roi. Dr. iviicnac€l \iian

Duncker & Humblot - Berlin



MICHAEL KILJIAN

Nebenhaushalte des Bundes



Tiibinger Schriften
zum Staats- und Verwaltungsrecht

Herausgegeben von
Wolfgang Graf Vitzthum
in Gemeinschaft mit

Martin Heckel, Ferdinand Kirchhof
Hans von Mangoldt, Thomas Oppermann
Giinter Piittner

samtlich in Tiibingen

Band 18



Nebenhaushalte des Bundes

Von
Prof. Dr. Michael Kilian

Duncker & Humblot - Berlin



Die Deutsche Bibliothek — CIP-Einheitsaufnahme

Kilian, Michael:
Nebenhaushalte des Bundes / von Michael Kilian. —
Berlin : Duncker und Humblot, 1993
(Tiibinger Schriften zum Staats- und Verwaltungs-
recht ; Bd. 18)
Zugl.: Tiibingen, Univ., Habil.-Schr., 1990
ISBN 3-428-07818-7
NE: GT

Alle Rechte vorbehalten
© 1993 Duncker & Humblot GmbH, Berlin
Satz: W. Mirz, Tiibingen
Druck: Color-Druck Dorfi GmbH, Berlin
Printed in Germany

ISSN 0935-6061
ISBN 3-428-07818-7



Meiner lieben Mutter gewidmet






Vorwort

Haushaltsrecht ist politisches Recht, es ist in den Gewaltenteilungsgrund-
satz unmittelbar eingebunden. Dennoch befindet es sich im Schatten offentli-
cher Aufmerksamkeit: Das Steuerrecht, ebenfalls Teil des o6ffentlichen Fi-
nanzrechts, bewegt sich demgegeniiber weit mehr im Rampenlicht. Gilt die-
ser Befund schon fiir den zentralen Bundeshaushalt und seine Rechtsordnung,
so ist dies in weit groBerem MaB fiir den Bereich der iibrigen, zumeist gar
nicht so kleinen Haushalte des Bundes der Fall.

Demokratie lebt aber von Aufklirung, Ubersichtlichkeit und Kontrolle.
Der Rechtswissenschaft kommt dabei die Aufgabe zu, diesen Zielen vorzuar-
beiten. Mit der Vereinigung der beiden Teile Deutschlands wird auch das
gesamte Offentliche Finanzwesen in den Mittelpunkt staatlicher Gestaltungs-
aufgaben riicken. Es wird zu sichten und zu ordnen sein, nachdem die groe
Haushaltsreform von 1969 die Nebenhaushalte kaum gestreift hatte.

Der Verfasser griff deshalb eine Anregung des Zweitberichterstatters die-
ser Tiibinger juristischen Habilitationsschrift gerne auf und arbeitete sich —
von ganz anderen Forschungsbereichen des offentlichen Rechts und des Vél-
kerrechts kommend - in die zundchst fremde, aber gerade deswegen span-
nende und anregende Rechtsmaterie mit wachsendem Interesse ein.

Fir die Betreuung, moralische Aufmunterung und Unterstiitzung bin ich
auch bei diesem Vorhaben meinem verehrten Lehrer, Herrn Professor Dr.
Dr.h.c. Thomas Oppermann (Tiibingen), zu aufrichtigem Dank verpflichtet.
Ebenfalls groBen Dank schulde ich Herrn Professor Dr. Ferdinand Kirchhof
(Tiibingen), der mir die Befangenheit vor dem als ,,exotisch* geltenden Haus-
halts- und Finanzrecht nahm. Ermunterung und Rat fand ich auch bei Herrn
Professor Dr. Armin Dittmann (Stuttgart-Hohenheim) und bei den Kollegen
an der Tiibinger Fakultdt, namentlich Herrn Rechtsreferendar Hartmut Malin-
ka.

Dasselbe gilt fiir zahlreiche offentliche Einrichtungen und deren Haushalts-
und Finanzfachleute, denen an dieser Stelle fiir intensive Gespriche, bereit-
willige Auskiinfte und die Vermittlung von Material herzlich gedankt werden
soll. Stellvertretend fiir alle mochte ich Herrn Abt.-Priasidenten Dr. Henner
Rieke von der DB-Direktion Karlsruhe hier nennen.

. Fiir (nicht nur) aufmerksame Korrekturen des Manuskripts danke ich Frau
Helga Reichert vom Lehrstuhl Professor Oppermann. Begleitet wurde diese
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letzte Wegstrecke meiner wissenschaftlichen Lehrzeit von stud. iur. Margare-
te Koch; ihr sei fiir Korrekturarbeiten ebenfalls gedankt. Die letzten Korrek-
turen — bereits in Halle — verdanke ich meinen Mitarbeitern: Frau Referen-
darin Ute Flofdorf, Herrn Assessor Ernst Miiller und Herrn Referendar
Burghard Hildebrandt. Der unermiidlichen Arbeitskraft und steten Hilfsbe-
reitschaft von Herrn Dr. Wolfgang Mdrz (Tiibingen) bin ich in sehr hohem
MaBe verpflichtet.

DaB die Vollendung der Schrift gerade mit den demokratischen Umwil-
zungen in der DDR im Herbst 1989 — und damit der ersehnten Einheit des
Vaterlandes — zusammenfiel, erfiillt den Verfasser einer staatstheoretischen
Arbeit mit besonderer Freude und groBer Dankbarkeit.

Das Manuskript war im Herbst 1989 im wesentlichen abgeschlossen.
Uberlegungen, den Umfang zu kiirzen, wurden wieder verworfen: Als erste
Gesamtdarstellung der Materie sollte der umfassende Ansatz, der sicher auch
manche Wiederholung zur Folge hatte, beibehalten werden. Die wichtigsten
Entwicklungen im Bereich der Nebenhaushalte, die sich seither ergaben,
wurden — soweit vertretbar — erginzt. Die neu erschienene Literatur wurde
zunichst bis Sommer 1991 nachgetragen. Die Umwilzungen im Gefolge der
wiedererlangten deutschen Einheit ab Oktober 1989, insbesondere aber der
deutschen Einigung am 3. Oktober 1990, konnten allerdings nur skizzenhafte
Beriicksichtigung finden. Dies liegt zum einen daran, daB sich in der dogma-
tischen Einschitzung des Fiir und Wider von Nebenhaushalten durch die
Einheit nichts Entscheidendes dndert; allenfalls 148t sie bisher schon erkannte
haushaltsméBige Komplikationen noch schirfer hervortreten. Zum anderen
wechselt in der rasanten Entwicklung die Quellenlage derzeit so rasch, da8
halbwegs endgiiltige Einschdtzungen der Lage kaum moéglich sind. Alles
befindet sich im FluB, nur grobe Trends lassen sich erkennen und an wenigen
Eckdaten festmachen. Eine genaue und umfassende Bestandsaufnahme des
haushaltsméBigen Geschehens im Verlauf des — noch andauernden - Eini-
gungsprozesses muBl daher einer gesonderten spéteren Untersuchung vorbe-
halten bleiben.

Denkbare Einwendungen gegen die Darstellung (ihre Lange und Breite,
ein zu umfangreicher Grundlagenteil, die Offenlegung der wissenschaftlichen
»Werkstatt u.4d.) sind dem Verfasser geldufig. Er nimmt sie mit der ange-
messenen Zerknirschung in Kauf, da es sich bei der Arbeit um eine grundle-
gende Einfiilhrung in ein bisher rechtlich-dogmatisch, aber auch tatsidchlich
nahezu unbekanntes Gebiet der 6ffentlichen Finanzwirtschaft handelt.

Verzogerungen bei der Publikation der Arbeit ergaben sich zum einen aus
personlichen Griinden: Aufnahme der Lehrtitigkeit in Heidelberg, Bewerbun-
gen in den neuen Bundeslindern, Einarbeitung in Halle/Saale; die laufenden
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Anderungen des ,,Sach- und Streitstandes* der Nebenhaushalte im Gefolge
des deutschen Einigungsprozesses taten ein iibriges. Soweit moglich, ist die
Literatur, die sich wegen der Fiille aktueller Entwicklungen — vor allem im
Bereich des deutschen Einigungsprozesses und bei der Privatisierung der
groBen Sondervermogen — weitgehend auf Zeitschriften konzentrieren mubBte,
bis zum August 1992 eingearbeitet. Der Leser wird um Nachsicht dafiir
gebeten, daf nicht alle Zahlenangaben — etwa bei manchen kleinen Neben-
haushalten — auf den jiingsten Stand gebracht werden konnten. Meist geht es
indes ohnehin eher um Proportionen denn um absolute Gro8en.

Fir unermiidliche Mithilfe und stetige Aufmunterung danke ich meiner
Frau Marianne. Ohne die abgeschiedene Ruhe der Steiermark (und ohne den
osterreichischen Kaffee) im Haus der Schwiegereltern, denen ebenfalls herz-
lich gedankt sei, wire der schluBendliche Kraftakt der Fertigstellung des
Buches nicht méglich gewesen.

Halle / Saale, im Herbst 1992 M. K.
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Poststrukturgesetz

Postverfassungsgesetz
Postverwaltungsgesetz

Randnummer

Reichskassenordnung
Reichsrechnungsordnung

Rahmenvertrag

Wirtschaftsbestimmungen fiir die Reichsbehorden
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StV

VBL
Vorl. VV
VSSR
VWG
WiGBI.
WiSt
WWG
Zfbf

ZogU

ZLA
ZPT

Abkiirzungsverzeichnis

Staatsvertrag zur Wihrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion
vom 18. Mai 1989

Versorgungsanstalt des Bundes und der Lander

Vorldufige Verwaltungsvorschriften (zur BHO)
Vierteljahresschrift fiir Sozialrecht

Vereinigtes Wirtschaftsgebiet (1948/49)

Gesetzblatt der Verwaltung des Vereinigten Wirtschaftsgebiets
Wirtschaftswissenschaftliches Studium (Zeitschrift)
Weinwirtschaftsgesetz

Schmalenbachs Zeitschrift fiir betriebswirtschaftliche
Forschung

Zeitschrift fir offentliche und gemeinwirtschaftliche Unter-
nehmen

Zeitschrift fiir den Lastenausgleich
Zeitschrift fiir Post und Telekommunikation

Im iibrigen wird auf Hildebert Kirchner/Fritz Kasmer, Abkiirzungsverzeichnis der
Rechtssprache, 3. Aufl. 1983 verwiesen.



»Welch Unheil muB8 auch ich erfahren!
Wir wollen alle Tage sparen
Und brauchen alle Tage mehr.*

Marschalk

,»Wo fehlt’s nicht irgendwo auf dieser Welt?
Dem dies, dem das, hier aber fehlt das Geld.*

Mephisto

,Dadurch sind unsre Méngel nicht erledigt;
Was willst du jetzt mit deiner Fastenpredigt?
Ich habe satt das ewige wie und wenn;

Es fehlt an Geld, nun gut, so schaff es denn!“

Kaiser

(Der Tragodie zweiter Theil, Erster Act,
Kaiserliche Pfalz, Saal des Thrones

J. W. von Goethe, Faust)

Erster Teil

Bundeshaushalt und Nebenhaushalte
- Einfiihrung, Problematik und Begriffe —

1. Kapitel

Bundeshaushalt und Nebenhaushalte

I. Gegenstand der Untersuchung

Das Haushaltswesen des Bundes gehort zum Kernbereich staatlichen Han-
delns der Bundesrepublik Deutschland. Die nachfolgende Untersuchung soll
Antwort auf die folgenden drei Fragen geben:

1. Was ist ein Nebenhaushalt?

2. Welche Nebenhaushalte des Bundes gibt es?

3. Sind Nebenhaushalte nach dem Grundgesetz iiberhaupt zuléssig, und wenn
ja, was sind die inneren und duBeren Bedingungen ihrer Existenz?
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I1. Haushaltspolitik als Machtquelle
1. Der unbekannte Staatshaushalt

Geld ist das Lebenselixier des Staates'; es ist das ,,Blut der Macht*%. In
der Haushaltswirtschaft und im offiziellen Sprachgebrauch der Verwaltung ist
allerdings neutral-euphemistisch nur von den ,Mitteln“ die Rede. Nicht ohne
Grund kennen wir den Begriff des ,,Haushaltskreislaufs* und denken dabei
wie selbstverstindlich an einen Blutkreislauf. Der ,,Staatskorper*, wie er sich
im Begriff der 6ffentlich-rechtlichen ,,Korperschaft wiederfindet, weist man-
che Ahnlichkeit mit einem natiirlichen Organismus auf’. Als ganzheitlich
gedachte Korperschaft verfiigt der Bund iiber einen Geldmittelkreislauf, ge-
steuert durch einen Haushalt. Durch den Haushalt wird das Machtmittel Geld
bewirtschaftet, er bildet den Rahmen fiir die Machtausiibung. Der Haushalt
sorgt dafiir, daB die Gelder zur Bestreitung der mannigfaltigen Aufgaben des
Bundes jeweils fiir eine bestimmte Zeitspanne von vornherein festgelegt und
nach bestimmten Regeln ausgegeben werden. Der Staatshaushalt verkorpert
damit das materielle Fundament des Staatshandelns, das Budget ist das ,Ner-
venzentrum der oOffentlichen Wirtschaft®. Mit seiner Hilfe werden die
Staatseinnahmen verteilt und zugleich ein GroBteil des erarbeiteten Volksver-
mogens umverteilt’; er wird dadurch (auch) zur Machtquelle®.

Die historische Entwicklung brachte es mit sich, dal das Haushaltswesen
in die Hand der Volksvertretungen gelangte; seit dem 19. Jahrhundert gehort
die Aufstellung des Haushalts und damit die Verteilung der staatlichen Mittel

! Siehe Mufgnug, Der Haushaltsplan als Gesetz, 1976, S. 3 f.
% Kurt Heinig.

B 3S. etwa die graphische Darstellung des Haushaltskreislaufs bei Schwanenberg,
Offentliche Finanzwirtschaft in Schaubildern und Erlduterungen, 1984, S. 32, 77.

* Colm, Haushaltsplanung, Staatsbudget, Finanzplan und Nationalbudget, in:
HdBFinW, Bd. I, 2. Aufl. 1952, S. 519.

5 Strickrodt, Parafiskalismus, HwStR, Bd. II, S.577. Zum Transferproblem der
Sozialversicherung als dem Schliisselbereich staatlicher Umverteilungspolitik Weg-
mann, Transferverfassungsrechtliche Probleme der Sozialversicherung, 1987. S. all-
gemein zur staatlichen Ressourcenverteilung Tomuschat, Giiterverteilung als recht-
liches Problem, Der Staat 1973, S. 433 ff.

¢ Friauf, Der Staatshaushaltsplan im Spannungsfeld zwischen Parlament und Regie-
rung, Bd. I, 1968, S. 13: Die Verfiigung iiber die Staatsfinanzen nimmt eine entschei-
dende Stellung beziiglich der innerstaatlichen Machtverteilung ein. S.a. Mufgnug,
Haushaltsplan S. 4; der ideale Haushaltsplan solite allerdings Politik nicht ersetzen,
sondern nur helfen, sie auszufiihren, S. 3.
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zu den chernen Befugnissen des Parlaments’. Es verabschiedet die Haus-
haltsgesetze, auf deren Grundlage die Haushaltspldne zusammengestellt wer-
den und hat damit Teil an der Machtausiibung des Staates. Die Verfiigungs-
macht iiber die Verteilung der staatlichen (Geld-)Mittel verschafft dem Parla-
ment einen Schliisselbereich fiir die EinfluBnahme auf das Staatsgeschehen.
Als ,,Budgetgewalt” des Parlaments verkorpert sie im demokratischen Ge-
meinwesen die ,,Krone“ der parlamentarischen Befugnisse®. Um diese Be-
fugnisse muBlte in Deutschland im Zeitalter des Konstitutionalismus zwischen
den Monarchen und den Reprisentativkorperschaften der deutschen Lander
zih gerungen werden’.

Es ist bemerkenswert, da der Umgang mit dem fiir die Machtausiibung
im Staate so bedeutsamen Instrument des Haushalts stets ein Feld der Spezia-
listen geblieben ist. Der Staatshaushalt, der doch iiber die Verwendung der
von ihnen entrichteten Steuern befindet, stellt fiir die meisten Biirger ein
seltsam fremdes Zahlenwerk dar, unter dem sie sich kaum etwas vorstellen
konnen. Weichmann spricht deshalb vom Staatshaushalt als ,,Buch mit sieben
Siegeln‘“!®. Seine verfassungsrechtlichen Aspekte bilden, so Friauf, das
,Stiefkind des Staatsrechts*'’. Dazu gehért auch, daB es — F.K. Mann zufol-
ge — nur wenigen Finanzpolitikern der Weltgeschichte gelungen ist, das Herz
ihrer Volker zu gewinnen. Nicht ohne Grund haben die Versuche des
Schweizer Bankiers Jacques Necker, den franzosischen Staatshaushalt zu

" Friauf, Staatshaushaltsplan, S. 37 ff., 91 ff.,, 199 ff. Dazu ausfiihrlich Brodersen,
Rechnungspriifung fiir das Parlament in der konstitutionellen Monarchie. Ein Beitrag
zu den Auseinandersetzungen um die Ausgestaltung des parlamentarischen Budget-
rechts in Preuflen-Deutschland 1848-1877, 1977. S.a. neuerdings Heun, Staatshaushalt
und Staatsleitung, 1989, S. 31, 85 ff.

8 S. etwa Vogel, Der Finanz- und Steuerstaat, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des
Staatsrechts, Bd. I, § 27, Rdnr. 36 ff.

® Maunz, Die Finanzverfassung im Rahmen der Staatsverfassung, in: VVDS{RL 14
(1956), S. 37 (38 f.). S. im einzelnen Mufgnug, Haushaltsplan S. 79 ff., zum Kampf
um das Budgetrecht im Frihkonstitutionalismus, sowie S. 113 ff.; weiter Friauf,
Staatshaushaltsplan, S. 199 ff.; Patzig 1, S. 45 ff.; F.K. Mann, Deutsche Finanzwirt-
schaft, 1929, S. 79 f. Eine knappe historische Herleitung findet sich auch bei Stern,
Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. II, 1980, S. 1189 ff. Fiir die
Einzelheiten s. Brodersen a.a.O., pass., sowie Kichler, Entwicklung und Wandlung
des parlamentarischen Budgetbewilligungsrechts in Deutschland, Diss. Berlin 1956.

10 In: Geleitwort zu Kriiger-Spitta/Bronk, Einfihrung in das Haushaltsrecht und die
Haushaltspolitik, 1973, S. XI. S.a. Patzig I, S. S.

1 Staatshaushaltsplan, S. 12.
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