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Rechnungshéfe zwischen Mittel- und Zielkontrolle

Hans Herbert von Arnim, Wirtschaftlichkeit als Rechtsprinzip, Berlin 1988 (Duncker u. Humblot,
Schriften zum Gffentlichen Recht; Bd. 536), 132 S., 32,— DM.

Die mit der ,,Wende‘‘ einhergehende Debatte um die Staatsversc‘huldung hfxt der Fratgc;l r:ia.cthen‘
Grenzen der Priifung der Wirtschaftlichkeit der Haushalts- und ertschaftsfuhrung durc <.en kv;mr
desrechnungshof, die ihm nach Art. 114 Abs.25.1GGund § 8§ Abs. 1 B{-IO obhegt: I}iox;_;unB u-
beschert. In seinen jihrlichen Bemerkungen zur Haushalts- und ertschaf.tsfuhrung bfazxe t der :;n,.
desrechnungshof zum Priifungsumfang ebenso geschiitzt und. diplomatisch formulle:\t ;V/rle in i;:.
Vieldeutigkeit von ganz unterschiedlichen St:acrl)dl:mr;ktenlr“ver;x;))n;ltner;';:l ‘(Lgl. S. 108; a. A. Maunz, in:
i , Stand Jan. 1987, Art. 114 Rdnr. 51 m. Fn. : ] )
d;::léxl:lc‘:f ’ lfcilertunge{'l und entsprechende Entscheidungen unterliegen nicht der Bex.xrtcxlung
:i’urch den Bundesrechnungshof. Priifungserkenntnisse, di? die \/joraussetzunge.n oder"Au.swxrkSunlgleg
derartiger Entscheidungen betreffen, kdnnen aber eine Uberpriifung durch fhe zsstandlrg“enrii bt:r zu
gerechtfertigt erscheinen lassen; insoweit hilt es der Bundesrechnungshof fiir geboten, hie
i n‘ (zuletzt BT-Drs. 11/3056,S. 7). )
bD?slc::bstv(erstﬁndnis des Bundesrechnungshofs oszilliert somit z.wisch.er} dem ins Wanl:;n geratfe:
nen traditionellen Dogma unpolitischer Sachlichkeit und dem die Politikkontrolle ar;f ie e.rutf
ethik der Finanzexpertokratie iiberantwortenden Postulat. des ,,R'echnu‘ngshoﬂser-r.estramdel:
Wird der ersteren Sichtweise zufolge nur die Auswahl der Mittel auf die optimale Rea 1:11erun§ o
von der Politik vorgegebenen Zielsetzung iiberpriift, so wird der let.ztere.n L.esart nach auc 1—
Auswahl der Ziele unter Einrdumung eines Vertretbarkeitsspielraums im Hinblick auf den angemes
n Mitteln kontrolliert. ) N
S;ixe]:er;{ﬁ;iwigddir Kompetenzbestimmung der Rechnungshéfe mittels des l?uahsmus von politi-
schem und fachlichem Handeln hatte sich vor allem daran entziindet, daf diese Entgegensetzung
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eine der Realitit nicht (mehr) entsprechende Konditionalprogrammierung der Verwaltung voraus-
setzt (vgl. Battis DOV 1976, 721, 725; Riirup /Seidler, Die Verwaltung 1981, 501, 509). Die Auf-
gabe der Kontrolle kdnnen die Rechnungshéfe gegeniiber einer zunehmend final programmierten
Verwaltung nur effektiv ausiiben, wenn sie die von der Verwaltung selbst getroffenen politischen
Zielsetzungen iiberpriifen diirfen.

" Diese auf die Kontrolle der Politik der Exekutive gemiinzte Kritik wird von jenen Autoren parla-

mentsskeptischer oder neokonservativer Provenienz umgepolt, die, vor allem mit Hilfe methodi-

- scher Uberlegungen zur Offenheit von Zweck-Mittel-Relationen, mit den Rechnungshéfen neben

der Verfassungsgerichtsbarkeit eine neue Kontrollinstanz gegeniiber der Legislative aufzubauen
suchen (vgl. Krebs, Kontrolle in staatlichen Entscheidungsprozessen, 1984, S. 170 ff., 182, 196,
202; Greifeld, Der Rechnungshof als Wirtschaftlichkeitspriifer, 1981, insbes. S. 84; Kisker, Rech-
nungshof und Politik, Ms., insbes. S. 11). Von Arnims kleine Schrift geht iiber die sowieso schon
keine extensive Uberpriifung der Politik verhindernde political-question-Doktrin (vgl. dazu krit.
AK-GG-Rinken, 1984, vor Art.93/94 Rdnr. 85 f.) noch hinaus; unter Verweis darauf, daR die
Rechnungshéfe sich anders als die Verfassungsgerichte mangels rechtsverbindlicher Entscheidung
keiner rechtlich gebotenen Zuriickhaltung befleiRigen miiRten (S. 104 f. m.w. Nachw.), ist sie der
Versuch dem Rechnungshof eine umfassende Kompetenz zur Kontrolle der Gesetzgebung des
Parlaments zu erschlieBen (vgl. S. 107, 122 Nr. 20 u..). Ich mdchte mich im folgenden darauf
beschrinken, den Gang der Untersuchung zu dieser »,Gretchenfrage* (S. 5) zu referieren und zu
kritisieren.

Die von ihm konstatierte Vernachlissigung des Wirtschaftlichkeitsprinzips fiihrt v. Arnim auf das,
das Vorverstindnis der Rechtswissenschaft prigende, ,,iberkommene Dogma von der auRerrecht-
lichen Natur des ZweckmiRigen® zuriick. Dessen Wurzeln werden in der iiberholten Trennung
des — urspriinglich als Nichtrecht des impermeabel gedachten Staates — Innenrechts vom Auflen-
recht im staatsrechtlichen Positivismus der deutschen konstitutionellen Monarchie ausgemacht und
im Angesicht von VerhiltnismiRigkeitsprinzip und planungsrechtlichen Finalprogrammen zugun-
sten einer Verrechtlichung des ZweckmiRigen mit Stumpf und Stiel ausgerottet (vgl. S. 14f., 56 f.,
96, 109, 119 Nr.2, 120 Nr. 9e). Der Offenheit des Gkonomischen Wirtschaftlichkeitsbegriffs
(S. 21£f)) als formalen Rationalprinzips fiir alle denkbaren Zwecke (S. 38, 120 Nr. 7) will v. Arnim
durch die fiir seinen rechtlichen Wirtschaftlichkeitsbegriff als materiales Rationalprinzip grundle-
gende Annahme entgehen, das Grundgesetz habe eine objektive Wertordnung errichtet, die den
Staat auf bestimmte weitgefaRte letzte Zwecke festlege (S. 43 f., 120 Nr. 7).

Ist es mdoglich, dem rechdichen Wirtschaftlichkeitsbegriff durch das Recht verbindliche Zwecke
vorzugeben, so verliert die methodisch begriindete These ihre Uberzeugungskraft, gesetzliche
Zwecksetzungen unterligen einer (potentiellen) Wirtschaftlichkeitskontrolle, weil die in einem Ge-
setz enthaltenen Zwecksetzungen ihrerseits Mittel zur Erreichung vorgelagerter abstrakterer Zwek-
ke sind, die als solche auf einer hheren Ebene Gegenstand der Wirtschaftlichkeitsbeurteilung sein
kénnten (vgl. S. 39). Die von v. Arnim geforderte Uberpriifung, ob Kosten und Nutzen in einem an-
gemessenen Verhiltnis stehen (S. 108; vgl. auch S. 25f.; 120 Nr. 5), setzt die Beurteilung auf die-
ser hoheren Ebene der Auswahl der Ziele voraus. v. Arnim fillt in den weiten Skonomischen Wirt-
schaftlichkeitsbegriff zuriick und vernachlissigt die rechtliche Begrenzung des Kontrollauftrags der
Rechnungshéfe auf die ,,Haushalts- und Wirtschaftsfithrung* in Art. 114 Abs. 2 Satz 1 GG, §§ 42
Abs. 1 HGrG, 88 Abs. 1 BHO/LHO, die mit der Uberlegung, alles staatliche Handeln habe finan-
zielle Auswirkungen (vgl. S. 49, 82), vorschnell verworfen wird (ausfiihrlich dazu Lange, Kontroll-
auftrag der Rechnungshéfe hinsichtlich demokratischer Institutionen, Ms., S. 2 ff.). Unter Haus-
haltsfiihrung, verstanden als die Ausfiihrung des Haushaltsplans und -gesetzes, sowie Wirtschafts-
filhrung, verstanden als die finanzwirtschaftliche Betitigung des Bundes auRerhalb des Haushalts
(vgl. Heuer, in: Heuer/Dommach, Handbuch der Finanzkontrolle, Stand Aug. 1988, Art. 114
Rdnr. 61), l4Rt sich die Gesetzgebung schwerlich subsumieren (vgl. Lange,a.a. 0., S. 4).

Besteht das Recht des Rechnungshofes, das Parlament zu beraten (§ 88 Abs. 2 BHO) nur ,,auf-
grund von Priifungserfahrungen®, so bleibt damit die Begrenzung auf die Haushalts- und Wirt-
schaftsfithrung erhalten (Lange, 2.2.0., S. 2f.). Besteht das Recht, MaRnahmen fiir die Zukunft
zu empfehlen (§ 97 Abs. 2 Nr. 4 BHO) nur, ,,soweit es fiir die Entlastung der Bundesregierung we-
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gen der Haushaltsrechnung und der Vermogensrechnung von Bedeutung sein kann® (§ 97 Abs. 1
BHO), so taugen diese Bestimmungen éntgegen v. Arnim (S.107f.) nicht zur Begriindung der
Wirtschaftlichkeitskontrolle gegeniiber dem Parlament. Der Rechnungshof ist entgegen v. Arnim
nicht nur ,historisch auf die Kontrolle der Verwaltung (Verwaltungskontrolle) und der Regierung
(sog. Verfassungskontrolle) beschrinkt* (S. 109). Die Genese des Art. 114 Abs. 2 Satz 1 GG n.F.
zeigt vielmehr, daf Satz 1 nur klarstellt, dag ,,abgeschlossene Verwaltungsvorginge einer Priifung
durch den Bundesrechnungshof auch dann unterworfen werden, wenn sie sich noch nicht in form-
lichen Rechnungen niedergeschlagen haben‘* (zu BT-Drs. V/3605, S. 13).

v. Arnim geht iiber das von ihm herausgearbeitete Charakteristikum der Ansitze von Krebs (a.a.0.)
und Greifeld (a.a. 0.) hinaus, die das Wirtschaftlichkeitsprinzip als Bindungsnorm fiir den Gesetz-
geber ablehnen, obgleich sie es als {iberschieBende Kontrollnorm gegeniiber dem Gesetzgeber ent-
wickeln (vgl. S. 85), und bindet sogar den Gesetzgeber an das Wirtschaftlichkeitsangebot: Die Tat-
sache, daR der Haushaltsgeber nach §§6 Abs. 1 HGrG, 7 Abs. 1 BHO/LHO bei der Feststellung
des Haushaltsgesetzes an den Grundsatz der Wirtschaftlichkeit gebunden ist (S. 65; vgl. S. 119
Nr. 3), besagt aber entgegen v. Arnim (S. 107) iiberhaupt nichts iiber die Bindung des Geserzgebers
beim ErlaR anderer Gesetze. Entsprechendes gilt dann auch fiir das Recht, zu den Voranschligen
fiir den Entwurf der Haushaltspline Stellung zu nehmen (§ 27 Abs. 2 BHO/LHO), das fiir die all-
gemeine Kompetenz des Rechnungshofs zur Wirtschaftlichkeitskontrolle des Parlaments entgegen
v. Arnim (S. 107 £.) nichts hergibt.

Dariiber hinaus nimmt v. Arnim eine materiale Aufladung des Grundgesetzes mit einem substan-
tiellen Gemeinwohlbegriff vor: Aus der aus Art. 1 und 20 GG seines Erachtens abzuleitenden ,,Dienst-
funktion aller Staatstitigkeit im Interesse der Gemeinschaft” folge die Verpflichtung des Gesetz-
gebers auf das Gemeinwohl (S. 76, 74). Abgesehen davon, daB Art. 1 GG gerade das Individualwohl
im Auge hat, ignoriert v. Arnim die politikwissenschaftliche Einsicht, daR das Gemeinwohl — eine
regulative Idee — nicht apriori als konstante vorgegebene Groe vorausgesetzt werden darf, son-
dern sich nur aposteriori als Resultante des Krifteparallelogramms politischer Akteure ergeben
kann (vgl. Fraenkel, in: ders., Deutschland und die westlichen Demokratien, 7. Aufl. 1979, 13,
21; 32, 42). Ebenso unhaltbar ist es, den Ausgabengesetzgeber an Art. 14 GG zu fesseln, indem der
sowieso schon prekir als Awsnabme konstruierte Schutz vor Erdrosselungssteuern in der Nor-
malitdt auf die Ausgaben verlagert und Wirtschaftlichkeit zur ,,Verhiltnismigigkeit zwischen
Steuerbelastung und Ausgabengewicht** wird (S. 73).

Ist der Gesetzgeber auf das Gemeinwohl verpflichtet, setzt Gemeinwohl Rationalitéit voraus (S. 58f.,
76) und ist Rationalitit mit Wirtschaftlichkeit bedeutungsgleich (S. 48 f., 74) so sind unwirtschaft-
liche Gesetze — diese conclusio seiner Schrift spricht v. Arrim nicht aus — verfassungswidrig! Ist
der Gesetzgeber an das Wirtschaftlichkeitsgebot gebunden, so erstreckt sich die Wirtschaftlichkeits-
kontrolle der Rechnungshéfe auf das Parlament (S. 85, 121 Nr. 13). Wenn ». Arnim neben den rein
Skonomischen nun auch noch gesellschaftliche (soziale) Gesichtspunkte in das Wirtschaftlichkeits-
prinzip einbezieht (S. 89 ff., 121 Nr. 15), besteht keine Grenze mehr, die die Kontrolle der Rech-
nungshofe anhand des Wirtschaftlichkeitsma@stabes noch von einer allgemeinen Politikkontrolle
unterscheidet.

0. Arnim offenbart die ihn leitende Intention, dieses Instrumentarium fiir Finanzexpertokratie und
Rechtseliten dieses bereitzustellen, wenn er im Vorwort die ihm ,,immer dringender*’ erscheinende
Frage aufwirft, ,,0b und inwieweit auch die Rechnungshéfe als Gegengewichte gegen Auswiichse (! )
des Woblfabrts (!)staats fungieren kénnen* (S. 5). Wer seinen Beitrag zur ,,Durchsetzung von mehr
Rationalitit® (S. 118) durch die Wirtschaftlichkeitskontrolle der Rechnungshéfe so einleitet, muf
es sich gefallen lassen, die unausgesprochenen politischen Implikationen seines Rationalitdtsbe-
griffs vor Augen gefiihrt zu bekommen. Dieser bewirkt nicht Rationalitit als solche, sondern bringt
im Namen von Rationalitit nur den Einbruch der Subsysteme zweckrationalen Handelns in die
Lebenswelt voran.

. Arnim treibt den Teufel mit dem Beelzebub aus, wenn er die Rechnungshofe durch Umpolung
der Kritik an der iiberkommenen Gewaltenteilungsdoktrin (vgl. S. 112 ff.) — die doch die Supre-
matie des Parlaments stiitzen sollte — als Gegengewicht zum Wirken der Parteien und Verbinde auf-
baut, um das ,Interesse der Allgemeinheit an rechtmigiger und wirtschaftlicher Mittelveranschla-
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gung und Mittelverwendung‘ (S. 117) zu stirken. Uber die mangelnde demokratische Legitimation
der Rechnungshéfe setzt v. Armim sich jedenfalls allzu leichtfertig hinweg. Seine Berufung auf
die Legitimation des pouvoir constiuant (vgl. S.110f.) vermag angesichts des Entstehungspro-
zesses des Grundgesetzes nicht voll zu iiberzeugen; ist er doch neben der Intervention der west-
lichen Besatzungsmichte durch das fehlende Plebiszit und die mangelnde demokratische Legitima-
tion des Verfassungskonvents von Herrenchiemsee gekennzeichnet.

Die Wahrnehmung der Politik unter dem Primat der Wirtschaftlichkeit hat auch bei Einbeziehung
von gesellschaftlichen und sozialen Aspekten eine, eine gewisse Eigendynamik entwickelnde, Ver-
engung der Perspektive zur Folge. Die iiber die Steuerungsmedien Recht und Geld vermittelte Kon-
trolle der Rechnungshéfe ist lediglich an der Zweckrationalitit eines instrumentellen Vernunftbe-
griffs orientiert. Das Gesetzgebungsverfahren mit der ihm vorgeschalteten diskursiven Meinungs-
und Willensbildung ist seiner Idee nach hingegen dem umfassenderen kommunikativen Vernunft-
begriff verpflichtet. ,,Die &ffentliche, uneingeschrinkte und herrschaftsfreie Diskussion iiber die
Angemessenheit und Wiinschbarkeit von handlungsorientierenden Grundsitzen und Normen im
Lichte der soziokulturellen Riickwirkungen von fortschreitenden Subsystemen zweckrationalen
Handelns — eine Kommunikation dieser Art auf allen Ebenen der politischen und der wieder poli-
tisch gemachten Willensbildungsprozesse ist das einzige Medium, in dem so etwas wie ,Rationali-
sie;ung‘ moglich ist** (Habermas, in: ders., Technik und Wissenschaft als ,Ideologie’, 1969, S. 48,
98).

Achim Bertuleit
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