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Ur die gesammte |
chaft

Themengestaltung und Gang der Untersuchung

Aufgrund der neuen Vorschrift des Art 109 Abs 3 GG, nach
der fiir Bund und Linder gemeinsam geltende Grundsdtze
fiir das Haushaltsrecht, fiir eine konjunkturgerechte’
Haushaltswirtschaft und fiir eine mehrjihrige Finanz—
planung aufgestellt werden kdnnen, hat der Bundesgesetz~
geber das Gesetg iiber die Grunds8tze des Haushaltsrechts
des Bundes und der Linder (Haushaltsgrundsdtzegesetz —

- HGTG) wvom 19. August 1969 1) geschaffen. Das Gesetz ist

am 1. Jamiar 4970 in Xraft getreten. Er hat damit eine
Entwicklung. fortgesetzt, die mit der Anderung des Grund-
gesetzes vom 8. Juni 1967 2) und den ErlaB des Gesetzes
zur Firderung der Stabilitdt und des Wachstums der Wirt-
schaft vom 8. Juni 1967 (Stabilititsgesetz - StabG) 3)
eingeleitet worden ist und die zum Ziele hat, die Finanz-
politik materiell und formell den Erfordernissen eines
modernen Staates anzupassen. Das Haushaltsgrundsgtzege-
setz ist ein wesentlicher Markstein suf dem Wege zu einer
unfassenden Haushaltsrechtsreform. § 41 HGrG verpflichtet
Bund und Linder, ihr Haushaltsrecht bis zum 1. Januar
1972 nach den im 1. Teil niedergelegten Grundsitzen zu
regeln. Neben anderen wesentlichen Anderungen gegeniiber
dem bisher geltenden Recht (§ 3 Abs 1 RHO vom %1. Dezem-—
ber 1922) 4 sieht das Haushaltsgrundsitzegesetz eine
Auffeilung des Haushalts in einen ordentlichen und einen
auBerordentlichen Haushalt nicht mehr vor.

1) BGBL 1969 I, S 1273 , :

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

3) BGB1L I, S 582

i) mGB1 1923 II, S 17



-2 o

In der Begriindung zu den Reformgesetzentwiirfen hat die
Bundesregierung die Auffassung vertreten, der Toergang
zur situationsbezogenen Kreditaufnahmepolitik bedeute
notwendigerweise die Aufgabe des auBerordentlichen Haus-
haltsplans 1 - Dementsprechend ist in der am 1. Januar "
1970 in Kraft getretenen Bundeshaushaltsordnung vom 19,
August 1969 2 eine Aufteilung in ordentlichen und auBer—
ordentlichen Haushaltsplan weggefallen. Zwar ist gem#R

§ 12 Abs 2 BHO aie Moglichkeit gegeben,-den Haushaltsplan
in einen Verwaltungshaushalt und einen Finanzhaushalt zu
gliedern; diese Aufteilung ist jedoch nicht identisch mit
der hergebrachten in den ordentlichen und den auBerordent-—
lichen Haushalt.

In dem Gesetz liber die Feststellung des Bundeshausghalts-
Plans fiir das Haushaltsjahr 1970 (Haushaltsgesetz 10703
vom 27. Juni '19'?0‘3 werden Einnahmen und Ausgaben in
einem Gesamtplan, gegliedert in Verwaltungshaushalt und
Finanzhaushalt, festgestellt. :

Ebenso hat das Land Nordrhein-Westfalen in dem Gesetz iiber
die Feststellung des Haushaltsplans des Landes Fordrhein-~
Westfalen fiir das Rechnungsjahr 1970 (Haushaltsgesets 1970)
vom 0. Mirz 1970 b Einnshmen und Ausgaben in einem
Gesamtplan aufgestellt.

Beim Bugd und beim Land ist die Aufteilung in ordentlichen
und auBerordeqtlichen Haushalt sbgeschaft worden. Flir das
kommunale Haushaltsrecht hingegen ist die herkmmliche
Gliederung noch vorgesehen (§ 1 Abs 4 GemHVO, GemAVO NW
GemHAVO Hess) ), ’ ’

e

ke

1) BTDrucks V/3040, Pz 64.5
2) BGB1 1969 T, 8 Jogs e O
33 BGBL 1970 I, S 877 -
g) %mldﬁw 197{) A, 8 184 .
rordonung iiber die Aufstellung und Ausfihrung de -
%aétsplans der Gemeinden (GemHVO, vom 4.Sept.193?s ggg?
o5 921; GemHVO BW vom 26.Januar 1954, GS NW. & 64
GemHVO Hess vom 27. Januar 1956, GVBl Hess, § &

i,
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Das Haushaltsgrundsdtzegesetz verfolgt das Ziel, die
Rechtseinheitlichkeit bei der Reform des Haushaltsrechts
in Bund, Landern und Gemeinden zumindest in den tragenden
Grundziigen zu sichern und die Vergleichbarkeit der &ffent-
lichen Haushalte herzustellen. Zur Erreichung dieses
Ziels bietet sich die Uberlegung an, auch im kommunalen
Bereich den auRerordentlichen Haushalt (ao Haushalt) zu
Gunsten eines einheitlichen Haushaltsplanes aufzugeben.’
Viele Stimmen, insbesondere aus der Praxis, fordern die
Beseitigung des ao Gemeindehaushalts. Dazu bediirfte es
einer weitreichenden inderung der fiir das kommunale
Haushaltswesen maBgebenden gesetzlichen Vorschriften.

In seiner 204. Sitzung am 11. Dezember 1968 verabschiede-
te der Deutsche Bundestag einen EntschlieBungsantrag 1),
in dem er die Landesgesetzgeber bittet, das kommunale
Haushaltsrecht dem fiir den Bund geltenden anzupassen.

Die Enderung des staatlichen Haushaltsrechts wird Aus—
wirkungen auf das kommunale Haushaltswesen haben. Sie wird
unter anderem méglicherweise die Abschaffung des ac Ge—
meindehaushalts zur Folge haben; sie muB sber nicht
zwingend dazu fithren. Im folgenden soll untersucht werden,
ob sowohl die Anderung als auch die hier zugrunde liegen—
den Uberlegungen es ratsam oder notwendig erscheinen las—
sen, den ao Gemeindehaushalt im Rahmen einer kommunalen
Haushaltsreform sbzuschaffen. Die Auswirkungen auf die
Existenz des ao Gemeindehaushalts kinnen Skonomischer

wie auch rechtlicher Natur sein. Aufgabe der folgenden
Uberlegungen socll sein, vornehmlich die Auswirkungen auf
das kommunale Haushaltsrecht und ihre rechtliche Proble-
matik aufzuzeigen.

1) BIDrucks V/3605
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Bei der Bearbeitung sollen im ersten Abschnitt die Xn-
derung desg staatlichen Hanshaltsrechts und die sie tragen-
den Griinde dargelegt werden. Ip zweiten Abschnitt wird
der ao Gemeindehanshalt zum einen in historischer Sichti
betrachtet, zum anderen wird er nach geltendem Recht
dargestellt und ayfs seinen Sinn- una Zweckgehalt unter—
sucht. Der dritte Abschnitt ist dep Eritik an dem ao Ge-
meindehaushalt gewidmet. Griinde, die die Abschaffung,
Anderung oder Beibehaltung des ao Gemeindehaushalts als
notwendig oder ratsan erscheinen lassen, sollen aufge-
zeigt werden. Es wird der Frage nachgegangen, welchen
EinfluR die Enderung des staatlichen Haushaltsrechts auf
die Existenz des ao Gemeindehaushalts hat. Die Abschaffung
des ao Gemeindehaushalts durch Beseitigung der ihn be-
herrschenden Grundsitze der Einzeldeckung und Objektbindung
unter gleichzeitiger Einfiihrung des Grundsatzes der Ge—
samtdeckung wird untersucht auf Verbesserungen sowohl fiir
den gemeindlichen Bereich wie auch fiir die Gesamtwirt-
schaft. Eine besondere Beachtung wird der konjunktur-
politischen EinfluBinghme des Staztes auf die kommunale

-Haushaltswirtsahaft geschenkt; unter diesen Aspekt wird

die Stellung des ao Gemeindehaushalts betrachtet. Im
vierten Abschnitt sollen die wesentlichen Vorschlige zur
Knderung des kommunalen Haushal tsrechts dargelegt und
einer kritischen Wirdigung unterzogen werden. Den durch}
sie zu erwartenden Verbesserungen sollen die nachteiligen
Konsequenzen einer Abschaffung deg ao Gemeindehaushalts
gegenilber gestellt werden. SchlieBlich enthdlt der finfte

iy I3

SRS =T EHCST OSSR S=SSES=S=SE e

: i 1 des
A. Die Haushaltsrechtsreform als Teil einer Reform de
gesanten Haushaltswesens

Die Haushaltsreform zdhlt neben dem Gesetz zur F;rdiru?g
8 i haft vom 8. Juni
und Stabilit8t des Wachstums der Wirtscha o 1969‘2)
1967 M und dem Finanzreformgesetz vom 12. Mai .
zu den groBen finanzpolitischen ReformmaBnahmen unserer

Sie hat das Ziel, Inhalt und Methoden des Haushaltswes:fs
neuen Aufgeben und Erkenntnissen entsprechend ne? ;u §Cht
stalten 3 « Eine wirksame Haushaltsreform darf 51f dn;n
in der Neucrdnung des Haushaltsrechts v?n Bqnd,.Lz; :ie
und Gemeinden erschépfen, sondern muB 51?h auch’ & e
Einfijhrung einer neuen Haushaltssyste?atlk und a:i el .
vorwiegend organisatorische und technische Neuorleung =
Zahlungs- und Buchungswesens sowie der Re?hnu?gs iuzir
strecken. Die Reform des Haushal tsrechts ?st J?doz -
Kern der Haushaltsreform. Sie ist‘ihre?se%ts nich .ti .
Zweck der Haushaltsreform, sondern lediglich das Mitte

s 4 .
zu ihrer Bewdltigung .

B. Das geltende Haushaltsrecht bel Bund und Lindern

Das bisher geltende Haushaltsrecht bei Bund und L#ndern
geht zuriick auf die Reichshaushaltsordnung (RHO) vot .
21. Dezember 1922 5).Fﬁr die Bundesgesetzgebung gél s;
durch die "Vorliufige Haushaltsordnung" vom 7.Juni 195

fort.

3; ggBéegéti Zﬁg Anderung des Grundgesetzes vom 12.Mai 1969
BGB1 I, S 359)

3) \(fgl Piduch, KKZ 1968 S 181

4) Vgl Piduch aal

5} RGBl 1923 II, S 17

6) BGBl I, S 199
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Die Linder haben die Rei
ichshaushalts

recht ibernommen 1 ' o dns pa pimdes-

- Das Saarland und das Land Berli
schufen sich 1958 2) 4 3) u;:
e . : Zw 1966 ““‘neue Haushaltsordn en,
d erdings die Grundsitze der Reichshaushaltsordnung
in der Substang materiell unangetastet liessen

Die der Reichshaushaltsordnung Zugrunde liegenden Recht
grundsﬁtze der Haushaltswirtschaft entstammen einer Zei:n-
;:£:§rw:i:nof;?ntl%chen-Aufgaben vorwiegend obrigkeitlicﬁer
e e - Die bisherlg? Ausgestaltung des 5ffentlichen
h s.als den "Inbegriff aller finanzwirtschaftlichen
Vorgénge im Bereich eines Trigers éffentlicher Verwaltung"
entsprach denm Staatsbegriff deg Obrigkeitsstaates ®
Staat und Gesellschaft standen sich im wirtschaftlicgen
Bereich strikt getrennt gegeniiber. Dem 8ffentlichen Haus-
halt wurde nur die Funktion der Bedarfsdeckung fiir diei
anerkannten staatlichen Zwecke eingerdumt. "

Haushaltswirtschaft

In den letzten Jahrzehnten haben sich die dffentlichen
Aufgaben ;ndessen stark gewandelt und erheblich erweitert
DeruSoz?alaufwand steigt; kollektiv zqy befriedigende =
Bed?rfnlsse sind in verstirktem MaBe zu erfiillen 5) Es
steigen die Kosten fiir die Gestaltung der Infrastru;tur
u?d die der staatlichen Forschung. Der Anteil der 8ffent
l?chen Hand am Bruttosozialprodukt 188t den Einfiug o
f{§kﬁlischer MaBnshmen auf den allgemeinen Wirtschaftsab
lauf zu einer gewichtigen Eomponente wexden. Eine Ve:il i

Zahnung des ().ffentllchen Haushalts mlb ﬁer w It ch t t

- e

Vgl Vialonm, Haushaltsrecht, 5 119

1)
2) Gesetz iiber die sta i

atliche HaushaltsFi
) Lasagenonengipeseioo0, (51 Saar S IBIGIE dos Saa-
4} altsordomung vom 29,Jy1i 1966 (GVBl S 1148)
5

ggl Dicke, KKZ 1969 g 22
gl Menger, DVE1 1960, S 297 fr (297,298, 300)

e £
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Zu den Aufgsben des Staates z#hlt heute, auf EKonjunktur-
schwankungen der Wirtschaft ausgleichend einzuwirken,

ggfls das allgemeine Wirtschaftgeschehen durch eine ge—
zielte Konjunkturpolitik in zeitlicher Hinsicht zu steuern,
un die Stabilitét und das Wachstum der Wirtschaft zu fir-
dern. Der Staat kann sich nicht mehr darauf beschrinken,
im wesentlichen nur fiir die Aufrechterhaltung von Sicher-
heit und Ordnung zu sorgen. Eine kurzfristige Beeinflus-
sung des gesamtwirtschaftlichen Geschehens mit den Mitteln
der staatlichen Steuer-, Investitions— und Kreditmarkt-—
politik ist vielmehr von Noten. Damit ist der Schritt von
der Bedarfsdeckungspolitik des O6ffentlichen Haushalts zur
Ordnungsfinanzpolitik des Leistungsstaates endgiiltig voll--
zogen; das Budget hat wirtschaftspolitische Funktionen

ibernommen.

D, Die Schaffung neuer Haushaltsgesetze

Entsprechend den Enderungen der Haushaltsgrundsitze und
den neuen Erkenntnissen von den Aufgaben der ¢ffentlichen
Haushal tswirtschaft miissen die haushaltsrechtlichen Vor-
schriften modifiziert werden, soweit sie den neuzeitlichen
Anforderungen nicht mehr gerechi werden; solche, die die
Ordnungsfinanzpolitik behindern, miissen geidndert oder be-
seitigt werden. Die Forderung, die Grundsdtze ilber die
Aufstellung des Haushaltsplans zu verbessern, den Haus-
haltsvollzug zu erleichtern und die Durchfihrung lang-
fristiger MaBnahmen zu vereinfachen, wird allgemein er-—

hoben 4)-

Umn das Haushaltsrecht, das Instrument der Haushaltspolitik,
den verdnderten politischen, wirtschaftlichen und tech-
nischen Verh#dltnissen anzupassen und im Sinne neuzeitlicher
Anforderungen weiter zu entwickeln, hat der Bundes-

1) Vgl Krammig, EPBlL 1969, S 290 ff
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gesetzgeber folgendes beschlossen:
1. das 20. Gesetz zur Ande
_ Tung des Grundgesetzes
12. Mai 1969 1), -
2. das Gesetz iber die Grundsiitze des Haushaltsrechts des
Bundes und der Linder vom 19. August 1969. 2)
3. die Bundeshaushaltsordnung von 19. August.1966 3}
Diese Gesetze haben ein gemeinsames Ziel: Sie wollen In~
balt und Methoden des Haushaltswesens newen Aufgaben und
Erkenntn;ssen entsprechend neu gestalten 4 - Als Leit
linien der Haushaltsreform sind die Berﬁcksichtigung ge
s?mtw1rtschaftlicher Zusammenhinge und die Erfordernigse
1angerfrlstiger Hanshaltsgestaltung unter Sicherung grund
s8@tzlicher R i itli it i .
55 echtseinheitlichkeit im Bundesgebiet zu nenmnen

I. Die Anderung des Grundeesetzes

Die G?undgesetzénﬂerung erstreckt sich im wesentlichen
auf die Art 109, 110, 113 und 115 Gg.
Artikel 109 Abs 3 GG erméichtigt den Bundesgesetzgeber,

mit Zustimmung -des Bundesrates fiir Bund undg Linder gemein-—

sam geltende Grundsitze fiir das Haushaltsrecht, fiir eipej
F?njunkturgerechte Haushaltswirtschaft und fﬁr’eine mehr.~
Jahrige Finasnzplaming aufzustellen. )
Artikel 110 GG betrifft die Feststellung von Mehrjahres-
haushaltsplinen. Nach Art 10 Abs 4 GG besteht die Mbglich
keit eines beschleunigten Verfahrens bei Anderung dessﬂ .
haltsgesetzes und des Haushaltsplans., e

Di |
1e Neufassung des Art 113 GG regelt das Eingriffgsrecht der

Bundesregierung in haushaltswirtschaftliche Beschliisse des

Bu?destages, Diese Regelung hat ausschl¥eBlich fijr den Be-
reich des Bundes Bedeutung.

1) BGBL I, 8 35
23 BGEL T, S 12;3 -
E) BGBL 1, 8 128%

gl Piduch, KKZ 1968
5) Vgl ders, as0, S 284’ s 181

iy #
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Demgegeniiber hat die Neufassung des Art 115 GG insoweit
eine besondere Bedeutung, als die sachlichen Voraussetzun-
gen fiir die Aufnashme von Krediten neu geregelt werden.

Die bisherigen Grenzen, auBerordentlicher Bedarf und in der
Regel Beschripkung auf Ausgaben zu werbenden Zwecken, sind
beseitigt. Statt dessen wird nur noch vorgeschrieben, dal
die Einnahmen sus Krediten in der Regel die Summe der im
Haushaltsplan veranschlagten Ausgaben fiir Investitionen
nicht fiberschreiten dlirfen. Damit ist die Mdglichkeit zu
konjunkturgerechter Kreditaufnahme im Sinne der anti-
zyklischen Finanzpolitik eingerdumt.

IT. Das Haushaltsgrundsitzegesetz und seine Bedeutung fiir
die Haushaltsrechtsreform

Aufgrund des Art 109 Abs 3 GG hat der PBundesgesetzgeber

das Haushaltsgrundsitzegesetz vom 19. August 1969 schaffen.
konnen. Dieses Gesetz enthdlt im wesentlichen den Gesetz~
gebungsauftrag an Bund und Linder, ihr Haushaltsrecht bis
zum 1. Januar 1972 nach den Grundsitzen zu regeln, die die-
ses Gesetz aufstelli, und verfolgt damit den Zweck, die
Rechtseinheitlichkeit bei der Reform des Haushaltswesens
in Bund und Lindern zumindest in den tragenden Grundziigen
zu sichern und die Vergleichbarkeit der Sffentlichen Haus-
halte in Plan- und Rechnungsaufbau herzustellen, soweit
strukturelle, organisatorische oder verwaltungsmifige Um-—
stinde nicht entgegen stehen. Das Gesetz beschrinkt sich
auf bewzhrte und fir die Vergleichbarkeit der Haushalte
wesentliche Grundsitze, Bund und Linger sind dariiber hinaus
in der Ausgestaltung ibrer Haushaltsordnungen frei.

_"Das Grundsitzegesetz ist nicht allein an die Gesetzgeber
der Linder gerichtet; es bindet auch den Bundesgesetzgeber.
Insoweit hmndelt es sich um einen neuartigen Fall der
Grundsatzgesetzgebung des Bundes. Grundgesetzliche Grund-
satz- und Rahmenvorschriften sind in ihrer Bindungswirkung
insofern gleich, als sie sowohl unmittelbar geltendes
Recht fiir Bund und Lénder als auch Richtlinien fir die
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Gesetzgeber setzen klnnen; sie unterscheiden sich Jjedoch
darin, daB - soweit sie Richtlinien fiir die Geéetzgeber
enthalten - Rahmenvorschriften nur an die Landesgesetz.
geber, Grundsatzvorschriften hingegen sowchl an den Bun-

desgesefzgeber als auch an die Landesgesetzgeber gerichtet
sind"

Das Haushaltsgrundsétzegesetz sieht wesentliche Verinde—
rungen zum geltenden Haushaltsrecht vor: Neben den bedeu-
tenden Neuerungen zur Koordinierung der Finanzplanung
durch die Schaffung eines Finanzplanungsrates (8548 £r
HGrG) entsprechend dem Gebot des Art 109 Abs 2 GG, nach
dem Bund und Linder bei ihrer Haushaltswirtschart den
Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts
Rechnung zu tragen haben, regelt § 2 HErG die Frage des
Zusammenwirkens zwischen dem Stabilititsgesetz una der
geplanten Haushaltsrechtsreform.

Zur Aufstellung und Ausfihrung. des Haushal tsplans sind
eine ganze Reihe von Enderungen zu nennen: Eine der
wesentlichsten ist der Wegfall der Zweiteilung des Haus-
halts in einen ordentlichen und einen auBerordentlichen;
zieht doch diese Enderunga: erhebliche Konsequenzen nach
sich. Grund fiir diese Enderung ist die Ansicht, eine
starre Bindung der Einnahmen aus Krediten an bestimmte
Ausgaben konne mit einer konjunkturorientierten Finanz-
politik nicht mehr als vereinbar angesehen werden.

Gem#B § 12 HGrG ist dem Haushaltsplan unter anderem eine
Finanzierungsiibersicht beizufiigen, in der depr mit Erediten
zu deckende Finanzsaldg ¢arzustellen ist. Die Finanzierungs-
iibersicht soll die Funktion des ao Haushalts iibernehmen.
Der Haushaltsplan kann fiip zwel Haushal4sjahre, nach Jahren!
getrennt,aufgestellt, sowie in einen Verwal tungshaushalt

und in einen Finanzhaushaltﬁgegliedert werden.
-_—

1) Begriindung des Regierungsentwurfs BTDruck V/3040, Tz 46

Hy b
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Nach § 8 HGrG ist fiir den Haushalt grundsiitzlich Gesamt-
deckung aller Einnahmen fiir alle Ausga?en vorg?sehen. i
Als wesentliche Enderungen sind des weiteren die Fettover
anschlagung der Kredite sowie das Institut Verpflichbtungs-
ermichtigung und das Falligkeitsprinzip zu nennen.

IIT. Die Bundeshaushaltsordoung und ihre wesentlichen
inderungen gegenilber dem bisher geltenden Recht

Entsprechend dem Gesetzgebungsauftrag gemdif § 1 EGrG hat
der Bundespesetzgeber die Bundeshaushaltsordnung vom 19.
August 1969 M erlassen. Mit ihrenm Inkraftt?eten am. .
1. Januar 1970 wurde nicht nur die bis zu diesem 281zp
geltende Reichshaushaltsordnung vom 3?. Be?ember 192
abgeltst. Die Bundeshaushaltsordnung ist die Grundlaielt i
fiir eine neue Haushaltsgestaltung. In ihr haben H?us alts
'grundsétze ihren Niederschlag gefunden, die ersthln neuerer
Zeit von der Finanzwissenschaft gepridgt worden sind. ?e—
herrschendes Element der neuen staatlichen Haus?alts?lrt-
schaft s0ll eine antizyklische Finanzpolitik 561n--Sle
verwirklichen zu k3nnen, ist in erster Linie das Ziel der
estreb en.
ﬁ:ioizzdezhauZEiltsordnung {ibernimmt Grundsﬁtze.des Haus-
haltsgrundstitzegesetzes und enthdlt auBerdem weltgeh?nde.
Bestimmungen fiir das Haushaltsrecht des Bundes, sowelit dies
nach dem Haushaltsgrundsidtzegesetz zul8ssig und nach den.
tatsdchlichen Erfordernissen des Haushaltsrechts notwendig

ist.

Neben der Verwirklichung des Prinzips der Nettoveranschla-
gung, des Falligkeitsprinzips und der Verpflichtungser-
michtigung, der Zweijdhrigkeit des Haushalts, der Reg?lun-
gen zur Vermbgenswirtschaft und Vermdgensrechnung sowie

1) BGBl1 I, S 1284
2) RGBl 1923 II, S 17
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zum AbschluB der Haushaltsrechnung und der Behandlung des
Fehlbetrages, zur Weiterentwicklung der Rechﬁungsprﬁfung'
und zur Eoordinierung der Finangpl anungen soll insbesondere
der Wegfall der Peilung des Haushalts in einen ordent—
lichen und einen auBerordentlichen genannt werden. Die
Gliederung des Gesamtplans in einen Verwaltungshaushalt
und einen Finanzhaushalt, wie sie in § 12 Abs 2 BHO vor-
gesehen ist, ist mit der herkdmmlichen Autteilung in or-
dentlichqn und auBerordentlichen Haushalt nicht identisch,

Wihrend die Umstellung auf die nene Haushaltssystematik
vornehmlich die innere Struktur des Haushaltsplans betrifft,
.wirkt der vorgesehene Fortfall des ao Haushalts in erster
Linie auf die HuBere Gestalt des Haushaltsplans ein. Mit
dem Wegfall des ao Haushalts ist gleichzeitig die Quali-
fizierung von Ausgaben als "auBerordentliche" nach der Art
der fiir sie bestimmten Deckungsmittel nicht mehr gegeben,

Das Gebot zum Haushaltsausgleich, das von dem neuen Haus-
haltsrecht im Prinzip aufrecht erhalten wird, stellt sich
in einer neuen Form dar. Bisher muBtern der ordentliche

und der asuBerordentliche Haushalt jeweils in sich ausge—
glichen sein. Wegen des im ao Haushalt herrschenden Einzel—
deckungsprinzips und der strengen Voraussetzung, ein Vor-
haben erst damn in den ao Haushalt nehmen zu k¥Gnnen, wenn
neben der abgeschlossenen Planung die Firgnzierung recht-
lich und tatsichlich gesichert war, konnte der ag Haushalts-
Plan theoretisch niemals unausgeglichen sein. Durch den
Wegfall des ao Haushalts und die gleichzeitige Aufpabe des
Einzeldeckungsprinzips fir auvBerordentliche MaBnashmen ist
nach der Bundeshaushaltsordoung ein Ausgleich "auBerordent-
licher" MaBnahmen durch "ordentliche" Mittel méglich.

s

Die Aufgabe des bisherigen ao Haushaltsplans, einen Uber—
blick iber die fiir die Finanzierung der Vorhaben bensdtigten
Fremdmittel zu verschaffen, wird von der gemidB § 14 Abs 1

BHO vorgeschriebenen Finanzierungsiibersicht wahrgenommen.,

iy #
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Sie soll die Inanspruchnahme des Kreditmarktes im einz?lnen
darlegen, die sich in der Neuverschuldung in Netto?etragen
ausdriickt. In finanzwirtschaftlicher Sicht zeigt sie an,

in welchem Umfang der Haushaltsausgleich durch Kredit-
finanzierung hergestellt wird. -* Die Finanzierungsiiber-
sicht ist als Anlage dem Haushaltsplan hinzuszufiigen.

Der Fortfall des ac Haushalts hat nicht nur formale Be-
dentung fiir die optisch sichtbare "Aufmachung" des Haus-
haltsplans, sondern auch erhebliche Auswirkungen auf das
materielle Haushaltsrecht. Das zeigt sich insbesondere an
der Neuregelung des Ereditwirtschaftsrechts. Mit dem Weg-
fall des ao Haushalts soll beim Bund das Gesamtdeckungs-.
prinzip auf den gesamten Hauvshaltsplan erstreckt und damit
auf den traditionellen obJjektgebundenen Deckungsgrundsatz
(Ereditaufnahmen nur bei auBerordentlichem Bedarflund Ver-
wendung der Kredite nur fir bestimmte einzelne O?Jek?e)
verzichtet werden. Der Bundesgesetzgeber hat damit eine
starre Bindung der EKrediteinnahmen an bestimmt Ausgaben‘
aufgegeben, um so dem Staat seine MaBnahmen im Ra%men einer
bewuBten Konjunktur- und Wachstumspolitik zu erle1chte?n.
Er hat damit von der in § 14 Abs 3 HGrG gegebenen Magllch-
keit, im Haushaltsplan die Ausgaben zu bezeichnen, dle.
durch Einnshmen aus Krediten gedeckt werden sollen, kel?en
Gebrauch gemacht. Die Mehrheit der Lander hatte sifh b?l
den Beratungen zum Haushaltsgrundsdtzegesetz ausdriicklich
fiir das Festhalten an dem tradit%gnellen objektbezogenen
Deckungsgrundsatz ausgesprochen -

Die Aufgabe des objektbezogenen Deckungsgrundsatzes muBte
zwangsliufig eine Neuregelung der gzulissigen Verschuldens—
grenze nach sich ziehen. Durch die Neufassung von %rt 115
¢¢ 2) ist verfassungsrechtlich bestimmt, daB die Einnahmen
aus Krediten die Summe der Ausgsben fiir Investitionen

"in der Regel"™ - dh in einer gesamtwirtschaftlichen Normal-—

]
i h, EKZ 1968, 5 186 .
33 gfﬁrﬁﬁ%ﬁﬁ ;ird night’in Landesverfassungsrecht einge-
griffen; vgl Piduch gal S 187
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lage - ) nicht Gberschreiten ag
urfen. Das Verfassungsgebot

des Art 109 Abs 2 GG, nach dem die Haushaltswirtachaft den
Erfordernissen des gesamtuirfschaftlichen Gleichgewichts
Rechnung Zu tragen hat, gilt als Grundsatz fiir die gesamte
Haushaltswirtschaft und somit auch fiir die Ereditanfnahmen
nach Art 115 GG. Durch Art 115 GG wird dahep verfassungs-
rechtlich die nach der Jeweiligen gesamtwirtschaftlichen
Situation zuldssige Verschuldensgrenze Testgelegt.

2. Abschnitt
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Die der Reichshaushaltsordnung von 1922 zugrunde liegenden
Havshal tsgrundsitze haben sich zum Teil ge#ndert. Anfgruﬁd
neuer finanzwissenschaftlicher'Erkenntnisse sind fiir das
Haushaltswesen neue haushaltswirtschaftliche Zielsetzungen
entstanden. Das fiir die gemeindliche Haushaltswirtschart
geltende Haushaltsrecht geht in seinsm wesentlichen Gehalt
zuriick auf die Vorschriften der Deutschen Gmeindeordnung
vom 3.Januar 1935 2 sowie die Gemeinﬂehaushaltsverordn
vom 4. September 1937 3 3 Sie haben in ihrer materiell-ung/
rechtlichen Substanz auf den der REichshaushaltsordnung
zugrunde liegenden Grundsitzen aufgebaut. Die Anderung
alter sowie die aufgrund neuer Erkenntnisse erfolgte Neu-
schaffung neuer Haushal tsgrundsitze macht eine Uberprﬁfung
des geltenden Haushaltsrechts schon aus dieéer Uberlegung
her notwendig.

Dariiber hinaus ist es das erklirte Zié?ides Bundesgesetz-
gebers, durch ein_einheitliches Haushaltsrecht die Vergleichk
barkeit der §ffentlichen Haushalte Zu ermiglichen, um so
du?ch vergleichende Analysen die Voraussetzung fﬁ; éine ge—
meinsame Haushaltspolitik zu schaffen. Um dieses wirt-
schaftspolitische Ziel zu erreichen, bedarf es einper

2) RGBL I, B 49

1§ Vgl Piduch aa0
3) RGBL I, S 921
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therpriifung der formellen und materiellen Gestaltung des
kommunslen Hsushaltsrechts, uvm zu verhindern, daB durch
Rechtsnormen, die aufgrund ilberholter Haushaltsgrundsitze
geschaffen worden sind, die Erreichung dieses Ziels un-
moglich gemacht, in Frage gestellt oder nur erschwert
wird. i

Eine Enderung des kommunalen Haushaltsrechts durch in-
passung an das staatliche Haushaltsrecht kann,jedoch nicht
alleinunter Beriicksichitigung der staatlichen Hotwendigkeiten
durchgefithrt werden. Eine Reform des kommunalen Haushalts-
rechts kann nur unter Berilicksibhitigung der besonderen Be-
diirfaisse dergemeindlichen Haushaltswirtschaft und ihrer
Besonderheit gegeniiber dem staatlichen Haushaltswesen ver-
wirklicht werden. Die wirtschaftpolitische Budgetfunktion
kann nicht ohne eine Priifung der besonderen Lage der
kommunalen Haushaltswirtschaft auf den komminalen Sektor
iibertragen werden. ‘

Wieweit die neueren von der Finanzwissenschaft geprigten
Zielsetzungen Skonomischer Art auf den kommunalen Haushalt
iibertragen werden kfnnen und sollen, insbesondere mit der
Folge, daB auch der ao Haushalt der Gemeinden abgeschafft
werden sollte, hingt einerseits von der Frage ab, wieweit
die das kommunale Haushaltsrecht beherrschenden Grundsdtze
iiberholt und neuen: Erkenntnisse fiir den kommunalen Bereich
verwendbar sind, andererseits davon, welche Wirkungen durch
eine Anderung des kommunalen Haushaltsrechts asuf die
kommmale Haushaltswirtschaft eintreten wiirden.

Zur Beantwortung dieser Fragen bedarf es zundchst einmal
eine s Riickblicks suf die Entstehung und die Entwicklung

des Gemeindehaushaltsrechts, auf die Griinde, die flr die
Entstehung von Bedeutung waren, und auf den Sinn und Zweck,
die dem Gemeindehaushalt, unter besonderer Beriicksichtigung
des ao Gemeindehaushalts, gegeben wurden, um zu erkennen,
ob die tragenden Grundsdtze, auf denen die Reichshaushalts-
ordnung aufgebaut hat, ebenso bestimmend fiir das kommunale
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Haushaltsrecht waren.. BDie Frage nach der Beibehal tung

;?er Abschaffung des ao Gemeindehaushalty bedarf dariiber
inaus einer kurzen Darstellun
g des ao Gemeindehaushalt
‘ 8
na?h geltendem Gemelnderecht; seine Stellung in dem e
me?ndllchen Haushaltsrecht ist darzulegen wie auch asf
:flnen Sinn- und Zweckgehalt und auf Seine Bedeutung fiir
1e kommunale Haushaltswirtachaft hin zn untersuchen

A. Das deutsche Gemeindehaushaltsrecht bis zum Inkrart
treten der Deutschen Gemeindeordnung von 1935

D?s deutsche Gemeindehaushal tsrecht kann in seiner Eng
wicklung erst auf einen kurzen Zeitraunm zZuriickblick, )
?mrassende wirtschaftsrechtliche Bestimmungen fing :n.
1n"den deutschen Gemeindeordnungen erst in jiin stee Zmfln
Fru?ere deutsche Gemeindeverfassungsgesetze dfe ﬁ; n
Beginn der dreiBiger Jahre dieses Jahrhunde;ts in Gs i,
waren, beschrinkten sgich darauf et
Zum Haushalts-, Kassep-
;::r;n: materiell- rechtliche Grundsétze iiber die Art der
sha e : :
- RﬁcZ:z;:fuzié ;z:ufgulrtschaftung des Gemeindevermageng
enwesen, sowie { ie wi

schaftliche Betdtigung der Gemeinden unzuzgedzzie?le bar
tenen Schranken villig fehlten L b
2;:a§n2w1cklung des Gemeindehaushaltsréghts lag bis zum

er Deutschen Gemeindeardnung vom 30. Jamuar 1935
fast ausschlieBlich in ger Ebene des Landesrechts., Die

s einige Formvorschriften

1) Vgl Pagenkopf, Die £ _
tut FSg, Hegt’79, S ;?%erhafte Haushal tssatzung, Insti-
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Haushalt soll sich beschrinken auf die Gesetzgebung der
groBten deutschen Linder, auf Preuflen, Bayern, Sachsen,

Wiirttemberg und Baden.

Die erste gesetzgeberische Tat auf dem Gebiete des Ge-
meindefinanzrechts in PreuBen wér'die Gemeindefinanzver-
ordnung vom 2. November 1932 1)..Sie regelt zwar das Haus-
haltswesen insoweit,als sie ua vorschreibt, daf ein Hays-
haltsplan aufzustellen (52 und 3), auf welche Weise er
festzustellen (88 4-9) und wie er auszufiihren ist (§§ 10 -
12); iber die formelle Aufteilung in einen ordentlichen’
und einen auBerordentlichen Haushalt und ihre materiell-
rechtlichen Folgen sagt die Verordnung nichts aus.
Erst das Gemeindeéfinanzgesetz vom 15. Dezember 1933 2),
das die Gemeindefinanzverordnung von ‘1932 abldste,
schreibt eine Aufteilung in ordentlichen und auBeror-
dentlichen Haushaltsplan vor (§ 14). In den ao Haushalts-
plan sind die Einnshmen aus Darlehen und Riicklagemitteln
sowie sonstige nicht regelmdssige Einnahmen, die nicht
ordentliche Einnshmen darstellen, und die aus ihnen zu
bestreitenden Ausgaben aufzuncehmen und zum Ausgleich zu
bringen. Aus den Grundlinien des Gemeindefinanzgesetzes
ist zu erkennen, daB sich das Gesetz fiir die Ordnung des
gmeindlichen Haushaltswesens weitgehend an die Vorschriften
der Reichshaushaltsordnung von 1922 anlehnt. Insbesondere
bezeichnet es auch der Vorspruch zum Gesetz als eines
seiner Ziele, auch der Rechtsvereinheitlichung "auf dem
Gebiete des Haushaltsrechts aller Sffentlichen KSrper—
schaften" 3) zu dienen. DaB dieser Angleichung allerdings
gewisse Grenzen gesetzt sind, ist schon im Gemeindefinanz-

. gesetz erkannt und beachtet worden 4).

1) G8, 8 341
2) GS, S g2
3) GS, S 442

4) Vgl Hettlage - Loschelder, Gemeindehaushaltsrecht,S 30
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Die bayrische Verordnung Uber das Haushalts-, Kassen- und‘
Rechnu§gswesen der Gemeinden und Bezirke vom 9. Oktober
1933 1 kennt bereits die dliederung des Haushaltsplans

in einen ordentlichen und einen auBerordentlichen Teil.
Auch hier ist der ao Haushalt kein Darlehnshaushalt, son-
dern ein Haushalt aller ao Einnahmen und Ausgaben (§ 2) 2).

Die gHehsische Gemeindeordnung vom 1. August 1923 in der
Fassung vom 15. Juni 1925 ) enthilt nur wenige Vorschrif-
ten. Der Gemeindehaushalt, der ggfls in einen ordentlichen
und einen auBerordentlichen Teil gegliedert werden kann
findet nur lkurze Erwihnung 4 - ' ,

Im Lande Wiirttemberg ist in der wesentlichen Grundlage

des Haushaltsrechts, der Vollzugsverfiigung zur Gemeinde—
. ordnung vom 6. Cktober 1307 5{ eine Aufteilung des Haus-
haltsplans in einen ordentlichen und einen auBerordent—
lichen Haushaltsplan nicht ausdricklich vorgesehen; es ist
lediglich bestimmt, daf in den Haeshaltsplan nicht nur die
ordentlichen, sondern_auch die in Aussicht zu nehmenden

ga € elnzustellen sind

In Baden bringt die Verordnung iiber die Aufstellung des
Gemeindevoranschlags vom 30. Mirz 1922 77 eine recht mm
fangreichg Regelung des badischen Haushaltsrechts und fer-
ner auch ein Voranschlagsmuster. Dieses Muster zerfillt in
vier Abteilungen. Ao Einnshmen und Ausgaben werden der ‘
Abteilung IV zugeordnet. Dort werden die Einnahmen

1; GVB1, S 415 2

2 gigéfgz nach Hettlage/Loschelder, Geﬁgindehaushaltsrecht,
B O et e/ tosehorann a8 35

RN — '~

7) GuVBlL, S 301 B 2G5 36 .
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verrechnet, die VermSgen im Sinne des § 83 Abs 1 GO dar-
stellen, die darauf ruhenden Schulden, die vermigenbilden—
den Ausg&ben, auBerdem die ac Einnshmen und Ausgaben.
Rechnungsabteilung IV ist danach die von der laufenden
Wirtschaft abgetrehnte Vermbgensrechnung.

B. Die Deutsche Gemeindeordnung von 1935 und ihre Bedeutung
fiir das deutsche Gemeindehaushaltsrecht

Die Deutsche Gemeindeordnung vom 30. Januar 1935-q) be-
schrinkte sich beziiglich des gemeindlichen Finanzrechts be-
wuBt anf einige grundsitzliche Vorschriften und iiberlieR
deren Ausgestaltung im einzelnen besonderen Durchfiihrungs—
verordnungen (§ 105 Abs 2 DGO). Sie setzte aber bereits die
Aufstellung eines ao Haushaltsplans voraus (§ 76). Des-
weiteren fand die Aufteilung in ordentlichen und aufler-
ordentlichen Haushalt in dem Teil "Gemeindewirtschaft®

(8§ 60 - 105) ihren Ansdruck. § 60 Abs 2 bestimmte,das Ge-
meindevermigen sei aus Mitteln des ordentlichen Haushalts
zu unterhalten. § 63 sprach von dem Darlehnsbedarf des

ao Haushaltsplans. Gem#B § 90 durften Vorhaben, deren Ko-
sten aus Mitteln des ao Haushaltsplans ganz oder teilweise
zu decken waren, erst’in Angriff genommen werden, wenn die
dafiir vorgesehenen Einnahmen eingegangen werenoder wenn der
rechtzeitige Eingang rechtlich und tats#@chiith gésichért
war. Nach § 91 Abs 2 durften tlberplanmziBige und auBerplan-
miflige Ausgaben, die zum ao Haushaltsplan gehbrten, nur
nach Anderung der Haushaltssatzung geleistet werden.

Wenn auch die Deutsche Gemeindeordnung wegen ihrer.be-
wuiten Beschrénkung auf einige grundsitzliche finanzrecht-
liche Vorschriften trotz ihres Geltungsbereichs fiir die
Gemeinden aller deutscher Linder anstelle vielf#ltigen
Landesréchts noch kein einheitliches Haushaltsrecht setzen

1) RGBl I, S 49
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konnte, so hat sie denmoch bereits durch die Pestlegung
der elementarsten Grundsitze einer geordneten Haushalts—
fibhrung-und iﬁsbesondere auch durch die Ermichtigung in

§ 105 Abs 2 DGO die Grundlage fir ein spiteres einheit-
liches Reichsrecht geschaffen. Es war das ausdriicklich er-
kldrte Ziel des damaligen Gesetzgebers, "zur Sicherung
einer geordneten Finanzwirtschaft ... den Gemeinden be-
stimmte feste Normen, wie sie fiir das Reich in der Reichs-
haushalysordnung und fiir die Linder in den entsprechenden
Gesetzen liangst festgelegt sind", zu schaffen, um so eine
"grundsitzlich gleiche Ordnung® zy erhalten.15

C. Die Gemeindehaushaltsverordnung von 1957 und ihre Be-

deutung fiir das Gemeirdehaushal tsrecht

Auf der Ermichtigung des § 105 Abs 2 DGO beruht die Vern—
ordnung iiber die Aufstellung und Ausfiihrung des Haushalts-—
Plans der Gemeinden (GemAVO) wvom &4, September 1937 2).

Sie wurde die zweite der groBen Gemeindefinanzverordnungeﬂ
die nach der Rﬁcklagenverordnung vom 5. Mai -1926 3) auf-
grund des § 105 Abs 2 DGO erlassen worden ist. Thr folgten
spiter die Verordnung iiber das Kassen— und Rechnungswesen
der Gemeinden (EuRVO) vom 2. November 1938 43 und die
Eigenbetbiebsverordnung vom 21. November 1938 2

Die aligemeine Bedeutung der Gemeindehaushaltsverordnung.
liegt darin, 428 sie an die Stelle vielféltigen Landes—
rechts nunmebr einheitliches Reichsrecht setzt. Die Ge—
meindehaushaltsverordnung geht davon aus, daB eine gute
materielle Finanzwirtschaft der Gemeinden einer ange—
messenen formellen Ordnung nicht entbélren kann ©)

1) Begriindung zur Deutscheﬂ“Gemeindeordnung unter dem Ab-
schnitt: "Ordmung des gemeindlichen'Finanzwesens";

giﬁ%ert nach Hettlage/Loschelder,Gmeindehaushaltsrecht,

2; RGBL I, S 921

RGBl1 I, 8 435
RGBl1 I, S 1583 -
RGB1 I, S 1650
Hettlage/Loschelder,aaO, S 43

LS NN
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Sie trifft deshaldb eine Reihe von Ordnungsvorschriften,
die nach den vielfdltigen Erfahrungen dep Vergangenheit
Voraussetzung einer auch sachlich geordneten Finanzpolitik
g8ind. A1l diese Vorschriften haben trotz ihres wéitgehend
formalen Inhalts ganz bestimmte Auswirkungen gerade nach
dieser Richtung. .
GemdB § 1 4bs 1 GemHVQ gliedert sich der Haushaltsplan in
den ordentlichen und den auBerordentlichen Haushaltsplan
mit den daran ankniipfenden weitreichenden Folgen wie
Einzeldeckungsprinzip, Objektgebundenheit, Nachtragshaus-
halt usw, wie nach dem géltenden Recht noch aufzuzeigen
ist.

D. Das deutsche Gemeindehmushaltsrecht nach 1945

Nach 1945 sind die erwidhnten Durchfiihrungsverordnungen
zumggmeindéwirtschaftsrechtlichen Teil der Deutschen ge-
meindeordnung zunéichst weiter gehandhabt worden, da sie
sich in der Vergangerheit wohl bewdhrt und als Gebot
einer ordentlichen Gemeindefinanzwirtschaft eingespielt
natten 1),

Dem Beispiel der Deutschen Gemeindeordnmung folgend,be-
gniigten sich die Gemeindeordnurigen aller Linder damit,
mir die grundsfitzlichen Fragen des Gemeindehaushalts-
rechts im Gesetz selbst zu ordnen. Von der iberein-
stimmenden Erm#ichtigung fiir eine ausgestaltende Regelung
im Verordnungswege < heben bisher erst zwei Linder Ge-
brauch gemacht.

Fir das Haushaltsrecht in Hessen ist die Verordnung iiber

1 Loschelder-Giere, GemHVO NW, S5 8 .

33 351 §°948 Ziff 22 GO BadwWii; Art 123 Ziff 4 GO Bayy § %

Abs 2 GO BrH; § 133 GO Hess; § 142 Ziff 4 GO Ns; ﬂ19.

Abs 2 GO NW; § 116 Abs 2 Ziff 3 GO RhPf; § 127 GO Saar;
§ 134 Abs 2 GO SchlH.
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Sowohl im Wortlaut wie in der Par
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maBgebend. Sie lehng sich
agraplienfolge eng an das

stellung und Austi
usfihrung des Haushaltsplans der Gemeinden

vom 26. Januar 1954 2) Rech
tsgrundlage fii .
haushaltsrecht. Auch ai ge fiir das Gemeinde—
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A. Di
Die Haushaltssatzung als Grundlage der Gemeindefinanz— -

wirtgchaft

Einnahmen und Ausgaben einer Gem
Finanzwirtschaft. Sie ordnung:
verplanen, zu verwalten und s
setzen und auszugeben,
Haushal tswesens.

Eernstiick der gem

einde bestimmen ihre
sgemiRB eingunehmen, sie zy
ie achlieRlich gezielt eingzu-
ist die Aufgabe eines ordnenden
V?n Jjeher ist dieses Haushaltswesen das
eindlichen Finanzwirtschaft gewesen,

Fiir eine geregelte Finanzwiptse
Bewirtscharten sein soll
zu beachten.

haft, die kein 2ufilliges
v 8ind einige ordnende Grundsitze

Ein wesentliches Instrument fiir eine geordnete
2y

GO BadWii; Art 122 (o :
§ 140 Abs 1 7itf 2 GO Ns, §§a¥’1? 2%5A33

3 GO BrH;
Abs 1 GO Schip . RPL; § 132
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Finanzwirtschaft kam ein im vorans festgesetzter Plan
sein, der iiber die Verwendung der Einnshmen und die

Finanzierung der Ausgaben ilbersichtlich und kKlar AufschluB

gibt. Ordnung im weitesten Sinne ist in der Gemeindewirt-
schaft sber nicht allein mit einem Haushaltsplan zu er-
reichen. Die Art seiner Entstehung, seine Bindung, seine
Wirkung und sein Bestsnd miissen rechtlich gesichert: sein.
Daher haben die geltenden.éemeindeordnungen der recht-
lichen Ordnung der Haushaltswirtschaft besondere Beachtung
geschenkt. Zwar sind in ihnen nur tragende Grundsitze ge-
regelt. Durch die iibereinstimmenden Fortgeltungsklauseln
in den Gemeindecordnungen fiir die Gemeindebhaushaltsverord-
nung von 1937, die Ricklagenverordnung wvon 19%6, die Ver-
ordnung iiber das Eassen- und Rechnungswesen von 1938 und
die Eigenbetriebsverordnung von 1938 sowie die aufgrund
der tUbereinstimmenden Ermdchtigung zum ErlsB haushalts-
rechtlicher Durchfihrungsverordnungen ergangener Gemeinde-
haushaltsverordnungen in Nordrhein-Westfalen und Hessen
wurde das Finanzrecht wesentlich vertieft und erweitert.

Eristallisationspunkt der gemeindlichen Haushaltswirtschaft
ist die fiir einen bestimmten Zeitraum erlassene Haushalts-
satzung. In ihr werden der Haushaltsplan, die Steuersiétze
fiir die Gemeindestéuer, die fiir jedes Rechnungsjahr noa
festzusetzen sind, der HSchstbetrag der Kassenkredite und
der Gesamtbetrag der Darlehen, die zur Bestreitung von
Ausgaben auSerordentlicher Art bestimmt sind, festgestellt.

Die Haushaltsaatzung ist ihrer rechtlichen Qualifikation
nach eine Satzung eigener Art 1). Pagenkopf bezeichnet sie
als Mischsatzung, well sie neben formellen Vorschriften
mit rein interner Bindungswirkung auch msterielle Normen
mit AuBenwirkung enthdlt 2 -

1) Herrschende Meinung in Rechtsprechung und Lehre: Vgl
Kottenberg-Rehn, Gemeindeordnung NW, Erl I zu § 48 GO:
n w Hinw; Pagenkopf, Die fehlerhafte Haushaltssatzung,
Institut FSt, Heft 79, S 13, Fubnote 38

2) Vgl Pagenkopf, aal 8 13; anderer Ansicht: Bickenfdrde,
Organisationsgewalt im Bereich der Regierung,
Berlin 1964, 5 &4 ff, der eine Aufgliederung des kecnts-—
satzbggritfes in einen formellen und materiellen ablehnt;
zitiert nach Pagenkopf aal, FuBnote 39.
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Die Satzung ist, soweit es reines Haushaltsgesetz iat
nur der For‘r?5 aicht dagegen auch dep Inhalt nach Gese;z-
ge?ungsakt - Die FPestsetzung der Realsteuerhebesitze
t?agt hingegen normativen Charakter; denn durch sie wird
e%ne Verpflichtung der Gmeindeeinwohner und Foreﬁsen die
dle“Voraussetzung fiir die Heranziehung zu den Realst;uern
e?fullen, begriindet, die sich ihrer Hbhe nach fiir den
eln?elnen Steuerpflichtigen durch eine einfache Multipli-
ka?lon ger einschlégigen MeBbetrige mit dem von der Ge-
meinde festgesetzten Hebesatz ergibt 2). Der EriaB der
Haushaltssatzung ist Gesetzgebungsakt der(&méinde 3).

B. Der Haushaltsplan als K ii
ernstiick der gemeindlj
Haushaltssatzggs e - —

Der fiir die Haushaltswirtachatt wésentlichsté Teil der
Faushaltssatzung_ist der Haushaltsplan (§ 85 GO NW):

ist das-Kernstiick dep gemeindlichen Haushaltssatzuné e;
Haushaltsplan ist die nach den Vorschriften deraémei;deir
Ofd?ung und derGemeindehaushaltsverordnung erfoigte zahlen
ziilie Zusammenstellung der voraussichtlichen Einnshmen )
WirtS:;§:22282:;:ﬁ;hﬁef Zweckbgstimmung fir einen bestimmbey
Der Gesamtplan ist, wie die Begriffsbestiumung ergibt, eine
Zusammens#ellung der Ergebnisge der Einzelplsne. Er h;t
danach keine selbsténdige haushaksrecﬁtliche Bedeutung una
darf demgemiB8 nichts enthalten, was nicht Ergebnis q
Finzelpline darstellt 5). ' -

1) Pagenkopf, Die f : >
¥St, Hett'79. 5 shlerhafte Haushaltssatzung, Institut

2) Ders, aa0, FuBnote
2§ Vel dgup&ers,, aa0 5714,,45
auw agenkopf, Einfiihr 5 165;
GemHVO 1937; entsprechend getist gfé §§11§642H§r X
und 48 Nr 18 GemHVO Hess SO W
5) vgl Loschelder-Giere, GemHVO BW, S 46 . .

] i f:
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Seinem rechtlichen Inhalt nach ist der Haushaltsplan ein
unter gewissen rechtlichen Voraussetzungen entstandener
und unter gesetzlichen Bindungen stehender Arbeits- und
Wirtschaftsplan, ven dem die Verwaltung nach seiner férm-
lichen Feststellung nicht beliebig, sondern nur unter be-—
sonderen Bedingungen abweichen darf 1). Der Haushaltsplan
ist nur Programm, keine in allen Einzelheiten feststehende
Verpflichtung der Verwaltung zur Durchfilhrung in dem vorge-—
sehenen Umfang, sondernflediglich eine Ermachtigung an sie,
Haushaltsmittel nur insoweit und nicht eher-in-Anspruch.

zu néhmen, als sle zur wirtschaftlichen und sparsamen
Fiibrung der Verwaltung unbedingt erforderlich sind.

Er ist in seinen Ausgabebewilligungen seiner Rechtsnatur
nach ein reines Ermichtigungsgesetz, durch die die Ver-
waltung ermichtigt, aber nicht verpflichtet wird, fir die
bezeichneten Zwecke Ausgaben bis zur HShe der Haushalts-
ans#dtze zu leisten und entsprechende Zahlungsverpflichtun-—

gen einzugehen. 3

1) Vgl Pagenkopf, Einfiibrung, S 166; Hettlage-Loschelder,
Gemeindehaushaltsrecht, S5 %1 .

2) Vgl Art 96 Abs 2 GO Bay; § 75 &bs 2 GO BrH; § 120 4bs 1
GO Hes; § 113 Abs 2 GO Ns; § 92 Abs 1 GO NW; § 99 GO
RbPf; § 105 Abs 1 GO SchlH; § 111 GO Saar.

3) Vgk Hettlage, Neuordnung, S 91;

In seiner Entscheidung vom 26. Juni 1954 (DOV 1955, S
21) hat der Bremer Staatsgerichtshof die Bestimmung des
. Art 132 der Bremer Verfassung, wonach die Verwaltung
nach dem Haushaltsgesetz zu fijhren ist, dshin ausge—
legt, daB die einzelnen Positionen der Ausgabenseite
des Haushaltsplans keineswegs lediglich eine Ermichti-
gung der Exekutive darstellen, sondern ein generell-.
imperatives Mandat zum Inhalt haben. Dennoch hat der
Staatsgerichtshof eine speziell rechtliche Bindung des
Senats, die Ansiitze in jeder Einzelheit zur Ausfiihrung
zu bringen, abgelehnt. e
Vgl Pagenkepf, Die fehlerhafte Haushaltssatzung, Institut
FSt, Heft 79, 8 12
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Der Haushaltsplan ist seinem Wesen nach Planungs-~, Be-
wirtsehaftungs- und Kontrollinstrument. 1 Hirsch nennt
ihn ein " universelles politiseches Plannngsinstrument"a).
Nach Piduch wird dag Wesen des Haushaltsplans nsch Seiner
Funktion bestimmt.> 4n erster Stelle nennt Piduch die
planende und ordmende Gestaltungsfunktion. Der Haushalts—
Plan ist eine Bestandsaufnahme der aktuellen Haushaltslage
und zugleich Steuerungsmittel fiir die weitere finanz-
wirtschaftliche Entwicklung. Damit ist zZugleich die
politische Funktion angesprochen: Die Trennung zwischen
Hotwendigem und Wﬁnschénswertem, Prioritéts- und Schwer-
punktentscheidungen machen den Haushaltsplen zu einem
politischen Programm. Neben die traditionelle Bedarfs-
deckungsfunktion 13g¢ Piduch Eleichberechtigt die gesamt-
wirtschaftliche Budgetfuniction treten, die in der fipang—
wissenschaftlichen Theorie seit langem erdrtert worden
ist und-die durch Art 109 Abs 2 GG auch Eingang in das
Bundesverfassungsrecht gefunden hat; Art 109 Abs 2 GG ver-~
pflichtet den Bund upd die Lander (einschl ihrer Gemein-
den) * s "bei ihrer Haushaltswirtschaft den Erfordernissen
des gesamtwirtschaftiichen Gleichgewichts Rechnung zu tra-
gen" . Desweiteren nennt Piduch die sozialstaatliche
Funktion des Haushaltsplans, die sich je nach den politisch-
soziologischen Verh#ltnissen in Einkommensumverteilung
von erheblichem AusmaRl auszudriicken vermag. SchlieBlich
und letztlich weist Piduch auf die rechtliche und Xon-
trollfunktion des Haushaltsplans hin: Der Haushaltsplan
wird durch seine gesetzliche Feststellung fiir alle mittel-
bewirtschaftenden Verwaltungsstelien verbindlich 6) und
erst diese rechtliche Bindung der Exelutive an den Haug-
haltsplan schafft die Voraussetzung fﬁ% eine wirksame
Parlamentarische Eontrolle

-
-

1; Vgl Piduch, KKZ 1968 5.185 .

Vgl Hirsch, Haushaltsplanung und Haushaltskontrolle,s 78
33 ¥zl Piduch, Gemh 1969 5 123

%) Ders, aa0

5% Ders, aa0 . .
6) Anderer Ansicht: Pagenkopf Einfihrung, 8§ 166

7) Vel dazu Piduch, Gemh 1969, S 123 ’
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Die Bedeutung des Hanshaltsplans liegt darin, daf er a}le
wesentlichen, finanziell relevanten Verwaltungs—-und Wirt-
gchaftsvorginge innerhalh eines festgesetzten Ze%traumi?
wiedergibt und insofern eine Uhersicht iiber gfme?ndepo.l-n
tische Absichten und Pline verschafft. Er ?rmogllcht eine
welteren wesentlichen Einblick in die geme1nd11c§e Haus—h
haltswirtschaft: Durch die Auffiihrung der E?geb?lsse nac
dem Haushaltsplan fiir das abgelaufene Rechnungsqahr u?d .
nach der Rechnung fiir das gbgelsufene Rechnungsaah% biete
er eine Vergleichsmiglichkeit iiber mehrere Jaﬁre‘?ln;-
Dariiber hinaus bildet er neben dem Progrzmm fiir die flrt—
schafts- und Verwaltungsfilhrung auch die Unterlage fiir
die Buch- und Eassenfiihrung. Denn die Einrichtung der ot
Buchfithrungsunterlagen und die Vornahme der Buchurngen ha
unter Zugrundelegung des Haushaltsplans zu erfolgen.

Die finanzwirtschaftliche fiufgabe des Haus?altsplans be-
steht in der Herstellung des Ausgleichs zw1schen-den zZur
Bestreltung des Verwaltungsaufwgnds benﬁtigt?n Mitteln
und den zur Verfiisung stehenden Einnshmen. Fin aufge~
glichener Haushaltsplan ist die Voraussetzung dafu;, da3
die gemeindliche Finanzwirtschaft nicht in Unordnung ge-
rit 1). . . -
Diese Ansicht wird heute nicht mehy einstimmig beafht. Viel-
mehr wird das Gebot des Haushaltsausgleichs aus Grun?en
konjunktur~ und steuerungspolitischer Zielsetzunggn in
Zweifel gezogen oder gar als unhaltbar abgelehnt 7.

Zweck des Haushaltsplans ist esg, die finanzielle?,Vorgange,
die in der Gemeindeverwaltung auftreten, finanzwirtschaft—
lich richtig zu gliedern, Die Gemeindehaushalts?erord?ung

glieﬁert im Regelfall nach dem (modernen) Funktionsprinzip,

1) Vgl Pagenkopf, Einfithrung, S 165; Popitz, Finanzaus-
gleich, S 128
2) Vgl Piduch, KEZ 1968, S 185



Aufgaben, nicht nach Amters.

C. Der
er auBerordentliche Gemeindehaushalt
I. Der auBerord i ) »
entliche Haushalt plan, ei '
o~ e e e splan, ein Bestandteiy

Der Haushaltg 1t
. Plan gliedert gi i i -
P - Sich in eipgp ordentli
Abf ; é in ;;nen auBerordentlichen Haushaltsplailggen ’
e > 3 -
mHVG) . Eine Eemeindliche Haushaltswirtschaft1 hn
chne

einen,ordentlichen B
e ° aushaltsplay j
Uber kSmnen Gemeinden, i - o e \ eegen

regelmissig unzuliéssi
488ig, den mangel *
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T E?hen Haushaltsplans durch Zufﬁhfun: au;h -
l s ¥l -‘“‘ e -
nnahmen herbelzufuhren. Demgegeniiber b rzrzent
esteht

—_—
1) Vgl Liosch LGi
25, elder~G1ere, Gemeindehaush?ltsverordnung N

2) Vialon, Haushaltsrecht, 5 106

¥
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eine scharfe Bindung hinsichtlich des Einsatzes ordent-
licher Einnshmen fiir ao Ausgaben nicht. AuBerdem kSnnen
Anteilsbetrige vom ordentlichen Hasushaltsplan in den ao
Haushaltsplan fir solche Vorhaben aufgenommen werden, die
nur teilweise aus ao Mitteln bestriiten werden sollen

(§ 1 Abs 3 GemHV0). Daher 1#Rt sich aus der Zuordnung zu
dem ordentlichen oder auBerordentlichen Haushalt auf den
materiellen Charaskter der Einnshmen oder Ausgaben nichts

entnehmen-1)

II. Der Inhselt des auBerordentlichen Haushaltsplans

Der zo Haushaltsplan enthiit die ao Einnahmen und die aus
ihnen zu bestreitenden ao Ausgaben. Er stellt somit das
Programm der Gemeinde fiir die MaBnahmen auBerordent%icher
Art dar, die von ihr innerhalb des Haushaltsjshres mit
Hilfe auBerordentlicher Einnshmen zum Ausgleich gebracht
werden sollen. Die Zugehfrigkeit zu ihm wird von dem
Charakter seiner Einnahmequellen her bestimmt (§ 1 Abs 3
GemHVO). Fiir die Aufteilung der Ausgaben in den ordent-
lichen oder den auBerordentlichen Teil des Haushaltsplans
gilt daher der Grundsatz der einnshmeorientierten Zuord-

nung.

1. AuBerordentliche Einnahmen

Als suBerordentliche Einnahmequellen gelten nach § 1 GemHVO
die Erlése aus der Aufnahme von Darlehen, Erldse asus der
VeriuBerung von Gemeindevermdgen mit Ausnahme der beweg-
lichenAVermﬁgensgegensténde, die zum Gebrauch oder Ver-
brauch in der laufenden Verwaltung bestimemt sind, Ent-
nzhmen aus dem Kapitalvermigen, die fir ao Ausgaben ver-
wendet werden sollen, Entnahmen sus Riicklagen, die fiir
einen ao Bedarf sngesammelt worden sind, innere Darlechen
sowie die sonstigern Einnahmen, die nicht ordentliche
Einnshmen darstellen. Zu den a0 Einnahmen rechnen fermer
1) Vgl. Loschelder—Giere,Gemeindehaushaltsverofdnungﬁi26,27




2. AuBerordentliche Ausgahen

materiellen Charakter auBerordentlicher
aus, sie bleibt rein formal, |
materielle Abgrenzung nur nac
dauernde Ausgaben, dh Ausgabe

aus a0 Einnahmen nicht gede
diirfen einmalige Ausgaben,
technischen Sinne ~ go Aus

Regelfall seip |

€ gehdren zu den ao Ausgaben j
vorhaben,axmitsienicht Erneue
stﬁcksankaufe, fir Generalins
gewohnliche Neuanschaffungen
teiligungen, fir ao Schulden;i
von Bﬁrgschaftsverpflichtungen

1) Vgl Loschelder—gi .
—Gier
gﬁcﬁ % 79dAbs 1 GO §ﬁ Ge
Oigenden wird i
ten einheitlich léngg:;;:efgmmunalr
im Lande Nordrhein-w

y die nur tei

Ausgsben nichtg
§ 1_Abs 3 GemHVO NW gibt eine
h einer Richtung hin; Fort-

i Demgegenither
die ibrer Natur Nach ~ im un- -

gaben wiren, je nach der Art

der Deckung, sowohl im ordentlichen wie i

geleistet werden, und bei der Schuldenab

meindeord_nung 501l das er stinenz derp Ge—

stere theoretisch sogar der

Trungen darstellen,
tandsetZungen, fir aufier-
fir griBere Eapitalbe-~
1gung un%lfﬁr die Abdeckung

fir Grund-

meindehaushéltsverordnung, S 405
. ]
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Eine Aufteilung der Ausgsabeansitze pur nach sachlichen
Unterscheidungsmérkmalen, nach Aufwandsarten, kennt das
Gemeindehaushaltsrecht nicht. Eine im Hinblick auf eine
Vermigensrechnung begrilfenswerte Trennung der vermigens—
wirksamen Ausgaben von vermdgensunwirksamen findet nach
dem geltenden Gemeindehaushaltsrecht nicht statt. 1)

In der Praxis werden ao Ausgaben zu einem erheblichen Teil
durch Aufnahme won Darlehen finanziert. Diese Tatsache
erméglicht eine weitere materielle Abgrenzung von ao Aus—
gaben gegeniiber ordentlichen. Denn wihrend §§ 78 und 80
GO NW die formellen Voraussetzungen fiir die Darlehnsauf-
nahme regeln, legt § 79 GO NW die allgemeinen sachlichen
Voraussetzungen fest, die fiir die Aufnahme von Darlehen
durch die Gemeinden bestehen. § 79 GO NW bestimmt: '"Die
Gemeinde darf Darlehen nur zur Bestreitung suBlerordentlicher
und unabweisbaren Bedarfs und nur insoweit aufnehmen, als
sie zu einer anderweitigen Deckung nicht in der Lage ist. "
Eine Darlehnsaufnshme darf also nur erfolgen zur Bestrei-
tung eines ao Bedarfs. Schon aus der Verweisung des Dar-
lehens in den ao Haushalt ist erkennbar, dafl Darlehen nur
fir einen ao Bedarf aufgenommen werden diirfen 2). Die
Ausfihrungsanweisung zu § 77 DGO gab hierzu den auch heute
noch zutreffenden Hinweis, das bedeute, die Finanzierung
durch Darlehen diirfe nur fiir solche Zwecke aufgenommen
werden, die ihrer Natur nach aus Mitteln des ao Haushalts-—
plans zu decken seien. Fiir Ausgaben, die im Sinne des Haus-
haltsrecht ordentliche Ausgaben darstellen, sei eine
Darlehnsaufnahme auch dann unzulissig, wenn es sich um
die Deckung einmaliger Ausgaben handele.

1% Vel Hettlage, KKZ 1955, 5 115

2) Vgl Kottenberg-Rehn, Gemeindeordnung NW, S 568; so auch
Surén-Loschelder, Gemeindeordnung, S 169

3) Ziff 3 der Ausfilhrungssnweisung zu § 77 DGO, zitiert
nach Surén-Loschelder, Gemeindeordming, S5 164, 165;

Vgl Kottenberg-Rehn, Gemeindeordnung NW, S 568
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'D?r Ausnahmecharakter der Darlehnsaufnahme wird im 53
EIH?P bestimmten Rangfolge durch die Vorschrirt unte;fne
strichen, nimlich 50, daB eine anderweitige Deckung a&
Bedarfs ausgeschlossen sein muB"1 . -
,?ur Bestimmung des Begriffs "auBerordentlicher Bedarf®
1ft noch folgendes zy beachten: Eine Darlehnsaufnahme ist
fir solche Ausgaben unzulissig, die im Sinne des Haus )
haltsrechts ordentliche Ausgaben darstellen. Das sindqnach
ilzoA::I:h:emgzo ?indeutig alle fortdauernden Ausgaben,

' e ihrer Natur nach regelmissig wiederkehren
(vgl § 48 Nr 12 GemHV0). Wie sich aus § 5 Abs 2 GemHVO 1
e?gibt, gehdren zu den fortdauernden Ausgaben die perss it
1?chen und sdchlichen Verwaltungsausgaben, die perzan—on?
1?chen und sHchlichen Zweckausgaben, der Schuldendiensf
d?e Zufiihrung an Riicklagen sowie sonstige Ausgsben 2 ’
Dlesér negative Abgrenzungsversuch fihrt zulfolgender
Begrlffsbestimmung: AuBerordentliche Ausgaben sind ein
malige Ausgaben zur Bestreitung auBerordentlichen und )
u?abweisbaren Bedarfs, die mindestens zum Teil von ao
?1nnahmen finanziert werden; - fortdauernde Ausgasben, die
ihrer Natur nach regelmissig wiederkehren, und aucg ein-
malige Ausgaben, die ihre Deckung durch ordentliche Ein-

nahmen finden, sind keine
80 Ausgsben im Si
haltsrechts. e des Hans-

-

ITI. Die rechtliche Ausgestaltung des auBerordentlichen
Haushaltsplans

In den Gesetzesvorschriften fiir die Bewirtschaftung von
1) Suré =
uren-Loschelder, Gemeindeordnung, 5 169

2) Vgl Mi lhaupt-Ei ; '
pt-Eichhorn, Volkswirt
Kottenberg-Rehn, Gemeiﬁﬂeordnun; Nﬁ?eg’ gr T 5 48;

Y
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Mitteln des ao Haushaltsplans hzben die Haushaltsgrund-
sétze der Einzeldeckung und der Zweck- oder Objektbindung
ihren besonderen Ausdruck gefunden.
Das Einzeldeckungsprinzip fordert, daB fir jedes der im
ao Haushaltsplan veranschlagten Vorhaben eine spezielle
Deckung nachgewiesen werden muB. Aus diesem Grunde diirfen
die Ausgaben fiir MaBnahmen, die nicht durch ao Einnahmen
oder Anteilsbetrige des ordentlichen Haushaltsplans aus-
geglichen werden kSnnen, nicht veranschlagt werden.
Das Prinzip der Zweck— oder Objektbindung hedeutet, daB
a0 Einnahmen zu einem anderen als dem im ao Haushaltsplan
vorgesehen Zweck grundsitzlich nicht verwendet werden
diirfen.
Ulber diese klassischen Haushaltsgrundsitze und die sie
tragenden rechtlichen Bindungen hinaus -~ auf. sie soll noch
eingegangen werden — gelten filr MaBnshmen des ao Haus-
haltsplans besonders strenge Rechtsvorschriften, die eine
behutsame und besonders sorgfiltige Bewirtschaftung auBer-
ordentlicher Mittel gewZhrleisten sollen. So diirfen zB
Vorhaben, deren Kosten ganz oder teilweise aus Mitteln
des ao Haushaltsplans zu decken sind, von den Gemeinden
erst dann in Angriff genommen werden, wenn die dafiir vor-
gesebhenen Einnahmen eingegangen sind oder wenn der recht-
zeitige Eingang rechtlich und tatsichlich gesichert ist
(§ 92 4bs 2 GO NW).
Flir auBerordentliche Ausgaben, die sich auf mehrere Jahre
erstrecken, sind bei der ersten Veranschlagung die vor-
aussichtlichen Gesamtkosten und etwaige Betrige anderer,
bei jeder folgenden Einstellung in den Haushaltsplan auBer-—

* dem die Betridge anzugeben, die in fritheren Rechnungsjahren

bewilligt und ausgegeben worden sind -

1) Vgl Pagenkopf, Einfithrung, 5 17
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pl::Bdf 1 Abs 2 GemHVQ enthilt der ordentliche Haushalts
s ZnZe;:aI;zngseinnahmen, die allgemeineuDeckungs-
e tnahmen aus Rijek] i i
: _ agen, die nicht fiir
eine
: 3o} ;o B;darr dngesammelt worden sing (ordentliche Ein
ahwen) und die aus ihnen zy b i )
estreitenden Ausgad
i : gaben
;irdentllche Ausgaben). Jhrer Natur nach sind sie Einpahm
. e
e :edér aus Darlehnsaufnahme noch aus der Vermdgens- N
.s anz stammen, sondern solche Einnahmen, die der Ge
s _ -
delnge aus dem Steuer-~ una Gebﬁhrenaufkommen des laufen
en i .
] ?hres, aus den Uberschiissen des Erwerbsvermﬁgens und
aus Flnanzzuwelsungen zufliessen. Sie stellen damit 3
4 m

?ogensunwirksame Ausgabe handelt, im laufenden Rechn

Jahr endgiiltig gedeckt; depr Finanzierungsvorgang :ﬁruzfs_

zznAzéisbe wird endgﬁlfig abgeschlossen, kiinftige Rech--e
& ? Te werden mit ihr nicht mehr belastet. D

dentliche Haushajit ist demnach nach dem W " des Ges

gebers der sogenannte Deckungshaushait

illen des Gesetz—

gfmieg?nﬁber enthilt der ao Haushalf%Ausgaben, die durch
dz:cgr;rf auf die Vermﬁgenssubstanz, die Riicklagen oder .
h chuldaufnghme bestritten werden sollen. Deckun,
vorgange enthilt der ag Haushalt nur:in Ausnahmeféllegf—
]

1) Vgl Mi lhaupt, DO 1970, Heft 2/3, § 148
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und zwar nur dann, wenn entweder der ordentliche Haus-
halt an der Finanzierung einzelner Vorhaben des ao Haus-
halts durch Anteilbetriige beteiligt ist oder die Finan—
zierung suBerordentlicher Vorhaben durch VerduBerung be-—
reits endgiiltig gedeckter Vermigenspgegenstinde oder aus
fiir diese Vorhaben angesammelten Riicklagemitteln erfolgt.
In der Praxis werden ao Vorhaben ganz lberwiegend aus -
Darlehen, also Fremdmitteln, finanziert. Die genannten
Ausnghmef#lle nehmen sich daher im ao Haushalt quanti-
tativ als unbedeutend saus.

Die Einteilung des ordentlichen und auBerordentlichen
Haushalts wird daher nach finanzwirtschaftlichen Kriterien

vorgenommen,

2. Die rechtliche Verschiedenheit des ordentlichen

und des guBerordentlichen Hamshalisplanes

An die horizontale Gliederung des Haushaltsplans in einen
ordentlichen und einen auBerordentlichen Haushaltsplan
knilipft das Haushaltsrecht wichtige formelle Folgen.

Die Bewirtschaftung von Mitteln aus dem ordentlichen oder
dem auBerordentlichen Haushaltsplan unterscheidet sich
stark voneinander. Die Verschiedenheit auf dem Gebiete des
Rechts fir den ordentlichen und den auBerordentlichen Haus-
halt sind teilweise in der Gemeindeordnung, teilweise in
der Gemeindehanshaltsverordnung festgelegt. Der ao Haus-—
haltsplan unterliegt weitestgehend einem strengerem Recht
als der ordentliche Haushaltsplan. Er untersteht praktisch
in weitem Umfang einer besonderen Genehmigung der Auf-

sichtsbehdrde.

Der Gesamtbetrag der Darlehen, die zur Bestreitung von
Ausgaben des ao Haushaltsplans dienen sollen, bediirfen in
allen Léndern mit Ausnahme von Hessen 1) im Rshmen der

1) Hessen kennt diese Genehmigung nicht (§§ 105,117 GO Hesd
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H?ushaltssatzung der Globalgenehmigung1

gleser Darlehen ist in die Haushaltssat
bei i s .

Da el sind zugleich die Zwecke anzugeben, fiir welche die
arlehen verwendet werden sollen (Objektbindung)

; )
+ Der Gesamtbetrag

A s die in der
; Bt sind (§ 85 ziffr 4 go
mit A j g
Dl blauf des Rechnungs jahres erldschen, Liegen'bis'dahin
arlehnsvertrag und Genehmigung Vor, so kann die &
zghl 3.
ung des Darlehnsbetrages auch spiter erfolgen 3),
anderenfalls ist die haushalts ’
Darl;hhsaufnahme‘erloschen. Ist die Darlehnsaufnahme bis
ZUm j
- Dnd; :es Rechnungsaahres nicht zustande gekommen, wird
3 Darlehen aber weiterhin bensti , -
endtigt, so mug i
- ) \ . , gefls eine
nac:p:ech;:ie Ermachtlgung in die Haushaltssatzung des
sten res aufgenommen werd i
- - en. Auf die Ausnahmebe-
stimmung § 89 zifrs 4 GC NW sei nur hingewiesen

rechtliche Erméchtigung zZur

Die im ao Haushaltsplan veranschl
zudem der Einzelgenehmigung - Ebenso sind die Ubernahm
von Bﬁrgschaften, von Ve i .
Tpflichtungen aus Gewy &
- . wihrsvertrigen
e Bestellung anderer Sicherheiten wie auch solche Recﬁts’

Beschifte, die den gen i
' annten wirtschaftlich 1
elnzelgenehmigungspflichtig. 5181Chk°mmen’-

agten Darlehen bediirfen

1) g%i §§ZB, 88 GO NW; zu’'@en Rechtsvorsch
gie anderen Linder gelten, vgl Loscheld
aushaltsverordnung W, 5 24,

2) Vel § 85 GO NW; a i
3 des weiteren I,
3) Vgl Surén, Gemelndewirtschaftsggghe 8 323 ’

riften, die fijr
er-Giere, Gemein-

mit Hinweis auf § 3 der 4 :
S 180 ; Hessen kennt die Gep ZoRIVO zur GO NW - a3
$8105, 117 GO Hews . ePmigung nicht, vgl

zung zufzunehmen 27,
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Die Bewirtschaftung der Mittel des amo Haushaltsplans steht
unter einem strengen Recht. Auf die Vorschrift, daB Vor-
haben, deren EKosten aus Mitteln des aoc Haushaltsplans ganz
oder teilweise zu decken sind, erst in Angriff genommen
werden diirfen, wenn die dafiir vorgesehenen Einnahmen ein-
gegangen sind oder wenn der rechtzeitige Eingang dieser
Einnghmen rechtlich und tatsichlich gesichert ist ,
wurde bereits hingewiesen.

Ein weiterer wesentlicher Unterschied liegt auf dem Ge-
biete der Haushaltsiberschreitungen. Im Rahmen des ordent-

" lichen Haushaltsplanes diirfen iliberplanmissige und aufler—

planméssige Ausgaben mit Zustimmung des Rates geleistet
werden, wenn ein unabweisbares Bediirfnis besteht 2 -
Soweit allerdings diese Ausgaben den Haushaltsausgleich
gefdhrden oder einen erheblichen Umfang haben, ist eine
Nachtragssatzung zum Haushaltsplan erforderlich 3). Uber-
und auBerplanmissige Ausgaben, die zum ac Haushalt ge-
héren, diirfen demgegeniiber iiberhsupt nur nach Anderung
der Haushaltssatzung geleistet werden & . Von dieser
strengen Bindung wird in Hessen 5), Niedersachsen 6 ’
Nordrhein-Westfalen 7), Schleswig Holstein 8) und Bremer—
haven 9 eine Ausnahme gemacht, soweit die Ausgaben aus
Riicklagen gedeckt werden. Baden-Wiirttemberg erweitert die
Ausnghmen von der strengen Bindung auch fiir Ausgaben, die
unerheblich sind und deren Deckung gewdhrleistet ist 1 .

1) Vgl § 92 bs 2 GO NW, desweiteren Loschelder-Giere,

Gemeindehaushaltsverordnung NW, 5 25
2) Vgl § 93 Abs 1 GO OW; desweiteren Loschelder-Giere,aa0,

8 25
3) Vgl § 90 Abs 2 GO NW; desweiteren ders aa0, 5 25
4) Vgl § 93 Abs 2 GO NW; desweiteren ders aa0D, S 25
5} Vgl § 121 Abs 2 Batz 2 GO Hes
6) Vgl § 114 Abs 2 Satz 2 GO Ns
'73 Vgl § 93 Abs 2 Satz 2 GO W
8) Vgl § 106 Abs 3 Satz 2 GO SchlH
9) Vgl § 77 Abs 2 Satz 2 GO BrH

10) Vgl § 106 ibs 2 Satz 2 GO BadWil



Sowohl i

deieZ:e;zzszzf:::;Z:e:i;dj;.;ug Ausgleich zu bringen. Fiir
ie Vo i i
haltsausgleich Jedoch strenger aI:c?;ifzzz z::Zn:;? Eaus_
Haushaltsplan. Wghrend § 9 Abs 1 GemAVO unter best;;m52ﬁ
;bra;ssetzungen einen n%cht ausgeglichenen ordentlichen
aushaltsplan duldet, diirfen nach § 9 Abs 2 GemHVO
ao Hausha}tsplan Ausgaben, die nicht vell durch ap ;é
nahmeq oder durch Anteilsbetrége aus dem ordentlicheln-
Haushaltsplan ausgeglichen werden, nicht vorgeschen erdén

Neben dem Einzeldeckungsprinzip gilt als wesentlichst
Unterscheidungsmerkmal Zwischen dem ordentlichen und :S
auBerordentlichen Haushaltsplan die im ao Haushaltspl .
Eeschriebene Objektbindung. Wihrend im ordentlichezéHanvor-
hﬁltsplan grundsdtzlich glle Einnahmen gls Deckungs '::S—
fir den gesamten Ausgabenbedarr gelten, dﬁrfen Eiinzg .
des ao Haushaltsplans nyr fiir die Ausgaben verwendet vor
den, fir die sie in den Haushaltsplan eingestellt sin;er-
(8 9 4bs 2 GeuHVO). Eine knderung alp Zweckbindung vo
ao Hitteln kann nur durch Nachtragssatzung erfol eE EE
80 knnen auch Haushaltsﬁﬁérschreitungen im ao Hiusgalten—
Plan erst nach ﬁnderung der Haushaltssatzung vorgen .
werden (§§ 93 aps 2, 90 abs 2 g0 NW). Selbst zweik e
b?nden? Riicklagemittel kjnmen bei Aufldsung nur aufe—
eines Anderungsbeschlusses der Vertretungsk&:perschi::?d .

- %9
einem anderen Zweck zugefithrt werden. Dieser BeschluP be-

darf im Gegensatz zu Satzungsinderungen durch Nachtrags—
satzung jedoch keiner aufsichtsbehdrdlichen Genehmigung.

V. Das Wesen des aulerordentlichen Gemeindehaushalts

Die dargelegten Unterschiede sowohl auf dem Gebiete des
Rechts wie auch aus finanzwirtschaftlicher Sicht zwischen
dem ordentlichen und dem auflerordentlichen Haushaltsplan
kénnen den Eindruck erwecken, es handele sich um zwei
voneinander getrennte, eigenstindige Haushalte. In Wahrheit
8ind sie nur die Gliederung eines einheitlichen Haushalts-—
planes. Der ac Haushaltsplan besitzt auch keine recht-
liche Selbstindigkeit. Er ist Teil des Gesamthaushalts—
plans, der seinerseits Teil der Haushaltssatzung ist.
Enderungen des ao Haushaltsplans sind dsher nur durch
inderung der Haushaltssatzung mittels einer Wachtrags-
satzung mbglich (§ 90 Abs 1 GO NW). Per ao Haushaltsplan
ist in erster Linie der Darlehnshaushalt. Die im ao Haus-
halitsplan eingestellten Einnshmen sind heute in ganz er-
heblichem Umfang Fremdmittel, die zur Finangzierung von
#0 Ausgaben verwendet werden. Volks- und betriebswirt-
schaftlich kann man ihn Jjedoch nicht uneingeschrénkt mit:
den Investitionsausgaben gleichsetzen. Auch die Grenzlinie
zwischen lasufenden und einmaligen Ausgaben verliuft nicht
identisch mit der zwischen ordentlichem und auBerordent-
lichem Haushalt; ebenso bildet die Aufteilung in den
ordentlichen und auBerordentlichen Haushaltsplan keine
exakte Unterscheidung zwischen der Eigen— und Fremdfinan-
zierung 1. Das ergibt sich schon aus der Moglichkeit der
Ubernahme von Anteilsbetrigen des ordentlichen Haushalts
als Deckungsmittel in den auBerordentlichen Haushalt.

1) Vgl Loschelder- Giere, Gemeindehaushaltsverordnung NW,
S 2



- 40 -

Nach Popitz sollte der ao Haushaltsplan die Eigenschaft
eines "Anleihegesetzes” erhalten und seinem Wesen nach
nichts anderes sein als die Zusammengezogene BeschluB-

fassung iiber eine Vielheit vonr Finzelbeschliissen iiber
. &0 Ausgaben.

Hettlage-Loschelder sehen ihn in seiner selbsténdigen Be- -

deutung als einen Finanzierungsplen « Damit stimmen sie
im wesentlichen mit der wvon Mii’ 1haupt vertretenen Ansicht
tiberein, nach der der ao Haushéltsplan eine Aufstellung
nicht endgiiltig gedeckter Finanzierungsmittel darstellt;

der quantitativ geringe Unfang der Anteilsbetrige aus dem:

;§dentlichen Haushaltsplan f311t debei nicht ins Gewicht

VI. Der Zweck des auBerordentlichen Gemeindehaushalts

Der ao Haushalt unterliegt einem weitaus strengerem Recht
algs der ordentliche Haushalt. Die Bewirtschaftung der -
Einnahmen wie auch Ausgaben des ao Haushalts ist gegen—
iiber denen des ordentlichen Haushalts erschwert scwohl fiir
das Parlament wie auch fiir die Verwaltung. Dazu tragen
ganz wesentlich die im ao Haushaltsplan verwirklichten
Grundsdtze der Einzeldeckung und der dbjektbindung bei.
Haushaltsrecht ist in erster TLipie Verfahrensrecht%)Aus
dem Grundsatz, das Verfehren so einfach wie méglich zu
machen, ergibt sich die Prage: Warum ist das Verfahren
fir die Bewirtschaftung der Mittel aus dem ao Haushalts~
Plan erschwert? Was soll der ao Haushaltsplan bezwecken ?

Diese Prage 1HBt sich nicht in knappgr Form umfassend be-.
antworten. Der ao Haushalt verfoligt eine ganze Anzahl

13 Vgl Popitz, Finanzausgleich, S 41
2) Vgl Hettlage-Loschelder, Gemeindehaushaltsrecht, S 56

3) Vgl Mi lhaupt, DOH 1970, Heft 2/, S 19
L) Vgl Kiitfmann, Gemh 1969, S 131 /3, 8 18

-1 -

verschiedenschichtiger Ziel- und Zweckrichtungen. Dabei
differieren die Meimungen iiber den Zweck des ao Haushalts-
plans zwischen den in den dreiBiger Jahren geduBerten An-
sichten, also denen kurz vor oder nach Entstehung der
Deutschen Gemeindeordmung und der Gemeindehaushaltsver-
ordnung, und solchen AuBerungen, die heute zum Peil
vertreten werden. Diese Meinungsdifferenszen beruhen im
wesentiichen nicht auf einer Anderung der gesetzlichen
Grundlagen in den Gemeindeordnungen und den Gemeindehaus-—
haltsverordnungen, sondern in erster Linie auf einer
Anderung der Ansichten ilber die Aufgabenstellung der
offentlichen Haushaltswirtschaft allgemein. Die Einbe-
ziehung der finanzwissenschaftlichen Zielrichtungen in
die Funktionsvorstellung vom dffentlichen Haushalt haben
bereits zum Teil zu einer Anderung der Ansicht {iber den
Zweck, vornehmlich allerdings iiber den Sinn des ao Ge-
meindehaushalts gefiihrt. Beide, Zweck und Sinn, lassen
sich jedoch nicht strikt voneinander tremnen. Manche
fuBerungen zum Zweck des ao Haushaltsplans beinhalten
gleichzeitig die Antwort auf die Frage nach ihrem Sinn,
wenn ndmlich die dargelegte Meinung bereits auf eine
Qualifikation des geduBerten Zwecks zum Ausdruck bringt.
Zu tremnen ist daher bei der Uhtersuchuﬁg nach dem Zweck
des zo Haushaltsplans der zu hezweckende Erfolg von der
deutlich zugrunde liegenden Ursache oder dem Grund einer-
seits und der Frage nach seinem Sinn fiir die gemeindliche
und die gesamte Haushaltswirtschaft andererseits.

Eines muB den konkreten Uberlegungen zum Zweck des ao

- Haushaltsplans noch vorausgeschickt werden: Die tberlegun~

gen kdnnen und sollen Zweckrichtungen sufzeipgen, wie sie
durch den zo Haushaltsplen und die ibm zugrunde liegenden
gesetzlichen Grundlagen verfolgt und erreicht werden sollen
und kSnnen. Eine bewuBte oder auch zufidllige MiBachtung

der durch den ac Haushaltsplan verfolgten Zweckzithtungen,
wie sie sich in der Praxis wohl nicht ganz vermeiden
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lassen, konnen im Rahmen djieser Uberlegungen keine Beriick-
sichtigung finden.

1. Der auflerordentliche Gemeindehaushaltsplan als eine
iibersichtliche Darstellung der Fremdmittelfinanzierung

Die Avfteilung des Haushaltsplans in e¢inen ordentlichen
und einen azuBerordentlichen Teil hat zunichst einmal den
Zvweck, die jihrlich wiederkehrenden Vorginge von den
extraordiniren, also von den nur gelegentlich oder in
1ang$n Zeitrdumen auftretenden Bediirfnissen zu unterschei-
den . Kiiffmann spricht von der Trennung der regelmissigen
Einnshmen vor den nicht regelmédssigen und vorwiegend ver—
mégenswirksamen Einnshmen und deren Veraumsgabung, um sie
gesondert zu behandeln 2).

Loschelder-Giere nennen den Grund fiir die Aussonderung der
20 Einnghmen: er liegt in der Besonderheit der Einnshmen.
als Aufnahme von Schulden auf die Leistungskraft der Zu-
kunft oder Verwendung von Vermdgensbestinden auf die Er-
sparnisse der Vergangenheit 5 .

Von diesen beiden Einnahmearten ist die der Aufnahme von
Schulden die am umfangreichsten praktizierte. Aus diesem
Grunde verfolgt der ao Haushaltsplan den Zweck, die Fremd-
mittelfinanzierung wdéglichst augenfdllig zu machen -
Durch eine Ubersicht der zur Finangierung ben&tigten Fremd-
mittel soll eine Vielzzhl von Bediirfnissen befriedigt
werden.

a) Information wvon Parlament, Adminigtration und Volk

. . . . : S
Die Ubersicht iiber ao Einnshmen bietet eine Information

1) Vgl Loschelder, KKZ 1954, § 82
2) Vgl Kiffmann, Gemh 1969, 8 131
3) gg% Loschelder-~Giere, Gemeindehaushaltsverordnung NW,

3
4) Vgl L —G3
) 55131°5°h31der‘519re, aa0, S 23; Kiffmann, Gemh 1969,

L4

I
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fiir die Gemeindevertretung, fiir die Verwaltung und auch
fiir das Volk. Als Aufstellung der benttigten Fremd-
finapzierungsmittel gibt sie der Gemeindevertretung und
der Verwaltung einen Uberblick iiber den Umfang der Kredit-
finanzierung, durch die Zuordnung der jeweiligen Kredit-
aufnahme zu den Objekten, die mit ihr finanziert - -werden
sollen, zeigt sie umfassend auf, wie - finanz- und gesamt-
wirtschaftlich gesehen - welcher Bedarf gedeckt wird,
durch Vergleich mit den Einnshmen des ordentlichen
Haushaltsplans verschafft sie die Erkenntnis, wie grof
die Selbstfinanzierung der Gebietskbrperschaft ist s
und dient so fiir die Bestimmung der Hohe des Eredits als

MaBstab 2).

- Die Aussonderung suBerordentlicher Einnahmen schafft die

Moglichkeit, sie einerseits innerhalb der Gemeinde mit
vorjihrigen Haushaltsplénen zu vergleichen, um so In~
formationen hinsichtiich der Entwicklung zu erlangen,
andererseits ermbglicht sie eine Vergleichbarkeit mit der
Heushaltswirtschaft anderer Gemeinden 2 '
Die Trennung und augenfdllige Darstellung der zur Finan-
zierung bendtigten Premdmittel von den Eigenmitteln dient
der Transparenz des 5ffentlichen Haushalts fir "den
interessierten Steuerzehler" 4). Schmdlders mift dieser
anschaulichen Information eine welitere Bedeutung bei:

gie diene der politischen Willensbildung und der Sffent-
lichen Meimung. °

1) Vgl M{i—Thaupt—-Eichhorn, Volkswirt 1969, Nr 14, S 48
2} Vgl Schmlders, Probleme, S 71

* %) Vgl Loschelder-Giere, Gemeindehaushaltsverordnung HW,

S 23; Institut FSt, Heft 92, 5 32; Hettlage-Loschelder,
Gemeindehaushaltarecht, 8 54, 55

4) Vgl Mii-lhaupt-Eichhorn aaQ, B 48

5} Vgl Schmdlders, asl, S 70
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b) Demonstration der Selbst— ynd Fremdmittel finanzierune

tber die Befriedigung des Informationsbediirfnisses hinaus
s0ll der ao Haushaltsplan ein Instrument der Demonstration
sein. Vialon erklirt zum Streit un die Zweckmissigkeit
und das Erfordernis eines ao Haushaltsplans, "Anleihen
stiinden einem ao Haushalt gut an, weil sie das Eingehen
neuer Schuldverpflichtungen demonstrativ unterstreichen
und (dadurch) den Mangel eines Nichtausreichens dey
ordentlichen Einnahmen zur Deckung aller Staatsaufgaben”
hervorheben wiirden” 1). Dem sehlieBt sich SchmBlders an

—~ unter Hinweis auf Vialon 2 —y Wenn er auf die Absicht
verweist, durch die Demonstration der Fremdmittelfinan-
zlerung "dem Volk die Notwendigkeit héherer Opfer und

ihren voriibergehenden Charakter besser zu Gémiite zu
bringen® 3

¢) Warnung vor einer allzu leichtfertigen Verschul dungg-—

politik

Der ao Haushaltsplan ist ein Instrument der Warnung wvor
einer allzu eilfertigen Verschuldungspolitik. Durch den
Hinweis auf die Hohe der Kreditsumme 501l die Gemeinde-
vertretung vor weiterer Verschuldung wegen der in ihr
fir die4§emeindliche Raushal tswirtschaft liegenden Ge—
fahren ~“gewarnt werden. Welche Gefahren fiir den gemeind;
lichen Bereich durch eine Uberméssige Aufnshme von Kre-
diten gegeben sind, beweisen die aufgrund einer falschen
Verschuldungspolitik in Unordnung geratene kommunale
Finanzwirtschaft der dreiBiger Jahre.

SchmGlders sieht bereits in dem.WertéE%ent des Wortes
"auBerordentlich® im Gegensatz zu "ordentlich" eine
pédagogiache Bedeutung,5)(aie die Gemeindevertreter ver-
anlassen sollte, Vorhaben des ao Haushaltsplans einer

1) Vgl Vialon, Haushaltsrecht, S 43
2) ders, aad :
23 gg% gcggglders, Problene, 3 70
& Lettlage-Loschelder, Gemeindehaushaltsrecht, S 56;
Kiiffmann, Gemh 1969, S 131: Brl S ;
5) Vel Schudlders aa0,’s 7z~ @ L eEeT:Geah 1959, 5 12713
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besonders vorsichtigen Wiirdigung zu unterziehen.

2. Der auBerordentliche Gemeigdehéushaltsplan als ein
Mittel der politischen Willensbildung

Das im ao Haushaltsplan geltende Prinzip der Objektbindung
auBerordentlicher Einnahmen gibt der Gemeindevertretung
die Moglichkeit, ihrem politischen Willen nachhaltig Aus-
aruck zu verschaffen, indem sie die ao Mittel im einzelnen
auf die anstehenden MaBnahmen verteilt und ihre Verwendung
nur fir sie festlegt. Da eine Enderung von der Feststel-
lung des ao Haushaltsplasns nur durch eine Nachtragssatzung
vorgenonmen werden kann, die ja von der Gemeindevertretung
beschlossen werden muB, ist die Verwendung von ao Ein-
nahmen nur aufgrund detaillierter, unmittelbarer Meinungs-
bildung der Gemeindevertretung méglich., Die Bewirtschaftung
auBerordentlicher Mittel unterliegt daher der unmittel-
baren Einflufnahme und ist Ausdruck der spezifizierten
politischen Willensbildung der Gemeindevertretung.

3. Der auBlerordentliche Gemeindehaushaltsplan als eine
MaBnahme gegen eine Verschuldungspolitik

Die fiir Mittel des ac Haushaltsplans vergesehenen strengen.
formellen und materiellen Bindungen (Einzeldeckung und
Objektbindung) bezwecken eine Erschwerung der Kreditfinan-
zierung. Sie gehen iiber die bloBe Warnung vor den Gefahren
" der Kreditaufnshmen hinaus und bilden somit eine offene
MaBnashme gegen eine Verschuldungspolitik. Diese MaBnahmen

- erstrecken sich sowohl auf die Planung von Vorhzben, die

mit ac Mitteln finanziert werden sollen, als auch auf ihre
" Durchfiihrung. Erschwerungen fiir die Planung ergeben sich
einerseits sus dem Erfordernis, ein Vorhsben erst dann in
den ao Haushaltsplan einstellen zu diirfen, wenn die
Planung in vollem Umfange abgeschlossen und die Finanzie—
rung rechtlich und tatsichlich gesichert ist. Ardererseits
bedarf jede Einstellung in den ao Haushaltsplan, soweit

es sich um parlehnsaufnahmen handelt, der
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aufsichtsbehdrdlichen Genehmigung. Die Burchfithrung eines
solchen Vorhsbens ist dadurch erschwert, ‘daf infolge der
Objektbindung die fiir dag einzelne Vorhaben vorgesehenen
Mittel nur fiir dieses, nicht aber auch fir ein anderes
Vorhaben verwendet werden diirfen. Diese Regelung gilt
auch fir den Fall, daB eine enderweitige Verwendung der
Mittel situationsbezogen wirtschaftlich geboten erschiene.
Erst durch eine Anderung der Haushaltssatzung kann mittels
einer Nachtragssatzung, die auch der aufsichtsbeh&rdlichen
Genehmigung bedarf, eine inderung des ae Haushaltsplang
und damit eine anderweitige Verwendung bestimmter Mittelf
fiir das zu bestimmende Vorhaben festgeatellt werden.
SchlieBlich ist auch die Einzelabrechnung eines jeden
Vorhabgns im ao Haushaltsplan Begeniiber Vorhaben des op-
dentlichen Haushaltsplans eine Erschwerung in der Be-
wirtschaftung der ao Mittel.

4, Der aullierordentliche Gemeindehaushaltsplan als ein
Mittel der Kontrolle

Die fiir Mittel im ao Haushaltsplan geltenden strengen
Bindungen bezwecken ein weiteres, das in geiner Bedeutung
mit zu den wesentlichsten Griinden fiir die Schaffung des

ac Haushaltsplans zghlt: der ao Haushaltsplan. soll ein
Instrument der pariamentarischen und administrativen
Kontrolle sein. Die Bewirtschaftung auBerordentlicher Ein-
nahmen soll gegeniiber Mitteln des ordentlichen Haushalts-
Plans einer verstirkten Eontrolle unterliegen, um so einem
Abgleiten der Gemeinden in eine gefdhrliche Verschuldungs-
wirtschaft schon damit ausreichend vorzubeugen 1 . ‘
Der gesamte Vorgang eines Vorhabens,’geine Flanung sowshl
wie seine Ausfiihrung wie auch seine Vollendung, soll durch
den ao Haushaltsplen und die ihm zugrunde liegenden

a

1) Vgl Bettlage-Loschelder, Gemeindehaushaltsrecht,Sf54,55
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gesetzlichen Regelungen umfassend kontrollierbar sein.‘
Durch das Erfordernis der aufsichtsbehdrdlichen Genehmi-
gung der in den ac Haushaltsplan aufgenommenen Pla?ung
eines Vorhabens unterzieht sich eine Gemeinde berelt?

vor Inangriffnahme dieses Vorhabens der Uberwachung.lhrer
Schuldenwirtschaft durch den Staat. Sowohl-de? Gemel?ée-
vertretung wie auch dem Staat wird durch‘dle in der jahr-
1icheﬁ Haushal tsrechnung vorgenommenen ?1nzelabrechnung
eines jeden Vorhabens die Mdglichkeit wihrend der Durch-
fiihrung und nach dem AbschluB des Vorhabens gegebe? z:
ilherwachen, inwieweit die veranschlasten Deck?ngsmltt?
nach Betrag und Verwendungszweck in Ubereinstlmmu?g mit
dem zo Haushaltsplan und der erteilten rechtsa?f51?ht-
lichen Genehmigung verwendet worden sind. SChllGBllc?
wird durch die Sffentliche Rechenschaftslggugg Eer.flnanz—
wirtschaftliche Zweck verfolgt, dem Volk zu ermogl%ch?n,
die Gemeindevertretung und auch deren Verwaltung h1?51cht—
lich der gesamten Ausfithrung eines ac Vorhabens zu uper-

priifen.

Senf mift den rechnungsmissigen Ergebnissen weg?n der
Vielzahl der Manipulationsmdéglichkeiten weder ?1nanz-
wirtschaftlich noch Skonomisch einen muverlissigen Aus—
sagewert bei. Er vertritt daher die Auffassung, daB
Schwergewicht aller haushaltsrechtlichen ?estlmmungen
liege suf der Erfiillung der Kontrollfunktlo?. Er geht
soweit zuzsagen, die Art der Budgetierung diene aus-
schlieBlich der garlamentarischen Eontrolle der Verwal-
tungstétigkeit 1 -

. i i ie in der
of spricht von der Budgetierung, wie s i x
R ggichsﬁaushaltsordnnngdiestgelzggstzzﬁeﬂg :;cgiglgrund-
Gemeindehaushaltsverordoung we pend en dle Grand
Y er Reichshaushaltsordnung anlehnt,
iﬁ::gggegbenso fiir die Gemeindeheaushaltsverordnung zu.

Vgl Senf, Budgetiiberschiisse, S 14
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5 D?r auferordentliche Gemeindehaushaltsplan als ein
nlttel des Zwangs Zu . genauer Planung und Be-
achtung des Grundsatzes dep Wirtschaftlichkeit

Di
dle Kontfollf des Verwaltungsgeschehens im Hinblick auf
dastVerhaltnls 2wischen Planung und Wirklichkeit erfor
ert eine besondere Genani 1 )
gkeit der b
b 1)- udgeteren Veran-
oi &ndj
ehsFandlge ﬁberwachung auferordentlicher MaBnshmen wie
a?c insbesondere das im ao Haushaltsplan verwirklichte -
Elnzeldeckungsprinzip zwingen. die Verwaltung, die Be
ach i ’ .
: Eung ?es Grundsatzes dep Wirtschaftlichkeit zu fordern
as"Institut Pinanzen und Steuern” nennt den ao Haus -
h > s - -
?ltsp}an daher ein fiir diesen Zweck geeignetes Hilfa-
mittel, das eine heilsame Einrichtung sei

VII. Der aullerordentliche Gemeindehaushalt und die Haus
haltggrundsitze -

1. Haushaltsgrundsits i
¢ und ibre Bedeutuneg fi i
haltswirtschaft A e e

Das heutigeHaushaltswesen wird getragen von einer Anzahl
von Grundsitzen. Haushaltsgrundsitze sind Prinzipien, die
izz;:?ffen"w?réen sind, die &ffentliche Haushaltswir;schaft

: lonsfihig zu gestalten und ibr durch sie eine be-
?tlmmte Ziel- und Zweckbindung zy geben. Sie zu beacht
15t fiir eine geordnete funktionsgerechte Haushaltsw? ten,
schaft unumgénglich, Haushaltsgrundsitze gibt es soir .
solange das Sffentliche Haushaltswesgi existiert; sijnge'

N H

gehen zuriick auf dessen %Eystehungszeit vor 150 Jahren 3).

1) Vel Senf, Budgetii i
1 getiibersch mi i i
2) Welcpmann, Neugliederun;f5§’4i015 "Lt Binveis suf
3 %nstltgt.FSt, Heft 92, 5 32
gl Heinig, Das Budget, Bana 1,8eite 1
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S8ie beruhen nicht amf willliirlicher Setzung, sondern
leiten sich zum Teil aus dem Wesen und der Grundfunk-—
tion der Haushaltswirtschaft allgemein und des Haushalts—
plans im besondern ab. Sie kSnnen sich auch aus den

mit der Gffentlichen Haushaltswirtschaft bezweckten Ziel-
richtungen ergeben, wie sie auch andererseits durch ihre
Existenz und Beachtung ihrerseits der Haushaltswirt-
schaft ihr Wesen und ihre Funktion aufzuzwingen vermi-—
gen q)_ SchlieBlich wuirden und werden Raushaltsgrund-
sitze geschaffen, die ihre Bestimmung in der Verwirk-
lichung einer politischen Zielrichtung haben “-.

2. Haushaltsgrundsitze und ihr Verhdltnis zueinander

Haushaltsgrundsdtze kinnen unter mehreren Gesichtspunk-
ten in verschiedene Gruppen geschieden werden, sei es
in formelle und materielle, finanzwirtschaftliche und
rechtliche, 3) statische und dynamische, ebenso wirt-
schaftlich-funktionelle und politisch-statische * s -de
nach dem Punkt, von dem aus die Forderung entsteht oder

erhohen wird.

Der Grundsatz der Vorherigkeit ergibt sich ebenso not-
vendig begrifflich aus dem Wesen der Grundfunktion eines
Haushaltsplans wie die Grunhdsdtze der VollstBndigkeit

und Klarheit (Wabhrheit, Genauigkeit, Ubersichtlichkeit).
Wollte man einen Plan wihrend der Ausfijhrung oder nach
Fertigstellung eines Vorhabens erstellen, so handelte es
sich begriffsnotwendig nicht mehr um einen Plan, sondern
lediglich noch um eine Aufstellung schlechthin. Ebenso

ist einem Plan die Vollstindigkeit und Klarheit tegriffs-
notwendig immanent., Der Grundsatz der Offentlichkeit dient;

1) Vgl Senf, Probleme, S 129

2) Heinig nennt diese Grundsitze "Haushaltsforderungen';
vgl dazu Heinig, Das Budget, Band 1, 5 1

3% Vgl Sponheuer, Haushaltsreste, S 75

4} Vgl Heinig, asl, 8 %
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wie sueh der der notwendigen Transparenz, unter EinschluB
des Grundsatzes der Bruttoveranschlagung und desjenigen
der Einheitlichkeit, der Prigentation des Haushaltsplanes.

Rechtstaatliche Zielsetzungen sollen die Grundsitze der
déhrlichkeit, der Spezialitdt, der Einzeldeckung im ac
Haushaltsplan und der Zweckbindung im ao Haushaltsplan

erfillen. Sie erméglichen weitestgehend die Kontrolle der
Haushaltswirtschaft.

Die Grundsdtze des Haushaltsausgleichs,der Sparsamkeit und:

- Wirtschaftlichkeit (zweckmissigste Mittelbeschaffung und
gerechte zeitliche Lastenverteilung) férdern haushalts-
wirtschaftliche ung finanzwirtschaftliche Zielsetzungen.

Dariiber hinaus gibt es Grundsitze riir die Konstruktion und
die Technik des Budgets (unter anderem die Aufteilung in
einen ordentlichen und einen auBerordentlichen Haushalt).

Wie sich bereits aus der AufzdEhlung der wesentlichsten
Haushaltsgrundsitze und ilhrer Bestimmung ergibt, ist eine
strikte Aufteilung in Gruppen unter weitgehender Trennung
voneinander nicht miglich. Der Grungd liegt darin, daB sie
zum Teil wechselbeziiglicha Wirkungen entfalten, oder deR
ein Grundsatz ohne den anderen nicht zu verwirklichen ist12
Eine strikte Unterscheidung in Gruppen ist aber auch fiir
die Verwirklichung ihres Gehaltes unnitig. Wesentliches
Ziel ist, daB die Haushaltsgrundsitze in ihrer Gesamtheit
der Schaffung und Erhaltung einer gesunden

Finanzwirtschaft zu dienen bestimmt sinad 27,
oy

o

1) Vgl Pagenkopf, Die fehTérhafte Haushaltssatzung, Institui
F5t, Heft 79, 5 8; Sponheuer, Haushaltsreste, 85 75
2) Vgl Pagenkopf, aa0, B 7; Sponheuer, aa0, § 75
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Wenn Heinig die Bedeutung der Haushaltsgrundsﬁt?e anc?
dadurch kennzeichnet, daBl er sagt, es handfle sich bei
ihnen um *begrifflich formulierte Erkenntnisse v?n Welt—
geltung" 12 s0 laRt er andererseits iiber dﬁren ?1rk§am—
keit keinen Zweifel, indem er feststellt, Schrlffllch
festgelegtes Wollen und in Leder gebundene Beschliisse
selen keine Zauberformel, ausdenen die bessere We%t ?nf—
stehen miisse" 2). Haushaltsgrundsitze sind pur Fe1t11n1en
einer funktionsgerechten Haushaltswirtschaft,-dle, wenn
sie beachtet werden, dazu beitragen kdnnen, eine gesunde
Haushal tswirtschaft zu schaffen und zu erhalten; ihre
Existenz allein aber vermag ebenso wenig auf das Ha?shalts—
wesen Einflufl -zu nehmen wie ein Ratschlag schlechthin,
dem keine Beachiung geschenkt wird.

Der groBte Teil der Haushalisgrundsitze ha? i? Gesetz,
solche fiir den Bundeshaushalt haben zum Teil in der-VerT
fassung ihren Niederschlag gefunden. Dadurch, daB sie mit
Gesetzesrang versehen wurden, haben diese betreffenden
Grundsitze eine Bindungswirkung erhalten..

3. Der suBerordentliche Gemeindehaushalt und seine Be:
deutung fiir die Verwirklichung der Haushaltsgrunds8tze

Durch den auBerordentlichen Gemeindehaushalt und die ihm
zugrunde liegenden strengen rechtlichen Bindungen h?ben
einige Haushaltsgrundsétze ihre Bedeutung, fndere eine
besondere Wirksamkeit erlangt. Diese Grundsatzs ha?en o
Gesetzesrang erhalten, da ihre Beachtung unumginglich ist

- zur Verwirklichung der mit dem ao Haushaltsplan gesetzten

Ziel- und Zweckrichtungen. Entspréchend den Funktionen des

1) Vgl Heinig, Das Budget, Band 1, S 15
2) Ders, aal, 8 5 .
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a0 Gemeindehaushalts als Instrument der besonders aus-
fikrlichen Planung, der politischen Willensbildung, der
beddchtigen Bewirtschaftung von Fremdmitteln und ins-
besondere auch deren Kontrolle, sind diese Prinzipien
vornehmlich ordnender und bestimmender Art.

a) Grundsitze der Klarheit und Offentlichkeit

Durch die Aussonderung der a0 Einnahmen, insbesondere

die Aufstellung der Fremdmittel nit Hinweis auf den Unfang
der Fremdfinanzierung, wird dem Prinzip der Klarheit und
Ubersichtlichkeit nachgekommen. Desweiteren kann sich
anhand- der iibersichtlichen Dargtellung auch die Offent—
lichkeit iiber die Fremdmittelfinanzierung informieren.

S0 wird in besonderer Weise dem Prinzip der Offentlichkeit
entsprochen.

b) Grundsitze der Einzeldeckung und Zweckbindung

Die den ao Gemeindehaushaltsplan beherrschenden Prinzipien
sind das der Einzeldeckung und das der Zweckbindung.
Gem#R § 29 Abs 2 GemHVO diirfen ao Einnshmen des a0 Haus-
haltsplans nur fiir die Ausgaben des ao Haushaltsplans
verwendet werden, fiir die sie in den Haushaltsplan einge-
stellt sind. Jede Ausgabe findet dasher ihre besondere
Deckung durch bestimmte ao Einnahmen 1).

Der Grundsatz der Einzeldeckung entspricht es, dsB § 23
Abs 4 Gemeindehaushaltsverordnung Nwegﬁr Jedes Vorhaben
im ao Haushaltsplan ein besonderer Abschlu8 gebildet und -
das hierbel gewonnene Ergebnis iibertragen wird. Dadurch
wird auch das fiir den gesamten Haushaitsplan geltende
Prinzip des Haushaltsausglgichs in besonderer Weise be-
tont. Da ao Vorhsaben aufé;hnd des Einzeldeckungsprinzips

1) gg%4goschelder—6iere, Gemeindehaushaltsverordnung v,

2) § 23 Abs 3 GemHVO Hess
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. nur dann in den Haushaltsplan éufgenommen werden diirfen,

wenn zu ihrer Deckung im einzelnen bestimmte ao Einnghmen
und ggfls auch die Anteilsbetrige aus dem ordentlichen
Haushaltsplan zur Verfiigung stehen, kann ein ungedeckter
Haushaltsfehlbedarf im ao Haushaltsplan tatsdchlich nicht
entstehen 1). Der Gesamtausgleich des ao Haushaltsplans
ist also im wesentlichen nur eine rechnerische Zusammen-
stellung aller ao Ausgaben und ihrer Deckungsmittel.

Das Prinzip der Zweckbindung bedeutet, daB ao Einnahmen
zu einem anderen als dem im ao Haushaltsplan vorgesehenen
Zweck grundsdtzlich nicht verwendet werden diirfen. Dieser
Grundsatz der gualitativen Spezialitét findet in § 39

Abs 2 GemAVO seinen Niederschlag. Die Verwendung von ao
Mitteln fir einen anderen Zweck ist erst nach Ande

der Haushaltssatzung durch Nachtragssatzung miglich 2 .
Der AusschluB der Deckungsfihigkeit nach § 13 Abs 2 GemHVO
bei Ubertragbaren Ansitzen férdert die Klarheit.

Ebenso ktnnen such Haushaltsiiberschreitungen erst nach
Inderung der Haushaltssatzung durch Nachtragssatzung vor-
genommen werden . Das erfordert jeweils eine eigene
BeschluBfassung der Gemeindevertretung. Dadurch wird ge-
wihrleistet, daB infolge dieser Regelung die Vertretungs-
kiérperschaft informiert und nach ihrem politisehenrWillen
von der ausfithrenden Verwaltung gefragt werden muB.

¢) Grundsitze der Sicherunz und Kontrolle

Der auBerordentliche Gemeindehausghalt, in dem {iberwiegend

- Fremdmittel bewirtschaftet werden, birgt die in jeder

Premdmittelfinanzierung liegenden Gefahren in sich. Um

1) Vgl die Aufsteliung bei Loschelder-Giere, Gemeindehaus-
haltsverordnung NW, 5 96 mit weiteren Hinweisen

2) Vgl § 93 4bs 2 GO KW

3) Vgl § 93 Abs 2 g0 N
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ihnen mit Wachdruck begegnen zu kénnen, sind im lommu-

nalen Haushaltsrecht einige Haushaltsgrundsitze codifiziert, .

die vornehmlich der vorbeugenden SBicherung und auch derp
Kontrolle zu dienen bestimmt sind.

In den ao Haushaltsplan diirfen ao Vorhaben erst einge—
stellt werden, wenn ihre Planung abgeschlossen und ihre
Finanzierung gesichert ist (§ 22(}emHvo)1)Dieser Grundsatz
fordert eine ganz besonders intensive und umfassende
Planung eines Vorhabens, bevor es in Angriff genommen
werden kann. Dariiber hinans fordert § 92 Abs 2 GO HW

ein weiteres: a0 Vorhaben diirfen erst damnn in Angriff ge-
nommen werden, wenn die hierfiir Vorgesehenen Einnghmen
eingegangen sind oder wenn der rechtzeitige Eingang recht-
lich und tatsichlich gesichert ist. Dieser Grundsatz
spiegelt die besondere Vorsicht wider, die der Gesetzge~
ber fir die Handhabung einer Fremdmittelfinanzierung ver—
langt. 7 '

Diese Ansicht kommt auch in dem fiir Fremdmittel geltenden
Doppelgenehmigungsprinzi;?%um Ausdruck. Einerseits bedarf
gemiB § 78 Abs 1 GO NW der Gesamtbetrag der Darlehn, die
zur Bestreitung won Ausgaben des ao Hahshaltsplans dienen
sollen, der Genehmigung der Aufsichtsbehﬁrde, andererseits
bedarf? gemiB § 80 GO WW auch jedes einzelne Darlehnm, deren
Gesamtbetrag bereits nach § 78 Abs 1 GO KW genehmigt wor-
den ist, grundsitzlich der aufsichtébehﬁrdlichen Genehmi -~
gung.,

Fiir die aufsichtsbehdrdliche Genehmigung nach § 78 Abs 1
GO BW gilt noch die Schranke des § 78 Abs 2 GO NW. Dar-
1ehnserméchtigungen im aco Haushaltsplar erlfschen mit
Ablauf des Rechnungsjahres?'nieser Grundsatz der zeit-
lichen Begrenzung aufsichtsbehﬁrdlicﬁ%r Genehmigungen

ist eng verwandt mit dem fir den gesamten Haushaltsplan
geltenden Grundsatz der if§ 35 Abs 1 Satz 2 GemHVO ge-
regelten zeitlichen Spezialitit, nach der im Haushaltsplan
veranschlagte Mittel nur innerhalb des Zeitraumes ange-
wiesen und geleistet werden, fir den der Haushaltsplan
gilt. ’ -

1) Vgl.auch § 92 4bs 2 GO Ky
2) mit Ausnabme von Hessen; vgl. §§ 105, 117 GO Hess
3) § 89 GO NW stellt eine Ausnzhme dar zﬁbergangswirtschaﬂj
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VII. Der Sinngehalt des auBerordentlichen Gemeindehaus-—

halts

Die Frage pnach dem Sinngehalt des zo Haushaltsplans ent-

h81t in Wirklichkeit zwei Fragenkomplexe: -

1. nach dem Sinn, den Haushaltsplan in einen ordemtlichen
und einen suBerordentlichen Teil aufzuteilen, und

2. nach dem Sinn, den suBerordentlichen Haushaltspl?n ge—
rade so auszugestalten, ihn mit solch strengen finanz-
rechtlichen Bindungen zu versehen.

1. Der Sinngehalt der Aufteilung in den ordenmtlichen und
den auBerordentlichen Haushaltsplan

Der Sinngehalt der Aufgliederung des Haushaltspla?s ?n
einen ordentlichen und einen auBerordentlichen Teil ist .
unter zwei Aspekten zu betrachten: aus finanzwirtschaftlis:

cher und aus finanzrechtlicher Sicht.

a) Der Sinngehalt der Aufteilung aus finanzwirtschaft—
licher Sicht

Mit dieser Einteilung, die sich an der i‘inan%wirtsclixaft—
lichen Qualifizierung der Einnahmeart orientlertl w?ll
der Gesetzgeber eindeutig die Ausgaben, die endgiiltig aus
laufenden Einnahmen gedeckt werden sollen, von den %us—
gaben'trennen, die durch bereits in der Vergangenheit ahe
gesammeltes oder in der Zulunft anzusammelndes Ve?mogen
finanziert werden sollen. Dadurch wird sichtbar, in wel-
chem AusmaB eine Gemeinde in der Lage ist, ihre Ausgaben
aus den ihr endgiiltig zufliessenden Mitteln ?ine? Rech—
nungs;jahres endgliltig zu decken, und inwieweit dle-
Finanzierung dieser Ausgaben einen Riickgriff auf die ?ub—
stanz (VeriuBerung von Vermdgen oder Riicklage) ?der einen
Vorgriff auf Deckungsmittel Kinftiger Rech?nngsaa?re
(Schuldsufnshme) noiwendig machen. Da die 8ffentlichen
Haushalte die Mittel, die sie zur Erfiillung ihrer Aufgaben
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brauchen, iiberwiegend durch Steun
ben, alse "Umlagen™ 12 erheben,
nungswesen notwendigerweise auf
und des Verbleibs der den &ffent
ten Mittel abgestellt sein,
trolle der Verwendung laufe
Abgrenzung ist untep finanz
aus sinnvoll.

ern und spezielle Abga—~
muf das &ffentliche Rech-
den Nachweis der Herkunft
lichen Aufgsben gewidme-
um so eine Ubersicht und Kon-
nder Einnahmen zu haben. Diese
wirtschaftlichem Aspekt durch-

b} Der Sinngehalt der Aufteil

ung ans fi 11 :
— inanzrechtlicher

Der finanzrechtliche Sinngehalt der Auf
eine bestimmte Gruppe von Einnghmen
aligemeinen Haushaltsmitteln zn trennen, um so diesen
a?getrennten Teil mit besonders strengen finanzrecht
l%chen Bindungen versehen und damit die Bewirtschaft;;
dieser Mittel insgesamt dem strengeren Hecht unterord ¢
nen zu kdnnen. Dieser Sinn ist ein zundchst formaler )

feilung liegt darin,
und Ausgaben von den

2. i
Der Sinng?halt der strengen finanzrechtlichen Bindun—
Een fiir Mittel des auBerordentlichen Haushaltsplans

Seinen materiellen Gehalt erfihr

: t er aus der B tun,
der zweiten Fragestellung o dte oo .

! Welchen Sinn haben die strengen
en fir Mittel des ao Haush
- alts-
Plans ? Der Sinngehalt dieger Regelung fiir die Bewirt-
;?h:ftung auBerordentlicher Mittel ergibt sich aus der

ie T und Zweckrlchtung, die durch diese Ausgestaltung
erreicht werden soll, Sofern also die bezweckte Ziel
rich i i i .
w1c tung Fnd der Errelchung dieses ZTels beschrittene

eg als sinnvell zu betrachten sind,

; kann auch a4
Gemeindehaushalt mit seines strengen Ltche

Tinanzrechtlicher

1) Vgl Mi 1n )
2 yeLr aao?ugt'?EEOH 1970, Heft 2/3, § 121
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Bindung insgesamt als sinnvell angesehen werden. Die
wesentlichsten bezweckten Ziele, vor einer leichtferti-
gen Verschuldung zu varnen, eine besonders sorgfiltige
und behutsame Bewirtschaftung von Fremdmitteln zu er-
reichen, und durch eine besonders strenge Eontrolle die
ordnungsgemdle Durchfiihrung dieser MaBnzhwmen zu gewshr—
leisten, sind das Ergebnis von Bemithungen, denen von
VYerantvortung gegeniiber der 8ffentlichen Haushaltswirt-
schaft getragenen Uberlegungen zugrunde liegen. Diese er-
strebten Ziele, insbesondere eine {fberschuldung der Ge-

" meindewirtschaft zu verhindern, sind nicht nur aus der

besonderen Situation begrindet, in denen sich die Gemein-
den zur Zeit der Entstehung der Deutschen Gemeindeordnung
sufgrund der Virtscheftskrisen und der zum Teil leicht-
fertigen,gefEhrlichen Verschuldungspolitik befanden, die
die Gemeinden in oft schﬁierigste finanzielle Notlagen
versebtzt hat, sie sind zuch durchaus sinnvoll fiir jede
Hzushaltswirtschaft, die in FNormalzeiten ohne die beson-
dere Belastung von auBergewdhnlichen Nachkriegserscheinun—
gen fungieren kann. Denn die allgemeinen Gefghren, die
durch eirne Premdmittelfinanzierung fiir die gemeirndliche
Haushaltswirtschaft sich ergeben ktnnen, sind jeder
Fremdmittelfinanzierung irmmanent. Sie nicht zu einer
offenen Notlage sich entwickeln zu lassen, ist der Sinn
und Zweck der erstrebten Bemithungen.

Das Mittel, das bezweckte Ziel zu erreichen, sind die
strengen finanzrechtlichen Bindungen. Die Tatsache, daB
bei ordmungsgeniBer Handhsbung dieser Vorschriften
dieses Ziel erreicht werden ksnn, gibt dem Mittel
bereits seinen Sinngehzlt. Die Frage, ob dieses Ziel
nor mit Hilfe dieses Mittels, n8mlich dieser strengen
Rechtsvorschriften, zu erreichen ist, kann zu Uber-
legungen anvegen, das Mittel ggf zu &ndern. Aber auch
ein begrindetes Ergebnis dieser Uberlegungen, das einer
Inderung zustimmbte, kénnte den Sinngehalt dieser gelten—
den Regelungen an sich nicht zerstdren, es kXGnnte ihn
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gegebenenfalls abschwiichen. Solche Uberlegungen werden
noch anzustellen sein.

Andere Uberlegungen, den Sinngehalt des ag Gemeindehaus—
halts danach zZu beurteilen, ob er insbesondere der nach
neueren Vorstellungen wesentlichen gesamtwirtschaftlichen
Budgetfunktion geniigt, kdnnen im Rahmen dieser Erdrterun-
gen iiber den Sinn des ag Gemeindehaushalts keine Beriick-
sichtigung finden. Denn der Sinn der Regelung ergibt sich
aus der Aufgabenstellung und ihrer~Erfﬁllungsmﬁglichkeit.
Die besondere Betonung der gesamtwirtschaftlichen Budget-
funktion ist jedoch nicht das in erster Iinie bezweckte
Ziel des gemeindlichen Haushaltswesens. Die Frage, ob
durch die stfengen rechtlichen Bindungen ggf Haushalts—
funktionen zum Beispiel gesamtwirtschaftlicher Art un—
vertretbar erschwert werden, stellt sich dsher in dieser
Form nicht. Wollte man die Erfillung der gesamtwirt-
schaftlichen Budgetfunktion als wesentlichstes Ziel dep
kommunal en Heushaltswirtschaft ansehen, so wire dadurch
bereits die dufgabenstellung des kommunalen Haushalts—
wesens insgesamt geindert. Derp Sinngehalt des ao Gemeinde~
haushalts nach geltendem Recht wire unter diesen Umstin-—
den aus einenm anderen, der verinderten Lage entsprechen-
den 4Aspekt zuy beurteilen. Cb dag Haushaltsrecht einer
neuen Aufgabenstellung und durch sie einer Umgestaltung
bedarf, wird noch =zu priifen sein. Die bisher Jedenfalls
bezweckten Zielvorstellungen kdnnen durch die geltenden
Vorschriften fiir die Bewirtschaftung auBerordentlicher
Mittel erreicht werden, ohne ein UbermaB an Bindungen ein-~
setzen zu miisgen. )
A
Es kann daher festgestellt werden, da8 der ao Gemeinde-
haushalt mit seinen strengén finanzrechtlichen Vorschrif-
ten eine sinnvolle Regelung fiir die Bewirtschaftung
auBerordentlicher Mittel darstellt.
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3. Abschnitt

Der auBerordentliche Gemeindehaushalt und seine Berechti-
gung im.Rahmen einer zeitgemdssen d8ffentlichen Haushalts-—

wirtschaft

Turch die Enderung des Haushaltsrechts bei Bund und Lin-
dern sufgrund des Gesetzgebungsauftrags gem#B § 1 %Gr?
muB sich der fiir das kommunale Haushaltsrecht zustindige
Gesetzgeber veranlaBt sehen, das kommunale Haushaltsrecht

- 2u iberpriifen, ob und inwieweit es eine funktionsgerechte

Haushaltswirtschaft gewdhrleistet. Diese Uber?rﬁfu?g muB
sich beziehen sowohl auf die Punktionsfdhigkeit, die der
kommunale Haushalt nach {iberkommender Vorste}lung zu.er-
fiillen hat und nach geltendem Recht erfiillen kann, wie
such auf die Uberlegungen, neue Punktionen, insb?so?dere
aie wirtschafts- und sozialpolitische, die fiir die ?ffent—
liche Haushaltswirtschaft erst in neuerer Zeit entwickelt
sind, mit in den Aufgabenbereich des kommunalen H?ush?lts
und mithin in die Gestaltung des Haushaltsplans mit einzu-
beziehen. Die Uberlegungen hinsichtlich einer Umgestaltung
des kommunalen Haushaltsrechts unter Wegfall des ao ?e-
meindehaushalts verlangen iiber eine kritische Ub?rpr?fung
des geltenden Haushaltsrechts hinsus die Berhcks?chtlgung
der Tatsache der Anderung des Haushaltsrechts bef Bund
und Léndern als solcher wie auch die Beriicksichtigung der
den inderungen zugrunde liegenden Griinde und Ub?rlegungen
und deren Anwendbarkeit fiir den kommunalen Bereich.

8ind sachliche Griinde gegeben, das kommunale Haushalts—.
Techt gu andern 7 Erscheint die Abschaffung des ao GeTe1n~
dehaushalts als ratsam oder gar notwendig ? Welche Griinde
kinnten fiir eine Abschaffung sprechen ? Konnte die Ab-
schaffung des ao Gemeindehaushalts zu einer besseren‘Be—
wirtschaftung 6ffentlicher Haushaltsmittel fithren; m}?
Verbesserungen fir den gemeindlichen odgr den gfsa?tw1r?~
schaftlichen Bereich ? Kénnte schlieBlich die Moglichkeit
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"heute als den schwichsten und bediirftigsten Teil unseres
Haushaltsrechts® D bezeichnet, ergibt sich die
Frage nach der Richtigkeit und nach dem Warum dieser Aus-—
sage.
Die Richtigkeit dieser Aussage ist keineswegs unumstrit-
ten. So sehr sich Stimmen in der Literatur gegen die
Existenz des ao Gemeindehaushalts erheben und die durch
ihn fiir die gemeindliche Haushaltswirtschaft entstehenden
Mangel aufzeigen, preisen andere seine Praktikabilitiat
und Zweckmissigkeit. Zum Teil treten gegensdtzliche Be-
wertungen des ac Haushalts hinsichtlich seines Sinns und
seiner Zweckmissigkeit offen zutage.
Wahrend einerseits die Ansicht vertreten wird, durch den
a0 Haushaltsplan werde die Haushaltsgliederung zerrissenz),
durch ihn werde die Ubersicht in den Gemeindefinanzen_
und ihre Publizitdt erschwert 3 -und die Transparenz der
kommunalen Haushaltswirtschaft beeintridchtigt & s schlecht-
hin die Ubersichtlichkeit, Klarheit und der Aussagewert
der Hsushaltssatzungen erschwert 5), wird andererseits
die Existenz des ac Gemeindehaushalts gerade wegen der
durch ihn geschaffenen Ubersichtlichkeit, Klarheit,
Transparenz und des Aussagewertes bejaht .

1} Vgl Henle, Ordnung der Finanzen, S 16
2) Vgl Pfleger, Gemh 1959, S 12
3) Ders, aal, 8 13
4) Vgl Elsner, Stddtetag 1969, S 425
5) Vgl BAG, Neuordnung, EEZ 1968, 5 143
6) Vgl Loschelder-Giere, Gemeindehaushaltsverordnung NW,
S 23; Institut FSt, Heft 92, 5 31,33%; Mii lhaupt-Eich-
horn, Volkswirt 1969 Nr 14, S 48; Hettlage-Loschelder,
Gemeindehaushaltsrecht,5 55; Schmdlders, Probleme,
S 70; Seelig, Gemh 1958, 8 4; Pfleger, Gemh 1959, 8 12;
-Vialon, Haushaltsrecht,S 43; Kiiffmann, Gemh 1969, 8 131;

Loschelder, KEKZ 1954, S 82
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I. Ablehnende Eritik

Die Kritik der Gegner des ao Gemeindehaushalts richtet
sich vornehmlich gegen die einnahmeorientierte Zuordnung
von Ausgaben zum ordentlichen oder auBerordentlichen Hang-
haltsplan und gegen das im aqg Haushaltsplan geltende Prin-
zip objektbezogener Zweckbindung sowie die sich darsus
ergebenden Folgen finanzwirtschartlicher, betriebswirt-
schaftlicher und gesamtwirtschaftlicher Act, '

Als Grund fiir die durch den ao Gemeindehaushalt etntretende
Uniibersichtlich nennt Eiiffmann die Tatsache, daB die Ein-
nahmeart als Kriterium flir die Zuordnung zum ordentiichen
oder suBerordentlichen Haushalt zur Folge habe, daB nicht
s@mtliche verndgenswirksamen Ausgazben im ao Haushalts—
Plan aufgefithrt seien |
Ebnlich argumentiert Scheel, der als Folge der einnahme-
orientierten Zuordnung den Mangel einer gesantwirtschaft-—
lichen Betrachtung des einzelnen Havshalts und der Summe
aller Haushalte der 8ffentlichen Hand beklagt 2).
Eine Analyse des Ricklagenrechts zeige, erklirt Elsner,
daR "die das kommunale Haushaltsrecht durchsetzenden ob-
Jektbezogenen Finanzierungsgrundsitze geradezu zu aus-—
schlieBlich einzelwirtschaftlichen Verhaltensweisen fithre'
und die unerwiinschten Haushaltsreste begiinstige 4 -
Die Hthe der ao Ausgaben sei fiir einen finanzwirtschart-
liche Beurteilung nicht auswertbar 5 » finanzwirtschaft-
liche Analysen seien durch die Zweiteilung wegen "Fehlens
Sauberer Abgrenzungen zwischen Eirnahwen und Ausgaben fiir
den laufender Aufwand und fir Investitionen auflerordent-

lich erschwert® & - Im ibbrigen findin betriebswirtschaft-

1) Vel Kiiffmann, Gemh 1989, § 132
2) Vgl Scheel, KKZ 1969, 5 141

3) Vgl Elsner, Stiddtetat 1969, 8 423
4) Ders, aa0, S 425
5)
6)

Vel Kiiffmann, aa0, 8 132

Vgl Elsner, sa0, S 425; Scheel, 2a0, S 141; Kiiffmann
aa0, 8 132 i

- 63 -

' . 1)
liche Gesichtspunkte zu wenig Beriicksichtigung . o
Zwischengemeindliche Vergleiche seien aufgr-mld derZ weltet:l.—
lung in den ordentlichen und auflerordentlichen Haﬁfh%i 5—
plan und der einnahmeorientierten Zuordnung so gut wi
unmiglich 2 . Der ao Haushaltsplan hindere aufgrund .
seines Grundsatzes der objektbezogenen Zwegkblndung die
Gemeinden an konjunkturwirksamen MaBnshmen u?d nehmeh
die Moglichkeit, volkswirtschaftliche4§usamme?hange aue
im 6ffentlichen Haushalt aufzuzeigen . S?hlleBllCh
werde durch den ao Gemeindehaushalt und s?lng st?engen
rechtlichen Bindungen der Haushaltgvollzugeund die
Gemeindefinanzstatistik erschwert .

IT. Zustimmende EKritik

Gegeniiber Aer ablehnenden Kritik, die fiir die Ab?cha?fung
des ao Gemeindehaushalts in der geltenden For§ eintritt,
haben sich in Lehre und Praxis auch ebenso Stimmen er—“
hoben, die sich aus unterschiedlichen Griinden gerade fiir
die Beibehaltung des ao Gemeindehaushalts au?sp?echen.
Diese Beflirworter bilden insoweit eine einhelt?lche Front,
als sie die Aufteilung des Haushsltsplans in einen or-
dentlichen und einen auflerordentlichen Teil auch_unter
Berticksichtipung sogenannter moderner Ansﬂﬂﬂxn?eaahen und
den asuBerordentlichen Haushaltsplan grundsé@tzlich zu
erhalten gewillt sind. Der Beibehaltung des ?o Haush?lts—
plans nach geltendem Recht wird zum Teil u?elngeschrankt
zugestimmt, zum Teil bezieht sich die Zustleung zw?r

auf die Existenz des ao Gemeindehaushalts, jedoch mit
gleichzeitiger Empfehlung fiir eine inhaltlich? und./oder
funktionelle Umgestaltung, die gber niemals die Existenz
als solche beriihrt.

1) Vgl BAG, Neuordmung, EKZ 1968, § 142; Kiiffmann, Gemh

Ton E1onan : 1, KEZ 1969
8 t 1969, 5 425; Scheel, K ’

2 gg%4§%S§§§%m§§§?t:ag% 5913é; Steenbock, Gemeindetag
1969, S 401 .

3) Kiiffmenn, Gemk 1969, S 132

4) Vgl Bteenbock, aal, 8 401

5) Vgl Pfleger, Gemh 1959, § 12
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Se?lig h#lt der aoc Haushalt unter besonderem Hinweig F
Selpne Funktion, Darlghnserlase, Staatsbeitrﬁge und an::r
Deckungsmittel offenzulegen, ingbesondere aber auch den )
N;chwels des geordneten Vollzugs des Plans fihren und di
Voraussetzung fir eine einfache Nachpriifung der geordneth
Xgrwendung sSchaffen zy kSnnen, fiir notwendig und sinnvell

Reich;e ist der Ansicht, gerade heute, wo sich viele
Gemeinden der Verschuldungsgrenze niéherten, kinne nach
der Aufhebung des so Gemeindehaushalts nicﬁt gerufen
werden. Zur Begriindung fithrt ep die gegen eine Verschul-
d?ng gerichteteq finanzrechtlichen Sicherungsvorschriften
die strengeren rechtlichen Bindungen im ao Haushaltsplan ,
an, die zwar "handfeste Wirtschaftsgrundsatze", wie |

Pfleger sie nennt sei .
» S€len, auf die m i :
zichten sollte 3). ) an jedoch nicht ver-

Den ablehnenden.Kritikern, die den ao Haushaltsplan al
"Rangierbahnhof fiir ao Vorhaben® * bezeichnen, hais )
Schmélders entgegen, man solle nicht in den Feﬁler ver-
ffllen, die MiBstdnde, die aus der augenblicklich e—
w?hnlichen Handhabung des Extraordinariums entsprﬁzzin
diesem selbat zur Last zu legen und als seinem Wesen e;t
sp?echend zu bezeichnen. Aus denm Aspekt der politischen y
Meinungs— und Willensbildung Wie auch der politischen
und administrativen Kontrolle sei die Existenz des
Haushaltsplans unentbehrlich 5). Im {ibrigen habe cIe:0

-Begrif; "suBerordentlich” eipe migliche Préventivwirkun,

_ s_elner Anwendung im Politischen Bereich. Aﬁs Griinden def

-‘a!:

in

1) Vgl Seelig; Gemh 1958, §
5 4
2) Vgl Pfleger, Gemh 1959, 5 42
2 WKrg%lﬂglghle,IGemh 1959, 5 222
—brauver-Institut, S 2 i i i
Haushaltsrecht, Erl. 7 zﬁ'uuﬁtﬁ%gégwem aut Vialen,
5) Vgl Schmilders, Probleme, 5 71
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"Finanzpddagogik" hilt er die Gegeniiberstellung der An-

leihefinanzierung und der entsprechenden Ausgabegruppen
in einem gesonderten Teil des Haushalts flir notwendig .

In dem im Jahre 1938 erschiemnen Kommentar zum Gemeinde-
haushaltsrecht von Hettlage-Loschelder wird die Aufstel-
lung eines besonderen ao Haushaltsplans aus folgenden
Griinden zugestimmt; Die formellen und sachlichen Bindun-
gen im ao Haushalt seien notwendig, um einem Abgleiten
der Gemeinden in eine Schuldenwirtschaft entgegen zu wir-
ken. Die Aufstellung des ao Haushaltsplans sel ein Gebot
geordneter finanzwirtschaftlicher Planung. Eine Trennung
der Deckungsmittel aus laufenden Einnahmen von Mitteln
aus einer Finanzierung, die durch Aufnahme von Schulden
auf die Leistungskraft der Zukunft oder durch Verwendung
von Vermdgensbestinden guf die Ersparnisse der Vergangen-
heit zuriickgreife, sei notwendig. Schlieflich sei die
fufstellung des ao Haushaltsplans eine Notwendigkeit unter
dem Gesichtspunkt der Vergleichbarkeit der gemeindlichen

Haushaltswirtschaft .

Loschelder spricht sich in einem 1954 verSffentlichten
Aufsatz aus zwei Grinden fiir die Beibehaltung des ao
Gemeindehaushalts aus: Pir den Erkenntniswert jeder
6ffentlichen Finanzwirtschaft sel es niitzlich, die jihr-
lich wiederkehrenden Vorginge von den extrzordiniren, also
von den nur gelegentlich oder in langen Zeitr&umen auf-
tretenden Bediirfnissen zu unterscheiden. Zum anderen miisse
es dem Gesetzgeber daran liegen, die extraordiniren Vor-
ginge unter eine strengere Kontrolle und Beobachtung zu

bringen & - Die einnahmeorientierte Zuordmang h&lt er

13 Vgl Schmblders, Probleme, S 72
2) Vgl Hettlage-Loschelder, Gemeindehaushaltsrecht, S 54,55

3) Loschelder, Gemeindewirtschaftsrecht im neuen Werden,

KXZ 1954, &5 77 ff
4) Vgl Loschelder, aa0, S 82
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Trennung liefle sich n#mlich deutlich erkennen, wie groB
die "Selbstfinanzierungskraft" der Gebietskirperschaft
sei, dh in welcher HGhe die inspesamt zu leistenden Aus-
gaben aus Steuern, Verwaltungseinnashmen, Erwerbseinkiinften
und Finanzzuwelisungen endgiiltig gedeckt werden kénnten.
Gegen das Argument, die Praxis habe die 6ffentlichen Auf-
gaben schon immer nach Gutdiinken zwischen den beiden
Haushaltsteilen hin und her geschoben, wenden sie sich
mit dem Hinweis, die Hdhe der endgiiliig zu deckenden Aus-—
gaben hénge weniger vom Willen der Vertretungsor§ane als
von der Finanzkraft der Gebietskdrperschaft ab. :

Johns ist der Meinung, es sei "ja eigentlich merkwlirdig,
wenn man einerseits von der Bildungsanleihe, von Anleihen
fiir den Autobahnbau usw hdre, andererseits aber eine Aus-
sage im Haushaltsplan iiber die Einzeldeckung von Einzel-
investitionen nicht mehr machen welle". Es sei bedauerlich,
wenn so der innere Zussmmenhang zwischen den Quellen des
Geldes und seiner Verwendung vollstindig aufgehoben werde.
Die mit der Einfithrung der Gesamtdeckung im ao Haushalt
verbundene Einfiihrung der Sammelriicklage erlaube eine
"GroBziigigkeit im Planungs~ und Abrechnungsverfahren, die
dltere Jahrginge, die die Gemeindefinanzkrise erlebt und
die Reform gestaltet haben, erschiittert" 2). Fir den
Wunsch nach Vergleichbarkeit wvon kommunalen Haushalten,
iberhaupt von Haushaltsanalysen, sei es allein von Wichtig-
keit zu erkennen, "welche Investitionskraft eine Stadt
habe und welche nicht, welchen Zwang zur Verschuldung sie
habe und welche Miglichkeiten der Sofort- oder Vorweg—
deckung ihrer Investitionen"5). Schliehte Vergleiche von
Sammelzahlen aus bereinigten Verwaltungshaushalten seien
unbrauchbar, da sie die besonderen Srtlichen Verh#iltnisse

1) Vgl Mi-lheupt-Eichhorn, Volkswirt 1969, Nr 14, S 48,49;
vgl auch Fichhorn, DOH 1970, Heft 2/3, S 115,116

2) Johns, Diskussionsbeitrag, S 108

%) Ders, aal, S 108
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nicht berﬁcksichtigten; es sei aber

soziologische Struktur einer Stadt izo:::;fif;h:lz b
legungen mit einzubeziehen | - Wenn schon dag Pr: e' o
der o?jektbezogenen,Einzeldeckung aufgegehen werdzzlp 1
so-se; doch wenigstens eine aufgabengebietswaise Untso e
teilung des ag Haushalts nach Finanzquellen ungd ihre;r—
Ve:we?du?g von N&ten - Das sei auch schon im Hinblielk
;:SCE;:s:nigih;Z$ich?m;Umrange gewdhrten zweckgebundene#
sse stitionen erforderlich. Die Lockerungen
;B des Rucklagewesens, erleichtere gwar die Dispositioi ‘
3§r Verwaltung, aber "darum kinme eg nicht allein gehen™

Schwab ist der Ansicht, die Absch
seine Verschmelzung mit dem orde
bei den Gemeinden zu Verwirrung

k]

affung des ao Haushalts,
ntlichen Haushalt, wiirde

: Unilbersichtlichkeit und
Unklarheit in der gesamten Havshaltswirtschast fihren

Elnmélige ac Vorginge wirkten sich bei kleinen Gemeingd
gravierend aus, da sie nicht gleichbleibend .
unregelmissigen Schwankungen auftriten.
ﬁemeindlichen oder zwischenzeitlichen v
Uberhaupt nicht mehr Zu reden. Die Finanzierung von T
vestftionen wirde heillos durcheinandergeraten. Fﬁi e?_
Vermogensrechnung mit ibersichtiicher Schulden: und R;n;
lagen?erwaltung gowie mit einem klaren.Deckungsausweisc )
Sel eln ao Haushalt ebenfalls unentbehrlich

» Sondern in
Von einem zwischen-
ergleich wire

1; Vgl Johns, Diskussi .

. beitrag, 5 1
2) Vgl Johms, IOH 1970 5 g, S 109
3) Ders, aad: s 1069701 Heft 2/3, 5 1071

%) Vgl Schwab, DOR 1970, Hert 2/3, 8 89,90
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Das Institut Finanzen und Steuern ibernimmt in seinen
ErSrterungen zur Sffentlichen Vermdgensrechnung die An-
sichten von Mi-lhaupt zu dieser Problematik ) und konmmt
in diesem Rszhmen zu dem Ergebnis, daB "fiir eine finanz-
wirtschaftlich ausgerichtete Vermdgensrechnung die
Trennung in ordentliche und auBerordentliche Ausgaben®,
wie sie nach geltendem Recht einnahmeorientiert vorge~
nommen wird, "geschaffen werden miiBte, wenn sie nicht be-
reits vorhanden ware" 2). Im Rahmen seiner Uberlegungen
zur Reform des Gemeindehaushaltsrechts setzt sich das
Institut grundsatzlich fiir die Beibehaltung des ac Haus-
halts ein. Um jedoch mit Riicksicht auf die in erheblichen
Unfang vorgenommenen Investitionen der Gemeindevertretung
und der interessierten Offentlichkeit unmittelbar =sus
dem Haushaltsplan ablesbare MaBstibe zur Beurteilung des
Investitionsaufwands und seiner Finanziefung zu geben,
empfiehlt es eine verdnderte Abgrenzung des aulBerordent-
lichen gegeniiber dem ordentlichen Hsushaltsplan durch
Anderung des Zuordnungskriteriums: maBgebend sollte nicht
mehr die Einnghmeart sein, die Zuordnung sollte vielmehr
von der Ausgabeseite her bestimmt werden 3 -
In der neuerlich erschienen "kritischen Stellungnahme
"Die Gesetzentwlirfe zur Haushal tsreform® 4) verweist das
Institut auf die Angicht des Bundesministeriums der Finan-
zen, das "dem Vermehmen nach die Beibehaltung des ao
Haushaltsplans bel den Gemeinden fiir unumganglich notwen-
dig h81t", und stimmt dieser Ansicht "voll zu" 5 . Zur
Begriindung fithrt es una die Regelung des Riicklagensystems
bei Gemeinden an, das bel Aufgabe des Einzeldeckungsprin-
zips beseitigt werden miisste, da die Riicklagen nicht mehr
einzeldeckend aufgeldst werden kénnten. Insbesondere aber

4% Vgl Institut FSt, Heft 80, 8 101, FuBnote 88
2) Dass, aad, S 118

3) Vgl dass, aa0, S 100,101

L) Tnstitut ¥St, Heft 92

5) Dags, aa0, S 32, 33
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konne_auf-eine konkrete Objektzuordnung der Verwendung
dubwﬁmhmﬁnﬁﬁﬁwﬁﬂmswmlmsﬁmmﬁm

schaft}lchen wie auch aus Besamtwirtschaftlichen Griinden
auf keinen Fall verzichtet werden.

mung sei der zo Haushaltsplan nach
Instrument | .

Fir diese Ob jektzuord-
vie vor das geeignete

III. Vergleichende Wirdigune der Eritik

1. Stellungnahme zur ablehnenden Eritik

Dl? gegen die Existenz des ag Gemeindehaushalts gerichtete
Krl?lk hat ihre Ursache im Wesentlichen in der Ablehnung
zwele? normierter Haushaltsgrundsitze: des Aufteilungs-
modus”’ nach einnahmeorientierten Kriterien und der objekt~
b?zogenen Zweckbindung. Beide Prinzipien stehen selbstén- 7
dig nebeneinander; die Aufgabe des einen bewirkt nicht
gleichzeitig den Verlust des anderen. |

Die finanzwirtschaftlich ausgerichtete Gliederung des
kommumalen Haushaltspians verfolgt den Zweck, die Mittel-
herkunft und den Mittelverbleib offenzulegen; sie ver-—
steht alsc primir den Haushaltsplan als ein £nstrument der
Rechenschaftslegung gegeniiber dem steuerzahlenden Biir erle)
Wollte man nun das Zuordnungskriteriun Einnahme énderg .
und fie Zuordnung von der Art der Ausgabe abhingig machen
so hitte diese lnderung weltreichende, iiber die formelle '
Gestaltung hinausgehende Folgen. Zwar kénnte so eine
strikte Trennung vermSgenswirksamer von verndgensunwirk—
samen Ausgaben erreicht werden. Die Aufteilung in laufend
und Inve;titionsaufgaben erlaubte auch insoweit einen )
zwischengemeindlichen Vergleich. InsBweit wire auch die
von den Kritikern vermifBte Ubersichtlichkeit und Klarheit

-

1; Vgl Institut FsSt Hef; 92
u ) 5 33
2) Vgl dazu Mi-lhaupt, DOH 1370, Hert 2/3, 8 119
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des Haushaltsplans gegeben. Es handelte sich allerdings
un eine Ubersicht iiber andere Daten alrs die, die nach
geltendem Recht augenfdllig werden sollen.Fine Umorientie—
rung des Zuordnungskriteriums von der Einnshmeart zur
Ausgabeart hidtte die Aufgabe bedeutender haushaltswirt-
schaftlicher Grunds@tze zur Folge. Widhrend nach geltendem
Recht eine Trennung endgiltiger Deckungsmittel aus laufen-
den Einnahmen von denen sichtbar werden so0ll, die mittels
Vor- oder Nachdeckung (Rickgriff auf die Vermbgenssubstanz,
Riicklagen bzw Schuldaufnabme) zu finanzieren sind, wiirde
durch eine ausgabenorientierte Zuordnmung der Haushalts-
plan insofern umfunktioniert, als er eine Trennung nach
der Eigenschaft der Ausgabearten vorzunehmen habe und
damit in erster Linie betriebswirtschaftlichen Zwecken
dienen wiirde. Er wiirde dadurch zu einem Instrument der
Eontrolle der Wirtschaftlichkeit der Aufgabenerfﬁllung
und der Eslkulation. ) )
Die Aufgabe des Grundsatzes der objektbezogenen Zweck-
bindung hiétte swingend die Einfiihrung des Gesanmtdeckungs—
prinzips mindestens fiir ao Ausgaben zur Folge und wiirde
dariiber hinsus-die strengen rechtlichen Bindungen wei-
testgehend aufheben und dadurch die Bewirtschaftung
auBlerordentlicher Mittel erleichtern. Dieses Ergebnis
kinnte miglicher-weise fiir die Verwirklichung konjunktur-
wirksamer MaBnahmen f&rderlich sein. Die Frage, welche
nachteiligen Folgen rechtstaatlicher Art als notwendige
Konsequenz eintreten wﬁrden,'soll an dieser Stelle nur
angeschnitten werden und einer spiteren Erdrterung vorbe-
halten bleiben.
Die Anderung des Zuordnungskriteriums und die Beseitigung
des Grundsatzes objektbezogener Zweckbindung kénnten
schliefllich die Voraussetzung schaffen, den Gemeindehaus-
halt besonders geeignet werden zu lassen fiir die Gewinnung
gesamtwirtschaftlicher Gesamtgrtfen (Konsum, Investition)
und fiir die konjunkturpolitische EinfluRnshme durch den
Btaat, so daBl er in erster Linie ein Instrument zur
Steuerung wichtiger volkswirtschaftlich konjunktur-
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beeinfluBender MaBnahmen sein wiirde.

Diese hier aufgezeigten Ziel- und Zweckrichtungen, die
- = . i
flnanzulrtschaftllche, — die nach geltendem Recht vor-

herrseht - die betriebswirtschaftliche oder die volkswirt—

schaftliche, kinnen durch eine entsprechende Gestaltun
des Gemeindehaushaltsplans und der ihm zugrunde liegenien
gesetzlichen Regelungen erreicht werden. Eine Reform dés
kommugalen Haushaltswesens setzt Jedoch dariiber Klarhei%
vorzus, welchem Zweck der Haushalt dienen soll. Denn
gleichzeitig k&nnen diese drei Ziel- und Zweckrichtungen
durch eine besondere Gestaltung des Haushaltsplans nicht
erreicht werden, da sie miteinander konkurrieren 1).
Immer nur einer kann als dominiérend ausgewihlt und ver-
folgt werden. Das schlieBt nicht aus, daB nicht auch die
?eiden anderen Ziele mitberﬁcksichtigt werden kénnen
Jedoch nur soweit, wie dadurch die Erreichung des Ha;ptu
zwecks nicht beeintrichtigt wird,

Wenn nun die Kritiker des ao Gemeindehaushalts eine be—
s?ndere Beriicksichtigung finanz- und volkswirtschaft—
l?cher Grundsitze fiir den Gemeindehaushalt fordern, sind
sle nur konsequent, wenn sie sich fir die Knderung des
Zuordmngskriteriums und die Beseitigung des Grundsatzes
der objektbezogenen Zweckbindung und damit gegen die
Existenz des ao Gemeindehaushalts in der geltenden Form
a?ssprechen. Mit dieser Feststellung ist allerdings weder
eine Antwort auf die Fragestellung Eegeben, ob betriebs—
oder volkswirtschaftliche Griinde eine Abschaffung des

a? Gemeindehaushalts ratgam erscheinen lassen, noch auf
dl? weitergehende Frage, ob der Beséitigung des ao Ge-
meindehaushalts nicht schwererwiegende Bedenken ausg
rechtlicher und rechtsstaatlicher Sicht entgegenstehen.

1) Vgl Mi-lhaupt, DOH 1970, Hert 2/3, 8 120
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2. Vergleichende Wirdigung der z2ustimmenden Eritik

Die GFindé, die fiir die Beibehaltung des ac Haushalts
vorgebracht werden, spiegeln die Ansichten der einzelnen
Eritiker dariiber wieder, welche Funktionen der Haushalts-
plan und in seinem Rahmen der aoc Haushaltsplan vornehmlich
erfiilllen sollen. Die besonders nachdriickliche Forderung
nach Klarheit und Uhersichtlichkeit des Haushaltsplans
schliefit ein den Willen nach Information aus ihm und
durch ihn. Die zustimmenden Kritiker sehen durch die
Existenz des ao Haushaltsplans die Mdglichkeit zur Infor-
mation sowohl der Vertretungskdrperschaft wie auch der
Offentlichkeit gegeniilber inbesonderer Weise gegeben.
Die Notwendigkeit einer umfassenden Information durch den
Haushaltsplan erkennen sowohl die zustimmenden Kritiker
wie auch diejenigen an, die sich fiir die Abschaffung des
ao Gemeindehaushalts einsetzen. Ihre unterschiedlichen
Meinungen beruhen auf der Verschiedenheit ihrer Ansichten
iiber das, was der Haushaltsplan zussagen sollte. Die
Befiirworter stellen die Erkenntnis, die durch den ao Haus-
haltsplan gewonnen wird, als wesentliche Grundlage fiir
eine geordnete finanzwirtschaftliche Planung dar; sei es
hinsichtlich der Selbstfinanzierungskraft der Gemeinde,
sel es hinsichtlich des Umfangs ihrer Investitionstatig-
keit. Diese unterschiedliche Beurteilung der Bedeutung
einerseits der einnahmeorientierten, andererseits der
ausgabeorientierten Zuordnung der Ausgabemittel fiihrt
Zwar zu einer unterschiedlichen Ansicht iiber den Inhalt
und auch eine Teilfunktion des ao Haushaltsplans, iiber
die Notwendigkeit der Existenz des ao Hamshaltsplans sind
sie sich jedoch einig. In dem fiir die Existenz des ao
Gemeindehaushalts wesentlichsten Grundsatz stimmen sie
ohne Einschrinkung iiberein: sie fordern die Beibehaltung
des klassischen Haushaltsgrundsatzes der cbjektbezogenen
Zweckbindung. Die zur Verwirklichung dieses Grundsatzes
gesetzten Ziel- und Zweckrichtungen werden als eine der
wesentlichsten Grundlagen einer cordnungsgemidssen,
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funktionsgerechten Haushaltswirtschaft genannt: durch die
strengen rechtlichen Bindungen Aufschluf zu erlangen
~ iber den inneren Zusammenhang zwischen den Quellen des
Geldes und seiner Verwendung, die Voraussetzung zu schaf-
fen fiir eine politische Meinungs— und Willensbildung,
insbesondere auch im Hinblick auf das Riicklagewesen,
Schutz zu bieten vor einer leichtfertigen Verschuldungs-
wirtschaft und schlieflich ein geelgnetes Instrument der
politischen und administrativen Kontrolle darzustellen.
BDer Hinweis Schmflders auf die finanzpddagogische Be-
deutung des ao Haushalts unterstreicht dessen Funktion
als Instrument der Warnung vor einer leichtfertigen Ver-
schuldungspolitik.
In ihrer klaren Aussage, auf den Grundsatz der objekt~-
bezogenen Einzeldeckung und die strengen rechtlichen
Bindungen im ao Haushaltsplan nicht verzichten zu wollen,
unterscheiden sich die Befiirworter des ao Haushaltsplans
von den ablehnenden Eritikern, die ihn fiir die Verwirk-
lichung einer konjunkturorientierten, gesemtwirtschaft—
lich ausgerichteten Haushaltswirtschaft nicht fiir geeignet
halten. Die Befiirworter geben der iibersichtlichen,
finanzwirtschaftlich ausgerichteten Bewirtschaftung Sffent—
licher.Mittel, die durch strenge rechtliche Bindungen
einer méglichen Verschuldungswirtschaft entgegen wirkt
und in besonderem MaRe eine politische und administrative
Eontrolle erméglicht, den Voréug gegeniiber einer Bewirt-
schaftung, die die unmittelbare Beziehung zwischen Geld-
quelle und Verwendung nicht mehr aufzeigt und insgesamt
ohne die strengen rechtlichen Bindungen eine fizxiblere

Handhabung erméglichen soll.
’!
=
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B. Der auflerordentliche Gemeindehaushalt und die gesamt-—
wirtschaftliche Budgetfunktion

I. Die Anwendbarkeit der staatlichen Haushaltsgrundsitze
auf die kommunale Hsushaltswirtschaft

Bei aller ablehnenden Kritik gegeniiber der Existenz des

ao Gemeindehaushalts herrscht unter den Befiirwortern wie
auch unter den Gegnern Einigkeit dariiber, daBf der ao Haus-
haltsplan als Teil des Gesambtplanes in der Vergangenheit
ein geeignetes Mittel war, die Gffentlichen Einnahmen und
Ausgsben ordnungsgemiff zu verwalten. Diese Tatsache hindert
Jjedoch die Gegner nicht in ihrem Bemiihen, nunmehr durch
eine Umgestaltung des gesamten Heushaltsplans die gemeind-
liche Haushaltswirtschaft verbessern zu wollen. Eines
ihrer Ziele ist die Abschaffung des ao Haushaltsplans

in der geltenden Form. Der Grund filir ihre Forderung sind
insbesondere die Uberlegungen, die zur AEnderung des staat-

" lichen Haushaltsrechts gefiihrt haben.

1. Leitlinien der neuen Konzeption

Bund und Lénder wollen durch den Wegfall des ao Haushalts-
plans in besonderem MaRe der wirtschaftspolitischen, ge-
samtwirtschaftlichen Budgetfunktion auch im Hzushaltsrecht
Geltung verschaffen, um so die Moglichkeit fiir eine anti-
zyklische Haushaltswirtschaft zu schaffen. Das neue Haus-
haltsrecht des Bundes und der Linder soll eine Verlagerung
bringen von der objektbezogenen zur situationsbezogenen
Wirtschaftspolitik der dffentlichen Haushalte.

F.J.8traull hat die Leitlinien der neuen Konzeption schlag-
wortartig so ausgedriickt: '

1. die Beachtung gesamtwirtschaftlicher Zusammenhinge,

2. die Notwendigkeit einer langerfristiger Haushaltsbe—

trachtung 1).

1) Vgl F.J.Straud, Der Weg, S 2



- 76 -

Zur Verwirklichung dieser Ziele haben Bund ung Linder ai
strepgen rechtlichen Bindungen, die fiir die Bewirtsch fle
tung ihrer Haushal tsmittel galten, so gelockert, daR z o
mehr einer flexiblere Haushaltspolitik méglich ist D'un_
dem neu?n Haushaltsrecht deg Bundes und der Lﬁnder-zuie
Ez:i?:;;jizn:zi Haushal?sgrundsﬁtze, die haushaltsméssige'
Au gesamtwirtschaftliche Zusammenhénge
kénnten von der gemeindlichen Haushaltswirtschart ﬁger—
no?mep ?erden, wenn zwischen den ffentlichen Haushalteﬁ
Selen sie beim Bund, bei den Léindern oder bei den Gemei i
den, keine wesentlichen Unterschiede bestinden. Die f g
melle und materielle Gestaltung desg Haushaltspiansebezr"
Staat und bei den Gemeinden richtet sich nach der Aufg:£en
stellung, die Bund und Lander einerseits ung die Gemeind )
andererseits zu erfiillen haben. Eine unmittelbare Hber- N
n?hme verbietet sich daher, wenn zus-der Aufgabenstel 1
Sich Unterschiede ergeben, die auch eine unterschiedlirzf

Bewirtschaftung der &ff i
entlichen Mittel not i
scheinen lassen. vendie ex-

2. Unterschiede in der Hanshaltswirtschaft des Stéates
und der Gemeinden

Wfrtschaftsleben teil. Neben der eigenen Investitions.
tatigkeit sind in erheblichem Unfang die Inveétitionsfar-
derungsmaBnahmen zy nennen., Der Staé%,hat in immer stei-
gendem MaBe die Rolle eines Umverteilers von Einkommén
?nd Vermﬁgen Ubernommen. - Mit dem Stabilitdtsgesetz ist

1§m zuden die Aufgabe erwachsen, fﬁr;das.gesamtwirtschaft
}1che Gleichgewieht zu sorgen. Fir Bund und Linder mit )
ihren zentralen Steuerungs— uynd Ubertragungsfunktion
stehen in der Haushalts— und Finanzpolitilk makro- e%
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Skonomische Gesichtspunkte im Vordergrund 1).

Dengegeniiber haben in den Haushalten der Gemeinden die
Ubertragungsaufgsben an Dritte, mit Ausnahme der Sozialw
hilfen, nicht die Bedeutung wie in den Haushalten von

Bund und Landern. Das Schwergewicht der kommunalen Auf-
gaben und Haushalte liegt bei den &ffentlichen Einrichtun-
gen und Anlagen der Infrastruktur sowie den verschiedenen
Dienstleistungen. Diese Tatsache fordert eine mehr einzel-
wirtschaftliche (betriebswirtschaftliche) Betrachtung der

kommunalen Haushalte 2 -

Uber die unterschiedlichen Aufgabenstellungen hinaus be-
stehen zwischen der staatlichen Haushaltswirtschaft und
der der Gemeinden weitere wesentliche Unterschiede:
Bund und Linder decken ihre Auggaben unmittelbar aus
Steuereinnahmen, wdhrend die Gemeinden zwar auch eigene
Steuereinnshmen haben, ganz liberwiegend aber ihre Mittel
aus staatlichen Zuweisungen erhalten. Unter ihnen ist
insbesondere suf die Zweckzuwelsungen hinzuweisen, iiber
deren Gewdhrung und deren Umfang die Gemeinden erst je-
weils bei Tnangriffnshme eines Vorhabens GewiBheit er-
halten, demzufolge eine lingerfristige Planung nicht oder
nur schwerlich mdglich is¥®.
Hinsichtlich der zu erwartenden Einnahmen hat der Staat
aufgrund seirner Steuergesetzgebung, die auf unbestimmte
Zeit gilt, die Mboglichkeit, eine weitgehend genauveSchat-
zung durchzufiihren, widhrend hingegen die Gemeinden zuf-
grund der jdhrlich festzusetzenden Steuerhebesitze eine
50 weltreichende Schitzung ihrer Steuereinnabhmen nicht
durchfithren kdnnen. Konjunkturelle Unsicherheitsfaktoren

13 Vgl Elsner, St@dtetag 1969, S 423
2} Vgl ders, aa0, 5 424
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tref?en die Gemeinden in besonderem MaBe; auferund da
hohen Anteils ihrer Einnahmen aus dem Gewerbesteuerazi—
kommen sind sie besonders knnjunkturabhﬁngig.

In‘der Bewirtschaftung der gemeindlichen Haushaltsmittél
sei no?h eunf die Besonderheit der aufsichtsbehtrdlichen
Geneh?lgungen und Kontrollen hingewiesen..Desweiteren sei
das fiir Gemeinden geltende Rﬁcklagenfecht genannt, das in

entsprechender Form fiir den B i
und und die Ldn, i
existiert, e miene

3. Ergebnis

D%e hier aufgezeigten Unterschiede zvischen der staat-
lichen Haushaltswirtschaft yna der der Gemeinden lassen
erkennen, dag eiper schematischen, unmittelbaren Ubernahm
der vom Bund und von den Léndern ihrem neuen Haushal%s— )
recht zugrunde gelegten Haushaltsgrundaitze erhebliche
Bedenken gegeniiber stehen. Wollte man dem Grundsatz der
o?jektbezogenen Zveckbindung und den der Einzeldeckun

Wie sie nach geltendem Recht fiir die Einnahmen und Ausj
geben des ao Gemeindehaushalts bestehen, aufheben ung
damit den ao Gemeindehaushalt insgesamt beseitigén S0
w?re damit eine leichtere Bewirtschaftung dieser Miftel
?ur die vollziehende Vervaltung gegeben, der Haushalt vire
1?sgesamt flexibler zu fiihren. Brichte die Beseitigung
d%eser Grundsitze aber eine Verbesserung fiir die gemeind
liche Haushaltswirtschart insgesamt ? Bedarf eg dieser i
w?itreichenden MaBngbmen, um dieses Ziel zu erreichen ?
Hindert der ap Gemeindehaushalt die Gemeinden, sich de;
gesamtwirtschaftlichen Vorstellungen des Staaées ent-
sprechend konjunkturgerecht zu verhalten 7

IT. D?r auflerordentliche Gemeindehaushalt und die gesamt-—
¥irtschaftliche Betdtipune der Gemeinden

e
Eer Frage, ob durch den Wegfall des ao Gemeindéhaushalts
derbesse?ungen fir die gesamtwirtaschaftliche Betitigung
er Gemeinden im Rahmen konjunkturorientierter MaBnahmen
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zu erwarten sind, soll vorausgehen ein Blick auf die
wirtschaftliche Betdtigung der Gemeinden iiberhaupt.

1. Die Stellung der Gemeinden in der 6ffentlichen Finanz--

wirtschaft

Zur Investitionstatigkeit der Gemeinden sollen einige
Daten genannt werden.

Nach den Erhebungen der Deutschen Bundesbank stiegen die
Investitionsausgaben der Gebietskirperschaften und des
Lastensusgleichsfonds von 4,8 Mrd DM im Jshre 1950, das
sind 17,4 v.H. der gesamten Sffentlichen Ausgaben dieses
Jahres, auf 29,7 Mrd DM oder 26,4 v.H. im Jahre 19635.

Von 1950 bis 1963 beliefen sich nach derselben Quelle die
6ffentlichen Investitionsausgaben auf 204,4 Mrd DM, das
sind rund 30 v.H. der gesamten volkswirtschaftlichen

Bruttoanlageinvestitiocnen 1).

Nach dem Statistischen Jahrbuch fiir die Bundesrepublik

- Deutschland betrugen die sogenannten Ausgaben der Vermdgens-

bewegungen in den Jahren 1967 und 1968 insgesamt 89.091
Mill DM. Hiervon entfielen auf den Bund und dessen Sonder-
vermigen 29.978 Mill DM, ientspr 2% 6v.H., die Linder
17.676 Mill DM, entspr 19,9v.H., und die Gemeinden
44.43? Mill DM, entspr 46,5v.H.. Wihrend die Investitionen
der Gemeinden mit 28.216 Mill DM zu &8,2 v.H. aus In-
vestitionen in das Sachvermdgen (Realinvestitionen) be-
stehen und nur 31,8v.H. aller Investitionsausgaben das
Geldvermégen erhthen bzw die Schulden mindern (Finanz-
investitionen), liegen die Verh#dltnisse bei Bund und Lin-
dern umgekehrt. Hier dominieren die Investitionen ins
Geldvermégen mit 25.604 Mill DM, entspr 85,7 v.H. bazw
8.700 Mill DM, entspr 49, 2v.H.. Diese Ubersicht zeigt

die unterschiedliche Struktur der Investitionsausgaben
bei Bund, Lindern und Gemeinden ©.

1) Zikiert nach Institut FSt, Heft 80, 5 105
2) Statistisches Jahrbuch fiir die Bundesrepublik Deutsch-

land,1970, S 374
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. - .
D:; a?Berordentllche Gemeindehaushalt und sein'EinfluB
a; die gesamtwirtschaftliche'Betétigung der Gemeinden

Ur dieses Zi i ‘
_ aos::mz;:;ez:uzizjichen, konnte es geboten erscheinen,
Jdedoch, daB er infolge é::::igzszen. VorauSSEtzung e
dungen die Gemeinden hinderte 'rengen TeCh?llChen'Bin-
gerechte, gesamtwirtschaftlicgelggsgiiézzgei:iwzzzgunktur_
szzjaf:ngzzk::rélex?bel Zu sein. Was wire nun durchg§:n
emnelndehaushalts erreicht ? Durch die Ab—
schaffung des Grundsatzes dep objektbezogenen Zweckbin-

h ;
n:::i na;h Bedarf zny verwenden; bestimmte Einnahmen wiren
melr an bestimmte Aus
: gaben gebunden. Das bed
e N aber . edeutete
e 1gebt.mdene Verfugungsmogllchkeit iiber die vorhandenen
. ? tsmittel; es ermSglichte den Einsatz ohne sine
Zeitliche Verzogerung, die durch die Mitwirkung der Ver
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entfielen auch insoweit die aufsichtsbehdrdlichen Ge-
nehmigungen. Auf die Tatsache, daB bei einer solchen Re-
gelung auch die Entscheidungskompetenz fiir die Verwendung
auBerordentlicher &ffentlicher Mittel von der Vertretungs-—
krperschaft auf die Verwaltung iibertragen wire , sei an
dieser Stelle nur hingewiesen. Sie scll im Rahmen dieser.
Untersuchung spéter noch berilicksichtigt werden.

Wollte man die gesamtwirtschaftliche Budgetfunktion als
bevorzugtes Ziel der gemeindlichen Haushaltswirtschaft
herausstellen, wollte man den konjunkturorientierten Ein-
satz der offentlichen Mittel zum Wohle vornehmlich gesami-
wirtschaftlicher Bediirfnisse in den Vordergrund stellen,
so wire zur Erreichung dieses Ziels die Beseitigung des

ao Gemeindehaushalts zu fordern. Allein fir die Verwirk-
lichung einer konjunkturgerechten, gesamtwirtschaftlich
ausgerichteten Haushaltswirtschaft ist der ao Gemeinde-
haushalt mit seiner strengen finanzrechtlichen Bindungen

hinderlich.

Diese Feststellung sagt iiber den Umfang der Behinderung
an der Situationsbezogenen gesamtwirtschaftlichen Betdti-
gung der Gemeinden jedoch nichts aus. Insbesondere muf
der hemmende Einfluf} anderer Faktoren Beriicksichtigung
finden, denn der ao Gemeindehaushalt ist nur Eig_ﬂindérnis,
das einer uneingeschrinkten konjunkturorientierten Betd-—
tigung der Gemeinden im Wege steht. Die besondere Aufgaben-
stellung der Gemeinden gebietet die Vornahme bestimmter
struktureller und sozialer MaBnahmen. Der Bau eines Schul-
gebiudes, eines Krankenhauses, eines Kindergartens oder
Al tenheimes, um nur einige Beispiele zu nennen, kann von
so dringender Notwendigkeit sein, daB im Eingelfall die
Verwirklichung dieses Bediirfnisses gesamtwirtschaftlichen
Erfordernissen als htherrangig vorzuziehen ist. Bei der
gegenwidrtig iiberwiegend prekéren Situation auf dem Gebiete
des Schulwesens, des Krankenhausweseng und auf snderen
sozialen und strukturellen Gebieten und den fiir die
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Erfi .
r?ullung dieser Aufgaben gréBtenteils finanziell unz
reichend ausgestattenen Gemeinden o

. werden diese A
nahezu immer erst dann in An §paben

iff i
dringend?n, unaufschiebbarené;edarizn:zszzin;:n:¥§;:l:egen
;z:i;ZA:szzzi ?Eter Ber?cksichtigung dieser tatsiichlichen
paende Maﬂnaz; t ohnehin nur ein ganz énger, begrenzter
o o BewerizﬁzB.kultureller Art (Theaterbau) - hier

g tber den Stellenwert kultureller MaB-

uT die &ffentlichen Mittel situati
knnen. Nach Haller betrigt die Elast
Investitionsausgaben keine 10 v.H. 1
die Gemeinden bei banlichen Vorhaben
zum Teil einigen Jahren benStigen
und die Finanzierung Zu sichern ei;s
g?n um die Gewdhrung staatlicher Zweckzuweisungen Wiird
eln-so verbereitdszauvorhaben nach Baubeginn aus- o
kongunkfurpolitischen Griinden fiir einen bestimmten Zeit-
Ez:i¥:Z;;;g:i:§: w?rden, S0 wirden der Gemeinde dadurch
; zliche Kosten entstehen., Diege Tatsache
wird von den Gemeinden zy berticksichtigen |

izitdt dep kommunal en
- Hinzu kommt, dag
einen Zeitraum von
sie umfassend zu planen
chlieBlich der Bemiihun~

sein.

Diese Beispiele Zeigen bereits hinreichend, dag neb
a?Berordentlichen Gemeindehaushalt mit sei;en stre o
f?nanzrechtlichen Bindungen auch andere Faktoren hzgen
EinfluB nehmen aunf eine situationsbezogene gesamt ?mend
schaftlich orientierte Eemeindliche Haushaitswirts:;:E;

3

die ihrerseits aurch ibhre gezielten MaBnahmen sich

h . . .
emmend auf einen tdberhitzten Wirtschaftsablaur auswirken

soll. “

Ee.

1) Zitiert nach Weinb ]
. erge®, Stad
auch Weinberger, Stﬁgteéa; :925?35 ggga, § 560; vel
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Lhnlich problematisch sind MaBnahmen, die zur Steigerung

der konjunkturellen Entwicklung beitragen sollen. Aus

der Natur dieser gesamtwirtschaftlicher MaBfnahmen ergibt
sich, daB sie innerhalb einer begrenzten Zeit, mdglichst
kurzfristig vdrgenommen werden miissen, um zweckent-—
sprechend wirksam sein zu kdnnen. Wieweit aber kann eine
Gemeinde ihre baulichen Vorhaben — wesentlichstes In—
vestitionsobjekt - sowohl in der Planung wie auch in der
Durchfifhrung zeitlich derart forcieren, daf die beab-
sichtigten Wirkungen auf die gesamtwirtschaftliche Ent-
wicklung erreicht werden, ohne auf Kosten einer sorgfal-
tigen Planung und der ordnungsgemifien Durchfiihrung des
Vorhabens von vornherein bereits Midngel mit einschlieflen
zu nmiissen ? Die Bewdltigung einer derartigen gesambwirt-
schaftlichen Mafinahme wire fiir.eine Gemeinde, wenn iiber-
haupt, nur unter erheblichen Schwierigkeiten und Opfern
méglich; — ggf kOnnte sie durch eine weitreichende Vor-
planung in Aussicht genommener Vorhsben erreicht werden —12
Im Verhdltnis zu diesen in der Sache begriindeten hemmenden
Wirkungen auf eine situationsbezogene wirtschaftspolitische
Betatigung wirkt sich der ac Gemeindehaushalt mit seinen
strengen finanzrechtlichen Bindungen zwar hinderlich aus
auf die Fonjunkturflexibilitdt der gemeindlichen Haus-
haltswirtschaft, seine Auswirkungen verblassen jedoch
hinter denen, die sich den Gemeinden aus ihrer besonderen

Aufgabenstellung heraus ergeben.

3. Ergebnis

Es ist daher festzustellen, daB den Gemeinden fiir eine
konjunkturflexible gesamtwirtschaftliche Betitigung  nur

ein sehr eng begrenzter Raum verbleibt. Der ao Ge:einde—
haushalt kann sich zwar hemmend auf eine situationsbezogene

1) Vgl Weinberger, Stidtetag 1967, S 234, 235



-84 -

gesamtwirtschaftliche Betdtigung der Geneinden suswirken,
das Ausmaf dieser Wirkung kann jedoch nur gering sein im
Verhdltnis zu anderen hemmenden Faktoren, deren parallele

Wirkung nicht zu beseitigen ist. In dieses Ergebnis einbe-

zZogen sind jedoch nicht die rechtlichen und rechtsstaat—
lichen Bedeﬁken, die sich aus einer Beseitigung der Grund-
sitze der Einzeldeckung und Objektbindung unter gleich-
zeitiger'Einfﬁhrung des Grundsatzes der Gesaﬁtdeckung im
a0 Gemeindehaushalt ergeben kdnnten; auf sie wird im
Folgenden noch einzugehen sein.

Wihrend in § 4 der Untersuchung die Existenz des auBer~
ordentlichen Gemeindehaushalts kritisch beleuchtet wurde.
aus den Grinden, die zur Enderung des staatlichen Haus-
haltsrechts gefiihrt haﬁen, soll im folgenden Teilabschnitt
§ 5 die Auswirkung der Enderung des staatlichen Haushalts-
rechts als solcher auf die Existenz des auBerordentlichen
Gemeindehaushalts untersucht werden. Duxch die ﬁnderung
wurde der ao Haushalt bei Bund und Lindern abggschafft.
'Kénnte diese Tatsache den Bundesgesetzgeber veranlassen,
auch den ao Gemeinﬁehaushalt_abzuschaffen ? Wer hat dje
Gesetzgebungskompetenz fiir das gemeindliche Heushaltsrecht
Kénnte der Bund gl mittelbar eine ﬁnderung zum Zwecke der
Anpassung an das staatliche Haushaltg;echt erzwingen ?
Wire aus Griinden einer einheitlichen ﬁaushaltsplangestal—
. tung bei Bund, Idndern u?Q‘Gemeinden'zum‘Zwecke_der Ver-
gleichbarkeit zur Gewlnnung gesamtwirtschaftlicher Ana-—
lysen eine Anpassung empfehlenswert 7 Konnte schlieBlich
eine Anpassung ratsam erscheinen, um dem Staat durch die
Beseitigung des ao Gemeindehaushalts die Moglichkeit zu
schaffen, konjunkturpolitisch wirksamer, als nach i
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geltendem Gemeinderecht méglich, auf die komfunale Haus-
haltswirtschaft steuernd Einflufl nehmen zu koTnen ? )
Welcher Instrumente zur Konjunktursteuerung ?onnt? sich
der Staat bedienen und welchen EinfluB iibt die Exlst?nz
dés énBérdrdentliChen Gemeindehaushalts auf deren Existenz

aus 7

C. Der EinfluB- des Bundesgesetzgebers auf eine Anderung .
des geméindlichen Haushaltsrechts.

I. Die Gesetzgebungskompetenz fiir das gemeindliche Haus=-

haltsrecht

Einen unmittelbaren EinfluB auf das gemeindliche Hausha%ts-
recht durch Anderung der Haushaltsgesetzgebung: durch die
gef der ao Gemeindehaushalt wegfallen wiirde, ko?nte der
Bundesgesetzgeber nur geltend machen, wenn er die Gesetz-
gebungskompetenz fiir das gemeindliche Hanshaltsw?sen be-
s@sse, sufgrund derer er eine solche gesetzgeberische Maf-

nahme vornehmen kénnte.

Eine grundsdtzliche Aussage ilber die Zusténdigkeitsver-
teilung zwischen Bund und Léndern enthidlt Art 30 GG:"

"Die Ausiibung der staatlichen Befugn;sse und die Erfullung
der staatlichen Aufgaben ist Sache der Linder, soweit
dieses Grundgesetz keine andere Regelung trifft_o?er ?u—
1ldft." Zusti@ndig sind nach dieser Regelung grundsidtzlich
die L&nder. |
Artikel 70 Abs 1 GG spezifiziert den in Art 30 ('}G ausge-—
sprochenen Grundsatz der Landerkompetenz beziiglich der
Gesetégebung: "Die Lénder haben das Recht der Gesetzgebung,
soweit dieses Grundgesetz nicht dem Bund Gesetzgebungs— |
befugnisse verleiht." Artikel 70 Aba 1 GG ist l?x .
specialis zu Art 30 GG. Der Bund hat daher nur insoweit
die Zustdndigkeit zur Gesetzgebung, als das Grgndg?setz
ihm "Gesetzgebungsbefugnisse verleiht"; grundsitzlich
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sind die Linder zustindig, '
Artikel 70 Abs 2 GG verweist einmal auf die nachfolgenden
Vorschriften des Grundgesetzes ilber die ausschlieBliche
(ATt 73, 105 uam GG) und konkurrierende (ATt 74 GG) Ge-
setzgebung des Bundes und grenzt mit diesenm Hinweis zu-
gleich die Gesetzgebungsbefugnisse der Linder ab.

Der Bund kénnte also auf das kommunsale Haushaltsrecht

nur denn gesetzgeberisch EinflupB nehmen, wenn ihm dazy die
Gesetzgebungskompétenz im Grundgesetz verliehen wire.

1. D?e im Grundgesetz ausdriicklich genannte Kompetens
fir das gemeindliche Haushaltsrecht

a) Die ausschlieRliche ynd konkufrierende Gesetzgebungs;
zustéindigkeit gemiBR Art 73 und 74 GG

In dem Katalog des Art 73 GG (ausschlieBliche Gesetzgebung

des Bundes) ist das kommunale Haushaltsrecht nicht ge-
nannt. '

Ebegso ist eine ausdrﬁckliqhe.Zuweisuﬁg fiir die kon-
kurrieregde Gesetzgebung in Art 74 GG nicht Vorgenommen
worden. “Wenn Jedoch haushaltsrechtliche Belange als Teil
der kommunalen Haushaltswirtschaft dem "Recht der Wirt-
schaft” zuzuordnen wiren, bestiinde gemdh Art 74 Nr 11 Gg
eine Gesetzgebnngsbefugnis fiir den Bund. Zum Récht der
Wirtscharft gehiren alle das wirtschaftliche Leben und die
w?rtschaftliche Betitigung als solche regelnden Normen,
die sich in irgend einer Form auf die Erzeugnng, Hersfel-

lung und Vertei ) i i i
' beszhén y rteilung von Giitern des ylrtschaftllchen Bedarfs
. : L

1) Vgl Maunz in Maunz-Dii#i
BYorton g, 143aunz Diitig |, Grundgesets, Art 74, Rz B1;
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Das kommunale Haushaltsrecht nimmt zwar im weitesten
Sinne durch seine Gestaltung EinfluB auf die wirtschaft-
liche Betdtigungsmdglichkeit der Gemeinden, suf die Er-
zeugung, Herstellung und Verteilung von Giitern des wirt-
schaftlichen Bedarfs bezieht es sich Jedoch nicht. Das
kommunale Haushaltsrecht wird von dem Begriff "Recht der
Wirtschaft" im Sinne von Art 74 Nr 11 GG daher nicht ge-
deckt . Insbesondere auch die in Nr 11 in Klammern beige-
fligten Sachbereiche der Wirtschaft, seien sie nur als
beispielhaft 1 oder erschdpfend 2) anzusehen, bestétigen
diese Feststellung insofern, als sie auf Regelungen zum
Wirtschaftsablauf dieser Sachgebiete verweisen. Die Aus-
wirkungen durch sie kann vom Bund geregelt werden, nicht
die EinfluBmbglichkeiten auf sie.

Die &ffentliche Haushaltswirtschaft und mit ihr die Ge-
setzgebungszustindigkeit fiir das Haushaltsreeht werden
vielmehr in Art 109 GG geregelt. Gem#f Abs 1 dieser Vor-
schrift sind Bund und linder in ihrer Haushaltswirtschaft
selbstindig und voneinander unabhiingig. Haushaltswirt-
schaft ist die Gesamtheit der auf die Einnahmen und Aus—
gaben des Staates bezogenen Vorginge 3).

Da die Haushaltswirtschaft der Gemeinden ein Teil der
Haushaltswirtschaft des Landes ist, dem die Gemeinde ange-
hért 4), gilt diese Grundregel der gegenseitigen Unab-
héingigkeit und Selbstindigkeit der Haushal tswirtschaften

auch fiir die Gemeinden, Jjedenfalls gegenilber dem Bund.

1) Vgl von Mangold—Klein, GG, Art 74, Amnm XIX, 2, a 5 1580;
BVerfGE 4,7 (13)

2) Vgl Maunz in Maunz-Diirig , GG, Art 74, Rz &2 '

3} Vgl Maunz, aa0, Art 109, Rz 3; Miller, Stabilitdtsge-~
setz, Art 109, Rz 7, 5 &0

4) Vgl Maunz, zal, Art 109, Rz 22; Klein in Schmidt-Bleib-
treu-Klein, GG, Art 109, Rz 1, 5 825; anderer Ansicht:
Hamann-Lenz, Art 109 Anm A 1, S 663
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Di? Haushaltshoheit der Gemeinden gehdirt im iibrigen als
Teil ihrer Finanzhoheit zum essentiellen Kern der Selbst—
verwaltungsgarantie des Art 28 4bs 2 GG. 1 Das bedeutet
aber, daB eine Gesetzgebungsbefugnis des Bundes fiir das

kommunale Haushaltsrecht aus Art 24 Nr 11 ge nicht her-
Zuleiten ist.

b) Die Gesetzgebungskompetenz nach Art 109 Abs 3 GG

Nach Art 109 Abs 3 GG ist der Bund ermidchtigt, durch Bun—
dfsgesetz mit Zustimmung des Bundesrates fiir Bund und
Landgr gemeinsam geltende Grundsitze rfiir das Haushal ts—
recht, fiir eine konjunkturgerechte Haushaltswirtschaft
u?d fir eine mehrjihrige Finanzplanung aufzustellen.
Kénnte aufgrund dieger Gesetzgebungsbefugnis der Bund auf
das kommunale Haushaltsrecht derart EinfluB nehmen, dag
er den ao Gemeindehaushalt abschaffte ¢ ’

aa) Die Entstehungsgesehichte des Art 109 Abs 3 GG

Artikel 109 Abs 3 GG wurde in der geltenden Fassung erst
durch das EO.EGesetz zur Anderung des Grundgesetzes vonm
12. ?ai 1969 geschaffen. Bereits durch das 15. Gesetz
zur.Anderung des Grundgesetzes vom 8. Juni 1967 3) wurde
Artikel 109 GG aF um die Absdtze 2, 3 und 4 der Vorschrift

1) Vgl Mslier, Stabilitdts
M511e gesetz, § 16 Bz 5: 8 ~Mii
ggggiiézgtsgesetz, § 16 1, 1,'s 158; Kogéenﬁiig;giﬁﬁh’
rdnung NW, S 62; von Loebell, Gemeindenordn‘

NW, 8§ 16; Geller- i
g 533 i Geller Klelnrahm7Fleck, Verfassung NW, iArt 78,

C2)BGB1 I, 8
3) BGBL I, S ?33 L
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erweitert, um die Voraussetzung fiir eine konjunkturge—
rechte einheitliche Aufgaben§estaltung aller 6ffentlichen
ESrperschaften zu schaffen 1 . Artikel 109 Abs 3 GG &F
lautete: "... konnen Grundsitze fiir eine konjunkturge-
rechte Haushaltswirtschaft und fiir eine mehrjdbrige
Finanzplanung aufgestellt werden." Gegeniber dieser alten
Fassung wurde die neue Fassung erginzt durch die Worte
"... (kBnnen) fiir Bund und Linder gemeinsam geltende
(Grundsitze) fiir das Haushaltsrecht, ...". Die angefiigten
Absdtze 2 bis 4 enthalten Regelungen fiir den Bereich der
Finanzwirtsahaft und der Haushaltswirtschaft, durch die
dem Bund auch gegeniiber den Landern (und zum Teil den
Gemeinden, vgl Art ‘109 Abs 4 Nr 4 GGg "elobale" Steu~
erungsbefugnisse eingerdumt wurden -

bb) Die Grundsatzgesetzgebungskompetenz

‘Dem Bund ist sufgrund Art 109 Abs 3 GG jedoch nur eine

Grundsatzgesetzgebungskompetenz eingerdumt worden. Was
verstebt man nun unter Grundsatzgesetzgebung 7

Das Grundgesetz kannte bisher nur einen F¥all der Grund-
satzgesetzgebung: Art 140 GG iVm Art 1%8 Abs -1 Batz 2
WRV.

Die Grundsatzgesetzgebung hat mit der Rahmengesetzgebung
des Art 75 GG gemeinsam, daB es sich um eine inhaltlich
beschrinkte Bundesgesetzgebung handelt; der Bundesgesetz-—
geber‘darf keine abschlieBende Regelung treffen, sondern
mB sich auf den ErlaB allgemeiner Vorschriften beschrén-
ken, die Platz fiir Detailldsungen, ndhere Ausgestaltung
und Anpassung lassen ). In Anlehnung an Anschiitz
bezeichnet Stern die Grundsatzgesetzgebung als eine

1) Vgl Klein in Schmidt-Bleibtreu-Klein,Grundgesetz,
Art 109 Rz 6 5 827

2) Vgl Hamann-Lenz, Grundgesetz, Art 109,Anm A 1, S 663

3) Vgl MSller, Stabilitédtsgesetz; Art 109 Rz 13, S 64

4) Anschiitz, Verfassung, Anm 1 zu Art 10 WRV
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Gesetzgeh i
: 1ge ungsa?t, die es dem Bund gestattet, "Rechtssit
? érlassen, die nicht ing Detail gehen *
éinen allgemeinen Rahmen schaffen inne;h
Iy - Iy !
Spielraum fiip Einzelhejiten verbleibtr 1)

sondern nur
alb dessen eipn

Bei 4 i i .
- kem Bemiihen, die Rahmengesetzgebung des Art 75 GG wvon
onkurrierenden Gesets
gebung des Art 4 GG

oo : abzugren-~

» verweist das Bundesverfassungsgericht guf die gr d
satzgesetzgebung der Art 10 uyng 11 WRV 2 Nach dj up i
Voraschriften konnte das Reich dur cncts men

- - -
:i?z; fir gewisse Rechtsgebiete aufstellen. Damalg
lckten Rechtslehre und G : -
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: Spraxis das Wesen
er qundsatzgesetzgebung darin, daf das Reich befugt
war, "allgemeine, leitende Rechtssétze, Richtlinien®
zu erlassen, "“welche der niheren Ausfiihrung, der A
. . : usge—
staltung im einzelnen, insbesondere unter d;m o

unkt i i
p ihrer Anpassung an die besonderen Verhdltnisse dep

stimmte Sachgebiete zy e€rlassen.

daB das Bundesgesetz nicht fiiyr si
sondern darauf angelegt sein mulB,
ausgefiillt zu werden.

"Rahmen aber bedeutet,
ch allein bestehen kann,
o mon durch Landesgesetze
gesetzt, ohne daf depr Geset:;essn::::;ezzzzzz vom grenzen
voll ausgeschdpft, bis in alle Einzelheiten e:D:Q o,
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: » Der Rahmen muR g |
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1) Stern, NIW 1967, 8 1432
% EgerféE &, 145?6128;854
erfGE 4, 11 3 ity
, ;u ot 1O’und51g1ﬁg%’ Vgl Anschiite, Verfassung, Anm 1
aunz in Maunz-Diirj Grund
. gesetz, A
5) BVerfGE 4, 115 (ﬂ29§;’vg1 auch Mauﬁz,;zo?%azz1qg
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Die inhaltliche Wbereinstimmung ist nicht zufdllig. Sie ist
begriindet in der Entstehungsgeschichte des Art 75 GG. Die
Rzhmengesetzgebung des Art 75 GG sollte der Sache nach
niechts anderes darstellen als die Grundsatzgesetzgebung

der Art 10 und 11 WRV. Der Parlamentarische Rat ersetzte
den Begriff "Grundsitze" lediglich deshalb durch "Rahmen—
vorschriften", well er Jjeden Zweifel dariiber ausschliefien
wollte, daB bundesrechtliche Vorschriften, die auf diese
Kompetenznorm gestiitzt werden, nicht nur Richtlinien fiir
die Landesgesetzgebung, sondern auch unmittelbar geltende
Rechtssitze enthalten diirfen; 1) dies war auch schon bei
den Grundsatzgesetzen nach der Weimarer Reichsverfassung
vielfach der Fall, in seiner Zuldssigkeit aber bestritten
2). Die Grundsatzgesetzgebung der Art 10 und 11 WRV ist
daher der VorlAufer der Raumengesetzgebung des Art 75 GG 5 .

Sie unterscheidet sich von der Rahmengesetzgebung jedoch
in zwel wesentlichen Punkten:

1. Wihrend die Rahmengesetzgebung des Art 75 GG den beson-—
deren Voraussetzungen des Art 72 GG unterliegt, kann der
Bund Grundsatzgesetze gendB Art 109 Abs 3 GG erlassen, ohne
daB ein besonderes Bediirfnis nach bundeseinheitlicher Re-
gelung nach MaBgabe des Art 72 GG vorliegen muB.

2. Wenn die Rahmengesetzgebung agusdriicklich geschaffen
wurde, um damit deutlich zu machen, daB sie im Gepgensatz
zur Grundsatzgesetzgebung der Weimarer Reichsverfassung
zweifelsfrei neben Richtlinien fiir die Landespesetzgebung
auch unmittelbar geltende Rechtsidtze enthalten diirfe, nun-
nehr dem Bund sber in ATt 109 Abs 3 GG erneut eine Grund-
satzgesetzgebungskompetenz eingerdumt worden ist in dem
BewuRtsein, daB der Umfang und der Adressat der Grundsatz-
gesetzgebung der Weimarer Reichsverfassung umstritten war,

1) Vgl dazu Méller, Stabilitdtsgesetz, Art 109 Rz 13, 5 64;
BVerfGE 4, 115 6128,129); vgl auch Herrfzhrdt in von
Mangold-Klein, Grundgesetz, Anm I 4 und II 2 zu Art 75 GG

2) BVerfGE 4, 115 (129)
3) Maunz in Meunz-Dirig , Grundgesetz, Art 75 Rz 6
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50 kann daraus nur die Konsequenz gezogen werden, daB die
Gr?ndsatzgesetzgebung eben nur Richtlinien fijr d;n Zu-—
stén@igen Gesetzgeber aufstellen kanﬁ. Ansonsten hétte
der Verfassungsgesetzgeber die Rahmengesetzgébungskom-
?etenz gewdhlt, die ggf durch ausdrﬁckliche Bestimmung

im. Grundgesetz auch fijr den'Bundesgesetzgeber als verbind~
lich hitte erkldrt werden kbmnen.

M?ung_ist der Ansicht, die Grundsatzgesetzgebung sei auf
Richtlinien Fiir die Gesetzgebung. der Linder beschrinkt

s%e ktinne keine'anderen Rechtsétze.enthalten, insbeson;ere
nicht solche, die den Birger unmittelbar binden wﬁrdén.'q)

Demgegeniiber meint Stern, die Grundsatzgesetze seien nicht
nur an die Linder adressiert, sie wiirden vielmehr alie
Staatsorgane der Lénder und auch den einzelnen binden 2).
M&ller erklart dazu, die Bundeskompetenz fiir eine Grund-
satzgssetzgebung erstrecke sich auf alle Gffentlichen
Haushaltswirtschaften; also auf Bund,, Linder, Gemeinden
und Gemeindeverbinde. Wihrend bisher in die Haushal tswirt-
schaft der Gemeinden und Gemeindeverbinde allein der Lan-
desgesetzgeber unter Beachtung des Eernbereichs der
Selbstverwaltung habe eingreifen k¥nnen, habe nunmehr auch
der Bundesgesetzgeber die Kompetenz fiir Gemeinden und Ge-
meindeverbinde, Grundsitze fir eine konjunkturgerechte
Haushaltswirtschaft und mehrjshrige Finanzplanung aufzu—
stellen. Gegeniiber Landern und Gemeinden sel es dem Bund
jgdoch nicht gestattet, Rechtssiitze zu erlagsen, die alle
Einzelpeiten regelten. "Er kann nur allgemeine ,leitende

: Rfchtssétze, Prinzipien, Leitliniena§chaffen, éie den
Landerp und Gemeinden Raum fiir Detailldsungen nach ihrenm

.".".

gg g%irgaunz igéggung_ggrig v Grundgesetz, Art 70 Rz 22
; " - pi
erfassuag, Art’10 347unter Hinweis auf Anschiitz,
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Ermessen 1assen"1).

Stern begriindet seine Ansicht mit der bei Anschiitz aufge-
fiihrten herrschenden Meinung in der Weimarer Zeit. Er
iibersieht, daB einerseits die Schaffung der Rahmengesetz~
gebung in Art 75 GG gerade den umstrittenen Kompetenzum—
fang fiir die Grundsatzgesetzgebung der Weimarer Reichs-
verfassung zugunsten einer eindeutigen Aussagen ersetzen
sollt e, andererseits die Weuschaffung der Grundsatzgesetz-—
gebung im Grundgesetz nunmehr sich von der Rahmengesetz-—
gebung unterscheiden soll. Daher kann die damals herrschen-
de Meinung fiir die Beantwortung der Frage nach dem Umfang
der Grundsatzgesetzgebungskompetenz heute nicht mehr

herangezogen werden.

Maunz beriicksichtigt demgegeniiber diese Besonderheit, 138t
jedoch eine wom Verfassungsgesetzgeber bezweckte Ziel-
richtung auBer acht. Wihrend nach der Grundsatzgesetz—
gebung der Weimarer Reichsverfassung nur die Linder sich
nach den vom Reiche aufgestellten Grundsdtzen zu richten
hatten (Art 10 und 11 WRV regelten den 2. Fall der bedingt
konkurrierenden Reichszusténdigkeit) 2), war es das aus-—
driickliche Ziel des heutigen Verfassungsgesetzgebers, durch
die vom Bund zu erlassenden Grundsatzgesetze nicht nur die
Lander, sondern dariiber hinaus insbesondere auch den Bund
zu binden. Insoweit handelt es siech um einen neuartigen
Fall der Grundsatzgesetzgebung des Bundes 3)_'Die vom Bund
aufgrund Art 109 A4bs 3 GG zu erlassenden Richtlinien
konnen nicht auf die Gesetzgebung der Linder beschrinkt
werden, sie gelten auch fir die des Bundes.

1) Vgl Mbller, Stabilititsgesetz, Art 109 Rz 12, S 63; es
ist zu beachten, daB Art 109 Abs 3 GG aF, dh chne die
Erganzung "... fiir Bund und Linder gemeinsam geltende
{Grunds#tze) fiir das Haushaltsrecht, ..." kommentiert
wird.

2) Anschiitz, Verfassung, Art 10 Anm 71 .

3) Vgl Begriindung des Regierungsentwurfs, BTDrucks V/3040,
Tz 46
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Da dem Bund die Gesetzgebungskompetenz fiir das kommunale
Haushaltsrecht im Grundgesetz ausdriicklich nicht verlie-
hen ist, ist ~ nach dieser Ansicht - gemdB Art 70 Abs 1

GG der Landesgesetzgeber fiir dieses Sachgebiet ausschlieB-

lich zusténdig.

2. Die ungeschriebene Bundeskompetenz

Wach anderer Meinung kann sich die Gesetzgebungskompetenz
des Bundes neben den ausdrﬁcklich sufgefihrten oder sonst
dem Text des Grundgesetzes zu entnehmenden Zustiandigkeiten
des Bundes auch aus "ungeschriebenen Zustandigkeiten" er-
geben, i
Da das Grundgesetz die Zustindigkeit des Bundes zur Ge-
setzgebung enumerativ festlegt, kamn eine ungeschriebene
Gesetzgebungszustidndigkeit des Bundes nur in Ausnahme-
fillen in Betracht kommen.Als solcher Ausnahmefall kbnnte
die Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir das kommunale
Haushaltsrecht sich ergeben aus der "Natur der Sache",
kraft "Sachzusammenhangs", wegen "implied powers",
"annex-Kompetenz" oder kraft "kombinierter Gesetzes-—

materie".

a)- Kompetenz aus der "Natur der Sache”

Eine Kompetenz aus der "Natur der Sache" ist begriindet
nach dem "ungeschriebenen, im Wesen der Dinge begTi#indeten,
mithin einer ausdriicklichen Anerkennung durch die Reichs-
verfassung nicht bediirftigen Rechtssatz, wonach gewisse
Sachgebiete, well sie ihrer Natur nach eigenste, der

1) Vgl Klein in von Mangoldt-Klein, Grundgesetz, Art 79
Anm IIT 4 b, 8 1399 ff; Schmidt-Bleibtreu in Schmidt-
Bleibtreu-Klein, Grundgesetz, vor Art 70 Rz 4-6;
Leibholz-Ring, Grundgesetz, vor Art 70 - 82, Rz 8,9
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Haushaltsrecht kann und soll gerade vom zustdndigen Ge—
setzgeber geschaffen werden. Eine Gesetzgebungszustindig-
keit des Bundes fiir das kommunale Haushaltsrecht ist auch

nicht kraft "Sachzusammenhangd gegeben.

¢) Kompetenz nach "implied powers"

Die Lehre von der "implied powers" fiihrt zu keinem anderen
Ergebnis, da hierunter nur die Rechte zur Ausfithrung be-
reits vorhandener Fompetenzen, dagegen nicht die mit vor-

handenen Kompetenzen lediglich sachlich zusammenhingenden
anderen Kompetenzen zu verstehen sind. 1)

a) " Annex-Kompetenz"

Ebenso ist auch aus der in der Rechtsprechung des Bundes-—
verfassungsgerichts bereits mehrfach ausgesprochenen soge—
nannten "Annex-Kompetenz" eine Gesetzgebungskompetenz
des Bundes fir das kommunale Haushaltsrecht nicht herzu-
leiten. Anders als bei der Kompetenz kraft Sachzusammen-—
hangé geht es bei der Annex—Kompetenz nicht um die Aus-
dehnung von Bundes— oder Landesrecht, sondern lediglich
un die Ausdehnung einer ausdriicklich zugeteéilten EKompetenz
in das Stadium der Vorbereitung und Durchfithrung von Vor-

schriften 3).

e) Eompetenz kraft "kombinierter Gesetzesmaterie®

Auch die von Maunz genannte Zustindigkeit kraft "“kombi-
nierter Gesetzesmaterie™ kann dem Bund die Gesetzgebungs-
kompetenz fiir das kommunale Haushaltsrecht nicht begriinden.

1)} Schmidt-Bleibtreu in Schmidt-Bleibtreu-Klein, Verfas-
sungsrecht, Art 70 Rz 5 mit weiteren Hinweisen

2) Vgl ua BVerfGE 3, 407 (433); 8, 104 {118); 143 (149)

%) Schmidt-Bleibtreu,aal, Art Y0 Rz 6; Maunz in Maunz-
Diirig , Verfassungsrecht, Art 70 Rz 32 mit weiteren

Nachw
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Dieges Ergebnis wird auch unterstiitzt durch die geZuBerte
Ansicht des Haushaltsausschusses des Deutschen Bundesta-
ges. Im Bericht des Abgeordneten Dr Avndt zu Art 1109 Abs
3 GG heiBt es: ".,.. ist im Haushaltsausschuss der Ent-
schliefungsantrag des Finanzausschusses aufgegriffen wor-
den, der die Lander auffordert, das kommunale Haushalts-
recht dem neuen Haushaltsrecht des Bundes anzupassen, um
¢ine Koordinierung der Finanzplanung von Bund, Léndern
und Gemeinden zu erleichtern. Der HaushaltsausschuB hat
sich der EntschlieBung angeschlossen, der RechtsausschuB}
hat sie in seinen AusschuBantrag {ibernommen.” 1

Der HaushaltsausschuB war sich also bewuBt, daB fiir die
Gesetzgebung des kommunalen Hauwshaltsrechts allein die
Lindergesetzgeber zustindig waren und auch durch die
Schaffung des Art 109 Abs 3 GG eine Anderung dieser Zu—
sténdigkeit nicht eintrat, so daB die Lindergesetzgeber
nach.-wie vor zustindig sind fiir das kommunale Haushalts-

recht.

Es kann also festgestellt werden: Zustindig fiir die Ge-
setzgebung auf dem Gebiete des kommunalen Haushaltsrechts
ist gemdR Art 70 Abs 1 GG der Lindergesetzgeber; der Bun-
desgesetzgeber ist nicht zustindig.

IT. Der mittelbare Zwang des Bundes, das gemeindliche
Haushaltsrecht zu #ndern

Die Untersuchungen haben gezeigt, daB nicht der Bund die
Gesetzgebungskompetenz fiir das gemeindliche Haushaltsrecht
hat, sondern die Lénder gem#f Art 70 Abs 1 GG zur Gesetz-
gebung fir dieses Bachgebiet befugt sind. Kann der Bund
jedoch mittelbar Finflu® nehmen auf die Gesetzgebung fiir
dieses Sachgebiet, indem er die Lindergesstzgeber ver-
pflichtet, das kommunzle Haushaltsrecht so zu #ndern,

1) Schriftlicher Bericht des Rechtsausschusses (12.Sitzung);
BTDrucks V/3%605, IT zu Art - Nr 10 (Art 109 Abs 3 GGE)



- 100 -~

a’ K
I 3o Ge]ﬂelndell uShalb IOI biallt.: ()mlte deI‘ Blmd

die Linder dazu i
gar zwingen ? Eine sole i
: ? che
umja?te €lne doppelte Ve:pflichtung- B
1. die zur Anderung des kommuna ;

1.
Dfr'Gesetzgebungsauftrag an die Tinde
titig zn werden. -

2 Besetzgeberisch

rechfliche "Befugnis" begriindet D
Zusténdig ist, wenn die betreffende

biet des kommung] en
n., Die Eesetzgeberische

1) Maunz in Ma . .
2) ders, aa0, unz-Dirig , Verfassungs;echt, ATt 90 Rz 2

- 101 -

Diese Freiheit ist Jedoch nicht absolut. Sie findet ihre
Grenzen im Grundgesetz und nur dort. Demnn es ist als ein
wesentliches Prinzip des Bundesverfassungsrechts anzu-

sefien, daB die Ednder in ihrem Gesetzgebungsbereich kel
enderen Bindung unterliegen als der an das Grundgesetz
Ein Gesetzgebungsauftrag su die Lénder auf dem Gebiete
des kommunalen Haushaltsrechts gesetzgeberisch téatig zu

nexr
1)

werden, miifte sich daher unmittelbar aus dem Grundgesetz

ergeben.-

a) Auftrag aus einer Grundrechtsnorm

Eine Verpflichtung der Linder zur Gesetzgebung auf dem
Gebiete des kommunalen Haushaltsrechts ergibt sich nicht
aus einem subjektiven Recht eines Blirgers als Grundrechts-
trdger, der ggf einen Anspruch auf Tétigwerden des Gesetz-—
gebers zur Durchnormierung der grundrechtlich VersprOChe-
nen Leistungsanspriiche haben kann (z.B. Art 6 Abs 4 GG)2 .
Haushaltsrechtliche Regelungen kénnen nicht unmittelbar
die Grundrechtsphire eines Biirgers beriihren. Sie beinhal-
ten lediglich Verfahrensrecht zur Bewirtschaftung Sffent-

licher Mittel.

b) Auftrag aus Art 109 Abs 3 GG

Ein Gesetzgebungsauftrag an die Linder kiénnte aus Art 109
Abs 3 GG herzuleiten sein. Ausdriicklich ermichtigt diese
Verfassungsnorm zwar lediglich den Bundesgesetzgeber, fiir
Bund und Lénder gemeinsam geltende Grundsitze fiir das
Haushaltsrecht, fiir eine konjunkturgerechte Haushaltswirt-
schaft und fiir eine mehrjihrige Finanzplanung aufzustellen.
Die Grundsatzgesetzgebung nach Art 109 Abs 3 GG stellt jedoch

1§'BVerfGE 6, 309 (354)
2) Vgl Maunz in Maunz-Diirig , Verfassungsrecht, Art 70 Rz 2
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kann nicht gleichzeitig allein aus dem Sinn und Zweck der
Grundsatzgesetzgebung auf einen Verfassungsauftrag an 7
die Lénder'geschlossen werden, ihrerseits durch gesetz-
geberisches Titigwerden zur einheitlichen Gestaltung der
6ffentlichen Haushalte beizutragen, wenn es den Bund
beliebt, Grundsitze zufzustellen L . Art 109 Abs 3 GG ent-
hdlt daher weder einen Verfassungsauftrag an den Bund

zur Grundsatzgesetzgebung auf dem Gebiete des Haushalts-
wesens noch einen solchen an die L#nder, suf dem Gebiete
des Haushaltsrechts gesetzgeberisch tétig zn werden, so-
bald der Bund Grundsitze fir dieses Sachgebiet erlassen

hat.

¢} Auftrag aus dem Stabilititsgesetsz

Aufgrund des Art 109 Abs 3 GG hat der Bund das Gesetz zur
‘Férderung der Stabilitit und des Wachstums der Wirtschaft
vom 8. Juni 1967 2)‘und das Gegetz iiber die Grundsidtze des
Haushaltsrechts'dgs Bundes und der Lander vom ﬂ9._August

1969.3)_g350haf£en,1

Aufgrund des Stabilitdtsgesetzes sind Bund und Linder

zwar verpflichtet bei ihren wirtschafts- und finanz-

.politischen MaBnahmen die Erfordernisse des gesamtwirt-—
schaftlichen Gleichgewichts zu beachten (§ 1 StabG). GemiB
§ 16 Abs 2 StabG habén'die Linder durch geeignete MaBnahmen
auch darauf hinzuwirken, da® die Haushaltswirtschaft der
Gemeinden den konjuhkturpolitischen Erfordernissen ent-
spricht. Die Gemeinden ihrerseits sind gem#B § 16 Abs 1
StabG verpflichtet, bei ihrer Haushaltswirtschaft den
Zielen des § 1 StabG Rechnung zu tragen. Einen Gesetzge—
bungsauftrag an die Linder, neues komminales Haushalts—
recht zu schaffen, enthilt das Stabilititsgesetz jedoch

nicht.

1) ‘Anderer Meinung: Piittner, DOV 1970, 8 324
2) BGBL I, 8 582
3) BGBlL I, 5 1273
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Grundgesetz. Einen Verfassungsauftrag an die Linderge-
setzgeber;'das kommunale Haushaltsrecht nach den vom Bund
zu bestimmenden Grundsitzen zu regeln, enthilt das Grund-
gesetz ausdriicklich nicht. Mithin bleibt es an sich das
verfasssﬁngsméﬁsige Recht der Linder, ihre Gesetzgebungs-
kompetenz fﬁr das kommunale Haushaltsrecht unabhingig vom
Bund auszuiiben oder es nicht zu tun. Auf dieses Recht und
diese Kompetenz kann guch kein Land wirksam verzichten.
Wiirde es dareuf verzichten, so koante durch einen solchen
Verzicht der Bund eine ihm im Grundgesetz nicht zugestan-

 dene Eompetenz gleichwohl nicht gewinnen .

Dem durch einfaches Bundesgesetz dem Landergesetzgeber
erteilten Gesetzgebungsauftrag in § 1 iVm § 48 Abs 1 HGrG
sind daber grofite Bedenken entgegen zu bringen hinsicht-
‘lich der verfassungsrechten ful#ssigkeit. Einen verbind-
lichen Gesetzgebungsauftrag an die Linder kann § 1 HGrG
daher nicht enthalten.

e) Auftrag aus dem Grundsatz der Bundestreue

Nach dér Verfassung haben die Linder das Recht der Gesetz-
gebung, soweit das Grundgesetz nicht dem Bund Gesetzge-—
bungsbefugnisse verleiht (Art 70 Abs 1-GG). Wie aber dem.
Bund seine Befugnisse nur zum Wohle des Ganzen zZugemessen
sind, so missen auch die Linder die Freiheit ihrer Ent-
-scheidﬁng der Riicksicht auf das Gesamtwohl unterordnen.Bund
und Linder haben im Verh#ltnis zueinander zu beachten,dal das
MaB, in dem sie von formal bestehenden Kompetenzen Gebrauch
machen kdnnen, durch gegenseitige Riicksichtnazhme bestimmt
ist.g) Daher ergibt sich eine Rechtsschranke fiir die Aus-<
ibung von Gesetzgebungsbefugnizsen im Bundesstaat auch

aus dem ungeschriebenen Verfassungsgrundsatz der Bundes+

1) Vgl BVerfGE 1, 14 (18) Leitsatz Nr 30, S 35; vgl auch
BVerfGE 4, 115 (139): "Es miiBte ohne rechtliche Wirkung
Pleiben, wenn etwa die im Bundesrat vertretenen Landes-
regierungen bei ihrer Mitwirkung an der Bundesgesetz-
gebung auf Zustindigkeiten der Landesgesetzgeber ver-
zichten wollten; wgl auch von Mangold-Klein, Grundge-
setz, S 1380, 1381

2) BVeriGE &, 115 (141,142)
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1)
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1) Vgl wvon Mangoldt-Klein, Grundgesetz, Art 20, g 590;

Maunz in*Maunz-Diir; 1
o) poaaz in Maunz 1()}11‘1;6 €, Srundgesetz, Art 20'Tz 53,33

3) BVerfGE 4, 115 (1403

4) BVerfGE 4, 11 .
gesetz, Atk 23,(34«:5)%% Vgl auch von MangoldtKlein, Grund-
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Diese Grenze wird dort zu setzen sein, wo der
Landesgesetzgeber erkennen kann, daBl infolge
seines Niéhttétigwerdens dem Gesamtwohl ein er-
heblicher,vermeidbafer Schaden entstehen wiirde.
Dort azber, wo diese Erkenntnis fiir den Tandesge—
setzgeber nicht offensichtlich ist, wo vielmehr
begriindeter AnlaB zu Uberlegungen segeben ist,
ob iiberhaupt ein Schaden entstehen wiirde, der zu
vermeiden wire, oder ob nicht gerade durch den
Erlafl eines Gesetzes nach den bestimmbten Grund-
sitzen Nachteile fiir die zu regelnde Materie
entstehen kfnnte, ist die Grenze nicht iber-

schritten.

Wenn nun der Landesgesetzgeber hinsichtlich der
‘Neugestaltung des kommunalen Haushaltsrechts
— unter Wegfall des ao Gemeindehaushalts - Uber—
legungen anstellt, aufgrund deren er sich fiir
oder gegen die Beibehaltung des ac Gemeindehau-
halts und mithin fiir oder gegen ein gesetzge-
berisches TAtigwerden entscheiden will, fehlt es
bereits aufgrund der Tatsache, da8 solche Uber-
legungen iiberhaupt anzustellen sind, an dem Merk-
mal der Offensichtlichkeit. Fir diesen Fall kanon
‘von einem offenbaren tiberschreiten der dem Landesge-
setzgeber aufgrund des Verfassungsgrundsatzes
der Bundestreue gesetzten Grenzen keine Rede seing
ein MiBRbrauch der Freiheit des Landesgesetzgebers,
suf dem Gebiete des kommunalen Haushaltsrechts
gesetzgeberisch tﬁtig_zu werden oder es nicht zu

tun, liegt nicht vor.
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2. Der Umfang der Gesetzgebungskompetenz aus Art
109 4bs 3 GG fir das Sachgebiet "Haushaltsrecht”

GemdB Art 109 Abs 3 GG nF kdnnen "durch Bundes-—
gesetz fir Bund und lL&nder gemeinsam geltende
Grundsidtze flir das Haushaltsrecht, fiir eine Xkon-
Jjunkturgerechte Haushaltswirtschaft und fiir eine
mehrjihrige Finanzplanung aufgestellt werden'.
Art 109 Abs 3 GG aF lautete: "... kinnen Grund-
sitze fiir eine konjunkturgerechte Haushaltswirt-
schaft und fiir eine mehrjfhrige Finanzplanung
aufgestellt werden". Gegeniiber der zlten Fassung
wurde also die neue Féssung ergénét durch die
Worte "... fiir Bund und Linder gemelnsam gelten—
de (Grundsitze) fiir das Haushaltsrecht ...".

‘Wie in Absatz 3 nF werden auch in Absatz 1 und 2

der Vorschrift nur "Bund und Lénder", nicht aber
die Gemeinden genannt. Artikel 109 Abs 4 Satz 1
Ziff 1 GG spricht demgegeniiber ailgemein von -
"Gebietskdrperschaften und Zweckverbinden", Ziff
2 dagegen wiederum nur von "Bund und Lindern".

Bedeutet nun die ausdrickliche Bestimmung in

Abs 3 "filir Bund und Li#nder”, daB Grundsfitze nur

fiir diese Leiden Adressatenaufgeétellt sind oder
wird von der Bundeskompa%enz nach Art 109 Abs 3 GG
auch das kommunale Hsushaltsrecht erfaBt ? Dazu be-
dlirfte es einer weiten Auslegung des Begriffs
"Linder". Unter ihm miiften auch die Gemeinden ver~ -

standen werden.
Zu dieser Ansicht kannté_ﬁan nit Maunz gelangen,

der die Haushaltswirtschaft der Gemeinden fiir einen
Teil der Haushaltswirtschaft des Lendes h#lt D,

1) Vslegaunz in MaunzDiirig , Grundgesetz, Art 109 -
Rz S .
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Der Argumentation ans Art 106 Abs 9 GG - ausdriickliche
Zuordnung der Gemeinden zu den Lindern nur’fiir diesen
Artikel -begegnet er mit dem Hinweis, das Grundgesetz
befasse sich nur bei den Tatbestiinden ausdriicklich mit den
Gemeinden, bei denen es darum gehe, die Gemeinden gegen
landesgesetzgeberische Eingriffe bundesverfassungsrecht-
lich abzusichern (zB im Rzhmen des Art 106 GG). Da sich
die Gesetzgebungskompetenz des Bundes nach Art 109 Abs 3
GG auf Grundsitze des Haushaltsrechts des Bundes und der
Linder beziehe, erstrecke sie sich auch auf das Haushalts-
recht der den Léndern zugehdrigen Gemeinden .

Die Tatsache, dal Art 109 Abs 4 Satz 1 Hr 1 von "Gebiets-—
k$rperschaften” spreche und damit von der sonst im Grund-
gesetz gebrauchten Terminologie "Bund und Lander™ (ein—
schlieflich deren Gemeinden und Gemeindeverbinde) abweiche,
habe "affirmative und insofern auch klarstellende Bedeu-
tung, als innerhalb des Art 109 Abs 4 Satz 1 zwischen den
Regelungsadressaten Nr 1 (alle "Gebietskdrperschaften und
Zweckverbinde") und Fr 2 (nur "Bund und Linder") unter—

schieden werden solle"2 .

Diese Interpretation zwingt zu der Prage: Yarum wihlt der
Verfassungsgesetzgeber fir den Adressaten des Art 109 Abs

4 Satz 1 Nr 1 GG eine andere Bezeichnung als fiir den des
Art 109 Abs 3 GG, wenn er - nach der Ansicht von Piduch -
sich jewells an dieselben Regelungsadressaten wenden will ¥
Wie erklart sich insbesondere die Verwendung, derselben
Bezeichnung "Linder®” in Art 109 Abs 3 und Abs 4 Satz 1 Nr 2
GG, wenn das Grundgesetz in Abs 4 Satz 1 Nr 2 unstyeitig
nur die Linder ohne die Gemeinden verpflichtet?’in Abs 3
desselben Artikels hingegen denselben Begriff verwendet,
ihn aber dort als "Li#nder einschlieflich Gemeinden" ver~
steht ? Auf diese Fragen gibt Piduch keine Antwort.

1) Piduch, Gemh 1969, S 129; ders, Bundeshaushaltsrecht,
Art 109 Rz 25,56

23 Ders, Bundeshaushaltsrecht, Art 109 Rz 66

3) Vgl Moller, Stabilitédtsgesetz, Art 109 Rz 22; Institut

FS5t, Heft 92, S 21; Piduch, Bundeshaushaltsrecht, Art

109 Rz 59, 66, 67; Zuck, DOV 1968,5 565
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Gemeinden findet nicht statt.

b) Systematische Auslepung

Der Sinn-und Bedeutungszusammenhang des Art 109 Abs 3 GG
konnte sich aus dem Standort im Gesetz und seinem Ver-
hiltnis zu anderen Regelungen innerhalb und auBlerhalb
des Gesetzes ergeben (systematische Auslegung).
Art 109 Abs 3 GG z&hlt zu den Vorschriften des X. Ab-
schnitts "Das Finanzwesen",
Das Grundgesetz geht von einem zweistufigen Staatsaufbau
aus (Bund-Land) und behandelt die Gemeinden als inte—
grierende Bestandteile der L#nder. Fir Art 28 GG versteht
sich die gemeindliche Selbstverwéltung als wesentlicher
Bestandteil der verfassungsmissigen Ordnung der Linder.
-Jedoch darf diese Tatsache nicht zu.der Ansicht fiihren,
das Grundgesetz schliefle immer, wenn es die Linder nenne,
die ibm zugehSrigen Gemeinden ein. Gerade im Y. Abschnitt
des Grundgesetzes wird der Begriff "Lander" manchmal fir
"Linder einschlieBlich der Gemeinden" verwandt '3 in vie-
len Fdllen unterscheidet das Grundgesetz ausdriicklich un-
ter Liéndern und Gemeinden, schlieflich werden auch die
Linder gensnnt, ohne die Gemeinden ansprechen zu wollen,
chne sie aber auch zu nennen. '
In den Artikeln 105 Abs 3; 106 &bs 5, &6, 7, B; 108 Abs &
GG wird ausdriicklich zwischen Lindern und Gemeinden unter
schieden., Unter "Ldnder" versteht das Grundgesetz in die-
sen. Vorschriften lediglich die Gebietskérperschaften
"Lander" ohne EinschluB der Gemeinden. Insbesondere Art
106 Abs 9 GG nF, der die Zurechnung der Einnshmen und Aus-
gaben der Gemeinden zu den Einnahmen und Ausgaben der
ILdnder ausdriicklich auf diesen Artikel beschrinkt,

1) ZB Art 107 Abs 2 GG, wo die Finsnzkraft der Linder unter
ausdriicklicher Beriicksichtigung der Pinanzkraft und des
Finanzbedarfs der Gemeinden verstanden wird.
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fiir deren Gesetzgebung verbindlich sein sollen. Es kann
insoweit festgestellt werden, daB Adressaten der vom Bund

" vorzunehmenden gesetzlichen Regelung ausschlieBlich Bund

und Lidnder als Gesetzgeber sein kénnen, da nur Bund und
Linder eine Gesetzgebungskompetenz fiir das Haushaltsrecht

haben, nicht aber die Gemeinden.

Diese Feststellung zwingt aber nicht zu dem Schlufi, Art
109 Abs 3% GG verstehe unter "Lidnder" die "Landesgesetz-—
geber”. Denn wenn der Begriff "Linder" des Art 109 Abs 3
GG so zu verstehen wire, wiirde Art 109 Abs % GG an die

Art 70 £f GG anschlieBen, in denen die Gesetzgebungskom—
petenz von Bund und Lindern geregelt wird. Dort (Art 70 ff
GG) versteht das Grundgesetz unter "Linder" ausschlieflich
die Landesgesetzgeber, nicht die Gemeinden. Da sgber Art
109 Abs 3 GG eine Gesetzgebungskompetenz -~ sbgesehen von
der fiir die Grundsatzgesetzgebung - fiir das Haushaltsrecht
nicht regeln will, kann der Begriff "Ldnder" des Art 109
Abs 3 GG nicht als "Landesgesetzgeber" verstanden werden.

Art 109 Abs 3 GG will mit der Formulierung "fiir Bund und
Linder ... geltende Grundsitze" vielmehr den Gelfungsbe-
reich der zu erlassenden haushaltsrechtlichen Grundsitze
bestimmen. Welchen'Umfang aber hat der Geltungsbereich
hinsichtlich "Linder”" ? Sollen die vom Bund zu erlassenden
Haushaltsgrundsidtze lediglich fiir das Haushaltsrecht der
L&nder ohne deren Gemeinden bestimmt sein, oder sollen die
Grundsitze auch fiir den Bereich des kommunalen Haushalts-
rechts gelten ? Ausdriicklich und eindeutig sagt der Text
des Artikel 109 Abs 3 GG dazu nichts aus. .

Aus der Tatsache, daB die Vorschrift sich unter anderem
mittelbar an die Landesgesetzgeber richtet, und eine Be-
schrénkung des Sachgebiets ausdriicklich nicht vorgenommen
iét, ktnnte man folgern, der Sachbereich "Haushaltsrecht"
solle fiir den gesamten Bereich der Linder, also fiir die
Haushaltsgesetzgebung der Lander einschlieBlich deren
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Bezeichnung "Linder" grundsitzlich "Linder einschlieBlich

deren Gemeinden" versteht q)’ kann man in Art 109 Abs 3

GG eine Einschrinkung des Geltungsbereichs der Grundsatz-

gebung flir das Haushaltsrecht auf den Bereich Linder ohne

die Gemeinden nicht feststellen. Piduch kommt dsher folge-
richtig zu der Ansicht, der Geltungshereich der auf Grund

Art 109 Abs 3 GG zu erlassenden GrundsHtze erstrecke sich

auf Bund, LEnder und Gemeinden -

Dieser Ansicht kann jedoch mit Riicksicht auf die unter-
schiedliche Bezeichnung der Regelungsadressaten in Art

109 Abs 3 GG und Art 109 Abs 4 Satz 11 Nr 1 GG nicht kritik-
los zugestimmt werden. Aus dieser Tatsache kénnte man eher
noch folgern, das Grundgesetz wolle durch die Unterschei-
dung bewullt unterschiedliche Adressaten ansprechen. Das
-hieBie, der Geltungsbereich der gemm Art 109 Abs 3 GG zu er-
lassenden Haushaltsgrundsétze erstrecke sich nicht auf das
kommunale Haushaltsrecht. Diese Ansicht findet auch Unter-
stﬁtiung durch die Verwendung des Begriffs "Lander" in
Art 1109 Abs 4 Satz 1 Nr 2 GG. Zwingend und eindentig ist
dieser Schlull jedoch auch nicht. '

Eine Bestimmung des Begriffs "Lédnder" in Art 109 Abs 3 GG
sowie des Umfangs des durch die Haushaltsgrundsitze zu
regeltenden Sachbereichs ist durch eine systematische Aus-

legung eindeutig nicht zu ermitteln.

c¢) Historische Auslegung

Wenn die Begriffsbestimmung nach dem Wortsinn und die Er-
mittlung des Sinn- und Bedeutungszusammenhangs nach dem
Standort im Gesetz und dem Verhdltnis zu anderen Regelungen

1) Vgl Piduch, GemH 1969, S 129; ders, Bundeshaushaltsrecht,

Art 109 Rz 25, 56
2) Ders, Bundeshaushsltsrecht, Art 109 Rz 56
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. Gemeindeverbinde 1). Wurde nun durch die Anderung der
Vorschrift?aaurch die die Worte "... flir Bund und Lénder
" gemeinsam geltende (Grundsdtze) fiir das Haushaltsrecht ...

n

eingefiigt wurden, etwas gefdndert an dem Geltungsbereich;
wurde der geregelte Sachbereich erweitert oder einge-

schrankt ?

In der Begriindung des Regierungsentwurfs heifit es, die
Gesetzgebungskompetenz des Bundes werde durch die Knderung
des Art 109 Abs 3 GG dahin erweitert, daR durch Bundesge-
setz "Grundsidtze fiir das Haushaltsrecht des Bundes und
der Lander sufgestellt werden kinnen". Die Gesetzge-
bungskompetenz beziehe sich auf Grundsitze des Haushalts-
rechts des Bundes und der Lénder. Daher sel es dem Bund
verwehrt, diese Grundsdtze nur fiir seinen Bereich abzu-
-&ndern 3
Hinsichtlich der Notwendigkeit und der Aunswirkungen dieser
Verfassungsinderung wird an dieser Stelle auf die Hinweise
im Allgemeinen Teil der Begriindung verwiesen & - Doxrt
heiBt es: "Ein in den Grundziigen einheitliches Haushalts-
recht in Bund und L#ndern, das im wesentlichen bisher nur
faktisch im Wege der Anwendung der Reichshaushaltsordnung
besteht, mufl ... gesichert und .... weiterentwickelt
werden. Art 109 Abs 3 GG (soll so) erginzt (werden), daB
durch Bundesgesetz ... Grundsédtze fiir das Haushaltsrecht
des Bundes und der Linder aufgestellt werden kGnnen.

Diese Begriindung gibt in doppelter Weise AufschluB Uber
den Umfang des Sachbereichs, der geregelt werden soll.
Wenn von der Einheitlichkeit des Haushaltsrechts bei Bund

4} Vgl Moller, Stabilitdtsgesetz, Art 109 Tz 12
20. Gesetz zur
(BGBL I, S 357

2) BTDrucks V/3040 Rz 100

3} BTDrucks V/3040 Bz 101

43} BTDrucks V/3040 Rz 100

5) BTDrucks V/3040 Rz 44

inderung des Grundgesetzes vom 12.Mai 196¢
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"Mit der WNeukodifizierung des Haushaltsrechts von Bund
und Lindern ist ua besbsichtigt, eine koordinierte
Finanzplanung von Bund, Lindern und Gemeinden zu er—
leichtern (Gebot des Art 109 Abs 2 GG). Das kann
jedoch nur dann erreicht werden, wenn auch das
kommunale Haushaltsrecht soweit wie notwendig dem
neuen Haushaltsrecht angepaBt wird. Die Regelung

des kommunalen Haushaltsrechts ist Bache der Lander.
Der-Bundestag bittet dsher die Landesgesetzgeber, das
kommunale Haushaltsrecht dem filir den Bund geltenden

anzupassen.“1
In diesem Text wird mit dem Begriff "Haushaltsrecht von

Bund und L#ndern" ausschlieBlich deren Haushaltsrecht ge-
meint; denn ihm wird gegeniibergestellt, das "kommunale

-Haushaltsrecht". "Haushaltsrecht der Linder" wird nicht

verstanden als das, das vom Land zu erlassen ist, sonderm
als das, das fiir das Land gelten soll. Die Liénder sind’
alsc nicht als Gesetzgeber, vielmehr als Gebietskdrper-
schaften angesprochen, fiir die das Haushaltsrecht gelten
s0ll. Das geht auch insbesondere aus dem letzten Absatsz
der Entschliefung hervor, in dem die Landesgesetzgeber an-
gesprochen werden sollter und auch "Landesgesetzgeber”,
nicht lediglich "Lander" genannt worden sind. "Haushalts-
recht von Bund und Lindern"” driickt in dieser Entschliessung
also den Geltungsbereich der zu regelnden Gesetzesmaterie
und damit gleichzeitig den Umfang des zu regelnden Sach-

bereichs aus.

Wenn der Bundestag in seiner BeschluBfassung iiber das

20. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes in eindeutiger
Weise unterscheidet zwischen dem Haushaltsrecht des Bundes
und der Lénder einerseits und dem kommunalen Haushaltsrecht

1) Verhandlungen des Deutschen Bundestages, 5. Wahlperiode,
stenographischer Bericht Bd €8, S 11094 C ]
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in Art 109 Abs 3 GG insbesondere such nicht so verwandt
mit Riicksicht auf Art 109 Abs 4 Satz 1 Nr 2 GG, wo ermbit
denselben Begriffen "Bund und Linder" unstreitig Bund und
ausschlieBlich' Lénder ohne die Gemeinden bezeichnet.

Es kann also festgestellt werden, daB die Absicht des
Verfassungsgesetzgebers im Text des Art 109 Abs 3 GG,
wenn auch npur unvollkommen, Ausdruck gefunden hat. Eine
Interpretation des Art 109 Abs 3 GG in Verbindung mit Art
109 Abs 4 Satz 1 Nr 1 und Nr 2 GG lassen den normstiven
Gesetzessimm des Art 109 Abs 3 GG erkennen.

d) Teleologische Auslegung

Die Normvorstellungen des Verfassungsgesetzgebers sind fiir
-die Beantwortung der Frage nach dem normativen Gesetzessinn
des Art 1109 Abs 3 GG ein wichtiges Auslegungskriterium;
sie hagben gewissermassen die Vermutung fir sich, das Ergeb-
nis verniinftiger Uberlegungen zu sein - Von wesentlicher
Bedeutung fiir die Ermittlung des normativen Gesetzessinnes
ist zber auch der vom Gesetzgeber erkennbar verfolgte
Gesetzeszweck, insbesondere auch, welche Lisungen einer
rechts~ gier wiftschaftspolitischen Aufgabe er realisieren
wollte und welche Zwecke dem Rechtssatz immanent sind, dh
der jeweiligen Regelung sufgrund des mdglichen Wortsinnes

sowie eines sinnvollen Bedeutungszusammenhangs verniinftiger—

weise zugrunde liegen. Tekeologisch auslegen,heifit dem-—

" nach, eine Norm so zu interpretieren, daf diese {erkenn-

bar gewollten oder verniinftiger-weise zu entnehmenden)
Zwecke néglichst effektiv verwirklicht, zweckwidrige

1; Vgl Larenz, Methodenlehre, S 258
2) Vgl ders, aaQ, S 250, 251; Engisch, Einfithrung, 8 79,80,

97; von Mutius, Widerspruchsverfahren, S 113
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also den Bund ermichtigen, Grundsitze fiir das Haushalts-
recht des Bundes und ausschlieBlich der Linder, nicht aber
fiir das der Gemeinden,zu schaffen, um so das Haushaltsrecht
des Bundes und ausschlieBlich der Lander zu vereinheitlichen.

Diesem Ergebnis kinnte Jedoch eine Vorschrift des Haushalts-~
grundsdtzegesetz widér5prechen, die gufgrund éer durch die
Grundgesetzénderung geschaffenen Grundsatzgesetzgebungs-—
kompetenz nach Art 109 Abs 3 GG nF erlassen worden ist.

Die im T. Teil des Haushaltsgrundsitzegesetzes normierten
Grundsdtze sind fiir das Haushaltsrecht ausschlieBlich des
Bundes und der Linder bestimmt. In § 48 Abs 1 HGrG jedoch,
der letzten Vorschrift dieses Teils, wird ein Grundsatz
ausgésprochen, nach dem auf ua landesunmittelbare
juristische Personen des Ppffentlichen Rechts "dieses Ge-
setz entsprechend anzuwenden {ist), soweit durch Gesetz
oder aufgrund eines Gesetzes nichts anderes bestimmt ist".
Es ist nicht unbestritten, ob die Gemeinden "landesunmittel-
bare juristiseche Personen des 6ffentlichen Rechts" sind ﬂ).

Wenn man davon ausgeht, der Bundesgesetzgeber habe die Ge-
meinden unter die landesunmittelbaren Jjuristischen Personen
des Gffentlichen Rechts gezdhlt 2), kénnte der Gesetzestext
AnlaB zu der Ansicht geben, der Bundesgesetzgeber habe mit
dem Haushaltsgrundsitzegesetz hinsichtlich der Gestaltung
der Haushaltspléine auch das kommunale Haushaltsrecht regeln
wollen. Das wire insofern fiir die Interpretation des Art 109

1) Zustimmend: GSnnerwéin, Gemeinderecht, S 165; Maunz in
Maunz-Diri g , Grundgesetz, Art 28 Rz 23; Leicht, Haus-
haltsreform, S 126; Piduch, Gemh 1969, S 129 mwHinw;
gnderer Meinung: Institut ¥St, Heft 92, S5 21, das der
Ansicht ist, es fehle das Merkmal "landesunmittelbar”;
denn den Gemeinden komme unmittelbare, dh nicht allein
durch einen anderen Hoheitstrdger vermittelte Gebiets-
hoheit zu, die sich in dem verfassungsrechtlich garan—
tierten Selbstverwaltungsrecht ausdricke; vgl auch Geller-
Kleinrahm~-Fleck, Verfassung Ny Art 78 &nm 4, 8 526

2) Davon mufl wohl ausgegangen werden, zumal insbesondere der
Vorsitzende des Haushaltsausschusses des Deutschen Bun-—
destages, Leicht, in seiner Broschiire "Die Haushaltsrechts
reform" unter § 48 HGrG die Gemeinden ausdriicklich dazu~

zahlt.
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.- dung von Haushaltsgrundsitzen ? In der Begriindung des Re-

:gierungsentwurfs wird dazu zusgefiihrt, daB "aufgrund ihrer
besonderen Aufgsben ... haushaltsrechtliche Sonderregelun-

.gen unabweisbar" L seien. "Diese Sonderregelungen (seien)
infolge der strukturbedingten Unterschiede ... zwangslaufig
verschieden. Hier eine generelle Vereinheitlichung vorzu-—
nehmen, wire verfehlt", 2)1n der Begriindung wird jedoch
ausdriicklich "wegen der engen Beziehungen des Bundes— und
Landeshaushalts zu den Haushalten dieser Einrichtungen

(ua der Gemeinden) auf das dringende Erfordernis ihrer
Vergleichbarkeit hingewlesen; zus diesem Grunde sei "ein

in den Grundziigen einheitliches Haushaltsrecht" notwendig.
§ 48 Abs 1 HGrG darf nuor so verstanden werden in Verbindung
mit den Begrﬁndungen zu Art 109 Abs 3 GG nF und insbesondere.
auch in Verbindung mit der Entschliefung des Bundefbages
vom 11. Dezember 1968 an die Landesgesetzgeber hinsichtlich
der Géstaltung des kommunalen Hauéhaltsredhts. Dieser Ent-
schlieBung hitte es nicht bedurft, hitten die Landesgesetz~
geber durch § 48 Abs 1 HGrG zur Anwendung der Haushalts-
grundsitze verpflichtet werden sollen. § 48 Abs 1 HGrG

iet dsher vielmehr als Appell an die Landesgesetzgeber zu
das kommunale Haushalts-—

der Haushaltsplangestaltung
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VeTeinbaren, Dep g 4
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recht "soweit wie notwendig"
bei Bund und Léndern anzupassen. Fiir das kommunale Haus-
haltsrecht sollten die Grundsdtze jedoch nicht unabdingbar

verpflichtend sein.

Diese Absicht des Gesetzgebers kommt auch in der Formulierung
des Gesetzestextes des § 48 Abs 1 HGrG zum Ausdruck, in dem

8 um ein Ge - 1) BTDrucks V/3040 Tz 262
esetz, das der Zustimmung : 23 2s0, Tz 262

2S Bundesrates b 3 V
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Sachgebiet lediglich erweitert werden. Durch die Formu-
lierung "fiir Bund und Linder gemeinsam geltende (Grundsitze)
fiir das Haushaltsrecht” sollte erreicht werden, daB die
Grundsitze fiir Bund und Linder verbindlich sein sollten
und nicht einseitig vom Bund abgefndert werden kdnnen.
Daher ist diese Formulierung ausschlieBlich fiir den ersten
Sachbereich, das Haushaltsrecht, bestimmt. Eine Beschridn—
kung der anderen Sachgebiete, die konjunkiturgerechte Haus-
haltswirtschaft und eine mehrjihrige Finanzplanung, war
durch die Anderung nicht Beabsichtigt. Wenn der ergiinzte
und gednderte Text des Art 109.Abs 3 GG nach der grammatisch
logischen Auslegung nunmehr auch als eine Beschrinkung der
Bereiche "konjunkturgerechte Haushaltswirtschaft" und
"mehrjihrige Finanzplanung" verstanden werden kann,
so ist dieses Ergebnis jedoch durch eine historische und
teleologische Auslegung zu korrigieren. Die Beratungen des
Bundestages und Bundesrates wie auch deren Ausachiisse sa-
gen nichts iiber eine begbsichtigte Beschrinkung der in
Art 109 Abs.3 GG aFf genannten Sachbereiche. Es war Ja gerade
die Absicht des Verfassungsgesetzgebers, zu der bereits
bestehenden Grundsatzgesetzgebungskompetenz in Art 109 Abs 3
GG aF aufgrund deren das Stabilitédtsgesetz erlassen worden
war, eine weitere fiir das Haushaltsrecht zu schaffen, auf-
grund deren das Haushaltsgrundsitzegesetz erlassen werden
sollte. Beide Gesetze, das Stabilitdtsgesetz und das Haus-
haltsgrundsdtzegesetz, haben eine gemeinsame Zielsetzung:
die Voraussetzung zu schaffen, die 8ffentliche Haunshalts-—
wirtschaft insgesamt nach modernen wirtschafts- und finsnz-~
wissensahaftlichen Erkenntnissen auszurichten und sie fiir
eine situationsbezogene, antizyklische Wirtschaftspolitik
flexibel und einsatzbereit zu machen.
Diese erkennbar gewollte Absicht wiirde nicht effektiv in
voliem Unfang zu verwirklichen sein, wiirde man die Haus-
haltswirtschaft der Gemeinden von konjunkturbedingten

13 Vgl BTDrucks V/3040 Tz 101
2) So BSckenfdrde, Chr., DOV 1969, S 744
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einfiigen und das Sachgebiet "Haushaltsrecht" vor die bei-
den anderen hitte setzen wollen, so hitte er, eines bes-
seren Verstindnisses wegen, vor den bereits bestimmten
Sachgebieten das Wort "Grundsdtze" wiederholen sollen,

um so die gewollte Verschiedenartigkeit deutlich zum Aus-—

druck zu bringen; wie etwa:
Durch Bundesgesetz, das .., kdnnen fiir Bund und L&nder

gemeinsam geltende Grundsdtze fiir das Haushaltsrecht,
sowie Grundsitze fir eine konjunkturgerechte Haushalts-
wirtschaft und eine mehrjihrige Finanzplanung aufge-

stellt werden.
Dadurch wire vermieden worden, die fiir die Grundsatzge-—

setzgebung fiir das Haushaltsrecht gewollte Besonderheit
auch auf die beiden anderen Bereiche zu beziehen, was
vom Verfassungsgesetzgeber nicht beabsichtigt war.

5. Die Verpflichtung der Linder zur Anpassung des
kommunalen Haushaltsrechts an das staatliche aus dem

Gesichtspunkt der Bundestreue

Im letzten Abschnitt ist festgestellt worden, daf der Bund
aufgrund Art 109 Abs 3 GG keine Gesetzgebungskompetensz
besitzt, durch eine Grundsatzgesetzgebung den Landesgesetz-
geber zu verpflichten, das kommunale Haushaltsrecht nach
den vom Bund festgesetzten Grundsitzen zu dndern, und mit-
hin auf die Existenz des ao Gemeindehaushalts durch -seine
Gesetzgebung unmittelbar keinen Einfluf ausiiben kann. Fir
die Landesgesetzgeber ktnnte sich jedoch eine Verpflichtung
zur Anpassung des kommunalen Haushaltsrechts an das staat-—
liche - entsprechend den vom Bund bestimmten Grundsitzen -

aus dem Gesichtspunkt der Bundestreue ergeben.

Aus dem ungeschriebenen Veffassungsgrundsatz der Bundes—
treue ergibt sich fir die Landesgesetzgebef die Pflicht,
bei der Regelung des kommunalen Haushaltsrechts Jedenfalls
soviel Riicksicht auf die Einheitlichkeit bei Bund, L#ndern
und Gemeinden zu nehmen, daR eine Erschiitterung des
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Welchen Interessen letztlich der Vorzug zu geben ist, mag
dahinstehen; fiir die Beantwortung der Frage, ob Bundestreues
Verhalten die Entscheidung zur einen oder anderen Seite
zu beeinflussen vermag, ist das Ergebnis gleichbedeutend.
Denn nur bei einem offenbaren MiBbrauch seiner gesetz-—
géberischen.Freiheifkann der Landesgesetzgeber gegen den
Grundsatz der Bundestreue verstossen. Wenn aber bel einer
Entscheidung einerInteressenabwigung vorzunchmen ist, die
Entscheidung sowohl fiir wie auch gegen die zu entscheidende
Bache Jeweils verniinftiger-weise zu begriinden ist, fehlt es
bereits an dem Merkmal des MiBbrauchs der Freiheit.Dariiber
hinaus schlieBt bereits die Notwendigkeit einer sehr ge-
nauen Uberpriifung der Sachlage, um zu einer sachgerechten
Beurteilung zu kommen, die Offensichtlichkeit eines Ver-
haltens aus.
Da hinsichtlich der Entscheidung iiber die Beibehaltung des
ac Gemeindehaushalts sowchl gewichtige Griinde filir sie wie
auch wesentliche Griinde gegen sie sprechen, kann bei einer
Entscheidung fiir oder gegen sie auch nicht die fiir den
Landesgesetzgeber einzuhaltende "HuRerste Grenze" iber-

schritten sein 1 .

Eine Verpflichtung aus dem Grundsatz der Bundestreue, den
a0 Gemeindehaushalt entsprechend der vom Bund festgelegten
Haushaltsgrundsdtze auch flir den kommunalen Bereich abzu-

schaffen, besteht daher nichf.

TIT. Zusammenfassendes Ergebnis:

Es kann also festgestellt werden, daB der Bund die
Gesetzgebungskompetenz fiir das kommunale Haushaltsrecht
nikht besitzt; zustindig fiir die Gesetzgebung dieses Sach-—
gebietes sind die Lénder. Die dem Bund nach Art 409 Abs 3 GG

1) Vgl BVerfGE 4, 115 (140)
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wirtschaft vorausgehen; eine Analyse durch Vergleich aller

‘6ffentlichen Haushaltswirtschaften und Bewertung spezieller

konjunkturbeeinflussender Vorhaben der Gebietskirperschaf-
ten. Ohne die Haushaltswirtschaften der Gemeinden einzu-
schliessen, ist ein verldBliches Ergebnis nicht méglich.
Was aber soll verglichen werden ? Das Bundesfinanz~
ministerium halt die Vergleichbarkeit der &ffentlichen
Haushalte in gesambtwirtschaftlicher und spezifisch haus-
haltswirtschaftlicher Sicht fiir notwendig V). Sie sei im
Rahmen der neuen Haushaltsplangestaltung bei Bund und
Lindern mSglich durch zwei Anlagen zum eigentlichen Haus-
haltsplan: die Finanzierungsiibersicht und den EKredit-

finanziermgsplan.

Die Finanzierungsiibersicht soll die in den Einzelplinen
veranschlagten Einnahmen und Ausgaben deg Haushaltsplans
unter kreislaufwirksamen Aspekiten aufgegliedert zusammen-—
fassen. Sie ist eine spezifisch Gkonomische Darstellung.

Sie soll die Berechnung des Finanzierungssaldos enthal ten,
der "im Prinzip susweist, um welchen Betrag sich die Ver—
schuldung am Kreditmarkt unter FinschluB etwaiger Riicklagen-—

bewegungen verindert".

Der Kreditfinanzierungsplan soll "eine erléduternde Zusammen-—
stellung der in den Einzelplinen veranschlagten Einnahmen
sus Erediten und Tilgongsausgaben" enthalten, "und zwar auch,
soweit es sich nicht um Erediteinnahmen vom Kreditmarkt

und hiermit zusammenhéngende Tilgungsausgaben handelt".
Durch die einheitliche Darstéllung aller haushaltsmissigen
Eredittransaktionen seien die in den Einzelplénen veran-—
schlagten Kreditbewegungen zu erkennen und die Tilgungsaus-

gaben im. einzelnen aufgegliedert 5 -

13 Bundesministerium der Finanzen, Haushaltsrecht, S 418

2) Dass, aal, 5 18
3) Lass, aa0, 8 19
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Sowéit von den Gemeinden Angzben zu machen sind i{iber den
Stand der geplanteh und bereits durchgefﬁhrten Vorhaben,
die geeignet sind, auf die gesamtwirtschaftliche Konjunktur
EinfluB zu nehmen, bedarf es ohnehin einer gesonderten Auf-
stellung; diese Angsben kinnen dem Haushalfsplan nicht ent-
rommen werden, Fiir die Erstellung dieser Angaben ist die
Exigtenz des ao Gemeindehaushalts nicht von Bedeutung.

Es kann also festgestellt werden, daB der ao Gemeindehaus-
halt fiir die MBglichkeit, zum Zwecke der staatlichen Einflufi-
nahme auf den gesamtwirtschaftlichen Konjunkturablauf vor-
bereitende Analysen und Vergleiche aller dffentlichen Haus—
haltswirtschaften zu schaffen, nicht hinderlich ist. Mithin
erscheint seine Beseitigung aus diesen Grinden nicht ge-

rechtfertigt-q)

JI. Der auflerordentliche Gemeindehaushalt und seine Bedeu~

tung fiir eine konjunkturpolitische Einflufinahme des
Staates auf die kommunale Haushgltswirtschaft

Wihrend die Gemeinden die Angsben fiir eine gesamtwirtschaft-
liche Analyse dem Haushaltsplan und anderen Guellen ent—
nehmen und in einer Aufstellung zusammen fassen kdnnen, chne
daBl ihr Wirtschaftsazblauf davon unmittelbar berilhrt wird,
machen konjunkturbeeinflussende MaBnahmen des Staates, die
gegen die gesambwirtschaftliche Entwicklung gerichtet sind,
eine Einwirlkung auch auf die kommunale Haushaliswirtschaft
notwendig. Das hat ggf eine Anderung der im Haushaltsplan
ausgewiesenen Vorhaben und eine Unverteilung der vorhandenen
Haushaltsmittel zur Folge oder erfordert gar eine Imangriff-
nahme ﬁeuef-Vorhaben, die im Haushaltsplan noch nicht vorge-
sehen sind. Durch konjunkturbeeinflussende (Gegen-) Mafnahmen
des Staates kinnen die im Haushaltsplan vorgesehenen Vor-
haben einer Gemeinde vermindert oder durch neue erginzt

1) Vgl dazu auch Johns, Diskussionsbeitrag, 8 109, der im
Ergebnis {ibereinstimmt.
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gehbren Gemeindeangelegenheiten grundsftzlich zur (esetz~
gebungsbefugnis der Linder (Art 70 ff GG). Wenn jedoch der
Bund durch das Grundgesetz ermichtigt ist, die Gemeinden
durch Bundesgesetz zu verpflichten, so ist insoweit fiir

den Bundesgesetzgeber Gesetzgebungskompetenz beschrinkten
Umfanges geschaffen worden, aufgrund derer er in das Selbst-
verwaltungsrecht der Gemeinden eindringen kann 1 , soweit
er deren Kernbereich unangetastet 1iRt .

Gem#B Art 109 Abs 3 GG kdnnen durch Bundesgesetz Grundsitze
fiir eine konjunkturgerechte Haushaltswirtschaft erlassen
werden. Aufgrund dieser Gesetzgebungszustdndigkeit kann

der Bund auch die Gemeinden unmittelbar — dh ohne den
Umweg iiber die Landesgesetzgebung — auf die Zielsetzung

der gesamtwirtschaftlichen Budgetfunktion verpflichten 5 .
Die Gesetzgebungskompetenz nach Art ‘109 Abs 3 GG ist fiir
das Sachgebiet "konjunkturgerechte Haushaltswirtschaft"
nicht azuf den Bereich des Bundes und der Linder beschrinkt,
sondern gilt such fiir den Bereich der kommunalen Haushalts-
wirtschaft *?. Art 109 Abs 3 GG greift allein durch seine
Existenz noch nicht in das Selbstverwaltungsrecht der Ge-
meinden ein. Durch ihn wird lediglich die Gesetzgebungs—
kompetenz des Bundes -fiir den Bereich auch der kommunalen

Haushaltswirtschaft begriindet.

b) Das Stabilitdtspgesetz und die Gemeinden

Aufgrund dieser Gesetzgebungszustindigkeit nach Art 109 Abs
% GG hat der Bund das Gesetz zur Fdrderung der Stebilitat
und des Wachstums der Wirtschaft (StabG) vom &. Juni 1967 5
erlassen und damit das gesamtwirtschaftlich bestimmte

1% Maunz in Maunz-Diirig , Grundgesetz, Art 28 Rz 25

2} Btindige Rechtssprechung des Bundesverfassungsgerichts;

vgl BYerfGE 22, 204 ff; 1, 467 (1795, 176); Moller,

Stabilitatsgesetz, Art 109 Rz 9

3) Vgl Piduch, Bundeshaushaltsrecht, Art 109 Rz 25; im Er-
gebnis auch MSller, Stabilititsgesetz, Art 109 Tz 9;
Stern-Minch, Stabilitétsgesetz, § 16, 8 158

4#) Vgl meine Ausfijhrungen zu Art 109 Abs 3 GG, S 128-130

5) BGBL I, 5 582
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kommunale Haushaltswirtschaft zu beurteilen.

2. Der Entscheidungsﬁrﬁger "Staat"

EKonjunktursteuernde MaBnshmen kdnnen sowohl unterschiedliche
Adressaten betreffen, den privaten Sektor (8§ 26 f£f StabG),
den -hoheitlichen bzw beide zusémmen, wie sie auch von ver-—
schiedenen Entscheidungssubjekten und innerhalb derselben
von verschiedenen Entscheidungsorganen susgehen kfnnen.
Adressaten im Rehmen des hoheitlichen Bereichs kénnen Bund,
Linder, kommunale Gebietskirperschaften sowie sonstige
§ffentlich- rechtliche juristische Personen und dffentliche
Sondervermigen seimn.
Als konjunkturpolitischen Entscheidungstriger weist das
Stabilitatsgesetz vornehmlich den PBund und dessen Organe
aus. Neben ihm kommen in Abstufung alle anderen Hoheits-
triger infrage; soweit es um Spielraum und Greanzen der
Steuverung gegeniiber den Kommnen geht, kommt den Léndern
ein Ubergewicht zu (vgl §§ 16 Abs 2, 23 StabG). Stern unter—
teilt die zur Xonjunktursteuerung befugten Entscheidungs—
organe nach legislativen, gubernativen, administrativen,
"gemischten" und unabhingigen Organenﬂj. Konjunkturpoli-
tisches Hauptorgan ist die Bundesregierung. IThr kommt nach
dem Stabilititsgesetz die Fille der Kompetenzen zu (§§ 2;
335 4; 6 Abs 1 und Abs 2; 7 Abs 2; B Abs 2 Satz 2; 12; 15;
49; 26 Nr 3; 30 StabG). Stern spricht daher von "gouverne-
mentaler Konjunkturpolitik " 2). Das Parlament hat sich
Jjedoch manigfache Mitwirkungsrechte vorbehalten (Art 109
Abs 4 Satz 4GG; §8 2 Abs 2; 8 Abs 1 Satz 5; 9 Abs 2; 12;
19 Abs 5; 26 Nr 3 b Ziff 2 und Ziff 3; 30 Abs 1 StabG);
h#ufig ist der Bundesrat einzuschalten (§§ 15 &bs 1; 19

ibs 1; 22 Abs 2; 26 StabG).
Der Konjunkturrat ist ein gemischtes Gremium (§ 18 StabG),

1; Vgl Stern, Gutachten, 5 30
2) Ders, as0, 5 3 .
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aa) Vorrang des Gesetzes

Der Vorrang des Gesetzes wird in Art 20 Abs 3 GG ansdriick-
lich normiert. Er zwingt jede exekutivische Konjunktur-
steuerungsmaBnashme unter die Herrschaft bestehender Gesebtze,
insbesondere des Stabilititsgesetzes und der jeweiligen
Haushaltsgesetze. Gegen bestehende Rechtssitze darf eine

ExekutivmaBnahme nicht verstoBen.

bb) Gebot des Art BO GG

GemdB Art 80 GG ist die konjunktursteuernde Verordmungs-—
gebung an eine nach Inhalt, Zweck und AusmaB durch den
Gesetzgeber verliehene Ermdchtigung gebunden. Seit der
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom 12. November
1958 1 geniigt es, wenn sich Zweck, Inhalt und AusmaB der
Ermdchtigung sus dem ganzen Gesetz durch Auslegung ermitteln
lassen, sie brauchen nicht ausdriicklich im Text des Gesetzes
bestimmt zu sein. Der Gesetzgeber muB die Grenzen der durch
die Verordnung zu treffenden Regelung festsetzen und ange—
ben, welchem Ziel sie dienen soll .

c¢c) Voraussehbarkeit, Berechenmbarkeit, MeBbarkeit

Begtandteil des Rechtsstastsprinzips ist auch die Voraus-
sehbarkeit, Berechenbarkeit und Mefbarkeit staatlicher
Fingriffsakte 3). Konjunktursteverungsmafnahmen, zB in der
Wahrungspolitik, miissen jhrer Wirksamkeit wegen zum Teil:
geheim gehalten werden. Es kann dsher zu Kollisionen kommen
mit der Notwendigkeit der Voraussehbarkeit und Berechen—
barkeit. Die Konturen des Ausmafes mancher konjunktur—
politischer MaBnahmen sind nicht immer klar zu setzen.

Eine Kollision mit dem Prinzip der MeBbarkeit wird nicht
immer zu vermeiden sein. Aus diesen méglichen Kollisions-

2) BVerfGE 15, 160

1% BVerfGE 8, 274 ff
3) BVerfGE 8, 274 ff
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zwischen dem Bund und den Lindern. Grundlage der Rechts-
beziehungen ist die Ausiibung der Staatsgewalt nicht ein-
heitsstaatlich durch ein einziges, sondern bundesstaat-
lich durch mehrere Staatswesen 1 « Kraft ihrer Staat-
lichkeit haben Bund und L#&nder die Mdglichkeit, eine
eigensténdige Wirtschaftspolitik,gemdB Art 109 Abs 1 GG
die Selbsténdigkeit in der Haushaltswirtschaft. zu betrei-
ben. Eine staatliche EKonjunktursteuerung muf ihrer Natur
nach diese Eigensténdigkeit einschri@nken. Mithin kionnte
sie mit dem Prinzip der Bundesstaatlichkeit kollidieren.
Dieses Prinzip begriindet seinem Wesen nach jedoch nicht
mur Rechte, sondern auch Pflichten 2). Eine dieser
Pflichten besteht darin, die eigene, selbstdndige Wirt-
schaftspolitik einzuschréinken zugunsten gesamtwirtschaft-
licher MaBnahmen, wenn diese aus Griinden des Gesambtwohls
notwendig und erforderlich sind., Dieser Erkenntnis hat
der Verfassungsgesetzgeber Rechnung getragen, in dem er
Art 109 GG aF durch die Abs 2, % und 4 erginzte und da-
durch die Voraussetzung fiir den ErlaB des Stabilititsge-—
setzes schuf.
Es kann daher festgestellt werden, daB konjunkturpoli-
tische MafBinshmen, die die eigenstindige Wirtschaftspolitik
der Lénder und Gemeinden zwangsliufig einschrinken, nicht
gegen das Prinzip der Bundesstaatlichkeit verstoBen,
solange sie aus Griinden des Gesamtwohls notwendig und
erforderlich sind. Wiewelit einzelne MaBnahmen diese Gren-
ze iiberschreiten, kann nur sufgrund der Beurteilung des
Einzelfalles entschieden werden.

d) Die Verfassungsgarantie der kommunalen Selbstverwaltung
(Art 28 Abs 2 GG&)

Nach Art 28 Abs 2 GG ist den Gemeinden das Recht gewdhr-

13-Yg1 von Mangold-Klein, Grundgesetz, Art 20, S 589
2) BVerfGE 1, 117 .(131)
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Beteiligung &ffentlicher Haushalte an gesamtwirtschaft-
lichen Vorgingen einerseits und wegen gréBerer, notwen-

 diger Effizienz der MaBnshmen andererseits unter gewissen
' Umstinden (Stdrungen) gemeinsame Aufgabe aller Tréger

6ffentlicher Haushaltswirtschaften, mithin auch der
Gemeinden, sein kamn und sein mB. Fiir die Beurteilung
der Vereinbarkeit staatlicher Konjunktursteuerungsmal-

" nahmen suf die kommunale Haushaltswirtschaft mit der in

Art 28 Abs 2 GG gewdhrleisteten institutionellen Garantie

der kommunalen Selbstverwaitung wird diese Pflichbten—
stellung der Gemeinden einen beachtenswerten Hinweis

geben.

4, Instrumente der staatlichen Konjunkbtursteuerung

Staatliche EKonjunktursteuerung gegeniiber kommunalen
Selbstverwaltungskéirperschaften ist auf verschiedne Weise
niglich. Der Bund kann séwohl unmittelbar durch gesetz—
liche Regelungen, durch Zuschiisse und kreditpolitische
MaBnahmen, wie auch mittelbar iiber die L#nder EinfiuB
nehmen suf die kommunale Haumshaltswirtschaft, indem er
sie zu konjunkturgerechtem Verhalten in ihren MafSinashmen
gegen die'Gemeinden, in der Kommunalaufsicht und bei Ge-
nehmigungsverfahren, durch Beratung und finanzielle Zu-
wendungen an Gemeinden, verpflichtet. SchlieBlich wirken
sich auch Einfliisse des Bundes auf das Finanzvolumen der
‘Lénder als Folgewirkung mittelbar auf die gemeindliche
Haushaltswirtschaft aus. Neben dem Bund kBnnen auch die
Lénder durch steuergesetzliche und kommunalrechtliche
Regelungen sowohl uemittelbar wie auch durch eine haus-
haltsrechtliche Gesetzgebung mittelbar konjunkturpolitisch
einwirken suf die kommunale Haushaltswirtschaft.

Im folgenden sollen Jjedoch vornehmlich die Xonjonktur-
steuerungsinstrumente beleuchtet werden, die den ao Gemein-
dehaushalt beriihren oder durch ihn beeinfluBt werden.
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ihrer Haushaltswirtschaft und nicht bei sémtlichen wirt-
‘sehafts— und finanzpolitischen MaBnzhmen den Zielen des

§ 1 StabG Rechnung zu tragen haben.

' Gegen die Verfassungémﬁssigkeit der Bestimmung des § 16

Abs 1 StabG bestehen keine Bedenken. Verfassungérechtliche
Zweifel ergeben sich weder sus einer beschrinkten Grund-
satz§esetzgebungskompetenz des Bundes sus Art 109 Abs 3

GG 2 noch aus Art 28 Abs 2 GG.
§ 16 Abs 1 StabG bindet die Haushaltswirtschaft lediglich

an einen allgemeinen gesamtwirtschaftlichen Rehmen, ohne
irgend welche Einzelheiten fiir die Haushaltsgestaltung
vorzuschreiben. Dies ist umter dem Gesichtspunkt des Art
28 Abs 2 GG unbedenklich, da der Grundsatz der einheit-
lichen Staatsfinanzwirtschaft fiir Bund, Linder und Ge-
meinden gilt 3). § 16 Abs 1 StabG tastet daher den Kern
der kommunalen Haushaltshoheit nicht an. Art 28 Aibs 2 GG

ist nicht verletzt.

b) Unmittelbare Steuerungsinstrumente des Bundes

Zu den unmittelbaren Steuerungsinstrumenten des Bundes
zéhlen alle Mittel, durch die die Bundesregierung und der
Bundestag (mit oder ohne Mitwirkung desBRates) direkt auf
das gemeindliche Haushaltsvolumen einwirken konnen, sei es,
daB sie es verminderm, erhthen oder doch wenigstens in den
meBgebenden Grundlagen fiir Einnahmen und Ausgaben beein-

flussen.

aa) Steuergesetzliche Regelungen

Der Bund kiénnte durch eine Disposition stemergesetzlicher

Regelungen 5) auf die Finanzausstattung der Gemeinden EinfluB

13 Vgl Mbller, Stabilititsgesetz, § 16 Rz 4

2) Vgl dazu meine Ausfilhrungen 5 128 - 130

3) S0 Méller, aa0, Rz 25; vgl auch ders, aa0,Art109 Rz 6;
Kéttgen, AfK 1966, S 28 ff

4} Vgl Stern-Miinch, Stsbilitédtsgesetz, § 16, S 158; Mdller,
aa0, § 16 Rz 5; Stern, Gutachten, S 51

5) Vgl Art 106 Abs 6 Satz 1 GG
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cc) Ereditpolitische Mafinahmen

Die Bundesregierungs‘kann zur Abwehr einer Stérung des
gesamtwirtachaftlichen Gleichgewichts durch Rechtsver-

‘ordnung mit Zustimmmng des Bundesrates die Krediter-

nichtigungen von Bund, Lindern und Gemeinden beschranken
(8§ 19 StabG) nach HSchstmaB {§ 20 Abs 1 Nr 4 Stabl),

‘Zeitplan und Kreditbedingungen (§ 21 Abs 1 Satz 2 StabG).

Diese Befugnis ist durch die verfassungsrechtliche Er-
nichtigung des Art 109 Abs 4 Satz 1 Nr 1 GG zugunsten des
Buﬁdésgesetzgebers ausdriicklich- einger&umt. :

Tm Rechtsausschufl des Bundestages wurde ausfiihrlich die
Frage erdrtert, ob die Ereditlimitierung fiir Gemeinden

mit Art 28 Abs 2 Sabz 1 GG vereinbar sei. Die Meinungen
dariiber gingen auseinander. In dem Bchriftlichen Bericht
des Rechtsausschusses des Bundestages heifit es dazu:
hEinerseits-wurde die Anffaésung vertreten, daB die
Selbstverwaltung nur im Rzhmen der Gesetze gewdhrleistet
sei, und daB deshalb eine Beeintrdchtigung von Art 28 GG
durch die Neufassung des Art 109 GG 1 iUberhaupt nicht ge-
geben sei. Dagegen wurde die Ansicht vertreten, daB die
Beschrinkung der EKreditaufnahme durch die Gemeinden in

die Substanz der Selbstverwaltung selbst eingreifen kinnte
und jedenfalls verfassungspolitisch abzulehnen sei. In
diesem Zusasmmenhang ist darauf hinzuweisen, dal Art 28 GG
nicht zu der in Avrt 79 Abs 3 GG enthaltenen Verfassungs

garantie gehdrt."

Zuck ist der Amsicht, Art 109 Abs 4 Satz 1 Wr 1 GG bringe

" einen tiefen Einschnitt in die Selbstverwaltungsgarantie
der Gemeinden, da Art 109 Abs 4 Satz 1 Nr 11 GG keine Limi-
tierung der Limitierungsermichtigung wie etwa §§ 19 ff
StabG enthalte. '

1) 15. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 8.Jnni

1967, BGB1 I, S 581
2) 8chriftlicher Bericht des Rechtsausschusses des Bundes—

tages, BTDrucks V/1686, S 3
3) Vgl Zuck, JZ 1967, 5 696



sich daraufr keine Verfass

Satz 1 Nr 1 GG. Die i
- e Institutionelle @ ¥ig i
. ' arantie de -
Zerwaltung in Art 28 Abs 2 Satz 1 GG fa11t !
rt 79 Abs 3 GG; sie ist g
andernden Gesetzgebers nie

Dle ieIOIdnmlgseImaChtlgung deI §§ |9 und 20 StabG halten
sich 1m Rahmen dEI‘ duIch Art IO; AbS 4 sabz 1 Nr l GG

erteilten Ermicht; i ‘
1gung. Ein Vers i
g gesen toe o ] toBl dieser Gesetzesvor-

Son 5 2 Satz 1 gg liegt daher niecht

nicht unter
sher dem Zugriff des verfassings-
ht entzogen. 1 i

1 5
G’em 6 Abs 2 2 S tabG’ sind dle Lander ver pi 11011 te t
durCh geelgﬂe te MaBnahmen daI auf hlnz uwlir ken bazw

erzus ell n, a.B di ale HaushaltSWlI' haf
sich ¢} t e d e kommlln tsc t

begriindeter Rechtspflichten handelt

i .
deskommunalaufsichgr, 3 _ES gibt keine Bun-

Lus diesem Grunde werden gemig

—_—
1) ¥gl Miéller, s 111t

g tabilitat

Minor o1 5' tab Sgesetz, Art -0

) gghteﬁ, Sopilitdtsgeseta, Art 109 B 1

ern, Gut
: 19—23,StabSChten S5 e0; Stern-Miinch
3) BVerfGE 8, 122 (137)

9 Rz 21; Stern-
2; Btern, Gut—

v aa0, ¥orbem =y 8§

- gerechtem Verhalten zu "beaufsichtigen”

- 153 -

"§ 16 Abs 2 StabG die Lander verpflichtet, die den Gemein-

den in § 16 Abs 1 BtabG auferlegte PLflicht zu konjunktur-
. Da die Lin-

der bereits nach geltendem Recht ohnehin verpflichtet
sind, im Rehmen der Rechtsaufsicht derauf zu achten, daB

" die kommunalen Selbstverwaltungskdrperschaften den Ge-

setzen gemi#B handeln, enth#lt § 16 Abs 2 StabG im Grunde
nur eine Klarstellung - :

Die Formulierung "durch geeignete MaBnahmen" des Abs 2
188t vom Text her die Wege und Mittel der Einwirkung
villig offen. Der Umfang der "geeigneten MaBnahmen" wird
jedoch durch Art 28 Abs 2 Satz 1 GG eingegrenzt. Bie
dirfen nur aufgrund gesetzlicher Vorschrift und nur’ dann
ergrirfeﬁ werden, wenn sie nicht den Wesensgehalt der
kommunalen Selbstverwaltung antasten. § 16 Abs 2 StabG
gewdhrt keine zusiitzlichen Ienkungsinstrumente; denn die
Formel "geeignete Haﬂnahmen“ gibt selbst keine gesetz—
liche Grundlage fiir eine konkrete MaBnahme ), sondern
verweist nur auf die bestehenden landesgesetzlichen Ein-
wirkungsmbglichkeiten der Iinder auf ihre Gemeinden */.

Die Liénder sollen mithin aufgrund § 16 Abs 2 StabG die
Gemeinden zu konjunkturgerechtem Verhalten anhalten mit
Mitteln der Kommunalaufsicht, im Rahmen staatlicher Mit-
wirkung insbesondere in Form von Genehmigungen kommunaler
MaBnahmen und durch eine gezielte Finsnzpolitik, soweit
sie die fipanziellen Zuwendungen der Lénder an die Gemein—

' den betrifft.

1) Vgl Stern, Gutachten, 5 61

2) Vgl M3ller, Stabilit#tsgesetz, § 16 Rz &

3) Vgl Stern, aad, S 62

43 So auch Stern, aa0, 8 62; Mdller, aao; Rz 6
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sonstige Kredite mit Ausnshme der Kassenkredite —, bel
Eassenkrediten 1 und bei haushaltsbezogeneﬁ Mafinahmen

wie Steuerhebesitzen kénnen zwar nicht unbegrenzt allein
unter Beriicksichtigung kenjunkturorientierter Notwendig-
keiten getroffen werden; drtliche Interessen sind zu
wahren? Jdedoch haben die Linder gemiB § 16 Abs 2 5tabh
darauf hinzuwirken, daB die Haushaltswirtschaft der Ge-

meinden den konjunkturpolitischen Erfordernissen ent-

spricht.
Es kénnte daran gedacht werden, in die unbestimmten

Rechtsbegriffe "unabweisbarer Bedarf" und "Leistungs-
fihipkeit" & konjunkturbestimmende Uberlegungen im Sinne
der §§ 16 Abs 1, 1 Abs 1 StabG hinein zu interpretieren.
Daraus ergibe sich fiir die Beurteilung der Zweckmiissigkeit
einer Darlehnsaufnshme eine iiber die wirtschaftspolitische
Interessenlage einer bestimmien Gemeinde hinsusgehende
gesamtwirtschaftlich orientierte Eomponente, die in die
thherlegungen fiir oder gegen eine Genehmigung mit einzu-
beziehen wire.

Die Tatsache, daB Zweckmissigkeitserwigungen gesamtwirt-—
schaftlicher Art beli diesen staatlichen Mitwirkungsalkten
beriicksichtigt werden kinnen, 1#8t dieses Mittel.als ein
tau g liches Instrument der Konjunktursteuerung erkennen.

1) Vgl § 97 GO BadWii; Art 87 GO Bay; § 110 GO Hessé 36103

G0 Ns; § 83 GO NW; § 94 GO RhPf; § 97 GO Saar; _
GO SchlH; bei Vermdgenstransaktionen vgl § 64 GO NW;
§ 84 GO Ns; § 72 GO RuPf; § 84 GO Saar; § 78 GO SchlH;
§ 80 GO BadWii; § 61 Abs 3 GO Bay; § 94 GO Hess

2) Vgl § 6 Gesetz zur Anderung des Gewerbesteuerrechts
von 27. November 1951 (BGBl I, S 996), NW-VO iiber die
Genehmigungspflicht der Realsteuerhebesitze der Gemein-
den vom 9. Dezember 1952 (GVBLl 1953, S 103)

33 Dazu gusfithrlich Stern, Gubtachten, S 65 mvwHinw

4) Vgl § 79 GO BW
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-bedingungen mit ggf Selbstbeteilipungszwang kinnen die
Gemeinden in ihrem gemiB Avrt 28 Abs 2 GG gewdhrleisteten
Selbstverwaltungsrecht beeintridchtigen. Von Bedeubung

fir die Auswirkung auf die Existenz des ao Gemeindehaus—
halts ist - wie bei den unmittelbaren Zuwendungen des
Bundes an die Gemeinden - die Zweckgebundenheit der Mittel.

bb) Konjunktursteuerung kraft Folgewirkung

Jede bundesrechtliche Regelung, die das Volumen des Landes—
haushalts beeintrdchtigt, kann sich auch in einer Ver-
&nderung der zwischenkdrperschaftlichen Finanzasusgleichs—
leistungen niederschlagen und mithin die Finanzkraft und
damit die Haushaltswirtschaft der Gemeinden beeintrichti-
gen. Diese so ausgelisten konjunktirpolitischen Folge-—
wirkungen beriihren jedoch den ao Gemeindehaushalt nicht
wrmittelbar. Sie sollen dsher allein der Vollstandigkeit
wegen hier als mittelbares Konjunktursteuerungsinstrument

des-Bundes nur genannt werden.

d) Unmittelbare Steuerungsinstrumente der Linder

Eonjunktursteuernde MaBnahmen werden vornehmlich von Or-
ganen.'des Bundes durchgefiihrt. In der Verteilung von Mit-
teln des Bundes an die Gemeinden bleibt den Ldndern, .soferm
die Mittel durch sie vergeben werden, in begrenztem Rahmen
ein eigener konjunktursteuernder EinfluB auf die Haushalts-
wirtschaft der Gemeinden. Die Méglichkeit selbst#ndiger
kon junktursteuernder EinfluBnahme auf die Wirtschafts-
fiihrung der Gemeinden besteht fiir die Linder lediglich
durch steuerrechtliche und kommunalrechtliche Regelungen.

‘aa) Steuergesetzliche Hepelungen

Steuergesetzliche Regelungen haben als Konjunktursteuerungs-
instrument wegen der Notwendigkeit kurzfristiger



vorhanden.

bh) Kommunalrechtliche Begelungen

Auf die Instrumente staatlicher EinfluBinahme ayf i
H?ushgltswirtschaft der Gemeinden mittels Kommunal .
sicht und staatlicher Mitwirkungsakte (Genehmi . '
behalte) der Linder wurde bereits hingewiesen Fmesvor
Neb?n diesen Mitteln verbleiben als begrenzt érauchb :
konjunktursteuernde MaBnahmen lediglich in den ILind o
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132562mf12::u?zcgzi§:§gzgzzetz in der Fassung vom 29. Mirz
2 ern als Landesrecht fortgilt.
Gem#B 8§ 13, 14 GemUmschuldG bedars die Einzelgenehmigun,
;szzzz:nger Ge;ein;eordnfng d?r vorherigen ministeriellfn
don pomnn ées . ?rt ext lagt die Zustimmungserteilung von
ooz ¢ flr.scha?tllchen Gesamtergebnisses der
e : g" abhéngig sein und bietet mithin Ansatzpunite
fu? eine konjunkturelle Steusrung der Kreditaufnahme 3).
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e) Mittelbare Steuerungsinstrumente der Linder

Unter mittelbaren Steuerungsinstrumenten der Linder sollen
die verstanden werden, die den Gemeinden zwar ein be-
gtimmtes konjunkturelles Verhalten auferlegen oder em-—
pfehlen, den Gemeinden jedoch die Entscheidungsbefugnis
belassen, sich entsprechend zu verhalten.

Als solche kommen die Riicklagenverordnung wvom 5. Mai 1936
und die Gemeindehaushaltsverordnmung vom 4. September- 1937,
die als Landesrecht fortgelten, infrage. Nach geltendem
Recht haben beide Verordnungen keine wirksamen EKonjunktur-
steuerungsinstrumente im Sinne des Stabilitdtsgesetzes.
Durch eine Gesetzesdnderung, die in erster Linie gesambt-
wirtschaftlichen Zielsetzungen dienen soll, kdnnten Vor-
sussetzungen fiir eine effektvolle konjunkturorientierte
Haushaltswirtschaft der Gemeinden geschaffen werden. Wie-
welt einer solchen Gesetzesinderung zugestimmt werden

kann, wird noch zu untersuchen sein.

Die gemdR §§ 14, 9 ff StabG gebotene Finanzplanung der

Linder kann sich als konjunkturpelitisches Planungs-
instrument auswirken auf die Haushaltswirtschaft der Ge-
meinden. Fiir die Existenz des ao Gemeindehaushalts ist sie

wertneutral.

5. Der auBerordentliche Gemeindehaushalt und seine Aus—
wirkung auf die Effektivitdt staatlicher Konjunktur-—

steunerungsmalBnahmen

Das aufgezeigte Instrumentarium konjunktursteuernder
MaBnahmen hat eine unterschiedliche starke Wirkung auf den
Haushaltsplan einer Gemeinde. Manche MaBnahmen, insbeson-
dere die bel Beseitigung einer StOrung des gesamtwirt—
schaftlichen Gleichgewichts, wirken sich sehr intensiv
auf die Haushaltswirtschaft der Gemeinden, aber such auf
deren Plan unmittelbar aus. Hingegen ist die Auswirkung
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bei beratend planenden MafRnahmen weitfristiger Vorhaben
mur gering.

Fiir die Beurteilung der Zwecknissigkeit des ao Gemeinde-
haushalts ist von Bedeutung, wie sich seine Existenz zuf
die Konjunktursteuerungsmaﬂnahmen des Btaates auswirit:
ob er sie behindert oder f8rderlich ist fiir eine Effek;i—
vitat dieser MaBnahmen. Der Frage so0ll nachgegangen wer—
den durch eine Untersuchung, die zeigen soll, wieweit der
ao Gemeindehaushalt die durch jede einzelné Konjunktur-
steverungsmafnahme beabsichtigte Wirlung beeintrichtipgt
sie firdert oder ihr wert-neutral gegeniiber steht. ’

a) Sein FinfluB auf steuergesetzliche Regelungen

Die Effektivitit steuergesetzlicher Regelungen wird durch
die Existenz des ao Gemeindehaushalts nicht beriihrt,

) Sein EinfluB auf finanzielle Zuwendungen

Denmgegenilber kinnte sie fiir die durch finanzielle Zuwen—
dungen des Bundes beabsichtigte Konjunktursteuerung voﬁ
Bedeutung sein. Bei den vom Bund den Gemeinden zukommen&en
Dotationen handelt es sich unm zweckgebundene Mittel. Sie
miissen ihrer Bestimmung gemif zweckgebunden verausgabt
werden. Eine freie Verfiigung fiber dté:-Mittel derart, dag
die Gemeinde sie fiir verschiedene Vorhahen beliebig‘ein—
setzen kann, besteht nicht. '

Durch staatliche Zuwendungen von Fipanzmittem aus ken—
Junkturpolitischen Grijnden s0ll erreicht werden, eine ins
Stocken pgeratene Wirtschaft durch zusitzliche Auftrige
wieder in Gang zu bringen. Die Gemeirden sollen durch die
Inangriffnahme zusdtzlicher, dh iiber ihre urspriingliche
Planung hinausgehende Vorhaben, zur "Anheizung" der Kon-—
junktur beitragen. Dieser Zweck kann nur verwirklicht
werden, wenn vor Zuteilung der Mitteél bereits sicherge;tellt
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ist, daB diese auch nur fiir zusitzliche Vorhaben verwen-
det werden und nicht etwa zur Finanzierung anderer, be-
reits vorgesehener Mafinshmen. Erst durch die Zweckbindung
wird der gezielte Einsatz dieser Mittel miéglich und kon-
Junktureffektiv. Dariiber hinaus gewdhrt er auf einfachem
Wege die bestimmungsgemisse Verwendung dieser Mittel bzw
die Konfrolle ihres entsprechenden Einsatzes. Aus diesen
Griinden wird auf eine Zweckbindung dieser Mittel nicht
verzichtet werden knnen.

Den so notwendigen Modus fiir die Verwendung dieser Mittel
kowmt der ao Gemeindehaushalt wegen des fiir ihn generell
geltenden Grundsatzes der Zweckbindung entgegen. Ohne den
a0 Gemeindehaushalt mit seinen aufgrund der Zweckbindung
erforderlichen strengen rechtlichen Bindungen miiften die
rechtlichen Regelungen fiir die Zweckbindung dieser kon-
Junkturbedingten Dotationen geschaffen werden.

¢) Sein EinfluB auf kreditpolitische MaBnghmen

Auf kreditpolitische MaBnshmen wirkt sich der ao Gemeinde-
haushalt zwar nicht unmittelbar aus; seine mittelbare Wir-
kung ist . jedoch von wesentlicher Bedeutung.

Eine Kreditlimitierung soll sich .- hemmend auf die Ver-
wirklichung von Investitionsvorhaben auswirken. Durch den im
ao Gemeindehaushalt geltenden Grundsstz der Zweckbindung
wird ggf ein Vorhaben aufgrund der Kreditlimitierung wihrend
ihrer Geltungsdauer gebremst oder gar seine Ausfihrung
unterbrochen. Gerade das so0ll durch dieses Eonjunktur-
steuerungsinstrument zur"Abkiihlung" einer iiberhitzten Kon-
Junktur erreicht werden. Kreditpolitische MaBnahmen nach

dem Stabilititspgesetz sollen eine mBglichst schnelle Wir-
kung haben und nur fiber eine m8glichst kurzzeitige Dauer
ergriffen werden. Der ao Gemeindehaushalt kommt auch die-
ser Hielsetzung durch seinen Grundsatz der Zweckbindung
-entgegen. Ohne ihn kiinnte eine Gemeinde die aufgrund der
Ereditlimitierung nicht zur Verfiigung stehende Finanzie-
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" das praktizierte Genehmigungsverfahren méglich ist, bie-

tet die Moglichkeit, ggf "geeignete MaBfnshmen" zu ergrei-
fen. Fiir jede "lUberwachung” des konjunkturgerechten Ver-
haltens der Gemeinden einschlieBlich der Beratung fiir die
Planung durch die Linder ist eine mdglichst enge recht-

liche Bindung der finanziellern Mittel an das mit ihnen

zu finanzierende Vorhaben von Vorteil. Der im ao Gemeinde-
haushalt geltende Grundsatz der Zweckbindung férdert und
'unterstﬁtzf mithin auch die Verwirklichung des Gesetzes—
auftrage an die Linder gemi#B §§ 16 Abs 2, 23 StabG. -

e) Staatliche Konjunktursteuerung und suBerordentlicher

Gemeindehgushalt

Die aufgezeigten Auswirkungen des ao Gemeindehaushalts auf
die Xonkunktursteuerungsinstrumente des Staates geben eine
Erkenntnis, die fir eine mittelbare Konjunktursteuerung
mittels gesetzlicher Regélungen zu beachten ist: Fir eine
effektive Konjunktursteuerung des Staates ist von vor-
rangiger Bedeutung, EinfluB nehmen zu kinnen auf die
kommunale Hamshaltswirtschaft. Diese Mdglichkeit ist um

so grgBer, Je enger'die rechtlichen Bindungen konjunktur-
beinfluBender MaBnahmen der Gemeinde, insbesondere kredit-
finanzierte Vorhaben, sind. Eine Auflockerung dieser die
Gemeindewirtschaft einschrinkenden Bindungen bedeutet eine
Verringerung der EinfluBmdglichkeiten des Staates und
mithin einen Verlust an Effektivitidt der Konjunktur-

steuerung insgesamt.

Eonjunkturorientiertes Verhalten ist nach dem Stabilitdts-
gesetz nicht nur fiir den Fall einer"Stérung des gesamt-
wirtschaftlichen Gleichgewichts" geboten, sondern jeder-
zeit. Es gilt in erster Linie, einer solckhen Stérung durch
ein konjunkturgerechtes Verhalten vorzubeugen. Diesem Be-
riihen muB die besondere Aufmerksamkeit geschenkt werden,
um eine gesamtwirtschaftliche Stdrung zu verhindern, da
sie den Einsatz hirterer konjunktursteuernder MaBnahmen
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erforderlich macht. Daher ist es wichtig, daB einerseits
die Gemeinden sich in ihrer Havushaltswirtschaft um ein
konjunkturgerechtes Verhalten bemithen, daB aber such
andererseits die Linder durch eine intensive "Kontrglle®
konjunkturbeeinflussender MaBnahmen der Gemeindep an’ der
Verwirklichung dieser Zielsetzung mitwirken, Eine
effektive Uberwachung ist ohne strenge rechtliche.Bindun-

gen. bei der Ausfﬁhrung konjunkturbeeinflussender Vorhaben

der Gemeinden kaum maglich, flir MaBnahmen zur Beseitigung
einerrstﬁrung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts_
sind sie unumginglich, Fiir den ao Gemeindehaushalt gel-
ten aufgrund des Prinzips der objektbezogenen Zweckbin-
dung die strengen rechtlichen Bindungen, die fiir eine
effektive Konjunktursteuerung notwendig sind. Mithin kann
es aug gesamtwirtschaftlichen Griinden mar von Intersse
sein, demn ao Gemeindehaushalt zu erhalten.

Ob und ggf wieweit der ao Gemeindehaushalt, insbescndere

im Hinblick auf eine schnelle Verwirklichung konjunktur—
steuernder MaRnahwen, modifiziert werden

sollte, s0l1l an
dieser Stelle nicht erdrtert werden,

III. Ergebnisg

Es bleibt hier festzustellen, daB der ao Gemeindehaushalt

die durch die konjunktursteuernden MaBnazhmen beabsichtigte
Wirkung insgesamt fdrdert.

E. Zusammenfassendes Ergebnis der bisherigen Untersuchungen

Die bisherigen Untersuchungen zeigeﬁtfolgendes Ergebnis:
Stimmen aus Forschung und Lehre und aus der Praxis
pladieren sowohl gegen wie such fir die Beibehaltung des
a0 Gemeindehaushalts; eine einheitliche Meinung ist nicht
feststellbar. Eine schematische Ubernahme der von Bund und
Léndern ihrenm neuen Haushaltsrecht zugrunde gelegten Haus—
hal tsgrundsitze auf die kommurale Haushaltswirtsehatt -
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erscheint wegen der Wesensverschiedenheiten in der Haus-
haltswirtschaft der Gemeinden einerseits und denen.des
Bundes und der ILinder andererseits nicht fats?m. Dle.Bz—
seitigung des ao Gemeindehaushalts kann fiir die Gemeli-eier
eine Erleichterung in der Bewirtschaftung auflerordentlic
Mittel insofern bedeuten, als durch den Wegfall der stren-
gen rechtlichen Bindungen eine Situationsbezogene ges?mt—
wirtschaftliche Betitigung sich flexibler ge?talten liefle.
Chne die strengen Rechtsbindungen im ao Gemelndehaushflt
wire eine grifBere Beweglichkeit im Haushaltsvollzug mdg--
;1:hénderung des staatlichen Haushaltsrechts wirkt ?ich
guf die Existenz des ao Gemeindehaushalts weder unmittel-
bar derart aus, daB der ac Gemeindehaushalt ?bggschaffﬁ
werden knnte, noch mittelbar, daB er beseitigt werden
sollte. Der Bundesgesetzgeber haﬁ keine Gesetzgebungs~d
kompetenz fiir das gemeindliche Haushaltsrecht: aufgruim
éeren er den ao  Gemeindehaushalt abschaf?en konfte. I .
fehlt auch die gesetzliche Grimdlage, auf.die.Lander einen
Zwang auszuﬁben,‘um so mittelbar das gemeindliche Haus— .
recht zu #ndern. o .
§:itz§ ;emeindehaushalt ist fiir die Hﬁglichkeit3 vorbe-
re itende Anﬁlysen und Vergleiche aller affentllch?n
Haﬁéhaltswirtschaften zun Zwecke der staatlichen Einflufl-
nehme auf den gesamtwirtschaftlichen Konjunkturablauf zu
schaffen, nicht hinderlich,
Fiir éie Effektivitat staatlicher Konjunktursteuerungs—
mafnahmen ist der ao Gemeindehaushalt wegen der aufgrund
dés -vorherrschenden Prinzips der objektbez?genen Zweck~
bindung notwendigen strengen rechtlichen Blndunge? von
erheblichem Vorteil. Aus diesem gesamtwirtschaftllch?m
Aspekt ist die Existenz des ao Gemeindehaushalts uneinge-
schrénkt zu bejahen.
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4. Abschnitt
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Verwaltungshaushalt {vermbgensunwirksame laufende
Einnashmen und Ausgaben) und einen Vermdgenshaushalt
{vermdgenswirksame Einnahmen und Ausgaben) und damit
eine entsprechende Neuabgrenzung disser beiden Teile
{bisher "ordentlicher Haushalt" und "auBerordentlicher
Haushalt”) wird als erstrebenswert:angesehen.
Fiir den Vermdgenshaushalt sollte die Mehrjahrigkeit
eingefilhrt werden. Diese wire bei den einzelnen Vor-
haben bis zu deren Fertigstellung begrenzt.
Im Vermbgenshaushalt sollte in Zukunft das Gesamt-
deckungsprinzip an s telle des Einzeldeckungsprinzips
angewendet werden, allerdings miiBten dabei gewisse
Sicherungen konkrefisiert werden 1).'
Einnzhmen diirfen auf die Verwendung fiir bestimmte
Zwecke nur beschrinkt werden, soweit dies gesetzlich
bestimmt ist oder sich dies aus der Watur der Ein-
nahmen ergibt 2).
Die Bestimmungen iiber nichtgenehmigungsbediirftige
Haushaltsiiverschreitungen im Vermdgenshaushalt sollten
unter Berilicksichtigung des dort kiinftig geltenden
Gesamtdeckungsprinzips erweitert werden 3,
Bei der Ricklagenwirtschaft sollte zugelassen werden,
. daB neben einer "freien Sammel- oder Gesamtricklage"
auch Riicklagen mit besonderer Zweckbestimmung in den
Jjeweiligen Einzelplédnen gefiihrt werden kﬁnneu."u

II.-bér Entwurf der neuen gemeindewirtschaftlichen Vor-
schriften fiir das Land Baden-Wiirttemberg

Der Entwurf der neuen gemeindewirtschaftlichen Vorschrif.
tén fiir das Land Baden-Wiirttemberg stimmt mit dem der BAG
weltestgehend tiberein. Nach ibm so0ll der ao Haushalt zum
reinen Vermigenshaushalt fiir alle vermdgenswiTksamen Vor—

1} BAG-Neuordnung, KEZ 1968, S5 142
2% Ders, aa0, S 145
3) .Ders, 8ald, 5 142
4) Ders, aal, S 145
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und AnteilsbetrZge des Verwaltungshaushalts als allge~
Die An-
sammlung und der Ausweis spezieller Riicklagen so0ll?jedoch
mbéglich sein.
Diese beiden Anderungsvorschlige werden im wesentlichen
als Grundlage der Eritik und fiir weitere Uberlegungen
herangezogen.

I1TI. Eonstruktive Xritik und Stellunegnashmen in der
Literatur :

Elsner unterstiitzt die Vorschlige fiir eine Unterteilung
in einen "Verwaltungshaushalt" und einen "Vermigenshaus-

halt", "die an die Stelle der traditionsnellen Zwei-

teilung treten sollte” 2). Auch er gsetzt sich ein fir

die Einfiihrung der Gesamtdeckung auch im "Termdgenshaus—
halt", da iiber.die Mdglichkeiten und Notwendigkeiten der
Investitionstitigkeit und Investiti-onsfinanzierung, der
Riicklagen~ und Kapitalmarktpolitik im Grunde nur in einer
Gesamtschau entschieden werden ktnne; es gebe sicher
dariiber hinzus keine finanzwirtschaftlich zwingenden
Eriterien dafiir, aus welchen Mitteln die einzelnen
InvestitionsmaBnahmen finanziert werden sollen 3). Als
Folge der Einfilhrung des Gesamtdeckungsprinzips sieht

er die Einfihrung einer zentralen Schulden- und Riicklagen-
wirfschaft, insbesondere die Schaffung einer Sammelriick-

lage. )

Schmitz "begriift, daB neue erleichtebte Grundsédtze der
Ereditfinanzierung einfefilhrt werden sollen und daB vor
allem der Grundsatz der Objektgebundenheit jedes Kredits
entfallen sbll"?)Er h&lt es fiir notwendig, die Gesambtsumme

13 Vgl Johns, DOH 1970, Eeft 2/3, S 102
2) Elsner, Stéddtetag 1969, 5 425

3) Ders, aal, S 425

4) Ders, aald, S 425

5) Schmitz, KFB1 1969, S 294
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des Kredits Vernﬁnftig zu begrenzen
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1) Schnit
2) Ders, a0, § 2oac?r B 295
3) Ders, aa0, g 295

%) Schwab, DOH 1970, Hert 2/3, s 88, 89
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?ermﬁgensrechnung eThebt er keine Einwdnde gegen eine
inderung des Zuordnungskriteriums Finnahmen zugunsten
einer Zuordnung nach der Ausgabenart{ Den Verzicht auf

dzs Einzeldeckungsprinzip bejaht er nicht uneingeschrinkt,
weil dadurch eine klare {bersichtlichkeit zwischen dem
einzelnen Vorgang und seiner Finanzierung verloren gehe 1)

Stemnbock geht in seinen Vorstellungen zu einer Reform
des kommunalen Haushaltsrechts grundsditzlich von einem

- Gesamthaushalt aus, dessen "Aufteilung in einen Ver-

valtungshaushalt (Einnahmen und Ausgaben sus und fiir
Verwaltung und Betrieb) und einen Vermbgenshaushalt
{fiir vermbgenswirksame Vorfille)" er fiir "sicherlich®
das Optimum" h&lt. Er ist zwar der Ansicht, der ao Ge-
meindehaushalt habe "durch die Entwicklung der Verhilt-
niese lingst seinen Sinnesgehalt verloren® , auf den
Grundsatz der Einzeldeckung képne man jedoch "nicht ganz
verzichten” ). Er seil ein integrierter und notwendiger
Bestandteil des kommunalen Abgabenrechts. Diese Verbin-
dung habe sich bewdhrt und solle auch nicht aufgegeben
werden. Die Notwendigkeit des Einzeldeckungsgrundsatzes
schlieBe die Geltung des Gesamtdeckungsgrundsatzes nicht
aus. Man solle eine #hnliche Regelung finden, wie sie.
nach geltendem Recht fiir den ordentlichen Haushalt
prektiziert werde: man solle "unterhalb des Gesamt—
deckungsgrundsatzes fiir einen Teil den Einzeldeckungs—
grundsatz bzw die Zweckbindung von Einnshmen anwenden”
Steenbock will such "nicht ganz auf die Objektbindung auf-
genommener Kredite verzichten". Gerade die Kredite spieil~
ten ja bei der Festsetzun§ kommunaler Gebilhren und Bei-

n),

trige eine groBe Rolle. »

2) Steenbock, Gemeindetag 1969, S 401
%) Ders, aal, S 4071
4) Ders, as0, S 401
5) Ders, aa0, 8 401

1% Schwab, DOH 1970, Heft 2/3, 5 89, 90
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12 Stenbock, Gemeindetag
.ai Kiffnann, Gemh 1969, 75 138 > *°1
3 Eiffmann aal, 5 133 B

&) Kiiffmann, aal, 8 133
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in Nordrhein-Westfalen, wo die beiden Priifungen (Global-
und Einzelgenehmigung der Darlehen) im wesentlichen
durch eine Analyse des Haushaltsplans bel den Global-
genehmigungen ersetzt werden. Damit sel schon der Weg
gewiesen. "Die finanzwirtschaftliche Uberpriifung bei der
Globalgenehmigung sollte priifen, ob die Gemeinden nach
ihrer Gesamtfinanzlage den Schuldendienst nachhaltig.
werden aufbringen kSnnen., Hierbei kann die Objekt- . und
Virtschaftlichkeitspriifung nit Rentabilitédts-— und Kosten-
rechnungen durchgefiihrt werden. Die Einzelaufnahmen wiir-
den nach der neuen Konzeption der Objektbindung ent-
behren. Es wire damit nur folgerichtig, wenn dieses Ge-
nehmigungsverfahren sich lediglich auf die Priifung der
Marktiiblichkeit der Darlehnskonditionen beschrénkt.™ 1
Dariiber hinaus habe die Aufsichtsbehdrde zum Zeitpunkt
der Einzelgenehmigung die Darlehnsaufnahme unter kon-—
junkturellen Gesichtspunkten {gem §16 Abs 2, 23 Stab@)
zu iberpriifen. Kiiffmann ist der Ansicht, damit sei auch
das Sicherheitsproblem fiir die Gesamtdeckung im Ver-
migenshaushalt geldst.

Johns setzt sich mit den Reformplénen Baden-Wirttem—
bergs auseinander 3). Die Aufgsabe des Einzeldeckungs-—
piinzips fiir den ac Haushalt, -~ der sich "doch wohl als
Verschuldensbremse bewdhrt" habe 4) —, hdlt er nur be-
dingt fiir empfehlenswert. Er setzt sich zwar dafiir ein,
"dal die allzu subalterne einzelobjektbezogene Darstel-
lung aufgegeben werden*? clle, zumal die Zurechnung von
Schuldeinnahmen oder endgiiltigen Deckungsmitteln sich
im Eingelfall manipulieren lasse. Fiir bestimmte Aufgaben-
gebiete, wie zB das Schulwesen, das StraBenbauwesen,
das Krankenhauswesen, sollte das nicht gelten. "Hier

1) ¥iiffmann, Gemh 1969, 5 133
2) Ders,aal, S 133
3) Johns, DOH 4970, Heft 2/3, 5 96 ff
&) Ders, =0, S 101
5) Ders, aal, 5 101
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.80llte sich doch dureh feste Verteilungsregeln fiir den
Anteil an endgiiltigen Deckungsmitteln und Schuldauf-
nahmen gine Losung finden, die eine'aufgabengebietsweise
Unterteilung des VermSgenshaushalts nach Finanzquellen
und ihrer Verwendung weiterhin ermﬁglicht“. 1

IV. Der Vorschlag des "Tnstitut Finanzen und Steuern®

-Das"Institut Finanzen und Steuern' nimmt aunf die Vor
schlége der BAG und des Landes Baden—Wﬁrttemberg keinen
Bezug. Es schldgt vor, den ao Gemeindehaushalt von -einem
im wesentlichen ¥reditpolitischen Instrument auf einen
Investitionshaushalt umzustellen. Dazu sei es notwendig,
eine verdnderte Abgrenzung des auerordentlichen gegen—
iiber dem ordentlichen Haushaltsplan zu treffen. Die den
-ao Haushalt zuzuweisenden Zahlungsvorginge sollten nicht,
wie bisher, von der Einnahmen—sondern von der Ausgaben-
seite her bestimmt werden. Dem ao Haushalt sollten alle
vermégenswirksamen Ausgaben zugewiesen werden, soferﬁ
sie nicht den "fortdauernden"® Ausgaben zuzurechnen seien;
- diese sollten dem ordentlichen Haushalt vorbehalten blei-
ben. In den ao Haushalt gehdrten nur . Ausgaben einmaliger
{rt. Neben Bauvorhaben und Grunderwerb zihlten hierzu
vor allem die Neuanschaffungen von beweglichem Vermdgen,
dédoch nur, soweit sie mit Neu- oder Erweiterungsbanten
im Zusammenhang sténden, sowie die fiir die Gemeinden
selbst nicht verrdgenswirksamen Zuschiisze und ﬁarlehen,
die die Gemeinde Dritten zur Finanzierung entsprechender
Vorhaben gewihrten. Die Aufnahme von Darlehen so0llte
nur zur Finanzierung auBerordentlicher Ausgaben erlaubt

sein. *-i -

1) Johns, DOH 1970, Heft=2/3, 8 104
2) Institut FSt, Heft 80, 8 100,101

oy
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Im {ibrigen empfiehlt das Institut, es bei der bisherigen
Regelung, flir den zo Gemeindehaushalt zu belassen. Ins-
besondere sei dessen Existenz im Hinblick auf eine finanze
wirtschaftlich ausgerichtete Vermdgensréchnung von
wesentlicher Bedeutung. 1

B. Wirdigung der Vorschlige und der konstruktiven Kritik

Die Vorschlige zur linderung des kommunalen Haushalts—
rechts und die dazu ergangene konstruktive EKritik lassen
— mit Ausnahme des Vorschlags des Institubs Finanzen und
Steuern - einen Trend deutlich erkenmnen: Eine Lockerung
der rechtlichen Bestimmungen fiir die Bewirtschaftung
auBerordentlicher Mittel.

Ubereinstimmend halten sie eine Aufteilung des Gesamt-
haushalts in zwei Teile, in einen ordentlichen und einen
auBerordentlichen Haushalt Dzw einen Verwaltungs- und
einen Vermdgenshaushalt fiir notwendig.

Wihrend das "Tnstitut Finanzen und Steuern' vorschligt, die
strengen rechtlichen Bindungen, wie sie fir den ao Ge-
meindehaushalt gelten, beizubehalten und lediglich die
Zuordnung zum ordentlichen und auBerordentlichen Haus-—
halt nach neuen Eriterien vorzunehmen, empfehlen die
Vofschlﬁge der BAG und des Landes Baden-Wiirttemberg neben
ebenfalls dieser Anderung des Zuordmungskriteriums als
wesentlichste Neuerung die Einfilhrung des Gesambdeckungs-
prinéips unter zwangsliufiger Aufgabe des Grundsatzes
der Einzeldeckung und auch unter Aufgabe des Grundsatzes
der Zweck- oder Objektbindung. Daraus ergibt sich not-
wendig eine Anderung des Riicklagenrechts; die Schaffung
einer Sammelriicklage ist grunds#tzlich beabsichtigt neber
der Miglichkeit einer zweckgebundenen Ansammlung von
Mitteln.

1) Institut FSt, Heft 80, S 118
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fusgaben aus den laufenden Einnshmen und welche aus

KErediten finanziert werden sollen" . Dieses Verzeich-

nis kann doch wobhl nur als eine unverbindliche Flanung
verstanden werden; ansonsten wire es mit dem Grundsatz
der "objektfreien" Gesamtdeckung nicht zu vereinbaren.

Welche Bedeutung messen Schmitz und Kiffmann einer sol-
chen Aufstellung iiber ihre Funktion als Instrument aus-—
schlieBlich unverbindlicher Information, Demonstration
und Planung hinaus bei ? Den ao Gemeindehaushalt als
Mittel der Kontrolle der Verschuldung kann ein solches
Verzeichnis wegen seiner Unverbindlichkeit Jjedenfalls

nicht ersetzen.

Die Absicht der Reformer, sich mdglichst weitgehend von
den strengen rechtlichen Bindungen des ac Haushalts zu
15sen, zeichnet sich auch in anderen als diesen grundle-
genden Enderungen ab: Die Forderung nach Mehrjihrigkeit
im Vermdgenshaushalt soll den Handlungsspielraum ebenso
sehr erweitern wie die Forderung nach Erweiterung der
Bestimmungen ﬁBer_nichtgenehmigungsbedﬁrftige Haushalts-
iberschreitungen und schlieBlich die Forderung, Haus-
haltsiiberschreitungen im Vermogenshaushalt ggf ohne einen
Nachtragshaushalt vornehmen zu kdnnen.

Eine quantitetive Auswertung der Enderungsvorschlige und
der konstruktiven Eritiken 148t eine in weiten Te&ilen ein-
heitliche Richtung erkennen: eine Abkehr von der Be-
wirtschaftung auBlerordentlicher Mittel nur im Rshmen enger
rechtlicher Bindungen und eine Hinwendung zu einer frei-
eren, variablen Handhabung in der Ausgabengestaltung
innerhalb der kommunalen Haushaltswirtschaft. Diese
Erkenntnis aus den Vorschlidgen kann jedoch leicht zu
einem falschen Eindruck von den Zielen der gesamten

1) Schmitz, EPBl 41969, 8 295
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I. Eonsegquenzen hach den Vorschlag des "Institut Finsnzen

und Steuern®

Der Vorschlag des "Institut Finanzen und Steuern"hiitte
keine Auswirkungen auf die rechtliche Ausgestaltung des
ac Gemeindehsushalts. Die Anderung des Zuordmuingskri-
teriums Einnshmeart zugunsten einer Bestimmung nach der
husgabeart wirde lediglich guf eine Regelung Einfluf
nehmen , die nur organisatorischen Charekter hat inso-
fern, als sie bestimmen soll, was dem ordentlichen und
was dem auBerordentlichen Haushalt zuzuordnen ist. Die
Regelung strenger rechtlicher Bindungen innerhalb des
a0 Gemeindehausheslts 188t sie unberiihrt.

1. Bechtiiche Konseguenzen

Die Begrenzung der Darlehusaufnshme nur fir ac Ausgaben
wirde eine Fremdmittelfinanzierung fiir MaBnahmen des
ordentlichen Haushalts {Verwaltungshaushalts) verhindern.
Auswirkungen auf die rechtliche Ausgestaltung des ao
Gemeindehaushalts wiirde =zuch sie nicht nehmen.

2. Finenzwirtschaftliche Problematik einer Enderung deg
Zuordnungskriteriums

Die Anderung des Zuordnungskriteriums birgt jedoch ein
firanzwirtschaftliches Problem in sich. Wghrend die .
Zuordnung nach der Einnahmeart AufschluB iiber die Art der
Finanzierung gibt, dariber, ob es sich um Einnshmen aus
dem laufenden Rechnungsjahr (ordentlicher Haushalt) oder
um solche der Vorweg— oder Nachdeckung - sllerdings
unter Einbeziehung der Anteilsbetrige - (ac Haushalt)
handelt, wiirde diese Erkenntnis nach der neuen Regelung
ans dem ao Haushaltsplan nicht mehr zu géwinnen sein,

da der Anteil der Einnahmen aus dem lavfenden Rechnungs—
Jehre im ao Baushalt zunehmen wiirde. Denn alle ver—
migenswirksamen Vorhaben miiBten im ao Heushalt veran-
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?chlagt werden; auch solche, die nach geltendem Recht
im ordentlichen Haushalt einz

ustellen sind i
schlieflich nit tinamtan e

: ?rdentlichen Einnahmren finanziert werden.

em fteht allerdings die durch die Knderung zu schaffen-
de Mog?lch%elt gegeniiber, die Investitionsausgaben als-
dann einheitlsich im a0 Haushalt zy fuhren
wird insbesondere im Hinblick auf eine Verm
begriigt. 1)

Diese Regelung
Bgensrechnung

steuerung von Bedeutung sein. Demn die kommunale In-
v?stitionspolitik insgesamt ist das Objekt der stast—
lichen Konjunktursteuerung; staatliche Konjunktur-
steuerungsmafinahmen richten sich hauptsichlich gegen die

kfmmunalen Investitionen. Der Erfolg solcher MaBnahmen

‘h@ngt ua ab von der Intensitit der Eingri femdglichkeit.

Investitionen einheitliche

Eine Mdglichkeit dazu bietet die einheitliche Veran-

::?i?gu;g solch?r Vorginge im go Haushalt (Vermégenshaus-—
- 4ur Erreichung dieses Ziels bediirfte es der Zu-

OIdDHBngeStlmmung nach deI AuSgabeaIt Offentllchel

IF. Eonsequenzen Dach den anderen Vorschlieen

Eine Reform nach den Plinen der Bag und denen des Land
B?den—Wﬁrttemberg wiirde gegeniiber den Flénen des'instiszt
F?nanzen und Steuern” erhebliche Verinderungen fiir die B
w?rtschaftung auBerordentlicher Mittel und mithin we :-
liche Verdnderungen in der rechtlichen Ausgestalt Sgn i
a0 Gemeindehaushalts (Vermagenshaushalts) zur Foléjgha::n

=

1) Vgl Schwab, DSH 1970, Hert 2/3, s g9

rechtliche Bestimmungen gelten.
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1. Auswirkungen anf den Haushaltsvollzug

Die sufgabe der Grundsdtze der Objektbindung und der
Einzeldeckung zugunsten des Prinzips der Gesambdeclung
wird fiir die gemeindliche Haushaltswirtschaft die Mog-
lichkeit e¢iner flexiblen Haushaltsgestaltung bringen.
Insbesondere wird sie der Verwaltung elnen griferen Hand-
lungsspielraum in der Fremdmittelbewirtschaftung einrdumen.
Diese Verdnderungen bieten den Gemeinden die Chance einer
leichteren, konjunktorflexiblen Haushaltswirtschaft. Sie
schaffen mithin die Moglichkeit, bel optimaler Handhabung
fir die Gemeinde eine Verbesserung in ihrer haushalts-—
wirtschaftlichen Bet#tigung zu erlangen; insbesondere
unter dem Aspekt eines konjunkturorientierten Verhaltens.

2. Verschiebung der Kompetenz f£iir haushaltswirtschaftliche

Entscheidungen

Sie birgen allerdings such die Gefahr in sich, daB die
Bewirtschaftung auBerordentlicher Mittel weitgehend nach
den Vorstellungen der Verwaltung, nicht aber nach denen
der VertretungskdSrperschaft vorgenommen wird. Denn die
Aufgabe des Grundsatzes der Einzeldeckung bedeutet fiir

den ao Haushalt einen Verlust an Elarheit und Bestimmtheit
seiner Aussage. Durch die Lockerung der strengen recht-
lichen Bindungen fiir die Mittel des ao “Gemeindehaushalts
verliert die VertretungskSrperschaft an EinfluBmdglich-
keit auf die Ausfiihrung des Haushaltsplans durch die Ver-
waltung. Ihr geht die MSglichkeit verloren, die genaue
Finanzierung eines ao Vorhabens in dem Haushaltsplan zu
bestimmen. Denn Deckungsvorginge sind pauschal zu beraten
und auch pauschal zu beschliessen. Darunter leidet die
Karheit und Ubersichtlichkeit der Plangestaltung. Der
Vertretungskérperschaft wird such die Méglichkeit ge-—
nommen, anhand des Haushaltsplans und der Haushaltsrech—
nung die Ausfithrung des Plans, soweit es sinzelne Vorhsben
betrifft,zu kontrollieren. Denn die aufgrund des
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rechtliche Verpflichtung besteht fiir sie nicht.

3. Gesamtdeckung und Schuldenwirtschaft

Die Aufgabe des Grundsatzes der Objektbindung hat not-
vwendigerweise die Einfithrung eines zentralen Sammel-—
schuldendienstes zur Folge. Dh, daB die finanziellen

'FOIgen der Investitions— und Finanzierungspolitik nunmehr

global aufgefilhrt werden. Eine Ubersicht zu erlangen iber
die tatsichlichen Eosten, die fiir eine EinzelmaBnahme
asufgewendet werden nilssen, ist aus dem Haushaltsplan nicht
mehr mdglich. Denn fiir sie werden lediglich der Finan-
zierungsbetrag, nicht aber die fiir die Fremdmittel-
finanzierung zufzuwendenden Mittel des Kapitaldienstes
gensnnt. Diese vereinfachende Darstellung schafft inso-
fern Klarheit, als der Umfang des Schuldendienstes
pauschal in einem Betrag genannt wird, um so die HShe
dieser Belastung einer Gemeinde auf einen Blick zu er-
kennen. Sie stellt sich dem Betrachter jedoch dar als
ein abstraktes Gebilde. Der Vertretungskirperschaft
wie auch der interessierten Birgerschaft geht die Er-
kenntnis verloren, durch Gegeniiberstellung der Einzel-
maBnzhmen und aller zur Durchfiihrung dieses Vorhabens
entstchenden Kosten einschlieflich des Schuldendienstes,
die Einzelmafnahme wiirdigen zu k8nnen. Auf diese Weise
wird der Uberblick zwischen MaBnshme und deren Finan-
zierﬁng verfidlscht, die Kalknlation eines fremdfinan-

zierten Vorhabens verzerrt.

Dariiber hinsus wird durch die Einfiihrung eines zentralen
Schuldendienstes der Gemeinde die Mdglithkeit genommen,
solehe Vorhaben mit zinsungiinstigen Fremdmitteln zu
finanzieren, deren Gesamtkosten einschlieBlich des
Schuldendienstes durch Geblthren und Beitrige aufgebracht
werden. Auf diese Weise kinnen bisher die ordentlichen
Deckungsmittel fiir solche MaBnahmen verwendet werden,
auf die der Schuldendienst nicht abgewilzt werden kann.
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4. Gesamtdeckung und Gebﬁhrenhaushalt
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;Eine Sammelriicklage nimmt der Gemeindevertretung die
"Méglichkeit, auf welte Siebt hin verbindlich zu bestim—
‘men, welche Rilcklagemittel fiir welches Vorhaben ange-
~gpart und verwendet werden sollen. Das bedeutet einer-
seits fiir die Vertretungskbrperschaft den Verlust einer
verbindlichen DispositionsmBglichkeit.

Zum anderen beinhaltet die Institution einer Sammel-
riicklage ein psychologisches Moment, das nicht unter-
schétzt werden sollte: Die Ansammlung einer Riicklage
fiir ein konkretes Vorhaben (also mit Zweckbindung) wird
fiir die Gemeindevertretung eher die Bereitschaft wecken,
alljshrlich Mittel in diese Riicklage zu stellen, um so
stetig auf das beabsichtigte Ziel, die Ausfiihrung des
bestimmten Vorhabens hinzuwarbeiten, als eine Summe von
Mitteln wnverbindlicher Zuordnung einem abstrakten Ge-
bilde, der Sammelriicklage, zuzuweisen. Diesger psycholo-
gische Effekt kann, insbesondere bei dem hohen Ver-
schuldensstand der Gemeinden, zu einem Wegfall aller
freiwilligen Riicklageansammlungen fiihren.

Bei Einfiihrung einer Sammelriicklage wird die Konstruktion
der "inneren Anleihe" bei der Riicklagenmasse fortfallen.
Dies bedeutet eine Vereinfachung fir die Verwendung der
Ricklagemittel. Bisher kann die Zweckbindung von Rlicklage-
mitteln zwar durch einfachen BeschluB der Vertretungs-
krperschaft geindert werden, eine Anderung ist jedoch

an bestimmte Voraussetzungen gebunden.

Sie ist zuldssig, soweit die Betrige fiir deh bisherigen
Zweck nicht mehr bendtigt werden oder die vorgeschriebene
Mindestgrenze iibersteigen; desweiteren,— mit Ausnahme

von Pflichtriicklagen - , wenn ein dringender Verwendungs—
zweck eintritt (§ 17 Abs 2 RiicklV0O). Diese Regelung gilt
ebenso fir die Verwendung der angesammelten Betrige fiir
andere Zwecke (§ 17 Abs 2 RiicklVO).

Die Zweckbindung von Riicklagemitteln nach geltendem Recht
ist zwar insofern eine "lockere" Bindung, als sie unter
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einer Fremdmittelfinsnzierung nicht mehr durchfithrbar;
denn alle ao Einnghmen k&énnen fiir alle so Vorhaben
gls Deckungsmittel verwendet werden.

7. Gesamtdeckung und staatliche Zweckzuweisungen

Die Aufgabe des Grundsatzes der Zweckbindung fiir Mit-
tel des ao Gemeindehaushalts und die Einfilhrung des
Grundsatzes der Gesambtdeckung fiir diese Mittel ist mit
der Praktik des "Staates", sich an den Erstellungs-—
kosten ao Vorhaben mit Zweckzuweisungen unterschied-
lichen Umfanges zu beteiligen, nicht zu vereinbaren.
Denn widhrend nach dem Grundsatz der Gesambdeckung die
Verwendung aller Mittel des ao Gemeindehaushalts- fiir
alle ao Vorhaben vorgesehen ist, fordern die staat- '
lichen Zweckzuweisungen die Verwendung dieser Mittel
gerade fiir den Zweck, fiir den sie vom Staat bestimmt
sind. Staatliche Zweckzuwelsungen erfordern mithin
notwendigerweise die Zweckbindung dieser Zuweisungs-

mittel zn ein bestimmtes Objekt.

Unter Berﬁcksichtigﬁng der Tatsache, daB die Gemeinden
fiir die Erstellung von ao Vorhaben in groBem Umfang
staatliche Zweckzuweisungen in Anspruch nehmen, wird
sich die Einfiihrung des Grundsatzes der Gesamtdeckung
mur schwerlich verwirklichen lassen. Es sei denn, das
Institut der staatlichen Zweckzuweisungen wirde be-—
seitigt zugunsten einer zweckungebundenen Pauschalzu~
weisung des Staates an die Gemeinden. Eine Enderung des
Zuteilungsmodus’dieser Finanzmittel wiirde im iibrigen
auch die Belbstidndigkeit der Gemeinden in ihrer Haus-
haltswirtschaft insowelt wiederherstellen, als sie zur
Zeit gerade durch die staatlichen Zweckzuweisungen zu
einem erheblichen Teil Jedenfalls eingeschrinkt wird.
Insofern wdre es zu begriiBen, die Finanzkraft der Ge-
meinden zu stdrken, ohmne ihnen eine zweckgebundene Ver-
wendung vorzuschreiben. Sofern allerdings die Praktik
staatlicher Zweckruweisungen beibehalten wird, wird
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auch jedenfalls fiir diese Mittel der Grundsatz der
objektbezogenen Zweckbindung beibehalten werden miissen.
Diese Notwendigkeit erstreckt sich insgesamt auf

Firanzmittel, die von einem dritten Geldgeber mit Aur—
lagen versehen werden. ' '

8. Gesamtdeclung und aufsichtsbehﬁrdliche Gerehmigungen

Die Einfithrung des Grundsatzes der Gesamtdeckung macht
‘auch eine Anderung des aufsichtsbehtrdlichen Genehmi -
gungsverfahrens Actwendig., Wir Nordrhein-Westfalen
legt § 79 CO NW die allgemeinen sachlichen Voraus-
setzungen fest, die fiir die Aufnahme won Darlehen durch
die Gemeinden bestehen. Die Aufsidhtsbehdrde hat alg
. Voraussetzung fiir eine Darlehnsaufnahme zi priifen, ob
es sich um einen "auBerordertlichen” ung "gegenwirtig
unabweisbaren Bedarf" handélt; dh, "um einen Bedarr,
der sachlich unbedingt erforderlich ist und der auch
Zeitlich nicht binausgeschoben werden kann®, Des-
weiteren darf die Gemeinde 2y einer'andersweitigen
Deckung nicht fihig sein, insbesondere dﬁrfen'keine
fiir den betreffenden Zweck angesammelten Rﬁbklagen vor-
handen sein. T
Dieser Priifungsmodus mug notwendigefweise voraussetzen,
daB die Grundsitze der Einzeldeckung und Objektbindung
fir den ao Gemeindehaushalt gelten. Eine Uberpriifung-
einer "anderweitigen® Deckung eines Vorhabens im ago
Haushalt, in dem der Grundsatz der Gesamtdeckung ins-
gesamt gilt, ist nieht mdglich, Insbesondere ist fiir
die Aufsichtsbehirde eine Berﬁcksichtigung von Riicklage-.
mitteln aus einer Sammelrﬁcklage nérch geltendem Ver-—
fshrensrecht ansgeschlossen,

1) Vgl Kottenberg-Rehn, Gemeindeordnung RW, § 79 Er1 T 3
2) Ders, 2a0 ' : :
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Demgegeniiber kann dienﬁberprﬁfung eines 0?jektf alsh
"auBerordentlich®™ und "gegenwdrtig unabweisbar ?uc
unter dem Grundsatz der Gesamtdeckung im ao Ge?el?de—
kaushalt zwar vorgenommen werden; durch das ?r1n21p
der Gesamtdeckung werden die Eigenschaften elne? Vor-
habens nicht beriihrt. Die Aufsichtsbehdrde haF g?doch
nach geltendem Recht nur die Moglichkeit, ledlgllch
die Aufnahme von Darlehen zu genehmigen oder die Ge;
nehmigung zu versagen, auf die Ausfithrung von,VorFa en
kann sie unmittelbar - zB durch die Untersigung dieser
Malnahme — keinen EinfluB nehmen. Die Ausfiihrung _
einer MaRnshme kann lediglich durch die Ve?sagung flzer
Darlehnsaufnahmegencehmigung durch die Aufsichtsbehdrde

7 mittelbar von ihr verhindert werden. Da bei Einfihrung

des Grundsatzes der Gesambtdeckung im ao Gemeindehaus—
halt die Genehmigung einer einzelnen Da?leh?sauf?ahme
fiir eine bestimmte Mafnahme aber grundsétfll?h nl?ht
mehr mBglich sein wird, wird such diese Mogll?hkelt
der Aufsichisbehdrde, auf die Ausfihrung bestlmmter.
Vorhaben mittelbar durch die Darlehnsaufnahmegenehml-
gung Einfluf zu nehmen, nicht mehr gegebern sein.

9. Die ILiockerune der Vorschriften iiber aufsichtsbe—
vhardliche Genehmigungen

Die Verwirklichung der Forderung nach ein?r Pockerung
der Vorschriften bei iiber— und auBerplanmass1ge§ bdus—
gaben (Haushaltstiberschreitungen), insbesondere auch:
wvenn Haushaltsiiberschreitungen im ac Haushflt OhDQIEl—
nen Nachtragshaushalt vorgenommen werden konnen: w?rkt
sich sus auf die Informations- und Einwirkungsméglich-
keit der Aufsichtsbehrde. Bisher hat sie durch dés
Genehmigungsverfahren fiir eine Nachtragssatzu?g die .
MSglichkeit, die Anderungen in der Haushaltsw1rtschaf
der Gemeinde zu erkennen und auf sie - ggf durch'Ver-
sagung'der Genehmigung, — EinfluB zu nehmen. Da die
Mehrzahl der Nachtragssatzungen Beschliisse von Mehr—
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bedeutet eime Informations— und Dispositionsverlust fir
die Vertretungskirperschaft wie auch fiir die Aufsichts~

‘behbrde. Der Grundsatz der Gesamtdeckung macht die Ein-

filhrung einer zentralen Schuldenwirtschaft notwendig.

. 8ie schafft fiir die Verwaltung eine Vereinfachung fiir

den Schuldendienst. Fir die Vertretungskdrperschaft und
den interessierten Biirger geht die Mdglichkeit verloren,
durch Gegeniiberstellung der Einzelmafnshme und aller
zur Durchfithrung dieses Vorhabens entstehenden Kosten,
einschlieBlich der Zinsbelastungen, die MaBnghme in
vollem Umfange wilrdigen zu kdnnen. Fir den Gebihrenhaus-
halt schafft der Grundsatz der Gesamtdeckung im ac Ge-
meindehaushalt und die Notwendigkeit einer zentralen
Schuldenwirtschaft ein froblem wegen des im Gebiihren-
recht geltenden,Kquivalenzpriniips. Die einzufiihrende
Sammelriicklage nimmt der Vertretungskdrperschaft eine
verbindliche Dispositionsmdglichkeit. Wegen ihres
psychologischen Effelkts kann sie zu einem Wegfall aller
freiwilligen Rﬁckiageansammlungen fithren. Nach Ein-
filhrung des Grundsatzes der Gesambdeckung ist der Grund-
satz aus § 92 Abs 2 GO NW nicht mehr zu verwirklichen;
diese MaBnahme der vorbeugenden Sicherung bei der Hand-
habung einer Fremdmittelfinanzierung mufl fortfallen.
Mit den staatlichen Zweckzuweisungen ist der Gesamb-
deckungsgrundsatz im ac Gemeindehaushalt nicht zu ver-
einbaren; fir sie muB der Grundsatz der Objektbindung
fortgelten. Ebenso ist auch das aufsichtsbehdrdliche Ge-
nehmigungsverfahren nach Einfiihrung des Gesamtdeckungs-
grundsatzes im ac Gemeindehaushalt in der geltenden
Forn in vollem Unfange nicht mehr durchfiihrbar. Der Staat
verliert durch die Einfilhrung an Informations— und Ein-

fluBmglichkeit.
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gegen eine Enderung des Zuordnungskriteriums nimmt auf
die rechtliche Ausgestaltung des ao Gemeindehaushalts
keinen Einfluf. Sie fihrt mithin auch nicht zu einer
Enderung der rechtlichen Ausgestaltung des ao Gemeinde-
haushalts gegeniiber dem geltenden Recht. Zwar werden bel
einer Zuordnung nach anderen Kriterien bestimmte Haus-
haltsmittel rechtlich anders behandelt werden miissen;

auf die Behandlung im ordentlichen oder suferordentlichen
Gemeindehaushalt wirkt sich diese Tatsache jedoch un-
mittelbar nicht aus.

Aus rechtlicher und rechtsstaatlicher Sicht stehen einer
Anderung des Zuordnungskriteriums daher keine Bedenken
gegeniiber. Eine Entscheidung fiir oder gegen eine Anderung
so0ll im Rshmen dieser Untersuchung wegen der wvornehmlich
okonomischen Problematik nicht geftroffen werden; sie
5011 dem kompetenten Okonomen vorbehalten bleiben.

B. Anderung der rechtlichen Ausgestaltung des aufler—
ordentlichen Gemeindehaushalts

Demgegeniiber obliegt die Beantwortung der Frage nach der
rechtlichen Ausgestaltung des ao Gemeindehaushslts (Ver-
mgenshaushalts) in erster Linie dem Juristen.

I. Forderungen an eine modérne Hsushaltsplangestaltung

1. Notwendigkeit eines flexiblen Haushaltsvollzugs

Als wesentlichen Grund fir die Umgestaltung des ao Ge-
meindehaushalts unter Wegfzall der Grundsitze der Zweck-—
pindung und Einzeldeckung nennen die Reformer die Be-~
tonung der finanz- und wirtschaftspolitischen Budget-
funktion. Zu ihrer Verwirklichung fordern sie eine Haus-
haltsplangestaltung, die einen flexiblen Haushaltsvollrzug
gewdhrt, um so eine konjunkturorientierte Haushaltswirt-
schaft fithren zu kdmnen. Die strengen rechtlichen
Bindungen, wie sie nach geltendem Recht filr die Bewirt-
schaftung auBerordentlicher Mittel bestimmt zind, hindern



- 194 -

die Leichtigkeit im Haushaltsvollzug

variabel sein. Fir die Verwirklj
scheint den Reformern eine Loc

insbesondere fir eine leicht
schaftung auBerordentiicher M

u ittel zu sch {i
den Plinen der Reformer, den ey o e

; 30 Gemeindehausgh i
o : alt mit

‘ en strenpgen Techtlichen Bindungen abzuschaff
elngeschrinkt Zugestimmt werden o

. . .
Verw1rkllchung rechtsstaatlicher Budgetfunktionen .

Das Budget hat dedoch neben der finang-
p?litischen Funktion noch andere, in ihr
m%ndestens gleichrangige Aufgabe; 21
wirtschaftung 6ffentlicher Mittel mug
Ordnung (rechtliche Budgetfunktion)
und kann nyr unter Beachtung rechtsstas
geplant wnd durchgefijhrt werden.
Budgetfunktion zdhlt insbesondere
Positionsméglichkeit und Kontrolle

und wirtschaftsg-
er Bedeutung
erfiillen, Die Be-
in einer festen
Vorgenommen werden
tlicher Grundsitze
Zur Techtsstaatlichen
aug& die stindige Dig-—
durch das Farlament,

s

1 -
) Vgl Vialon, Moderne Entwicklungstehdenzen. o 15
] [

- 195 ~

Nach geltendem Recht hat der so Gemeindehaushalt mit
seinen strengen rechtlichen Bindungen den Zweck, eine
iibersichtliche Darstellung der Frémdmittelfinanzierung
zu geben, gegen eine leichtfertige Verschuldungspolitik
eine Sperre zu sein, inshesondere aber, dem Parlament
vorzubehalten, die Verwendung auBerordentlicher Mittel
konkret zu bestimmen. Eine Abweichung von dem im Haus-
haltsplan zum Ausdruck gebrachten pnlitischen Willen der
Vertretungskfrperschaft ist nur nach erneuter Beschluf}—
fassung durch die VertretungskSrperschaft zulidssig.
SchlieBlich kann wegen der im 2o Gemeindehaushalt herr-
schenden Grundsdtze der Finzeldeckung und Objektbindung
mit Rilfe der Einzelsbrechnung jedes mit aoc Mitteln
finanzierten Vorhabens genau kontrolliert werden, ob der
vom Parlament gefaBte politische Wille beachtet worden
ist. Der ao Gemeindehaushalt ist eine zweckmissige und
sinnvolle Einrichtung filr die Bewirtschaftung auBeror-
dentlicher, vornehmlich fremder Haushaltsmittel.

3. Optimale Gestaltung des auBerordentlichen Gemeinde-—

haushalts (Vermﬁgenshaushalts)

Fine inderung der Verfahremsvorschriften zur Bewirtschaf-
tung gffentlicher Mittel mit dem Ziel einer Abschaffung
der Grunds@dtzesz der Objektbindung und der Einzeldeckung
fiir Mittel des ao Gemeindehaushalts wdre nur zu recht-
ferﬁigen, wenn die neue Aufgabenstellung der kommunalen
Haushaltswirtschaft eine derartige Anderung notwendig
machte., Eine mbgliche Anderung, die der neuen Aufgaben-—
stellung gerecht wiirde, kinnte jedoch nur unter Beriick-
sichtigung der bisherigen Ziel- und Zweckrichtungen vor-
genommen werden. Sie diirfte nicht dazu fithren, allein
die neue Aufgabenstellung zu beglinstigen, sondern miiBte
ebensosehr die Moglichkeit schaffen, die sinnvollen

und zweckmissigen Funktionen, die der ac Gemeindehaushalt
nach geltendem Recht =zu erfiillen hat, verwirklichen zu
k6nnen. Eine Anderung wire demzufolge mur sinnvoll, wenn
sie einerseits der alten Aufgabenstellung gerecht bliebe
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und andererseits die Mdglichkeit fiir die Verwirklichung
der neuen Aufgabenstellung schaffen wiirde

» daB alle Aufgaben durch ihn weitgehend erfiilit
w?rdeg kdmnten, jedoch unter Inkaufnahme von Unzuldn,

lichkeiten fiir alle Aufgabengebiete. ”
Ein solcher Kompromis ist Jedoch undurchfiibrbar
von den Reformern erarbeitete ﬂnderungsvorschlaé zZur

Gestaltung des ag Gemeindehaushalts (Vermdgenshaushal t )]
steht wegen des Wegfalls der Grundsitze der Zweckbinduzg

und Einzeldeckung und der Einfithrung des Grundsatzes
der Gesamtdeckung ia kompromifiloser K
tenden Regelung. 1
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kann; jedoch nur sowelt, wie dadurch die Erreichung des
Hauptzwecks niche beeintrﬁchtigt wird

ist nicht mdglich. Immer
s dominierend ausge—~
Das schlieBt nicht aus, daf
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Budgetfunktionen g

=

Die ?isherigen Untersuchurgen hsben gezeligt, dal der ao
Gemeindehaushalt mit den aufgrund der in ihm herrschenden

1) Vgl Mi- lhaupt, DOF 1970, Heft 2/3, & 149
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Grundsitze der Einzeideckung und Objektbindung geltenden

strengen rechtlicher Bindungen eine sinnvelle und zweck-—
nissige Regelung fiir die Bewirtschaftung asuRerordent-
licher Mittel im Rahmen der gemeindlichen Haushaltswirt-
schaft darstellt. ()

Durch die Anderung in der Aufgabenstellung des Staates,
insbesondere der Sffentlichen Haushaltswirtschaft, die
zu einem wesentlichen Faktor der Gesamtwirtschaft ge-
worden ist, muB sich auch die kommunale Haushaltswirt-
schaft der neuen Aufgabenstellung anpassen. Die finanz-
und wirtschaftspolitische Funktion des kommunalen Haus-
halts darf und soll in seiner Bedeutung nicht unter-
schidtzt werden. '

Ihr mit Vorrang derartig genlige tun zu wollen, daB die
Prinziplen der Einzeldeckung und Zweckbindung fir die
Bewirtschaftung von aa Mitteln beseitigt wiirden, um so
eine flexible Handhabung in der Bewirtschaftung dieser
Mittel zu schaffen, hitte weitreichende Folgen auf die
Verwirklichung rechtlicher und rechtsstaatlicher Grund-

sitze. 2

Die in dieser Untersuchung gefundenen Ergebnisse stiitzen
auch nicht die Ansicht, die Verwirklichung der finanz-

und wirtschaftspolitischen Funktion der kommunalen Haus-
haltswirtschaft sel nur durch die Beseitigung der Grund-
sitze der Zweckbindung und der Einzeldeckung fiir die
Bewirtschaftung auBerordentlicher Mittel, und mithin durch
die Beseitigungz des ac Gemeindehaushalts, zu erreichen.
Sie haben lediglich bestiHtigt, daB der ao Gemeindehaus-—
halt eher hinderlich ist fiir einen flexiblen Haushalts-
vollzug und seine Beseitigung eine Mdglichkeit béte fiir
eine leichtere Handhabung in der Bewirtschaftung auBer-
ordentlicher Mittel. Diese Feststellung sagt jedoch nichts

1) Siehe cben 2. Abschnitt,§ -3¢ VI und VII
2) Vgl dazu § 7 ¢ IT meiner Ausfithrungen
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fiir eine flexible Haushaltsfilhrung eine notwendige

- Yoraussetzung. Eine Haushaltsplangestaltung, die den

Gemeinden Ikeine Moglichkeit 1&8t, konjunkturbedingte

‘MaBnshmen in der flir die Effektivitit dieser Maﬂnahmgn

kurzen Zeltspanne vornehmen zu kinnen, verhindert die
Verwirklichung der wirtschaftspolitischen Budgetfunktion
und ist aus diesem Grunde fiir eine moderne kommunale
Haushaltsfilhrung abzulehnen. Eine derartige Starre und
Schwerfdlligkeit in der Bewirtschaftung auBerordentlicher
Mittel weist der ao Gemeindehaushalt trotz seiner stren-

gen rechtlichen Bindungen nicht auf.

a) Der Grundsatz der Gesamtdeclung und seine Auswirkung
auf die haushaltgwirtschaftliche: Flexibilitit der

Gemeinden

Es ist jedochk zu priifen, ob eine VerBnderung der gétten-
den Regelung zur Bewirtschaftung auBerordentlicher Mittel
Erleichterungen brichte fiir eine konjunkturgerechte
Hzushzltswirtschaft der Gemeinden., Einer so flexibleren
Haushaltsgestaltung der kommunalen Haushaltswirtschaft
kinnte jedoch nur zugestimmi werden, wenn sie rechtlich
miglich und tatsdchlich ratsam wire. ETrst wenn beides
zu bejahen ist, wenn zu erkennen ist, daB nur mit einer
griflieren Flexibilitit im kommunalen Haushaltsvollzug
eine erfolgreiche Konjunkturpolitik mdglich ist, srgibt
sich als Konsegquenz die Wotwendigkeit, pgf die den ao
Gemeindehaushalt beherrschenden Grundsitze der Einzel-
deckung und Objektbindung zugunsten des Gesamtdeckungs-
grundsatzes zu beseitigen. Dabel miifte allerdings in
Kauf genommen werden, eine bewdhrte Methode zur sicheren
Fithrung der kommunalen Haushaltswirtschaft aufzugeben
sowie auf die Vorteile, die diese Regelung fiir eine
staatliche Konjunktursteuerung bietet, zu verzichten.
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. aa) Optimale Nutzung von Fremdmitteln
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20 Vorhaben wird der Umfang der "variablen" ao Haushalts-
mittel bereits erheblich eingeengt. Eine ungebundene
Verfiigung iiber die ao Mittel schaffte neben den genannten

méglichen Zinseinsparungen lediglich eine wvereinfachte

Handhabung in ihrer Bewirtschaftunpg fiir die vollziehende
Verwaltung. Denn sie wdAre nicht mehr, wie nach geltendem
Recht, daran pebunden, bestimmte ao Einnahmen nur fiir die
im Haushaltsplan bestimmbten ao Vorhaben zu verwenden,
sondern ¥kénnte ohne Beteiligung der Vertretungskirper—
schaft selbst entscheiden, welche ao Einnahme fiir wel-
ches bestimmte ao Vorhaben verwendet werden sollte.

Diese ungebundene Verfiligungsméglichkeit der Verwaltung
brichte einen Verlust an Ubersichtlichkeit fiir die Ver—
tretungskorperschaft und den interessierten Biirger und
nihme dem Parlament seine Dispositionsméglichkeit fiir
und die Kontrolle iiber die einzelne ac MaBnahme.

(2) Verschiebung der Entscheidungsbefupnis iiber die
konkrete Verwendung suBerordentlicher Haushaltsmittel

Die Einfilhrung des Grundsatzes der Gesamtdeckung im

av Gemeindehaushalt fiihrte zu einer Verschiebung der
Entscheidungsbefugnis iiber die konkrete Verwendung auBer—
ordentlicher Mittel vom Parlament auf die Verwaltung.
Diese Tatsache muB nicht zwingend eine flexiblere Hand-
habung in der Bewirtschaftung der ac Mittel zur Folge
haben. Denn die Verwaltung nihme insoweit nur die Auf-
gaben wahr, die nach geltendem Recht der Vertetungs-—

kirperschaft obliegen. Der Entscheidungstriger Verwaltung

garantiert nicht eine schnellere und beweglichere Bewirt-

schaftung dieser Mittel. 1)

1) Oettle ist der Ansicht, es gehe nicht an, "konkrete
Selbstverwaltungsrechte um abstrakter lehrformelhafter
Forderungen und héchst unsicherer Skonomischer Vor-
teile willen aufzugeben". Vgl Oettle, Finanzreform,

S 1214 ff
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s . . .
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4. Verwvo Wu'duffihrt, nicht erschdpfend 27. Auch eine
inzghl anderer Entscheidungen, die fiir die Gemeinde von
wesentlicher Bedeutung sind, diirfen vom Hat nicht auf
einen Ausschuss oder den Gemeindedirektor iibertragen
werden. 3)

Zwar wiirde bel Anwendung des Grundsatzes der Gesamt-
deckung, im ao Gemeindehaushalt psuschal itber die Ver-
vendung auBerordentlicher Einnashmen entschieden; dhn-
lich ist die Regelung nach geltendem Recht fiir Einnahmen
des ordentlichen Haushaltsplans. Die konkrete Verwendung
auBerordentlicher Einnahmen wird jedoch vom Gesetzgeber
flir so wesentlich angesehen, daR er sie der ausschlieB-
lichen Entscheidung durch den Rat zuweist. Das findet
seinen Ausdruck auch darin, daf8 Entscheidungen iiber die
Genehmipung {iberplanmissiger und auBerplanméssi§er Aus-
gaben ausschlieflich vom Rat zu treffen sind.

Die Einfithrung des Grundsatzes der Gesamtdeckung ist
nach geltendem Recht wegen der ausschlieflichen Ent-
scheidungsbefugnis des Rates i{iber die Verwendung von ac
Einnahmen nicht zulissig. Einer diesbeziiglichen KEnderung
der Gemeindeordnung sind wegen der wesentlichen Bedeu-
tung dieser Angelegenheit Bedenken entgegenzubringen,
da sie mit der in § 28 Abs 1 GO NW zum Ausdruck ge—
brachten Auffassung von der Allzustindigkeit des Rates
nicht iibereinstimmt.

Diese Bedenken miissen sich zu einer Ablehnung steigern,
wenn es sich um Entscheidunpen hinsichtlich des kon-
Junkturgerechten Verhaltens einer Gemeinde handelt. Als
einer der wesentlichsten Griinde fiir die Einfihrung des
Grundsatzes der Gesantdeckung im ao Gemeindehaushalt

1) 1.VerwV0 zur GO HW vom 28. Oktober 1952 (GS NW, S 167
= SMBLl NW 2020)

2) Vgl EKottenberg-Rehn, Gemeindeordnung NW, aa0; OVG

__ Minster vom 8.Febr.1962, OVGE 17, 225 (227)

3) Vgl dazu Kottenberg-Rehn, aaC, § 28 Erl II 2, § 245

4) Vel zB § 28 Abs 1 Ziff 1 h GO NW
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_ec) Zweckmissigkeit der Einfithrung des Grundsatzes der

Gesamtdeckun,

Bei der rechtlichen Zuldssigkeit dieser begrenzten
Kompetenzverschiebung stellt sich die Frage nach deren
Zweckmissigkeit. Den Vorteilen einer mdglichen Zinsein-
sparung stehen die Bedenken wegen der fehlenden Uber-
sichtlichkeit und Dispositionsmiglichkeit fir den Rat
gegeniiber. Desweitern ist zu beriicksichtigen, daB die Bei-
behaltung der &Fundsidtze der Einzeldeckung und Objekt-
bindung die Behandlung des Gebilhrenhaushalts und der
Riicklagenbewirtschaftung erleichtert. Der psychologische
Effekt zweckgebundener Riicklagemittel muB beachtet wer-
den; die Einfiihrung einer Sammelriicklage kann zu einem
Wegfall aller freiwilligen Riicklageansammlungen fiithren.

Im Verh#dltnis zu diesen Nachteilen erscheint der Vorteil
durch die Einsparung von Zinshetrigen in begrenztem Um-

fang verschwindend gering. Aus diesem Grunde schon miiBte
die Einfilhrung des Grundsatzes der Gesamtdeckung fiir den
ao Gemeindehaushalt als unzweckmissig und dsher nicht

veritretbar angesehen werden.

Sie wirde dariiber hinaus auch zu einer uniiberwindlichen
Kollision fithren mit der ausschlieBlichen Entscheidungs-—
kompetenz des Gemeinderates fiir den konjunkturbedingten
Einsatz auBlerordentlicher Haushaltsmittel. Denn eine Ent-
scheidung iiber eine andere, objektbezogene Verwendung von
ao Haushaltsmitteln ans konjunkturbedingten Griinden ist
begrifflich nur m8glich, wenn diese Mittel bereits fiir
ein konkretes Vorhaben bestimmt waren. Bei einer unge-
bundenen Verwendungsmoglichkeit ao Mittel fiir alle ao
Vorhaben, wie sie nach dem Grundsatz der Gesamtdeckung
vorgeschen ist, scheidet eine Anderung des Verwendungsé

zwecks begriffsnotwendig aus.
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durch ein langdauerndes Genehmigungsverfahren infrage

gestellt werden.

Die gdnzliche Beseitigung des aufsichtsbehdrdlichen Ge—

nehmigungsverfahrens fiir diese Pdlle verbietet sich ein-
mal aus den allgemeinen rechtsstaatlichen, zum anderen
sber insbesondére auch aus gesamtwirtschaftlichen Griinden;
die Aufsicht iiber das konjunkturgerechte Verhalten der
Gemeinden entsprechend den Bestimmungen des Stabilitdts-
gesetzes ist eipe der wesentlichen MaBinahmen des Staates
fiir die Verwirklichung eines konjunkturgerechten Ver-—
haitens der Bffentlichen Hand insgesamt.

Un den Zeitraum fiir den ErlaR einer Nachtragssatzung

.- jedoch zu verkiirzen, konnte in Erwigung gezogen werden,

fiir konjunkturbedingte MaBnahmen eine Sonderregelung mit
verkiirztem ggf bevorzugtem Genehmigungsverfahren und gef
unter Enthindung von der Pflicht zur Verdfifentlichung
durch Auslegungazu schaffen. Auf diese Weise wire der
konjunkturbedingten Situation geniige getan, andererseits
die sinnvolle und zweckmiassige Regelung fiir die Bewirt-
schaftung ao Mittel erhalten.

Im ijbrigen wurde bereits darauf hingewiesen, daB den Ge-
meinden fiir diese konjunkturbedingte Retdtigung ohnehin
nur ein begrenztes Betitigungsfeld bleibt, auf das sich
auch noch andere Faktoren hemmend auswifken, deren
parallele Wirkungen nicht zu beseitigen sind /. Eine
~zu erlassende Sonderregelung wiirde also ohnehin nur auf
einen sehr engen Kreis kommunalhaushaltswirtschaftlicher
Vorhaben wirkungsvoll anzuwenden sein.

1) Vgl 8 81, 82 meiner Ausfiihrungen
2) Vgl § 88 Abs 3 GO NW
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III. Ergebnis

E
S kann also festgestellt werden, daB der von den Re
formern geforderten Einfilhrung des Grundsatzes der ¢
samt i i o
amtdeckung im ao Gemeindehaushalt Trechtliche Bedenken

1u . .
de:t;s d?r Uber31cht11chkeit und Dispositionsmﬁglichkeit
o demelnderates. Die Behandlung des Gebithrenhaushalts
er Ricklagenwirtsch ii
aft wirde durch si

. - : . . l 8ie erschwert.
:f die Verw1rk11chung einer staatlichen Konjunktur—
Steuerung wirkte sie sich hinderlich aus. Allein zum

1%cher KonjunktursteuerungsmaBnahmen.

Die Beseitigung des aufsiéhtsbehﬁrdlichen Genehmi ‘
ve?fahrens bei konjunkturbedingten MaBnashmen einequESh
meinde verbietet sich aus rechtsstéatlichen, insbesoz;ere

verfahrens. e
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5. Abschnitt

§ 9 Zusammenfassung der liberlegungen und Ergebnisse

1. Der ao Gemeindehaushalt nach geltendem Recht stellt
eine sinnvolle und zweckmissige Regelung dar sur
sicheren Bewirtschaftung auBerordentlicher Haushslts-

mittel.

2, Zustindig fiir die Gesetzgebung auf dem Gebiete des
kommunalen Haushaltsrechts ist gem#R Art 70 Abs 1 GG
der Landesgesetzgeber; der Bundesgesetzgeber ist nicht

zustindig.

%. Die dem Bund nach Art 109 Abs 3 GG verliehene Grund-
satzgesetzgebungskompetenz flir das Haushaltsrecht ist
beschrinkt auf das Hzushaltsrecht des Bundes und der
Linder; fiir das kommunale Haushaltsrecht kann der
Bund Grunds#itze nicht erlassgen.

4, Durch die Gesetzgebung hat der Bund weder unmittelbar
noch mittelbar die Miglichkeit, auf das kommunale
Haushaltsrecht EinfluB zu nehmen. Die Lindergesetz—
geber sind auch nicht aus dem Grundsatz der Bundestreue
verpflichtet, den ac Gemeindehaushalt abzuschaffen.

5. Eine schematische Ubernshme der von Bund und Lindern
ihrem neuen Haushaltsrecht zugrundegelegten Grundsdtze
auf die kommunale Haushaltswirtschaft empfiehlt sich
wegen der Wesensverschiedenheiten in der Haushalts-
wirtschaft der Gemeinden einerseits und denen des
Bundes und der Linder andererseits nicht.

6. Die Beseitigung der Grundsidtze der Einzeldeclkung und
Objektbindung im ao Gemeindehaushalt kbnnte fiir die
Genmeinden eine Erleichterung in der Bewirtschaftung
von ao Haushaltsmitteln insofern bedeuten, als durch
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10. Mit dem Institut der staatlichen Zweckzuweisungen

-Rates nicht zy verei

nbaren jist,
Entschei dungen fibey !

ist der Grundsatz der Gesamtdeckung im ao Gemeinde—
haushalt nicht zu vereinbaren; fiir sie muB der Grund-

satz der Objektbindung fortgelten.

11. Fiir die Effizienz staatlicher Konjunktursteuerungs—
maBnzhmen ist der ao Gemeindehaushalt wegen der auf-
grund des herrschenden Prinzips der objektbezogenen
Zveckbindung notwendigen strengen rechtlichen Bindun-

gen von erhesblichem Vorteil.

12. Die Beseitigung des aufsichtsbehBrdlichen Genehmigungs-
verfahrens bel konjunkturbedingten Mafnahmen einer
Gemeinde verbietet sich aus rechisstastlichen, ins~
besondere aus gesamtwirtschaftlichen konjunkturellen
Griinden. Die Effizienz dieser Maflnahmen kann dadurch
erhoht werden, daB fiir sie eine Sonderregelung ge-
schaffen wird mit dem Ziel einer zeitlichen Straffung

des Genehmipungsverfahrens.
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Lebenslauf

Am 17. August 1939 wurde ich als Sohn des Postas-—
sistenten Hubert Mollenhoff und seiner Ehefrau
Maria, geb. HeBbriiggen, in Miinster(W) geboren.
Ich bin deutscher Staatsbiirger.

Wach vier Volksschuljahren besuchte ich von 1950
bis 1959 den mathematiséh-naturwissenschaftlichen
Zwelg des StHdtischen Ratsgymnasiums zu Minster(W),
den ich mit dem Abitur am 3. Marz 1959 abschlofl.

In Mimster(W) und Innsbruck(Tirel) studierte ich
Rechts— und Staatswissenschaften. Am 3. Dezember
1966 habe ich vor dem Justizprifungsamt -bei dem

Oberlandesgericht in Hamm die erste juristische

Staatspriifung abgelegt.

Vom 2. Januvar 1967 an absolvierte ich im Oberlandes-
gerichtsbezirk Hamm den Vorbereitungsdienst fiir den
hiheren Justizdienst des landes Nordrhein-Westfalen.

"Am 6. Juli 1970 habe mit der Ablegung der zweiten

juristischen Staatspriifung vor dem Landesjustiz-
priifungsamt in Diisseldorf die Befdhipung zum Richter-
amt erlangt. Seit diesem Zeitpunkt arbeite ich an der

vorgelegten Arbeit.

Seit dem 27. Juli 1967 bin ich mit.&er Hauptschul-
lebhrerin Karin Strerath verheiratet. Wir haben zwel
Séhne.



