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Erstes  Kapitel 

Verfaesungstheoretische Ausgangspunkte 

§ 1. Die Aufgabe des Bundestages bei der 
Ausübung von Haushaltsgewalt 

A. Die Reduktion parlamentarischer 
Aufgaben mit Hilfe des Gesetzesbegriffs 

I . Die Gewaltenteilungslehre und der Gesetzesbegriff 

Die Verteilung der Gewalt über die Haushaltswirtschaft  auf Par-
lament und Exekutive ist eine der Fragen, deren Beantwortung — zu-
mindest in der staatsrechtlichen Theorie — praktisch seit Bestehen der 
Volksvertretungen umstritten 1 ist. M i t der organisatorischen Gliederung 
der Staatsmacht auf verschiedene Organe war von Anfang an notwen-
digerweise eine Funktionenlehre verbunden2, in der die verschiedenen 
Formen der staatlichen Tätigkeit voneinander abgegrenzt3 und den Or-
ganen zugewiesen wurden. I m deutschen Konstitutionalismus verfestigte 
sich eine mögliche, jedoch keineswegs denknotwendige Funktionenzu-
ordnung zu einem, wie es schien, unverrückbaren Dogma4: Die Volksver-
tretung sollte allein bei der Gesetzgebung mitwirken. Staatliche Funk-
tionen, die nicht zur Gesetzgebung gehörten, blieben dem Zugriff  der 
Volksvertretung verschlossen („Hausgut-Theorie"). Die Definition des 
Gesetzesbegriffes  gewann damit zentrale Bedeutung für die Gewalten-
(ver)teilung, da mi t dessen Hi l fe der Zuständigkeitsbereich von Exeku-
tive und Volksvertretung abgegrenzt wurde5. 

1 Zur historischen Entwicklung der gesetzlichen Budgetbewil l igung vgl. 
Κ . H. Friauf,  Der Staatshaushaltsplan im Spannungsfeld zwischen Parlament 
und Regierung (1968), S. 249 ff.;  R. Mußgnug,  Der Haushaltsplan als Gesetz 
(1976), S. 113 ff. 

2 Vgl. E.  W. Böckenförde,  Gesetz und gesetzgebende Gewalt (1958), S. 14. 
3 So der Funktionenbegrif f  i n der Staatsrechtslehre von G. Jellinek,  Al lge-

meine Staatslehre (1913), S. 595 ff.  bis K.  Hesse, Grundzüge des Verfassungs-
rechts (1977), S. 203. Der Funktionenbegrif f  i n den Sozialwissenschaften, wie er 
m i t dem Namen von T. Parsons  verbunden ist, unterscheidet sich davon: Er 
soll vor al lem die wechselseitige Beeinflussung und Abhängigkeiten benennen. 

4 Die „Isol ierung", „Formalisierung" und „Mechanisierung" waren in den 
Worten W. Kägis  (Von der klassischen Dreitei lung zur umfassenden Gewalten-
tei lung (1961), S. 151 (160) der Preis dieser Dogmatisierung. Vgl. auch G. Brun-
ner,  Kontrol le in Deutschland (1972), S. 37 f. 

5 Vgl. E. W.  Böckenförde,  Gesetz und gesetzgebende Gewalt (1958), der die 
Entwicklung umfassend aufgearbeitet  hat. 

2* 



20 § 1. Die Aufgabe des Bundestages 

Der staatsrechtliche Positivismus setzte den materiellen Gesetzesbe-
griff  m i t dem von der Lehre entwickelten Rechtssatzbegriff  gleich6. 
P. Laband  definierte den Rechtssatz als „Abgrenzung der Befugnisse 
und Pflichten einzelner Subjekte"7. Da P. Laband  den Staat als ein 
einziges in sich geschlossenes Rechtssubjekt verstand (Impermeabili -
täts-Lehre)8, hatte die Rechtssetzung und damit das Recht keinen Platz 
innerhalb des Staates. Es war definitorisch aus dem staatlichen Bin-
nenbereich eliminiert. G. Anschiitz  erreichte ein ähnliches Ergebnis, 
indem er den Rechtssatz von der Freiheits- und Eigentumsformel her 
definierte.  Der Rechtssatz diene dem Schutz des Bürgers vor Eingriffen 
in die Freiheits- und Eigentumssphäre0, womit der Rechtssatz — in an-
derer Terminologie — auf den „status negativus"10 beschränkt wurde: 
Ein Rechtssatz war nur erforderlich,  wenn es um Eingriffe  in Freiheit 
und Eigentum ging, nicht aber, wenn der Staat gewährend oder leistend 
tät ig wurde. Eine dritte Möglichkeit, den Rechtssatzbegriff  zu bestim-
men, wurde in dem Kr i ter ium der „Allgemeinheit" gesehen11. Regelun-
gen, die sich nur auf den staatlichen Bereich bezogen, konnten nach 
dieser Definition keinen Rechtssatz darstellen, da sie keine poten-
tielle Gült igkeit für alle Rechtssubjekte beanspruchten. 

Das gesetzliche Budgetbewilligungsrecht des Parlamentes, wie es erst-
mals i n der preußischen Verfassungsurkunde garantiert wurde, drohte 
diese Konzeption des Gesetzesbegriffs  zu sprengen, denn es dehnte den 
parlamentarischen Einflußbereich mi t Hilfe des Rechts auf den staatsin-
ternen Bereich aus. Weiter beschränkte es Recht und Gesetz nicht mehr 
auf den Eingriff  i n die Freiheits- und Eigentumssphäre, denn im Haus-
haltsgesetz wurde — in moderner Terminologie — über Staatsleistungen 
verfügt.  Schließlich genügte das gesetzliche Budgetrecht nicht dem Kr i -
terium des „allgemeinen" Gesetzes, da es in seinem Geltungsbereich auf 
den Staat beschränkt war. 

Die herrschende Dogmatik, die mi t Hilfe des Gesetzesbegriffs  die 
Verteilung der staatlichen Funktionen auf Parlament und Regierung 
vornehmen wollte, drohte aus den Angeln gehoben zu werden. Sie 
konnte nur m i t dem „gespaltenen" Gesetzesbegriff  gerettet werden. In-
dem zunächst der Rechtssatzbegriff  definiert,  sodann der materielle Ge-
setzesbegriff  m i t dem Rechtssatzbegriff  gleichgesetzt wurde, konnte aus 
dem Gesetzesbegriff  herausgeholt werden, was zuvor m i t Hilfe des 

6 Vgl. E. W.  Böckenförde,  Gesetz und gesetzgebende Gewalt (1958), S. 210 ff. 
7 P. Laband,  Das Staatsrecht des Deutschen Reiches (1901), S. 168. 
8 Zur grundlegenden K r i t i k vgl. D. Jesch,  Gesetz und Verwal tung (1961). 
9 Vgl. G. Anschütz,  Ar t . Gesetz, WBStVwR. 
1 0 Aus der Terminologie der „status"-Lehre von G. Jellinek. 
1 1 Etwa von G. Meyer,  E. Seligmann  und C. Bornhak.  Vgl. dazu E.  W. 

Böckenförde,  Gesetz und gesetzgebende Gewalt (1958), S. 259 ff. 



Α . Gesetzesbegriff  und Aufgabenzuweisung 21 

Rechtssatzbegrif fes  i n i h n h ine inge leg t w u r d e : N ä m l i c h d ie Beschrän-
k u n g der par lamentar ischen Zus tänd igke i t . A u f diese Weise w u r d e das 
Budgetgesetz aus dem mate r ie l l en Rechts- u n d Gesetzesverständnis en t -
lassen. U b e r das „ f o rme l l e " Haushaltsgesetz konn te demnach das Pa r -
l amen t k e i n „Recht " setzen u n d die Ausgabewi r tschaf t  b l i eb als Haus-
gu t der E x e k u t i v e dem par lamentar ischen Z u g r i f f  w e i t e r h i n verschlos-
sen1 2 . M i t H i l f e dieser K o n s t r u k t i o n verb l ieb d ie Hausha l tsgewa l t be i der 
Exeku t i ve . 

I n der W e i m a r e r Repub l i k w u r d e der i m Kons t i t u t i ona l i smus e n t w i k -
ke l t e Beg r i f f  des „ f o r m e l l e n " (Haushalts-)Gesetzes u n d die d a m i t ve r -
bundene Z u o r d n u n g v o n Pa r l amen t u n d E x e k u t i v e be ibeha l ten 1 3 . Led ig -
l i ch d ie v o n J. Hechel  konz ip ie r te L e h r e v o m Staatshaushal tsp lan als 
„s taats le i tendem A k t " b ie te t i nne rha lb der herrschenden L e h r e 1 4 A n -
sa tzpunkte f ü r eine Neubes innung 1 5 . J . Heckeis  Ausgangspunk t i s t d ie 
These, daß die „rechtsstaat l iche Gewa l t en te i l ung " u n d „demokrat ische 
Gewa l t en te i l ung " t ro tz mancher Überschneidungen, Brüche u n d A b w e i -
chungen i n der H e r k u n f t  des Gedankengutes p rak t i sch harmon is ie rbar 
u n d ident isch seien. 

„. . . das Problem selbständiger staatlicher Führung stellt sich auch i m mo-
dernen Staat . . . (es wird) mittels einer »demokratischen Funkt ionentei-
lung' praktisch bewält igt. Sie legt die rechtsstaatliche Gewaltenteilung zwi -
schen Legislative und Exekut ive zugrunde, ändert ihre Grenzen jedoch 
a b . . 
En tha l t en diese A u s f ü h r u n g e n m i t der Herauss te l lung des demokra -

t ischen Gedankens e inen r i ch t igen Ansa tzpunk t , so w i r d dieser jedoch 
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1 3 Vgl. bereits oben die Hinweise auf Anschütz  und Jellinek.  Übersichten 
befinden sich bei Κ . H. Friauf,  Der Staatshaushaltsplan im Spannungsfeld zwi -
schen Parlament und Regierung (1968), S. 265 ff.,  270 ff.  und R. Mußgnug,  Der 
Haushaltsplan als Gesetz (1976), S. 179 ff. 

1 4 Die K r i t i k A. Haenels  an P. Laband  (Das Gesetz im formellen und mate-
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des Gesetzesbegriffs  (Der Begrif f  des Gesetzes in der Reichsverfassung, 
W D S t R L 4 [1928], S. 98 ff.)  bieten demgegenüber innerhalb der Mindermei-
nung genügend Ansatzpunkte zu einer Neubestimmung des parlamentarischen 
Budgetrechts. 

1 5 Vgl. J. Heckel,  Einrichtung und rechtliche Bedeutung des Reichshaushalts-
gesetzes (1932), S. 374 ff.  Zur K r i t i k an Heckeis  Lehre vgl. Κ . H. Friauf,  Der 
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