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Vorwort

Probleme der 6ffentlichen Finanzwirtschaft sind in der Geschichte des
Vereins fiir Socialpolitik des 6fteren Gegenstand der miindlichen Ver-
handlungen der Generalversammlungen des Vereins und der von ihm
herausgegebenen Gutachten und wissenschaftlichen Abhandlungen ge-
wesen. So wurden in der Zeit vor 1914 Fragen der Einkommensbesteue-
rung und vor allem Probleme der Kommunalfinanzen untersucht. Der
1. Weltkrieg und die in seiner Auswirkung zu erwartenden tiefgreifen-
den finanziellen Umwilzungen gaben sodann Anlafl zu einer grofSen
Zahl von wissenschaftlichen Gutachten, an die sich eine miindliche Dis-
kussion innerhalb des Ausschusses des Vereins am 17. April 1918 an-
schloB. Gutachten und Diskussion erschienen unter dem Titel , Die Neu-
ordnung der deutschen Finanzwirtschaft“ in Band 156 der Schriften
des Vereins fiir Socialpolitik (1918).

Als in dem wechselvollen wirtschaftlichen Geschehen der 20er Jahre
die offentliche Finanzwirtschaft stindig steigende Bedeutung fiir die
gesamte Volkswirtschaft gewann, fiihrte dies — in engem Zusammen-
hang mit den in jene Zeit fallenden Bemiihungen um eine Erneuerung
der Finanztheorie — zu einer weiteren Intensivierung der Beschiftigung
der dem Verein angehérenden Gelehrten mit Fragen des offentlichen
Finanzwesens. Insbesondere kam es zur Griindung eines eigenen ,,Unter-
ausschusses fiir Finanzwirtschaft und Finanzpolitik“. Die von diesem er-
arbeiteten Gutachten wurden in einem umfangreichen Band , Finanzwis-
senschaftliche Untersuchungen“ (Band 174 der Vereinsschriften 1928/29),
herausgegeben. Wihrend die beiden ersten Teile dieser Verdffent-
lichung sich vornehmlich mit Problemen der Steuerverwendung und der
Finanz- und Zwecksteuern beschéftigten, war der 3. und 4. Teil den da-
mals besonders aktuellen Problemkreisen der Auslandskredite und des
Zusammenhangs zwischen Kapitalbildung und Besteuerung gewidmet.
Diese Themen wurden spiter nochmals auf der Tagung des Vereins fiir
Socialpolitik in Ziirich 1928 aufgenommen (sieche Band 175 der Schriften
des Vereins).

Der neugegriindete Finanzwissenschaftliche AusschuBl der ,Gesell-
schaft fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften — Verein fiir Social-
politik, gegriindet 1872“ will die durch die fritheren Gutachten und Dis-
kussionen und insbesondere durch die Arbeiten des Unterausschusses
der 20er Jahre geschaffene Tradition fortfithren. Wie stark das Interesse
an einer solchen Neubelebung der finanzwissenschaftlichen Diskussion
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unter den Mitgliedern des Vereins war, zeigte sich bereits auf der von
dem damaligen Vorsitzenden der Gesellschaft, Professor Neumark, ein-
berufenen konstituierenden Sitzung in Frankfurt/Main am 27. 6. 1959,
an der 19 Mitglieder, darunter auch einige Vertreter der praktischen
Finanzpolitik, teilnahmen. AuBerdem hatte eine groBie Zahl von Ver-
einsmitgliedern ihre Bereitschaft zur Mitarbeit bekundet. Dieses starke
Interesse findet seine Erkldrung einerseits in den besonderen Aufgaben,
die der Finanzpolitik innerhalb der Nachkriegswirtschaft erwuchsen,
andererseits und vor allem in der Neuorientierung der finanzwissen-
schaftlichen Forschung, die sich insbesondere unter dem Einfluf der
»New Economics“ nunmehr auch in der deutschen Finanzwissenschaft
anbahnte. Fiir diese Neuorientierung und die daraus folgende gegen-
seitige Durchdringung von Finanztheorie und allgemeiner Wirtschafts-
theorie war es im iibrigen kennzeichnend, daBl auf keiner der groSen
Tagungen der Gesellschaft, mochten diese sich mit Problemen der Voll-
beschidftigung, der Kapitalbildung, des Wirtschaftswachstums oder der
Strukturwandlungen des Wirtschaftslebens beschiftigen, auf die Ein-
beziehung finanzpolitischer Aspekte verzichtet werden konnte. Im
Unterschied zu diesen allgemeinen von der Gesellschaft fiir Wirtschafts-
und Sozialwissenschaften in Angriff genommenen Themen sieht der
AusschuB seine Aufgabe darin, sich mit spezifischen Problemen des
offentlichen Finanzwesens zu beschiftigen. Auch dies geschieht frei-
lich — in noch stdrkerem MaBe als dies fiir die fritheren finanzwissen-
schaftlichen Forschungen des Vereins galt — mit dem steten Blick auf
das wirtschaftliche Ganze und in enger Verbindung mit den Einsichten
der Wirtschaftstheorie. Diese verdnderte Blickrichtung kommt in den
Referaten und Gutachten des Ausschusses deutlich zum Ausdruck.

Von den zahlreichen auf der konstituierenden Sitzung zur Diskussion
gestellten Aufgaben entschied sich der AusschuB zunéchst fiir die beiden
Themenkreise der Budgetpolitik und der Kommunalfinanzen, die nach
dem damals gefaSten BeschluB nebeneinander auf den Sitzungen behan-
delt werden sollten. Fragen der Budgetpolitik wurden demgemi —
jeweils aufgrund vorbereiteter Referate — auf den Arbeitssitzungen in
Wiesbaden am 4. und 5. Juni 1960 und in K6ln am 21. und 22. Oktober
1960 erdrtert. Die urspriinglich fiir die Wiirzburger Arbeitssitzung im
Friihjahr 1961 vorgesehene Fortsetzung der Diskussion von Budget-
problemen, insbesondere unter dem Gesichtspunkt des Funktionenhaus-
halts, erwies sich aus verschiedenen Griinden als nicht durchfiihrbar.
Bereits in Wiirzburg und ebenso auf den inzwischen erfolgten weiteren
Arbeitssitzungen in Wien und Freiburg i. Br. wurden vielmehr aus-
schlieBlich Themen aus dem Fragenkreis der Kommunalfinanzen be-
handelt.
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Obgleich angesichts dieser Verlagerung des Schwergewichts der Ar-
beiten des Ausschusses die Beitrdge zur Budgetpolitik nur einen Torso
darstellen, erschien es nicht sinnvoll, ihre Publikation zeitlich weiter
hinauszuschieben. Denn ungeachtet der Tatsache, daB sie in vielfacher
Hinsicht ergédnzungsbediirftig sind, enthalten die bereits vorliegenden
Abhandlungen und Referate eine Reihe von Einsichten und Gedanken,
die geeignet sind, die weitere Diskussion zu befruchten. Vor allem jedoch
ist der Umfang der mit der immer dringlicher werdenden Reform des
Budgetwesens aufgeworfenen Probleme so gro8, daB es als aussichtslos
angesehen werden muf, sie im Rahmen eines wissenschaftlichen Gre-
miums, das in der Regel nur einmal im Jahr zu einer kurzen Arbeits-
sitzung zusammentrifft, auch nur annidhernd erschépfend zu behandeln.

Angesichts dieser Sachlage erschien es richtig, die sicherlich gewich-
tigen Bedenken, die gegen eine gesonderte Publikation der vorliegenden
Abhandlungen vorgebracht werden kénnen, zuriickzustellen. Die Mit-
glieder des Ausschusses sind sich dabei vollig der Tatsache bewuBt, dal
es sich um die Verdffentlichung von ,Beitrdgen® zu einem verhiltnis-
maBig engen Ausschnitt aus dem groBen Problemgebiet der Budget-
politik und Bugdetreform handelt, dessen weitere Untersuchung zu den
wichtigsten Aufgaben der heutigen Finanzwissenschaft gehort.

Miinchen, im September 1963.
H. Jecht
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Budgetiiberschiisse und Budgetdefizite
Von Prof. Dr. Paul Senf

Eine haushaltsrechtliche, finanzwirtschaftliche und
okonomische Betrachtung

I. Einleitende Bemerkungen

Die Aufgabe dieses Referates soll darin bestehen, aus der Vielzahl
méglicher Defizit- und UberschuBdefinitionen einige Grundtypen her-
auszugreifen, diese von der haushaltsrechtlichen, finanzwirtschaftlichen
und 6konomischen Seite her zu betrachten und zur Diskussion zu stel-
len. Was die haushaltsrechtliche Seite betrifft, so beschrinke ich mich
auf die zur Zeit in der Bundesrepublik geltenden gesetzlichen Bestim-
mungen. Eine Einbeziehung des ausldndischen Haushaltsrechts wiirde
zu einer derartigen Vervielfidltigung der Probleme fiihren, daB eine er-
schopfende Behandlung den Rahmen dieses Referates sprengen wiirde.
Weiter méchte ich mich nur auf die Darstellung der einzelnen Uber-
schuB- und Defizittypen als solche beschrénken und die mit den ver-
schiedenen Typen verbundenen weiteren Probleme haushaltsrechtlicher,
finanzwirtschaftlicher, 6konomisch-theoretischer und technischer Art
nur insoweit beriihren, wie sie fiir eine Diskussion besonders geeignet
erscheinen. Was die Auswahl der Typen betrifft, so habe ich mich im
wesentlichen auf solche beschriankt, die in der Praxis schon eine Ver-
wendung gefunden haben.

II. Budgetausgleich, BudgetiiberschuBl und Budgetdefizit
im deutschen Haushaltsrecht

1. In dem zur Zeit geltenden deutschen Haushaltsrecht wird, abgese-
hen von den in § 2 RWB gegebenen Definitionen der Kasseniiberschiisse
und Kassenfehlbetriige, lediglich in § 75 RHO eine Fehlbetrags- und
UberschuBdefinition gegeben. Nach dieser ist ein Fehlbetrag dann vor-
handen, wenn der Gesamtbetrag der Ausgaben im ordentlichen Haus-
halt den Gesamtbetrag der Einnahmen iibersteigt, und ein Uberschu8,
wenn die Einnahmen im ordentlichen Haushalt die Ausgaben {iiberstei-
gen. Diese Definition bezieht sich also lediglich auf den ordentlichen
Haushalt, da ein Fehlbetrag oder UberschuB im auBerordentlichen Haus-
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halt ,begrifflich ausgeschlossen*! ist. Ergibt sich jedoch vor Abschluff
der Biicher ein Fehlbetrag im auflerordentlichen Haushalt, so ist dieser
entweder durch Uberschiisse des ordentlichen Haushalts zu decken oder
durch Umbuchungen von Ausgaben in den ordentlichen Haushalt zu
iibernehmen. Ein Uberschuf im auBerordentlichen Haushalt ist kaum
denkbar, da sein Volumen dadurch begrenzt ist, dafl auBerordentliche
Deckungsmittel nur in dem Umfange beansprucht werden diirfen, wie
sie zur Bestreitung der Ausgaben sachlich und zeitlich erforderlich sind.

Die Fehlbetrags- und UberschuBdefinition des § 75 RHO 148t nun als
solche noch nicht erkennen, welcher Art ihr Aussagewert tiberhaupt sein
soll. Sie erhilt diesen erst in Verbindung mit den Bestimmungen und
der Praxis der Rechnungslegung. Das deutsche Haushaltsrecht unter-
scheidet zwischen der Haushaltsrechnung (Bundeshaushaltsrechnung,
Jahresrechnung, § 72 RHO) und der Kassenrechnung (§ 66 RHO). Der
Unterschied zwischen diesen beiden Rechnungen besteht darin, da8 die
Kassenrechnung nur die reinen Kassenvorginge wiedergibt, und zwar
wie sie sich bei den Kassen als den ausfithrenden Dienststellen ergeben,
wihrend die Haushaltsrechnung eine jdhrliche Rechnungslegung iiber
die tatsichlich eingegangenen Einnahmen und die tatsichlich geleiste-
ten Ausgaben einschlieBlich der Haushaltsreste darstellt. Durch die Ein-
beziehung der Haushaltsreste — das sind jene Einnahmen, die am Ende
des Haushaltsjahres zwar kassenmé&Big noch nicht eingegangen sind,
mit deren Eingang aber mit Bestimmtheit zu rechnen ist, und jene iiber-
tragbaren Ausgaben, die kassenmiBig noch nicht getatigt, aber noch zu
erwarten sind —, konnen sich zwischen den Ergebnissen beider Rech-
nungen betréchtliche Unterschiede ergeben, auf die ich zunéchst etwas
eingehen mochte, da sie im Hinblick auf den Aussagewert der jeweils
ausgewiesenen Defizite oder Uberschiisse von entscheidender Bedeutung
sind.

Da es im Rahmen dieser Ausfithrungen zu weit fithren wiirde, auf
alle moglichen Varianten unterschiedlicher Rechnungsergebnisse ein-
zugehen, mochte ich mich auf einige Typen beschrinken. Ich mochte
auch nicht auf die juristisch umstrittene Frage eingehen, ob sich aus
den Bestimmungen der RHO und der RWB die Einbeziehung der Reste
in die Haushaltsrechnung zwingend ergibt oder nicht.

Die bisher geilibte Praxis schlo8 sich jedenfalls der Auffassung an,
nach der die Reste einzubeziehen sind. Weiter sollen die rechnungs-
miBigen Komplikationen, die sich aus der Bestimmung des § 30, Abs. 2
RHO ergeben — wonach Betrige, die bei iibertragbaren Ausgabebe-
willigungen am Schlusse eines Rechnungsjahres nicht verwendet sind,

! F. K. Vialon, Haushaltsrecht. Haushaltspraxis. 2. Aufl,, Berlin und Frank-
furt a. M. 1959, S. 909 £.



Budgetiiberschiisse und Budgetdefizite 13

SOLL /ST
(PLAN ) (RECHNUNG )
Ausqgabereste
N - I
§19 \
§18 N
Xl )
L% % %‘ Ausgaglitrerrer
b Haushalt
KU oo
Ausgaberestr
g § V4
§ q
RS )
‘Lr, \% Uberschuss-
Waushaolt
Rﬁ'{ N fﬁigabznzyt
§ 5 KEL V4
S| R 3
R N
NS d S
N 5 Defizif
U vzl =
R 3 A/t
Ausgaberzste.

r

Elprrrcborrrers
Ass Gerberr

DefozrF -
YereshHah

KassenmiBiger Uberschug
KassenmdBiger Fehlbetrag
Rechnungsmds. Uberschus (Haushaltiiberschug)
. Rechnungsmid8. Fehlbetrag(Haushaltfehlbetrag)

wnnun

Quelle: Der Schattenhaushalt, Einzeldarstellungen des Bundes der Steuer-
zahler Nr. 48, 0.0. 1959, S. 5.



14 Paul Senf

nur mit vorheriger Zustimmung des Finanzministers verausgabt wer-
den diirfen — auBler acht gelassen werden. Zur Veranschaulichung der
rechnungsmiBigen Unterschiede bediene ich mich einiger Schaubilder.

In Schaubild I ist rechnungsmiBig der Haushalt ausgeglichen, ob-
wohl in Hohe der in die Rechnung einbezogenen Ausgabereste Kas-
seniiberschiisse bestehen.

In Schaubild II haben wir einen UberschuBhaushalt, bei dem der
rechnungsmiBige UberschuB nur in Héhe der Ist-Mehreinnahmen aus-
gewiesen wird, obwohl ein héherer kassenmiBiger UberschuB in Héhe
der Differenz zwischen den Ist-Einnahmen und Ist-Ausgaben besteht.

In Schaubild IIT wird ein rechnungsméBiger Fehlbetrag ausgewie-
sen, der um den Betrag der Ausgabereste groBer ist als der kassen-
méBige Fehlbetrag.

In Schaubild IV wird ein rechnungsméBiger Fehlbetrag ausgewiesen,
obwohl ein kassenméBiger UberschuB3 gegeben ist.

Diese Beispiele konnten nun beliebig vermehrt werden, insbesondere
im Hinblick auf die Vielzahl der Moéglichkeiten, das rechnungsmaéBige
Haushaltsergebnis zu manipulieren; so z. B. dadurch, dafl vorhandene
Kassenmittel, die keine Haushaltsiiberschiisse reflektieren, zur Ab-
deckung auBerplanmiBiger kassenméBiger Mehrausgaben des auBler-
ordentlichen Haushalts im laufenden Jahr oder aus fritheren Haus-
haltsjahren benutzt und vor AbschluB der Biicher als Istausgabe ver-
bucht werden.

Fragen wir uns nun, welchen Aussagewert die in der Haushaltsrech-
nung ausgewiesenen Defizite oder Uberschiisse besitzen. Ich nehme an,
daB ohne weitere Diskussion festgestellt werden darf, da diese rech-
nungsmiBigen Fehlbetrige und Uberschiisse weder finanzwirtschaftlich
noch 6konomisch einen zuverldssigen Aussagewert haben. Um wirk-
lich relevante Aussagen zu erhalten, bedarf es in jedem Falle einer
oft recht komplizierten Umrechnung, deren Schwierigkeiten uns Frau
Dreissig und Herr Kollege Albers wohl zur Geniige aufgezeigt haben?®.
Welchen Aussagewert aber besitzen dann diese rechnungsmaéiBigen Er-
gebnisse iiberhaupt?

Die Antwort hierauf ist einfach die, dafl die Art der Budgetierung,
so wie sie in der RHO festgelegt ist, ausschlieBlich der parlamentari-
schen Kontrolle der Verwaltungstatigkeit dienen sollte. Diese Zielset-
zung ergibt sich allein schon daraus, daB zur Zeit der Einfiihrung der
RHO die heute an eine Budgetierung gestellten Forderungen insbeson-

2 Vgl. Wilhelmine Dreifig, Die AbschluBlergebnisse des Bundeshaushalts
fiir die Rechnungsjahre 1949/50 bis 1954/55, in FA (N.F.) Bd. 16 (1955/56),
S. 381 ff.; dieselbe, Der Bundeshaushalt im Rechnungsjahr 1956/57, in FA
(N.F.) Bd. 18 (1957/58), S. 147 ff.; Willi Albers, Der Umfang der staatlichen
Tatigkeit und ihre wirtschaftlichen Wirkungen, in WWA Bd. 77 (1956 II),
S. 176 ff.
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dere 6konomisch-analytischer Art iiberhaupt noch nicht zur Diskussion
standen und das Schwergewicht aller haushaltsrechtlichen Bestimmun-
gen auf der Erfiillung der Kontrollfunktion lag. Man kann also von
dem bis heute kaum verdnderten Zahlenwerk nicht mehr fordern, als
es zu geben vermag. Hinzu tritt, da die Handhabung des geltenden
deutschen Haushaltsrechts in den Hinden solcher Personen lag oder
liegt, die eine andere als die Kontrollfunktion nicht kennen oder
nicht anerkennen wollen. So weist z. B. Vialon mit allem Nachdruck
darauf hin, daB der kameralistische Defizitbegriff nie anders verstan-
den worden sei als unter Einbeziehung der Einnahme- und Ausgabe-
reste; der bloB8 kassenmiBige (Ist-)AbschluB sei auch in der Offentlich-
keit nie gehandhabt worden® Weiter wird darauf verwiesen, daB
sich der § 75 RHO nur mit den rechnungsméiBigen Ergebnissen befasse,
,die den Erfolg oder MiBerfolg der MaSnahmen zur Aufrechterhal-
tung des Gleichgewichts dokumentieren®“.

Vialon nimmt hiermit auf die finanzpolitische Budgetfunktion und
den Grad ihrer Erfiillung oder Nichterfiilllung Bezug. Wie sehr die
Haushaltsrechnung und die von ihr ausgewiesenen Einzel-Salden auf
die parlamentarische Kontrolle der Verwaltungstiatigkeit unter beson-
derer Berticksichtigung der finanzpolitischen Budgetfunktion abstellen,
ist auch daraus ersichtlich, da die Geldrechnung, was ihre formale
Gestaltung betrifft, genau der formalen Gliederung des Vollzugshaus-
haltes entspricht. Nicht nur fiir den Gesamtplan, sondern fiir jeden
Titel, jedes Kapitel und jeden Einzelplan ist ersichtlich, in welchem
MaBe die Einnahmen und Ausgaben effektuiert wurden und vom Soll
abweichen. Durch die Einbeziehung der Reste soll zu erkennen gegeben
werden, welche AuBenstinde oder Verpflichtungen (deshalb Soll-Ab-
schluB) auf das néchste Haushaltsjahr ilibertragen werden. Damit soll
der Aufmerksamkeit des Parlaments und der 6ffentlichen Kritik unter-
breitet werden, ,inwieweit mehr verplant wurde, als im Laufe des
Haushaltjahres realisiert werden konnte. Insoweit erméglicht die Bud-
getrechnung die Kontrolle des Verwaltungsgeschehens im Hinblick auf
das Verhiltnis zwischen Planung und Wirklichkeit, insbesondere die
Genauigkeit der budgetiren Veranschlagung“®.

Wir konnen also zunéchst feststellen, da die Haushaltsrechnung
weder einen finanzwirtschaftlichen (auBler im Hinblick auf die finanz-
politische Budgetfunktion) noch einen 6konomischen Aussagewert be-
sitzt. Die Abschliisse der Haushaltsrechnung zu anderen als zu Kon-
trollzwecken verwenden zu wollen, kdme einer Verkennung ihrer
eigentlichen Aufgabe gleich. Dies gilt sowohl fiir eine finanzwirtschaft-

3 Vgl. Vialon, Haushaltsrecht, a. a. O., S. 914.

¢ Vialon, Haushaltsrecht, a. a. O., S. 907.

5 H. Weichmann, Budget (II) Budgetrechnung, in HISW Bd. II, Stuttgart-
Tibingen-Gottingen 1959, S. 440.



16 Paul Senf

liche und 6konomische Analyse, als auch fiir eine auf der Haushalts-
rechnung beruhende finanzpolitische Argumentation und Entscheidung.

Die Frage, ob und inwieweit die Haushaltsrechnung, so wie sie bis-
her erstellt und interpretiert wurde, tatsidchlich der Erfiillung der Kon-
trollfunktion diente, mochte ich hier nicht behandeln, da sie uns zu
weit in haushaltstechnische Details fithren wiirde. Ich mochte mir nur
die Bemerkung erlauben, daf die derzeitige Gestaltung und Handha-
bung der Haushaltsrechnung m. E. auch nicht geeignet erscheinen, die
Kontrollfunktion zu erfiillen.

Dies liegt vor allem darin begriindet, daf keine gesonderte Reste-
verwaltung stattfindet und nicht mit Sicherheit festzustellen ist, wel-
ches Rechnungsjahr nun tatséchlich durch die Reste belastet wird. Das
Rechnungsergebnis wird also je nach Hohe und Art der einbezogenen
Reste und deren Effektuierung durch Faktoren beeinflulit, die mit der
finanzwirtschaftlichen Wirklichkeit nichts zu tun haben.

Meine oben gemachte Feststellung mochte ich nur noch dahingehend
erginzen, daB die mehr oder minder fiktiven Defizit- und UberschuB3-
rechnungen der Haushaltsrechnung einerseits und die jeder Willkiir
ausgesetzte Unterscheidung in einen ordentlichen und auBerordent-
lichen Haushalt andererseits eine verniinftige Anwendung der Bestim-
mungen des § 75 RHO iiber die Behandlung der Defizite und Uber-
schiisse wenn nicht ganz unmdoglich machen, so doch sehr erschweren.
Es konnte ndmlich der Fall eintreten, dafl fiktive Defizite zwecks Ab-
deckung als ordentliche Ausgaben eingestellt und fiktive Uberschiisse
zur Minderung des Anleihebedarfs oder Schuldentilgung verwendet
werden. Es mogen dies die Falle sein, an die Vialon gedacht hat, als
er im Hinblick auf die Technik des Haushaltsausgleichs von der er-
forderlichen Virtuositit, Phantasie und Formulierungskunst sprach®.

SchlieBllich mochte ich noch darauf hinweisen, daf3 die insbesondere
bei den Juristen iibliche Interpretation des Art. 110, Abs. 2, Satz 2 GG
— wonach der Haushaltsplan in Einnahme und Ausgabe auszugleichen
ist — eine finanzwirtschaftlich und 6konomisch sinnvolle Auslegung
dessen, was ein Defizit oder UberschuB ist, von vornherein aus-
schlief3t.

2. Es bleibt noch die Frage zu priifen, welcher Aussagewert den durch
die Kassenrechnung (§ 66 RHO) ausgewiesenen Defiziten und Uber-
schiissen beizumessen ist. Nach § 2 RWB sind Kasseniiberschiisse ,Be-
trage, um die der Kassenbestand den Kassensollbestand tiibersteigt®
und Kassenfehlbetrdge ,Betrige, um die der Kassenbestand hinter dem
Kassensollbestande zuriickbleibt“.

Zu diesen Definitionen ist nun, wie auch zur Kassenrechnung selbst,
zu sagen, daf sie nur bedingt einen finanzwirtschaftlichen und 6kono-

¢ Vgl. Vialon, Haushaltsrecht, a. a. O., S. 205.



Budgetiiberschiisse und Budgetdefizite 17

mischen Aussagewert besitzen. Die Kassenrechnung hat einmal die
Aufgabe, den kassenméBigen Vollzug der von den Verwaltungsbehor-
den ergangenen Annahme- und Auszahlungsanordnungen, entspre-
chend der Trennung der Zustidndigkeiten zwischen anordnenden Dienst-
stellen und kassenméBigem Vollzug, nachzuweisen. Da es hierbei das
Ziel der Kassenrechnung ist, die Ordnung, Sicherung und Kontrolle des
kassenmaiaBigen Vollzugs zu gewihrleisten, weswegen in den Kassen-
rechnungen auch alle Vorgénge einzeln nach der haushaltsmifBigen
Gliederung dargestellt werden miissen, ist ihre formale Gestaltung nur
bedingt auf den Ausweis finanzwirtschaftlich und iiberhaupt nicht auf
den Ausweis 6konomisch relevanter Salden hin ausgerichtet. Ihre Er-
gebnisse konnen erst durch mehr oder weniger komplizierte Umrech-
nungen finanzwirtschaftlich und Gkonomisch aussagefdhig gemacht
werden.

Weiter soll diese Rechnung auch dazu dienen, widhrend des Rech-
nungsjahres die finanzwirtschaftlichen MaBnahmen bestimmen zu kén-
nen, die erforderlich sind, um die jeweils verfiigbaren Mittel mit dem
jeweils vorliegenden Bedarf in Einklang zu bringen; es ist dies die
Rechnung, die der Liquiditétsvorsorge oder Betriebsmittelpolitik wéh-
rend einer bestimmten Budgetperiode dient. Die Zusammensetzung
und Abstimmung der in eine solche Rechnung zu iibernehmenden Bud-
getziffern ist grundsitzlich derart, da von Schuldtransaktionen abge-
sehen alle laufenden Kassenausgaben allen laufenden Kasseneinnah-
men gegeniibergestellt werden, um die jeweiligen laufenden Finan-
zierungserfordernisse, d. h. das jeweilige Kassendefizit, zu bestimmen.

Wie im einzelnen die jeweiligen Kassendefizite bestimmt werden
und zu decken sind, wird durch die Bestimmungen haushaltsrecht-
licher Art geregelt. Vor allem sind hier zu nennen die Bestimmungen
iiber die Erméchtigung zur Aufnahme von Kassenkrediten, die Bildung
von Riicklagen und die Bestimmungen iiber die Klassifizierung der
Schuldtransaktionen in Anleihen oder schwebende Schulden, bei der
nach deutschem Recht z. B. nicht die Form oder die Art der Unter-
bringung (bei Privaten oder Banken) ausschlaggebend ist, sondern de-
ren Bestimmung. Es kommt also darauf an, ob diese Mittel als Ein-
nahmen in die Rechnung eingehen und als Finanzierungskredit der
Deckung dienen, oder ob sie zur Verstirkung der Betriebsmittel be-
stimmt sind und nur als Vorlage betrachtet werden.

Um aus der Kassenrechnung als offizieller Rechnung finanzwirt-
schaftlich und 6konomisch relevante Aussagen zu gewinnen, sind Um-
rechnungen der verschiedensten Art erforderlich, wobei die Haupt-
schwierigkeit in den unterschiedlichen Einnahme- und Ausgabebegrif-
fen liegen diirfte. Sollen weitere Gebietskorperschaften, wie z. B.
die Gemeinden, mit in die Rechnung einbezogen werden, so ergeben

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 31
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sich neue Schwierigkeiten aufgrund der betrichtlichen rechtlichen und
faktischen Unterschiede. In diesem Zusammenhange darf ich auf den
Artikel von Herrn Kollegen Stucken im FA verweisen, in dem diese
Fragen im einzelnen untersucht worden sind’.

Abgesehen von diesen den Aussagewert stark einschridnkenden Re-
gelungen des Haushaltsrechts ist mit der Bindung der Kassenrechnung
und Haushaltsrechnung an die formale Gliederung des Vollzugshaus-
haltes ihr Aussagewert von vornherein ebenso beschrinkt wie der des
Vollzugshaushaltes selbst. Wie dieser so zeigen auch die Haushalts-
und die Kassenrechnung unmittelbar nur die Gestaltung der Einnah-
men und Ausgaben der vollziechenden Verwaltungsdienststellen, um
eben der Kontrollfunktion Rechnung tragen zu konnen. Um eine
finanzwirtschaftliche und G6konomische Aussagefdhigkeit zu erreichen,
muB in jedem Falle eine Umrechnung und Neugliederung des gesam-
ten Vollzugshaushaltsplanes vorgenommen werden.

3. Was den Aussagewert der Vermdgensrechnung im Rahmen der
budgetdren Rechnung betrifft, so ist diese noch zu wenig entwickelt,
als daB sinnvolle Aussagen von ihr erwartet werden konnten. Hier
sind es insbesondere die ungeklirten Fragen der Bewertung des Ver-
mogensbestands und der Erfassung der laufenden Vermdgensidnderun-
gen, welche eine Vervollkommnung bisher verhindert haben.

III. Budgetdefizite und Budgetiiberschiisse als Instrumente
einer finanzwirtschaftlichen und 6konomischen Analyse

4. Stellt man fest, da8 die Haushalts- und Kassenrechnung in ihrer
durch das deutsche Haushaltsrecht gegebenen Gestalt entsprechend ihrer
einseitigen Ausrichtung auf die parlamentarische Kontrolle der Ver-
waltungstatigkeit keinen unmittelbaren finanzwirtschaftlichen und
o6konomischen Aussagewert besitzt, dréngt sich die Frage auf, welch
andere Budgettypen entwickelt worden sind, um zu sinnvollen finanz-
wirtschaftlichen und 6konomischen Aussagen zu kommen.

Wenn ich hier von Budgettypen spreche, dann deshalb, weil es wohl
kaum einen einzigen Typ geben diirfte, der allen analytischen An-
spriichen gleichermaflen gerecht werden konnte. Je nach dem analyti-
schen Ziel sind Zusammensetzung und Abstimmung der aus dem Voll-
zugshaushalt entnommenen Ziffern verschieden.

Diese Zusammenstellungen und Abstimmungen geben nun, wie
schon mehrfach angedeutet wurde, technisch gesehen schwierige Pro-
bleme auf. Gestatten Sie, daB ich, bevor auf die einzelnen Typen ein-

7 Vgl. R. Stucken, Unterschiede bei der Riicklagen- und Schuldenpolitik
des Staates und der Gemeinden, in FA (N. F.) Bd. 20 (1959/60), S. 93 ff.
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gegangen wird, kurz diese Probleme andeute. Einmal handelt es sich
um formale, buchungstechnische Fragen, zum anderen um Fragen
grundsitzlicher Natur, wobei es nicht immer mdglich sein diirfte, eine
genaue Grenzlinie zu ziehen.

Zunichst stellt sich das Problem der Abgrenzung der Bereiche, die
in die Analyse einbezogen werden sollen, d. h. die Frage, welche Be-
reiche liberhaupt und nach welchen Kriterien diese erfat werden sol-
len. Da die Vorschriften iliber die Haushaltsfiihrung und -gestaltung in
den einzelnen Bereichen z. T. stark voneinander abweichen und eine z. T.
sehr unterschiedliche Nomenklatur Anwendung findet, miissen die
Haushaltszahlen entsprechend korrigiert werden, wobei die Frage, nach
welchen Kriterien diese Korrektur im einzelnen vorzunehmen ist, wie-
derum Probleme eigener Art aufwirft. Weiter mochte ich auf die Pro-
bleme der Aggregation, Konsolidierung und Periodisierung verweisen,
die, was die deutschen Verhiltnisse betrifft, von Frau DreiBlig und
Herrn Albers schon eingehend behandelt wurden, so daBl es sich er-
tbrigen diirfte, sie hier im einzelnen zu behandeln. Diese Unter-
suchungen bestiatigen, da8 einerseits Haushalts- und Kassenrechnung
fiir eine finanzwirtschaftliche und 6konomische Analyse unbrauchbar
sind, und andererseits, daB eine Umrechnung immer noch mit derarti-
gen Schwierigkeiten verbunden ist, daB eindeutige Aussagen im Hin-
blick auf die verschiedenen analytischen Ziele kaum gewonnen werden
konnen.

Ich stelle dieses Ergebnis deshalb vor die Behandlung der einzelnen
Typen, um von vornherein den mehr oder weniger provisorischen oder
hypothetischen Charakter dieser Typen zu unterstreichen. Soweit diese
Typen, wie die der Bundesbank, schon analytisch verwertet wurden,
muB ich, was ihre technische Gestaltung betrifft, auf Frau Dreissig ver-
weisen.

5. Was die Typen selbst betrifft, so mochte ich zunidchst folgende
Arten behandeln:

a) solche, deren Salden die Finanzierungserfordernisse ausweisen
und fiir die 6ffentliche Schuldenpolitik relevant sind;

b) solche, deren Salden den EinfluB budgetdrer Transaktionen auf
die Geldversorgung (Zahlungsmittelbestinde und Liquiditidt) des
privaten Sektors ausweisen;

c) solche, deren Salden den EinfluB budgetirer Transaktionen auf
das Volkseinkommen, die Gesamtnachfrage und verwandte Gré-
Ben ausweisen sollen.

Zu a) Ausweis der Finanzierungserfordernisse

6. Als ersten Budgettyp zwecks Bestimmung der Finanzierungser-
fordernisse mochte ich jenen behandeln, der in allgemein deckungspoli-

2%
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tischer Hinsicht relevant ist. Dem voraussichtlichen Gesamtfinanzbe-
darf (Gesamtsumme der geplanten Ausgaben) werden die zu erwarten-
den laufenden Einnahmen aus Steuern, Gebiihren, Beitrigen, erwerbs-
wirtschaftlichen Unternehmen und sonstige laufende Einnahmen gegen-
iibergestellt. Ein sich ergebendes Defizit weist den zusétzlichen Finan-
zierungsbedarf aus, ein sich ergebender Uberschuf die Héhe der freien
Finanzierungsmittel.

Bei einem Defizit, das hier rein deckungsmaiBiger Natur ist, ergibt sich
demnach die Frage nach der Art und Hohe der zusétzlich erforderlichen
Deckungsmittel, d. h. die Frage, ob die laufenden Einnahmen noch er-
h6ht und/oder Anleihen aufgenommen oder aber die Ausgaben (Ge-
samtfinanzbedarf) gesenkt werden sollen. Bei einem Uberschu8 erge-
ben sich umgekehrt Uberlegungen hinsichtlich der Verwendung der
freien Mittel, sei es zur Finanzierung zusétzlicher Ausgaben, Tilgung
von Schulden, Senkung der Steuern, Erhdhung des Kassenbestandes.

Es sind dies Uberlegungen, die am Anfang aller budgetiren Pla-
nungen stehen und aus dem jedem Budget immanenten formalen dek-
kungsmaiBigen Ausgleich zwischen den Einnahmen und Ausgaben re-
sultieren. In der Sprache unseres noch geltenden Haushaltsrechts aus-
gedriickt, beziehen sich diese Uberlegungen vor allem auf die Gestal-
tung des ordentlichen und auBlerordentlichen Haushalts und deren ge-
genseitige Abstimmung. DaB diese Uberlegungen bei der in der Bundes-
republik gegebenen féderativen Struktur nur innerhalb der einzelnen
finanzwirtschaftlichen Bereiche angestellt und keineswegs koordiniert
werden, mochte ich nur im Hinblick auf die sich daraus fiir eine ,fis-
cal policy“ ergebenden Probleme praktischer Natur erwéhnen.

7. Neben dem Budgettyp, der die Grundlage allgemeiner deckungs-
politischer Uberlegungen bildet und von der Phase der budgetiren Pla-
nung und Programmierung in die der eigentlichen Budgetierung, d. h.
der endgiiltigen zahlenmiBigen Fixierung der Einnahmen und Ausga-
ben iiberleitet, steht jener Budgettyp, der dem Ausweis der spezifi-
zierten Finanzierungserfordernisse nach Feststellung des Haushalts-
planes dient.

Sollen dabei die Kassen- und Finanzierungstransaktionen derart aus-
gewiesen werden, daB} sie die Wechselwirkungen zwischen dem Offent-
lichen und dem privaten Sektor aufzeigen, dann mufl die Zusammen-
setzung und Abstimmung der in die Rechnung einbezogenen Budget-
ziffern derart sein, daf3 alle laufenden Kasseneinnahmen, die aus dem
privaten Sektor flieBen, und alle laufenden Kassenausgaben, die dem
privaten Sektor zufliefen, einander gegeniibergestellt werden. Ausge-
nommen sind nur die Schuldtransaktionen. Sie werden, ihres besonde-
ren Charakters wegen, getrennt behandelt. Die Kasseneinnahmen sind
also so zusammenzustellen, daB alle laufenden Einnahmen ausschlie-
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lich der Einginge aus Verschuldung erfaft werden, und zwar im Sinne
einer konsolidierten Einnahmerechnung. Die Kassenausgaben umfas-
sen alle laufenden Kassenausgaben, mit Ausnahme der Ausgaben zum
Zwecke der Entschuldung, und zwar ebenfalls im Sinne einer konsoli-
dierten Rechnung und unabhingig von ihrer speziellen Gliederung und
Klassifikation.

Das in dieser Rechnung ausgewiesene Kassendefizit der laufenden
Rechnung entspricht dem UberschuB der laufenden Kassenzahlungen
an den privaten Sektor iiber die laufenden Kasseneinnahmen aus die-
sem Sektor. Das Umgekehrte gilt fiir den Kasseniiberschu der lau-
fenden Rechnung.

Das so gestaltete konsolidierte Kassenbudget der laufenden Rech-
nung kann nun zundchst der Analyse der Finanzierungserfordernisse
der laufenden Rechnung in allen finanzwirtschaftlichen Bereichen die-
nen, und zwar in ihrer Gesamtheit oder in den Einzelbereichen. Die
Kassen- und Schuldtransaktionen werden jetzt aber nicht nach den Be-
stimmungen des Haushaltsrechts gebucht, sondern allein im Hinblick
auf die Wechselwirkungen zwischen offentlichem und privatem Sektor.

Die Rechnung des Kassenbudgets zerfallt nun in zwei Teile:

a) die Feststellung des Kassendefizits oder -iiberschusses;
b) die Bestimmung der einzelnen Finanzierungsquellen zwecks Defi-
zitdeckung oder Verwendung der Kasseniiberschiisse.
In seiner einfachsten Form kann das Kassenbudget wie folgt gestal-
tet werden:

Kassenbudget

Einnahmen 4 Mrd. DM Ausgaben . 5 Mrd. DM
Defizit 1 Mrd. DM

5 Mrd. DM

Rechnung der Finanzierungserfordernisse
Quellen Verwendungen
Abnahme des Kassenbestandes 100 Mio DM
Zunahme der Verschuldung 900 Mio M Kassendefizit 1 Mrd. DM
1 Mrd. DM 1 Mrd. DM

Diese Rechnung der Finanzierungserfordernisse wird noch durch den
Ausweis der einzelnen Schuldarten und -quellen erginzt (spezifizier-
ter Ausweis der Nettoverschuldung), wie Nettoschuldaufnahme bei der
Zentralbank und Nettoschuldaufnahme beim privaten Sektor, wobei
dieser wiederum in entsprechende Teilsektoren untergliedert werden
kann.

Bei einem KasseniiberschuB8 ergeben sich Uberlegungen umgekehr-
ter Art:

Quelle Verwendungen
Kasseniiberschufl Erh6hung des Kassenbestandes
Abnahme der Verschuldung
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Das hier dargestellte Kassenbudget und die Rechnung der Finanzie-
rungserfordernisse (bzw. Verwendung von Uberschiissen) dienen also
primir Uberlegungen schuldenpolitischer Art. Das Defizit im Kassen-
budget (bzw. UberschuB) dient zusammen mit der Finanzierungsrech-
nung dem Ausweis der jeweiligen Anderung der Nettoforderungsposi-
tion der in die Rechnung einbezogenen finanzwirtschaftlichen Bereiche.
Als Rechnung der laufenden Finanzierungserfordernisse ist sie eine
Rechnung der voraussichtlichen Kassen- und Schuldtransaktionen, die
an sich téglich erstellt und an keine haushaltsrechtliche Periodisierung
gebunden werden sollte. Von der Bundesbank wird eine dhnliche Rech-
nung aufgemacht, die jedoch auf lingere Perioden bezogen ist®.

Zu b) Ausweis des Einflusses budgetdrer Transaktionen auf die Ban-
kenliquiditdt und Geldversorgung

8. Die Salden des eben beschriebenen Kassenbudgets kénnen neben
den Uberlegungen schuldenpolitischer Art im Sinne der Bestimmung
der laufenden Finanzierungserfordernisse auch als Grundlage einer
Analyse der Beeinflussung der Bankenliquiditdt aufgrund von Zufliis-
sen von Zentralbankgeld bei den Kreditinstituten dienen. Eine solche
Analyse dient also der Feststellung, ob und inwieweit von den Kas-
sentransaktionen der offentlichen Haushalte restriktive oder expan-
sive Wirkungen auf die Bankenliquiditdt ausgelibt wurden.

Der fiir diese Analyse relevante Saldo ist die jeweilige Nettoposition
der offentlichen Haushalte, d. h. der Saldo aus Guthaben und aufge-
nommenen Kassenkrediten bei der Zentralbank. Defizit (Minussaldo)
oder UberschuB (Plussaldo) stellen in dieser Rechnung ein MaB fiir die
Hohe der Zufliisse bzw. Abfliisse von Zentralbankgeld bei den Kredit-
instituten dar. Diese Verdnderung der Nettoposition der o6ffentlichen
Haushalte gegeniiber der Zentralbank ist natiirlich nur ein Faktor der
Beeinflussung der Bankenliquiditdt. Aufgabe der weiteren Analyse
wire es, die jeweiligen Gesamtwirkungen aller relevanten Beeinflus-
sungsfaktoren festzustellen.

Die hier angedeutete Rechnung wird im Rahmen der Untersuchung
der Bankenliquiditit in den Monatsberichten der Deutschen Bundes-
bank verwandt’.

Es bedarf wohl keiner weiteren Er6rterung, da3 eine solche Rechnung
je nach der Art und Strukturierung des Bankensystems in den verschie-
denen Lindern zu verschiedenartigen analytischen Ergebnissen fiihrt.

8 Vgl. die Monatsberichte der Deutschen Bundesbank, in denen viertel-
jahrlich die Kassenentwicklung der 6ffentlichen Haushalte abgehandelt wird.

9 Vgl. die in den Monatsberichten der Deutschen Bundesbank vierteljdhrlich
veroffentlichten Abhandlungen.
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Ich mochte in diesem Zusammenhang auf einen Aufsatz des Herrn
Kollegen Stucken in der Revue de Science Financiére verweisen, in
welchem diese Unterschiede besonders untersucht worden sind®.

9. Neben dieser speziell auf die Beeinflussung der Bankenliquiditit
abgestellten Rechnung kann aus den Salden des Kassenbudgets auch
noch jene entwickelt werden, welche die Verdnderung der Nettoposi-
tion der Offentlichen Haushalte gegeniiber den privaten Kreditmdrkten
als Grundlage fiir die Analyse der Entwicklung der Geldversorgung
benutzt. Es ist dies eine Rechnung, wie sie im Rahmen der ,monetiren
Gesamtanalyse“ der Bundesbank durchgefiihrt wird".

Zu c) Defizite und Uberschiisse als Indikatoren des Einflusses budge-
tirer Transaktionen auf das Volkseinkommen

10. Die volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen der meisten Linder
sind durch das Bestreben gekennzeichnet, mehreren Zwecken zugleich
zu dienen und ein moglichst universell anwendbares Instrument fiir
die Analyse gesamtwirtschaftlicher Zusammenhénge zu sein. Da es im
Rahmen dieses Referates zu weit fiihren wiirde, auf alle sich aus die-
ser Zielsetzung ergebenden besonderen Probleme einzugehen, mdchte
ich mich hier auf einige grundsitzliche Bemerkungen iiber den Aus-
sagewert bestimmter Defizit- und UberschuBdefinitionen in diesem Zu-
sammenhang beschrianken.

Es sollen vor allem jene Formen von vornherein aus der Betrach-
tung ausgeschlossen werden, die der Produktivitdtsanalyse und der wel-
fare-Betrachtung dienen. Bei diesen Rechnungsarten gibt es noch der-
art viele ungel6ste Selektions-, Bewertungs- und Periodisierungspro-
bleme, um nur die wichtigsten anzudeuten, dafl eine Analyse des Aus-
sagewertes der in den Konten des Sektors Staat ausgewiesenen Defi-
zite und Uberschiisse ohne eine eingehende Erérterung eben gerade
dieser Probleme nicht angebracht erscheint.

Im folgenden mdchte ich mich daher auf jene Form der Gesamtrech-
nung beschrinken, deren Ziel es ist, der Einkommensanalyse zu die-
nen und die zwischen Volkseinkommen, Konsum, Investition, Erspar-
nis, Export und Import bestehenden Relationen sichtbar zu machen. Es
ist dies die Form, die ihren Ursprung in der modernen Kreislauftheo-
rie hat, wiahrend jene Formen, die produktivitdts-analytischen und
welfare-analytischen Zwecken dienen, mehr das Erbe der traditionel-
len Volkseinkommensstatistik iibernommen haben.

10 R, Stucken, L