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Vorwort

Die vorliegende Arbeit lag im Sommersemester 1976 dem Fachbe-
reich Rechtswissenschaft der Universitidt Konstanz als Dissertation vor.

Sie wurde fiir die Drucklegung iiberarbeitet und auf den Stand vom
Oktober 1978 gebracht.

Mein herzlicher Dank gilt Prof. Dr. Winfried Brohm, der in meiner
rund dreijahrigen Téatigkeit an seinem Lehrstuhl an der Universitit
Bielefeld nicht nur das Thema angeregt, sondern mir durch personliche
Gespriche und freundlichen Rat vielfdltige Unterstiitzung gewihrt hat.

Aus der Zusammenarbeit mit Prof. Dr. Brohm und einem von ihm
gemeinsam mit Prof. Dr. Niklas Luhmann veranstalteten Seminar ist
mein Interesse an der Einbeziehung verwaltungswissenschaftlicher Er-
kenntnisse in die Dogmatik des Verwaltungsrechts entstanden, das die
Untersuchung nicht unwesentlich beeinflu3t hat.

Weiterhin bin ich Herrn Prof. Dr. Dieter Lorenz, der das Korreferat
Ubernommen hat und Herrn Ministerialrat a. D. Professor Dr. Broer-
mann fiir die Aufnahme der Arbeit in sein Verlagsprogramm zu Dank
verpflichtet.

Rudolf Salmen
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Einleitung

Das Wirtschaftlichkeitsprinzip hat in der deutschen Verwaltung eine
lange Tradition. Es wurde seit jeher als ein fiir die Verwaltung gelten-
des ethisches Gebot angesehen' und fand bereits Eingang in die In-
struktion fiir die PreuBische Oberrechnungskammer vom 18. Dez. 1824,
die in § 10 vorschreibt, dafl bei allen Ausgaben ,jede Unwirtschaftlich-
keit bei Vermeidung eigener Vertretung“ vermieden werden miisse®.
Im deutschen Haushaltsrecht erhielten die Prinzipien der Wirtschaft-
lichkeit und Sparsamkeit alsbald ihre gesetzliche Grundlage. So be-
stimmte § 26 RHO vom 31. Dez. 1922, daB die Haushaltsmittel wirt-
schaftlich und sparsam zu verwenden sind. Ahnliche Bestimmungen
enthilt auch das Gemeindehaushaltsrecht®, wenn auch die Grundsatze
der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit lange Zeit nur in Sollbestim-
mungen festgelegt waren®.

Das neue Gemeindehaushaltsrecht schreibt nunmehr fiir die Gemein-
den zwingend vor, dafl die Haushaltswirtschaft sparsam und wirtschaft-
lich zu fiihren ist’. Dazu wird in den in allen Bundeslindern nahezu
gleichlautenden® Gesetzesbegriindungen ausgefiihrt, da das bisher an
verschiedenen Stellen des Haushaltsrechts geregelte Gebot der Spar-
samkeit und Wirtschaftlichkeit seiner Bedeutung entsprechend an zen-
traler Stelle als allgemeiner Grundsatz ausgesprochen werde’.

1 Adolf Hiittl, Das Wirtschaftlichkeitsprinzip in der 6ffentlichen Verwal-
tung, in: 250 Jahre Rechnungspriifung. Zur 250jdhrigen Wiederkehr der Er-
richtung der PreuBlischen Generalkammer, hrsg. vom Bundesrechnungshof,
S. 205 ff. (209).

2 Zitiert nach Adolf Hiittl, Wirtschaftlichkeit, in: Fritz Morstein Marx
(Hrg.), Verwaltung, S. 282 ff. (284); vgl. dazu auch Wolfgang Kriiger-Spitta/
Horst Bronk, Einfiihrung in das Haushaltsrecht und die Haushaltspolitik,
S. 105.

3 Vgl. z. B. §§ 62 II GO NW; Art. 61 II BayGO; § 92 II HessGO; § 77 II BW
GO, § 82 II NdsGO; § 93 II RhpfGO; § 75 II sh GO.

4 Dazu, daB darin kein Unterschied lag, vgl. zutreffend Hans Pagenkopf, Die
Haushaltssatzung, S. 110.

5 vgl. FN 3.

8 Das Gemeindehaushaltsrecht ist durch einen Unterausschufl der Innen-
ministerkonferenz vereinheitlicht worden. Vgl. zum Zustandekommen der
Gemeindehaushaltsreform etwa Stefan Depiereux, Das neue Haushaltsrecht
der Gemeinden, S. 9 ff.

7 Vgl. etwa die Begriindung zu §62 GO NW, Landtags Drucks. 7/1143,
S. 32 f.; zu Art. 61 II BayGO, BayLandtagsDrucks. 7/3103, S. 31f.; zu § 92 II
HessGO, HessLandtagsDrucks. 7/2659, S.25; zu §77 II GO BW, BW Land-
tags Drucks. 6/510, S. 25.
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Diese Bedeutung, die zumindest in der Praxis dem Grundsatz der
Wirtschaftlichkeit zugemessen wird, kommt vielleicht am besten in den
immer wieder zitierten Worten des Abgeordneten Dr. Schreiber zum
Ausdruck, der als Berichterstatter im HaushaltsausschuB3 des Reichs-
tages bei der Beratung des § 26 RHO ausfiihrte, diese Bestimmung ver-
diene mit ,goldenen Lettern in jede Verwaltungsstube geschrieben zu
werden“®.

In der rechtswissenschaftlichen Literatur haben dagegen die Grund-
satze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit eine eher spirliche Wiir-
digung erfahren. Die meisten Kommentare oder Monographien zum
Haushaltsrecht® und die Lehrbiicher des Verwaltungsrechts!® beschrian-
ken sich darauf, die in den Wirtschaftswissenschaften gebrauchliche
Definition des 6konomischen Prinzips wiederzugeben, ohne Besonder-
heit oder Grenzen der Wirtschaftlichkeit in der 6ffentlichen Verwaltung
sehen oder anerkennen zu wollen"'.

Im Grunde ist aus der rechtswissenschaftlichen Behandlung nicht
mehr fiir die Verwaltung herausgekommen als die Handlungsanwei-
sung, die schon die Deutsche Gemeindeordnung vom 30. Januar 1935 in
§ 60 Abs. 1, Satz 2 enthielt: Mit mdglichst wenig Kosten soll der best-
mogliche Ertrag erzielt werden®. Es gibt sicher eine Reihe von Griin-
den dafiir, dafl sich die Rechtswissenschaft mit einer derartig vagen
Umschreibung eines Rechtsbegriffs zufrieden geben konnte. Einmal
liegt es in der Natur der Sache, dafl das, was wirtschaftlich ist, nicht ein
fiir alle mal beschrieben werden kann, sondern bei der Planung und
Durchfithrung von Einzelvorhaben jeweils neu ermittelt werden mu8.
Denn es gibt keine Rationalitidt, keine Wirtschaftlichkeit an sich, son-
dern immer nur in Bezug auf eine bestimmte Aufgabe'®. Daneben mag

8 Vgl. dazu A. Hiittl, Das Wirtschaftlichkeitsprinzip, S. 209; W. Kriiger-
Spitta/H. Bronk, Einfiihrung in das Haushaltsrecht, S. 107.

9 Vgl. z. B. Werner Scheel/Johannes Steup, Gemeindehaushaltsrecht Nord-
rhein-Westfalen, § 62 Anm. 2; Johannes und Reinhard Rauball, Gemeinde-
ordnung fiir Nordrhein-Westfalen, Kommentar, § 62; Werner Dimmler, Die
rechtlichen Grenzen bei der Aufstellung des Gemeindehaushalts und die
Selbstverwaltungsgarantie, S. 61.

1 Vgl z. B. Hans Julius Wolff, Verwaltungsrecht III, § 164 II a 4; 162 III n.

11 Vgl. etwa Karl Maria Hettlage, Uber Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit,
in: Reinhard K. J. Baadenhoop, Wirtschaftliche 6ffentliche Verwaltung, Bei-
trage zum kostenbewufiten Denken, S. 38 ff. (50).

12 Vgl. dazu Text und Kommentierung bei Ralf Zeitler/Walter Bitter/Bern-
hard von Derschau, Deutsche Gemeindeordnung, § 60 Anm. 2; charakteristisch
auch Sieghardt von Kockritz/Giinter Ermisch/Werner Maatz, Bundeshaus-
haltsordnung, Kommentar, Loseblattsammlung, § 7 RN 2; Erwin Adolf Piduch,
Bundeshaushaltsrecht, Kommentar, Loseblattsammlung, § 7 BHO RN 2; Hans
Pagenkopf, Kommunalrecht, Bd. 2, Wirtschaftsrecht, S. 296. Kritisch dazu
Heinrich Siedentopf, Wirtschaftlichkeit in der 6ffentlichen Verwaltung, S. 12;
vgl. auch Jiirgen Gornas, Grundziige einer Verwaltungskostenrechnung, S. 58.

13 So Konrad Mellerowicz, Wirtschaftlichkeit in der offentlichen Verwal-
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fiir die Vernachlissigung des Wirtschaftlichkeitsprinzips als einem der
in der Praxis wichtigsten Grundsidtze des Verwaltungshandelns der
Verfall der Kameralwissenschaft von Bedeutung sein'. Vor allem
diirfte aber die Zuriickhaltung der Rechtsdogmatik bei sozialékonomi-
schen Bedeutungsgehalten'® und die am Eingriffs- und Rechtsschutz-
denken ausgerichtete Dogmatik des offentlichen Rechts mafBgeblich ge-
wesen sein, die das innerorganisatorisch verstandene Wirtschaftlich-
keitsprinzip mangels direkter Auswirkungen auf das Staat-Biirgerver-
héltnis unbertlicksichtigt lassen konnte'.

Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit der Verwaltung sind so zu einer
Domaine der Verwaltungspraxis geworden und wiirden es wahrschein-
lich auch noch lange bleiben, wenn nicht durch die Diskussion um die
Haushaltsreform” und eine Reihe vornehmlich verwaltungswissen-
schaftlicher Untersuchungen das Interesse an den Grundsidtzen der
Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit wieder geweckt worden wére®.

In den bisherigen rechtswissenschaftlichen Abhandlungen wirkt die
wirtschaftliche Entscheidungsregel vor allem deshalb so unbestimmt

tung, in: Wirtschaftlichkeit in der offentlichen Verwaltung, S. 125 ff. (129);
Heinrich Siedentopf, Wirtschaftlichkeit, S. 12.

1 Auffallend ist, daB beispielsweise Hans J. Wolff, Otto Bachof, Verwal-
tungsrecht I, § 30 II b 1, S. 179 die Gebote der Wirtschaftlichkeit und Spar-
samkeit nur beildufig als von der Verwaltung zu beachtende allgemeine
Rechtsgrundsitze erwidhnen.

15 So A. Hiittl, Wirtschaftlichkeit, S. 287.

18 So Klaus Konig, Erkenntnisinteressen der Verwaltungswissenschaft,
S. 156.

17 So zutreffend K. Konig, S. 157; vgl. zu dieser Charakterisierung der Ver-
waltungsrechtsdogmatik auch Winfried Brohm, Die Dogmatik des Verwal-
tungsrechts vor den Gegenwartsaufgaben der Verwaltung, VVDS{RL 30 (1972),
S. 245 ff. (253 ff.).

18 ygl. dazu etwa die Kommentierungen zu § 7 BHO bei E. A. Piduch, RN
5ff.; S. v. Kockritz/G. Ermisch/W. Maatz, Bundeshaushaltsordnung § 7 RN
8.1 ff.; Hans Adolf Giesen/Eberhard Fricke, Das Haushaltsrecht des Landes
Nordrhein-Westfalen, § 7 LHO, RN 4 ff.; vgl. auch Hannes Rehm, Analyse
und Kritik der Bundeshaushaltsreform.

19 Insbesondere die Untersuchungen von Niklas Luhmann zum wirtschaft-
lichen Rationalprinzip haben deutlich gemacht, daB8 die Rechtswissenschaft
Analyse und Konkretisierung des Wirtschaftlichkeitsprinzips nicht einfach
den Wirtschaftswissenschaften iiberlassen kann. Vgl. etwa Niklas Luhmann,
Kann die Verwaltung wirtschaftlich handeln? VerwArch. 51 (1960), S. 97 ff.;
ders., Die Grenzen einer betriebswirtschaftlichen Verwaltungslehre, Verw-
Arch. 56 (1965), S. 303 ff.; ders., Recht und Automation in der &ffentlichen Ver-
waltung, S. 118 ff.; ders., Zweckbegriff und Systemrationalitidt. Uber die Funk-
tion von Zwecken in sozialen Systemen, S. 73 ff.; vgl. auch K. Konig, Erkennt-
nisinteressen, S. 156 ff.; Pius Bischofsberger, Durchsetzung und Fortbildqu
betriebswirtschaftlicher Erkenntnisse in der offentlichen Verwaltung. Ein
Beitrag zur Verwaltungslehre; Peter Eichhorn, Die 6ffentliche Verwaltung als
Dienstleistungsbetrieb, in: Christian Friedrich Menger (Hrg), Fortschritte
des Verwaltungsrechts, Festschrift Hans Julius Wolff zum 75. Geburtstag,
S. 3911,



