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Einleitung

A. Gegenwdrtige Forderungen an das
Allgemeine Verwaltungsrecht

Das Allgemeine Verwaltungsrecht hat mehreren Anspriichen zu geniigen:
Es hat die knapp und allgemein formulierten Aussagen der Verfassung in seine
Systembildung aufzunehmen' sowie die Vorgaben des Volker- und Europa-
rechts umzusetzen;” zugleich muf} es die Verwaltung in den Stand versetzen,
die sachlichen Anforderungen an den Staat zu bewiltigen und auf die politi-
schen Zielsetzungen zu reagieren, die an die Verwaltung herangetragen wer-
den.> Angesichts der stindigen Wandlungen dieser unterschiedlichen Forde-
rungen kann das Allgemeine Verwaltungsrecht kein feststehender Kanon von
Regeln, Begriffen und Instituten sein, sondern hat sich mit den hier stattfin-
denden Verinderungen weiterzuentwickeln, wenn es seinen Anspruch auf
Strukturierung und Systembildung wahren will.*

Die gegenwirtige Entwicklung seiner Bestimmungsgriinde ist gekennzeich-
net durch das Hervortreten eines Gebots, das alle Fragen der Zeit beherrscht
und sich an das gesamte Wirken des Staates richtet: Der Staat soll mit seinen
natiirlichen und finanziellen Ressourcen mafihalten.

— Die Verfassung® wie auch das Vélkerrecht® und das Europarecht’ verpflich-
ten den Staat auf das Prinzip der Nachhaltigkeit. Sie fordern von ithm ein

U Eblers, VerwR, § 4 Rz. 2{f.; Schmidt-Afimann, VerwR, 1/17ff.; Wahl, Verwaltung, S. 177,
212.

2 Achterberg, VerwR, § 16 Rz. 111f,; Eblers, VerwR, § 2 Rz. 4, § 3 Rz. 1ff,, 55ff.; Ossenbiibl,
Rechtsquellen, § 6 Rz. 92ff., 97 f.

> R. Schmidt, VerwArch. 91 (2000), 149, 150£.; Schmidt-Afimann, VerwR, 3/60ff.; Wolff/Ba-
chof/Stober, VerwR, 1,§1Rz.2,17,21.

* Hoffmann-Riem, DOV 1997, 433; Schmidt-Afimann, DV 27 (1994), 137, 142f; Schmidt-
PreufS, FS Maurer, S. 777, 781 {.; Wolff/Bachof/Stober, VerwR, 1, Rz. 2, 10, 20f.; vgl. bereits Ba-
dura, Verwaltungsrecht, S. 16 ff.

> Fiir die natiirlichen Ressourcen vgl. Art.20a GG und dazu etwa Murswiek, Sachs, GG,
Art. 20a Rz. 37; fiir die finanziellen Ressourcen vgl. etwa Gropl, BK-GG, Art. 110 Rz. 140, so-
wie das Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium der Finanzen,
Nachhaltigkeit in der Finanzpolitik, BMF-Schriftenreihe, Heft 71,2001, S. 7.

¢ Fiir die natiirlichen Ressourcen vgl. insbesondere die Deklaration der Konferenz der Ver-
einten Nationen fiir Umwelt und Entwicklung (UNCED) von Rio de Janeiro vom 3.-14.6.1992
(sog. Rio-Deklaration), UN Doc.A./CONFE.151/26, sowie etwa Calliess, S. 1411f,; seiner Idee
nach hat das Konzept der nachhaltigen Entwicklung neben der Umweltpolitik auch Bedeutung
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Denken und Handeln im Sinne eines generationeniibergreifenden Ressour-
cenbewuf$tseins.

— Im Zentrum der sachlichen Anforderungen an den Staat steht das Problem
der Staatsverschuldung?® Es verlangt, mit infolge der iibernommenen Aufga-
ben’ beengten finanziellen Rahmenbedingungen auszukommen'® sowie
schrittweise die Verschuldung zuriickzufiihren.

— Angesichts der allgegenwirtigen Uberforderung'' des Staates formiert sich
schlief$lich auch der politische Wille, den Staat von den von ihm iibernom-
menen Aufgaben zuriickzuziehen und ihn zu einem ,schlanken Staat<!?
fortzuentwickeln. Gefordert werden die Privatisierung seiner Aufgaben
nach auflen, seine Rationalisierung nach innen'* sowie eine Orientierung
seines gesamten Handelns am 6konomischen Prinzip.'”

Aus dieser Entwicklung ergibt sich eine Reihe von Anforderungen an eine
Weiterentwicklung des Allgemeinen Verwaltungsrechts, iber deren Grundla-
gen in den Diskussionen tiber das Thema der Kooperationalisierung und des
kooperativen Rechts,'® iiber Deregulierung'” und Privatisierung'® sowie iiber

fur die Wirtschaftspolitik (Herdegen, Wirtschaftsrecht, § 4 Rz. 24), wenngleich dieser Zusam-
menhang noch nicht von der Mehrheit der Staaten anerkannt wird, K. Ipsen, VélkerR, Vor § 57
Rz.13.

7 Fiir die natiirlichen Ressourcen vgl. Art. 6, 174 EGV (vormals Art. 130r EGV), sowie etwa
Oppermann, Rz. 2005, 2007 m. w.N; fir die finanziellen Ressourcen vgl. die Entschlieflung des
Europiischen Rates iiber den Stabilitits- und Wachstumspakt v. 17.6.1997, ABIEG C 236/1, die
wie die weiteren dazu gehorenden Rechtsakte darauf zielt, ibermiflige 6ffentliche Haushalts-
defizite zu vermeiden sowie mittelfristig ausgeglichene Haushalte zu erreichen; dazu Opper-
mann, Rz. 1012 m. w.N.

8 F. Kirchhof, DVBI. 2002, 15691f.

? Diese Relativierung ist notwendig, da die Staatsquote der Bundesrepublik Deutschland fiir
das Jahr 2002 ca. 48,6 % (2001: 48,3 %) betrigt (Quelle: Statistisches Bundesamt [Hrsg.], Fach-
serie 18 / Reihe 1.2, Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen, Konten und Standardtabellen -
Vorbericht ~, 2002, S. 46) und damit von Finanzknappheit nur in bezug auf die Fille der in An-
spruch genommenen Aufgaben gesprochen werden kann; vgl. dazu auch Hoffmann-Riem, Effi-
zienz, S. 11, 15; v. Unruh, BayVBI. 2002, 43, 45.

10 R. Schmidt, VerwArch. 91 (2000), 149, 151; Schmidt-Afimann, VerwR, 1/1; Thieme, FS
Stern, S.365, 374f. Das Problem der Ressourcenknappheit ist in Deutschland jedoch nicht
grundsitzlich neu, sondern tritt unter den heutigen Bedingungen lediglich deutlicher in das Be-
wufltsein; vgl. bereits etwa Berg, Der Staat 15 (1976), 1{{., und Isensee, FS Broermann, S. 365 ff.

1 Vel. Ellwein/].]. Hesse, Der iiberforderte Staat, 1994, sowie bereits Matz, Der iiberforder-
te Staat: Zur Problematik der heute wirksamen Staatszielvorstellungen, S. 82 ff.

12 Vel. zu den entsprechenden Initiativen in der Politik den Abschlufibericht des Sachver-
standigenrates im Bundesministerium des Innern ,,Schlanker Staat“, Bd. 1, 1998, S. 9ff. und pas-
sim.

} Vgl. den Abschluf8bericht ,Schlanker Staat®, a.a. O., S. 561f.

4 Vel. Konig, DOV 1995, 349, 350.

5> Czybulka, FS Knopfle, S. 79, 82; Oettle, DV 32 (1999), 291 {f.; Wallerath, JZ 2001, 209 1f.
¢ Zuletzt Rossen, Vollzug und Verhandlung, passim.

7 Vgl. Vofikuble, VerwArch. 92 (2001), 184, 207 ff. m. w. N.
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die Teilung von Verantwortung zwischen Staat und Gesellschaft'® eine breite
und vertiefte Auseinandersetzung stattfindet. Was in diesem Zusammenhang
indes bislang noch nicht in der gleichen Breite und Tiefe erortert wird, ist die
Formung eines Handlungsmafistabs der 6ffentlichen Verwaltung, der das Prin-
zip der Riicksichtnahme auf die Mittel der Verwaltung fiir deren Handeln im
Rahmen des Vollzugs von Gesetzen®® rechtlich unterfingt.’’ Auch fehlt es an
der Einbindung eines solchen Maf3stabs in eine allgemeine Lebre exekutiver
Handlungsmafistibe* sowie der rechtlichen Absicherung von Methoden, mit
denen ein solches Prinzip des Mafihaltens in die Praxis umgesetzt werden
kann.*

Das Allgemeine Verwaltungsrecht entsteht weniger durch Abstrahierung
und Generalisierung von den Besonderen Teilen des Verwaltungsrechts®* als
vielmehr in einer Wechselwirkung mit seinen sog. Referenzgebieten im Beson-
deren Verwaltungsrecht,”” d.h. den Gebieten, die ein sich generell stellendes
rechtliches Problem in einer Weise bewiltigen, die sich auch in anderen Gebie-
ten bewihren kann. Ein derartiger in einem Gebiet des Besonderen Verwal-
tungsrechts entwickelter Losungsansatz kann dann die Weiterentwicklung des

% Vgl. die Tagung der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer des Jahres 1994 zum
Thema ,Privatisierung von Verwaltungsaufgaben“ mit den Berichten von Hengsischliger,
Osterlob, Baner und Jaag, VVDStRL 54 (1995), 1651f., 204 ff., 243 {f., 2871f.; vgl. ferner Burgi,
Funktionale Privatisierung und Verwaltungshilfe, 1999; Gramm, Privatisierung und notwendi-
ge Staatsaufgaben, 2001; Kimmerer, Privatisierung, 2001; Weiss, Privatisierung und Staatsaufga-
ben, 2002.

9 Vgl. die Tagung der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer des Jahres 1996 zum
Thema ,Verwaltung und Verwaltungsrecht zwischen gesellschaftlicher Selbstregulierung und
staatlicher Steuerung® mit den Berichten von Schmidt-Prenfl und Di Fabio, VVDSIRL 56
(1997), 160f1f., 2351f., sowie ferner Voffkuble, VerwArch. 92 (2001), 184, 213 m. w.N.

20 Von einem ressourcenbewufiten Gesetzesvollzug nach anfien zu unterscheiden ist die Stei-
gerung der Wirtschaftlichkeit der Verwaltung nach innen. Letzteres ist primir ein Thema der
Verwaltungslebre, das in rechtlicher Hinsicht Fragen aufwirft nach der Steuerung der Verwal-
tung durch das parlamentarische Budgetrecht, dem Erhalt der Funktionsfihigkeit der Verwal-
tung sowie der Wahrung der subjektiven Rechtspositionen der Verwaltungsangehérigen, vgl.
Gropl, VerwArch. 93 (2002), 459, 464f., 468ff. m.w.N. Die Erhdhung der Wirtschaftlichkeit
der Verwaltung in ithren Binnenstrukturen ist nicht Gegenstand dieser Untersuchung.

2 Vgl. dazu bislang vor allem den Problemaufriff in Bd. 5 der von Hoffmann-Riem und
Schmidt-Afimann herausgegebenen Schriften zur Reform des Verwaltungsrechts ,Effizienz als
Herausforderung an das Verwaltungsrecht®, 1998. Die Untersuchung von Eidenmiiller (Effi-
zienz als Rechtsprinzip, 2., unverinderte Aufl., 1998) entwickelt ihre Thesen vorrangig mit
Blick auf das Zivilrecht (vgl. a.a. O., S. 12), nicht auf das 6ffentliche Recht, so daf} diese nur ein-
geschriankt fiir das Verwaltungsrecht verwendbar sind.

22 R. Schmidt, VerwArch. 91 (2000), 149, 168; Schmidt-Afimann, VerwR, 6/82; ders., Effi-
zienz, S. 245, 254; vgl. auch Eblers, VerwR, § 2 Rz. 92.

B Vgl. Schmidt-Afimann, Effizienz, S. 245, 2601., 263 ff., 266 1.

24 So aber Faber, S. 15.

B Schmidt-Afimann, Reform, S. 11, 14£.,, 26ff; vgl. auch Erichsen, FS Kruse, S.39; Grofs,
DV 32 (1999) Beih. 2, 57, 62, 741f.; Hiiberle, BayVBl. 1977, 745, 748, 752; Wahl, Verwaltung,
S.177,2114.
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Allgemeinen Verwaltungsrechts befruchten.”® Es bedarf daher eines geeigne-
ten Referenzgebiets, an dem beispielhaft die Dogmatik eines solchen, in der
Literatur”’ {iberwiegend mit dem Begriff der Effizienz bezeichneten Mafistabs
entwickelt werden kann.

B. Stenerrecht als Referenzgebiet der Entwicklung einer
Mayf$stablebre, die den MafSstab der Effizienz in ein System
exekutiver Handlungsmafstibe einbindet

Fir diese Rolle bietet sich das Steuerrecht an. Seine Verwaltung ist eine klas-
sische Massenverkebrsverwaltung®®, deren Ressourcen zur Bewiltigung ihres
gesetzlichen Auftrages nicht hinreichen und die daher seit jeher unter dem
Diktat begrenzter Mittel Methoden eines effizienten Verwaltens zu entwik-
keln hat (I).

Fiir eine Auswahl des Steuerrechts spricht auch, dafl dieses hierdurch wieder
in einen Dialog treten kénnte mit dem Allgemeinen Verwaltungsrecht, nach-
dem es unter dem Gesichtspunkt der ,Ungleichzeitigkeit“ in der Entwicklung
verwaltungsrechtlicher Dogmatik den Anschlufl an dieses verloren hat (II).

26 Di Fabio, Risikoentscheidungen, S. 4; Schmidt-Preunfs, DVBI. 2000, 767.

%7 Zur Terminologie siehe unten S. 80ff.

28 Vgl. zu diesem Begriff Schmidt-Afimann, HStR, 111, § 70 Rz. 10. Allerdings ist fiir das
Steuerverfahren auch der Begriff des ,Massenverfahrens® verbreitet (vgl. etwa BFH v
17.10.1989, BStBL. I1 1990, 249, 251; Becker/Riewald/Koch, RAO, § 204 Anm. 5d; Brockmeyer,
Klein, AO, § 88 Anm. 2; Burchardi, StuW 1981, 304, 313, 314; Eckhoff, StuW 1996, 107, 120;
Helsper, Koch/Scholtz, AO, § 88 Rz. 4; Isensee, Verwaltung, S. 17; Kirchhof, FS Universitit
Heidelberg, S. 11, 24; Jaehnike, StuW 1979, 293, 302; Jentezky, StuW 1982, 273, 276; Lam-
brecht, DSG 12 [1989], 79, 103; J. Martens, Verwaltungsvorschriften, Rz.45; Publ, DStR
1996, 1141, 1145; Ronitz, DStJG 3 [1980], 297, 300, 305; Seer, Verstandigungen, S. 186, 231; Tip-
ke, FS Offerhaus, S. 819, 823; ders., FS Kruse, S. 819), was indes jedenfalls mifverstandlich ist.
Denn auch wenn der Begriff des Massenverfahrens weder im VwV{G noch in anderen Rechts-
vorschriften definiert ist, so wird hierunter in den Materialien zum VwV{G (vgl. den Bericht
des Innenausschusses BT-Drs. 7/4494, S. 4, und in der Literatur etwa Ule/Lanbinger, §45
Rz. 1) ein Verfahren mit einer grofien Zahl von Beteiligten verstanden. Beim Besteuerungsver-
fahren geht es jedoch nicht um Verfahren, an denen jeweils ,,Massen von Betroffenen beteiligt
sind, wie dies bei den fiir den Begriff des Massenverfahrens das Leitbild abgebenden raumbezo-
genen Planungsverfahren der Fall ist. Vielmehr geht es um Verfahren, an denen jeweils ein iiber-
schaubarer Personenkreis beteiligt ist, dies jedoch ,massenhaft“. Man sollte daher zur Vermei-
dung von Fehlassoziationen und zur Wahrung der Einheitlichkeit des Sprachgebrauchs in den
einzelnen Fachgebieten des Besonderen Verwaltungsrechts hier den Ausdruck Massenverfah-
ren vermeiden, sondern priziser sprechen von einer ,Masse von Verfahren“ (Hufen, Verwal-
tungsverfahren, Rz. 323; Trzaskalik, VVDStRL 41 [1983], 252), von ,,massenhaftigen gleichfér-
migen Verfahren“ (v. Pestalozza, FS Boorberg-Verlag, S. 185, 188), von einer ,Massenverwal-
tung® (Nierbaus, S.80; Tipke, T/K, AO/FGO, § 85 Rz.15), einem ,Massenfall-Verfahren“
(Tipke, T/K, AO/FGO, § 88 Rz. 24) oder, wie hier, von einer Massenverkebrsverwaltung.
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I. Methoden effizienten Verwaltens in der Stenerverwaltung

Die Steuerverwaltung als eine Massenverkehrsverwaltung nimmt ihre Per-
sonal- und Sachausstattung als ein Datum hin und richtet sich darin ein, daf}
ein vollstindiger Vollzug ihrer Gesetze nicht méglich ist.”” Da sie sich aber
verpflichtet sieht, einerseits fiir einen moglichst alle Steuerpflichtigen errei-
chenden Vollzug sowie andererseits fiir die Sicherung des Steueraufkommens
zu sorgen (sog. ,Gesamtvollzug®), versucht sie mit den ihr zur Verfiigung ste-
henden Mitteln diese Ziele bestmdglich zu erreichen. Hierzu hat sie sowohl
im Hinblick auf einzelne als auch auf die Breire der Fille Methoden der Riick-
sichtnahme auf ihre Ressourcen erarbeitet, die seit den neunziger Jahren des
vergangenen Jahrhunderts zunehmend unter Aufnahme eines Begriffs von Spi-
taler®® unter der Bezeichnung ,mafivoller Gesetzesvollzug*’ 1 zusammenge-
falt werden:
~ In schwer ermittelbaren Einzelfillen nimmt sie die Intensitit ihrer Ermitt-

lungen in der Weise zuriick, dafl sie den fir die Besteuerung relevanten

Sachverhalt nicht ermittelt und auch nicht iiber das erreichte Ermittlungser-

gebnis entscheidet, sondern sich mit dem Steuerpflichtigen tiber dieses ,,tat-

sichlich verstindigt*.>
— In der Breite der Fille ordnet sie durch Verwaltungsvorschriften an, die

Sachverhaltsermittlung zu typisieren®® und zu pauschalieren®® oder Ent-

scheidungen auf der Grundlage tatsichlicher Vermutungen® zu treffen so-

wie die Aufnahme und die Intensitit von Ermittlungen abhingig zu machen
vom zu erwartenden fiskalischen Ertrag.*®

Den Verwaltungsalltag prigen nicht die grofiriumigen sog. Massenverfah-
ren, sondern die massenhaften Verfabren der Massenverkebrsverwaltung.

2 Isensee, Verwaltung, S. 158; Rittler, DB 1987, 2331, 2332; Weingarten, S. 448.

30 Sebb 61/62, 461 ff.

3 Buciek, DStZ 1995, 5131f.; J. Hoffmann, passim; Lang, DStjG 18 (1995), S.7; Pelka,
DB 1996, 6991f.; Seer, FR 1997, 553 {f.

32 AO-Anwendungserlafl vom 24.9.1987, BStBL. 1 1987, 664, 687 zu § 88; zur Verortung im
maflvollen Gesetzesvollzug bereits Spitaler, StJb 1961/62, 461, 473.

3 Vgl. etwa hier nur BFH v. 22.3.1996, BStBL. 11 1997, 30, 31{.; v. 18.12.1996, BStBL 11 1997,
430, 431.

3 Vgl. etwa das BMF-Schreiben vom 2.7.1999, BStBL.1 1990, 680, oder Abschn. R 213
Abs. 5 EStR oder Abschn. H 38 LStH (,,Pauschale Kilometersitze*).

3 Vgl. etwa hier nur BFH v. 21.8.1990, BStBl. II 1991, 564, 565; v. 10.9.1991, BStB1. 1T 1992,
328,329;v. 12.12.1995, BStBI. 11 1996, 219, 223.

% Vgl. die gleichlautenden Erlasse der obersten Finanzbehorden der Linder zur Organisa-
tion der Finanzamter und Neuordnung des Besteuerungsverfahrens vom 19.11.1996 (BStBL. I
1996, 1391), die die durch gleichlautende Erlasse der obersten Finanzbehorden der Linder vom
4.3.1981 neugefafiten ,,Grundsitze zur Neuorganisation der Finanziamter und zur Neuvordnung
des Besteuerungsverfahrens® (,GNOFA<, BStBL.1 1981, S.270f.) ablésen; vgl. ferner den An-
wendungserlafl zur AO vom 24.9.1987, BStBI. 1 1987, 664, 687, zu § 88.
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Sollte aus diesem Grunde daher vorrangiger Bezugspunkt der rechtsdogmati-
schen Analyse des Allgemeinen Verwaltungsrechts das nichtfrmliche Verfab-
ren als das den Normalfall bildende Verfahren sein,®” kann sich das Steuerrecht
in der Diskussion um die Weiterentwicklung des Allgemeinen Verwaltungs-
rechts durch die Ausbildung von Grundsitzen fiir das Handeln der Verwal-
tung38 zuriickmelden.?’ Denn die Steuerverwaltung ist die ,klassische® Mas-
senverkehrsverwaltung und das Steuerrecht als das geradezu archetypische
Verwaltungsrecht eine bedeutsame Materie des Besonderen Verwaltungs-
rechts.* Es zeichnet sich seit je aus durch seine besondere rechtsstaatliche Pri-
gung, sein Methodenbewufitsein sowie nicht zuletzt durch seine Alldominanz
in Staat und Gesellschaft.*!

II. Dialog des Stenerrechts mit dem
Allgemeinen Verwaltungsrecht

Die Entwicklung eines Maf3stabs der Effizienz am Beispiel des mafivollen
Gesetzesvollzugs im Steuerrecht eréffnete zudem die Moglichkeit, das Steuer-
recht auch wieder in einen Dialog mit dem Allgemeinen Verwaltungsrecht tre-
ten zu lassen. Damit wiirde ein Diskussionsprozefl dartber gefordert, in wel-
chem Umfang das Steuerrecht seinerseits Impulse aus dem Allgemeinen Ver-
waltungsrecht empfangen kann, und damit noch ein weiteres systematisches
Anliegen verfolgt. Denn solange das Steuerrecht neben dem Polizeirecht als
dem klassischen Sicherheitsrecht, dem Kommunalrecht als dem typischen Or-
ganisationsrecht sowie dem Bau- und Beamtenrecht als den weiteren traditio-
nellen Kerndisziplinen des Besonderen Verwaltungsrechts sowohl in der wis-
senschaftlichen Diskussion*? als auch in der gerichtlichen Praxis — gewifi mit
einigem Abstand, so doch immerhin auch — in seinen allgemeinen Lehren Re-

¥ v, Mutins, VVDSIRL 41 (1983), 2861.; Pietzcker, VVDStRL 41 (1983), 193, 194; Schoch,
DV 25 (1992), 21, 221.

38 Vgl. Hensel, VVDStRL 3 (1927), 63, 70, der in der Aufstellung einheitlicher Verwaltungs-
und Verfahrensgrundsitze die ,stirkste Moglichkeit der Beeinflussung® des Allgemeinen Ver-
waltungsrechts durch das Steuerrecht sah; ferner Kruse, SteuerR, S.6, sowie Vogel, DStZ/A
1977, 5, 11 (nur das Allgemeine, nicht das Besondere Steuerrecht steht durch seine Zweckset-
zung [Verwirklichung von Steuerrechtsnormen] in einer Wechselbeziehung zum Allgemeinen
Verwaltungsrecht).

¥ Vgl. zu entsprechenden Uberlegungen im Zusammenhang mit der Methode der Typisie-
rung vor allem Isensee, Verwaltung, S. 23, sowie Felix, StuW 1976, 267{., und spiter auch noch
Schwarze, DOV 1980, 581, 583.

40 Vgl. J. Ipsen, VerwR, Rz. 67, der das Steuerrecht sogar fiir die ,bedeutsamste Materie des
Besonderen Verwaltungsrechts“ hilt.

# Isensee, Verwaltung, S. 211.

#2 Vegl. die Nachweise bei Vogel, DVBL. 1962, 435, 440.
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ferenzgebiet war,* man denke etwa an die Figuren des Koppelungstatbestan-
des**, der Zusage®, des gesetzlichen Schuldverbiltnisses des iffentlichen
Rechts*®, der Vereinfachungsanweisung®” sowie — wenngleich hochkontrovers
—an die Methode der Typisierung®®, war es in den Prozef des wechselseitigen
Durchdringens von Allgemeinem und Besonderem einbezogen. Es war als ein
Gebot wissenschaftlicher Systembildung anerkannt, stets die Moglichkett ei-
ner Rezeption der allgemeinen Lehren des Verwaltungsrechts im Steuerrecht
zu reflektieren.*?

Das Steuerrecht hat diesen Kontakt zu den allgemeinen Entwicklungen in
den letzten fiinfzig Jahren jedoch zunehmend verloren. Ein Teil der Grinde
hierfiir liegt in thm selbst. So hat das Steuerrecht den Gedanken einer ,,Auto-
nomie des Steuerverfahrens“*°, eines eigenen ,,Steuerverwaltungsrechts“51 s
wie eines ,eigenstindigen rechtlichen Subsystems“>? betont und dies in seiner
eigenen Gerichtsbarkeit gepflegt.”> Zu einem anderen Teil liegen die Griinde
im Allgemeinen Verwaltungsrecht. Denn das Allgemeine Verwaltungsrecht
orientierte sich zunehmend nicht mehr am Verwaltungsideal des Lberalen
Rechtsstaats,”* dem das Steuerrecht entspricht. Auf Grund der sich unter dem
Grundgesetz beschleunigenden Entwicklung des Staates zum sozialen Rechts-
staat richtete sich das Allgemeine Verwaltungsrecht vielmehr aus am Typus
der sozialgestalterischen Verwaltung.® Der Grund fiir die Vorreiterstellung
des Steuerrechts, seine weitausgebildete rechtsstaatliche Ordnung,*® verlor in
diesem Kontext an Bedeutung. Die Funktion von Referenzgebieten haben
heute das Umwelt-, Sozial- und Wissenschaftsrecht.””

o-

B Vgl. W. Jellinek, VerwR, S. 44{., sowie die heutige Einschitzung von Schmidt-Afimann,
DV 27 (1994), 137, 148; skeptisch noch Isensee, Verwaltung, S. 22f.

# GmSOGB v. 19.10.1971, BStBL. I1 1972, 603 {f.

45 Fiedler, Zusagen, S. 661.

4 Stolless, BWV 1990, 152, 153.

¥ Ossenbiibl, Rechtsquellen, § 6 Rz. 37; Vogel, FS Thieme, S. 605 .

8 Isensee, Verwaltung, S. 18ff.; Schwarze, DOV 1980, 581, 583; vgl. etwa die Rezeptionsof-
fenheit bei Schmidt-Afmann, Effizienz, S. 245, 262.

49 Vgl. $6bn, Folgenbeseitigung, Einleitung, S. X, und passim.

50 So ausdriicklich Spitaler, HHSp, AO/FGO, 1. Aufl,, Stand: 3. Erglfg., Jan. 1952, Vor § 160
AO Anm. 3.

1 Vgl. zu dieser Entwicklung Jentezky, StuW 1982, 273, 276, 278; Vogel, DVBL. 1962, 435,
4361f.

52 Vgl. Tipke, JZ 1975, 558, 559; ders., StRO, 1, S. 36; allerdings ist Tipke dabei immer fiir eine
Einbindung des Allgemeinen Abgabenrechts in das Allgemeine Verwaltungsrecht eingetreten,
vgl. Tipke/Kruse, RAO, 1, 1. Aufl. 1961, §97 Anm. A L, S. 219f.

3 Vgl. v. Groll, StuW 1977, 197, 204f.; Felix, FS Spitaler, S. 135, 142ff.; Kruse, SteuerR,
S.3ff.

3 Vgl. zur Dominanz der Aufgabenbereiche Gefahrenabwehr und Abgabenerhebung in der
verwaltungsrechtlichen Systembildung Otto Mayers etwa Badura, Verwaltungsrecht, S. 3,9, 22
und passim.

55 Badura, Verwaltungsrecht, S. 22 ff.

5 Hensel, SteuerR, S. 1.

7 Erichsen, ASR 126 (2001), 299, 300f.
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Die rechtliche und rechtsdogmatische Entwicklung der verschiedenen Teil-
bereiche des Verwaltungsrechts hingt jedoch davon ab, ob sie zum Kreis der
Referenzgebiete gehoren. So verlauft sie bei den Referenzgebieten progressiv
und auf hohem wissenschaftlichen Niveau, wihrend sie bei den Rechtsgebie-
ten, die aus diesem Kreis ausscheiden oder nie dazu gehdrt haben, vernachlis-
sigt oder jedenfalls verschoben ist.>® Das Steuerrecht hat sich in diesem Prozef§
der Ungleichzeitigkeit mit seinem Ausscheiden aus dem Kreis der Referenzge-
biete von den Entwicklungen in der Dogmatik des Allgemeinen Verwaltungs-
rechts abgekoppelt und sich als ein ,,selbstgeniigsames Biotop“ (Schulze-Fie-
litz)* immer mehr isoliert.®® Die AO 1977, deren erklirtes Ziel in einer Wie-
deranniherung des Steuerrechts an das Allgemeine Verwaltungsrecht lag,®'
konnte diese Entwicklung nicht mehr umkehren.®> Achterberg hat in seinem
Groflen Lehrbuch zum Allgemeinen Verwaltungsrecht das Steuerrecht auf
Grund dieser Entwicklung deshalb schon gar nicht mehr zum Besonderen
Verwaltungsrecht hinzugerechnet.®®

Die Frage des Verhiltnisses des Steuerrechts zum Allgemeinen Verwal-
tungsrecht ist heute jedoch dringend, denn auch im Steuerrecht ist unterdes-
sen der Prozef einer Verwaltung im Ubergang feststellbar,®* der Anschluf zu
gewinnen sucht an die neueren Entwicklungen:

— So fuhlt sich heute auch das Steuerrecht dem Konzept des ,schlanken Staa-
tes“ verpflichtet.®® Es spricht in der ,,Rhetorik des Marktes“ (Ko7ig)®® vom
Steuerzahler als einem ,,Kunden“®” und vom Finanzamt als einer #Dlirger-
orientierten Dienstleistungsbehorde®.

— Das Steuerrecht will sich mit dieser progressiv klingenden Sprache sowie
mit der Ubernahme von ,Schliisselbegriffen“®” der verwaltungsrechtlichen
Reformdebatte, wie denen des ,,Verwaltungsrechtsverhéiltnisses“70, der

So allg. zum Charakter der ,negativen Referenzgebiete* Schulze-Fielitz, DV 27 (1994),

55 DV 27 (1994), 277, 278.
Isensee, Verwaltung, S. 22.

1 BT-Drs. V1/1982, S. 94; Koch, DStZ/A, 1976, 451, 453; Spanner, BayVBI. 1976, 541.

62 . Groll, StuW 1977, 197, 204 £.; Trzaskalik, DVBI. 1984, 901.

8 Achterberg, VerwR, § 1 Rz. 59; ebenso etwa Eblers, VerwR, § 2 Rz. 9. Bei Bull ist immer-
hin zu lesen, dafl das Steuerrecht ,an sich“ als eine Untereinheit des Verwaltungsrechts aufge-
faflt werden kénnte, sich jedoch selbstindig entwickelt habe; es sei ,aber wichtig sich klarzu-
machen, daff die allgemeinen Begriffe des Verwaltungsrechts und die allgemeine Regeln fiir das
Verwaltungshandeln vielfach® auch hier ,,gelten®, VerwR, Rz. 50.

o4 Weber-Grellet, StuW 1999, 311, 315.

5 W. Wendt, FS Ritter, S. 637, 639.

¢ DOV 1995, 349; vgl. zu dieser Sprache etwa Hill, JZ 1993, 330, 331.

¢ Vgl. hierzu etwa die Darstellung in DSTG 11/2001, S. 4£.

%8 W. Wendt, FS Ritter, S. 637, 640.

 Hoffmann-Riem, DOV 1997, 433, 438f,; VofSkuhle, VerwArch. 92 (2001), 184, 196; R.
Schmidt, VerwArch. 91 (2000), 149, 154 (, Leitbegriffe).

70 Eckhoff, Rechtsanwendungsgleichheit, S.454f.; Seer, Verstindigungen, S. 6, 8, 47f., 81
u.o.
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LSteuerung“’! und der ,Verantwortung“’?, dem konsensualen Verwaltungs-
handeln in der Figur der sog. ,tatsichlichen Verstéindigung“73 offnen. Mit-
unter will es sich hierbei sogar als ein Referenzgebiet konsensualen Verwal-
tungshandelns verstanden wissen, das seiner Erschliefung harrt.”*

- Im Anschlul an systemtheoretische Theorien spricht sich das Steuerrecht
aus fiir eine Neugewichtung des Verwaltungsverfahrens sowie der Rolle der
Verwaltung im Prozefl der Rechtsgewinnung gegeniiber dem Gesetzgeber
sowie den Gerichten. Das herkdmmliche Rechtsanwendungsmodell des
Syllogismus sei zu verwerfen.”

— Schliefflich rezipiert das Steuerrecht neuere Entwicklungen im Recht der
administrativen Normsetzung durch Ubernahme der Figur der normkon-
kretisierenden Verwaltungsvorschrift’® sowie der Lehre von der normativen
Ermdchtigung’” zur Begriindung administrativer Letztentscheidungskom-
petenzen. Es kommt so zu einer neuen Einschitzung der Bindungswirkung
steuerrechtlicher Verwaltungsvorschriften.

Fiir die Ubernahmefihigkeit der Schliisselbegriffe und dogmatischen Figu-
ren der Reformdebatte gilt, dafl das Steuerrecht wie jedes andere Gebiet des
Besonderen Verwaltungsrechts auch nicht auf die rationalititsstiftende Wir-
kung der Regeln, Begriffe und Institute des Allgemeinen Verwaltungsrechts
verzichten kann. Denn nur so kann das Steuerrecht seine Vorginge des Mas-
senverkehrs bewiltigen, und es kann zugleich dem Auseinanderlaufen der
Rechtsentwicklungen, der Uniiberschaubarkeit und Unberechenbarkeit der
Rechtsanwendung in den einzelnen Fachgebieten in einem auf die Einheit des
Systems verpflichteten systematischen Verwaltungsrecht entgegengewirkte
werden.”®

Trotz dieser axiomatischen Idee eines einheitlichen verwaltungsrechtlichen
Systems sind Sonderregelungen und bereichsspezifische Dogmatiken jedoch
nicht per se ausgeschlossen, sondern kénnen auf Grund von Sachgesetzlich-
keiten eines Regelungsbereichs zu rechtfertigen sein.”” Dieser Frage ist beim
Steuerrecht besondere Aufmerksamkeit zu widmen. Denn das Allgemeine

7V Eckhoff, Rechtsanwendungsgleichheit, S. 408f., 413.

72 Eckhoff, Rechtsanwendungsgleichheit, S. 408 ff.

73 Seer, Verstindigungen, passim.

74 Eckhoff, Rechtsanwendungsgleichheit, S. 456.

7% J. Hoffmann, S.5; Seer, Verstindigungen, S. 168; Eckboff, Rechtsanwendungsgleichheit,
S.266; vgl. auch Stolterfoth, DStJG 21 (1998), 233, 237.

7 Vogel, StuW 1991, 2541L.; Jachmann, StuW 1994, 347 {f.

77 Birk/Barth, HHSp, AO/FGO, § 4 Rz. 91; Jachmann, StaW 1994, 347 {1.

78 Erichsen, FS Kruse, S. 39; Fiedler, NJW 1981, 2093, 2100; Schmidt-Afimann, VerwR, 1/1;
Schmidt-Preufl, DVBI. 2000, 767; Schulze-Fielitz, DV 27 (1994), 277, 293; S6hn, Folgenbeseiti-
gung, Einleitung, S. X; Stolleis, BWV 1990, 152, 156.

7 Schmidt-Afimann, DV 27 (1994), 137, 146; Schulze-Fielitz, DV 27 (1994), 277, 293; vgl. et-
wa unter diesem Aspekt zur Entwicklung eines Medienverwaltungsrechts Bethge, DV 27
(1994), 433 .
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Verwaltungsrecht hat sich in der Vergangenheit auf der Grundlage anderer Re-
ferenzgebiete unter Ausschlufl des Steuerrechts weiterentwickelt, und auch
das Steuerrecht ist eigene Wege gegangen. Es ist beim Steuerrecht daher genau
zu pritfen, ob und inwieweit es die erwihnten neuen Schliisselbegriffe und Fi-
guren des Allgemeinen Verwaltungsrechts rezipieren kann oder sich aber aus
sachspezifischen Griinden von der einen oder anderen Entwicklung auszuneh-
men hat.*°

C. Rechtfertigung und Ziel der Untersuchung

Eine Systematisierung der Handlungsmafistibe der Exekutive sowie eine
ubergreifende Untersuchung der Methoden effizienten Verwaltungshandelns
fehlt sowohl im Allgemeinen Verwaltungsrecht®' als auch im Steuerrech, in
dem Untersuchungen bisher nur zu einzelnen Mafistiben®? und Methoden®
vorliegen. Angesichts der zentralen Bedeutung des Prinzips der Nachhaltig-
keit fur das Handeln der Verwaltung muff der Steuerstaat jedoch seine lange
Zeit gepflegte ,Schamhaftigkeit® gegeniiber dem Thema der Verwaltungsko-
sten und Verwaltungseffizienz endgiiltig ablegen®* und die rechtliche Erschlie-
Bung des Mafistabs der Effizienz, seine Einordnung in ein System exekutiver
Handlungsmafistibe sowie die rechtliche Absicherung von Methoden effi-
zienten Verwaltens als die zentrale Herausforderung an die Weiterentwicklung
der verwaltungsrechtlichen Systembildung der Gegenwart erkennen. Steht
dies noch aus, ist es gerechtfertigt, diesen Fragen eine Untersuchung zu wid-
men.

Ziel der Untersuchung ist es, durch eine inhaltliche Aufbereitung sowie eine
Systematisierung der Ziele und Mafistabe des Verwaltungshandelns der Steuer-
verwaltung eine handlungsleitende Orientierung zu geben, so dafl sie im Ein-
klang mit dem Recht ihrem gesetzlichen Auftrag nachkommen kann. Sind die
sich dabei stellenden Fragen jedoch allgemeiner Natur, leiten sich aus dem Bei-
spiel des mafivollen Gesetzesvollzugs im Steuerrecht Regeln und Prinzipien
etnes mafSvollen Verwaltens ab, die das Allgemeine Verwaltungsrecht befruch-
ten und so auf Grund der diesem zukommenden Funktion eines ,,Speichers“®

8 Vgl. zu diesem Fragenkreis bereits Vogel, StRK-Anm., AQ, § 96, R. 26, S. 1.

81 Vgl. Schmidt-Afimann, VerwR 6/82.

82 Zu den Maflstiben Praktikabilitit und Effizienz vgl. die gleichnamige Schrift von Arndt
aus dem Jahre 1983; zum Gleichheitssatz vgl. Eckhoff, Rechtsanwendungsgleichheit im Steuer-
recht, 1999.

8 Zur Typisterung Isensee, Die typisierende Verwaltung, 1976; Osterloh, Gesetzesbindung
und Typisierungsspielraume bei der Anwendung der Steuergesetze, 1992; zur sog. tatsichlichen
Verstindigung Seer, Verstindigungen im Steuerverfahren, 1996.

8 Vgl. zu dieser Forderung bereits Schmidt-Afimann, Ordnungsidee, S. 23.

8 Schmidt-Afimann, Ordnungsidee, S. 121.
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Abgabenordnung

- und Verwaltungsverfahrens-
gesetz 195f.

Abgabenrecht

— Vergleiche und Vertrige 136

Akzeptanz

— und demokratische Legitimation 251f.

- als Maflstab des Verwaltungs-
handelns 39f.

— normative Begriindung eines Akzep-
tanzgebots 22ff.

— und tatsichliche Verstandigung 41{.

— als Verfahrensziel 20ff.

— als Verfassungserwartung 32ff.

allgemeines Personlichkeitsrecht 88

Allgemeines Verwaltungsrecht

— Funktionen 1

— und liberaler Rechtsstaat 7

— Referenzgebiete 3f.

— Reform 1f., 140

- ,Schlisselbegriffe der Reform-
debatte 8f.

— und sozialer Rechtsstaat 7

— und Steuerrecht 4, 61f., 3881.

- und Typisierung 7,267

Amtsermittlungspflicht 274f.

- und Mitwirkungspflicht 316f.

Amtsverhiltnis 171

Analogie siehe unter richterliche Rechts-
fortbildung

»Anspruch auf Fehlerwiederholung® 93

»Arbeitsgemeinschaft“ 236

Arbeitszimmer, hausliches 270f.

Aufwandspauschalen 447

Aufwendungen, gemischte siehe unter
Mischaufwendungen

Ausbildungsférderung 442

Auskunft 473

Auslegung

— verfassungskonforme 175, Fn. 268
- verfassungsorientierte 175, Fn. 268
Auflenpriifung 3461,

Auflenrecht und Innenrecht 101, 372f.
auflergewdhnliche Belastung

— Gegenwertlehre 260

— Typisierung 259f.
~Ayur-Veda-Behandlung® 333

Behauptungslast 314, 3201, 332

Beihilferecht 456

Beihilfevorschriften 369, Fn. 61, 442, 456

Belastungsgleichheit 111,301, 353ff,,
390

Beobachtungspflicht 125, 264

beruflich und privat veranlafite Aufwen-
dungen siehe unter Mischaufwendun-
gen

Berufskleidung, typische 258

Berufskrankheit, typische 270

Besteuerung

— als (indirekte) staatliche Aufga-
be 145f.

— pach der wirtschaftlichen Leistungs-
fahigkeit 100

Besteuerungsgrundlagen 322f.

Bestimmtheit, Bestimmtheitsgebot

— allgemein 248

— und Auslegungsbediirftigkeit 249,252

— und Generalklausein 249

- Grundlagen in der Verfassung 248

- Konkretisierung 248

— Normbestimmtheit 248ff.

~ im Steuerrecht 2491f.

— tatbestandliche 450

— als Verfassungsdirektive 248
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Beurtellungssplelraum 98,109
im Allgemeinen Verwaltungs-
recht 408ff.

— und Einzelfall 395, 399

— und Ermessen 396f.

- und Funktionenordnung 394

- und Koppelungsvorschriften 430ff.

— und normative Ermichtigungs-
lehre 394f.

— und ,,offene Normen“ 408 ff.

- und ,private Option“ 410f.

- und Standardisierung 3991f.

— im Steuerrecht 423ff.

- und Verfassung 394

Bewegungsraume, exekutive

~ Begriff 98

Beweisfuhrungslast 314f.,,3201., 322

Beweislast 283f.

~ Beweislastentscheidungen 285ff.

- ,Zwang zur Entscheidung“ 2871.

Beweismafl

— und Beweislastentscheidungen 2851f.

- gesenktes 304f.

- und Gesetzmifligkeit der Verwal-
tung 2791f.

- und mehrpolige Rechtsverhiltnis-
se 281f.

- und Mitwirkungspflicht 312ff.

- normative Regelung 277f.,284

— Regelbeweismafl 278f.

- verfassungsrechtliche Vorgaben 2791f.

— und verwaltungsgerichtliches Verfah-
ren 305f.

— und Vorbehalt des Gesetzes 281 ff.

— und Vorrang des Gesetzes 279f.

— und Zumutbarkeit 297 ff.

,Beweisrisikoverteilung, sphirenorien-
tierte” 314,322

Billigkeit

— Begriff 465

— und Beurteilungsspielraum 432, 434f.

— und Idee der Gerechtigkeit 236
Billigkeitsrichtlinien 464
»brauchbare Illegalitit“ 113
~Biirgergesellschaft 234

Datenschutz, Grundrecht auf 89

- ,datenschutzrechtlicher Vorbehalt des
Gesetzes“ 110

- Kontrollmitteilung 343f.

Deklarationsprinzip

- und Kontrollmitteilungen 343f.

- und Stichproben 342f.

- und Verifikationsprinzip 342

Demokratie

- direkte 27

- ,Gefilligkeitsdemokratie 234

- und Rechtsstaat 236

- responsive 27

Demokratieprinzip

- und Bestimmtheit 248

— des Grundgesetzes 25ff.

— und Letztentscheidungskompetenz der
Exekutive 409, 416

- und Parlament 212

- und Verwaltungsvertriage 31,220

— und Verweisungen 438

- und Wesentlichkeitsprinzip 105,213

dirigierende verfassungsrechtliche Prin-
zipien 248,452,476

Dogmatik siehe unter Rechtsdogmatik

Einfachheit 103

Effektvitdt 73

Effizienz 69ff., 102

— in der Massenverwaltung 457

— und Okonomie 72

— und Praktikabilitat 72

- und Verhiltnismaigkeit 72, 791f.
— der Verwaltung 102

Effizienz, formelle 70f., 741f., 101 {f.
- und Gesetzmifligkeit 101 ff.

— und Gleichmifligkeit 108

~ normative Grundlagen 74ff.

— und Optimierung 103

— Rechtsregel, nicht Rechtsprinzip 103
Effizienz, materielle 71, 78ff.

- und Gesetzmifligkeit 1031f., 354
und Gleichmifigkeit 108f.

— normative Grundlagen 781f.

— Rechtsprinzip, nicht Rechtsregel 106
Ehegatten

- und Erfahrungssatze 331

I
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Eingriffsrecht, 6ffentliches 452, 461

Eingriffsverwaltung 35, 389, 455, 461

Einzelfallgerechtigkeit 465,477

seinzig richtige Entscheidung® 551f.,
60ff., 422

Elastizititsreserve 107,1311., 354

Entscheidungsmodus

~ Adiquanz gegeniiber dem Verfahrens-
ziel 223ff.

Entscheidungsspielraum

— Begriff 98, Fn.587

Entsprechungsgleichheit 99

»Erdrosselung® siche unter Steuer

Erholungsreisen 333

Ermessen

— Ermessensrichtlinien, Pflicht zum
Erlafl von 403

— Ermessensspielraum 98, 109

— Feststellung durch Auslegung 405

— als Flexibilititsreserve 354

— und Gleichheitssatz 349ff.

- kognitives 431

— und materiale Effizienz 354

— als Rechtsfolgenbestimmung 395,
405{.

— als Standardisierungsermichti-
gung 403

— im Steuerrecht 406f.

— Tatbestandsermessen 431f., 433

- Vereinheitlichung 347

— Verfahrensermessen 348, 354

- und Verfassung 405f.

— Verhaltnismiafigkeitsgrundsatz 349,
353f1.

~ volitives 431

Ertrag, fiskalischer

- und Ermessen 349f.

— und Kontrollbediirftigkeit 350

- Verhiltnis zum Verwaltungsauf-
wand 354

— und Zwecke des Verfahrens 35ff.

Europarecht siche unter Gemeinschafts-
recht

europiische Menschenrechtskonven-
tion 299f.

Exekutive

— als eigenstindige Staatsgewalt 212,417
- und Entscheidungsprirogative 417

— und Entscheidungsprioritit 417

Familien

~ und Erfahrungssitze 331

Festsetzungsverfahren 136

— Grundsatz der verfahrensrechtlichen
Einheit 201

Feststellungsklage

— Subsidiaritit 201

finale Programmierung siehe unter Kon-
ditionalschema, -programm

Finanzzwecknormen siehe unter Lasten-
austeilungsnormen

Finanznotstand 115

Finanzverwaltung

- und Steuerrechtsnorm 54f.

siehe auch unter Steuerverwaltung

Finanzzwecknormen 470ff.

fiskalischer Ertrag 35ff.

Flexibilititsreserve 107, 131f., 354

Folgenbetrachtung 458

Folgerichtigkeit, Gebot der 125, 131

Form und Inhalt 183, 186ff., 219

freiheitlich demokratische Grundord-
nung 124

Frischzellenkur 333

Firsorgeprinzip 456

funktionelle Richtigkeit 2211f.

Funktionenordnung (-gliederung) 127,
254, 3591., 386, 416 ff., 443, 455, 465

Garantie wirksamen Rechtsschutzes
siehe unter Rechtsschutzgarantie

Gemeinschaftsrecht

— und Effizienz 74{.

— und Ermessenslehre 396,397 ff.

— und gerichtliche Kontrolldich-
te 3971f., 420

- und gesamtwirtschaftliches Gleich-
gewicht 344

- und Kapitalvermégens-
besteuerung 126, Fn. 787

- und Nachhalugkeit 1f., 84
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- und Richtlinienumsetzung durch
normkonkretisierende Verwaltungs-
vorschrift 371, Fn. 72

- ,Spill-over-Effekt” 399

- und steuerliche Belastungs-
grinde 254ff.

- und Typisierung bei touristisch reiz-
vollen Orten 264, Fn. 209

Gemeinwohl

- und Besteuerung 37,79

— Elemente 77, 459

- und Kompetenz 40

- und Rationalitit staatlichen Han-
delns 121, 292f.

— und Rechtfertigung 6ffentlicher Aus-
gaben 83f.

— Steuerfestsetzung 55

— als Ziel staatlichen Handelns 95, 459f.

- und Zweckmifigkeit staatlichen Han-
delns 75

Gemeinwohlziele

— direkte und indirekte Verfolgung 144

gemischte Aufwendungen siehe unter
Mischaufwendungen

gerichtlicher Rechtsschutz

~ Rechtsfortbildungs- und Priventiv-
funktion 219f.

Gesamtvollzug 5, 1171f.

Gesetz

— und Entscheidungspflichten der Ver-
waltung 2051.

— Funktionen fiir die Verwaltung 511

Gesetzesbindung

- Bedeutung 57ff.

— Dichtegrade 52ff.

- und gesetzesakzessorische Verwal-
tung 55ff.

— im Steuerrecht 59f.

Gesetzesgerechtigkeit 465,477

Gesetzmifligkeit

- und formelle Effizienz 101ff.

- und gesetzesakzessorische Verwal-
tung 55ff.

- und Gleichheit 90ff.

— als Mafistab des Verwaltungshan-
delns 46f.

— alsein ,Sichannihern® an die richtige
Entscheidung 551f., 611f., 224,292

- und Vertrauensschutz 465

- und Wahrung der Rechte des Biir-
gers 109

— als Ziel des Verfahrens 191.

Gesetzmifligkeit der Verwaltung 92,
124, 467

— und konsensuale Entscheidungsfor-
men 186ff., 226

— Rechtsregel, nicht Rechtsprinzip 106

— und Wahl der Handlungsform 137

Gesetzesgerechtigkeit 95

Gesetzwidrigkeit

— Anschein der 233

Gesamtvollzug 1171f.

Gestaltungsgleichheit 99

Gewaltenteilung siehe unter Funktionen-
ordnung (-gliederung)

Glaubhaftmachung

~ und Regelbeweismafl 305,307

Gleichbehandlung

— faktische 90f.,93,353

— funktioneniibergreifende 445

Gleichheit (GleichmaRigkeit) 65ff.

- im Belastungserfolg 99{., 229, 263,
301, 341

~ Belastungsgleichheit 111,301, 353{f., 390

— der Besteuerung 961f., 466

- und Datenschutz 344

— und Effizienz 108f., 354

— faktische 128,354, 458, 466

- und Folgenbetrachtung 458

— als formales Prinzip (formelle Gleich-
heit) 94,216

— generelle, nivellierende 96, 100

— vor dem Gesetz 444

- und Gesetzmafigkeit 90ff.

— Interpretationsfunktion 98

— Lastengleichheit 230, 390

— materielle 94,216

- Nachbargleichheit 157,353

— organiibergreifende 445

— proportionale 105

— staatsbiirgerliche Rechtsgleichheit 68,
92, 94£,, 352

— tatsichliche 100, 390

— im Unrecht 91, 93

— verbandsiibergreifend 444

— inder Zeit 459
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Gleichheitssatz 1271.

- und Billigkeit 466f.

— als Ermessensgrenze 349

- funktioneniibergreifende
Wirkung 443ff.

- und Letztentscheidungskompe-
tenz 454f.

- normativer Gehalt 352f.

~ Normbereich 1271.

— Standardisierungskompetenz 456

- und Verwaltungspraxis 467

— und Wesentlichkeit 215{.

Grundpflicht

- Anspriiche unter den Biirgern 1561.

— und Gesetzesgehorsam 169

- Steuerpflicht als 66,111,216

— und Zumutbarkeit 300f.

Grundrechte

— ,Ausstrahlung® auf das Recht 175,
265

~ und Erfiillung von Rechtspflich-
ten 169

- und Grundpflichten 168

- ,Leben nach eigenem Entwurf“ 168

— und Mitwirkungspflicht 179

- Normgeprigtheit 394, 443, 461

— Schutzfunktion 125

- und Selbstbestimmung 182

- und Vertragsschluff 182ff.

Grundsatz der Verhaltnismafligkeit siche
unter Verhiltnismifligkeitsgrundsatz

Grundsitze zur Neuorganisation der Fi-
nanzimter und zur Neuordnung des
Besteuerungsverfahrens (, GNO-
FA“) 246,355, Fn. 786

Handlungsformen

— und Adiquanz gegentiber der gestell-
ten Aufgabe 138,223 ff.

— Bewirkungsauftrag (Bereitstellungs-
funktion) 137

- und Grundrechte 1751f.

- und Inhalt 186ff.

— Mafistibe fiir die Auswahl von 137f.

- ,Speicherfunktion® 191,203

Handlungsmafistibe, exekutive 461f.

— System 89ff.

Handlungsnorm (-mafistab) und Kon-
trollnorm (-maflstab) 59, 395, 413 1.,
422

Hilfsnormen 400, 437, 447, 450, 464

Indiztatsache 447
Innenrecht und Auflenrecht siehe unter
Auflenrecht und Innenrecht

klassifikatorischer Begriff 4491.

Konditionalschema, -programm 52f,,
54, 405, 455

konsensuales Verwaltungshandeln

- und ,grundrechtlicher Mehr-
wert” 181ff.

- und Reform des Allgemeinen Verwal-
tungsrechts 140ff.

~ und Steuerungsdiskussion 140ff.

— und Verhiltnismafigkeitsgrund-
satz 174, 184f.

Konstruktivismus 62, 64

Kontrolle

- und kontrollfreie Riume 355

- potentielle 355

— und steuerliches Ergebnis 3461f.

- totale 111

— und ,, Wirtschaftsstandort® 355f.

Kontrollmitteilungen

- Beschrinkung von als strukturelles
Vollzugshindernis 344, Fn.717

- und Kapitalflucht 344

— Zulissigkeit 343f.

Kontrollnorm 59

siehe auch unter Handlungsnorm

Kontrollrisiko 129

Kooperationsmaxime 236

kooperativer Staat siehe unter Staat

Koppelungsvorschriften 430ff.

Linderfinanzausgleich

- und steuerliche Kontrollen 355f.
Laienrichtertum 453

Last, verfahrensrechtliche

— Anwendungsbereich 320f.

— Begriff 320
Lastenausteilungsnormen

— Begriff 36

- und Gemeinwohlverwirklichung 144
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— alsregulatives Recht 143f.

— und Vollzugsdefizit 144

Legalitdtsprinzip 46,107,207

Legitimation

— Begriff 23f.

— der Besteuerung 24

— demokratische 25ff.

— grundrechtliche 29ff.

— von Herrschaft 155

- Quellen in der Verfassungsordnung
des Grundgesetzes 24

Legitimitit 459

Leistungsfahigkeit 111, 255

Lenkungsnormen

Begriff 36

- und Gleichheit 147

- und regulatorisches Recht 143, 146f.

- und Vertrauensschutz 471f.

- und Vollzugsdefizit 146f.

Letztentscheidungskompetenz 59

Markteinkommenstheorie

- und Besteuerung nach der Leistungsfi-
higkeit 255

marktoffenbare Vorgange 881.,178

Massenfallverfahren 4, Fn. 28

Massenverfahren 4, Fn. 28

Massenverkehrsverwaltung 4, Fn. 28

- und Beurteilungsermichtigung 457

Massenverwaltung 4, Fn. 28

Mafistibe des Verwaltungshandelns siehe
unter Handlungsmafistibe, exekutive

mafivoller Gesetzesvollzug 5, 11£. mit
Fn. 88

maflvolles Verwalten 10, 18, 69, 238, 336,
358,463

— Begriff 112

- und Kontrolle 346ff.

- und Typisierung 267f.

Maximalprinzip 101

Menschen- und Biirgerrechtserklirung
der Verfassung der franzésischen Re-
publik von 1793 94

Menschenbild der Verfassung 340f.

Menschenwiirde 66, 181, 185, 338, 340

Milderungsvorschriften 464

Minimalprinzip 101

Mischaufwendungen 261ff.

- Erfahrungssitze 333

— Reprasentationsaufwendungen 262

- 'Typisierung 261{f.

Mitwirkung und Mitentscheidung 236

Mitwirkungspflicht

- und Beweismafl 312ff.

- und Beweiswiirdigung 319

— Funktion 317

und Mitwirkungsrecht 314

— verfassungsrechtliche Zulissig-
keit 299f.

— Verletzung und Folgen fiir die Amts-
ermittlungspflicht 318ff.

Nachbesserungspflicht 125

Nachhaltigkeit siche unter Prinzip der
Nachhaltigkeit

normative Ermichtigungslehre

— Begriff 394

- Fallgruppen im Allgemeinen Verwal-
tungsrecht 423ff.

- im Steuerrecht (de lege lata) 4251f.

- im Steuerrecht (de lege ferenda) 461

Normbereich

- ,,Wandel des Normbereichs* 123, 265

Normbestimmtheit siehe unter
Bestimmtheit, Bestimmtheitsgebot

Normenkollision 38f., 101

»Normgeltungsbeendigung, autoritati-
ve“ 120, Fn. 739,122, Fn. 753

Notstand

— innerer 115

— Notstandslage 116

Nutzungsdauer, betriebsgewohnli-
che 259

Opportunititsprinzip 46
Optimierung 101, 128
- und ,magisches Vieleck® 106

Pauschalierung

— und formelle Typisierung 334f.

— als Freibetragsregelung 334f.

— und materielle Effizienz 108

»Planungssicherheit 148,210

~postindustrielle Wissensgesell-
schaft“ 265



574 Sachregister

Prajudiz 468

Praklusion, verfahrensrechtliche 104

Prizedenzien 471

Praktikabilitit 72, 103

praktischen Konkordanz, Prinzip
der 104,108,115

Prinzip der Nachhaltigkeit 1f., 10, 80, 84

private Lebensfithrung 110

Privatsphire 88f., 1101, 2981

Programmierung, finale 53

prozedurale Rationalitit 49ff.

Prozefvergleich 199

prozessuale Waffengleichheit 458f.

Quantifizierung von Rechtsbegrif-
fen 4471

Rationalitit staatlichen Handelns 791f.,
107, 127, 1291f., 197

— und Beweismafl 292ff.

— und Kontrolle 345

— und Wahrheit 63

Realtypusbegriff 4511.

Recht auf Datenschutz 88

Recht auf informationelle Selbst-
bestimmung 88

srechtlich kontrollierte Selbstregulie-
rung® 142ff.

Rechtsanwendung 561.

— und Erkenntnis 56

— und hermeneutischer Zirkel 202f.

materiell typisierende 111

— und Rechtsetzung 374{.

— und Rechtsschépfung 56f.,374

Rechtsanwendungsgleichheit 65f., 92,
143

— und Bestimmtheit von Gesetzen 253f.

— exekutive Kompetenz zur Norm-
konkretisierung 442 ff.

— funktioneniibergreifende 443

~ Gehalt 68

— und Kontrolle 355

- organiibergreifende 445

— Verwiesenheit auf einen Mafistab 671.

Rechtsbegritfe

— klassifikatorische 449{.

- ,Relativitat® 323

— unbestimmte 56, 418, 420f., 450

Rechtsdogmatik

— Funktion 149

— Grenzen 149

— Verfassung als Mafistab 373

Rechtsfindung, typologische 452

Rechtsfrieden

- und Rechtsstaatsprinzip 34

— als Verfahrensziel 34f.

— und Vertrige 431,

— und Verwirklichung des Rechts 42ff.
- und Zwang zur Entscheidung 288

Rechtsgleichheit, staatsbiirgerliche 68,
92,94f.,,352

Rechtsnormen

— Funktionen 119

— und Wirklichkeit 120

Rechtsprechungsinderung 473

Rechtsschutzgarantie

- und Beurteilungsspielraum 394f.

- und Demokratieprinzip 416

- und Effizienz der Verwaltung 457

- und Gemeinschaftsrecht 420

— und materielles Recht 411

— Normgehalt 411{f.

- und Normgeprigtheit 411f.

— und Sachverstand 453f.

- und Verfassung 416ff.

— und Verhaltnis des einzelnen zum
Staat 154

Rechtssicherheit 305, 459, 468

- und Beweislastentscheidung 305

- und Gemeinwohl 459

— und Rechtsstaatlichkeit 468

Rechtsstaat

- und Analogie im Steuerrecht 327

Bedeutung 80ff.

und Beweismafy 295f.

- und Demokratie 236

- und Distanz 88

— und egalitarer Anspruch 216{.

— und Formenlehre des offentlichen
Rechts 381

— und Gerechtigkeit 236

— und Kontrolle 111, 342f.

~ und mafistabgeleitetes Handeln 347,
403

- und Mitwirkung des Biirgers im
Verwaltungsverfahren 29, 181, 183
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- und Notstand 116

— Recht als Quelle staatlichen
Handelns 414

~ und Rechtfertigung des Staates 81f.

— und Rechtsanwendungsgleich-
heit 65f.,92, 100, 216f.

- und Rechtsdurchsetzung 111

- und Schitzung 325

- als ,Schleusenbegriff* 81

— und Staat-Biirger-Verhiltnis 155

- und Steuerstaat 295

— und Systemtheorie 143

— und Zufall 242f.

Rechtsstaatlichkeit

und Einzelfallgerechtigkeit 249

materielle und Beweismafl 296f.

- und Rechtssicherheit 468

— und Schitzung 325

~ Traditionszusammenhang 81f.

Rechtsstaatsprinzip 455, 469

— und Bestimmtheit 248, 450

— und Beweislastentscheidungen 2871.

- und Einzelfallgerechtigkeit 249

~ und Ertragsmaximierung im Besteue-
rungsverfahren 361.

—~ und Rechtsfrieden 34, 42

— und Sachverhaltsermittlung 331

- und Steuergerechtigkeit 253

- und Verdachtsbesteuerungen 327

— und widerstreitende Ziele 318, Fn. 318

Rechtsverhiltnis 154

Rechtsverordnung

— und normatives Ermessen 402, Fn. 274

Referenzgebiet 7

— Begriff 3

Regeln, Prinzipien 103, 106, 468

regulative Politik 140

regulatorisches Recht

— Begriff 140f.

— Steuerungsschwiche 143

- und Umweltrecht 141

Republik, Prinzip der 82f.

richterliche Rechtsfortbildung 326f.

Richtigkeit

— funktionelle 214,221ff.

— als Leitidee 57ff.

— als verfahrensexterner Mafistab 61

Sachverstindige 453

Schitzung

~ und Analogie 326f.

— und Beweismaf} 302f.

— Bezugspunkt 243f.

- ,dem Grunde nach“ 322ff.

- und Mitwirkungspflicht-
verletzung 319

— Quantititen 324

— Rechtfertigung 209

- und Sachverhaltsermittlung 244

- und tatsichliche Verstindigung 208f.

— und Typisierung 243{.

Schattenwirtschaft, Schwarzarbeit 238

schlanker Staat“ siehe unter Staat

schonendster Ausgleich 104, 108

Sein und Sollen 119ff.

Sozialhilferecht 389f.

Sozialstaatsprinzip, sozialstaatlich 86,
181,297, Fn. 395, 389

Sozialzwecknormen siehe unter Len-
kungsnormen

sozialwissenschaftliche Steuerungs-
diskussion 140ff.

Spekulationsgewinne 238

Staat

— der Distanz 30, 41, 88,233

— impermeabler 372

- kooperativer 21,22f., 148,234

— des ,Mafles“ 81

— der postmodernen Gesellschaft 234

— als rechtlich konstituiertes Gefiige 372

— schlanker 2,8

— sektoraler 167

— temperierter 80

— und treuhianderische Funktion 82f.

— {iberforderter 2

— Verwaltungsstaat 54

- und Zeitgeist 20,234

Staat-Biirger-Verhiltnis
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