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I. Einleitung

Jahrzehntelang schien der Staat unfahig, die Subventi-
onsspirale zurlickzudrehen. Nun zeigen sich ausweis-
lich des 16. Subventionsberichts' aus dem Jahre 1998
erste zaghafte Erfolge. L4Bt man die seit dem Kohle-
pfennig-Beschlull des BVerfG? einzubeziehende Ver-
stromungshilfe aufler acht, so sind die Finanzhilfen und
Steuerverglnstigungen des Bundes in den alten
Bundesldndern zwischen 1990 und 1998 um fast ein
Drittel gesunken. Inklusive der Verstromungshilfe be-
trdgt das Reduktionsvolumen immerhin noch gut 11%.
Und auch in den neuen Bundesldndern zeichnet sich
seit 1995 durch den Rickgang von 14,9 Mrd. auf 12,8
Mrd. DM in 1998 eine Trendwende ab. Insgesamt sind
die vom Subventionsbericht erfaliten Subventionen des
Bundes im Zeitraum 1996 bis 1998 von 42,0 Mrd. auf
39,1 Mrd. DM gesunken®. Das Gesamtvolumen der
Subventionen von Bund, Landern, Gemeinden, ERP
und EU steigt jedoch, wenn auch stark verlangsamt,

1 Der Subventionsbericht ergeht alle 2 Jahre aufgrund von
§ 12 Abs. 2 StWG (Stabilitatsgesetz).

2 BVerfGv. 11. 10. 1994, BVerfGE 91, 186 If.

3 16. Subventionsbericht, BT-Drucks. 13/8420, S. 11. Inklu-
sive der Verstromungshilfe ist das Gesamtsubventionsvo-
lumen zwischen 1995 und 1998 allerdings um rund 8 %
von 36,2 Mrd. DM auf 39,1 Mrd. DM gestiegen, vgl. 16.
Subventionsbericht, BT-Drucks. 13/8420, S. 5.

4 1995: 108,3 Mrd., 1996: 114,7 Mrd. und 1997: 115,2 Mrd.,
vgl. Ubersicht 7, 16. Subventionsbericht, BT-Drucks.
13/8420, S. 21.
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kontinuierlich weiter an*. Damit liegen die gesamt-
deutschen Subventionen immer noch deutlich {iber
dem EU-Durchschnitt®.

Sonderlich populdr ist es daher sicherlich nicht, nach
rechtlichen Grenzen fir den Subventionsabbau zu fra-
gen®. Kommt doch gerade in Anbetracht der schwieri-
gen Haushaltslage der Subventionsabbau immer noch
viel zu langsam voran. Jede Kirzungsmalinahme ist
von lautstarkem Protest begleitet. Kaum ein Privileg,
hinter dem nicht eine Lobby steht, die auch vorsichtige
Einschnitte aggressiv bekdmp{t’. Der Subventionsab-
bau ist ein sensibles Geschéft, das sich aus wahltakti-
scher Sicht kaum lohnt. Im Gegenteil, in Wahlkampi-
zeiten wéchst die Versuchung, mit neuen Finanzsprit-
zen und Steuergeschenken auf Stimmenfang zu gehen.
Man mag daher zweifeln, ob es in dieser Situation klug
ist, den Betroffenen auch noch verfassungsrechtliche
Munmnition zuzuspielen. Schliefilich sind auch so die
Widerstande gegen die Streichung von Subventionen
bereits groff genug. Und dennoch scheint gerade eine

5 16. Subventionsbericht, BT-Drucks. 13/8420, S. 8. Ursa-
che sind die nach wie vor erheblichen Subventionen in
den neuen Bundeslandern.

6 J. Salzwedel, Verfassungsrechtlich geschutzte Besitz-
stande und ihre ,Uberleitung” in neues Recht. Theorie
der gesetzesfesten Rechtspositionen, DV Bd. 5 (1972), 11,
formuliert treffend: ,Der Besitzstand ist ein politisches Ar-
gernis. Er ist aber auch ein verfassungsrechtliches Pro-
blem. "

7 Sehr kritisch hierzu K. Tipke, Die Steuerrechtsordnung,
1993, S. 1455.
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Analyse der Berechtigung der Bestandsinteressen un-
erldflich, um den Subventionsabbau voranzutreiben,
der im politischen Prozefi immer wieder Gefahr 1auft
zu stagnieren. Die Abschaffung von Subventionen
1aBt sich politisch besser verteidigen, wenn garantiert
ist, da} berechtigte Interessen der Betroffenen bertick-
sichtigt werden®. Dies ist aber nur modglich, wenn
die Grenzen zwischen Grundrechtsverletzung und pu-
rer Subventionsmentalitdt systematisch freigelegt wer-
den.

Zu diesemn Zweck muf zundchst einmal geklart wer-
den, welche MaBnahmen iberhaupt der Forderung
nach Subventionsabbau unterworfen sind. Dies ist die
Frage nach dem Subventionsverstindnis. Zur Ermitt-
lung von Abbauprioritdten soll ferner nach den Grun-
den fir kine Abschaffung von Subventionen gefragt
werden. Das Hauptaugenmerk liegt dann auf der Frage
nach der verfassungsrechtlichen Dimension des Sub-
ventionsabbaus. Insbesondere soll untersucht werden,
ob die Betroffenen sich auf Art. 14 Abs. 1 GG berufen
konnen. Sollte dies der Fall sein, so bedeutet dies kei-
neswegs das Aus fiir den Subventionsabbau, sondern
erdffnet die Prifungsebene der Eingriffsrechtfertigung,
bei der die unterschiedlichen Griinde fir den Subven-
tionsabbau eine Rolle spielen werden. LaBt sich der
Eingriff nicht rechtfertigen, so steht auch dies einer Ab-
schaffung der Subvention nicht entgegen, macht aber
Ubergangsregelungen fiir Altfalle erforderlich.

II. Subventionen als staatliches Lenkungsmittel

1. Allgemeine Definition der Subvention

Bereits die begriffliche Fingrenzung des Erschei-
nungstypus Subvention bereitet erhebliche Schwierig-
keiten. Eine allgemeine Legaldefinition sucht man ver-
geblich®. Nicht erschépfend sind die fast wortgleichen
Zuwendungsbegriffe in § 14 HGrG und § 23 BHO,
durch die Ausgaben und Verpflichtungserméchtigun-
gen an Stellen aufierhalb der Verwaltung zur Erfiillung
bestimmter Zwecke unter die Voraussetzung gestellt
werden, dal} an der Erfillung des Zweckes ein erheb-

8 So aus 6konomischer Sicht auch M. Snelting, Ubergangs-
gerechtigkeit beim Abbau von Steuerverginstigungen
und Subventionen. Untersuchung eines finanzwissen-
schaftlichen und staatsrechtlichen Problems, 1997, Vor-
wortund S. 3 f.

9 § 264 Abs. 6 StGB enthaltlediglich eine strafrechtliche De-
finition: ,Subvention ... ist eine Leistung aus offentlichen
Mitteln nach Bundes- oder Landesrecht oder nach dem
Recht der Europdischen Gemeinschaften an Betriebe und
Unternehmen, die wenigstens zum Teil 1. ohne markt-
mafige Gegenleistung gewdhrt wird und 2. der Forde-
rung der Wirtschaft dienen soll.” Diese Definition wird al-
lerdings Uber das Strafrecht hinaus fiir anwendbar gehal-
ten, vgl. H. Trondle, Strafgesetzbuch, 48. Aufl., 1997, § 264
Rz. 6; dhnlich, aber einschrankend auf das Wirtschafts-
verwaltungsrecht R. Stober, Wirtschaftsverwaltungsrecht,
10. Aufl., 1996, § 50 I. Indessen ist diese Definition fur eine
allgemein im o6ffentlichen Recht gultige Begriffsbestim-
mung insofern zu eng, als sie zum einen nur direkte Zu-
wendungen erfafit, zum anderen den Adressatenkreis auf
Betriebe und Unternehmen beschrankt, deshalb ebenfalls
kritisch H. Zitzelsherger, Uber die Schwierigkeiten mit
dem Abbau von Steuersubventionen, StuW 1985, 197 (198).
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liches offentliches Interesse besteht, das ohne die Zu-
wendung nicht oder nicht im notwendigen Umfang be-
friedigt werden kann. Damit wird die Subsidiaritat zum
Leitmotiv offentlicher Forderung gemacht, aber keine
Subventionsdefinition gegeben. Insbesondere bezie-
hen sich beide Vorschriften nur auf direkte Subventio-
nen. Steuerverginstigungen lassen sich unter den Be-
griff der Ausgabe nicht subsumieren. In § 12 StWG
werden zwar die Untergruppen Finanzhilfen und Steu-
ervergunstigungen genannt, aber nicht naher charak-
terisiert.

Die Literatur versucht das gesetzliche Defizit durch
zahlreiche Definitionsversuche zu kompensieren, je-
doch ohne daB man bislang Einigkeit erzielt hatte.
Grund der Begriffsverwirrung ist nicht zuletzt, dafi sich
mindestens zwei Fachrichtungen, die Volkswirt-
schaftslehre, dort insbesondere die Finanzwissen-
schaft’®, und die Rechtswissenschaft, mit dem Phéano-
men der Subvention auseinandersetzen, dafl zudem die
Definition sich auch innerhalb der beiden Facher den
jeweiligen Bedirfnissen des Untersuchungsziels an-
passen mub''. Zwangsldufig changiert der Subventi-
onsbegriff je nach Perspektive. In der juristischen Dis-
kussion finden sich zwischen einem extrem restrikti-
ven, auf Zuwendungen an die Industrie beschrdankten!?
und einem extensiven Verstdndnis, das jede Vorteils-
gewdhrung einschliefit, unzahlige Abstufungen?s.

Der Mangel an begrifflicher Klarheit mag Ausdruck der
Variationsbreite des Phdnomens Subvention sein, er
1468t aber als Symptom auch Rickschliisse auf das ge-
ringe Interesse der Rechtswissenschaft am Subventi-
onswesen zu. Das bisherige Desinteresse an einer ge-
nauen begrifflichen Erfassung ist in erster Linie darauf
zuruckzufihren, dafl mit der Einordnung einer staatli-
chen Leistung als Subvention keine spezifischen recht-
lichen Konsequenzen verbunden sind!. Dies wie-
derum hat seine Ursache darin, daB es an rechtlichen
Konzepten zur Ordnung des Subventionswesens fehlt.
Der Subventionslust des Gesetzgebers sind bisher eher
faktische Grenzen der Haushaltslage gesetzt; die
Rechtswissenschaft hingegen tibt im Bereich der Wirt-
schaftsférderung traditionell Zurickhaltung. Dabei

10 Zu den volkswirtschaftlichen Subventionsbegriffen vgl.
M. Nieder-Eichholz, Die Subventionsordnung, 1995,
S. 22 ff.

11 Soetwa auch V. Gétz, Recht der Wirtschaftssubventionen,
1966, S. 16.

12 Besonders eng ist der Subventionsbegriff von K. Stern,
Rechtsfragen der 6ffentlichen Subventionierung Privater,
JZ 1960, 518 (521): ,Von Hoheitstrdgern unmittelbar an
Unternehmer zu Produktionszwecken gewéhrte finanzi-
elle Sonderunterstiitzungen, die in die marktwirtschaftli-
che Wetthewerbslage eingreifen und eine Anderung des
freien Zustandekommens von Sozialprodukt und Ein-
kommen bewirken.”

13 Zu den unterschiedlichen Subventionsbegriffen der
Rechtswissenschaft ausfithrlich F. Eppe, Subventionen
und staatliche Geschenke. Begriffliche Abgrenzung und
verwaltungsrechtliche Bedeutung, 1966, S. 38 ff.

14 Nach N. Andel, Subventionen als Instrument des finanz-
wirtschaftlichen Interventionismus, 1970, S. 4, tendiert
der Grenzertrag der Diskussion um den Subventionsbe-
griff gar gegen null. Kritisch gegentiiber Definitionsver-
suchen auch V. Gétz (FN 11), S. 5.
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kénnten Mifistdnde im Subventionswesen beseitigt
werden, wenn dem Gesetzgeber eindeutigere rechtli-
che Vorgaben gemacht wiirden. Hierfur bedarf es aber
zundachst einer begrifflichen Eingrenzung's.

In der Abgrenzung zu rein distributiven Transferlei-
stungen bietet sich folgende Definition an: Subvention
ist die Gewdhrung eines vermégenswerten Vorteils
durch den Staat zur Erreichung eines offentlichen
Zwecks, ohne daB hierflir eine Gegenleistung unmittel-
bar an den Staat erbracht wird. Anders als bei der so-
zialen Transferleistung geht es nicht darum, die finan-
zielle Situation des Subventionsempfdngers allgemein
aufzubessern, sondern ihn zu einem bestimmten Ver-
halten zu veranlassen'®. Durch Subventionen setzt der
Staat im Offentlichen Interesse 6konomische Anreize
fir ein stgatlich intendiertes Verhalten. Dem Burger
steht es dabei frei, sich lenkungskonform zu verhalten.
Er muf die Férderung nicht in Anspruch nehmen, auch
wenn bei entsprechender Ausgestaltung der wirt-
schaftliche Druck so grofy werden kann, daB er faktisch
Zwangswirkung entfaltet. In der Regel werden Sub-
ventionen gruppenspezifisch gewdhrt. Konstitutiv ist
dieses Merkmal jedoch nicht. Die Breitenwirkung einer
FordermaBnahme ist ein quantitatives, nicht aber ein
qualitatives Kriterium. Zudem ist das Merkmal der
Gruppenbezogenheit wenig trennscharf. Es wirft letzt-
lich nur neue Fragen nach der Definition der Gruppe
auf und fihrt zu willkiirlichen Ausgrenzungen, wie der
Subventionsbericht deutlich zeigt, der einen Gro8teil
der Steuervergiinstigungen aus dem eigentlichen Be-
richtsteil ausgliedert, weil sie sich nicht einer bestimm-
ten Gruppe zuordnen lassen'’.

Der Vielgestaltigkeit des Subventionswesens 1a6t sich
nur durch einen weitgefaBiten allgemeinen Begriff ge-
recht werden, der blickverengende Vorfestlequngen
vermeidet'®. Im Rahmen einer Feindefinition kénnen je
nach rechtlicher Fragestellung zusatzliche Tatbe-
standsmerkmale hinzugefiigt werden. Aus der Abbau-
perspektive ist eine solche Verengung jedoch nicht
erforderlich und auch nicht winschenswert, da
grundsatzlich jede staatliche FérdermaBnahme auf ihre
Entbehrlichkeit hin tiberpriift werden muf}. Allerdings
kénnen im Rahmen einer Abwégung sektorale Diffe-

15 Dies gilt sowohl fiir direkte Finanzhilfen als auch fir Steu-
ervergunstigungen. Abzulehnen ist die wenig einleuch-
tende Differenzierung von H. Zitzelsberger, StuW
1985, 197 (198), der sich N. Andel (FN 14) nur insoweit
anschliefit, als eine Definition nur fir direkte Subventio-
nen entbehrlich sei, nicht hingegen fiir Steuervergunsti-
gungen.

16 Den Lenkungsaspekt der Subvention betonen auch G.
Stori, Verhaltenssteuerung durch Subventionen - zur Be-
deutung von Struktur und Funktion fur die Zulassigkeit
der Subvention, 1992, S. 56; K. H. Friauf, Bemerkungen
zur verfassungsrechtlichen Problematik des Subventions-
wesens, DVBI. 1966, 729 (731); H. Zitzelsberger, StuW
1985, 197 (200); Horst Vogel, ,Steuergeschenke — Steuer-
vergunstigungen zu rechtfertigen oder abzubauen?”,
StbJb. 1980/81, S. 49, 62.

17 Anlage 3, BT-Drucks. 13/8420, S. 212 ff. Vgl. hierzu die
Methodischen Erlduterungen zum 16. Subventionsbericht
in Anlage 9, BT-Drucks. 13/8420, S. 282 ff.

18 Eine dhnlich weite Definition vertritt das BVerwG, Urt. v.
19.12.1958, DOV 1959, 706. Der weite Subventionsbe-
griff hat sich ferner in der rechtswissenschaftlichen Lite-
ratur als herrschend durchgesetzt, vgl. etwa A. Bleck-
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renzierungen erforderlich werden, um Forderpriorita-
ten besser herausarbeiten zu konnen.

2. Subventionsziele

DefinitionsgemdanR diirfen Subventionen nur zur Verfol-
gung eines oOffentlichen Zwecks gewahrt werden.
§ 12 Abs. 2 StWG nennt drei verschiedene Subven-
tionsziele:

— Erhaltung von Betrieben und Wirtschaftszweigen
(Nr. 1),

— Anpassung von Betrieben und Wirtschaftszweigen
an neue Bedingungen (Nr. 2),

- Forderung des Produktivitatsfortschritts und des
Wachstums von Betrieben oder Wirtschaftszweigen,
insbesondere durch Entwicklung neuer Produktions-
methoden und -richtungen (Nr. 3).

Auch in der Literatur werden Subventionen tiblicher-
weise nach dem Subventionsziel kategorisiert. Bei
Karl Heinrich Friauf etwa findet man die Unterschei-
dung zwischen Schadenssubventionen, strukturerhal-
tenden Subventionen und strukturéndernden Subven-
tionen?, Gebrduchlicher sind die an § 12 Abs. 2 StWG
angelehnten Begriffe Erhaltungs-, Anpassungs- und
Lenkungssubventionen. Diese Klassifizierung darf al-
lerdings nicht davon ablenken, dafi jede Subvention in-
soweit lenkenden Charakter hat, als sie das Verhalten
des Subventionsempfdangers beeinfluit. So sind auch
reine Erhaltungssubventionen den dirigistischen Ma0B-
nahmen zuzuordnen, welil sie verhindern, daf} ein Un-
ternehmer seinen unrentablen Betrieb einstellt und
sein Kapital anderweitig — mdéglicherweise gewinnver-
sprechender - investiert. Die Lenkungswirkung von
Subventionen ist fir die verfassungsrechtliche Wer-
tung von entscheidender Relevanz?'. Ein vom klassi-
schen Eingriff per Verwaltungsakt gepragtes Verwal-
tungsrecht hat lange verkannt, dal auch ,weiche In-
strumente” freiheitsrechtliche Probleme aufwerfen
kénnen. Okonomischer Druck kann aber — dies hat das
BVer{G jlingst in seiner Entscheidung zur Verpackung-
steuer herausgestellt?? — in seiner Zwangswirkung ord-
nungsrechtlichen Mitteln durchaus vergleichbar sein.

mann, Subventionsrecht, 1978, S. 12; H. F. Zacher, Ver-
waltung durch Subventionen, VVDStRL Heft 25,
(1967}, 308, 317. Dabei wird teilweise aus der Perspektive
des Wirtschaftsverwaltungsrechts, dem das Subventions-

" recht zugeordnet ist, eine Beschrdnkung auf den unter-
nehmerischen Sektor vorgenommen, so dafl Subventio-
nen an private Haushalte nur dann in den Subventions-
begriff fallen, wenn sie zumindest mittelbar auch dem Un-
ternehmenssektor zugute kommen, vgl. O. Reidt, in H. D.
Jarass, Wirtschaftsverwaltungsrecht, 3. Aufl., 1997, § 10
Rz. 17; V. Gotz (FN 11), S. 13 {f.; R. Stober, Handbuch des
Wirtschaftsverwaltungs- und Umweltrechts, 1989, § 53 1,
halt den Begriff Wirtschaftsférderung fur aussagekrafti-
ger, weil der Ausdruck Subventionierung, keine Abgren-
zung gegenuber sozial- und kulturpolitischen Forder-
maflnahmen erlaube.

19 Eine sehr gute differenzierte Darstellung der unter-
schiedlichen Finsatzgebiete gibt aus volkswirtschaft-
licher Sicht M. Nieder-Eichholz (FN 10), S. 75 ff.

20 DVBI. 1966, 729 (732).

21 K. H. Friauf, DVBL. 1966, 729 (736).

22 BVerfG v. 7.5.1998, DStRE 1998, 405, 409 =
1998, 157 ff.

ZKF



StuW 4/1998

3. (Zweck)zuwendungen als direkte und Steuerver-
giinstigungen als indirekte Subventionen

a) Gemeinsamkeiten von direkten und indirekten Sub-
ventionen

Das Wort Subvention 10st spontan die Assoziation di-
rekter Zuwendungen aus, obwohl Subventionen fast
ebenso haufig? in Form von Steuervergunstigungen
gewdhrt werden. Ob der Staat Steuermittel im Wege
direkter Zuschusse verteilt oder aber von vornherein
unter bestimmten Bedingungen auf die Erhebung der
Steuern verzichtet und auf diese Weise wirtschaftliche
Vorteile gewahrt, betrifft lediglich die technische Aus-
gestaltung?!. In beiden Fdllen wird der Staatshaushalt
belastet, auch wenn Steuerverginstigungen bei Politi-
kern nichi zuletzt deshalb so beliebt sind, weil sie sich
im Haushalt nicht auf der Ausgabenseite niederschla-
gen. DaB der Verzicht auf Steuereinnahmen dem Aus-
gabensektor zuzurechnen ist, verdeutlicht der im an-
gelsdchsischen Sprachraum gebrauchliche Begriff der
.tax expenditures"? . Das Steuerrecht wird damit zu ei-
nem ganz erheblichen MafBle zum Subventionsrecht?,

b) Abgrenzungsschwierigkeiten im Bereich der Steuer-
verglinstigung

Dafi Steuervergunstigungen als Subventionen zu be-
handeln sind, ist unstreitig und kommt auch im Sub-
ventionsbericht zum Ausdruck. Ungeldst ist jedoch
nach wie vor die Frage, wann eine steuerliche Regel
eine Steuersubvention darstellt. Diese Frage ist vor al-
lem im Rahmen der Steuerrechtfertigung von zentraler
Bedeutung, denn an Steuerverglnstigungen sind an-
dere MaBstdbe der Rechtfertigung anzulegen als an
Fiskalzwecknormen, die ausschlieBlich der Einnah-
meerzielung dienen?”. Die Unterscheidung zwischen
Fiskalzwecknormen und steuerlichen Lenkungsnor-
men wird dariiber hinaus aber auch bei der Beurteilung
von Steuerrechtsdnderungen relevant. Der Abbau von
Steuervergiinstigungen folgt anderen Prinzipien als
die Anderung von Fiskalzwecknormen.

Soweit eine steuerliche Verglinstigung nicht ausdriick-
lich als MaBBnahme der Wirtschaftsférderung apostro-

23 Knapp 44 % der Subventionen des Bundes werden als
Steuervergiinstigungen gewéhrt, vgl. Ubersicht 1, 16.
Subventionsberichtin Anlage 9, BT-Drucks. 13/8420, S. 6.

24 K. Tipke (FN 7), S. 123.

25 7. B. S. Surrey/P. McDaniel, Tax Expenditures, 1985.

26 Dennoch sind beide Rechtsgebiete weitgehend vonein-
ander abgekoppelt. Das Wirtschaftsverwaltungsrecht
nimmt zwar die Steuervergiinstigung als Subvention
wabhr, beschrankt sich aber aufgrund der Unterschiede in
der Abwicklung auf die Erforschung der direkten Sub-
ventionen im gewerblichen Sektor, die hdufig auch als
Subventionen im engeren Sinne bezeichnet werden, z. B.
R. Stober (FN 9), § 50 L.

27 J. Lang, in Tipke/Lang, Steuerrecht, 16. Aufl., 1998, § 20
Rz. 74 ff., H. G. Ruppe, in Herrmann/Heuer/Raupach,
EStG/KStG, Einf. EStG Rn. 57.

28 H. G. Ruppe, in Herrmann/Heuer/Raupach (FN 27), Einf.
ESt Anm. 56.

29 H. H.v. Arnim, VVDStRL Bd. 39 (1981), 286 (326).

30 Grundlegend J. Lang, Systematisierung der Steuerver-
glinstigungen, 1974, S. 73 ff. Vgl. auch den Versuch von
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phiert wird, was eher die Ausnahme denn die Regel
ist?, setzt die Identifikation des subventiven Charak-
ters die Auflosung des komplexen Steuerentstehungs-
tatbestandes voraus. Die Steuervergiinstigung kann an
jedem Tatbestandsmerkmal des Steuertatbestandes
ansetzen. Sie kann die subjektive Steuerpflicht, das
Steuerobjekt modifizieren, ist hdufig in die Bemes-
sungsgrundlage eingebaut, kann sich aber auch in
niedrigeren Steuersdtzen ausdriucken oder zu einem
Abzug von der Steuerschuld fihren. Der Kreativitdt des
Steuergesetzgebers sind hier kaum Grenzen gesetzt,
was das Steuerrecht dazu pradestiniert, die Bevortei-
lung einzelner Gruppen geschickt zu kaschieren®. For-
mal 148t sich, einmal abgesehen vielleicht von typi-
schen Beglinstigungstechniken wie z. B. branchenab-
hé&ngigen Sonderabschreibungstatbestanden, der Cha-
rakter einer Steuernorm als Steuervergunstigung des-
halb nicht aufdecken, so daB eine Abgrenzung nur
inhaltlich-materiell erfolgen kann. Als Abgrenzungs-
malstab wird meist das Leistungsfdahigkeitsprinzip
herangezogen. LaBt sich eine steuerliche Vorschrift
nicht als Auspragung des die jeweilige Steuerart be-
herrschenden Gestaltungsprinzips, regelmaBig ist dies
das Leistungsfahigkeitsprinzip, interpretieren, so han-
delt es sich um eine Steuerverglinstigung*.

Doch nicht jede Ausnahmebestimmung ist automatisch
auch Steuerverginstigung, denn die Steuergesetze
sind durchsetzt mit nichfsubventiven Ausnahmebe-
stimmungen. Deshalb ist zu unterscheiden zwischen
dem gewollten Verzicht auf Steuereinnahmen und den
Fallen der bloBen Nichtausschopfung von Besteue-
rungsmoglichkeiten®. Die Annahme einer Steuerver-
gunstigung im subventionsrechtlichen Sinne setzt vor-
aus, dab der Gesetzgeber mit Forderungsabsicht ge-
handelt hat, daB er eine Lenkung bezweckt hat*2. Zwar
1aBt sich dies dem fertigen Gesetz meist nicht mehr an-
sehen, insoweit kann aber auf die Materialien zurtick-
gegriffen werden®. Es reicht aus, daB sich die Forde-
rungsabsicht aus den Umstanden der Gesetzesentste-
hung ergibt, zumal der Gesetzgeber gelegentlich nicht
die notwendige Aufrichtigkeit hinsichtlich seiner wah-
ren Ziele an den Tag legt und seine Subventionsabsicht
nicht immer explizit zum Ausdruck bringt.

D. Schneider, Mal und Ausmaf von Steuervergunstigun-
gen, DB 1992, 1737, rechnerisch im Wege des Bela-
stungsvergleichs zu bestimmen, ob eine Steuervergtinsti-
gung vorliegt.

31 H. G. Ruppe, Steuerbegiinstigungen als Subventionen, in
Férderungsverwaltung, K. Wenger (Hrsg.), 1972, S. 57
(71).

32 So auch K. Tipke, Uber Steuervergiinstigungen - Abbau-
theoretische Uberlegungen, FR 1989, 186, 187, am Bei-
spiel der Steuerfreiheit nichtspekulativer privater Ver-
duBerungsgewinne und der Besteuerung von Renten an-
hand der zu niedrigen Ertragsteile der Tabelle des § 22
Nr. 1 Satz 3a EStG, die zwar die Wirkung einer Vergun-
stigung haben mogen, aber nicht als solche konzipiert
sind.

33 Die Lenkungsintention kann allerdings im Laufe der Zeit
abhanden kommen, H. G. Ruppe (EN 31), S. 57 (7?7). Den-
noch sind - solange der Gesetzgeber den Gesetzeszweck
nicht ausdriicklich neu definiert — weiterhin die fiir Steu-
ervergunstigungen geltenden Mafstabe anzulegen.
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Eine abschlieBende Beurteilung ist jedoch nur durch
eine erneute Rickkoppelung mit dem Leistungsfahig-
Keitsprinzip méglich. Denn nicht alles, was der Gesetz-
geber als Steuervergiinstigung deklariert, ist tatsach-
lich eine Ausnahme vom Leistungsfdhigkeitsprinzip.
Deutlich wird dies am Beispiel der §§ 6b und 6¢ EStG.
Sie wurden explizit als Steuervergiinstigungen durch
den Gesetzgeber eingefiihrt*, lassen sich aber ebenso-
gut mit dem Leistungsfahigkeitsprinzip und der Markt-
einkommenstheorie rechtfertigen, da sie dje substanz-
gefdhrdende Wirkung des Nominalwertprinzips abmil-
dern®. Im Einzelfall kann es also recht schwierig sein,
die Grenze zwischen Subventions- und Steuerrecht zu
ziehen®.

Ebenso wichtig und schwierig ist es, Regeln, die der
Verwirklichung des subjektiven Nettoprinzips dienen,
von Subventionen zu unterscheiden. So ist ein rea-
litdtsgerechter Grundfreibetrag (§ 32a Abs. 1 Nr. 1
EStG) als Gewahrleistung der Steuerfreiheit des Exi-
stenzminimums verfassungsrechtlich zwingend gebo-
ten*. Es handelt sich nicht um eine Steuervergiinsti-
gung. Damit gehd6rt der Grundfreibetrag nicht zur Ver-
fagungsmasse einer Haushaltssanierung.

Weitgehend ungeklért ist ferner, wo die Grenzen zwi-
schen Vereinfachungszwecknormen und Steuerver-
gunstigungen zu ziehen sind. So ist der Arbeitnehmer-
pauschbetrag von 2000,—- DM (§ 9a Abs. 1 Nr. 1a EStG)
durch den Gesetzgeber als Vereinfachungszwecknorm
eingefiihrt worden, gleichwohl hat die Vorschrift iiber-
wiegenden Vergilinstigungscharakter. Da im Falle
héherer Werbungskosten ein Wahlrecht fiir den Ein-
zelnachweis eingerdumt ist, mull davon ausgegangen
werden, dall nur solche Arbeitnehmer den Pauschbe-
trag in Anspruch nehmen, deren Werbungskosten un-
ter 2000,— DM liegen. Je nach dem Verhéltnis der
tatsachlichen Werbungskosten zum Pauschbetrag
kommt es daher in der Mehrzahl der Félle zu einer

34 Vgl. die Begr. des Finanzausschusses des Bundestages,
BT-Drucks. 1V/2617, S. 4; als Steuerverginstigung be-
statigt durch BT-Drucks. 9/842, S. 1 1., 40 {., 46 f.

35 G. Heuer, in Herrmann/Heuer/Raupach (FN 27), § 6b
Anm. 4; K. Tipke (FN 7), S. 125.

36 Die Problematik der Grenzziehung zwischen Fis-
kalzwecknormen und Steuervergiinstigungen und deren
Bedeutung fir die Bewertung von Steuerrechtsdnderun-
gen wird illustriert durch einen Schlagabtausch zwischen
W. Schén, Zur Verfassungsmafigkeit der riickwirkenden
Wertaufholung von Teilwertabschreibungen, BB 1997,
1333 ff., und M. Schwenke, Verfassungsrechtliche Zulas-
sigkeit des Wertauftholungsverbots in der Fassung des
Steuerreformgesetzes 1998, BB 1997, 2408 ff., mit Replik
W. Schon, BB 1997, 2411.

37 BVerfG v. 29. 5. 1990, BVerfGE 82, 60, 2. Leitsatz, und
851f.; v.25.9. 1992, BVerfGE 87, 153 (169).

38 Kritisch auch J. Lang, in Tipke/Lang (FN 27), § 9 Rz. 284;
a. A. K. A. Frick, Einkommensteuerliche Steuervergunsti-
gungen und Beihilfeverbot nach dem EG-Vertrag, 1994,
S. 37, der die Vorschrift im Hinblick auf den starken Ver-
einfachungseffekt fir nicht subventiv hélt. Der BFH halt
in einem Vorlagebeschlufl an das BVerfG v. 19. 2. 1993 -
VIR 74/91, BStBL I 1993, 551 (555 f.) = StRK EStG 1975
§ 9a R. 3 die Besserstellung von Arbeitnehmern ohne
Werbungskosten ebenfalls fiir noch durch den Vereinfa-
chungszweck gedeckt, in der Kumulation mit den Pau-
schalierungsregeln der §§ 3 Nr. 16, 40 Abs. 2 EStG
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Verglinstigung, die nicht mehr als unbedeutend
angesechen werden kann, so dafi sich die Norm als Ver-
einfachungszwecknorm nicht rechtfertigen laBt®.
Noch deutlicher wird die Ambivalenz von Verein-
fachungszwecknormen an der Durchschnittsbesteue-
rung des § 13a EStG — vom Gesetzgeber angeblich
eingefihrt, um den Landwirten die Last einer re-
guldren Gewinnermittlung zu nehmen?® - nach absolut
h.M. im Schrifttum hingegen eine Steuervergunsti-
gung*’.

Abzulehnen ist die einschrankende Definition der Sub-
ventionsberichte, derzufolge solche Tatbestdnde aus-
genommen werden, welche die weit liberwiegende
Mehrzahl der Steuerpflichtigen begiinstigen®'. Es ist
bereits festgestellt worden, dab eine Begrenzung des
Subventionsbegriffs auf gruppenspezifische Vorteile
zu willkiirlichen Ausgrenzungen fiihrt‘2. Die Reich-
weite einer Ausnahme kann daher auch fiir die Be-
stimmung von Steuerverginstigungen keine Rolle
spielen®s.

¢) Unterschiede zwischen direkten und indirekten Sub-
ventionen

Trotz der strukturellen Gemeinsamkeiten gibt es zwi-
schen Steuervergiinstigungen und direkten Subven-
tionen zahlreiche rechtliche Unterschiede, die dazu
fahren, dafl Steuervergunstigungen im verwaltungs-
rechtlichen Schrifttum zwar als wirtschaftliche Sub-
ventionen, nicht jedoch als Subventionen im Sinne
des Wirtschaftsverwaltungsrechts qualifiziert wer-
den®.

Zum einen unterliegen direkte Subventionen als Teil-
bereich der Leistungsverwaltung keinem strengen Ge-
setzesvorbehalt, vielmehr reicht regelméfBig die Ein-
stellung in das Haushaltsgesetz bzw. dessen Anhang,
den Haushaltsplan, und die Festsetzung der Ver-
gabevoraussetzungen in Verwaltungsvorschriften als

schlage die Vorschrift jedoch in eine (ungerechtfertigte)
Steuervergunstigung um. Nach dem BVerfG, Beschl. v.
10. 4. 1997, BVeriGE 96, 1 (9 {.), ist die Vorschrift hin-
gegen auch in der Kumulation noch als Vereinfachungs-
norm einzuordnen.

39 Vgl. den Hinweis auf die Motive bei L. Fischer, in W. Bli-
mich, EStG/KStG/GewStG, § 13a EStG Rz. 3.

40 Etwa K. Tipke (FN 7), S. 606; J. Lang, in Tipke/Lang
(FN 27), § 9 Rz. 487; wohl auch K. A. Frick (FN 38}, S. 38.
Auch im Subventionsbericht wird § 13a EStG zutreffend
als Steuervergiinstigung gefihrt, vgl. Anlage 2, 16. Sub-
ventionsbericht, BT-Drucks. 13/8420, S. 152.

41 Die h.M. in der Literatur kritisiert den Steuervergiinsti-
gungsbegriff des Subventionsberichts als zu eng, etwa
K. Tipke, FR 1989, 186 (188); Horst Vogel, StbJb. 1980/81,
S. 49 (56 £.).

42 Siehell. 1.

43 Die in Anlage 3 des Subventionsberichts aufgeftihrten
.sonstigen steuerlichen Regelungen”, die nach der Defi-
nition des Subventionsberichts nicht den Subventionen
zuzuordnen sind, belegen die Willkiir dieser Ausgren-
zung, BT-Drucks 13/8420, S. 212 ff. Vgl. auch die Kritik
von H. Zitzelsberger, StuW 1985, 197 (199).

44 Ftwa R. Stober (FN 26), § 50 1 3¢; O. Reidt (FN 18), § 10
Rz. 22. Auch K. H. Friauf, DVBl 1966, 729 (730), halt
direkte und indirekte Subventionen nur in Grenzen fir
vergleichbar.
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Rechtsgrundlage aus*®. Demgegeniiber gilt fir Steuer-
verginstigungen das GesetzmaBigkeitsprinzip (vgl.
§ 85 Abs. 1 AQ)*.

Erhebliche Unterschiede bestehen ferner bei der Ab-
wicklung. Steuervergiinstigungen sind ihrem Wesen
nach auf Vorleistung des Begiinstigten angelegt. An-
ders als im Bereich direkter Subventionen fehlt es an
einem vorgeschalteten Bewilligungsbescheid. Ob die
Verglinstigung tatsdchlich gewahrt wird, stellt sich -
mit der Ausnahme, daB sich der Steuerpflichtige durch
die Einholung einer verbindlichen Auskunft absichert
— erst im Nachhinein heraus. Der Steuerpflichtige han-
delt also immer zundchst auf eigenes Risiko. Direkte
Subventionen werden hingegen entweder durch Ver-
waltungsakt oder in der Rechisform des o6ffentlich-
rechtlichén Vertrages im voraus bewilligt?. Sie haben
sogar hdufig zur Bedingung, daB zundchst ein Antrag
auf Subventionsgewédhrung gestellt werden muff und
erst nach Bewilligung mit der Aufnahme des bezu-
schufiten Projekts begonnen werden darf*.

Hinzu kommt, dafl die meisten Steuervergunstigun-
gen, deutlich wird dies vor allem bei Sonderabschrei-
bungstatbestdnden, auf mehrperiodische Vorgdnge
angelegt sind. Die in fast allen Steuergesetzen vorge-
sehene Abschnittsbesteuerung zerteilt den Subven-
tionsvorgang in viele, voneinander unabhédngige Ab-
schnitte. Das Risiko, der Subvention verlustig zu gehen,
stellt sich also jedes Jahr erneut, weil die vorausge-
gangenen Steuerbescheide keine Bindungswirkung
fur zukinftige Perioden entfalten*®. Zwar gibt es auch
im Recht der direkten Subventionen jahrliche Bewilli-
gungen, meist wird aber nur einmal tiber die Subventi-
onsvergabe entschieden, auch wenn der Volizug sich
iiber mehrere Jahre erstreckt. Der Subventionsempfan-
ger ist daher schon durch den giiltigen Bewilligungs-
bescheid vor Rechtsé@nderungen geschiitzt, da — soweit
keine gesetzlichen oder im Subventionsbescheid nie-
dergelegten Spezialregelungen eingreifen - eine
Rickforderung der Subvention nur noch in den Gren-
zen der §§ 48 ff. VwVIG maglich ist.

45 O. Reidt (FN 18), § 10 Rz. 41 ff. Hohere Anforderungen
werden nur an Subventionen mit besonderer Grund-
rechtsrelevanz gestellt, etwa an die Vergabe von Presse-
subventionen.

46 Weitere Unterschiede betreffen u. a. die Gesetzgebungs-
kompetenz, die fir Steuervergiinstigungen den Art.
105ff. GG zu entnehmen ist, wobei im Schrifttum teil-
weise fiir den mit der Steuervergiinstigung verfolgten
Sachzweck zusétzlich auch die Sachkompetenz gefordert
wird, vgl. z. B. K. Tipke (FN 7), S. 1060; a. A. BVerfG v.
7.5.1998, DStRE 1998, 405, 410 (Verpackungsteuer), und
die Anwendung des Haushaltsrechts, wonach Steuerver-
gunstigungen nicht als Ausgabe gelten. Ferner handelt es
sich bei der Gewdhrung von Steuervergiinstigungen in
aller Regel um gebundene Entscheidungen, wéahrend die
Vergabe von Direktsubventionen oftmals als Ermessens-
entscheidung ausgestaltet ist, vgl. H. G. Ruppe (FN 31),
S. 57 (68).

47 O. Reidt (FN 18), § 10 Rz. 54 ff. Auch vor den AbschluB
zivilrechtlicher Vertrdge, etwa einem Darlehnsvertrag
oder einem Biirgschaftsvertrag, ist regelméBig ein Verga-
beverwaltungsakt geschaltet, a.a.0., Rz. 69, 71.

48 Vgl z. B. Teil II, Ziff. 1.2 des 26. Rahmenplanes der Ge-
meinschaftsaufgabe , Verbesserung der regionalen Wirt-
schaftsstruktur”, BT-Drucks. 13/7205, wonach die Férde-
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ITI. Griinde fiir den Subventionsabbau

Es gibt eine Fiille von Griinden, die fur eine Rick-
fiihrung des derzeitigen Subventionswesens sprechen.
Zur Verdeutlichung der verfassungsrechtlichen Kon-
fliktlage sollen hier vorrangig Rechtspilichien zum
Subventionsabbau sowie exemplarisch einige allge-
meine Einwédnde gegen Subventionen dargestellt wer-
den.

1. Abbau EG-rechtswidriger Subventionen

Den groBten rechtlichen Druck auf den Gesetzgeber
{ibt derzeit das Gemeinschaftsrecht aus. Art. 92 EGV
postuliert ein prinzipielles Beihilfenverbot fiir solche
Vergiinstigungen, die den innergemeinschaftlichen
Handel beeintrachtigen kénnen. Die Formulierung
.Beihilfen gleich welcher Art” schliefit jede Form wirt-
schaftlicher Vorteilsgewahrung®® ein und bezieht sich
demnach nicht nur auf Direktsubventionen, sondern
auch auf Steuervergiinstigungen®'. Damit sind der Ein-
richtung neuer Subventionstatbestdnde Grenzen ge-
setzt, deren Einhaltung durch die Genehmigungspro-
zedur des Art. 93 EGV verfahrensrechtlich institutiona-
lisiert ist. Nach Art. 92 i. V. m. Art. 93 Abs. 2 EGV Uber-
lagert das Beihilfenverbot jedoch nicht nur auf die In-
stallation neuer Subventionen, sondern kann auch eine
einklagbare Rechtspflicht zur Abschaffung bestehen-
der Subventionstatbestdnde auslosen (Art. 93 Abs. 2
Satz 2 i.V.m. Art. 169, 170 EGV). Allerdings ist der
Grundsatz des Beihilfenverbots durch zahlreiche Legal-
ausnahmen in den Abs. 2 und 3 des Art. 92 EGV stark
verwdasserts2. Das Beihilfenverbot des Art. 92 EGV hat
das Subventionswesen der Mitgliedstaaten daher bis-
her nicht wirklich erschiittern kénnen. Dennoch hat
Art. 92 EGV auf dem Gebiet der direkten Subventionen
in der Vergangenheit in einigen Fallen AnlaB zur Kor-
rektur gegeben®. Eine grindliche Uberpriifung der
steuerrechtlichen Subventionstatbestande am europa-
rechtlichen Rahmen steht hingegen bisher noch aus>.

rung ausgeschlossen ist, wenn der Antrag erst wahrend
der Ausfiihrungsphase gestellt wird.

49 H. W. Kruse, in Tipke/Kruse, AO-FGO, § 4 AO Rz. 59b.

50 R. Geiger, EG-Vertrag, 2. Aufl,, 1995, Art. 92 Rz. 9 ff.

51 Dies entspricht der st. Rechtspraxis von Kommission und
EuGH, vgl. z.B. EuGH Rs. 173/73, Slg. 1974, S. 709,
7181., Rn. 26/28; ferner R. Henke, in D. Birk (Hrsg.), Hand-
buch des Europaischen Steuer- und Abgabenrechts, 1995,
§ 23 Rz. 4; a. A. im Hinblick auf die steuerlichen Son-
derregelungen des EG-Vertrages G. Piittner/ W. Span-
nowski, Das Verhaltnis der europdischen Regionalpolitik
zur deutschen Regionalpolitik, 1986, S. 150 ff.

52 Kritisch z. B. M. Nieder-Eichholz (FN 10}, S. 129 ff.

53 Einen Uberblick iiber die praktische Umsetzung des Bei-
hilfenverbots durch die Kommission gibt A. Sinnaeve, Die
Riickforderung gemeinschaftswidriger nationaler Beihil-
fen, 1997, S. 60 ff., danach wurde die Kontrolipraxis seit
Anfang der 80er Jahre deutlich angezogen.

54 Lediglich ansatzweise findet sich eine solche Untersu-
chung in der Dissertation von K. A. Frick, Einkommen-
steuerliche Steuervergiinstigungen und Beihilieverbot
nach dem EG-Vertrag, 1994. Vgl. ferner den 5. Bericht der
EU-Kommission tiber staatliche Beihilfen in der EU (Bei-
hilfenweiBbuch), EU-Kommission, 1997.



304 Hey, Abbau von Direktsubventionen und Steuervergiinstigungen

2. Abbau gleichheitswidriger Subventionen

Eine Rechtspflicht zur Abschaffung von Subventi-
onstatbestdnden kann auch der allgemeine Gleich-
heitssatz begriinden. Die Forderung einzelner Grup-
peninteressen darf sich nicht als willkiirlich erweisen.
Auch die Definition der zu férdernden Gruppe muf den
Anforderungen des allgemeinen Gleichheitssatzes ent-
sprechen. Der Gesetzgeber mufl anhand nachvollzieh-
barer Merkmale festlegen, wer in den Genuf der Sub-
vention kommt.

In der Verfassungswirklichkeit hat der Gleichheitssatz
jedoch fir die Abschaffung von Subventionen keine
Bedeutung entfalten kénnen. Er spielt nur dort eine
Rolle, wo es um die Bewilligung von Subventionen
geht. Subventionsbewerber kénnen sich unter Hinweis
auf die Férderung ihrer Konkurrenten erfolgreich auf
Art. 3 Abs. 1 GG berufen. Der Gleichheitssatz gewahrt
jedoch nur ein Recht auf gleichmédBige Anwendung der
Vergaberichtlinien®, nicht hingegen auf Erweiterung
der Vergaberichtlinien. Bei der Einrichtung von Sub-
ventionstatbestanden hat der Gesetzgeber weitge-
hende Freiheiten. Es steht ihm frei, ob er bestimmte
Wirtschaftszweige fordern will, andere aber nicht. Des-
halb kann von Angehérigen einer nicht geforderten
Branche - ganz unabhédngig davon, ob sich hierfur
uberhaupt ein Rechtsschutzbediirfnis konstruieren
lieBe ~ auch nicht die Abschaffung der Férderung ver-
langt werden.

Und auch im Rahmen der VerhéaltnismaBigkeits-
prifung lassen sich Subventionen regelma8ig nicht zu
Fall bringen. Denn selbst die noch so wirkungslose
Subvention geniigt meist noch dem generdsen Be-
urteilungs- und Prognosespielraum, den das Verfas-
sungsgericht dem Gesetzgeber einrdumt. Danach
reicht es schon aus, wenn die gesetzgeberische Ent-
scheidung nicht eindeutig widerlegbar oder offen-
sichtlich fehisam ist*®. Diese Grobzligigkeit bei der Be-
urteilung der Eignung gesetzgeberischer Mallnahmen
entfaltet sich erst recht im Bereich der Leistungsver-
waltung®. Auch im Bereich der Steuervergiinstigun-
gen ist das Bundesverfassungsgericht dem Gesetzge-
ber bisher nicht entgegengetreten®®. Dabei gibt es rei-
henweise nicht zu rechtfertigende Steuervergtnsti-
gungen - Steuerprivilegien oder Steuergeschenke,
wie Klaus Tipke sie anschaulich nennt®, deren Ab-

55 O. Reidt (FN 18), § 10 Rz. 51; K. H. Friauf, Ordnungsrah-
men flir das Recht der Subvention, 55. DJT (1984), Teil M,
S. 20.

56 BVerfG v. 18.12.1968, BVerfGE 24, 367, 410 ff; v.
14.10. 1974, BVerfGE 40, 196, 223; v. 1. 3. 1979, BVerfGE
50, 290, 334 (,Vertretbarkeitsspielraum*”); zustimmend
P. Selmer (FN 143), S. 357; kritisch hingegen gerade fur
den Bereich der Steuergesetzgebung etwa J. Lang, Ver-
antwortung der Rechtswissenschaft fiir das Steuerrecht,
StuW 1989, 206; J. Hey, Rechtliche Zulassigkeit von Um-
weltabgaben unter dem Vorbehalt ihrer ékologischen
und okonomischen Wirksamkeit, StuW 1998, 32 (41).

57 K. H. Friauf, DVBL. 1966, 729 (737).

58 S. etwa die Kritik von K. Tipke (FN 7), S. 1487,

59 K. Tipke (FN 7), S. 123.

60 Vgl etwa die Analyse der Befreiungstatbestinde des § 3
EStG bei W. Bergkemper, § 3 EStG: Ein Waisenkind der
Steuergesetzgebung. Ein Beitrag zur juristischen Qualitat
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schaffung durch den Gleichheitssatz dringend gebo-
ten ware®.

3. Zweckerreichung und Zweckverfehlung

Eng verbunden, eigentlich sogar nur ein Ausschnitt
der Gleichheitsproblematik ist die Abschaffung von
Subventionen, die ihren Zweck erreicht oder verfehlt
haben. Subventionen lassen sich meist nur fir einen
begrenzten Zeitraum rechtfertigen®’. Entweder wird
innerhalb dieses Zeitraums der Subventionszweck er-
reicht, oder aber es stellt sich heraus, daB die
Subvention zur Zweckerreichung ungeeignet ist. In
beiden Fdillen ist der Gesetzgeber berufen, die Sub-
vention abzuschaffen, und zwar moéglichst zeitnah. Den
Subventionsgeber trifft insoweit eine permanente Kon-
trollpflicht%?, Andernfalls schlagt die zundchst gerecht-
fertigte Verginstigung in eine gleichheitswidrige Pri-
vilegierung um. Auch ein noch so weit gefaBter legis-
latorischer Gestaltungsspielraum vermag die Aufrecht-
erhaltung einer Subvention bei erwiesener Zweckver-
fehlung nicht zu rechtfertigen. Allerdings wird die
mangelhafte Effizienz der MaBnahme oft iber lange
Zeit nicht erkannt, weil es mangels der Formulierung
konkreter Vorgaben an einer Operationalisierung der
subventionspolitischen Ziele fehlt®.

4. Sanierung der 6ifentlichen Haushalte

Das Argument der leeren Kassen war immer schon ei-
ner der schlagkraftigsten Grinde fur die Streichung
von Subventionen. Der Einwand mangelnder Finan-
zierbarkeit wird unter der Agide der européischen Kon-
vergenzkriterien (Art. 109j Abs. 1 EGV) noch an Be-
deutung gewinnen. Die Begrenzung des Neuverschul-
dungsvolumens zwingt zu Einsparungen. Auch die
Vorschrift des Art. 109 Abs. 2 GG unterwirft den Sub-
ventionsgesetzgeber dem Sparzwang®. Einer Bedro-
hung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts kann
langfristig nur durch Ausgabendisziplin begegnet wer-
den. Zudem ist die Begrenzung der Staatsausgaben die
einzige Chance fur eine grofle Steuerreform mit Netto-
entlastung®. Niedrigere Steuersdtze sind nicht reali-
sierbar, wenn der Staat nicht gleichzeitig seine Ausga-
befreudigkeit zligelt und die steuerliche Bemessungs-
grundlage von Steuervergunstigungen reinigt.

des Befreiungskatalogs und zu verfassungsrechtlich
zweifelhaften Befreiungsvorschriften, FR 1996, 509 (512);
ferner J. Lang, in Tipke/Lang (FN 27), § 9 Rz. 131.

61 Zum Problem einer zeitlichen Begrenzung G. Werner,
Subventionsabbau - gesetzliche Zwdnge schaffen, hrsg.
v. Karl-Brauer-Institut des Bundes der Steuerzahler, Heft
81, 1995, S. 45 ff.

62 Hierzu z.B. D. Strempel, Perspektiven der Rechtswir-
kungsforschung, ZG 1998, 116 {f.

63 So auch die Kritik von M. Nieder-Eichholz (FN 10), S. 101;
G. Werner (FN 61), S. 110 ff.

64 Allerdings wird Art. 109 Abs. 2 GG auch als rechtliche
Grundlage fir die Subventionierung angesehen, soweit
die staatliche Intervention erforderlich ist, um eine aus-
gewogene Entwicklung zu fordern, vgl. A. Bleckmann
(FN 18), S. 32.

65 Etwa G. Werner (FN 61), S. 32.
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5. Volkswirtschaftliche Ineifizienz

Eine recht ausfihrliche Auflistung von Ineffizienzen
der Subventionspolitik hat Markus Nieder-Eichholz
vorgelegt®. Er nennt, und hierbei handelt es sich be-
reits um eine Auswahl, Mangel bei der Zielformulie-
rung, Gefdahrdung des Strukturwandels, unerwiinschte
Verteilungswirkungen, Subventionsdschungel und
Mehrfachsubventionen, Folgesubventionen, Behar-
rungstendenzen von Subventionen und Subventions-
mentalitat sowie Mitnahmeeffekte und Subventions-
wettlauf.

Herauszuheben ist vor allem die Gefahr der Fehlallo-
kation als hdufige Folge von Erhaltungssubventionen®’.
Die Subventionierung sterbender Industrien fiihrt
dazu, daf} Kapital in unproduktiven Sektoren verharrt,
ohne dafi sich der erforderliche Strukturwandel vollzie-
hen kann. Meist sind Erhaltungssubventionen von dem
Ziel motiviert, den massenweisen Verlust von Arbeits-
platzen zu verhindern. Langfristig blockieren sie aber
die Schaffung neuer Arbeitspldtze und flihren dazu,
daB ganze Regionen am Subventionstropf héngen.
Deshalb besteht ein besonderes Bediirfnis nach Ab-
schaffung von Erhaltungssubventionen oder ihrer Um-
wandlung in Anpassungssubventionen, die einen
Strukturwechsel gezielt fordern.

6. Besondere Griinde fiir die Streichung von Steuer-
vergiinstigungen

Die Vorbehalte gegentiber dem Instrument der Sub-
vention verscharfen sich, wenn sie im Gewande der
Steuerverglinstigung daherkommt. Steuersubventio-
nen, die in die Bemessungsgrundlage progressiver
Steuern eingebaut sind, begiinstigen Steuerpflichtige
mit hohem Einkommen mehr als die Bezieher niedriger
Einkommen, weil der Steuervorteil mit steigendem
Steuersatz wdchst. Dali Steuerpflichtige mit hohem
Einkommen einen grofleren Steuervorteil erhalten,
wird lUberwiegend als ungerecht empfunden, da es
dem Bedurfnisprinzip, das die Grundlage der Subven-
tionsgewdhrung ist®, diametral zuwiderlauft®. Die hef-
tige Kritik der degressiven Wirkung von in die Bemes-
sungsgrundlage der Einkommensteuer eingebauten
Steuervergunstigungen dringt allméhlich auch ins Be-
wulitsein des Gesetzgebers und hat etwa dazu geftihrt,

66 M. Nieder-Eichholz (FN 10), S. 101 ff. Vgl. ferner z. T. kri-
tisch M. Snelting (FN 8}, S. 14 {f.

67 Dies erkennt auch der 16. Subventionsbericht,
Drucks. 13/8420, S. 9.

68 F. Eppe (FN 13), S. 61 {i.

69 P. Richli, Uber die rechtliche Fragwiirdigkeit von indirek-
ten Finanzhilfen durch Abzuge vom steuerbaren Einkom-
men - Das Beispiel der Wohnungseigentumsférderung, in
FS far E. Hohn 1995, S. 291 ft.; K. Vogel, DStZ 1975, 414;
H. H. v. Arnim, Besteuerung und Eigentum, VVDStRL
Bd. 39 (1981), 286 (329); K. Tipke, FR 1989, 186 (191);
H. Vogel, StbJb. 1980/81, S. 49 ff.; J. Lang, in Tipke/Lang
(FN 27), § 20 Rz. 28.

70 H. G. Ruppe, in Herrmann/Heuer/Raupach (FN 27), Einf.
ESt Anm. 57.

71 J. Lang, in Tipke/Lang (FN 27), § 4 Rz. 21; G. Werner
(FN 61), S. 40 ff.; Horst Vogel, StbJb. 1980/81, S. 49 (64).

72 N. Andel (FN 14), S. 150.

73 Etwa K. Tipke, FR 1989, 186, H. Zitzelsberger, StuW
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dafi die zuvor gleich einem Sonderausgabenabzug aus-
gestaltete Eigenheimférderung des § 10e EStG in di-
rekte Zuschusse nach dem Eigenheimzulagengesetz
transformiert wurde. Neben weiteren Kritikpunkten
wie der Umgehung des Bruttobudgetprinzips’ und der
durch die Integration auBersteuerlicher Zjele hervorge-
rufenen Komplizierung®! des — ohnehin nicht einfachen
— Steuerrechts ist es vor allem die mangelnde Zielge-
nauigkeit, die das Steuerrecht als Mittel der Subventi-
onspolitik in vielen Fallen ungeeignet erscheinen 146t.
Eine Dosierung der Férderung ist kaum moglich, da an-
ders als bei direkten Subventionen ein Vergabeakt
fehlt. Bei der Einfiihrung einer Steuervergunstigung ist
in der Regel nicht absehbar, wieviele Steuerpflichtige
dem Lenkungsimpuls folgen werden. Deshalb lassen
sich die Kosten der Einrichtung einer Steuervergiinsti-
gung weniger prazise vorhersagen, als dies bei direk-
ten Zuwendungen der Fall ist’?. Zudem kann es zu
schwerwiegenden Fehlallokationen kommen, wenn
eine Steuervergunstigung nicht rechtzeitig abgeschafft
wird.

IV. Verfassungsrechtliche Hindernisse fiir den
Subventionsabbau

1. Die bisherige Perspektive: Subventionsabbau als
Problem politischer Vertraglichkeit

Subventionsabbau wird als Problem politischer Ver-
traglichkeit behandelt” und beschéfiigt eher die Na-
tionalokonomie denn die Rechtswissenschaft’. Die
Diskussion dreht sich dabei meist um die Frage, wie die
Politikkosten des Subventionsabbaus minimiert wer-
den koénnen’. Denn die Sanierung der o6ffentlichen
Haushalte kommt in erster Linie deshalb so schleppend
voran, weil sich durch den Abbau von Privilegien keine
Wahlersympathien gewinnen lassen. So werden Ab-
bauprioritaten nicht davon bestimmt, wo eine Subven-
tion am ehesten entbehrlich ist, etwa weil thr Zweck
langst erreicht wurde, sondern danach, wo die Betrof-
fenen sich am wenigsten wehren kénnen’®. Sobald eine
lautstarke Lobby ihr Haupt hebt, knickt jeder Politiker,
der sich zuvor mutig der Riickfithrung des wuchernden
Subventionswesens verschrieben hatte, ein. Nicht der-
jenige, der am bedurftigsten ist, behélt seine Subven-

1985, 197 f. u. 204 1.

74 Aus volkswirtschaftlicher Sicht z. B. K.-P. Fox/G. Zeitel,
Subventionsabbau, DOV 1984, 865 ff.; V. Stern/G. Wer-
ner, Subventionsabbau. Notwendigkeiten und Méglich-
keiten, hrsg. v. Karl-Brauer-Institut des Bundes der Steu-
erzahler, Heft 61, 1987,

75 In diesem Zusammenhang steht insb. die in der Schweiz
praktizierte ,Rasenméahermethode”. Danach werden alle
Subventionen linear um einen bestimmten Prozentsatz
(z.B. 10 %) gekirzt. Auf diese Weise entféllt der Recht-
fertigungsdruck der Auswahlentscheidung, das , Warum-
gerade-ich-Phéanomen”. Diese Gleichbehandiungsoptik
ist allerdings trigerisch, da sie nur eine formale, aber
keine materielle Opfersymmetrie zu erzeugen vermag.
Vgl. hierzu kritisch M. Nieder-Eichholz (FN 10}, S. 186 {f.;
ferner H. Zitzelsberger, StuW 1985, 197 (205).

76 S. etwa die Beispiele in DER SPIEGEL, Logik des kalten
Buifets, Nr. 30 v. 20. 7. 1998, S. 68 f.
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tion, sondern wer am lautesten schreit. Auch Beteue-
rungen, das gekurzte Subventionsvolumen unmittelbar
in niedrigeren Abgabenlasten zurtickzufiihren, kann
die Schlechterstellung der zuvor begunstigten Gruppe
in aller Regel nicht verhindern und ist daher nicht ge-
eignet, den Protest zum Verstummen zu bringen. Die
Ergebnisse dieser am politischen Widerstand orientier-
ten Abbaupolitik sind in héchsten Malie ungerecht. Da
aber meist gar nicht deutlich wird, inwieweit die Ein-
wdande gegen den Subventionsabbau berechtigt sind,
laBt sich dem Widerstand der Lobbyisten so schlecht
begegnen.

2. Die verfassungsrechtliche Problemlage

Angesichts der fiskalischen und praktischen Bedeu-
tung von Subventionen - geht es nun um ihre Einrich-
tung oder ihre Abschaffung — erstaunt es, wie wenig
diese Materie bisher durchdrungen ist. Zwar wurden
die verwaltungsrechtlichen Aspekte der Subventions-
vergabe im Laufe der Zeit aufgearbeitet, aber die Fest-
stellung von Karl Heinrich Friauf anlaBlich der Staats-
rechtslehrertagung des Jahres 1966, verfassungsrecht-
lich wirden Subventionen weitgehend ignoriert, darf
auch tber 30 Jahre spater noch Aktualitdt beanspru-
chen. Wenngleich die Probleme des Konkurrenten-
verhdltnisses mittlerweile dem Regime des Art. 3
Abs. 1 GG unterstellt wurden? und auch die Frage, in-
wieweit Subventionen einem Gesetzesvorbehalt unter-
liegen, in groben Ziigen gekldrt ist, so sind die frei-
heitsrechtlichen Beziige des Subventionsrechts bisher
nur wenig erforscht. Nur gelegentlich klingen
Art. 14 Abs. 1 GG und Art. 2 Abs. 1 GG in der Diskus-
sion an, etwa bei der Frage, ob die Subventionierung
einzelner Unternehmen einer Branche einen Eingriff in
den eingerichteten und ausgeiibten Gewerbebetrieb

77 A. Kéttgen, Subventionen als Mittel der Verwaltung,
DVBI. 1953, 485 ff.; H. P. Ipsen, Verwaltung durch Sub-
ventionen, VVDStRL Heft 25 (1967), 257 (303); U. Scheu-
ner, Die staatliche Intervention im Bereich der Wirtschaft,
VVDSIRL Heft 11 (1954), 1 (56): Der wichtigste Gesichts-
punkt im Bereich der Wirtschaftslenkung ist die Gleich-
heit. Da flachendeckende staatliche Wirtschaftsférderung
sich nicht finanzieren 148t, ist die Subventionsgewahrung
stets mit einem Auswahlproze verbunden, bei der ein-
zelne Wetthewerber leer ausgehen kénnen. Dieser Aus-
wabhlprozeB muf sich am Willkiirverbot messen lassen.
Der Eingriff in die wettbewerbsrechtliche Ausgangslage
ist so gering wie mdglich zu halten.

78 Vgl. etwa A. Péttgen, Verfassungsrechtliche Grenzen
staatlicher Wirtschaftsférderung durch Subventionen,
1965, S. 79 ff.; V. Gotz (FN 11), S. 274 ff., und ausf. R.
Klenke, Wirtschaftssubventionen und Eigentumsgarantie
des Art. 14 Grundgesetz, 1975, S. 102-180.

79 Die Ausbeute in der Literatur zum Thema Subventions-
abbau und Verfassungsrecht ist iberaus mager. Eine ver-
tiefte Darstellung findet sich bei R. Klenke, Wirtschafts-
subventionen und Eigentumsgarantie des Art. 14 Grund-
gesetz, 1975. Ansonsten ist das Problem den Autoren nur
wenige Séatze wert. Erwdhnungen etwa bei K. H. Friauf,
55. DJT (1984), Teil M, S. 21/22; ders., DVBL. 1966, 729
(738); A. Bleckmann (FN 18), S. 37; W. Bauer, Die Verfas-
sungsmabigkeit des Kohleanpassungsgesetzes, 1974,
S. 128 if.; W. Henke, Das Recht der Wirtschaftssubventio-
nen als 6ffentliches Vertragsrecht, 1979, S. 110 £,; V. Gétz
(FN 11}, S. 278-280.
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bzw. in die von Art. 2 Abs. 1 GG garantierte Wettbe-
werbsfreiheit der nicht subventionierten Konkurrenten
darstellt’®. Weitgehend vernachlédssigt wurden hin-
gegen spezifische freiheitsrechtliche Aspekte des Sub-
ventionsabbaus’™.

Die Abschaffung von Subventionen liegt im Faden-
kreuz zweier gleichermaflen streitiger Fragen der Ver-
fassungslehre. Subventionsabbau 146t sich zunéchst als
Problem unechter Rickwirkung bzw. tatbestandlicher
Riickankniipfung einordnen. Damit werden Aspekte
des Vertrauensschutzes, mehr noch der Grundrechte
relevant. Denn in der Verfassungsrechtsprechung setzt
sich allméhlich die Auffassung durch, Félle unechter
Riickwirkung seien vorrangig iber die Grundrechte zu
l6sen®®. Auf den rechtsstaatlichen Vertrauensschutz
wird daneben nur subsididr zuriickgegriffen. Die Beto-
nung des grundrechtlichen Ruckwirkungsschutzes
wird jedoch sofort wieder in Frage gestellt angesichts
des zweiten Problemkreises, der die Einordnung von
Subventionen als subjektiv 6ffentliche Rechte betrifft
und die Frage aufwirft, inwieweit ohne Gegenleistung
erworbene 6ffentliche Rechtspositionen dem Schutzbe-
reich des Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG unterstellt sind. So-
weit es um den Abbau von Steuervergunstigungen
geht, 146t sich die Problemliste sogar noch um die zu-
satzliche Frage erweitern, ob die Auferlegung offent-
lich-rechtlicher Geldleistungspflichten berhaupt in
Art. 14 GG einzugreifen vermag®’.

3. Unterscheidung Subventionsabbau — Riicknahme
einer Subventionsbewilligung

Von der Abschaffung von Subventionstatbestanden
zu unterscheiden ist zundchst die Rickabwicklung
bewilligter Subventionen®. Hierbei handelt es sich

80 Z.B.BVerfG v. 6. 11. 1985, BVerfGE 71, 137, 145; v. 13. 5.
1986, BVeriGE 72, 141; v. 14. 5. 1986, BVerfGE 72, 200
(242); v. 8. 4. 1987, BVerfGE 75, 78 (108); v. 15. 7. 1987,
BVerfGE 76, 220 (244 f.); v. 8. 6. 1988, BVerfGE 78, 249
(283); v. 15. 10. 1996, BVerfGE 95, 64 (82); v. 3. 12. 1997,
FR 1998, 377 (380); vgl. ferner die abw. Meinung der Rich-
ter Klein, Kirchhof und Winter zu BVerfG v. 15. 5. 1995,
BVerfGE 92, 341 (345). Damit hat sich das Verfassungs-
gericht fiir den Teilbereich der unechten Rickwirkung
der h. M. in der Literatur angeschlossen, die seit langem
eine grundrechtsorientierte Losung des Rickwirkungs-
problems proklamiert, grundlegend hierzu B. Pieroth,
Riickwirkung und Ubergangsrecht, 1981; ders., Die
neuere Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
zum Grundsatz des Vertrauensschutzes, JZ 1984, 971 {f.
und JZ 1990, 279 ff.

81 Die Kumulation -eigentumsrechtlicher Problemfragen
zeichnete die Entscheidung des BVerfG zur Fehlbele-
gungsabgabe (BVerfG v. 8. 6. 1988, BVerfGE 78, 249 ff.),
wo das Gericht Art. 14 GG in doppelter Hinsicht nicht fir
einschligig hielt, zum einen, weil es um die Auferlegqung
einer Abgabe ging, zum anderen, weil die Fehlbele-
gungsabgabe lediglich einen nicht von Art. 14 GG ge-
schiitzten Subventionsvorteil abschopfe.

82 Ohne hinreichende Differenzierung die Dissertation von
R. Klenke (FN 78), S. 6. Klenke scheint seine Untersu-
chung auf die Riicknahme einmal bewilligter Subventio-
nen zu beziehen, so daB seine Ausfiihrungen auf die Ab-
schaffung von Subventionstatbestdnden nur bedingt
ibertragbar sind.
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regelmafig um die verwaltungsrechtlichen Instru-
mente Ricknahme und Widerruf (§§ 48 ff. VwVIQ).
Durch die Riicknahme des Bewilligungsbescheids
werden bereits entstandene Rechtsanspriiche rick-
wirkend vernichtet, etwa weil die Vergabeentschei-
dung rechtswidrig war. Die Rickabwicklung ist in-
sofern ein Annex zur Abschaffung von Subventionen,
als sie nicht nur in der rechtsfehlerhaften Anwendung
einer Vergabegrundlage ihre Ursache haben kann,
sondern auch Folge eines Subventionsabbaus sein
kann. Den Bestandsinteressen des Subventions-
empfangers wird aber durch die differenzierten Ver-
trauensschutzregelungen in Spezialvorschriften oder
§§ 48 f. VWVIG hinreichend Rechnung getragen, so
dafl es diesbeziiglich eines Rekurses auf Art. 14 GG
nicht me@g bedarfss,

4. Kein Anspruch auf Einrichtung von Subventions-
tatbestanden

Falls sich der Verfassung ein Anspruch auf die Einrich-
tung einer konkreten Subvention entnehmen liefle,
konnte dieser Anspruch auch der Abschaffung der
Subvention entgegengehalten werden®. Doch das
Grundgesetz gewdhrt mit Ausnahme des Art. 7 Abs. 4
GG (Unterstitzung fur Privatschulen) kein Recht auf
Subvention®. Ein Anspruch auf eine konkrete Subven-
tion 1d8t sich weder dem Sozialstaatsprinzip entneh-
men noch der Pflicht, den Erfordernissen des gesamt-
wirtschaftlichen Gleichgewichts Rechnung zu tragen
(Art. 109 Abs. 2 GG). Und selbst eine Umdeutung der
Grundrechte von Abwehr- in Teilhaberechte wirde
keinen Anspruch auf eine bestimmte Subvention erge-
ben?®. Das Sozialstaatsprinzip soll nach Auffassung des
Verfassungsgerichts noch nicht einmal im Bereich der
Existenzsicherung einen Subventionsanspruch be-
grunden konnen®. Damit la6t sich das Sozialstaats-

83 Vor ErlaB der Verwaltungsverfahrensgesetze wurde
auch hier iberwiegend mit Art. 14 GG argumentiert, vgl.
V. Gotz (FN 11), S. 280; R. Klenke (FN 78}, S. 100 ff.

84 W. Bauer (FN 79), S. 127.

85 K. H. Friauf, 55. DJT (1984), Teil M, S. 21; V. Gotz (FN 11),
S.2611.; I. von Miinch, Staatliche Wirtschaftslenkung und
Subsidiaritatsprinzip, JZ 1960, 303 ff.; W. Henke (FN 79),
S. 101 ff.

86 A. Bleckmann {FN 18), S. 33,

87 BVerfGv.6.6.1989, BVerfGE 80, 124 (137); vgl. aber auch
BVerfG v. 25. 5. 1990, BVeriGE 82, 60 (83 fif.) - Kinder-
geldbeschluf}; v. 12. 6. 1990, BVerfGE 82, 198 (206 f.) -
Kinderfreibetragsbeschluf, wonach ein Anspruch auf die
Steuerfreiheit des Existenzminimums besteht.

88 So aber fiur Extremfalle V. Gotz (FN 11), S. 279.

89 Z.B. G. Nicolaysen, Eigentumsgarantie und vermdgens-
werte subjektiv offentliche Rechte, in Hamburger Fest-
schrift fir F. Schack, 1966, S. 107 (119 ff.); K. H. Friauf,
55. DJT (1984), Teil M, S. 21.

90 Kritisch auch R. Klenke (FN 78), S. 53.

91 BVerfG v. 11. 10. 1962, BVerfGE 14, 288 {299); v. 19. 7.
1967, BVerfGE 22, 241 (252).

92 BVerfG v. 8. 6. 1988, BVerfGE 78, 249 (285) — Fehlbele-
gungsabgabe. Dem stimmen auch Teile des Schrifttums
zu, vgl. etwa Rolf Schmidt, Abbau der einkommensteuer-
lichen Forderung von Handelsschiffen verfassungs-
gemdB, DB 1998, 1199, 1200.

93 Wie wenig Gewicht rechtsstaatlichem Vertrauensschutz
in der Diskussion um den Subventionsabbau beigemes-
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prinzip auch der Abschaffung von Subventionen kaum
erfolgreich entgegenhalten®. Es kann der Position
derjenigen, die sich gegen die Abschaffung der Sub-
vention wehren, allenfalls im Zusammenhang mit an-
deren Verfassungsnormen zuséatzliches Gewicht ver-
leihen.

5. Rechtsstaatlicher Vertrauensschutz

L&Bt sich der Gesetzgeber politisch nicht ausreichend
unter Druck setzen, dann klammert sich der Subven-
tionierte an den Rettungsanker des Vertrauens-
schutzes: Er habe auf den Fortbestand der Subvention
vertraut, und dieses Vertrauen sei schutzwiirdig. Auch
in der staatsrechtlichen Literatur wird der Entzug sub-
jektiv-6ffentlicher Rechte regelmaliig im Zusammen-
hang mit dem Rechtsstaatsprinzip und dem aus die-
sem abgeleiteten Vertrauensschutzgrundsatz thema-
tisiert®®. Doch der Rettungsanker erweist sich meist als
Strohhalm®, denn das Bundesverfassungsgericht be-
findet in stdndiger Rechtsprechung, der Biirger konne
nicht darauf vertrauen, daBl eine ihm giinstige Rechts-
lage fir alle Ewigkeit aufrechterhalten bleibe. Der
rechtsstaatliche Vertrauensschutz gehe nicht soweit,
dem Biirger jegliche Enttduschung zu ersparen®. Das
Vertrauen in den zeitlich unbegrenzten Fortbestand ei-
ner Subvention hélt das Gericht grundsétzlich nicht fiir
schutzwiirdig®?. Damit wird das Vertrauen in den Be-
reich der Hoffnungen verbannt. Dem 1afit sich wenig
entgegenhalten. Die Entziehbarkeit von Subventions-
angeboten korrespondiert mit der Freiwilligkeit der
Subventionseinrichtung. Ebenso, wie es keinen An-
spruch auf Subventionierung gibt, gibt es keinen An-
spruch auf deren Beibehaltung. Ein solcher Anspruch
kann auch nicht iiber den Gedanken der Rechtssicher-
heit begriindet werden, ergo ist auch das Vertrauen
leicht zu Giberwinden®.

sen wird, kommt in einer AuBerung von Volker Stern
und Georg Werner (FN 74), S. 123, zum Ausdruck. Dort
heiBt es hinsichtlich der Streichung von § 3a EStG: , Aller-
dings bleibt fraglich, ob der Beseitigung der Steuer-
vergiinstigung der Vertrauensschutz entgegensteht.
Man kann aber Zweifel haben, ob dieser Grundsatz
tatséchlich so streng auszulegen ist, dal auch noch Ende
der 80er und in den 90er Jahren die Steuervergunsti-
gungen fir die betreffenden Zinsen uneingeschrankt
(bis zum Ende der Laufzeit der Papiere) beizubehalten
sind. Immerhin sind dann die Steuervergunstigungen
schon mehr als 35 Jahre [seit der Einfilhrung des Ver-
gunstigungstatbestandes im Jahre 1952] voll gewahrt
worden. Auflerdem erscheint es im Rahmen eines um-
fassenden Subventionsabbaus zumutbar, dafl auch in
diesem Bereich Abstriche in Kauf genommen werden
missen.” Dies sah der Gesetzgeber genauso und schaffte
die Verginstigung des § 3a EStG im Jahre 1992 uber-
gangslos ab. Die Feststellungen von Stern und Werner
sind symptomatisch fir die Durchsetzungsschwéache des
Vertrauensschutzes. Demgegeniiber kamen J. Isensee,
Vertrauensschutz fur Steuervorteile, in FS fir F. Klein,
1994, S. 611 (627 ff.) und A. Turiaux, Sozialpfandbriefe —
Aufhebung der Steuerfreiheit verstofit gegen Eigen-
tumsgarantie des Artikels 14 GG, BB 1993, 843 ff., unter
Zugrundelegung von Art. 14 GG als Abwédgungsmalstab
zu dem Ergebnis der Verfassungswidrigkeit der uber-
gangslosen Abschaffung der Verglinstigung fir Altbe-
sitz.
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Um so wichtiger ist es daher, die Grundrechtsrelevanz
des Subventionsabbaus zu erforschen®. Wahrend das
BVerfG unter der Agide des rechtsstaatlichen Vertrau-
ensschutzes das individuelle Vertrauen nur dann im Er-
gebnis fir schutzwiirdig hélt, wenn es das offentliche
Interesse an der Anderung tiberwiegt®, und dies ist im
Falle des Abbaus von Subventionen eben regelmabBig
nicht der Fall, kehrt sich die Abwagungsperspektive
um, soweit es um die Rechtfertigung eines Eingriffs in
eine grundrechtlich geschiitzte Rechtsposition geht.
Jetzt muf3 das 6ffentliche Interesse an der Abschaffung
die Nachteile des Grundrechtseingriffs iberwiegen.

6. Subventionsabbau als Grundrechtseingriff
a) Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG
(1) Subjektiv offentliche Rechte und Art. 14 GG

Subventionen, dies ist die standige Rspr. des BVerfG,
fallen nicht in den Schutzbereich von Art. 14 Abs. 1
GG*. Offentlich-rechtliche Positionen entsprechen nur
dann dem Eigentumsbegriff des Art. 14 Abs. 1 Satz 1
GG, wenn sie Aquivalent eigener Leistung oder Opfer
sind¥. Dieses verfassungsrichterliche Dogma wird
auch in der Staatsrechtsliteratur nicht in Frage ge-
stelit®, Offentlich-rechtliche Positionen werden nur
dann von Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG geschiitzt, wenn sie
dem dort zugrundegelegten Typus des Privateigen-
tums vergleichbar sind. Das BVerfG hilt in diesem Zu-
sammenhang die eigene Leistung fiir ausschlagge-
bend. Dies ist zwar insofern nicht zwingend, als
Art. 14 GG private Vermdgensrechte unabhangig da-
von schutzt, wie sie erworben wurden®. Dennoch be-
darf es, wie etwa Rudolf Wendt herausgearbeitet hat,
eines besonderen Moments, um auch 6ffentlich-recht-
liche Zuteilungen dem Schutz des Eigentums unter-

94 Dah eine Grundrechtsprifung im Bereich der unechten
Rickwirkung verlaBlichere Ergebnisse verspricht, kon-
statieren auch K. H. Friauf, Steuerrechtsdnderungen
und Altinvestitionen. Zum Verfassungsgebot steuerli-
cher Investitionssicherheit, StbJb. 1986/87, S. 279; A.
Compes, Der gesetzgeberische Eingriff in bestehende
Rechtspositionen, 1997, S. 110.

95 BVerfG v. 9. 3. 1971, BVerfGE 30, 250 (268) — Absiche-
rungsgesetz; v. 22. 6. 1971, BVeriGE 31, 222 (227);
v. 22.1.1975, BVerfGE 39, 128 (144); v. 20.6.1978,
BVer{GE 48, 403 (416) - Wohnungsbaupramie; v. 13.3.
1979, BVerfGE 50, 386 (395) - privater Schuldzinsenab-
zug.

96 Z.B. BVerfGv. 4. 5. 1960, BVerfGE 11, 64 (70); v. 11. 1.
1966, BVerfGE 19, 354 (370); v. 11. 12. 1962, BVerfGE
167, 200 f.; v. 6. 6. 1989, BVerfGE 80, 124 (137); v. 25. 5.
1993, BVerfGE 88, 384 (401 ff.); v. 3. 12. 1997, BVerfGE
97, 66 (83).

97 Grundlegend BVerfGv. 21.7. 1955, BVerfGE 4, 219 (240
f.); v. 11. 10. 1962, BVerfGE 14, 288 (293); v. 7. 5. 1963,
BVerfGE 16, 94, 111 {f; v. 3. 3. 1965, BVerfGE 18, 392,
397; 19. 7. 1967, BVertGE 22, 241 (253); v. 28. 2. 1980,
BVerfGE 53, 257 (289 ff.); v. 16. 7. 1985, BVeriGE 69, 272
(301 ff.). Eine Gleichstellung subjektiv offentlicher Posi-
tionen mit privatrechtlichem Eigentum kommt nach
BVerfGv. 9.6. 1975, BVerfGE 40, 65 (83) nur dann in Be-
tracht, ,wenn der ein subjektiv-6ffentliches Recht be-
griindende Sachverhalt dem einzelnen eine Rechtsposi-
tion verschafft, die derjenigen eines Eigentiimers ent-
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stellen zu konnen!®. Zu Eigentum im Sinne des
Art. 14 Abs. 1 GG kann eine vom Staat eingerdaumte
Rechtsposition nur dann werden, wenn sie dem Burger
eine ahnliche Freiheitsposition verschafft wie pri-
vatrechtliches Eigentum, wenn sie seine Dispositions-
maglichkeiten nicht nur im offentlichen Interesse er-
weitert. Subventionen werden jedoch aus rein sozial-
staatlichen Erwadgungen gewadhrt. Sie stehen unter
dem Vorbehalt des offentlichen Interesses'® und sind
daher erkennbar nicht auf dauerhafte Zuordnung zur
privaten Vermdégenssphére angelegt. Eine eigentums-
rechtliche Verfestigung des Subventionsanspruchs
wiirde dem Wesen der Subvention zuwiderlaufen. Die
abweichende Meinung von Reinhard Klenke vermag
nicht zu iiberzeugen!®?. Klenke behauptet, daB mit der
Entstehung des modernen Leistungsstaates seit dem
Zweiten Weltkrieg die privaten Vermdgensrechte an
Bedeutung verloren hatten. Der Burger gerate in eine
immer starkere Abhédngigkeit von offentlich zugeteil-
ten Rechtspositionen. Deshalb miifiten Subventionen
dem Schutz des Art. 14 Abs. 1 GG unterstellt werden.
Sicherlich ist Klenkes Diagnose vom Bedeutungswan-
del des privaten Eigentums im modernen Sozialstaat in
Ansétzen richtig, nur entsprechen die SchluBfolgerun-
gen nicht der Konzeption des Grundgesetzes, das eine
derartige Sphédrenvermischung nicht vorsieht. Aufier-
dem wiirde die Einbeziehung von Subventionen in den
Eigenturnsschutz alle Bemiihungen, den mittlerweile
als hypertroph empfundenen Sozialstaat auf ein ange-
messenes Mab zuriickzuschneiden und damit die Frei-
heitsraum des einzelnen wieder zu vergroBern, erheb-
lich erschweren, weil die Gefahr bestiinde, da$ der Sta-
tus quo zementiert wird. Eine solche Erweiterung des
Schutzbereichs von Art. 14 Abs. 1 GG bedeutet nicht
wirklich eine Verbreiterung der Freiheitssphdre des
Biirgers, sondern wirde seine tatsachliche Abhdngig-
keit vom Staat nur institutionell verfestigen!®.

spricht und die so stark ist, daB ihre ersatzlose Entzie-
hung dem rechtsstaatlichen Gehalt des Grundgesetzes
widerspricht.”

98 Z.B. W. Weber, Offentlich-rechtliche Rechtsstellungen
als Gegenstand der Eigentumsgarantie in der Recht-
sprechung, A6R 1966, 382 (398 if.}; G. Nicolaysen
(FN 89), S. 1181.; B. Schmidt-Bleibtreu, Abbau von Steu-
erverglnstigungen und Vertrauensschutz, BB 1978,
1254 (1255); H.-J. Papier, Der enteignungsgleiche und
der enteignende Eingriff, JurA 1981, 65 (68); W. Bauer
(FN 79), S. 129. Differenzierend V. Gétz (FN 11), S. 2791.
Eine der wenigen ausfiihrlichen Untersuchungen findet
sich bei R. Klenke (FN 78), S. 11 ff., der die Begr. der
h. M. ablehnt und im Wege dynamischer Verfassungsin-
terpretation dem Anspruch auf Subvention den Rang
eines vermégenswerten Eigentumsrechts im Sinne von
Art. 14 GG zubilligen mochte, vgl. a.a.0., S. 40 ff.

99 H.-J. Papier, in Maunz/Dirig, Art. 14 GG Abschn. I
Rz. 132; P. Krause, Eigentum an subjektiv offentlichen
Rechten, 1982, S. 65 ff.; R. Wendt, Eigentum und Ge-
setzgebung, 1985, S. 118 ff.

100 R. Wendt (FN99), S. 121 ff,, setzt an die Stelle des LAqui-
valents eigener Leistung” ein ,qualifiziertes normatives
Zugehdéren”, stimmt aber i. Erg. weitgehend mit dem
BVerfG uberein.

101 R. Wendt (FN 99), S. 125.

102 R. Klenke (FN 78}, S. 50 ff.

103 Ebenso H.-J. Papier, in Maunz/Durig, Art.
Abschn. [ Rz. 6 u. 126.

14 GG
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Die Behauptung, Subventionen begrundeten kein Ei-
gentum des Subventionsempfangers, ist demnach rich-
tig, jedoch zu einfach. Die verfassungsrichterliche Ste-
reotype!® hat den Blick fiir eine prazise Wahrnehmung
des Subventionssachverhalts nachhaltig verstellt. Auch
wenn es zutrifft, daf die Subvention nicht als Gegen-
leistung eigener Leistungen vergeben wird, so erfor-
dert sie doch, abgesehen von den Fdllen der Vollsub-
ventionierung, eine eigene Leistung des Subventions-
empfangers'®. Dieser muB sein Eigentum in einer be-
stimmten Weise einsetzen, um die Subvention zu er-
halten. Besonders deutlich wird dies im Fall steuer-
licher Sonderabschreibungstatbestdnde. Sie sind zwin-
gend auf Vorleistung des Steuerpflichtigen angelegt.
Der Steuerpflichtige mulB eigenes, unstreitig von
Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG geschiitztes Eigentum inve-
stieren, um spater die Sonderabschreibung geltend
machen zu kénnen. Damit begibt er sein Eigentum ins
Risiko. Dies tut er freiwillig. Niemand zwingt ihn dazu.
Allerdings, auch darauf ist gelegentlich hingewiesen
worden!%, zieht der 6konomische Druck hoher Steuer-
lasten die Freiwilligkeit in Mitleidenschaft. Wer im
Osten zu Zeiten der legenddren 50prozentigen Son-
derafa!”” keine Immobilien erworben hat, wird viele
mitleidige Blicke zu ertragen haben, daB er sich dieses
staatliche Geschenk hat entgehen lassen'®. Die mitlei-
digen Blicke kénnen sich zu handfesten Wettbewerbs-
nachteilen steigern, wenn es Konkurrenzunternehmen
durch die Annahme von Subventionen gelingt, ihre
Produktionskosten zu senken. Aber diese subtile Form
staatlicher Einmischung entzieht sich auch heute
immer noch weitgehend dem Wirkungsbereich der
Grundrechte'®. Zur Erfassung dieser Freiheitsbeein-
trachtigungen ist die herkémmliche Dogmatik unge-
eignet. Denn man wird das Angebot einer Steuerver-
gunstigung selbst bei Hdochststeuersdtzen noch nicht
als Eingriff in die Eigentumsireiheit ansehen koénnen,
weil die Intensitat staatlichen Zwangs nicht erreicht
wird. Eine Grundrechtsverletzung 1468t sich im ubrigen
zumindest unter dem Gesichtspunkt der Einwilligung,
des Grundrechtsverzichts!'® verneinen, denn daf} das

104 Auch R. Wendt (FN 99), S, 114 kritisiert die mangelnde
dogmatische Tiefe des einmal aufgestellten Postulats.

105 H. F. Zacher, VVDSIRL Heft 25 (1967), 308 (367). Zur Be-
deutung der Eigenleistung im Rahmen der Eigentums-
garantie H.-J. Papier, in Maunz/Dirig, Art. 14 GG
Abschn. I Rz. 134.

106 Aufgeworfen wird dieses Problem etwa von K. H. Friauf,
55. DJT (1984), Teil M, S. 21; H. P. Ipsen, VVDStRL
Heft 25 (1967), 257 (301 {.).

107 § 4 Abs. 2 Nr. 1 Férdergebietsgesetz.

108 Vielleicht trifft aber auch hier wieder der alte Spruch zu,
wer zuletzt lacht, lacht am besten, wenn jene, die jetzt
mitleidig gucken, in 5 Jahren nicht mehr verbergen kén-
nen, daB die phantastische Steuersparimmobilie sich als
unvermietbare Investitionsruine entpuppt.

109 Die Einschitzung von H. P. Ipsen, VVDSIRL Heft 25
(1967), 257 (301), die ,nicht mit Zwang, sondern mit In-
gerenz ohne Befehl wirkende Prasenz des Staates”
stelle ,neue, eigenartige Fragen an die Grenzen staat-
lich gewdéhrleisteter Wirtschaftsfreiheit”, ist immer noch
aktuell.

110 Die h.M. geht von der Verfiigbarkeit der Grundrechte
aus, z. B. B. Pieroth/B. Schlink, Grundrechte, Staatsrecht
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Vergunstigungsangebot die freie Willensbildung wirk-
lich ausschlieBt, 146t sich eben nicht sagen. Gerade im
Steuerrecht ist der staatliche Anreiz auflerdem héufig
nur ein Grund unter vielen, sich fiir ein bestimmtes
Verhalten zu entscheiden, auch wenn mit wachsendem
Steuervorteil der wirtschaftliche Entscheidungsirei-
raum immer starker verengt wird.

(2) Plangewdhrleistungsanspruch

Der vom Staat auf den planenden Birger ausgetibte
Planbefolgungsdruck, diese gegentber dem kiassi-
schen Eingriffsinstrumentarium subtilere Form der Ein-
wirkung'"!, war Ausgangspunkt des Anfang der 70er
Jahre entwickelten Instituts der Plangewdhrleistung!i?,
das die Probleme der Plandnderung und damit auch
des Subventionsabbaus lésen sollte. Die Idee der Plan-
gewdhrleistung beruht auf folgender Uberlegung: Im
modernen Leistungs- und Lenkungsstaat ergibt sich
eine besondere Néihe zwischen planendem Staat und
ausfiihrendem Burger. Der Staat bedient sich des Bur-
gers. Der Staat setzt, indem er plant, besondere Ver-
trauenstatbestdnde, auf die sich der Biirger bei Vor-
nahme von Dispositionen verldft. Es entsteht ein Be-
diirfnis nach Stabilitdt. Dieses kollidiert jedoch mit der
staatlicher Planung inhdrenten Verdnderlichkeit. Zwi-
schen diesen zwei Polen soll der Plangewahrleistungs-
anspruch einen Ausgleich schaffen, indem das Risiko
der Anderung zwischen Staat und Burger aufgeteilt
wird!3. Die Aufteilung des Risikos erfolgt anhand einer
Einteilung nach Plantypen unterschiedlicher Len-
kungsintensitdt in den Kategorien indikativer (infor-
mierender), influenzierender und imperativer Plane'.
Die groBiten Schwierigkeiten bereiten die influenzie-
renden Pléane, denen das gesamte Subventionswesen
zuzuordnen ist.

Obwohl das Institut des Plangewdahrleistungsan-
spruchs bis in die jiingste Zeit immer wieder Erwah-
nung findet, hat es kaum praktische Relevanz erlangt
und ist in der Verfassungsdogmatik stets ein Fremd-
korper geblieben. Dies liegt in erster Linie daran, daf8}

1, 12. Aufl.,, 1996, § 514, G. Robbers, Der Grundrechts-
verzicht — zum Grundsatz ,volenti non fit iniuria”, JuS
1985, 925 ff.

111 P. Lerche, Ubermaf und Verfassungsrecht, 1961,
S. 259 ff. J. Burmeister, Zur Staatshaftung fir Planscha-
den der Wirtschaft, Die Verwaltung Bd. 2 (1969), S. 21
(38), spricht von ,psychologischem Zwang".

112 Grundlegend hierzu die Dissertationen von M. Oldiges,
Grundlagen eines Plangewdhrleistungsrechts, 1970,
und J. Egerer, Der Plangewdhrleistungsanspruch, 1971;
ferner z.B. E.Tiefenbach, Planung in der Marktwirt-
schaft, BB 1967, 1 (3 ff.); M. Kriele, Plangewdéhrlei-
stungsanspruche?, DOV 1967, 531 ff.; F. Ossenblihl, Die
Plangewahrleistung, JuS 1975, 545 ff.; G. Korbmacher,
Plangewdhrleistung und Vertrauensschutz, WiVerw.
1979, 37 ff.; H. P. Ipsen, Diskussionsbeitrag, VVDStRL
Heft 11 (1954), 129, hatte diesen Begriff bereits anlaflich
der 11. Staatsrechtslehrertagung in die Diskussion ein-
gebracht.

113 F. Ossenbtihl,
S.322 1.

114 J. Egerer (FN 112), S. 28 {f.

Staatshaftungsrecht, 4. Auil, 1991,
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es nicht gelungen ist, ein eigenstdndiges einheitliches
Institut der Plangewdhrleistung zu schaffen''s. Uber
blofe Kasuistik ist man vor allem im problemtrachtigen
Bereich der influenzierenden Planungen nicht hin-
ausgekommen. Plangewdhrleistungsanspriiche lassen
sich im Ubrigen stets auf die bereits etablierten Institute
des Vertrauensschutzes oder die Grundrechte zurtick-
fuhren''®. Sie begriinden dariiber hinaus keine zusétz-
lichen Anspriiche.

(3) Ercffnung des Schutzbereichs von Art. 14 GQG fir
eigene Leistungen des Subventionsempfdingers

Es fragt sich jedoch, ob nicht der Einsatz eigenen FEi-
gentums bei der Abbauentscheidung berticksichtigt
werden muB'”. Bei genauer Betrachtung richtet sich
das Bestands- und Schutzbedirfnis des Birgers
gegeniiber dem Subventionsabbau ndmlich nicht ab-
strakt gegen die Streichung von Subventionsangebo-
ten. Insofern kann der Biirger sich nur auf - rechtlich ir-
relevante — Hoffnungen, der ihm giinstige Zustand
moge fortdauern, berufen. Eine subjektive Rechtsposi-
tion, die dem gesetzgeberischen Handeln entgegenge-
setzt werden kénnte, vermittelt diese Hoffnung nicht?®.
Es mag drgerlich sein, wenn der Plan, irgendwann in
Zukunft eine Subvention in Anspruch zu nehmen, nicht
aufgeht; schmerzlich im Sinne eines Vermoégensver-
lusts ist es jedoch nicht, solange noch keine Vorleistun-
gen erbracht wurden. Der Subventionsabbau wird nur
dann, aber auch immer dann grundrechtskritisch,
wenn er Vorleistungen, die ihrerseits unstreitig eigen-
tumsrechtlichen Schutz geniefien, entwertet!?®,

Das BVerfG und vor ihm das RG im Gefrierfleischfall'?
haben den Subventionsabbau allerdings auch aus der
Perspektive eigener Leistungen des vom Subventions-
abbau Betroffenen fur eigentumsrechtlich unbedenk-
lich erachtet. Das Verfassungsgericht befand im Jahre
1978 hinsichtlich der Einschrankung der Gewéhrung
von Wohnungsbaupramien', auch die notwendiger-
weise erbrachten Vorleistungen der Bausparer mach-
ten die Subvention nicht zu einem Aquivalent eigener

115 So auch H. P. Ipsen, Rechtsfragen der Wirtschaftspla-
nung, in Joseph H. Kaiser (Hrsg.), Planung II, 1966,
S. 63 (107 f.); K. W. Lotz, Zum Vertrauensschutz im
offentlichen Recht, WiVerw. 1979, 1 (11); F. Ossenbiihl
(FN 113), S. 319 u. 324.

116 Zu diesen beiden Rechtsquellen der Plangewa&hrlei-
stung G. Korbmacher, WiVerw. 1979, 37 (43 {f.).

117 In diese Richtung tendieren auch einige Stimmen im
Schrifttum, wobei teilweise offen bleibt, ob in diesen
Fallen auf Art. 14 GG abgestellt werden soll, so aus-
dricklich A. Turiaux, BB 1993, 843, oder auf den rechts-
staatlichen Vertrauensschutz, so wohl W. Bauer (FN 79),
S. 131.

118 A.A.R. Klenke (FN 78), S. 57, der den Anspruch auf Auf-
rechterhaltung von Subventionsangeboten, scheinbar
unabhéangig davon, ob hiervon bereits Gebrauch ge-
macht wurde, dem Eigentumsschutz unterstellen
maochte.

119 O. Seewald, Rickwirkung, Grundrechte, Vertrauens-
schutz, DOV 1976, 228 (230 f.).

120 RGZ 139, S. 177 ff., wo Erstattungsanspriiche der be-
troffenen Unternehmer abgelehnt wurden. Der BGH hat
diese Rspr. iibernommen, vgl. Urt. v. 5. 12. 1963, DOV
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Leistungen'??. Die Subvention werde nicht aufgrund
dieser Leistungen erbracht, sondern aus sozial- und
wirtschaftspolitischen Grinden. Mangels eines Aus-
tauschverhdltnisses sei daher auch im Hinblick auf die
Eigenleistungen der Schutzbereich des Art. 14 GG
nicht erofinet. Etwas anders gelagert war die Argu-
mentation im Rahmen einer Beschwerde gegen die
Einschrankung von Zinsbegunstigungen bei 6ffentlich
geférdertem Wohnraum aus dem Jahre 1986'%. Der
Einwand der Beschwerdefithrer, die Heraufsetzung
des Zinssatzes wahrend der Laufzeit des Darlehensver-
trages stelle einen Eingriff in einen von Art. 14 GG ge-
schitzten zivilrechtlichen Vertrag dar, wies das Gericht
zuruck, weil der versprochene Subventionsvorteil nur
das Vermogen als Ganzes betreffe, das gerade nicht
durch Art. 14 Abs. 1 GG geschiitzt werde. Auflerdem
wurde neuerlich herausgestellt, da8 die auf den Erwerb
von Eigentum an einem Hausgrundstiick gerichtete
Leistung der Beschwerdefiihrer nicht zum Erwerb der
staatlichen Zinsbegtnstigung gefihrt hatten. Daf} die
Begtnstigten ohne die Férderung den Bau oder Erwerb
von Wohnraum unterlassen hétten, sei eine Frage der
.Subventionssicherheit” und damit des Vertrauens-
schutzes, begriinde aber keine eigene Eigentumsposi-
tion im Sinne des Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG!#, Auch in
einer Entscheidung im 78. Band aus dem Jahre 1988
zur Auferlegung einer Fehlbelegungsabgabe als Ab-
schépfung einer Ubersubventionierung des sozialen
Wohnungsbaus zeigte sich die Ambivalenz des Eigen-
tumsgrundrechts im Hinblick auf Subventionen'?.
Zundchst verneinte das Gericht ganz grundsatzlich
eine Beriihrung von Art. 14 Abs. 1 GG. SchlieBlich be-
traf die Fehlbelegungsabgabe die Abschépfung eines
Subventionsvorteils, und auBerdem handelte es sich
um die Auferlegung einer offentlichen Geldleistungs-
pflicht, gegen die nach der - zumindest damals noch
vorherrschenden Auffassung — Art. 14 GG ohnehin
nicht schitzt'?. Es gab also sogar zwei Grinde, sich
nicht mit Art. 14 GG zu befassen. Dennoch unternahm
das Gericht im Rahmen der Uberpriifung am Prinzip
der Rechtssicherheit und des Vertrauensschutzes einen
erneuten VorstolB auf Art. 14 GG'?, befand jedoch, die

1964, 778 — Marchenfilme; Urt. v. 31. 1. 1966, DOV
1966, 729 - Knackebrot. Anders allerdings Urt. v. 30. 9.
1957, BGHZ 25, 266 (269) - Technische Uberwa-
chungsvereine, wo eine Entschadigung zugebilligt wor-
den war, weil die Aufwendungen auf ausdriickliche
staatliche Veranlassung gemacht worden waren.

121 Neufassung des Wohnungsbaupramiengesetzes v. 28. 8.
1974, BGBI. 1 1974, 2105.

122 BVerfG v. 20. 6. 1978, BVerfGE 48, 403 (412 ff.) - Woh-
nungsbauprdmie; mit zust. Anm. W. Schmidi-Bleibtreu,
BB 1978, 1354 ff.

123 BVerfG v. 13. 5. 1986, BVerfGE 72, 175 (193 if.) - Woh-
nungsfirsorgedarlehen.

124 FN 123, S. 196.

125 BVerfG v. 8. 6. 1988, BVerfGE 78, 249 {f. — Fehlbele-
gungsabgabe.

126 A.a.O., S. 277. Diese Auffassung hat das BVerfG spate-
stens seit den Einheitswertbeschliissen aus dem Jahre
1995, BVerfG v. 22. 6. 1995, BVerfGE 93, 121 u. 165, auf-
gegeben oder doch zumindest erheblich eingeschrankt.

127 BVerfG v. 8. 6. 1988, BVerfGE 78, 249 (284) — Fehlbele-
gungsabgabe.
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Abschopfung der wirtschaftlichen Vorteile aus der
Nutzung einer Sozialwohnung unterfielen nicht dem
Schutzbereich des Art. 14 GG, sondern allenfalls
Art. 2 Abs. 1 GG, da die Nutzung der Wohnung selbst
nicht eingeschrankt werde, sondern nur der subventi-
onsbedingte finanzielle Vorteil betroffen sei. Seither
wurde die Problematik des Subventionsabbaus im
Lichte des Eigentumsrechts, soweit ich sehe, nicht er-
neut vertieft’®. Auch in der Literatur wird - allerdings
ohne eine tiefergehende Untersuchung - der Abbau
von Subventionen mit Verweis auf die Rspr. des BVerfG
fir freiheitsrechtlich unbedenklich erachtet!?°.

Zu Uberzeugen vermag diese kategorische Ablehnung
jeglichen Eigentumsschutzes im Zusammenhang mit
dem Subventionsabbau vor allem deshalb nicht!3°, weil
die Argumentationsrichtung nicht der zu beurteilenden
Interessenlage entspricht'?!. In den dargesteliten Ent-
scheidungen waren die Bemihungen des BVerfGin er-
ster Linie darauf gerichtet, einen Eigentumsschutz der
Subvention herzustellen. Ansatzpunkt dieser Uberle-
gungen war stets der Schutzbereich des Art. 14 Abs. 1
Satz 1 GG. Dieser Blickwinkel wird der Vorleistungs-
situation aber nicht wirklich gerecht. Es geht gar nicht
darum, ein Eigentumsrecht an der Subvention zu be-
grinden. Die Frage muf} vielmehr lauten, ob der Sub-
ventionsabbau zugleich auch einen Eingriff in ,sub-
ventionsfreie” Vermdgenspositionen bewirkt.

(4) Subventionsabbau als Eingriff in subventionsfreie
Eigentumspositionen

Ganz unstreitig sind die Eigentumspositionen, die der
Subventionsbewerber im Hinblick auf das Subventi-

128 Interessantistin diesem Zusammenhang allerdings eine
Entscheidung aus dem 95. Band, BVerfG v. 15. 10. 1996,
BVerfGE 95, 64 (82 ff.) - Wohnungsbindung, in der es
um eine die Bindungszeit verlangernde Neuregelung
der Wohnungsbindung ging. Die dort im Streit stehende
Regelung betraf letztlich auch die Verschlechterung ei-
nes Subventionsangebots. Doch der Erste Senat stellte
ausschlieflich auf das Eigentum an den Mietwohnun-
gen ab. Die Tatsache, daB diese mit éffentlich geforder-
ten Mitteln erworben worden seien, spiele dabel keine
Rolle, a.a.0., S. 82.

129 S. Nachw. FN 98. V. Gotz (FN 11), S. 280, nimmt aller-
dings die — wenig konkretisierungsfahige — Einschran-
kung vor, eine Entschadigung komime dann in Betracht,
wenn von staatlicher Seite nicht nur Hilfen bereitgestellt
wurden, sondern dariber hinaus einzelne Unternehmen
in ein Forderprogramm planvoll einbezogen und durch
Rat, Aufforderung oder (mittelbaren) Zwang veranlaBt
werden, bestimmte Aufwendungen zu machen. In die-
sem Fall kénne der vorzeitige Abbruch des Programms
als Eingriff in das unternehmerische Eigentum angese-
hen werden.

130 DaB im Hinblick auf den Einsatz eigenen Eigentums der
bloBe Hinweis darauf, Subventionen seien nicht von
Art. 14 GG geschiitzt, zu kurz greift, zeigt eine jiingere
Entscheidung des BVerfG v. 3. 12, 1997, BVerfGE 97,
66 ff. Dort hatte eine Schiffsbeteiligungsgesellschaft
Verfassungsbeschwerde erhoben gegen die riickwir-
kende Abschaffung der Sonderabschreibungstatbe-
stinde fiir Flugzeug- und Schiffsbaubeteiligungen
(§ 82f EStDV 1. V. m. § 51 Abs. 1 Nr. 2 Buchst. w EStG).
Der Gesellschaft drohte der Konkurs, weil sie einen
noch kurz vor der Gesetzesdnderung abgeschlossenen
Schiffsbauvertrag i. H. v. 50 Mio. DM nicht mehr finan-
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onsangebot begriindet, von Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG
geschiitzt. Der Schutz des Art. 14 GG erstreckt sich auf
alle Wirtschaftsgiter, in die der Steuerpflichtige ent-
sprechend der Intention des Subventionsgebers inve-
stiert. Geschiitzt werden Forderungsrechte im Rahmen
von privatrechtlichen Vertrdgen'®, einzelne Anteils-
rechte!® ebenso wie der eingerichtete und ausgeubte
Gewerbebetrieb als Sach- und Rechtsgesamtheit!34.
Zweifelhaft ist lediglich, ob der Entzug der Subvention,
sei es eine direkte Subvention, sel es eine Steuerver-
glinstigung, tatsdchlich einen Eingriff in diese Rechts-
position darstellt.

Das Eigentumsgrundrecht des Art. 14 GG ist nicht nur
Bestandsgarantie, sondern die Anerkennung individu-
alrechtlichen Eigentums hat freiheitssichernde Funk-
tion!®. Die einzelne Vermégensposition wird deshalb
nicht nur in ihrer Substanz geschiitzt, sondern auch in
ihrer Gebrauchsmoglichkeit, Ertragsfahigkeit und Ver-
fiigungsféhigkeit. Wird durch den Entzug einer Sub-
vention die vom Subventionsempfdnger geschaffene
Eigentumsposition in einer Weise beeintrachtigt, daB
dieser zur VerduBerung gezwungen wird, schlimm-
stenfalls eine VerduBerung gar nicht mehr moglich ist,
weil der Wert drastisch verfallt, oder daB der Betrieb ei-
nes im Hinblick auf die Subvention gegriindeten Un-
ternehmens eingestellt werden muf}, dann liegt hierin
ein Eingriff in das Eigentum.

Natirlich bietet eine solche Sichtweise, die librigens
noch nichts aussagt iber die RechtmaBigkeit der Ab-
schaffung einer Subvention, sondern nur tber den
MaBstab, an dem sich die Abschaffung rechtfertigen
muB, einige Angriffsflichen. Zum einen ist fraglich, ob

zieren konnte, denn ohne die Sonderabschreibung wa-
ren die Anteile an der Gesellschaft unverkauflich ge-
worden. Das BVerfG erwéhnte zwar - ganz auf der
neuen Linie seiner grundrechtsorientierten Ruckwir-
kungsrechtsprechung - Art. 14 GG, fithrt dann aber aus:
.Das gesetzliche Angebot von Steuersubventionen ist
keine durch Einsatz von Arbeit oder Kapital erworbene
Rechtsposition und folglich kein Eigentum i.S. des
Art. 14 Abs. 1 GG, a.a.0., S. 382. Damit waren ledig-
lich die Grundsétze des rechtsstaatlichen Vertrauens-
schutzes heranzuziehen, der im Ergebnis allerdings kei-
nen Schutz vermitteln konnte. Die Verfassungsbe-
schwerde wurde abgewiesen. Dabei hatte sich in die-
sem Fall der existenzvernichtenden Abschaffung einer
Steuerverglinstigung eine Uberpriifung von Art. 14
Abs. 1 GG in zweierlei Hinsicht angeboten, zum einen
im Hinblick auf den bereits abgeschlossenen Schiifs-
bauvertrag, zum anderen als Eingriff in den einge-
richteten und ausgeiibten Gewerbebetrieb der Schiffs-
beteiligungsgesellschaft.

131 Kritisch auch R. Klenke (FN 78), S. 59.

132 BGH v. 25. 4. 1960, BGHZ 32, 208 (210 ff.); BVerfG v.
8.7.1976, BVerfGE 42, 263 (294); v. 8. 6. 1977, BVerfGE
45,142 (179); v. 31. 10. 1984, BVerfGE 68, 193 (222), vgl.
hierzu ausf. M. KluBmann (FN 144), S. 54 ff.

133 BVerfGv. 7. 8. 1962, BVerfGE 14, 263 (276); v. 7. 5. 1969,
BVerfGE 25, 371 (407); v. 1. 3. 1979, BVerfGE 50, 290
(342) — Mitbestimmungsgesetz.

134 BVerfG v. 30. 4. 1952, BVerfGE 1, 277 f; v. 29. 11. 1961,
BVerfGE 13, 225 (229); v. 29. 11. 1967, BVerfGE 22, 380
(386) — Kuponsteuer.

135 Grundlegend P. Kirchhof, Besteuerungsgewalt und
Grundgesetz, S. 11 f.; R. Wendt (FN 99}, S. 80 ff.
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auf diese Weise eine Vermogenswertgarantie errichtet
wird und ob eine solche Wertgarantie tiberhaupt in
Art. 14 GG einen Rickhalt findet, zum anderen muf
verhindert werden, dafi ~ quasi durch die Hintertiir —
die Subvention doch in den Schutz des Art. 14 GG er-
hoben wird.

Zunachst zum Problem der Wertgarantie: Versteht man
mit dem BVerfG das Eigentumsgrundrecht als be-
sondere Form der Freiheitssicherung, dann reicht es
nicht aus, sich auf eine blofie Bestandsgarantie zuriick-
zuziehen. Wird das Eigentum zwar in seiner Substanz
intakt gelassen, aber seines Wertes entkleidet, so ver-
mittelt es seinem Inhaber keine wirtschaftlichen Ent-
faltungsmoglichkeiten mehr. Schon um Uberschnei-
dungen mit Art. 12 Abs. 1 GG zu vermeiden darf der
Eigentumss$chutz nicht auf bloie Gewinnerwartungen,
Chancen und Hoffnungen erweitert werden'?’. Es wéare
aber zynisch, wenn der Gesetzgeber durch die Ab-
schaffung einer Subvention, in Kauf nimmt, daB die
vom Subventionsempfanger aufgrund eigener Leistun-
gen angeschafften Wirtschaftsguter jeglicher Ertrags-
fahigkeit beraubt werden, moglicherweise noch nicht
einmal mehr verduBlert werden koénnen, und sich dann
darauf zurtckzieht, bei der Verkaufsmoglichkeit habe
es sich um eine bloBe Hoffnung, eine reine Erwerb-
schance gehandelt. Dies mag der Fall sein, wenn der
Betroffene vorbringt, er habe nicht den von ihm erwar-
teten Gewinn erzielen kénnen. Wenn er aber in der Ge-
fahr ist, weder einen Gewinn noch seinen FEinstands-
preis realisieren zu konnen, dann sind ihm nicht nur
Gewinnchancen entzogen, sondern auch die bereits im
Eigentumsbestand selbst verkérperten Tauschmog-
lichkeiten!38,

Schwerer wiegt der mégliche Einwand, hier werde
tber eine auf die Eigenleistung des Subventionsemp-
fangers gerichtete Sichtweise letztlich doch nur der
Subvention selbst Eigentumsschutz verschafft. Deut-
lich wird das Problem etwa im Bereich der Erhaltungs-
subventionen, wo ein an sich nicht ertragsfdhiges Un-
ternehmen nur durch Subventionen am Leben gehal-
ten wird. Fallt die Subvention weg und mufl deshalb
das Unternehmen seinen Betrieb aufgeben, so ist zwar
auch das von Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG geschiitzte Recht
am Unternehmen berthrt, es tritt aber letztlich nur -
wenn auch mit zeitlicher Verzégerung - die Situation
ein, die ohnehin eingetreten ware, wenn der Staat nicht
vorlibergehend eingesprungen wére. Der durch die
Abschaffung der Subvention bedingte Nachteil er-
schopft sich also im Wegfall der Férderung.

136 Das BVerfG verwendet in st. Rspr. folgende Formel: Das
Eigentum ist ein elementares Grundrecht, das in einem
inneren Zusammenhang mit der Garantie der personli-
chen Freiheit steht. Thm kommt im Gesamtgefiige der
Grundrechte die Aufgabe zu, dem Trdager des Grund-
rechts einen Freiraum im vermogensrechtlichen Be-
reich sicherzustellen und ihm damit eine eigenverant-
wortliche Gestaltung des Lebens zu ermdglichen, vgl.
z.B. BVerfG v. 18.12. 1968, BVerfGE 24, 367 (389); aus
neuerer Zeit BVerfG v. 14, 2. 1989, BVeriGE 79, 292
(303).

137 BVerfG v. 18. 3. 1970, BVerfGE 28, 119 (142); v. 19. 3.
1975, BVerfGE 39, 210 (237); v. 31. 10. 1984, BVerfGE
68, 193 (222); v. 18. 5. 1988, BVerfGE 78, 205 (211).
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Daf3 auch solche Félle unter den Schutz von Art. 14 GG
gestellt werden, in denen sich die Abschaffung der
Subvention im Wegfall der Subventionsvorteile er-
schopft, 1aBt sich aber anhand einer Differenz- oder
Substraktionsbetrachtung verhindern. Danach ist ein
Eingriff zu verneinen, wenn eine vor Einfuhrung der
Subventionierung nicht werthaltige bzw. ertragsfahige
Eigentumsposition erst durch die Subvention Ertrags-
tahigkeit erlangt, die ihr dann durch die Abschaffung
wieder entzogen wird. Hingegen liegt ein Eingriff vor,
wenn der Subventionierte nach der Abschaffung der
Subvention schlechter dasteht als er stiinde, wenn die
Subvention nie eingefiihrt worden ware. Dies ist immer
dann der Fall, wenn sich die Abschaffung der Subven-
tion nicht lediglich in dem Wegfall der staatlichen Lei-
stung erschoépft, sondern dariiber hinaus auch subven-
tionsfreie Rechtspositionen der Betroffenen in ihrer
Substanz gefahrdet!s".

In den Fallen, in denen es tatsdchlich nur um den Weg-
fall der Forderung als solcher geht, verbleibt, falls nicht
ausnahmsweise Art. 12 Abs. 1 GG einschlédgiqg ist, nur
die Madoglichkeit, sich auf Art. 2 Abs. 1 GG und den
rechtsstaatlichen Vertrauensschutz zu berufen, was
aufgrund der oben erwédhnten Durchsetzungs-
schwache des Vertrauensschutzes regelmédBig - zu
Recht - keinen effektiven Schutz verspricht.

(5) Parallelwertung zur Beurteilung der Abschaffung
von Steuerverginstigungen

Diese auf den Einsatz eigenen Vermogens gerichtete
Perspektive ermoglicht auch eine Parallelwertung fur
direkte und indirekte Subventionen. Ob dem Abbau
von Steuervergunstigungen Art. 14 Abs. 1 GG ent-
gegengehalten werden kann, beschwort regelméfig
die Vermoégensschutzapologeten auf den Plan und ani-
miert zu der immer noch nicht vollstdndig gekldrten,
aber ungemein beliebten Streitfrage, inwieweit die
Auferlegung von Geldleistungspflichten iberhaupt an
Art. 14 Abs. 1 GG zu messen ist'*. Diese Fragestellung
wird jedoch bedeutungslos, wenn auf die im Hinblick
auf die Steuersubvention getdtigte Investition abge-
stellt wird. Es geht gar nicht darum, aus Art. 14 GG Be-
steuerungsgrenzen herauszuschélen, sondern lediglich
um die Frage, ob die Streichung der Steuervergunsti-
gung eine Beeintrachtigung des im Hinblick auf die
Vergiinstigung erworbenen Eigentums darstellt. Dem
1aBt sich auch nicht entgegenhalten, daB die sich nach
der Abschaffung der Steuervergiinstigung ergebende
hoéhere Steuerschuld als abstrakte Wertsummenver-

138 P. Kirchhof, Besteuerungsgewalt und Grundgesetz,
S. 11

139 H.-J. Papier, in Maunz/Dirig, Art. 14 GG Abschn. 1
Rz. 139, spricht insofern im Hinblick auf Renten unq An-
wartschaften vom ,Kern der leistungsbedingten Aqui-
valenz”.

140 So etwa auch der Argumentationsductus von R. Klenke
(FN 78), S. 62 {f.; vgl. ferner P. Lohlein, Die verfassungs-
rechtliche Zulassigkeit riickwirkender Gesetze, 1964,
S. 136, der - einen eigentumsrechtlichen Vermdgens-
schutz ablehnend - zu der Annahme kommi, Art. 14
Abs. 1 GG sei fur die Beurteilung riuckwirkender Steu-
ergesetze Uberhaupt untauglich.
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pflichtung nicht auf konkrete Vermdgensgegenstande
bezogen werden kénne, sondern nur abstrakt zur Auf-
gabe irgendeines Vermogensgegenstandes zwingt.
Dies ist zwar zutreffend, beschreibt aber nur die Bela-
stungswirkung und nicht die Gestaltungswirkung, die
jeder Abschaffung einer Steuerverginstigung inne-
wohnt. Die Abschaffung von Lenkungsverginstigun-
gen muf} mit der Einfiihrung von Lenkungsverschar-
fungen gleichgesetzt werden'¥’. In beiden Fallen ent-
faltet die Steuerrechtsnorm tiber den bloBen Zahlungs-
befehl hinaus freiheitsrechtlich relevante Gestaltungs-
wirkungen'42,

SchlieBlich ist eine auf die Beeintrachtigung der sub-
ventionsirei erworbenen Eigentumsposition konzen-
trierte Bftrachtung auch geeignet, die im steuerrecht-
lichen Schrifttum im Hinblick auf die Abschaffung von
Steuervergunstigungen zu beobachtenden Wertungs-
widerspruche aufzulésen. Daridber, welche Konse-
quenzen die Einordnung der gednderten Steuernorm
als Steuervergunstigung hat, gehen die Auffassungen
ndmlich weit auseinander. Wahrend die mittlerweile
wohl herrschende Meinung des steuerrechtlichen
Schrifttums im Bereich von Lenkungsnormen ein er-
hohtes Schutzbediirfnis des auf den Bestand der Steu-
ervergunstigung vertrauenden Steuerpflichtigen an-
nimmt™?, gilt die Abschaffung von Steuervergiinsti-
gungen anderen als Beseitigung einer Subvention, auf
deren Fortbestand man gerade nicht vertrauen dirfe’.
Die h.M. begriindet den erhéhten Schutz gegeniiber
der Anderung von Lenkungsnormen damit, daB der
Steuerpflichtige vom Gesetzgeber durch die Len-
kungsnorm zu einer Vermdogensdisposition herausge-
fordert worden sei. Einer genaueren dogmatischen Be-
grundung oder aber einer prézisen Definition dessen,
was in diesem Zusammenhang als Lenkungsnorm zu
verstehen ist, wurde diese Differenzierung jedoch bis-
her nicht zugefiihrt'*>. Auch gegen den Einwand, daB
dem Steuerpflichtigen giunstige Lenkungsnormen, und
nur gegen deren Abschaffung wird er sich wehren, in
der Regel als indirekte Subventionen einzustufen sind,
hat sich die These vom erhéhten Schutz von Len-
kungsnormen nicht abgesichert.

141 Hiervon geht auch das BVerfG aus, das die rickwir-
kende Abschaffung einer Steuervergiinstigung wie eine
nachtragliche Belastung behandelt, vgl. etwa BVerfG v.
10. 3. 1971, BVerfGE 30, 272 (285) - riickwirkender Pro-
gressionsvorbehalt; ferner J. Burmeister, Vertrauen im
Rechtsstaat, 1974, S. 45.

142 Zu der Bedeutung der Gestaltungswirkungen einer
Steuer und deren verfassungsrechtlicher Uberpriifung
im einzelnen D. Birk, Das Leistungsfahigkeitsprinzip als
Mafistab der Steuernormen, 1983, S. 194 {f.

143 Z.B. K. Vogel, Rechtssicherheit und Riickwirkung zwi-
schen Vernunftrecht und Verfassungsrecht, JZ 1988,
833 (838); J. Burmeister, Grenzen rickwirkender Ver-
scharfung der Besteuerungspraxis aufgrund einer Ver-
dnderung der Auslegung (veranlagungs-)steuerlicher
Vorschriften durch die Finanzverwaltung und -gerichte,
in Festschrift far K. H. Friauf, 1996, S. 759 (786); J. Lang,
Verfassungsrechtliche  Zulassigkeit  rickwirkender
Steuergesetze, WPg 1998, 163 (174); P. Selmer, Steuer-
interventionismus und Verfassungsrecht, S. 236; H.-W.
Arndt/A. Schumacher, Echte Fortschritte bei der unech-
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Entkraften laBt sich der Hinweis auf den Subventions-
charakter von Lenkungsvergunstigungen erst im Hin-
blick darauf, daBl es auch bei der Abschaffung von
Steuervergilinstigungen nicht darum geht, dafl der
Steuerpflichtige den Steuervorteil verliert, sondern dal3
das Eigentum, das er im Hinblick auf den Steuervorteil
erworben hat, beeintrachtigt wird. Im Bereich der Steu-
erverglinstigungen gewinnt der Schutz dieser Rechts-
positionen sogar noch an Aktualitat, weil — wie oben
beschrieben - der Erhalt der Steuerverglinstigung we-
sensmafBig eine Vorleistung des Steuerpflichtigen vor-
aussetzt.

Die vom steuerlichen Schrifttum vorgenommene Un-
terscheidung zwischen Lenkungs- und Fiskalzweck-
normen ist allerdings nur insofern aussagekraftig, als
die Anderung von Lenkungsnormen sich typischer-
weise auf zuvor begriindete Eigentumspositionen be-
zieht. Es gibt aber auch Fiskalzwecknormen, die einen
konkreten Dispositionsbezug aufweisen'®, und nur
hierauf kommt es im Rahmen einer auf die konkrete Ei-
gentumsposition konzentrierten Betrachtungsweise
an. Die Unterscheidung zwischen Lenkungs- und Fis-
kalzwecknormen ist demnach nicht zwingend, sondern
nur ein erstes Indiz. Gerade angesichts der Streitanfdl-
ligkeit der Abgrenzung zwischen Fiskalzweck- und
Lenkungsnormen darf dieser Differenzierung keine
vorentscheidende Wirkung beigemessen werden. An-
sonsten besteht die Gefahr, daBl die Einordnung der
Norm, je nachdem ob man bei der Abschaffung von
Steuervergiinstigungen groferen oder geringeren
Schutz gewdhren will, entsprechend dem gewunschten
Ergebnis manipuliert wird, und dies ohne daf} die Ab-
grenzung zwischen Fiskalzwecknorm und Lenkungs-
vergunstigung im Hinblick auf die Berechtigung der
Bestandsinteressen des Steuerpflichtigen wirklich aus-
sagekraftig ist. Aus der Sicht des Steuerpflichtigen,
dessen Investition durch eine Anderung der Steuer-
rechtslage unrentabel wird, kommt es nicht darauf an,
ob er auf der Grundlage einer Steuervergunstigung
oder einer Fiskalzwecknorm geplant hat'*’. Eigentums-
rechtlich 148t sich die These, dafl Lenkungsnormen
gegeniiber Fiskalzwecknormen besonderen Schutz ge-

ten Rickwirkung?, NJW 1998, 1538 (1539); ferner BFH
v.23.2.1979 111 R 16/78, BStBL. 11 1979, 455 (457) = StRK
AO 1977 § 4 R. 5.

144 M. Schwenke, Verfassungsrechtliche Zuldssigkeit des
Wertaufholungsverbots in der Fassung des Steuerre-
formgesetzes 1998, BB 1997, 2408 (2411); Rolf Schmidt,
Abbau der einkommensteuerlichen Forderung von
Handelsschiffen verfassungsgemafB, DB 1998, 1199
(1200); M. KluBmann, Zuldssigkeit und Grenzen von
nachtrdglichen Eingriffen des Gesetzgebers in laufende
Vertrdge, 1970, S. 122 (nicht auf Steuergesetze be-
schrankt).

145 Ansatzweise aber J. Lang, WPg 1998, 173 (174), der zwi-
schen dispositionskonstituierenden, dispositionslenken-
den und dispositionsbezogenen Rechtsfolgen differen-
ziert.

146 So auch J. Lang, WPg 1998, 173; H.-W. Arndt/A. Schu-
macher, Echte Fortschritte bei der unechten Riickwir-
kung?, NJW 1998, 1538 (1539).

147 In diese Richtung auch H.-W. Arndt/A. Schumacher,
NJW 1998, 1538 (1539).
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nieBen, daher nicht aufrechterhalten. Das der steuerli-
chen Lenkung immanente besondere Niheverhaltnis
zwischen Staat und Biirger kann allerdings den rechts-
staatlichen Vertrauensschutz verdichten, der dann
wiederum in die Abwédgung im Rahmen von Art. 14 GG
einflief3t.

b) Art. 12 Abs. 1 GG

Die Abschaffung einer Subvention kann auch den
Schutzbereich von Art. 12 Abs. 1 GG berithren!“8. Dies
wird dann der Fall sein, wenn durch die Subvention
lenkend auf eine Berufswahlentscheidung eingewirkt
wurde und der Beruf nach Wegfall der Subvention
nicht mehr oder nur noch eingeschrénkt ausgetibt wer-
den kann, Am Mafistab des Art. 12 Abs. 1 GG sind ins-
besondere Erhaltungssubventionen zu messen. So ist
es keineswegs nur eine MaBnahme besserer Sozialver-
trdglichkeit, wenn der Staat durch FérdermaBnahmen
Bergleuten und Werftarbeitern, die von Betriebs-
schliefungen aufgrund gestrichener Subventionen be-
troffenen sind, einen Berufswechsel ermoglicht. Durch
die Subventionierung dieser Branchen sind ganze In-
dustriezweige und mit ihnen eine Fiille von Berufsbil-
dern am Leben erhalten worden und werden weiterhin
am Leben erhalten, fiir die es keine sonstige Verwen-
dung mehr gibt. Die Subventionierung maroder Bran-
chen schiitzt oft nicht nur die derzeit Beschiftigten vor
dem Verlust ihres Arbeitsplatzes, sondern fithrt dazu,
dab in diesen Berufen auch weiter ausgebildet wird.
Den Gesetzgeber trifft zwar keine aus Art. 12 GG ab-
zuleitende Pflicht, sterbende Berufe aufrechtzuerhal-
ten'*?. Ein Teilhaberecht, das einem Anspruch auf Sub-
vention gleichkdme, 146t sich gerade nicht begriin-
den'®, Die Beurteilung muf aber anders ausfallen,
wenn der Subventionsgeber durch die andauernde
Subventionierung in Kauf nimmt, dab in diesen Beru-
fen auch weiterhin ausgebildet wird. In diesen Fallen
ist die Aufnahme und Ausibung des subventionierten
Berufs dem Subventionsgeber als von ihm veranlaBt
zuzurechnen.

In gleicher Weise kann Art. 12 Abs. 1 GG auch der ab-
rupten Abschaffung einer berufsbezogenen Steuerver-
gunstigung entgegengehalten werden. Hier gilt wie-
derum, daB die Abschaffung einer die Berufsfreiheit
beriihrenden Lenkungsverglinstigung wie die Auferle-

148 Ein umfassender Versuch Vertrauensschutz als Status-
schutz aus Art. 12 Abs. 1 GG abzuleiten findet sich bei
U.-K. PreuB3, Vertrauensschutz als Statusschutz, JA 1977,
265 ff. und 313 ff,, der allerdings die Berufsfreiheit in er-
ster Linie als Argumentationstopos heranzieht.

149 BVerfG v. 10. 3. 1992, BVerfGE 85, 360 (373); v. 24. 4.
1991, BVerfGE 84, 133 (146 ff.); R. Scholz, in Maunz/
Diirig, GG, Art. 12 GG Rz. 38.

150 BVerwG v. 12. 6. 1970, BVerwGE 35, 268 (275).

151 Dabei ist allerdings sehr umstritten, wann die Gestal-
tungswirkungen einer Steuernorm Art. 12 Abs. 1 GG
beriihren. Das BVertG fordert hierfir regelméBig eine
s0g. .objektive Berufsregelungstendenz”, etwa BVerfG
v. 30. 10. 1961, BVerfGE 13, 181 (187) — Schankerlaub-
nissteuer; v. 10. 5. 1962, BVerfGE 14, 76 (100) - Vergni-
gungssteuer; v. 22. 5. 1963, BVerfGE 16, 147 (162) —
Werkfernverkehr; v. 8. 12. 1970, BVerfGE 29, 327
(333) — Schankerlaubnissteuer; v. 17. 7. 1974, BVerfGE
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gung einer berufsbezogenen'' Lenkungssteuer hin-
sichtlich ihrer Gestaltungswirkungen an Art. 12 Abs. 1
GG gemessen werden muB. In den Féillen, in denen die
Abschaffung der Steuervergiinstigung es dem Steuer-
pilichtigen unmoéglich macht, den gewdéhlten Beruf
weiterhin zur Grundlage seiner Lebensfiihrung zu ma-
chen, handelt es sich auch nicht nur um eine Berufs-
austibungsregelung, sondern um eine Berufswahlrege-
lung™?, an deren Rechtfertigung héhere Anforderun-
gen zu stellen sind.

c) Art. 2 Abs. 1 GG

Als Auffangtatbestand kommt Art. 2 Abs. 1 GG in Be-
tracht. Die allgemeine Handlungsfreiheit in der Aus-
pragung der Wirtschaftsfreiheit'? erfaBt vor allem die
Falle der Abschaffung von Erhaltungssubventionen,
die Unternehmer dazu verleiten, unrentable Unterneh-
men fortzufiihren, auch wenn eine Umorientierung zu-
mindest langfristig wirtschaftlich sinnvoller wére. Als
Kehrseite der Entscheidungsbeeinflussung durch das
Subventionsangebot ist auch der Abbruch der Foérde-
rung an der allgemeinen Handlungsfreiheit zu messen.
Allerdings ist die von Art. 2 Abs. 1 GG vermittelte Po-
sition weitaus schwdécher als ein eigentumsrechtlicher
Schutzanspruch. Die allgemeine Handlungstfreiheit
wird nur in den Grenzen der verfassungsmaBigen Ord-
nung gewahrt. Eingriffe sind bereits dann gerechtfer-
tigt, wenn sie im tiberwiegenden Interesse der Allge-
meinheit liegen und die Grundsatze der Verhiltnis-
maBigkeit gewahrt sind', so daB in diesen Fallen letzt-
lich allein der in die Verhéltnisméafigkeitspriifung ein-
fliefende Vertrauensschutzgedanke relevant wird, der
— wie bereits oben dargelegt - sich verhéltnisméBig
leicht iberwinden 1&6t1%,

d) Rechifertigung des Eingriffs

Die Begriindung eines Eingriffs in den Schutzbereich
von Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG oder Art. 12 Abs. 1
Satz 1 GG ist nur der erste Schritt zur Uberpriifung der
VerfassungsmaBigkeit des Subventionsabbaus. Denn
der Eingriff in ein Grundrecht ist gerechtfertigt, wenn
er einem legitimen Zweck dient und zur Verfolgung
dieses Zwecks geeignet, erforderlich sowie verhiltnis-
maéBig ist.

38, 61 (79} — Leberpfennig; v. 12. 10. 1976, BVerfGE
42,374 (384) — Hinzurechnung; v. 11. 10. 1977, BVerfGE
47,1(211.). Diese Zweckorientierung wird im Schrifttum
Uberwiegend abgelehnt, statt dessen wird auf die Wir-
kungen abgestellt, unabhangig davon, ob diese be-
zweckt waren, vgl. K. Tipke (FN 7), S. 439, und ausf.
mit weiteren Schrifttumsnachweisen D. Birk (FN 142),
S. 212 f.

152 Hierzu K. Tipke (FN 7), S. 437.

153 M. Hoffmann, Staatliche Wirtschaftsrequlierung und

grundrechtlicher Schutz der Unternehmensfreiheit
durch Art. 12 Abs. 1 und Art. 2 Abs. 1 GG, BB 1995, 53
(551.).

154 Etwa BVerfG v. 14. 1. 1987, BVerfGE 74, 129 (152);
v. 6. 6. 1989, BVerfGE 80, 137 (153).

155 Fir eine differenzierende Ldsung zwischen Erhal-
tungs-/Anpassungssubventionen und Lenkungssub-
ventionen auch R. Klenke (FN 78), S. 91 1.
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Die fiir die Abwéagung maBgeblichen Gesichtspunkte
konnen hier nur kurz skizziert werden. Zundachst ist zu
unterscheiden, ob es sich um Abbaupflichten fiir kon-
krete Subventionstatbestdnde handelt oder lediglich
um allgemeine ZweckmaBigkeitsuberlegungen, die
sich insgesamt gegen das Subventionswesen richten'®,
Der Eingriff in das Grundrecht ist vor allem dann erfor-
derlich, wenn die Verwirklichung anderer Rechte auf
dem Spiel steht. Im Falle der Abschaffung einer gleich-
heitswidrigen Subvention sind die Freiheitsrechte der
vom Abbau Betroffenen gegen das Interesse an der so-
fortigen Beseitigung des Gleichheitsverstoles abzuwaé-
gen. Besondere Bedeutung erlangt die Abwdgungs-
ebene ferner bei der Abschaffung europarechtswidri-
ger Subventionen. Nach der Rechtsprechung des
EuGH myu8 das Europarecht bei der Anwendung natio-
naler Vertrauensschutzvorschriften (§ 48 VwV{G) in
die Entscheidung einfliefen und kann deren Wirkung
stark einschranken'¥. Die Verpflichtung der Bundesre-
publik, EG-rechtswidrige Subventionen abzuschaffen,
wird daher tendenziell auch den Eingriff in die grund-
rechtlich geschiitzten Rechtspositionen der Betroffenen
rechtfertigen. Dennoch darf es auch hier nicht zu einem
Totalausfall der nationalen Grundrechisverbiirgungen
kommen, sondern diese miissen durch ein MindestmaB
an Ubergangsgerechtigkeit mit dem Europarecht im
Wege praktischer Konkordanz zum Ausgleich gebracht
werden.

Die tbrigen Griinde, die fir eine Abschaffung von Sub-
ventionen sprechen!s®, insbesondere budgetiare Uber-
legungen, sind weniger geeignet, Eingriffe in Grund-
rechtspositionen der Betroffenen zu rechtfertigen®®.
Zwar ist die Abschaffung von Subventionen zur Sanie-
rung der 6ffentlichen Haushalte erforderlich'®, es wird
aber verhéltnismaBig schwer sein, zu begrinden, dafl
die Haushaltslage eine tibergangslose — und gerade die
gilt es zu rechtfertigen — Aufhebung von Subventionen
erfordert. Die Plausibilitdit des Hinweises auf die
schlechte Kassenlage wird zudem erheblich in Frage
gestellt, solange an anderen Stellen neue Subventio-
nen eingerichtet werden, falls nicht dargelegt werden
kann, daB fir die neue Subvention ein zwingendes Be-
diirfnis besteht!®. AuBerdem kann der ibergangslose
Abbau einer einzelnen Subvention aus haushaltspoliti-
schen Erwdgungen, soweit hierdurch ein Eingriff in das
Eigentum bewirkt wird, dann nicht mehr gerechtfertigt
werden, wenn alternativ die Moglichkeit besteht, das
erforderliche Kiirzungsvolumen durch die Abschaffung

156 ObenIII. 5.

157 EuGH Rs. 5/89 (Kommission/Deutschland), Slg. 1990,
S.1-3437, 3456; zu den Auswirkungen fir die Ricknah-
mepraxis vgl. BVerwG v. 17. 2. 1993, BVerwGE 92, 81
ff.; andersnoch BVerwGv. 14. 5. 1986, BVerwGE 74, 357
(360 f.); hierzu ausf. A. Sinnaeve (FN 53), S. 162 {I.

158 Siehe oben III. 4.-5.

159 Zur Rolle des fiskalischen Interesses in der Eingriffs-
rechtfertigung vgl. P. Hiberle, Offentliches Interesse als
juristisches Problem. Eine Analyse von Gesetzgebung
und Rechtsprechung, 1970, S. 512 {f.

160 Nach R. Klenke (FN 78}, S. 85 1., ist der Eingriff zu recht-
fertigen, wenn dies zur Abwehr einer Gefdhrdung des
gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts (Art. 109 Abs. 2
GG) erforderlich ist. M. E. mufl auch dann noch eine Ab-
wagung stattfinden.
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mehrerer Subventionen unter Beachtung der Rechte
der Betroffenen zu erzielen.

Die Eignung der MaBnghme ist gerade im Falle der Ab-
schaffung von Steuerverginstigungen sorgsam zu
tiberpriifen. Wird die Abschaffung der Subvention da-
mit begriindet, daB eine ,wirtschaftlich unsinnige"'®?
Fehlallokation korrigiert werden soll, so kann dieses
Ziel durch die Einbeziehung der Altfdlle jedenfalls
dann nicht mehr erreicht werden, wenn die Betroffenen
keine Méglichkeit haben, ihr Investitionsverhalten zu
korrigieren. Lenkungswirkung kann immer nur fur die
Zukunft entfaltet werden'®®, Die Einbeziehung der Alt-
talle in die Abschaffung 148t sich daher hochstens da-
mit legitimieren, daB fiir wirtschaftlich unsinnige Inve-
stitionen keine Steuergelder vergeudet werden sollen.
Gegeniiber diesem Argument wird sich der Betrotfene
aber darauf berufen kénnen, daff der Subventionsge-
ber selbst zu der unwirtschaftlichen Investition aufge-
fordert hat.

In die Abwigung kann auch die der Plangewadhrlei-
stungsdiskussion zugrundeliegende Idee der Differen-
zierung nach der Lenkungsintensitét einflieBen, indem
das MaB der Beeinflussung beriicksichtigt wird. Je star-
ker der wirtschaftliche Druck, der durch den abzu-
schaffenden Subventionstatbestand ausgeiibt wurde,
desto naher gerdt die Beeinflussung, sich fiir ein sub-
ventionsgerechtes Verhalten zu entscheiden, in die
Nahe des faktischen Planbefolgungszwangs. Wenn
schon der allein durch das Angebot eines Vorteils for-
mulierte Druck, sich lenkungsgerecht zu verhalten, in
die Nahe der freiheitsrechtlichen Beeintrachtigung
gerit, so mub dieser Aspekt erst recht eine Rolle spie-
len, wenn an das lenkungskonforme Verhalten nicht
Vor- sondern im Ergebnis Nachteile gekniipft werden,
die tiber den bloBen Wegfall des versprochenen Vor-
teils hinausgehen.

Abwégungsrelevant ist ferner die Schwere des Ein-
griffs. Ist der Forderungszweck fast oder sogar voll-
standig erreicht - in diesen Féllen wird allerdings schon
ein Eingriff ins Eigentum zu verneinen sein — und da-
her die Investition auch ohne die 6ffentliche Unterstat-
zung ,lebensfdhig", dann sinken die Anforderungen
an das offentliche Interesse fiir die Abschaffung.

Im Rahmen der Abwégung ist schlieBlich auch auf den
rechtsstaatlichen Vertrauensschutz zuriickzukommen.
Er geht nach der Rspr. des BVerfG in die Verhaltnis-
méBigkeitspriifung ein'® und kann die Position der Be-
troffenen verstarken, etwa wenn besondere vertrau-

161 So laft sich, solange der Gesetzgeber — obwohl ahn-
liche Regelungen fiir die Landwirtschaft heftiger Kritik
begegnen und ihr Abbau gefordert wird - fir die
gewerbliche Schiffahrt mit der sog. Tonnagesteuer
groBziigige neue Steuerverginstigungen schafft (§ 5a
EStG, eingefiihrt durch das Schiffabhrtsanpassungs-
gesetz v. 9. 9. 1998, BGBL I 1998, 2865), ein Uber-
gangsloser Abbau anderer Subventionen nicht rechifer-
tigen.

162 So die Begr. des BVerfG v. 3. 12. 1997 in BVerfGE 97,
67 (81).

163 Etwa J. Hey, Die riickwirkende Abschaffung von Son-
derabschreibungen auf  Schiffsbeteiligungen, BB
1998, 1444,

164 Vgl die Nachweise oben in FN 80.
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ensbildende Umstinde hinzukommen. FErginzend
kann auch der Grundsatz von Treu und Glauben her-
angezogen werden, z. B. beim Abbruch einer befriste-
ten Subvention vor dem angegebenen Fristende, der
Einstellung der Férderung ,zur Unzeit".-

V. Konsequenzen fiir den Subventionsgesetzgeber

1. Geifahr einer Zementierung des Status quo
durch die Beachtung der verfassungsrechtlichen
Bindungen?

Beharrungs- und Verewigungstendenzen sind die
Hauptprobleme des Subventionswesens!®s. Dabei er-
fordert effels;}tive staatliche Wirtschaftslenkung Flexibi-
litat, schnelle Reaktion auf Verdnderungen der Aufen-
bedingungen. Dieses Problem darf jedoch nicht durch
eine ubergangslose Abschaffung von Subventionen zu
Lasten der Rechtspositionen der Altbetroffenen geldst
werden, sondern muBl bereits bei der Einfihrung der
Subvention bertlicksichtigt werden. Im tbrigen sind die
Gefahren der Petrifizierung und Unbeweglichkeit, die
sich angeblich aus der — verfassungsrechtlich gebote-
nen - Bertcksichtigung der Altbetroffenen ergeben,
weitaus weniger brisant als oft behauptet!®®, Da hier
kein verfassungsrechtlicher Schutz der Subvention be-
grundet wurde, richten sich Bedenken nie gegen das
Ob der Abschaffung von Subventionen, sondern nur
gegen das Wie. Es geht ausschlieBlich darum, beim Ab-
bau von Subventionen die rechtlichen Interessen der
Altbetroffenen zu erkennen und ihnen durch Uber-
gangsregelungen oder sonstige Anpassungshilfen
Rechnung zu tragen'™. Altinteressen stehen dem Sub-
ventionsabbau so gut wie nie entgegen, sie kénnen nur
die Art und Weise des Subventionsabbaus modifizie-
ren. Deshalb darf die Beriicksichtigung der Rechtsposi-
tionen der Betroffenen den politisch Verantwortlichen
nicht als billige Ausrede dafiir dienen, doch wieder al-
les beim alten zu lassen. Hier wurde ein Pladoyer ge-
halten nicht gegen, sondern fiir Subventionsabbau,
aber mit Ubergangsregelungen. Der eigentliche Feind
des Subventionsabbaus sind nicht die berechtigten Alt-
interessen, sondern deren undifferenzierte Wahrneh-
mung.

165 G. Werner (FN 61), S. 45 ff.

166 So aber die Beflirchtungen z. B. von P. Selmer (FN 143),
S. 354 f.; G. Kisker, VVDStRL Bd. 32 (1974), 149 (171,
173).

167 So auch M. Oldiges (FN 112), S. 232 ff., der in der Dik-
tion des Plangewdhrleistungsrechts davon ausgeht, daf§
eine erworbene, individuelle Planungsposition ein le-
diglich partielles Plandnderungsverbot erzeugt; ferner
E.-W. FuB, Der Schutz des Vertrauens auf Rechtskonti-
nuitat im deutschen Verfassungsrecht und europdischen
Gemeinschaftsrecht, in FS fiir H. Kutscher, S. 201 (209);
J. Salzwedel, DV Bd. 5 (1972), 11, 20 ff; H. F. Zacher,
Diskussionsbeitrag, VVDStRL Bd. 32 (1974), S. 256.

StuW 4/1998

2. Zurickhaltung bei der Einfithrung neuer Subven-
tionen

Die hier aufgeworfenen Fragestellungen betreffen die
Ruckfiihrung des in Jahrzehnten ausgeuferten Sub-
ventionswesens. Alle Anstrengungen, den Subven-
tionsabbau voranzutreiben, werden jedoch erfolglos
bleiben, wenn der Gesetzgeber nicht zugleich fur die
Einrichtung neuer Subventionen Konsequenzen zieht.
Die dringlichsten Forderungen an den Subventionsge-
setzgeber sind dabei genauere Prognoseuntersuchun-
gen'®®, die Formulierung konkreter Zielvorgaben!®d,
eine stindige Uberpriifung der Subventionswirkun-
gen, ein selektiverer Einsatz von Erhaltungssubventio-
nen, die langfristig mehr schaden als nttzen. Direkte
Subventionen sind Steuervergiinstigungen vorzuzie-
hen, da sie sich genauer dosieren lassen. Einmalsub-
ventionen sind, weil sie keine Ubergangsprobleme her-
vorrufen, gegentiber periodischen Subventionen zu be-
vorzugen'’®. Aufierdem treten die budgetdren Auswir-
kungen von Einmalsubventionen unmittelbar zu Tage,
wdahrend periodisch angelegte Subventionen das Aus-
mall der Haushaltsbelastung verschleiern. Wahr-
scheinlich nicht viel mehr als ein frommer Wunsch ist
der Appell an den Gesetzgeber, er moge sich in Zu-
kunft weniger leicht von Partikularinteressen erpres-
sen lassen und die Voraussetzungen des offentlichen
Interesses ernster nehmen.

Die im Subventionswesen erforderliche Flexibilitdat
kann durch Institutionalisierung der Vorlaufigkeit wie-
dererlangt werden, indem Subventionen von vornher-
ein befristet werden'”! oder ein degressiver Forde-
rungsverlauf vorgegeben wird. Allerdings setzt dies
auch voraus, daBl nach Ablauf der Befristung die Sub-
vention nicht — wie dies derzeit so hdufig geschieht -
gedankenlos verlangert wird.

SchlieBlich sollte den Ausweitungstendenzen des Sub-
ventionswesens begegnet werden, indem die Ein-
fiahrung neuer Subventionen unter den Vorbehalt einer
entsprechenden Abschaffung von Altsubventionen ge-
stelit wird. Wird das fiir die Einrichtung neuer Subven-
tionen verfiigbare Volumen auf einen bestimmten Pro-
zentsatz des Kiirzungsvolumens, z. B. 50 %, begrenzt,
so laBt sich auf diese Weise auch die Rickfiihrung des
Subventionswesens vorantreiben.

168 Kosten/Nutzen-Analyse als allgemeines Prinzip einer
verantwortungsvollen Gesetzgebung, H. Hill, Ein-
fihrung in die Gesetzgebungslehre, 1982, S. 75.

169 H. H. v. Arnim, VVDStRL Bd. 39 (1981), 286 (326);
F. Eppe (FN 13), S. 145.

170 Vgl. D. S. Goldberg, Tax Subsidies: One-time vs. Peri-
odic. An Economic Analysis of the Tax Policy Alternati-
ves, Tax Law Review Bd. 49 (1994), 305 (309 ff.).

171 Eine Befristung von Subventionen als Anspruchsbe-
grenzung und Gestaltungsprinzip fiir Subventionen be-
farworten auch R. Klenke (FN 78), S. 9; M. Nieder-Eich-
holz (FN 10), S. 236; G. Werner (FN 61}, S. 75 ff.: N. An-
del (FN 14), S. 147 1.
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