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Vorwort

Dieser Band enthilt die Referate, die auf den Tagungen des Aus-
schusses fiir Finanzwissenschaft der , Gesellschaft fiir Wirtschafts- und
Sozialwissenschaften — Verein fiir Socialpolitik“ in Mainz (1966), Miin-
ster (1967) und Innsbruck (1968) zum Fragenkreis Haushaltsrechtsreform,
Haushaltsgestaltung und Finanzplanung gehalten worden sind.

Der AusschuBl hat bereits friiher ,Probleme des 6ffentlichen Budgets*“
behandelt und dariiber einen Band vorgelegt (Schriften des Vereins fiir
Socialpolitik, N. F. Bd. 31, hrsg. v. H. Jecht). Er hat wegen der Bedeutung
und Aktualitdt der Problematik die Diskussion wieder aufgenommen
und insbesondere die konjunkturpolitischen und ladngerfristigen Pla-
nungsaspekte miteinbezogen.

Angesichts der gesetzgeberischen Entwicklung in diesen Jahren mufiten
einige Beitrige durch entsprechende Ergidnzungen auf den neuesten
Stand gebracht werden. Dies ist jeweils von dem betreffenden Autor
vermerkt.

Es wire erfreulich, wenn die Beitrége dieses Bandes dort, wo die Dinge
noch im FluB sind, bei den Beratungen iiber gesetzgeberische Entschei-
dungen Beachtung finden wiirden; doch der AusschuBl sah es nicht als
seine Aufgabe an, Ratschldge zu erteilen, vielmehr war er um die Ge-
winnung grundsitzlicher Erkenntnisse bemiiht.

Der Herausgeber
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Probleme des Haushaltsausgleichs

Von Wilkelmine Dreifig (Berlin)

Vorbemerkung

Bei der nachstehenden Veroffentlichung handelt es sich um ein
Referat, das am 6. Juni 1966 gehalten wurde. Es wurde fiir die Druck-
legung inhaltlich nicht wesentlich geindert, abgesehen von gewissen
Ergdnzungen, die zur Verdeutlichung notwendig erschienen.

Der urspringliche Text des Referats wurde dabei weder an die im
Jahre 1967 erlassenen Rechtsvorschriften, insbesondere das Gesetz
zur Forderung der Stabilitdt und des Wachstum der Wirtschaft noch
an die im Jahre 1968 von der Bundesregierung eingebrachten Ge-
setzentwiirfe zur Reform des Haushaltsrechts angepaft. Es erschien
vielmehr angezeigt, auf die bereits vorgenommenen bzw. in Aussicht
stehenden Anderungen der Vorschriften iiber den Haushaltsausgleich
und alle weiteren mit diesem in Zusammenhang stehenden Regelun-
gen in einem Nachwort gesondert einzugehen. Dies bot einmal die
Méglichkeit darzulegen, welche der im Referat empfohlenen Ande-
rungen inzwischen bereits gegenstandslos geworden sind oder gegen-
standslos werden, falls die sich in der parlamentarischen Behandlung
befindenden Gesetzentwiirfe in der vorliegenden Form verabschiedet
werden sollten. Zum anderen konnte in diesem Nachwort darauf hin-
gewiesen werden, welche m. E. berechtigten Wiinsche bei der Kon-
zeption der geplanten Haushaltsrechtsreform noch offen geblieben
sind.

Einleitung

Mit dem Thema ,Haushaltsausgleich“, das nach der BeschluBfassung
auf der vorjihrigen Sitzung die Beschéftigung mit dem Problemkreis
der Haushaltsrechtsreform einleiten soll, greift der Ausschufl die Dis-
kussion um Fragen des 6ffentlichen Budgets wieder auf, nachdem er sie
im Jahre 1961 abgebrochen hatte. Es 148t sich daher nicht vermeiden, auf
einiges von dem, was im Jahre 1960 in Wiesbaden und Koln erortert
wurde, wieder zuriickzugreifen!. Zum Aufbau des Referats ist folgendes

1 Vgl. Probleme des 6ffentlichen Budgets, hrsg. v. H. Jecht, Schriften des
Vereins fiir Socialpolitik, N. F. Bd. 31, Berlin 1964.
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zu bemerken: Im ersten Teil werden einige Vorschriften des deutschen
Haushaltsrechts behandelt, soweit sie sich auf die Haushalte des Bundes
und der Lénder beziehen. In diesem Zusammenhang wird — an Hand von
Beispielen — dargetan, wie diese Vorschriften in der Zeit nach dem zwei-
ten Weltkrieg angewendet und welche Erfahrungen dabei gemacht wur-
den. Im zweiten Teil soll nachgewiesen werden, aus welchen Griinden
diese Vorschriften den Erkenntnissen der neueren Finanztheorie nicht
mehr Rechnung tragen, wobei namentlich auf die Frage der ,,kompensato-
rischen“ Budgetfunktion, d. h. auf den Beitrag, den der 6ffentliche Haus-
halt zum Ausgleich von konjunkturellen Schwankungen leisten kann,
einzugehen sein wird. SchlieBlich wird in einem weiteren Teil versucht,
Vorschldge fiir eine Anderung des geltenden Haushaltsrechts zu ent-
wickeln.

I. Grundziige des deutschen Haushaltsrechts

Aus der Vielzahl der haushaltsrechtlichen Gesetze werden in diesem
Zusammenhang nur die folgenden behandelt:

Das Grundgesetz, soweit es Finanzbestimmungen enthilt (GG)

Die Reichshaushaltsordnung (RHO)

Die Reichsschuldenordnung (RSchO)

Die Haushaltsrechtlichen Vorschriften, die — zur Erginzung oder An-

derung der RHO — in den jahrlichen Haushaltsgesetzen enthalten
sind.

Auch diese Gesetze werden nur hinsichtlich bestimmter Regelungen
beriicksichtigt, ndmlich der Vorschriften liber

1. Den Haushaltsausgleich

2. Die Aufteilung in ordentlichen und auBerordentlichen Haushalt
3. Den Zweck der Kreditaufnahme

4. Den sog. Sollabschlufl

5. Die Auslaufperiode.

Streng genommen gehen die Punkte 2 bis 5 iiber die engere Frage-
stellung des Themas hinaus. Sie lassen sich jedoch (wie noch zu zeigen
sein wird) nicht von ihm trennen.

Die diesen Vorschriften zugrunde liegenden Vorstellungen lassen sich
wie folgt kennzeichnen: Sie sind weitgehend an dem orientiert, was fiir
den privaten Sektor der Wirtschaft als verniinftig angesehen werden
kann. So ist die Forderung nach einem ausgeglichenen Etat aus dem
soliden Grundsatz zu erkldren, daB der Einzelhaushalt wenigstens auf die
Dauer nicht mehr ausgeben soll, als er einnimmt. Der , werbende
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Zweck" der Kreditaufnahme sowie die Einteilung in ordentlichen und
auBerordentlichen Haushalt resultieren letztlich aus erwerbswirtschaft-
lich orientierten Verschuldungsgrundsidtzen, und der Sollabschlufl
hingt mit einer puristisch betriebswirtschaftlichen Zurechnungslehre
zusammen. Ferner wurde unterstellt, da die private Ersparnis die ein-
zige Kreditquelle fiir die Privatwirtschaft und fiir den Staat bilde, eine
Verschuldung des Staates also in der vollbeschéftigten Wirtschaft, von
der ausgegangen wurde, die private Kreditaufnahme und damit die pri-
vate Investition beeintrachtigen miisse. Da allein die private Investition
als ,produktiv“ angenommen wurde, war es verstandlich, daB die Kredit-
aufnahme des Staates meist als unerwiinscht angesehen und eine volle
Steuerdeckung der staatlichen Ausgaben gefordert wurde, es sei denn, da
der Staat selbst ertragbringende, d. h. ,produktive“ Objekte finanziere2.
Die spitere Ausdehnung des Produktivitdtsbegriffes auf staatliche In-
vestitionen schlechthin, die durch die Autoren der deutschen ,Finanz-
klassik“® vorgenommen wurde, hat zwar die Zulissigkeit der staatlichen
Kreditaufnahme erweitert, gleichzeitig jedoch die Objektbezogenheit
der Deckungsgrundsétze in das Haushaltsrecht eingefiihrt.

Diese kurzen Bemerkungen mogen an dieser Stelle geniigen. Darauf,
daB die meisten dieser Annahmen iiberholt sind und sich das Verstdndnis
der Aufgaben der Finanzwirtschaft gedndert hat, wird spéter einzugehen
sein. Hier ist einleitend lediglich festzustellen, daB der erstrebte Zweck
der Vorschriften nicht erreicht wurde, sondern daf mit ihnen héufig eine
»Soliditdt” des 6ffentlichen Haushalts vorgetduscht wurde, die in Wirk-
lichkeit nicht vorhanden war.

II. Die geltenden Vorschriften
im Haushaltsrecht des Bundes und der Linder

1. Haushaltsausgleich

Das GG schreibt im Art. 110 Abs. 2 Satz 2 vor, daBl der Haushaltsplan
alljéhrlich ,in Einnahme und Ausgabe auszugleichen (ist)“. Eine dhnliche
Bestimmung findet sich in den Verfassungen der meisten, wenn auch
nicht aller Bundesldnder. Der vorgeschriebene Ausgleich ist weitgehend

2 Dijes war der Kern der von den Vertretern der klassischen Schule der Natio-
nalékonomie entwickelten Grundsitze fiir die staatliche Verschuldung (vgl.u. a.
A. Smith: The Wealth of Nations, Book V, namentlich Teil III: Of Public Debts,
Irwin Paperback Classics in Economics, Homewood, Illinois 1963). Sie sind
freilich im einzelnen erheblich differenzierter, und zwar namentlich bei D.
Ricardo (vgl. The Works and Correspondence of David Ricardo, ed. by P.
Sraffa, Vol. I: On the Principles of Political Economy and Taxation, S. 244 £f.
sowie Vol. IV: Funding System, S. 143 ff.

3 Vgl. vor allem C. Dietzel: Das System der Staatsanleihen in Zusammen-
hang mit der Volkswirtschaft betrachtet, Heidelberg 1855.
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formaler Art; er besagt lediglich, daB im Plan Ausgaben nicht etatisiert
werden diirfen, fiir die nicht (irgend)eine Deckung vorhanden ist. Ange-
sichts dieses Tatbestandes ist es erstaunlich, daBl das Haushaltsrecht {iber-
haupt den Begriff des Uberschusses und des Fehlbetrages kennt. Wenn
auch der vor dem Beginn des Rechnungsjahres aufzustellende Plan aus-
zugleichen ist, so kénnen sich in der endgiiltigen Rechnung doch Fehl-
betrdge oder Uberschiisse ergeben. Ist dies der Fall, so sind sie das Er-
gebnis von Planungsfehlern. Sie kénnen — dort, wo die RHO gilt — nur
im ordentlichen Haushalt entstehen, wihrend der auBerordentliche Haus-
halt auch in der Rechnung definitionsgeméis stets ausgeglichen ist.

Der Ausgleichsbegriff des deutschen Haushaltsrechts ergibt sich aus der
sehr umfassenden Definition der Haushaltseinnahmen und der Haus-
haltsausgaben. Zu den Einnahmen rechnen nicht nur die reguldren
Deckungsmittel (aus Steuern, Gebiihren, Beitrigen, Erwerbseinkiinften),
sondern auch die Erlése aus Kreditaufnahmen (jedenfalls zum iiber-
wiegenden Teil) und der Riickgriff auf Geldbestdnde, zu den Ausgaben
auBer den Aufwendungen fiir die eigentliche Staatstitigkeit auch rein
finanzielle Transaktionen wie die Bildung von Riicklagen und die Auf-
wendungen fiir die Schuldentilgung. Auf diese ,finanziellen“ Transaktio-
nen sei zunichst etwas niher eingegangen.

(1) Verschuldungstransaktionen

Unter den Einnahmen des a. o. Haushalts stehen die , Einnahmen aus
Anleihen“ (= auBerordentliche Einnahmen) an erster Stelle. Es werden
also Mittel aus einer Finanzierungsart in den Plan eingestellt, die in vie-
len anderen Léndern (den USA, den nordischen Landern, den Nieder-
landen) als Instrument der Defizitdeckung und nicht als Einnahme be-
trachtet wird. Dementsprechend werden die Aufwendungen fiir die
Schuldentilgung, die andernorts als Verwendung eines Uberschusses an-
gesehen werden, als Ausgaben, und zwar als solche des ordentlichen Haus-
halts betrachtet. ,,Anleihe” im Sinne des Haushaltsrechts ist demnach
eine haushaltsrechtliche Einnahmekategorie und nicht etwa eine Schuld-
art, also nicht etwa ein festverzinsliches ldngerfristiges und meist bérsen-
géngiges Wertpapier, das von 6ffentlichen Stellen emittiert wird. Diese
Unterscheidung ist wesentlich, und zwar auch deshalb, weil die beiden
unterschiedlichen Anleihebegriffe in der Diskussion um den aulerordent-
lichen Haushalt hiufig nicht auseinandergehalten werden mit der Folge,
daB vorschnelle Schliisse auf die ,,Soliditdt“ der Deckung des aufler-
ordentlichen Bedarfs gezogen werden. Tatsichlich aber ist die ,,Anleihe
im kapitalmarktpolitischen Sinne nur eine bestimmte Form der Ver-
schuldung, deren sich der Bund und die Lidnder neben anderen Formen
bei der Fremdmittelbeschaffung bedienen kénnen. Gemid3 § 1 RSchO
erfolgt ,,die Beschaffung von Geldmitteln im Wege des Kredits . . . durch
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Ausgabe von Schuldverschreibungen oder Schatzanweisungen, Einge-
hung von Wechselverbindlichkeiten oder Aufnahme von Darlehen gegen
Schuldschein“.

In dieser Aufzdhlung kommt der Begriff Anleihe nicht vor. Geht man
von der im Wertpapiergeschift iiblichen Definition der Anleihe aus —
festverzinsliches Wertpapier —, so gehéren zu den Anleihen die im
§ 1 genannten Schuldverschreibungen sowie derjenige Teil der Schatz-
anweisungen, die festverzinslich sind. Bei ,,Schuldverschreibungen* han-
delt es sich um langfristige Papiere (mit Lauf2eiten von meist iiber
10 Jahren), die — nach Ablauf einiger tilgungsfreier Jahre — durch
Auslosung getilgt werden. Demgegeniiber wird bei den als Schatz-
anweisungen bezeichneten Titeln der Gesamtbetrag am Ende der Lauf-
zeit fillig. Die Laufzeiten der Schatzanweisungen liegen zwischen drei
und zehn Jahren. Soweit sie im mittelfristigen Bereich ble.ben, d. h. die
Laufzeiten nicht tiber vier Jahre hinausgehen, hat sich fir sie in den
vergangenen Jahren der Begriff Kassenobligationen eingebiii gert.

Neben den festverzinslichen Schatzanweisungen (= Anleihea) begeben
die 6ffentlichen Haushalte auch sog. Unverzinsliche Schatzanweisungen
(U-Schétze), bei denen — ebenso wie bei den Schatzwechseln — die Zin-
sen vom Schuldner bei der Ausgabe durch einen Abzug vom Nenubetrag
(= Diskont) entrichtet werden. Die , Aufnahme von Darlehen gegen
Schuldschein“ begriindet — im Gegensatz zu den zuvor genannten markt-
gingigen Schuldarten — eine direkte Kreditbeziehung zwischen dem
offentlichen Schuldner und seinen Gldubigern. Der Schuldschein wird als
Kreditunterlage ausgestellt und ist nur in ganz seltenen Fillen handelbar.
In diese Kategorie gehoren sowohl die meist langfristig — von Banken
und Kapitalsammelstellen — gewéhrten Schuldscheindarlehen als auch
die Buchkredite der Bundesbank an Bund und Lander.

Die in § 1 RSchO aufgezihlten Schuldarten fallen nun freilich nicht
ausnahmslos unter den Begriff der (auBerordentlichen) Haushaltsein-
nahmen (= Anleihen). Nicht zu den Einnahmen rechnen diejenigen
Fremdmittel, die zur Verstirkung der Betriebsmittel aufgenommen
werden. Diese Kredite sind dazu bestimmt, zahlungstechnisch bedingte
Schwankungen im Verlauf eines jeden Rechnungsjahres zu iiberbriicken;
sie sollen am Ende des Jahres abgedeckt sein. Dies ist jedoch héufig nicht
der Fall. Sind tatsidchlich am Jahresende solche Schulden vorhanden, die
héher sind als am Ende des Vorjahres, so werden sie nicht als Einnahmen
verbucht. Die Rechnung des betreffenden Jahres weist insoweit ein
Defizit auf.

Was aber fundierte Schuld ist und in die Rechnung als auflerordent-
liche Einnahme eingestellt wird und was Betriebsmittelkredit ist und
somit als Mittel der Defizitfinanzierung nicht in die Rechnung aufge-
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nommen wird, ist in der Praxis der vergangenen Jahre umstritten ge-
wesen. Das mag zum Teil daran gelegen haben, daf die Vorschrift des
§ 3 RSchO nicht ganz eindeutig ist. Diese besagt ndmlich, daB
»,die zur voriibergehenden Verstirkung der Betriebsmittel be-
stimmten Schatzanweisungen, Wechsel und Darlehen nicht spéter
als sechs Monate nach Ablauf des Rechnungsjahres, fiir das die
Verstdrkung zugelassen ist, fdllig werden (diirfen)“. Abgrenzungsmerk-
mal fiir die beiden Verschuldungskategorien — auflerordentliche Ein-
nahmen einerseits und Mittel zur Defizitfinanzierung andererseits —
ist danach die Fristigkeit der einzelnen Schuldarten. Die duBlerste Lauf-
zeit, die Betriebsmittelkredite erreichen kénnen, wiren 17 Monate. Dies
ist dann der Fall, wenn die Schulden im ersten Monat des Rechnungs-
jahres aufgenommen wurden. Alle Titel, die am Ende des Rechnungs-
jahres eine ldngere Restlaufzeit als 6 Monate aufweisen, wiren danach
als Einnahmen in die Rechnung einzustellen. Die Vorschrift des § 3 RSchO
148t hingegen offen, ob nicht Kredite mit kiirzeren Restlaufzeiten, so
z. B. im letzten Monat des Jahres begebene Schatzwechsel, die im zweiten
Monat des nichsten Jahres fillig werden, ebenfalls als Einnahme ver-
bucht werden kénnten oder ob sie stets als Betriebsmittelkredite zu be-
handeln sind. Es geht um die Frage, ob die 6-Monatsgrenze nur nach
einer Seite gilt oder ob sie die aufgenommenen Kredite eindeutig der
einen oder anderen Art zuordnet. Wie eng oder wie weit man aber auch
die Vorschrift auslegen mag, so ist m. E. nicht zu bestreiten, da83 jedenfalls
alle Kredite, die nach dem 30. Juni des jeweils folgenden Rechnungs-
jahres féllig werden, unzweifelhaft zu den (auBerordentlichen) Einnah-
men rechnen.

In der Haushaltspraxis ist jedoch nicht immer nach diesem Prinzip
verfahren worden. Dag die ersten, Anfang der fiinfziger Jahre vom Bund
emittierten U-Schitze als Einnahmen verbucht wurden, obwohl ihre
Laufzeit nur 6 Monate betrug und sie infolgedessen in der ersten Hélfte
des folgenden Rechnungsjahres féllig waren, mag bei weiter Inter-
pretation des § 3 RSchO noch angingig gewesen sein. Die Tatsache jedoch,
daB die in den sechziger Jahren begebenen U-Schitze meist mit dem
vollen Betrag den Betriebsmittelkrediten zugerechnet wurden, auch
wenn ihre Restlaufzeit mehr als 6 Monate betrug, ist mit der geltenden
Rechtsvorschrift nicht zu vereinbaren. Die Crux der Angelegenheit liegt
selbstverstidndlich in den rechtlichen Vorschriften. Sowohl unter ékono-
mischen Gesichtspunkten als auch im Interesse der Durchsichtigkeit der
offentlichen Finanzgebarung ist es nicht sinnvoll, bei den Kreditaufnah-
men, die im Verlauf des gleichen Rechnungsjahres nicht wieder getilgt,
sondern endgliltig zur Deckung eines Teils der Jahresausgaben heran-
gezogen werden, eine Zweiteilung in Einnahmen einerseits und , Finan-
zierungsmittel“ andererseits vorzunehmen. Bestehen jedoch solche Vor-
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schriften, so sollte auch nach ihnen verfahren werden. Die unterschied-
liche Anwendung, wie sie in der Nachkriegszeit praktiziert wurde, fiihrt
dazu, daB das AbschluBergebnis, so problematisch die im Haushaltsrecht
definierten Begriffe des Fehlbetrags und des Uberschusses auch sein
mogen, in einzelnen Jahren etwas Verschiedenes besagen kann. So kann
das ,,Defizit“ einmal geringer, ein andermal groBer ausgewiesen werden,
als sich bei Innehaltung dieser Vorschriften ergeben miiite.

(2) Behandlung von Geldbestinden

Gestattet das Haushaltsrecht die Bildung von Riicklagen oder schreibt
es sie sogar vor, so ist die Zufiihrung an die Riicklage als Ausgabe, der
Riickgriff auf die Riicklage als Einnahme zu betrachten. Das Haushalts-
recht des Bundes ist freilich eher riicklagenfeindlich. In der RHO ist nur
eine Betriebsmittelriicklage vorgesehen, die aus ordentlichen Einnahmen
zu bilden ist (§ 26). Das hat jedoch nicht verhindert, daB der Bund zeit-
weise eine Riicklage (in Hohe von mehreren Mrd. DM) angesammelt und
ihre spitere Verausgabung als Einnahme im ordentlichen Haushalt
etatisiert hat. Im Haushaltsrecht der Lander ist dariiber hinaus in der
Regel die Bildung einer allgemeinen Ausgleichsriicklage vorgeschrieben;
auBerdem koénnen auch Riicklagen fiir besondere Zwecke angesammelt
werden. Das trifft auch fiir diejenigen Lénder zu, in denen grundsitzlich
die RHO gilt, da bei der Einfiihrung der RHO in den Léndern (1936 und
1937) in dieser Hinsicht eine Ausnahmeregelung geschaffen wurde?.

Wird dagegen der EinnahmeiiberschuB, der in einem bestimmten Jahre
entsteht, nicht als ,,Zufiihrung an Riicklagen“ und damit nicht als Aus-
gabe verbucht, so ergibt sich ein HaushaltsiiberschuB.

Zusammenfassend ist festzustellen, da der Haushalt auch dann aus-
geglichen ist, wenn er auf der Einnahmeseite neben den reguldren Ein-
nahmen Erlose aus Kreditaufnahmen und/oder der Verausgabung von
Riicklagen bzw. sonstigen Geldbestédnden enthidlt und wenn er auf der
Ausgabeseite Aufwendungen fiir die Tilgung von Schulden und die Bil-
dung von Geldbestidnden vorsieht.

2. Ordentlicher und auierordentlicher Haushalt

In den vorangehenden Bemerkungen ist die Frage ,ordentlicher” und
,auBerordentlicher Haushalt“ bereits angeklungen. Die beiden Teile, in
die der Gesamthaushalt zerfillt, sind im Gesetz von der Einnahmeseite
her definiert. GemaB § 3 der RHO ,,(gehoren) in den ordentlichen Haus-
halt die regelmiBigen Einnahmen (ordentliche Einnahmen) und die
aus ihnen zu bestreitenden Ausgaben (ordentliche Ausgaben), in den

4 Vgl. 2. DVO zum Gesetz iiber die Haushaltsfiihrung, Rechnungslegung und
Rechnungspriifung der Lénder vom 30. 6. 1937, RGBI. II, S. 195.
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auBerordentlichen Haushalt die Einnahmen aus Anleihen (auBlerordent-
liche Einnahmen) und die aus ihnen zu bestreitenden Ausgaben (auBer-
ordentliche Ausgaben)“. Unbeschadet der spiter zu erérternden Frage,
fiir welchen Zweck , Anleihen“ aufgenommen werden diirfen, d. h. ob
nicht doch die Natur der Ausgaben das entscheidende Kriterium fiir die
Trennung in ordentlichen und auBerordentlichen Haushalt bildet, sei
hier festgehalten, daB die Vorschrift des § 3 von den Finanzverwaltungen
seit eh und je rein formal ausgelegt worden ist. Je nachdem, welche Er-
wartungen hinsichtlich der Entwicklung der ordentlichen Einnahmen
gehegt werden, erscheinen Aufwendungen fiir bestimmte Investitions-
zwecke ganz im ordentlichen oder ganz im auBerordentlichen Haushalt
oder (was meist der Fall ist) mit — von Jahr zu Jahr — wechselnden
Anteilen in beiden Haushalten. Ausgaben fiir ein und denselben Zweck
sind in den vergangenen Jahren sowohl beim Bund als auch bei den
Lindern hiufig ,durchgeschnitten® worden, d. h. mit demjenigen Teil,
der aus ,regelmiBigen“ oder ordentlichen Einnahmen finanziert werden
sollte, in den ordentlichen Haushalt eingestellt worden und mit dem ver-
bleibenden Teil, fiir den solche Decknungsmittel nicht mehr verfiighar
waren, in den auBerordentlichen Haushalt. So ist es gang und gébe, dafl
der Bund und die Linder Investitionsausgaben wie z. B. eigene Aufwen-
dungen fiir den StraBenbau oder Darlehen fiir den Wohnungsbau zwei-
teilen und sie in beiden Haushalten veranschlagen. Der auBerordentliche
Haushalt ist also weder aufgrund der Rechtsvorschriften noch nach der
geltenden Haushaltspraxis eine Art von Kapitalhaushalt. Er umfaft
einerseits nicht alle Kapitalausgaben (wie immer diese auch definiert sein
mogen), ja manchmal nur einen kleinen Teil von ihnen, andererseits
kénnten in ihm auch ,laufende“ Ausgaben etatisiert sein, da nach der
Vorschrift des § 3 RHO fiir die Einstellung der Ausgaben in den einen
oder anderen Teil des Haushalts die Art der Deckung entscheidend ist.
Hitte der Bund z. B. in den letzten Jahren die durch Verschuldung bei
den Trédgern der gesetzlichen Rentenversicherung finanzierten Zuschiisse
an diese Versicherungstréger entsprechend den haushaltsrechtlichen Vor-
schriften tatsdchlich voll in den Haushaltsplan eingestellt und diese
Transaktionen nicht auBerhalb des Haushalts abgewickelt, so hdtte er auf-
grund des § 3 RHO neben dem durch regulire Einnahmen finanzierten
und daher auch im ordentlichen Haushalt etatisierten Teil dieser Zu-
schiisse den verbleibenden, durch Verschuldung zu deckenden Teil in den
auBerordentlichen Haushalt einstellen miissen. Es wire also auch bei
solchen Etatposten, die eindeutig zu den laufenden Ausgaben gehéren, zu
einer Zweiteilung gekommen, wie sie bei den Investitionsausgaben die
Regel ist.

Ist diese — von der Deckung her bestimmte — Einordnung der Aus-
gaben in die beiden Teile des Haushalts schon wenig einleuchtend, so ist
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die Verwirrung durch die weitere Entwicklung des Rechts, wie sie sich
durch Vorschriften der jahrlichen Haushaltsgesetze herausgebildet hat,
noch groBer geworden. Im Gesetz fiir das Rechnungsjahr 1965 wurde
niamlich der HaushaltsausschuBl des Bundestages erstmals ermaichtigt,
»auf Antrag des Bundesfinanzministers anzuordnen, da vermdgens-
wirksame Ausgaben, die im ordentlichen Haushalt veranschlagt sind, aus
Mitteln des auBerordentlichen Haushalts geleistet werden, wenn das
nach der Entwicklung der Einnahme- oder Ausgabeseite zur Sicherung
des Haushaltsausgleichs erforderlich ist“s.

Die oben beschriebene Praxis der Veranschlagung hat sich deshalb
herausgebildet, weil — wie nunmehr zu zeigen sein wird — die Vor-
schrift liber die Zweckbestimmung der Kreditaufnahme so vieldeutig ist,
daB sie fiir die Kreditfinanzierung keine ernstzunehmende Richtlinie bil-
den konnte.

3. Der Zweck und die Grenzen der Kreditaufnahme

Die Vorschrift {iber die Zulédssigkeit von Kreditaufnahmen ist nahezu
wortlich von der Reichsverfassung (Art. 87) in das GG (Art. 115) iiber-
nommen worden, und sie hat auch Eingang in die meisten Landesver-
fassungen gefunden. Kreditaufnahmen sind danach nur bei ,,auBeror-
dentlichem Bedarf“ und ,,in der Regel nur fiir Ausgaben zu werbenden
Zwecken“ gestattet. Was den ,,auBBerordentlichen Bedarf“ angeht, so ist er
in der Nachkriegszeit nicht zur Rechtfertigung der Kreditaufnahmen be-
miiht worden, , der werbende Zweck“ hingegen hat zu den verschieden-
sten Interpretationen gefiihrt: von im privatwirtschaftlichen Sinne ren-
tierlichen Anlagen liber Aufwendungen fiir Sachinvestitionen und staat-
liche Darlehensgewihrungen bis hin zu all jenen Aufwendungen, von
denen ein Beitrag zur Erhohung des Sozialprodukts und damit des Steu-
eraufkommens erwartet werden konnte. Geht man vom Wortlaut der
Vorschrift aus, so liegt es nahe, den ,,werbenden Zweck" im erstgenannten
Sinne, also sehr eng zu interpretieren, ndmlich dahingehend, daB die
Ertrige der mit Fremdmitteln finanzierten Anlagen die volle Bedienung
der Schulden sichern. Die Praxis ist iiber diese Interpretation hinaus-
gegangen, ob — vom Willen des Gesetzgebers her gesehen — zu Recht
oder zu Unrecht mag dahingestellt bleiben. Vergegenwirtigt man sich
den finanzwissenschaftlichen Hintergrund, aus dem die Vorschrift er-
wachsen ist, so 148t sich, je nachdem, welchen Autor man heranzieht
und auf welche Teile seines Werkes man die Interpretation stiitzt, eine
mehr oder weniger weite Auslegung rechtfertigen. In der Regel wird

5 Vgl. Gesetz liber die Feststellung des Bundeshaushalts fiir das Rechnungs-
jahr 1965, § 7 Abs. 3. Gleichlautende Vorschriften sind auch in den entspre-
chenden Gesetzen fiir die folgenden Jahre enthalten.

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 52
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A. Wagner mit seiner Einteilung des Staatsbedarfs in ordentlichen und
auBerordentlichen Bedarf als Kronzeuge bemiiht, aber bei ndherem Hin-
sehen ist zu erkennen, daB er die von ihm zunéchst relativ weit gezogenen
Grenzen fiir die Staatsverschuldung doch ganz erheblich eingeengt hat.
In die heutige Sprache der Nationalokonomie iibersetzt, 148t sich seine
Deckungsregel dahingehend zusammenfassen, daB der Staat in der voll-
beschéftigten Wirtschaft nach Méglichkeit nicht mit den privaten Unter-
nehmen um die Ersparnisse konkurrieren solle, abgesehen von der
Kreditaufnahme fiir Investitionen in 6ffentlichen Unternehmens®.

Wie dem auch sei, so steht die Vorschrift des Art. 115 GG praktisch fiir
alle Auslegungen offen, und sie ist auch — je nach den fiskalischen Be-
diirfnissen in den vergangenen Jahren — sehr unterschiedlich ausgelegt
worden. Da die Ausgaben fiir ,werbende Zwecke“ nicht eindeutig zu
definieren waren, schwand damit der Sache nach auch die urspriinglich
— in Anlehnung an privatwirtschaftliche Kriterien beabsichtigte — Ob-
jektbezogenheit. Es diirfte den fiir die Kreditaufnahme verantwortlichen
Stellen nicht schwer fallen, fiir nahezu alle Ausgabekategorien des 6ffent-
lichen Haushalts eine , Produktivitdt” zu behaupten. Eine Grenze fiir die
Verschuldung ist durch den Art. 115 GG praktisch also nicht gezogen
worden.

4. Der Sollabschlu8

Wenn das Gesetz den jahrlichen Ausgleich von Einnahmen und Aus-
gaben vorschreibt, so sind damit die fiir das jeweilige Jahr erwarteten
bzw. bewilligten Betridge gemeint, nicht dagegen die wihrend des Jahres
kassenmiBig voraussichtlich eingehenden und ausgehenden Mittel. Glei-
ches gilt fiir den AbschluB, der die fiir die Rechnung des jeweiligen Jahres
vereinnahmten und verausgabten Betridge nachweisen soll. Auf der Ein-
nahmenseite sind die Unterschiede zwischen den fiir das Rechnungsjahr

8 Diese Investitionen waren von A. Wagner bekanntlich als die ,,privatwirt-
schaftlichen Kapitalanlagen des Staates“ bezeichnet worden, wobei er freilich
neben der vollen auch eine teilweise ,,Rentierlichkeit“ der unternehmerischen
Tatigkeit des Staates als hinreichend bezeichnet hatte. Neben diesen ,privat-
wirtschaftlichen Kapitalanlagen des Staates“ hatte er — bei der Definition des
auBerordentlichen Bedarfs — die staatswirtschaftlichen Kapitalanlagen (Sach-
investitionen z. B. im StraBenbau sowie ReformmafBnahmen der verschieden-
sten Art) erwdhnt, worunter er alle Projekte verstand, die die ,,Grundlage fiir
eine vergroBerte Leistungsfdhigkeit des Staates bildeten®, und schlieBlich —
an letzter Stelle — die auBerordentlichen Ausgaben im engeren Sinne (wich-
tigstes Beispiel: Kriegskosten), die nicht , produktiv® seien, sondern sogar zu
einem Kapitalverlust fiihrten. Fiir alle diese als auBerordentlich bezeichneten
Aufwendungen sollte zwar grundsétzlich eine Kreditfinanzierung moglich sein,
jedoch hatte er diese generelle Feststellung fiir die staatswirtschaftlichen
Kapitalanlagen und die auBerordentlichen Ausgaben im engeren Sinne einge-
schriankt auf die ,,Perioden flauer Geschifte“, wenn ,Mittel miiBig liegen und
nicht in der Produktion beschiftigt sind“. Vgl. A. Wagner: Finanzwissenschaft,
1. Teil, 3. Kap., 3. Aufl,, Leipzig und Heidelberg 1883, S. 130 ff.
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und den im Rechnungsjahr erwarteten bzw. eingegangenen Mitteln rela-
tiv unbedeutend. Sie kénnen daher im folgenden vernachlassigt werden.
Dagegen kann es auf der Ausgabenseite zu betrédchtlichen Abweichungen
kommen. Dies erklért sich vor allem aus der Institution der Ubertragbar-
keit, durch die das Prinzip der zeitlichen Budgetspezialitit durchbrochen
wird. Unbeschadet des Grundsatzes, daf3 , die bewilligten Betrdge nur...
innerhalb des Rechnungsjahres verwendet werden diirfen“ (§ 30 RHO),
werden Bewilligungen fiir alle aulerordentlichen und einmaligen Aus-
gaben sowie fiir bestimmte — durch Haushaltsvermerk bezeichnete —
ordentliche Ausgaben mit den im Jahr der Bewilligung nicht ausgegebe-
nen Betrdgen iliber das Rechnungsjahr hinaus zur Verfiigung gestellt.
Entscheidend in diesem Zusammenhang ist jedoch nicht die Ubertragbar-
keit als solche, sondern die Behandlung der Reste in der Rechnung des
»,Bewilligungsjahres“ und in den Plidnen und Rechnungen aller folgenden
Jahre. GeméaB § 75 RHO ist bei der Ermittlung des AbschluBlergebnisses
der Gesamtbetrag der Ausgaben und der Einnahmen gegeniiberzustellen.
Diese Vorschrift wird in Verbindung mit § 77 RHO dahingehend ausge-
legt, daB unter Gesamtbetrag der Ausgaben alle fiir das betreffende
Jahr veranschlagten Ausgaben gemeint sind’. Diese Auslegung ist zwar
nicht unbestritten, aber die Finanzverwaltungen haben sie sich weitgehend
zu eigen gemacht, was daraus hervorgeht, daB sie, wenn sie nicht ange-
wendet werden sollte, im Haushaltsgesetz fiir das betreffende Jahr aus-
driicklich auBler Kraft gesetzt wurde. Was die Vorschrift materiell besagt,
lauft auf folgendes hinaus:

In der Jahresrechnung sind zusétzlich zu den Istausgaben des betreffen-
den Jahres auch alle aus den Bewilligungen des gleichen Jahres verbliebe-
nen Reste zu verbuchen, abziiglich derjenigen Betrige, die aus Vorjahres-
resten verausgabt wurden. Handelt es sich um die Ingangsetzung neuer
umfangreicher Programme, fiir die im Bewilligungsjahr nur ein Bruchteil
der veranschlagten Summe ausgegeben werden kann — es sei an die
umfangreichen Neubewilligungen erinnert, die seit Mitte der fiinfziger
Jahre im Bundeshaushalt fiir Verteidigungszwecke etatisiert wurden,
oder an die in den Jahren der ,Kassenfiille“ (1960 bis 1962) betrachtlich
heraufgesetzten Bewilligungen fiir Investitionszwecke in den Léander-
haushalten —, so ist der SollabschluB8 ausgeglichen, auch wenn der Ist-
abschluB, bei dem die Reste unberiicksichtigt bleiben, einen Uberschufl
aufweist. Dies ist dann der Fall, wenn eine Finanzierung aus laufenden
Einnahmen vorgesehen war. Werden dabei die ,iiberschiissigen“ Dek-
kungsmittel einer Riicklage zugefiihrt, die haushaltsméBig als Ausgabe
verbucht wird, so ist auch der IstabschluB3 ausgeglichen. War dagegen

7 Vgl. R. Schulze und E. Wagner: Kommentar zur Reichshaushaltsordnung,
Berlin 1934, S. 189 ff.; F. K. Vialon: Haushaltsrecht, 2. Aufl., Berlin 1959, S. 908
und 925.

2¢
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eine ,,Anleihefinanzierung® vorgesehen und hat der Finanzminister von
der Aufnahme fremder Mittel abgesehen (da sie nicht benétigt wurden),
so weist der SollabschluB einen Fehlbetrag aufs.

Mit der Verbuchung der Reste in der Rechnung des Bewilligungsjahres
sind diese ein fiir allemal haushaltsmiBig abgewickelt. Sie werden in
den Plinen der folgenden Jahre, in denen sie ausgegeben werden sollen,
nicht erneut etatisiert. Das ist deshalb nicht erforderlich, weil die zur
Finanzierung des Gesamtprogrammes erforderlichen Deckungsmittel in
voller Hohe im Bewilligungsjahr bereitgestellt werden. Hatte man eine
Steuerfinanzierung vorgesehen, so mii3ten die Geldbestinde des Haus-
halts (zweckbestimmte Riicklagen oder der allgemeine Kassenbestand)
um den Betrag der zuséitzlich gebildeten Reste gestiegen sein, so daB die
Finanzierung der Reste durch den Riickgriff auf diese Bestinde ge-
sichert ist. Sollten dagegen Kredite aufgenommen werden, so hitte sich
ein Problem ergeben kénnen, da fremde Mittel meist nur dann aufgenom-
men werden, wenn ein kassenmifiger Bedarf besteht und Krediterméch-
tigungen nicht iibertragbar sind. Der Bund und die Linder haben diese
Frage dadurch gelost, daB sie die am Ende des Rechnungsjahres er-
16schenden — nicht in Anspruch genommenen — Krediterméchtigungen
durch das Haushaltsgesetz des folgenden Jahres bzw. der folgenden Jahre
ganz oder teilweise wieder aufleben lieBen.

In den nichsten Jahren, in denen die Ausgaben infolge des Abbaus
der Reste iiber die jeweiligen Neubewilligungen hinausgehen, tritt dies
gleichwohl in der Rechnung nicht in Erscheinung, da die Reste bei der
Ermittlung des Solls von den Istausgaben abgezogen werden. Die Soll-
rechnung ist ausgeglichen oder weist sogar einen UberschuB aus. Die
Istrechnung ist ebenfalls ausgeglichen (allerdings mit héheren Einnah-
men und Ausgaben) oder sie schlieBt, falls ,,schwebende® Schulden zur
Deckung der Reste aufgenommen wurden, mit einem Fehlbetrag ab.

Ein vereinfachtes Schema einer solchen Sollrechnung im Vergleich zum
ausgeglichenen Haushaltsplan ist zur Istrechnung aus der folgenden
Tabelle zu ersehen.

Es sei erwidhnt, daB in dem Beispiel — der Einfachheit halber —
auf die Zweiteilung in den ordentlichen und auB8erordentlichen Haushalt
verzichtet wurde; ferner wurden die Mehreinnahmen des ersten Jahres
nicht als Zufiihrung an Riicklagen und daher auch nicht als Ausgaben
verbucht. Ware dies geschehen, so hitte sich im Ist des ersten Jahres ein
Ausgleich ergeben. In der nachrichtlichen Angabe (IV) ist mitgeteilt,
welche Ergebnisse ein cash budget (Kassenrechnung) hétte, bei dem die
oben bezeichneten ,finanziellen Transaktionen“ nicht Bestandteil der
Einnahmen und Ausgaben sind.

8 Vgl. P. Senf: Budgetiiberschiisse und Budgetdefizite, in: Probleme des 6f-
fentlichen Budgets, a.a.0., S. 11 £f.
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Schematische Darstellung
von Haushaltsabschliissen gemifl Haushaltsrecht
1.Jahr 2.Jahr
I. Plan gemdf Haushaltsrecht
1. Reguldre Einnahmen ........coiiiiiiiiiiiiinennnnnnn 90 100
2. Kreditaufnahme .........ccviiiiiiiiiinininnneennnnn 10 —
3. Gesamte Einnahmen ..........covviiiiiiiiiennnnnnn. 100 100
4. Laufende Sach- und Personalausgaben sowie Einkom-
mensibertragungen ...........cciiiiiiiiiiiiiiiiaans 70 80
5. Schuldentilgung .........ccoiviiiiiiiiiiiiiiiiiia, 5 5
6. Neubewilligung fiir Investitionszwecke .............. 25 15
7. Gesamte Ausgaben (4biS6) .....vvvvireireriennnnnn. 100 100
II. Ist gemdf3 Haushaltsrecht
1. Reguldre Einnahmen ............ccoiiiiiiiennnnnnnnn. 90 100
2. Kreditaufnahme .........ccoiiiiiieiinniiinnnnennnnn —_ 102)
3. Gesamte Einnahmen ............coiiiiiiinnennnn.. 90 110
4. Laufende Sach- und Personalausgaben sowie Einkom-
mensubertragungen ..........cooviiiiiriiiiiineeinaans 70 80
5. Schuldentilgung ..........cciiiiiiiiiiiiiiiiiinnn 5 5
6. Effektive Ausgaben fiir Investitionszwecke ........... 10 25
7. Gesamte Ausgaben (4bis6) .....ovviiiiiiiiiiiiiinn., 85 110
8. UberschuB (+), Fehlbetrag (—) (3./.7) vevvevvrennennn. + 5 —
III1. Soll gemdf3 Haushaltsrecht
1. Reguldre Einnahmen .............cciiiiieninnnennnnnn 90 100
2. Kreditaufnahme .........c.ooviiiiiiiiiniinnennnnen. — 10
3. Gesamte Einnahmen ............ccoiiiiiiiiiinneeann 90 110
4. Laufende Sach- und Personalausgaben sowie Einkom-
mensiibertragungen ...........ooiiiiiiiiiiiiiiii.. 70 80
5. Schuldentilgung .........ccooiiiiiiiiiiiiiiiiiiinnnns 5 5
6. Effektive Ausgaben fiir Investitionszwecke ........... 10 25
T ReSte v it e e e, 15b) — 10b)
8. Gesamte Sollausgaben (4bisT) ...vovvvviiiviniennn. 100 100
9. UberschuB (+), Fehlbetrag (—) (3./.8) +.vvvvvnenennn. — 10 + 10
IV. Nachrichtlich: Kassenrechnung
1. Regulire Einnahmen (= gesamte Einnahmen) ........ 90 100
2. Laufende Sach- und Personalausgaben sowie Einkom-
mensiibertragungen ..........cooiiiiiiiiiiiiiiiie . 70 80
3. Effektive Ausgaben fir Investitionszwecke .......... 10 25
4. Gesamte Kassenausgaben (2+3) ......coovviiiinnnnn. 80 105
5. UberschuB (+), Fehlbetrag (—) (1./.4) «...ovvvvnnnnn. +10 — 5

a) Zu Lasten der Vorjahresermachtigung aufgenommen.
b) I6./.II6.
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Wie ein Vergleich dieser nachrichtlichen Angaben mit dem Sollab-
schluB (III) zeigt, sind dessen Ergebnisse ganz und gar unsinnig. Ein Haus-
halt, der im ersten Jahr materiell einen UberschuB aufweist, d. h. bei dem
die reguldren Deckungsmittel, in erster Linie die Steuereinnahmen, be-
trachtlich {iber die Ausgaben fiir Giiter, Dienstleistungen und Transfer-
zahlungen hinausgehen, wird in einen Defizitaushalt verwandelt; im
zweiten Jahr vollzieht sich der gleiche Vorgang mit umgekehrten Vor-
zeichen. Darauf, dafl der Sollabschlufl weder einen 6konomischen, noch
auch einen finanzwirtschaftlichen Aussagewert hat, ist namentlich von
P. Senf® hingewiesen worden. Gleiches gilt, wenn auch nicht in gleicher
Schirfe, fiir den Istabschluf3t°,

Zur tatsédchlichen Handhabung der Rechnungslegung ist nachzutragen:
Die Entwicklung ist beim Bund und bei den Léndern seit einigen Jahren
im FluB. Im Verteidigungshaushalt des Bundes mufBte die frithere Praxis
bereits vor Jahren aufgegeben werden, weil die zur Restedeckung
angesammelten Mittel (Juliusturm) fiir andere Zwecke verwendet
wurden (fiir neue laufende Ausgaben bzw. zur Deckung von a. o. Aus-
gaben, die nach den Plianen mit ,Anleihen“ finanziert werden
sollten). Der Bund hat daher in der Folgezeit die erwarteten
kassenméBigen Ausgaben etatisieren, d.h. bei den Neubewilligun-
gen eines jeden Jahres auch die aus den Vorjahren {ibertragenen
Reste beriicksichtigen miissen, soweit mit ihrer Verausgabung zu
rechnen war. Dagegen kommen Reste fiir die zivilen Ressorts im a.o.
Bundeshaushalt weiter vor, doch wird neuerdings durch Vorschriften im
jéhrlichen Haushaltsgesetz dafiir Sorge getragen, daBl ihre Verausgabung
den finanziellen Rahmen nicht sprengen kann!!. Danach diirfen Reste nur
insoweit ausgegeben werden, als im gleichen Rechnungsjahr neue Reste
gebildet werden. Diese Praxis, bei der sich der Gesamtbetrag der Reste
nicht verdndern kann, sondern allenfalls dessen Zusammensetzung, 146t
jedoch die Frage entstehen, ob die Ubertragbarkeit unter diesen Um-
stdnden iiberhaupt noch sinnvoll ist.

Im Gegensatz zum Bund haben die Reste auf das Ergebnis der Lénder-
haushalte auch in den unmittelbar zuriickliegenden Jahren noch einen
groBen EinfluBl ausgeiibt. Nachdem die Entwicklung der Landerhaushalte
trotz der umfangreichen Neubewilligungen fiir Investitionszwecke (1960

? Vgl. FuBnote 8.

10 Der IstabschluB wird gemiB § 66 RHO auch als Kassenrechnung bezeich-
net. Im Gegensatz zu P. Senf ist diese Bezeichnung fiir den IstabschluB in der
vorliegenden Arbeit nicht verwendet worden, da sie benétigt wird, um das
Ergebnis des materiellen Ausgleichs, der sich bei der Verwendung des cash
budget ergibt, zu definieren.

11 ygl. z. B. Gesetz iiber die Feststellung des Bundeshaushalts fiir das Rech-
nungsjahr 1965, § 6.



Probleme des Haushaltsausgleichs 23

bis 1962) zunichst sehr viel giinstiger gewesen war als geplant (die effek-
tiven Investitionsausgaben stiegen langsamer als erwartet, die vorge-
sehenen Kreditermichtigungen wurden nicht oder doch nur zum kleine-
ren Teil benétigt), hat sich das Blatt in der Folgezeit gewendet: In den
Jahren 1964 und 1965 sind die effektiven Ausgaben wesentlich stirker ge-
stiegen als die etatisierten; die ,,zusdtzlichen*“ Deckungsmittel (Riickgriff
auf Kassenbestinde und Kreditaufnahmen) haben die veranschlagten
Betrige weit iibertroffen. Im RechnungsabschluB dieser Jahre sind je-
doch weder die — hierdurch bedingten — anfinglichen Uberschiisse noch
auch die spéteren Fehlbetrége in Erscheinung getreten.

5. Die Auslaufperiode

Eine weitere Abweichung von Plan und Ist kann durch die Buchungen
wahrend der sog. Auslaufperiode hervorgerufen werden. Dabei handelt
es sich um den Zeitraum, in dem die Biicher fiir das alte Jahr noch nicht
geschlossen sind. Seine Linge wird gemi8 § 61 RHO vom Finanzminister
bestimmt. Ebenso wie im Fall der Reste beziehen sich auch die Buchungen
der Auslaufperiode fast ausschlieBlich auf die Haushaltsausgaben, da-
gegen nur in relativ geringem Umfang auf die Haushaltseinnahmen. Je
nachdem, wie lange die Auslaufperiode bemessen wird und ein wie groBer
Teil der in dieser Periode effektiv geleisteten Ausgaben noch zu Lasten
des vorangegangenen Jahres verbucht wird, kénnen die Ausgaben ein-
zelner Jahre erhoéht bzw. vermindert werden, wodurch sich das Ab-
schluBergebnis verdndert. Es sei daran erinnert, daB dies in starkem
MaBe in den frithen fiinfziger Jahren beim Bund der Fall war. Um die
anfinglichen Uberschiisse nicht in Erscheinung treten zu lassen, blieben
die Biicher in einzelnen Jahren monatelang offen. Als diese Praxis spater
aufgegeben und nur noch geringe Betridge zuriickgebucht wurden, ent-
standen in der Istrechnung des Ubergangsjahres hohe Uberschiisse!2.
Aber auch unabhéngig davon, ob die AbschluBergebnisse fiir einzelne
Jahre durch Buchungen der Auslaufperiode manipuliert werden oder
nicht, ist diese Vorschrift, die dem in der privaten Buchhaltung iiblichen
Grundsatz fiir die Periodenabgrenzung entspricht, im 6ffentlichen Be-
reich wenig sinnvoll. Sie entspringt — ebenso wie die Behandlung der
Reste —einer ,Zurechnungstheorie, die, wie die obigen Beispiele gezeigt
haben, die wirkliche Entwicklung denaturiert, die Aussagefdhigkeit der
Plidne und der Abschliisse beeintridchtigt und eine rationale Finanzpolitik
erschwert, wenn nicht gar unmdglich macht.

12 ygl. W. Dreiffig: Die AbschluBergebnisse des Bundeshaushalts in den
Rechnungsjahren 1949/50 bis 1954/55, in: Finanz-Archiv, N. F. Bd. 16, S. 392 ff.
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II. Der Haushaltsausgleich
im Lichte der modernen Finanztheorie

1. Zur Definition des ausgeglichenen Haushalts

In der finanzwissenschaftlichen Literatur wird ein ausgeglichener
Haushalt in der Regel dahingehend verstanden, daf8 sich ,ordentliche“
oder ,reguldre“ oder ,laufende“ Einnahmen mit dem Gesamtbetrag der
Ausgaben (abziiglich rein monetédrer Transaktionen wie Zufiihrung an
Riicklagen oder Schuldentilgung) decken. Es handelt sich auBerdem um
die in einer Periode kassenmiBig eingegangenen und verausgabten Mit-
tel, unabhingig von der Verbuchung fiir die jeweilige Periode's.

Im einzelnen ist zu dem Begriff der Einnahmen und Ausgaben folgen-
des festzustellen: Zu den Einnahmen zéhlen neben Steuern, Verwaltungs-
einnahmen und Erwerbseinkiinften auch (wenn der einzelne Haushalt
und nicht die Gesamtheit aller 6ffentlichen Haushalte in einer bestimm-
ten Volkswirtschaft betrachtet wird) die Zuweisungen und Darlehen,
die von einem anderen Haushalt stammen. Nicht zu den Einnahmen rech-
nen dagegen die dem Staat zuflieBenden Ertrédge aus dem Miinzregal. Sie
sind den bei der Notenbank aufgenommenen Buchkrediten gleichzu-
stellen, d. h. als Mittel der Defizitfinanzierung zu betrachten, obwohl sie
— anders als die Buchkredite — dem Bund endgiiltig, d. h. ohne Riick-
zahlungsverpflichtung, zuflieBen.

Zu den Ausgaben rechnen auch alle Aufwendungen, die das Vermégen
des Staates vermehren, sei es, da der betreffende Haushalt Sachinvesti-
tionen, z. B. in StraBen oder Schulen, téitigt, oder sei es, daB er private
Investitionen durch die Gewédhrung von unverzinslichen oder niedrig ver-

13 Dies war jedenfalls die Position, die in der finanzwirtschaftlichen Litera-
tur bis zur Abfassung des vorliegenden Referats weitgehend eingenommen
wurde; auch die Finanzpraxis der angelsdchsischen Linder hilt an der stren-
gen zeitlichen Spezialitdat fest. Dagegen wird neuerdings des ofteren vorge-
schlagen, statt der cash basis die accrual basis (= Beriicksichtigung des Zeit-
punktes, an dem Forderungen und Verpflichtungen entstehen) zu verwenden;
vgl. u. a. Report of the President’s Commission on Budget Concepts, Washing-
ton D. C., Oktober 1967. Als Grund hierfiir wird u. a. geltend gemacht, da3 da-
mit eine bessere Ubereinstimmung zwischen dem HaushaltsabschluB und dem
Ergebnis des betreffenden Haushalts in den volkswirtschaftlichen Gesamtrech-
nungen erzielt werden konne. Dieses formale Argument ist — fiir sich allein
genommen — wenig liberzeugend. Von groBerer Bedeutung ist, da bei ge-
wissen Ausgabepositionen, namentlich den Aufwendungen fiir Sachinvestitio-
nen der Zeitpunkt der Auftragsvergabe fiir die Beurteilung der 6konomischen
Wirkungen der Staatstdtigkeit von groBerer Bedeutung sein kann als der Zeit-
punkt der Auszahlung. Dem kann jedoch dadurch Rechnung getragen werden,
daB sowohl in den Pldnen als auch in der Rechnung die Auftragsvergabe des
Staates laufend erfa3t wird und daB sowohl Plan als auch Rechnung durch eine
Aufstellung iiber die hieraus resultierenden Verpflichtungen erginzt werden.
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zinslichen Darlehen z. B. in der Landwirtschaft oder im Wohnungsbau
foérdert und dabei Forderungen erwirbt!4.

Die Rechnung in dem oben definierten Sinne gibt, um noch einmal
zusammenzufassen, Aufschluf iiber denjenigen Betrag, der in einer be-
stimmten Periode (Rechnungsj\ahr) an reguldren Deckungsmitteln ein-
gegangen ist und fiir Zwecke, die parlamentarisch beschlossen wurden,
verausgabt wurde. Sie ist in seltenen Fillen ausgeglichen, sondern weist
— mehr oder weniger groBe — Uberschiisse oder Fehlbetrige aus. Die
zur Deckung eines Defizits in Anspruch genommenen fremden Mittel bzw.
verausgabten Kassenbestéinde werden in einer ,,Finanzierungsrechnung*
nachgewiesen; gleiches gilt — bei Uberschiissen — fiir die Verwendung
der die Ausgaben iibersteigenden Einnahmen, nidmlich die Schulden-
tilgung bzw. die Erhéhung der Geldbestinde (Kassenmittel und Riick-
lagen).

2. Okonomische Begriindung fiir bzw. gegen den ausgeglichenen Haushalt

Der materiell ausgeglichene Haushalt in dem zuvor gekennzeichneten
Sinne wiirde von der klassischen Theorie als der einzig richtige Haus-
halt bezeichnet, freilich mit der Modifikation, daB ,rentable“ Investitio-'
nen des Staates mit Hilfe von Krediten zu finanzieren seien. Wie bereits
einleitend erwdhnt, wurde dabei vorausgesetzt, daB die Produktions-
faktoren voll ausgenutzt seien und daB die staatliche Kreditnachfrage zu
Lasten der ,,produktiven privaten Investition gehe. Von den Autoren der
deutschen Finanzklassik (namentlich von C. Dietzel) wurde der Produk-
tivitatsbegriff auf die Staatstétigkeit ausgeweitet und zunichst generell
eine Kreditfinanzierung der staatlichen Investitionen fiir zulissig erklirt.
Aber es setzte sich dabei, wie ebenfalls schon angedeutet, mehr und mehr

14 Durch die Einbeziehung dieser Forderungen ist das AbschluBergebnis des
cash budget ungiinstiger als der sog. Finanzierungssaldo der volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnungen. Die Frage, ob die Auszahlungen des Haushalts, aus
denen solche Forderungen entstehen, als Teile der Ausgaben behandelt oder
ob sie als , Finanzierungsvorgidnge*“ auBlerhalb des Haushalts betrachtet wer-
den sollten, ist umstritten und kann nur nach den jeweiligen rechtlichen und
institutionellen Gegebenheiten entschieden werden. In der BRD spricht m. E.
alles dafiir, sie in die Ausgaben einzubeziehen. Diese Forderungen resultieren
aus Ausgaben, die durch die Haushaltsgesetze oder durch Spezialgesetze (z. B.
Wohnungsbaugesetze) angeordnet werden und fiir die daher in den Pldnen
Finanzierungsmittel bereitgestellt werden miissen. Sie sind — anders als pri-
vate Forderungen — nicht handelbar. Wegen ihrer weit unter dem Markt-
niveau liegenden Verzinsung macht ihr realer Wert nur einen geringen Bruch-
teil ihres Nennwertes aus und zudem werden sie wahrend ihrer Laufzeit hdufig
in verlorene Zuschiisse oder Entschddigungsleistungen (letzteres im Rahmen
des Lastenausgleichs) umgewandelt. Aus diesen Griinden haben sie ihren For-
derungscharakter weitgehend eingebii3t. Vgl. in diesem Zusammenhang auch
die Empfehlungen des in Fufinote 13 genannten amerikanischen Berichts.
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die Erkenntnis durch, daB der Staat bei seinen Verschuldungstransaktio-
nen auf die jeweilige Situation der Wirtschaftstitigkeit Riicksicht zu
nehmen habe!s. Hierbei handelte es sich freilich meist nur um Maximen,
die fiir das staatliche Handeln entwickelt wurden, nicht dagegen um Ein-
sichten einer neuen umfassenden 6konomischen Theorie. Zur Zeit, als das
deutsche Haushaltsrecht kodifiziert wurde (die RHO wurde Ende 1922
erlassen), beherrschte das klassische Denken noch weitgehend das Feld.
Die Annahme, daB3 die sich selbst {iberlassene Wirtschaft von sich aus zur
Vollbeschéftigung der Produktionsfaktoren tendiere, war letztlich eben-
sowenig bestritten wie die These, da3 es sich bei den staatlichen Ver-
schuldungstransaktionen normalerweise um Kreditvermittlung, d. h. um
Riickgriff auf private Ersparnisse handle!®.

Erst die groBe Depression fiihrte zu einem grundsitzlichen Wandel im
6konomischen Denken generell und — daraus resultierend — in den An-
sichten iiber die Aufgaben des Staates. Auf eine kurze Formel gebracht
lautet diese: Ist die Wirtschaft nicht in der Lage, Vollbeschiftigung zu
gewihrleisten, so mufl der Staat durch hierfiir geeignete MaBnahmen
zusidtzliche Nachfrage schaffen. Diese im AnschluB an Keynes namentlich
fiir die Situation der Unterbeschiftigung entwickelte Lehre von der kom-
pensatorischen Funktion der staatlichen Aktivitdt!? sollte selbstverstidnd-
lich auch fiir den entgegengesetzten Fall gelten, nédmlich den einer gene-
rellen Uberbeanspruchung der Ressourcen. Wihrend vor dem zweiten
Weltkrieg die These von der sidkularen Stagnation vorgeherrscht hatte,
und dementsprechend die Notwendigkeit expansiver staatlicher MaB-
nahmen zur Erreichung der Vollbeschéftigung stidndig betont worden
war, zeigte sich in der Zeit danach, da8 in vielen Lindern der westlichen
Welt auf Jahre hinaus nicht Unterbeschiftigung, sondern Ubernachfrage,
verbunden mit ,schleichender Inflation“, zum entscheidenden Problem
geworden war. Aber welche Tendenzen auch immer tiberwiegen, die Er-
fahrung der letzten Jahrzehnte hat gelehrt, da8 die von der Klassik unter-

15 Vgl. auBer A. Wagner (s. FuBnote 6) A. Schdffle: Theorie zur Deckung des
Staatsbedarfs, in: Tibinger Zeitschrift, 1883, sowie G. Schanz: Die Frage der
Arbeitslosigkeit und die 6ffentliche Haushaltsfiihrung, in: Zeitschrift fiir So-
zialwissenschaft, Berlin 1902.

16 DaBB der Staat namentlich in Kriegszeiten durch iibertriebene Notenaus-
gabe die Wihrungsordnung zerriitten konnte, wurde damals ebenso stark be-
tont wie bereits frither von den klassischen Autoren; aber das war nicht der
,Normalfall“, sondern eine durch politische Ereignisse bedingte Ausnahme.
Die Lehre vom ,zusitzlichen“ Kredit der Banken hatte sich, jedenfalls in
Deutschland, trotz der Untersuchungen namentlich von A. Hahn (vgl. u.a.
Volkswirtschaftliche Theorie des Bankkredits, Tiibingen 1920) noch nicht
durchgesetzt.

17 Vgl. u. a. A. Hansen: Fiscal Policy and the Business Cycle, New York 1941;
J. Burkhead: The Balanced Budget, in: The Quarterly Journal of Economics,
1954; A. Lerner: Functional Finance and the Federal Debt, in: Social Research,
1943.
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stellte Vollbeschiftigung nicht der ,normale“ Zustand der Wirtschaft ist,
sondern daB meist erhebliche Abweichungen nach ,oben“ oder ,unten
vorhanden sind. Infolgedessen hat die kompensatorische Aufgabe der
Finanzpolitik — neben den anderen Funktionen — in der Finanzwissen-
schaft einen gesicherten Platz erhalten!$, ohne daB dem bisher in den
haushaltsrechtlichen Vorschriften Rechnung getragen worden wire.

Es kann nicht Aufgabe dieses Referats sein, auf alle Aspekte der kom-
pensatorischen Budgetfunktion einzugehen. Im Rahmen dieses Themas ist
lediglich relevant, welche Konsequenzen sich aus ihr fiir den Haushalts-
ausgleich ergeben. Um Mif3verstidndnissen vorzubeugen, sei jedoch zu-
néchst folgendes festgestellt: Zu den gesicherten Erkenntnissen der heu-
tigen Finanztheorie gehort zweifellos, daB die aus der Verdnderung
der Steuersdtze und der Bemessungsgrundlagen resultierenden Varia-
tionen der Einnahmen sowie Verdnderungen des Umfangs und der Art
der oOffentlichen Ausgaben die entscheidenden Ansatzpunkte fiir eine
konjunkturpolitisch richtige Finanzpolitik bilden und daB eine solche
Politik in der Regel zu unausgeglichenen Etats, d. h. zu Defiziten oder
Uberschiissen fithren muB. Auf die wihrend der vierziger Jahre ent-
wickelte These, dafl auch der ausgeglichene Haushalt, dessen Einnahmen
und Ausgaben um den gleichen Betrag gegeniiber der Vorperiode er-
hoht bzw. gesenkt werden, expansiv bzw. kontraktiv auf die Beschifti-
gung und das Einkommen wirken kann, soll hier nicht eingegangen
werden. Die Voraussetzungen, unter denen diese These — das sog. Haa-
velmo-Theorem!® — Geltung beanspruchen kann, sind in einer zeitweise
sehr intensiven Diskussion gekldrt worden, deren Ergebnis es angezeigt
erscheinen 148t, nur die eine Seite des Etats — entweder die Einnahmen
oder die Ausgaben — je nach der Konjunkturlage in der einen oder
anderen Richtung zu verdndern oder entgegengerichtete Verdnderungen
der beiden GréBen vorzunehmen?’. Das heifit mit anderen Worten, da8
z. B. in einer Depression die Ausgaben bei gleichbleibenden Steuersidtzen
zu erh6hen wéren oder — besser noch — die Ausgabesteigerung mit einer
Senkung der Steuerbelastung verbunden werden sollte. Tut man dies,
so werden, wenn der Haushalt zuvor im Gleichgewicht war, notwendiger-
weise Defizite entstehen; der expansive Effekt wird weit stiarker sein als
bei einer gleich starken Erh6hung von Einnahmen und Ausgaben, bei der
der Ausgleich des Haushalts gewahrt bliebe. Nicht der ausgeglichene

18 Vgl. u. a. H. Haller: Finanzpolitik, 3. Aufl.,, insbes. Kap. II und III, Tibin-
gen - Ziirich 1965; R. A. Musgrave: The Theorie of Public Finance, New York -
Toronto - London, insbes. Teil 1, Kap. 1 und Teil 4.

19 Vgl. T. Haavelmo: Multiplier Effects of a Balanced Budget, in: Econo-
metrica, 1945.

20 Vgl. H. Haller: Finanzpolitik, 3. Aufl,, 1965, S. 72 ff.; E. Schneider: Einfiih-
rung in die Wirtschaftstheorie, III. Teil, 9. Aufl., Tlibingen 1965, S. 278 ff.; H.
Timm: Bemerkungen zum multiplikativen Effekt eines wachsenden ausgegli-
chenen Budgets. in: Finanzarchiv, N. F., Bd. 18.
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Haushalt (mit wachsendem oder sinkendem Volumen), sondern ein De-
fizit- oder UberschuBhaushalt werden daher in Situationen eines gesamt-
wirtschaftlichen Ungleichgewichts anzustreben sein. Fiir die Finanz-
politik bedeutet das, dafl jeder — gesetzliche oder institutionelle —
Zwang, den Haushalt materiell in Einnahmen und Ausgaben auszu-
gleichen, aufgegeben werden mufl. Auch die Forderung, daBl der Aus-
gleich zwar nicht in jedem Rechnungsjahr, aber doch iiber einen lingeren
Zeitraum (d. h. einen ganzen Konjunkturzyklus) sichergestellt sein misse,
diirfte als iiberholt anzusehen sein. Mit der Begriindung, da ein Jahr
eine willkiirlich abgegrenzte Periode sei, glaubte man zunichst, die kon-
servativen Befiirchtungen vor dem deficit spending ausrdumen zu kon-
nen?. Da es aber, wie die Erfahrung zeigt, keine regelméBigen Konjunk-
turzyklen mit gleich starken Schwankungen nach ,oben“ und ,unten“
gibt, ist die These vom zyklischen Ausgleich nicht zu halten. Man mu8
vielmehr auch lédngere Zeit mit — in der einen oder anderen Richtung —
unausgeglichenen Haushalten leben, ohne daB sich die zusammengefa3ten
Ergebnisse im Durchschnitt mehrerer Jahre ausgleichen.

Soll die jeweilige konjunkturelle Lage entscheidend dafiir sein, ob das
Budget auszugleichen ist oder nicht, so muf3 auf alle objektbezogenen
Verschuldungskriterien verzichtet werden. Nicht die Tatsache, da3 es
,rentable“ Investitionsvorhaben des Staates gibt, und nicht der Umstand,
daB staatliche ebenso wie private Investitionen ,produktiv® sind, diirfen
in Situationen eines gesamtwirtschaftlichen Ungleichgewichts ausschlag-
gebend dafiir sein, daB sich der Staat verschuldet oder vorhandene Geld-
bestinde verausgabt. Fiir den Einkommenseffekt der ,zuséitzlich® finan-
zierten Staatsausgaben ist dies irrelevant. Daraus folgt, daB es in Zeiten,
in denen die gesamte Nachfrage liberhoht ist, erforderlich sein kann, auf
die Kreditfinanzierung selbst ,rentabler” Investitionen zu verzichten,
d. h. auch diese voll durch Steuereinnahmen zu finanzieren. Dies gilt auch
dann, wenn man die ,Rentabilitdt“ im O6ffentlichen Bereich eindeutig
definieren kénnte, so da8 sie nicht — entgegen der vielfach herrschenden
Praxis — manipuliert werden kann?2. Was aber fiir die , rentablen“ In-
vestitionen gilt, trifft — allein schon wegen der hier relevanten Gréfen-

21 Diese u.a. schon von A. Schdffle und G. Schanz erhobene Forderung
vgl. FuBnote 15) wurde von R. Stucken (vgl. Grundsitze fiir die Anleihe-
politik, in: Archiv fiir Sozialwissenschaft und Sozialpolitik, 1928) weiterent-
wickelt. Wahrend und nach der groBen Depression wurde sie namentlich von
den schwedischen Nationalokonomen (u.a. G. Myrdal: Fiscal Policy in the
Business Cycle, in: The American Economic Review Supplement, 1939) theore-
tisch vertieft. Vgl. ferner: J. Burkhead: The Balanced Budget, in: The Quart-
erly Journal of Economics, 1954, sowie F. Neumark: Grundsdtze und Arten der
Haushaltsfiihrung und Finanzbedarfsdeckung, in: Handbuch der Finanzwis-
senschaft, 2. Aufl,, 1. Bd., Tiibingen 1952.

22 Vgl. H. Zimmermann: Der letzte ,klassische Deckungsgrundsatz®, in: Fi-
nanz-Archiv, N. F., Bd. 24.
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ordnungen — in verstarktem MaRe fiir alle iibrigen Kapitalausgaben des
Staates zu. Erst recht aber kann man es nicht bei einem so unbestimmten
Kriterium wie dem des Art. 115 GG belassen, da der ,werbende Zweck*
schlieBlich fiir nahezu alle Staatsausgaben behauptet werden kann, wo-
mit einer — von der konjunkturellen Entwicklung v6llig unabhingigen
— Kreditfinanzierung Tiir und Tor ge6ffnet wire.

Auch die zweite Voraussetzung der klassischen Theorie, ndmlich die,
daB Kreditaufnahmen des Staates ebenso wie die privater Wirtschafts-
subjekte aus der Ersparnis der betreffenden Periode stamme, und daf
infolgedessen jede Verschuldung des Staates zu Lasten der pri-
vaten Kreditnachfrage gehe, kann heute nicht mehr aufrechter-
halten werden. Die Moglichkeit einer Geldschépfung wurde von den
»Klassikern“ ebenso wie von den deutschen Finanzwissenschaftlern
nur am Fall wiahrungspolitischer Manipulationen durch eine iibertriebene
Ausgabe von Banknoten demonstriert und selbstverstindlich verurteilt.
Die Kreditschopfungsmoglichkeiten der Geschdftsbanken oder die Geld-
schopfung des Staates durch Verausgabung eines zuvor angesammel-
ten Staatsschatzes wurden dagegen nicht erkannt. In der modernen
Finanztheorie wird ebenfalls von zwei Arten der Verschuldung ausge-
gangen, ndmlich von ,money“ und von ,debt“, jedoch werden unter
y»money*“ in Erweiterung der klassischen Ansicht alle Kredite verstanden,
die mit Geldschépfung verbunden sind, d. h. sowohl die Kreditgew#hrung
der Zentralbank an den Staat, bei der dies stets der Fall ist, als auch die
Kreditgewédhrung der Banken, soweit diese ,zusdtzlich“ ist. Ob letzteres
der Fall ist, hingt von der jeweiligen Liquiditdtsposition des Banken-
apparates ab, trifft also nicht fiir jede Situation eindeutig zu. Demgegen-
uber bezeichnet ,debt“ eine Verschuldung des Staates zu Lasten der sich
laufend bildenden Ersparnis?.

Geht man zunichst davon aus, daB der Staat sich durch Ausgabe echter
Publikumsanleihen bei Privaten verschuldet und in Hohe des Anleihe-
betrages auf eine andernfalls erforderliche Steuererhdhung verzichtet,
so werden die privaten Anleihezeichner kaum einen AnlaB3 sehen, ihre
Einkommensverwendung zu dndern. Demgegeniiber werden sie bei der
Steuerfinanzierung eher geneigt sein, ihren Verbrauch einzuschridnken,
wenn vermutlich auch nicht um den vollen Betrag der zusétzlich zu zah-
lenden Steuern. Selbstverstidndlich kommt es in starkem MaBe auf die
Art der vom Staat gewédhlten Steuern an, doch spricht vieles dafiir, da3
eine Steuer, die nicht ausschlieBlich die hoheren Einkommensschichten
(mit ihrer meist umfangreichen Spartétigkeit) trifft, eine erhebliche Kon-
sumbeschrinkung zur Folge hat und daher die Ersparnis vergleichsweise
weniger beeintrichtigt?*. Wiirde die Anleihefinanzierung zu einer ent-

28 Vgl. u. a. R. A. Musgrave: The Theory of Public Finance, S. 526.
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sprechenden Einschridnkung der privaten Investition fiihren, so wire sie
unter konjunkturpolitischen Gesichtspunkten in der Tat ,neutral“. Es
wire dann auch méglich, die Anleihefinanzierung auf eine Ebene mit der
Steuerfinanzierung zu stellen und einen Haushalt, in dem ein Teil der
Ausgaben durch solche Anleihen gedeckt wird, als ausgeglichen zu be-
zeichnen. Angesichts der Elastizitat im Kreditangebot ist jedoch die An-
nahme von der ,Neutralitdt“ der Anleihefinanzierung nicht berechtigt.
Die privaten Unternehmen sind bei der Fremdmittelbeschaffung keines-
wegs auf die — vom Staat nicht beanspruchte — private Ersparnis ange-
wiesen, sondern sie konnen auf ,zusitzlichen“ Kredit der Geschifts-
banken zuriickgreifen.

Die bisher unterstellte Annahme, daB sich der Staat, wenn er fremde
Mittel nachfragt, bei Privaten verschuldet, die dabei ihre neu gebildeten
Ersparnisse anlegen, entspricht ebenfalls nicht der Wirklichkeit, jeden-
falls nicht in der BRD. Nur ein verhiltnismaBig kleiner Teil der Staats-
verschuldung ist hier in der Zeit nach der Wahrungsreform von Privat-
personen und privaten Kapitalsammelstellen gehalten worden. Selbst
vom Staat emittierte Anleihen (im kapitalmarktpolitischen Sinne) sind
meist keine echten ,Publikumsanleihen®. Sie werden vielmehr in der
Regel zu einem ganz erheblichen Teil von den Banken erworben. Die
Geldmarktverschuldung (Schatzwechsel und unverzinsliche Schatzanwei-
sungen) wandert fast ausschlieBlich in die Portefeuilles der Banken, fiir
die diese Titel Liquiditdtsreserven erster Ordnung darstellen®. SchlieB-
lich gewdhren die Banken auch in erheblichem Umfang Direktkredite an
den Staat. Mag es sich hierbei auch — wie beispielsweise bei den Schuld-
scheindarlehen der Staats- und Landesbanken an die Léander — um eine
Kreditgewdhrung handeln, der teilweise private Sparvorginge gegen-
liberstehen, so ist die Frage der ,bankmiBigen“ Verschuldung doch
duBerst komplex: Je nachdem, ob die Zentralbank eine Politik der Liqui-
ditdtsanreicherung oder der Liquiditidtsverknappung betreibt, und je
nachdem, ob sie dabei erfolgreich ist oder nicht, kann diese Kredit-
gewidhrung auf Geldschépfung beruhen oder nicht. Geht man von der
tatsidchlichen Entwicklung in den beiden letzten Jahrzehnten aus, so
spricht vieles dafiir, daBl die bankméBige Kreditgewdhrung an den Bund
und die Lidnder — von relativ kurzen Perioden abgesehen — weitgehend,
wenn nicht gar liberwiegend mit Geldschépfung verbunden war. Da, wie
bereits unter I ausgefiihrt, die zuvor genannten Schuldarten fast simt-
lich zu den , Anleihen“ zdhlen kénnen, kann nicht die Rede davon sein,

24 Vgl. u. a. H. Haller: Zur Problematik der Kreditfinanzierung 6ffentl. Aus-
gaben, in: Finanz-Archiv, N. F., Bd. 19; R. A. Musgrave: Theorie der 6ffentl.
Schuld, in: Handbuch d. Finanzwissenschaft, 2. Aufl., 3. Bd., Tiibingen 1958.

25 Die Bundesbank ist bereit, die von ihr an die Banken im Rahmen ihrer
Offenmarktoperationen verkauften Titel jederzeit zurlickzunehmen, wobei die
Banken allenfalls eine ZinseinbuBe erleiden konnen.
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daB der mit Anleihen (im haushaltsrechtlichen Sinne) finanzierte auBler-
ordentliche Haushalt des Bundes und der Linder auch materiell ausge-
glichen war, d. h. unter konjunkturpolitischen Gesichtspunkten im we-
sentlichen einem ausschlieBlich steuerfinanzierten Haushalt entsprochen
hat. Akzeptiert man die vorher vertretene These, daB3 eine Anleihefinan-
zierung im Vergleich zur Steuerfinanzierung schon dann zu einer Aus-
weitung der gesamten Nachfrage und zu inflatorischen Tendenzen fiihren
kann, wann der Staat echte Publikumsanleihen plaziert, und daB
diese Wirkungen aller Voraussicht nach an Stirke gewinnen, wenn
die Banken zum wichtigsten Geldgeber des Staates werden, so sind
einer Defizitfinanzierung mittels Verschuldung in Zeiten der Vollbe-
schidftigung relativ enge Grenzen gesetzt. Dies gilt jedenfalls, wenn
— wie in diesem Referat — ausschlieBlich die Stabilisierungsfunktion des
offentlichen Haushalts betrachtet wird. Das heifit freilich nicht, da§ in
einer Situation der Vollbeschéftigung nicht andere Griinde fiir eine stei-
gende Staatsverschuldung sprechen konnten, so z. B. das Ziel, den Anteil
des Staates an der gesamtwirtschaftlichen Nettovermoégensbildung zu-
gunsten des privaten Sektors der Wirtschaft zu verringern oder die Ver-
mogensbildung der unteren Einkommensschichten — etwa durch ,maB-
geschneiderte” 6ffentliche Titel in Verbindung mit speziellen Anreizen —
zu vergroBern. In diesen Féllen diirfte es sich auf jeden Fall empfehlen,
die staatlichen Verschuldungstransaktionen iiberwiegend mit privaten
Sparern durchzufiihren, wenn dies nicht ohnehin zur Erreichung des
angestrebten Zieles wie beispielsweise dem einer breiteren Vermogens-
steuung erforderlich ist?.

Zusammenfassend sei noch einmal festgestellt, da8 die Frage, ob der
offentliche Etat — materiell gesehen — auszugleichen ist, oder ob er ein
Defizit oder einen UberschuB aufweisen sollte, nur unter Bezugnahme
auf die gesamtwirtschaftlichen Umstinde beantwortet werden kann.
Auch die Formen, in denen ein Defizit finanziert bzw. die iiberschiissigen
Einnahmen angelegt werden sollten, konnen nur aus den Notwendigkeiten
der jeweiligen Situation entschieden werden. Soll der 6ffentliche Haus-
halt der Rezessionsbekdmpfung dienen, so ist auf jeden Fall eine ,zu-
sdtzliche“ Finanzierung angezeigt. Ob ausschlieBlich eine Finanzierung mit
Hilfe von Notenbankgeld (Verschuldung bei der Zentralbank bzw. Abbau
von dort frither angesammelten Guthaben) angebracht ist, oder ob auch
Nettoverschuldungstransaktionen mit Banken oder dem Ausland durch-
gefiihrt werden sollten, wird davon abhéngig gemacht werden miissen, in

28 Hieriiber sowie liber die weitere Frage, ob in der vollbeschéftigten Wirt-
schaft die fiir das Wachstum als erforderlich angesehene Vermehrung der
Geldmenge nicht zweckméaBigerweise durch ,,zusétzliche® staatliche Verschul-
dung sichergestellt werden sollte, wenn die Zahlungsbilanz — anders als dies
bisher in der BRD meist der Fall war — keine Uberschiisse aufweist, wird der
AusschuB in den folgenden Sitzungen diskutieren.
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welcher Liquiditdtsposition sich die Banken befinden und welche kredit-
politischen Mafnahmen die Zentralbank ergreift. Gleiches gilt fiir die
Uberschiisse, die der 6ffentliche Haushalt in Zeiten der Ubernachfrage
bilden sollte, und deren Verwendung. Neben der Schuldentilgung und
der Ansammlung von Riicklagen bei der Zentralbank, also Akten der
Geldvernichtung, kann auch eine Schuldentilgung bei Banken oder im
Ausland in Frage kommen. Dies gilt namentlich dann, wenn sich die
Tilgung auf solche Staatstitel bezieht, die ,, automatisch“ notenbankféhig
sind. Im {ibrigen sind auch in dieser Situation der Liquiditdtsstatus des
Bankensystems und die kreditpolitischen MaBnahmen der Zentralbank zu
berticksichtigen. Dagegen sind staatlichen Nettoverschuldungstransaktio-
nen in der vollbeschiftigten Wirtschaft weit engere Grenzen gesetzt als
in Situationen des wirtschaftlichen Ungleichgewichts.

Soll die Finanzpolitik mit Erfolg in den Dienst der Stabilisierung der
Wirtschaftstatigkeit gestellt werden, so miissen die fiir sie verantwort-
lichen Stellen bei den zuvor genannten Finanzierungsoperationen je nach
der — sich hiufig dndernden Situation — duBerst beweglich operieren.
Eine wesentliche Voraussetzung hierfiir besteht darin, da der Haushalt
»durchsichtig” und umfassend ist. Alle fiir ein Jahr erwarteten Einnah-
men und Ausgaben miissen in den Plan eingestellt werden, ohne da8 ein
»ochattenhaushalt“ der Reste neben dem Plan herlduft; ebenso mufl die
Rechnung die effektiven Einnahmen und Ausgaben der jeweiligen Fi-
nanzperiode und nicht rein buchméfBige Zuginge und Abginge aus der
Restewirtschaft oder kassenmifBige Ausgaben anderer Rechnungsjahre
enthalten, und schlieflich miissen wahrend des Vollzugs laufend Infor-
mationen iliber den jeweiligen Stand der Einnahmen, Ausgaben und
Finanzierungstransaktionen zur Verfiigung stehen.

I11. Folgerungen fiir die Reform des Haushaltsrechts

Welche Konsequenzen ergeben sich aus den vorangegangenen Aus-
fiihrungen fiir die Reform des Haushaltsrechts? Meine Erachtens lassen
sich daraus die folgenden Schliisse ziehen:

1. Die Vorschrift, daB der Haushalt auszugleichen ist, sollte beseitigt
werden. Ein in jeder Situation materiell ausgeglichener Haushalt ist
mit den konjunkturpolitischen Aufgaben des Staates nicht zu ver-
einbaren. Die jetzige Regelung ist auch deshalb unsachgemiB, weil
sie Verwirrung stiftet. Es kann ihr auch dann Geniige getan werden,
wenn der Haushalt — materiell gesehen — einen UberschuB3 der
regulidren Einnahmen {iber die Ausgaben aufweist und umgekehrt.
Hinzu kommt, dafl das Haushaltsrecht neben dem von ihm definierten
Ausgleich auch Fehlbetrige oder Uberschiisse kennt, die durch die



Probleme des Haushaltsausgleichs 33

Aufnahme oder die Tilgung von Betriebsmittelkrediten bzw. die
Anreicherung oder den Abbau von Geldbestinden entstehen und da-
her meist nur den kleineren Teil der Uberschiisse und Defizite in
materieller Hinsicht umfassen.

2. Die Unterscheidung in ordentlichen und aufierordentlichen Haushalt
sollte fallen gelassen werden. Sie sagt — da die Kriterien fiir die Auf-
teilung auf der Einnahmeseite liegen — nichts aus und beeintrichtigt
die ,,Durchsichtigkeit” der Budgettransaktionen.

3. Die Vorschrift liber den ,werbenden Zweck® der mit Krediten zu
finanzierenden Ausgaben ist abzuschaffen. Die Verschuldung des
Staates sollte an gesamtwirtschaftlichen Kriterien und nicht an der
Natur der Ausgaben orientiert werden.

4. Der ,Sollabschlufl (148t weder die geplante noch die effektive Aus-
gabenentwicklung erkennen; er ist aufzugeben. Soll die Moglichkeit
der Ubertragbarkeit von Ausgaberesten erhalten bleiben, so ist dafiir
Sorge zu tragen, daB der zu erwartende kassenmiBige Bedarf ver-
anschlagt wird und die effektiven Ausgaben in die Rechnung ein-
gehen.

5. Die Vorschriften iiber die ,,Auslaufperiode“ sind restriktiver als bisher
zu fassen, damit die AbschluBergebnisse nicht verfidlscht werden
konnen.

Diese Vorschldge werden voraussichtlich von den fiir eine Reform des
Haushaltsrechts zusténdigen Stellen als zu weitgehend angesehen wer-
den. So hat der Bundesfinanzminister unldngst*’ darauf hingewiesen, dafl
das Gebot des Haushaltsausgleichs eine konjunkturorientierte Finanz-
politik nicht unmdéglich mache, da man in Zeiten einer Konjunkturiiber-
hitzung z. B. Ausgaben fiir die Tilgung von Schulden bei der Notenbank
aus ordentlichen Einnahmen leisten oder — im umgekehrten Falle —
zusidtzliche Ausgaben durch die Beschaffung von Krediten finanzieren
konne. Tatsédchlich sieht der Regierungsentwurf fiir ein Gesetz zur Siche-
rung der wirtschaftlichen Stabilitdat?® solche MaBnahmen vor, ohne in-
dessen an den Vorschriften tiber den Haushaltsausgleich oder den , wer-
benden Zweck“ der Kreditaufnahme etwas zu dndern. Das war auch nicht
zu erwarten, da dieser Entwurf eines Gesetzes, das die Regierung zu einem
konjunkturgerechten Verhalten verpflichten soll, nicht gleichzeitig das
Haushaltsrecht novellieren kann. Grundlegende Anderungen des Haus-
haltsrechts und der diesbeziiglichen Vorschriften des Grundgesetzes kon-
nen nur durch eine Reform des eigentlichen Haushaltsrechts vorgenom-
men werden. Bei einer solchen Reform, die von der Haushaltsabteilung

27 Vgl. Aufsatz des damaligen Bundesfinanzministers R. Dahlgriin, in: Bulle-
tin des Presse- und Informationsamtes der Bundesregierung vom 13. Mai 1966.
28 Vgl. Bundestagsdrucksache V/890.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 52
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des Bundesfinanzministers in Zusammenarbeit mit den zustandigen Stel-
len der Landerregierungen dem Vernehmen nach vorbereitet wird, sollten
die betreffenden Vorschriften in dem zuvor beschriebenen Sinne gedndert
werden und nicht neuer Wein lediglich in alte Schlauche gefiillt werden.

Die Schwierigkeit einer solchen Reform besteht darin, dafl es leicht ist,
veraltete Vorschriften abzuschaffen, aber teilweise schwer, etwas anderes
an ihre Stelle zu setzen. Das liegt daran, daB es keine fiir jede Situation
giiltigen Kriterien gibt, sondern dafl die jeweils ,richtige“ Haushalts-
politik an den gesamtwirtschaftlichen Erfordernissen orientiert, ja —
mehr noch — durch diese bestimmt sein muf3. Aus diesem Grunde wird
das Haushaltsrecht Generalklauseln enthalten miissen, z. B. dal ,bei
der Aufstellung des Haushalts den Erfordernissen des gesamtwirtschaft-
lichen Gleichgewichts Rechnung getragen werden muf3“ oder da88 ,,Um-
fang und Art der vorgesehenen Kreditaufnahme vom Finanzminister
unter gesamtwirtschaftlichen Gesichtspunkten zu begriinden sind“. Wie
eine jahrzehntelange Erfahrung gelehrt hat, gibt es keine genauen Kri-
terien dafiir, wann Gleichgewicht besteht oder wann es bedroht ist. Was
z. B. ,Vollbeschiftigung” ist, 148t sich nicht fiir jedes Land und jede
Situation definieren. Eine Arbeitslosenquote von 4 vH, die in den USA
in den letzten Jahren angestrebt wurde, geht dort zur Zeit (nachdem sie
erreicht ist) offensichtlich bereits mit einer gewissen Uberforderung der
Ressourcen Hand in Hand, wéhrend eine gleich hohe Arbeitslosigkeit,
wenn sie sich in der BRD in absehbarer Zeit einstellen sollte, vermutlich
mit einer schweren Deflationskrise verbunden wéare. Auch Preissteige-
rungsraten — um ein weiteres Beispiel zu nennen — sind angesichts des
time-lags, mit dem sie den realen Auftriebstendenzen folgen, als Indika-
tor fiir konjunkturpolitische MaBnahmen des Staates wenig geeignet.
Ein starker Boom kann sich zu Beginn ohne jede Preissteigerung ent-
wickeln, andererseits konnen — kostenbedingte — Preiserh6hungen noch
lange in eine Zeit hinein nachwirken, in der die Konjunktur bereits riick-
laufig ist.

Nachwort

Das vorliegende Referat wurde, wie eingangs erwéhnt, vor mehr als
zwei Jahren gehalten. Einige der in ihm angeschnittenen Fragen sind in-
zwischen durch die ein Jahr spéter erlassenen Gesetze — das Fiinfzehnte
Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes und das Gesetz zur Férderung
der Stabilitdt und des Wachstums der Wirtschaft (Stabilitdtsgesetz)?® —
auf neue Weise gelost worden. Dariiber hinaus hat die Bundesregierung
Mitte 1968 ihre Entwiirfe zur Anderung des Haushaltsrechts im Bundes-
rat eingebracht®®. Nachstehend soll kurz darauf eingegangen werden,

2 Vgl. BGBL I vom 8. Juni 1967, S. 581 £f.
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inwieweit mit diesen Gesetzen bzw. Gesetzentwiirfen den zuvor definier-
ten Bedenken gegen das derzeitige Haushaltsrecht Rechnung getragen
wird.

1. Haushaltsausgleich

Die 1967 erlassenen Gesetze schaffen die Moglichkeit, eine konjunktur-
orientierte Finanzpolitik zu betreiben, ja sie machen eine solche Politik
zur Pflicht. Es sei zunichst auf die Ergidnzung des Art. 109 GG verwiesen.
Danach haben Bund und Lénder bei ihrer Haushaltswirtschaft den Er-
fordernissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts Rechnung zu tra-
gen. Die neue Vorschrift schafft ferner die Voraussetzungen dafiir, da3
zur Abwehr einer Gefdhrdung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts
eine Kreditkontingentierung fiir die Gebietskérperschaften und Zweck-
verbédnde vorgenommen bzw. Bund und Lénder zur Bildung von Kon-
junkturausgleichsriicklagen verpflichtet werden kénnen. Unter den Vor-
schriften des Stabilitdtsgesetzes seien — beispielhaft — die folgenden er-
wihnt: die Verpflichtung, in Zeiten einer Ubersteigerung der gesamtwirt-
schaftlichen Nachfrage Schulden gegeniiber der Bundesbank zu tilgen
oder dort eine Konjunkturausgleichsriicklage zu unterhalten (vgl. §§ 5,
6, 7, 15) bzw. Umfang und Art der vorgesehenen Kreditaufnahmen zu be-
grenzen (§ 20) sowie im Falle einer , Abschwichung der allgemeinen
Wirtschaftstatigkeit“ — Mittel aus der Konjunkturausgleichsriicklage zu
verausgaben und — jedenfalls beim Bund — zusitzliche Kredite auf-
zunehmen. Diese Hinweise zeigen, dafl der materielle Haushaltsausgleich
aufgegeben und die Pflicht, gegebenenfalls eine Politik des deficit spend-
ing bzw. der Bildung von Uberschiissen zu betreiben, gesetzlich verankert
wurde. Wenn hier nur einige Vorschriften erwdhnt werden, die sich auf
die ,finanziellen Transaktionen“ — Verschuldung und Riicklagen — be-
ziehen, so deshalb, weil sich in diesen Defizite und Uberschiisse nieder-
schlagen, sie also als Beweis fiir den Verzicht auf einen ausgeglichenen
Haushalt dienen kénnen. Dafl — materiell gesehen — die Vorschriften des
Gesetzes, die eine konjunkturgerechte Einnahme- und Ausgabepolitik
fordern, von groBerer Bedeutung sind, versteht sich von selbst.

Trotz dieses eindeutigen Bekenntnisses zu einer den jeweiligen Er-
fordernissen der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung addquaten Budget-
politik ist in den Gesetzentwiirfen zur Haushaltsrechtsreform hinsicht-
lich der Vorschriften iiber den Haushaltsausgleich nahezu alles beim
alten geblieben. Der Art. 110 GG enthilt nach wie vor die Vorschrift, dag

30 Es handelt sich im einzelnen um: 1. den Entwurf eines Gesetzes zur Ande-
rung des Grundgesetzes, 2. den Entwurf eines Gesetzes iliber die Grundsitze
des Haushaltsrechts des Bundes und der Lander (Haushaltsgrundsitzegesetze;
HGr.G.) sowie 3. den Entwurf einer Bundeshaushaltsordnung (BHO); vgl.
Bundestagsdrucksache V/3040 v. 21. Juni 1968.

3
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,der Haushalt in Einnahme und Ausgabe auszugleichen (ist)“. Ferner
wird an dem fritheren Begriff des Fehlbetrags festgehalten (vgl. § 18
Haushaltsgrundsitzegesetz [HGrG] sowie § 25 Bundeshaushalts-
ordnung [BHO]), was aus der unverdndert gebliebenen Zweiteilung
der Krediterméichtigungen — zur Deckung von Ausgaben einerseits
und zur Verstirkung der Betriebsmittel andererseits — hervorgeht (vgl.
§ 14 HGrG sowie § 15 BHO). Damit bleibt die bisherige Verwirrung
hinsichtlich des Ausgleichs bzw. des Fehlbetrags oder Uberschusses er-
halten. Zu begriiien ist freilich, dafl in Zukunft in einer Anlage zum
Haushaltsplan eine Finanzierungsiibersicht aufzustellen ist, aus der der
Finanzierungssaldo resultiert. Dieser Saldo ,,ergibt sich aus einer Gegen-
liberstellung der Einnahmen mit Ausnahme der Einnahmen aus Kre-
diten, der Entnahmen aus Riicklagen, der Einnahmen aus kassenméfBigen
Uberschiissen sowie der Miinzeinnahmen einerseits und der Ausgaben
mit Ausnahme der Tilgungsausgaben sowie der Zufiihrungen an Riick-
lagen andererseits; als Tilgungsausgabe gilt auch die Deckung eines
kassenmiBigen Fehlbetrages“ (vgl. § 12 HGrG sowie § 14 BHO). Mit die-
ser Definition entspricht der , Finanzierungssaldo“ einem Defizit bzw.
UberschuB im materiellen Sinne, ohne daB diese Bezeichnungen ver-
wendet werden. So erwiinscht es auch ist, daB diese Information kiinftig
zusammen mit dem Haushaltsplan zur Verfligung stehen wird, so ist
andererseits zu befiirchten, da die Begriffsverwirrung, die bereits hin-
sichtlich des Ausgleichsgebots und des gleichwohl méglichen , Fehlbe-
trags“ bzw. ,,Uberschusses“ besteht, noch groSer werden wirds!.

2. Ordentlicher — auBlerordentlicher Haushalt

Die bisher geltende Zweiteilung des Haushalts soll nach den Vor-
schldgen der Bundesregierung beseitigt werden. Dies wird u. a. damit
begriindet, daB ,eine starre Bindung der Einnahmen aus Krediten an
bestimmte Ausgaben nicht linger in Betracht kommen (kann)“. Dieser
Begriindung ist nichts hinzuzufiigen. Der Verzicht auf die bisherige
Trennung in einen ordentlichen und einen auBerordentlichen Haushalt
ist zu begriifen.

3. Der ,,werbende Zweck“ der Kreditaufnahme

Der ,,werbende Zweck“ kommt in der vorgeschlagenen Neufassung des
Art. 115 GG nicht mehr vor, was angesichts der jahrzehntelangen Er-
fahrungen mit der Auslegung dieses Begriffes auch nicht anders zu

31 Vgl. in diesem Zusammenhang den in FuBnote 13 erwidhnten Bericht. Die
vom Prisidenten der USA eingesetzte Kommission kam zu der Feststellung,
daB die bis dahin verwendeten unterschiedlichen Budgetkonzeptionen Verwir-
rung gestiftet hitten; sie empfahl daher die Einfiihrung einer einheitlichen
Konzeption.
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erwarten war. Das heift freilich nicht, da die neue Formulierung be-
friedigen konnte. Danach ,,(dlirfen) die Einnahmen aus Krediten in der
Regel die Summe der im Haushaltsplan veranschlagten Ausgaben fiir
Investitionen nicht tberschreiten“. Eine praktisch gleichlautende Be-
stimmung ist in § 18 BHO vorgesehen. Trotz der oben zitierten anders-
lautenden Begriindung fiir die Abschaffung des aulerordentlichen Haus-
halts soll also die objektbezogene Finanzierung erneut im Haushaltsrecht
verankert werden. In der Begriindung zu der Neufassung des Art. 115
wird zwar ausgefiihrt, dafl die Vorschrift des Art. 109 Abs. 2 GG, der-
zufolge ,bei der Haushaltswirtschaft den Erfordernissen des gesamt-
wirtschaftlichen Gleichgewichts Rechnung zu tragen ist“, als Grundsatz
fiir die gesamte Haushaltswirtschaft und somit auch fiir die im Art. 115
GG geregelte Kreditaufnahme des Bundes gelten soll. Es fragt sich jedoch,
warum dem bei der Neufassung des Art. 115 nicht ausdriicklich Rechnung
getragen wurde und warum man die objektbezogene Formulierung als
den ,Regelfall“ bezeichnet hat, was wohl doch nur dahingehend aus-
gelegt werden kann, dafl ausnahmsweise auch die gesamtwirtschaftlichen
Umsténde zu beriicksichtigen sind. In der Regel — so heifit es in der
Begriindung zu den Gesetzentwiirfen — kennzeichne eine gesamtwirt-
schaftliche Normallage; bei einer Abschwéchung der allgemeinen Wirt-
schaftstatigkeit diirften die neu aufzunehmenden Kredite die Summe der
Ausgaben fiir Investitionen durchaus iiberschreiten. Damit ergibt sich
die Schwierigkeit zu definieren, was als ,Normallage“ anzusehen ist.
Geht man davon aus, da hierunter eine Vollbeschiftigungssituation
ohne (nennenswerte) Preissteigerungen verstanden werden soll (gemil
den bisherigen Erfahrungen ist eine solche Situation allerdings stets die
Ausnahme und nicht die Regel gewesen), so wire der in dieser Situation
zuldssige Umfang der Kreditfinanzierung ungeheuer grof. Das gilte
selbst dann, wenn unter Investitionsausgaben nur das verstanden wiirde,
was man bisher in der Finanzstatistik als , vermoégenswirksame“ Aus-
gaben bezeichnet hat, ndmlich die Aufwendungen fiir Bauten, Beschaf-
fung von beweglichen Vermogensgegenstinden, Erwerb von Grundbesitz
und Beteiligungen sowie fiir die Gewdhrung von Darlehen und Zu-
schiissen zur privaten Investitionsfinanzierung. Angesichts der GréfSen-
ordnungen, die diese Aufwendungen im Etat des Bundes einnehmen,
wire, wenn von der Erlaubnis des Art. 115 GG bzw. des § 18 BHO in
Jahren der Vollbeschiftigung Gebrauch gemacht wiirde, mit einer so
umfangreichen Kreditfinanzierung zu rechnen, daB inflatorische Ten-
denzen mit Sicherheit erwartet werden miiten®2. Es sei erwédhnt, daf3

32 Tm HGrG, das auch fiir die Lénder gelten soll und dessen Vorschriften
von den einzelnen Lindern durch spiter zu erlassende eigene Haushaltsord-
nungen auszufiillen sein werden, ist eine Bindung der Kreditfinanzierung an
die Investitionsausgaben nicht vorgesehen; es hei3t dort jedoch (§ 14 Abs. 3),
daB — wenn dies gesetzlich bestimmt wird —im Haushaltsplan die Ausgaben
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im Rezessionsjahr 1967, in dem die Verschuldung des Bundes aus kon-
junkturpolitischen Griinden stdrker als in jedem friiheren Jahre er-
héht wurde, deren Zuwachs mit knapp 8 Mrd. DM hinter dem Betrag der
Investitionsaufwendungen zuriickgeblieben ist. Es kommt hinzu, da8
die Investitionsausgaben im oben bezeichneten Sinne nach den Erkli-
rungen der Bundesregierung besonders stark erhdht werden sollen.
Aber damit nicht genug: Die Definition dessen, was als ,Investitionsaus-
gabe“ des Staates angesehen werden sollte, ist bekanntlich seit Jahren
im FluB. Ohne im einzelnen auf die hieriiber im Gang befindliche Dis-
kussion einzugehen, sei festgestellt dafl eine deutliche Tendenz besteht,
diesen Begriff auszuweiten, so z. B. auf Aufwendungen fiir das Ge-
sundheitswesen, die Ausbildung, die Wissenschaftsférderung, und zwar
unabhingig davon, ob es sich um laufende Ausgaben oder Kapitalaus-
gaben (im Sinne von ,vermégenswirksamen“ Ausgaben) handelt. Es ist
daher moglich, da8 der Begriff ,,Ausgaben fiir Investitionen“ ebenso weit
ausgelegt wird wie der der Ausgaben fiir ,werbende Zwecke“. Aber
einerlei, ob die Kreditfinanzierung auf die Investitionsausgaben im bis-
herigen Sinne begrenzt bleibt oder ob sie weiter ausgedehnt wird, so
diirfte schon heute feststehen, daB die vorgesehene Formulierung des
Art. 115 GG nicht geeignet ist, als Richtlinie fiir eine konjunkturorien-
tierte Finanzpolitik zu dienen.

4. Der Sollabschluf§

Die Méglichkeiten fiir eine Ubertragbarkeit von Ausgabenbewilligun-
gen sind im Vergleich zum derzeit geltenden Recht nicht nennenswert
veréndert worden, wie ein Vergleich von § 30 RHO mit § 19 Abs. 1 BHO
zeigt. Fiir den Bund ist allerdings eine entscheidende Neuregelung vorge-
sehen durch die Verpflichtung, ,,zur Deckung der tibertragbaren Ausgaben
(Ausgabereste) in allen folgenden Jahren Mittel zu veranschlagen“. Da-
mit wird ein wesentlicher Schritt in Richtung auf ein Kassenbudget getan.
Die Plane miissen in Zukunft fiir die Deckung aller zu erwartenden Aus-
gaben — einerlei ob diese aus Neubewilligungen oder aus Resten resultie-
ren — Vorsorge treffen, ein Tatbestand, der in der Begriindung zu den
Gesetzentwiirfen als , Filligkeitsprinzip“ bezeichnet wird. Aufgrund die-
ser Vorschrift wird der Plan kiinftig AufschluB {iber die gesamten zu
erwartenden Ausgabeverpflichtungen geben und den ,Schattenhaushalt
der Reste“ beseitigen®. Konsequent wire, daBl auch die Haushaltsrech-

zu bezeichnen sind, die durch ,Einnahmen aus Krediten gedeckt werden sol-
len“. Fliir den Bund ist dies — wie gesagt — im Entwurf der BHO bereits ge-
schehen; es spricht alles dafiir, da8 diese Regelung in den Haushaltsordnungen
der meisten Lénder wiederkehren wird.

3 Im Entwurf des HGrG ist die Frage der Restedeckung nicht geregelt, was
damit zusammenhingt, da — wie aus der Begriindung zu den Gesetzentwiir-
fen zu entnehmen ist — die Mehrzahl der Lénder an der alten Regelung (d. h.
dem SollabschluB) festhalten will.
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nung nur die effektiv geleisteten Ausgaben umfassen sollte. In dieser
Hinsicht aber gibt der Gesetzentwurf zur BHO keine klare Antwort. Nach
den Vorschriften der §§ 38, 39 HGrG sowie 81, 82 BHO ist neben einer
Istrechnung auch ein SollabschluB (d. h. unter Einbeziehung der Reste)
zu erstellen. Da der Sollabschlufl jedenfalls beim Bund ohne Bedeutung
ist, sollte zumindest in der BHO die Verpflichtung entfallen, ihn neben
dem Istabschlufl zu erstellen. Zu begriiBen ist dagegen, daBl die — als
Anlage zum Haushaltsplan zu erstellende — Finanzierungsiibersicht auch
nach Ablauf des Rechnungsjahres fiir das Istergebnis vorgelegt werden
mubB.

5. Auslaufperiode

Das Prinzip des kassenmifBigen Nachweises wird fiir die Rechnung
auch noch durch andere Vorschriften unterbrochen, so z. B. durch die
Ubertragbarkeit der Kreditermichtigungen (vgl. § 18 Abs. 3 BHO) und
die Moglichkeit, wiahrend der , Auslaufperiode“ Buchungen noch zu
Lasten des abgelaufenen Jahres vornehmen zu konnen (vgl. §§ 72 und
76 BHO). Der zuletzt genannte Paragraph enthéilt unverdndert die Vor-
schrift, daB der Bundesminister der Finanzen den Zeitpunkt fiir den
Abschlu3 der Biicher bestimmt. Im Interesse einer konsequenten An-
wendung des Kassenprinzips wire es angezeigt, den Zeitraum bis zum
Abschlufl der Biicher im Gesetz selbst festzulegen und ihn nicht lédnger
zu bemessen, als dies unter rein kassentechnischen Gesichtspunkten er-
forderlich ist.

AbschlieBend sei festgestellt, daB mit den voranstehenden — zum Teil
sehr kritischen — Bemerkungen zu den Gesetzentwiirfen kein Urteil liber
den gesamten Komplex der geplanten Haushaltsrechtsreform gefillt
werden soll. Die Vorschldge der Bundesregierung sind — auch abgesehen
von einigen bereits erwédhnten Punkten wie der Abschaffung des auler-
ordentlichen Haushalts, der Etatisierung nach dem Falligkeitsprinzip —
in vieler Hinsicht sehr positiv zu bewerten. Dies gilt namentlich fiir die
Neuregelung der Bindungsermichtigungen (in Zukunft: Verpflichtungs-
erméichtigungen), die in Aussicht genommenen Nutzen-Kosten-Analysen
sowie die Anlagen zum Haushaltsplan, mit denen — neben der schon
besprochenen Finanzierungsiibersicht — eine moderne Haushaltssyste-
matik verwirklicht werden soll. Aber diese zum Teil sehr fortschrittlichen
Neuregelungen sollten nicht den Blick dafiir verdunkeln, dafl die Gesetz-
entwiirfe zur Reform des Haushaltsrechts, wie oben im einzelnen nach-
gewiesen wurde, noch viele Wiinsche offen lassen. In der Frage des Aus-
gleichs und der Kreditfinanzierung halten sie an Regelungen fest, die
schon beim Erla8 der RHO (Dezember 1922) dem damaligen Stand der
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Wissenschaft nicht mehr voll entsprachen, erst recht aber der darauf-
folgenden Entwicklung des 6konomischen Denkens nicht Rechnung tra-
gen. Dafl in diesen sehr wesentlichen Punkten keine Neugestaltung in
Aussicht genommen wurde, ist um so bedauerlicher, als grundlegende
Anderungen des Haushaltsrechts erfahrungsgemi8 nur mit groem zeit-
lichen Abstand vorgenommen werden. Eine Gelegenheit zur Reform, die
heute nicht wahrgenommen wird, ist daher wahrscheinlich auf Jahr-
zehnte hinaus vertan.



Grundgedanken des Gutachtens iiber die Finanzreform
in der Bundesrepublik Deutschland

Von Fritz Neumark (Frankfurt/M)

Die Notwendigkeit einer Finanzreform in der Bundesrepublik ist seit
vielen Jahren von Politikern und Theoretikern nachdriicklich betont wor-
den. Einer Verwirklichung stellten sich bislang sowohl juristische — spe-
ziell verfassungsrechtliche — Schwierigkeiten als auch die Tatsache ent-
gegen, daB} jede der beteiligten ,Ebenen“ befiirchtete, durch eine Neu-
verteilung von Ausgaben und/oder Einnahmen an relativem finanziellen
und in der Folge auch politischen Einfluf} zu verlieren. Dennoch wird eine
grundlegende Neuordnung der finanziellen Beziehungen zwischen Bund,
Liandern und Gemeinden fiir dringend erforderlich gehalten, und zwar
neuerdings auch aus wachstumspolitischen Griinden.

Die 6ffentliche Diskussion kniipft heute weitgehend an das Gutachten
der nach ihrem Vorsitzenden so genannten Troeger-Kommission an.
Diese, offiziell als ,,Kommission fiir die Finanzreform* bezeichnet, wurde
mit einem detaillierten Auftrag nach einem Vorschlag des damaligen
Bundesfinanzministers Dr. Dahlgriin in einer gemeinsamen Sitzung des
Bundeskanzlers und der Ministerprédsidenten der Lénder am 20. Mérz
1964 gebildet und legte ihren Bericht nach fast zweijdhrigen Beratungen
im Februar 1966 der Bundesregierung und den Lénderregierungen vor.

Es ist von der Finanzreform-Kommission nicht als ihre Aufgabe ange-
sehen worden, Anregungen zu geben, wie die gesamte 6ffentliche Finanz-
masse zu erhohen sei, ebenso wenig wie sie glaubte, sich fiir eine be-
stimmte Rangordnung der Ausgaben der verschiedenen Ebenen aus-
sprechen zu kdnnen. Sie hat sich vielmehr bemiiht, ein Instrumentarium
zu ermitteln, mit dem die 6ffentliche Verwaltung die Finanzwirtschaft in
einem Bundesstaat besser, d. h. rationeller gestalten konnte. Dazu ge-
horen auch gewisse Anderungen des Grundgesetzes. In bezug auf diese
Anderungen ging die Kommission davon aus, da8 auf der einen Seite die
im Bonner Grundgesetz verankerte foderalistische Struktur unseres Ge-
meinwesens grundséitzlich nicht angetastet werden kénne und solle, auf
der anderen Seite aber einer Entwicklung in Richtung auf einen soge-
nannten kooperativen Foderalismus bediirfe. In diesem Zusammenhang
beschiftigte sich die Finanzreform-Kommission mit verschiedenen Maf-
nahmen, die mittels neuer Formen der Zusammenarbeit zwischen Bund
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und Léndern eine gewisse Harmonisierung der 6ffentlichen Finanzwirt-
schaft im allgemeinen gewihrleisten sollen.

Als ein wichtiges Ziel sieht das Gutachten der Kommission eine soge-
nannte Flurbereinigung auf der Ausgabenseite, d. h. eine moglichst klare
Abgrenzung der Finanzierungszustindigkeiten von Bund und Léndern
an. Dabei soll kraft einer Verwaltungsvereinbarung eine Reihe von Auf-
gaben, die schon bisher in die sogenannte ,ungeschriebene Bundes-
zusténdigkeit” fielen, kiinftig dem Bund dergestalt zugewiesen werden,
daB er die betreffenden Aufgaben finanzieren kann. Im einzelnen handelt
es sich dabei (vergleiche den Entwurf einer Verwaltungsvereinbarung in
Anlage 2 zum Gutachten) um Aufgaben der gesamtstaatlichen und der
nationalen Représentation, gewisse internationale sowie gesamtdeutsche
Aufgaben, die naturwissenschaftliche GroBforschung, die gesamtstaat-
liche Wirtschaftsférderung und die Férderung zentraler Einrichtungen
und Veranstaltungen nichtstaatlicher Organisationen, deren Wirkungs-
bereich sich auf das gesamte Bundesgebiet erstreckt.

Des weiteren wird eine Ausweitung der Bundesauftragsverwaltung
vorgesehen. Um sie zu ermdglichen, schligt die Finanzreform-Kom-
mission die Einfiigung eines neuen Artikels 90 a in das Grundgesetz vor.

Am bedeutsamsten aber ist wohl der Vorschlag, sogenannte Gemein-
schaftsaufgaben von Bund und Ldndern zu begriinden, was ebenfalls
eine Anderung des Grundgesetzes (Vorschlag eines neuen Artikels 85 a)
bedingt. Im einzelnen handelt es sich dabei um Aufgaben, deren Aus-
filhrung Sache der Linder ist, die aber fiir die Gesamtheit bedeutsam
sind und einer langfristigen gemeinsamen Planung bediirfen. Um was es
sich dabei konkret handelt, ist jeweils durch Bundesgesetz mit Zustim-
mung des Bundesrates zu bestimmen. Wesentlich ist, daf im Falle von
Gemeinschaftsaufgaben die Bundesregierung die Aufsicht dariiber aus-
liben soll, damit die Bundesgesetze, Pline und Richtlinien eingehalten
werden. Neubau und Ausbau wissenschaftlicher Hochschulen, die Forde-
rung von extra-universitdren Forschungseinrichtungen, der Ausbau ge-
meindlicher Verkehrseinrichtungen, die Verbesserung der Agrarstruktur,
gewisse MaBnahmen der regionalen Wirtschaftspolitik sowie die Forde-
rung des Sozialen Wohnungsbaues sind nach Ansicht der Kommission
solche Gemeinschaftsaufgaben, die aus wachstumspolitischen und/oder
gesellschaftspolitischen Griinden unbedingt unter mafBgeblicher Mit-
wirkung des Bundes geregelt werden miissen. Nach langen Beratungen
ist die Kommission zu dem Ergebnis gelangt, fiir die Finanzierung der
Gemeinschaftsaufgaben generell eine Beteiligung des Bundes an den
Aufwendungen der betreffenden Linder in Hohe von 50 % des Sach-
aufwandes vorzuschlagen, ggf. mit Sonderregelungen fiir finanzschwache
Linder im Rahmen des Lianderfinanzausgleichs. In der Tat diirfte eine
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Regelung, die — sei es auch nur in Ausnahmeféllen — ein anderes als das
50 : 50-Aufteilungsverhiltnis der Sachkosten zulédBt, zu politisch und sach-
lich unertréglichen Auseinandersetzungen in jedem Einzelfalle fiihren.

Sehe ich von der seitens der Kommission ebenfalls vorgeschlagenen
Harmonisierung der Beamtenbesoldung auf allen Ebenen ab, so bleiben
zwei weitere Fragenkomplexe, die das Gutachten in seinem Teil B unter
der Uberschrift ,Neue Formen der Zusammenarbeit zwischen Bund und
Lindern“ behandelt, die aber m. E. besser zusammen -mit dem Teil E
erortert werden, der sich mit den ,,Mitteln einer wirtschaftlich rationalen
Fiskal- und Kreditpolitik“ befaBt.

Die Teile C und D des Gutachtens gehoren ihrerseits eng zusammen;
der erste macht Vorschlidge zur Neuordnung des bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleichs, der zweite zur Gemeindefinanzreform.

Was die Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs betrifft,
so wird auf der einen Seite fiir eine klare Regelung der Lastenverteilung
in der Verfassung plddiert, auf der anderen Seite fiir eine ,bedarfs-
gerechte” Verteilung der Steuereinnahmen von Bund und Léndern. We-
sentlich neu an den Vorschligen der Kommission ist vor allem eine
Erweiterung des sogenannten Verbundsystems dergestalt, daB in dieses
System neben Einkommen- und Korperschaftsteuer auch Umsatz- und
Umsatzausgleichsteuer einbezogen werden sollen. Selbstverstidndlich
wiirde das, da ja die Umsatzsteuer auch hinsichtlich der Ertragshoheit
ausschliefllich Bundessteuer ist, eine Erh6hung des Bundesanteils an
Einkommen- und Korperschaftsteuer implizieren. Vermutlich werden
die Lénder gegen diesen zweiten Teil des Vorschlags Sturm laufen, doch
diirfte kaum zu bestreiten sein, dafl in einem modernen Staatswesen die
Einkommensbesteuerung i. w. S. als die wirtschafts- und fiskalpolitisch
bedeutsamste Steuerart in die Hand des Zentralstaats gehort, so daB der
Kommissionsvorschlag im Grunde nur einen Kompromif3, nicht aber eine
optimale Losung darstellt. Demgegeniiber ist die Empfehlung, die bisher
den Lindern zustehenden Kapitalverkehrsteuern i. e. S. sowie Versiche-
rungs- und Wechselsteuer wegen ihres iiberregionalen Charakters —
natiirlich gegen eine , Entschddigung” durch eine entsprechende héhere
Linderbeteiligung an den Gemeinschaftsteuern — auf den Bund zu tiber-
fiihren, von geringerem Belang.

Als besonders wichtig und dringlich sieht das Gutachten eine um-
fassende Neuordnung des Gemeindefinanzwesens an, eine Neuordnung,
die mit Recht Anspruch auf die Bezeichnung , Reform“ erheben konnte.
Hier sind freilich wohl auch die gré8ten politischen Widerstidnde zu er-
warten, insbesondere im Hinblick darauf, daB die Kommission sich aus
wohlerwogenen Griinden fiir eine, wenn auch in Etappen zu realisie-
rende Beseitigung der Gewerbesteuer ausspricht. Eine solche Steuer hat
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ja in der Tat seit Einfiihrung umfassender personaler allgemeiner Ein-
kommen- und Vermdogensteuern in der alten Form keine Berechtigung
mehr, und die immer ausgeprigtere Einseitigkeit der Struktur des Ge-
meindesteuersystems infolge des unabldssigen Vordringens der Ge-
werbeertragsteuer, und zwar in absoluter wie relativer Beziehung, hat
die Wirtschafts- und Finanzkraftunterschiede der Gemeinden progressiv
verschirft. Den berechtigten Grundgedanken einer Sonderbelastung des
lokalen Gewerbes soll langfristig in der Weise Rechnung getragen wer-
den, daB man eine — besser als beitragsihnliche Abgabe bezeichnete —
Steuer auf das Gewerbekapital einerseits, die Lohnsumme andererseits
beibehilt; der Kommissionsvorschlag sieht aber vor, daf die Lohnsum-
mensteuer generell obligatorisch gemacht wird, die MeBzahlen auf 2 vom
Tausend fiir das Kapital und 4 vom Tausend fiir die Lohnsumme fest-
gesetzt werden und die Gemeinden fiir beide Steuerteile einen einheit-
lichen Hebesatz einzufiihren haben.

Der durch die Beseitigung der Gewerbeertragsteuer verursachte Ein-
nahmeausfall in den Gemeindebudgets soll nach den Vorschligen der
Finanzreform-Kommission durch eine sogenannte Gemeindeeinkommen-
steuer ausgeglichen werden. Der Zusatz ,sogenannte“ erklart sich dar-
aus, dafl die Kommissionsmitglieder nach langen Beratungen glaubten,
davon Abstand nehmen zu sollen, eine selbstindige Einkommen- oder
Biirgersteuer der Gemeinden vorzuschlagen. Stattdessen empfehlen sie
eine Beteiligung der Kommunen am 6rtlichen Aufkommen aus dem un-
teren, proportionalen Teil der staatlichen Einkommensteuer, jedoch mit
der MafBigabe, dafl jede Gemeinde das Recht erhilt, die Héhe des Ge-
meindeanteils um 10 %o oder 20 %o zu Lasten oder zugunsten des Steuer-
zahlers je nach ihren 6rtlichen Finanzbediirfnissen zu variieren.

Wird so auf der einen Seite ein Ausgleich fiir den Gewerbesteuerausfall
bei den Gemeinden erreicht, so muf3 auf der anderen natiirlich ein Aus-
gleich auf der Bundes- und Léinderebene im Hinblick darauf erfolgen,
daB Bund und Lénder fiir sich geringere Betrige aus der Einkommens-
besteuerung erhalten. Die Kommission macht dafiir keine ganz prizisen
Vorschldage, erwdahnt aber u. a. die Mdoglichkeit, durch Aufhebung von
Vergiinstigungen im Einkommen- und Korperschaftsteuerrecht und
durch eine im Rahmen der Steuerharmonisierung innerhalb der EWG
vermutlich ohnehin notwendig werdende Erh6hung der Nettoumsatz-
steuer Bund und Léndern Ersatz fiir das Minus an Einkommensteuer zu
verschaffen.

Im iibrigen spricht sich die Kommission nicht nur fiir die Beibehaltung,
sondern sogar fiir eine gewisse Anhebung der Grundsteuer A und B aus.
In der Tat kann es unter dem Gesichtswinkel einer dem Leistungsfahig-
keitsprinzip entsprechenden Verteilung der Steuerlasten auf die Dauer
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nicht dabei bleiben, daB die Eigentiimer von bebautem und unbebautem
Grundbesitz gegeniiber denen von Mobiliarkapital derart beglinstigt wer-
den, wie das seit Jahrzehnten der Fall ist, was zu einem immer stirkeren
Absinken der relativen Bedeutung der Grundsteuer gefiihrt hat. SchlieB-
lich soll den Gemeinden im Hinblick auf ihre dringenden Verkehrsauf-
gaben ein Teil der Mineralolsteuer iiberwiesen und dariiber hinaus fiir
allgemeine wachstumspolitisch bedeutsame Investitionsaufgaben eine
dauernde Erhohung ihrer Finanzmasse in der GroBenordnung von
1,5 Milliarden DM zugestanden werden. Bei diesen Uberlegungen spielte
eine entscheidende Rolle die Tatsache, dal der Anteil der Gemeinden an
den gesamten o6ffentlichen Investitionsausgaben iiberdurchschnittlich’
hoch ist.

Den fiir den Finanzwissenschaftler interessantesten Teil des Gutachtens
diirfte der Teil E bilden; hier werden, wie schon oben erwéhnt, Vor-
schldge fiir eine Rationalisierung der Fiskal- und der Kreditpolitik ge-
macht, Vorschldge, die, wie ebenfalls bereits angedeutet, hier zusammen
mit Empfehlungen fiir ein einheitliches Haushaltsrecht fiir Bund und
Lénder sowie eine der Sicherung der Bundeshaushaltswirtschaft die-
nende Anderung des Artikel 113 des Grundgesetzes kurz dargestellt
werden sollen.

Um mit dem letzten Punkt zu beginnen, so hat sich bekanntlich, wie
namentlich die Vorgéange 1964—65 gezeigt haben, der Artikel 113 GG, der
eine gewisse Beschrdnkung der parlamentarischen Ausgabeninitiative
gewihrleisten sollte, in der Praxis als vollkommen unwirksam erwiesen.
Die Kommission glaubte jedoch, diese Initiative kénne und solle nicht
vollsténdig beseitigt werden, vielmehr miisse man sich darauf beschrén-
ken, den erwdhnten Verfassungsartikel geschmeidiger und effizienter zu
machen. Unter diesem Aspekt schldgt sie vor, einmal — wie eigentlich
selbstverstdndlich, aber bisher nicht expressis verbis hervorgehoben —
Ausgabeerhdhungsbeschliissen des Bundestages bzw. Bundesrates Be-
schliisse gleichzustellen, die Einnahmeminderungen zur Folge haben; zum
anderen soll die Regierung kiinftig in der Lage sein, statt ihre Zustim-
mung zu derartigen Beschliissen in toto zu erteilen oder zu versagen, vom
Bundestag bzw. Bundesrat zu verlangen, dafl diese nach Kenntnisnahme
der Regierungsargumente vor der dritten Lesung erneut Beschliisse fas-
sen. Selbstverstidndlich wiirde eine Realisierung dieser Vorschlige zu-
gleich gewisse Anderungen der Geschiftsordnung des Bundestages be-
dingen, dergestalt, daB Anderungsantrige, die ihrem Inhalt nach die
Voraussetzungen des neugefaBten Artikels 113 GG erfiillen, in der
dritten Lesung nicht mehr gestellt werden diirften.

Was das Haushaltsrecht von Bund und Ldndern betrifft, so ist die
Kommission der Meinung, es miisse unbedingt einheitlich gestaltet wer-
den. Zu diesem Zwecke schldgt sie eine Erganzung des Artikels 109 GG



46 Fritz Neumark

vor, demzufolge das Haushaltsrecht des Bundes und der Liander durch
ein Bundesgesetz zu regeln ist, das der Zustimmung des Bundesrats be-
darf. Zugleich macht die Kommission eine Reihe von Vorschligen, die
andeuten, wie sie sich eine Um- und Ausgestaltung dieses kiinftigen ein-
heitlichen Haushaltsrechts denkt. U. a. werden in diesem Zusammenhang
die unzweckmafige , Restewirtschaft” und die Zweiteilung des Haushalts
in einen ,ordentlichen“ und einen ,auflerordentlichen“ Teil kritisiert.
Auch die Frage der Mehrjahresbewilligungen wird angeschnitten.

Der wichtigste haushaltsrechtliche Vorschlag des Gutachtens bezieht
sich jedoch auf die Einfiihrung mehrjdhriger Finanzpline. Relativ ein-
gehend wird dargelegt, welche Funktionen eine mittelfristige Finanz-
planung hitte, wie diese zweckméBig zu gestalten wire und wie bei ihr
ein Zusammenwirken von Bund und Liandern gewdihrleistet werden
koénnte bzw. miiBte. Nachdriicklich wird betont, daB der Finanzplan (fiir
den die notwendigen verfassungsrechtlichen Grundlagen durch einen
neuen Absatz 2 des Artikels 109 GG geschaffen werden miifiten) eine
Art quantifizierten Regierungsprogramms darstelle, der selbstverstdand-
lich in Bundesrat und Bundestag eingehend diskutiert und kritisiert,
aber von diesen Gremien nicht abgeédndert werden konnte.

Von nicht geringerer Bedeutung und zugleich Originalitédt sind die Vor-
schldge des Gutachtens, die einerseits eine gréfere Flexibilitit der Be-
steuerung bewirken und andererseits Interventionen in die Kreditwirt-
schaft ermoglichen sollen.

Was den ersten Punkt betrifft, so geht die Finanzreform-Kommission
von der heute wohl vorherrschenden Uberzeugung aus, daB ein hoher
Grad an automatischer (,eingebauter“) Flexibilitit des Steuersystems
erwiinscht sei, unter Umstédnden jedoch nicht ausreiche, um sei es de-
flatorische, sei es inflatorische Entwicklungstendenzen der Wirtschaft
hinreichend schnell und wirksam bekdmpfen zu konnen. Da nach allen
Erfahrungen das normale Gesetzgebungsverfahren viel zu kompliziert
und langwierig ist, um eine konjunkturell gebotene Variation der fir
die Steuerlasten wesentlichen Vorschriften schnell zu realisieren, wird
im In- wie im Ausland seit lingerem die Frage diskutiert, ob und ggfl.
in welcher Form man der Exekutive Vollmachten in dieser Richtung
libertragen solle. Es liegt auf der Hand, daf8 es sich hierbei um ein Pro-
blem von groBer politischer Brisanz handelt. Bisher ist nur in England
durch den sogenannten ,regulator” der Regierung die Ermichtigung zu
diskretiondren Anderungen von Steuern durch die jahrlichen Finanz-
gesetze erteilt worden — hier jedoch beschrankt auf die Verbrauchs-
besteuerung. Die Finanzreform-Kommission hat sich aus verschiedenen
Griinden demgegeniiber dafiir ausgesprochen, die Bundesregierung zu
erméichtigen, durch Rechtsverordnung Einkommen- und Korperschaft-
steuertarife linear um 5, 10 oder 15 %o je nach den aktuellen konjunktur-
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politischen Erfordernissen zu senken oder zu erhéhen. Daneben wird die
Moglichkeit hervorgehoben, innerhalb bestimmter Héchstsdtze steuer-
freie Investitionsriickstellungen sowie eine durch Rechtsverordnung zu
bewirkende Variation von Abschreibungen zuzulassen. Die Rechtferti-
gung derart weitgehender Ermichtigungen an die Regierung liegt offen-
sichtlich darin, daB nur auf diese Art und Weise stabilitédtspolitisch
gebotene FiskalmaBnahmen mit der erforderlichen Promptheit ergrif-
fen werden koénnen. Ganz generell spielt ja die Schnelligkeit, mit der
fiskalpolitische Beschliisse gefa3t werden und sich gesamtwirtschaftlich
auswirken, fiir ihre Effizienz eine entscheidende Rolle. Gegenwirtig
bestehen namentlich bei der veranlagten Einkommen- und der Kérper-
schaftsteuer sehr erhebliche ,time-lags, die dazu fiihren k6nnen und
vielfach gefiihrt haben, daBl von diesen Abgaben pro- und nicht anti-
zyklische Effekte ausgehen. Infolgedessen hat die Kommission den ja
auch von anderer Seite wiederholt gemachten Vorschlag aufgegriffen,
zu dem nicht ganz zutreffend so genannten System der Selbstveranla-
gung von Einkommen- und Korperschaftsteuer iiberzugehen, etwa in
der Art, wie sie in den USA seit langem gehandhabt wird.

Obwohl es selbstverstdndlich ist, da aus stabilitdtspolitischen Motiven
vorgenommene Steuererhdhungen nur dann das durch sie angestrebte
Ziel zu erreichen vermogen, wenn die auf sie zuriickgehenden Mehr-
ertrige ,sterilisiert werden, wehren sich Parlament und Offentlichkeit
immer noch iliberwiegend gegen solche Operationen. In der Tat haben
nicht nur die deutschen Erfahrungen mit dem sogenannten , Juliusturm®
gezeigt, wie schwierig es ist, die Legislative, unter Umstidnden aber auch
die Exekutive davon zuriickzuhalten, formal disponible Fonds nicht in
einem konjunkturell unzweckmifBigen Zeitpunkt zu Mehrausgaben zu
verwenden. Die Finanzreform-Kommission hat diese Gefahren nicht
verkannt und daher eine Regelung vorgeschlagen, die ihres Erachtens
die Gefahr von MiBlbrduchen weitgehend reduziert. Danach soll die
Bundesregierung ermichtigt werden, zur Sicherung des gesamtwirt-
schaftlichen Gleichgewichts wie immer erzielte Mehreinnahmen gegen-
liber den im Haushaltsplan insgesamt veranschlagten 6ffentlichen Ein-
nahmen auf ein Sonderkonto des Bundes bei der Bundesbank unter dem
Titel ,Stabilisierungsreserve® einzuzahlen, eine Reserve, die nach Ab-
lauf des Haushaltsjahres in die Vermodgensrechnung des Bundes zu
iiberfiihren und damit den laufenden haushaltsrechtlichen Dispositionen
zu entziehen wire. Die rationale Verwendung dieser Mittel sollte u. a.
durch einschridnkende gesetzliche Bestimmungen so weit wie mdglich
sichergestellt werden.

Da die ,Sterilisierung“ von Haushaltsmitteln in ihrer Wirkung weit-
gehend einer Tilgung von Staatsschulden gegeniiber der Notenbank
gleichkommt, ebenso wie umgekehrt die Auflosung der betreffenden
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Fonds volkswirtschaftlich wie eine zusétzliche Kreditschopfung wirkt,
bestehen zwischen den soeben erdrterten Vorschligen des Gutachtens
und der daneben von ihr befiirworteten Koordination der 6ffentlichen
Kreditpolitik offensichtlich enge Beziehungen. Da sich in der jlingsten
Vergangenheit gezeigt hat, welch ungiinstige Effekte von einer un-
geziigelten und unkoordinierten Kreditnachfrage der 6ffentlichen Hand
ausgehen konnen, hilt die Finanzreform-Kommission eine gesetzliche
Festlegung gewisser Regeln fiir die Koordination der Kreditforderungen
aller politischen Ebenen fiir dringend erforderlich. Aus diesem Grunde
schldgt sie vor, mittels eines neuen Absatzes 3 des Artikels 109 GG zu
bestimmen, daB die Bundesregierung mit Zustimmung des Bundes-
rates bis zur Dauer eines Jahres durch Rechtsverordnung Vorschriften
liber MaB und Art der 6ffentlichen Verschuldung zu erlassen berechtigt
ist, sofern das zur Abwendung von Gefahren fiir das gesamtwirtschaft-
liche Gleichgewicht erforderlich erscheint. Praktisch wiirde das auf eine

rmichtigung der Exekutive zur Kontingentierung der gesamten 6ffent-
lichen Verschuldung und dariiber hinaus zu einer zentralistischen Re-
gulierung der Verschuldungsbedingungen fiihren. In gewisser Weise ihr
Gegenstlick soll nach den Vorstellungen der Finanzreform-Kommission
diese Kontingentierung des 6ffentlichen Kredits durch eine sogenannte
Plafondierung der privaten Kreditnachfrage finden. Die Kommission
war sich allerdings dariiber im klaren, daB eine derartige Limitierung
des privaten Kredits eine so einschneidende (wenn auch besonders wirk-
same) MaBnahme darstellt, da8 ihre Anwendung auf Ausnahmelagen
beschrankt bleiben sollte, in denen die Wahrungsstabilitit aktuell
schwer bedroht ist und diese Bedrohung nicht durch andere MaB8nahmen
geniigend schnell abgewehrt werden kann.

Ich beende diesen kurzen Uberblick iiber die wichtigsten Vorschlige,
die die Kommission fiir die Finanzreform in ihrem Gutachten gemacht
hat, mit einigen allgemeinen Bemerkungen.

Die Kommission hat nicht nach ,,chemisch reinen“ Lésungen gesucht,
weil ihre Mitglieder der Uberzeugung waren, sie miiten, um Vor-
schldge mit einer relativ hohen Aussicht auf Realisierung zu machen,
die erkennbaren politischen Kréfte und Tendenzen mit in Rechnung
stellen. Sie hat sich aber auf der anderen Seite nicht bereit gefunden,
»faule Kompromisse“ anzubieten. Im {ibrigen hat sie sich bemiiht, ein
in sich konsistentes System von Reformvorschldgen auszuarbeiten, aus
dem man also nicht nach Belieben diesen oder jenen Teil herausnehmen
kann, um die anderen Teile beiseite zu legen. Wenn die Hauptvorschléige
der Kommission Gesetzeskraft erlangen wiirden, so hitte das zweifel-
los verschiedene Verdnderungen der politischen Machtverhéltnisse zur
Folge. So wiirde die Position des Bundes gegeniiber den Liandern und die
der Exekutive gegeniiber der Legislative in mancherlei Hinsicht gestdrkt



Grundgedanken des Gutachtens iiber die Finanzreform 49

werden; aber auch die finanzielle Lage der Gemeinden wiirde sich bei
Befolgung der Empfehlungen des Gutachtens verbessern, woflir priméar
gesamtwirtschaftliche Momente sprechen wiirden.

DaB ein so vielschichtiges und einschneidendes Werk wie eine um-
fassende Finanzreform nicht auf einen Schlag zu verwirklichen ist,
dariiber waren sich die Mitglieder der Finanzreform-Kommission einig.
Sie haben daher durch Aufstellung eines Zeitplans anzudeuten versucht,
innerhalb welcher Frist ihres Erachtens die Reform bei gutem Willen
aller Beteiligten durchzufiihren wire. Am Ende ihres Berichts finden sich
die folgenden Sitze, mit denen auch ich diese meine Skizze beschlieSen
mochte:

,Die Finanzreform ist eine gemeinsame Aufgabe, bei deren Losung
Bund, Lénder und Gemeinden eng zusammenwirken miissen. Die Vor-
schldge der Kommission diirfen daher von den Beteiligten nicht nur
unter dem engen Gesichtswinkel ihrer eigenen kurzfristigen Vorteile
oder regionaler Sonderinteressen betrachtet werden. Sonst ist die Re-
form zum Scheitern verurteilt.“



Statistische Untersuchungen zur Gemeindefinanzreform
(,Troeger-Gutachten®)

Von Friedrich Mengert (Wiesbaden)

In der vorjdhrigen Arbeitstagung des Ausschusses fiir Finanzwissen-
schaft in Mainz war eine Diskussion zum ,Gutachten iiber die Finanz-
reform in der Bundesrepublik Deutschland“ (Troeger-Gutachten) verein-
bart worden. Im Zusammenhang damit sollte ein Bericht iiber die Aus-
wirkungen der Vorschlidge des Gutachtens auf die kommunalen Finanzen
gegeben werden. Der Bericht sollte auf den Ergebnissen einer statisti-
schen Untersuchung basieren, die von den Innenministern der Bundes-
lander beabsichtigt war, bevor eine endgiiltige Stellungnahme der Lén-
der zu der von der Troeger-Kommission vorgeschlagenen Neuordnung
des kommunalen Finanzsystems abgegeben wiirde. Die von der Arbeits-
gemeinschaft der Innenministerien in Verbindung mit dem Statistischen
Bundesamt eingeleiteten Vorbereitungen 1dsten innerhalb der Lénder
schwerwiegende Meinungsverschiedenheiten iber die Notwendigkeit
einer detaillierten Untersuchung zu den aufgeworfenen Fragen aus.
Hinzu kam, daBl auch das Bundesministerium der Finanzen Bedenken
gegen die beabsichtigten statistischen Ermittlungen hatte. Entgegen den
urspriinglichen Erwartungen liegen daher bis zur jetzigen Tagung im
Mai 1967 noch keine Zahlen vor. Der Bericht muB sich somit auf eine
kurze Darstellung des statistischen Programms bzw. der Berechnungs-
methoden fiir die Analyse der Kommunalfinanzen bei Realisierung der
Vorschlige des Troeger-Gutachtens beschranken.

Folgende Berechnungen sind fiir alle rd. 24 400 Gemeinden des Bun-
desgebietes vorgesehen:

1. Gewerbeertrag und Gewerbekapital

Aus den Unterlagen zur Gewerbesteuerveranlagung 1965 miissen
die einheitlichen MeBbetrige fiir Gewerbeertrag und Gewerbekapital
aufgeteilt werden. Die erforderlichen Angaben haben die einzelnen
Gemeinden an Hand der ihnen von den Finanzédmtern zugestellten Durch-
schriften der MeBbescheide bzw. Zerlegungsmitteilungen zusammenzu-
stellen. Soweit in einzelnen Lindern bzw. einzelnen Finanzidmtern die
Gewerbesteuerveranlagung maschinell durchgefiihrt wird, konnen die
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Angaben unmittelbar von den Rechenzentren der Finanzdmter geliefert
werden. Eine besondere Rechtsgrundlage ist fiir diese Ermittlungen nicht
erforderlich.

Aus den gewonnenen Daten sind fiir jede Gemeinde zu berechnen

a) der Einnahmeausfall durch Wegfall der Gewerbeertragsteuer
b) der Einnahmezuwachs durch Erhéhung der Gewerbekapitalsteuer.

Einen kleinen Anhalt iiber den Umfang der zu erledigenden Arbeiten
gibt die letzte Gewerbesteuerstatistik aus dem Jahre 1958; damals wur-
den 1,5 Mill. Steuerpflichtige erfaBt, darunter 1 Mill. Steuerpflichtige mit
Gewerbekapital.

2. Lohnsummensteuer

Bisher erheben nur rd. 1 300 Gemeinden Lohnsummensteuer. In iiber
23 000 Gemeinden ist daher durch Befragung der Betriebe bzw. Be-
triebsstidtten die Lohnsumme festzustellen. Fiir diese besondere Erhe-
bung ist eine ,Rechtsverordnung iiber eine Statistik der Lohnsummen
1965“ in Vorbereitung. Meinungsverschiedenheiten haben sich ergeben,
ob sdmtliche Betriebe erfaBt werden sollen oder ob auf eine Erfassung
unterhalb einer bestimmten Lohnsummengrenze verzichtet werden kann.

Aus den insgesamt festgestellten Lohnsummen ist bei Zugrundelegung
eines einheitlichen MeBbetrages von 2 Promille das voraussichtliche
Lohnsummensteueraufkommen zu errechnen.

3. Gewerbesteuereinnahmen insgesamt

Aus den Berechnungen zu 1. und 2. ist die ,Gewerbesteueraufbrin-
gungskraft“ nach der Reform festzustellen und durch Gegeniiberstellung
mit den entsprechenden Daten nach dem jetzt geltenden Steuersystem
der Gewerbesteuerausfall im einzelnen zu berechnen.

4. Gemeindeeinkommensteuer

Im Zusammenhang mit der turnusmiBigen Lohn- und Einkommen-
steuerstatistik 1965 werden Daten zur Berechnung des gemeindeweisen
Aufkommens einer Gemeindeeinkommensteuer ermittelt.

In der Lohnsteuerstatistik, die wegen der gro8en Zahl der Erhebungs-
unterlagen (1965: rd. 22 Mill. Lohnsteuerkarten) nach einem zweiphasi-
gen, geschichteten Stichprobenverfahren durchgefiihrt wird, ergeben
sich dabei umfangreiche Sortierarbeiten fiir die Nichtstichprobenfille,
da eine Hochrechnung der maschinell aufzubereitenden Stichproben-

4%
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fdlle auf Gemeindeergebnisse nicht moglich ist. Die zusétzlichen Sortier-
arbeiten umfassen insbesondere eine Gemeindesortierung sowie bei Be-
legen aus der ersten Phase der Stichproben, die nur eine grobe Brutto-
lohnschichtung vorsieht, eine weitere Sortierung nach Bruttolohn und
Steuerklassen.

In der Einkommensteuerstatistik (etwa 3,3 Mill. Fille) fiihrt die Er-
mittlung der Gemeindeeinkommensteuer lediglich zu einem zusétzlichen
Arbeitsgang im Rahmen der maschinellen Aufbereitung der Statistik.
Hier ist auch eine maschinelle Bereinigung der Lohnsteuer der veran-
lagten Lohnsteuerpflichtigen vorgesehen, um Doppelzihlungen bei der
Zusammenfassung der Lohn- und Einkommensteuerstatistiken zu ver-
meiden.

Gewisse methodische Ungenauigkeiten bei der gemeindeweisen Er-
mittlung der Proportional-/Progressionszone miissen in Kauf genommen
werden, da eine Gruppierung nach dem zu versteuernden Einkommens-
betrag nicht vorgenommen werden kann. Die Grenze kann wegen der
arbeitsméBigen Belastung nur in Anlehnung an Gliederungen der Sta-
tistik festgelegt werden, und zwar fiir die Lohnsteuerpflichtigen der
Steuerklassen I, II, IV und V bei einem Bruttolohn von 12 000 DM und
bei Lohnsteuerpflichtigen der Steuerklasse III: 25 000 DM; fiir die Ein-
kommensteuerpflichtigen ist die Grenze je nach Grund- oder Splitting-
tabelle bei einem entsprechenden Gesamtbetrag der Einkiinfte festzu-
legen.

Schwierige methodische Probleme wirft auch die Frage auf, inwieweit
fiir jeden einzelnen Lohnsteuerfall die im Lohnsteuerjahresausgleich
erstatteten Betrdge exakt erfat werden konnen. Einzelne Lénder neh-
men diesen Lohnsteuerjahresausgleich maschinell vor, d. h. nur in einem
Teil der fiir die Lohnsteuerstatistik 1965 zur Verfiigung stehenden Lohn-
steuerkarten sind auch die im Jahresausgleich erstatteten Betrédge ein-
getragen. Welchen Umfang der Lohnsteuerausgleich erreicht hat, zeigte
schon die Statistik 1961: 7,9 Mill. Einzelantrdge hatten die Finanzdmter
zu bearbeiten, das sind 57 %o aller Lohnsteuerfille iiberhaupt!

5.

Die Ergebnisse der Einzelberechnungen sind von den Statistischen Lan-
desimtern in Einzeltabellen zusammenzufassen, aus denen fiir jede
Gemeinde die Mehr- oder Mindereinnahmen auf Grund der Vorschlidge
des Gutachtens fiir die Finanzreform abgelesen werden konnen.

Auf Grund der sich ergebenden Verschiebungen mufl dann weiter be-
rechnet werden, wie hoch der Sockel der allgemeinen Finanzzuweisungen
der Linder an die Gemeinden bleiben muB, um auch den Gemeinden, die
mit ihren Steuereinnahmen absinken, eine Mindestausstattung ihrer
laufenden Haushaltsdeckungsmittel zu garantieren.
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Nachtrag:

Die vorstehenden Ausfiihrungen geben den Stand von Uberlegungen
Anfang Mai 1967 wieder. Damals war noch nicht zu ilibersehen, ob alle
Bundesléinder die vorgesehenen Berechnungen durchfiihren wiirden. Ins-
besondere hatten die Lidnder Hessen und Bayern eine Beteiligung zu-
nichst abgelehnt, in Baden-Wiirttemberg sollte sich die Berechnung auf
sechs ausgewihlte Kreise beschrianken.

Auf Vorschlag des Bundesministeriums der Finanzen wurden im Fe-
bruar 1968 die eingeleiteten Berechnungen in der oben geschilderten, von
der Arbeitsgemeinschaft der Innenministerien beabsichtigten Form vor-
laufig zuriickgestellt und dafiir statistische Feststellungen zur Beurtei-
lung des ,Gemeindefinanzreformprogramms der Bundesregierung
(Stand 31. Januar 1968) in Gang gesetzt. Entscheidender Gesichtspunkt
dieses neuen Konzepts in Abweichung von dem Troeger-Gutachten war
die Berechnung einer ,Gewerbesteuerumlage® in Hoéhe von 120 bzw.
90 v.H. der Grundbetrige entsprechend einer Gewerbesteuersenkung
um 40 bzw. 30 v. H. Ein Ausgleich ist fiir die Gemeinden vorgesehen
durch Beteiligung am proportionalen Sockel der Einkommensteuer.

Die statistischen Untersuchungen iiber die Auswirkungen einer Ge-
meindefinanzreform, die auf diesem neuen Konzept (Referentenentwurf
eines Gemeindefinanzreformgesetzes vom 26. Juli 1968) beruht, sind in-
zwischen abgeschlossen und in einer bisher nicht verdéffentlichten Dar-
stellung des Statistischen Bundesamtes vom 21. Oktober 1968 (II B —
20/0 — 25) zusamengefafit. Die nicht textlich kommentierte Ausarbei-
tung fiir das Bundesgebiet ohne Saarland umfaBt 8 Tabellen:

Ubersicht A: Steueraufkommen der Gemeinden vor der Gemeindefinanz-
reform

Ubersicht B1: Steueraufkommen der Gemeinden nach Durchfiihrung der Ge-
meindefinanzreform bei einer Gewerbesteuerumlage von
120 v. H. der Grundbetrige der Gewerbesteuer nach Ertrag und
Kapital

Ubersicht B 2: Steueraufkommen der Gemeinden nach Durchfiihrung der Ge-
meindefinanzreform bei einer Gewerbesteuerumlage von
90 v.H. der Grundbetrige der Gewerbesteuer nach Ertrag
und Kapital

Ubersicht C1: Auswirkungen der Gemeindefinanzreform nach dem Gewerbe-
steuer-Istaufkommen je Einwohner bei einer Gewerbesteuer-
umlage von 120 v.H. der Grundbetrige der Gewerbesteuer
nach Ertrag und Kapital

Ubersicht C2: Auswirkungen der Gemeindefinanzreform nach dem Gewerbe-
steuer-Istaufkommen je Einwohner bei einer Gewerbesteuer-
umlage von 90 v. H. der Grundbetrige der Gewerbesteuer nach
Ertrag und Kapital
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Ubersicht D 1: Auswirkungen der Gemeindefinanzreform auf die Gemeinden

mit 50 000 und mehr Einwohnern bei einer Gewerbesteuerum-
lage von 120 v. H. der Grundbetrige der Gewerbesteuer nach
Ertrag und Kapital

Ubersicht D 2: Auswirkungen der Gemeindefinanzreform auf die Gemeinden

mit 50 000 und mehr Einwohnern bei einer Gewerbesteuerum-
lage von 90 v. H. der Grundbetridge der Gewerbesteuer nach
Ertrag und Kapital

Ubersicht E:  Gegeniiberstellung der Auswirkungen der Gemeindefinanz-

reform bei einer Gewerbesteuerumlage von 120 und 90 v. H.
der Grundbetrige der Gewerbesteuer nach Ertrag und Kapital.

Der statistische Bericht enthilt folgende methodische Anmerkungen zur Be-
rechnung der einzelnen Daten und zum Aufbau und Inhalt der vorgenannten
Tabellen:

1.

Als Gemeindesteueraufkommen ist zugrundegelegt:

a) vor der Reform: Das Realsteueraufkommen einschl. Saldo des Ge-
werbesteuerausgleichs und der Grundsteuerbeteili-
gungsbetriage. Das Aufkommen aus den sonstigen Ge-
meindesteuern ist nicht beriicksichtigt, da es fiir die
Beurteilung der Reformvorschldge unerheblich ist.

b) nach der Reform: Das Steueraufkommen wie zu 1 a), zuziiglich des Ge-
meindeanteils an der Einkommensteuer (Anm. 2), ab-
ziiglich des Saldos des Gewerbesteuerausgleichs und
der Gewerbesteuerumlage (Anm. 3).

Der Gemeindeanteil an der Einkommensteuer entspricht einem Prozent-
satz am proportionalen Sockel der Einkommensteuer, der den Gemeinden
nach dem Wohnsitz der Steuerpflichtigen zugeordnet wird. Der Satz ist mit
27 bzw. 20 v. H. so bemessen, da8 sich fiir das Bundesgebiet im ganzen ein
Gemeindeanteil an der Einkommensteuer errechnet, der den Gesamtbetrag
der Gewerbesteuerumlage (Anm. 3) — unter Beriicksichtigung nicht ver-
meidbarer Rundungsdifferenzen — ausgleicht.

Der Gesamtbetrag der Gewerbesteuerumlage belduft sich auf 40 v.H.
(Alternativvorschlag: 30 v. H.) des Gewerbesteuer-Istaufkommens einschl.
Lohnsummensteuer, das 1965 im Bundesgebiet 10,3 Mrd. DM betrug. Die
Umlage der einzelnen Gemeinden wird auf der Basis der sogenannten
Grundbetrige der Gewerbesteuer nach Ertrag und Kapital (Istaufkommen:
Hebesatz X 100) in Hohe von insgesamt 3,4 Mrd. DM berechnet. Der Um-
lagesatz betrédgt 120 v. H. (Alternativvorschlag: 90 v. H.) der Grundbetrége;
fliir das Bundesgebiet ergibt sich damit eine Gesamtumlage in Héhe von
4,1 bzw. 3,1 Mrd. DM.

Fir die Aufteilung der Gemeinden in die drei Gruppen nach der Hohe der
Gewerbesteuereinnahmen wurde von dem Istaufkommen der Gewerbe-
steuer einschl. Lohnsummensteuer ausgegangen. Dabei wurden die Grup-
pen wie folgt abgegrenzt:
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Gemeinde- Gemeinden mit
groBenklasse Gewerbe- durchschnittlichen Gewerbesteuer-
(Gemeinden steuerstarke Gewerbesteuer- schwache
mit...bis Gemeinden einnahmen Gemeinden
unter...Ein- A
wohnern) — DM je Einwohner —
unter 1000 47 und mehr 32 bis unter 47 unter 32

1000— 3000 96 und mehr 64 bis unter 96 unter 64
3000— 5000 146 und mehr 98 bis unter 146 unter 98
5000 — 10000 179 und mehr 119 bis unter 179 unter 119
10 000 — 20 000 213 und mehr 142 bis unter 213 unter 142
20 000 — 50 000 258 und mehr 172 bis unter 258 unter 172
50 000 — 100 000 299 und mehr 199 bis unter 299 unter 199
100 000 — 200 000 285 und mehr 190 bis unter 285 unter 190
200 000 und mehr 310 und mehr 207 bis unter 310 unter 207

5. Die Gemeinden sind nach der Hohe des Steueraufkommens in DM je Ein-
wohner vor der Reform (vgl. Anm. 1a) geordnet.

6. Die Mehreinnahmen aus einer Verstirkung der Gemeindefinanzmasse flie-
Ben den Gemeinden im Wege einer Erhohung des Gemeindeanteils an der
Einkommensteuer (vgl. Anm. 2) zu; 1 Mrd. DM entspricht einer Herauf-
setzung des Anteils am Proportionalsockel um 7 v. H. auf 34 bzw. 27 v. H.

Einige Linder haben ihre Ergebnisse noch um eine differenziertere
GemeindegroBenklassengliederung erweitert und in einem Sonderpro-
gramm Berechnungen unter der Annahme einer Beteiligung der Gemein-
den auch an der Progressionszone der Einkommensteuer durchgefiihrt.



Mittelfristige Finanzplanung und Haushaltsrecht*

Von Herbert Fischer-Menshausen (Hamburg)

L

Das neue Institut der mittelfristigen Finanzplanung in das System
des Haushaltsrechts organisch einzuordnen, ist eine Aufgabe der kiinf-
tigen Gesetzgebung. Hierzu liefert dieser Beitrag einige Hinweise. Zweck
und Bedeutung der mehrjidhrigen Finanzplanung selbst werden nicht im
einzelnen behandelt; auf das reichhaltige Schrifttum, namentlich aus
neuerer Zeit, wird Bezug genommen?.

Als Rechtsinstitut erscheint die mittelfristige Finanzplanung erstmals
in dem 1967 ergénzten Artikel 109 des Grundgesetzes?; im Absatz 3 dieser
Verfassungsvorschrift wird der Bundesgesetzgeber zur Aufstellung von
Grundsiétzen ,flir eine mehrjihrige Finanzplanung® ermichtigt. Das
gleichzeitig verkiindete Stabilitdtsgesetz® verpflichtet die Bundesregie-
rung und die einzelnen Landesregierungen, ihrer Haushaltswirtschaft
eine fiinfjdhrige Finanzplanung zugrundezulegen (§§ 9, 14) und sich
gegenseitig die zur Aufstellung ihrer Finanzplidne erforderlichen Aus-
kiinfte zu erteilen (§ 17). Die mit dem Stabilititsgesetz eingeleitete
Rechtsentwicklung wird in der Haushaltsreform-Vorlage der Bundesre-
gierung* weitergefiihrt; im Rahmen der dort angestrebten Modernisie-
rung und Vereinheitlichung des Haushaltsrechts® behandeln einzelne

* Erginzte Fassung eines am 19. Mai 1967 gehaltenen Referats.

1 Hinweise bei C.-H. Tretner: Langfristige Planung von Staatsaufgaben,
Berlin 1965; F. Neumark: Planung in der 6ffentlichen Finanzwirtschaft, Schrif-
ten des Vereins fiir Socialpolitik, N. F., Bd. 45, 1967, S. 173 {f.; H. Fischer-Mens-
hausen: Die mittelfristige Finanzplanung im Bundesstaat, in: J. H. Kaiser:
Planung III, Baden-Baden 1968, S. 79.

2 15. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 8. Juni 1967 (BGBI. I
S. 581).

3 Gesetz zur Forderung der Stabilitit und des Wachstums der Wirtschaft
vom 8. Juni 1967 (BGBI. I S. 582). )

4 BT-Drucksache V/3040: Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grund-
gesetzes; Entwurf eines Gesetzes liber die Grundsétze des Haushaltsrechts des
Bundes und der Linder (Haushaltsgrundsitzegesetz — HGrG —); Entwurf
einer Bundeshaushaltsordnung (BHO). Dazu: Finanzbericht 1969, herausge-
geben vom Bundesministerium der Finanzen (im folgenden: Finanzbericht),
S. 207 £f.

5 Allgemeine Fragen der Haushaltsreform sind nicht Gegenstand dieses Bei-
trags. Vgl. dazu Bundesfinanzminister F. J. Strauf: Grundlegende Neuordnung
des Haushaltsrechts, Bulletin des Presse- und Informationsamtes der Bundes-
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Verfahrensvorschriften auch die mittelfristige Finanzplanung. Eine voll-
vollstindige Kodifizierung des fiir die Finanzplanung geltenden Haus-
haltsrechts sieht der Regierungsentwurf nicht vor.

Als wichtiges Hilfsmittel rationaler Politik ist das Institut der mittel-
fristigen Finanzplanung ein staatspolitisches Fiihrungsinstrument er-
sten Ranges. Die volle Wirksamkeit des Instituts setzt seinen Ein-
bau in das Rechtssystem der Haushaltsordnung voraus; doch empfiehlt
es sich, die Kodifizierung zuriickzustellen, bis hinreichende Erfahrungen
mit dem schwierig zu handhabenden und fiir die deutsche Verwaltung
noch ungewohnten Instrument vorliegen. Unter diesem Vorbehalt steht
auch die hier angestellte Untersuchung, inwieweit die (fiir die Jahreshaus-
haltsplanung geltenden) Vorschriften des Haushaltsrechts auf die mittel-
fristige Finanzplanung anwendbar sind und inwieweit sie abgewandelt
oder ergénzt werden miissen, damit das Institut der Finanzplanung prak-
tikabel gestaltet werden und seinen Zweck erfiillen kann. Dabei wird
vom geltenden Recht® ausgegangen; zugleich wird das vorerwihnte
Regierungsprogramm zur Neuordnung des Haushaltsrechts in die Be-
trachtung einbezogen, zumal es Reformerfordernissen Rechnung trigt,
die seit langem im finanzwissenschaftlichen Schrifttum und in der Praxis
vertreten worden sind.

Zum besseren Verstidndnis soll zunichst in groBen Ziigen klargestellt
werden, in welchen Punkten sich der mittelfristige Finanzplan (im fol-
genden: Finanzplan) vom traditionellen Jahreshaushaltsplan (im fol-
genden: Haushaltsplan) unterscheidet und inwieweit Gemeinsamkeiten
bestehen.

II.

Der Finanzplan unterscheidet sich vom Haushaltsplan insbesondere in
folgendem:

regierung vom 25. Mai 1968, S. 561 ff.; ders.: Der Weg zu einem einheit-
lichen Haushaltsrecht, Bulletin des Presse- und Informationsamtes der Bun-
desregierung vom 2. Juli 1968, S. 725 ff.; ferner: K. M. Hettlage: Grundfragen
einer Neuordnung des deutschen Finanzrechts, in: Finanzwissenschaft und
Finanzpolitik, Tiibingen 1964, S. 77 ff.; H. C. Korff, Neuordnung der Haus-
haltswirtschaft des Bundes, in: Finanzwissenschaft und Finanzpolitik, Tiibin-
gen 1964, S. 101 ff.; H. Weichmann: Probleme neuzeitlicher Etatgestaltung, in:
Finanzwissenschaft und Finanzpolitik, Tiibingen 1964, S. 343 ff.; W. Patzig:
Probleme einer Neuordnung des Finanz- und Haushaltsrechts, VerwArch 1967,
S. 1f£f., 97 £ff.; A. Graf: Stand und Probleme der Haushaltsreform, Der 6ffent-
liche Haushalt, 1968, S. 73 ff.; J. Hirsch: Haushaltsplanung und Haushaltskon-
trolle in der Bundesrepublik Deutschland (Parlament und Verwaltung, 2. Teil),
Stuttgart, Berlin, K6ln, Mainz 1968, S. 163 ff.

8 Das Haushaltsrecht des Bundes und der Linder beruht im wesentlichen
noch auf der Reichshaushaltsordnung — RHO — vom 31. Dezember 1922 (RGBL.
1923 II, S. 17). Fiir den Bund gilt die RHO nach Art. 124 GG als Bundesrecht
fort; vgl. auch die Vorlidufige Haushaltsordnung vom 7. Juni 1950 (BGBL
S. 199).
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1. Wihrend der zeitliche Geltungsbereich des Haushaltsplans in der
Regel auf ein Jahr beschrinkt ist?, erstreckt sich der Finanzplan auf einen
Zeitraum von vier bis sechs Jahren (in der Bundesrepublik nach § 9 des
Stabilitatsgesetzes auf eine Periode von fiinf Jahren).

2. Wihrend der festgestellte Haushaltsplan ein Akt der Legislative
ist und deren Entscheidungen dokumentiert, bringt der Finanzplan den
politischen Willen der Exekutive, ihre lingerfristigen Zielvorstellungen
und Aktionsplédne zum Ausdruck.

3. Wahrend der Haushaltsplan, formell als Gesetz verkiindet, ein Voll-
zugs- und Kontrollinstrument darstellt, ist der Finanzplan ein Orien-
tierungsmittel; er ist kein Mehrjahresbudget, sondern eine analysie-
rende, prognostizierende und programmatische Regierungserklirung
gegeniiber dem Parlament und der Offentlichkeit.

4. Wahrend der Haushaltsplan insofern verbindlich ist, als er die
Obergrenzen der Ausgabeermichtigungen und Kreditbewilligungen be-
stimmt, die Mittel den Einzelzwecken zuordnet und Vollmachten oder
Anweisungen an die Exekutive normiert, ist der Finanzplan als Aus-
druck eines ldngerfristigen Regierungskonzepts nicht vollzugsverbind-
lich. Die Regierung, die ihn aufgestellt und beschlossen hat, ist zwar
politisch an die im Finanzplan proklamierten Erklarungen gebunden®,
aber die Selbstbindung steht unter dem allgemeinen Vorbehalt, daB
neue Tatsachen, neue Erkenntnisse oder sonstige Anpassungserforder-
nisse? eine Revision des Plans rechtfertigen, gegebenenfalls sogar not-
wendig machen kdnnen (vgl. Nr. 5).

5. Wihrend die Haushaltsplanung periodenméBig klar abgegrenzt ist,
alljahrlich in vollem Umfange wiederholt wird und aus Vorjahresver-
gleichen BeurteilungsmaBstdbe ableitet, ist die Finanzplanung ein kon-
tinuierlich fortschreitender Proze83; der einzelne Finanzplan ist nur eine
Momentaufnahme in diesem ProzeB und daher je nach Bedarf, minde-
stens alljahrlich zu iiberpriifen, der Entwicklung anzupassen und um ein
weiteres Jahr zu ergénzen (gleitende Planung).

6. Wiahrend der Haushaltsplan in der Regel eindeutige Mitteldisposi-
tionen vorsieht, kann der Finanzplan auf alternative Pridmissen gegriin-
det werden und alternative Programme zur Diskussion stellen.

7 Nach der Haushaltsreform-Vorlage soll kiinftig fiir die Haushaltsplanung
unter bestimmten Voraussetzungen auch die Zweijahresperiode zugelassen
werden (BT-Drucksache V/3040, Tz. 86, 108, 153, 301).

8 Grundsatz der Erklirungstreue; die Revisibilitdt des Finanzplans schliefit
nicht aus, daf3 er ,absolut ernst gemeint“ sein muf3 (H. Haller: Probleme der
mittelfristigen Finanzplanung, Konjunkturpolitik 1968, S. 81). Von der Regie-
rung wird jedoch gefordert, daf3 sie sich dem Wandel der staatlichen Existenz-
und Umweltbedingungen stédndig anpaft.

9 Zum Beispiel parlamentarische Entscheidungen, die vom mittelfristigen
Regierungskonzept abweichen.
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7. Wahrend der Haushaltsplan bei der Veranschlagung der Einnahmen
und Ausgaben die jeweilige konjunkturelle Situation zu berticksichtigen
hat, gilt dies beim Finanzplan nur fiir das erste Jahr (Gegenwart) und
das unmittelbar bevorstehende zweite Jahr; fiir die Folgezeit wird in der
Regel eine gleichgewichtige Wirtschaftsentwicklung, ein stetig wachsen-
des Sozialprodukt unterstellt!®. Konjunkturschwankungen und Geld-
wertdnderungen!! kénnen im Rahmen einer lingerfristigen Betrachtung
nicht antizipiert werden, sind aber gegebenenfalls bei den jéhrlichen Kor-
rekturen, also im Rahmen der gleitenden Planung, zu beriicksichtigen;
dies gilt insbesondere fiir kurzfristige antizyklische Eingriffe in den
Haushaltsablauf.

8. Die Funktion des Haushaltsplans als Erméichtigungs- und Kontroll-
instrument erfordert in erster Linie eine institutionelle (ressortmaiBige)
Gliederung, also Einzelpldne nach der jeweiligen Behdrdenorganisation,
was erginzende Ubersichten nach anderen Gliederungsgesichtspunkten
nicht ausschlieBt. Dagegen ist der Finanzplan, wenn er den ihm zuge-
dachten politischen und staatswirtschaftlichen Informationszweck er-
fiillen, insbesondere Rangordnungsentscheidungen ermdéglichen und den
Etateinflul auf den Wirtschaftskreislauf sichtbar machen soll, nach
funktionalen und 6konomischen Gesichtspunkten zu gliedern?2.

9. Wihrend fiir den Haushaltsplan eine moglichst detaillierte Veran-
schlagung der Einnahmen und Ausgaben (nach Entstehungsgriinden und
Einzelzwecken) anzustreben ist!®, geniigen fiir den Finanzplan eine Un-
terteilung nach globalen Kategorien und eine Darstellung der GréBen-
ordnungen. Der Grad der Spezialisierung und der Genauigkeit richtet
sich nach dem politisch und staatswirtschaftlich erwiinschten AusmaB
der Information.

10. Wiahrend der Haushaltsplan die Grundlage fiir die Rechnungsle-
gung und Budgetkontrolle bildet, bietet der Finanzplan seinem Wesen
nach fiir eine formale Kontrolle keine Handhabe. Da aber die Regierung
im Finanzplan ihre politischen Absichten und Ziele klar definieren muB,
wird dem Parlament die politische Kontrolle erleichtert, denn es kann
die Entschliisse und Handlungen der Regierung unmittelbar an den Pro-
klamationen ihres Finanzplans messen.

10 Das schlieBt nicht aus, MaBnahmen zur Wiederherstellung des gesamt-
wirtschaftlichen Gleichgewichts einzuplanen, wenn der Finanzplan in einer
Periode des Ungleichgewichts aufgestellt wird.

11 K. Socher: Geldwertverdnderungen in lidngerfristigen Budgetprognosen,
Finanzarchiv 1966, S. 30 ff.

12 pP. Senf: Probleme der Gliederung des 6ffentlichen Haushalts, in: Gegen-
wartsprobleme des oOffentlichen Haushalts, Schriftenreihe der Hochschule
Speyer, Bd. 12, 1962, S. 127 £f.

13 Diese Forderung wird allerdings relativiert durch die Notwendigkeit einer
elastischen und anpassungsfidhigen Haushaltsfiihrung (BT-Drucksache V/3040,
Tz.76;J. Hirsch, a.a.0., S. 129).
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11. Wihrend der Haushaltsplan sich auf die Finanzvorgénge der Ge-
bietskorperschaft beschrdnkt, fiir die er aufgestellt worden ist, kann der
Finanzplan als Orientierungsmittel die Finanzvorgidnge mehrerer Ge-
bietskorperschaften zusammenfassen, auch parafiskalische Anstalten ein-
beziehen. Fiir die Finanzplanung im Bundesstaat ist eine solche Gesamt-
betrachtung unerlaBlich.

L

In folgender Hinsicht gelten fiir die Haushaltsplanung und die Finanz-
planung gemeinsame Regeln:

1. Beide Plidne beschrinken sich auf die 6ffentliche Finanzwirtschaft,
sind aber in den Rahmen der Nationalwirtschaft so einzuordnen, daB
ersichtlich wird, wie sich die 6ffentlichen Einnahmen und Ausgaben in
das gesamtwirtschaftliche Geschehen einfiigen, wie sie von der Entwick-
lung der Gesamtwirtschaft beeinfluit werden und wie sie ihrerseits auf
diese Entwicklung einwirken.

2. In beiden Plénen werden die fiir die Planungsperiode erwarteten
Einnahmen und Ausgaben in systematischer Ordnung dargestellt, er-
lautert und veroffentlicht. Die Aussagen des Haushaltsplans und des
Finanzplans beruhen auf einer Diagnose der Ausgangslage und einer Pro-
jektion der realisierbaren und angestrebten Zukunftsentwicklung; sie
beschréanken sich nicht auf Prognosen, Ubersichten finanzieller Gestal-
tungsmoglichkeiten oder globale Zielproklamationen, sondern sind der
differenzierte und zahlenméBige Ausdruck umfassender, auf Grund von
Prioritatsentscheidungen beschlossener politischer Aktionsprogramme.
In diesen Programmen kommt auch die wirtschaftspolitisch-strategische
Funktion der modernen Haushaltspolitik!# zum Ausdruck: entsprechend
dem Verfassungauftrag zur konjunkturgerechten und langfristig fort-
schrittlichen Haushaltspolitik!® wird nicht nur die rationale Gestaltung
der o6ffentlichen Ausgaben im Rahmen des voraussichtlich verfiigbaren
Finanzierungsspielraums und die ordnungsmaéBige Deckung des Finanz-
bedarfs angestrebt, sondern auch der aktive Einsatz der haushaltspoli-
tischen Mittel zur Verwirklichung allgemeiner staatspolitischer Ziele,
insbesondere zur Sicherung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts,

14 ygl. dazu G. Colm: Haushaltsplanung, Staatsbudget, Finanzplan und
Nationalbudget, in: Handbuch der Finanzwissenschaft, Bd. I, Tiibingen 1952,
S. 527 f.; F. Neumark: Theorie und Praxis der Budgetgestaltung, in: Handbuch
der Finanzwissenschaft, Bd. I, Tiibingen 1952, S. 559; F. K. Vialon: Entwick-
lungstendenzen des 6ffentlichen Haushalts in der Bundesrepublik, in: Gegen-
wartsprobleme des offentlichen Haushalts, Schriftenreihe der Hochschule
Speyer, Bd. 12, 1962, S. 20 f.; H. Haller: Probleme der mittelfristigen Finanz-
planung, Konjunkturpolitik 1968, S. 85 ff.

15 Art. 109 Abs. 2 und 3 GG; §§ 1 und 16 des Stabilitdtsgesetzes.
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des fiir erwiinscht und realisierbar erachteten Wirtschaftswachstums und
des gesellschaftlichen Fortschritts. Da mit der Haushaltsplanung und
der Finanzplanung — unbeschadet des unterschiedlichen Zeithorizonts —
im wesentlichen die gleichen staatswirtschaftlichen Ziele verfolgt wer-
den, gelten die allgemeinen finanzpolitischen Postulate und materiellen
Verhaltensregeln, die fiir die Haushaltsplanung entwickelt worden sind,
im allgemeinen auch fiir die Finanzplanung.

3. Das Gebot des materiellen Haushaltsgleichgewichts gilt fiir die
Haushaltsplanung und die Finanzplanung. Nur wenn das gesamtwirt-
schaftliche Gleichgewicht gestort ist, gilt fiir die Haushaltsplanung dieser
Grundsatz nicht; hier kénnen konjunkturpolitische Erfordernisse die
Bildung von Fehlbetrigen oder Uberschiissen angezeigt erscheinen las-
sen'®, Der Finanzplan mufl dagegen, wenn er die ihm zugedachte Ord-
nungsfunktion erfiillen soll, fiir die Planungsperiode (nicht unbedingt fiir
die einzelnen Jahre) ausgeglichen sein. Hierbei gelten die Erldse aus
Schuldaufnahmen mit Ausnahme der Betriebsmittelkredite!? als Einnah-
men und die Schuldentilgung als Ausgabe. Allerdings ist ein nach dieser
formalen Deckungsregel ausgewiesenes Gleichgewicht noch kein sicheres
Indiz fiir die 6konomische Qualitdt des Finanzplans; erfahrungsgemail
kann ein materielles Ungleichgewicht durch finanztechnische Ausgleichs-
posten verschleiert werden!®. Deshalb ist die Aussagefdhigkeit des Zah-
lenwerks durch zusétzliche Vorkehrungen zu erhéhen. Wenn im Zuge
der allgemeinen Haushaltsreform der auBlerordentliche Haushalt weg-
gefallen und die starre Bindung der Anleiheeinnahmen an bestimmte
Ausgaben beseitigt sein wird, ergibt sich ohnehin die Notwendigkeit, in
einem besonderen Verfahren klarzustellen, in welcher Weise ein Fehl-
bedarf der laufenden Rechnung gedeckt werden soll und in welchem
Umfang der Kapitalmarkt ohne Gefdhrdung der Stabilitdt und ohne
Beeintrichtigung der wachstumsnotwendigen Privatinvestitionen von
der 6ffentlichen Hand in Anspruch genommen werden kann!?. Zu diesem
Zweck soll kiinftig mit der Vorlage des (ausgeglichenen) Haushaltsplans
eine Ubersicht iiber den veranschlagten Gesamtfinanzbedarf und seine
Deckung verbunden werden, ein , Ausweis der Finanzierungserforder-

16 Die Haushaltsreform-Vorlage der Bundesregierung hilt fiir die Haus-
haltsplanung an dem Gebot des materiellen Gleichgewichts zwischen Einnah-
men und Ausgaben grundsitzlich fest (BT-Drucksache V/3040 Tz. 65, 107).

17 BT-Drucksache V/3040 Tz. 133: Kredite zur Aufrechterhaltung einer ord-
nungsmaifBigen Kassenwirtschaft.

18 Vgl. dazu insbesondere P. Senf: Budgetiiberschiisse und Budgetdefizite, in:
Probleme des 6ffentlichen Budgets, Berlin 1964, S. 11 ff.; W. Dreissig: Zum Be-
griff des Budgetiiberschusses und Budgetfehlbetrages, in: Probleme des 6f-
fentlichen Budgets, Berlin 1964, S. 37 ff.

19 So die Haushaltsreform-Vorlage der Bundesregierung: BT-Drucksache
V/3040 Tz 63 £f.
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nisse“?®, der den aus laufenden Einnahmen nicht gedeckten Finanzie-
rungsbedarf und die geplante Deckung dieses Fehlbedarfs, in der Regel
also die Hohe des sich aus der Planung ergebenden Anleihebedarfs (im
Falle eines Uberschusses die zur Schuldentilgung, Riicklagenbildung
usw. verfligbaren Mittel) den politischen Entscheidungstrégern und der
Offentlichkeit sichtbar macht. Dies gilt auch fiir die Finanzplanung.

4. Der Haushaltsplan und der Finanzplan kénnen ihre politische und
staatswirtschaftliche Funktion nur dann erfiillen, wenn sie iiber die der
Planung zugrundeliegenden Annahmen und Projektionen, die politischen
Programme, die damit verbundenen Kosten und die beabsichtigte Finan-
zierung, gegebenenfalls liber Alternativvorschlage und deren Konse-
quenzen einen erschopfenden und iibersichtlichen Aufschlufl vermitteln.
Daher miissen die formalen Ordnungsgrundsétze, deren Befolgung einen
moglichst hohen Informationswert der Haushaltsplanung gewé&hrleisten
soll, prinzipiell auch fiir die Finanzplanung gelten.

5. Der von der Regierung beschlossene Finanzplan bildet die Richt-
schnur und den ldngerfristigen Orientierungsrahmen fiir ihre aktuelle
Haushaltspolitik; er verlautbart die MaBnahmen, die die Regierung zur
Verwirklichung ihrer Zijele fiir notwendig erachtet, entweder selbst
durchfiihren oder dem Parlament vorschlagen will. Da die Konsequenzen
aus der Mehrjahresplanung bei der Gestaltung der Jahreshaushaltspldne
gezogen, hier also die langfristigen Programme konkretisiert werden, ist
verfahrensmiBig sicherzustellen, daB die jéhrliche Haushaltsplanung
unter Verwertung der durch die Finanzplanung gewonnenen Erkennt-
nisse in den umfassenden Gesamtrahmen einer lidngerfristigen Haus-
haltspolitik eingeordnet wird. Daraus folgt der unmittelbare operatio-
nelle Zusammenhang zwischen Finanzplanung und Haushaltsplanung?02,

I\'A

Aus diesen Betrachtungen lassen sich fiir eine Eingliederung des
Instituts der Finanzplanung in das System des Haushaltsrechts einige
Erkenntnisse ableiten, die im folgenden skizziert werden. Benotigt

20 p, Senf,a.a.0.,S.19.

20a Auf der anderen Seite besteht ein unmittelbarer Zusammenhang zwi-
schen mittelfristiger und langfristiger Planung. Erst der Orientierungsrahmen
eines langfristigen Regierungskonzepts ermoglicht eine rationale Finanzpla-
nung auf mittlere Sicht. Ohnehin miissen in wichtigen Aufgabenbereichen (z. B.
Verteidigung, Bildungswesen, soziale Sicherheit, Verkehr usw.) die Zielvorstel-
lungen der Regierung iiber die mittelfristige Planungsperiode hinausreichen.
Langfristige strategische Planung, mittelfristige operative Planung und tradi-
tionelle Jahreshaushaltsplanung greifen somit als Elemente eines hierarchi-
schen Systems ineinander; die engeren Planungshorizonte werden aus den
weiteren Horizontkreisen abgeleitet.
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werden, abgesehen von Vorschriften tiber das Institut als solches und
von materiellen Verhaltensnormen, in erster Linie Verfahrensregeln.
Die folgenden Hinweise beschrinken sich auf das Haushaltsrecht des
Bundes, gelten aber — entsprechend abgewandelt — im wesentlichen
auch fiir die Finanzplanung der iibrigen Gebietskorperschaften. Dabei
wird unterstellt, daBl die Gesetzgebungskompetenz des Bundes sich auch
auf das Haushaltsrecht der Liander und Gemeinden erstreckt, soweit die
Funktionsfdhigkeit des Instituts der Finanzplanung einheitliches Recht
voraussetzt?!.

1. Grundsatzvorschrift iiber die Finanzplanung

§ 9 des Stabilitdtsgesetzes verpflichtet die Bundesregierung, als Richt-
schnur und Orientierungrahmen fiir ihre Haushaltsfiihrung einen mittel-
fristigen Finanzplan aufzustellen®? und dem Parlament vorzulegen; der
Finanzplan ist je nach Bedarf, mindestens alljdhrlich der Entwicklung
anzupassen und fortzuschreiben.

2, Materielle Grundsitze der Haushaltsfiihrung

Das Haushaltsrecht enthilt im wesentlichen Verfahrensregeln, deren
Beachtung eine geordnete Haushaltsfiihrung und eine wirksame Haus-
haltskontrolle erleichtern soll, und nur vereinzelt materielle Normen,
die die Qualitdt der Haushaltsfiihrung selbst zum Gegenstand haben.
Solche Verhaltensregeln sind das Gebot der Sparsamkeit und Wirtschaft-
lichkeit (§ 26 Abs. 1 RHO), die Vorschrift, den Einsatz der offentlichen
Mittel auf die Befugnisse, Aufgaben und Verpflichtungen des Gemein-
wesens zu beschrinken (§ 17 RHO) sowie neuerdings das Verfassungs-
gebot, die Haushaltsfilhrung an ,den Erfordernissen des gesamtwirt-
schaftlichen Gleichgewichts“ zu orientieren (Art. 109 Abs. 2 GG), authen-

21 Die Haushaltsreform-Vorlage der Bundesregierung erstrebt mit der Er-
ginzung des Art. 109 Abs. 3 GG eine Erweiterung der Gesetzgebungszustandig-
keit des Bundes auf Grundsidtze des Linderhaushaltsrechts (BT-Drucksache
V/3040 Tz. 100, 101). Dariiber hinaus sollte der Bund die Befugnis erhalten, fiir
die Haushaltswirtschaft der Gemeinden (Gemeindeverbidnde) Rahmenvor-
schriften zu erlassen (Art. 75 GG). Die Vereinheitlichung des Haushaltsrechts
ist insbesondere erwiinscht als wichtige Vorbedingung, daB die 6ffentlichen
Gebietskorperschaften dem Verfassungsgebot entsprechen konnen, bei ihrer
Haushaltswirtschaft den Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichge-
wichts Rechnung zu tragen (Art. 109 Abs. 2 GG).

22 Nach § 9 Abs. 1 Satz 2 des Stabilitdtsgesetzes sind im Finanzplan ,, Um-
fang und Zusammensetzung der voraussichtlichen Ausgaben und die Deckungs-
moglichkeiten in ihren Wechselbeziehungen zu der mutmaflichen Entwick-
lung des gesamtwirtschaftlichen Leistungsvermogens darzustellen, gegebenen-
falls durch Alternativrechnungen®. Diese Formulierung erweckt den Eindruck,
die mittelfristige Haushaltspolitik erschopfe sich in der Anpassung an die ge-
samtwirtschaftlichen Gegebenheiten; die programmatische Funktion des Fi-
nanzplans kommt nicht zum Ausdruck.
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tisch kommentiert durch die Gesetzesvorschrift, die haushaltspolitischen
MaBnahmen so zu treffen, ,,daB sie im Rahmen der marktwirtschaftlichen
Ordnung gleichzeitig zur Stabilitdt des Preisniveaus, zu einem hohen
Beschiftigungsstand und auBenwirtschaftlichem Gleichgewicht bei ste-
tigem und angemessenem Wirtschaftswachstum beitragen“ (§ 1 Satz 2
des Stabilitdtsgesetzes)?. Als Leitsdtze einer rationalen Politik bestim-
men diese allgemeinen staatswirtschaftlichen Postulate auch den sach-
lichen Gehalt der im Rahmen der Finanzplanung zu treffenden Entschei-
dungen. Entsprechendes gilt fiir die etatrechtlichen Vorschriften, mit
denen angestrebt wird, eine hohere Rationalitét des haushaltspolitischen
Entscheidungsprozesses zu erreichen. Dazu gehéren insbesondere Orga-
nisations- und Verfahrensregeln iiber die Erarbeitung und Anwendung
operationaler Wirtschaftlichkeitskriterien zur Auswahl alternativer Pro-
jekte, wie sie etwa in dem umfassenden, 1965 fiir die Bundesbehorden
der Vereinigten Staaten eingefiihrten Planning-Programming-Budgeting
System entwickelt worden sind?%. Die hier sich bietenden Moglichkeiten,
die 6konomische Qualitdt der haushaltspolitischen Bewilligungspraxis
zu steigern, wiirden, wenn sie im Zuge der Haushaltsreform auch in der
Bundesrepublik genutzt werden, fiir die Technik und die Wirksamkeit
der Mehrjahresplanung besondere Bedeutung gewinnen.

3. Formelle Grundsitze der Haushaltsfiihrung

Die fiir die 6ffentliche Finanzwirtschaft wesentlichen und unabding-
baren Erfordernisse der Wahrheit, Ubersichtlichkeit und Nachpriifbar-
keit haben zu allgemeinen Budgetprinzipien gefiihrt, die, soweit sie
Inhalt und Form des Haushaltsplans und seine Vorbereitung betreffen,
auch fiir die Finanzplanung maBgebend sind; es handelt sich insbesondere

23 Zur verfassungsrechtlichen Problematik dieser Vorschrift vgl. K. Stern:
Gesetz zur Forderung der Stabilitit und des Wachstums der Wirtschaft, DOV
1967, S. 657; K. H. Biedenkopf: Rechtsfragen der konzertierten Aktion, BB 1968,
S. 1005 ff.; Institut ,Finanzen und Steuern®, Brief 110, S. 29 £f.

24 Es handelt sich um ein Management-Konzept, das langfristige Zielvor-
stellungen, mittelfristige Programme und jahrliche Haushaltsdispositionen
miteinander verbindet; auf der Grundlage von System- und Kosten/Nutzen-
Analysen werden fiir einzelne Projekte oder Projektkategorien 6konomisch be-
wertete und laufend zu uberpriifende Alternativen erarbeitet und damit der
Regierung und dem Parlament fiir ihre Haushaltspolitik rationale Entschei-
dungsunterlagen geliefert (vgl. dazu M. L. Weidenbaum, Economic Analysis
and Government Expenditures Decisions, Finanzarchiv 1966, S. 464 ff.; G. Els-
holz, Cost-Benefit Analysis, Hamburger Jahrbuch fiir Wirtschafts- und Gesell-
schaftspolitik 1967, S. 288 ff.; K. Seemann, Neuere Aspekte der Finanzpoli-
tik ..., Die Verwaltung 1968, S. 288 ff.; H. Reinermann, PPBS, neues Manage-
mentkonzept ..., Der Volkswirt 1968, Nr. 46). Die Haushaltsreform-Vorlage
der Bundesregierung sieht vor, da3 die Bewilligung bestimmter finanziell be-
deutsamer Vorhaben von Nutzen/Kosten-Untersuchungen abhédngig gemacht
werden kann (BT-Drucksache V/3040 Tz. 149).
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um die Grundsitze der Offentlichkeit, der Vorherigkeit, der Einheit,
der Vollstidndigkeit, der Genauigkeit, der Klarheit und des Bruttonach-
weises?®. Diese ,klassischen“ Budgetprinzipien werden auch im Rahmen
einer Modernisierung des Haushaltsrechts ihre Bedeutung im wesent-
lichen behalten. Soweit das Haushaltsrecht fiir bestimmte Tatbestidnde
oder unter bestimmten Voraussetzungen Ausnahmen von diesen Grund-
sdtzen zuldft, gilt dies in der Regel auch fiir den Finanzplan2®.

Die formellen Ordnungsgrundsitze sind durch folgende Regelungen
zu konkretisieren oder zu ergénzen:

a) Bestimmung der Planungsperiode:

Sie betrdgt nach § 9 des Stabilitdtsgesetzes 5 Jahre; die fiir die einzel-
nen Jahre zu veranschlagenden Einnahmen und Ausgaben sind je ge-
sondert und in einer Fiinfjahressumme auszuweisen.

b) PeriodenméBige Abgrenzung bei der Darstellung der Finanzvor-
ginge:

Da nach geltendem Haushaltsrecht die wirtschaftliche Zugehorigkeit
der Einnahmen und Ausgaben tiber die zeitliche Zuordnung entscheidet,
werden nicht verausgabte Mittel aus iibertragbaren Bewilligungen
(Reste) beim Rechnungsabschluf§ beriicksichtigt, d. h. wie Istausgaben

25 Auf eine Darstellung dieser Haushaltsgrundsdtze kann hier verzichtet
werden. Vgl. dazu F. Neumark: Theorie und Praxis der Budgetgestaltung, in:
Handbuch der Finanzwissenschaft, Bd. I, Tiibingen 1952, S. 572 ff.; U. Schlee-
hauf: Zur Realisierung der verfassungsrechtlichen Budgetprinzipien, Finanz-
archiv, N. F., Bd. 25, S. 247 ff.; W. Patzig, a.a.O., S. 6 ff.; Botschaft des Schweize-
rischen Bundesrats an die Bundesversammlung zum Entwurf eines Bundes-
gesetzes liber den eidgendssischen Finanzhaushalt v. 21. Februar 1968, Druck-
sache 9365, S. 13 ff.

28 Abweichend von den Grundsidtzen der Vollstindigkeit und Einheit des
Haushalts werden die Betriebe und Sondervermdgen des Bundes nicht in vol-
lem Umfange haushaltsplanméfBig nachgewiesen (Art. 110 Abs. 4 GG, §§ 9 a bis
¢, 15 RHO). In die Finanzplanung sollten jedoch moglichst auch die groBen
parafiskalischen Einrichtungen und Anstalten, z. B. Bundesbahn, Bundespost,
Sozialversicherungstriager usw. einbezogen werden (vgl. dazu BT-Drucksache
V/3040 Tz. 267). Eine bemerkenswerte Abweichung vom Erfordernis des
Bruttonachweises empfiehlt die Bundesregierung in ihrer Haushaltsreform-
Vorlage fiir die Veranschlagung der Einnahmen aus Krediten und der Aus-
gaben zur Schuldentilgung (BT-Drucksache V/3040 Tz. 165). Mit dem Hinweis,
daB nur der Saldo zwischen Kreditaufnahme und Kreditriickzahlung, also je-
weils die Neuverschuldung haushaltsméfBig und gesamtwirtschaftlich von Be-
deutung sei, ist jedoch die Durchbrechung des Bruttoprinzips, das der Transpa-
renz der Haushaltswirtschaft dient, schwerlich zu rechtfertigen, zumal auch
das Volumen und die Struktur der Gesamtverschuldung und deren Verinde-
rungen fur die Beurteilung des Etateinflusses auf den Kapitalmarkt und die
Gesamtwirtschaft bedeutsam sein konnen (vgl. hierzu die Stellungnahme des
Bundesrats, a.a.0., S. 74; Institut ,Finanzen und Steuern®, Brief 110, S. 3 ff.;
Karl-Briuer-Institut des Bundes der Steuerzahler, Stellungnahme Nr. 2 zur
Reform des Haushaltsrechts, S. 8). Die Entwicklung der Nettoverschuldung
des Bundes kann in den Begleitiibersichten zum Haushaltsplan dargestellt und
erldutert werden.

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 52
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behandelt (§§ 30, 68, 75, 77 Nr. 3 RHO), was zur Folge hat, daBl der daraus
resultierende Kassenbedarf unsichtbar die finanziellen Dispositionen des
folgenden Haushaltsjahres iiberschattet?”. Die neuere Haushaltsrechts-
entwicklung neigt deshalb zum Falligkeitsprinzip; hiernach werden dem
einzelnen Haushaltsjahr nur die in dieser Periode geleisteten Zahlungen
zugeordnet (IstabschluB), verbleibende Reste beim Abschluf auBler Be-
tracht gelassen und Verpflichtungserméchtigungen zu Lasten spiterer
Haushaltsjahre ausgewiesen®., Auch die Finanzplanung sollte entspre-
chend verfahren, nur die kassenwirksamen Finanzvorginge fiir die ein-
zelnen Jahre veranschlagen und finanzielle Folgewirkungen, die iiber
die Planungsperiode hinausreichen, gesondert darstellen.

c) Gliederung des Finanzplans:

Von groBler Bedeutung sind die Vorschriften iiber das Gliederungs-
schema und die Einordnung der Plandaten; denn von der Gruppierung
der darzustellenden Finanzvorginge hingen Transparenz und Uber-
sichtlichkeit, mithin der Informationswert des Finanzplans entscheidend
ab. Die Programm- und Rangordnungsentscheidungen erfordern eine
Gliederung nach Aufgabenbereichen entsprechend der Systematik der
Finanzstatistik (,Funktionenplan“®), die Beurteilung der Etatvollzugs-
effekte auf den Wirtschaftskreislauf eine Gliederung nach 6konomischen
Einnahme- und Ausgabekategorien, korrespondierend mit dem Staats-
konto der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung (,Gruppierungs-
plan“®?), Ein Haushaltsquerschnitt erméglicht die tabellarische Kombi-
nation beider Gliederungssysteme, die technisch so zu gestalten sind, daf3
sie interregionale und internationale Budgetvergleiche gestatten3!.

Die funktionale Gliederung soll erkennen lassen, welche Aufgaben
geplant und welche Kosten damit verbunden sind (Programmeffekt). In
diesem System sind die einmaligen und fortdauernden Ausgaben einer
Aufgabe, die Investitionsausgaben und die laufenden Folgekosten eines
Programmvorhabens im Zusammenhang darzustellen. Inwieweit benach-
barte Funktionskategorien global zusammengefa3t oder Einzelprojekte
gesondert ausgewiesen werden, richtet sich nach dem Informationsbe-
diirfnis im Einzelfall; mit zunehmender zeitlicher Distanz vom Aus-
gangsjahr wird der Spezialisierungsgrad abnehmen. Entscheidend fiir
die Einordnung ist der Sachzusammenhang und nicht die Ressortzustan-
digkeit. Grundsitzlich gilt auch fiir den Finanzplan die allgemeine Regel,

27 Vgl. dazu H. C. Korff: Der Bundeshaushalt und seine Schatten, Bulletin
des Presse- und Informationsamtes der Bundesregierung, 1964, S. 887 ff., 905 ff.

28 So die Haushaltsreform-Vorlage der Bundesregierung: BT-Drucksache
V/3040 Tz. 67 £f.

20 BT-Drucksache V/3040 Tz. 31.

30 BT-Drucksache V/3040 Tz. 30.

31 BT-Drucksache V/3040 Tz. 32.
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daB Ausgaben fiir einen und denselben Zweck nicht unter verschiedenen
Positionen ausgewiesen werden sollen (§ 18 RHO)?.

Die 6konomische Gliederung nach Einnahme- und Ausgabearten soll
die gesamtwirtschaftlichen Wirkungen der 6ffentlichen Finanzvorginge
erkennen lassen, insbesondere ihren Einflu auf Verbrauch, Investition
und AuBenbeitrag, Einkommens- und Vermoégensverteilung, Liquiditat
und Kapitalmarkt usw. Die herkommliche Unterteilung nach ordentli-
chem und auBerordentlichem Haushalt entfillt; notwendig ist dagegen,
die vermogenswirksamen Transaktionen, die Einkommensiibertragungen
und den Schuldendienst im Gruppierungsplan besonders auszuweisen
und die auslandswirksamen Einnahmen und Ausgaben kenntlich zu
machen33,

32 Fir das funktionale Gliederungsschema kommen etwa folgende Haupt-
kategorien, die noch zu unterteilen sind, in Betracht (vgl. dazu auch Finanz-
bericht S. 432 £f.):

— Allgemeine Dienste (dazu gehéren: Politische Fiihrung, Auswirtiges, Of-
fentliche Sicherheit, Rechtswesen, Innere Verwaltung, Finanzverwaltung)

— Verteidigung und Zivilschutz

— Ausbildung und Kulturelle Angelegenheiten (Unterricht, Wissenschaft, For-
schung, Kulturpflege, Kirchliche Angelegenheiten)

— Soziale Sicherheit (Versicherung, Versorgung, Fiirsorge, Familienhilfe, Wie-
dergutmachung, Lastenausgleich)

— Volksgesundheit (Krankenhauswesen, Sport, Erholung)

— Wohnungs- und Siedlungswesen (Stddtebau, Kommunale Dienste)

— Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten

— Wirtschaftsforderung (Energie, Wasserwirtschaft, Kuistenschutz, Regional-
politik, Beteiligung an Wirtschaftsunternehmen)

— Verkehr (StraBen, WasserstraBen, Luftfahrt, Bahnen, Post, Nachrichten-
wesen)

— Allgemeine Finanzwirtschaft (Allgemeines Grund- und Kapitalvermogen,
Schulden, Finanzausgleich)

Das Gliederungsschema kann seinen Zweck nur dann erfiillen, wenn durch
Begriffsbestimmungen, Veranschlagungsrichtlinien, Erlduterungen usw. dafiir
gesorgt wird, daf3 die Finanzvorgénge richtig und einheitlich eingeordnet wer-
den. Auch bei richtiger Einordnung kann die interministerielle oder inter-
regionale Vergleichbarkeit des Zahlenwerks durch unterschiedliche Rechts-
und Eigentumsverhiltnisse, unterschiedliche Organisationsformen, unter-
schiedliche Finanzierungsmethoden und dgl. stark beeintrachtigt werden; auf
solche Tatbestdnde ist in den Erlduterungen besonders hinzuweisen. Doppel-
zdhlungen (innerstaatlicher Verkehr usw.) sind nach einheitlichen Methoden zu
eliminieren.

33 Fir das okonomische Gliederungsschema kommen etwa folgende Haupt-
kategorien, die noch zu unterteilen sind, in Betracht (vgl. dazu auch Finanz-
bericht S. 4301£.):

Einnahmen

— Steuern

— Gebiihren und Beitrdge

— Erwerbseinkiinfte und Entgelte fiir Giiter und Dienste

— Zuweisungen von anderen Gebietskorperschaften und Anstalten
— Sonstige laufende Zuweisungen

— Zinsen und Einnahmen aus Beteiligungen

— Sonstige laufende Einnahmen

— Darlehensriickfliisse

— YVer&duBerungserlose

5%
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d) Erlduterung des Finanzplans:

Der Informationswert des Finanzplans hingt ferner ab von der inhalt-
lichen und formalen Qualitédt des Erlduterungberichts, der das Parlament
(und damit auch die Offentlichkeit) befihigen soll, sich iiber die der
Planung zugrundeliegenden Tatbestinde und Entwicklungsaussichten,
liber das AusmaB und die Grenzen der politischen Gestaltungsmoglich-
keiten sowie iliber die Erwégungen, die den Regierungsprogrammen
zugrundeliegen, so umfassend und zuverldssig zu unterrichten, dafl die
Regierungsiiberlegungen nachvollzogen und sachgerechte politische Ent-
scheidungen getroffen werden kénnen. Ein solcher Bericht, den die Re-
gierung alljéhrlich mit der Vorlage des Finanzplans zu verdffentlichen
hat34, sollte u. a. enthalten:

— eine Diagnose der gesamtwirtschaftlichen Ausgangslage;

— eine Bestandsaufnahme der 6ffentlichen Finanzwirtschaft mit Anga-
ben iiber Vermdégen, Schulden, langfristige Verpflichtungen, Vorbe-
lastungen kiinftiger Jahre u. dgl.;

— eine Erlduterung der politischen und wirtschaftlichen Ziel- und
Prioritdtsvorstellungen, soweit sie im Finanzplan zum Ausdruck
kommen, und der angestrebten Zielkombination;

— eine Projektion der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung fiir die Pla-
nungsperiode® mit Erlduterung der Priamissen, Rahmenbedingungen,
Unsicherheitsfaktoren, gegebenenfalls mit Alternativrechnungen;

— Zuweisungen fiir Investitionen
— Schuldaufnahmen
— Entnahmen aus Riicklagen
— Uberschiisse aus Vorjahren
Ausgaben
— Personalausgaben
— Kaiufe von Giitern und Diensten
— Zuweisungen an andere Gebietskorperschaften und Anstalten
— Renten und Unterstiitzungen
— Sonstige laufende Ubertragungen
— Zinsen
— Tilgung
— Sonstige laufende Ausgaben
— Sachinvestitionen
— Erwerb von Beteiligungen
— Darlehen und Zuweisungen fiir Investitionen
— Zufiihrung an Riicklagen
— Deckung von Fehlbetrigen aus Vorjahren
Die SchluBbemerkungen der FuBinote 32 gelten auch fiir dieses Gliederungs-
schema.
3¢ Der hier befiirwortete Finanzplanungsbericht enthilt Elemente des vom
Bundesministerium der Finanzen alljahrlich herausgegebenen Finanzberichts
und des in § 2 des Stabilitdtsgesetzes vorgeschriebenen Jahreswirtschaftsbe-
richts, bezogen auf den Planungszeitraum von fiinf Jahren.
35 Programmatische Erkliarung uber die voraussichtliche und angestrebte
Entwicklung der Faktoren, die auf die Entstehung und Verwendung des Sozial-
produkts und die gesamtwirtschaftlichen Finanzierungsbedingungen einwir-
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— eine Erlduterung der (mit der gesamtwirtschaftlichen Projektion kor-
respondierenden) Einnahme- und Ausgabeschidtzungen fiir die Pla-
nungsperiode, zusammengefat in groBeren Kategorien, des Dek-
kungsplans (Finanzierungsiibersicht)®® und des sich daraus ergeben-
den Aktionsspielraums fiir die mittelfristige Politik;

— eine Darstellung und Begriindung der Aktionsprogramme, soweit sie
von fritheren Programmen abweichen, der zu ihrer Verwirklichung
geplanten Mainahmen, gegebenenfalls der Alternativprogramme und
-mafnahmen mit Erlduterung der angewendeten Auswahlkriterien
und der politischen, 6konomischen und staatswirtschaftlichen Konse-
quenzen der geplanten oder zur Diskussion gestellten MaBnahmen.

4. Zusammenhang zwischen Finanzplanung und Haushaltsplanung

Erst durch die Verabschiedung des Jahreshaushalts wird das Konzept
des Finanzplans sachlich und zeitlich konkretisiert, zugleich auf den
neuesten Stand gebracht und entsprechend berichtigt. Daraus ergibt sich
die Notwendigkeit, beide Plane verfahrensméBig zu synchronisieren und
die jahrliche Korrektur und Fortschreibung des Finanzplans, seine Ver-
abschiedung im Kabinett und seine Einbringung im Parlament zeitlich
mit der Vorbereitung und Vorlage des Haushaltsplans zu verbinden®’;
dies trdgt auch dazu bei, die Ressortverhandlungen und die jahrliche
Etatdebatte im Parlament stirker auf die langfristigen Aspekte der
offentlichen Finanzwirtschaft und die groBen Fragen der Staatspolitik
zu konzentrieren. Ein einheitliches Kennziffersystem muf sicherstellen,
daBl das funktional und 6konomisch gegliederte Zahlenwerk des Finanz-
plans mit dem institutionell gegliederten Zahlenwerk des Haushalts-
plans durch gegenseitige Verweisungen verbunden werden kann, damit
das Parlament in der Lage ist, bei der Verabschiedung des Jahreshaus-
halts — denn hier werden die politischen Entscheidungen getroffen —
die langerfristigen Auswirkungen seiner Beschliisse zu erkennen und das
Mehrjahreskonzept der Regierung zu beriicksichtigen.

Aus dem verfahrensméfBigen Zusammenhang zwischen Finanzplanung
und Haushaltsplanung folgt auch die Notwendigkeit, innerhalb der
Regierung die Ressortverantwortung fiir beide Plidne in einer Hand zu
vereinigen. Dementsprechend bestimmt § 9 Abs. 2 des Stabilitatsgesetzes,
daB der Entwurf des Finanzplans vom Bundesminister der Finanzen3

ken; dazu gehort auch eine Projektion der Geldvermogensbildung und des
gesamtwirtschaftlichen Kreditbedarfs. Hier wird der unmittelbare Zusammen-
hang zwischen mittelfristiger Zielprojektion und mittelfristiger Finanzplanung
deutlich (vgl. dazu Finanzbericht S. 116 ff.).

3¢ Finanzbericht, S. 426 £f.

37 Vgl. hierzu § 2 Abs. 2 des Entwurfs des Haushaltsgrundsétzegesetzes (BT-
Drucksache V/3040 Tz. 141).
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aufgestellt, der Finanzplan selbst von der Bundesregierung beschlossen
wird. Das Widerspruchsrecht des Bundesfinanzministers (§ 21 Abs. 3 RHO,
§ 26 der Geschiftsordnung der Bundesregierung) bezieht sich auf alle
»Fragen von finanzieller Bedeutung* und somit auch auf die im Rahmen
der Finanzplanung zu fassenden Regierungsbeschliisse?2.

5. Integrierte Finanzplanung im Bundesstaat

Das Stabilitatsgesetz hat das Institut der Finanzplanung nur fiir den
Bund und die einzelnen Lénder eingefiihrt (§§ 9, 14), ohne eine entspre-
chende Vorschrift an die Gemeinden zu richten® und ohne eine Konsoli-
dierung der Einzelpldne zu einem integrierten Gesamtplan vorzusehen.
Die Haushaltsreformvorlage der Bundesregierung stellt insofern einen
Fortschritt dar, als sie der Erkenntnis Rechnung irigt, dafl die Finanz-
planung im Bundesstaat, wenn sie ihren Orientierungszweck erfiillen
soll, nicht auf Teilausschnitte des Gesamthaushalts beschriankt werden
kann, sondern eine umfassende Ubersicht iiber den Gesamtkomplex der
offentlichen Finanzwirtschaft vermitteln muB#. Die integrierte Finanz-
planung erfordert eine stindige loyale Zusammenarbeit der im Bundes-
verband vereinigten Hoheitstridger. Da die Planungsinitiative und haus-
haltspolitische Primarverantwortung bei den beteiligten Gebietskérper-
schaften verbleiben, ist es notwendig, das Verfahren des Informations-
austauschs, des Zusammenwirkens, der Willensbildung u. dgl. eindeutig
zu regeln und dafiir geeignete Einrichtungen zu schaffen. Dazu gehort
auch, fiir die Homogenitit und Konsistenz des zu verarbeitenden Zahlen-
materials zu sorgen, also durch Richtlinien sicherzustellen, daf alle an der
Finanzplanung beteiligten Stellen ihren Voranschldgen einheitliche Tat-
bestdnde, Pramissen, MaBstidbe und Globalziele zugrundelegen. Ebenso
miissen die Gliederungssystematik und weitgehend auch das Erldute-
rungsschema fiir alle Beteiligten einheitlich sein.

Die Bundesregierung schldgt im Rahmen der Haushaltsreform vor, den
vor einiger Zeit durch Verwaltungsvereinbarung errichteten, aus politi-

38 Die langfristige Planung der Staatspolitik, in die sich die mittelfristige
Finanzplanung einzufiigen hat, sollte dagegen von einem Planungsstab vor-
bereitet werden, der dem Regierungschef direkt unterstellt ist.

38a Die Haushaltsreform-Vorlage der Bundesregierung sieht — ohne Be-
griindung — einen Abbau der Sonderstellung vor, die die Haushaltsordnung
gegenwirtig dem Bundesfinanzminister im Kabinett einrdumt (vgl. dazu Karl-
Briauer-Institut des Bundes der Steuerzahler, a.a.0., S. 7).

3 Aus § 16 des Stabilitdtsgesetzes folgt nicht die Verpflichtung der Gemein-
den, ihrer Haushaltswirtschaft eine mittelfristige Finanzplanung zugrunde-
zulegen.

40 Dazu K. M. Hettlage: Probleme einer mehrjéhrigen Finanzplanung, Fi-
nanzarchiv 1968, S. 245 ff.; H. Haller: Wandlungen in den Problemen fodera-
tiver Staatswirtschaften, Finanzarchiv 1968, S. 255 ff.; ders.: Probleme der mit-
telfristigen Finanzplanung, Konjunkturpolitik 1968, S. 87 ff.; H. Fischer-Mens-
hausen, a.a.O., S. 87 ff.; BT-Drucksache V/3040 Tz. 47 ff.
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schen Repriasentanten des Bundes, der Lénder und der Gemeinden be-
stehenden Finanzplanungsrat gesetzlich zu institutionalisieren. Damit
soll eine Plattform zum Informationsaustausch, zur Erérterung der ver-
schiedenen Prioritdtsvorstellungen und zur gemeinsamen Willensbildung
geschaffen werden mit dem Ziel, die Haushaltspolitik der Einzelverbdnde
in der groBen Linie aufeinander abzustimmen und an den gesamtwirt-
schaftlichen Moglichkeiten und Erfordernissen zu orientieren®!. Der Fi-
nanzplanungsrat soll die Aufgabe erhalten, fiir die notwendige Einheit-
lichkeit der Planvorbereitung zu sorgen, den Informations- und Mei-
nungsaustausch zu férdern und gegeniiber den hier vertretenen Regie-
rungen und Parlamenten Empfehlungen zur materiellen Koordinierung
der bundesstaatlichen Haushaltspolitik auszusprechen und sich fiir eine
sachgerechte Rangordnung der Aufgaben einzusetzen??. Diese Empfeh-
lungen koénnen freilich die Regierungen und Parlamente der beteiligten
Gebietskorperschaften nicht binden, weil das bundesstaatliche Verfas-
sungssystem kein zentrales ilibergeordnetes Entscheidungsorgan kennt,
das iiber die Haushaltspolitik des Bundes, der Linder und Gemeinden
abschlieBend und fiir alle Partner verbindlich befinden kénnte. Der
Finanzplanungsrat kann aber die angestrebte Koordinierung der bundes-
staatlichen Haushaltspolitik, wenn er sie auch nicht durchsetzen kann,
entscheidend férdern. Ein geregeltes Verfahren der gegenseitigen In-
formation und Zusammenarbeit befihigt die beteiligten Hoheitstriger,
im Laufe der Zeit gemeinsame Vorstellungen iiber die kiinftige staats-
wirtschaftliche Entwicklung und die anzustrebenden und realisierbaren
Ziele zu entwickeln, die zwischen einzelnen Pldnen bestehenden Diver-
genzen aufzudecken und zu erdrtern, Uberschneidungen und Unverein-
barkeiten durch einen sachgerechten Interessenausgleich zu iiberwinden
und ihre Haushaltspolitik an den libergeordneten Zielen und Erforder-
nissen des Gesamtstaats (§ 1 des Stabilitdtsgesetzes) zu orientieren. Auch
wenn die Verstidndigung nicht voll gelingt, wird der institutionalisierte
Zwang zu fortlaufendem Gedankenaustausch und gegenseitiger Riick-
sichtnahme schlieBlich stabilisierend und koordinierend wirken*:. Un-
beschadet ihrer rechtlichen Unverbindlichkeit werden daher die Empfeh-
lungen des Finanzplanungsrats als haushaltswirtschaftliche Leitlinien
auf Grund ihrer sachlichen Uberzeugungskraft mit der Zeit ein solches
politisches Gewicht erhalten, daB sie von den beteiligten Regierungen
und Parlamenten nicht mehr ignoriert und nicht ohne besondere Recht-
fertigung auBer Betracht gelassen werden kdnnen.

41 BT-Drucksache V/3040 Tz. 265 ff., Finanzbericht S. 135 £f.

42 Dazu H. Fischer-Menshausen: Bemerkungen zur Diskussion iiber die Fi-
nanzreform, Wirtschaftsdienst 1968, S. 498 £f.

43 Wissenschaftlicher Beirat beim Bundeswirtschaftsministerium, Wirt-
schaftliche Vorausschau auf mittlere Sicht, Gutachten Bd. 6, Gottingen 1966,
S. 50.
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Im technischen Sinne kann von einer gemeinsamen Finanzplanung
nur dann gesprochen werden, wenn die Einzelpldne der beteiligten Ge-
bietskorperschaften so einander gegeniibergestellt und zusammengefaf3t
werden, dafl ein vollstidndiges, libersichtliches und aussagefdhiges Ge-
samtbild der 6ffentlichen Finanzwirtschaft fiir die Planungsperiode ent-
steht und in diesem Rahmen die differenzierten Einzelplédne miteinander
verglichen, erdrtert und beurteilt werden kénnen*. Als politisches, aus
den zustindigen Bundes- und Landesministern gebildetes Gremium?*
kann der Finanzplanungsrat eine solche Konsolidierungsaufgabe nicht
selbst libernehmen. Allein die Bundesregierung ist in der Lage, auf der
Grundlage der Beratungsergebnisse des Planungsrats einen umfassenden,
die Einzelplédne integrierenden bundesstaatlichen Gesamtplan aufzustel-
len, dem Parlament (Bundestag und Bundesrat) vorzulegen und dort zu
vertreten. Sie muB} hierzu durch eine gesetzliche Vorschrift erméchtigt
und verpflichtet werden?®.

Wird der Bundesregierung diese Aufgabe iibertragen, hat sie sich bei
der Vorbereitung des integrierten Finanzplans mit den Empfehlungen
des Finanzplanungsrates auseinanderzusetzen. In der Regel wird sie diese
Empfehlungen iibernehmen, ist dazu aber nicht verpflichtet; sie bedarf
zur Planaufstellung nicht der Zustimmung des Rates. Denn der Gesamt-
finanzplan als solcher ist ein Akt der Bundesexekutive und politisch
allein von ihr zu verantworten. DaB alle Beteiligten sich auf ein gemein-
sames Plankonzept einigen, ist zwar (als Idealziel) anzustreben, aber fiir
das Zustandekommen des integrierten Finanzplans nicht wesentliche
Voraussetzung. Die Bundesregierung bringt in dem von ihr erarbeiteten
Finanzplan nicht die Vorstellungen eines Bund/Linder-Gremiums,
sondern (und zwar auch, soweit er sich auf die Lénder- und Kom-
munalfinanzen bezieht) ihr eigenes haushaltspolitisches Konzept zum
Ausdruck; dieses Konzept kann von den Finanzplinen der anderen
Partner abweichen, sofern dariiber im Finanzplanungsrat keine Eini-
gung erzielt worden ist. Da die Bundesregierung auf Grund ihrer
gesamtstaatlichen Verantwortung bei der Gestaltung ihres Aktions-
programms die Aufgaben der Linder und Gemeinden und deren
Finanzierungsbediirfnisse mit zu beriicksichtigen hat, gehort es zu
ihren verfassungsmaifBigen Pflichten, im Rahmen ihrer ldngerfristigen
Planung auch iiber die (moégliche und erwiinschte) Entwicklung der
Linder- und Kommunalfinanzen Uberlegungen anzustellen, im Rah-

4 Im Rahmen der funktionalen Gliederung sind die korrespondierenden
Funktionen des Bundes, der Linder und der Gemeinden im Zusammenhang
darzustellen; die Zugehorigkeit einer Aufgabe zu einer bestimmten Hoheits-
ebene ist fiir die Eingliederung unerheblich und nur in den Erlduterungen zu
vermerken.

45 BT-Drucksache V/3040 Tz. 265.

46 Eine solche Verpflichtung besteht zur Zeit nicht und ist auch in der Haus-
haltsreform-Vorlage der Bundesregierung nicht vorgesehen.



Mittelfristige Finanzplanung und Haushaltsrecht 73

men ihrer Aufgaben und Befugnisse sich fiir die Sicherstellung des
Linder- und Kommunalbedarfs einzusetzen und somit auch ein eigenes
Konzept iiber die sachgerechte Rangordnung der Bundes-, Lédnder- und
Kommunalaufgaben zu erarbeiten. Dieses (im Finanzplan zu verlaut-
barende) Konzept ist zwar fiir die Linder und Gemeinden nicht ver-
bindlich, aber von unschédtzbarem Informationswert, weil die anderen
Gebietskorperschaften mit dieser umfassenden und authentischen Orien-
tierung iiberhaupt erst die Moglichkeit erhalten, liber wesentliche Fragen
des foderativen Innenverhiltnisses — etwa iiber die vertikale Rang-
ordnung und die damit zusammenhidngenden Finanzausgleichsfragen —
eine fundierte Sachdiskussion mit den Bundesorganen zu fiihren, die
ihrerseits ebenfalls mit dem integrierten Finanzplan eine umfassende
(zur Zeit nicht verfiigbare) Information iiber die Lander- und Kommu-
nalfinanzen erhalten. Es liegt auf der Hand, da8 die Verbesserung der
beiderseitigen Informationen dem gegenseitigen Verstidndnis dient und
zur Versachlichung der Auseinandersetzungen im Bund/Lénder-Verhilt-
nis beitragt.

Einer gesetzlichen Regelung bedarf auch die Frage, wie weit der Kreis
der Planungsbeteiligten gezogen und ob fiir eine Ubergangszeit der
Kommunalbereich auf die groeren Stidte beschriankt werden soll. Auf
weitere Sicht ist anzustreben, die Gemeinden und die groBeren fiskali-
schen Anstalten und Einrichtungen in die bundesstaatliche Finanzpla-
nung einzubeziehen?.

6. Stellung der Legislative im System der Finanzplanung

Da das Parlament nur Adressat des Finanzplans ist und an seiner
Aufstellung nicht mitwirkt, kann durch die Vorlage eines solchen Plans
die parlamentarische EntschlieBungsfreiheit nicht eingeschréankt werden.
De lege ferenda stellt sich jedoch die Frage, ob einem Finanzplan, den
die Regierung dem Parlament offiziell vorgelegt hat, jegliche rechtliche
Wirkung auf das parlamentarische BeschluBverfahren versagt bleiben
soll. Der sachliche Informationsgehalt eines sorgfiltig erarbeiteten Re-
gierungskonzepts hat auch in der parlamentarischen Demokratie solches
Gewicht, daBl es vom Parlament nicht auBer Betracht gelassen werden
kann. Fir die parlamentarische Willensbildung liegt der Wert des Fi-
nanzplans in der sachlichen und zeitlichen Erweiterung des Entschei-
dungshorizonts, in der umfassenderen Orientierung iiber die finanz-
wirtschaftlichen Zusammenhidnge und liber die Spannweite des politi-
schen Aktionsspielraums fiir die libersehbare Zukunft. Mit dieser In-
formation wird das Parlament befdhigt und verpflichtet, alle miteinander
konkurrierenden Anforderungen und die insgesamt verfligbaren Res-

47 BT-Drucksache V/3040 Tz. 48.
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sourcen unter lingerfristigen Aspekten simultan zu bewerten und gegen-
einander abzuwigen, sich mit unvereinbaren Forderungen und Zielen
auseinanderzusetzen und unter mehreren Alternativen zu wihlen. Die
Regierung trifft mit ihrem Aktionsprogramm nur eine erste Auswahl
unter einer Vielzahl denkbarer Alternativen; sie bietet einen Lésungs-
vorschlag?®, iiber den das Parlament — in der Regel bei der Verabschie-
dung des Jahreshaushalts — die abschlieBende Entscheidung trifft. Dabei
hat das Parlament allerdings zu beriicksichtigen, daB der ausgeglichene
Finanzplan ein komplexes System darstellt, dessen Einzelbestandteile
so miteinander verflochten und aufeinander bezogen sind, daB die Ver-
dnderung eines oder mehrerer Elemente regelmifig die Notwendigkeit
einer entsprechenden Korrektur anderer Elemente auslost. Aus dem
Sinn und Zweck der Finanzplanung folgt, dal das Parlament, wenn es
sich mit seinen Beschliissen von dem ausgewogenen Regierungskonzept
distanziert, dann auch die Konsequenzen bejahen muB, die sich daraus
fiir den nachhaltigen Ausgleich des Finanzplans ergeben. Bevor daher das
Parlament abweichende Beschliisse fafit, die das Gleichgewicht des Fi-
nanzplans gefdhrden, etwa Zusatzbewilligungen oder Einnahmesenkun-
gen beschlief3t, sollte es gehalten sein, sich mit den im Finanzplan verlaut-
barten Regierungsvorstellungen férmlich auseinanderzusetzen und dar-
liber schliissig zu werden, wie und wann der Ausgleich des Finanzplans
innerhalb der Planungsperiode anderweitig herbeigefiihrt werden kann.
Erst ein solcher Einbau des Instituts der mittelfristigen Finanzplanung
in das Verfahren der parlamentarischen Willensbildung macht es zu
einem wirksamen Instrument moderner Haushaltspolitik.

Fiir die Haushaltsplanung gilt die hier einschligige Schutzvorschrift
des Art. 113 GG; sie macht Beschliisse des Parlaments, die gegeniiber
dem Haushaltsplan zu Mehrausgaben fiihren, von der Zustimmung der
Bundesregierung abhéngig*. Die Vorschrift gilt zwar auch fiir Bewilli-
gungen, die erst fiir die Folgezeit zu finanziellen Mehrbelastungen fiih-
ren; aber sie versagt in der Praxis, weil es fiir die Zukunft bisher an
einem quantitativen Orientierungsrahmen gefehlt hat; auch die in § 96
Abs. 3 der Geschiftsordnung des Bundestages dem Haushaltsausschufl
vorbehaltene Priifung von Finanzvorlagen bezieht sich nur ,auf ihre
Vereinbarkeit mit dem Haushaltsplan und der Haushaltslage“, worunter
in stidndiger Praxis der laufende Jahreshaushalt verstanden wird®®. Mit

48 Oder, wenn der Finanzplan Alternativprogramme vorsieht, eine begrenzte
Zahl von diskutablen Losungsvorschlidgen.

4 Die Vorschrift hat sich bekanntlich in der politischen Praxis als unvoll-
stidndig und unwirksam erwiesen; sie soll deshalb im Rahmen der Haushalts-
reform neu gestaltet und zu einem brauchbaren Instrument entwickelt werden.
Vgl. dazu Gutachten iiber die Finanzreform in der Bundesrepublik Deutsch-
land, Stuttgart, Koln, Berlin, Mainz 1966, Tz. 195 ff.; BT-Drucksache V/3040
Tz. 88 ff., 115 £f.

50 Institut ,Finanzen und Steuern, Brief 76, S. 32 f.; BT-Drucksache V/114.
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diesen Kautelen kénnen weder eine finanzwirtschaftliche Ordnung auf
langere Sicht noch eine zielstrebige und konstruktive Politik gesichert
werden. Nach den Erfahrungen der Vergangenheit besteht ein Bediirfnis
fir praktikable Rechtsbehelfe gegeniiber Parlamentsbeschliissen, die
sich zwar noch in den finanziellen Grenzen des Jahreshaushalts halten,
aber den im mittelfristigen Finanzplan ausgewiesenen Finanzierungs-
rahmen iiberschreiten und fiir die Zukunft die Gefahr einer defizitaren
Entwicklung auslésen. Hierbei ist allerdings zu beriicksichtigen, da8 ein
von der Regierung ohne parlamentarische Mitwirkung beschlossener
Finanzplan gegeniiber dem Parlament nicht die gleiche rechtliche Wir-
kung auslésen kann wie der vom Parlament selbst beschlossene Haus-
haltsplan; daher kann gegeniiber Parlamentsbeschliissen, die den Rah-
men des Finanzplans iliberschreiten, ein Vetorecht der Regierung nicht in
Betracht kommen. Zuléssig und angezeigt ist jedoch, daB vor der end-
giiltigen Entscheidung ein Dialog zwischen Parlament und Regierung
liber die Konsequenzen einer Planiiberschreitung obligatorisch vorgese-
hen wird. Die Regierung sollte in einem solchen Falle befugt sein zu
verlangen, daf3 das Parlament, bevor es endgiiltig beschlieBt, die Stel-
lungnahme der Regierung einholt, gegebenenfalls auch Alternativ- und
Losungsvorschldge fiir den zur Diskussion stehenden Einzelfall anfor-
dert, das Fiir und Wider mit der Regierung erortert und schlieBlich, wenn
es an seinem Vorhaben festhélt, dariiber befindet, wie die Deckungsliicke
zu schlieBen ist, fiir welche Zwecke und in welcher Zeit im Rahmen des
Finanzplans kompensatorische Ausgabenabstriche oder Einnahmeerhé-
hungen ins Auge gefait werden sollen. In Betracht kdme eine formliche
EntschlieBung, mit der das Parlament seine politische Verantwortung
fiir die Planabweichung und die von ihm befiirworteten Ausgleichs-
maBnahmen klar zum Ausdruck bringt.

Eine vom Parlament gefafite EntschlieBung iiber den anderweitigen
Ausgleich des Finanzplans hitte den Charakter einer politischen Willens-
erklidrung: sie stellt eine Aufforderung an die Regierung dar, ihren
Finanzplan entsprechend zu @ndern. Nach den Grundsédtzen der Gewal-
tenteilung sténde es im pflichtméaBigen Ermessen der Regierung zu ent-
scheiden, ob sie dieser Aufforderung entsprechen will. Die Prirogative
des Parlaments bliebe in jedem Falle gewahrt, da es duBerstenfalls im
Wege der Gesetzgebung (mit dem aus Art. 113 GG sich ergebenden Vor-
behalt) die von ihm ins Auge gefaSte AusgleichsmaBnahme durchsetzen
konnte. Die Intervention der Regierung hitte jedoch die politisch bedeut-
same Wirkung, daB in einer solchen Konfliktsituation die alleinige Ver-
antwortung des Parlaments klargestellt wird.

Die hier zur Erorterung gestellte Ergidnzung des Grundgesetzes konnte
etwa wie folgt lauten:
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Artikel 113a

Beschliisse des Bundestages und des Bundesrates, welche die im mehrjéh-
rigen Finanzplan (Artikel 109 Absatz 3) vorgesehenen Ausgaben erhéhen oder
neue Ausgaben oder Einnahmeminderungen zur Folge haben, sind auf Ver-
langen der Bundesregierung mit einer EntschlieBung zu verbinden, in welcher
Weise die Mehrausgaben oder Mindereinnahmen im Rahmen des Finanzplans
ausgeglichen werden sollen. Bevor der Bundestag und der Bundesrat Be-
schliisse im Sinne des Satzes 1 fassen, geben sie der Bundesregierung Ge-
legenheit zur Stellungnahme.

Damit eine solche Intervention der Bundesregierung prozessual wirk-
sam gestaltet werden kann, ist eine Verfahrensregelung in der parla-
mentarischen Geschiaftsordnung zu treffen. Die Schwiche des Art. 113 GG
in seiner gegenwértigen Gestalt erklédrt sich bekanntlich u. a. auch dar-
aus, daf3 eine Stellungnahme der Bundesregierung zu haushaltsiiber-
schreitenden Parlamentsbeschliissen offiziell erst nach der dritten Lesung
erkldrt werden kann, also sozusagen ,post festum“ zum Zuge kommt.
Entsprechendes wiirde auch fiir die hier beflirwortete Intervention der
Bundesregierung gelten. Deshalb empfiehlt es sich, die Einschaltung
der Bundesregierung in eine frithere Phase des parlamentarischen Be-
schluBverfahrens zu verlegen und bereits in der zweiten Lesung vor-
zusehen. Dazu bedarf es einer entsprechenden Anderung der parlamen-
tarischen Geschaftsordnung®!.

Das im § 96 Abs. 3 der Geschéftsordnung des Bundestages dem Haus-
haltsausschufl vorbehaltene Priifungsrecht sollte dergestalt erweitert
werden, daB auch die Vereinbarkeit einer Finanzvorlage mit dem mittel-
fristigen Finanzplan von diesem Ausschufl gepriift werden kann. Mit der
Einfiihrung des Instituts der Finanzplanung erhilt der Haushaltsaus-
schufl die (zur Zeit nicht verfiigbare) Urteilsgrundlage, die es ihm er-
moglicht, die Wirkungen einer Finanzvorlage auf kiinftige Haushalte
abzuschétzen und politisch zu bewerten.

51 Vgl. hierzu im einzelnen die analogen Vorschlidge der Finanzreform-Kom-
mission (Gutachten, Tz. 194 ff., Anlage 4).



Haushaltsrechtliche Grundlagen und elastische Durchfiihrung
einer konjunkturgerechten Finanzpolitik*

Von Willi Albers (Heidelberg)

I. Expansive und kontraktive Wirkungen der staatlichen Tétigkeit

II. Die rechtlichen Voraussetzungen fiir einen konjunkturgerechten Haus-
haltsplan

1. Die Moglichkeiten zur Aufstellung eines konjunkturgerechten Haus-
haltsplans nach dem geltenden Haushaltsrecht und der Haushalts-
rechtsreform

2. Vorschlige fiir eine wirksame und offen ausgewiesene Stabilisierungs-
politik im Haushaltsplan

3. Das Verhiltnis des Staates zur Notenbank und zu den Kreditbanken
III. Der konjunkturgerechte Vollzug des Haushaltsplans

1. Vom Gesetzgeber vorgesehene Abweichungen beim Vollzug des jahr-
lichen Haushaltsgesetzes

2. In das Ermessen der Exekutive gestellte Abweichungen beim Vollzug
des Haushalts vom Haushaltsgesetz

3. Konjunkturgerechte Elastizitit der Haushaltsgebarung bei Wahrung
der Rechte des Parlaments

I. Expansive und kontraktive Wirkungen der staatlichen Titigkeit

Die Beantwortung der Frage, ob und gegebenenfalls welche Aktions-
parameter der Staat benétigt, um die Finanzpolitik schnell und wirksam
den Anderungen der konjunkturellen Lage anzupassen, damit sie stabili-
sierend wirkt, setzt voraus, daB} Klarheit {iber kontraktiv oder expansiv
wirkende MaBBnahmen besteht.

In jedem Lehrbuch iiber fiscal policy wird ein UberschuB im Haus-
haltsergebnis mit einer kontraktiven, ein Fehlbetrag mit einer expan-
siven Wirkung gleichgesetzt. Diese einfache Feststellung befriedigt in
doppelter Hinsicht nicht:

Einmal sagt die absolute Héhe eines Fehlbetrages oder Uberschusses
iiber ein konjunkturgerechtes Verhalten der 6ffentlichen Hand relativ
wenig aus,

zum anderen gehen aufler vom Haushaltsergebnis noch von anderen
Faktoren expansive oder kontraktive Wirkungen aus.

* Vortrag auf der Pfingsttagung 1967, der auf den Rechtsstand Herbst 1968
gebracht wurde.
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Gehen wir einmal in der abgelaufenen Periode von einer ausgegliche-
nen Binnenkonjunktur und von einem kontraktiv wirkenden Import-
tiberschuBl in Héhe von 5 Mrd. DM aus, der durch einen entsprechenden
Fehlbetrag in den 6ffentlichen Haushalten neutralisiert worden ist. In
der laufenden Periode werde eine Abschwichung der Binnenkonjunktur
im Umfang von 3 Mrd. DM bei gleichbleibendem Importiiberschufl er-
wartet. Ein gleichbleibender oder gar ein auf 3 Mrd. DM verringerter
Fehlbetrag der offentlichen Haushalte wire nicht konjunkturgerecht,
auch wenn isoliert gesehen der Fehlbetrag richtig wére. Im Verhiltnis
zur Vorperiode hat die 6ffentliche Hand nicht expansiv gewirkt, obwohl
die konjunkturelle Entwicklung eine solche Wirkung erfordert hitte.

Waire in der Ausgangssituation hingegen ein ExportiiberschuB in glei-
cher Hohe vorhanden gewesen, dessen expansive Wirkung durch einen
UberschuB der 6ffentlichen Haushalte in Hohe von 5 Mrd. DM kompen-
siert worden ist, wiirde die deflatorische Entwicklung im Innern in der
laufenden Periode nur eine Verringerung des Uberschusses auf 2 Mrd. DM
erfordert haben. Trotz der bremsenden Konjunktureinfliisse wire also
noch ein Uberschu zur Herstellung des Gleichgewichts erwiinscht ge-
wesen. Es kommt also auf die Verdnderung des Haushaltsergebnisses im
Verhiltnis zur Vorperiode und nicht auf die absolute Héhe eines Uber-
schusses oder Defizits an.

Weiter ist die Anlage der iiberschiissigen Mittel und die Finanzierung
des Fehlbetrages fiir die Beurteilung der kontraktiven bzw. der expan-
siven Wirkung bedeutsam. Insbesondere kommt es darauf an, ob die Mit-
tel bei den Kreditbanken bzw. den privaten Haushalten oder bei der
Zentralbank aufgenommen bzw. angelegt werden.

SchlieBlich kénnen auch von einer Verdnderung des Haushaltsvolu-
mens (bei unverindertem Haushaltsergebnis) und der Haushaltsstruktur
(bei unveridndertem Haushaltsvolumen und -ergebnis) expansive bzw.
kontraktive Wirkungen ausgehen. Unter einer Anderung der Haushalts-
struktur wird dabei eine andere Zusammensetzung der Einnahmen und/
oder Ausgaben verstanden, die zu einer anderen Steuerverteilung und/
oder einer anderen Aufteilung der Vorteile der 6ffentlichen Leistungen
auf die Wirtschaftssubjekte fiihrt.

Danach ergeben sich folgende Ansatzpunkte fiir eine Beeinflussung der
konjunkturellen Entwicklung durch die 6ffentliche Hand:

1. Eine Verédnderung des Haushaltsergebnisses:

a) Sie wirkt expansiv, wenn ein UberschuB verringert oder zu einem
Fehlbetrag wird bzw. wenn ein Fehlbetrag vergrofert wird.

b) Sie wirkt kontraktiv, wenn ein Fehlbetrag verkleinert oder zu
einem UberschuB wird bzw. wenn ein Uberschu8 vergréSert wird.
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2. Eine Verédnderung der Anlage iiberschiissiger Mittel oder der Finan-
zierung eines Fehlbetrages bei unverdndertem Haushaltsergebnis.

3. Eine Veridnderung der Haushaltsstruktur bei unverdndertem Haus-
haltsvolumen und Haushaltsergebnis.

Selbstverstidndlich ist die gleichzeitige Anderung mehrerer EinfluB-
groBBen moglich.

Die von einer Anderung des Haushaltsvolumens und der Haushalts-
struktur ausgehenden expansiven oder kontraktiven Wirkungen sind
vergleichsweise gering. AuBerdem ist selbst die Richtung der Veriande-
rung der effektiven monetiren Gesamtnachfrage nicht immer ohne
weiteres zu erkennen. So wirken erhéhte Staatsausgaben fiir die
Staatsbediensteten und fiir Transferzahlungen bei gleichzeitig ent-
sprechend erhdhten Steuereinnahmen ceteris paribus nur dann ex-
pansiv, wenn die Sparquote der Steuerpflichtigen, denen Kaufkraft zur
Finanzierung der zusitzlichen Staatsausgaben entzogen wird, groBer ist
als diejenige der NutznieBer der zusitzlichen Staatsausgaben. Es sind
also sogar Verhiltnisse denkbar, in denen eine Erh6hung von Staatsaus-
gaben (z. B. zur Verzinsung der Staatsschuld) kontraktiv wirkt.

Vor allen Dingen beriihrt eine Anderung des Staatsanteils am Sozial-
produkt oder der Haushaltsstruktur aber die Wirtschaftsordnung,
die Einkommensverteilung und das Wachstum; also Strukturda-
ten, die man um kurzfristiger Ziele willen, wie z. B. der Beseitigung
von konjunkturellen Stérungen, nicht in gréBerem Umfang &ndern
sollte. So stellt das Haavelmo-Theorem zwar eine scharfsinnige Uber-
legung dar, hat fiir praktische wirtschaftspolitische MaBnahmen aber
nur einen geringen Aussagewert. Nicht nur zur Vereinfachung, sondern
auch aus faktischen Griinden kann sich die Untersuchung expansiver
und kontraktiver Wirkungen deshalb auf die Verdnderung des Haus-
haltsergebnisses und der damit verbundenen Finanzierungsvorgénge be-
schrianken. Das schliet natiirlich nicht aus, daB bei groBeren Anderungen
des Staatsanteils am Sozialprodukt — etwa zur Beseitigung eines Nach-
holbedarfs in der Infrastruktur — oder der Haushaltsstruktur — etwa
zur Herstellung einer gleichméBigeren Einkommensverteilung — die
konjunkturellen Nebenwirkungen beachtet werden miissen. In diesem
Fall kann man das Inkrafttreten der MaBnahmen auf einen konjunktu-
rell geeigneten Zeitpunkt verschieben! oder aber gleichzeitig andere MaSB-
nahmen treffen, die konjunkturell unerwiinschte Nebenwirkungen neu-
tralisieren. So hat z. B. der Sachverstindigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung vorgeschlagen, eine liberproportio-
nale Zunahme der 6ffentlichen Ausgaben durch eine hohere Steuerdek-
kungsquote stabilitdtskonform zu gestalten?. Niemals sollten solche lang-
fristig wirkenden Strukturmafnahmen aber primér unter konjunkturel-
len Gesichtspunkten empfohlen werden.
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Die nachfolgenden Ausfiihrungen beschrénken sich deshalb darauf, die
Méglichkeiten fiir eine Anderung des Haushaltsergebnisses und der da-
mit verbundenen Finanzierungsprobleme zu untersuchen.

II. Die rechtlichen Voraussetzungen fiir
einen konjunkturgerechten Haushaltsplan

1. Die Moglichkeiten zur Aufstellung eines
konjunkturgerechten Haushaltsplans nach dem geltenden Haushaltsrecht
und der Haushaltsrechtsreformz2a

Die elastische Anpassung der Finanzpolitik an konjunkturelle Ande-
rungen kann nur im Rahmen der grundsétzlichen haushaltsrechtlichen
Bestimmungen fiir eine antizyklische Finanzpolitik erdrtert werden.
Diese sollen deshalb vorangestellt werden. Der Gesetzgeber steht bei
der rechtlichen Verankerung des Instrumentariums fiir eine konjunktur-
gerechte Finanzpolitik vor mehr als einem Dilemma.

1. Die Moglichkeit der Kreditfinanzierung o6ffentlicher Ausgaben in
Zeiten einer deflatorischen Liicke bringt die Gefahr mit sich, da8 zu dieser
bequemen Finanzierungsmdoglichkeit auch dann gegriffen wird, wenn sie
konjunkturell unerwiinscht ist.

2. Die zur Bekdmpfung einer inflatorischen Liicke notwendige Still-
legung von Kaufkraft verfiihrt dazu, daB die dabei gebildeten Riicklagen
als Finanzreserve zum unrechten Zeitpunkt aufgelst werden.

3. Die Beschaffung der notwendigen Kredite kann zu Konflikten mit
der Zentralbank fiihren, da erfahrungsgemif Staat und Zentralbank
den Zielsetzungen Vollbeschdftigung und Preisstabilitdt eine unterschied-
liche Prioritét einrdumen.

4. Die Unabhingigkeit der Haushaltsfiihrung der verschiedenen Ge-
bietskorperschaften erschwert eine konsequente Ausrichtung der Finanz-

1 Der Zeitpunkt fiir den Systemwechsel von der Bruttoallphasen- zur Netto-
umsatzsteuer war konjunkturell giinstig; denn Anfang 1968 zeigte die west-
deutsche Wirtschaft noch Rezessionsmerkmale, die die Gefahr von Preiserho-
hungen anliBlich des Systemwechsels durch die Unternehmer weitgehend be-
seitigte, die Wahrscheinlichkeit der Weitergabe steuerlicher Entlastungen in
den Preisen aber vergroBerte.

2 Da der Sachverstindigenrat ausschlieBlich Investitionsausgaben — also
Kiufe von Giitern — erhohen wollte, konnte mit einer gewissen expansiven
Wirkung gerechnet werden. Vgl. Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, zweites und drittes Jahresgutachten,
Ziff. 193 bzw. Ziff. 251, Stuttgart - Mainz 1965 bzw. 1966.

2a Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes, Entwurf eines
Gesetzes iiber die Grundsitze des Haushaltsrechts des Bundes und der Lénder
(HGrG) und einer Bundeshaushaltsordnung (BHO), BT-Drucksache V/3040.
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politik auf die konjunkturellen Erfordernisse, so da3 die Einheitlichkeit
der Konjunkturpolitik nicht gewahrleistet ist.

Die Schwierigkeiten, die sich bei dem rechtzeitigen Erkennen und der
Quantifizierung eines zu erwartenden gesamtwirtschaftlichen Ungleich-
gewichts sowie bei der Dosierung der zu seiner Bekdmpfung notwendigen
finanzpolitischen MaBnahmen ergeben, sind nicht Gegenstand der Unter-
suchung, da es hier nur darum geht, zu untersuchen, wie das Haushalts-
recht ausgestaltet sein muf}, damit eine wirksame antizyklische Finanz-
politik moglich ist. Andere Aufgaben des Haushaltsrechts, wie z. B. die
Sicherung der Bindung der Exekutive an Beschliisse der Legislative oder
der Kontrolle der Exekutive durch den Rechnungshof, bleiben ebenfalls
unberiihrt.

Aus der Entstehungsgeschichte des Grundgesetzes ergibt sich eindeu-
tig, daB seine Viter mit dem Art. 110 Abs. 2, der einen jdhrlichen Aus-
gleich von Einnahmen und Ausgaben vorschreibt, die Volkswirtschaft vor
einer inflatorischen Finanzpolitik schiitzen wollten. Die zweimalige Zer-
riittung der deutschen Wahrung als Folge einer inflatorischen Kriegs-
finanzierung sollte sich nicht ein drittes Mal wiederholen.

Diese Bestimmung hat allerdings den Bund nicht daran gehindert,
Uberschiisse und Fehlbetrige im 6konomischen Sinn zu bilden, wie nicht
zuletzt der Haushalt des Jahres 1967 gezeigt hat, in dem bewuBt zur Re-
zessionsbekdmpfung kreditfinanzierte Ausgaben? in Héhe von mehr als
7 Mrd. DM eingeplant waren. Allerdings konnte dies nur auf Kosten des
Grundsatzes der Haushaltsklarheit erreicht werden; denn die antizykli-
sche Finanzpolitik lieB sich nur durch , Hintertiiren“ verwirklichen.

1. Kredite sind nach dem derzeitigen westdeutschen Haushaltsrecht
deckungsfihige Einnahmen. Die Ausgleichsvorschrift wird dadurch auf
eine rein formale Bestimmung reduziert, die im Grunde nicht mehr be-
sagt, als daB der Finanzminister fiir alle in den Haushaltsplan aufge-
nommenen Ausgaben irgendeine Finanzierung beschaffen muB. Dabei
sind als Finanzierungsmittel allerdings Notenbankkredite und ein Teil
der kurzfristigen Kredite, also diejenigen Kreditarten, bei denen in einer
deflatorischen Phase mit der gré8ten Sicherheit eine expansive Wirkung
erwartet werden kann, ausgeschlossen.

2. AuBlerhalb des Haushaltsgesetzes konnen jederzeit Gesetze mit ein-
nahme- oder ausgabeindernder Wirkung erlassen werden, ohne da8 da-

3 EinschlieBlich der im ersten Investitionshaushalt (Kreditfinanzierungsge-
setz vom 11. 4. 1967) vorgesehenen Kredite von 2,5 Mrd. DM und der Aufstok-
kung durch das zweite Konjunkturprogramm (geméB § 6 Abs. 3 des Stabili-
titsgesetzes vom 8. 6. 1967) um 1,45 Mrd. DM, aber ohne die zusétzlichen Schuld-
buchforderungen der Rentenversicherungstréger von 1,35 Mrd. DM. Als Brutto-
kreditaufnahme waren sogar 9,5 Mrd. DM vorgesehen.

6 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 52
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durch der Grundsatz des Haushaltsausgleichs verletzt wird. Die jihr-
lichen Haushaltsgesetze enthalten im allgemeinen so reichlich bemessene
Kreditermichtigungen, daBl Kreditaufnahmen zur Finanzierung derarti-
ger zusétzlicher Ausgaben oder zur Kompensation von Einnahmesenkun-
gen rechtlich ohne Schwierigkeiten méglich sind®.

Beide Moglichkeiten haben sich in der Vergangenheit als nachteilig er-
wiesen:

Die im Grundgesetz® und in der Reichshaushaltsordnung® fest-
gelegten Vorschriften fiir die Zuldssigkeit der Kreditfinanzierung
offentlicher Ausgaben (Ausgaben des auBerordentlichen Haushalts,
werbende Zwecke) begrenzen diese kaum. Das Verschieben von
Ausgaben des ordentlichen in den auBerordentlichen Haushalt und
umgekehrt beim Aufstellen des Haushaltsplans ist weitgehend
in das Ermessen der Regierung gestellt, da es keine klare Ab-
grenzung zwischen beiden Ausgabearten gibt, so daB es die Re-
gierung in der Hand hat, den auBerordentlichen Haushalt dem fiir
wiinschenwert gehaltenen Volumen von durch Kredit zu finanzierenden
Ausgaben anzupassen. Dariiber hinaus kann das Haushaltsgesetz vor-
sehen, daBl bestimmte Ausgaben des ordentlichen Haushalts aus Mitteln
des auBlerordentlichen Haushalts geleistet werden’. Der Begriff , wer-
bende“ Zwecke hat sich im iibrigen weit iiber im privatwirtschaftlichen
Sinne ,rentable“ Anlagen ausgedehnt, so daB, wenn man will, auer dem
Personal- und Verwaltungsaufwand und den Verteidigungs- und Sozial-
lasten fast alle anderen Ausgaben darunter fallen.

Im Rahmen der nach § 8 a RHO im Haushaltsgesetz festzulegenden
Kreditermichtigungsgrenze ist die Regierung also weitgehend frei, den
gewiinschten Umfang der Ausgaben durch Kredite zu finanzieren. Nur
auf diese Weise konnte vor Inkrafttreten des Gesetzes zur Férderung der
Stabilitdt und des Wachstums der Wirtschaft® vom 8. Juni 1967 eine de-
fizitdre Finanzpolitik verwirklicht werden.

Im Zusammenhang mit dem Stabilitdtsgesetz wurde auch der Art. 109
GG geéndert®. Absatz 2 fordert nunmehr ausdriicklich, da ,,Bund und

4 Nur wenn derartige Anderungen zur Vorlage eines Nachtragshaushalts
fitlhren wiirden, wiirde die Vorschrift des Haushaltsausgleichs nach Art. 110
Abs. 2 GG wirksam.

5 In der Praxis wird die Finanzierung derartiger zusitzlicher Ausgaben al-
lerdings hiufig durch Minderausgaben bei anderen Positionen des Haushalts
erreicht. Diese Kiirzungen erfolgen auf Anordnung des Finanzministers, so da3
die vom Parlament getroffene Entscheidung iiber die Zusammensetzung der
Ausgaben nachtréglich durch einen reinen Verwaltungsakt umgesto8en wird.

6 Art. 115 GG, Art. 3 RHO.

7 Eine derartige Regelung enthilt z. B. § 7 Abs. 4 des Haushaltsgesetzes 1967,
vom 4. 7. 1967, BGBL. I, S. 1961

8 BGBI. 11967, S. 582 ff.

9 15. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 8. Juni 1967 (BGBI. I 1967,
S. 581).
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Lénder bei ihrer Haushaltswirtschaft den Erfordernissen des gesamt-
wirtschaftlichen Gleichgewichts Rechnung zu tragen haben“. Absatz 4
orientiert die Kreditaufnahme und die UberschuBbildung am gesamt-
wirtschaftlichen Gleichgewicht. Das Stabilitdtsgesetz selbst schreibt in
§ 5 bei einer die volkswirtschaftliche Leistungsfihigkeit iibersteigenden
Nachfrageausweitung einen UberschuBhaushalt, bei einer das gesamt-
wirtschaftliche Gleichgewicht gefihrdenden Abschwichung der allge-
meinen Wirtschaftstdtigkeit einen Defizithaushalt vor und rdumt dem
Bund iiber die im Haushaltsgesetz enthaltenen Krediterméchtigungen
hinaus einen zusétzlichen Konjunkturkreditplafond von fiinf Mrd. DM
ein!0,

Da Art. 110 GG, der den jihrlichen Haushaltsausgleich vorschreibt, un-
veréndert bestehengeblieben ist, ist klargestellt, daB er entgegen der
urspriinglichen Absicht nur ein rein formales Ausgleichsgebot beinhaltet.

An dieser Lage soll auch die im Zusammenhang mit der geplanten
Haushaltsrechtsreform vorgesehene weitere Anderung des Abschnittes X
des Grundgesetzes!! iiber das Finanzwesen nichts é@ndern. Die fiir eine
antizyklische Finanzpolitik wichtigste MaBnahme betrifft den Art. 115,
der die Zuldssigkeit von Kreditaufnahmen regelt. An die Stelle des
,auBerordentlichen Bedarfs“ und der ,,Ausgaben zu werbenden Zwecken*
soll nunmehr die Bindung der Kreditfinanzierung an Investitionsaus-
gaben treten. Die Verbindung zu dem Gebot einer konjunkturgerechten
Haushaltswirtschaft nach Art. 109 GG soll durch den Hinweis herge-
stellt werden, da Ausnahmen von der Zweckbindung der aufgenomme-
nen Kredite fiir Investitionen nur zur Abwehr einer Stérung des gesamt-
wirtschaftlichen Gleichgewichts zuldssig sind. Der entscheidende Durch-
bruch zu einer modernen Finanzpolitik, bei der der Umfang der Kredit-
aufnahme nicht mehr von den zu finanzierenden Objekten, sondern von
den gesamtwirtschaftlichen Erfordernissen bestimmt wird, wird also auch
nach Verabschiedung der Haushaltsrechtsreform noch nicht vollzogen
sein.

Immerhin sind einige Ansédtze im Entwurf eines Haushaltsgrundsétze-
gesetzes und der Bundeshaushaltsordnung!? zu erkennen, die den 6kono-
mischen Erkenntniswert des Haushalts verbessern. Nach § 12 Abs. 2
HGrG und § 14 Abs. 2 BHO ist dem Haushaltsplan eine Finanzierungs-
libersicht als Anlage beizufiigen. Darin ist ein Finanzierungssaldo auszu-
weisen, der sich durch Gegeniiberstellung der um Einnahmen aus Kredi-
ten, aus Miinzprigung, aus Riicklagen und aus Uberschiissen der Vor-

10 Stabilitdtsgesetz, § 6 Abs. 3.

11 Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes, BT-Drucksache
V/3040.

12 Entwurf eines Gesetzes liber die Grundsitze des Haushaltsrechts des
Bundes und der Linder (HGrG) und einer Bundeshaushaltsordnung (BHO),
BT-Drucksache V/3040.

6*
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jahre korrigierten Einnahmen mit den um Tilgungen, Zufiihrung an
Riicklagen und Deckung von Vorjahresfehlbetrdgen verminderten Aus-
gaben ergibt. Hier wird also das 6konomisch relevante (geplante) Haus-
haltsergebnis ausgewiesen, wenn auch nach wie vor die Begriffe Uber-
schuB und Fehlbetrag vermieden werden. Ahnlich ist es beim Haushalts-
abschluB, wo ebenfalls nach § 39 HGrG und § 82 BHO ein Uberschuf3
oder Fehlbetrag im 6konomischen Sinn auszuweisen ist. Allerdings wer-
den dort fiinf (!) verschiedene Haushaltsergebnisse vorgeschrieben, wo-
durch die Klarheit nicht gerade geférdert wird, und es ist bezeichnend,
daB der Skonomisch aussagefihige AbschluB an letzter Stelle genannt
wird.

Nach wie vor bleibt auch die Zweiteilung der Kredite in ,,deckungs-
fahige Einnahmen“ und in Mittel zur Fehlbetragsfinanzierung erhalten,
und Notenbankkredite kénnen nur in Form von Kassenkrediten zur
Uberbriickung von kurzfristigen Liquidititsengpissen aufgenommen
werden. Dafl diese Bestimmungen mit einer konjunkturgerechten Finanz-
politik nur schwer zu vereinbaren sind, steht auBer Zweifel. Gleichwohl
erscheint es zweckméBig, den unterschiedlichen expansiven EinfluB ver-
schiedener Kreditarten zu untersuchen.

Vergleicht man die Steuer- mit der Kreditfinanzierung, geht man in
der Regel davon aus, daB der Kaufkraftentzug durch die Steuer zu einer
Verminderung der privaten Nachfrage fiihre, wihrend diese Verminde-
rung bei einer Kreditfinanzierung nicht eintritt. Nun kann ein Unter-
nehmer den Kaufkraftentzug durch Steuern aber durch eine verstirkte
Kreditaufnahme kompensieren, so da8 er seine Nachfrage auf der glei-
chen Hohe hilt. Die Investitionen werden dann lediglich stiarker mit
Fremdkapital finanziert. In Zeiten einer Hochkonjunktur, wenn die
Unternehmer optimistische Gewinnerwartungen haben, wird das héufig
der Fall sein. Als in den fiinfziger Jahren der Juliusturm gefiillt wurde,
war dieses Verhalten deutlich zu beobachten; denn trotz der Stillegung
von Milliardenbetrégen an Steuergeldern und hohen Zinsen blieben die
Investitionen unverédndert hoch. Erleichtert wurde die Kreditfinanzie-
rung der Investitionen dadurch, da der Zustrom von Auslandsgeld als
Folge der AuBenhandelsiiberschiisse den Kreditbanken geniigend Liqui-
ditédt zufiihrte und die kreditpolitischen Restriktionsinstrumente der No-
tenbank stumpf machte.

Andererseits fiihrt bei unelastischem Kreditangebot eine Kreditfinan-
zierung offentlicher Ausgaben nicht immer zu einer Erhdhung der ge-
samten (privaten und 6ffentlichen) Nachfrage. Die Kreditversorgung der
privaten Unternehmer kann beeintrédchtigt werden, wenn der Staat be-
reit und in der Lage ist, bessere Kreditkonditionen zu bieten. Von der
privaten Wirtschaft ist mehrfach mit dieser Begriindung gegen eine zu
hohe Kreditfinanzierung des auBerordentlichen Bundeshaushalts Klage
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gefiihrt worden, wenn auch die behaupteten nachteiligen Wirkungen
quantitativ nie nachgewiesen werden konnten. Richtig ist dagegen, da8
mehrfach der auBlerordentliche Haushalt wegen mangelnder Finanzie-
rungsmittel nicht voll bedient werden konnte. Die Schwierigkeit bei der
Aufnahme von Bundesanleihen scheint im Widerspruch zu der vorher
getroffenen Feststellung zu stehen, da8 die Waffen der Notenbank
stumpf waren. Dieser vermeintliche Widerspruch beruht darauf, daB sich
die Banken bei der Gewéhrung kurz- und lédngerfristiger Kredite von ver-
schiedenen Gesichtspunkten, ndmlich von ihrer Liquiditdt einerseits und
von der Rentabilitdt und Sicherheit der Anlagen anderseits, leiten lassen.
Dabei ist unter der Liquiditdt nicht nur die Verfiigung iiber Zentralbank-
geld im Moment der Anlage, sondern auch das zukiinftige Verhiltnis
zwischen den Anforderungen an und der Verfiigung iiber Zentralbank-
geld zu verstehen. Dies hidngt entscheidend mit von der Filligkeit der
Aktiva und Passiva ab.

Wenn die Bedingungen der vollstindigen Konkurrenz auf dem Kredit-
markt erfiillt wiaren, miite sich die Verzinsung fiir kurz- und langfristige
Anlagen der Banken so einspielen, daf3 in ihren Augen die Risiko-Ertrag-
Kombination gleichwertig ist. Offensichtlich wird von den Banken jedoch
die Anlage in kiirzerfristigen Direktkrediten an Unternehmungen der
Wertpapieranlage vorgezogen; denn in Zeiten einer Hochkonjunktur,
wenn die Kreditnachfrage der privaten Unternehmer zunimmt, fallen
die Banken als Nachfrager nach Wertpapieren weitgehend aus, ja sie ha-
ben sogar zeitweise ihr Wertpapierportefeuille vermindert!®. Dagegen
reichern sie in Zeiten einer riickldufigen Kreditnachfrage der Unterneh-
mer ihren Wertpapierbesitz an, so dal mehr als die Hélfte der Kdufe von
festverzinslichen Wertpapieren auf die Kreditbanken entfillt. Das er-
klart, warum in Zeiten einer liquiditdtsmiBigen Anspannung die An-
lagen der Banken in festverzinslichen Papieren beschrénkt sind, begriin-
det aber noch nicht, warum auch in Zeiten einer Liquidit4tsfiille lang-
fristige Anlagen nur in dem Umfange getitigt werden, wie die Banken
tber langerfristige Einlagen (Passiva) verfiigen.

Dieses Verhalten 148t sich offenbar nur mit der Befiirchtung der Ban-
ken erkléren, bei einer kurzfristigen Finanzierung lingerfristiger An-
lagen illiquide zu werden. Die ,,goldene Bankregel“ bestimmt also offen-
bar immer noch bis zu einem gewissen Grad das Verhalten der Banken.
Im Ergebnis zeigt sich, dal unabhéngig von der konjunkturellen Situa-
tion — in der Tab. 1 sind bewu3t Zeitpunkte mit unterschiedlicher Kon-
junkturlage gewidhlt worden — dem langfristigen Kreditgeschaft bzw.
der Wertpapieranlage enge und feste Grenzen gesetzt sind.

13 Vgl. K. Hduser und J. Somogyi, Allgemeine Entwicklung des Kapitalmark-
tes in der Bundesrepublik seit 1957 [und] Ursachen der mittelfristigen Schwan-
kungen des Emissionsvolumens und der Rendite festverzinslicher Wertpapiere,
Frankfurt 1968, S. 18 £ff.
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Tabelle 1

Die Deckung langfristiger Aktiva durch langfristige Passiva bei den Kredit-
banken in der Bundesrepublik Deutschland 1958, 1960 und 19662)

langfristige Passivab) als vH d.
Bankengruppe langfristigen Aktivac)
Maérz 1956 | Marz 1960 | Marz 1966
Kreditbanken ...................... 105 104 130
davon Groflbanken .............. 112 113 147
Girozentralen .................. ... 91 91 98
Sparkassen ............cciiiiennnnn 110 103 107
Kreditgenossenschaften ............ 177 165 155
Hypothekenbanken ................ 101 101 100
Alle Bankengruppen ................ 103 100 106

a:)i Quelle: Errechnet nach Monatsberichten der Deutschen Bundesbank Mai 1958, 1960,
und 1966.

b) Zu den langfristigen Passiva wurden gerechnet: Spareinlagen, Termineinlagen mit
einer Laufzeit von iiber einem Jahr, Schuldverschreibungen im Umlauf, aufgenommene
langfristige Darlehen und das Grundkapital.

¢) Zu den langfristigen Aktiva wurden gerechnet: Langfristige Ausleihungen, Be-
teiligungen, Deckungs- und Ausgleichsforderungen, Wertpapiere und einige andere un-
bedeutende Positionen, die zusammen etwa 5 v.H. der Bilanzsumme ausmachen.

Daraus folgt aber, daB die Wirkung einer Finanzierung o6ffentlicher
Ausgaben mit langfristigen Krediten und mit Steuern sich stark an-
nihert. Jedenfalls sind dem Staat bei der Aufnahme langfristiger Kredite
engere Grenzen als bei kurzfristigen Krediten gesetzt. Sie wirken sich
zwar in Zeiten einer abgeschwichten Konjunktur, wenn eine Kreditfinan-
zierung wiinschenswert ist, am wenigsten aus, da die private Kreditnach-
frage dann relativ niedrig und die Liquiditdt der Kreditbanken relativ
grof ist. Sie erschweren aber eine Parallelpolitik in Zeiten einer konjunk-
turellen Ubersteigerung, zu der die Linder und Gemeinden in der Bun-
desrepublik Deutschland auch heute noch neigen; denn sie beurteilen die
Schuldenaufnahme nach ihrer ,Belastungsfihigkeit“, die mit den im
Konjunkturaufschwung iiberproportional wachsenden Steuereinnahmen
steigt.

. Bei den kurzfristigen Krediten nutzen die Banken dagegen den Kredit-
schépfungsspielraum aus, und der Zentralbank ist es in der Zeit nach dem
Zweiten Weltkrieg in der Bundesrepublik Deutschland nicht gelungen,
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diesen Spielraum so zu beschranken, wie es konjunkturell wiinschenswert
gewesen wiret,

Wenn die haushaltsrechtlichen Bestimmungen in der Bundesrepublik
Deutschland auf Grund des Gebots des Haushaltsausgleichs nur linger-
fristige Kredite zur Finanzierung eines geplanten Fehlbetrages zulieBen,
miite darin eine ernsthafte Beeintrichtigung einer antizyklischen Fi-
nanzpolitik gesehen werden.

Die Rechtslage ist unklar, was sich nicht zuletzt daraus erklirt, dal die
fiir diese Frage maBgeblichen Gesetze!® aus einer Zeit stammen, als kon-
junkturelle Gesichtspunkte fiir die Kreditfinanzierung so gut wie keine
Rolle spielten. Das Grundgesetz spricht nur von Krediten, und in der
Reichsschuldenordnung!® sind als Formen des Kredits Schuldverschrei-
bungen, Schatzanweisungen, Wechsel und Schuldscheindarlehen aufge-
zdhlt. Danach wiren also nur Kredite bei der Notenbank und bei den
Staatsbanken (die letzteren haben fiir die Lidnder ihre Hauptbedeutung)
von den nach Art. 115 GG deckungsfihigen Einnahmen ausgeschlossen?’.
Demgegeniiber spricht die Reichshaushaltsordnung in § 3 und in § 26
Abs. 5 bei den Einnahmen des auBerordentlichen Haushalts nur von An-
leihen, ohne diese allerdings zu definieren.

In der Haushaltspraxis hat sich der Bund iiberwiegend auf langerfri-
stige fundierte Kredite zur Finanzierung des auBerordentlichen Haus-
halts beschrénkt, wenn auch die Neigung, die Finanzierung auf mittel-
bis kurzfristige Kreditformen (Kassenobligationen, Schatzanweisungen
mit langerer Laufzeit) auszudehnen, in dem MaBe wuchs, wie es infolge
einer Anspannung auf dem Kapitalmarkt schwieriger wurde, langerfri-
stige fundierte Kredite aufzunehmen.

Insbesondere § 75 RHO, der die Deckung von Fehlbetrdgen vergange-
ner Haushaltsjahre vorschreibt, 148t eindeutig den Schlufl zu, daB der
Gesetzgeber von zwei Arten von Krediten, ndmlich von deckungsfdhigen

14 Eine Ausnahme bildet das zweite Halbjahr 1966, als mit dem Entstehen
von Importiiberschiissen der Zuflu8 von Liquiditat von auBen versiegte.

15 Die Reichshaushaltsordnung datiert vom 31.12. 1922, die Reichsschulden-
ordnung vom 13. 2. 1924.

16 Reichsschuldenordnung vom 13.2.1924, § 1; sie ist nach § 1 der Verord-
nung iiber die Bundesschuldenverwaltung vom 13. 12. 1949 bei der Aufnahme
von Schulden der Bundesrepublik Deutschland sinngemi8 anzuwenden.

17 Teilweise wird auch § 3 Abs. 2 der Reichsschuldenordnung, worin festge-
legt ist, daB Kassenkredite, Schatzanweisungen, Wechsel und Darlehen zur
Verstiarkung der Betriebsmittel nicht spédter als 6 Monate nach Ablauf des
Rechnungsjahres, fiir das die Verstarkung zugelassen ist, fillig werden diirfen,
so interpretiert, daB alle Kredite, die spéter féllig werden, zur Deckung der
Ausgaben des auBerordentlichen Haushalts dienen konnen. Ein solcher Um-
kehrschluB ist jedoch nicht zuldssig; denn diese Bestimmung bezieht sich aus-
driicklich nur auf Kassenkredite und hat ausschlieBlich das Ziel, einen MiB-
brauch von Kassenkrediten zu verhindern.
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und nichtdeckungsféhigen, ausgegangen ist; denn sonst kénnte es haus-
haltsrechtlich keine Defizite geben.

Analog zu der Behandlung von Kreditaufnahmen als Einnahmen wer-
den Tilgungen als Ausgaben behandelt. Wiirden Kredite mit einer Lauf-
zeit von weniger als einem Jahr zu den Einnahmen, die fiir sie notwen-
digen Tilgungsbetrige demzufolge als Ausgaben gerechnet, kénnte der
Haushalt fiir das kommende Jahr iiberhaupt nicht aufgestellt werden,
weil zu dem Zeitpunkt der Aufstellung nicht feststiinde, wie hoch die
Tilgungen wihrend der Haushaltsperiode sein wiirden. Auch die Tat-
sache, daf§ im Stabilitdtsgesetz fiir die zusétzliche Krediterméchtigung
aus konjunkturellen Griinden ausdriicklich festgelegt ist, da8 es sich da-
bei um Geldmarktpapiere handeln kann, unterstreicht, daB nach dem
Haushaltsrecht (RHO) derartige kurzfristige Kredite nicht zu den dek-
kungsfihigen Einnahmen zihlen.

Zusammenfassend ist festzustellen, da8 nach dem bisherigen Haus-
haltsrecht

1. trotz der Vorschrift des ausgeglichenen Haushalts ein aus konjunk-
turellen Griinden geplanter Fehlbetrag im Haushaltsplan moglich
ist,

2. die Kreditarten (Notenbankkredit und Geldmarktpapiere), bei denen

eine expansive Wirkung am sichersten ist, nicht bzw. nur unter be-
stimmten Bedingungen zuléssig sind,

3. infolge des Fehlens eines Kreditzugangs zur Notenbank (auBler bei
Kassenkrediten) die 6ffentliche Hand bei der Kreditaufnahme voll-
stédndig von der Kreditpolitik der Notenbank abhéngt,

4. infolge der Beschrinkung der Kreditaufnahme auf Kreditbanken und
Publikum den Kreditgebern als Folge einer Rezession laufend zusétz-
liche Gewinne in Form von Zinsen zufliefen. Unterstellt man bei der
Kreditaufnahme des Bundes im Rezessionsjahr 1967 von etwa
8 Mrd. DM eine 5prozentige Verzinsung, belaufen sich die zusétz-
lichen Zinseinnahmen der Kreditbanken nur aus dieser einen Rezes-
sion auf 400 Mill. DM j&hrlich;

5. falls die Staatsschuld als Folge des deficit-spending eine bestimmte
Hohe erreicht, die Instrumente der Notenbank in einer inflatorischen
Phase weitgehend stumpf werden, weil laufend hohe Betrdge an
Staatspapieren zur Riickzahlung fillig werden und dadurch den Kre-
ditbanken so viel Liquiditidt zugefiihrt wird, da8 das Bemiihen der
Zentralbank, durch Liquiditdtsentzug die effektive monetdre Nach-
frage einzuschrinken, zum Scheitern verurteilt ist;

6. selbst wenn die bei den Kreditbanken aufgenommenen Kredite ganz
iiberwiegend mit einer durch eine expansive Geldpolitik der Noten-
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bank ermoglichten Geldschopfung verbunden sind, die Kreditnach-
frage des Staates tendenziell konjunkturell erwiinschten Zinssen-
kungstendenzen entgegenwirkt.

2. Vorschlige fiir eine wirksame und offen
ausgewiesene Stabilisierungspolitik im Haushaltsplan

Die mit dieser Situation verbundenen Nachteile sind so gravierend, daf§
eine Anderung dringend notwendig ist:

Das Grundiibel der heutigen Regelung liegt in der Ausgleichsvor-
schrift des Art. 110 GG begriindet, der den Erfordernissen einer anti-
zyklischen Finanzpolitik anzupassen ist.

Okonomisch konsequent wire die 1966 von Frau Dreissig in Mainz vor-
geschlagene Regelung: ,Einnahmen, Ausgaben und Schuldaufnahmen
bzw. Schuldentilgungen sowie die Bildung (bzw. Auflésung) von Riick-
lagen sind so zu bemessen, daBl den Erfordernissen eines gleichméBigen
Wirtschaftswachstums Rechnung getragen wird.“

Ich halte aber — im Gegensatz zu der von mir friiher selbst vertre-
tenen Meinung — eine ersatzlose Streichung des Gebots des Haushalts-
ausgleichs aus finanzpsychologischen Griinden nicht fiir vertretbar. Fiir
die Legislative und Exekutive stellt die Moglichkeit, Ausgaben iiber den
bequemen Weg der Kreditaufnahme an Stelle liber unpopulédre Steuern
zu finanzieren, eine groBe Versuchung dar.

DaB auch ohne Kriege eine schwache Regierung mit ihrer Finanzpolitik
der Hauptschuldige an einer inflatorischen Entwicklung sein kann, zeigt
das Beispiel Frankreichs in der Zwischenweltkriegszeit und nach dem
Zweiten Weltkrieg bis zum Regierungsantritt de Gaulles.

Der ausgeglichene Haushalt sollte deshalb als Generalregel bestehen-
bleiben. Die Vorschriften des Grundgesetzes sollten aber in dreierlei Hin-
sicht geédndert werden:

1. In den Art. 110 sollte ein Absatz 1 a eingefiigt werden, durch den
festgelegt wird, daB Kreditaufnahmen, Miinzgutschriften und Entnah-
men aus Riicklagen keine Einnahmen, Schuldentilgungen zu Zufiihrun-
gen an Riicklagen keine Ausgaben sind.

2. In einem weiteren Absatz 1b ist festzulegen, daB die Vorschrift des
Haushaltsausgleichs nicht gilt, wenn der durch das Stabilitidtsgesetz ge-
schaffene Konjunkturrat ein wirtschaftliches Ungleichgewicht feststellt.
Dazu wire die alte Fassung des Entwurfs zum Stabilitdtsgesetz!® wieder-

18 Entwurf eines Gesetzes zur Forderung der Stabilitdt und des Wachstums
der Wirtschaft i.d.F. vom 31.1.1967, § 1a Abs. 2: ,(2) Befiirchtet die Bun-
desregierung auf Grund der in Absatz 1 Nr. 1 und 2 dargelegten Daten ein
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herzustellen, nach der ein ,Konjunkturnotstand“ ausdriicklich zu ver-
kiinden ist.

3. SchlieBlich wire in einem Absatz 1c festzulegen, daBl die Noten-
bank die zur Finanzierung eines nach Absatz 1b entstandenen Fehl-
betrages bendtigte Geldmenge der 6ffentlichen Hand zur Verfiigung zu
stellen und die o6ffentliche Hand die in einer inflatorischen Phase ge-
bildeten Uberschiisse an die Notenbank abzufiihren hitte.

Weitere Bestimmungen iiber die Kreditaufnahme, wie sie zur Zeit in
Art. 115 GG enthalten sind, eriibrigen sich, da eine Kreditfinanzierung
auBer zur Deflationsbekédmpfung nicht vorgesehen ist.

Die grundsitzlichen Unterschiede zwischen diesen Vorschligen und
dem jetzigen Zustand — und das gleiche gilt im Grunde fiir die geplante
Haushaltsrechtsreform — bestehen in vier Punkten:

1. Zur Bekdmpfung eines konjunkturellen Ungleichgewichts notwen-
dige geplante Fehlbetrige oder Uberschiisse werden offen als solche aus-
gewiesen.

2. Eine Kreditfinanzierung zu anderen Zwecken als zur Deflations-
bekidmpfung wird beseitigt.

3. Die Beziehungen zwischen Staat und Notenbank, die zur Zeit noch
hinsichtlich der Kredite weitgehend denen zwischen einem privaten
Wirtschaftssubjekt und einer Kreditbank entsprechen, sollten so geén-
dert werden, daB die Zentralbank nur die Aufgabe hat, Liquiditdt zu
schaffen oder stillzulegen, so daB3 es keine vom Staat an die Zentralbank
riickzahlbaren Kredite und keine von der Zentralbank einzul6senden
Guthaben des Staates mehr gibt.

4. Beziehungen zwischen der o6ffentlichen Hand und Kreditbanken
(mit Ausnahme der Gemeinden) bestehen nicht mehr.

Wihrend die Ziff. 1 wahrscheinlich — vielleicht abgesehen von der
technischen Form — weitgehend mit Zustimmung rechnen kann, nehme
ich an, daB sich gegen die in den weiteren Ziffern enthaltenen Vorschldge
Opposition erheben wird. Sie sollten deshalb néher begriindet werden.

AuBer zur Konjunkturbelebung wird eine Kreditfinanzierung 6ffent-
licher Ausgaben unter dem Gesichtspunkt der Rentabilitit des zu finan-
zierenden Objekts, der zeitlichen Lastverteilung, der Verhinderung einer
Vermégensanhdufung beim Staat und unter Wachstumsgesichtspunkten
zu rechtfertigen versucht. Abgesehen davon, daf3 es fiir Bund und Lén-

gesamtwirtschaftliches Ungleichgewicht, so hat sie das im Jahreswirtschafts-
bericht festzustellen. Stellt die Bundesregierung im Laufe des Jahres den glei-
chen Tatbestand fest, so hat sie Bundestag und Bundesrat unverziiglich zu
unterrichten. Der Sachverstindigenrat hat auch von sich aus die Bundesregie-
rung iiber einen Tatbestand der Sédtze 1 und 2 zu unterrichten.
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der kaum Investitionen gibt, die im privatwirtschaftlichen Sinn rentabel
sind, aus deren Ertrigen also die aufgenommenen Kredite verzinst und
getilgt werden konnen, fiihrt die Ubertragung einzelwirtschaftlicher
Finanzierungsgrundsitze auf die 6ffentliche Hand zu gesamtwirtschaft-
lich unerwiinschten Wirkungen (vgl. S. 93 ££.).

Die Verteilung der Finanzierungslast einer Investitionsausgabe auf
die Dauer der Nutzung der Investitionsgiiter ist mit Hilfe einer Kredit-
finanzierung nicht moglich, da die im privaten Bereich verfiigbaren
Ressourcen in jedem Fall in der Periode um den vollen Betrag der
vom Staat in Anspruch genommenen Ressourcen vermindert werden,
in der die 6ffentliche Investition verwirklicht wird. Auch durch die spé-
teren Tilgungen kann bestenfalls teilweise ein Intergenerationenlasten-
ausgleich erreicht werden.

Werden 6ffentliche Investitionen mit Steuermitteln finanziert, wéchst
der 6ffentlichen Hand Vermogen zu. Hier wire nun, so wird argumen-
tiert, eine Moglichkeit gegeben, die Vermodgensbildung der privaten
Wirtschaftssubjekte zu férdern, wenn man diese Investitionen mit Kre-
diten finanzierte, die beim Publikum aufgenommen werden.

Untersucht man die verschiedenen Formen der Vermégensbildung dar-
aufhin, wieweit das mit ihr verfolgte gesellschaftspolitische Ziel einer
Bindung an das Eigentum und die davon erhoffte Erziehung zu selbst-
verantwortlichem Handeln verwirklicht werden, so steht die Anlage
von Ersparnissen in Staatspapieren an letzter Stelle. Ist schon bei einer
Beteiligung am Eigentum einer Unternehmung die Bindung an das
Eigentum schwicher als etwa bei einem Einfamilienhaus, weil die Ver-
fligungsmoglichkeiten beschridnkt und der Abstraktionsgrad grofer ist,
ist bei Vermogen, das lediglich aus Forderungen gegen den Staat besteht,
der Abstraktionsgrad so groB, da8 jede personliche Eigentumsbindung
fehlt. An diesem Zustand wiirde sich auch wenig éndern, wenn die For-
derungen gegen den Staat rechtlich mit einem Eigentumsanspruch ver-
sehen wiirden; denn durch eine Beteiligung am 6ffentlichen Vermégen,
etwa an einem 1fd. Meter Autobahn zwischen km 283 und km 284 auf
der Strecke Mannheim—Frankfurt oder an dem Kasernengebdude der
2. Kompanie des Panzergrenadierbataillons 5, wiirde sich eine person-
liche Bindung kaum herstellen lassen. Hinzu kommt, daB3 es sich hierbei
fast ausschlieBlich um privatwirtschaftlich nicht rentable Vermégens-
objekte handelt, so daf die fiir die Verzinsung erforderlichen Mittel iiber
hohere Steuern aufgebracht werden miissen. Die nachteiligen Vertei-
lungswirkungen einer derartigen MaBnahme sind bekannt. Der Versuch,
sie durch eine breite Vermogensstreuung zu beseitigen, kann die Nach-
teile bestenfalls mildern. Man kann den Erwerb der Staatstitel auf Be-
zieher kleiner Einkommen beschrénken (Einkommensgrenze) oder ihnen
einen Vorzugspreis (Bonus) einrdumen. SchlieBlich kann man auch den



92 Willi Albers

Erwerb dieser Papiere dadurch anziehender machen, daB die den In-
habern zuflieBenden Ertrdge steuerfrei bleiben. Besonders die letzte
Methode hat sich fiir den Kapitalmarkt nachteilig ausgewirkt, da sie das
Zinsgefiige verzerrt, eine Tendenz zu Zinssteigerungen auslost und zu
Tauschoperationen anreizt, weil die Steuervorteile fiir die Bezieher héhe-
rer Einkommen infolge der Progression der Einkommensteuer groBer
als fiir die urspriinglichen Inhaber sind. So sind letzten Endes doch die
Bezieher hoherer Einkommen die NutznieBer, obwohl sie von den Ver-
giinstigungen ausgeschlossen werden sollten.

Diese Nachteile werden noch dadurch verstirkt, dal es fiir den Um-
fang der zur Vermégensbildung erwiinschten Kredit- oder ,Beteili-
gungsfinanzierung“ keine objektiven 6konomischen Kriterien gibt. Daher
verleitet eine mit solchen Motiven gerechtfertigte Kreditfinanzierung
offentlicher Ausgaben gerade dazu, an Stelle der unpopuldren Steuer-
finanzierung den bequemeren Weg der Kreditaufnahme zu gehen. In der
ersten mittelfristigen Finanzplanung des Bundes von 1967 bis 1971 ist
eine Erhohung der Investitionsquote an den Bundesausgaben von
17,7 v. H. auf 19,2 v. H. vorgesehen. Fiir die Finanzierung dieser zusitz-
lichen Investitionsausgaben sind aber praktisch nur Kredite vorgesehen.
Wenn schon eine relativ starke und stabile Regierung keinen anderen
Weg wei, um ihre Ausgabenprogramme zu verwirklichen, als den
Riickgriff auf Kreditaufnahmen, wird deutlich, wie groB3 die Gefahr ist,
daB die Moglichkeit der Kreditfinanzierung miBbraucht wird.

Es verbleibt das zuletzt genannte Argument fiir die Kreditfinanzie-
rung, der Wachstumsaspekt. Ein unbefriedigendes Wachstum kann ein-
mal darin zum Ausdruck kommen, daB langfristig keine Vollausnutzung
der Ressourcen besteht (sikulare Stagnation), zum anderen darin, da8
bei Vollausnutzung der Ressourcen die Wachstumsrate als zu niedrig
angesehen wird.

Im zweiten Fall kann das Wachstum nur durch eine Anderung in der
Zusammensetzung der Nachfrage und der Einkommensverwendung auf
die gewiinschte Hohe gebracht werden. Da ein Ubergang von der Steuer-
zur Kreditfinanzierung in erster Linie jedoch die Hohe der Gesamtnach-
frage beeinfluit, ist das Mittel der Kreditfinanzierung schon aus diesem
Grunde wenig geeignet, um das Wachstum in der gewiinschten Weise
zu beeinflussen.

Anders ist es jedoch im ersten Fall, bei dem in der Tat die gesamte
effektive monetdre Nachfrage erhoht werden muB. Eine Kreditfinan-
zierung offentlicher Ausgaben wird in diesem Fall besonders unter fol-
genden Gesichtspunkten befiirwortet: Das Wachstum setzt eine Geld-
schopfung voraus. Die Quellen der Geldschopfung sind: Exportiiber-
schiisse, Kreditaufnahmen der privaten Unternehmer und des Staates.
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Ob und in welcher H6he Exportiiberschiisse entstehen, entzieht sich
weitgehend den EinfluBmoglichkeiten des Staates, besonders wenn man
von stabilen Wechselkursen ausgeht; diese Quelle der Geldschépfung
ist deshalb unsicher, so daB ohne Staatsverschuldung die Geldvermeh-
rung ausschlieBlich durch Verschuldung der Unternehmer méglich wére.
Hierdurch wiirde aber — so argumentieren die Befilirworter einer stin-
digen Finanzierung eines Teils der 6ffentlichen Ausgaben durch Kredite
— infolge der hohen Fremdfinanzierungsquote der privaten Investi-
tionen die Investitionsneigung der Unternehmer beeintrédchtigt, so daB
eine sikulare Stagnation eintrete. Ein Teil der Geldschépfung miisse
also durch den Staat erfolgen. Das setze eine Kreditaufnahme bei den
Banken — am besten bei der Zentralbank — voraus, so daf3 diese Kredit-
finanzierung mit der vorherigen Zielsetzung einer Vermégensbildung in
breiten Schichten im Widerspruch steht, bei der die Kredite beim Publi-
kum aufgenommen werden miissen.

Ob die Gefahr einer deflatorischen Entwicklung bei einer reinen
Steuerfinanzierung der 6ffentlichen Ausgaben besteht, ist eine Tatfrage,
die a priori nicht beantwortet werden kann. In Westeuropa haben
jedenfalls nach dem Zweiten Weltkrieg die inflatorischen Gefahren iiber-
wogen, so daB ihre Verringerung durch Verzicht auf kreditfinanzierte
offentliche Ausgaben nur erwiinscht gewesen wire. Die privaten In-
vestitionen waren jedenfalls weniger durch mangelnde Investitions-
neigung der Unternehmer als durch Beschrinkung der Finanzierungs-
moglichkeiten eingeengt.

Sollte sich in Zukunft die Gefahr einer sikularen Stagnation abzeich-
nen, kénnte ein Defizit im Staatshaushalt unter den gleichen Bedingun-
gen wie zur Bekdmpfung einer konjunkturbedingten deflatorischen
Liicke verwirklicht werden; denn die 6konomischen Kriterien, die im
Rahmen einer antizyklischen Finanzpolitik eine Defizitfinanzierung er-
lauben, sind die gleichen.

Die vorgebrachten Argumente fiir eine zusitzliche Kreditfinanzierung
eines Teils der offentlichen Ausgaben rechtfertigen also nicht, dafl die
zur Mibrauchsverhiitung geforderten strengen Voraussetzungen fiir die
Zulédssigkeit eines Defizits aufgeweicht werden. Die Nachteile wiren in
jedem Fall groler als die Vorteile.

3. Das Verhiltnis des Staates zur Notenbank und zu den Kreditbanken
Einem privaten Gliubiger-Schuldner-Verhéltnis entspricht es, daf3

Forderungen verzinst und bei Filligkeit vom Schuldner zuriickgezahlt
werden miissen. Der Inhaber der Forderung verzichtet also zeitweise
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zugunsten des Schuldners auf Liquiditit. Das ist nur mdglich, wenn
der Liquiditdtsverzicht bei einem Teil der Wirtschaftssubjekte ebenso
groB ist wie die Beschaffung zusitzlicher Liquiditét bei einem anderen
Teil der Wirtschaftssubjekte; denn gesamtwirtschaftlich ist eine zeit-
liche Ubertragung von Kaufkraft nicht méglich.

Die Beziehungen zwischen Staat und Notenbank sollen dagegen liber
eine Verdnderung der volkswirtschaftlichen Liquiditit die effektive
monetidre Gesamtnachfrage auf einen dem gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewicht entsprechenden Umfang bringen bzw. sie auf diesem
Umfang halten. Es kommt dabei auf die im Augenblick der Verdnderung
der Liquiditdt eintretenden Nachfragewirkungen an. Irgendwelche zu-
kiinftigen Liquiditatsidnderungen, die darauf beruhen, daB auf Grund
der Beziehungen zwischen Staat und Notenbank Forderungen ent-
stehen, die zu einem spédteren Zeitpunkt durch Riickzahlungen aufzulésen
sind, konnen gesamtwirtschaftlich nur stérend wirken.

Als die klassischen Deckungsgrundsitze, nach denen der Staat in Ana-
logie zu dem Verhalten der privaten Wirtschaftssubjekte nur rentable
Investitionen mit Krediten finanzieren durfte, aufgegeben wurden und
die Kreditaufnahme des Staates sich nach den gesamtwirtschaftlichen
Erfordernissen richtete, hitten auch die Beziehungen zwischen Staat und
Notenbank auf eine neue Basis gestellt werden miissen, die frei von
jedem privaten Gldubiger-Schuldner-Verhéltnis gewesen wire.

Die nach wie vor fiir den Staat gegebene Moglichkeit, auf Uberschiisse
der Vorperioden ,durch Auflésung von Riicklagen“ zuriickzugreifen,
birgt die Gefahr in sich, daBl in Zeiten einer angespannten Finanzlage
— und wann wiére dies nicht der Fall? —, auch wenn dies gesamtwirt-
schaftlich unerwiinscht ist, die Riicklagen aufgelost werden. Die Er-
fahrungen, die wiahrend der Amtszeit des Finanzministers Schiffer mit

der Auflgsung des Juliusturms gemacht wurden, sprechen eine warnende
Sprache.

Anderseits bringt die in Kreditform gekleidete Liquiditdtszufiihrung
der Notenbank spitere Tilgungsverpflichtungen mit sich. Fiihren diese
Tilgungen zu einer Verringerung der Nettoverschuldung des Staates,
wirken sie kontraktiv. Da die Riickzahlungen unabhingig von der
jeweiligen Konjunkturlage fillig werden, besteht die Gefahr, daB sie
zum falschen Zeitpunk kontraktiv wirken. Fithren die Tilgungen da-
gegen nur zu Umtauschoperationen bei unverandertem Stand der Netto-
verschuldung — das diirfte die Regel sein —, besteht die Gefahr, wenn
die Kreditbanken und das Publikum bei einer beengten Liquiditédtslage
nicht bereit sind, die vom Staat angebotenen Umtauschemissionen zu
kaufen, daB die Notenbank gezwungen ist, diese zu libernehmen, weil
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sich der Staat auf anderem Wege die fiir die Riickzahlung erforderliche
Liquiditat nicht beschaffen kann. Das Risiko, da8 der Staat illiquide wird
(Staatsbankrott), wird auch eine Notenbank nicht auf sich nehmen wol-
len, selbst wenn die Liquiditédtshilfe an den Staat einer an sich notwen-
digen restriktiven Geld- und Kreditpolitik unmittelbar entgegenwirkt.

Die Beziehungen zwischen Staat und Notenbank sollten deshalb so
geregelt werden, daf3 die Notenbank in der Periode, in der in der Volks-
wirtschaft eine Geldschopfung erwiinscht ist, die Liquiditat des Staates
erh6ht, wahrend der Staat in der entgegengesetzten Situation Liquiditét
bei der Notenbank stillegt. Folgewirkungen sollten sich daraus nicht
ergeben, d. h. bei einer Stillegung von Kaufkraft durch den Staat bei der
Notenbank sollten keine Forderungen des Staates gegen die Notenbank
begriindet werden, und das gleiche sollte umgekehrt fiir den Fall gelten,
daB die Notenbank die Liquiditat des Staates erhoht.

Die letzte These, daf die 6ffentliche Hand mit den Kreditbanken
keine Kreditbeziehungen unterhalten soll, ergibt sich aus der Beseitigung
eines privatrechtlichen Gliaubiger-Schuldner-Verhiltnisses automatisch.
Auch diejenigen, die neben der konjunkturell bedingten Verschuldung
noch einen Teil der ,normalen“ Staatsausgaben mit Krediten finanzieren
und zwischen Staat und Notenbank Forderungen und Verpflichtungen
bestehen lassen wollen, werden wahrscheinlich die Finanzierung eines
einer Rezessionsbekdmpfung dienenden Defizits bei der Notenbank be-
firworten, weil auf diese Weise die erwiinschte expansive Wirkung am
besten gesichert werden kann. Insofern diirfte gegen die letzte These
weniger Widerstand bestehen.

Der kritische Punkt dieses Vorschlags besteht darin, da§ die Versu-
chung fiir den Staat, sich Geld von der Notenbank zu verschaffen, erhoht
wird, weil die Bremse, die in den spéteren Tilgungsverpflichtungen und
in der Zinsbeslastung besteht, weggefallen ist. Deshalb sind die An-
forderungen, die an die Zuléssigkeit einer Geldschépfung durch den Staat
mit Hilfe der Notenbank zu stellen sind, bewuB3t hoch gesetzt worden.
Das Prinzip besteht also darin, die Voraussetzungen fiir eine Defizit-
finanzierung eng zu fassen, dann aber die wirksamste Form: Liquiditédts-
zufithrung durch die Notenbank zu wihlen. Man konnte natiirlich auch
den umgekehrten Weg gehen und die Gefahr einer inflatorischen Finanz-
politik dadurch verringern, daB dem Staat der Zugang zur Notenbank
versperrt wird, dafiir aber die Kreditfinanzierungsmoglichkeiten we-
niger stark beschnitten werden. Man nimmt dabei in Kauf, daB die ex-
pansive Wirkung weniger sicher ist und daB sich durch die Tilgungs-
verpflichtungen unerwiinschte Nebenwirkungen ergeben. Bei einem
Vergleich der beiden Moglichkeiten diirfte der erste den Vorteil der
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groBeren Konsequenz und die Wahrscheinlichkeit von weniger uner-
wiinschten Nebenwirkungen fiir sich beanspruchen kénnen.

Auch wenn in der Zeit nach dem Zweiten Weltkrieg die vorgeschlagene
rigorose Kreditbeschriankung der 6ffentlichen Hand wahrscheinlich das
Wachstum der Volkswirtschaften nicht beeintriachtigt hatte, weil inflato-
rische Tendenzen vorherrschten, kann fiir die Zukunft eine negative
Wirkung auf das Wachstum nicht ausgeschlosesn werden. Insofern ist
bei einer 6konomischen Modellbetrachtung der Vorschlag nur die zweit-
beste Losung. Die Gefahr eines MiBbrauchs der Staatsverschuldung ist
aber so offenkundig, da8 fiir die praktische Wirtschaftspolitik aus finanz-
psychologischen Griinden diese eventuellen 6konomischen Nachteile als
das kleinere Ubel in Kauf genommen werden sollten, wenn es gelingt,
die Gefahr eines MiB3brauchs wirksam einzuddmmen.

IIL. Der konjunkturgerechte Vollzug des Haushaltsplans

Die international im allgemeinen auf ein Jahr festgelegte Haushalts-
periode ist einerseits zu lang, anderseits zu kurz. Sie ist zu kurz, weil
groBere Ausgabenprojekte (insbesondere Investitionen, aber auch Struk-
turprogramme) nicht innerhalb dieser Frist abzuwickeln sind. Es bedarf
daher Ausnahmen, die sicherstellen, daB lidngerfristige Ausgabenpro-
gramme unabhingig von den einzelnen Haushaltsperioden abgewickelt
werden konnen. Das deutsche Haushaltsrecht hat hierzu die Verpflich-
tungsermichtigungen und die ilibertragbaren Ausgaben entwickelt. In
anderen Lidndern (z. B. USA) ist die Bewilligung derartiger Vorhaben
durch das Parlament von dem jéhrlichen Haushaltsplan geldst; eine an-
dere Losung besteht wiederum darin, die einjédhrige Haushaltsperiode
generell zu verliangern (Zweijahriger Haushalt in den Lindern Hessen
und Bayern).

Dagegen ist die Festlegung der Ausgaben und Einnahmen fiir ein Jahr
zu lang, weil sich die Konjunkturlage, an die sich die Haushaltsgréfen
anpassen miissen, kurzfristig dndert. Unter konjunkturellen Gesichts-
punkten wire eine vierteljahrliche Haushaltsperiode angemessen. Die
fiir ein Jahr im voraus festgelegten Ausgaben und Einnahmen kénnen
auch bei bester Ausnutzung der Indikatoren fiir die zukiinftige wirt-
schaftliche Entwicklung den konjunkturellen Erfordernissen nicht voll
entsprechen, zumal viele wichtige Teile des Haushalts schon ein halbes
Jahr vor Beginn der Laufzeit des Rechnungsjahres festliegen miissen. Es
ergibt sich deshalb die Notwendigkeit, Moglichkeiten fiir eine kurz-
fristige Anderung des Haushaltsgesetzes zur Anpassung an eine geéin-
derte Konjunkturlage zu finden; denn eines der Hauptprobleme einer
konjunkturgerechten Finanzpolitik besteht darin, daB sie rechtzeitig
wirksam wird.
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1. Vom Gesetzgeber vorgesehene
Abweichungen beim Vollzug des jihrlichen Haushaltsgesetzes

Die Moéglichkeit, den Vollzug des Haushalts elastisch an zwischenzeit-
lich eingetretene konjunkturelle Anderungen anzupassen oder Fehlein-
schidtzungen beim Ansatz von Einnahmen und/oder Ausgaben zu kor-
rigieren, muB grundsétzlich die Einnahme- und Ausgabeseite des Haus-
halts umfassen. Von der konjunkturellen Situation und der Moglichkeit,
Anderungen schnell genug zu verwirklichen, wird es abhingen, auf wel-
cher Seite des Haushalts das Schwergewicht der zu treffenden MaBnah-
men liegen wird.

Unter vom Gesetzgeber vorgesehenen Abweichungen sollen solche ver-
standen werden, bei denen

a) im Haushaltsgesetz selbst bereits die Regierung zu einer derartigen
dem Umfang nach begrenzten oder nicht begrenzten Abweichung er-
maéchtigt ist,

b) im Haushaltsrecht eine allgemeine Regelung besteht, dafl die Regie-
rung — u. U. unter beschriankter Beteiligung des Parlaments — bei Vor-

liegen einer bestimmten Konjunkturlage zu einer Anderung ermichtigt
ist.

Derartige aus konjunkturellen Griinden vom Gesetzgeber beim Voll-
zug bewuBt vorgesehene Abweichungen vom Haushaltsgesetz gibt es
eigentlich erst seit dem Stabilitdtsgesetz. Im einzelnen sind zu nennen:

a) Die Aufnahme von Sperrvermerken in das Haushaltsgesetz

Sind die mit Sperrvermerken versehenen Ausgabeposten vom Gesetz-
geber selbst nicht zur Verausgabung freigegeben, ist die Regierung bei
einer deflatorischen Entwicklung jedoch zu ihrer Aufhebung befugt, wir-
ken sie expansiv (Eventualhaushalt). Sind dagegen die Ausgaben im
Haushaltsgesetz freigegeben und nur prophylaktisch mit einem Sperr-
vermerk versehen, der durch die Regierung in Kraft gesetzt werden kann,
wirkt ihre Einfitihrung kontraktiv.

b) Ermdchtigung zu Steuererhohungen
oder Steuersenkungen im Haushaltsrecht

aa) Nach dem Stabilitdtsgesetz!® sind je nach Konjunkturlage Erho-
hungen und Senkungen der Steuerschuld der Einkommensteuer und
Korperschaftsteuer um bis zu 10 v.H. durch Rechtsverordnung der

19 Gesetz zur Forderung der Stabilitdt und des Wachstums der Wirtschaft,
a.a.0., §§ 26 und 27.

7 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 52
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Bundesregierung moglich. Bundestag und Bundesrat miissen der Rechts-
verordnung zustimmen, so daB keine groBe Vereinfachung fiir das Wirk-
samwerden gegeniiber dem normalen Gesetzgebungsverfahren eintritt.

bb) Investitionen konnen in deflatorischen Phasen steuerlich begiinstigt
werden, ,wenn eine Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts
eingetreten ist oder sich abzeichnet, die eine nachhaltige Verringerung
der Umsidtze oder der Beschidftigung zur Folge hatte oder erwarten
148t“?°, indem 7,5 v. H. der Anschaffungs- oder Herstellungskosten von
Investitionsgiitern von der Einkommen- bzw. Korperschaftsteuer ab-
gesetzt werden. Das Inkraftsetzen dieser MaBnahme ist gegeniiber der
10prozentigen Anderung der Steuerschuld insofern vereinfacht, als der
Bundestag nur ein auf vier Wochen befristetes Einspruchsrecht besitzt.

cc) Investitionen konnen in inflatorischen Phasen durch Einschrénkung
der Abschreibungsmdglichkeiten gebremst werden. Sonderabschreibun-
gen und dariiber hinaus generell die Anwendung der degressiven Ab-
schreibungsform konnen ausgeschlossen werden, ,wenn eine Storung
des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts eingetreten ist oder sich ab-
zeichnet, die erhebliche Preissteigerungen mit sich gebracht hat oder
erwarten 148t“%1. In diesem Fall besteht sowohl fiir den Bundestag als
auch fiir den Bundesrat lediglich ein Einspruchsrecht, dessen Frist fiir
den Bundestag vier, fiir den Bundesrat drei Wochen betrigt.

c) Ausgabekirzungen im Haushaltsgesetz
durch Bildung einer Konjunkturausgleichsriicklage

Bis zu 3 v. H. der Steuereinnahmen von Bund und Lindern kénnen
in einer bei der Deutschen Bundesbank anzusammelnden Konjunktur-
ausgleichsriicklage®? stillgelegt werden?3. Die Verringerung der verfiig-
baren Einnahmen zieht eine entsprechende Kiirzung der Ausgaben nach
sich. Die Bundesregierung ist durch Rechtsverordnung zum Erla8 dieser
MaBnahme ermaichtigt, die lediglich der Zustimmung des Bundesrats be-
darf.

d) Ausgabekiirzungen im Haushalt durch nachtrdgliche
Kiirzung der im Haushaltsgesetz enthaltenen Kreditermdchtigungen

Bei inflatorischen Gefahren konnen die im Haushaltsgesetz bzw. der
Haushaltssatzung ausgewiesenen Krediterméchtigungen von Bund, Lén-

20 Ebenda, § 26.

21 Ebenda, § 26.

22 Werden die Einkommen- und Korperschaftsteuer nach Ziff. 2a erhoht,
sind auch die daraus resultierenden Mehreinnahmen der Konjunkturaus-
gleichsriicklage zuzufiihren.

28 Gesetz zur Forderung der Stabilitdt und des Wachstums der Wirtschaft,
a.a.0., §§ 7und 15.
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dern und Gemeinden auf 80 v. H. der durchschnittlichen Erméchtigungen
wiihrend der vorausgehenden fiinf Rechnungsjahre gekiirzt werden?.
Unterstellt man jidhrliche Zuwachsraten des Haushaltsvolumens und der
aufgenommenen Kredite um 5 bis 10 v. H., so konnen sich gegeniiber
dem Haushaltsgesetz Kiirzungen um bis zu einem Drittel und mehr
ergeben. Entsprechende Kiirzungen der Ausgaben sind die Folge. Diese
Kiirzungen konnen durch Rechtsverordnung der Bundesregierung ver-
fligt werden, der der Bundesrat zustimmen muB. Der Bundestag besitzt
eine Einspruchsfrist von sechs Wochen.

e) Zusdtzliche Ausgaben
bei einer Abschwdchung der allgemeinen Wirtschaftstditigkeit

Uber die im Haushaltsgesetz bewilligten Ausgaben hinaus ist die
Bundesregierung ermichtigt, zusédtzliche Ausgaben anzuordnen. Es muf3
sich um Ausgaben handeln, die fiir die kommenden Jahre in der mittel-
fristigen Finanzplanung vorgesehen sind?. Die mittelfristige Finanz-
planung hat insofern den Charakter eines Eventualhaushalts; das gilt um
so mehr, als die Ressorts gehalten sind, die Investitionsvorhaben ent-
sprechend zeitlich vorauszuplanen?, so da8 sie im Bedarfsfall auf fertige
Schubladenprojekte zuriickgreifen kénnen.

Die Finanzierung hat zunéchst aus der Konjunkturausgleichsriicklage
zu erfolgen?’; reicht sie nicht aus, verfiigt die Bundesregierung iiber die
Kreditermichtigungen des Haushaltsgesetzes hinaus iiber einen Kredit-
plafond von 5 Mrd. DM, der sich allerdings nicht auf die Notenbank
erstreckt. Indirekt kann die Notenbank natiirlich diese Kreditaufnahme
durch Ankauf von Geldmarktpapieren des Staates oder Zufiihrung von
Liquiditdt an die Kreditbanken z. B. durch Senkung der Mindestreserven
ermoglichen. In den Bundeshaushalt ist vorsorglich ein Leertitel fiir
derartige zusidtzliche Einnahmen aus der Konjunkturausgleichsriicklage
und aus Krediten einzustellen. Das gleiche gilt fiir die zusitzlich an-
geordneten Ausgaben.

Gegen derartige zusidtzliche Ausgaben besteht lediglich ein Einspruchs-
recht von Bundestag und Bundesrat, das fiir den ersteren auf vier, fiir
den letzteren auf zwei Wochen befristet ist. Der Freigabe von Mitteln
aus der Konjunkturausgleichsriicklage mufl dagegen der Bundesrat zu-
stimmen. Diese nicht kongruente Regelung erkldrt sich offensichtlich

24 Ebenda, §§ 19 und 20.

25 Ebenda, § 6 Abs. 2.

26 Ebenda, § 11.

27 Ebenda, § 6 Abs. 2 und § 15 Abs. 5.
28 Ebenda, § 6 Abs. 3.

*
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daraus, daB von der letzten MaBnahme auch die bei den Léndern gebil-
deten Ausgleichsriicklagen betroffen sind, wahrend sich die zusétzlichen
Ausgaben und der Kreditplafond nur auf den Bundeshaushalt beziehen.

2. In das Ermessen der Exekutive
gestellte Abweichungen beim Vollzug des Haushalts vom Haushaltsgesetz

Bevor die eben genannten expansiv oder kontraktiv wirkenden MaB-
nahmen kritisch gepriift werden, soll auch noch die zweite Gruppe der
Abweichungen dargestellt werden, die eine elastische Anpassung des
Haushaltsvollzugs an die konjunkturelle Entwicklung gestatten. Es han-
delt sich um diejenigen MaBnahmen, die wegen der Unsicherheit der
Planung und der Méglichkeit unvorhersehbarer Anderungen generell,
d. h. ohne spezifisch konjunkturellen Bezug das Haushaltsrecht zuldft.
Sie sind deshalb iiberwiegend bereits in der Reichshaushaltsordnung
vorgesehen.

a) Abweichungen vom Haushaltsgesetz in expansiver Richtung

aa) Nach § 33 RHO kann der Finanzminister Haushaltsiiberschreitun-
gen und auBerplanméBige Ausgaben genehmigen. Nach iibereinstimmen-
der Meinung ist die Voraussetzung, das Vorliegen eines unabweisbaren
Bediirfnisses, bei einer Depression, z. B. bei einer groeren Arbeitslosig-
keit, gegeben. Auch ohne eine konjunkturelle Begriindung sind grofle
Betrdge in den einzelnen Haushaltsjahren auf diese Weise zusitzlich
verausgabt worden. 1964 beliefen sich diese Betrdge allein im Bundes-
haushalt auf 1,7 Mrd. DM.

bb) Bei Ausgaben, fiir die Bindungserméichtigungen?®® vorliegen, kann
der Finanzminister nach § 30 Abs. 3 RHO Vorgriffe zulassen, d. h. Aus-
gaben, die erst fiir ein spiteres Haushaltsjahr vorgesehen sind, kénnen
vorgezogen werden. Dadurch erhéhen sich die im Haushaltsplan fiir den
entsprechenden Zweck vorgesehenen Ausgaben.

cc) Mit Haushaltsresten, die bei libertragbaren Titeln entstanden sind,
kann manipuliert werden. Die wichtigste Moglichkeit der Manipulation
besteht zwar in der T6tung von Haushaltsresten durch den Finanz-
minister. Dies hat unter der Voraussetzung, dafl aus den neu bewilligten
libertragbaren Ausgaben neue Reste gebildet werden, einen Haushalts-
tiberschufl zur Folge. Aber dadurch, daBl der Finanzminister auf eine
beschleunigte Ausgabe alter Reste und gleichzeitig auf eine moglichst
vollstindige Verausgabung der neu bewilligten Betrige dréngt, lassen
sich auch expansive Wirkungen erzielen. Das letztere ist z. B. dadurch

20 Nach neuem Haushaltsrecht: Verpflichtungserméachtigungen.
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moglich, daB er die T6tung neu gebildeter Reste im kommenden Jahr an-
droht. Die Reste entstehen bekanntlich nicht nur deshalb, weil bei gro-
Beren Ausgabeprojekten (z. B. Investitionen oder anderen einmaligen
Ausgaben) die Anlauf- und Abwicklungszeit ein Jahr iibersteigt, son-
dern auch, weil die Reste von der Verwaltung als ein willkommenes Mittel
angesehen werden, um Reserven zu bilden, mit deren Hilfe auch bei
gekiirzten Neubewilligungen die Ausgaben auf der gleichen Hohe gehal-
ten werden (Fettpolster). Hier liegt einer der Griinde, warum es den
Léndern in der Rezession 1967 nur teilweise gelungen ist, die Ausgaben
trotz niedrigerer Haushaltsansétze zu kiirzen. Die Verwaltung hat jeden-
falls einen erheblichen Spielraum, Reste zu vergroBern oder zu ver-
kleinern, und der Finanzminister kann durch geeignete MaBnahmen
einen EinfluB auf die Restebildung bzw. -auflésung nehmen. Im Bundes-
haushalt ist in den letzten Jahren, nachdem die veranschlagten Aus-
gaben auf Kassenbasis umgestellt worden sind, angeordnet worden, da8
Ausgabereste nur in dem Umfang verausgabt werden diirfen, wie bei
den gleichen Titeln neue Reste gebildet werden. Dadurch hat sich der
Finanzminister vor unangenehmen Uberraschungen geschiitzt.

b) Abweichungen vom Haushaltsgesetz in kontraktiver Richtung

aa) Die bereits erwahnte T6tung von Haushaltsresten wirkt kontraktiv,
wenn fiir diese eine Deckung im Haushalt vorgesehen war. Die Maoglich-
keit der T6tung ergibt sich aus § 30 Abs. 2 RHO, nach der die Verausga-
bung von Haushaltsresten von der Freigabe durch den Finanzminister
abhingig ist.

bb) Neben dem Gesetzgeber, der im Haushaltsgesetz einen Teil der
Ausgaben mit Sperrvermerken versehen kann, kann auch der Finanz-
minister bestimmte Ausgaben sperren. Nach dem Stabilitdtsgesetz kann
die Bundesregierung den Finanzminister im Falle einer die volkswirt-
schaftliche Leistungsféhigkeit {ibersteigenden Nachfrageausweitung er-
maéchtigen, ,die Verfiigung liber bestimmte Ausgabemittel, den Beginn
von BaumaBnahmen und das Eingehen von Verpflichtungen zu Lasten
kiinftiger Rechnungsjahre von dessen Einwilligung abhéngig zu ma-
chen“®. Diese Moglichkeit wird sich nach dem neuen Haushaltsrecht gene-
rell schon dadurch ergeben, daf3 klargestellt ist, daB ,, der Haushaltsplan
die Verwaltung ermichtigt, Ausgaben zu leisten und Verpflichtungen
einzugehen“3!, Er begrenzt also die Ausgaben nur nach oben, verpflichtet
aber die Verwaltung nicht, bis zu dieser Hohe auch Ausgaben zu leisten.
Aus diesem Prinzip ergeben sich auch nach dem geltenden Haushalts-
recht noch weitere Moglichkeiten zur Kiirzung von Ausgaben.

30 Gesetz zur Forderung der Stabilitdt und des Wachstums der Wirtschaft,
a.a.0,§6 Abs. 1.
3t Entwurf eines Haushaltsgrundsitzegesetzes, a.a.0., § 4 Abs. 1.
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cc) Die Nichtbedienung des a. o. Haushalts ist moglich, wenn keine
ausreichenden Finanzierungsmittel aus Anleihen zur Verfiigung stehen
(§ 26 Abs. 5 in Verbindung mit § 45 RHO). Dabei hat der Finanzminister
es natiirlich weitgehend in der Hand, den Umfang der Anleiheaufnahme
zu bestimmen. Wenn er in Zeiten einer inflatorischen Gefahr, in der die
private Nachfrage nach Krediten hoch ist, erkldrt, daB er nur einen
Bruchteil der im Haushaltsplan vorgesehenen Kredite zur Finanzierung
des a. 0. Haushalts beschaffen konnte, diirfte ihm schwer nachzuweisen
sein, daf3 diese Aussage nicht zutrifft.

dd) Auch die Ausgaben des ordentlichen Haushalts konnen nur im
Rahmen der Betriebsmittelzuweisungen, die vom Finanzminister vor-
genommen werden, verwirklicht werden. Nach § 26 Abs. 5 RHO richten
sich die Betriebsmittelzuweisungen nach ,,den zur Verfiigung stehenden
Einnahmen“. Das heit, wenn die Einnahmen aus konjunkturellen Ur-
sachen hinter den veranschlagten zuriickbleiben, miissen die Betriebs-
mittelzuteilungen gekiirzt werden, und die tatsidchlichen Ausgaben blei-
ben hinter den veranschlagten zuriick. Eine kontraktive Wirkung tritt
zwar ein — allerdings zum falschen Zeitpunkt; denn eine solche Kiirzung
der Betriebsmittelzuweisungen wiirde zu einer Parallelpolitik fiihren.

Eine zweite Moglichkeit, liber eine Beschriankung der Betriebsmittel-
zuweisungen eine Kiirzung der Ausgaben zu erreichen, besteht dann,
wenn zusdtzliche Ausgaben beschlossen sind, fiir die im Haushaltsgesetz
keine Deckung vorhanden ist. Diese Praxis hat in den vergangenen Haus-
haltsjahren eine quantitativ groBe Bedeutung besessen. Ob man die
daraus resultierenden Wirkungen ,kontraktiv“ bezeichnen kann, ist
fraglich. Es handelt sich wohl eher darum, zu verhindern, dafl von der
offentlichen Hand zum falschen Zeitpunkt expansiv gewirkt wird.

Ob eine Kiirzung der Betriebsmittelzuweisungen auch mdéglich ist,
wenn an sich geniigend Finanzierungsmittel zur Bestreitung der vor-
gesehenen Ausgaben zur Verfiigung stehen, wenn also ein UberschuB
erzielt werden soll, ist nicht auszuschlieBen, wenn man die weite Aus-
legung der Bestimmungen der RHO in anderer Hinsicht zum Ver-
gleich heranzieht. Die Tatsache, da8 bisher nicht so verfahren wurde,
schlieB3t eine solche Interpretation nicht aus. Es handelt sich wohl darum,
wie die Formulierung: Betriebsmittelzuweisungen ,im Rahmen der dem
Finanzminister zur Verfiigung stehenden Einnahmen“ auszulegen ist.
Bezeichnend fiir die unklaren rechtlichen Bestimmungen der Reichs-
haushaltsordnung ist die AuBerung des Bundesfinanzministers Straufs2:

32 F. J. Strauf, Die deutsche Finanzpolitik im Zeichen von Wachstum und
Stabilitat. Vortrag, gehalten auf der Mitgliederversammlung des Instituts , Fi-
nanzen und Steuern“ am 5. April 1967, Institut ,,Finanzen und Steuern“, H. 87,
Bonn 1967, S. 11.
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,Man weif} als Finanzminister allmahlich immer besser, was man alles
tun kann, um einen nicht ausgeglichenen Haushalt als ausgeglichen er-
scheinen zu lassen.“

ee) Unter die gleiche Uberschrift — Verhinderung expansiver Wir-
kungen zum falschen Zeitpunkt — muB wohl auch der Art. 113 GG ge-
stellt werden, der der Bundesregierung ein Veto gegeniiber Beschliissen
des Parlaments einrdumt, die die Ausgabenansitze des Haushalts gegen-
liber dem Regierungsentwurf erhéhen.

Auf Grund der im Rahmen der Haushaltsrechtsreform geplanten Neu-
fassung von Art. 113 GG steht zu hoffen, da8 er sich in Zukunft als eine
wirksamere Notbremse gegeniiber zusitzlichen Ausgabewiinschen als
in der Vergangenheit erweisen wird; wenn auch eine Voraussetzung auf
seiten der Regierung nach wie vor erforderlich sein wird: der Mut zur
Unpopularitit.

Uberblickt man die bisher erwihnten Méglichkeiten zu einem flexiblen
Vollzug des Haushaltsgesetzes, fillt auf, daB alle Bestimmungen die
Ausgabenseite betreffen. Das ist an sich nicht erstaunlich, da die Ein-
nahmen in den Haushalt lediglich mit dem auf Grund der bestehenden
gesetzlichen Grundlagen und der wirtschaftlichen Entwicklung zu erwar-
tenden Aufkommen eingesetzt werden. Die Steuergesetze selbst ent-
halten aber kaum Ansitze zu einer flexiblen Gestaltung. Es sind auBer
den vom Gesetzgeber ausdriicklich in bestimmten Konjunkturlagen vor-
gesehenen MaBnahmen nur zwei Moglichkeiten zu nennen:

a) Die Stundung bzw. in eingeschrinkterem Umfang der Erla8 von
Steuern. Da bisher in der Bundesrepublik kein gréBerer konjunktureller
Riickschlag eingetreten ist, ist diese Moglichkeit bisher nicht relevant
geworden. Da aber z. B. bei Ernteschéden in der Landwirtschaft Steuern
niedergeschlagen wurden, konnte dieses Verfahren auch bei Einkom-
mensausfillen aus konjunkturellen Griinden angewendet werden.

b) SchlieBlich sind noch Abweichungen der tatsidchlichen von den ge-
schitzten Einnahmen zu nennen. Dabei hat sich die interessante Tat-
sache herausgestellt, daB die in die Haushaltspldne der einzelnen Jahre
eingesetzten Einnahmeschdtzungen einen systematischen Fehler aufwei-
sen. Sie sind ndmlich regelmaBig in Jahren inflatorischer Gefahren unter-
schitzt, in Jahren einer konjunkturellen Abschwichung liberschétzt. Das
gilt, obwohl die urspriinglichen Schitzungen des Regierungsentwurfs
in Zeiten eines Konjunkturaufschwungs vom Parlament vielfach herauf-
gesetzt, in Zeiten einer Konjunkturabschwiachung herabgesetzt wurden.

Die Abweichungen des Solls vom Ist betragen bis zu 2 Mrd. DM oder
5,5 v. H. des geschitzten Aufkommens. Das krasseste Beispiel sind die
Vorausschitzungen fiir das Jahr 1967, die von einer Zuwachsrate von



104 Willi Albers

5,1 des Bruttosozialprodukts ausgingen, wéahrend die tatsdchliche Zu-
wachsrate nominal 0,6 v. H. betragen hat. Werden die Ausgaben in der
urspriinglich veranschlagten Hohe verwirklicht, entstehen automatisch
Uberschiisse oder Defizite. Man kann in diesem Zusammenhang von einer
Form der built-in flexibility sprechen.

Tabelle 2

Vergleich der Steuereinnahmen des Bundes nach dem Regierungsentwurf und
dem Haushaltsplan mit den tatsdchlichen Einnahmen

Regie- | Haus- Ist- . 4 . 6
rungs- | halts- Ein- rgfi; in vH D;ffe- in vH
Jahr |entwurf| plan |nahmen 1| von1 2 von 2
1 2 3 4 5 6 7
19502) . 10840 10 779 . . -7 | —07
19512) . 15880 16 200 . . +320 | +20
19522) . 19 400 19 300 . . —100 | —0,5
19532) 21318 20 658 20 374 — 944 — 44 — 285 —14
19542) 22 030 22 032 21975 — 55 - 0,3 — 57 —0,3

19552) 22 894 23 152 24434 | 41540 | + 6,7 41282 | +55
19562) 25 638 25 906 26420 | + 1782 | +3,0 + 514 | +20
1957a) 27 284 27 580 27040 | — 244 | -—10,9 — 540 | —2,0
1958a) 30494 29 560 28960 | —1534 | —5,0 — 600 | —20
1959b) 30 160 30 360 32560 | + 2400 + 8,0 + 2200 + 173
19600) 34 694 36 036 41480 | 41678 | + 4,8 + 337 409
1961b) 381715 41107 36372 | +2765 | 4+ 17,1 3713 | +09

+
1962b) 45 647 46 958 46300 | + 653 | 414 + 658 | +14
1963b) 50 150 49570 | 48960 | — 1190 | — 24 — 3% | —08
1964b) 53 470 53 245 53920 | + 450 | +08 + 685 | +13
1965b) 57 057 57 433 58370 | +1313 | +23 4+ 937 | +16
1966b) 63150 | 63705 62255 | — 895 | —14 — 1450 | —23
1967b) 68 940 64 500¢)| 62834¢) — 6106 | — 89 —1666 | —2,6

a) Rechnungsjahre.
b) Kalenderjahre.
c) Ohne den 2. Konjunkturhaushalt in Héhe von 2,8 Mrd. DM.

Quelle: Allgemeine Vorbemerkungen zum Bundeshaushaltsplan bzw. Finanzbericht,
herausgegeben vom Bundesministerium der Finanzen 1958—1967.

Zusammenfassend ist festzustellen, dafl die Regierung in einem fiir den
AuBenstehenden erstaunlichen Umfang beim Vollzug des Haushalts vom
Plan abweichen kann®?, und zwar ohne das Parlament auch nur zu fragen.
Die Pflicht zur vierteljiahrlichen Mitteilung der iiber- und auBerplan-
maiBigen Ausgaben (§ 33 RHO) an das Parlament kann wohl kaum als
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Mitwirkung des Parlaments bei den Abweichungen vom Haushalt ange-
sehen werden. Wenn mir auch die Grundeinstellung, die aus der vor
nunmehr 12 oder 13 Jahren gemachten AuBerung von Vialon spricht,
der unkundige Thebaner ahne gar nicht, welche Moglichkeiten — ge-
meint sind Manipulationsméglichkeiten — in dem Haushaltsrecht fiir
die Exekutive steckten, inzwischen nicht sympathischer geworden ist,
so ist doch zuzugeben, dafl sie der Haushaltswirklichkeit entspricht. Im
Grunde gestattet das derzeitige Haushaltsrecht bzw. seine recht weit-
herzige Auslegung durch die Exekutive — und zwar bereits ohne die im
Stabilitdtsgesetz geschaffenen Ermichtigungen — die unter konjunktu-
rellen Gesichtspunkten wiinschenswerte Elastizitdt der Haushaltsgeba-
rung. Wenn die Abweichung des Ists vom Soll bisher auch vorwiegend
unter anderen als konjunkturellen Gesichtspunkten ihre Ursache hatte,
so liefle sie sich auch unter dem Gesichtspunkt der Konjunkturstabili-
sierung verwirklichen. Die Tatsache, da3 trotz der Vorschrift des Haus-
haltsausgleichs (Art. 110 GG) 1967 ein Defizit im Haushaltsplan des
Bundes von 7,3 Mrd. DM? moglich war, bestétigt das.

3. Konjunkturgerechte Elastizitit
der Haushaltsgebarung bei Wahrung der Rechte des Parlaments

Es ist nicht einfach, einerseits die notwendige Elastizitdt beim Vollzug
des Haushalts zu erreichen, anderseits aber die Entscheidungsbefugnis
des Parlaments in Haushaltsfragen zu respektieren. Gewisse Einschrén-
kungen werden bei beiden Zielsetzungen notwendig sein.

Das Haushaltsrecht vor Inkrafttreten des Stabilitdtsgesetzes hat zwar
die wiinschenswerte Elastizitdt beim Haushaltsvollzug aufgewiesen, da-
bei aber die Rechte des Parlaments miBachtet. Dazu kommt, daBl bei
dieser konjunkturstabilisierenden Finanzpolitik durch Hintertiiren eini-
ge der grundlegenden Haushaltsprinzipien groblichst mifachtet werden.
Das gilt fiir das Prinzip der Wahrheit und Klarheit und fiir die Vollzugs-
verbindlichkeit?s. Mag die bisherige Haushaltspraxis vielleicht noch mit
dem Wortlaut der Reichshaushaltsordnung zu vereinbaren sein, mit
ihrem Sinn ist sie es sicher nicht. Dabei bestand lange Zeit die absurde

33 1964 betrugen die Abweichungen des Ergebnisses des Bundeshaushalts
vom Plan nach oben und unten 6,4 Mrd. DM, d. h. etwa 10 v. H. der Haushalts-
summe, wobei die durch einen Vermerk der Deckungsfihigkeit eingetretenen
Abweichungen nicht mitgezéhlt wurden, da diese Abweichungen vom Parla-
ment sanktioniert waren.

3¢ EinschlieBlich des 1. und 2. Investitionshaushalts; Nettokreditaufnahme
aber ohne Zuteilung von Schuldbuchforderungen an die Tréiger der gesetz-
lichen Rentenversicherung.

35 U. Schleehauf, Zur Realisierung der verfassungsrechtlichen Budgetprin-
zipien, in: Finanzarchiv, Bd. 25, Tiibingen 1966, S. 247 ff.
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Situation, daB alle Vorschlédge, die die Konjunkturpolitik durch Hinter-
tiiren zugunsten einer offen als solche ausgewiesenen konjunkturgerech-
ten Finanzpolitik aufgeben wollten, also eine bessere parlamentarische
Kontrolle der Haushaltsgebarung als bei der derzeitigen Haushaltspraxis
gestattet hitten, trotzdem auf den Widerstand des Parlaments bzw. von
Teilen der Offentlichkeit gestoBen sind, die hierin eine Beeintrichtigung
der parlamentarischen Rechte sahen.

Um diese Erscheinung zu erkliren, sei aus dem Arsenal der Finanz-
psychologie der Gesichtspunkt der Merklichkeit und der Gewohnung
an althergebrachte Formen herausgegriffen, der auf der Abgaben-
seite seinen Niederschlag in der Formulierung: Alte Steuern — gute
Steuern gefunden hat.

Die derzeitigen Bestimmungen, die es der Exekutive erlauben, von
dem vom Parlament beschlossenen Haushaltsgesetz abzuweichen, haben
alle den Charakter harmloser Ausnahmebestimmungen. Wer wollte sich
schon dagegen wenden, daB bei einem ,,unabweisbaren Bediirfnis“ iiber-
bzw. auBerplanméBige Ausgaben getitigt werden diirfen, die au8erdem
noch durch die vierteljdhrliche Anzeigepflicht der Kontrolle des Parla-
ments unterliegen? Bei den Vorschldgen fiir eine elastische konjunktur-
gerechte Finanzpolitik wird dagegen offen ausgesprochen, daf die Be-
fugnis des Parlaments, materiell {iber den Haushalt zu entscheiden, ein-
geschrinkt werden soll. Psychologisch reagiert das Parlament auf solche
Vorschldge um so allergischer, als es seine Stellung durch die Verschie-
bung des Schwergewichts bei finanzpolitischen Entscheidungen auf die
Exekutive, deren Griinde bekannt sind, sowieso schon gefdhrdet sieht.
Es kdmpft deshalb um so hidrter um die Bewahrung der noch verblie-
benen Rechte, auch wenn es zum groSten Teil nur ein Kampf um Schein-
positionen ist. SchlieBlich muf3 als Grund fiir den Widerstand gegen die
Reformvorschldge die Abneigung gegen allen neumodischen ,Tiidel-
kram“ genannt werden, durch den ,seit Generationen bewéhrte Regelun-
gen“ aufs Spiel gesetzt und ein nicht abzusehendes Risiko eingegangen
werden sollen.

Zu einem groBen Fortschritt hat sich das Parlament im Stabilitdtsgesetz
durchgerungen. Als Ziel der Abweichung vom Haushaltsgesetz wird offen
die gesamtwirtschaftlicne Lage genannt, und die eingeschriankte Mit-
wirkung des Parlaments wird ebenfalls klar geregelt. Gegen die Grund-
sidtze der Haushaltsklarheit und -wahrheit wird nicht mehr verstoBen.
Als Schonheitsfehler miissen die ohne rechten Grund unterschiedlich
festgelegten Einspruchsfristen — zwischen zwei und sechs Wochen —
fiir den Bundestag und den Bundesrat angesehen werden. Auch die Ab-
grenzung zwischen Zustimmung und Einspruchsfrist als Form der Mit-
wirkung des Parlaments erscheint nicht immer sachgerecht.
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Die Abweichung vom Haushaltsgesetz durch Rechtsverordnung statt
durch Gesetzesdnderung spart zeitlich einen Durchgang durch den Bun-
desrat und ermoéglicht die Verabschiedung im Bundestag in einer statt
in drei Lesungen. Der Zeitgewinn ist also betrdchtlich. Trotzdem ist
diese Losung nicht ideal; denn die Verabschiedung im Bundestag kann
durch Nichtiiberweisung an die Ausschiisse oder durch Schmoren in den
Ausschiissen verzogert bzw. verhindert werden. Da diese Art der , Er-
ledigung” dem Parlament unbequeme Entscheidungen z. B. zur Be-
kédmpfung einer inflatorischen Liicke erspart, wird die Versuchung groQ
sein, auf diese Weise einer politischen Entscheidung auszuweichen. Vor-
zuziehen ist deshalb eine Regelung, nach der das Parlament innerhalb
einer bestimmten Frist zu der Rechtsverordnung Stellung nehmen mus,
wenn es sie ablehnen will. Es sollte dann auch nur die Verordnung als
ganze ablehnen konnen, so daf punktuelle Aufweichungen unmdoglich
sind. AuBerdem ist eine aus konjunkturellen Griinden fristgerechte,
klare Entscheidung auf diese Weise gewahrleistet.

Gegen die in der Reichshaushaltsordnung vorgesehenen Abweichungen
vom Haushaltsgesetz ist insbesondere folgendes einzuwenden:

a) Abweichungen vom Haushaltsgesetz in expansiver Richtung

Haushaltsiiberschreitungen (auBer- und iiberplanmiBige Ausgaben)
haben den Nachteil, da3 die Exekutive iiber sie allein entscheidet. Wenn
man von der zur Zeit in der Bundesrepublik geiibten Haushaltspraxis ab-
sieht, nach der die wichtigen geplanten zusitzlichen Ausgaben vom Fi-
nanzminister, entgegen dem geltenden Haushaltsrecht, dem Haushalts-
ausschuB des Bundestages zur ,,zustimmenden Kenntnisnahme“ vorgelegt
werden, kann in der nachtriglichen Mitteilungspflicht an das Parlament
keine Mitwirkung gesehen werden, zumal das spidtere Versagen der
Entlastung der Regierung durch das Parlament — die einzig mogliche
Form des Protests — keine rechtlichen Konsequenzen (Sturz des Finanz-
ministers) zur Folge hat.

Eine Beteiligung des Gesetzgebers an dem BeschluB iiber zusitzliche
Ausgaben und/oder gekiirzte Einnahmen, die die notwendige Elastizitat
der Anpassung der Haushaltspolitik an die konjunkturellen Erforder-
nisse nicht beeintrichtigt, konnte wie folgt erreicht werden:

aa) Die Vorlage eines Nachtragshaushalts wére die Form, bei der die
Befugnisse des Parlaments tiberhaupt nicht geschmaélert wiirden. Der
normale Weg seiner Verabschiedung wire jedoch zu zeitraubend. Es
wiirde sich die Moglichkeit anbieten, ein beschleunigtes Verabschie-
dungsverfahren einzufiihren, wie es etwa das Stabilitdtsgesetz fiir zu-
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sdtzliche Ausgaben zur Konjunkturbelebung vorsieht®. Danach mu8} die
Regierungsvorlage gleichzeitig dem Bundestag und Bundesrat zugeleitet
werden; der Bundesrat muB} innerhalb von zwei Wochen Stellung nehmen,
der Bundestag sich innerhalb von vier Wochen nach Eingang der Vorlage
der Bundesregierung duBern. Die Vorlage kann nur als Ganzes angenom-
men oder abgelehnt werden. Beim Nachtragshaushalt miite der Gesetz-
geber allerdings auch Anderungsméglichkeiten besitzen.

bb) Anderungen der Regierungsvorlage erfordern jedoch eine gewisse
Zeit. Man wird deshalb die Beratungsfristen wahrscheinlich etwas ldn-
ger ansetzen miissen, so dafl ein Bediirfnis dafiir besteht, in begrenztem
Umfang sofort wirksame MaBnahmen treffen zu kénnen. Dafiir kommen
zwei Verfahren in Frage:

a) Die Beschleunigung von in der mittelfristigen Finanzplanung vor-
gesehenen MaBnahmen?®’. Hierbei wird es sich zur Hauptsache um In-
vestitionen handeln. Voraussetzung dafiir ist, da8 die Planung einer aus-
reichenden Anzahl von Objekten vergabereif vorbereitet wird?®. Da auch
bei guter Vorbereitung die Verwirklichung von Investitionen eine ge-
wisse Mindestzeit erfordert und wegen einer ausgewogenen expansiven
Wirkung in vielen Féllen eine ErhShung der Konsumgiiternachfrage
wiinschenswert ist, sollten auch konsumfordernde MaBnahmen vorge-
sehen werden. Soweit Leistungsverbesserungen fiir 6ffentlich Bedien-
stete und/oder Empfinger von Transferzahlungen in der Finanzplanung
fiir die Zukunft vorgesehen sind, kénnten sie vorgezogen werden.

) In jedem Haushaltsplan kénnen Eventualausgaben oder Einnahme-
minderungen vorgesehen werden, die mit einem Sperrvermerk bzw.
mit einem Vorbehalt fiir das Inkrafttreten versehen sind. Sie sind also
wie alle iibrigen Haushaltsansédtze vom Parlament beschlossen; die Re-
gierung ist lediglich ermachtigt, Zeitpunkt und Umfang des Wirksam-
werdens zu bestimmen.

b) Abweichungen vom Haushaltsplan in kontraktiver Richtung

aa) Fiir die Vorlage eines Nachtragshaushalts bestehen die gleichen
Probleme wie bei einer expansiven Wirkung. Die Moglichkeit, Ausgaben
noch innerhalb des Haushaltsjahres zu kiirzen, wird allerdings vielfach

36 Stabilitdtsgesetz, § 8 Abs. 1 (BGBI. I S. 582). Der Art. 110 Abs. 2a GG sieht
in der vom Bundestag verabschiedeten Fassung die gleichzeitige Vorlage des
Nachtragshaushalts beim Bundestag und Bundesrat vor und verkiirzt die Frist
fiir die Stellungnahme des Bundesrats auf drei Wochen.

37 a.a.0.,§ 6 Abs. 2.

38 In dem Entwurf eines Gesetzes liber die Grundsitze des Haushaltsrechts
des Bundes und der Linder, das die RHO abldsen soll, sieht § 2 Abs. 3 eine ent-
sprechende Vorschrift vor.
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dadurch beschrinkt sein, daf3 sie schon getétigt oder zum mindesten bin-
dende Verpflichtungen eingegangen worden sind, die nicht riickgéngig
gemacht werden konnen.

bb) Kiirzung der bewilligten Ausgaben und/oder Erhdhung der Ein-
nahmen.

Die Kontrolle iiber eine Kiirzung von Ausgaben ist leichter zu verwirk-
lichen als die Bewilligung zusitzlicher Ausgaben. Uber den Umfang
der wiinschenswerten Ausgabeneinschrankung wird im allgemeinen mit
Hilfe der Wissenschaft Ubereinstimmung bestehen. Die Regierung
braucht also nur Kiirzungsvorschldge zu machen, wobei sie dem Parla-
ment zur Erleichterung seiner Entscheidung Alternativen vorlegen kann.
Neben einer ad hoc-Vorlage ist es auch — genau wie bei zuséitzlichen
Ausgaben — moglich, von vornherein im Haushaltsplan Ausgaben ein-
zustellen, die mit einem Kiirzungsvorbehalt versehen sind.

Zusitzliche Einnahmen — praktisch diirfte es sich nur um Steuer-
erhbhungen handeln — kdénnen ebenfalls durch ad hoc-Vorschldge oder
auf Grund einer allgemeinen Erméichtigung beschlossen werden. Die im
Stabilitdtsgesetz vorgesehene zehnprozentige Erhéhung der Steuer-
schuld der Einkommen- und Korperschaftsteuer®® gehort zur zweiten
Gruppe von MaBnahmen. Eine interessante Variante bestiinde darin,
die Regierung lediglich zur Anderung der Vorauszahlungen zu ermich-
tigen, wihrend die endgiiltige Festsetzung des Steuertarifs dem Parla-
ment im Rahmen des normalen Gesetzgebungsverfahrens tiiberlassen
bliebe. Auf diese Weise konnte die Gesetzgebungsbefugnis des Parla-
ments uneingeschriankt erhalten bleiben, und der Gesetzgeber brauchte
diese Entscheidung erst zu fillen, wenn die konjunkturelle Entwicklung
besser zu ilibersehen ist. Im {ibrigen wéren in diesem Zusammenhang alle
steuerlichen MaBnahmen zu nennen, die die built-in flexibility verbes-
sern. Hierzu gehdren eine Zusammensetzung des Steuersystems, die eine
hohe Aufkommenselastizitit sichert, und eine schnelle Reaktion auf An-
derungen der gesamtwirtschaftlichen Grofen (z. B. Selbstveranlagung
und Verlustriicktrag).

Systematisch 148t sich eine Mitentscheidung des Parlaments in fiinf

Formen erreichen:

1. Vetorecht innerhalb einer bestimmten Frist.

2. Beratung in einem Parlamentsausschufl bzw. in einem gemeinsamen
Ausschufl beider Kammern.

3. Vorherige Einschaltung des Parlaments, das die Bandbreite fiir kon-
junkturelle Anderungen und die fiir eine Anderung in Frage kom-
menden Haushaltspositionen (Eventualbewilligungen, Sperrvermer-
ke) festlegt.

3 Stabilitdtsgesetz, a.a.0., §§ 26 und 27.



110 Willi Albers

4. Vorldufige Ma8nahmen der Regierung, deren Umfang endgiiltig vom
Parlament festgelegt wird.

5. Vereinfachtes Gesetzgebungsverfahren (Nachtragshaushalt).

Der Grad der Beteiligung des Parlaments steigert sich mit der Ord-
nungsziffer; allerdings sind vorldufige MaBnahmen aufler bei bestimm-
ten Steuern nicht fiir alle Haushaltspositionen moéglich. Auf der Aus-
gabenseite wire z. B. an Abschlagszahlungen auf erhéhte Gehalts- und
Transferzahlungen zu denken. Beispiele dafiir hat es schon gegeben,
allerdings nicht unter konjunkturpolitischen Vorzeichen und ohne aus-
reichende Rechtsgrundlage der Regierung (z. B. eine zu erwartende, aber
noch nicht rechtskréftig beschlossene Rentenerhéhung wird noch vor
Weihnachten ausgezahlt).

Das Stabilitdtsgesetz hat den entscheidenden Durchbruch fiir eine
konjunkturbewuBte Finanzpolitik gebracht. Es hat bewiesen, daf§ par-
lamentarische Kontrolle und elastische Finanzpolitik keine unvermeid-
baren Gegensitze sind. Wirksame Instrumente fiir eine fiscal policy sind
geschaffen worden, wie sie nur in wenigen Lindern vorhanden sind.
Zwar sind nicht alle Wiinsche erfiillt worden, wie der Verzicht auf eine
Kreditplafondierung fiir die privaten Wirtschaftssubjekte analog zu den
vorgesehenen Kreditbeschrankungen fiir die 6ffentliche Hand zeigt. Vor
allem ist man bei der Defizitfinanzierung zur Bekdmpfung einer deflato-
rischen Liicke nicht konsequent genug gewesen, da man die am sicher-
sten wirkende Form der Finanzierung zusitzlicher Ausgaben iiber die
Notenbank nicht zugelassen hat. Vor dem Schritt, auch nach auBlen hin
das im Art. 110 Abs. 2 des Grundgesetzes verankerte Gebot des jahr-
lichen Haushaltsausgleichs aufzugeben, ist man offenbar zuriickge-
schreckt. Die Bewdhrungsprobe wird allerdings erst kommen, wenn es
gilt, bei einer inflatorischen Liicke unpopulidre RestriktionsmaBnahmen
durchzusetzen. Dafiir wird es weniger wichtig sein, ob fiir die Verwirk-
lichung einer konjunkturgerechten Finanzpolitik das dem jeweiligen
Stand der 6konomischen Theorie optimal angepaBte Instrumentarium
zur Verfiigung steht, sondern ob die politisch-psychologischen Voraus-
setzungen fiir eine verantwortungsvolle Finanzpolitik und die Erkennt-
nis der Folgen von wirtschaftlichen Fehlentscheidungen bestehen. Die
erste Voraussetzung fiir eine fiscal policy ist zwar, wie der Uberblick
iiber die vorhandenen bzw. wiinschenswerten Instrumente zeigt, noch
nicht optimal verwirklicht, ist aber auf Grund der bisherigen Erfahrun-
gen in viel groBerem Umfang gegeben als die zweite. Nicht technische
Filigranarbeit zur Verbesserung der Instrumente, sondern das Bemiihen,
den Lern- und Lehrprozef fiir die an entscheidender Stelle stehenden
Politiker zu verbessern, sollte deshalb im Vordergrund der wissen-
schaftlichen Arbeit stehen. Gerade hier hat aber die Wissenschaft wenig
Bereitschaft gezeigt, sich stdrker zu engagieren.



Die konjunkturpolitische Koordinierung der 6ffentlichen
Finanzwirtschaften und ihre finanz- und
haushaltsrechtlichen Voraussetzungen*

Von Alois Oberhauser (Wildtal/Freiburg i. Br.)

Bis vor nicht allzu langer Zeit herrschte die Ansicht vor, daB die
Finanzpolitik und speziell die an konjunkturpolitischen Zielen ausgerich-
tete Finanzpolitik Aufgabe der staatlichen Zentralinstanz sei und daB die
untergeordneten Gebietskorperschaften und die sog. Hilfsfisci! in diese
Aufgabe nicht einbezogen werden konnten. Die Griinde dafiir wurden
in einer Uberforderung dieser Instanzen, in der mangelnden Einsicht
ihrer Reprisentanten in die 6konomischen Zusammenhédnge und in der
Ausrichtung ihres Finanzverhaltens auf den eigenen Bereich und nicht
auf die Gesellschaft als Ganzes gesehen.

In den letzten Jahren hat sich im Schrifttum mehr und mehr die Uber-
zeugung durchgesetzt, dal auch fiir die unteren staatlichen Ebenen eine
Orientierung des Finanzgebarens an den konjunkturpolitischen Ziel-
setzungen notwendig ist?. Den AnstoB dazu gaben — wie hiufig in der
Entwicklung der nationalokonomischen Forschung — weniger theoreti-
sche Uberlegungen als empirische Erfahrungen. In foderativen Staaten
wie der Bundesrepublik, in denen Lénder und Gemeinden einen relativ
groBen Teil des gesamten Ausgabenvolumens der 6ffentlichen Hand auf

* Meinen Assistenten, vor allem Herrn Dipl.-Volkswirt Ernst-Helmut Wilms,
der sich in seiner Dissertation mit den konjunkturpolitischen Einsatzmdoglich-
keiten der Kommunalhaushalte beschéftigt, danke ich fiir wertvolle Hinweise
und kritische Durchsicht des Manuskripts.

1 Da wesentliche Unterschiede zwischen den Gebietskorperschaften und den
sonstigen offentlichen Fisci vorliegen, wird zunichst nur auf die Gebietskoér-
perschaften eingegangen. Inwieweit auch die Finanzgebarung der Hilfsfisci
der Konjunkturpolitik nutzbar gemacht werden kann, wird erst im letzten
Abschnitt untersucht.

2 Nicht nur in der Bundesrepublik, sondern auch in anderen féderalistisch
aufgebauten Staaten wird diese Notwendigkeit erkannt. Vgl. James A. Max-
well: Intergovernmental Fiscal Devices for Economic Stabilization, in: Federal
Tax Policy for Economic Growth and Stability, Papers, Washington 1955,
S. 807 ff. Essays in Fiscal Federalism. Hrsg. v. Richard A. Musgrave, Washing-
ton 1965; insbesondere den darin enthaltenen Aufsatz von Robert W. Rafuse:
The Cyclical Behavior of State-Local Finances, S. 119 ff.; Gerhard Colm:
Fiscal Policy and the Federal Budget, in: Essays in Public Finance and Fiscal
Policy, New York 1955, S. 198 ff.; Theo Keller: Gemeindefinanzen und Kon-
junkturpolitik, in: Konjunktur und Wirtschaft, Ziirich 1963, S. 251 £f.
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sich vereinigen und eine weitgehende Selbsténdigkeit in ihrer Finanz-
gebarung haben, ist die Effizienz der Konjunkturpolitik stark begrenzt,
wenn diese lediglich vom Zentralstaat getragen werden muf3?; denn die
untergeordneten Gebietskorperschaften wirken den antizyklischen Maf3-
nahmen der Zentralinstanz entgegen, wenn sie, wie die Erfahrungen
zeigen, ihre Ausgaben an der Entwicklung der ordentlichen Einnahmen
orientieren und sogar die Héhe ihrer Neuverschuldung daran ausrichten.
Ein derartiges Handeln ist zu erwarten, solange die Gebietskorperschaf-
ten das Verhalten privater Unternehmen und Haushalte als MafBstab
libernehmen und nicht iibergeordnete gesamtwirtschaftliche Kriterien
bestimmend sein lassen.

Schon aus diesem Grunde ist es erforderlich, eine an den konjunktur-
politischen Zielsetzungen ausgerichtete Koordinierung aller 6ffentlichen
Finanzwirtschaften herbeizufiihren. Sie scheint auch noch deswegen ge-
boten zu sein, weil nicht alle Ausgabepositionen gleich gut entsprechend
der Konjunkturlage variiert werden kénnen — ein groBer Teil von ihnen
ist rechtlich gebunden oder durch internationale Vereinbarungen fest-
gelegt. Es wird daher vielfach davon ausgegangen, daB fast nur die
6ffentlichen Investitionen anpassungsfihig seien. Diese werden aber nur
in beschranktem Umfang vom Zentralstaat getitigt?.

Abgesehen davon, dafl eine stidrkere Einschridnkung insbesondere der
wachstumsfordernden staatlichen Investitionen &duBlerst problematisch
ist5, trifft dieses Argument jedoch auf eine wachsende Wirtschaft in
geringerem Umfang zu, als zumeist in der Literatur angenommen wird®.
Da in der Regel auch die rechtlich gebundenen Ausgabepositionen nur in
ihrer absoluten Hohe und nicht in ihren Steigerungsraten festgelegt sind,
konnen — auBer durch gesetzliche Anderungen — Anpassungen iiber
eine Variation der Zuwichse vorgenommen werden. Selbst wenn
man beriicksichtigt, daB fiir einige Positionen ein Teil des Ausgabe-
anstiegs im voraus festgelegt ist?, so ergibt sich doch, daB Konjunktur-

3 Vgl. Kommission fiir die Finanzreform: Gutachten iiber die Finanzreform
in der Bundesrepublik Deutschland, Stuttgart 1966, S. 127f. und Anlage 7,
Ubersicht b, S. 210. (Im folgenden zitiert als ,Gutachten iliber die Finanz-
reform*“.)

4 So entfielen von den 6ffentlichen Realinvestitionen im Jahre 1966 in der
Bundesrepublik nur 15 % auf den Bund, 22 % auf die Lander und 63 %o auf die
Gemeinden und Gemeindeverbidnde. Vgl. Sachverstdndigenrat zur Begutach-
tung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung: Expansion und Stabilitéit, Stutt-
gart 1966, Tabelle 31, S. 78 .

5 Vgl. Fritz Neumark: Fiskalpolitik und Wachstumsschwankungen, Wiesba-
den 1968, S. 32 f.

8 Vgl. z. B. Karl M. Hettlage: Grundsatzfragen antizyklischer Finanzpolitik,
in: Geldwert und o6ffentliche Finanzen, Ludwigsburg o. J. (1965), S. 64; Heinz
Haller: Probleme einer konjunkturpolitisch orientierten Finanzpolitik unter
besonderer Beriicksichtigung des Finanzausgleichs, in: Z. £. g. St., Bd. 116, 1960,
S. 52 ff.; Finanzbericht 1961, S. 90; Eduard Werlé: Gemeinden und Konjunktur-
politik, hrsg. v. Ifo-Institut, Miinchen 1962, S. 8.
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politik mit Hilfe von Ausgabevariationen in einer wachsenden Wirtschaft
nicht auf die 6ffentlichen Investitionen und einige wenige andere Positio-
nen beschrinkt bleiben mu8.

Aber auch die Beriicksichtigung dieser Einschrankung éndert nichts an
der Tatsache, daf zu einer wirksamen Konjunkturpolitik eine weit-
gehende Koordinierung der 6ffentlichen Finanzwirtschaften notwendig
ist oder zumindest ein prozyklisches Finanzverhalten der Linder und
Gemeinden unterbunden werden muB8. Fiir eine derartige Koordinierung
ergeben sich indes erhebliche Schwierigkeiten, da eine freiwillige Mit-
wirkung aller Ebenen aus den erwéhnten Griinden kaum in dem erfor-
derlichen Umfang erwartet werden kann. Dariiber hinaus bestehen in
einem fdderativen Staat erhebliche rechtliche Probleme. Leitet man
daraus nicht die Forderung nach einer stirkeren Zentralisierung der
offentlichen Finanzen ab8 so wird man nach Mitteln und Wegen suchen
miissen, diese Schwierigkeiten zu iiberwinden. Mit dieser Frage werden
sich die folgenden Ausfiihrungen beschiftigen. Sie werden sich aus-
schlieBlich des Beispiels der Bundesrepublik bedienen, deren foderatives
System zugrundelegen und unterstellen, daBl dieses in seiner Grund-
substanz nicht beeintrachtigt werden darf.

Eine Untersuchung der Koordinierungsmoglichkeiten der 6ffentlichen
Finanzwirtschaften der Bundesrepublik kénnte von den Gegebenheiten
vor oder nach der Verabschiedung des Stabilisierungsgesetzes® ausgehen
und daraus SchluBfolgerungen fiir eine zweckentsprechendere Gestaltung
ableiten. Im folgenden soll jedoch ein anderer Weg eingeschlagen werden.
Es wird zunéchst von den Zielsetzungen her und unter wirklichkeitsbe-
zogenen Voraussetzungen eine Konzeption entwickelt, deren Realisierung
eine Koordinierung der einzelnen Finanzwirtschaften in ausreichendem
Umfang garantieren wiirde. Anhand dieser Konzeption werden dann das
gegenwirtige Finanzsystem der Bundesrepublik unter Beriicksichtigung
des Stabilisierungsgesetzes beurteilt und die finanz- und haushaltsrecht-
lichen Voraussetzungen aufgewiesen, die noch geschaffen werden sollten.

Die folgenden Zielsetzungen werden als erstrebenswert unterstellt,
wobei von vornherein von kaum realisierbaren Maximalforderungen
abgesehen wird:

7 Dieses trifft z. B. auf die Zuschiisse des Bundes zur Sozialversicherung, die
Zunahme der Gehaltszahlungen aufgrund der Dienstalterszulagen und in
einem gewissen Umfang auch auf die Ausrichtung der Gehilter der Staats-
bediensteten an der allgemeinen Einkommensentwicklung zu. Andererseits
konnen aber gerade auch Gehaltserhohungen durch Verzogerung oder Be-
schleunigung konjunkturell vorteilhaft eingesetzt werden.

8 Vgl. z. B. Konrad Littmann: Hemmender Fdderalismus, in: Der Volks-
wirt, 1961, Heft 51/52, S. 90 £.

9 Gesetz ziir Forderung der Stabilitit und des Wachstums der Wirtschaft,
BGBL. I, Nr. 32 v. 13. 6. 1967, S. 582—589.

8 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 52
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1. Es miite erreicht werden, daB das Finanzgebaren der untergeord-
neten Gebietskorperschaften wenigstens in einem begrenzten Umfang
antizyklisch wirkt.

2. Um die im Grundgesetz verankerte haushaltswirtschaftliche Selb-
stindigkeit der Liander und Gemeinden nur in unumgénglichem MaBe
zu beschneiden und im Hinblick auf die wenigstens derzeit noch unzu-
reichende Einsicht ihrer Repréisentanten in die gesamtwirtschaftlichen
Zusammenhinge, sollte moglichst wenig direkter Zwang von der Zentral-
instanz ausgeiibt werden.

3. Hieraus folgt, daB Auflagen des Bundes liber Hohe und Struktur der
Ausgaben vermieden werden sollten!?, da sie in die Eigenstdndigkeit der
Liander und Gemeinden am stérksten eingreifen. Es mii8te vielmehr ver-
sucht werden, durch eine entsprechende Gestaltung der Einnahmen das
jeweils gewlinschte Ausgabevolumen zu erreichen.

I. Konzeption einer konjunkturpolitischen
Koordinierung der 6ffentlichen Finanzwirtschaften

Es wird von der keineswegs in vollem Umfang realistischen Voraus-
setzung ausgegangen, dafl der Bund eine Finanzpolitik betreibt, die den
konjunkturpolitischen Erfordernissen entspricht. Fiir die untergeord-
neten Gebietskorperschaften wird angenommen, daf ihre Entscheidungs-
instanzen, d. h. ihre Parlaments- und Exekutivorgane, nicht von sich aus
und ohne Vorbedingungen bereit sind, durch ihre finanzwirtschaftlichen
Entscheidungen in den jeweiligen Konjunkturphasen antizyklisch zu
wirken, was nicht ausschlie3t, daf3 sie generell eine entsprechende Auf-
gabe des Staates in seinen verschiedenen Instanzen bejahen!!. Von weni-
gen Ausnahmen abgesehen, diirfte diese Voraussetzung heute in der
Bundesrepublik zutreffen, da eine Kenntnis der 6konomischen Zusam-
menhinge in diesen Gremien nicht vorausgesetzt werden kann und das
Eigeninteresse der Gebietskorperschaften einem antizyklischen Ver-
halten entgegenzustehen scheint, wenn dieses auch héufig unzutreffend
ist2, Diese Annahmen bedeuten selbstverstédndlich nicht, daB nicht alles

10 Vgl. Gutachten liber die Finanzreform, a.a.O., S. 168.

11 Zwischen der Zielpropagierung und dem faktischen Verhalten besteht im
politischen Bereich hiufig eine weite Kluft. Um zu einer Koordinierung zu ge-
langen, scheint es mir nicht erforderlich zu sein, wie von Senf u. a. angenom-
men wird, daf3 in jeder konkreten Situation die Einsicht in die Notwendigkeit
eines antizyklischen Verhaltens bei den untergeordneten Gebietskorperschaf-
ten gegeben sein muB, wenn nur entsprechende Vorkehrungen getroffen wor-
den sind. Vgl. Paul Senf: Der konjunkturpolitische Beitrag der Linderhaus-
halte, in: Geldwert und 6ffentliche Finanzen, a.a.O., S. 100.

12 Abgesehen davon, da3 man von allen 6ffentlichen Instanzen eines Staats-
wesens durchaus verlangen kann, daf3 sie auf die Interessen der Gesamtheit
Riicksicht nehmen und nicht nur ihren speziellen Aufgaben dienen und daB sie
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versucht werden sollte, um durch einen LernprozeB zu einer stirkeren
Bejahung der konjunkturpolitischen Aufgaben bei den verantwortlichen
Instanzen dieser Ebenen zu gelangen. Zur Zeit stecken wir hier jedoch
noch in den Anfingen. Es muB} unter diesen Voraussetzungen Aufgabe des
Bundes sein, die untergeordneten Gebietskorperschaften zu einem ent-
sprechenden Verhalten zu veranlassen. Dabei kommen die folgenden
Abstufungen der EinfluBnahme in Betracht:

1. Beispiel und Empfehlungen der Zentralinstanz

L

Vereinbarungen auf freiwilliger Basis

b

Anreize zu einem entsprechenden Finanzgebaren

L

Schaffung eines finanzwirtschaftlichen Rahmens von der Einnahme-
seite her, der auf das gewiinschte Ausgabeverhalten hinwirkt oder es
herbeifiihrt

5. Gesetzliche Verpflichtung der untergeordneten Instanzen zu einem
antizyklischen Verhalten

6. Konkrete Vorschriften der Zentralinstanz in den einzelnen Konjunk-
turphasen

Soweit die gemachten Annahmen zutreffen, ist kaum zu erwarten, da
das Beispiel und die Empfehlungen des Bundes viel fruchten, selbst wenn
sie mit beschworenden Appellen verbunden werden!. Obwohl die bis-
herigen Erfahrungen der Bundesrepublik nur mit Einschrankungen her-
angezogen werden konnen, da bis zum Jahre 1966 kaum von einem aus-
gepriagten antizyklischen Verhalten des Bundes gesprochen werden
konnte, zeigen sie doch die Unzulidnglichkeiten dieses Weges.

Man sollte m. E. auch nicht die Hoffnung auf freiwillige Absprachen
zwischen Bund und Léndern (und eventuell Gemeinden) setzen, wobei
diese Absprachen in Verwaltungsvereinbarungen oder Staatsvertridgen
ihren Niederschlag finden konnten!4 15, In derartigen Vereinbarungen

den Bund bei der Erfiillung seiner Aufgaben unterstiitzen (Grundsatz der
Bundestreue), werden auch die Linder und Gemeinden so stark von konjunk-
turellen Schwankungen und Preissteigerungen getroffen, daB sie im eigenen
Interesse an ihrer Vermeidung mitwirken sollten. Allerdings ist nicht ausge-
schlossen, da3 dhnlich wie im privaten Bereich einzelne Gebietskorperschaften
auf Kosten anderer an wirtschaftlichen Ungleichgewichtszustdnden profitieren.
Ein konjunkturell richtiges Verhalten muB sich fiir eine einzelne Gebiets-
korperschaft zudem nicht wie fiir den Staat insgesamt ldngerfristig positiv
auswirken, wenn nicht die librigen Gebietskorperschaften in gleicher Weise
handeln. Vgl. Heinz Haller: Wandlungen in den Problemen foderativer Staats-
wirtschaften, in: FA, Bd. 27, 1968, S. 251.

13 Vgl. dazu: Paul Senf, Der konjunkturpolitische Beitrag der Landerhaus-
halte, a.a.0., S. 97 ff; Heinz Haller: Probleme einer konjunkturpolitisch orien-
tierten Finanzpolitik, a.a.0., S. 59.

14 Trotz stirkerer Bemiihungen hat sich lediglich Nordrhein-Westfalen zu
einem , Verwaltungsabkommen iiber die Koordinierung von HochbaumagBnah-

8*
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wird zwar vielfach die anzustrebende Losungsmoglichkeit des Problems
gesehen, weil nur so ein Zwang des Zentralstaates vermieden und eine
unmittelbare Beeinflussung der Finanzwirtschaft und damit der Eigen-
stédndigkeit der Linder und Gemeinden unterbleiben konne!®. Wirksame
Vereinbarungen setzen jedoch nicht nur eine allgemeine Bereitschaft der
Linder zu einem antizyklischen Finanzgebaren voraus, sondern ver-
langen auch ein entsprechendes Verhalten von Fall zu Fall. Damit wire
aber nur bei voller Einsicht in die wirtschaftlichen Zusammenhénge und
bei Zuriickstellung eigener (Schein-)Interessen zu rechnen. Fehlt dieses,
so miissen Vereinbarungen mit sehr detaillierten Regelungen {iber die
Entwicklung des Haushaltsvolumens, die Héhe der Verschuldung, der
Investitionen usw. verbunden werden, um die nétige Wirksamkeit zu
erreichen.

Die Voraussetzungen dafiir sind heute nicht gegeben. Es wiirde hoch-
stens zu allgemeinen Wohlverhaltensklauseln kommen. Die dadurch
erzielbaren Auswirkungen auf das Finanzverhalten der Linder und
Gemeinden konnen nicht allzu hoch veranschlagt werden; denn in den
meisten Fillen diirfte es ihnen nicht schwer fallen, zusitzliche Ausgaben
und eine erhéhte Verschuldung in der Hochkonjunktur mit wenigen
echten und vielféltigen Scheinargumenten zu begriinden!” und vor sich
selbst zu rechtfertigen sowie ,gewagte“ Kreditnahmen bei konjunk-
turellen Riickschldgen abzulehnen. Die Kapitalmarktgespriche am Run-
den Tisch sind ein eklatantes Beispiel dafiir. Es wurde durch sie zwar
die langfristige Wertpapierverschuldung der Gebietskérperschaften im
Jahre 1966 eingeschrinkt, die iibrige Kreditnahme aber so sehr ausge-
dehnt, daB die gesamte Verschuldung der Gebietskérperschaften fast in
gleicher Weise stieg wie im Jahre zuvor?s,

Eine weitere Schwierigkeit derartiger Vereinbarungen ergibt sich
daraus, daB8 faktisch bei allen konkreten MaBnahmen Einstimmigkeit
erreicht werden miiite, da Mehrheitsentscheidungen eines gemeinsamen
Gremiums auf uniiberwindbare verfassungsrechtliche Bedenken stoBen
wiirden?®.

men“ (vom 29. April 1965) bereitgefunden. Vgl. Gutachten iiber die Finanz-
reform, a.a.0., S. 139.

15 Zu den rechtlichen Bedenken gegeniiber Verwaltungsvereinbarungen vgl.
Arnold Kottgen: Zur Diskussion iiber das konjunkturpolitische Instrumenta-
rium des Bundes gegeniiber Lindern und Gemeinden, in: Archiv fiir Kom-
munalwissenschaften, 5. Jg., 1966, S. 16 ff.

16 Vgl. z. B. Heinz Haller: Finanzpolitik, 4. Aufl., Tiibingen 1968, S. 326 und
Kommission fiir die Finanzreform: Gutachten iiber die Finanzreform, a.a.O.,
S. 138 £. Siehe auch das abweichende Votum von Fischer-Menshausen, ebenda,
S.139 f.

17 Vgl. Theo Keller: Gemeindefinanzen und Konjunkturpolitik, a.a.O., S. 258.

18 Vgl. Monatsberichte der Deutschen Bundesbank, April 1967, besonders
S. 25.

19 Vgl. Deutscher Bundestag: Schriftlicher Bericht des Rechtsausschusses. Zu
Drucksache V/1686, S. 2.
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Der Weg der freien Ubereinkunft, der auf den ersten Blick eine beinahe
ideale Losung fiir einen foderativen Staat zu sein scheint und im kon-
kreten Fall der Bundesrepublik keiner Anderung des Grundgesetzes
bedurft hitte, erweist sich somit als nicht effizient genug. Nicht umsonst
haben sich daher auch die Lidnderregierungen nicht dafiir eingesetzt, son-
dern im Zusammenhang mit dem Stabilisierungsgesetz einer Grund-
gesetzédnderung zugestimmt, wodurch ihnen und tiber sie den Gemeinden
ein antikonjunkturelles Verhalten auferlegt wird (Ergénzung des Art.
109 GG und §§ 14 und 16 des Stabilisierungsgesetzes).

Selbst wenn man die Anforderungen an das finanzwirtschaftliche Ver-
halten der untergeordneten Gebietskorperschaften nicht zu hoch schraubt
und die differenzierende EinfluBnahme mit steuer- und ausgabepoliti-
schen MaBnahmen der Zentralinstanz iiberldt, wire auch eine im ersten
Entwurf des Stabilisierungsgesetzes noch vorgesehene? allgemeine ge-
setzliche Verpflichtung zu einem antizyklischen Finanzgebaren unter
den gemachten Annahmen wohl nicht ausreichend gewesen und zwar aus
den gleichen Griinden wie bei den freiwilligen Absprachen. Es sind daher
in dem verabschiedeten Gesetz konkretere Vorschriften hinzugefiigt
worden. Durch Globalbestimmungen mag zwar das Ausmafl der pro-
zyklischen Wirkungen der Ausgaben der untergeordneten Gebietskor-
perschaften reduziert werden; daB sich die Lander und Gemeinden bei
der gegebenen hohen Elastizitdt ihrer Einnahmen im erwiinschten Um-
fang antizyklisch verhalten, konnte dagegen nicht ohne weiteres erwar-
tet werden. Wenigstens in der Hochkonjunktur werden die anscheinend
oder scheinbar geringe Manoévriermasse der Haushalte ebenso wie der
hohe Bedarf an 6ffentlichen Leistungen — insbesondere auf dem Gebiete
der Infrastruktur — geniigend Entschuldigungsgriinde dafiir abgeben,
um die effektiven Ausgabenbeschrinkungen in engen Grenzen zu halten.
Die Erfahrungen des Jahres 1967 zeigen zudem, daB selbst bei konjunk-
turellen Riickschlidgen keine expansive Politik getrieben wird, solange
keine (Konjunkturausgleichs-)Riicklagen zur Verfiigung stehen oder
ForderungsmaBnahmen des Bundes zur zusétzlichen Verschuldung er-
griffen werden.

Aus diesen Griinden konnte die Zentralinstanz versuchen, mit mas-
siven Mitteln, d. h. mit konkreten Vorschriften, auf die untergeordneten
Gebietskorperschaften einzuwirken, um so eine ausreichende Koordinie-
rung zu erzwingen. Dem steht jedoch entgegen, daB3 dieses dem fédera-
tiven Prinzip am stdrksten zuwiderlduft und die Lénder und in be-
schrianktem Umfang auch die Gemeinden nach Art. 109 (alte Fassung) und
Art. 28 Abs. 2 GG in ihrer Haushaltswirtschaft unabhingig sind. Es

20 Vgl. Bundestagsdrucksache V/890, § 10 und § 11.
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erscheint daher von vornherein der beste Weg zu sein, zu versuchen, den
finanzwirtschaftlichen Spielraum der untergeordneten Gebietskérper-
schaften von der Einnahmeseite her so zu gestalten, daB das konjunktur-
politisch erwiinschte Verhalten herbeigefiihrt wird, ohne da unmittel-
barer Zwang ausgeiibt werden muB. Das heilt, es miite eine Regelung
angestrebt werden, die ihnen jeweils gerade das Finanzierungsvolumen
zur Verfiigung stellt, das gesamtwirtschajftlich als Nachfrage erwiinscht
ist?l, Eine direkte Koordinierung der 6ffentlichen Ausgaben, die faktisch
und rechtlich auf erhebliche Schwierigkeiten st68t, konnte dann unter-
bleiben. Es soll im weiteren untersucht werden, ob eine solche Mdoglich-
keit besteht und welche Voraussetzungen dafiir geschaffen werden miis-
sen. Zunichst wird dabei auf eine Situation konjunktureller Uberhitzung
abgestellt.

Bei konjunktureller Uberhitzung

Im Gegensatz zu vielen finanzpolitischen Uberlegungen in der Litera-
tur, die — meist implizit — ein konstantes Produktionsvolumen bei Voll-
beschiftigung unterstellen, bedingt restriktive Konjunkturpolitik in
einer wachsenden Wirtschaft keine absolute Einschriankung des staat-
lichen Nachfragevolumens, sondern nur ein Zuriickbleiben der Wachs-
tumsraten. Dies gilt um so mehr, je héher die Expansion des Produk-
tionspotentials ist. Infolgedessen ist es auch nicht erforderlich, da8 die
Linder und Gemeinden ihre Ausgaben bei Preissteigerungen absolut
reduzieren. Es wiirde ein spiirbarer und wohl auch ausreichender Beitrag
zur Konjunkturstabilisierung sein, wenn der Umfang ihrer Ausgaben
langsamer als das nominelle Sozialprodukt wachsen wiirde?? 23,

Diese Entwicklung der Ausgaben der untergeordneten Gebietskdrper-
schaften im Wachstum 148t sich von der Einnahmeseite her dann errei-
chen, wenn die ordentlichen Einnahmen in etwa parallel mit dem Sozial-
produkt steigen, also eine Aufkommenselastizitdt von 1 aufweisen, und

21 Dije Hohe dieses Nachfragevolumens 148t sich ziemlich exakt angeben.

22 Vgl. auch Paul Senf: Der konjunkturpolitische Beitrag der Linderhaus-
halte, a.a.0., S. 98.

23 Eine absolute Einschriankung der Staatsausgaben ist auch aus anderen
Griinden nicht empfehlenswert. In der Regel erhoht sich ndmlich mit wach-
sendem Sozialprodukt und wachsendem Lebensstandard der Bedarf an Staats-
leistungen. Da auBerdem schon Verzogerungen in der Zunahme der Staats-
ausgaben — wie die Erfahrungen zeigen — in hohem Umfang zu Lasten der
offentlichlichen Investitionen gehen, konnen sich zusidtzlich strukturelle Pro-
bleme ergeben. Umschichtungen in der Produktion sind zwar (auch bei Voll-
beschiftigung) relativ kurzfristig moglich — und die Anpassungselastizitidt der
Wirtschaft ist im Wachstum ziemlich gro — doch sind hier Grenzen gesetzt,
die ohne volkswirtschaftliche Schiden nicht iliberschritten werden diirfen. Es
ist z. B. volkswirtschaftlich bedenklich, daf voriibergehend Kapazitdten im
Tiefbau nicht mehr genutzt werden konnen, nur weil in einem oder zwei Haus-
haltsjahren das Ausgabenwachstum reduziert werden muf3 und hier am leich-
testen eine Ausgabenumschichtung vorgenommen werden kann.
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wenn gleichzeitig die Verschuldung antizyklisch variiert wird. Was zu-
néchst die Steuern betrifft, so konnte eine entsprechende Aufkommens-
elastizitit durchaus geschaffen werden. Fiir die Linder wére sie bei-
spielsweise dann gegeben, wenn ihre Einnahmen hauptséchlich durch
die Umsatzsteuer gedeckt wiirden?t. Im Gegensatz zu dieser Regelung
stellt unter konjunkturpolitischen Aspekten der derzeitige Steuerver-
bund — selbst wenn er um die Umsatzsteuer erweitert wird — keine
gleich gute Losung dar?,.

Um fiir die Gesamtheit der Gemeinden eine Elastizitdt des Steuerauf-
kommens von anndhernd 1 zu schaffen, kime eine kommunale End-
verbrauchsteuer oder eine kommunale Wertschépfungsteuer als Haupt-
einnahmequelle in Betracht?¢. Daf} die heutige Gewerbesteuer auch unter
diesem Gesichtspunkt véllig ungeeignet ist, versteht sich von selbst. Aber
auch Steuern mit einem konjunkturunabhingigen Aufkommen sind —im
Gegensatz zu einer in der Literatur immer wieder geduBerten Ansicht —
keineswegs geeignet, da bei ihnen der im Wachstum steigende Finanz-
bedarf der Kommunen weitgehend unberticksichtigt bleibt?’.

Auch fiir die sonstigen ordentlichen Einnahmen der Kommunen lieBe
sich eine Aufkommenselastizitdt von annihernd 1 herbeifithren. Wahrend
bei dem Aufkommen aus Gebiihren und Beitrigen eine weitgehende
Parallelitdt mit der wirtschaftlichen Entwicklung angenommen werden
kann, wiirde sie bei den Finanzzuweisungen von selbst eintreten, wenn

24 Daneben miiten die Linder noch das Aufkommen einiger kleinerer
Steuern oder eine entsprechend geringe Beteiligung an der Einkommen- und
Korperschaftsteuer erhalten. Strukturellen Verdnderungen im Finanzbedarf
zur Erfiillung der Aufgaben konnten durch eine Variation des Umsatzsteuer-
satzes oder bei den iibrigen Steuereinnahmen Rechnung getragen werden.

25 Wird der Steuerverbund beibehalten, so kommt man um eine unmittel-
bare Begrenzung der Landerausgaben nicht herum.

26 Die von der Kommission zur Finanzreform vorgeschlagene Beteiligung
der Gemeinden am Aufkommen aus dem proportionalen Teil der Einkommen-
steuer diirfte dagegen derzeit noch fiir die Gesamtheit der Gemeinden wie auch
in den meisten Einzelfdllen — wegen der indirekten Progression — eine Ela-
stizitdt weit liber 1 aufweisen, widhrend sie tendenziell zu stagnierendem
Steueraufkommen fithren wird, wenn in weiterer Zukunft immer mehr Ein-
kommensbezieher die 8 000/16 000 DM-Grenze iiberschreiten. AuSerdem schla-
gen sich im Aufkommen dieser Steuer die meisten konjunkturpolitischen
Steuermainahmen — soweit sie die Einkommensteuer betreffen — in prozy-
klischen Veridnderungen des Steueraufkommens der Gemeinden nieder. Durch
die Kombination der kommunalen Einkommensteuer mit der Gewerbekapital-
und der Lohnsummensteuer wird die durchschnittliche Elastizitdt des ge-
meindlichen Steueraufkommen allerdings in der Regel niedriger liegen. Die
gleichen Einwénde — sogar in verstdrktem MaBe — ergeben sich gegen die
Regelungen, die in den Gesetzentwiirfen zur Finanzreform und in den Alter-
nativvorschligen dazu vorgesehen sind. (Vgl. Bundestagsdrucksache V/2861,
S. 17,45 1., 90, 95.)

27 Derartige Steuern fiihren schon nach relativ kurzer Zeit immer wieder zu
einer echten Finanznot der Gemeinden, ganz abgesehen von den konjunkturell
nachteiligen Wirkungen auf das Verhalten der privaten Wirtschaftssubjekte.
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diese bei der erwidhnten Gestaltung der Liéndereinnahmen mit deren
Hohe gekoppelt sind. Bei der heutigen Regelung, bei der die Finanz-
zuweisungen stirker als die Einkommensteuerertrige der Lénder
schwanken, wird dagegen ein prozyklisches Ausgabeverhalten der Ge-
meinden direkt herausgefordert.

Soweit also die ordentlichen Einnahmen von Léndern und Gemeinden
in Betracht kommen, kénnte man das Finanzierungsvolumen und damit
die Ausgaben mit der Entwicklung des nominellen Sozialproduktes ver-
kniipfen. Damit unterblieben allerdings lediglich die expansiven Nach-
fragewirkungen. Die erwiinschten und erforderlichen restriktiven Effekte
werden erst erreicht, wenn die Nachfrage dieser Ebenen langsamer als
das Sozialprodukt wichst. Das konnte durch eine Variierung der Ver-
schuldensmaoglichkeiten herbeigefiihrt werden, die mit der erwéhnten
Verteilung des Steueraufkommens verbunden werden miifte.

Geht man von der wirklichkeitsnahen Annahme aus, daB Liander und
Gemeinden auch bei Vollbeschiftigung einen Teil ihrer Ausgaben durch
Kreditaufnahme zu decken trachten — ein Verhalten, das unter verschie-
denen, hier nicht zu diskutierenden Gesichtspunkten keineswegs er-
wiinscht ist —, so wiirde eine spiirbare Verminderung der gesamten
Neuverschuldung oder gar eine Nettotilgung eine relative Senkung der
Nachfrage dieser Sektoren bedeuten. Abgesehen von Schuldenriickzah-
lungen, die bewuBt in eine Periode konjunktureller Ubersteigerung ge-
legt werden — es wird spiter darauf zuriickzukommen sein —, kann
eine Begrenzung der Neuverschuldung nur durch ein aktives Handeln
des Zentralstaates — evtl. unter Einschaltung eines gemeinsamen Gre-
miums der drei Gebietskorperschaften (Konjunkturrat) — erreicht
werden.

Im Vergleich zu einer durch Gesetz oder durch die Zentralinstanz ver-
fiigten Beschrankung der Ausgaben und der Bildung einer Konjunktur-
ausgleichsriicklage oder im Verhéltnis zu konjunkturpolitisch motivier-
ten Anderungen der Steuereinnahmen wird eine Begrenzung der gesam-
ten 6ffentlichen Neuverschuldung viel weniger als Zwang angesehen. Sie
ist leichter einsichtig zu machen, kann durch geldpolitische MaBnahmen
unterstiitzt und verfassungsrechtlich eher gerechtfertigt werden. Aller-
dings miifte eine derartige Begrenzung der Neuverschuldung alle Ver-
schuldensarten mit einschlieBen und diirfte sich nicht auf langfristige
Kapitalmarktkredite beschrianken, da andernfalls die Gefahr der Um-
gehung zu groB ist. Es wére daher eine Obergrenze fiir die gesamte
Neuverschuldung der 6ffentlichen Hand in den Perioden konjunktureller
Ubersteigerung festzulegen und diese Summe auf die einzelnen Gebiets-
korperschaften zu verteilen®®. Da der Bund die Steuern mit einer Auf-

28 Auf die dabei entstehenden Probleme kann hier nicht eingegangen wer-
den. Vgl. Gerhard Zeitel: Eigentiimlichkeiten und Grenzen der Kommunal-
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kommenselastizitdt tiber 1 erhalten wiirde, miite er vollig auf eine
Kreditnahme in der Hochkonjunktur verzichten und den iiberproportio-
nalen Einnahmeanstieg zur Bildung einer Konjunkturausgleichsriicklage
verwenden. Er miiite sich schon deswegen dazu verpflichten, um nicht
gegeniiber den anderen Gebietskorperschaften bevorzugt zu sein.

Bei konjunkturellen Riickschligen

Auch wenn die Ergebnisse der bisherigen Uberlegungen als Méglich-
keit zur Koordinierung der 6ffentlichen Finanzwirtschaften in der Hoch-
konjunktur akzeptiert werden, so kann gegen eine Aufkommenselastizi-
tdt der ordentlichen Einnahmen der Linder und Gemeinden von 1 als
Zielsetzung immer noch eingewandt werden, da8 sie bei konjunkturellen
Riickschldgen nicht zu einem expansiven Verhalten beitrage, da mit den
Einnahmen auch die Ausgaben sinken wiirden. Dieses kann nur dann ver-
mieden werden, wenn dafiir gesorgt wird, daB die Lander und Gemeinden
bei riickldufiger Konjunktur ihre Ausgaben in dem gesamtwirtschaftlich
erwiinschten Umfang zu erhéhen vermégen und sie nicht an der Entwick-
lung der ordentlichen Einnahmen ausrichten (miissen). Dazu geniigt es
nicht, mit geldpolitischen Mitteln fiir eine ausreichende Ergiebigkeit der
Kreditmérkte zu sorgen; denn die untergeordneten Gebietskorperschaf-
ten bemiihen sich bei verzégertem Einnahmewachstum, &hnlich wie die
privaten Wirtschaftseinheiten, die Verschuldung nicht allzu sehr auszu-
dehnen. Dieses wird durch die Erfahrungen des Jahres 1967 bestatigt.
Daher muf} die Bereitschaft dieser Ebenen zur Kreditnahme in dem MaBe
angeregt werden, in dem gesamtwirtschaftlich eine Ausdehnung ihrer
Nachfrage angebracht erscheint.

Ein derartiger Anreiz zur Verschuldung 148t sich fiir die Lédnder und
Gemeinden durchaus schaffen?. Ahnlich wie der Bund bei Riickschligen
aus konjunkturpolitischen Uberlegungen durch Steuersenkungen und
Subventionen die privaten Wirtschaftssubjekte zu Mehrausgaben zu ver-
anlassen sucht, konnte er auch die untergeordneten Gebietskorperschaf-
ten beispielsweise dadurch zu hoheren Ausgaben mittels einer verstiark-
ten Kreditnahme anhalten, da er ihnen die anfallenden Zinskosten
wenigstens so lange abnimmt, bis ihre Steuereinnahmen wieder das
Vollbeschéftigungsniveau erreicht haben. Im Rahmen des zweiten Kon-
junkturstabilisierungsprogrammes versuchte bereits der Bund, die Lin-

verschuldung, in: Gemeindewirtschaft und Unternehmerwirtschaft, Géttingen
1965, S. 81.

2 Vgl. Hans Krdmer u.a.: Gemeindehaushalt und Konjunktur, Kéln 1966,
S. 74.
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der und Gemeinden zu einer stdrkeren Verschuldung zu veranlassen,
indem er ihnen einen Teil der Lasten abnahm3? 3,

Einfacher, eindeutiger und konjunkturpolitisch besser wére ein an-
derer Weg. Seit Jahrzehnten ist von der Finanzwissenschaft nachgewie-
sen worden, daB eine Zentralbankverschuldung des Staates bei konjunk-
turellen Riickschldgen angebracht ist, da eine Verschuldung im privaten
Bereich in dieser Situation zu Lasten privater Kreditnehmer gehen kann
und das Zinsniveau hoch hilt. Lediglich bei tiberreichlicher Liquiditdts-
versorgung des privaten Sektors, die aber wegen der steigenden Liqui-
ditatsvorliebe bei riickldufiger Konjunktur selten ist, sollte auf die pri-
vaten Kreditmirkte zuriickgegriffen werden. Dariiber hinaus wurde
gezeigt, daB eine Verzinsung derartiger Zentralbankkredite nicht erfor-
derlich ist, da es sich nur um eine gesamtwirtschaftlich erwiinschte Ver-
sorgung der Wirtschaft mit Zentralbankgeld handelt®. Die Gewinne der
Bundesbank sind dann zwar entsprechend niedriger, doch stehen sie so-
wieso dem Bund zu. Eine solche Verschuldungsmoglichkeit haben heute
weder Lander noch Gemeinden, ja nicht einmal der Bund selbst. Es miite
den Gebietskorperschaften daher ein Zugang zu entsprechenden Zentral-
bankgeldmitteln verschafft werden. Dabei diirfte sich fiir die Vielzahl der
Gemeinden keine unmittelbare Verschuldung bei der Zentralbank emp-
fehlen. Es wire durchaus praktikabel, wenn der Bund oder die Linder
als Zwischeninstanz fungieren. Es kann als sicher angesehen werden, daf3
die untergeordneten Gebietskorperschaften auf zinslose Kredite mit
Mehrausgaben reagieren.

Dies gilt vor allem dann, wenn auch die Tilgungsverpflichtungen nach
Kriterien erfolgen, die den wirtschaftspolitischen Zielen entsprechen und
die fiir die Ladnder und Gemeinden keine besondere Belastung darstellen.
Beides fillt zusammen. Da das durch die Kreditnahme zusitzlich ge-
schaffene Zentralbankgeld ohne Bedenken in der Wirtschaft zirkulieren

30 Vgl. Konjunkturprogramm und mehrjéhrige Finanzplanung, in: Bulletin
des Presse- und Informationsamtes der Bundesregierung, Nr. 73 vom 8. 7. 1967.

31 Auch die im Entwurf des Finanzreformgesetzes vorgesehene Regelung,
dafB der Bund ,,zur Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleich-
gewichtes ... den Lindern fiir bestimmte Arten von Investitionen der Lénder
und Gemeinden Finanzhilfen gewdhren“ kann, liegt auf gleicher Ebene (neuer
Art. 104 a GG), Bundestagsdrucksache V/2861, S. 6. Zur Problematik derartiger
Finanzhilfen unter dem Gesichtspunkt des foderativen Prinzips vgl. Heinz
Haller: Wandlungen in den Problemen foderativer Staatswirtschaften, a.a.O.,
S. 251 f.

32 Vgl. Willi Albers: Staatsverschuldung und Geld- und Kreditpolitik, in:
FA, Bd. 21, 1961, S. 43; Fritz Neumark: Grundsitze und Arten der Haushalts-
fliihrung und Finanzbedarfsdeckung, in: HAF, 2. Aufl.,, Bd. 1, Tiibingen 1952,
S. 648 f.; Robert Noll von der Nahmer: Die Deckung des 6ffentlichen Bedarfs
durch nicht-inflatorische Papiergeldausgabe, in: FA, Bd. 2, 1934, S. 564 ff.;
Alois Oberhauser: Probleme der Geldversorgung einer wachsenden Wirtschaft,
in: FA, Bd. 25, 1966, S. 407.
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kann, solange das Preisniveau nicht steigt, ist auch vorher keine Tilgung
erforderlich. Wegen der erh6hten Liquiditdtsvorliebe bei konjunkturellen
Riickschldgen und wegen des steigenden Produktionsvolumens sind zu-
néchst keine Preiserhdhungen zu erwarten. Sobald jedoch ein Nach-
frageiiberhang droht, mii8ten die Tilgungen einsetzen, von denen dann
restriktive Wirkungen auf Nachfrage- und Zentralbankgeldvolumen
ausgehen. Es sollte somit nicht im voraus ein fester Tilgungsplan fest-
gelegt werden®. Die Liander und Gemeinden hitten sich nur zu ver-
pflichten, die Kredite bei konjunktureller Uberhitzung in einem gesamt-
wirtschaftlich erwiinschten und bei der gegebenen Elastizitdt der Haus-
haltsgebahrung tragbaren Umfang an die Notenbank zuriickzuzahlen34.
Sie sind in dieser Konjunkturphase relativ leicht dazu in der Lage, weil
dann ihre Einnahmen aufgrund der hohen Zuwachsraten des nominellen
Einkommens — selbst bei einer Aufkommenselastizitit von 1 — rasch
wachsen. Auf diese Weise wiirde erreicht, daBl die Ausgaben der unter-
geordneten Gebietskorperschaften in der Hochkonjunktur unterpropor-
tional steigen.

Insgesamt ergdbe sich aus dieser Kombination von staatlicher Ver-
schuldenspolitik und Geldpolitik, die in dhnlicher Weise auch auf die
Verschuldung des Bundes angewandt werden kénnte, ein neues duBerst
wirksames konjunkturpolitisches Instrument, das in seinen Effekten
einer UberschuB-Defizit-Politik gleichkime, ohne daB deren institutio-
nelle und psychologische Schwierigkeiten damit verbunden wéaren?®.

Bei den expansiven MaBnahmen des Jahres 1967 ist ebensowenig wie
im Stabilisierungsgesetz versucht worden, die Grundlagen fiir eine der-
artige Politik zu legen. Die Aufforderungen des Bundeswirtschaftsmini-
sters an die untergeordneten Gebietskorperschaften, ihre Investitions-
ausgaben nicht einzuschrinken, sondern auszudehnen, haben versagt.
Auch die zdgernden Angebote der Bundesbank, Geldmarkttitel der
Lander bis zu 1,2 Mrd. DM ,in die Geldmarktregulierung aufzuneh-
men“%, reichten nicht aus, um eine Ausgabenerhéhung der Lander in dem
Umfang hervorzurufen, in dem es volkswirtschaftlich erwiinscht gewesen
wire. Erst das zweite Konjunkturstabilisierungsprogramm mit seiner
Unterstiitzung der Verschuldung von Lindern und Gemeinden hat dann
eine Uberwindung der Rezession gebracht. Ohne derartige Férderungs-

33 Vgl. auch die Vorschldge von Maxwell, nach denen wenigstens eine vor-
zeitige Tilgung aus konjunkturpolitischen Griinden vorgesehen werden soll.
James A. Maxwell: Intergovernmental Fiscal Devices for Economic Stabiliza-
tion, a.a.0., S. 814.

3¢ Ob technisch so verfahren werden sollte, da3 ein unbefristeter Kredit ge-
wihrt wird oder ob die Kreditnahme kurzfristig erfolgt, aber mit entsprechen-
den Prolongierungszusagen verbunden wird, ist eine sekundére Frage.

35 Vgl. die Ausfilhrungen von Albers in diesem Band S. 77 ff. und seinen
Aufsatz: Staatsverschuldung und Geld- und Kreditpolitik, a.a.O., S. 35 £f.

38 Monatsberichte der Deutschen Bundesbank, Mai 1967, S. 31.
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mafBnahmen halten sich die untergeordneten Gebietskérperschaften bei
tendenziell riicklaufigen Einnahmen in ihrer Verschuldung und damit in
ihren Ausgaben so weit wie moglich zuriick, auch wenn sich dadurch
negative Auswirkungen vor allem auf die Investitionsnachfrage ein-
stellen. Alles das zeigt, daB eine allgemeine Verpflichtung der Lénder und
Gemeinden zu einem antizyklischen Finanzverhalten, wie sie das Sta-
bilisierungsgesetz vorsieht, ohne genauere Prizisierung und entspre-
chende Unterstlitzung wenig geeignet ist.

Im Stabilisierungsgesetz fehlt aber auch jede Regelung, die es der
Zentralbank ermoglichen wiirde, durch eine Kreditgabe an die ver-
schiedenen staatlichen Instanzen zu einer wirksamen Ausweitung der
Nachfrage beizutragen. Die Kreditplafonds fiir Bund und Lénder im
Bundesbankgesetz, die im Zusammenhang mit dem Stabilitdtsgesetz auf
das Doppelte erh6ht wurden, reichen dazu nicht nur nicht aus, sie sind
tiberhaupt nicht dazu bestimmt, da sie lediglich fiir kurzfristige Kassen-
kredite verwandt werden konnen. Geldpolitische Manahmen, die ledig-
lich die Liquiditdt des privaten Bankensektors erhdhen, kénnen — wo-
rauf hier nicht einzugehen ist — nur in beschrénktem Umfang und nur
unter bestimmten Voraussetzungen als Ersatz dienen. Sie weisen zudem
erhebliche Nachteile nach Uberwindung der konjunkturellen Flaute auf.

Durch die Einbeziehung der Linder und Gemeinden in die Konjunk-
turpolitik in der dargelegten Form erhielten sie in ihrer Gesamtheit fak-
tisch die Garantie, daf3 ihre Ausgaben auch bei konjunkturellen Riick-
schldgen Jahr fiir Jahr wachsen kénnen. Diese Garantie wiirde eine
Finanzplanung ohne griéBere Risiken ermoglichen. Im Rahmen dieses
Gesamtkonzepts konnte sogar den einzelnen Lindern und Gemeinden
— von Extremféllen abgesehen — zugesichert werden, daf ihre Ein-
nahmen nicht absolut sinken. Kommt es in Einzelfdllen oder bei kon-
junkturellen Krisen zu einem Riickgang der Steuereinnahmen, so kénnte
dieser Einnahmeausfall durch Finanzzuweisungen und die erwihnte
Kreditvermittlung aufgefangen werden. Strukturelle Anpassungen wiir-
den durch unterschiedliche Wachstumsraten ermdglicht. Somit kénnte
man auch fiir die einzelnen Gebietskorperschaften eine weitgehend kon-
tinuierliche Ausgabenentwicklung erreichen, die sich gesamtwirtschaft-
lich stabilisierend auswirken wiirde.

Zur Frage der kommunalen Riicklagen

Innerhalb des entwickelten Konzepts miissen auch die Riicklagen der
Gemeinden eine neue Beurteilung erfahren. Um das zu zeigen, muf} von
den Aufgaben der Riicklagen ausgegangen werden. Die heute giiltigen
Bestimmungen sind nur aus den Erfahrungen der Weltwirtschaftskrise zu
erkldren und scheinen von den Kommunen das Verhalten eines duBlerst
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vorsorglichen Familienvaters zu verlangen. Sie diirften fiir Kleinstge-
meinden mit sehr diskontinuierlichen Investitionen einige Berechtigung
haben, sind aber anachronistisch in einer Zeit, in der die meisten Kom-
munen in mehr oder weniger starkem Umfang verschuldet sind.

Selbst das Bild eines vorsorglichen Familienvaters ist aber unzutref-
fend; denn kein Familienvorstand kdme auf den Gedanken, niedrig ver-
zinsliche Riicklagen fiir den Ersatzbedarf anzusammeln, wiahrend er
gleichzeitig hoch verzinsliche Kredite fiir Neuanschaffungen aufnimmt.
Dieses wird aber von den Gemeinden verlangt, da Riicklagen auch bei
gleichzeitiger Verschuldung gebildet werden miissen®’. Wenn die kommu-
nale Tatigkeit mit privaten T4tigkeiten vergleichbar ist, dann mit der von
Unternehmen. Die Gemeinden sind Unternehmen, die 6ffentliche Leistun-
gen zur Verfiigung stellen und dafiir laufend Einnahmen aus Steuern und
Finanzzuweisungen erhalten. Bei den Unternehmen sind aber aufler den
Kassenreserven, die den Betriebsmittelriicklagen der Gemeinden entspre-
chen, alle sonstigen Riicklagen — insbesondere die Abschreibungen —
RechnungsgroBen auf der Passivseite der Bilanz oder in der Gewinn- und
Verlustrechnung, die zwar das Verhalten der Unternehmensleitung — vor
allem bei Liquiditdtsiiberlegungen — beeinflussen, aber nicht oder nur in
begrenztem Umfang in Barreserven ihren Niederschlag finden. Abge-
sehen von der Betriebsmittelriicklage sind die iibrigen sechs von der
Riicklagenverordnung vorgesehenen Riicklagearten der Gemeinden nichts
anderes als ein klédglicher Ersatz fiir eine fehlende mittelfristige Finanz-
planung. Wiirde diese vorgeschrieben und durch die Kommunalaufsicht
der Linder gesichert, so wiirde der Zielsetzung einer vorsichtigen Finanz-
gebarung geniigt. Das gilt insbesondere dann, wenn den Kommunen in
der beschriebenen Weise eine weitgehende Einnahmegarantie gegeben
wiirde und so groBere Risiken bei der Einnahmeentwicklung ausge-
schaltet wiren?.

Trotz dieser generellen Bedenken gegeniiber kommunalen Riicklagen
ist zu fragen, ob sich nicht die derzeitigen Riicklagevorschriften unter
konjunkturpolitischen Aspekten vorteilhaft auswirken. Das trifft in der
Tendenz zu, da bei glinstiger Einnahmeentwicklung die Riicklagenbil-
dung der Gesamtheit der Kommunen iiber die Riicklagenverwendung
hinausgeht, wéhrend bei langsamerem Einnahmewachstum oder bei Ein-
nahmeriickgiangen im Durchschnitt Riicklagen, insbesondere die zu die-

37 Gesamtwirtschaftlich betrachtet finanzieren heute die Kommunen einen
Teil ihrer Verschuldung selbst, aber durchaus auf unwirtschaftliche Weise. Die
liquiden Reserven der Kommunen betrugen nach Schiatzungen der Bundesbank
Ende 1966 etwa 6 bis 7 Mrd. DM bei einer gleichzeitigen Gesamtverschuldung in
Hohe von 30 Mrd. DM. Vgl.: Die Verschuldung der 6ffentlichen Haushalte,
Monatsberichte der Deutschen Bundesbank, April 1967, S. 28 und S. 25.

38 Vgl. dazu auch Gerhard Zeitel: Eigentiimlichkeiten und Grenzen der Kom-
munalverschuldung, a.a.O., S. 88.
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sem Zweck eigens gebildeten allgemeinen Ausgleichsriicklagen (§ 3 Riick-
lagenverordnung), aufgeldst werden. Obwohl die Riicklagen zweckgebun-
den sind, darf voriibergehend (§ 15) oder in Hohe der Betrige, die die
Mindestgrenzen tiiberschreiten (§ 17), darauf zurlickgegriffen werden.
Durch entsprechende Anderung der Riicklagenbestimmungen kénnten
diese positiven Effekte verstirkt werden?®.

Riicklagenaufldsung und Riicklagenbildung stimmen aber nicht immer
mit den konjunkturpolitischen Zielen {iberein. So ist z.B. bei einer
restriktiven Geld- und Finanzpolitik, vor allem wenn auch noch die Héhe
der Neuverschuldung limitiert wird, damit zu rechnen, dal vorhandene
Ricklagen aufgelost werden. Der Wirtschaftspolitik in der Hochkonjunk-
tur wird damit entgegengewirkt.

Zusitzlich zu den bisher besprochenen Effekten konnten indes positive
Wirkungen aus der Riicklagenbildung gewonnen werden, wenn ein Teil
der Riicklagen bei Preissteigerungen in der Zentralbank deponiert und
bei konjunkturellen Riickschldgen aus der Zentralbank abgezogen wiir-
de?0. Auf diese Weise lieBe sich der Riicklagenbestand zu einem konjunk-
turpolitischen Instrument machen4l. Allerdings ergiben sich dabei einige
technische Schwierigkeiten.

Insgesamt kénnen somit die kommunalen Riicklagen unter konjunktur-
politischen Aspekten nicht eindeutig als positiv bewertet werden. Ob sie
uberhaupt (aufler der Betriebsmittelriicklage) als Pflichtriicklagen bei-
behalten werden sollten, erscheint dariiber hinaus aus den erwihnten
Griinden fraglich.

II. Finanz- und haushaltsrechtliche Voraussetzungen einer konjunktur-
politischen Koordinierung der untergeordneten Gebietskorperschaften

Die bisher entwickelte Konzeption, die von einer beschriankten Auf-
gabenstellung der untergeordneten Gebietskorperschaften im Rahmen
der Konjunkturpolitik ausgeht und hauptséchlich durch die finanziellen
Rahmenbedingungen, weniger durch Vorschriften und staatlichen Zwang
eine Koordinierung erreichen will, soll im weiteren als Grundlage fiir die
Beurteilung der finanz- und haushaltsrechtlichen Voraussetzungen die-

3 Vgl. Franz-Josef Strauf3: Gemeinsame Finanzplanung von Bund, Lindern
und Gemeinden, in: Deutsche Bundesbank. Ausziige aus Presseartikeln, Nr. 85,
1967, S. 4.

40 Vgl. H. Dietrich: Die Riicklagen bei den Gebietskorperschaften, unter be-
sonderer Beriicksichtigung der Gemeinden, Diss. Erlangen 1953, S. 81.

41 Die Vorschriften iiber die Riicklagenverwendung konnten dabei bertick-
sichtigt werden. Die Sicherheit der Anlage und Greifbarkeit im Bedarfsfalle
wiren auch bei einer Zentralbankanlage gegeben. Daf3 die Riicklagen einen
fiir die Gemeinden giinstigen Ertrag abwerfen (§ 14), konnte durch entspre-
chende Zinszahlungen erreicht werden.
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nen. Es konnen dabei nur die grundlegenden rechtlichen Fragen disku-
tiert werden, da je nach den Zielsetzungen und den gegebenen Rahmen-
bedingungen unterschiedliche rechtliche Regelungen erforderlich werden.

Teilt man die Ansicht, daB eine konjunkturpolitische Koordinierung des
finanzwirtschaftlichen Verhaltens aller Gebietskoérperschaften auf frei-
williger Basis unrealistisch ist und daB auch der Weg tiber Vereinbarun-
gen und Staatsvertrige zwischen dem Bund und den einzelnen Léndern
kaum die erforderliche Wirksamkeit erreicht, so war in der Bundes-
republik ohne gesetzliche MaBnahmen nicht auszukommen. In der um
diese rechtlichen Fragen gefiihrten Diskussion gingen allerdings die An-
sichten ziemlich weit auseinander. Es kann nun nicht Aufgabe eines
Okonomen sein, iiber Gesetzesauslegungen zu befinden, iiber die Juristen
unterschiedlicher Ansicht sind. Die weiteren Uberlegungen sollen ledig-
lich zeigen, was gesetzlich ermoglicht werden mufl bzw. nach Annahme
des Stabilisierungsgesetzes zusétzlich ermdglicht werden sollte, um eine
wirksame Einbeziehung der untergeordneten Gebietskorperschaften in
die Konjunkturpolitik zu erreichen.

Den Kern der rechtlichen Problematik stellen die Artikel 109 und 28
Abs. 2 GG dar. Nach Art. 109 sind Bund und Léander ,,in ihrer Haushalts-
wirtschaft selbstédndig und voneinander unabhingig“. Erst die Neufas-
sung des Artikels im Zusammenhang mit dem Stabilisierungsgesetz hat
hier gewisse Einschrédnkungen gebracht. Nach Art. 28 Abs. 2 mufl den
Gemeinden das Recht ,gewihrleistet sein, alle Angelegenheiten der 6rt-
lichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung
zu regeln“. Eine gesetzliche Verpflichtung der Liénder zu einem anti-
zyklischen Finanzverhalten schien mit der alten Fassung des Art. 109
unvereinbar zu sein, da durch sie in die haushaltswirtschaftliche Selb-
stdndigkeit der Lander eingegriffen worden wire. Dagegen konnten und
kénnen den Gemeinden nach dem Grundgesetz Vorschriften fiir ein den
konjunkturpolitischen Erfordernissen entsprechendes Verhalten gemacht
werden, da sie nur ,im Rahmen der Gesetze“ ihre Angelegenheiten in
eigener Verantwortung regeln diirfen. Voraussetzung ist allerdings, da8
die Selbstverwaltungsgarantie des Grundgesetzes dadurch nicht in ihrem
Kern beeintrachtigt wird. Die folgenden Ausfiihrungen beziehen sich da-
her zunéchst und vor allem auf die Lénder.

In Uberhitzungsperioden

Die Diskussion um die Einbeziehung der untergeordneten Gebiets-
korperschaften in die Stabilisierungspolitik entziindete sich aufgrund
der damaligen konjunkturellen Lage (1964) vornehmlich an der Frage, ob
und wie die Lénder und Gemeinden zu einem restriktiven Finanzver-
halten veranlafit werden konnten. Auch das Stabilisierungsgesetz ist pri-
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mair aus dieser Zielsetzung entworfen worden — ein Mangel, der auch in
der endgiiltigen Fassung nicht voll beseitigt wurde und sich in der Rezes-
sion 1967 hemmend bemerkbar machte.

Einige Autoren vertraten in dieser Diskussion die Ansicht, da8 der
Bundesgesetzgeber auch ohne Grundgesetzinderung befugt sei, durch
einfache Bundesgesetze die Linder zu dem konjunkturpolitisch er-
wiinschten Finanzgebaren zu zwingen??. Diese Ansicht ist jedoch sehr
umstritten. Es wére mit Sicherheit damit zu rechnen, da3 solche Gesetze
eine Verfassungsklage der Linder hervorrufen wiirden — ganz abge-
sehen davon, daf sie nach iiberwiegender Ansicht an die Zustimmung des
Bundesrates gebunden wiren*,

Zur Begriindung dieser Auffassung wurde z. T. auf Art. 73 Nr. 4 GG
(Wéahrungshoheit) zuriickgegriffen4. Dabei stiitzte man sich vornehmlich
auf eine Entscheidung des Bundesverfassungsgerichtes?s, in der ausge-
fiihrt wird, daB aufgrund des erwdhnten Artikels der Bundesgesetzgeber
nicht nur ,,die institutionelle Ordnung“ des Geldwesens normieren diirfe,
sondern daf3 seine Kompetenz auch die ,tragenden Grundsitze der Wiah-
rungspolitik“ umfasse. Es wurde daraus gefolgert, da der Bund berech-
tigt sei, in die Haushaltswirtschaft der Linder (und Gemeinden) einzu-
greifen, wenn diese durch ihr finanzwirtschaftliches Verhalten die Preis-
stabilitdt gefdhrden?®.

Es mag dahingestellt bleiben, ob die Formulierung des Art. 73 Nr. 4 GG
»der Bund hat die ausschlieSliche Gesetzgebung {iiber... 4. das Wih-
rungs-, Geld- und Miinzwesen, MaBle und Gewichte sowie die Zeitbestim-
mung“ eine so weitgehende Auslegung erlaubt. Fiir eine aktive Konjunk-
turpolitik in Uberhitzungsphasen wiirde es jedenfalls nicht geniigen, da

42 Vgl. Karl M. Hettlage: Grundsatzfragen antizyklischer Finanzpolitik,
a.a.0., S. 65f.; ders.: Die Gemeinden in der Finanzverfassung, in: Archiv
fiir Kommunalwissenschaften, 3. Jg., 1964, S. 7; Rolf Dahlgrin: Die Proble-
matik der haushaltswirtschaftlichen Unabhéngigkeit von Bund und Léndern,
in: Probleme einer Neuordnung der Haushaltswirtschaft bei Bund und Lén-
dern, Bonn o. J., S. 17 ff.; Hans Schiifiler: Inflationsbekdmpfung und foderali-
stische Finanzverfassung, in: NJW, 17. Jg., 1964, S. 952.

43 Vgl. Walter Grund: Der konjunkturpolitische Beitrag des Bundeshaushal-
tes, in: Geldwert und 6ffentliche Finanzen, a.a.0O., S. 120.

4 Die Zustdndigkeit des Bundes fiir einen konjunkturpolitisch motivierten
EinfluB auf die Finanzgebarung der Linder aus dem ,Recht der Wirtschaft*
(Art. 74 Nr. 11 GG) herzuleiten, diirfte nicht moéglich sein. Vgl. Arnold Kottgen:
Zur Diskussion liber das konjunkturpolitische Instrumentarium des Bundes
gegeniiber Landern und Gemeinden, a.a.0., S. 34 ff. Siehe aber auch Rolf Dahl-
grin: Die Problematik der haushaltswirtschaftlichen Unabhingigkeit von
Bund und Léndern, a.a.O., S. 19 ff. und Walter Lindacher: Verfassungsrecht-
liche Grundlagen und Grenzen des Einsatzes finanzwirtschaftlicher Mittel zum
Zwecke der Konjunkturgestaltung, Diss. Wiirzburg 1963, S. 118.

45 Vgl. BVerfGE 4, 60 (73) = NJW 54. S. 1762.

46 Hiermit begriindet vor allem Schiler seine Auffassung: Hans Schiifiler:
Inflationsbekdmpfung und foderalistische Finanzverfassung, a.a.O., S. 952 ff.
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eine unmittelbar oder mittelbar preisgefahrdende Finanzgebarung der
Linder und Gemeinden unterbunden werden kann. Dariiber hinaus muf}
die Moglichkeit bestehen, einer Ubernachfrage anderer Bereiche entgegen-
zuwirken. Dazu bedarf es aber notwendigerweise einer eigenen gesetz-
lichen Verpflichtung der Lénder, die nach herrschender Ansicht nur durch
eine Anderung des Grundgesetzes herbeigefiihrt werden konnte?’. Im
Zusammenhang mit dem Stabilisierungsgesetz wurde daher auch eine
Erginzung des Art. 109 GG vorgenommen (Abs. 4 Nr. 1). Durch eine solche
Bestimmung muBite der Bundesgesetzgeber zunichst legitimiert werden,
in der Hochkonjunktur das AusmaB der gesamten Neuverschuldung der
offentlichen Hand in Perioden konjunktureller Uberhitzung zu begren-
zen%: 4 Dieses wiirde ausreichen, wenn die sonstigen Einnahmen der
untergeordneten Gebietskoérperschaften in etwa eine Elastizitdt von 1
aufwiesen. Dazu wiren allerdings die Verteilung der Steuerquellen und
folglich auch der Art. 106 GG entsprechend zu dndern.

Realistischerweise kann mit einer solchen Neuverteilung der Steuer-
quellen — wenigstens fiir die Linder — nicht gerechnet werden. Die
entwickelte Konzeption ist ja auch nur als MaBstab und nicht als voll
realisierbares Ziel gedacht. Die Lénder diirften sich derzeit kaum einer
Beteiligung am Aufkommen der Einkommen- und Korperschaftsteuer
begeben, sondern hochstens mit einer Ausweitung des Steuerverbundes
um die Umsatzsteuer einverstanden sein. Infolgedessen wéire es dann
genauso wie bei der heutigen Verteilung des Steueraufkommens erfor-
derlich, durch eine zweite weiterreichende Ergédnzung des Art. 109 GG
die Lander direkt zu einem antizyklischen Finanzverhalten zu verpflich-
ten®® 51, Im Zusammenhang mit dem Stabilisierungsgesetz ist auch diese
Grundgesetzinderung durch die Vorschrift {iber Konjunkturausgleichs-
riicklagen erfolgt (Art. 109 Abs. 4 Nr. 2).

47 Vgl. Arnold Koéttgen, Zur Diskussion iiber das konjunkturpolitische In-
strumentarium, a.a.O., S. 38; Fritz Weller: Wirtschaftspolitik und foderativer
Staatsaufbau in der Bundesrepublik Deutschland, Berlin 1967, S. 117 £.

48 Vgl. Gutachten iliber die Finanzreform, a.a.O., S. 141 {.

4% Selbst in dem Fall, in dem die Koordinierung wihrend eines konjunktu-
rellen Riickschlages beginnt, Linder und Gemeinden Zentralbankkredite er-
halten und diese widhrend des Hochschwunges zuriickzahlen, kénnte auf eine
Begrenzung der Neuverschuldung nicht verzichtet werden, da die Tilgung bei
der Zentralbank keine Gewdhr dafiir bietet, dag nicht an anderer Stelle eine
Neuverschuldung in einem solchen AusmafB eingegangen wird, da die er-
strebte Limitierung des Ausgabevolumens nicht erreicht wird.

50 Auf die Schwierigkeiten, konjunkturelle Tatbestdnde gesetzlich zu erfas-
sen, und auf die Frage, ob der Terminus ,gesamtwirtschaftliches Gleichge-
wicht“, der im Stabilisierungsgesetz steht, besonders dafiir geeignet ist, braucht
in diesem Zusammenhang nicht eingegangen zu werden. Vgl. Arnold Koéttgen:
Zur Diskussion iiber das konjunkturpolitische Instrumentarium des Bundes
gegeniiber Lindern und Gemeinden, a.a.O., S. 10.

51 Dieses entspricht den ,,Generalklauseln, die nach Ansicht von Wilhelmine
Dreiflig in das Haushaltsrecht aufzunehmen sind. Siehe ihren Beitrag in die-
sem Band S. 34.

9 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 52
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Aufgrund der beiden Anderungen des Art. 109 konnen nihere Be-
stimmungen einem Bundesgesetz, wie z. B. dem Stabilisierungsgesetz,
uberlassen bleiben. Dabei ist es allerdings im Gegensatz zum ersten Ent-
wurf und entsprechend der endgiiltigen Fassung dieses Gesetzes erforder-
lich, konkrete MaBnahmen vorzusehen. Die allgemeine Verpflichtung des
ersten Entwurfs zu einer Konjunkturausgleichsriicklage oder einer
Schuldentilgung bei der Zentralbank in Zeiten konjunktureller Uber-
hitzung wire wohl kaum ausreichend gewesen?®. Nicht umsonst sind da-
her bereits in der Stellungnahme des Bundesrates’ und dann im verab-
schiedeten Gesetzestext obligatorische Konjunkturausgleichsriicklagen
vorgesehen worden (§ 15).

ODb die konkreten Bestimmungen des Gesetzes besonders gliicklich sind,
braucht hier nicht untersucht zu werden. Immerhin wird am Einverstédnd-
nis der Liander mit diesen Bestimmungen deutlich, daB sie sich eher mit
einer Einschriankung ihrer Ausgaben von den verfiigbaren Einnahmen
her als mit einem Einflu des Bundes auf die Verwendungsstruktur der
verausgabten Mittel abfinden.

Besonders schwierig ist stets auch die Aufgabe zu 16sen, wem die Ent-
scheidung iiber Zeitpunkt, Art und Umfang der zu ergreifenden finanz-
politischen MafBnahmen iibertragen wird und wieweit die Mitwirkung
der Linder dabei reichen soll. Es handelt sich hierbei nicht nur um ein
rechtliches, sondern auch um ein psychologisches und taktisches Pro-
blem. Soweit ein bestimmtes Verhalten nicht aufgrund von weitgehend
objektiv gegebenen Daten im voraus festgelegt werden kann, kommen,
um die erforderliche Schnelligkeit zu erreichen, faktisch nur Rechtsver-
ordnungen der Bundesregierung in Betracht, die mit der Zustimmung des
Bundesrates gekoppelt werden’. Gemeinsame Gremien der einzelnen
Ebenen wie der aufgrund von § 18 des Stabilisierungsgesetzes geschaffene
Konjunkturrat kénnen zwar Entscheidungshilfen geben, MafBnahmen
erleichtern und den nétigen moralischen Druck ausiiben, kénnen aber
nicht selbst Entscheidungsinstanzen sein%.

Was die Gemeinden betrifft, so ist man noch stirker als bei den Lén-
dern darauf angewiesen, durch eine Beschriankung des Finanzierungs-
volumens mittels Eingriffen der libergeordneten Gebietskorperschaften

52 Vgl. Fritz Weller: Wirtschaftspolitik und foderativer Staatsaufbau, a.a.O.,
S. 133 f.

53 Vgl. die Stellungnahme des Bundesrates zum Entwurf eines Gesetzes zur
Forderung der wirtschaftlichen Stabilitdt zu § 2 und § 13, Bundestagsdruck-
sache V/890, S. 24 und 26.

54 Theoretisch sind auch andere Losungen moglich wie z. B. Rechtsverord-
nungen des Bundeswirtschaftsministers mit Zustimmung des Bundesfinanz-
ministers, doch wiirden diese nicht in gleicher Weise praktikabel sein und ge-
ringeres politisches Gewicht haben, wie die Erfahrungen zeigen.

55 Vgl. auch Heinz Haller: Finanzpolitik, a.a.O., S. 326.
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zu der gewiinschten Ausgabenbegrenzung zu gelangen. Eine Verpflich-
tung zu einem antizyklischen Verhalten, wie sie in § 16 Abs. 1 des Sta-
bilisierungsgesetzes auch von den Gemeinden gefordert wird, diirfte
kaum erfolgreich sein. Sie kann hochstens als Legitimierung dafiir ange-
sehen werden, dafl nach Abs. 2 desselben Paragraphen die Lander durch
geeignete MafBnahmen die Haushaltswirtschaft der Kommunen entspre-
chend beeinflussen miissen.

Den ersten Ansatzpunkt dafiir bilden die Finanzzuweisungen®. Nach
Art. 106 Abs. 6 GG flieBt den Gemeinden und Gemeindeverbénden
von dem Linderanteil an der Einkommen- und Korperschaftsteuer
(und eventuell vom Aufkommen anderer Landessteuern) ,ein von der
Landesgesetzgebung zu bestimmender Hundertsatz* zu. Faktisch setzten
bisher die Lander den Gesamtbetrag ihrer Zuweisungen an die Gemein-
den jdhrlich entsprechend ihrer Finanzlage fest, so daB bei hohen Zu-
wachsraten der Léndereinnahmen die Zahlungen an die Kommunen be-
sonders hoch waren und umgekehrt. Das prozyklische Finanzgebaren
der Gemeinden wurde dadurch verstérkt.

Von diesem Verhalten miissen die Lénder auf jeden Fall abgehen.
Gestiitzt auf § 16 Abs. 2 des Stabilisierungsgesetzes diirfen die Finanz-
zuweisungen nicht mehr an das Steueraufkommen der Lénder angelehnt
werden. Zumindest miiten die in der Hochkonjunktur stillgelegten Gel-
der abgezogen werden. Dariiber hinausgehende Kiirzungen der Finanz-
zuweisungen sind dann erforderlich, wenn bei der anstehenden kommu-
nalen Steuerreform nicht darauf geachtet wird, da die Elastizitat des
Aufkommens aus den Kommunalsteuern nicht allzusehr von 1 abweicht®’.
Die kommunale Steuerreform bietet also den zweiten Ansatzpunkt fiir
eine zielgerichtete Gestaltung der Gemeindefinanzen. Die im Zusammen-
hang mit dem Entwurf des Finanzreformgesetzes genannten Intentionen
der Bundesregierung konnen, wie erwédhnt, nicht als ideal angesehen
werden®s.

Drittens mufl die Neuverschuldung der Kommunen entsprechend be-
grenzt werden. Es ist in der Literatur umstritten, inwieweit schon bisher
der in den Gemeindeordnungen verankerte Genehmigungsvorbehalt der
kommunalen Aufsichtsbehdrden der Lénder bei der Aufnahme von Kre-
diten durch die Gemeinden zur konjunkturgerechten Regulierung der
gesamten kommunalen Verschuldung verwandt werden konnte®. Durch

5 Vgl. auch Hans Krdmer u. a.: Gemeindehaushalt und Konjunktur, a.a.O.,
S. 86 ff.

57 Vgl. James A. Maxwell: Intergovernmental Fiscal Devices, a.a.0., S. 814 ff.
und Gerhard Colm: Fiscal Policy and the Federal Budget, a.a.0., S. 199.

58 Vgl. Bundestagsdrucksache V/2861, S. 39 ff.

5 (Jberwiegend ablehnend #uBern sich: Gustav Giere: Kommunales Schul-
denwesen, in: KommHdb., Bd. III, Berlin 1959, S. 205; Werner Weber: Kom-
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die im Stabilisierungsgesetz vorgesehene Kreditlimitierung fiir alle Ebe-
nen der 6ffentlichen Hand (§ 19 bis § 25) ist auf jeden Fall die Rechtslage
insoweit eindeutig, daB bei einer allgemeinen Begrenzung der Kredit-
summe fiir die 6ffentliche Hand die Lander verpflichtet sind, fiir die sich
daraus ergebende Zuriickhaltung der Gemeinden bei der Neuverschul-
dung zu sorgen (§ 23).

Durch die genannten drei MaBnahmen wird lediglich das Einnahme-
volumen der Gemeinden tangiert, so daB die Bestimmung des Art. 28
Abs. 2 GG nicht verletzt wird. Der finanzielle Rahmen der Gemeinden
wird so begrenzt, da8 sie sich in ihren Ausgaben entsprechend den ge-
samtwirtschaftlichen Erfordernissen verhalten miissen.

Bei konjunkturellen Riickschligen

Fir eine wirksame antizyklische Politik bei konjunkturellen Riick-
schldgen geniigt es ebenfalls nicht, die untergeordneten Gebietskorper-
schaften durch Gesetze zu entsprechenden Ausgaben zu verpflichten. Da
notwendigerweise ihre ordentlichen Einnahmen im Verhiltnis zum
erwiinschten Ausgabevolumen zuriickbleiben und infolgedessen ihre Be-
reitschaft zur Verschuldung eher sinkt als steigt, besteht die Hauptauf-
gabe darin, den Léndern und Gemeinden zu den erforderlichen finan-
ziellen Mitteln zu verhelfen — ein Punkt, der im Stabilisierungsgesetz,
wie bereits gesagt, weitgehend unberiicksichtigt blieb. Die traditionellen
geldpolitischen MaBnahmen reichen dazu nicht aus®. Es ist vielmehr aus
den erwédhnten Griinden — selbst wenn man der oben entwickelten Kon-
zeption nur in einem beschrinkten Umfang folgt — eine Anderung des
Bundesbankgesetzes erforderlich. An die Stelle des fixen Kreditplafonds
des Bundes und der Lénder, der sich nur auf Kassenkredite erstreckt,
miiBte eine Regelung treten, die eine Variation des Kreditvolumens ent-
sprechend der konjunkturellen Situation gestattet®, wobei fiir Perioden
der Vollbeschiftigung der heutige Kreditplafond weitgehend entfallen
konnte.

munalaufsicht als Verfassungsproblem, in: Aktuelle Probleme der Kommunal-
aufsicht, Berlin 1963, S. 25; Karl Oettle: Finanzreform und kommunale Schul-
denwirtschaft, in: Die Finanzreform und die Gemeinden, Stuttgart 1966, S. 128.
Den konjunkturpolitischen Einsatz halten dagegen fiir moéglich: Gerhard Sei-
ler: Kommunale Finanzen und Kommunalaufsicht, in: Aktuelle Probleme der
Kommunalaufsicht, a.a.0., S. 105; Gutachten iliber die Finanzreform, a.a.O.,
S. 141; Hans J. Wolff: Verwaltungsrecht, Bd. II, 2. Aufl., Miinchen 1967, S. 197.

60 Vgl. z. B. das Interview mit dem hessischen Finanzminister Osswald, in:
Der Volkswirt, 21. Jg., 1967, Nr. 25, S. 1208.

81 Dije im Stabilisierungsgesetz (§ 6 Abs. 3) vorgesehene Verschuldungsmog-
lichkeit des Bundes in Hohe von 5 Mrd. DM bei konjunkturellen Riickschldgen
ist kein Ersatz dafiir. Vgl. Alois Oberhauser: Die Zentralbank als Geschafts-
bank des Staates, in: FA, Bd. 28, 1969.
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Die Gemeinden koénnten iiber den Bund oder iiber die Lénder mit
Kreditmitteln versorgt werden®?, so daB3 dies nicht eigens im Bundes-
bankgesetz niedergelegt werden mufBl. Ob auf eine Verzinsung dieser
Kredite verzichtet wird oder diese zwar bestehen bleibt, aber vom Bund
iibernommen wird, ist mehr eine Formsache, wenn dem Bund die ge-
samten Gewinne der Bundesbank zufallen und die Gewinnverwendung
im Gegensatz zur derzeitigen Handhabung zu einem geldpolitischen In-
strument gemacht wird®. Auch in diesem Punkt miiite also das Bundes-
bankgesetz umgestaltet werden.

Eine weitere rechtlich zu regelnde Frage ist, wem die Entscheidung
dariiber zustehen soll, wann und in welchem Umfang die zum Deficit
Spending verwendeten Zentralbankkredite zu tilgen sind. Eine allge-
meine Verpflichtung fiir Linder und Gemeinden, dhnlich wie im Stabili-
sierungsgesetz, genligt auch hier nicht. Es mii8te versucht werden, eine
den wirtschaftspolitischen Erfordernissen entsprechende Regelung zu
schaffen.

Anpassungen des Haushaltsrechts

Rechtliche Voraussetzungen fiir eine Koordinierung der Finanzpolitik
der verschiedenen Ebenen miissen auch beim Haushaltsrecht geschaffen
werden. Hierzu kann weitgehend auf die anderen Beitrige in diesem
Band verwiesen werden, da das dort Ausgefiihrte ohne weiteres auf die
Lénder und z. T. auch auf die Gemeinden iibertragen werden kann. Die
anstehende Haushaltsrechtsreform wird schon wesentliche Verbesserun-
gen bringen. Eine Anpassung der haushaltsrechtlichen Bestimmungen
der Lander hat zunéchst fiir den Haushaltsausgleich zu erfolgen, der dhn-
lich wie im Grundgesetz in drei Landerverfassungen vorgeschrieben ist,
allerdings nur in Niedersachsen als Muf3-Vorschrift, in Nordrhein-West-
falen und Baden-Wiirttemberg dagegen als Soll-Vorschrift®. Die iibrigen
Linder sind aufgrund ihrer Verfassungen in diesem Punkt frei. Auch
wenn man mit Vialon die Ansicht vertritt, daf diese Bestimmungen einer
antizyklischen Finanzpolitik nicht notwendigerweise entgegenstehen®,
so empfiehlt sich doch fiir den Bund und die betreffenden Lénder eine
eindeutigere Regelung.

62 Vgl Willi Albers: Staatsverschuldung und Geld- und Kreditpolitik, a.a.0.,
S. 36 und Ernst-Giinter Winkler: Aufgaben und Grenzen der gemeindlichen
Kreditnahme, Berlin 1961, S. 98.

83 Die Verwendung der Uberschiisse der Zentralbank zur Riicklagenbildung
und zu Ausschiittungen erfolgt heute nach MaBstiben, die dem Verhalten einer
Privatbank entsprechen und dem Aktienrecht entlehnt sind. Eine wirtschafts-
politische Instanz sollte nach anderen Kriterien verfahren.

64 Vgl. Friedrich Karl Vialon: Haushaltsrecht, 2. Aufl.,, Berlin 1959, S. 122 £.

85 Vgl. ebd.,, S. 203 £f.
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Ahnliches trifft auf die Bestimmungen iiber die Kreditaufnahme zu,
die im Grundgesetz und den Lénderverfassungen weitgehend gleich
geregelt sind. Zwar kann man ein Deficit Spending als Finanzierung eines
auBerordentlichen Bedarfs oder sogar als Finanzierung von Ausgaben
fiir werbende Zwecke ansehen, wenn man den Begriff der werbenden
Ausgaben nur weit genug auslegt®, doch scheint bei einer Neufassung
der haushaltsrechtlichen Bestimmungen eine bessere Formulierung in
diesem Punkt angebracht zu sein.

Im Hinblick auf die erforderlichen bzw. erwiinschten Anderungen der
Reichshaushaltsordnung, nach der auch die Bundesldnder derzeit noch
verfahren, kann ebenfalls auf die anderen Beitriage verwiesen werden.
Vor allem ist die Trennung nach ordentlichem und auBerordentlichem
Haushalt geméB §§ 3 und 4 RHO, wie vielfach gefordert und in den Haus-
haltsreformgesetzen vorgesehen, durch zweckentsprechendere Bestim-
mungen zu ersetzen.

Auch das Haushaltsrecht der Gemeinden miifite entsprechend angepaBt
werden. Vor allem sind neue Kriterien fiir die kommunale Verschuldung
zu entwickeln®?, die auch bei der Kommunalaufsicht der Lénder beachtet
werden miiten. Die Unterscheidung nach ordentlichem und auBlerordent-
lichem Haushalt wird dadurch — wenn auch nicht in gleicher Weise wie
bei Bund und Léndern — in Frage gestellt.

Dariiber hinaus mu8 eine mittelfristige Finanzplanung den Gemeinden
zwingend vorgeschrieben werden — schon um die Kontinuitdt der Aus-
gabenentwicklung und die Planvorbereitung zusitzlicher Investitionen
bei konjunkturellen Riickschlidgen vorzubereiten. Aus der mittelfristigen
Finanzplanung ergeben sich — wie erwdahnt — Folgerungen fiir die
gemeindlichen Riicklagen. Eine Neugestaltung der Riicklagenverordnung
und der Riicklagenbestimmungen in den Gemeindeordnungen der Lén-
der ist selbst dann erforderlich, wenn die Verpflichtung zu Riicklagen
nicht vollig aufgegeben wird.

IIL. Hilfsfisci und Konjunkturpolitik

Im letzten Abschnitt soll auf die Frage eingegangen werden, inwieweit
auch die 6ffentlichen Finanzinstitutionen, die nicht Gebietskérperschaf-
ten sind und die hiufig als Hilfsfisci® oder intermediire Finanzgewalten

% Vgl. ebd., S. 234 ff.

67 Vgl. die aus der kommunalen Sicht entwickelten Bedenken von Karl
Oettle: Finanzreform und kommunale Schuldenwirtschaft, a.a.O., S. 121 £f.

88 Der Begriff der Hilfsfisci ist also sehr weit gefat.

%8a Vgl. Alois Oberhauser: Sozialversicherung und Stabilisierungspolitik, in:
Institut International de Finances Publiques, Ed.: Finances Publiques et
Sécurité Sociale, Congrés de Turin, Sept. 1968, XXIV.e Session, Saarbriicken
1969.
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bezeichnet werden, in den Dienst der Konjunkturpolitik gestellt werden
konnen®2, Dabei ist stets darauf zu achten, daB diese Hilfsfisci geschaffen
wurden, um spezielle Aufgaben zu erfiillen, und da8 diese Aufgaben-
erfiillung aus sozialen oder anderen Griinden in der Regel nicht wesent-
lich beeintrachtigt werden darf.

Es gibt eine Vielzahl derartiger Finanzinstitutionen. Sie sind in ihrer
Konstruktion, in den Bestimmungsfaktoren ihrer Einnahmen und Aus-
gaben und der rechtlichen Gestaltung so verschieden, da§ kaum generelle
Aussagen gemacht werden konnen. Die folgenden Ausfiihrungen kénnen
daher nur beispielhaft einige Hilfsfisci herausgreifen und zwar die deut-
sche Arbeitslosenversicherung, die deutsche Rentenversicherung und das
ERP-Sondervermdégen. Es handelt sich hierbei um Institutionen, die {iber
Milliardenbetrige verfiigen und die im Stabilisierungsgesetz eigens er-
wihnt werden®.

Ahnlich wie bei den Etats der Gebietskérperschaften bilden die Ansatz-
punkte fiir eine Einbeziehung der Hilfsfisci in die Finanzpolitik die Ein-
nahmen im Verhiltnis zu den Ausgaben, die angesammelten Riicklagen
bzw. die vorhandenen Fonds und die Verschuldung.

1. Arbeitslosenversicherung

Die Arbeitslosenversicherung wird zumeist als automatischer Stabili-
sator angesehen. Das gilt jedoch nur unter den Voraussetzungen, dafl
die Unterstiitzungsleistungen je Unterstiitzungsempféinger bei konjunk-
turellen Riickschldgen nicht reduziert und die Beitragssitze nicht
prozyklisch variiert werden, wie das in fritheren Jahren hiufiger ge-
schah™. Die Beitragssédtze miiten auf lange Sicht konstant bleiben™ und
so bemessen werden, daB bei annihernder Vollbeschiftigung die Ein-
nahmen ausreichen, um die Ausgaben fiir saisonale und friktionelle
Arbeitslosigkeit zu bestreiten’. In Perioden der Uberbeschiftigung er-
geben sich dann Uberschiisse, bei konjunkturellen Riickschligen Defi-
zite.

Neben dem Stabilisierungseffekt, der unter diesen Voraussetzungen
von den Ausgaben der Arbeitslosenversicherung ausgeht, konnte auch
die Anlage der Uberschiisse und der vorhandenen Guthaben zu einem

% Auch den anderen Hilfsfisci ist eine allgemeine Verpflichtung zu antikon-
junkturellem Verhalten im Stabilisierungsgesetz auferlegt worden, § 13, Abs. 3.

70 Vgl. Heinz Lampert: Probleme der Konjunkturstabilisierung durch die
Arbeitslosenversicherung — ein Beitrag zur Reform der Arbeitslosenversiche-
rung, in: FA, Bd. 22, 1962/63, S. 253 ff.

71 Anpassungen an strukturelle Anderungen wiren damit nicht ausgeschlos-
sen, doch miiiten sie jeweils mit den konjunkturpolitischen Erfordernissen in
Einklang gebracht werden.

72 Vgl. Soziale Sicherung in der Bundesrepublik Deutschland, Sozial-
enquéte, Stuttgart 1966, S. 159 £f.
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wirksamen konjunkturpolitischen Instrument gemacht werden. Heute
werden die Guthaben der Arbeitslosenversicherung in der Form an-
gelegt, daB ,eine ausreichende Liquiditdt gewéhrleistet ist und ein an-
gemessener Ertrag erzielt wird“’3, Ahnlich wie bei den Haushaltsiiber-
schiissen der Gebietskorperschaften wére es jedoch bei Preissteigerungs-
tendenzen in der Hochkonjunktur angebracht, sie in einem konjunktur-
politisch erwiinschten Umfang im Zentralbanksystem zu deponieren’.
Die dadurch erzielbaren Wirkungen wiirden denen einer Offenmarkt-
politik mit langfristigen Wertpapieren gleichen, jedoch positiver zu
beurteilen sein, da der private Bereich keine Wertpapiere fiir die er-
reichte Reduzierung der Zentralbankgeldmenge wie bei der Offenmarkt-
politik erhielte.

Der von seiten der Versicherungstridger oder der Versicherten zu er-
wartende Einwand, daB auf diese Weise Zinseinnahmen entfallen und
infolgedessen die Versicherten belastet wiirden, verfingt nicht. Abge-
sehen davon, daB§ die Arbeitnehmer schon wegen der groSeren Sicherheit
ihres Arbeitsplatzes und ihres Realeinkommens an der Vermeidung
konjunktureller Ubersteigerungen interessiert sein miissen, kénnte die
Ertragsfdhigkeit der Riicklagen durch entsprechende Zinszahlungen der
Zentralbank gesichert werden. Sofern die Zentralbank ihre Gewinne
nicht als Bestdtigung einer erfolgreichen Tétigkeit, sondern als Mittel
der Geldpolitik ansieht, konnten diese durchaus fiir derartige Zinszah-
lungen verwandt werden, wobei die Zinsh6he dem Kapitalmarktzins ent-
sprechen kénnte und nicht nur dem Zinssatz fiir Mobilisierungspapiere,
wie im Stabilitdtsgesetz (§ 30) vorgesehen. Allerdings miiite sich der
Bund mit geringeren Gewinnausschiittungen der Zentralbank zufrieden
geben, was schon deswegen zu begriiBen wéire, weil derartige Ausschiit-
tungen in der Hochkonjunktur mehr als problematisch sind. Die freie
Verfiigbarkeit der Mittel durch die Arbeitslosenversicherung wiirde im
Bedarfsfalle auf diese Weise nicht beeintrichtigt.

Eine derartige Anlage der Riicklagen bei der Zentralbank hétte zudem
den Vorteil, daB jede Fondsauflosung bei Defiziten der Arbeitslosen-
versicherung infolge steigender Arbeitslosigkeit nicht nur positive Wir-
kungen auf die Konsumnachfrage, sondern auch auf die Zentralbank-
geldmenge hitte. Derzeit miissen bei Defiziten stets Mittel vom Kredit-
markt abgezogen werden, wodurch u. U. ein Teil der expansiven Nach-
frageeffekte kompensiert wird. Dariliber hinaus konnte bei sich ab-
schwéchender Konjunktur, auch ohne dafl es zu Defiziten bei der Arbeits-

7 Richtlinien iiber die Anlage der Riicklagen (in Verbindung mit § 166
AVAVG), BArbBl. Bd. 6, 1964, S. 180. Neue Riicklagenbestimmungen, die den
konjunkturpolitischen Erfordernissen in stirkerem MaBe Rechnung tragen
sollen, sind vorgesehen. Vgl. FAZ vom 20. 7. 1967, S. 7.

74 Vgl. Heinz Lampert: Probleme der Konjunkturstabilisierung, a.a.O., S. 284.
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losenversicherung kommt, eine Verlagerung der Riicklagen aus der
Zentralbank auf den Kreditmarkt als expansiv wirkendes geldpolitisches
Mittel eingesetzt werden. Auch in diesem Fall wire wegen der Liquidi-
titseffekte die Gesamtwirkung positiver zu beurteilen als die einer
expansiven Offenmarktpolitik mit kurz- und langfristigen Papieren
oder einer Mindesreservensenkung. Insgesamt konnte also das geld-
bzw. finanzpolitische Instrumentarium um ein wirksames Mittel berei-
chert werden. Allerdings ist dazu erforderlich, daB die Betrdge quanti-
tativ ins Gewicht fallen. Bei dem derzeitigen Vermdgensstand der Ar-
beitslosenversicherung in Héhe von knapp 7 Mrd. DM (Ende 1966) wire
das der Fall. Es ist daher nicht einzusehen, warum nach dem Stabilisie-
rungsgesetz die Einsatzmdglichkeiten des Instruments auf ein Drittel
der Riicklagen der Arbeitslosenversicherung beschrénkt werden (§ 30,
Abs. 2)%.

Sollte ein konjunktureller Riickschlag eintreten, der die Mittel der
Arbeitslosenversicherung durch eine starke Zunahme der Arbeitslosen-
zahl aufzehrt, so wire es gesamtwirtschaftlich in jeder Beziehung er-
wiinscht, wenn die Zentralbank die entstehenden Defizite in vollem Um-
fang durch zusétzlich geschaffenes Geld finanziert; denn unter dieser
Voraussetzung ist die Nachfrageliicke in der Volkswirtschaft so gro3, daf3
eine Expansion der Geldmenge nur erwiinscht sein kann.

Um die Arbeitslosenversicherung auf diese Weise in den Dienst der
Konjunkturpolitik stellen zu konnen, miiiten folgende Voraussetzungen
im Gesetz iliber Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenversicherung ge-
schaffen werden:

1. Der Beitragssatz miite durch eine Anderung des § 164, Abs. 1
AVAVG entsprechend den genannten Kriterien festgelegt werden. Spa-
tere Anpassungen diirften nur bei strukturellen Anderungen und unter
Beriicksichtigung der konjunkturellen Situation erfolgen.

2. Es wire im § 87 AVAVG vorzusehen, daf3 bei stirkerer konjunk-
tureller Arbeitslosigkeit die Fristen fiir die Gewédhrung des Arbeits-
losengeldes durch Rechtsverordnung der Bundesregierung bis zur Been-
digung der gravierenden Unterbeschéftigung verldngert werden kénnen.

3.In § 166 AVAVG wire hinzuzufiigen, da§ die Bundesregierung nach
Anhoren der Bundesbank ermichtigt wird, der Bundesanstalt vorzu-
schreiben, einen bestimmten Teil ihrer Riicklagen bei der Bundesbank
gegen eine entsprechende Verzinsung anzulegen bzw. diese Mittel von
der Bundesbank wieder abzuziehen. § 30, Abs. 2 des Stabilisierungs-
gesetzes wire entsprechend zu dndern.

75 Wegen der Auswirkungen auf die Anlagestruktur der Guthaben vgl. die
Ausfithrungen zur Rentenversicherung, S. 138 £f.
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2. Rentenversicherung

Eine Koordinierung der Finanzwirtschaft der Rentenversicherung mit
der Konjunkturpolitik weist manche Parallelen, aber auch einige nicht
unbedeutende Unterschiede zur Arbeitslosenversicherung auf.

Die Ausgabenentwicklung der deutschen Rentenversicherung ist —
auBler von der Anzahl der Rentner — vor allem von dem Anstieg des
nominellen Lohnniveaus abhingig, wobei jedoch die Rentenhéhe von
der durchschnittlichen Lohnhohe in den drei Jahren bestimmt wird, die
dem letzten Jahr vorausgehen. Infolgedessen hinken die Rentensteige-
rungen etwa zweieinhalb Jahre hinter den Lohnsteigerungen her. Die
jdhrliche Anpassung der Altrenten erfolgt zwar nicht automatisch, son-
dern jeweils durch Gesetze, doch sind starke politische und soziale
Krifte wirksam, die eine Quasiautomatik erzwingen.

Unterstellt man diese Verkniipfung von Lohnen und Renten, so ist die
Ausgabeentwicklung der Rentenversicherung bei konjunkturellen Riick-
schligen zunidchst immer positiv zu beurteilen, da die Lohnerhéhungen
der letzten Jahre zu einem weiteren Anstieg der Renten fiihren. Inso-
fern ergibt sich also eine Stabilisierungswirkung. Dauern die Riickschldge
jedoch liber mehrere Jahre an, was heutzutage als unwahrscheinlich an-
gesehen werden kann, so wiirden diese giinstigen Wirkungen wegen des
verzogerten Wachstums oder der Stagnation der Lohne verringert oder
entfallen.

Die stabilisierenden Effekte der Rentenzahlungen bei Konjunktur-
riickschldgen werden dadurch verstiarkt, daB infolge der riickldufigen
Beschiftigung und des zumindest reduzierten Lohnanstiegs die Ein-
nahmen langsamer wachsen oder sogar sinken?. Infolgedessen ergeben
sich notwendigerweise eine Verminderung der Einnahmeiiberschiisse
oder Defizite, was — auch unter Beriicksichtigung der Kapitalmarkt-
effekte — als positiv angesehen werden kann. Wihrend einer Rezession
wirkt also die Rentenversicherung auch ohne spezielle konjunktur-
politisch orientierte Gestaltung als automatischer Stabilisitator.

Auf Perioden konjunktureller Uberhitzung trifft dies nicht ohne wei-
teres zu. Die deutschen Erfahrungen der vergangenen Jahre zeigen, da3
die relativ groen Lohnerhéhungen in der Aufschwungsphase in den an-
schlieBenden Jahren der Hochkonjunktur zu Anhebungen der Renten
fiihrten, die eher verstiarkend auf die Preissteigerungen als stabilisierend
wirkten’®. Die Rentenerhéhungen bewirken in Perioden der Ubernach-
frage nur unter engen, in der Realitdt hédufig nicht in hinreichendem
Umfang gegebenen Voraussetzungen eine automatische Stabilisierung.

Theoretisch wére es nun moglich — und die gesetzlichen Bestimmungen
des § 49 AVG wiirden dem nicht entgegenstehen — die jahrlichen Renten-

76 Eine Gegeniiberstellung der Rentenerhéhungen und der Preissteigerungen
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anpassungen nach konjunkturpolitischen Aspekten zu variieren, also
in der Hochkonjunktur die Rentenerhéhungen nachhinken und bei
Riickschldgen vorauseilen zu lassen. Soziale und politische Griinde spre-
chen jedoch gegen eine derartige Politik.

Auf der Einnahmeseite konnte man versuchen, Beitragserh6hungen
oder -senkungen, die aufgrund von Verdnderungen im Altersaufbau der
Bevoélkerung fillig werden, jeweils in die Perioden zu legen, in denen
davon giinstige konjunkturelle Wirkungen ausgehen. Vorgezogene Bei-
tragserh6hungen und hinausgeschobene Beitragssenkungen diirften al-
lerdings auf erheblichen politischen Widerstand sto3en.

Waihrend daher insgesamt die Einnahmen- und Ausgabengestaltung
der Rentenversicherung nur in begrenztem Mafle als konjunkturpoliti-
sches Instrument genutzt werden kann und lediglich in bestimmten
Situationen — vor allem bei wirtschaftlichen Riickschldgen — von selbst
stabilisierende Wirkungen eintreten, konnen dhnlich wie bei der Arbeits-
losenversicherung die Riicklagen unmittelbar in den Dienst der Konjunk-
turpolitik gestellt werden?.

Da es sich hierbei — wenigstens derzeit noch — um hohe Milliarden-
betridge handelt (25 Mrd. DM Ende 1967), konnte hieraus ein Instrument
gewonnen werden, dessen Wirksamkeit liber die traditionellen geldpoli-
tischen Mittel hinausgeht. Es kann in vollem Umfang auf das bei der
Arbeitslosenversicherung Gesagte verwiesen werden. Auch hier ist es
wieder nicht einzusehen, warum das Stabilisierungsgesetz die mégliche
Verlagerung von Riicklagen in das Zentralbanksystem auf 60 %o einer
durchschnittlichen Monatsausgabe begrenzt (§ 30, Abs. 1).

Wenn hier dafiir eingetreten wird, die Riicklagen der Renten- und
der Arbeitslosenversicherung unbegrenzt in den Dienst der Stabilisie-
rungspolitik zu stellen, so heiBt das nicht, da8 auf die gesamten Betrige
zurlickgegriffen werden muB. Schon eine Verlagerung von 5 Mrd. DM in

in den einzelnen Jahren seit der Rentenreform zeigt folgendes (Zunahme in
v.H.):

Preisindex Erhéhung

Jahr der Lebens- der Alt-

haltung renten*
1959 1,0 6,1
1960 1,4 5,9
1961 2,3 5,4
1962 3,0 5,0
1963 3,0 6,6
1964 2,3 8,2
1965 3,4 9,4
1966 3,6 8,3

* Quelle: Ubersicht iber die Soziale Sicherung in Deutschland, Stand Januar 1967, S. 46.
77 Vgl. Soziale Sicherung in der Bundesrepublik Deutschland, a.a.O., S. 157 £f.
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das Zentralbanksystem wiirde die Zentralbankgeldmenge um etwa 10 %o
reduzieren. Es ist kaum eine Situation vorstellbar, in der gro8ere Betréige
in einem Jahr erforderlich wiren. Die geldpolitischen MafBnahmen
haben in der Regel einen wesentlich geringeren quantitativen Effekt.
Infolgedessen braucht auch bei der Anlagestruktur der Guthaben dieser
Versicherungen nicht allzu sehr auf den Fall der Transferierung zur
Zentralbank Riicksicht genommen zu werden, da die liquiden Reserven,
die kurzfristig abstoB8baren Wertpapiere und die Kreditriickfliisse —
wenigstens bei dem derzeitigen Bestandsvolumen — ausreichen diirften.

Es wire allerdings zu erwégen, ob in Anbetracht der GroBenordnung
diese Riicklagefonds nicht organisatorisch verselbstdndigt und dem Wirt-
schaftsministerium bzw. der Zentralbank unterstellt werden sollten. Da-
gegen spricht der Selbstverwaltungscharakter der Versicherungen. Es
miiBte auBerdem sichergestellt werden, daB der Bund diese Betrige
nicht zur Finanzierung seiner eigenen Verschuldung miSbraucht, wie er
das schon in den vergangenen Jahren in der Form getan hat, da3 er
seine festgelegten Zuschiisse zur Rentenversicherung nicht aus Haus-
haltsmitteln, sondern wenigstens z. T. durch Schuldverschreibungen
geleistet hat, obwohl sich dieses konjunkturell negativ auswirkte.

Rechtliche Konsequenzen ergeben sich vor allem im Hinblick auf die
Riicklagenverwendung. Der § 27 der Reichsversicherungsordnung miite
entsprechend umgestaltet werden. Néheres wurde bei der Arbeitslosen-
versicherung erwidhnt. Dariiber hinaus wire zu erwigen, ob die all-
gemeine Klausel in das Rentenversicherungsgesetz aufgenommen wer-
den sollte, daB in absehbarer Zeit fallige Verianderungen der Beitrags-
sdtze mit den konjunkturpolitischen Erfordernissen abgestimmt werden
sollen.

3. ERP-Sondervermogen

Das ERP-Sondervermégen soll als Beispiel fiir Fonds angefiihrt wer-
den, die fiir bestimmte Aufgaben geschaffen worden sind und die nicht
iiber laufende steuer- oder beitragsahnliche Einnahmen verfiigen. Es
handelt es sich beim ERP-Sondervermdgen um einen revolvierenden
Fonds, dessen jdhrliches Ausgabevolumen durch die eingehenden Til-
gungsbetrédge und Zinseinnahmen und durch Kreditaufnahmen bestimmt
wird. Es war in den einzelnen Jahren unterschiedlich hoch und betrug
zwischen 0,5 und 1 Mrd. DM.

Nach § 2 des Gesetzes iliber die Verwaltung des ERP-Sondervermo-
gens vom 31. August 195378 dient das Sondervermogen dem Wiederauf-
bau und der Forderung der deutschen Wirtschaft. Nach Beendigung der

78 Vgl.: Der Bund als Finanzier, ERP-Sondervermdogen, Sondervermogen fir
berufliche Leistungsférderung 1966, Bad Godesberg 1966, S. 196.
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Wiederaufbauphase kann seine Aufgabe nun in der Wachstumsforde-
rung — speziell auch in der Beseitigung von Engpédssen — gesehen
werden. Dariiber hinaus wurde durch das ERP-Entwicklungshilfegesetz
vom 9.Juni 1961 der Aufgabenbereich auf die Kreditgewdhrung zu-
gunsten der Entwicklungsldnder ausgedehnt, auch in den Fillen, in
denen damit keine unmittelbare Forderung der deutschen Wirtschaft
verbunden ist?.

Das Sondervermégen ist zur Erfiillung seiner wachstumspolitischen
Aufgaben darauf angewiesen, jihrlich neue Kredite (bzw. Zuschiisse) zu
geben. Die Bedeutung der Wachstumspolitik — vor allem als Struktur-
politik — bleibt auch in Uberhitzungsphasen durchaus bestehen. Eine
véllige Unterordnung der Ausgaben unter die Konjunkturpolitik kommt
daher nicht in Betracht; jedoch wiirde eine verzogerte Verausgabung
der Gelder — gekoppelt mit einer Ansammlung der nichtverausgabten
liquiden Betrdge auf Zentralbankkonten — dem wachstumspolitischen
Ziel nicht zuwiderlaufen.

AuBerdem besteht durch die Erweiterung des Aufgabenbereichs des
ERP-Sondervermégens auf die Forderung der Entwicklungsliander die
Moglichkeit, Nachfrage aus der Kreditgewdhrung vom Inland fernzu-
halten, ndmlich dann, wenn die Empfangslidnder veranlaBt werden, die
erhaltenen Betrédge nicht im Inland zu verausgaben, oder ihnen wenig-
stens freigestellt wird, wo sie sie verausgaben®. Im Rahmen der jihr-
lichen Wirtschaftsplidne des Sondervermdogens, die durch Gesetz festge-
stellt werden (§ 7 des ERP-Verwaltungsgesetzes), ist eine entsprechende
Ausgabengestaltung vorzusehen, wie das auch bereits geschieht (vgl.
§ 7 der jéhrlichen Gesetze). Allerdings wiirden aus dem zeitlichen ,lag*
zwischen Planaufstellung und Verausgabung dhnliche Probleme wie bei
den tlibrigen 6ffentlichen Etats entstehen.

Umgekehrt konnten bei konjunkturellen Riickschligen nicht nur
frither angesammelte Guthaben verausgabt, sondern durch eine Kredit-
gewdhrung der Zentralbank an den Fonds oder durch Kreditaufnahmen
am Kapitalmarkt zusétzliche Mittel bereitgestellt werden, die zur For-
derung der privaten Investitionen iiber zinsvergiinstigte Kredite bei-
tragen konnten. Ob dazu der ERP-Fonds oder besser eine andere In-
stitution eingesetzt werden sollte, braucht hier nicht diskutiert zu wer-
den. Wichtig ist nur, daB mit Hilfe von derartigen Finanzinvestitionen
gerade bei Riickschldgen eine punktuelle Anregung der privaten In-
vestitionstitigkeit erreicht werden kann — ein Mittel, das bisher im
Rahmen des konjunkturpolitischen Instrumentariums kaum beachtet

7 Ebenda, S. 215 ff.

8 Eine solche Moglichkeit ist bei der Entwicklungshilfe generell gegeben,
st6Bt aber im politischen Bereich und bei den Interessenten auf erheblichen
Widerstand.
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wurde und das eine gute Ergédnzung der in der Regel global wirkenden
geld- und finanzpolitischen Mafnahmen wire. Da wihrend einer Re-
zession fiir eine Finanzierung dieser Betrédge die Einnahmen des Bundes
aus Steuern und Krediten kaum in Betracht kommen, konnte und miite
die Zentralbank die Finanzierung sichern. Die Tilgung der Kreditbetrige
wiirde in spateren Jahren der Vollbeschidftigung stabilisierend wirken®!.

Sofern man das ERP-Sondervermdgen und nicht eine andere Institu-
tion flir diese Aufgabe einsetzen mdochte, miiten seine konjunktur-
politischen Aufgaben zuséitzlich in den § 2 des ERP-Verwaltungsgesetzes
aufgenommen werden. Aulerdem wire das Bundesbankgesetz®? in dem
Sinne zu idndern, daB bei Rezessionen Mittel nicht nur den Gebiets-
korperschaften fiir das Deficit Spending zur Verfiigung gestellt werden
konnen, sondern auch den dafiir verantwortlichen Hilfsfisci die Ver-
gabe von Krediten an den privaten Bereich direkt oder indirekt ermog-
licht wird.

Insgesamt zeigen die Uberlegungen des letzten Abschnitts, obwohl sie
sich auf einige Beispiele beschrénken, da8 es durchaus moglich wire,
das Finanzgebaren der Hilfsfisci mit der Konjunkturpolitik der Gebiets-
korperschaften und der Zentralbank zu koordinieren. Die erreichbaren
Wirkungen wiren quantitativ sehr bedeutsam, selbst wenn nur ein Teil
der genannten Moglichkeiten genutzt wiirde. Das konjunkturpolitische
Instrumentarium wiirde damit eine wesentliche Ausweitung und sinn-
volle Ergianzung erfahren.

81 Dije aufgrund des zweiten Konjunkturférderungsprogramms der Bundes-
regierung erfolgte Kreditgabe des ERP-Sondervermégens in Hohe von
500 Mill. DM ,,zur Finanzierung von Investitionsvorhaben werbender Eigen-
betriebe und gemeinwirtschaftlicher Betriebe der Gemeinden“ kann als Schritt
in diese Richtung angesehen werden, wenn auch bei der Finanzierung anders
verfahren wird. Vgl. Konjunkturprogramm und mehrjihrige Finanzplanung,
a.a.0., S. 6, und ERP-Investitionshilfegesetz vom 17.10. 1967, BGBI1. Teil I,
Nr. 60, S. 989.

82 Die im Bundesbankgesetz (§ 20) vorgesehene Moglichkeit, Kredite bis zu
50 Mill. DM an das ERP-Sondervermogen zu gewidhren, bezieht sich lediglich
auf Kassenkredite.



Die Reform der éffentlichen Haushaltsgebarung
zur Erh6hung der Transparenz

Von Paul Senf (Saarbriicken)

A. Vorbemerkungen

1. Am 23.Juni 1955 forderte der Deutsche Bundestag die Bundes-
regierung auf, eine Reform des Haushaltsrechts, die den Erfordernissen
einer modernen 6ffentlichen Finanzwirtschaft einschlieBlich der 6ffent-
lichen Kapital- und Vermégenswirtschaft entspricht, alsbald durchzufiih-
ren. Zuvor wurde durch die Finanzminister und Finanzsenatoren in der
Bundesrepublik Deutschland am 30. Oktober 1952 beschlossen, eine Stu-
dienkommission einzusetzen, die priifen sollte, welche praktischen Fol-
gerungen fiir die Gestaltung der Haushaltsplidne aus der Studie ,Neu-
ordnung der o6ffentlichen Haushalte, ein Beitrag zur volkswirtschaft-
lichen, staatswirtschaftlichen und betriebswirtschaftlichen Planung der
offentlichen Verwaltungs- und Finanzwirtschaft®, die von Weichmann
und Wawrczeck verfaBt worden war, gezogen werden konnen. Das Er-
gebnis dieser Studienkommission wurde im Jahre 1956 unter dem Titel
»Neuordnung der Haushaltspldne in der Bundesrepublik Deutschland“
vom Rechnungshof der Freien und Hansestadt Hamburg verdffentlicht.

Im Jahre 1964 wurde auf Veranlassung des Bundesfinanzministers ein
Arbeitskreis der Haushaltsabteilungsleiter des Bundes und der Lénder
gebildet, dessen Aufgabe es sein sollte, die Vorarbeiten fiir eine Haus-
haltsreform in die Wege zu leiten. Inzwischen sind diese Vorarbeiten
abgeschlossen und die Gesetzentwiirfe dem Bundestag zugeleitet.

Sehen wir einmal von der Initiative der Landesfinanzminister im
Jahre 1952 ab, so hat es dreizehn Jahre gedauert, bis der Forderung des
Bundestages aus dem Jahre 1955 zumindest in der Form Rechnung
getragen wurde, daBl nun endlich Gesetzentwiirfe vorliegen. Leider ist es
mir nicht mdéglich, auf diese Entwiirfe ndher einzugehen, da sie mir in
ihrer endgiiltigen Fassung bei der Ausarbeitung dieses Referates nicht
vorgelegen haben.

2. Ich bringe diese Hinweise deshalb zu Beginn meiner Ausfiihrungen,
weil im Finanzbericht 1967 darauf verwiesen wird, daB die Forderung
nach einer Reform des Haushaltsrechts weniger von den Haushalts-
praktikern als vielmehr von den Finanzwissenschaftlern und Volkswirten
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ausgegangen sei. DaBl die Wissenschaft in Form des Wissenschaftlichen
Beirats beim Bundesfinanzministerium jedoch erst kurz vor Beendigung
der Vorarbeiten eingeschaltet wurde, 148t vermuten, daB — wie es im
Finanzbericht 1967 heift — ,das Wort von der Haushaltsreform teil-
weise zu einem politischen Schlagwort geworden (ist), hinter dem sich
recht unterschiedliche Vorstellungen verbergen“!. Diese ,unterschiedli-
chen Vorstellungen“ sind es, die mich bewogen haben, das mir gestellte
Thema weniger aus der Sicht bestimmter Einzelprobleme abzuhandeln,
als vielmehr Fragen der budgetiren Transparenz im Zusammenhang
mit Problemen grundsétzlicher Art zu untersuchen. Denn bevor man
etwas iiber die budgetdre Transparenz sagen kann, muf klargestellt
sein, welche Art von Haushaltsgebarung iiberhaupt zugrundegelegt wird;
dabei verstehe ich unter Haushaltsgebarung den gesamten Budgetkreis-
lauf von der Erstellung der Voranschlédge bis zur Kontrolle.

B. Transparenz der Planung

3. Im Mittelpunkt der Ausfiihrungen in diesem Abschnitt sollen die
folgenden Fragen stehen: Auf welcher Grundorientierung beruhte die
bisherige Haushaltsgebarung in der BRD; welche Konsequenzen er-
geben sich daraus fiir die Transparenz des Budgets, und welche Forde-
rungen sind an eine Budgetreform zu stellen, wenn eine einer modernen
Haushaltsgebarung addquate Transparenz erreicht werden soll. Es wird
natiirlich nicht mdéglich sein, im Rahmen dieses Referats alle diesbeziig-
lichen Fragen zu behandeln. Ich werde mich also auf die mir am wichtig-
sten erscheinenden Probleme beschrinken, wobei die Diskussion sicher
Gelegenheit geben wird, auch solche Fragen anzuschneiden, die ich kurz
oder iliberhaupt nicht behandelt habe.

4, Jeder, der sich mit Fragen einer Budgetreform beschéftigt, kann
drei Grundorientierungen bei allen Reformerdrterungen feststellen: die
Planungsorientierung, die Kontrollorientierung und die Verwaltungs-
orientierung. Je nachdem, auf welcher Orientierung das Schwergewicht
liegt, werden Zweck und Art der Haushaltsgebarung anders sein und
damit auch die Anforderungen an die budgetdre Transparenz. Diese
Grundorientierung ist u. a. beeinflut von den politisch-ideologischen, den
O0konomischen und soziologischen Stromungen und Verhiltnissen einer
bestimmten Epoche, dem Stand der wissenschaftlichen Erkenntnis und
dem technischen Fortschritt. Zwar sind jedem Budget eine Planung,
Verwaltung und Kontrolle immanent, das Schwergewicht dieser Elemen-
te variiert jedoch entsprechend der Grundorientierung, nach der die
Haushaltsgebarung ausgerichtet ist oder sein soll. Untersucht man ein-

1 Finanzbericht 1967, hrsg. vom Bundesministerium der Finanzen, S. 241.
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mal, welche dieser drei Grundorientierungen im deutschen Haushalts-
recht im Vordergrund stand, so ist ein eindeutiges Uberwiegen der Kon-
trollfunktion festzustellen. Es ist dies die urspriingliche politische Bud-
getfunktion, nach der es Aufgabe des Budgets ist, die regelmédBige Wie-
derkehr der parlamentarischen Begrenzung und Beeinflussung der Tétig-
keit der Exekutive (Verwaltung) und deren Kontrolle zu sichern. Das
»Grundgesetz“ des deutschen Haushaltswesens — die RHO — ist nach
Hettlage ,eine — alles in allem grofartig gelungene — Kodifikation des
iiberkommenen Reichshaushaltsrechts preuBischer Priagung“?. Sie ist
,wie jedes zusammenfassende und neuordnende Gesetzgebungswerk ein
Kind ihrer Zeit. Tatsdchlich ist sie weithin der geschichtliche Ausdruck
der demokratisch-parlamentarischen Finanzordnung, wie sie sich seit der
Mitte des 19. Jahrhunderts entwickelt hatte. Ihr Ausgangs- und Angel-
punkt war und ist die parlamentarische Haushaltsbewilligung und
Haushaltskontrolle“s.

5. Eine Konsequenz dieser einseitigen Grundorientierung des gesamten
Haushaltswesens an der Kontrollfunktion war und ist die Gestaltung des
Budgets nur nach dem Ministerialprinzip, d. h. entsprechend dem biiro-
kratisch-behdrdenmiaBigen Organisationsstil der Verwaltung und einer
sachlich-gegenstidndlichen Einteilung und Abgrenzung der Ressorts.

Aus dem Budget kann aufgrund dieses Gliederungsprinzips zwar die
mehr oder minder wechselnde Zahl der Ressorts erkannt werden —
Transparenz der Institutionen —, nicht aber die eigentliche Aufgabe im
libertragenen Sinne eines ,,End“produkts der jeweiligen administrativen
Téatigkeit.

Diese ministerielle Gliederung des Budgets liefert also eine ,Ein-
zweckinformation“ kontrollpolitischer Art.

Eine weitere Konsequenz der kontrollorientierten Budgetierung ist
die eng abgegrenzte, ,genau formulierte, scharfe und juristisch ausleg-
bare“* Zweckbestimmung insbesondere der Ausgaben, iiber deren Ver-
wendbarkeit kein Zweifel bestehen soll. Die Frage, ob diese Zweckbe-
stimmungen trotz der juristischen Auslegbarkeit immer eindeutig waren
und sind und ob nie Zweifel an der Verwendbarkeit der Mittel entstan-
den sind, mochte ich hier nicht weiter behandeln. Es handelt sich alles
in allem um sehr primitive verwaltungsméBige Zweckbestimmungen,
die kaum einen verwaltungswirtschaftlichen, geschweige einen Gkono-

2 K. M. Hettlage: Grundfragen einer Neuordnung des deutschen Finanz-
rechts, in: Finanzwissenschaft und Finanzpolitik, Hrsg. F. Schdfer, Tiibingen
1964, S. 79.

3 K. M. Hettlage, ebenda.

4 F. K. Vialon: Budgetkontrolle in der Bundesrepublik Deutschland, in:
Handworterbuch der Sozialwissenschaften, Bd. 2, Stuttgart, Tiibingen, Go6t-
tingen 1959, S. 446.

10 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 52
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mischen Aussagewert besitzen. Hierzu gehort auch die Aufgliederung
des Haushalts in einen ordentlichen und aufBlerordentlichen, deren
Hauptzweck darin bestehen sollte, die Kreditfinanzierungsmdglichkeiten
von Staatsausgaben einzuschrifiken. Ich méchte hier nicht auf die ganze
Problematik dieser Aufgliederung eingehen. Ihre rechtliche Regelung
und praktische Handhabung zeigten, da8 es sich im Hinblick auf die er-
wiinschten Wirkungen (Beschriankung der kreditdr finanzierten Aus-
gaben) lediglich um eine fromme Tduschung handelte, und gerade diese
Aufgliederung den iibelsten finanztechnischen Tricks Tiir und Tor ge-
6ffnet hat, zumal es keine materiell klare Vorschrift dariiber gegeben
hat und gibt, welche Ausgaben ordentliche und welche auBerordentliche
sind.

6. Auf der Basis dieser kontrollorientierten Gliederung nach institutio-
nellen Merkmalen und der eng begrenzten, juristisch definierten Zweck-
bestimmung vollzog sich die ,Planung®, d. h. das Aufstellen einer ,vor-
ausschauenden Ubersicht® iiber den Ablauf der Haushaltsgebarung fiir
das kommende Haushaltsjahr. Charakteristisch fiir diese ,Planung® ist
zundchst einmal die Begrenzung des zeitlichen Horizonts auf ein Jahr,
was sich vorwiegend durch das Uberwiegen der Kontrollorientierung
— Wiederkehr der parlamentarischen Kontrolle in moéglichst kurzen
Zeitabstinden — ergab. Es wurde zwar zunehmend anerkannt, dafl es
sich beim Jahrlichkeitsprinzip um eine ZweckmaBigkeitsfrage handelt,
im Hintergrund steht jedoch immer noch die These, wonach , die jahrliche
Veranschlagung . .. eine freiheitliche und demokratische Errungenschaft
(ist)“s und ,den Bediirfnissen der politischen Kontrolle ...“¢ gerecht
wird.

7. Im Hinblick auf die Planungsorientierung stellt sich jedoch noch eine
weitere, meines Erachtens viel wichtigere Frage: Wie und was wird
eigentlich geplant? Nach dem gebrauchlichen Verfahren bei der Auf-
stellung eines Haushaltsplanentwurfs beruht jedes Budget auf einem
rekurrenten AnschluB an das Vorjahrsbudget, wobei dessen Struktur
und Volumen die Bezugsbasis bilden. Dies schlieft von vornherein
grundlegende Anderungen vor allem der Budgetstruktur aus. Die Ent-
scheidungsbasis ist jeweils vorgegeben und damit der Entscheidungs-
bereich eingeengt. Auch Anderungen des institutionellen Aufbaus, wie
Trennung von Ressorts und deren Verselbstindigung, &ndern nichts an
der vorgegebenen urspriinglichen Entscheidungsbasis. Da neue Ressorts
in der Regel nur aus politischen Griinden (Kabinettsbildung), also um
der Ressorts willen, gebildet werden, werden keine neuen Aufgaben

5 F. K. Vialon: Haushaltsrecht, Kommentar zur Haushaltsordnung (RHO)
und zu den Finanzbestimmungen des Bonner Grundgesetzes, 2. Aufl., Berlin,
Frankfurt a. M. 1959, S. 201.

8 F. K. Vialon: Haushaltsrecht, a.a.O., S. 308.
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gestellt und damit auch keine neuen Entscheidungsstrukturen gebildet,
sondern lediglich bestehende Sachbereiche auseinandergerissen mit der
Konsequenz vermehrter Kompetenzstreitigkeiten und administrativen
Leerlaufs. Bei der Aufstellung eines Haushaltsplans kommt es demnach
in erster Linie auf die ,richtige Bemessung“ der einzelnen Ansétze, ins-
besondere der Ausgabenansidtze, an. Bei bestimmten Einnahmen und
Ausgaben sind mehr oder minder genaue Ansidtze moglich, wie bei
Mieten, Pachten, bestimmten Bauausgaben. Bei den meisten Ansédtzen
mulB jedoch geschétzt werden. Diese Schitzungen sollen sich mdéglichst an
bekannte Tatbestinde anlehnen, wie z. B. an die Einnahmen und Aus-
gaben der vorangegangenen Jahre. Nach § 10 RHO ist bei regelmifBig
wiederkehrenden, aber ihrer Hohe nach wandelbaren Einnahmen und
Ausgaben, wenn ihr Betrag nicht im voraus berechnet werden kann, ent-
weder nach dem Durchschnitt der Einnahmen und Ausgaben in gewissen
der Aufstellung des Haushaltsplans unmittelbar vorangegangenen Zeit-
abschnitten oder nach anderen in der Erlduterung zum Haushaltsplan
mitzuteilenden Grundsédtzen zu veranschlagen. Diese Vorschrift ist, wo-
rauf Vialon mit Recht verweist, ,traditionell so gut eingefiihrt, da man
sie als ausdriickliche Vorschrift der RHO kaum kennt“?. Natiirlich soll
diese Durchschnittsberechnung nicht starr angewandt werden, sondern
die der betreffenden Ausgabeart innewohnende Entwicklungstendenz
soll berticksichtigt werden. Der Bundesminister der Finanzen — auch der
Landesfinanzminister — {ibergibt nun jedes Jahr mit dem Haushalts-
rundschreiben an die Obersten Behorden als Anlage ein Muster fiir die
nach § 19 RHO zu erstellenden Voranschlige der einzelnen Ressorts,
wobei im Rundschreiben selbst u. a. Richtlinien fiir die Gewédhrung der
Einheitlichkeit der Bemessung der einzelnen Ansétze mitgeteilt werden.
Hierbei werden vor allem die finanzielle Lage und die sich daraus er-
gebenden Konsequenzen fiir die Veranschlagungen dargelegt. Welcher
Art diese ,Richtlinien“ sind, ergibt sich aus den folgenden Ausfiihrun-
gen Vialons: ,Das Studium der Abstufungen, mit denen die Finanz-
minister ... die Chefs der Obersten Verwaltungen zur sparsameren
Veranschlagung gemahnt und beschworen haben, ist ein besonderer
GenuB, auch wenn die riickschauende Betrachtung nicht erkennen 148t,
daB die ,hoffnungslose, aber nicht verzweifelte Lage des Haushalts
einen nachhaltigen Eindruck auf die Empfénger gemacht hitte“s. Nach
diesem System vollzieht sich die Aufstellung der Voranschlidge von unten
nach oben, wobei es dann dem Finanzminister iiberlassen ist, unter
eigener Verantwortlichkeit (§ 20 RHO) die Vorlagen zu priifen, mit dem
Recht, nicht begriindete Anmeldungen nach Benehmen mit den beteilig-
ten Stellen zu dndern oder fortzulassen.

Vialon: Haushaltsrecht, a.a.0., S. 394.

7 F.K.
8 F. K. Vialon: Haushaltsrecht, a.a.0O., S. 464 £.

10*



148 Paul Senf

Ich stelle diese Ihnen sicher bekannten Dinge deshalb so ausfiihrlich
dar, weil meines Erachtens die sich daraus ergebenden Konsequenzen
vielfach nicht klar genug erkannt worden sind, und zwar vor allem im
Hinblick auf die Planungsorientierung.

8. Eine Konsequenz dieses Verfahrens ist die, daf3 es sich in der Tat
nicht um eine Planung im Sinne des Fillens neuer politischer Entschei-
dungen oder um ein ,system of decision making“? handelt. Einmal fehlt
jegliche Direktive politischer Art von oben nach unten. Die Aufstellung
der Pline vollzieht sich in einem politischen Vakuum, das iiberwiegend
durch ressort-egoistische Ziele ausgefiillt wird. Die Verwaltung wei3
gar nichts oder nur wenig davon, was eigentlich politisch gewollt ist. Von
einem Programmcharakter des Budgets kann iiberhaupt keine Rede
sein, zumal der groBSte Teil der Ausgaben auf Gesetzen beruht, die in
einem unkoordinierten auBerbudgetiren EntscheidungsprozeB erlassen
wurden.

Eine weitere Konsequenz ist die, daB die einzelnen Verwaltungsstellen
nicht immer von neuem tiber ihre Aufgaben entscheiden, und zwar dies
unter Beriicksichtigung von Alternativligsungen, sondern einen jdhrlich
neu entbrennenden Kampf um marginale Zuschlige zu ihren bisherigen
Bewilligungen fiihren. Es handelt sich immer nur um Grenzwertberich-
tigungen. Der , Planungserfolg® wird darin gesehen, wie hoch der mar-
ginale Zuschlag ist, und nicht darin, ob echte Losungen anstehender
Probleme erzielt wurden. Ein solch einseitiger Kampf um Zuschlige
setzt natiirlich mehr Ellenbogenkraft als intellektuelle Fahigkeiten vor-
aus. Und je nach der Art der Verteidigung der Ressorts um die Grenz-
werte lassen sich auch Schliisse auf die intellektuellen Féhigkeiten der
Ressortchefs ziehen. So hart der Kampf gegeneinander um die Zu-
schlédge ist, wobei sich nicht selten Koalitionsgruppen zwischen den ein-
zelnen Ressorts bilden, so entschlossen ist die ,,Anti-Abstrichsolidaritat®
bei Kiirzungen.

Weiter ist zu beachten, daB diese Voranschldge von unten nach oben
nicht nur Informationen, sondern letztlich schon vorweggenommene
Entscheidungen sind, die in ihrer Summierung Entscheidungsblécke dar-
stellen, an denen grundsétzlich nicht mehr geriittelt werden kann. Der
Finanzminister kann nur noch versuchen, mit einer , Strategie des Fertig-
werdens“ einen Ausgleich zwischen diesen Entscheidungsblocken her-
beizufiihren, wobei ihm das verfassungsméiBige Gebot des Ausgleichs der
Einnahmen und Ausgaben als , Notbremse“ dient. Er ist dabei in einer
Situation, die ihme gegeniiber den anderen Ressorts einmal gesetzliche
Vorteile bietet — ihm allein obliegt die Aufstellung des Entwurfs —,

? G. Colm: Integration of National Planning and Budgeting, Center for
Development Planning, Planning Methods Series No. 5, National Planning
Association, Washington, D. C,, 1968, S. 3.
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aber vor allem auch den Vorteil, da er das Monopol der Einnahme-
schiatzung innehat. Ich mochte hier nicht die Fragen néher untersuchen,
wie die Zuverlissigkeit von Steuerschitzungen erh6ht werden kann!?,
sondern vor allem darauf verweisen, dal einmal jederzeit die Moglich-
keit gegeben ist, auch die genauesten Schitzungen so oder so zu manipu-
lieren. ,Die Budgetleute sorgen sehr oft dafiir, daB die den Schitzungen
zugrunde liegenden Annahmen nochmals optimistisch iiberpriift werden,
sei es, weil der Haushaltsausgleich sonst notleidet, sei es, weil man im
Parlament mit niedrigen Zahlen nicht hineinfallen und auf diese Weise
,neue‘ Ausgaben ermoglichen will“!!. Man kann sie natiirlich auch ,pes-
simistisch“ {iberpriifen, falls notwendig. Und weiter heiBt es bei Vialon:
»Abgesehen von Ausnahmen werden die librigen Bundesminister kaum
die Moglichkeit haben, die durch den Bundesminister der Finanzen vor-
genommenen Schitzungen ... zu beanstanden und ihre Abdnderung zu
begriinden“2,

Es stellt sich die Frage, ob es sich unter diesen Umstianden beim
Budget nicht nur um ein ,Exekutivbudget, sondern letztlich um ein
finanzministerielles Budget handelt, bei dessen Aufstellung mangels
klarer politischer Programmdirektiven je nach der Qualitidt des Finanz-
ministers und dessen Mitarbeitern personliche Neigungen, Vorurteile
und Interessen und/oder auch sachliche Argumente im Vordergrund
stehen kénnen.

Nun konnte man einwenden, daB einmal im Kabinett erneut das
Budget beraten und verabschiedet wird, und zum anderen, da8 es letzt-
lich das Parlament ist, welches den Haushaltsplan feststellt.

9. Was die Kabinettsfragen betrifft, so hatten es die Finanzminister
zumindest in der Vergangenheit verstanden, die ihnen nach den §§ 20, 21
RHO und § 26 GeschO der Bundesregierung gewéhrte Sonderstellung in
dem Sinne zu interpretieren und zu handhaben, daBl aus ihnen echte
Vorzugsrechte abgeleitet wurden mit der Konsequenz, daB in entschei-
denden Fragen faktisch ein Alleinbestimmungsrecht von Finanzminister
und Bundeskanzler entstand. Zudem sind nach den §§ 16 und 21 der
GeschO der Bundesregierung Kabinettsangelegenheiten vorher zwischen
den beteiligten Ministerien zu beraten, ,sofern nicht im Einzelfall die
Dringlichkeit der Entscheidung eine Ausnahme notwendig macht’. Solche
Ausnahmen sind jedoch, was Vialon bestitigt!, im Haushaltsbereich

10 Sjehe hierzu F. Neumark: Planung in der éffentlichen Finanzwirtschaft,
in: Rationale Wirtschaftspolitik und Planung in der Wirtschaft von heute,
Hrsg. Erich Schneider, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N.F., Bd. 45,
Berlin 1967, S. 180.

11 ¥ K. Vialon: Haushaltsrecht, a.a.O., S. 474.

12 . K. Vialon: Haushaltsrecht, a.a.0., S. 470 £.

13 Siehe F. K. Vialon: Haushaltsrecht, a.a.O., S. 479.
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kaum denkbar, und zwar weder im Vorstadium des § 20 RHO, noch bei
der Kabinettsentscheidung iiber den Entwurf. ,Daraus ergibt sich, da8
grundsitzlich kein Fachminister bei der abschlieBenden Kabinetts-
beratung iiber den Haushaltsentwurf des BdF mit neuen Angelegen-
heiten und Forderungen kommen kann“4,

10. Was die parlamentarische Beratung betrifft, so ist diese mangels
eines entsprechend aufbereiteten Regierungsprogramms darauf ange-
wiesen, sich auf die Beratung dessen zu beschrénken, was von der Exe-
kutive in Form des ministeriell gegliederten Haushaltsplanentwurfs
vorgelegt wird.

Damit wird einmal, worauf Neumark erneut mit Nachdruck hingewie-
sen hat'®, das Hauptziel von Etatdebatten: ,nidmlich eine kritische
Beurteilung der Gesamtpolitik der Regierung einerseits, eine solche der
wahrscheinlichen gesamtwirtschaftlichen Riickwirkungen der geplanten
finanzpolitischen Aktivitit andererseits“ von vornherein iiberhaupt nicht
angestrebt. Daran dndert der nachrichtlich beigegebene Funktionenplan
auch nichts, der als nur unverbindliches Beiwerk kaum zu Kenntnis
genommen wird. Zum anderen ist das vorgelegte ministeriell gegliederte
Budget so umfangreich und deswegen allein schon so uniibersichtlich,
daf eine eingehende Durchleuchtung aller Posten kaum méglich sein
diirfte, zumal die Beratungsfrist meist nur sehr knapp bemessen ist. Die
Beratung wird hauptsichlich in den Ausschiissen durchgefiihrt, wobei
sich im Laufe der Zeit ,,Spezialisten“ fiir bestimmte Einzelpldne heraus-
gebildet haben, weil eine Gesamtberatung durch alle AusschuB8mitglieder
einfach nicht mehr méglich ist. ,,Es iberwiegt daher nicht nur die kurz-
fristige, sondern auch die isolierte Betrachtung in der Budgetfeststel-
lung“18,

Wenn von einer ,Gesamtschau® in den Ausschiissen schon nicht mehr
die Rede sein kann, dann erst recht nicht im Plenum. Die Art der formalen
Gestaltung des Budgets bestimmt auch hier die Art der Entscheidung:
Es werden die Einzelpline, Titel, Kapitel ,beraten“, wobei als ,,Entschei-
dung*“ héchstens wiederum nur Grenzwertberichtigungen bei den grund-
sdtzlich vorgegebenen Entscheidungsblécken vorgenommen werden kon-
nen. Von einer Anderung der Entscheidungsstruktur kann iiberhaupt
nicht gesprochen werden. Ohne in diesem Zusammenhang auf die viel-
filtigen Probleme der finanzpolitischen Willensbildung erneut einzu-

14 F. K. Vialon: Haushaltsrecht, a.a.O., S. 479. Siehe hierzu auch die Ableh-
nung der Vorzugsrechte des Finanzministers bei E.-W. Bdckenforde: Die
Organisationsgewalt im Bereich der Regierung, Schriften zum offentlichen
Recht, Bd. 18, Berlin 1964, S. 182 ff., wo vor allem auf die negativen und prak-
tischen Konsequenzen solcher Vorzugsrechte des Finanzministers hingewiesen
wird.

15 F. Neumark: Planung in der 6ffentlichen Finanzwirtschaft, a.a.O., S. 176.

16 F. Neumark: Planung in der 6ffentlichen Finanzwirtschaft, a.a.O., S. 177.
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gehen, die in diesem Kreise schon eingehend behandelt wurden!’, mochte
ich nur noch auf folgende Probleme verweisen: Die isolierte Beratung
verfiihrt nur allzu leicht dazu, einen ,Beratungserfolg® in der Form
nachzuweisen, dal an Kleinigkeiten ,gespart“ wird. Es ist fiir jeden
Parlamentarier einfacher, bei irgendeinem Titel hunderttausend DM
»einzusparen“, als eine grundsitzliche Entscheidung dariiber zu féllen,
ob z. B. bei den Subventionen fiir bestimmte Bereiche eine Milliarde DM
weniger gegeben werden sollte. Das intensive Herumsuchen in den
»,Krimeln“, das sich mit zunehmender Erfahrung zur reinsten Virtuositat
entwickeln kann und das Bild einer ,intensiven“ Beratung vermittelt,
fiihrt zwangsldufig zu einer Degeneration der Budgetberatung, die in der
Tat nur noch eine scheinbare ist. Diese ,,Stlick-fiir-Stiick“-Beratung ver-
leitet weiter dazu — was durch die Art der Aufbereitung des Budgets
nur noch verstarkt wird —, nicht nach dem eigentlichen Zweck der Be-
willigungen zu fragen, also danach, welche Aufgabe damit erfiillt wer-
den, sondern lediglich danach, was damit , beschafft® werden soll. Und
schlieBlich soll noch darauf verwiesen werden, daB3 diese isolierte Bera-
tungspraxis mangels einer Gesamtschau nur allzu sehr dazu verfiihrt,
daB spezielle , kleinere“ Wiinsche der Parlamentarier da und dort ,, unter-
gebracht“ werden, wobei sich bestimmte ,Titel- und Kapitel-Koalitio-
nen*“ quer durch die Parteien bilden kénnen.

11. Hinsichtlich der Planungsfunktion eines Budgets kénnen wir also
feststellen, daB das fast ausschlieSliche Uberwiegen der Kontrollorien-
tierung bei der Haushaltsgebarung die ,,Planung® zu einer jéhrlich wie-
derkehrenden Grenzwertberichtigung bei unverdnderlichen Entschei-
dungsstrukturen auf der Basis einer homogenen und einseitig orientier-
ten Informationsstruktur degeneriert (Einzwecktransparenz).

Die bevorstehende Haushaltsreform wird, wenn sie den Grundgesetz-
dnderungen (Art. 109), dem Stabilitdtsgesetz und der inzwischen be-
gonnenen ,mehrjdhrigen Finanzplanung“ Rechnung tragen will, zu-
nichst einmal von der einseitigen Kontrollorientierung abgehen und
eine echte Planungsorientierung entwickeln miissen. Dies soll nicht be-
sagen, daB nun die Grundorientierung bei der Haushaltsgebarung aus-
schliefllich auf der Planung liegen sollte: Diese soll im Hinblick auf die
z. T. ja gesetzlich fixierten neuen Zielsetzungen der Haushaltsgebarung
nur entsprechend beachtet und es sollen dazu die erforderlichen Vor-
kehrungen getroffen werden, wozu auch die MaBinahmen gehdren, die
eine echte Planungstransparenz der Haushaltsgebarung gewahrleisten.

12. Zunichst jedoch noch einige Bemerkungen zur Planungsorientie-
rung selbst: Ich mochte, was die Planung betrifft, hier nicht auf alle

17 Siehe Beitrdge zur Theorie der offentlichen Ausgaben, Hrsg. H. Timm
und H. Haller, in: Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N. F., Bd. 47, Berlin
1967.
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Probleme wieder eingehen, die in Hannover grundsétzlich und ein-
gehend behandelt worden sind. Es handelt sich hier lediglich um die
Frage, welche Planungstechniken und welche Informationssysteme zu
entwickeln sind, damit im Rahmen einer marktwirtschaftlichen Ord-
nung die Haushaltsgebarung die ihr zustehenden Aufgaben erfiillen
kann.

Wenn das Budget der zahlenmifiige Ausdruck des politischen Hand-
lungsprogramms einer Regierung sein soll, also eine Manifestation des-
sen, was sie in Zukunft zu tun und zu erreichen gedenkt, dann sind alle
Vorkehrungen zu treffen, damit ein solches Handlungsprogramm auch
tatséchlich erstellt, in seiner Durchfithrung iiberpriift und hinsichtlich
seiner Wirkungen analysiert werden kann.

Es handelt sich zunichst also um eine Planung zum Zwecke des
Erfiillens der politischen und wirtschaftspolitischen Budgetfunktion,
wobei ich letztere Funktion mehr im Sinne einer organisatorischen und
analytischen Funktion sehe, weil es sich letztlich bei allen budgetidren
MaBnahmen um das Erreichen politischer Zielsetzungen handelt, deren
Realisierung jeweils verschiedene Organisationsformen und Informa-
tionssysteme bedingt, die spezifisch politischer, 6konomischer oder so-
zialer Natur sein konnen. Die gro8e Schwierigkeit bei dieser Art von
Planung — die leider immer wieder ilibersehen wird— besteht darin,
daB die meist vage formulierten politischen Ziele der Politiker in kon-
krete spezifizierte Programme iibersetzt werden und diese schlieBlich
im Budget einen zahlenméBigen Ausdruck finden miissen.

Es handelt sich also zunichst einmal darum, zwischen der politischen
Zielformulierung, die meist nur eine Andeutung des Gewollten ist, und
der Konkretisierung dieser Ziele in Form von ,Programmen®, ,Pro-
jekten“ oder ,,Plinen*, die operationabel und deren Vollzug kontrollier-
bar sein muB, eine Verbindung herzustellen.

Leider gibt es noch keine Theorie, die uns sagen konnte, wie dieser
TransformationsprozeB gestaltet werden kann, damit die politischen
Ziele und die zu deren Realisierung dienenden Programme so aufein-
ander abgestimmt werden konnen, daBl die Allokation der gesamtwirt-
schaftlichen Hilfsquellen optimal ist.

Was geschehen muB ist jedoch, die z. T. weit in die Zukunft reichenden
»aspiration goals“!® in ,feasible goals“ umzusetzen, d. h. in solche, die
nach Art, Umfang und Zeit genau bestimmbar sind; es muf} also zwischen
dem ,,politischen® Planen und dem Programmerstellen eine Verbindung
hergestellt werden.

18 G, Colm: Integration of National Planning and Budgeting, a.a.0O., S. 5, und
derselbe: National Goals Analysis and Marginal Utility Economics, in: Finanz-
archiv, N. F., Bd. 24, S. 209—224, insbesondere S. 219 {.
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Die Schwierigkeit hierbei ist nun die, daBl der Politiker, der unter
Umstédnden ,,Stimmen in der Luft hort“ oder sich den Bewegungen des
politischen Windes anpafit, seine eigene politische Rationalitédt besitzt,
die von der 6konomischen, technischen, rechtlichen und sozialen Ratio-
nalitdt sehr verschieden sein kann. Dadurch entstehen meist Reibungs-
verluste, weil diejenigen, die mit der Planung befafit sind, mit unter-
schiedlichen Denkkategorien und Wertvorstellungen an die Aufgabe
herangehen. Bei der Planungsorientierung kommt es also zunichst
darauf an, das politisch Gewollte transparent zu machen, damit die
einzelnen Verwaltungszweige nicht in einem politischen Vakuum leben
und handeln miissen!®. Der Informationsstrom hat also zunichst von
oben nach unten zu gehen und nicht wie bisher von unten nach oben. Nur
dann kann auch die Top-Exekutive dem politisch Gewollten entspre-
chende Programmentscheidungen fillen und diese Entscheidungen den
unteren Verwaltungszweigen zur Kenntnis bringen, damit diese eine
entsprechende Aufgliederung in Teil- oder Unterprogramme vornehmen
konnen. Der EntscheidungsprozeS muBl also auch von oben nach unten
verlaufen, was jedoch nicht ausschlieBt, daB bei der Aufgliederung in
Teil- oder Unterprogramme durch die unteren Verwaltungszweige Re-
visionsvorschlidge vorgebracht werden konnen. , Es ist sinnlos, Aufgaben
und Programme zu planen, die vom Vollzug her gesehen nicht realisier-
bar sind. Umgekehrt ist es ebenso sinnwidrig, ohne Prizisierung des
politischen, wirtschaftlichen und sozialen Inhalts einer Aufgabe oder
eines Programms diese vollziehen zu lassen“?’, Erst wenn alle Informa-
tionen von oben nach unten und von unten nach oben voll ausgeschopft
sind, sollen die endgiiltigen Entscheidungen geféllt werden.

Neumark hat schon in Hannover darauf verwiesen, daB3 diese Pla-
nungskonzeption in den USA in Form des ,,planning-programming-bud-
geting“ bei allen Verwaltungszweigen eingefiihrt worden ist?'. Da kaum
anzunehmen ist, daB in der BRD in absehbarer Zeit eine gleiche Kon-
zeption realisierbar werden wird, mochte ich hier von einer eingehenden
Erorterung dieses neuen Systems absehen und mich der Frage zuwenden,
was in der BRD im Hinblick auf die Planungsorientierung noch getan
werden sollte.

13. Ich sehe vor allem in zwei Einrichtungen eine Maoglichkeit, den
Planungs- und ProgrammerstellungsprozeB in der BRD zu verbessern:
in der mehrjihrigen Finanzplanung und dem Funktionenplan.

Was die mehrjahrige Finanzplanung betrifft, so wurden in diesem
Kreise alle anstehenden Probleme auf der letzten Sitzung eingehend
erortert, so daB es sich eriibrigt, auf diese erneut einzugehen.

19 Sjehe P. Senf: Die saarldndische Haushaltsreform, in: Finanzarchiv, N. F.,
Bd. 17, S. 169—238.

20 Sjehe P. Senf: Die saarliandische Haushaltsreform, a.a.O., S. 175.

21 F, Neumark: Planung in der 6ffentlichen Finanzwirtschaft, a.a.O., S. 190 £f.
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Mir kommt es jetzt lediglich darauf an, zwischen mehrjihriger Finanz-
planung und Haushaltsreform eine Beziehung herzustellen, da die Vor-
schriften tber die mehrjdhrige Finanzplanung, die schon im Stabilitéts-
gesetz enthalten sind, ,auch in die neue Haushaltsordnung tibernommen
und, soweit nétig, vervollkommnet werden* sollen?2.

Wenn der Finanzplan ,,die Manifestation eines politischen Aktions-
programms der Regierung“® sein soll, dann muB er dieses ,Aktions-
programm“ auch deutlich ausdriicken. Der Finanzplan des Bundes 1967
bis 1971 bringt neben der Gesamtiibersicht, in der dankenswerterweise
schon eine Finanzierungsrechnung (Abschnitt C. Finanzierung des Aus-
gabevolumens gemiB Zielprojektion) enthalten ist, eine Ubersicht iiber
den voraussichtlichen Ausgabebedarf des Bundes bis 1971 nach Einzel-
plinen und eine Ubersicht iiber die Entwicklung der Ausgaben des
Bundes nach 6konomisch gegliederten Ausgabearten.

Fiir die jetzige Betrachtung ist wichtig, daB die , Aufgabenbereiche
und Programme der Regierung® nur iiber die Haushaltsansitze ,kon-
kret erfait werden“ konnten?4. Die Finanzplanung 1967 bis 1971 ist also
aus den , Einzelansidtzen“ heraus entwickelt worden.

Diese Erarbeitung der Ausgabenplanung vom Einzelansatz her er-
strebt, wie es im Finanzbericht 1968 heift, , groBtmogliche Wirklichkeits-
ndhe“. Sie geht aus von einer ,Bestandsaufnahme®, deren Basis die
léngerfristigen Bedarfsrechnungen der Bundesressorts, die vom Finanz-
minister angefordert wurden, bilden. Diese Bedarfsrechnungen sind
dann anschlieBend in Ressortverhandlungen — in Anlehnung an die
jéhrlichen Haushaltsverhandlungen — einer kritischen Wiirdigung un-
terzogen und gegeniiber den Bedarfsmeldungen der Fachressorts nicht
unwesentlich herabgesetzt worden. Diese Bedarfsmeldungen entspre-
chen im einzelnen einem Haushaltsvoranschlag, wie er als Grundlage
fir die jadhrlichen Haushaltsverhandlungen aufgestellt wird, allerdings
in einer im Hinblick auf die besonderen Bediirfnisse der Finanzplanung
gerafften Form. SchlieBlich wurde in dem neu eingesetzten Kabinetts-
ausschuB fiir mehrjdhrige Finanzplanung, dessen Geschiftsfithrung beim
Bundeskanzleramt liegt, die vom Bundesfinanzminister erarbeitete Be-
standsaufnahme iiberpriift, der haushaltsmiBige Ausgleich herbeigefiihrt
und die , Einpassung der Aufgaben in die gesamtwirtschaftliche Projek-
tion“ durchgefiihrt?. Bei diesem Verfahren der Planerstellung wurde in
gleicher Weise vorgegangen wie bei der Erstellung der jiahrlichen Haus-
haltspldne — als Information und iliberwiegend vorgegebene Entschei-
dung von unten nach oben —, wobei die Grenzwertberichtigungen in

22 Finanzbericht 1967, a.a.0., S. 243.

28 F. Neumark: Planung in der 6ffentlichen Finanzwirtschaft, a.a.O., S. 187.
24 Finanzbericht 1968, hrsg. vom Bundesministerium der Finanzen, S. 111.

25 Finanzbericht 1968, a.a.O., S. 113.
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Form der ,Einpassung“ der Aufgaben in die gesamtwirtschaftliche Pro-
jektion vorgenommen wurden. Diese gesamtwirtschaftliche Projektion
war die einzige ,Zielvorstellung“, die vorgegeben war. Vom Planungs-
gesichtspunkt aus gesehen handelt es sich bei dieser ersten Finanz-
planung um nicht mehr als eine Fortschreibung bestehender Entschei-
dungsstrukturen in Form der Einzelpldne jedoch mit einem erweiter-
ten zeitlichen Horizont. Es gibt weder Programme noch Alternativen.

Nun soll nicht verkannt werden, daf3 es sich hierbei um einen ersten
Versuch gehandelt hat, der finanzpolitisch auch nicht ohne positive
Wirkungen geblieben ist, weil sich die Ressorts alles in allem daran
gehalten haben.

Wenn die Finanzplanung jedoch nicht nur eine Fortschreibung der
Bewilligungsansitze der einzelnen Ressorts, sondern ein Aktionspro-
gramm der Regierung sein soll, wobei sie gleichermaBen ein Instrument
der Gestaltung und der Dokumentation dieses Aktionsprogramms sein
soll, dann sollte die Gliederung in Form der funktionalen Gliederung
vorgenommen werden. Diese funktionale oder aufgabenmiBige Gliede-
rung, fiir die ich den Ausdruck Programmgliederung vorschlagen méchte,
weil mit den Worten Funktionen oder Aufgaben insbesondere in der
Verwaltung zu sehr die biirokratisch-behérdenmiBige Organisation in
Verbindung gebracht wird, sollte losgelost von den einzelnen Ressorts
die verschiedenen Programme der Regierung zum Ausdruck bringen.
Nun ist es nicht einfach, eine solche Funktionen- oder Programmgliede-
rung zu erstellen, insbesondere wenn diese nicht zu eng an die beste-
hende verwaltungsmifBige Gliederung angelehnt werden soll.

14. Was soll unter Funktion oder Programm verstanden werden? Ich
bin der Auffassung, daB es zur Zeit noch keine eindeutige Antwort auf
diese Frage gibt. Dies soll jedoch nicht besagen, da nicht versucht wer-
den sollte, eine oder mehrere Konzeptionen zu entwickeln, diese anzu-
wenden und aus den Erfahrungen zu Verbesserungen und Verfeinerun-
gen zu gelangen.

In den USA wird aufgrund des PPBS zunichst folgende Konzeption
verwendet?®: Bei einem Programm handelt es sich im wesentlichen um
eine output-orientierte Programmstruktur (Programmformat) , which
presents data on all of the operations and activities of the agency in
categories which reflect the agency’s end purposes or objectives”. Diese
youtput-Kategorien“ werden nach folgenden Grundsidtzen gebildet: Es
werden alle Aktivitidten oder Operationen einer ,agency“, die dem glei-
chen , broad objective“ dienen oder ,,generally similar objectives“ haben,
zusammengefa3t. So kann z. B. ,improvement of higher education“ ein
,broad program objective“ (umfassendes Programm-Ziel) sein. Dies

26 Siehe Bulletin No. 66-3, Bureau of the Budget, Oct. 12, 1965, S. 2 und 5.
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wire also eine ,Programm-Kategorie“, die alle Aktivititen des Bundes
umfaBt, die der ,undergraduate, graduate“ und , vocational“ Erziehung
dienen. Zu diesen ,,Programmkategorien“ werden dann ,sub-categories”
gebildet (wie z. B. im Hinblick auf die Erziehungsverbesserung ,im-
provement of engineering and science“) und schlieBlich Programm-Ele-
mente, so z. B. die Zahl der auszubildenden Lehrer fiir neue Mathematik.

Ich bin der Auffassung, dafl es sich bei diesem neuen System in den
USA um einen Versuch handelt, der mehr eine Konzeption zum Aus-
druck bringen will als fertige Spielregeln fiir den planerischen und
budgetiren EntscheidungsprozeS. Und auf diese Grundkonzeption
kommt es meines Erachtens entscheidend an: ndmlich den Willen, ein-
mal festzustellen, was der Staat, losgeldst von seiner historisch gegebenen
verwaltungsmaéBigen Organisationsstruktur, an Leistungen der Bevdl-
kerung anzubieten hat. Dabei sollte jede Verwaltungseinheit zunichst
einmal vor die Frage gestellt werden: Was ist eigentlich unsere Aufgabe,
unser Programm? Welche Art von Giitern und Diensten und fiir wen
produzieren wir? Zum anderen soll gefragt werden, welche Ressourcen
jeweils benotigt werden, und schlieBlich, welche Alternativen bestehen
und welches die Kosten sind.

Die Beantwortung solcher Fragen ist nicht einfach. Einmal gibt es
Aufgaben, die sich nicht genau bestimmen und zuordnen lassen, zum
anderen gibt es Uberlappungen, bei denen es schwierig ist festzustellen,
zu welchem Programm welche Tédtigkeit nun eigentlich gehort.

Es wiirde im Rahmen dieses Referats sicher zu weit fiihren, alle mit
der Erstellung eines Funktionen- oder Programmplans zusammenhé&n-
genden Probleme, insbesondere die der Zuordnung von einzelnen Akti-
vitdten zu bestimmten Aufgabengruppen, im einzelnen zu behandeln.
Auch hier gibt es keine Patentlésungen; aber die Diskussion um diese
Fragen kann wesentlich zur Kldrung dessen beitragen, was nun eigent-
lich Programme sind und wer sie zweckméBigerweise vollzieht. Ich sehe
gerade hierin liberhaupt erst eine Moglichkeit, zu einer Verwaltungs-
reform vor allem im Sinne einer Verwaltungsvereinfachung zu gelangen.
Dabei wird sich unter Umstdnden auch herausstellen, da es Vollzugs-
einheiten gibt, die immer noch Tétigkeiten ausiiben, die der Erfiillung
nur situationsbedingter oder zeitlich begrenzter Aufgaben dienen. Es
wird dann, wie es im Verwaltungsjargon heiBt, ,abgewickelt“. Die
Schwierigkeiten, die einer solchen Aufgliederung entgegenstehen, riih-
ren vor allem daher, dafl Funktionen, Aufgaben oder Programme mit
ressortméBiger oder behordlicher Kompetenz verwechselt werden. Es
mag sehr wohl zweckmiBig sein, eine bestimmte Aufgabe durch eine
Mehrzahl von Behdrden vollziehen zu lassen, vor allem bei regional
gestreuten Aufgabenbereichen. Das sollte jedoch kein Hindernis dafiir
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sein, ein Gesamtprogramm zu formulieren und in eine konkrete Form
zu bringen.

Gleich wie nun ein Funktionenplan oder eine Programmgliederung im
einzelnen aussehen mag — ich halte den bisherigen vom Bunde aufge-
stellten noch zu sehr an den Institutionen orientiert —, er soll eine Auf-
gaben- oder Programmtransparenz aufweisen, die es liberhaupt erst er-
moglicht, iiber das politisch Gewollte klare Entscheidungen zu féllen. Da
die Art der Gliederung auch die Art der Entscheidung beeinfluit, wird
man umdenken miissen. Und hier sehe ich eine weitere Schwierigkeit.
Man denkt nicht plan- oder programmgemaif, sondern vollzugsgemif
oder anders ausgedriickt: man féllt nicht gern grundsitzliche Entschei-
dungen, sondern schreibt das Bestehende lieber fort, wobei Art und Maf
der Fortschreibung durch ,,Zauberformeln“ oder ,,magische Zahlen“ er-
leichtert werden sollen. Damit werden aber auch Alternativlgsungen aus-
geschaltet, zumal diese Kosten verursachen, vor allem, was Zeit und
Intelligenz betrifft.

Um dieses Umdenken in die Wege zu leiten, sollte in jedem Ressort
zunéchst einmal getrennt vom Haushaltsreferat ein Planungs- oder Pro-
grammreferat eingerichtet werden, dem die Aufgabe obliegt, die Tatig-
keit des Ressorts nach funktionalen oder Programm-Kategorien zu durch-
leuchten und zu erfassen. Die mit dieser Aufgabe beauftragten Beamten
miissen jedoch mehr als nur die Befdhigung zum Richteramt besitzen,
zumal es sich inzwischen herausgestellt hat, da es kaum noch einen
Richter gibt, der ein Urteil ohne Expertenhilfe zu fillen in der Lage ist.
Diese Aufgabe sollte aber auch nicht von kameralistisch geschulten Buch-
haltern, sondern von dafiir ausgebildeten Okonomen durchgefiihrt wer-
den. Diese Art von Bestandsaufnahme sollte fiir die mehrjéhrige Finanz-
planung tiberhaupt der eigentliche Beginn sein. Erst dann wird es auch
moglich sein, zu einer sachgerechten Aufgliederung und zweckmaiBigen
Zuordnung der einzelnen Aufgaben oder Programme zu gelangen. Die
endgiiltige Entscheidung tliber die Gliederung des Funktionenplans sollte
von einem ressortunabhéngigen Gremium gefillt werden, zu dessen Be-
ratung auch die Wissenschaft herangezogen werden sollte.

Neben der funktionalen oder Programmgliederung sollte die mehr-
jahrige Finanzplanung auch 6konomisch gegliedert sein, wobei diese Glie-
derung sich primér an der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung orien-
tieren sollte, dhnlich wie es im Finanzbericht 1968 geschehen ist. Man
kénnte dann in der Vertikalen die Programmgliederung ausweisen und
in der Horizontalen die 6konomische Gliederung, wobei man sich auf
groflere Gruppierungsgruppen beschrianken sollte. Hierbei wire es aus
Griinden einer besseren Ubersicht zweckmiBig, neben den absoluten Be-
trdgen auch Prozentsidtze auszuweisen; die GréBenordnungen wéren dann
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besser zu erkennen. Damit wére auch eine Verbindung zwischen Pro-
grammtransparenz und 6konomischer Transparenz hergestellt. Es wire
ersichtlich, welches Programm welche Art von Ressourcen in welcher
Hohe benétigt. Vor der endgiiltigen Entscheidung iiber die einzelnen
Programme sollte jedoch zuerst eine Ubersicht {iber die zur Verfiigung
stehenden Ressourcen gewonnen werden, damit von vornherein eine
realistische Planungsbasis gegeben ist?’.

Hierbei sollten auch, soweit dies moglich ist, bei einzelnen Program-
men Nutzen-Kosten-Analysen erstellt werden. Ich sage jedoch bewuf3t
»soweit dies moglich ist“. Jeder, der einmal versucht hat, fiir bestimmte
Programme solche Analysen zu erstellen, wird zugeben miissen, daf3 es
sich — auBer bei bestimmten militarischen Programmen — bei der ,,cost-
benefit“-Analyse immer noch mehr um eine Kunst als um eine Wissen-
schaft handelt. Ich teile deswegen auch grundsétzlich die Befiirchtungen
von Neumark?®® hinsichtlich der Gefahren der Schematisierung und For-
malisierung des budgetiren und finanzplanerischen Vorbereitungspro-
zesses und der ,Verwirrung der Geister“, die sich aus der Anwendung
der Kosten-Nutzen-Analyse ergeben kénnen. Wenn man jedoch diese
Art von Analysen eben wegen ihrer begrenzten Anwendbarkeit vor-
wiegend dazu benutzt, sich liberhaupt einmal iiber den eigentlichen
Zweck einer MaBlnahme zu informieren und dariiber zu diskutieren, so
kann sie, ohne daB nun exakte Kosten-Nutzen-Vergleiche i{iberhaupt
notig sind, zu einer gréoBeren Transparenz iiber das Gewollte fiithren. Ich
sehe in dieser Analyse zur Zeit mehr eine Konzeption als eine allgemein
anwendbare analytische Technik. Jede lingerfristige Planung beruht,
wie Fisher zu Recht bemerkt, auf der Basis von ,intuition and jud-
gment“?®; diese zu schirfen ist das Ziel der Kosten-Nutzen-Analyse,
selbst wenn sie die Zielvorstellungen insbesondere der Entscheidungs-
trager im Planungsproze8 nur zur verbalen Diskussion stellt.

SchlieBlich sollte eine Finanzierungsrechnung erstellt werden, in der
dem Gesamtfinanzbedarf die Art der Deckung gegeniibergestellt wird,
wobei auch hier entsprechend den Programmalternativen Alternativ-
rechnungen aufgestellt werden sollten.

Diese Finanzierungs- oder Deckungsrechnung stellt zwar einen we-
sentlichen Teil der mehrjidhrigen Finanzplanung dar, sie sollte jedoch
nicht, wie es bei der ersten Finanzplanung faktisch der Fall ist, die
Hauptsache sein, mit der Folge, da8 es bei dieser Art von Finanzplanung
nur auf finanziell oder deckungsmaéBig bedingte Grenzwertberichtigungen
bei Einzelpldnen hinauslduft.

27 G. Colm: Integration of National Planning and Budgeting, a.a.O., S. 5.

28 F. Neumark: Planung in der 6ffentlichen Finanzwirtschaft, a.a.O., S. 202.

20 G. Fisher: The Role of Cost-Utility Analysis, in: Program Budgeting, Hrsg.
D. Novick, Cambridge 1965, S. 68.
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16. Zu diesen mehr grundsitzlichen Bemerkungen iiber die Moglich-
keiten einer Verbesserung der Planung und Programmerstellung in der
BRD méchte ich im Hinblick auf die (bevorstehende) Haushaltsreform
noch hinzufiigen, daB ich davor warnen mdochte, schon jetzt die Vorschrif-
ten iiber die Finanzplanung in einer BHO vervollkommnen zu wollen.
Mit der Finanzplanung wird Neuland beschritten. Es liegen noch keine
Erfahrungen vor. Wenn man jedoch jetzt schon perfekte Verfahrensvor-
schriften in die BHO einfiigt, iber deren ZweckméaBigkeit und Prakti-
kabilitidt erst nach Jahren ein Urteil gefillt werden kann, dann besteht
die Gefahr, daB durch die Erfahrung bedingte Anderungen iiberhaupt
nicht oder nur mit groB8tem Widerstand durchzufiihren sein werden, zu-
mal gerade bei uns die groBe Scheu davor besteht, einmal fixierte Ord-
nungen zu dndern. Es sollte deshalb nur ein allgemeiner Rahmen fixiert
werden, in dem gewisse Mindestvorschriften enthalten sind. Vor allem
sollte in der BHO die Aufgabe der Finanzplanung klarer aufgezeigt wer-
den. Thre Aufgabe besteht nicht nur darin, wie es in § 9 Stabilitdtsgesetz
heiBt, ,,Umfang und Zusammensetzung der voraussichtlichen Ausgaben...
darzustellen“, sondern Art und Umfang des geplanten Regierungspro-
gramms nach Prioritdten und zeitlicher Folge aufzuzeigen. Man sollte
also in irgendeiner Formulierung den programmatischen und plane-
rischen Charakter mehr herausstellen als es im Stabilitdtsgesetz ge-
schieht. Dazu gehdren auch Vorschriften liber die funktionale und 6kono-
mische Gliederung und die Finanzierungsrechnung.

17. Noch eine letzte Bemerkung: Die mehrjidhrige Finanzplanung soll
nur die Regierung binden, und zwar in dem MafBle, wie diese durch
politische Absichtserkldrungen gebunden ist. Dem Bundestag und dem
Bundesrat wird sie nur ,,vorgelegt“. Ich méchte wiederum nicht die letzte
Diskussion iiber diese Fragen aufgreifen. Es soll jedoch darauf verwiesen
werden, daB, gleich wie die Dinge bezliglich Mitwirkung oder Einbezie-
hung des Parlaments letztlich geregelt werden, bei einer Umgestaltung
des Finanzplans in dem oben aufgezeigten Sinne auch das Parlament sich
daran gewéhnen mufl umzudenken. Es ist ihm ja noch nie — aufBer den
nichtbeachteten ,nachrichtlich“ beigegebenen bisherigen Funktionen-
plinen — ein echtes, lingerfristiges und koordiniertes Regierungspro-
gramm vorgelegt worden, aus dem Art, Umfang, zeitliche Folge und Art
der Finanzierung ersichtlich gewesen wiren.

Der Bundestag hat noch nie auf der Basis eines Funktionenplans be-
raten und diskutiert, obschon bereits seit 1956 ein Funktionenplan
erstellt wurde. Wenn aber der Haushaltswirtschaft des Bundes eine
fiinfjdhrige Finanzplanung nach § 9 des Gesetzes zur Férderung der Sta-
bilitdt und des Wachstums der Wirtschaft zugrunde zu legen ist, dann er-
gibt sich, von der rechtlichen Konsequenz einer solchen Vorschrift einmal
abgesehen, doch sicher auch die Notwendigkeit, liber diese fiir die Haus-
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haltswirtschaft des Bundes maBgebliche Grundlage zumindest zu disku-
tieren. Nun héngen Art und Form einer Diskussion weitgehend von der
Art der Aufbereitung der Diskussionsgrundlage ab. Man kann nicht iiber
Regierungsprogramme, deren Dringlichkeit und Gkonomische Konse-
quenzen diskutieren, wenn diese nicht in entsprechender Form aufberei-
tet sind.

18. Fragen wir uns zum SchluBl dieses Teils meines Referats, welche
Konsequenzen sich aus der vorgeschlagenen Verstirkung und Verbesse-
rung der Planungsorientierung fiir die Aufstellung der Jahreshaushalts-
plédne ergeben, oder anders ausgedriickt: Wie sollen Planung und Budge-
tierung miteinander verbunden werden?

Das Budget oder der Vollzugshaushaltsplan unterscheiden sich vom
mehrjéhrigen Finanzplan einmal dadurch, daB der Haushaltsplan priméir
vollzugsorientiert ist und zum anderen einen kiirzeren zeitlichen Horizont
besitzt.

Beim Vollzug ergeben sich zwei Problemkreise: a) Was soll vollzogen
werden, und b) wie soll vollzogen werden? Da der Problemkreis b) bei
der Erorterung der noch zu behandelnden Verwaltungsorientierung im
Vordergrund stehen wird, méchte ich hier den Nachdruck auf die Frage
nach dem Was legen.

Wenn die mehrjéhrige Finanzplanung nicht nur eine fortgeschriebene
Bestandsaufnahme der Einzelpline sein soll, sondern ein zumindest fiir
die Regierung politisch verbindliches Aktionsprogramm, dann sollte der
Jahreshaushaltsplan mit der mehrjdhrigen Finanzplanung derart ver-
bunden werden, daf er der Realisierung eines Teils dieses in der Finanz-
planung fixierten Aktionsprogramms dient. Die Frage ist jedoch die, wie
eine solche Verbindung hergestellt werden kann, ohne den Vollzugsplan
seines eigentlichen Charakters — Vollzugsinstrument und damit Ver-
waltungs- und Kontrollinstrument zu sein — vollig zu entkleiden und ihn
zu einem bloBen Teilstiick der mehrjihrigen Finanzplanung werden zu
lassen.

Ich habe schon darauf hingewiesen, da nach dem Stabilitétsgesetz (§ 9)
der Haushaltswirtschaft des Bundes eine fiinfjéhrige Finanzplanung zu-
grundezulegen ist.

Als Nicht-Jurist bin ich nicht in der Lage, die rechtliche Bedeutung
dieser Vorschrift zu beurteilen. Ich sehe jedoch in dieser Vorschrift zu-
mindest die Aufforderung an die Exekutive, bei der Aufstellung der
Haushaltspldne von der mehrjihrigen Finanzplanung auszugehen. Die
Verbindung von Budget und Finanzplanung sollte jedoch nicht darauf
hinauslaufen, das Verfahren der Aufstellung der Jahreshaushaltspline
einfach auf die Finanzplanung zu iibertragen, mit der Konsequenz, daf3



Die Reform der 6ffentlichen Haushaltsgebarung 161

von einer echten Planungs- oder Programmorientierung nicht gesprochen
werden kann, und zwar weder bei der Finanzplanung noch bei der Auf-
stellung der Haushaltspline. Wenn die oben vertretene Konzeption ak-
zeptiert wiirde, wonach die mehrjihrige Finanzplanung in Verbindung
mit einer funktionalen Gliederung programmorientiert gegliedert und
gestaltet werden soll, dann stellt sich die Frage, was vollzogen werden
soll, anders, und damit auch die Frage der Verbindung zwischen Finanz-
planung und Budgetierung.

Um auch im Haushaltsplan auszudriicken, daB dieser der Realisierung
eines Teil-Programms der Regierung (mit parlamentarischer Feststel-
lung) dient, sollte auch der Haushaltsplan entsprechend der funktionalen
oder Programmgliederung des Finanzplans aufgegliedert sein, d. h. die
funktionale Aufgliederung sollte nicht nur eine ,nachrichtliche“ sein, wie
es bisher der Fall gewesen ist. Dieser funktionale Teilplan, dessen Gliede-
rung sich auf gréoBere Programmgruppen mit einer dem Finanzplan ent-
sprechenden 6konomischen Aufgliederung insbesondere der Ausgaben
beschrianken kann, sollte bei der Haushaltsrede des Finanzministers und
der ersten Lesung, der sogenannten Generaldebatte, als Grundlage fiir
die parlamentarische Diskussion dienen. Denn nur so kann das Parla-
ment iiber die Aufgaben oder Programme der Regierung und deren
Dringlichkeit diskutieren, ohne in die vielfdltigen verwaltungswirt-
schaftlichen und technischen Details eindringen zu miissen. Dariiber hin-
aus wiirde die Generaldebatte nicht mehr so sehr den Eindruck des
,2Redens zum Fenster hinaus“ erwecken, wie es bisher auf der Grundlage
der fiir eine solche Debatte vollig ungeeigneten institutionellen Gliede-
rung des Haushaltsplans der Fall gewesen ist. Und schlieBlich wiirde das
Parlament auch zur Finanzplanung selbst Stellung nehmen miissen, weil
die Diskussion eines Teils dieses Finanzplans ohne Beriicksichtigung des
gesamten Plans sinnlos wire.

Damit wiirde aber auch das Parlament iiber die langerfristigen Grund-
lagen der Haushaltswirtschaft diskutieren miissen, wodurch das exeku-
tive Ubergewicht bei der Finanzplanung gemindert wiirde. Mit dem
Funktionenplan als Teil des vom Parlament festzustellenden Haushalts-
plans sollte gleichzeitig der institutionell aufgegliederte Vollzugsplan vor-
gelegt werden. Damit wiirde einmal die ressortméBige Verantwortung fiir
den Vollzug zum Ausdruck gebracht und zum anderen die Grundlage
fiir die Mittelbewirtschaftung gelegt werden. Dieser Teilplan konnte
dann vor allem als Grundlage fiir die Spezialberatung dienen, die vor-
nehmlich in den Ausschiissen durchgefiihrt wird.

Das Problem dieses Vorschlags besteht zunéchst darin, daB es zwischen
dem Funktionenplan und dem Vollzugsplan noch keine direkte Verbin-
dung in dem Sinne gibt, daB unmittelbar ersichtlich wire, welche Auf-
gabe oder welches Programm von welcher Institution vollzogen wird.

11 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 52
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Zwar kann man zumindest fiir eine Ubergangszeit diese Verbindung
dadurch herstellen, daB die Einzelpline eine Funktionskennziffer er-
halten, wodurch eine gegenseitige Ubertragung méglich wire. Auf die
Dauer sollte jedoch versucht werden, Funktionenplan und Vollzugsplan
derart miteinander zu verbinden, daB bei jeder Aufgabengruppe aufge-
zeigt wird, welche Institutionen am Vollzug dieser Aufgabe beteiligt
sind, wobei diese institutionelle Gliederung keineswegs ins Detail zu
gehen braucht.

Ich verweise hier auf unsere Erfahrungen im Saarland, wo wir zunéchst
mit einer Zuweisung der Einzelpldne des Vollzugshaushaltsplans an die
einzelnen Aufgabengruppen und den dazu gehérenden 6ffentlichen Auf-
gaben begonnen haben?®, d. h. daB wir mit einer funktionalen Gliederung
begonnen haben und erst danach untersuchten, welche Institution am
Vollzug der jeweiligen Aufgabe beteiligt war. Natiirlich wird in einem
kleinen Land diese Verbindung zwischen Funktionenplanung und Voll-
zugshaushaltsplan leichter herzustellen sein als beim Bund. Wenn aber
schon eine funktionale Aufbereitung vorhanden ist und mit Hilfe von
Funktionskennziffern bei den Einzeltiteln die Zuweisung ersichtlich ge-
macht wird, dann sollte es auch mdéglich sein, den vorgeschlagenen letzten
Schritt zu tun. Erst dadurch wire direkt ersichtlich, welches Programm
von welcher Institution vollzogen wird, was sicher auch nicht ohne Wir-
kungen auf die organisatorische Gestaltung des Vollzugs bleiben wiirde.

Wir hétten dann bei dem Haushaltsplan, der parlamentarisch zu be-
raten und festzustellen ist, einmal die funktionale Aufgliederung — Pro-
grammtransparenz — mit einem Nachweis der fiir den Vollzug dieser
Aufgaben verantwortlichen Ressorts und sonstigen Institutionen — Voll-
zugstransparenz — und den eigentlichen Vollzugshaushaltsplan, aus dem
die Art des verwaltungsmiBigen Vollzugs der Programme ersichtlich
wire und der die Grundlage fiir die Mittelbewirtschaftung bilden wiirde.

Bei einer solchen Regelung wére also die Frage nach dem ,Was“ des
Vollzugs in dem Sinne beantwortet, da3 es sich um einen programm-
orientierten Vollzug und nicht wie bisher um einen ausschlieBlich
ressortorientierten Vollzug handelt. Erst dadurch wére es auch moglich,
Planung und Budgetierung in einer sinnvollen Art und Weise zu inte-
grieren.

19. Fragen wir uns noch, welchen zeitlichen Horizont diese Art der
Vollzugshaushaltsplanung haben sollte.

Ohne hier die ganze Diskussion iiber die Jahrlichkeit oder Nichtjahr-
lichkeit der Haushaltsplanung aufgreifen zu wollen®!, mochte ich unter
Beriicksichtigung des oben Gesagten folgendes bemerken: Wenn die

30 Sjehe P. Senf: Die saarlandische Haushaltsreform, a.a.O., S. 177 ff.
3t F, Neumark: Planung in der 6ffentlichen Finanzwirtschaft, a.a.O., S. 174 £f.
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mehrjahrige Finanzplanung die Grundlage fiir die Haushaltsplanung
darstellt und diese Finanzplanung jéhrlich der Entwicklung angepaBt und
fortgefiihrt werden soll, dann sehe ich in einer zweijédhrigen Haushalts-
planung keinen rechten Sinn mehr. Die jahrliche Anpassung und Fort-
fiihrung des Finanzplans setzt doch voraus, daB jahrlich {iber die Entwick-
lung (ex post) aller Ausgaben und Einnahmen (so oder so) Rechnung
gelegt wird. Die sich eventuell ergebenden Korrekturen miissen, damit
sie wirksam werden koénnen, im Haushaltsplan des folgenden Jahres
ihren Niederschlag finden. Ich sehe gerade deshalb in der Jihrlichkeit
des Haushaltsplans die Moglichkeit einer Programmrevision durch das
Auswerten des bisherigen Vollzugs und einer auf aktuelleren Daten
basierenden Vorausschau. Diese Programmrevision konnte noch wirk-
samer gestaltet werden, wenn wéhrend des Vollzugs wenigstens viertel-
jahrlich eine kurzfristige Erfolgsrechnung in Form einer Vollzugsbericht-
erstattung eingefiihrt wiirde. Diese Vollzugsberichterstattung sollte alle
fiir die Programmrealisierung relevanten Daten ausweisen. Damit wére
schon wéhrend des laufenden Haushaltsjahres, vor allem aber wiahrend
des zweiten Halbjahres, eher ersichtlich, welche Programmainderungen
vorzunehmen sind oder nicht. Durch eine solche Berichterstattung wire
auch das Parlament laufend dariiber informiert, wie das Regierungs-
programm vollzogen wird, und wére vor den oft unvermittelt vorgeleg-
ten Nachtragspldnen besser geschiitzt. Bei einer Zweijahresplanung,
deren Vorteile auf bestimmten Gebieten ich keineswegs leugnen will,
wird es bei der vorgeschriebenen jahrlichen Anpassung und Fortfiihrung
der Finanzplanung auch fiir die Haushaltspldne immer Berichtigungen,
d. h. Nachtragspldne, geben miissen. Die GewiBheit, da es Nachtrags-
pléne gibt, wird erfahrungsgeméiB die allgemein vorhandene Disziplin-
losigkeit der Ressorts eher noch verstirken als mindern.

Zwecks Vereinfachung des Bewilligungsverfahrens kénnte jedoch dar-
an gedacht werden, insbesondere bei den Personalausgaben zweijdhrige
Stellenpléne einzufiihren, so da8 die dafiir vorgesehenen Mittel im zwei-
ten Jahresplan als schon ,bewilligt einzusetzen sind und keiner wei-
teren Beratung mehr bediirften. Lediglich die vorgeschlagenen ,,unab-
weisbaren“ Neuzugéinge bzw. Anhebungen wiren dann als bewilligungs-
pflichtig einzusetzen und einer eingehenden Beratung zu unterwerfen.

SchlieBlich sollten bei bestimmten Programmen, die sich in besonderem
MaBe fiir die Zwecke des § 11 Stabilitdtsgesetz eignen, auch im Jahres-
haushaltsplan Alternativpldne vorgesehen werden, so daf nicht deren
»Planung“, wie es im Stabilitdtsgesetz heilt, beschleunigt werden kann,
sondern deren Realisierung®, wobei bei diesen Programmen zwar der

32 Siehe hierzu auch F. Neumark: Fiskalpolitik und Wachstumsschwankun-
gen, Sitzungsberichte der Wissenschaftlichen Gesellschaft an der Johann Wolf-
gang Goethe-Universitdt Frankfurt/Main, Bd. 6, Jg. 1967, Nr. 2, Wiesbaden
1968, S. 90 f.

11*
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geplante Jahresvollzug im Haushaltsplan festgelegt, jedoch neben einer
Straffung vor allem auch eine eventuelle Vorwegnahme spéterer Jahres-
raten vorzusehen ist.

Mit diesen Bemerkungen machte ich die Behandlung der Moglichkeiten
einer Verstirkung der Planungsorientierung und der entsprechenden
Verbesserung der verschiedenartigen Durchsichtigkeiten der Haushalts-
gebarung beschlieSen.

"C. Transparenz des Vollzugs

20. Im folgenden Abschnitt mochte ich einige grundsitzliche Probleme
behandeln, die sich bei einer Analyse der zu Beginn genannten Verwal-
tungsorientierung bei der Haushaltsgebarung in Verbindung mit den
entsprechenden Transparenzproblemen ergeben. Wir wenden uns also
der oben ausgeklammerten Frage zu: Wie soll ein Budget vollzogen
werden, und welche Transparenz ist erforderlich? Ich kann natiirlich
nicht auf alle den Vollzug eines Budgets betreffenden Fragen eingehen
und werde wiederum nur einige mir wichtig erscheinende Fragen her-
ausstellen. Bei der Erorterung der Vollzugsprobleme soll wiederum von
der herkémmlichen Regelung ausgegangen werden. Der vom Parlament
festgestellte Plan bildet die Grundlage fiir die Finanzfiihrung des Bundes.
Die Ausfiihrung oder der Vollzug des Plans wird einmal durch die
Organisationsvorschriften der Bundesregierung und zum anderen nach
dem Haushaltsgesetz, den Bestimmungen des Haushaltsplans und wei-
teren in der RHO, den RWB und der RKO gegebenen Bestimmungen
geregelt. Ebenso wie bei der Aufstellung des Haushaltsplans die vorge-
gebenen Titel, Kapitel, Einzelpline die Entscheidungsbasis bildeten,
bilden diese nach Feststellung des Plans die Vollzugsbasis. Vollziehen
oder Ausfiihren des Plans heift ,,Bewirtschaftung der in ihm enthaltenen
Mittel“ auf der Basis eng abgegrenzter Zweckbestimmungen und der
eben erwihnten rechtlichen Bestimmungen.

Fiir die Bewirtschaftung der Haushaltsmittel gilt nach deutschem Haus-
haltsrecht (RHO § 26 und § 37 BHO-Entwurf) das Gebot der Sparsamkeit
und Wirtschaftlichkeit. Dieses Gebot ,ist die zentrale Vorschrift der
Haushaltsordnung fiir das innere und dufere Finanzgebaren der Bewirt-
schaftungsstellen 6ffentlicher Mittel“3. Nach Vialon ist damit eine ,Be-
wirtschaftungslinie“ angezeigt, ,die ebenso sehr dem herkémmlichen
Denken iiber die hochstmogliche Einschrankung des Behordenaufwandes
und der 6ffentlichen Aufgabenfinanzierung als der Herkunft der Mittel
aus Steuern und Arbeitsfleil der Bevolkerung gerecht wird“%,

33 F. K. Vialon: Haushaltsrecht, a.a.0., S. 507.
3 F. K. Vialon: Haushaltsrecht, ebenda.
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Die Generallinie fiir die Bewirtschaftung der Mittel wird also vom
,herkémmlichen Denken“ iiber den ,Behérdenaufwand“ bestimmt, d. h.
von Uberlegungen, die sicher schon vor der zweiten Hélfte des 19. Jahr-
hunderts allgemein verbreitet waren. Mir jedenfalls ist es leider noch
nicht gelungen, in irgendeinem Kommentar zur RHO eine sinnvolle und
vor allem fiir den Bewirtschafter praktikable Definition dessen zu finden,
was nun eigentlich Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit bei der Verwal-
tung o6ffentlicher Mittel bedeuten. Man will, von iiberkommenen, haus-
viterlichen Vorstellungen ausgehend, das Laster unterdriicken, ohne
jedoch die Tugend zu definieren. Da man aber die Tugend nicht definieren
kann, wird durch eine Vielzahl von rechtlichen Regelungen zumindest
der Versuch unternommen, das Laster moglichst in geringen Ausmafen
zu halten.

Ist der Haushaltsplan festgestellt, dann beginnt mit der Ubersendung
der Bewirtschaftungsunterlagen und der Verteilung der Haushaltsmittel
und Planstellen der ,,planmifBige Riickweg des von den einzelnen Dienst-
stellen aufgestellten Voranschlags in der nunmehrigen Form einer ver-
bindlichen Wirtschaftsunterlage“%. So ,,wie die Voranschlédge nach oben
gekommen sind, kehren jetzt die Einzelpléne, Kassenanschldge und Ein-
zelverfiigungen nach unten zuriick, jedoch in der Form und Héhe, die
ihnen unmittelbar oder mittelbar zufolge der Bewilligung durch die par-
lamentarischen Korperschaften zugebilligt sind“%. Dieser planméBige
Riickweg sanktioniert also nur die von den untersten Verwaltungsstellen
aufgestellten Voranschldge, die, wie wir schon sahen, lediglich der Er-
fiillung eng begrenzter Verwaltungszwecke dienen sollen. Das Vollzugs-
budget stellt somit in dieser Form und Gestaltung nichts anderes als eine
parlamentarisch festgestellte Gebrauchsanweisung fiir die Verwaltung
dar.

Leitmotiv dieser Gebrauchsanweisung ist nun aber die Sparsamkeit
und Wirtschaftlichkeit, die mangels ,Patentregeln“ im Sinne ,pinseliger*
Knauserigkeit oder aber unangebrachter GroBziigigkeit’? interpretiert
werden konnen.

In der Regel bedeutet fiir die Verwaltung Mittelbewirtschaftung, den
Jahresansatz moglichst ganz zu verausgaben, mit der Folge, daB vor allem
gegen Ende des Haushaltsjahres die Mittel bestimmt nicht , sparsam*
und ,,wirtschaftlich“ verwendet werden.

21. So wenig nun der Bewirtschafter selbst wei3, was sparsam und wirt-
schaftlich ist, so wenig weill es mangels einer sinnvollen Interpretation
auch der Priifer.

35 F. K. Vialon: Haushaltsrecht, a.a.0., S. 504.
38 F. K. Vialon: Haushaltsrecht, ebenda.
37 F. K. Vialon: Haushaltsrecht, a.a.0., S. 510.
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Dieser kann bei der , Verwaltungskontrolle®, also der ,Betriebsprii-
fung“ der Verwaltung, an sich nicht mehr tun als ihm nach den bestehen-
den Gesetzen aufgegeben ist, ndmlich festzustellen, ,,ob die Bundesver-
waltung im einzelnen, insbesondere die Verwaltungszweige und die
ihnen nachgeordneten Behorden, die anvertrauten Mittel nach den aus-
driicklichen oder stillschweigenden Direktiven des Haushaltsplans, sowie
nach den Bewirtschaftungsgesetzen und -richtlinien und nach den allge-
mein giiltigen Gesetzen und Verordnungen verwaltet haben, insbesonde-
re also, ob sie bei der Bewirtschaftung der Einnahmen und Ausgaben nach
dem durch die Gesetze und die Anordnungen der Regierung gezogenen
Rahmen verfahren sind“38. Es handelt sich also vorwiegend um eine ,,Ord-
nungspriifung®, d. h. ob die Ausgaben sich im Rahmen der haushaltsrecht-
lichen Zweckbestimmung halten, so wie diese im Haushaltsplan fixiert ist,
und welches die Rechtsquellen der Einnahmen sind. Diese Priifung ist also
eine rein formalrechtliche und keine Wirtschaftlichkeitspriifung. Zwar
wird heute allgemein das Recht zur ZweckmaéBigkeitskontrolle aner-
kannt, ndmlich einmal festzustellen, ob nicht Einrichtungen unterhalten
werden, die eingeschridnkt oder stillgelegt werden konnten, und zum
anderen, ob den Erfordernissen nach Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit
entsprochen wurde.

Wie soll aber festgestellt werden, ob diesen Grundsdtzen entsprochen
wurde, wenn niemand weif}, was ihr eigentlicher Inhalt ist? Dariiber
hinaus fehlt dem deutschen 6ffentlichen Priifungswesen der Priifertyp,
»der die umfassenden Moglichkeiten der Wirtschaftlichkeitspriifung aus-
zuniitzen versteht. Die Figur des betriebswirtschaftlich und volkswirt-
schaftlich erfahrenen oder wenigsten geschulten Priifers bleibt ihm des-
halb fern, weil sie weder von den Priifungsbehérden noch von den ge-
priiften Verwaltungen gewiinscht wird, die darin eine Gefdhrdung des
storungsfreien Ablaufs ihrer Vollzugskompetenz erblicken und sich mit
Recht gegen einen nachtréglichen blo8 besserwissenden Priifer stellen“®.

Was die politische Kontrolle betrifft, so ist diese in der BRD nicht nur
»salopp“4?, sondern direkt schon eine Farce, weil die Entlassungsbe-
schliisse durch die sie begleitenden Diskussionen zu Vorgingen herab-
sinken, ,bei denen eine parlamentarische Mehrheit einer Minderheit
mittels Abstimmung beweist, daB sie auch korrekt und verniinftig gewirt-
schaftet hat. Abweichungen sind so selten, da man festzustellen hat,
daB das Wesentlichste schon vor diesen Abstimmungen geschehen sein

38 F. K. Vialon: Haushaltsrecht, a.a.O., S. 985.

3 F. K. Vialon: Budgetkontrolle, a.a.0., S. 447. Siehe hierzu auch F. Neu-
mark: Planung in der 6ffentlichen Finanzwirtschaft, a.a.0., S. 177, und R. N6ll
von der Nahmer: Lehrbuch der Finanzwissenschaft, Bd. I, Koln und Opladen
1964, S. 112 ff.

10 . Neumark: Planung in der 6ffentlichen Finanzwirtschaft, a.a.O., S. 177.
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muB, um den SchluBpunkt des parlamentarischen Budgetrechts nicht ganz
zu entwerten. Aber es steckt wohl eine tiefe Weisheit dahinter, da3 die
Budgetkontrolle nicht vor Staatsgerichtshéfen und Verwaltungsgerichten,
sondern in dem Raum endet, dem die grundlegenden Entscheidungen
anvertraut sind, dem politischen“4!,

SchlieBlich gibt es noch den Bundesbeauftragten fiir Wirtschaftlichkeit
in der Verwaltung, der mit dem Prisidenten des Bundesrechnungshofes
identisch ist. Doch dieser soll auch nur das Laster mindern, denn das
praktisch Bedeutsamste bei dieser Priifung der Wirtschaftlichkeit ist
nicht, ,nachtriglich festzustellen, daB unwirtschaftlich verfahren worden
ist, wichtiger ist, der Unwirtschaftlichkeit vorzubeugen“42.

Ich hielt es fiir notig, Thnen diese mit dem zentralen Gebot fiir die
Bewirtschaftung der Haushaltsmittel verbundenen Fragen einmal aufzu-
zeigen, damit bei der Erdrterung der Vollzugsprobleme von vornherein
ersichtlich ist, wie sehr bisher der Vollzug lediglich von einem formal-
rechtlichen und behdrdlichen Denken geleitet wurde, wobei sich deutlich
die Grenzen einer rein rechtlich und kontrollorientierten Haushaltsge-
barung da ergeben, wo es sich um die sinnvolle Interpretation und Hand-
habung vorwiegend 6konomischer Begriffe handelt.

Es fragt sich, wie man diesem nachweislich abtrédglichen Zustand ab-
helfen kann. Ich sehe die Losung in dem oben gemachten Vorschlag, auch
den Haushaltsplan, der parlamentarisch beraten und festgestellt wird,
funktional oder nach Programmen aufzugliedern und die der Realisie-
rung dieser Programme dienenden Institutionen bei den einzelnen Pro-
grammpunkten auszuweisen. Erst damit wire ersichtlich, welchen Zielen,
d. h. Programmen, die einzelnen Ressorts und sonstigen Verwaltungs-
zweige zu dienen hitten. Erst dann konnte auch in einem finanzwirt-
schaftlich und 6konomisch verniinftigen Sinne iiber die Verwendung der
bewilligten Mittel entschieden werden. Und erst dann auch konnte das
Verwaltungsmanagement von der rein formalrechtlichen und behord-
lichen Bindung befreit werden.

Ich bin mir bewuflt, da3 diese Forderungen nicht von heute auf morgen
erfiillt werden konnen, zumal ihre Erfiillung sicher zu einer mehr oder
minder weitgehenden Umgestaltung der Organisationsstruktur unserer
Verwaltung fiihren wird. Aber Organisationen sind nicht um ihrer selbst
willen da; wenn sie ihren Zweck nicht mehr oder nur unvollkommen er-
fiillen, miisen sie beseitigt oder geédndert werden. Vor allem aber sollte
beim Vollzug den fiir die Programmerfiillung Verantwortlichen die
Freiheit gegeben werden, die fiir einen programmgemaiBen Vollzug er-
forderlich ist, d. h. neben die Programmentscheidung, die vom Parlament

41 P K. Vialon: Budgetkontrolle, a.a.0., S. 450.
42 Q. Helmert: Haushalts-, Kassen- und Rechnungswesen, Berlin 1961, S. 520.
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gefillt wird, muB} eine echte Vollzugsentscheidung treten, die Sache der
Exekutive sein sollte.

Falls die vorgeschlagene kurzfristige Vollzugsberichterstattung einge-
fiihrt wiirde, bestiinde damit jederzeit auch fiir das Parlament die Mog-
lichkeit, eine effektive Erfolgskontrolle auszuiiben.

22. Ich méchte nun noch auf ein weiteres Problem der Mittelbewirt-
schaftung hinweisen. Ebenso wenig wie die Leitlinien der Mittelbewirt-
schaftung klar sind, so wenig ist die Betriebsmittelpolitik, d. h. die Be-
wirtschaftung der Barmittel, transparent. ,Nach dem gegenwirtigen
Stand hat der Bundesminister der Finanzen keinen laufenden Einblick
in die Abwicklung des ordentlichen Haushalts®.“ Diese Feststellung eines
der hochsten Beamten im Bundesfinanzministerium erscheint im Zeit-
alter des Computers und der Elektronik unwahrscheinlich, aber sie ent-
spricht den Tatsachen®. Die Zuteilung der Betriebsmittel erfolgt auf der
Grundlage der Mitteilungen der Ressorts iiber ihren voraussichtlichen
Betriebsmittelbedarf, die 20 Tage vor Beginn des jeweiligen Monats beim
Bundesfinanzministerium eingehen sollten, in der Regel jedoch erst bis
zur Mitte des betreffenden Monats vollstdndig vorliegen. Nach einer Mit-
teilung des Bundesfinanzministeriums wird zur Zeit der Bundeshaus-
haltsplan von etwa 58 000 zahlenden Einrichtungen (Kassen und Zahl-
stellen) des Bundes, der Liander und Gemeinden ausgefiihrt. Durch diese
Vielzahl der Kassen und Zahlstellen ist es den Ressorts weitgehend un-
bekannt, inwieweit von der Vollmacht, Schecks auf die Deutsche Bundes-
bank auszustellen, Gebrauch gemacht worden ist. Die Meldungen der
Lénder iiber die tatsdchlichen Ausgaben eines Monats erreichen den
Bundesfinanzminister in der Regel erst Mitte des folgenden Monats. Er
weill daher bei der Zuteilung der Betriebsmittel fiir den niachsten Monat
nicht, was im laufenden Monat tatsédchlich ausgegeben wurde, d. h. der
Bundesfinanzminister hat als Gestalter des Budgetvollzugs keinen lau-
fenden Einblick in diesen.

Als Konsequenz dieses umsténdlichen Verfahrens ergab sich nach
Korff z. B., daB das Rechnungsjahr 1963 mit einem Fehlbetrag von iiber
einer halben Milliarde DM abschlo8, was bei einer besseren Transparenz
der Haushalts- und Kassenentwicklung hétte vermieden werden konnen.

Diese mangelnde Transparenz besteht auch bei den Verbindlichkeiten
und deren Filligkeiten. Lediglich die Schuldverbindlichkeiten des Bun-
des, die von der Bundesschuldenverwaltung verwaltet werden, sind der

43 H. C. Korff: Neuordnung der Haushaltswirtschaft des Bundes — Ziele und
Aussichten einer Haushaltsreform, in: Probleme einer Neuordnung der Haus-
haltswirtschaft bei Bund und Léandern, Schriftenreihe des Bundesministeriums
der Finanzen, Heft 8, S. 53.

44 Die folgenden Ausfiihrungen stiitzen sich auf H. C. Korff: Neuordnung
der Haushaltswirtschaft des Bundes, a.a.0., S. 53 £.
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Hohe und den Filligkeiten nach bekannt. Alle ilibrigen Verbindlichkeiten
des Bundes sind zwar den titelbewirtschaftenden Stellen bekannt, ohne
daB jedoch eine zusammenfassende Ubersicht vorhanden wire. Es gibt
also keine zusammenfassende Darstellung dariiber, inwieweit die Bin-
dungsermichtigungen ausgenutzt sind oder nicht oder ob nach § 45 b RHO
ein VertragsabschluB erfolgt ist oder nicht. Lediglich den Titelverwaltern
sind diese Vorgidnge bekannt. Der Bundesfinanzminister hat also auch
hier keinen vollstindigen Uberblick und damit auch keine geeignete
Grundlage fiir eine ldngerfristige Kassendisposition.

Da es an einer zeitnahen Kassendisposition fehlt, ist es auch nicht
moglich, die Kassendispositionen so zu treffen, daB3 sie dem Gebot der
Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit im Sinne einer Minimalkostenkom-
bination entsprechen wiirden. Es wére einmal interessant zu unter-
suchen, wieviel Zinsverluste bisher schon durch diese Art der Geld-
beschaffung fiir den Bund entstanden sind und welche negativen Riick-
wirkungen sich daraus fiir den Geld- und Kapitalmarkt ergeben haben.
Das Gleiche gilt aber auch fiir die meisten Lander. Man kann Korff nur
zustimmen, wenn er in diesem Zusammenhang duflert: ,,Eine Haushalts-
reform mufBl daher Stiickwerk bleiben, solange nicht auch die Geld-
bewirtschaftung auf eine neue Grundlage gestellt wird4s.«

Den ,,Unwissenden® mufl jedoch die Bemerkung verwundern, daB es
weniger technische Schwierigkeiten sein werden, die eine diesbeziigliche
Reform erschweren koénnten, als die Notwendigkeit, ,das Kassenwesen
zu vereinfachen und die Zahl der Kassen radikal zu vermindern*, weil es
dazu einer engen Zusammenarbeit mit den Lindern bedarf. Diese
Schwierigkeit diirfte, abgesehen von personalpolitischen Uberlegungen,
vor allem darin zu suchen sein, da den Liandern grundsitzlich nichts
daran liegt, ihre Haushaltsfiihrung transparent zu gestalten, und zwar
aus Griinden, die vornehmlich in einem falsch verstandenen Foderalismus
zu suchen sind. Wenn schon in einer vom Presse- und Informationsamt
der Bundesregierung herausgegebenen Schrift darauf verwiesen wird,
daB das Stabilitdts- und Wachstumsgesetz durch verschiedene Bestim-
mungen ,einen groBen Schritt auf dem Wege vom separativen hin zum
kooperativen Foderalismus“ ermdglicht habe?’, dann muf3 man sich natiir-
lich fragen, was denn nun iiberhaupt unter Féderalismus bei uns ver-
standen wird. Ich kann mir einen Féderalismus ohne Kooperation nicht
vorstellen.

45 H. C. Korff: Neuordnung der Haushaltswirtschaft des Bundes, a.a.0., S. 56.

46 H. C. Korff: Neuordnung der Haushaltswirtschaft des Bundes, a.a.0., S. 57.

47 H. Kohn: Das Gesetz zur Forderung der Stabilitdt und des Wachstums der
Wirtschaft, hrsg. vom Presse- und Informationsamt der Bundesregierung,
Neuwied 1967, S. 22.
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Wirklich wundern muB man sich aber, wenn man erfahrt, da8 vor allem
fiir die Rechnungskontrolle ,nicht voll {ibersehbare Erschwernisse“
entstehen konnen, wenn es zu einer Modernisierung des gesamten Kas-
senwesens kdme. Wir haben jedenfalls im Saarland, wo die Modernisie-
rung des Kassenwesens schon im Jahre 1954 begonnen wurde, keine
Schwierigkeiten im Hinblick auf Zuverldssigkeit und Sicherheit der
Kassenfiihrung und auch nicht im Hinblick auf Veruntreuungen gehabt.
Ich mochte hierzu nur sagen, daB auch die Rechnungskontrolle im Zeit-
alter der Rechenmaschinen sich umstellen, d. h. im Hinblick auf ihre
Funktionen sich etwas Neues einfallen lassen muf8.

Die oben aufgezeigte mangelnde Transparenz bei der Betriebsmittel-
politik und der Erfassung der Verbindlichkeiten soll nach Mitteilung des
Bundesfinanzministers durch eine organisatorische und technische Re-
form des Zahlungs- und Buchungswesens und der Rechnungslegung in
einer ,zweiten Stufe“ der Neuregelung des Kassen- und Rechnungs-
wesens beseitigt werden. Es wiirde hier sicher zu weit fiihren, auf alle
technischen und organisatorischen Fragen niher einzugehen. Einige
grundsitzliche Probleme mochte ich jedoch noch aufzeigen.

23. Wenn schon durch den Einsatz elektronischer Datenverarbeitungs-
anlagen die Moglichkeit geschaffen wird, die alte Kameralistik aufzu-
geben und die , Auswirkungen der politischen Entscheidung auf den
Haushalts- und Kassenbedarf sofort in Zahlen“ darzustellen?, dann
sollte auch versucht werden, die fiir eine 6konomische Analyse der Haus-
haltsgebarung relevanten Daten voll auszuweisen. Ich halte dies vor
allem auch fiir die Handhabung des Stabilitidtsgesetzes als unabdingbar.
Bei einer friitheren Gelegenheit®® habe ich schon einmal die Frage gestellt,
was wir iiberhaupt iiber die von der Verwendung der einzelnen Budget-
kredite ausgehenden Wirkungen wissen, und kam zur Feststellung, daB
wir noch sehr wenig, wenn tberhaupt etwas wissen. Die oben zitierten
Ausfiihrungen Korffs diirften dies bestitigen, wobei noch hinzuzufiigen
ist, daB3 das wenige, das wir wissen, zum groBen Teil veraltet ist.

Um welche Daten handelt es sich nun im wesentlichen? Zunéchst sollte
der Haushaltsplan das ausweisen, was ich Verfiigungssoll nennen mdchte:
Die veranschlagten Mittel einschlieBlich der gesondert ausgewiesenen
Reste plus Bindungs- oder Verpflichtungsermichtigungen. Damit wére
liberhaupt erst ersichtlich, woriiber im Haushaltsjahr insgesamt verfiigt
werden soll. Die Zusammenrechnung aller dieses Verfiligungssoll aus-
machenden Betrige wird zu ganz anderen Budgetvolumina fiihren als

48 H. C. Korff, Neuordnung der Haushaltswirtschaft des Bundes, a.a.0., S. 57.

4 H. C. Korff: Neuordnung der Haushaltswirtschaft des Bundes, a.a.O., S. 58.

50 Siehe P. Senf: Budgetiiberschiisse und Budgetdefizite, in: Probleme des
o6ffentlichen Budgets, Hrsg. J. Jecht, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik,
N. F., Bd. 31, Berlin 1964, S. 32.
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bisher ausgewiesen wurden. Die bisherigen Haushaltspldne wiesen ja
das, wortiber verfiigt werden sollte, iiberhaupt nicht vollstdndig aus und
vermittelten ein falsches Budgetvolumen; denn weder die Reste noch die
Bindungsermichtigungen wurden ins eigentliche Soll gestellt. Dieses Soll
miiBte nun auch ein echtes sein, d. h. vor allem ohne Globalsperren, die
nur ein Element der Unordnung darstellen und bei den iibertragenen
Mitteln mit ein Hauptgrund fiir das Entstehen der Reste sind.

Wihrend des Vollzugs sollten ausgewiesen werden:

a) die Bestellungen oder Auftragsvergaben, die bisher nur durch , Fest-
legung“ von Betrigen in den Haushaltsiiberwachungslisten ausgewie-
sen wurden und deren Gesamtvolumen nicht bekannt war,

b) Zeitpunkt der Entstehung und Hohe der Verpflichtungen,
c) Zeitpunkt der Filligkeit der Verpflichtungen,

d) Zeitpunktund Hohe der Zahlungsanweisungen,

e) Zeitpunkt und Héhe der Auszahlungen.

Zwar besteht auch im kameralistischen Rechnungswesen die Mdoglich-
keit, diese Ausweise zu erstellen, diese wurde jedoch bisher iiberhaupt
nicht oder nur unvollkommen wahrgenommen.

Ich mo6chte mit dem Aufzeigen dieser verschiedenen Ausweise nicht
die an sich sehr alte Diskussion dariiber wieder aufgreifen, welches
Prinzip der ,imputation“ der Ausgaben und Einnahmen grundsatzlich
einzufiithren bzw. welchem der Vorzug zu geben ist®!, sondern lediglich
feststellen, daB fiir eine eingehende 6konomische Analyse der von den
einzelnen budgetiren Transaktionen ausgehenden Wirkungen alle Aus-
weise bendtigt werden, zumal je nach dem analytischen Ziel dieser oder
jener Rechnung der Vorzug zu geben sein wird.

So ist das Erfassen der Bestellungen oder Auftragsvergaben nach Art,
Hohe und Zeit fiir das Erkennen und Abschétzen der vor allem von den
groBeren Investitionsprojekten ausgehenden Impulse auf die private
Aktivitdt wichtiger als die meist sehr spit erfolgende kassenmifBige
Erledigung. Die Impulse gehen doch von den Auftrigen aus, und deshalb
sollte iiber sie zusammengefat Rechnung gelegt werden, und, wenn
moglich, sollte man sie nach Sektoren und Regionen aufgliedern. Nur so
ist ein richtiges timing und eine sachgerechte Koordinierung mdglich,
was vor allem fiir die sogenannten Schubladenprojekte nach § 11 Stabili-
tiatsgesetz von besonderer Bedeutung sein diirfte.

51 Sjehe Institut International de Finances Publiques, L’adaptation de la
comptabilité publique aux principes de la comptabilité nationale, XIeéme
Congrés, Paris 1955, S. 119 ff., und neuerdings: Report of the President’s Com-
mission on Budget Concepts, Washington, D. C., October 1967, insbesondere
Chapter 4.
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Was die Verpflichtungen betrifft, so ist der Zeitpunkt der Entstehung
der Verpflichtungen einmal ein weiterer Indikator fiir die 6konomische
Wirkung der MaBnahmen — es ist der Zeitpunkt der endgiiltigen Liefe-
rung vom privaten an den 6ffentlichen Sektor —, und zum anderen ein
Indikator fiir die Hohe der finanziellen Mittel, die bereitzustellen sind,
wobei der Ausweis der Zeitpunkte der Félligkeiten ein genaues Dispo-
nieren erméglicht. Dariiber hinaus wird mit der Lieferung vom privaten
an den offentlichen Sektor zumindest im privaten Sektor mit dieser
Lieferung und der daraus entstehenden Verbindlichkeit des Staates bei
den betreffenden Unternehmen eine der Rechnung entsprechende Ein-
nahme verbucht. Es wire allein schon aus Griinden des Ausweises der
tatsdchlich bestehenden Gldubiger- und Schuldenrelationen zwischen
offentlichem und privatem Sektor erforderlich, die Ausgaben auch nach
dem Soll-Prinzip oder auf der ,accrual“-Basis laufend zu verbuchen und
zusammengefat auszuweisen. Zudem entspriche dies auch der Hand-
habung in der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung. Vor allem aber
wiirde ein laufender Ausweis der Hohe und des Zeitpunktes der Ent-
stehung der Verbindlichkeiten erst eine Analyse der Einkommenseffekte
ermoglichen, die vor allem von groBSen Investitionsprogrammen und
Riistungslieferungen ausgehen. Es ist dies auch der Hauptgrund dafiir,
dafB die vom Prisidenten der Vereinigten Staaten eingesetzte Commission
on Budget Concepts den inzwischen akzeptierten Vorschlag machte, die
Ausgaben, und womoglich auch die Einnahmen, auf der ,,accrual basis“
zu verbuchen, was jedoch die Verbuchung auch auf der ,,cash basis“ nicht
ausschlieBen soll. Erst durch eine laufende Verbuchung der Verbindlich-
keiten einerseits und der Auszahlungen andererseits wird es mdoglich
sein, nicht nur die Betriebsmitteldispositionen, und damit den Vollzug
insgesamt, rationeller zu gestalten, sondern auch die fiir eine 6konomische
Analyse relevante Verbindung zwischen Einkommenseffekten und Liqui-
ditdtseffekten herzustellen und zu einer genaueren Bestimmung der Art
und des zeitlichen Ablaufs der 6konomischen Wirkungen budgetirer
MaBnahmen zu gelangen®2.

Ich bin mir natiirlich dariiber im klaren, da88 eine Verbuchung der Ein-
nahmen, insbesondere der Steuern, auf der ,accrual“-Basis sehr groBen
technischen Schwierigkeiten begegnet. Bei den Steuern sollte jedoch alles
versucht und getan werden, um zu einem aktuelleren Ausweis insbeson-
dere der Einkommen- und Kdérperschaftsteuern zu gelangen. Diese ver-
schiedenen Ausweise sollten, wenn maglich, tdglich erstellt werden. Mit
Hilfe der vorgesehenen Automation des gesamten Kassenwesens des

52 Sjehe hierzu vor allem M. L. Weidenbaums Ausfiihrungen in: The Federal
Budget as an Economic Document, Joint Economic Committee, Hearings before
the Subcommittee on Economic Statistics, Washington, D. C., 1963, S. 71 ff., und
die Ausfiihrungen von M. E. Levy, ebenda, S. 228 £f.
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Bundes und des Einsatzes elektronischer Datenverarbeitungsanlagen
miiBte dies auch in absehbarer Zeit moglich sein. Es bleibt nur zu hoffen,
daB auch die Liander und Gemeinden in ihren Bereichen die entsprechen-
den Vorkehrungen treffen werden.

Es wiirde wiederum zu weit fithren, alle mit der Automation des
Kassenwesens und des Einsatzes elektronischer Datenverarbeitungs-
anlagen sich er6ffnenden weiteren Informationsmoglichkeiten hier abzu-
handeln. Ich verweise nur auf die Moglichkeit, auch die Vermdgensrech-
nung zu vervollkommnen und zu aktualisieren, die Bindungserméichti-
gungen zu iiberwachen und die Ubereinstimmung von Haushaltsiiber-
wachungsliste und Geldrechnung automatisch herzustellen. Ich méchte
nur noch darauf verweisen, da§ mit dieser Automation auch die Rech-
nungslegung vereinfacht und aktualisiert werden kann, insbesondere
das Erstellen der Zentralrechnungen und der Bundeshaushaltsrechnung,
liber deren Ausgestaltung ich auf die Ausfithrungen von Dreifig in Mainz
verweisen mochte.

Mit diesen Ausfiihrungen méchte ich nun nicht in Anlehnung an Neu-
bergers? eine Art ,,Computopia“ entwickeln, d. h. in iibertragenem Sinne
ein System einer ausschlieBlichen Anwendung von Computern, die nur
von einer Zentrale gefiittert werden miissen, um auf allen Dienststellen
der staatlichen Verwaltung automatisch und unter Ausschaltung der
menschlichen Tétigkeit das Budget vollziehen zu lassen, wobei tiber jede
Aktion, deren Verlauf und Wirkung totale Transparenz herrscht. Ich bin
jedoch der Auffassung, daB wir nur mit dem Einsatz der modernsten
Rechenanlagen auch im 6ffentlichen Bereich die uns heute gestellten
Aufgaben werden erfiillen kénnen. Wenn der Bundesfinanzminister
téglich erfihrt, was von allen 6ffentlichen Stellen im Bunde vereinnahmt
und verausgabt worden ist, kann er sicher anders disponieren, d.h.
rationeller als es jetzt der Fall ist, wo er nur iiber veraltete Daten ver-
fligt. Allein diese Transparenz wiirde die Haushaltsgebarung schon fi-
nanzwirtschaftlich, verwaltungswirtschaftlich und 6konomisch bedeutend
wirksamer werden lassen.

Ich wei3 aus Erfahrung, daB nicht nur in der Verwaltung, sondern
auch bei denen, die finanzwirtschaftlich Bedeutsames zu sagen haben,
gegen diese Mechanisierung und Maschinisierung ein gewisser Wider-
stand besteht. Sicher einmal deswegen, weil ihnen das Arbeiten mit
solchen Einrichtungen fremd ist, und zum anderen, weil beim maschi-
nellen Einsatz zum Teil in anderen Kategorien gedacht werden mu8. Ich
kann mir aber nicht denken, wie im privaten Sektor der technische und
6konomische Stand von heute erreicht worden wéire, wenn eben keine
Rechenanlagen erstellt und eingesetzt worden wéren.

53 E. Neuberger: Liberalism, Computopia and Visible Hand, in: American
Economic Review, Papers and Proceedings, Vol. LVI, No. 2, S. 131—143.
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24. Ich bin damit am Ende meiner Ausfiihrungen. Ich weif}, da8 ich
vieles, was ebenso wichtig wie das Gebrachte ist, nicht erwidhnt habe.
So wiren noch Fragen der Ausgaben- und Einnahmengliederung beim
Vollzugshaushaltsplan zu nennen, deren Gestaltung fiir die Transparenz
der Haushaltsgebarung von grundlegender Bedeutung ist. Wenn ich
darauf verzichtet habe, dann vor allem deswegen, weil ich mir selbst
noch nicht klar dariiber bin, welche Gliederungssystematik die zweck-
maéBigste ist. Ich schwanke zwischen einer finanz- und verwaltungswirt-
schaftlichen, #hnlich wie sie im Saarland eingefiihrt wurde, und einer
mehr okonomischen Aufgliederung. Weiter hitte ich gerne noch etwas
tber das sogenannte Leistungsbudget (performance budget) gesagt, das
insbesondere seit dem ,,Hoover Report“?* besondere Beachtung erlangte
und auch in Teilbereichen vor allem des Verteidigungsministeriums in
den USA angewandt wurde. Auch in den Niederlanden wurden dhnliche
Versuche gemacht, vor allem in Form einer Standardkostenrechnung, die
mit Hilfe von Normkosten und Zeitvorgabestandards die Effizienz staat-
licher Tétigkeit erhohen sollte. Nicht zu vergessen sind aber auch die
zahlreichen Verdffentlichungen der Kommunalen Gemeinschaftsstelle
fiir Verwaltungsvereinfachung und andere Versuche, betriebswirtschaft-
liche Einrichtungen und Methoden in die 6ffentliche Haushaltswirtschaft
zu libertragen®. Auch dieses Thema sollte einmal zusammen mit Kol-
legen der Betriebswirtschaftslehre eingehend behandelt werden. Ich
halte die Leistungsbudgets, da wo sie erstellt werden kénnen, fiir zweck-
méBig. Sie sind jedoch nur ein Instrument des Verwaltungsmanagement,
insbesondere in organisatorischer Hinsicht. Fiir das Féllen von Entschei-
dungen, insbesondere auf hochster Ebene, sind diese Leistungsbudgets
nicht geeignet, was oft iibersehen wird.

Ich war jedoch der Auffassung, daf diese Fragen ausgeklammert wer-
den koénnten, zumal es mir primér darauf ankam, auf grundséitzliche
Fragen einzugehen. Denn man kann tiiber die budgetére Transparenz in
Verbindung mit der Haushaltsreform wohl kaum etwas aussagen, ohne
sich zunidchst einmal iiber die heutigen Aufgaben eines Budgets klar
geworden zu sein.

54 U.S. Commission on Organization of the Executive Branch of the Govern-
ment, Budgeting and Accounting, Washington, D. C., 1949.

55 Eine umfassende Literaturiibersicht hieriiber ist dem Gutachten von H.
Kénig und E. Wobser: Offentliches Rechnungswesen im Fortschritt der Auto-
mation, Berlin, Koln, Frankfurt 1967, beigegeben.
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