


Thorsten Ingo Schmidt

Öffentliches Finanzrecht





Thorsten Ingo Schmidt

Öffentliches Finanzrecht

Mohr Siebeck



Thorsten Ingo Schmidt, geboren 1972, 1998 Promotion, 2004 Habilitation, 2006 – 2009 
Richter am VG Hannover, seit 2009 Professor an der Universität Potsdam für Öffentliches 
Recht, insbesondere Staatsrecht, Verwaltungs- und Kommunalrecht, 2015 – 2016 Richter am 
OVG Berlin/Brandenburg.
orcid.org / 0000‑0001‑6912‑8983

ISBN 978‑3‑16‑162176‑5 / eISBN 978‑3‑16‑162177‑2
DOI 10.1628 / 978‑3‑16‑162177‑2

Die Deutsche Nationalbibliothek verzeichnet diese Publikation in der Deutschen Natio
nalbibliographie; detaillierte bibliographische Daten sind über http://dnb.dnb.de abrufbar.

© 2023  Mohr Siebeck Tübingen.  www.mohrsiebeck.com

Das Werk einschließlich aller seiner Teile ist urheberrechtlich geschützt. Jede Verwertung 
außerhalb der engen Grenzen des Urheberrechtsgesetzes ist ohne Zustimmung des Verlags 
unzulässig und strafbar. Das gilt insbesondere für die Verbreitung, Vervielfältigung, Über-
setzung und die Einspeicherung und Verarbeitung in elektronischen Systemen.

Das Buch wurde von Laupp & Göbel aus der Stempel Garamond und der Frutiger gesetzt, 
von Gulde Druck in Tübingen auf alterungsbeständiges Werkdruckpapier gedruckt und ge-
bunden.

Printed in Germany.



Vorwort

Dieses Werk hat seine Zeit gebraucht. Erste Überlegungen zu diesem Buch gehen 
auf das Jahr 2011 zurück. Es ist entstanden aus meinem Interesse, die komplizierte 
Materie des Öffentlichen Finanzrechts zu erfassen, zunächst für mich selbst und 
dann hoffentlich auch für die Leserinnen und Leser dieses Werkes. Ich danke sehr 
dem früheren Geschäftsführer und Cheflektor des Verlags Mohr Siebeck, Herrn 
Franz-Peter Gillig, der sich damals schon nach einem kurzen Telefonat bereit er-
klärte, dieses Vorhaben umzusetzen und in all den Jahren niemals an der Fertig-
stellung zweifelte.

Hoheitsträger sind ohne Finanzmittel dauerhaft nicht handlungsfähig. Wofür 
diese Mittel verwendet, wie sie aufgebracht und wie Ausgaben und Einnahmen 
zum Ausgleich gebracht werden, das macht den Kern des Öffentlichen Finanz-
rechts aus. Es ist ein spannendes Querschnittsgebiet im Übergangsbereich zwi-
schen Staats- und Verwaltungsrecht, mit Bezügen zum Steuer- und Sozialrecht, 
zum Europa- und Kommunalrecht. So verschieden die darin geregelten Hoheits-
träger sind, so ähnlich sind doch die Fragestellungen, vor denen sie jeweils stehen: 
Wie kann der Haushalt ausgeglichen werden? Dürfen Kredite aufgenommen wer-
den? Darf oder muss es gar einen Finanzausgleich geben? Die Antworten darauf 
fallen sehr unterschiedlich aus und erst in der Zusammenschau der verschiedenen 
Teilgebiete werden Gemeinsamkeiten und Unterschiede deutlich, die den Reiz 
einer solchen übergreifenden Darstellung ausmachen.

Im Laufe der Jahre haben viele Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter zu diesem 
Werk beigetragen. Besonders hervorzuheben ist Herr Robert Wille, der nicht nur 
unermüdlich Korrektur gelesen und zahlreiche Nachweise geliefert, sondern auch 
vielfältige Ideen beigesteuert und mich immer wieder zu neuen Fragestellungen 
angespornt hat. Großer Dank gebührt auch Herrn Julian Zitzmann, der das Re-
gister erstellt und die Querverweise erarbeitet hat. Gewidmet sei dieses Werk aber 
meiner Frau Gisela und unseren Kindern Conrad und Anika.

Thorsten Ingo Schmidt, im Januar 2023
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1  Näher Stolleis, Pecunia nervus rerum. Zur Staatsfinanzierung in der frühen Neuzeit, 
Frankfurt am Main, 1983.
2  Vgl. Waldhoff in: Isensee / Kirchhof (Hrsg.), HStR, Bd. V, 3. Auflage, 2007, § 116, Rn. 3.

Erster Teil: Grundlagen

§ 1 Einführung

I. Begriff und Gegenstand des öffentlichen Finanzrechts

„Pecunia nervus rerum“ – Das Geld ist das Wesen der Dinge.1 Finanzfragen sind 
entscheidend für das Verständnis des hoheitlichen Handelns auf den Ebenen des 
Bundes und der Länder, aber auch auf der supranationalen Stufe der Europäischen 
Union sowie bei den unterstaatlichen Kommunen und Sozialversicherungsträgern. 
Dieser großen praktischen Bedeutung steht ein didaktisches Defizit gegenüber, 
denn finanzielle Belange werden in den Lehrveranstaltungen zum Staats‑, Kom‑
munal‑, Sozial- und Europarecht zumeist ausgeklammert. Indes sind die durch 
Zuordnung von Aufgaben und Befugnissen eröffneten politischen Entscheidungs‑
spielräume wenig wert, wenn nicht zugleich die finanziellen Mittel für die Umset‑
zung der Entscheidungen zur Verfügung gestellt werden.

Diesem didaktischen Mangel will das vorliegende Werk aus rechtswissenschaft‑
licher Sicht abhelfen. Darin wird Finanzrecht als Oberbegriff für Finanzverfas‑
sungsrecht und Haushaltsrecht verstanden. Das Finanzverfassungsrecht behandelt 
die Ausgaben und Einnahmen der Hoheitsträger und damit auch die finanziellen 
Ströme unter ihnen sowie zwischen ihnen und den Bürgern. Je nach Blickwinkel 
stellt dabei dieselbe finanzielle Bewegung eine Ausgabe oder eine Einnahme dar. 
So sind Steuern Ausgaben der Bürger und zugleich Einnahmen der Hoheitsträger. 
Umgekehrt bedeuten Subventionen Ausgaben der Hoheitsträger und Einnahmen 
der Bürger. Ebenso sind Finanzhilfen des Bundes an die Länder aus Sicht des Bun‑
des Ausgaben und aus Perspektive der Länder Einnahmen. Das Haushaltsrecht 
hat die Finanzen innerhalb eines Hoheitsträgers zum Gegenstand. Es regelt zum 
einen die Voraussetzungen für das Tätigen von Ausgaben, zum anderen für die 
Erzielung von Einnahmen. Seine Hauptaufgabe ist aber die Gewährleistung des 
Ausgleichs von Ausgaben und Einnahmen. Das öffentliche Finanzrecht ist abzu‑
grenzen von dem privaten Finanzrecht, das die finanziellen Beziehungen zwischen 
Privaten zum Gegenstand hat.2 Dessen wichtigstes Teilgebiet ist das private Bank‑
recht. Im Recht der Bankenregulierung treffen privates und öffentliches Finanz‑
recht zusammen.

Juristische Nachbardisziplinen des öffentlichen Finanzrechts sind aus organi‑
satorischem Blickwinkel das Verfassungs‑, Europa- und Kommunalrecht sowie 
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3  Siehe Burgi, Vergaberecht, 3. Auflage, 2021, § 2, Rn. 18 f.
4  Dazu Seer in: Tipke / Lang, Steuerrecht, 24. Auflage, 2021, Kap. 1, Rn. 1.26 ff.; Tipke, Die 
Steuerrechtsordnung, Bd. I, 2. Auflage, 2000, S. 34 f.
5  Siehe Wiesner / Leibinger / Züll, Öffentliche Finanzwirtschaft, 15. Auflage, 2021, S. 1 ff.; 
Zimmermann / Henke / Broer, Finanzwissenschaft, 13. Auflage, 2021, S. 22 ff.
6  Insofern mag man von „ubi res publica, ibi ius camerale“ sprechen.

das Sozialversicherungsrecht. Betrachtet man die Leistungen der Hoheitsträger 
an die Bürger, ergeben sich auch Bezugspunkte zum Recht der sozialen Leistun‑
gen. Das Gleiche gilt in Bezug auf das Beamtenrecht, wenn man die Besoldung 
und die Versorgung der Beamten in den Vordergrund stellt. Hinsichtlich der Be‑
schaffungsvorgänge der öffentlichen Hand ergeben sich vielfältige Berührungen 
mit dem Vergaberecht.3 Rückt man hingegen die finanziellen Verpflichtungen der 
Bürger gegenüber den verschiedenen Hoheitsträgern in den Mittelpunkt, zeigen 
sich mannigfache Überschneidungen mit dem Steuerrecht.4

Darüber hinaus berührt sich das öffentliche Finanzrecht mit anderen, nicht
juristischen Disziplinen. Hier ist vor allem die Finanzwissenschaft zu nennen, die 
von volkswirtschaftlicher Warte aus das Finanzgebaren der Hoheitsträger unter‑
sucht.5 Die öffentliche Betriebswirtschaftslehre schließlich betrachtet aus einzel‑
wirtschaftlicher Perspektive das Handeln der Hoheitsträger und ihrer Unterneh‑
men.

II. Besonderheiten des öffentlichen Finanzrechts

Das öffentliche Finanzrecht ist letztlich durch die Existenz von Hoheitsträgern 
vorgegeben.6 Es weist als eigenständige juristische Disziplin mehrere Besonder‑
heiten auf: So handelt es sich um eine Querschnittsmaterie an der Schnittstelle 
zwischen dem Organisationsrecht verschiedener Ebenen einerseits und den 
Grundrechten und den sonstigen Rechten der Abgabepflichtigen andererseits. In‑
nerhalb dieses Rechtsgebiets kommt zum einen allgemeinen Grundsätzen wie dem 
Konnexitätsprinzip beim Mehrbelastungsausgleich oder dem beitragsrechtlichen 
Kostendeckungsprinzip besondere Bedeutung zu, zum anderen werden solche 
Grundsätze – v. a. im Haushaltsrecht – vielfach durch sehr fein ausdifferenzierte 
Regelungen auf verschiedenen Normebenen von dem Grundgesetz über Bundes‑
gesetze und Landesverfassungen bis hin zu einfachen Landesgesetzen ausgeformt. 
Aufgabe dieses Werkes soll es auch sein, diese Grundsätze unter den Schichten von 
Regelungen wieder sichtbar zu machen. Das öffentliche Finanzrecht wird zwar 
vorwiegend durch einseitige gesetzliche Regelungen geprägt, indes liegen diesen 
vielfach – v. a. im Bereich des Finanzausgleichs – umfangreiche Aushandlungsvor‑
gänge zu Grunde. Zudem mehren sich in jüngerer Zeit ergänzende vertragliche 
Konstrukte, insbesondere im europäischen öffentlichen Finanzrecht. Besondere 
Beachtung verdient, dass auch die finanzrechtlichen Bestimmungen stets juristisch 
normativ auszulegen und nicht politisch orientiert zu interpretieren sind, was v. a. 
bei den europarechtlichen Vorschriften regelmäßig vernachlässigt wird.
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III. Gang der Darstellung

Dieses Werk ist in neun Teile gegliedert: Der erste Teil beschäftigt sich mit den 
Grundlagen des öffentlichen Finanzrechts, also hauptsächlich mit seiner geschicht‑
lichen Entwicklung und seinen Rechtsquellen. Der zweite Teil wendet sich dem 
Teilgebiet des Finanzverfassungsrechts zu, vor allem den grundgesetzlichen Vor‑
gaben der Finanzverfassung samt ihrer jeweiligen einfachgesetzlichen Umsetzung. 
Der dritte Teil rückt dann das staatliche Haushaltsrecht in den Mittelpunkt, wobei 
insbesondere die Akteure des Haushalts, das Verfahren zur Aufstellung eines Haus‑
halts einschließlich der Sonderkonstellationen wie des haushaltlosen Zustands sowie 
die Haushaltsgrundsätze betrachtet werden. Im vierten Teil wird das staatliche Ver‑
mögen einschließlich der öffentlichen Betriebe, Sondervermögen und Staatsfonds 
betrachtet. Der fünfte Teil wendet sich dem kommunalen Finanzrecht zu und kon‑
trastiert dieses mit seinem staatlichen Gegenstück. Eine ähnliche Funktion erfüllt 
der sechste Teil für das Finanzrecht der Sozialversicherungen. Der siebente Teil hat 
das Finanzrecht auf europäischer Ebene zum Gegenstand. Der achte Teil wiede‑
rum beschäftigt sich teilgebietsübergreifend mit dem Rechtsschutz im Finanzver‑
fassungs- und Haushaltsrecht. Der neunte und letzte Teil schließlich enthält einen 
Ausblick auf die Zukunft des öffentlichen Finanzrechts. Hinzu tritt ein Verzeichnis 
einschlägiger, knapp zusammengefasster höchstrichterlicher Entscheidungen.

IV. Wiederholungs- und Vertiefungsfragen

1)	Warum kommt dem Recht der öffentlichen Finanzen eine so große Bedeutung 
zu? (Rn. 1)

2)	Welche Teilgebiete des öffentlichen Finanzrechts können nach den erfassten 
Hoheitsträgern unterschieden werden? (Rn. 2)

3)	Welche wissenschaftlichen Methoden in der Betrachtung der öffentlichen Fi‑
nanzen können unterschieden werden? (Rn. 4)

4)	Welche Besonderheiten weist das öffentliche Finanzrecht auf? (Rn. 5)

Rechtsprechung zu § 1

BVerfGE 1, 117	 Finanzausgleich I
BVerfGE 72, 330	 Finanzausgleich II

Literatur zu § 1

Beaucamp, Guy, Grundzüge der Finanzverfassung, JA 1998, S. 774 – 777
Häde, Ulrich, Die bundesstaatliche Finanzverfassung des Grundgesetzes, Teil 1, JA 1994, 
S. 1 – 12, Teil 2, JA 1994, S. 33 – 43
Hey, Johanna, § 87 Finanzverfassung, in: Kahl, Wolfang / Ludwigs, Markus (Hrsg.), Hand‑
buch des Verwaltungsrechts, Bd. 3, Heidelberg, 2022
Kempny, Simon, Finanzverteilungsrecht – Eine Skizze unter besonderer Berücksichtigung 
des Staatsschuldenwesens, VR 2014, S. 300 – 308
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1  Vgl. daneben Ullmann, Der Deutsche Steuerstaat, 2005. Aus dem älteren Schrifttum 
Klein, Geschichte der öffentlichen Finanzen in Deutschland (1500 – 1870), 1974.

Korioth, Stefan, § 135 Finanzverfassung, in: Kube, Hanno / Mellinghoff, Rudolf / Morgentha‑
ler, Gerd / Palm, Ulrich / Puhl, Thomas / Seiler, Christian (Hrsg.), Leitgedanken des Rechts. 
Paul Kirchhof zum 70. Geburtstag, Bd. 2, Heidelberg, 2013, S. 1469 – 1476
Mosbacher, Wolfgang, Einführung in das Finanzverfassungsrecht in Zeiten der Schulden‑
bremse, DVP 2012, S. 354 – 357
Reimer, Ekkehart / Schwarz, Kyrill‑A., Schwerpunktbereich – Einführung in das Finanz- 
und Haushaltsverfassungsrecht (Art. 104a bis 115 GG), Teil 1, JuS 2007, S. 119 – 126, Teil 2, 
JuS 2007, S. 219 – 225
Schmidt, Thorsten Ingo, Einführung in das öffentliche Finanzrecht, Jura 2021, S. 998 – 1004
Schwarz, Kyrill‑A., Das Finanz- und Haushaltsverfassungsrecht des Grundgesetzes 
(Art. 104a – 115 GG), Teil 1, JA 2021, S. 184 – 189, Teil 2, JA 2021, S. 276 – 281
Vogel, Klaus, Die bundesstaatliche Finanzverfassung des GG (Art. 104a bis 108  GG), 
JA 1980, S. 577 – 583
Vogel, Klaus / Waldhoff, Christian, Grundlagen des Finanzverfassungsrechts. Sonderausgabe 
des Bonner Kommentars zum Grundgesetz (Vorbemerkungen zu Art. 104a bis 115 GG), 
Heidelberg, 1999
Waldhoff, Christian, § 116 Grundzüge des Finanzrechts des Grundgesetzes, in: Isensee, 
Josef / Kirchhof, Paul (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 
Bd. 5, 3. Auflage, München, 2007
Wieland, Joachim, § 24 Finanzverfassung, in: Herdegen, Matthias / Masing, Johannes / Po‑
scher, Ralf / Gärditz, Klaus F. (Hrsg.), Handbuch des Verfassungsrechts, München, 2021

§ 2 Geschichte des öffentlichen Finanzrechts

Das öffentliche Finanzrecht mit seinen Ausprägungen des Finanzverfassungs- und 
des Haushaltsrechts sowie seinen Bezügen zu den besonders ausgabeträchtigen 
Rechtsgebieten des besonderen Verwaltungsrechts auf der einen Seite sowie zum 
Steuer- und Abgabenrecht auf der anderen Seite hat sich in dieser Form erst in 
den letzten Jahrzehnten als eigenständiges Rechtsgebiet entwickelt. Gleichwohl 
besitzt es Vorläufer, insbesondere sofern bereits in einer staatlichen Verfassung fi‑
nanzrechtliche Bestimmungen enthalten waren oder erste haushaltsrechtliche Re‑
gelungen erlassen wurden. Die nachfolgende historische Darstellung erhebt keinen 
Anspruch auf Vollständigkeit, soll aber gleichwohl die Meilensteine aufzeigen, die 
zur Herausbildung finanzrechtlicher Regelungen geführt haben.1 Die Darstellung 
setzt mit dem Deutschen Bund ein (I.) und wendet sich dann der Paulskirchenver‑
fassung (II.) und dem preußischen Verfassungskonflikt zu (III.). Sodann werden 
die nach Bildung des ersten deutschen Nationalstaates erlassenen Bestimmungen 
in der Verfassung des Norddeutschen Bundes bzw. der Bismarck’schen Reichs‑
verfassung (IV.) betrachtet, die in der Weimarer Republik (V.) eine ganz andere 
Zielrichtung bekamen. Nach der Katastrophe des Nationalsozialismus (VI.) und 
der Nachkriegszeit (VII.) konzentriert sich die Untersuchung in der Zeit der deut‑
schen Teilung auf die Bundesrepublik Deutschland (VIII.), wendet aber auch der 

10



§ 2 Geschichte des öffentlichen Finanzrechts 5

2  Siehe dazu umfassend Kempny, Die Staatsfinanzierung nach der Paulskirchenverfassung, 
2011, S. 283 ff.
3  § 48 PaulskirchenV 1848 / 49.
4  §§ 34; 36 PaulskirchenV 1848 / 49.
5  § 35 I PaulskirchenV 1848 / 49.
6  § 35 II; § 49 PaulskirchenV 1848 / 49.
7  § 50 PaulskirchenV 1848 / 49.
8  § 51 PaulskirchenV 1848 / 49.
9  Z. B. §§ 22; 23 (Seeschifffahrtsabgaben); §§ 25 – 27 (Flusszölle und Flussschifffahrtsabga‑
ben); § 32 I (Straßenbaukosten); § 41 (Posttarife) PaulskirchenV.
10  § 102 Nr. 2 PaulskirchenV 1848 / 49.

DDR einen Blick zu (IX.). Schließlich werden die Regelungen im Einigungsver‑
trag von 1990 und die nachfolgenden Verfassungsänderungen dargestellt (X.).

I. Deutscher Bund 1815 bis 1866

Der Deutsche Bund von 1815 bis 1866 stellte lediglich einen Staatenbund ohne 
nennenswerte finanzielle Kompetenzen dar. Die entscheidenden Entwicklungen 
hin zu einem modernen Finanzrecht vollzogen sich vielmehr auf Ebene der Mit‑
gliedstaaten des Bundes. So ordnete im Jahr 1821 in Preußen der damalige König 
Friedrich Wilhelm III. die erste Veröffentlichung des „Hauptfinanzetats“ an, um 
die staatliche Kreditwürdigkeit zu verbessern. Zudem erhielten in den 1820 / 30er 
Jahren die ersten Landtage, v. a. in den süddeutschen Staaten, das Recht der Steuer
bewilligung, was einen Ansatzpunkt bildete, auch Mitsprachrechte über die Ver‑
wendung des Steueraufkommens und somit ein Haushaltsbewilligungsrecht zu 
erlangen.

II. Paulskirchenverfassung 1848 / 49

Die nicht in Kraft getretene Paulskirchenverfassung 1848 / 49 enthielt bereits um- 
fangreiche finanzrechtliche Bestimmungen.2 Zunächst beinhaltete sie eine Re‑
gelung über die Ausgabenkonnexität3. Zudem wies sie der Reichsebene die aus‑
schließliche Gesetzgebung über die Zölle sowie gemeinschaftliche Produktions- 
und Verbrauchsteuern zu4 und traf ausdrückliche Regelungen über die Verwaltung 
dieser Abgaben5 sowie die Verteilung ihres Ertrages6. Außerdem räumte sie dem 
Reich die Möglichkeit der Erhebung von Matrikularbeiträgen von den Ländern 
ein.7 Sodann erhielt das Reich die Befugnis, in außerordentlichen Fällen weitere 
Steuern zu erheben und sich zu verschulden.8 Zusätzlich waren zahlreiche Detail‑
regelungen zu Beiträgen, Gebühren und weiteren Abgaben enthalten.9

Darüber hinaus fanden sich in der Paulskirchenverfassung auch haushaltsrecht‑
liche Bestimmungen. Zum einen wurde ausdrücklich festgelegt, dass für die Fest‑
stellung des Reichshaushaltes, die Übernahme weiterer Ausgaben, die Emission 
von Anleihen und die Erhebung von Matrikularbeiträgen und Steuern jeweils ein 
Reichstagsbeschluss erforderlich war.10 Zum anderen wurden Haushaltsgrund‑
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11  § 103 PaulskirchenV 1848 / 49.
12  Vgl. Thier, Steuergesetzgebung und Verfassung in der konstitutionellen Monarchie. 
Staatssteuerreformen in Preußen 1871 – 1893, 1999, S. 643 – 657.
13  Thier, Steuergesetzgebung und Verfassung in der konstitutionellen Monarchie. Staats‑
steuerreformen in Preußen 1871 – 1893, 1999, S. 666 ff.
14  Art. 98 Preußische Verfassung 1848; Art. 99 Preußische Verfassung 1850.
15  Art. 99; 101 Preußische Verfassung 1848; Art. 100; 102 Preußische Verfassung 1850.
16  Art. 100 Preußische Verfassung 1848; Art. 101 Preußische Verfassung 1850.
17  Vgl. die Darstellung bei Frotscher / Pieroth, Verfassungsgeschichte, 20. Auflage, 2022, 
§ 12, Rn. 387 – 393; Willoweit / Schlinker, Deutsche Verfassungsgeschichte, 8. Auflage, 2019, 
§ 32, Rn. 11 – 14.
18  Gesetz betreffend die Erteilung der Indemnität in Bezug auf die Führung des Staatshaus‑
haltes vom Jahre 1862 ab und die Ermächtigung zu den Staatsausgaben für das Jahr 1866 
vom 14. September 1866, PrGS S. 563.

sätze wie die Spezialität und die Annuität sowie das Haushaltsgebungsverfahren 
sehr detailliert und getrennt vom allgemeinen Gesetzgebungsverfahren geregelt.11

III. Preußischer Verfassungskonflikt 1862 bis 1866

Entscheidende Impulse für die Weiterentwicklung des öffentlichen Finanzrechts 
gingen von dem Preußischen Verfassungskonflikt der Jahre 1862 bis 1866 aus.12 
Dieser findet seine Grundlage in der insofern unklaren revidierten preußischen 
Verfassung von 1850.13 Diese folgte insoweit wortgleich ihrer Vorgängerin, der 
oktroyierten Verfassung von 1848, und bestimmte, dass der Staatshaushalt jährlich 
gesetzlich festgestellt wird.14 Eine Regelung für den Fall, dass es nicht rechtzeitig 
zu einem entsprechenden Gesetz kommen sollte, enthielt die Verfassung jedoch 
nicht. Dafür legte sie aber besonderes Augenmerk darauf, den Gesetzesvorbehalt 
für die Erhebung von Abgaben zu etablieren15 und den Grundsatz der Gleichmä‑
ßigkeit der Besteuerung durchzusetzen16.

Im preußischen Verfassungskonflikt der Jahre 1862 bis 1866 weigerte sich das 
Abgeordnetenhaus, die Erweiterung und Reform des preußischen Heeres zu fi‑
nanzieren, und lehnte den Haushalt insgesamt ab.17 Der neu ernannte preußi‑
sche Ministerpräsident Bismarck vertrat die Auffassung, die Verfassung von 1850 
schränke die Macht des Königs ein und wenn die Verfassung eine Lücke aufweise, 
also etwa den Fall der nicht rechtzeitigen Verabschiedung des Haushalts nicht re‑
gele, bleibe es bei der prinzipiell ungebundenen Macht des Königs, der dann auch 
ohne haushaltsgesetzliche Regelung das Militär ausbauen und durch seine Minis‑
ter regieren könne. Letztlich gewann Bismarck durch die siegreichen Kriege mit 
Österreich gegen Dänemark 1864 und gegen Österreich und seine deutschen Ver‑
bündeten 1866 so viel Prestige, dass es ihm gelang, die Verabschiedung des sog. 
Indemnitätsgesetzes18 zu erreichen. Damit wurde zum einen das Haushaltsgebaren 
der preußischen Regierung ohne gesetzliche Grundlage der Jahre 1862 bis 1865 
nachträglich sanktioniert und zum anderen eine gesetzliche Grundlage für den 
Haushalt des Jahres 1866 geschaffen. Seitdem war in Preußen als dem wichtigs‑
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19  Art. 70 S. 1 Verfassung Norddeutscher Bund; Art. 70 S. 1 Reichsverfassung 1870 / 71.
20  Vgl. Henneke, Öffentliches Finanzwesen. Finanzverfassung, 2. Auflage, 2000, § 3, Rn. 63 ff.
21  Art. 70 S. 2 Verfassung Norddeutscher Bund; Art. 70 S. 2 Reichsverfassung 1870 / 71.
22  Vgl. Waldhoff, Die Reichsabgabenordnung 1919 – Historischer Kontext, Entstehung, 
Vorbildfunktion, StuW 2020, S. 147 (149).
23  Benannt nach dem Zentrumspolitiker Georg Arbogast von und zu Franckenstein (1825 –  
1890), dazu Vogel / Waldhoff, Grundlagen des Finanzverfassungsrechts, 1999, Rn. 136.
24  Gesetz vom 14. Mai 1904, RGBl. S. 169.
25  Art. 73 Verfassung Norddeutscher Bund; Art. 73 Reichsverfassung 1870 / 71.
26  Art. 71 Verfassung Norddeutscher Bund; Art. 71 Reichsverfassung 1870 / 71.

ten Einzelstaat das Erfordernis eines Haushaltsgesetzes anerkannt. Zugleich zeigte 
dieser Verfassungskonflikt die Notwendigkeit auf, in der Verfassung selbst eine 
Regelung über die vorläufige Haushaltsführung ( Rn. 697 ff.) für den Fall der 
nicht rechtzeitigen Verabschiedung des Haushaltsgesetzes zu treffen.

IV. Norddeutscher Bund und Deutsches Reich 1866 bis 1919

Die Verfassung des Norddeutschen Bundes von 1866 bzw. des Deutschen Reiches 
von 1870 / 71 verwies das Reich zunächst auf die Erträge der Zölle, der gemein‑
schaftlichen Verbrauchsteuern sowie die Einnahmen aus dem Post- und Telegra‑
phenwesen19.20 Sofern diese Einnahmen zur Deckung der Reichsausgaben nicht 
ausreichten, sollten Matrikularbeiträge der Einzelstaaten nach ihrer jeweiligen Be‑
völkerungszahl das Reich finanzieren.21 Das Reich wurde dadurch zum „Kost‑
gänger der Länder“.22 Als durch die Schutzzollpolitik die Einnahmen des Reichs 
gleichwohl erheblich stiegen, wurde in § 7 Zollgesetz die sog. Franckenstein’sche 
Klausel23 eingefügt, wonach das Reich alle Erträge aus Zöllen und indirekten 
Steuern über 130 Mio. Mark den Einzelstaaten nach Maßgabe ihrer jeweiligen Be‑
völkerungszahl überweisen musste und nur bei Bedarf von diesen als Matrikular‑
beiträge zurückfordern durfte. Diese Klausel wurde erst 1904 aufgehoben.24 Nur 
bei außerordentlichem Bedarf konnte das Reich auf gesetzlicher Grundlage An‑
leihen begeben.25 Ein Finanzausgleich zwischen den Gliedstaaten fand nicht statt.

Im Unterschied zur Paulskirchenverfassung von 1848 / 49 enthielt die Reichs‑
verfassung kein gesondertes Haushaltsgebungsverfahren und sah die Annuität 
des Haushalts nur als Regel vor, von der aber in besonderen Fällen auch für eine 
längere Dauer abgewichen werden durfte26. Davon wurde mit dem sog. Septen‑
nat, der siebenjährigen Bewilligung des Militärhaushalts, der immerhin über zwei 
Drittel der Reichsausgaben ausmachte, gleich mehrmals Gebrauch gemacht. Dies 
bedeutete eine erhebliche Schwächung des Budgetrechts des Reichstages. Unter 
der Geltung des Art. 110 GG wäre ein solches Septennat nicht mehr möglich. Im 
Übrigen war auf Reichsebene das Haushaltsrecht nicht kodifiziert worden, viel‑
mehr griff man zumeist auf die preußischen haushaltsrechtlichen Regelungen zu‑
rück. Die Rechnungsprüfung erfolgte durch die Preußische Oberrechnungskam‑
mer unter der Bezeichnung Rechnungshof des Deutschen Reiches.
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27  Siehe dazu Leonhard, Die Büchse der Pandora, 6. Auflage, 2020, S. 784 ff.
28  Gesetz vom 26. Juli 1918, RGBl. S. 959. Siehe dazu Thier, Beginn des Steuerrechtsschut‑
zes in der Weimarer Zeit, in: FS Bundesfinanzhof, 2018, S. 21 ff.
29  Dazu im Überblick Waldhoff, Finanzrecht, in: Voigt (Hrsg.), Aufbruch zur Demokratie, 
2020, S. 773 – 784.
30  Art. 83 I WRV in der Ursprungsfassung.
31  § 1 Gesetz über die Reichsfinanzverwaltung vom 10. September 1919, RGBl. S. 1591.
32  Art. 84 WRV.
33  Benannt nach dem damaligen Reichsfinanzminister Matthias Erzberger (Zentrum, 
1875 – 1921), biographisch Dowe, Matthias Erzberger. Ein Leben für die Demokratie, 2011.
34  Reichsabgabenordnung vom 13. Dezember 1919, RGBl. S. 1993, siehe dazu Drüen, Ein 
Jahrhundert Abgabenordnung, StuW 2020, S. 140 ff.; Waldhoff, Die Reichsabgabenordnung 
1919 – Historischer Kontext, Entstehung, Vorbildfunktion, StuW 2020, S. 147 ff.
35  Einkommensteuergesetz vom 29. März 1920, RGBl. S. 359, hierzu Clausen in: Herr‑
mann / Heuer / Raupach, EStG / KStG, 306. Lfg., Dokumentation zur Rechtsentwicklung der 
Einkommensteuer.
36  Abgabenordnung vom 16. März 1976, BGBl. I S. 613, mit zahlreichen Änderungen seit‑
dem; siehe Drüen, 100 Jahre Abgabenordnung, DStR 2019, S. 2657 ff.
37  Einkommensteuergesetz vom Oktober 2009, BGBl. I S. 3366, mit zahlreichen kleineren 
Änderungen seitdem.

Zur Finanzierung des Ersten Weltkriegs erwiesen sich die finanzverfassungs‑
rechtlichen und steuerrechtlichen Regelungen als vollkommen ungenügend. Das 
Deutsche Reich finanzierte den Krieg im Wesentlichen durch die Ausgabe von 
Kriegsanleihen. Diese waren über viele Jahre unkündbar und bei ihrer Rückzah‑
lung in den 20er Jahren des 20. Jahrhunderts durch die mittlerweile erfolgte Hy‑
perinflation nahezu wertlos.27

Einen erheblichen Fortschritt im Rechtsschutz in Steuersachen stellte die Er‑
richtung des Reichsfinanzhofes noch im Jahr 1918 dar28, welcher der Vorläufer des 
heutigen Bundesfinanzhofes ist.

V. Weimarer Republik 1919 bis 1933

Zur Zeit der Weimarer Republik erfolgte eine grundlegende Reform des öffent‑
lichen Finanzrechts.29 Auf Verfassungsebene war zunächst eine Verwaltung der 
Zölle und Verbrauchsteuern durch Reichsbehörden vorgesehen30, die dann durch 
verfassungsdurchbrechendes Gesetz31 auf alle Reichssteuern erstreckt wurde, 
wobei unter Reichssteuern solche Steuern verstanden wurden, deren Ertrag ganz 
oder teilweise dem Reich zustand. Zudem wurden dem Reich weitgehende Ein‑
wirkungsmöglichkeiten auf den Vollzug der Abgabengesetze durch die Länder 
eingeräumt.32 Einfachgesetzlich erwiesen sich im Zuge der Erzberger’schen Fi‑
nanzreform33 der Erlass der Reichsabgabenordnung34 und des Einkommensteu‑
ergesetzes35 als grundlegend. Beide gelten in veränderter Form als Abgabenord‑
nung36 sowie als Einkommensteuergesetz37 noch heute fort.
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