HANS FAHNING

Haushaltspolitik am Scheidewege?

Das Urteil Uber den diesjahrigen Bundeshaushalivackt zwischen Zuversicht und
Unzufriedenheit. Und das in einem MalRe, wie no@mails seit 1949. Ausdrucksform
dieser Wertschatzung sind die Bezeichnung ,HausteltBewahrung und Bewahrung”,
.Haushalt der Stabilitat" und ,Haushalt der Unsbht&t". Allein diese Bandbreite im
Urteil macht deutlich, dal’ der Haushalt 1965 haeftigstritten ist.

Um was geht es dabei? Im Vordergrund der Auseinaetizing steht die Begren-
zung des Haushaltsvolumens auf einen konjunktusaimen Ausgabenzuwachs von
funf Prozent gegentiber dem Vorjahr. Die Bundesragigist diese Bindung gegeniber
der EWG-Kommission eingegangen. Daraus erklart dietbetragsméaRige Begrenzung
des diesjahrigen Bundeshaushalts auf 63,9 Md. DRt Wiese Grenze wurde fir die
Bundesregierung ein Dogma, das sie zéh und unretiibgierteidigt. Die Verteidigung
ging so weit, daf3 sogar Grundsatze der ordnungdgEmiaushaltsfuhrung ins Wanken
gerieten und daf im Endergebnis die summenméRigeBaung zu einer Farce wurde.
Hier liegt aber auch die Ursache fir die Bandbrdige Wertschatzungen und fir die
Widerspruchlichkeit der Urteile Gber den Bundeshalis1965. Sie zu erkennen ist
wichtig, um die Einzelheiten beurteilen zu kbnnen.
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Dennoch ist der Meinungsgegensatz um die Hauskeagltshzung 1965 nur der
Vordergrund einer sehr viel tiefergehenden Diskusseiner Diskussion, die letzten
Endes um die Gestaltung der kinftigen Haushaltstgétze geht. Die Auseinander-
setzung Uber den Haushalt 1965 ist daher ledigiotSymptom. Der Widerstreit fuhrt
aber zum Kern der Diskussion, namlich um die Gasigl zeitgeméalier Haushalts-
grundsatze.

Der Bundeshaushalt 1965 wurde im Gegensatz zu denergehenden Haushalts-
voranschlagen dem Parlament friihzeitig vorgelegtels am 13. Oktober 1964 fand
im Bundestag die erste Lesung statt. Was auf demeSeite positiv war, war auf der
anderen Seite nachteilig. Gerade zum Jahreserde Vigchtige Entscheidungen hinsicht-
lich der kiinftigen EWG-Politik. Au3erdem nahertehsder Termin einer neuen Bundes-
tagswahl. Beide Ereignisse konnten nicht ohne Rirgkmgen auf den Haushalts-
voranschlag bleiben. Die Regelung des gemeinsanerei@epreises brachte fir den
Haushalt 1965 neue zusatzliche Aufwendungen. Inblitik auf den Wahltermin wur-
den weitere neue Ausgaben beschlossen, insonderheigenerelle Ausbildungszulage
und zuséatzliche Leistungen fur Flichtlinge. Die lifloder kleinen Schritte" erforderte
zusatzliche Mittel fir Besucher aus der SBZ, unilisBlich hat sich der finanzielle
Status der Bundesbahn so verschlechtert, dald editergv Liquiditéatshilfe unerlafilich
wurde. Insgesamt wurden Mehrausgaben von rund 2l50M1 beschlossen. Im ein-
zelnen handelt es sich hierbei um folgende Ansatze:

1. MaRBnahmen fur die Landwirtschaft 770 Mill. DM
2. Leistungen an den Garantiefonds der EWG 118 Mill. DM
3. Anderung des Kindergeldgesetzes 617 Mill. DM
4. Flichtlingshilfegesetz 73 Mill. DM

5. Defizitabdeckung bei der Bundesbahn 400 Mill. DM
6. Berufliche Leistungsférderung 50 Mill. DM

7. Zuwendungen an Besucher aus der SBZ 100 Mill. DM
8. Israel-Abkommen 50 Mill. DM

9. Zuschufl zum Lastenausgleichsfonds 48 Mill. DM
10. Erhéhung der Berlin-Hilfe 78 Mill. DM
11. Zusatzliche Férderung des StralRenbaues 120 Mill. DM
12. Sonstiges 34 Mill. DM

Die Mehrausgaben von rund 2,5 Md. DM werden aufgetr durch gezielte Kur-
zung vor allem im Verteidigungshaushalt, durch Biddéhung der globalen Minder-
ausgaben im Einzelplan 60 sowie durch KirzungenB#ruschiisse an die Renten-
versicherungstrager. Allerdings werden diese d@chuldbuchforderungen ersetzt. So-
weit die technische Abwicklung des Haushaltsausiyteizu dem Regierung und Parla-
ment nach Artikel 110 Abs. 2 des Grundgesetzedligiet sind.

Bei allem Verstandnis fur die Situation der Buna@gserung, die Haushaltsgrenze
von 63,9 Md. DM nicht Uberschreiten zu wollen, malier die Frage gestellt werden,
ob das Festhalten am erstrebten vorgegebenen Hisushanen so hoch bewertet wer-
den muf3, dal die Uberlieferten Grundsatze ordnemy&Ber Haushaltsfiihrung ver-
letzt werden mussen. Wir meinen, diese Frage veenezu missen, denn die Haus-
haltsgrenze ist sowieso eine Fiktion, und zwarfalgenden Grinden:
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1. Die bereits in den vorhergegangenen Haushaltsplgaéhte Methode, Leertitel
einzusetzen — die im Haushalt 1965 weiter ausgadetrde —, obgleich mit Sicher-
heit Einnahmen und Ausgaben anfallen, fihrt im ereih Verlauf des Haushaltsjahres
zwingenderweise zu einer Ausweitung des Haushdiltswens. Schon aus diesem Grunde
dient das Festhalten an der vorgegebenen Haushatisg nur der Optik im Zeit-
punkt der Verabschiedung des Haushaltes. Der Eidwdar Bundesregierung, dald
zumindest bei sogenannten durchlaufenden Posterite¢eer wirtschaftlichen Be-
trachtungsweise besser Rechnung tragen und dadrbehdas Nettoprinzip angemesse-
ner sei, ist nicht durchschlagend. Wirde diesesiiemt richtig sein, mifite die Bundes-
regierung Uberall dort, wo Betrdge an den Staatkdfgrt und gleichzeitig Betrage
vom Staat empfangen werden, die Betrage saldiendmur die Spitzen im Haushalt
ausweisen. Allein die Tatsache, dal3 die Bundesnagieein solches nicht praktiziert
und auch nicht die Absicht hat, in Zukunft so zufabren, beweist, dall dieses Argu-
ment nicht Uberzeugt. Uberdies versto3t das Netioipr gegen die Reichshaushalts-
ordnung und vor allem gegen das Grundgesetz. Doftlkes namlich im Artikel 110
Absatz 1: ,Alle Einnahmen und Ausgaben des Bundgssen fir jedes Rechnungsjahr
veranschlagt und in den Haushaltsplan eingesetztemé'

2. In dem Haushaltsgesetz 1965 wird der Bundesmindger~inanzen ermachtigt,
wie schon erwahnt, fir die Rentenversicherungstr&gauldbuchforderungen, in Héhe
von 750 Mill. DM zu Gbernehmen. Zur FinanzierunghvBundesfernstraRen und von
Investitionsvorhaben der Deutschen Bundesbahn derdrinanzminister in die Lage
versetzt, die OFFA zu beauftragen, Verpflichtungéenzu 400 Mill. DM einzugehen
und der Bundesbahn weitere 750 Mill. DM im Darlebwage zur Verfigung zu stellen.
Die Verblrgung dieser Mittel ist in jedem Fall eikenjunkturwirksame Mafl3hahme.
Ilhre Wirkung kumuliert sich sogar, wenn die Mitgals dem ordentlichen Haushalt
verlagert worden sind und durch diese Verlageruiggfeeigewordenen Mittel fir
andere Zwecke eingesetzt werden und die Mitteltrtiebsauriert werden, wie bei den
Schuldbuchforderungen der RentenversicherungenRigiht stellt daher die Bundes-
bank in ihrem monatlichen Bericht vom Januar 196&,fdall das Ausgabevolumen
zwar formal nicht Gberschritten wurde, dal’ aber @iarTeil der zuséatzlichen Aus-
gaben im Haushaltsplan untergebracht werden komfiteanderen Worten, weil die
Bundesregierung die Haushaltsgrenze auf keinen Wadrschreiten wollte, muf3ten
Malnahmen auf3erhalb des Haushaltsplanes finam&edien. Wirtschaftlich gesehen
kommen diese Mal3Bhahmen einer Ausweitung des Hassablaimens gleich.

3. Eine &hnliche Wertung ergibt sich fir die im Halsgesetz vorgesehenen Burg-
schaften, Garantien und sonstigen Gewahrleistunigereinzelnen handelt es sich um
Gewahrleistungen fir forderungswirdige Ausfuhrem zuii einem Gesamtbetrag von
17 Md. DM, fur Kredite an auslandische Schuldnaewisozur Absicherung des poli-
tischen Risikos bei foérderungswirdigen Kapitalartagind zum Zwecke der Um-
schuldung im Gesamtbetrag von 9 Md. DM und schidé3um die Sicherung der
Finanzierung forderungswirdiger Aufbauvorhabeneén &ntwicklungslandern bis zu
einem Hochstbetrag von 250 Mill. DM. Weitere Gewélstungen kann der Bundes-
minister der Finanzen zulassen fur Bevorratungsialafen auf dem Erndhrungsgebiet
bis zu einem Hochstbetrag von 1,4 Md. DM, zur Féudg der Berliner Wirtschaft
bis zum Hdéchstbetrag von 1,6 Md. DM sowie zur Foudg vor allem der ge-
werblichen Wirtschaft, des Verkehrswesens und deknthgsbaues bis zu einem Hbéchst-
betrag von 7,5 Md. DM. Zwar brauchen die Garantieféicht einzutreten, aber das
Risiko, daRR Garantiefélle eintreten kdnnen, istetpe. In diesem Falle braucht nur an
eine etwas nachhaltige Krise im Nahen Osten gedachterden, um zu erkennen,
dal} aus diesen Gewébhrleistungsanspriichen Forderangealie Bundesregierung zu-
kommen, die durch den Haushalt entsprechend ghétifewerden missen. Daraus er-
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gibt sich eindeutig, dal die Haushaltsgrenze inésai Falle eingehalten werden kann,
sondern dafl3 eine Uberschreitung mit Sicherheitredent wird. — Soviel Uber die
Haushaltsbegrenzung und den Wert der Haushaltsioagrg.

v

Die Verknupfung des Haushaltsausgleichs mit demsHalisgesetz fiihrt zu einem
tiefer liegenden Problem unserer Haushaltspolibi& Bundesfinanzminister hat mehr-
mals, zuletzt in der Etatdebatte, darauf hingewiges@lR die Reichshaushaltsordnung
von 1922 nicht mehr zeitadaquat sei. Daher misselwich das jahrliche Haushalts-
gesetz den Zeiterfordernissen angepal3t werdemgeolkeine neue Haushaltsordnung
vorlage.

Nun, dieses Argument ist nicht ganz lGberzeugendn dike Haushaltsordnung ist
bis in die jungste Zeit stdndig gedndert worderthiké wiirde also den Bundesgesetz-
geber hindern, die Haushaltsordnung entsprechenapassen. Dal’ die angeblich nicht
mehr zeitgemale Haushaltsordnung auch nicht Ursdafig ist, sie durch das Haus-
haltsgesetz zu andern, geht auch daraus hervordasfahrliche Haushaltsgesetz die
Haushaltsordnung in jedem Jahr variiert. Und zwamiiert sie in ziemlich eindeutige
Richtung, weil sie dem Bundesfinanzminister zunl fieue autonome Erméachtigungen,
zum Teil mit einzelnen Mitgliedern der Bundesregigr oder zum Teil mit dem Haus-
haltsausschul3 des Bundestages zusammen Erméacktigengaumt. Zu diesen Er-
machtigungen zahlen u. a. der 8 2 des Haushaltzggeseler dem Finanzminister die
Befugnisse gibt, nicht anrechenbare Mehrausgabdyezchliel3en, bzw. ihn zusammen
mit dem HaushaltsausschulR erméchtigt, die Ubertidagiit von Ausgaben festzu-
stellen. Dazu gehort auch der § 7, der auf denrziménister die Entsperrung von
Ausgaben bzw. die Inanspruchnahme von Mitteln defeg

Dazu ist weiter die sogenannte Umschichtung zumechdie vor allem in den
letzten Jahren im Verteidigungshaushalt praktizieurde. Diese Ermachtigungen
zielen in ihrer Tendenz dahin, teilweise im Zusamwieken mit dem Haushalts-
ausschulR die Rechte des Parlaments auszuhdhlergleictizeitig die Stellung des
Finanzministers zu starken. Diese Tendenz ist ediebklicher Anfang, dem es zu wehren
gilt. Bei einer Neufassung der Haushaltsordnungd vdieses Problem eingehend zu
diskutieren sein.

Haushaltsgrundsétze jahrlich zu manipulieren, iistgefahrliches Spiel, das uns in
eine bedenkliche Néhe eigentlich schon langst esegeer Zeiten bringt. Wenn wir in
Deutschland darauf besonders allergisch reagia®mit gutem Grund. Und daher
sollte sehr ernsthaft geprift werden, ob nichtldiaftige Haushaltsordnung hinsicht-
lich solcher Veranderungen einen besonderen Sarhtdten konnte. Dieser Gedanke
ist auch deswegen zu erwagen, weil die Haushaheaglgleichsam als Verfassung der
Haushaltsflihrung einen grundlegenden CharaktetabeBienkbar wére es daher, dal
die kunftige Haushaltsordnung und auch AnderungemHhushaltsordnung nur mit
der Mehrheit der Mitglieder des Bundestages bessklo werden kdnnen, so wie es
zum Beispiel mit den Ausfuihrungsgesetzen zu Art&@lAbs. 3 des Grundgesetzes
geschieht.

Die gestarkte Stellung des Finanzministers hat isathmenwirken mit der ge-
nerellen Knappheit von Haushaltsmitteln weiter damftuhrt, dal die Prioritat der
Ausgaben heute weitgehend von der Finanzpolitikitrest wird. Die Finanzpolitik
hat damit eine primare Funktion erhalten und dgewiliche Sachpolitik ist sekundér
geworden. Heute ist in vielen Fallen Wirtschafigerkehrs-, Sozial- und Entwicklungs-
politik weitgehend Finanzpolitik. Dadurch ist eibenkehrung der Datenfolge einge-
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treten, und den Strukturerfordernissen unserer S¥agtkschaft wird nicht immer zweck-
entsprechende Rechnung getragen. Man kann sodstefies), dal} das, was mit wirt-
schaftlichen Argumenten fiir die Funktionsweise mmode Finanzpolitik durchgesetzt
worden ist, sich heute gegen die Wirtschaftspolitikweiteren Sinne auswirkt. Diese
Tatsache ist auch einer der Anachronismen unsesér @er den einmal ernsthaft
nachgedacht werden sollte.

Bei einer Neufassung der Haushaltsordnung solltenwleitere Tatbestande in die
Diskussion mit einbezogen werden. Zunéchst istassRioblem der Veranschlagung von
globalen Minderausgaben. Globale Minderausgabeneméds Notbehelf brauchbar
sein; eine Dauerlésung sind sie dagegen nicht. &ird bei einem Dauerzustand
die wahrscheinliche Kirzungsquote mit einkalkuliemd die Kirzung verliert daher
ihre Wirkung. Zum anderen sind Globalkirzungen Besdruck einer Hilflosigkeit
gegenuber der Festsetzung von Prioritaten. Eirzmehmende Bundesregierung wird
sich daher dieser Methode — zumindest optisch gaseh nicht allzu oft bedienen
kénnen. Daher sollte auch in der neuen Haushahisogl die Globalkirzung nur als
ausdricklicher Notbehelf zugelassen werden.

Ein weiteres Problem sind die sogenannten Bindungsshtigungen. Es gibt keinen
Zweifel, dal3 Bindungsermachtigungen sein musselerdihgs ist ebenso ohne Zweifel,
daf sie sich auf ein Mindestmald beschrénken mugsinauch sie in der Tendenz die
parlamentarischen Rechte einschranken. Vor alldihdigis dann, wenn ein neuer Bun-
destag gewahlt wird, wie zum Beispiel in diesenr.Jhlicht zuletzt aus diesem Grunde
wirkt es etwas befremdlich, wenn die Bindungserrtiahgen nicht nur nicht reduziert,
sondern sogar erhdéht worden sind, und zwar umZX@étProzent auf 6,2 Md. DM.
Auch hierfur sollte die neue Haushaltsordnung etbi@re, allgemeingtltige Grund-
séatze aufstellen.

Im Haushaltsgesetz befindet sich ein zwar kleiaber interessanter Ansatz, der uns
im Zeitablauf einen neuen ,Juliusturm” schenkenrkén Abweichend von der Reichs-
haushaltsordnung werden in § 5 Abs. 2 des Haugjeak$zes Einnahmen als 7si-Ein-
nahmen und Ausgaben als irt-Ausgaben fir die FRestsg des Jahresergebnisses defi-
niert. Was zunéchst nur als bloRe Definition wirkliyd bei Konkretisierung doch
interessant, denn es handelt sich um gar nichtesoekBetrage. Ende 1964 beliefen sich
die Steuerriickstande immerhin auf 1,6 Md. DM. Umel Tendenz ist steigend. Um
dem Grundsatz der Haushaltsklarheit Rechnung zgetrasollte die neue Haushalts-
ordnung ausdriicklich vorsehen, daRR der Finanzreimisteriiber von Zeit zu Zeit
Rechenschaft zu legen hat.

\%

So gesehen, befindet sich unsere Haushaltspdditdathlich am Scheideweg. Wir tun
gut daran, rechtzeitig die Weichen zu stellen und micht durch eine vordergrindige
Betrachtung von den tiefer liegenden Problemennddele zu lassen.

Im dbrigen ist es eindeutig, daf? die Bundesreggeroimsichtlich der Haushalts-
begrenzung ein Scheingefecht gefiihrt hat, und tsdlbses Scheingefecht bietet keinen
Grund, darauf stolz zu sein. Denn die Norm, dieearen geldwertstabilisierenden
Haushalt zu legen ist, hat der SachverstandigenmatBegutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung gesetzt, wenn er feststeRir die 6ffentlichen Haushalte
bedeutet dies . . ., da3 bei der Vorausschatzundgsteiereinnahmen fir die Budget-
aufstellung im Gegensatz zur bisherigen Ubung kiflationsrate nicht mehr einkalku-
liert werden dirfte." Von dieser Norm ist die Busdegierung aber selbst in ihrer
[llusion noch ein gutes Stiick entfernt, so daf anctieser Hinsicht die Haushalts-
politik am Scheideweg steht.
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