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Der Finanzvorbehalt

Mit ,,Finanzvorbehalt®, , Finanztabu®, , Finanzausschlussklauseln* und anderen Bezeichnun-
gen werden Regelungen in der Normierung direkt-demokratischer Verfahren bezeichnet, die
bestimmte finanzrelevante Angelegenheiten aus der Volksgesetzgebung ausnehmen. Sie ge-
horen zur deutschen Regelungstradition dieses Bereichs von Anfang an. Das ist insofern be-
merkenswert, als etwa in der Schweiz und auf einzelstaatlicher Ebene auch in den USA derar-
tige Einschrankungen gerade nicht bestehen, Finanzfragen in gewisser Hinsicht einen
Schwerpunkt der Abstimmungen bilden'. Angesprochen ist damit das spannungsreiche Ver-
héltnis zwischen direkter Demokratie und Finanzfragen, die ,,auffdllige Unsicherheit gegen-
iiber der Frage, wieweit Finanzangelegenheiten sich fiir die Methoden der unmittelbaren De-

mokratie eignen® wie es bereits Carl Schmitt formulierte”.

Meine These in diesem Zusammenhang ist, dass sich die Finanzvorbehalte auf Ebene der
Landesverfassungen in ihrer Funktion zur Sicherung des parlamentarischen Budgetrechts
rechtfertigen und dass insbesondere zwischen demokratischen Systemen, die flichendeckend
direkt-demokratisch imprégniert sind und solchen, die lediglich punktuelle direkt-
demokratische Intervention zulassen, unterschieden werden muss. Gleichwohl ist schon ein-
leitend zu konzedieren, dass wir es hier mit einem Dilemma zu tun haben: Folgt man der for-
mulierten These, sind die Moglichkeiten direkter Demokratie von vornherein entscheidend
begrenzt, folgt man ihr nicht, erscheint das parlamentarische Budgetrecht an einer entschei-

denden Flanke ungeschiitzt. Eine einfache Losung zur Auflésung kann es nicht geben.

Im Folgenden werde ich zunéchst kurz auf die Hintergriinde der Entstehung dieser Vorbehalte

eingehen, bevor die Interpretation der Reichweite — hier spielen sich die aktuellen Streitfragen
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ab —, d.h. die teilweise schwankende Rechtsprechung der Landesverfassungsgerichte darzu-

stellen und zu bewerten sein wird.

I. Zum historischen Hintergrund der Finanzvorbehalte

Die erste Vorschrift dieser Art stellt § 23 Abs. 3 des Gesetzes, die badische Verfassung betref-
fend, vom 21. Mérz 1919 dar: ,,Ausgeschlossen von der Volksabstimmung sind: ... das Fi-
nanzgesetz; die Gesetze liber Steuern und Abgaben soweit bei diesen nicht das Staatsministe-
rium die Vornahme der Volksabstimmung beschlief3t.“ Auf diese Norm wurde dann auch bei
den Beratungen des spdteren Art. 73 Abs. 4 WRYV, der wiederum Vorbildwirkungen fiir alle
weiteren Verfassungen bis in die Zeit nach 1945 hinein entfaltete, Bezug genommen. Art. 73
Abs. 4 WRYV lautet: ,,Uber den Haushaltsplan, iiber Abgabengesetze und Besoldungsordnun-

gen kann nur der Reichsprisident einen Volksentscheid veranlassen.’

Finanzausschlussklauseln finden sich in der Gegenwart allen Landesverfassungen®: in Baden-
Wiirttemberg: Art. 60 Abs. 6, in Bayern: Art. 73, in Berlin: Art. 62 Abs. 2, in Brandenburg:
Art. 76 Abs. 2; in Bremen: Art. 70 Abs. 2; in Hamburg: Art. 50 Abs. 1 S. 2, in Hessen: Art. 48
Abs. 1 S. 3, in Mecklenburg-Vorpommern: Art. 59 Abs. 3 1.V.m. Art. 60 Abs. 2, in Nieder-
sachsen: Art. 48 Abs. 1 S. 3, in Nordrhein-Westfalen: Art. 68 Abs. 1 S. 4, in Rheinland-Pfalz:
Art. 109 Abs. 3 S. 2, im Saarland: Art. 99 Abs. 1 S. 3, in Sachsen: Art. 73 Abs. 1; in Sachsen-
Anbhalt: Art. 81 Abs. 1 S. 3, in Schleswig-Holstein: Art. 41 Abs. 2 und in Thiiringen: Art. 82

Abs. 2 der jeweiligen Landesverfassung.

An dieser Stelle stellt sich die Frage, ob es sich bei den Klauseln um ein iiberholtes obrig-
keitsstaatliches Relikt oder um eine Einschrinkung mit einleuchtender, vielleicht zwingender
Funktion handelt. Die Tatsache, dass es sich bei den Finanzausschlussklauseln um ein spezi-
fisch deutsches Instrument handelt sowie ihre Genese, werfen dabei den Verdacht auf, es han-

dele sich um ein obrigkeitsstaatliches Relikt. Jorg Detlef Kiihne formuliert plastisch, diese
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seien ,,verfassungspolitisch-anthropologisch nichts anderes als der bemerkenswerte Fall eines

Misstrauens gegeniiber der Volk durch die von ihm eingesetzten Organe*

. Teilweise wird gar
eine iibertriebene Sparsamkeit gegeniiber Minderheiten als tieferer der Grund Finanzaus-
schlussklauseln vermutet’.

Zuzugeben ist, dass das in den Materialien nachweisbare Argument, Finanzfragen seien zu
komplex fiir die abstimmende Bevélkerung, in dieser Allgemeinheit noch nicht verfangt’: In
hoch entwickelten Gesellschaften existieren kaum noch ,,unkomplexe* Entscheidungslagen®.
Dennoch liegt dieser Ansicht ein richtiger Gedanke zugrunde, der sich als Spezifikum des
Haushaltsverfassungsrechts erweist: Ein einfaches plebiszitéres ,,Ja* oder ,,Nein“ sprengte das
fein austarierte Haushaltsverfahren’ zwischen alleiniger Budgetinitiative der Exekutive und
alleiniger Budgethoheit des Parlaments'®. Geht es lediglich um punktuelle ,,Korrekturmog-
lichkeiten durch das Volk bei im {ibrigen reprisentativ-demokratisch getroffenen Entschei-
dungen — Peter Lerche formuliert anschaulich, dass durch Volksabstimmungen getroffene
Entscheidungen ,,in das organisatorische und zeitliche Funktionieren der Staatsorgane sozusa-

gen hineingeschnitten werden*'’

— handelt es sich bei den Finanzausschlussklauseln geradezu
um eine zwingende Korrektur der Korrektur. Punktuelle direktdemokratische finanzwirt-
schaftliche Entscheidungen stellen in einem Représentativsystem ein Stérungspotential, eine
,,Strukturwidrigkeit“]z, dar. Diese kann im Einzelfall die Funktionsfahigkeit der demokrati-
schen Ordnung stérker beeintrachtigen, als punktuelle direktdemokratische (sonstige) Sa-
chentscheidungen'’. Mehr noch als jede andere Entscheidung ist eine solche iiber Finanzfra-
gen auf die , Liuterung der Interessen durch Reprisentation*'*, auf die erkenntnistheoretische

Notwendigkeit der parlamentarischer Verfahren'® angewiesen'®. Auch wenn das Parlament in
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der parlamentarischen Demokratie kaum mehr die Schutzfunktionen erfiillt, die Staatsausga-
ben zu ziigeln und damit die Steuerbelastung und Staatsverschuldung im Rahmen zu halten'”,
was letztlich zu dem Instrumentarium des Art. 113 GG gefiihrt hat'®, erfiillt der Ausschluss
des Plebiszits in Finanzfragen eine fundamentale Aufgabe der Gewaltenteilung: Er gewéhrlei-
stet die Budgethoheit und damit in letzter Konsequenz die aus der Volkssouverinitit folgende
Staatsleitung durch das Parlament'’. Diese Deutung erklért auch zwanglos die abweichende
Rechtslage in der Schweiz sowie auf einzelstaatlicher Ebene in den USA*’: Sofern praktisch
alle repréasentativ-demokratisch getroffenen Entscheidungen in der Referendumsdemokratie
unter plebiszitirem Vorbehalt stehen, entfallt die Interpretation der Finanzausschlussklauseln

unter dem Leitgesichtspunkt der Erhaltung des parlamentarischen Budgetrechts®'.

IL. Die Interpretation der Klauseln in den Landesverfassungen

Nach dem Wortlaut der meisten Finanzsausschlussklauseln beziehen sich diese auf den
»Staatshaushalt® (nebst einigen terminologischen Varianten), nur die Verfassungen von Nord-
rhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz wiéhlen die allgemeinere Formulierung der ,,Finanzfra-
gen®. Bereits unter der Geltung des Art. 73 Abs. 4 WRV war im héchsten Malle umstritten,

ob der dort verwendete Begriff des ,,Haushaltsplans® in einem formellen oder materiellen
Sinn zu verstehen sei**. Wahrend Heinrich Triepel fiir eine Interpretation im strikten Wortsinn
eintrat™ setzten andere Stimmen dem einen materiellen Haushaltsbegriff entgegen, der maB-

geblich auf die Finanzwirksamkeit des in Rede stehenden Gesetzes abstellte®®. Diese beiden
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Begriffsverstindnisse pragen die Rechtsprechung bis zum heutigen Tage: Wahrend sich der
sichsische Verfassungsgerichtshof der formellen Sicht angeschlossen hat®, folgen die ande-
ren Landesverfassungsgerichte dem materiellen Verstindnis®®. Ein materielles Begriffsver-
stdndnis unterstellt, stimmen die Formulierungen der Finanzausschlussklauseln in den meisten
Landern mit derjenigen der ,,Finanzfragen® in den restlichen Landesverfassungen inhaltlich
iiberein”’. Als Folgeproblem stellt sich jedoch sogleich die Frage, wann ein Gesetz ,.finanz-
wirksam® ist. GroBtenteils kann hierbei auf die zu Art. 113 GG entwickelte Dogmatik zu-
riickgegriffen werden®®. In jedem Fall ist eine substantielle Auswirkung auf das Volumen des
Haushalts erforderlich. Es handelt sich mithin um das allgemeine Problem der Quantifizie-
rung verfassungsrechtlicher Wertentscheidungen. Abstrakt wird dies nicht bestimmbar sein,
eine wertende Gesamtentscheidung unter Beriicksichtigung aller Umsténde ist erforderlich.
Einen anderen Neuansatz verfolgt der Berliner Verfassungsgerichtshof™: Mit einer primar
zeitlichen Abgrenzung wird der tradierte Dualismus zwischen materiellem und formellem
Begriffsverstandnis in den Hintergrund gedrangt. Der Haushaltsvorbehalt des Art. 62 Abs. 2
BerlVerf. schlieBe ,,nicht nur Volksbegehren (aus), die unmittelbar auf die Anderung eines
bestehenden Haushaltsgesetzes gerichtet ... (seien), sondern auch solche, die eine solche An-
derung zwingend nach sich ... zogen®. Er erstrecke sich ,,nicht auf finanzwirksame Gesetze,
die sich lediglich auf kiinftige Haushaltsgesetze und zukiinftige Haushaltsperioden aus-
wirk(t)ten“. Wie der Sichsische setzt der Berliner Verfassungsgerichtshof zur Wahrung der
Haushaltshoheit und zur Sicherung eines verfassungsgemif3en Haushalts auf die Selbsthilfe

des Parlaments in Form der mdglichen Derogation finanzwirksamer Volksgesetze.

Die Frage der Interpretation der Klauseln des Landesverfassungsgerichts erscheint mir noch
nicht abgeschlossen zu sein. Nach dem hier verfolgten Ansatz hat das materielle Verstindnis
die Argumente der Architektur des parlamentarischen Budgetrechts in der Demokratie auf
seiner Seite, die ,,Berliner Losung* versucht das eingangs skizzierte Dilemma zu I6sen, indem
dem Parlament fiir die Zukunft ein Teil des Hauhaltsrechts erhalten bleibt. Es bleibt abzuwar-

ten, ob auch andere Landesverfassungsgerichte auf diese Linie einschwenken oder eigene
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Ansitze entwickeln werden. Wie bei jedem echten Dilemma wird es auch hier keine alle Sei-

ten befriedigende Losung geben konnen™.

3 vgl. insgesamt demnichst auch Christian Waldhoff/Hanka von Aswege, Direkte Demokratie und Staatsfinanz-
krise — Abschaffung der Finanztabus als Ausweg? Erscheint in Jahrbuch der direkten Demokratie 2011.



