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VORWORT

Die vorliegende Untersuchung ist aus einem Gutachten hervorgegan-
gen, das die Verfasser aus Anlafl eines 1974 beim Bundesverfassungs-
gericht angestrengten Organstreits iiber die tatséchliche Handhabung
des Ausgabenbewilligungsrechts nach Art. 112 GG im Auftrag des Bun-
desministers der Finanzen erarbeiteten. Dieses Bewilligungsrecht wird
in der Literatur und in der finanzpolitischen Alltagssprache gemeinhin
als ,Notbewilligungsrecht® bezeichnet. Eine solche Benennung spiegelt
jedoch bereits eine bestimmte Interpretation wider, die zwar im Schrift-
tum vielfach vertreten wird, jedoch nicht unbestritten ist. Aus diesem
Grunde wird in der vorliegenden Studie der neutralere Begriff , mini-
sterielles Bewilligungsrecht“ verwendet.

Die Abhandlung erortert die historische Entwicklung dieser Kompe-
tenz, die Beurteilung der {iber- und auBerplanmé&fBigen Ausgaben im
finanzwissenschaftlichen Schrifttum und die finanzwirtschaftliche Be-
deutung. Zur Drucklegung wurde das 1975 vorgelegte Gutachten we-
sentlich erweitert. So konnte durch die Ausdehnung des Untersuchungs-
zeitraums bis zum Jahre 1979 die neuere Entwicklung beriicksichtigt
werden, die sich seit 1974 und besonders seit dem 1977 verkiindeten
einschldgigen Urteil des Bundesverfassungsgerichts vollzogen hat. Dar-
iiber hinaus wird zu diesem Urteil aus finanzpolitischer Sicht Stellung
bezogen. Im {ibrigen aber wurden Aufbau und Inhalt der urspriingli-
chen Studie, von kleinen Anderungen abgesehen, iibernommen. Ent-
standen ist dabei eine finanzwissenschaftliche Analyse, deren Umfang
und Tiefe durch das Bestreben gekennzeichnet ist, den finanzpolitischen
Hintergrund des ministeriellen Bewilligungsrechts aufzuhellen. Im
Hinblick darauf werden im ersten Hauptteil — entsprechend der sich
im heutigen Gesetzestext widerspiegelnden ,Doppelgesichtigkeit des
Art. 112 GG — das grundsitzliche Spannungsverhéiltnis zwischen Exe-
kutive und Legislative wie auch die herausragende Stellung und Auf-
gabe des Finanzministers im Kabinett in historischer Sicht behandelt. Im
zweiten Hauptteil spielt die Frage nach der besonderen Funktion des
Finanzministers innerhalb des Kabinetts nur noch eine untergeordnete
Rolle; das Augenmerk liegt hier vor allem auf der finanzwissenschaft-
lichen Priifung des ministeriellen Bewilligungsrechts nach dem Ma@-
stab der finanzpolitischen Praktikabilitit und Effektivitit in heutiger



Vi1 Vorwort

Zeit. In beiden Hauptteilen zeigt sich, dafl die finanzpolitische Proble-
matik des ministeriellen Bewilligungsrechts nur mit sehr differenzie-
renden Aussagen zu erfassen ist. Hierbei verhehlen die Autoren durch-
aus nicht eine gewisse Skepsis dariiber, ob das Bundesverfassungsge-
richt in seinem erwihnten Urteil diesen finanzpolitischen Gesichtspunk-
ten des Art. 112 GG ausreichend Rechnung getragen hat .

K. Bienert - R. Caesar - K.-H. Hansmeyer
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Erster Hauptteil

Historische Entwicklung und Wiirdigung des ministeriellen
Bewilligungsrechts im finanzwissenschaftlichen Schrifttum

I. Budgetentwicklung und Budgetbewilligungsrecht in der
friihkonstitutionellen Monarchie

Die Entstehung von periodischen Haushaltspldnen ist zu-
mindest in der kontinentalen Finanzwirtschaft ein durch-
aus blirokratisches Phidnomen, ohne daf ein unmittelbarer
Zusammenhang mit der Existenz reprdsentativer Vertretun-
gen erkennbar wére.1) Auch die friihkonstitutionellen
Parlamente des 19. Jahrhunderts besafen zwar ein an stidn-
dische Tradition anknilipfendes Steuerbewilligungsrecht,
die Budgets dienten jedoch zundchst lediglich den Sou-
verdnen und ihrer Biirokratie zur Kontrolle der Staatsfi-
nanzen und der Verwaltung.z) Soweit sie den Landtagen,
d. h. den Stdnden, liberhaupt vorgelegt wurden, geschah
dies nur zur Information. Die Finanzgesetze galten nicht
als Budgetfeststellungsgesetze, sondern nur als Budget-
vollzugsgesetze,3) an deren Ansdtze die Regierung sich
nur 'bedingt' halten zu miissen glaubte.u) Erst seit etwa
1820 begannen die Landtage in verschiedenen Staaten, die
Frage der rechtlichen Bindung der Regierung an das Bud-
get und vor allem die Spezialitdt der einzelnen Budget-
positionen zum Gegenstand prinzipieller Diskussionen zu

1) HIRSCH (1968), S. 13 ff; vgl. auch JACOBY (1969),
S. 49 ff.

2) KICHLER (1956), S. 18; KEMPER (1953), S. 2 f.
3) HECKEL (1932c¢), S. 361 ff.

4) In PreuBen wurde das erste Jahresbudget 1821 verdf-
fentlicht, allerdings als Nettobudget "und auch
sonst verfdlscht". HEINIG (1951), S. 36
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machenS). Insofern verdankt das Budgetrecht seine Ent-

stehung sehr wohl dem Ringen autoritidrer und demokrati-
scher Krdfte um die Herrschaft im Staate.6) Wdhrend die
Regierungen weiterhin das Recht beanspruchten, das ver-
einbarte Budget immer dann, wenn sie das "dem Interesse
des Landes angemessen h&dlt, auch nicht zu beobachten"7),
vertraten die Landtage in zunehmendem MafRe die Ansicht,
daR die Exekutive rechtlich verpflichet sei, das durch
die Landtage im Finanzgesetz bewilligte Budget strikt
einzuhalten; die Versuche der Landtage, einen verfassungs-
miRig garantierten positiv gestaltenden EinfluB auf die
Staatsausgaben und das Regierungsprogramm 2zu gewinnen,
sind jedoch bis zur Mitte des 19. Jahrhunderts geschei-
tert, sofern sich der Monarch den parlamentarischen Wiin-
schen nicht freiwillig fﬁgte.s)

Obwohl somit das Ausgabenbewilligungsrecht der Exekutive
kaum eingeschridnkt war - und insofern auch ein ministe-
rielles Bewilligungsrecht kaum erforderlich war -, las-
sen sich erste Vorlidufer eines solchen Rechts doch schon
friihzeitig finden, und zwar interessanterweise hinsicht-
lich beider Teilaspekte des heutigen Art. 112. Betrach-
ten wir zundchst das Verhdltnis Exekutive - Legislative,
so ist ein erster Ansatz filir eine verfassungsmidfige Er-
midchtigung der Regierung zur eigenverantwortlichen Lei-
stung unvorhergesehener Ausgaben ohne vorherige Bewilli-
gung durch das Parlament in den sogenannten Reservefonds
zu sehen, die in einzelnen Staaten bei der Etatfeststel-

5) Hierzu detailliert FRIAUF (1968), S. 99 ff., 101 ff.;
KICHLER (1956), S. 26 ff.

6) HECKEL (1932 ¢), S. 359

7) So etwa der badische Finanzminister VON BOCKH 1844,
zitiert bei FRIAUF (1968), S. 133 f.

8) HIngH (1968), S. 20; vgl. auch KICHLER (1956),
S. 26 f.



lung zu bilden wareng); in einigen anderen Staaten konn-

ten die Regierungen bei "plétzlich eingetretene(n)" bzw.
"auBerordentlichen, nicht vorherzusehen gewesene(n) Er-
eignisse(n)"™ unter eigener Verantwortung "unabweisbar
erfordert(e)" Ausgaben einstweilen leisten10). Naturge-
mdR wuchs das Bestreben der Regierungen, unvorhergesehe-
ne Ausgaben auferhalb des Etats zu tédtigen, mit der zu-
nehmenden Mitwirkung der Parlamente an bindenden Ausga-
befestsetzungen. Auf der anderen Seite versuchten die
Parlamente, die Befugnis der Exekutive 2zu auBer- und
liberplanmdfigen Ausgaben mdglichst engen und konkreten
Schranken zu unterwerfen; auf diese Weise entstanden er-
ste normative Kriterien fir die Zuverlidssigkeit solcher
Ausgaben. Freilich bildeten verfassungsmdBige Vorschrif-
ten fir die Behandlung von Haushaltsiliberschreitungen
noch die Ausnahme; die Mehrzahl der Verfassungen lieB
hinsichtlich der Zuldssigkeit von unvorhergesehenen Aus-
gaben Raum fiir zahlreiche Zweifel, sei es durch die
Unschidrfe der Formulierungen, sei es durch fehlende Be-
stimmungen {iberhaupt.

Im Verhdltnis Finanzminister zur (ilibrigen) Exekutive bzw.
Verwaltung ist § 26 der Instruktion des PreuBischen K&-
nigs fiir die k®énigliche Oberrechnungskammer vom 18.12.
1824 zu nennen; hiernach waren "die Etats-Titel der Aus-
gabe als gesetzliche Normen zu betrachten", deren Uber-

schreitung grundsdtzlich nicht zuldssig sei.11)

Ledig-
lich im Falle von Mehreinnahmen hatten die obersten Ver-
waltungsbehérden das Recht, "Erhdhungen der etatsmidfigen
Ausgaben bis zur Hohe von 5 % des speziellen betreffen-

den Etats-Titels zu bewilligen"; dariiber hinausgehende

9) Nchweise und Einzelheiten bei FRIAUF (1968), S.156 f.;
vgl. auch FULDA (1827), S. 32.

10) FRIAUF (1968), S. 156
11) Zitiert bei GOLZ (1955), S. i1



