Wirkungen des Haushaltsplans § 3 BHO

§3
Wirkungen des Haushaltsplans

(1) Der Haushaltsplan ermichtigt die Verwaltung, Ausgaben zu leisten
und Verpflichtungen einzugehen.

(2) Durch den Haushaltsplan werden Anspriiche oder Verbindlichkeiten
weder begriindet noch aufgehoben.

Art. 110 Abs. 4 GG; § 3 HGrG

Erliuterung

1.

2.1

Vorbemerkung

§ 3 stellt die Rechtswirkungen des Haushaltsplans klar. Zu unterscheiden ist
zwischen Innenwirkung und Aulenwirkung. Absatz 1 beschreibt die Innen-
wirkung zwischen Parlament und Regierung. Absatz 2 stellt klar, daf3 der
Haushaltsplan keine Aulenwirkung gegeniiber Dritten hat.

Innenwirkung des Haushaltsplans (§ 3 Abs. 1)

Nach Art. 110 Abs. 2 Satz 1 GG wird der Haushaltsplan durch das Haus-
haltsgesetz festgestellt. Die Feststellung enthilt die Ermachtigung an die Regie-
rung, die bewilligten Mittel fiir die im Haushaltsplan festgelegten Zwecke in
Anspruch zu nehmen (BVerfGE 20, 56, 90). Dies wird in § 3 Abs. 1 klar-
gestellt. Der Haushaltsplan ist zwar ein Gesetz im materiellen Sinne (siehe
Erlauterung 2.2.2 zu § 1). Er schafft rechtliche Regelungen aber nur im Organ-
bereich von Parlament und Regierung. Dariiber hinaus hat er keine Rechts-
wirkungen (vgl. BVerfGE 38, 121, 125; 79, 311, 327).

Ermiichtigung der Regierung, keine Verpflichtung zu Ausgaben

Nach § 3 Abs. 1 ermichtigt der Haushaltsplan die Verwaltung, Ausgaben
zu leisten und Verpflichtungen einzugehen. Eine Verpflichtung zur Inanspruch-
nahme der Haushaltsmittel in der veranschlagten Hohe wird durch den Haus-
haltsplan nicht begriindet. Die Ansitze im Haushaltsplan sind rechtlich gese-
hen nur eine Obergrenze. Sie bedeuten keine Verpflichtung fiir die Regierung,
diese Handlungsmoglichkeiten auch auszuschopfen. Allerdings sind weite
Teile des Haushaltsplans durch Geldleistungsgesetze oder vertragliche Bindun-
gen bereits vorbelastet. § 3 Abs. 1 hat daher nur Bedeutung fiir Ausgaben, die
noch gestaltbar sind. Dazu gehoren vor allem Investitionen und Fordermittel.
In diesem Bereich liegt die Entscheidung iiber die Inanspruchnahme der Haus-
haltsmittel allein bei der Regierung. Das folgt aus der Verantwortung der
Regierung fiir den Vollzug des Haushaltsplans, die sich aus dem Grundsatz
der Gewaltenteilung zwischen Parlament und Regierung ergibt (vgl. Maunz/
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2.2

2.3

Diirig, RN 14 zu Art. 110 GG; BerlVerfGH, NJW 1995, 858, 860). Die Regie-
rung entscheidet im Rahmen ihres eigenstindigen Ermessens, ob und in wel-
chem Umfang sie von den Handlungsmdglichkeiten des Haushaltsplans
Gebrauch macht. Dabei hat sie Verdnderungen seit Aufstellung des Haushalts-
plans zu beriicksichtigen. Daf8 die Regierung nicht verpflichtet ist, die Ansétze
auszuschopfen, ergibt sich auch aus anderen Regelungen der BHO, die von der
alleinigen Entscheidungsbefugnis der Regierung ausgehen, z. B. die Entschei-
dung tiber die Deckung von Ausgaberesten nach Art. 45 Abs. 3 oder iiber die
Einsparung fiir tiber- und auBerplanmaflige Ausgaben nach § 37 Abs. 3. Auch
die Befugnis des BMF nach § 41, ohne Beteiligung des Parlaments eine haus-
haltswirtschaftliche Sperre zu erlassen, macht den Erméchtigungscharakter der
Haushaltsansatze deutlich. Das Parlament kann zwar die von der Regierung
vorgeschlagenen Ansitze erhohen oder Ausgaben fiir neue Zwecke veranschla-
gen. Das fiihrt aber nur zu einer politischen Bindung, die in der Regel erheb-
liches Gewicht hat, die aber nicht rechtlich durchgesetzt werden kann. Eine
rechtliche Verpflichtung kann das Parlament nur durch besondere gesetzliche
Regelung auflerhalb des Haushaltsplans begriinden.

Haushaltsplan als Ermichtigungsgrundlage fiir Zuwendungen

Nach der Rechtsprechung und stindigen Praxis ist der Haushaltsplan auch
eine ausreichende Rechtsgrundlage fiir die Bewilligung von Zuwendungen
nach §§ 23 und 44. Im Regelfall bedarf es keiner zusitzlichen gesetzlichen
Grundlage mit Wirkung im Auflenverhiltnis. Die Veranschlagung der Forder-
mittel im Haushaltsplan ist eine ausreichende parlamentarische Legitimation
(siche Erliauterung 2.1 zu § 44). Nur wenn die Forderung unmittelbar in
Grundrechte Dritter eingreift, bedarf es einer besonderen gesetzlichen Ermach-
tigung mit AuSenwirkung (siehe Erlauterung 2.2 zu § 44).

Keine Ermiichtigung zur Erhebung von Einnahmen

§ 3 Abs. 1 gilt nur fiir Ausgaben und nicht fiir Einnahmen. Die Erhebung
von Einnahmen bedarf stets einer Rechtsgrundlage au8erhalb des Haushalts-
plans, z. B. durch Gesetz, Gebiihrenordnung oder Vertrag. Auf dieser Grund-
lage ist die Verwaltung nach § 34 Abs. 1 verpflichtet, Einnahmen rechtzeitig
und vollstindig zu erheben. Die Ansitze fiir Einnahmen im Haushaltsplan
haben nur deklaratorische Bedeutung.

Keine Auflenwirkung des Haushaltsplans (§ 3 Abs. 2)

§ 3 Abs. 2 stellt klar, daf3 durch den Haushaltsplan Anspriiche und Ver-
bindlichkeiten weder begriindet noch aufgehoben werden. Das folgt bereits
aus der in Absatz 1 beschriebenen Innenwirkung des Haushaltsplans. Der
Haushaltsplan ist Binnenrecht der Verwaltung und kann deshalb im Aufden-
verhilinis Rechtspositionen Dritter nicht verindern. Das ist nur moglich
durch Anderung der Rechtsgrundlagen aufSerhalb des Haushaltsplans. Wegen
fehlender AufSenwirkung kann der Haushaltsplan auch nicht Gegenstand
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3.2.1

3.2.2

einer konkreten Normenkontrolle nach Art. 100 Abs. 1 Satz 1 GG sein
(BVerfGE 38, 121, 127). Eine Uberpriifung der Verfassungsmafigkeit des
Haushaltsplans kann der Biirger allenfalls im Wege der Verfassungsbe-
schwerde erreichen (BVerfGE 38, 121, 128).

§ 3 Abs. 2 unterscheidet vier Fallgruppen:

Keine Begriindung von Anspriichen

Enthilt der Haushaltsplan einen Ansatz zur Férderung bestimmter Ein-
richtungen oder Vorhaben, so kann daraus kein Anspruch auf entsprechende
Zuwendungen hergeleitet werden (vgl. BVerfGE 38, 121, 126). Das gilt auch
dann, wenn eine Einrichtung im Haushaltsplan ausdriicklich genannt ist. Ein
Anspruch entsteht erst, wenn die Verwaltung von der Erméchtigung im
Haushaltsplan Gebrauch macht und durch eine nach auflen gerichtete Maf3-
nahme, z. B. durch einen Zuwendungsbescheid, einen Anspruch begriindet.
Erforderlich ist also ein Umsetzungsakt mit AuBenwirkung.

Das Gleiche gilt fiir den Stellenplan im Personalhaushalt. Aus freien Stel-
len kann kein Anspruch auf Einstellung (vgl. OVG Berlin, DVBL. 1972, 86)
oder auf Beférderung (vgl. BVerwG, DOD 1976, 157) hergeleitet werden.

Keine Aufhebung von Anspriichen

Rechtsanspriiche Dritter werden durch fehlende Haushaltsmittel nicht in-
frage gestellt. Das gilt sowohl fiir gesetzliche Anspriiche wie fiir vertragliche
Anspriiche.

Vorrang der Geldleistungsgesetze

Die Wirkung des § 3 Abs. 2 zeigt sich vor allem bei Geldleistungsgesetzen
wie Kindergeld-, Wohngeld- oder Arbeitsférderungsgesetz. Der Biirger hat
Anspruch auf Zahlung, auch wenn der Ansatz im Haushaltsplan zu gering
veranschlagt worden ist. Das fehlende Geld muss im Wege einer iiberplan-
miBigen Ausgabe oder erforderlichenfalls durch einen Nachtragshaushalt
bereitgestellt werden. Soweit bei Geldleistungsgesetzen Kiirzungen durchge-
setzt werden sollen, ist eine Anderung des anspruchsbegriindenden Geset-
zes erforderlich. Eine Absenkung des Ausgabenansatzes im Haushaltsplan
reicht nicht aus.

Tarifrecht bricht Haushaltsrecht

Ein Fall des § 3 Abs. 2 liegt auch vor, wenn eine Arbeitnehmerin oder ein
Arbeitnehmer einen tarifrechtlichen Anspruch hat, der iiber den Stellenplan
hinausgeht. Beispiele: Ein Arbeitnehmer mit befristetem Arbeitsvertrag hat
einen Anspruch auf Festanstellung oder ein Arbeitnehmer erfiillt h6herwerti-
gere Tatigkeitsmerkmale als die Stelle zuldsst, aus der er bezahlt wird. Hier
ist zu unterscheiden zwischen dem Stellenplan einerseits und dem arbeits-
rechtlichen Anspruch andererseits. Der Stellenplan legt im Innenverhéltnis
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den vom Parlament eingeraumten Handlungsspielraum auf personellem Ge-
biet fest. Die Verwaltung darf keine arbeitsrechtlichen Anspriiche entstehen
lassen, die iiber den Stellenplan hinausgehen. Geschieht dies trotzdem, so gilt
der Grundsatz ,, Tarifrecht bricht Haushaltsrecht”. Das heif3t, der tarifrechtli-
che Anspruch hat Vorrang vor der haushaltsrechtlichen Erméchtigung, denn
der Haushaltsplan hat nur interne Wirkung zwischen Parlament und Ver-
waltung und kann nicht in die Rechte Dritter und damit nicht in das Ar-
beitsverhiltnis eingreifen (vgl. BAG, NJW 1980, 1766, 1768; BAG, Der Be-
trieb 1985, 394 f.).

Das Gleiche gilt bei zwingenden Anspriichen aus dem Beamtenrecht. Ist
zum Beispiel einem Beamten ein Amt verliehen worden, ohne dass eine be-
setzbare Planstelle verfiigbar war, so liegt zwar ein Verstof3 gegen § 49 Abs. 1
vor. Gleichwohl ist die Ernennung wirksam, denn der subjektiv-materiell-
rechtliche Rechtsanspruch des Beamten hat Vorrang vor dem Stellenplan.
Nach § 3 Abs. 2 gilt somit auch der Satz: ,Beamtenrecht bricht Haushalts-
recht” (siehe Erlauterung 3 zu § 49).

Keine Begriindung von Verpflichtungen

Zahlungsverpflichtungen des Biirgers kénnen allein durch Aufnahme ei-
nes neuen Einnahmetitels oder durch Erh6hung eines vorhandenen Ansatzes
nicht begriindet werden. Das gilt vor allem fiir Steuern. Hier muss stets das
entsprechende Steuergesetz geindert werden.

Keine Aufhebung von Verpflichtungen

Gesetzliche oder vertragliche Zahlungsverpflichtungen werden nicht da-
durch aufgehoben, dass im Haushaltsplan kein Einnahmetitel oder ein zu ge-
ringer Ansatz veranschlagt worden ist. Daraus kann kein Anspruch auf Er-
lass, Stundung oder Niederschlagung abgeleitet werden. Die Voraussetzun-
gen dafiir ergeben sich ausschliellich aus den §§ 58 und 59.

Regelungen mit Aulenwirkung im Haushaltsgesetz

In § 3 Abs. 2 ist nur der Haushaltsplan und nicht das Haushaltsgesetz ge-
nannt. Das Haushaltsgesetz kann materiellrechtliche Regelungen enthal-
ten, die fiir Dritte gelten (Maunz/Diirig, Rdnr. 11 zu Art. 109 GG; Nebel in:
Piduch, Rdnr. 11 und 13 zu Art. 110 GG; Lower in: Heuer, KHR, Rdnr. 10 zu
§ 3 BHO). In der Praxis kommt das zwar selten vor. Nach der Rechtsqualitat
des Haushaltsgesetzes ist dies aber grundsitzlich moglich. So kénnen z. B.
die Anspruchsvoraussetzungen beim Kindergeld fiir ein bestimmtes Haus-
haltsjahr gedndert werden (siehe BSGE 37, 144, 146). Die Grenze solcher Re-
gelungen ist allerdings das Bepackungsverbot des Art. 110 Abs. 4 GG (siehe
Erlduterung 2.4 zu § 1). Regelungen mit Aulenwirkung sind im Haushaltsge-
setz nur moglich, wenn sie sich zeitlich auf den jeweiligen Haushalt und
sachlich auf Einnahmen und Ausgaben beschranken.
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