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VORWORT 

Die vorliegende Untersuchung ist aus einem Gutachten hervorgegan-
gen, das die Verfasser  aus Anlaß eines 1974 beim Bundesverfassungs-
gericht angestrengten Organstreits über die tatsächliche Handhabung 
des Ausgabenbewilligungsrechts nach Art . 112 GG im Auftrag des Bun-
desministers der Finanzen erarbeiteten. Dieses Bewilligungsrecht w i rd 
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 w i rd in der vorliegenden Studie der neutralere Begriff  „mini-
sterielles Bewilligungsrecht" verwendet. 

Die Abhandlung erörtert die historische Entwicklung dieser Kompe-
tenz, die Beurteilung der über- und außerplanmäßigen 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 berücksichtigt 
werden, die sich seit 1974 und besonders seit dem 1977 verkündeten 
einschlägigen Urtei l des Bundesverfassungsgerichts  vollzogen hat. Dar-
über hinaus w i rd zu diesem Urtei l aus finanzpolitischer Sicht Stellung 
bezogen. Im übrigen aber wurden Aufbau und Inhalt der ursprüngli-
chen Studie, von kleinen Änderungen abgesehen, übernommen. 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 grundsätzliche SpannungsVerhältnis 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 Prüfung des ministeriellen Bewilligungsrechts nach dem Maß-
stab der finanzpolitischen Praktikabil i tät und Effektivität  in heutiger 



VI Vorwort 

Zeit. I n beiden Hauptteilen zeigt sich, daß die finanzpolitische Proble-
matik des ministeriellen Bewilligungsrechts nur mi t sehr differenzie-
renden Aussagen zu erfassen ist. Hierbei verhehlen die Autoren durch-
aus nicht eine gewisse Skepsis darüber, ob das Bundesverfassungsge-
richt in seinem erwähnten Urtei l diesen finanzpolitischen Gesichtspunk-
ten des Art . 112 GG ausreichend Rechnung getragen hat . 

K. Bienert · R. Caesar · K.-H. Hansmeyer 
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E r s t e r H a u p t t e i l 

H i s t o r i s c h e E n t w i c k l u n g und Würdigung des m i n i s t e r i e l l e n 
B e w i l l i g u n g s r e c h t s im f i n a n z w i s s e n s c h a f t l i c h e n  S c h r i f t t u m 

I . Budge ten tw i ck l ung und B u d g e t b e w i l l i g u n g s r e c h t i n der 
f r ü h k o n s t i t u t i o n e l l e n Monarchie 

Die Ents tehung von p e r i o d i s c h e n Hausha l t sp länen i s t zu -
mindes t i n der k o n t i n e n t a l e n F i n a n z w i r t s c h a f t  e i n du rch -
aus b ü r o k r a t i s c h e s Phänomen, ohne daß e i n u n m i t t e l b a r e r 
Zusammenhang m i t der E x i s t e n z r e p r ä s e n t a t i v e r V e r t r e t u n -
gen erkennbar w ä r e . ^ Auch d i e f r ü h k o n s t i t u t i o n e l l e n 
Par lamente des 19. Jah rhunder t s besaßen zwar e i n an s t ä n -
d i sche T r a d i t i o n anknüpfendes S t e u e r b e w i l l i g u n g s r e c h t , 
d i e Budgets d i e n t e n jedoch zunächst l e d i g l i c h den Sou-
veränen und i h r e r B ü r o k r a t i e zur K o n t r o l l e der S t a a t s f i -

2) 
nanzen und der V e r w a l t u n g . ' Sowei t s i e den Landtagen, 
d . h . den Ständen, überhaupt v o r g e l e g t wurden, geschah 
d i e s nur zur I n f o r m a t i o n . Die F inanzgese tze g a l t e n n i c h t 
a l s B u d g e t f e s t s t e l l u n g s g e s e t z e , sondern nur a l s Budget -

o ) 
v o l l z u g s g e s e t z e , ' an deren Ansätze d i e Regierung s i c h 

11) 
nur ' b e d i n g t * h a l t e n zu müssen g l a u b t e . ' E r s t s e i t etwa 
1820 begannen d i e Landtage i n ve rsch iedenen S t a a t e n , d i e 
Frage der r e c h t l i c h e n Bindung der Regierung an das Bud-
get und vor a l l e m d i e S p e z i a l i t ä t der e i n z e l n e n Budget -
p o s i t i o n e n zum Gegenstand p r i n z i p i e l l e r D i skuss ionen zu 

1) HIRSCH ( 1968), S. 13 f f ;  v g l . auch JACOBY ( 1969), 
S. 49 f f . 

2) KICHLER (1956 ) , S. 18; KEMPER ( 1 9 5 3 ) , S. 2 f . 
3) HECKEL (1932c ) , S. 361 f f . 
4) I n Preußen wurde das e r s t e Jahresbudget 1821 v e r ö f -

f e n t l i c h t , a l l e r d i n g s a l s Ne t tobudge t "und auch 
sons t v e r f ä l s c h t " .  HEINIG (1951 ) , S. 36 
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c ) 
machen . I n s o f e r n ve rdank t das Budge t rech t se ine E n t -
s tehung sehr wohl dem Ringen a u t o r i t ä r e r und d e m o k r a t i -
scher K r ä f t e um d i e H e r r s c h a f t  im S t a a t e . ^ Während d i e 
Regierungen w e i t e r h i n das Recht beanspruch ten , das v e r -
e i n b a r t e Budget immer dann, wenn s i e das "dem I n t e r e s s e 

7 ) 
des Landes angemessen h ä l t , auch n i c h t zu beobachten" , 
v e r t r a t e n d i e Landtage i n zunehmendem Maße d i e A n s i c h t , 
daß d i e E x e k u t i v e r e c h t l i c h v e r p f l i c h e t s e i , das durch 
d i e Landtage im F inanzgese tz b e w i l l i g t e Budget s t r i k t 
e i n z u h a l t e n ; d i e Versuche der Landtage, e inen v e r f a s s u n g s -
mäßig g a r a n t i e r t e n p o s i t i v g e s t a l t e n d e n E i n f l u ß au f d i e 
Staatsausgaben und das Regierungsprogramm zu gewinnen, 
s i n d jedoch b i s zur M i t t e des 19· Jah rhunder t s g e s c h e i -
t e r t , s o f e r n s i c h der Monarch den p a r l a m e n t a r i s c h e n Wün-

8 ) 
sehen n i c h t f r e i w i l l i g f ü g t e . 
Obwohl somi t das A u s g a b e n b e w i l l i g u n g s r e c h t der E x e k u t i v e 
kaum e i n g e s c h r ä n k t war - und i n s o f e r n auch e i n m i n i s t e -
r i e l l e s B e w i l l i g u n g s r e c h t kaum e r f o r d e r l i c h  war - , l a s -
sen s i c h e r s t e V o r l ä u f e r  e ines so l chen Rechts doch schon 
f r ü h z e i t i g f i n d e n , und zwar i n t e r e s s a n t e r w e i s e h i n s i c h t -
l i c h b e i d e r T e i l a s p e k t e des h e u t i g e n A r t . 112. B e t r a c h -
t e n w i r zunächst das V e r h ä l t n i s E x e k u t i v e - L e g i s l a t i v e , 
so i s t e i n e r s t e r Ansatz f ü r e ine ver fassungsmäßige E r -
mächt igung der Regierung zur e i g e n v e r a n t w o r t l i c h e n L e i -
s tung unvorhergesehener Ausgaben ohne v o r h e r i g e B e w i l l i -
gung durch das Par lament i n den sogenannten Reservefonds 
zu sehen, d i e i n e i n z e l n e n S taa ten b e i der E t a t f e s t s t e l -

5) H ie r zu d e t a i l l i e r t FRIAUF (1968 ) , S. 99 f f . ,  101 f f . ; 
KICHLER (1956 ) , S. 26 f f . 

6) HECKEL (1932 c ) , S. 359 
7) So etwa der bad ische F i n a n z m i n i s t e r VON BÖCKH 1844, 

z i t i e r t b e i FRIAUF (1968 ) , S. 133 f . 
8) HIRSCH ( 1968) , S. 20; v g l . auch KICHLER (1956 ) , 

S. 26 f . 



- 3 -

9) l ung zu b i l d e n w a r e n ^ ' ; i n e i n i g e n anderen S taa ten konn-
t e n d i e Regierungen b e i " p l ö t z l i c h e i n g e t r e t e n e ( n ) " bzw. 
" a u ß e r o r d e n t l i c h e n , n i c h t vorherzusehen gewesene(n) E r -
e i g n i s s e i n ) " u n t e r e igener Veran twor tung "unabweisbar 
e r f o r d e r t ( e ) "  Ausgaben e i n s t w e i l e n l e i s t e n 1 0 ^ . Na tu rge -
mäß wuchs das Bes t reben der Regierungen, unvorhergesehe-
ne Ausgaben außerha lb des E t a t s zu t ä t i g e n , m i t der zu -
nehmenden M i t w i r k u n g der Par lamente an b indenden Ausga-
b e f e s t s e t z u n g e n . Auf der anderen S e i t e ve rsuch ten d i e 
Par lamente , d i e Be fugn is der E x e k u t i v e zu außer - und 
überp lanmäßigen Ausgaben m ö g l i c h s t engen und konk re ten 
Schranken zu u n t e r w e r f e n ;  au f d iese Weise en ts tanden e r -
s t e no rmat i ve K r i t e r i e n f ü r d i e Z u v e r l ä s s i g k e i t s o l c h e r 
Ausgaben. F r e i l i c h b i l d e t e n ver fassungsmäßige V o r s c h r i f -
t e n f ü r d i e Behandlung von H a u s h a l t s ü b e r s c h r e i t u n g e n 
noch d i e Ausnahme; d i e Mehrzahl der Ver fassungen l i e ß 
h i n s i c h t l i c h der Z u l ä s s i g k e i t von unvorhergesehenen Aus-
gaben Raum f ü r z a h l r e i c h e Z w e i f e l , s e i es durch d i e 
Unschärfe der Fo rmu l ie rungen , s e i es durch feh lende Be-
stimmungen übe rhaup t . 

Im V e r h ä l t n i s F i n a n z m i n i s t e r zur ( ü b r i g e n ) E x e k u t i v e bzw. 
Verwa l tung i s t § 26 der I n s t r u k t i o n des Preußischen Kö-
n i g s f ü r d i e k ö n i g l i c h e Oberrechnungskammer vom 18.12 . 
1824 zu nennen; h i e r n a c h waren " d i e E t a t s - T i t e l der Aus-
gabe a l s g e s e t z l i c h e Normen zu b e t r a c h t e n " , deren Über-
s c h r e i t u n g g r u n d s ä t z l i c h n i c h t z u l ä s s i g s e i . ^ L e d i g -
l i c h im F a l l e von Mehreinnahmen h a t t e n d i e obe rs ten Ve r -
wal tungsbehörden das Recht , "Erhöhungen der e ta tsmäßigen 
Ausgaben b i s zur Höhe von 5 % des s p e z i e l l e n b e t r e f f e n -
den E t a t s - T i t e l s zu b e w i l l i g e n " ; darüber hinausgehende 

9) Nchweise und E i n z e l h e i t e n b e i FRIAUF (1968 ) , S. 156 f . ; 
v g l . auch FULDA (1827 ) , S. 32. 

10) FRIAUF (1968 ) , S. 156 
11) Z i t i e r t b e i GOLZ (1955 ) , S. 41 


