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Geleitwort

Dem Verfassungsrecht kommt im Steuerrecht eine
besondere Bedeutung zu, weil verfassungswidrige
Steuergesetze nicht selten eine Vielzahl von
Steuerpflichtigen betreffen und die haushalterischen Folgen
verfassungsgerichtlicher Entscheidungen betrachtlich sein
konnen. Konkrete Vorgaben zur Ausgestaltung des
Steuerrechts findet man im Grundgesetz jedoch nicht. Die
Finanzverfassung (Art. 105 f. GG) wird in der Regel nur dann
entscheidungsrelevant, wenn es um die EinfUhrung neuer
Steuern geht. Im Ubrigen erfolgt die Kontrolle der
inhaltlichen Ausgestaltung von Steuergesetzen uber die
Grundrechte - allen voran Uber den Allgemeinen
Gleichheitssatz (Art. 3 Abs. 1 GG) - und das
Rechtsstaatsprinzip (Art. 20 Abs. 3 GG). Damit beschranken
sich die verfassungsrechtlichen Grenzen fur das Steuerrecht
auf wenige Grundgesetzartikel, die zudem 2zu den
allgemeinsten Vorschriften des Grundgesetzes zahlen und
zwingend  auf  bereichsspezifische  Konkretisierungen
angewiesen sind.

Mit dem vorliegenden Buch leisten Matthias Modrzejewski
und Gary Rlsch einen Beitrag zum Verstandnis der
verfassungsrechtlichen Leitlinien und Grenzen der
Besteuerung. Es kann fur Studierende uneingeschrankt
empfohlen werden und ich hoffe, dass es dort den
verdienten Anklang findet.

Koln, im Juni 2022
Johanna Hey



Vorwort

Der Staat verlangt von seinen Burgern und Unternehmen
sehr verschiedene Steuern aus unterschiedlichen Grunden.
So verwundert es nicht, dass das deutsche Steuerrecht
derzeit etwa 40 Steuerarten kennt. Die Erhebung von
Steuern ist aber nur unter bestimmten Voraussetzungen und
in gewissen Grenzen moglich. Die Ausgestaltung des
(einfachen) Steuerrechts muss stets in Einklang mit den
(hoherrangigen) Vorgaben des Grundgesetzes stehen.

Die verfassungsrechtlichen Grundlagen des Steuerrechts
sind in allgemeinen LehrblUchern zum Steuerrecht oder in
Kommentaren haufig nur Uberblicksartig bzw. nicht
zusammenhangend dargestellt oder ohne (vertieftes)
Vorwissen nur eingeschrankt verstandlich. Was nach
unseren Erfahrungen mit Lehrveranstaltungen sowohl an
der Universitat zu Koln als auch an der Hochschule fur
Finanzen in Ludwigsburg fehlt, ist ein
steuerverfassungsrechtlich zentriertes Lehrbuch, das sich in
anschaulicher Weise mit diesen Grundlagen beschaftigt.
Diese Lucke wollen wir schlieen. Deshalb ist dieses Buch
vor allem fur Studierende gedacht, denen durch viele
inhaltsergédnzende Hinweise, Beispiele und Ubungsfalle der
Einstieg in diesen Themenbereich und in die
Klausurvorbereitung erleichtert werden soll. Dabei richtet es
sich insbesondere an Studierende in rechts- und
wirtschaftswissenschaftlichen Studiengangen sowie an
Hochschulen flr Finanzen. Es soll als erster Einstieg in eine
Befassung mit steuerverfassungsrechtlichen
Fragestellungen dienen. Das Buch eignet sich aber daruber
hinaus auch fur alle, die an einem zusammenhangenden



Uberblick Uber die verfassungsrechtlichen Grundlagen des
Steuerrechts interessiert sind.

Dieses Buch ware ohne den Einsatz von Ruth Kuonath vom
Schaffer-Poeschel Verlag nicht moglich gewesen, die sich
sehr offen fur das Thema gezeigt und sich fur die
Verwirklichung des Projekts eingesetzt hat. Dafur sei ihr
herzlich gedankt. Fur die redaktionelle Betreuung im Verlag
mochten wir uns daruber hinaus bei Heike Munzenmaier
und /solde Bacher bedanken.

Anregungen, Kritik und Feedback sind uns sehr willkommen.
Bitte senden Sie I|hre Mail an unsere Adresse
steuerverfassungsrecht@gmail.com.

Stuttgart und Koln, im Juni 2022

Matthias Modrzejewski Gary Rusch
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Teil A - Einfuhrung



1 Steuerrecht in der
Rechtsordnung

1.1 Offentliches Recht und
Verwaltungsakte

Jede Rechtsnorm (d. h. Vorschriften, die fur alle verbindlich
sind) lasst sich einem bestimmten Rechtsgebiet zuordnen.
Hier werden ubergeordnet das oOffentliche Recht, das
Strafrecht und das Privatrecht unterschieden, aus denen
sich die Rechtsordnung zusammensetzt. Das offentliche
Recht regelt vereinfacht ausgedruckt das Verhaltnis des
Burgers zum Staat (sowie die staatliche Verwaltung),
weshalb das Steuerrecht ein Teilgebiet des offentlichen
Rechts ist.

Zwingend ist die Unterteilung der Rechtsordnung in drei
Rechtsgebiete keinesfalls, da auch das Strafrecht das
Verhaltnis des Burgers zum Staat betrifft und somit Teil des
offentlichen Rechts ist. Es hat sich aber immer weiter
verselbststandigt und wird daher auch an allen
rechtswissenschaftlichen Fakultaten als eigenes,
ubergeordnetes Rechtsgebiet gelehrt.

Die Abgrenzung von offentlichem Recht und Privatrecht ist
z. B. fur die Frage relevant, an welches Gericht man sich
fur die Klarung eines Rechtsstreits wenden muss. Fur
offentliches Recht sind haufig die Verwaltungsgerichte oder
die Sozialgerichte und fur Privatrecht vor allem die
ordentlichen Gerichte (Amts-, Land- und Oberlandesgerichte
sowie der Bundesgerichtshof) oder Arbeitsgerichte
zustandig.



Auch wenn sich flar die Abgrenzung von offentlichem Recht
und Privatrecht mittlerweile andere Theorien durchgesetzt
haben (in der Lehre wird heute vor allem die »Modifizierte
Subjektstheorie« vertreten), veranschaulicht die
»Subordinationstheorie« das Prinzip des offentlichen Rechts
noch am einfachsten: Die Subordinationstheorie besagt,
dass ein oOffentlich-rechtliches Rechtsverhaltnis dann
vorliegt, wenn ein Uber-/Unterordnungsverhaltnis besteht,
wohingegen im Privatrecht ein Gleichordnungsverhaltnis der
Beteiligten gegeben ist. In offentlich-rechtlichen
Rechtsverhaltnissen konnen einseitig (d. h. ohne eine
Zustimmung einholen zu mussen) belastende Malinahmen
durchgesetzt werden (wie z. B. die Erhebung von Steuern).
Dafur ist jedoch regelmallig der Erlass eines
Verwaltungsakts (z. B. eines  Steuerbescheids)
erforderlich.

Verwaltungsakt

Was unter einem Verwaltungsakt zu verstehen ist, wird far
das Steuerrecht in § 118 Satz 1 AO definiert. Nach § 118
Satz 1 AO ist ein Verwaltungsakt

» jede VerfUgung, Entscheidung oder andere hoheitliche
MafBnahme (mit hoheitlich ist das
Uber-/Unterordnungsverhaltnis gemeint),

= die eine Behorde (z. B. das Finanzamt)

= zur Regelung eines Einzelfalls (also konkret-individuell,
d. h. auf einen bestimmten Sachverhalt und Adressaten
bezogen)

= auf dem Gebiet des offentlichen Rechts trifft (z. B. im
Steuerrecht)

= und die auf unmittelbare Rechtswirkung nach aufRen
gerichtet ist (um Rechtsfolgen gegentber dem
Adressaten herbeizufuhren, im Unterschied zu
innerbehordlichen Mallnahmen).



Soll mit einem Verwaltungsakt nicht ein konkreter Einzelfall
geregelt werden, spricht man von einer
Allgemeinverfugung, die fur das Steuerrecht in § 118
Satz 2 AO definiert wird. Da sich eine Allgemeinverfigung
an einen groBeren Personenkreis richtet, weist sie in
ihrer Wirkung eine Gemeinsamkeit mit Rechtsverordnungen
oder Satzungen auf. Dadurch ist es z. B. moglich, eine
Vielzahl von Einspruchen mit nur einem Verwaltungsakt
zurickzuweisen.

Ein Verwaltungsakt kann aber nicht nach Belieben ergehen,
denn nach Art. 20 Abs. 3 GG ist auch die »vollziehende
Gewalt« (die Exekutive, wie z. B. die Finanzbehorde) an
»Gesetz und Recht« gebunden. Das wird auch
GesetzmalRigkeit der Verwaltung genannt. Daraus folgt,
dass die Verwaltung im Regelfall nur auf der Grundlage
eines Gesetzes handeln darf, was wiederum als Vorbehalt
des Gesetzes bezeichnet wird.

Beispiel

VerstoR3 gegen die Gesetzmabfigkeit der
Verwaltung

In langjahriger Praxis hat die Finanzverwaltung im
Sanierungserlass (BMF v. 27.03.2003 -IVA 6 - S 2140
- 8/03) auf Grundlage der §§ 163, 227 AO (Erlass von
Steuern aus Billigkeitsgrinden) allgemeingultig geregelt,
unter welchen Voraussetzungen bestimmte Gewinne aus
der Sanierung von Unternehmen steuerfrei gestellt
werden. Der BFH hat darin im Jahr 2016 jedoch einen
VerstolS gegen den Grundsatz der Gesetzmalligkeit der
Verwaltung gesehen, da die Finanzverwaltung mit der
typisierenden Regelung eine strukturelle
Gesetzeskorrektur vorgenommen habe, die aber eine
dem Gesetzgeber obliegende (politische) Entscheidung
sei. Das hat den Gesetzgeber veranlasst, im Jahr 2017



eine gesetzliche Grundlage fur die Steuerfreistellung von
Sanierungsertragen (§ 3a EStG) zu schaffen.

Offentlich-rechtliche Geldleistungen (z. B. Steuern) werden
aber nicht nur durch Gesetze, sondern auch auf der
Grundlage von Satzungen erhoben, weshalb verschiedene
Arten von Rechtsnormen zu unterscheiden sind.

KLAUSURHINWEIS

Rechtsnormen

In Klausuren zum Steuerverfassungsrecht wird die Rechtsgrundlage der zu
erhebenden Geldleistung und ihr ordnungsgemales Zustandekommen
regelmaBlig vorgegeben sein.

1.2 Im Steuerrecht relevante
Rechtsnormen

1.2.1 Einfaches Recht

1.2.1.1 Gesetze

In Gesetzen sind allgemeinverbindliche Regelungen
enthalten. Sie sind abstrakt-generell, weil sie fur eine
unbestimmte Anzahl von Fallen (abstrakt) gelten und an
eine unbestimmte Anzahl von Personen (generell) gerichtet
sind. Im Unterschied dazu sind z. B. Verwaltungsakte (vgl.
Kap. 1.1) konkret-individuell, weil sie sich auf einen
Einzelfall beziehen (konkret) und an eine Person (individuell)
gerichtet sind. In Art. 19 Abs. 1 Satz 1 GG ist ausdrucklich
geregelt, dass ein Gesetz, durch das (oder auf dessen
Grundlage) Grundrechte eingeschrankt werden konnen,

allgemein gelten muss und nicht nur fur den Einzelfall



gelten darf. Zulassig ist es nach der Rechtsprechung des
BVerfG aber, wenn ein Gesetz aus einem konkreten Anlass
erlassen wird (der Gesetzgeber also einen konkreten Fall
regeln mochte), aber so gefasst ist, dass nicht von
vorneherein ausgeschlossen ist, dass es auch in der Zukunft
in anderen Fallen anzuwenden ist. Ganz selten gibt es echte
Einzelfallgesetze, diese durfen dann aber keine
Einschrankung von Grundrechten des »Betroffenen« nach
sich ziehen.

Beispiel
Echtes Einzelfallgesetz

Im Jahr 2014 hat der Gesetzgeber durch das Zollkodex-
AnpG v. 22.12.2014 (BGBI. | 2014, 2417 [2426]) in § 5
Abs. 1 Nr. 24 KStG eine neue Steuerbefreiung fur die
sachliche Tatigkeit der Global Legal Entity Identifier
Stiftung eingefugt. Die (begunstigende) Vorschrift ist
also speziell auf einen Fall zugeschnitten. Hintergrund
der Steuerbefreiung ist, dass die Stiftung eine globale
Datenbank aufbaut, die der Identifikation von
Rechtspersonen mittels eines weltweit anzuwendenden
Referenzcodes dient. Dadurch soll die Fruherkennung
von Systemrisiken ermdglicht und die Uberwachung der
Finanzmarkte verbessert werden.

Gesetze konnen nur von den Parlamenten in Bund und
Landern erlassen werden (vgl. Kap. 4.3.2.1), weshalb
insoweit von der Legislative (»gesetzgebende Gewalt«)
gesprochen wird. In ihrer Reichweite sind sie auf das
Bundes- bzw. Landesgebiet beschrankt. Far die
Verabschiedung von Gesetzen ist zudem ein besonderes
parlamentarisches Verfahren vorgesehen (vgl. Kap. 5),
weshalb man auch von Parlamentsgesetzen oder - in




Abgrenzung zu Verordnungen (s. u.) - von formellen
Gesetzen spricht. Fur Steuergesetze ergibt sich im
Gesetzgebungsverfahren regelmafig die Besonderheit, dass
auch der Bundesrat zustimmen muss (Art. 105 Abs. 3 GG),
die Bundesregierung Uber die sie im Bundestag tragende
Mehrheit ein Steuergesetz also im Ergebnis nicht alleine
verabschieden kann, was in anderen Rechtsgebieten oftmals
anders ist. Dort ist zwar auch immer der Bundesrat zu
beteiligen, regelmallig kann dieser aber nur Einspruch
gegen ein Gesetz einlegen, der dann im Bundestag wieder
uberstimmt werden kann.

Die Allgemeingultigkeit von Gesetzen ergibt sich vor
allem aus Art. 20 Abs. 3 GG, wonach die Gesetzgebung
(»Legislative«) an die verfassungsmalige Ordnung, die
vollziehende Gewalt (»Exekutive«) und die Rechtsprechung
(»Judikative«) an Recht und Gesetz gebunden sind. Die
Gesetzgebung ist »nur« an die verfassungsmafige Ordnung
(d. h. an alle grundgesetzlichen Vorgaben, insb. die
Grundrechte) gebunden, weil sie die Gesetze selbst andern
kann.

SchlieSlich sei noch darauf hingewiesen, dass mit einem
Gesetz begrifflich zwei unterschiedliche Dinge gemeint sein
konnen. Es kann ein komplettes Gesetz (z. B. das
Einkommensteuergesetz) oder eine einzelne
Gesetzesvorschrift (z. B. § 1 EStG) gemeint sein.
Beispielsweise liegt die Voraussetzung des Art. 100 Abs. 1
GG, wonach ein Gericht »ein Gesetz« fur verfassungswidrig
halten muss, sowohl dann vor, wenn das Gericht ein
komplettes Gesetz flr verfassungswidrig halt (z. B. das
Kernbrennstoffsteuergesetz, weil der Bund hierfur nicht
zustandig sei), als auch dann, wenn das Gericht eine
Gesetzesvorschrift bzw. einen Teil von einer solchen far
verfassungswidrig halt (z. B. § 9 Abs. 6 EStG, weil die
Vorschrift gegen den Allgemeinen Gleichheitssatz verstofSe).



1.2.1.2 Verordnungen

Verordnungen, auch Rechtsverordnungen genannt, sind
ebenfalls  allgemeinverbindliche Regelungen und
abstrakt-generell (vgl. Kap. 1.2.1.1) ausgestaltet. Zwar
weisen sie haufig einen hoheren Detaillierungsgrad als
Gesetze auf, trotzdem unterscheiden sie sich in ihrem Inhalt
oder ihrer Bindungswirkung von Gesetzen grundsatzlich
nicht, weshalb sie auch als materielle Gesetze bezeichnet
werden, in Abgrenzung zu den zuvor als formelle Gesetze
beschriebenen Parlamentsgesetzen.

Beispiel
Anwendungsbereich von Verordnungen

Verordnungen sind oftmals konkreter als Gesetze
formuliert. So ergibt sich aus § 4a EStG, dass der Gewinn
nach dem Wirtschaftsjahr zu ermitteln ist. Was das
Wirtschaftsjahr ist, sagt das Gesetz jedoch nicht. Das
ubernimmt § 8b Satz 1 der
Einkommensteuerdurchfuhrungsverordnung (EStDV).
Danach umfasst das Wirtschaftsjahr einen Zeitraum von
zwolIf Monaten. Trotzdem gilt auch diese Vorschrift fur
eine unbestimmte Anzahl von Fallen (abstrakt) und ist an
eine unbestimmte Anzahl von Personen (generell)
gerichtet.

Verordnungen werden jedoch - und das ist der wesentliche
Unterschied zu Gesetzen - von der Exekutive
(»vollziehenden Gewalt«) erlassen (z. B. dem
[Bundes-]Ministerium der Finanzen). Auf den ersten Blick
wirkt das merkwdurdig, weil damit ein gesetzesgleicher Akt
(»exekutives Recht«) ohne das flur Gesetze vorgesehene
Verfahren erlassen wird. Ein Demokratiedefizit entsteht



dadurch jedoch nicht, weil das Grundgesetz den Erlass von
Verordnungen durch die Exekutive ausdrucklich erlaubt,
daflr aber ein Gesetz als Ermachtigungsgrundlage fordert
(Art. 80 Abs. 1 Satz 1 GG). Dabei mussen Inhalt, Zweck und
Ausmal der erteilten Ermachtigung im Gesetz geregelt
werden (Art. 80 Abs. 1 Satz 2 GG). Die Ermachtigung kann
auch uUbertragen werden (z. B. vom Land an die Gemeinde),
was allerdings voraussetzt, dass diese Weiterubertragung
ebenfalls im Gesetz, das die ursprungliche Ermachtigung
enthalt, vorgesehen ist; zudem muss die Ubertragung selbst
durch eine Rechtsverordnung erfolgen (Art. 80 Abs. 1 Satz 4
GG). Sinn und Zweck von Verordnungen ist es, dass die
Exekutive bestimmte Entscheidungen selbst treffen kann
und dadurch die Legislative entlastet wird. Nach der
Rechtsprechung des BVerfG zur »Wesentlichkeitstheorie«
mussen zentrale Entscheidungen (z. B.
Grundrechtseingriffe) aber vom Parlament selbst getroffen
werden. Im Steuerrecht wurden fast fur jede Steuerart
(oftmals mehrere) Verordnungen erlassen.

1.2.1.3 Satzungen

(Offentlich-rechtliche) Satzungen (mit AuBenwirkung) sind
ebenfalls  allgemeinverbindliche Regelungen und
abstrakt-generell (vgl. Kap. 1.2.1.1) ausgestaltet. Im
Unterschied zu Gesetzen und Verordnungen werden sie
jedoch von einer juristischen Person des offentlichen Rechts
(z. B. einer Gemeinde) erlassen und sind in ihrer Reichweite
auf diesen Bereich (z. B. das Gemeindegebiet) beschrankt.

Beispiel
Anwendungsbereich von Satzungen

Im Jahr 2014 hat die Stadt Koln durch Satzung v.
18.11.2014 im Stadtgebiet eine Kulturforderabgabe



eingefuhrt (auch als Betten- oder Tourismussteuer, City-
Tax, Beherbergungsabgabe bzw. -steuer  oder
Ubernachtungsabgabe bezeichnet), die auf entgeltliche
Privatibernachtungen im Stadtgebiet erhoben wird. Die
Satzung wurde im Amtsblatt der Stadt Koln .
19.11.2014 veroffentlicht (vgl. Abb. 1).
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Bemessungsgrundlage

Bemessungsgrundlage ist der vom Gast fiir die Beherbergung
aufgewendete Betrag (einschlieflich Mehrwertsteuer). Dies gilt
auch, wenn mehrere Personen die Leistung zusammen in An-
spruch nehmen (2. B. Doppelzimmer). In diesem Fall ist zur Er-
mittlung der Bemessungsgrundlage der Preis fir die gemein-
gchaftliche Beherbergung durch die Anzahl der beherbergten
Personen zu teilen,



Abb. 1: Amtsblatt der Stadt Koln v. 19.11.2014, »Satzung zur Erhebung
einer Kulturférderabgabe im Gebiet der Stadt K6ln vom 18.11.2014«

Die jeweiligen Korperschaften mussen zwar erst durch ein
Gesetz zum Erlass von Satzungen ermachtigt werden, die
Satzungsautonomie von Gemeinden ist
verfassungsrechtlich aber in Art. 28 Abs. 2 GG garantiert
(»kommunale Selbstverwaltung«). So ist z. B. in NRW in § 7
Abs. 1 der Gemeindeordnung fur das Land Nordrhein-
Westfalen (GO NRW) festgelegt, dass die Gemeinden »ihre
Angelegenheiten durch Satzung regeln, soweit Gesetze
nichts anderes bestimmen«. Dabei ist die Erhebung von
Geldleistungen gesondert geregelt, z. B. fur NRW in § 1 Abs.
1 Satz 1 des Kommunalabgabengesetzes fur das Land
Nordrhein-Westfalen (KAG NRW), wonach die Gemeinden
dazu berechtigt sind, »nach Maligabe dieses Gesetzes
Abgaben (Steuern, Gebuhren und Beitrage) zu erheben,
soweit nicht Bundes- oder Landesgesetze etwas anderes
bestimmen«. Im Steuerrecht beruhen die
Gemeindesteuern (neben Kulturforderabgaben z. B. auch
Hunde- oder Zweitwohnungsteuern) daher auf
dementsprechenden Satzungen, die Ubrigens durch den
Gemeinderat, sozusagen das »Stadtparlament,
beschlossen werden.

1.2.1.4 Richtlinien und Erlasse

In Deutschland gibt es mehr als 600 Finanzamter, die jedes
Jahr  mehrere  Millionen  Steuererklarungen (oftmals
automatisiert) bearbeiten. Um dabei deutschlandweit eine
einheitliche Rechtsanwendung zu gewahrleisten, kann
die Bundesregierung mit Zustimmung des Bundesrats
allgemeine Verwaltungsvorschriften erlassen (Art. 108 Abs.
7 GG). Sie werden im Steuerrecht als »Richtlinien«



bezeichnet, wie z. B. die Einkommensteuer-Richtlinien
(EStR). Daran sind nur die nachgelagerten Behorden
gebunden, weshalb Verwaltungsvorschriften mangels
allgemeiner Verbindlichkeit keine Rechtsnormen sind.
Genauso verhalt es sich mit BMFSchreiben, die vom
Bundesministerium der Finanzen erlassen werden, um fur
nachgelagerte Stellen eine steuerliche Behandlung von
Sachverhalten vorzugeben. Fur sie ist zwar nicht die
Zustimmung des Bundesrats erforderlich, sie mussen aber
im Einvernehmen mit den obersten Finanzbehorden der
Lander ergehen. Gleichwohl konnen sie dadurch deutlich
schneller als Richtlinien veroffentlicht werden, weshalb z. B.
die Umsatzsteuer-Richtlinien mittlerweile abgeschafft und
durch ein BMF-Schreiben ersetzt wurden (»Umsatzsteuer-
Anwendungserlass«).

1.2.2 Hoherrangiges Recht

Im Bereich des hoherrangigen Rechts ist fur unsere Zwecke
das Grundgesetz relevant. Dass es sich hierbei um die
Verfassung fur Deutschland handelt, ergibt sich nicht aus
seinem Namen, da bei seiner Verabschiedung im Jahr 1949
bewusst auf den Begriff der Verfassung verzichtet
wurde, weil es aufgrund der damaligen Teilung von
Deutschland nur als Ubergangsldsung gedacht war. Es gibt
im Ubrigen aber auch andere Lander, die ihre Verfassung als
»Grundgesetz« bezeichnen, etwa Finnland (perustuslaki)
oder die Niederlande (Grondwet voor de Vereenigde
Nederlanden).

Die Hoherrangigkeit des Grundgesetzes zeigt sich an
verschiedenen Stellen. Es normiert Grundrechte (Art. 1-19
GG), die die »Gesetzgebung, vollziehende Gewalt und
Rechtsprechung als unmittelbar geltendes Recht« binden
(Art. 1 Abs. 3 GG), und regelt als zweiten grofSen Bestandteil
den Aufbau und die Funktionsweise der Staatsorgane, was



