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Gutachten des Wissenschaftlichen Dienstes sind parlamentsinterne Stellungnahmen. Die Zugang-

lichkeit der Ausarbeitungen richtet sich nach § 6 der Leitlinie iiber die Grundsatze des Wissen-
schaftlichen Dienstes (Vorlage 6/3754).




A. Auftrag

Die CDU-Fraktion hat um die rechtsgutachtliche Bewertung der verfassungsrechtlichen Risiken

gebeten, die mit dem von der Fraktion wie folgt dargestellten Sachverhalt verbunden sind:

,Die Thuringer Finanzministerin hat mit Medieninformation vom 15. Mai 2018 angekindigt,
demnachst mit der Aufstellung des Landeshaushaltes 2020 zu beginnen und einen Zeitplan
vorgelegt, der eine Einbringung Ende Februar 2019 und die Verabschiedung durch den Landtag
Ende Juni 2019 vorsieht.

Damit wiirde der 6. Thiringer Landtag bereits ein Haushaltsgesetz und einen Haushaltsplan for
das Haushaltsjahr 2020 beschlieRen, das vollsténdig in die nachfolgende 7. Wahiperiode fallt.
Bereits im Zeitpunkt des Beschlusses ware nur das Budgetrecht eines nach der Landtagswahl
neu zu konstituierenden Landtags betroffen. Dieses Verfahren ist im Freistaat Thiringen nie

praktiziert worden.

Zur Prifung gestellt ist mit Ricksicht auf diesen moglichen Landtagsbeschluss entsprechend
einer nochmaligen konkretisierenden Ruicksprache mit der Fraktion mithin nicht zuvorderst die
Frage, ob die Landesregierung zu Recht die Aufstellung eines Haushaltsentwurfs fur das Jahr
2020 in Angriff nimmt, sondern ob verfassungsrechtliche Risiken eines auf Annahme dieses
Entwurfs lautenden Gesetzesbeschlusses des Landtags der laufenden 6. Wahlperiode beste-

hen.
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B. Sachverhalt, bisherige Praxis der Haushaltsberatungen und Diskussionsstand

Hintergrund des Auftrags ist, dass die Wahl zum 7. Thiringer Landtag nach Artikel 50 der Ver-
fassung des Freistaats Thiringen (ThirVerf), § 18 Thuringer Landeswahlgesetz friihestens 57,
spatestens 61 Monate nach Beginn der Wahlperiode des- 6. Thuringer Landtags am
14. Oktober 2014 (Konstituierung des 6. Thuringer Landtags) zu erfolgen hat. Die Wahl zum
7. Thiringer Landtag muss somit im Zeitraum zwischen dem 21. Juli und dem
10. November 2019 liegen. Der Zeitpunkt des Wahitermins wirkt sich wiederum auf den zur Be-
ratung und Verabschiedung des Haushaltsgesetzes in Betracht kommenden Zeitraum aus.
Grundsatzlich obliegt die Bestimmung des Wahltermins der Landesregierung im Rahmen eines
rechtlich determinierten Ermessenspielraums; dabei sind unterschiedliche rechtlich anerkannte
Interessen (Wahlbeteiligung, Kosten der Wahlhandlung, Zeit zur Wahlkampffuhrung) zu bérUck-
sichtigen, ebenso auch die Chancengleichheit der Parteien.! Die dauReren Grenzen des Ermes-
sens werden mit der vorliegenden Festlegung jedenfalls gewahrt. Zum Zusammenhang zwi-

schen Wahltermin und Haushaltsaufstellung liefert die Staatspraxis folgenden Befund.

. Zeitpunkt des Wahltermins

Zunichst strebte die Landesregierung nach Zeitungsberichten? den 10. November 2019, mithin
den letztméglichen Termin, als Termin fur die Landtagswahl an. Begriindet wurde dies damit,
dass der niachste Haushalt fir das Rechnungsjahr 2020 noch rechtskraftig beschlossen und die
dritte Fusionsrunde der Gemeinden abgeschlossen werden solle.® Die CDU-Fraktion sah dem-
gegeniiber in dem Vorhaben, einen Haushalt fur das Jahr 2020 vor der Neuwahl zu beschlie-

Ren, einen Bruch mit der gelebten Praxis der parlam‘entarisohen Demokratie und eine Entwer-

! Vgl. Dette, in: Linck/Baldus u.a., Die Verfassung des Freistaats Thiringen, Art. 50 Rn 13 mw.N. zu
moglichen Ermessensgrenzen. Dabei ist die Wahrung der politischen Chancengleichheit als Ermes-
sensgrenze anerkannt (vgl. VerfGH Rh-Pf, DVBI. 1984, 676 (677)). Grundsatzlich kann die Aufstellung
und Verabschiedung eines kunftigen Haushalts fur die Wahichancen ebenso erheblich sein wie die
Moglichkeit, in einer etwaigen ,regierungslosen Zeit" mittels der bewilligten Ausgabenerméchtigungen
politische Chancen auf eine Regierungsbildung mitzugestalten. Mogliche Ruckwirkungen, die sich aus
der Entscheidung fiir einen spaten Wahltermin ergeben sowie die daraus folgenden Konsequenzen
fur die Haushaltsgesetzgebung sind im Rahmen des vorliegenden Prifungsauftrags nicht zu behan-
deln. Grds. kénnte bei etwaigen gravierenden Rechtsrisiken einer vorgezogenen Haushaltsgesetzge-
bung durch den bestehenden Landtag oder zur Vermeidung einer ansonsten ggf. drohenden haus-
haltslosen Zeit auch eine frihere Wahlansetzung in Betracht kommen.

Vgl. Die Welt vom 26.06.2018, S. 5; Tharinger Allgemeine vom 19.12.2017.

® vVgl. Ostthuringer Zeitung vom 30.07.2018.
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tung des Wahlrechts der Biirger, da von der bisherigen Regierung haushaltspolitische Weichen

fur eine Zeit gestellt wirden, fur die sie kein Mandat vom Thuringer Wahler habe.*

Bei einer Wahl an dem von der Landesregierung zunéchst angestrebten letztméglichen Termin,
dem 10. November 2019, wére es aus Zeitgrinden unstreitig® nicht mehr méglich, vor dem Be-
ginn des Haushaltsjahres 2020 die Aufstellung des Entwurfs des Haushaltsplans und die Ein-
bringung eines Haushalts filr das Haushaltsjahr 2020 durch eine nach der Wahl neu gebildete
" Regierung sowie die parlamentarische Beratung und Verabschiedung des Haushalts durch ei-

nen neu konstituierten (7.) Thirringer Landtag durchzufthren.

Hingegen ware nach Auffassung des finanzpolitischen Sprechers der CDU-Fraktion bei einer -
Wah! zu einem friheren Termin - nach dem rechnerisch frihestmdglichen Termin am
21. Juli 2019° -  wie Ublich im Sommer [...] ausreichend Zeit, um den Haushalt fur das |
Jahr 2020 rechtzeitig auf den Weg zu bringen®.” In diesem Fall stiinden vom 22. Juli 2019 bis
zum 31. Dezember 2019 rechnerisch maximal 163 Tage zur Verfugung, um nach dem Wahltag
eine neue® Regierung zu bilden, den Entwurf eines Haushaltsplans fir das Jahr 2020 aufzustel-
len und in den neu gewahlten Landtag einzubringen, im Landtag und im Fachausschuss nach
Durchfithrung der vorgeschriebenen Anhérungen dariiber zu beraten und diesen zu beschlie-
Ren sowie im Gesetz- und Verordnungsblatt vor Beginn des Jahres 2020 zu veroffentlichen. Fr

Brandenburg bejaht unter dhnlichen zeitlichen Rahmenbedingungen der Parlamentarische Be-

4 Vgl. Thuringische Landeszeitung vom 23.06.2018; Abg. Kowalleck, Plenarprotokoll der 115. Sitzung
. des Thiringer Landtags am 25. 04. 2018, S. 41. ‘
5 Rechnerisch stinden vom Tage nach der Wahl bis zum Jahresende insgesamt 51 Tage zur Verfu-
gung. Zu den Zeitraumen der Haushaltsberatungen im Tharinger Landtag in der Vergangenheit ver-
gleiche Anlage. v :
Diesen Termin nennt das Thringer Landesamt far Statistik, URL:
http://wahlen.thueringen.de/wahltermine.asp (Stand: 25.07.2018) wohl ausgehend davon, dass es
sich um eine Ereignisfrist im Sinne der §§ 187 Abs. 1, 188 Abs. 2 Satz 1 BGB handelt. So auch fur die
vergleichbare Bundesregelung: Kretschmer, in Kahl, Wolfgang/ Waldhoff, Christian/ Walter, Christian
(Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, C.F. Muller Verlag, 140. Aktualisierung Juni 2009,
Art. 39 Rn. 58; Schreiber, Kommentar zum Bundeswahlgesetz, Carl Heymanns Verlag 2017, § 16
Rn. 6.
AA.: Dette, in: Linck/Baldus u. a., Die Verfassung des Freistaats Thiringen, Art. 50 Rn. 13; sowie
Klein/Giegerich, A6R 112 (1987), die von der Anwendbarkeit von § 187 Abs. 2 BGB und damit vom
Beginn des Tages als maRgeblichem Zeitpunkt fur den Fristbeginn ausgehen. Danach ware die 57-
monatige Frist nach § 188 Abs. 2 Satz 2 BGB mit dem 13. Juli 2019 — dem Tag des 57. Monats, der
dem Tag vorhergeht, welcher durch seine Zahl dem Tag des ersten Zusammentritts entspricht - abge-
laufen, mit der Folge, dass nach dieser Auffassung sogar auch der 14. Juli 2019 als frihester mégli-
cher Termin fur die Landtagswahl in Betracht kame. '
7 Abg. Kowalleck, Plenarprotokoll der 115. Sitzung des Thiringer Landtags am 25.04.2018, S. 41.
Nach Art. 75 Abs. 2 ThurVerf endet die - aus dem Ministerprasidenten und den Ministern bestehende -
Amtsperiode der Landesregierung mit dem Zusammentritt eines neuen Landtags. Allerdings mlssen
nach Art. 75 Abs. 3 ThurVerf der Ministerprasident und auf sein Ersuchen die Minister die Amtsge-
schafte bis zur Ernennung ihrer Nachfolger fortfihren.

6
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ratungsdienst des Landtags die Mdglichkeit einer Haushaltsgese’tzgebung durch den neu ge-

wahlten Landtag fur den Fall, dass die Wahlen Anfang September stattfinden.’

Findet jedoch die Landtagswahl an dem vom Kabinett nun beschlossenen Termin, dem
27. Oktober 2019, statt, verbleiben nur 65 Tage bis zum Jahreswechsel. Im Hinblick auf die
bisherigen Haushaltsberatungen und die daftr benétigten Zeitrdume ist absehbar, dass in die-
ser Zeitspanne ein neuer Haushalt nicht rechtzeitig bis zum Jahresbeginn 2020 verabschiedet
werden kann, zumal sich davor auch zunéchst noch ein neuer Landtag konstituieren und eine

neue Regierung (mit ggf. veréanderten Ressortzuschnitten) gebildet werden muss. '

Il.  Bisherige Praxis der Haushaltsaufstellung und —beratung

Die Auswirkungen der Festlegung des Wahltermins auf den Zeitraum fdr die Haushaltsgesetz- -
gebung lassen sich auch der Praxis der Haushaltsaufstellungen der vergangenen Jahre ent-

nehmen.

So wurden

- im Vorjahr der Wahl am 16. Oktober 1994 zum 2. Thuringer Landtag das Haushaltsgesetz
fur das Jahr 1994,

- im Vorjahr der Wahl am 12. September 1999 zum 3. Thuringer Landtag das Haushaltsge-
setfz fur das Jahr 1999,

- bereits im Jahr 2002 das Haushaltsgesetz fur die Jahre 2003 und 2004, also fur das folgen-

 de Haushaltsjahr sowie das darauffolgende Haushaltsjahr, in dem am 13. Juni 2004 die
Wahl zum 4. Thiringer Landtag stattfand, |

- bereits im Jahr 2007 das Haushaltsgesetz fiir die Jahre 2008 und 2009, also fur das folgen-
de Haushaltsjahr und das danach folgende Haushaltsjahr, in dem am 30. August 2009 die
Wahl zum 5. Thiringer Landtag stattfand,

® Parlamentarischer Beratungsdienst des Landtags Brandenburg, Wahlperiodentibergreifende Haus-
haltsplane, 22. November 2018, S. 10.

10 Anders fur Niedersachsen der NdsStGH, Beschl. v. 1.11.1998, NVwZ 1999, 294 f: nach der dortigen
Parlamentspraxis soll es moglich sein, den Entwurf des Haushaltsplans vier bis funf Wochen nach
seiner Einbringung in den Landtag parlamentarisch zu beraten, obwoh! Art. 57 Abs. 6 der Niedersach-
sischen Verfassung ein mit Art. 91 Abs. 4 ThurVerf vergleichbares Recht auf Anhorung der Kommu-
nen vorsieht. Ob ein mit der Rechtsprechung des Thiringer Verfassungsgerichtshofs zu Art. 91 Abs. 4
ThurVerf vereinbarer Verzicht bzw. eine Verkirzung des Anhérungsverfahrens moglich sein konnte,
ist hier nicht zu prufen.
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- im Jahr 2013 das Haushaltsgesetz fur die Jahre 2013 und 2014, also flr das bereits begon-
nene Haushaltsjahr und das danach folgende Haushaltsjahr, in dem am 14. September
2014 die Wahl zum 6. Thiringer Landtag stattfand,

vom Landtag beschlossen und im Gesetz- und Verordnungsblatt verkiindet.

Daraus folgt, dass nach der bisherigen Praxis in Thiringen sowohl Gesetze flr ein einzelnes
Haushaltsjahr als auch fur Doppelhaushalte erstellt wurden, von denen regelmaBig das zweite
(nicht das erste) Haushaltsjahr auf ein Wahljahr fiel. Ein Ubergriff mit dem zweiten Haushalts-
jahr eines Doppelhaushalts auf das dem Wahltermin folgende Jahr wurde jedoch vermieden.
Alle Haushaltsgesetze fur die jeweils auf die Wahl folgenden Jahre wurden vielmehr erst nach
den Wahlen und der Konstituierung des Landtags von der neuen Regierung in den Landtag
eingebracht und sodann auch erst nach dem Jahreswechsel in dem schon begonnenen Haus-
haltsjahr vom neuen Landtag verabschiedet. Damit musste nach allen bisherigen Landtagswah-
len Ubergangsweise das Nothaushaltsrecht geméaR Artikel 100 ThurVerf in Anspruch genom-
men werden. Bei den letzten drei Wahlen des Thiringer Landtags hat sich, obwohl die Wahlen
2004 bereits im Juni und die Wahlen 2009 und 2014 Mitte September stattfanden, der Termin
der Verkindung des Haushaltsgesetzes fur das jeweils darauffolgende Jahr immer weiter in das
neue Jahr hinein verschoben. Das Haushaltsgesetz 2015 wurde sogar erst nach Ablauf der
Halfte des Jahres am 30. Juni 2015 verkiindet. Hintergrund daftr war, dass nach den Koaﬁti—
onsverhandlungen erst Anfang Dezember 2014 die neugebildete Regierung ihre Arbeit auf-
nahm und mit der Erstellung eines Haushaltsplans begann. Das Haushaltsgesetz 2014 wurde

sodann am 22. April 2015 in den Landtag eingebracht.

Damit ist festzuhalten, dass — anders als nun in Thiringen beabsichtigt - noch keines der Haus-
haltsgesetze in der ablaufenden Wahlperiode fur ein Haushaltsjahr erlassen wurde, das voll-
standig in der neuen Legislaturperiode lag. Der Wahltag lag also immer im letzten Haushalts-
jahr, Gber das beschlossen wurde. AuRerdem zeigt der Blick in die Praxis der Vergangenheit,
dass Wabhlen bisher immer zwischen frihestens Mitte Juni und spéatestens Mitte Oktober statt-
gefunden haben. Zu einem spéteren Zeitpunkt wurde bisher noch kein Thiringer Landtag ge-

wahlt.

Ein bundesweiter Vergleich zeigt, dass in den anderen Bundeslandern gelegentlich Wahltermi-

ne in das erste Jahr eines Doppelhaushalts fielen. Jedoch wurde auch in den anderen Bundes-

Seite 6 von 33




landern in keinem Fall ein Haushalt ausschlieRlich mit Wirkung fiir ein Haushaltsjahr beschlos-

sen, das in Ganze nach der Legislaturperiode des beschliefenden Parlaments lag."

Im Einzelnen gilt folgendes:
In vielen Bundeslandern werden auch Doppelhaushalte verabschiedet, von denen ein Rech- V

nungsjahr ganzlich in die nachste Legislaturperiode fallt.

So wurde in Hessen zu Beginn des Jahres 2018 ein Haushaltsgesetz fur den Doppelhaushalt
2018/2019 verabschiedet, obwohl im Herbst 2018 Landtagswahlen stattgefunden haben und
der Haushaltsplan fir das Jahr 2019 somit in die neue Legislaturperiode fallt. Auch hat der
Landtag von Mecklenburg-Vorpommern bereits mehrfach Doppelhaushalte beschlossen, von
denen jeweils das zweite Jahr in ein Rechnungsjahr nach den Wahlen fiel (Haushaltsgesetz
2016/2017 und Haushaltsgesetz 2006/2007). Der saarlandische und der sichsische Landtag
beschlieRen ebenfalls jeweils Haushaltsgesetze ohne besondere Rucksicht auf die Wahljahre.
So werden insbesondere im Freistaat Sachsen nur noch Doppelhaushalte beschlossen, wes-
halb bei einer funfidhrigen Legislaturperiode regelméRig Haushaltsgesetze fur die Jahre nach
den Wahlen zum neuen Parlament verabschiedet werden. Auch in Hamburg werden seit 2005.
nur noch Doppelhaushalte verabschiedet, was zur Folge hatte, dass das Haushaltsgesetz
2015/2016 das Rechnungsjahr, in dem bereits am 15. Februar 2015 die Wahl zur
21. Hamburgischen Blrgerschaft stattfand, sowie das erste Jahr der neuen Legislaturperiode

umfasste.

Im Freistaat Sachsen wurde im Rahmen der ersten Aufstellung eines Doppelhaushalts fir die
Jahre 1999/2000 diskutiert, ob das Haushaltsgesetz 2000 nach den Wahlen im Jahre 1999 un-
zulassig in die Rechte des neu gewéhlten Landtags eingreift. In der damaligen Diskussion be-
rief sich der damalige Staatsminister der Finanzen auf die hohere Planungssicherheit sowie auf
die Méglichkeit des neuen Landtags gegebenenfalls im Rahmen eines Nachtragshaushalts sei-
ne finanziellen Interessen einzubringen.'® Auch wéhrend der Beratungen Uber den Doppel-
haushalt 2009/2010 wurde diese Diskussion erneut gefuhrt, doch wurde hier ebenso darauf
hingewiesen, dass ein Doppelhaushalt unabhangig von den Landtagswahlen fir mehr Pla-
nungssicherheit sorge und bei einer Verzégerung der Regierungsbildung das Nothaushaltsrecht

in Kraft treten wiirde, welches zu Einschrankungen im Haushaltsvolizug fuhrt."

" Vgl. etwa das Gesetz Uber die Feststellung des Haushaltsplans des Landes Hessen fir die Haushalts-
jahre 2018 und 2019; das Gesetz tiber die Feststellung des Haushaltsplans des Landes Mecklenburg-
Vorpommern firr die Haushaltsjahre 2016 und 2017 oder auch das Gesetz tber die Feststellung des
Haushaltsplanes des Freistaates Sachsen flr die Haushaltsjahre 2009 und 2010.

12 Sachsischer Landtag des Freistaates Sachsen, Plenarprotokoll 2/85, 17. September 1998, S. 6124.

3 gachsischer Landtag des Freistaates Sachsen, Plenarprotokoll 4/119, 15. Oktober 2008, S. 9808 f.
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In keinem Bundesland wurden bislang allerdings erhebliche Bedenken vorgebracht, wonach die
Aufstellung eines Haushaltsgesetzes fir das auf die Wahl folgende Jahr im Rahmen eines
Doppelhaushalts rechtlich problematisch sein kénnte und wo daraufhin von der Verabschiedung
des Gesetzes abgesehen wurde. Vielmehr kommt ein Gutachten des Wissenschaftlichen Diens-
tes des Landtags von Rheinland-Pfalz aus dem Jahre 1995 zu dem Ergebnis, dass die Rechte
des neuen Landtags nicht durch die Aufstellung eines Haushalts fiir das Jahr nach den Wahlen
beeintréachtigt sind." Allerdings hat bisher auch kein Bundesland einen Haushalt allein nur far
~ das Rechnungsjahr nach den Wahlen eingebracht. Vielmehr wurden diese Jahre jeweils von
den Doppelhaushalten abgedeckf. Zudem wird aktuell eine dhnliche Diskussion in Brandenburg
gefihrt, wo die Fraktion der CDU im Landtag die VerfassungsmabBigkeit des von der Regierung
eingebrachten Entwurfs des Doppelhaushaltes 2019/2020 bezweifelt und zur Bestatigung die-
ser Ansicht ein Rechtsgutachten von Prof. Dr. Grépl vorgelegt hat.15 Dem steht jedoch ein Gut-
achten des Parlamentarischen Beratungsdienstes des Landtégs Brandenburg vom
22. November 2018 entgegen, welches zu dem Ergebnis kommt, dass die Rechtslage in Bran-

denburg einen wahlperiodenubergreifenden Haushaltsplan grundséatzlich zulasst.'®

Im Bundestag wiederum werden fur jedes einzelne Jahr gesondert Haushaltgesetze und Haus-
haltsplane verabschiedet. Vor Bundestagswahlen ist es Praxis, dass ein Haushaltsplan vor den
Wahlen erstellt und der Gesetzentwurf eingebracht wird, dieser dann aber vom Bundestag nicht
mehr beschlossen wird und der Diskontinuitat unterfalit.”” So wird ein Haushaltsplan erarbeitet,
der nach der Konstituierung des neuen Bundestages als Vorlage fur einen neuen Gesetzent-

wurf herangezogen werden kann.

¥ Gutachtliche Stellungnahme des Wissenschaftlichen Dienstes des Landtags Rheinland-Pfalz zum

Doppelhaushalt 1996/1997 vom 13. April 1995.

,Rechtsgutachten zur Frage der Verletzung des parlamentarischen Budgetrechts des Landtags Bran-

denburg wegen des Zeitpunkts der geplanten Einbringung und Verabschiedung des Doppelhaushalts

des Landes Brandenburg fur die Haushaltsjahre 2019 und 2020" vom 30. August 2018 veréffentlicht

im Rahmen der Presseinformation vom 10.10.2018, URL: hitps://www.cdu-fraktion-

brandenburg.de/lokalas_1_1__1586_Gutachten-belegt—SPD~und—LINKE—pIanen-verfassungswidrigen—

Haushalt.html (Stand: 10.10.2018).

Parlamentarischer Beratungsdienst des Landtags Brandenburg, Wahlperiodentbergreifende Haus-

_ haltsplane, 22. November 2018, S. 24.

7 Zuletzt so geschehen mit dem Haushaltsgesetz 2018 (BT-Drs. 18/13000) vom 11. August 2017, das
nur in der 960. Plenarsitzung des Bundesrates am 22. September 2017 beraten wurde und mit der
Bundestagswahl am 24. September 2017 der Diskontinuitat unterfiel. Der neue Entwurf des Haus-
haltsgesetzes 2018 in BT-Drs. 19/1700 vom 4. Mai 2018 wurde am 5. Juli 2018 beschlossen.

15
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Ill.  Bisheriger Stand der rechtswissenschaftlichen Diskussion

Die Frage, welchen zeitlichen Grenzen das Budgetrecht des Landtags mit Blick auf das Ende
einer Legislaturperiode unterliegt, wird in der Fachliteratur eher kursorisch behandelt.”® Dabei

werden unterschiedliche Auffassungen vertreten.

Ohler'® sieht verfassu‘ngsimmanente Grenzen fur mehrere Rechnungsjahre umfassende Haus-
haltplane. So ,wiirde der Grundsatz der Haushaltswahrheit in seiner Auspragung als Gebot der
Schatzgenauigkeit verletzt, da das Prognoserisiko umso mehr steigt, je weiter der Haushalt in
die Zukunft weist. Ein solcher Haushalt hatte mithin keine solide tatsachliche Grundiage und
wirde die Funktion des parlamentarischen Budgetrechts verfehlen.” Das Budgetrecht kunftiger
Landtage ziehe dagegen keine Grenze fur die Feststellung mehrjahriger Haushalte. Ein kinfti-
ger Landtag kénne Haushaltsgesetze, die in seiner Legislaturperiode noch in Geltung sind, im
Verfahren des Art. 99 ThirVerf abandern, vorausgesetzt, dasé die Regierung einen entspre-
chenden Entwurf einbringt. Auch der Grundsatz der Diskontinuitat erstrecke sich nur auf Geset-

zesvorlagen, nicht aber auf geltende Gesetze.”

Heintzen vertritt fur die Bundesebene die Auffassung, dass die §§ 9 Abs.1 HGrG, 12 Abs. 1
BHO als zeitliche Obergrenze zwei Jahre (Doppelhaushalt) festsetzen, ,wobei die Geltungs-
dauer die Dauer einer Wahlperiode, erst recht, wenn diese vorzeitig beendet wird, (iberschrei-

ten darf.“?'

Nach Kube dérf hingegen ,keinesfalls* der beschlossene Haushaltsplan ,lber das Ende des

Rechnungsjahres hinausreichen, in dem die Legislaturperiode endet". 22

Dem entsprechend findet sich auch bei Siekmann im Zusammenhang mit der Geltungsdauer
des Haushaltsplans fiir mehrere Haushaltsjahre folgende Aussage: LAuch wenn die Neufassung
von Art. 110 Il sehr flexible Gestaltungen erméglicht, diirfen sie nicht dazu benutzt werden, die
wesentliche Stellung des Parlaments im Haushaltsverfahren zu durchbrechen. Das ware bei
einer sehr langen Haushaltsperiode der Fall. Mit zunehmender Léngbe des Veranschlagungs-
zeitraums wachsen die Schwierigkeiten, einigermafen verlassliche Vorausschatzungen vorzu-

nehmen, so dass auch der Grundsatz der Haushaltswahrheit bertihrt ware. Keinesfalls darf die

'8 vgl. allerdings jungst Schmidt, DVBI 2018, 1530 ff.

;2 Ohler, in: Linck/Baldus u.a., Die Verfassung des Freistaats Thuringen, Art. 99 Rn. 10.
A a O.

2 Heintzen, in: Miinch/ Kunig, GG, Band 2, 6. Auflage, Art. 110, Rn. 9.

22 Kube, in: Maunz/Diirig, GG, Art. 110 Rn. 135.
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Dauer der Wahlperiode Uberschritten werden, da damit das Budgetrecht weitgehend entwertet

wirde. "%

Reimer vertritt unter Bezugnahme auf Siekmann ebenso die Auffassung, dass ,wegen Art. 20
Abs. 2, 38 Abs. 1 GG der Haushaltsplan aber grundsatzlich nicht langer als fur die verbleibende
Dauer der Legislaturperiode gelten durfen [soll]. Unschadlich — und in der Staatspraxis seit je-
her Ublich — ist aber eine Laufzeit bis zum Ende des Rechnungsjahres, in dem die Legislaturpe-

riode endet.“**

Gemeinsam ist den genannten Auffassungen, dass es eine zeitliche Obergrenze fur — nach
Haushaltsjahren getrennte - mehrjahrige Haushaltspldne geben muss, weil die wesentliche
Stellung des Parlaments im Haushaltsverfahren und damit der verfassungsre;:htliche Gehalt
des parlamentarischen Budgetrechts sowie die Schatzgenauigkeit und Vorhersehbarkeit und
damit auch der Grundsatz der Haushaltsklarheit mehrjahrigen Haushaltspléanen Grenzen set-

Zen.

Unterschiedlich gesehen wird in der Literatur dagegén die Frage, ob der Veranschlagungszeit-
raum firr ein- oder mehrjahrige Haushaltsplane tber das Ende des Rechnungsjahres hinausrei-
chen darf, in dem die Legislaturperiode endet. Gropl &uRert sich dazu explizit dahingehend,
dass bei einem Wechsel der parlamentarischen Mehrheit im Bundestag zum Ende des alten
Haushaltsjahres eine Durchbrechung des Vorherigkeitsgrundsatzes anerkannt und ein neuer
Haushaltsplan erst nach den Bundestagswahlen aufzustellen sei.?® Siekmann, Kube und Rei-
mer vertreten — im Rahmen der Behandlung der Frage, wie lange der Veranschlagungszeitraum
fir die Haushaltsplane maximal sein kann — die Auffassung, dass die Dauer der Wahlperiode

keinesfalls* (iberschritten werden darf.

Versteht man die AuRerung von Siekmann in dem Sinne, dass die Haushaltsperiode in jedem
Fall mit der Wahlperiode zu enden hatte, also als Verbot fur eine Ausweitung des Haushalts-
plans Uber das Ende der Legislaturperiode hinaus und damit in Ubereinstimmung mit der An-
sicht von Gropl, beziehen sich beide vornehmlich auf eine Verletzung des Budgetrechts des
neu gewahlten Parlaménts (in dem Fall des Bundestages), das durch die Vorgabe des Haus-

haltsgesetzes des vorherigen Parlaments ausgehdhlt werden wirde.

2 giekmann, in: Sachs, GG, 8. Auflage, Art. 110 Rn. 61.
% Reimer, in: Beck’scher Online-Kommentar Grundgesetz, Art. 110 Rn. 62.
% Gropl, in: Bonner Kommentar zum Grundgesetz, 174. Aktualisierung, Art. 110 Rn. 21.
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Zu einem anderen Ergebnis gelangt der Wissenschaftliche Dienst des Landes Rheinland-
Pfalz.?® Das Demokratieprinzip und der daraus abgeleitete Grundsatz der Herrschaft auf Zeit
seien nur verletzt, wenn dem neu gewdhiten Landtag keine wirksamen haushaltsrechtlichen
Einflussinstrumente verblieben. Solche Einflussinstrumente ergeben sich in Rheinland-Pfalz
aus der Abhangigkeit der Amtsfihrung der Regierung vom Vertrauen des Landtags gemaf Arti-
kel 99 der Verfassung fur Rheinland-Pfalz.?’ Wird das Vertrauen entzogen, miissen demnach
der Ministerprasident, die Landesregierung oder die betroffenen Minister zuriicktreten. Der Par-
lamentarische Beratungsdienst des Landtags Brandenburg sieht in der Maoglichkeit des neuen
Landtags, aus seiner Mitte heraus einen Nachtragshaushalt zu initiieren, eine hinreichende Ab-

sicherung seines Budgetrechts.?

Beide Mdglichkeiten sind jedoch nicht in gleicher Weise auf Thiringen Ubertragbar. Zwar sind
einfache Parlamentsbeschliisse, mit der die Regierung oder einzelne Mitglieder politisch zum
Ruicktritt aufgefordert werden, maéglich. Ein rechtlich verbindliches destruktives Misstrauensvo-
tum gegen einzelne (geschéftsfihrende) Minister oder den Ministerprasidenten kennt die Thu-
ringer Landesverfassung aber genauso wenig wie das vom Parlamentarischen Beratungsdienst
des Landtags Brandenburg angenommene Initiativrecht des Parlaments fur einen Nachtrags-
haushalt. Der Landtag kann rechtlich verbindlich das Misstrauen nur durch Wahl eines neuen
Ministerprasidenten mit der Mehrheit seiner Mitglieder aussprechen (Art. 73 TharVerf). Auch
Entwirfe zur Anderung des Haushalts kénnen in Thiringen unstreitig ausschlieftlich von der
Regierung eingebracht werden (Art. 99 Abs. 3 Satz 1 Alt. 2 TharVerf).

IV.  Verfassungsrechtlicher Rahmen der haushaltspolitischen Diskussion

Die verfassungsrechtliche Diskussion um die Frage der vorgezogenen Haushaltsgesetzgebung,
die in ahnlicher Form auch in anderen Landern stattfindet, ist als Reaktion auf besondere ver-
fassungsrechtlich zu bewertende Lagen zu verstehen und zwingt zur Erdrterung der verfas-
- sungsrechtlichen Rahmenbedingungen und Zwecke des Budgetrechts des Parlaments im Ver-

haltnis zu anderen Verfassungswerten.

% Gutachtliche Stellungnahme vom 13. April 1995.

A a 088

2 A a.0.S.9f: Nach Lieber, in: Lieber/lwers/Ernst, Verfassung des Landes Brandenburg, Art. 101 Anm.
5 steht dagegen — wie in Thiringern - nur der Landesregierung das Initiativrecht fur den Haushalt zu.
Fr das Grundgesetz ergebe sich dies aus Art. 110 Abs. 3, 113 Abs. 1 Satz 1 GG und gehore far
Brandenburg zum ungeschriebenen Verfassungsrecht.

Ohler, in: Linck/Baldus u. a., Die Verfassung des Freistaats Thuringen, Art. 99 Rn. 24; Hopfe, in:
Linck/JutzilHopfe, Die Verfassung des Freistaats Thiringen, 1994, Art. 99, Rn. 3. :

29
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Zunachst ist festzustellen, dass eine Staatspraxis zu gerade diesem Vorhaben véllig fehlt. Er-
kennbakr stellt das Vorziehen der Haushaltsgesetzgebung einen Versuch dar, auf zunehmende
Unsicherheiten Ubér die M(‘jglichkeit der Regierungsbildung nach einer Wahl zu reagieren und
soll in grundsatzlich anerkennenswerter Absicht Rechtssicherheit fir den Haushaltsvollzug
schaffen. Dabei kdnnte ein vorgezogenes Haushaltsgesetz des alten Landtags im Verhaltnis zu
einer langen Nothaushaltsfiihrung ebenso hinzunehmen sein wie die Fortexistenz einer ge-
schaftsfuhrenden Landesregierung, wenn im dritten Wahlgang (Art. 70 Abs. 3 TharVerf)* kein
Kandidat mehr Ja-Stimmen als Nein-Stimmen erhalten hat. Immerhin kénnte ein solches Konti-
nuitatsargument gegen budgetpolitische Bedenken zumindest darauf verweisen, dass relativ
unbeachtet Ubergriffe in kunftige Wahlperioden im Rahmen von Doppelhaushalten in einigen
Landern seit langem von der Staatspraxis geduldet werden und ih der Zeitdauer des Ubergriffs
dem hier zu beurteilenden Fall entsprechen. Ware ein solches Kontinuitdtsargument anzuer-
kennen, kénnte auch die Uberlegung erwogen werden, Vorsorge flr die kommende Wahlperio-
de mittels eines Doppelhaushalts zu treffen und damit fir die Ubergangszeit Rechtssicherheit

zu schaffen.

Eine vorgezogene Haushaltsgesetz.gebung I6st in Abhangigkeit von den nach der Neuwahl! be-
stehenden Verhaltnissen unterschiedliche, jeweils in die Betrachtung einzubeziehende Folgen
aus. Erringt die regierende Mehrheit erneut den Regierungsauftrag, sind die Beschrankungen
des Budgetrechts des neuen Landtags eher theoretischer Natur. In diesem Fall steht zu erwar-
ten, dass eine Regierungsbildung ziigig fortschreitet und die neuen Fraktionen ,ihre Regierung”
ebenso zligig zu einer etwaigen Anpassung des Etats im Wege der Nachtragshaushaltsgesetz-
gebung anhalten. Findet sich eine neue Mehrheit, kommt es ebenso — wenn auch unter Um-
standen mit einiger Verzégerung — zu einer an die neuen Anforderungen angepassten Etatisie-
rung. Fur diese beiden Falle ist die Handlungsoption der vorgezogenen Haushaltsgesetzgebung
allerdings wohl nicht in erster Linie gedacht und politisch scheinbar nicht besonders problema-
tisch. In Betracht zu ziehen ist allerdings die Gefahr, dass kunftig jede regierungstragende
Mehrheit danach trachten kénnte, ihre ,politische Wirksamkeit* um ein bis zwei Jahré in die
neue Legislaturperiode hinein zu verlangern. Dies wirde der erwiinschten Wirksamkeit der Pe-
_riodizitdt der demokratischen Legiﬁmation Abbruch tun, ebenso dem Grundsatz der Verantwor-
tungsklarheit: Wer ware fir missliche Ausgabengestaltungen verantwortlich - der alte oder der

neue Landtag bzw. die alte oder die neue Regierung?

% \gl. Morlok/ Kalb, Die Wahl des Ministerprasidenten nach Art. 70 Abs. 3 ThurVerf, ThirVBI. Heft

7/2015, S. 153 ff.; Zeh, Anforderungen der Verfassung des Freistaats Tharingen an die Wah! des Mi-

" nisterprasidenten durch den Landtag, ThirVBI. Heft 7/2015, Seite 161 ff.; Dressel/ Gogolin, Die Wahl

des Thuringer Ministerprasidenten im dritten Wahlgang, LKV 10/2015, Blatt 433 ff.; siehe auch Be-

schlisse der Landtagsprasidentenkonferenz vom 5. bis 7.6.2016 in Wiesbaden sowie der Direktoren-
konferenz vom 24. bis 26.4.2016 in Darmstadt.
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Bereits anders stellt sich die Situation dar, wenn sich keine neue regierungstragende Mehrheit
findet und es zu einer langen Zeit einer geschéftsfiihrenden Regierung kommt. In diesem Fall
-mag zwar in Einzelfdllen der neue Landtag Leistungsgesetze modifizieren und damit auf die
Haushaltswirklichkeit Einfluss nehmen. Die Wahrnehmung der budgetpolitischen Gesamtver-
antwortung setzt jedoch die Bereitschaft der geschaftsfihrenden Landesregierung voraus, einer
,ad hoc*-Mehrheit im Landtag dazu die Chance erst zu erdéffnen, in dem sie — und nur sie hat
diese Moglichkeit — die Initiative zu einem Nachtragshaushalt ergreift, wozu es in der Praxis
kaum kommen durfte, da es sich weiterhin um dieselbe Landesregierung handelt, die diesen
Haushalt eingebracht hatte. Kommt es dagegen nach einer gegebenenfalls langeren Zeit der
geschéftsfilhrenden Landesregierung sogar zu Neuwahlen, profitiert die ehemalige, zwischen-
zeitlich abgewéhlte Regierungskoalition mdéglicherweise politisch in einer rechtlich erheblichen
Weise von den Ausgabeerméchtigungen des friheren Landtags. In den beiden letztgenannten
Fallgestaltungen liegt es auf der Hand, denv Kontinuitdtsgedanken mit der notwendigen zeitli-
chen Begrenzung jeder demokratisch legitimierten Herrschaft ins Verhaltnis zu setzen. Ferner
sind die verfassungsrechtlichen Besonderheiten der Haushaltsgesetzgebung zu beachten,
namlich das Gebot der Vorherigkeit und der Jahrlichkeit. Hinzu kommt der dem Budgetrecht
innewohnende Gedanke der parlamentarischen Gesamtverantwortung fiir die (finanziellen) An-
gelegenheiten des Landes. Diese zielt nicht nur auf die Einzelheiten der Ausgaben- und Ein-
nahmengestaltung als budgetdre Seite der politischen Gestaltungsmacht des Landtags als
.obersten Organs der demokratischen Willensbildung” (Art. 48 Abs. 1 ThurVerf) ab. Es geht
auch um die Sicherung der budgetaren Handlungsfahigkeit in der Zukunft. Dieser Gedanke hat
im verfassungsrechtlichen Grundsatz der Sparsamkeit’’, im Erfordernis der mehrjahrigen Fi-
nanzplanung von Bund und Léndern® und in der Schuldenbremse® Ausdruck gefunden. In
concreto bedeutet dies: Findet die vorgezogene Haushaltsgesetzgebung am Ende eines Kon-
junkturzyklus statt und pragen gute finanzielle Moglichkeiten die Ausgabeermachtigungen, kann
das neue Parlament fur geraume Zeit an diese ,Uppigen” Ausgaben gebunden sein. Diese Bin-
dung kann das Parlament zu umso schéarferen Konsolidierungen in den verbleibenden Jahren
seiner Legislatur zwingen, seine parlamentarischen Optionen weiter beschneiden und sogar die
erwlinschte Regierungsbildung erschweren, da keine neue Regierungskoalition die Verantwor-

tung fur die ,Stinden” des alten Landtags zu Ubernehmen bereit ist.

Aufgabe der nachfolgenden rechtliche'n WUrdigun'g ist, den Aussagegehalt verfassungsrechtli-

cher Vorgaben im Hinblick auf die beschriebenen Konfliktlagen zu hinterfragen und mégliche

3 zur verfassungsrechtlichen Verankerung des Grundsatzes aus § 7 LHO vgl. Ohler, in: Linck/Baldus
u.a., Die Verfassung des Freistaats Thiiringen, Art. 98 Rn. 27,

® 8§ 9 und 14 StabG i. V. m. § 50 HGIG.

% Art. 109 Abs. 3 GG, § 18 LHO.
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Risiken und Handlungsoptionen im Hinblick auf eine vorgezogene Haushaltsgesetzgebung auf-

zuzeigen.

C. Rechtliche Wiirdigung

Der vorgesehene Weg der Haushaltsgesetzgebung fir das Jahr 2020 ist keinen verfassungs-
rechtlichen Risiken ausgesetzt, wenn er entweder der einzige Weg ist, um dem Vorherigkeits-
gebot zu entsprechen (dazu |.) oder als einfaches Gesetz im bloR formellen Sinne héherrangi-

gen Verfassungsbestimmungen nicht widerspricht (dazu I1.).

I.  Verfassungsrechtliche Verpflichtung zur Vorlage des Haushaltsgesetzes fur das Jahr
2020 aus dem Vorherigkeitsgebot des Art. 99 Abs.1 Satz 1 ThiirVerf . |

Fur die Landesregierung sowie flr den 6. Thiringer Landtag kénnte eine verfassungsrechtliche
Verpflichtung bestehen, bereits ein Haushaltsgesetz und einen Haushaltsplan fur das Haus-
haltsjahr 2020 zu entwérfen und zu beschlieRen, da absehbar ist, dass das Gesetz nach den
Lahdtagswahlen Ende Oktober nicht rechtzeitig vor Beginn des neuen Jahres verabschiedet
werden kann. Eine vergleichbar strikte Verpflichtung zur Etatisierung ergibt sich aus dem Recht
der europaischen Haushaltsilberwachung der Mitgliedstaaten durch die européische Union

wohl noch nicht.*

1) Grundsatz der Vorherigkeit nach Art. 99 Abs. 1 Satz 1 ThurVerf

Eine solche Verpflichtung kénnte sich aus dem Grundsatz der Vorherigkeit in Art. 99 Thuringer

Verfassung ergeben.

34 Onler, in: Linck/Baldus u. a., Die Verfassung des Freistaats Thuringen, Art. 99 Rn. 3.
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a) Geltung des Vorherigkeitsgrundsatzes fir Landtag und Landesregierung

Der Freistaat Thiringen hat - wie das Grundgesetz in Art. 110 Abs. 2 Satz 1 und nahezu alle
Verfassungen der Lander® - die Grundséatze der Periodizitat und der Vorherigkeit des Haushalts
auf der Ebene der Verfassung verankert. Im Wortlaut schreibt Art. 99 Abs. 1 Satz 1 der Thrin-
ger Verfassung (ThurVerf) vor:

Der Haushaltsplan wird vor Beginn der Rechnungsperiode fiir ein oder mehrere

Rechnungsjahre, nach Jahren getrennt, durch das Haushaltsgesetz festgestellt.

Bereits unmittelbar der Wortlaut der Verfassung legt also fest, dass der Haushaltsplan im vo-
raus, das heilt vor Ablauf des vorherigen Haushaltsjahres und damit vor Beginn des neuen
Haushaltsjahres, fiir das er die zu erwartenden Einnahmen und die vorgesehenen Ausgaben
festlegt, verkiindet werden muss. Der Vorherigkeitsgrundsatz verpflichtet alle an der Haushalts-
gesetzgebung beteiligten Verfassungsorgane, insbesondere die im Freistaat Thiringen mit ei-
nem Initiativmonopol ausgestattete Regierung, den Haushalt vor Beginn des (ersten) Rech-
nungsjahres (synonym Haushaltsjahres) so einzubringen, dass das Parlament vor Ablauf des
vorausgegangenen Haushaltsjahres noch (iber ausreichende Zeit fur parlamentarische Bera-
tungen verfiigt und den Haushalt vor Beginn des Rechnungsjahres verabschieden kann.*® Fur
die Landesregierung wird der Grundsatz der Vorherigkeit in der Landeshaushaltsordnung ein-
fachgesetzlich verdichtet und konkretisiert. Nach den Regelungen Uber die Aufstellung des
Haushaltsplans im Verantwortungsbereich der Landesregierung (Teil IV ThirLHO) hat diese
den Entwurf des Landeshaushaltsplans nicht nur in einem besonderen nicht nur durch die Ge-

meinsame Geschaftsordnung geregelten Verfahren aufzustellen und vor Beginn des Haushalts-

% Ahnliche Regelungen des Vorherigkeitsgrundsatzes finden sich in den Verfassungen der anderen
Lander: Baden-Wirttemberg Art. 79 Abs. 2 Satz 2; Bayern Art. 78 Abs. 3; Brandenburg Art. 101
Abs. 3 Satz 1: Bremen Art. 131 Abs. 2 Satz 1; Hessen Art. 139 Abs. 2 Satz 2; Mecklenburg-
Vorpommern Art. 61 Abs. 2; Niedersachsen Art. 65 Abs. 4; Nordrhein-Westfalen Art. 81 Abs. 3 Satz 1;
Rheinland-Pfalz Art. 116 Abs. 2 Satz 1; Saarland Art. 105 Abs.1 Satz 3; Sachsen Art. 93 Abs. 2
Satz 2: Sachsen-Anhalt Art. 93 Abs. 2 Satz 1; Schleswig-Holstein Art. 50 Abs. 2, wobei nur Baden-
Wiirttemberg und Sachsen eine ,Soll*-Regelung verwenden, die Gbrigen Lander verwenden die For-
mulierung ,ist* oder ,wird" (...vor Beginn ... ) festgestellt. In den zwei Landern, in denen die Vorherig-
keit nicht ausdricklich in der Verfassung normiert ist, kann systematisch aus den jeweiligen Regelun-
gen tiber den Haushaltsvorgriff (Berlin Art. 89 Abs. 1 Satz 1 und Hamburg Art. 67 Abs. 1) geschlossen
werden, dass auch hier der Haushaltsplan bis zum Schiuss des — vorherigen - Rechnungsjahres fest-
zustellen ist. Das Gesetz Uber die Grundsatze des Haushaltsrechts des Bundes und der Lander
(Haushaltsgrundsatzegesetz) setzt die Vorherigkeit des Haushaltsplans voraus, wenn es in § 8 Abs. 2
regelt, dass der Haushaltsplan u.a. alle im Haushaltsjahr ,zu erwartenden” Einnahmen, und alle ,vo-
raussichtlich zu leistenden® Ausgaben enthalt. Vgl. Tappe, Das Haushaltsgesetz als Zeitgesetz,

. Duncker & Humblot Verlag 2008, 1. Auflg., S. 132 f.

% BVerfGE 45, 1 <33>; in der Folge auch: BVerfGE 66, 26 <38>; 92, 130 <137>; 119, 90 <120 ff>; Ver-
fGH NRW, Urteil vom 30.11.2012, Umdruck S. 22 ; NdsStGH, Beschl. v. 01.11.1998, NVwZ 1999,
294 f,
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jahres in den Landtag einzubringen. Sie soll dies auch in der Regel spétestens in der ersten
Sitzungswoche des Landtags nach dem 1. September tun (§ 30 Abs. 1 ThurLHO).

Die langjahrige Staatspraxis einer groRzlgigen Inanspruchnahme der vorlaufigen Haushaltsfiih-
rung (nach Art. 111 GG, entsprechend Art. 100 ThirVerf) wurde vom Bundesverfassungsgericht
bereits in seiner Entscheidung im 45. Band im Jahre 1977 gerigt. Die vorlaufige Haushaltsfuh-
rung sei lediglich als kurzfristige Ausnahmesituation gedacht, steht mit der verfassungsrechtli-
chen Lage schwerlich in Einklang und wahrt den Vorrang des Haushaltsgesetzgebers nur unzu-

langlich.”

Der Grundsatz der Vorherigkeit sichert das Budgetrecht des Parlaments. Er folgt aus dem
Zweck des Haushaltsplans, die im Haushaltsjahr zu erwartenden Einnahmen zu prognostizieren
und die mittelbewirtschaftenden Stellen der Verwaltung in Form konkreter Haushaltsmittel zu
ermachtigen, Ausgaben zu leisten und Verpflichtungen einzugehen. Wenn der Haushaltsplan
seine Aufgabe erfullen soll, die Exekutive in ihrem Finanzgebaren zu steuern und damit das
parlamentarische Budgetrecht zu sichern, muss er vor Beginn des Haushaltsjahres vorliegen,
denn nur so kann der Vorrang des Haushaltsgesetzgebers gegenliber der Exekutive rechtlich
gewahrt werden.*®

t*° der nord-

Dem entsprechend leitet der Verfassungsgerichtshof NRW sowohl aus dem Wortlau
rhein-westfalischen Verfassungsvorschrift als auch aus dem Sinn und Zweck des Vorherigkeits-
gebots, sowohl die Budgethoheit des Parlaments in zeitlicher Hinsicht als auch die Leitungs-
funktion des Haushalts fur das gesamte Haushaltsjahr zu sichern, ab, dass es sich bei dem
Vorherigkeitsgebot nicht um ein bloBes Terminziel handelt, das in das politische Ermessen der
beteiligten Verfassungsorgane gestellt wére, sondern um eine zwingende Verpflichtung und
grundsétzlich verbindliche Terminvorgabe.*® Auch der verfassungssystematische Befund, wo-
nach mit den Regelungen Uber die vorlaufige Haushaltsfiihrung die Verfassung selbst Vorkeh-
rungen firr den Fall des etatlosen Zustands trifft, spricht nach Auffassung des Verfassungsge-
richtshofs NRW sowie des niedersachsischen Staatsgerichtshofs nicht gegen die Verbindlich-

keit des Vorherigkeitsgebots, da daé Nothaushaltsrecht nur eine zur Aufrechterhaltung der

% BVerfGE 45, 1 <33>; So auch NdsStGH, Beschl. v. 01.11.1998, NVwZ 1999, 294 f fir Niedersachsen

und VerfGH Nordrhein-Westfalen, Urteil vom 30.10.2012, Umdruck S. 24 f fir Nordrhein —~Westfalen.

Tappe, Das Haushaltsgesetz als Zeitgesetz, S. 13; Gropl, Bonner Kommentar zum Grundgesetz, 174.

Aktualisierung September 2015, Art. 110 Rn. 259; BVerfGE 45, 1 <31>; BVerfGE 119, 96 <122>.

3 Art. 81 Abs. 3 Satz 1 Landesverfassung Nordrhein-Westfalen: ,Der Haushaltsplan wird [...] vor Beginn
des ersten Haushaltsjahres durch das Haushaltsgesetz festgestellt”.

4 \/erfGH Nordrhein-Westfalen, Urteil vom 30.10.2012, Umdruck S. 23 f; NdsStGH, Beschl. v.
01.11.1998, NVwZ 1999, 294 f; Hillgruber/Drien, in. von Mangoldt, Hermann /Klein, Friedrich/ Starck,
Christian (Hrsg.), Kommentar zum Grundgesetz, Art. 110 Rn. 89, 98.

38

Seite 16 von 33




Staatsfunktionen erforderliche Fehlerfolgenregelung in Form einer Ubergangsvorschrift fur die
kurzfristige Ausnahmesituation des etatlo_sen Zustands darstellt, die die Pflicht zur Wiederher-

stellung der Rechte des Parlaments unberihrt lasst.

Auch fur die Verfassungslage in Thiringen kann die Argumentation des Verfassungsgerichts-
hofs NRW sowohl! hinsichtlich des Wortlauts der Verfassungsbestimmung, der in der Thiringer
Verfassung inhaltlich mit dem in der Verfassung fur das Land Nordrhein-Westfalen uberein-
stimmt, als auch beziglich des o. g. Sinn und Zwecks der Vorschrift sowie hinsichtlich der Ver-
fassungssystematik in gleicher Weise Geltung beanspruchen.*' Es finden sich keine Anhalts-
punkte, die in Thiiringen abweichend von der Rechtslage in NRW und Niedersachsen*® fir eine

nur eingeséhrénkte Verbindlichkeit des Vorherigkeitsgebots spréachen.

Vielmehr hat ebenso das Bundesverfassungsgericht (vor Einrichtung des Thuringer Verfas-
sungsgerichtshofs) ausdriicklich auch fur Thuringen aus Art. 99 Abs. 1 Satz 1 ThurVerf fur alle
am Gesetzgebungsverfahren beteiligten Verfassungsorgane die Verpflichtung abgeleitet, daran
mitzuwirken, dass der Haushaltsplan vor Ablauf des vorherigen Haushaltsjahres verabschiedet
werden kann, denn ,nur so kann der Vorrang des Haushaltsgesetzgebers gegentiber der Exe-
kutive gewahrt werden.“*® Das Hinausschieben der Haushaltsberatungen Gber den Jahres-
wechsel bedeute einen ,den verfassungsrechtlichen Vorgaben nicht entsprechenden etatlosen
Zustand“.** Dieses Urteil befasst sich jedoch mit der Aussetzung der Haushaltsberatungen bis
zur Vorlage der Prifungsergebnisse des Landesrechnungshofes und nicht mit der Besonder-
heit, dass die Haushaltsaufstellung und —beratung erst nach einer Landtagswéhl begonnen

werden.

Als Zwischenergebnis ist somit festzuhalten, dass aus Art. 99 Abs. 1 Satz 1 TharVerf eine ver-
fassungsrechtliche Verpflichtung aller beteiligten Verfassungsorgane abzuleiten ist, daran mit-
zuwirken, dass der Haushalt noch vor Beginn des Jahres 2020 verabschiedet und verkindet
wird. Auf ein Verschulden oder pflichtwidriges Verhalten der beteiligten Verfassungsorgane im

Falle einer Verzégerung kommt es insoweit nicht an.*”® Die Verpflichtung der Thiringer Landes-

“ Vgl. Ohler, in: Linck/Baldus u. a., Die Verfassung des Freistaats Tharingen, Art. 90 Rn. 6.

42 Der niedersachsische Staatsgerichtshof lasst zwar offen, ob ,besondere Griinde eine Ausnahme vom
Vorherigkeitsprinzip rechtfertigen kénnten®. Er verlangt aber gleichzeitig, dass selbst dann, wenn eine
Neubildung der Regierung nach Landtagswahlen oder ein anderer Grund es der Landesregierung er-

" schwert, die programmatischen politischen Grundlagen, von denen sie sich bei der Erarbeitung der
Haushaltsvorlage leiten lassen will, friihzeitig festzulegen, der Haushaltsentwurf so rechtzeitig einzu-
bringen ist, dass er vor Beginn des Haushaltsjahres im Landtag beraten werden kann.

“ BVerfGE 92, 130.

“ A a o

> BVerfGE 119, 96 <123>.
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regierung bezieht sich vor allem auf die vorparlamentarische Initiativphase des Haushaltsauf-
stellungsverfahrens und die Erstellung des Entwurfs des Haushaltgesetzes mit dem Haushalts-
plan fur das Rechnungsjahr 2020 und dessen Einbringung in das Parlament.*® Der Landesre-
gierung kommt insoweit eine besondere Verantwortung zu, da sie mit der Vorlage des Haus-
haltsentwurfs erst die Grundlage fur das parlamentarische Verfahren schafft.* Weder Landes-
regierung noch der Landtag selbst dirfen bewusst einen etatlosen Zustand anstreben und unter
Vermeidung der haushalterischen Gesamtverantwortung mit dem Mittel des Nothaushaltsrechts

operieren.

b) Umfang der Geltung der Vorherigkeit bei Wahlperiodenwechsel

Auf der anderen Seite ist jedoch ebenso anerkannt, dass der verfassungsrechtliche Grundsatz
- der Vorherigkeit und die Pflicht zur Vermeidung etatloser Zustande nicht schrankenlos gelten.
Namentlich bei Neuwahlen kénnen Verzégerungen der Haushaltsgesetzgebung und in der Fol-

ge etatlose Zustdnde ausnahmsweise hinzunehmen sein.*®

Zwar hat die Thuringer Verfassung im Spannungsfeld zwischen der Budgethoheit des Parla-
ments und der Notwendigkeit einer kontinuierlichen Haushaltsfiihrung mit den Regelungen tber
die vorlaufige Haushaltsfiihrung in Art. 100 ThurVerf Vorsorge fur die etatlose Zeit getroffen,
wenn der Haushalt — unter Versto gegen die in Art. 99 Abs. 1 Satz 1 ThirVerf angeordnete
Vorherigkeit - verspatet festgestellt wird. Der vorldufigen Haushaltsfihrung der Landesregierung
~ im Rahmen des Nothaushaltsrechts sind jedoch in Art. 100 ThirVerf enge Grenzen gezogen,
die die auch nach Fristablauf fortbestehende Pflicht aller beteiligten Verfassungsorgane, das
noch fehlende Haushaltsgesetz so ziigig wie maéglich zu verabschieden, unberthrt lassen.*® So
ist bis zum Inkrafttreten des Haushaltsgesetzes strikt zu prifen, ob die Ausgaben tatséchlich
gesetzlich oder in sonstiger rechtlich verpflichtender Weise geboten und zeitlich unaufschiebbar
sind.?® Somit soll das Nothaushaltsrecht lediglich den VerstoRl gegen das verfassungsrechtliche
Gebot der Vorherigkeit auffangen und nicht eine Alternative zur rechtzeitigen Aufstellung des

Haushalts bieten (vgl. oben).

46 7um Procedere des Haushaltsverfahrens vgl. Ohler, in: Linck/ Baldus u. a., Die Verfassung des Frei-
staats Thiringen, Art. 99 Rn. 24.

47 NdsStGH, Beschl. v. 01.11.1998, NVwZ 1999, 294 f.

48 Ohler, in: Linck/Baldus u. a., Die Verfassung des Freistaats Tharingen, Art. 99 Rn. 6.

“° BVerfGE 119, 96 <121>; Tappe Das Haushaltsgesetz als Zeitgesetz, S. 147. ,

%0 Ohler, in: Linck/ Baldus u. a., Die Verfassung des Freistaats Thuringen, Art. 100 Rn. 10.
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Auf der anderen Seite sprechen die dem Nothaushaltsrecht gezogenen Grenzen im Sinne des
Grundsatzes der Einheit der Verfassung zum Schutz des Budgetrechts eines neuen Landtags
bei einem Wahlperiodenwechsel erst Recht gegen eine vorgezogene und insofern vorherige
Haushaltsgesetzgebung. Dies ergibt sich aus folgender Uberlegung. Das Nothaushaltsrecht
gemal Art. 100 ThirVerf orientiert sich an dem vorherigen Haushaltsplan und den bereits be-
stehenden Verpflichtungen.®" In der Regel werden die Ausgabezwecke des Vorjahres einge- -
schrankt fortgesetzt und zunéchst keine neuen Empfanger und Manahmen mit Haushaltsmit-
teln bedacht. Fur die Dauer der vorléufigen Haushaltsfuhrung wird im Grunde genommen das
bisherige finanzpolitische Programm lediglich fortgeschrieben. Daher wird dieses !nétrument
" dem Primat der budgetpolitischen Letztverantwortung des Landtags nicht gerecht. Diesem Um-
stand kommt im Fall des Wahlperiodenwechsels naturgemaf besondere Bedeutung zu, da nun
davon ausgegangen werden kann, dass alte und neue Regierung und die sie jeweils tragenden
politischen Kréfte differieren. Erst Recht kann in dieser Konstellation aber ein vom alten Land-
tag beschlossenes Haushaltsgesetz, das moglicherweise durch eine tber das Haushaltsjahr
hinausgehende Fortschreibung sogar politische Gestaltungsvorhaben der ehemaligen regie-
rungstragenden Mehrheit umsetzt, verfassungsrechtlich nicht geWt‘Jnscht _und nur in Ausnahme-
fallen hinzunehmen sein. Mit anderen Worten: Wenn der Schutz des parlamentarischen
Budgetrechts innerhalb einer Wahlperiode die ,Flucht in den Nothaushalt* verbietet, kénnte im
Wechsel der Wahlperiode zum Schutz ebendieser effektiven Wahrnehmung des parlamentari-
schen Budgetrechts zumindest erwogen werden, einen Nothaushalt als geringeren Eingriff im
Verhaltnis zu einem ,oktroyierten“ Gestaltungshaushalt aus der vorangegangenen Wahlperiode

hinzunehmen (zu Einzelfragen s.u.).

Fur diese Auffassung spricht neben der Staatspraxis in ThUringen (vgl. oben B) auch der Sinn
und Zweck des Vorherigkeitsgebots. Das Vorherigkeitsgebot'bildet den Nukleus der tatsachli-
chen budgetédren Geéamtverantwortung des Parlaments und den Ausgangspunkt seiner Steue-
rungs- und Kontroliwirkung. Heintzen formuliert plastisch, dass der Grundsatz der Periodizitét,
wonach der Hau’shélt grundsétzlich nur fir ein Jahr vor Beginn des Haushaltsjahres aufzustel-

“2 yerstanden werden

len ist, auch als ,alljahrlicher Bittgang (der Regierung) zum Parlament
kann. In einer parlamentarischen Demokratie, wie sie das'Grundgesetz beschreibt und im
Rahmen des Homogenitatsprinzips den Landern vorgibt, entspricht es dem Regelfall, dass sich
die den ,Bittgang" antretende Exekutive von der Zustimmung ihrer parlamentarischen Mehrheit
getragen weik. Der von der Regierung einzubringende Haushaltsentwurf fut nicht mehr nur,

wie zu Zeiten des Konstitutionalismus, auf der fachlichen Zusammenstellung der voraussichtlich

' Tappe, Das Haushaltsgesetz als Zeitgesetz, S. 235.
2 Heintzen in von Miinch/Kunig, Grundgesetz, Band II, 6. Aufl. 2012, Art. 110 Rdnr. 9 m.w.N..
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erforderlichen und zur Verfligung stehenden Finanzmittel (Grundsatz der Haushaltswahrheit),
sondern auch auf politischen Programmen, wie sie sich aus Koalitionsvertragen oder weiteren
politischen Absprachen zwischen der Regierung und den sie tragenden Fraktionen und Abge-
ordneten ergeben. Mit dem Haushaltsgesetz als Gesetz im bloR formellen Sinne erméchtigen
die vom Volk gewshlten Abgeordneten ,ihre* Regierung gerade dort zum Handeln, wo keine
gesetzlichen Anspriiche und Verpflichtungen bestehen. Dieser Aspekt der begrenzten demokra-
tisch legitimierten Erméchtigung findet verfassungsrechtlich auch im Jahrlichkeitsgebot der
Haushaltsgesetzgebung Ausdruck, das dem Parlament eine sonst Ubliche, zeitlich unbegrenzte
Regelung verwehrt (Art. 99 Abs. 1 Satz 1 TharVerf).

Mithin setzt das Vorherigkeitsprinzip idealiter einen legitimen Steuerungs- und Ermé&chtigungs-
willen voraus, den es zur Wahrung der etatmaRigen Gesamtverantwortung des Parlaments ver-
fassungsrechtlich absichert. Soweit es im Falle der Neuwah! des Landtags an einer solchen
Verbindung fehlt, kommt eine Lockerung des Vorherigkeitsgrundsatzes als Verfassungsgebot
zu Recht in Betracht.5

2) Einhaltung des Vorherigkeitsgebots beim Haushalt 2020

Fraglich ist, wie die an der Haushaltsgesetzgebung beteiligten Verfassungsorgane dem Grund-
satz der Vorherigkeit nach dem oben genannten MaRstab bei der Aufstellung und Beratung des
Haushalts 2020 im Wahljahr 2019 zu entsprechen haben, sofern es bei dem genannten Wahl-

termin bleibt.

Im Hinblick auf die bisherige Praxis der Haushaltsaufstellungen und -beratungen kann in der
Regel dann der Verpflichtung aus dem Vorherigkeitsgrundsatz entsprochen werden, wenn die
Einbringung des Entwurfs des Haushaltsgesetzes gemal der gesetzlichen Vorgabe des
§ 30 Landeshaushaltsordnung (ThurLHO) spatestens in der ersten Sitzungswoche des Land-

tags nach dem 1. September erfolgt.

In den neun Fallen, in denen das Haushaltsgesetz im September des Vorjahres im Landtag
eingebracht worden ist, hat jeweils eine Verkiindung im Gesetz- und Verordnungsblatt vor dem
Jahreswechsel stattgefunden, selbst wenn die erste Lesung erst im Oktober erfolgt ist. Lediglich
in einem Fall - beim (derzeit letzten) Haushaltsgesetz fiir die Jahre 2018/2019 - trat das Gesetz

% Unbeschadet bleibt die Moglichkeit des Parlaments, zum Schutz des Interesses an einem gesicherten
Verwaltungsvollzug neben der Einraumung rechtlicher Anspriche auch Verpflichtungserméchtigungen
zu Lasten spaterer Haushalte zu begriinden.
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erst im Februar 2018 in Kraft, obwohl die Einbringung und die erste Lesung des Gesetzentwurfs

bereits im August 2017 erfolgten.

Wenn jedoch — wie im Jahr 2019 — fur den 27. Oktober Landtagswahlen vorgesehen sind, wir-
de ein gemal § 30 ThurLHO im September 2019 vorgelegter Haushaltsentwurf der Diskontinui-
tat anheimfallen (§ 119 GO) und misste nach der Landtagskonstituierung und Regierungsneu-

bildung neu eingebracht werden.*

Damit die beteiligten Verfassungsorgane Landesregierung und Landtag ihrer verfassungsrecht-
lichen Verpflichtung aus Art. 99 Abs. 1 Satz 1 ThurVerf dennoch auch in diesem Fall nachkom-
men kénnen, kénnte als eine Moglichkeit in Betracht kommen, dass - wie in den bisherigen Fal-
len - die neue Landesregierung nach der Landtagswahl am 27. Oktober 2019 den Entwurf des
Haushaltsgesetzes 2020 mit dem Entwurf des Haushaltsplans fur das Haushaltsjahr 2020 auf-
stellt und unverziglich in den Landtag einbringt. Wie bereits dargestellt, wirde allerdings in die-
sem Fall die dann nach der Landtagswahl bis zum Jahreswechsel zur Verfigung stehende Zeit
nicht ausreichen, um nach der Regierungsbildung noch den Haushalt 2020 tats&chlich bis zum

Jahreswechsel in Kraft zu setzen.

Dem Vorherigkeitsgrundsatz wiirde hingegen auch entsprechen, jedenfalls die Aufstellung des
Haushalts gemaR § 30 Abs. 1 ThirLHO durch die aktuelle Landesregierung fristgemaf durch-
zufithren. Nach einer etwaigen Einbringung noch vor den Landtagswahlen in den 6. Landtag
waren beispielsweise eine Behandlung im Haushalts- und Finanzausschuss und auch erste
Anhorungen der kommunalen Spitzenverbande maglich. Auf dieser Grundlage kénnte — unge-
achtet der formellen Diskontinuitat - eine spatere Beratung eines neu eingebrachten Haushalts
durch den Landtag der 7. Wahlperiode gegebenenfalls beschleunigt und die Zeit der Nothaus-

haltsfiihrung verkirzt werden.

Um den Grundsatz der Vorherigkeit optimal zur Geltung bringen zu kénnen, musste dagegen
entweder friher gewahlt werden oder die Aufstellung und Einbringung des Entwurfs des Haus-
haltsgesetzes 2020 durch die Landesregierung wesentlich friher als nach § 30 ThirLHO im
Jahre 2019 erfolgen, so dass der Haushalt 2020 rechtzeitig vor der Landtagswahl im Oktober
beraten und somit folglich in jedem Fall vor dem Jahreswechsel 2019/2020 verkiindet werden
kann. Dem 6. Thirringer Landtag wiirde es in diesem Fall geméaR Art. 99 Abs. 1 Satz 1 ThurVerf
obliegen, das vorgelegte Haushaltsgesetz bis zur Landtagswahl 2019 zu beraten und zu be-

schlieRen, damit der Haushalt sodann zum Jahresbeginn in Kraft treten kann. Diese letzte Vari-

% Dette, in: Linck/ Baldus u. a., Die Verfassung des Freistaats Thuringen, Art. 50 Rn. 9.
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~ ante ist von der Landesregierung vorgesehen. Sie ist angesichts der anderen Moglichkeiten,
dem Vorherigkeitsgebot zu entsprechen, jedoch nicht der einzige gebotene Weg, um den An-
forderungen aus Art. 99 Abs. 1 S. 1 ThurVerf Gentige zu tun. Vielmehr kénnte diese Verfah-

rensweise aus anderen Griinden verfassungsrechtlichen Risiken begegnen.

Il.  Grenzen einer Haushaltsgesetzgebung fiir 2020 aufgrund vorrangigen Verfassungs-

rechts

Der letztgenannten Alternative, namlich einer Aufstellung und Beratung des Haushalts 2020
ausschlieBlich zur Wahrung des Vorherigkeitsgebots, kénnten jedoch verfassungsrechtliche
Bedenken entgegenstehen, welche dennoch ein Absehen von einem Gesetzesbeschluss durch
den 6. Landtag erfordern oder einen solchen Beschluss nur unter besonderen Voraussetzungen
und Bedingungen mdglich machen kénnten. Derartige Gegengriinde kénnten sich aus den zeit-
lichen Grenzen des Budgetrechts in Verbindung mit dem demokratischen Grundsatz der zeitlich
begrenzten Legitimation staatlicher Herrschaft oder aus dem Grundsatz der Haushaltswahrheit

ergeben.

1) Budgetrecht des neuen Parlaments

a) Das parlamentarische Budgetrecht

Ein Verzicht auf einen Beschluss dés Haushaltsgesetzes 2020 durch den jetzigen Gesetzgeber
konnte trotz des Grundsatzes der Vorherigkeit geboten sein, wenn ansonsten das Budgetrecht

des neu gewahlten Landtags unzuldssig einschrankt werden wirde.

Die Vorherigkeit des Haushaltsbeschlusses dient insbesondere der wirksamen Ausgestaltung
des Budgetrechts des Parlaments gemaR Art. 99 Abs. 1 ThurVerf und soll dieses in zeitlicher
Hinsicht sichern.®® Demnach obliegt es dem Landtag, den Haushaltsplan mit dem Haushaltsge-
setz rechtzeitig zu beschlielien. Im Rahmen der Beratungen kénnen die Abgeordneten Ande-
rungen an dem von der Landesregierung eingebrachten Entwurf anregen. Das Budgetrecht ist
insbesondere eines der ,wesentlichen Instrumente der parlamentarischen Regierungskontrolle,
die die rechtsstaatliche Demokratie entscheidend pragt®.*® Der 6ffentliche Haushalt wird auch

als Gestaltungsmittel von Parlament und Regierung zur Realisierung politischer Ziele und Vor-

%5 Ohler, in: Linck/ Baldus u. a., Die Verfassung des Freistaats Thitringen, Art. 99 Rn. 5.
5% BVerfG, Urteil vom 14. Januar 1986 — 2 BVE 14/83 —, juris, Rn. 126, BVerfGE. 70, 324.
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stellungen charakterisiert, soweit sie den Einsatz finanzieller Ressourcen erfordern.”’” So enthalt
der Haushaltsplan ,— zeitlich begrenzt und ausgabenbezogen — ein Regierungsprogramm in
Gesetzesform” und spiegelt ,die Regierungspolitik in Zahlen“ wider.®® Dem Parlament soll
dadurch auch erméglicht werden, dem Willen der Wahler angemessen Rechnung zu tragen.®
Im Hinblick auf diese Besonderheiten des Haushalts kénnte daher anders als bei Gesetzen
sonst Ublich die Befugnis des Landtags der 6. Wahlperiode auch fiir zukunftige Zeitrdume zu

handeln, begrenzt sein.

Diese Maoglichkeit zur Verabschiedung eines ,Regierungsprogramms in Zahlen® auch fr das
erste Jahr seiner Wahlperiode steht grundsétzlich zumindest auch dem neu zu wéhlenden
Landtag der 7. Wahlperiode zu. Durch einen bereits vom Vorgéngerlandtag beschlossenen
Haushalt kénnte er in verfassungsrechtlich angreifbarer Weise in diesem Budgetrecht betroffen
sein. Der Beschluss des Haushaltsgesetzes 2020 durch den jetzigen Gesetzgeber kdnnte das
Budgetrecht des neu gewahlten Landtags insofern einschranken, als dadurch - je nach Fallge-
staltung (s. 0.) - die Méglichkeit entfiele, die durch den Wéhlerauftrag gesetzten politischen Zie-
le im ersten Jahr der Legislaturperiode auch finanziell zu untersetzen. Insbesondere ein Wech-
sel der parlamentarischen Mehrheit kénnte daher eine Durchbrechung des Grundsatzes der
Vorherigkeit nicht nur erméglichen, sondern auch erfordern, wenn ansonsten die alte Mehrheit
der neuen Regierung durch eine frihzeitige Feststellung des Haushaltsplans ,ihren Stempel

aufdricken® und die neue politische Mehrheit nicht eigene Schwerpunkte setzen konnte.*

Dies gilt, wenn dem neuen Landtag hinsichtlich des Haushalts grundsétzlich eine eigene Rege-
lung durch eine Regelung des Vorgangerlandtags entzogen wére oder jedenfalls einer Rege-
lung durch den Vorgéngerlandtag in concreto verfassungsrechtliche Gegengrlinde entgegen-

stinden.

57 Nebel, in; Piduch, Bundeshaushaltsrecht, Kohlhammer Verlag 2014, 2. Auflage, Einf. lll. .

%8 BVerfG, Urteil vom 18. April 1989 — 2 BvF 1/82 —, juris, Rn. 55, BVerfGE 79, 311.

% BverfG, Urteil vom 18. Marz 2014 — 2 BVE 6/12 —, juris, Rn. 161.

&0 Gropl, Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 110 Rn. 261. Dies gilt letztlich unabhangig vom
Ausgang der Wahlen zum Landtag der 7. Wahlperiode. Zwar wirden bei Bestehenbleiben der bisheri-
gen Mehrheitsverhéltnisse im Landtag die Schwerpunktsetzungen eines Haushaltsplans der aktuellen
Regierung und ein vom Landtag im Friihjahr 2019 beschlossenes Haushaltsgesetz fur das Jahr 2020
eher auch dem Willen des neugewahiten Landtags entsprechen. Hingegen ist aber bei einem Wech-
sel der Mehrheitsverhaltnisse im Landtag und einem damit einhergehenden Wechsel der Landesre-
gierung anzunehmen, dass die beabsichtigte ,Regierungspolitik in Zahlen* der alten Landesregierung
und die beabsichtigte ,Regierungspolitik in Zahlen“ der neuen Landesregierung deutlich auseinander-
fallen. Zudem konnte sich nach den nachsten Landtagswahlen wie bei vergangenen Wabhlen der Zu-
schnitt der Ressorts verandern, was ebenfalls bei der Aufstellung des Haushaltsplans zu berlcksichti-
gen ware.
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Im Hinblick auf die unbestrittene Pflicht des Landtags, einen Haushalt auch in einem Wahljahr
und damit teilweise mit Geltung fur die neue Wahiperiode aufzustellen und die bisher (nahezu)
unwidersprochene Staatspraxis, in Wahljahrenv Haushalte aufzustellen, die zeitlich auch flr das
der Wahl folgende Jahr Geltung beanspruchen, erscheint die These, jede Erstreckung des
Budgetrechts auf den Zeitraum einer neuen Wahlperiode stelle sich als Verletzung des Budget-
rechts des neuen Landtags dar, als zu weitgehend. Dies ergibt sich u.a. schon daraus, dass
anerkanntermafen frilhere Landtage durch Personalbewilligungen, Verpflichtungsermachtigun-
gen oder die Ubertragbarkéit von Haushaltsanséatzen in das Budgetrecht spaterer Landtage

tibergreifen (siehe unten).

Allerdings sind diese ,,Ubergriffe“ durch besondere verfassungsrechtliche Griinde gerechtfertigt.
Die Eigenverantwortung und Funktionsfahigkeit der anderen Staatsgewalten hat Verfassungs-
rang® und setzt beispielsweise sténdig zu finanzierende Personalkérper oder Liegenschaften
voraus. Langerfristige Projekte sind nur bei bestehender Finanzierungssicherheit durchfuhrbar.
Die Wahrung der Handlungsféahigkeit der Landesverwaltung durch finanzielle Erméchtigungen
kann grundsé’czlich als ein Argument fur eine Erstreckung deé Gesetzgebungsrechts in eine

neue Wabhlperiode hinein in Betracht kommen.

Mithin kommt ein ,Ubergriff* in das Budgetrecht des neuen Landtags insbesondere dann in Fra-
ge, wenn ‘hierfUr ebensolche verfassungsrechtlich anerkannten Griinde von Gewicht vorliegen
und das Budgetrecht des neuen Landtags fir einen Zeitraum, in dem ihm die politische Letzt-
verantwortung zukommt, nicht im Kern entwertet wird. Hinreichend wirksame Einflussfaktoren
zur zeitgerechten Wahrung der budgetéaren Verantwortung kénnten sich aus Malinahmen erge-
ben, die sich in ihrer realen Bedeutung ahnlich darstellen wie ein destruktives Misstrauensvo-
tum oder ein Initiativrecht zur Nachtragshaushaltsgesetzgebung (s. 0.). Unter Verweis auf diese
Instrumente wurde ein Brandenburg und Rheinlang-Pfalz die Zulassigkeit einer budgetédren

Vorbindung durch den Vorgéangerlandtag bejaht.

b) Zulassige Einschréankungen des Budgetrechts?

Die Einschrankung des Budgetrechts des neu gewdhlten Landtags auf Grund des Beschlusses
des Haushaltsgesetzes 2020 durch den aktuellen Gesetzgeber ‘kbnnte insbesondere dann zu-
lassig sein, wenn der neue Gesetzgeber dennoch mit hinreichendem Gewicht Einfluss auf das
Haushaltsgesetz 2020 nehmen kann und vor allem Anderungen im Wege der neuen Gesetzge-

bung einbringen kénnte. Es kommt damit darauf an, ob gemessen an den Besonderheiten der

' BVerfG, NVwzZ, 2918, 51 (55 f.), dazu Poschmann, NVwZ, 2018, 71 (72).
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Haushaltsgesetzgebung hinreichende inhaltliche Gestaltungsméglichkeiten und parlamentari-

sche Verfahren dem Gesetzgeber des 7. Landtags zur Verﬂ]g'ung bleiben.®*

Grundsatzlich bringen die regelméaRigen Wahlen zum Ausdru'ck, dass in Ausgestaltung des
Demokratieprinzips dem Parlament als legitimierter Vertretung des Volkes die Herrschaft nur
auf eine bestimmte Zeit verliehen wird und die Abgeordneten somit nur in dieser Zeit Einfluss
auf die Gesetzgebung nehmen kénnen. ,Mit der Wahl wird die Staatsgewalt auf Bundesebene
nicht nur nach Art. 20 Abs. 1 und Abs. 2 GG legitimiert, sondern zudem auch dirigierender Ein-
fluss genommen, wie diese ausgeubt wird.“®® Dadurch kénnen sich die Machtverhéltnisse re-
gelmaRig dndern und die neue Regierungsmehrheit muss tber die Befugnis verfligen, die Ent-
scheidungen vergangener Volksvertretungen entsprechend dem aktuellen Willen des Wahlvol-
kes zu revidieren. Diesem Prinzip kénnte es widersprechen, wenn Parlamente Haushaltsgeset-

ze beschliefen, die erst in Kraft treten, nachdem ihre Wahlperiode abgelaufen ist.

Andererseits sollen die beschlossenen Gesetze, die grundsatzlich auf Dauer angelegt sind, un-
abhangig von der Legislaturperiode gelten und im Rahmen ihres Anwendungsbereichs auch
zukinftige Volksvertretungen und Regierungen verpflichten. Das Demokratieprinzip besagt
nicht, dass der folgende Gesetzgeber ,unbelastet” in die neue Legislaturperiode gehen muss,
vielmehr sind faktische Bindungen die Regel.® Eine Anderung der Gesetze kann im Rahmen
neuer Gesetzgebung erfolgen, wozu auch der Landtag nach Art. 48, 81 Abs. 1 ThurVerf die
Initiativberechtigung hat. Diese Gesetze finden sodann entsprechend der Kollisionsregelung

,lex posterior derogat legi priori* vorrangig Anwendung.

Hinsichtlich der erforderlichen inhaltlichen Abénderbarkeit ist dabei zu beachten, dass grund-
satzlich die Maglichkeiten der neuen Regierung und des neuen Parlaments bei der Aufstellung
und Beratung des Haushaltsplans insofern eingeschrénkt sind, als durch einfache, aulerbudge-
tare Gesetze, die Leistungen zusichern, bereits Verpflichtungen bestehen, die im Haushaltsplan
zwangslaufig berticksichtigt werden mussen.®® § 3 Abs. 2 ThirLHO stellt dahingehend Kklar,
dass durch den Haushaltsplan ,Anspriche oder Verbindlichkeiten weder begriindet noch auf-

g'ehoben“ werden. Diese Vorschrift soll verhindern, dass materielles Recht ,versehentlich® durch

2 74 eng wird in der ,Gutachtliche[n] Stellungnahme” des Wissenschaftlichen Dienstes des Landtags
Rheinland-Pfalz zur Prifung der rechtlichen Zulassigkeit des Doppelhaushalts 1996/1997 vom 13. Ap-
ril 1995 vertreten, dass die Einschrankung der Revisibilitat des Haushaltsgesetzes ,allenfalls dann ei-
nen Verstol gegen das Demokratieprinzip darstellen [kénnte], wenn dem [neuen Landtag] durch sie
jede Maglichkeit zu einer anderen Sachentscheidung” genommen wird.

83 BverfG, Urteil vom 30. Juni 2009 — 2 BVE 2/08 —, juris, Rn. 174, BVerfGE 123, 267-437.

Tappe, Das Haushaltsgesetz als Zeitgesetz, S. 138 (FuBnote 583).

8 Nebel, in: Piduch, Bundeshaushaltsrecht, Art. 110 Rn. 4; BVerGE 79, 311.
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die im Haushaltsplan veranschlagten Betrage geéandert werden kénnte.®® Zudem wird der Ent-
scheidungsspielraum auch durch Verpflichtungserméchtigungen geman § 38 ThirLHO in den
vorangegangenen Haushaltsplanen eingeschrankt, wonach fir die auf den Haushaltsplan fol-
genden Jahre Haushaltsmittel fur langfristige Investitionen festgeschrieben werden kénnén.
Diese Verpflichtungsermachtigungen dienen einerseits der Planungssicherheit, damit gerade
bei groReren Vorhaben die Investitionen ber einen ausreichend langen Zeitraum gesichert
werden kénnen. Andererseits kénnen sie zur Folge haben, dass in dem Bereich, in dem fir ein
Jahr eine Verpflichtungsermachtigung eingebracht wurde, nur noch der festgelegte Betrag ab-

gezahlt werden kann und kein finanzieller Spielraum mehr fir weitere Ausgaben besteht.

Uberdies machen die Ausgaben, die aufgrund von Landesgesetzen getétigt werden und auf die
der Gesetzgeber im Rahmen der Anderungsgesetzgebung Einfluss nehmen kann, nur etwa ein
Drittel des Thiringer Landeshaushalts aus. Die restlichen Ausgaben sind bereits rechtsverbind-
lich vorgegeben fiir Personal, den Kommunalen Finanzausgleich, die Ausfiihrung von Bundes-
gesetzen sowie fur Zinszahlungen.®” Dabei werden voraussichtlich mittelfristig die verbindlichen
Ausgaben fir Personal und den Kommunalen Finanzausgleich sogar weiter ansteigen. Daraus
folgt, dass der Haushaltsgesetzgeber bereits zu einem erheblichen Teil in der Erstellung des

Haushalts vorgebunden ist und schon insofern Einschréankungen des Budgetrechts bestehen.

Das Bundesverfassungsgericht spricht dem gegenwartigen Gesetzgeber im Hinblick auf zuktnf-
tige Zahlungsverpflichtungen und den Einfluss auf die Haushaltsautonomie zukunftiger Parla-
mente einen weiten Einschéatzungsspielraum zu (so die Rechtsprechung zu den Zahlungsver-
pflichtungen der Bundesrepublik im Rahmen des ESM).%® Die Haushaltsverantwortung zukunfti-
ger Gesetzgeber soll dadurch gewahrt werden, dass der jetzige Gesetzgeber keine umfassen-
den finanziellen Verpflichfungen fur die Zukunft eingeht, welche die Haushaltsautonomie wo-
maglich vollstandig einschrénken wiirden. Der Gesetzgeber kann jedoch abwégen ,in welchem
Umfang zur Erhaltung demokratischer Gestaltungs- und Entscheidungsspielraume auch fur die
Zukunft Bindungen in Bezug auf das AUsgabeverhalten geboten [sind] und deshalb [...] eine
[entsprechende] Verringerung des Gestaltungs- und Entscheidungsspielraums in der Gegen-

wart hinzunehmen ist.“®°

Die verfahrensmaRige Absicherung des Haushaltsrechts des neuen Landtags bleibt insbeson-

dere dann gewahrt, wenn seine Abgeordneten Einfluss auf die zu finanziellen Leistungen ver-

Tappe, Das Haushaltsgesetz als Zeitgesetz, S. 232.

87 Mittelfristiger Finanzplan fur die Jahre 2018 bis 2022, S. 37 ff.

® BVerfG, Urteil vom 18. Marz 2014 - 2 BVE 6/12 —, juris, Rn. 175.

& BVerfG, Urteil vom 18. Marz 2014 — 2 BVE 6/12 —, juris, Rn. 173; So auch BVerfG, Ablehnung einst-
weilige Anordnung vom 12. September 2012 — 2 BVE 6/12 —, juris, Rn. 106, BVerfGE 132, 195-287.
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pflichtenden Gesetze nehmen kénnen. Somit kénnte dem Demokratieprinzip entsprochen wer-
den, wenn es dem neuen (7.) Landtag unbenommen bliebe, Einfluss auf das vom vorangegan-
genen Landtag beschlossene Haushaltsgesetz zu nehmen und dies gegebenenfalls zu &ndern.
Das Haushaltsgesetz ist ein Zeitgesetz, das heif’t, dass es zu einem bestimmten Zeitpunkt zu
verabschieden ist und auf einen bestimmten Zeitraum, namlich gemal Art. 99 Abs. 1 Satz 1
TharVerf auf ein oder mehrere Rechnungsjahre, bezogen ist.”” GemaR Art. 99 Abs. 3 ThiirVerf
hat allerdings die Landesregierung das Einbringungsmonopol bei Haushaltsgesetzen.”' Auch
Anderungen des Haushaltsgesetzes miissen demnach von der Regierung eingebracht und

kdnnen im Wege eines Nachtragshaushaltes vorgenommen werden.

Damit verbleibt dem Parlament aber gerade nicht das Initiativrecht des Art. 81 TharVerf, um
unmittelbar auf das geltende Haushaltsgesetz des alten Landtags Einfluss zu nehmen und ei-
gene Anpassungen vorzuschlagen. Folglich wirden die aktuelle Landesregierung und der
Landtag durch Beschluss des Haushaltsgesetzes 2020 den zukiinftigen Landtag binden, ohne
dass dieser aus eigenen Rechten befugt ware, diese finanzpolitischen Entscheidungen durch

Gesetzesanderungen zu revidieren.’?

Zwar besteht grundsatzlich die Méglichkeit, politisch auf eine gewahlte Landesregierung Ein-
fluss zu nehmen, um diese zur Vorlage eines Nachtragshaushalts anzuhalten. Eine Sanktion
dieses politischen Wollens im Wege eines rechtlich verbindlichen Misstrauensvotums mit einfa-
cher Mehrheit kennt die Tharinger Verfassung aber nicht (siehe oben). Daher bleibt die M&g-
lichkeit der Abgeordneten, rechtlich auf das Ausgabeverhalten der Landesregierung (insbeson-

dere bei gesetzlich nicht gebundenen Leistungen) Einfluss zu nehmen, selbst bei einer grund-

® Tappe, Das Haushaltsgesetz als Zeitgesetz, S. 15.

" Fibich, in: Linck/ Baldus u. a., Die Verfassung des Freistaats Tharingen, Art. 81 Rn. 21.

™2 Dabei ist anzuerkennen, dass die Thuringer Verfassung grundsatzlich keine parlamentarische Budget-
initiative kennt. Der neue Landtag steht insofern in keiner der oben genannten Konstellationen (A. IV.)
bei isolierter Betrachtung schlechter als jeder bisherige oder zukunftige Landtag. Gleichwoh! kann ei-
nem fehlenden Initiativrecht bei den vorliegenden Besonderheiten (spater Wahltermin und vorgezoge-
ne Haushaltsgesetzgebung) eine besondere Bedeutung zukommen. Immerhin hat der Beratungs-
dienst des Landtags Brandenburg die Wahrung eines hinreichenden Kerns der Budgetkompetenz ge-
rade mit einem Nachtragshaushaltsinitiativrecht bejaht. Hinzuweisen ist auch auf die bundesverfas-
sungsrechtlich verblrgte Bedeutung des parlamentarischen Budgetrechts und der Notwendigkeit einer
(hinreichend wirksamen) Legitimation staatlicher Herrschaft aus gleichen und freien Wahlen (Art. 28
Abs. 1 GG). Diese ziehen einer grenzenlosen Vorsorge gegen eine beflrchtete Funktionseinbulle als
Folge freier Wahlen Grenzen und verpflichten Staatsorgane, dem (jeweils gewahlten) Parlament ein
hinreichendes Gewicht fur die Bemessung staatlicher Ausgabenermachtigungen zu gewéahrleisten.
Diese Auspragung des Demokratieprinzips hat das BVerfG in seinen Entscheidungen zu den européai-
schen Rettungsschirmen stets hervorgehoben (vgl. BVerfGE 129, 124; 131, 152). Fehlt es daher von
Verfassungs wegen an einem Initiativrecht in Haushaltsfragen und kann dieser Umstand nicht durch
andere rechtliche Instrumente kompensiert werden, sind an die Voraussetzungen, unter denen ein
Landtag rechtlich an die Vorgaben des Vorgéngerlandtags gebunden werden kann, héhere Voraus-
setzungen zu stellen. Mithin ist der Ubergriff in die neue Wahiperiode ggf. rechtfertigungsbedrftig.
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~ legenden Anderung der gesamtwirtschaftlichen Lage unwagbar und damit méglicherweise un-
zureichend. Dies gilt insbesondere dann, wenn es als eine mégliche Konstellation zu einer lan-
geren Phase der Regierungsbildung kommt und die geschaftsfihrende Landesregierung von

den Ermachtigungen des beschlossenen Haushalts Gebrauch macht bzw. machen kann.

Eine Zulassigkeit der Einschrankung des Budgetrechts des neu gewahlten Landtags auf Grund
des Beschlusses des Haushaltsgesetzes 2020 durch den aktuellen Gesetzgeber ergibt sich
somit nicht aus der Maoglichkeit, im Wege der Anderungsgesetzgebung Einfluss zu nehmen.
Allerdings kommen im Sinne einer praktischen Konkordanz zwischen einem Regelungsauftrag
(Vorherigkeit) und dem Schutz des Budgetrechts des neuen Landtags gegebenenfalls auch

andere Konstellationen in Betracht.

Diese konnten sich als gesteigerte Anforderungen und Bedingungen fur eine vorgezogene
Haushaltsgesetzgebung darstellen. Dabei ist zu berlicksichtigen, dass die Parlamente anderer
Bundeslander in allen bekannten Fallen zugleich einen HaQshalt fur die von ihnen zu verantwor-
tende Zeit jedenfalls mitgeregelt und ihre Gesetzgebung nicht ausschlieflich und vollumfanglich
auf die neue Wahlperiode erstreckt haben. Auch in den Féllen, in denen in anderen Landern
Lénderparlamente' mit einem Doppelhaushalt in bisher wohl unbeanstandeter Weise auf eine
kunftige Wahlperiode tibergegriffen haben, haben sie mit der Entscheidung fur die gemeinsame
Aufstellung eines Haushalts fiir mehrere Haushaltsjahre (Art. 110 Abs. 2 S. 1 GG, Art. 99 Abs. 1
S. 1 ThirVerf) zumindest politisch deren innere Verbundenheit und Kontinuitét insofern bejaht,
dass sich die Regelungen fur das Haushaltsjahr, fir das daé Parlament noch legitimiert ist, auch
auf das unmittelbar darauf folgende Haushaltsjahr auswirken. Unabhéngig von der rechtlichen
Bewertung des Ubergriffs auf eine neue Wahlperiode mit einem Haushaltsjahr eines Doppel-
haushalts kénnten sich beim Ubergriff durch ein Haushaltsgesetz ausschlieRlich fur die neue
Legislaturperiode weitere Risiken darstellen. Doppelhaushalte stellen nach Art. 99 ThurVerf
eine ‘zuléssige Besonderheit dar. Das Ziel des Jahrlichkeitsgebots, eine wirksame parlamentari-
sche Kontrolle durch die Erteilung einer zeitlich tGberschaubaren, befristeten Erméchtigung, zu
sichern, tritt bei Doppelhaushalten im Vergleich zu Einjahreshaushalten zugunsten der Erleich-
terung langfristigerer politischer Planungen und Realisierung strategischer Zielvorstellungen
zuriick. Von der Moglichkeit der Doppelhaushalte macht der Bund beispielsweise keinen Ge-
brauch. Dies wird mit den besonderen Risiken fur die Erfullung anderer Haushaltsgrundsatze
begriindet, bspw. mit Risiken fir die Konsistenz der Finanzplanung unter Berticksichtigung der
Defizitregeln.”® Als Besonderheiten eignen sich die beschriebenen Doppelhaushalte allerdings

kaum, um noch weitere Ausnahmen fiir den singuldren Ubergriff auf die neue Wahlperiode zu

& Vgl. Nagerl, in: Heuer/Scheller, Kommentar zum Haushaltsrecht, § 1, C 15.
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begriinden. Dafiir kdnnte auch angefiihrt werden, dass innerhalb einer Wahlperiode grundsétz-
lich eher mit einer der eigenen Finanzplanung angepassten Ausgabengesetzgebung gerechnet
werden kann als im Fall eines Wahlperiodenwechsels. Der neue Landtag kdnnte — angesichts
der fehlenden politischen Verbundenheit - unvorhergesehene finanzwirksame Leistungsgesetze
auf den Weg bringen und zugleich an den Erméchtigungsrahmen zu Gunsten der Exekutive
gebunden bleiben. Dies spricht tendenziell fur gesteigerte Anforderungen an eine Rechtferti-

gung fir ein solches Vorgehen zum Schutz des Budgetrechts.

Ob demzufolge eine Erstreckung der Haushaltsaufstellung auf eine neue Wahlperiode aller-
dings mit dem Gesichtspunkt der Funktionsnotwendigkeit ohne eine innere Verbundenheit bei
entsprechender Begrundung frei von verfassungsrechtlichen Risiken gerechtfertigt werden
kénnte, ist aber letztlich eine Frage des konkreten Sachverhalts, die im Rahmen des abstrakten
Prifungsauftrags nicht beantwortet werden kann. Eine Beschrankung des Budgetrechts ist je-
denfalls nur unter besonderen Bedingungen und Anforderungen zu rechtfertigen. Dabei sollten
zunschst die Begriindung fiir die Notwendigkeit einer solchen Regelung, das Ausmal neuer
Gestaltungselemente und Schwerpunkte sowie die Vorkehrungen zum Schutz des Budget-
rechts des Landtags der 7. Wahlperiode im Sinne der Verhaltnismahigkeit in die Betrachtung
einbezogen werden. Ein ,Ubergriff* durch eine vorgezogene Haushaltsgesetzgebung ware bei-
spielsweise umso eher moglich, wenn er sich auf besonders gewichtige Griinde, etwa die Be-
waltigung von Krisen (Flichtlingskrise, Finanzkrise) stitzen konnte oder im Sinne des Kontinui-
tétsargurﬁents quasi eine ,Nothaushaltsfihrung plus” erstrebt und hinsichtlich zukuinftiger Kon-
solidierungserfordernisse im Rahmen der Schuldenbremse unauffallig bleibt. Ferner ware eine
Auseinandersetzung mit méglichen milderen Handlungsoptionen zu erwarten, ohne dass deren
Leistungsfahigkeit Uberbewertet werden musste. Als mogliche mildere Mittel im Sinne einer
VerhaltnismaRigkeit kommen — je nach Art der Begriindung fur die Erforderlichkeit einer vorge-
zogenen Etatisierung — Sperrvermerke vor allem fur nicht mit Leistungspflichten unterlegte Titel

in einem Haushaltsgesetz 20207 oder die Einrdumung subjektiver Anspriiche auf gesetzliche

4 g5 kénnten zum einen in dem Haushaltsgesetz qualifizierte Sperrvermerke gemal § 22 ThurLHO
angebracht werden mit der Folge, dass die Leistung der grundsatzlich bewilligten Ausgaben zunéchst
der Zustimmung des Landtags bedarf. Haushaltssperren sind als Aushahme geman § 22 ThurLHO fur
solche Ausgaben vorbehalten, die aus besonderen Griinden zunachst noch nicht geleistet oder zu de-
ren Lasten noch keine Verpflichtungen eingegangen werden sollen. Sie eréffnen demzufolge insbe-
sondere die Moglichkeit, Vorhaben in dem Haushaltsplan zu beriicksichtigen, deren Etatreife erst
wahrend des Haushaltsvollzugs eintritt. Dadurch kann jedenfalls fir einzelne Haushaltstite! eine par-
lamentarische Beteiligung erreicht werden. Diese Sperrvermerke mussten dazu entweder von der
Landesregierung in den Entwurf des Haushaltplans 2020 aufgenommen oder im Rahmen der Haus-
haltsberatungen als Anderungen beschlossen werden.
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Leistungen, die im Fall einer Nothaushaltsfuhrung zu erflllen wéren, in Betracht.”” Zudem kénn-
ten unter Verzicht auf eine vorgezogene Haushaltsgesetzgebung 2020 Verpflichtungserméchti-
gungen fir das Jahr 2020 im Wege eines Nachtragshaushalts fur das Haushaltsjahr 2019 aus-

gebracht werden.

2) Grundsatz der Haushaltswahrheit und der Periodizitat

Eine verspétete Feststellung des Haushalts und damit ein VerstoR gegen den Vorherigkeits-
grundsatz kénnte aulerdem damit gerechtfertigt werden, dass die hier durch die Landesregie-
rung bereits fur Ende Februar 2019 beabsichtigte Einbringung des Haushaltsentwurfs fur das
Rechnungsjahr 2020 ansonsten gegen den Grundsatz der Haushaltswahrheit und die erforder-
liche Schatzgenauigkeit von Haushaltsansétzen und damit gegen Verfassungsrecht’® verstoRt.
So kénnte das Haushaltsgesetz 2020 im Juni im Plenum abschlieRend beraten werden, sodass
fur den Haushaltsplan nur noch die alljahrliche Steuerschatzung im Frahjahr herangezogen
werden konnte, nicht aber die Herbststeuerschatzung.

Dieser Argumentation steht jedoch insbesondere entgegen, dass Doppelhaushalte regelmaRige
Praxis in Thiringen, aber auch in den meisten anderen Bundeslandern sind und dazu eine
Haushaltsplanung fir das zweite Rechnungsjahr des Haushalts weit im Voraus erforderlich ist.
Der Aufstellung des Haushaltsplans liegt immer eine Prognose bzw. eine Schatzung der Ein-
nahmen zugrunde, von denen dann die festen laufenden Ausgaben, wie beispielsweise fiir Per-
sonal und den Kommunalen Finanzausgleich, abgezogen werden mussen, um letztendlich das

potenzielle Aufgabenbudget zu ermitteln, welches auf die Ressorts verteilt werden kann.

Zwar verpflichtet der in Art. 99 Abs. 1 Satz 1 ThurVerf ebenfalls normierte Periodizitatsgrund-
satz zu einer nach Jahren getrennten Aufstellung des Haushaltsplans, 1asst aber die Aufstellung
fur ein oder mehrere Rechnungsjahre ausdriicklich zu. Die Jahrlichkeit der Planaufstellung dient
dabei der Uberschaubarkeit der mit dem Haushalt verbundenen Prognosen und soll einerseits
die Haushaltsansatze schatzgenau und realistisch machen und andererseits dem Parlament
eine regelmaRige und wirksame Kontrolle des Haushaltsgebarens in einem zeitlich tberschau-

baren Zyklus erméglichen.””

5 Diskutiert wird auch ein in der Zulassigkeit allerdings sehr umstrittenes Teilhaushaltsgesetz, in dem
unter Verrechnung auf einen spéateren Haushaltsansatz eine anteiimafiige Bewilligung bis zum Erlass
des Vollhaushalts erfolgen kénnte oder Ausgabeerméchtigungen fir bestimmte Bereiche kirzer be-
messen werden konnten. Vgl. Kroll, Das Teilhaushaltsgesetz, DOV 2004, Heft 23, S. 986ff.; Bormann,
Der vorlaufige Teilhaushaltsplan, Verwaltungsrundschau 11/83, S. 370 ff.

76 \gl. Siekmann, in: Sachs, GG, Art. 110 Rn. 49.

77 Ohler, in: Linck/Baldus u. a., Die Verfassung des Freistaats Thiringen, Art. 89 Rn.10.
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Im vorliegenden Fall wirde der in Anspruch genommene Prognosezeitraum nicht Uber den
Prognosezeitraum bei einem Doppelhaushalt hinausgehen. Soweit die letzten verflgbaren Da-
ten - beispielsweise aus der Steuerschatzung - einbezogen werden, wird dem Gebot der

Schatzgenauigkeit Genlge getan.

. Gesamtergebnis

Die Thiringer Landesregierung plant in Auslibung ihres verfassungsrechtlich gebundenen —
hier nicht zu prifenden — Ermessens, die Wahl zum 7. Thiringer Landtag so spéat anzusetzen,
dass bei Einbringung des Haushaltsgesetzentwurfs fur 2020 erst in der 7. Wahlperiode und Be-
schlussfassung durch den neuen Lahdtag eine sogenannte haushaltslose Zeit — jedenfalls
dann, wenn man die aus der bisherigen parlamentarischen Praxis in Thiringen abzuleitende
Beratungszeit fur Haushaltsgesetze zugrunde legt — nicht zu vermeiden ist. Deshalb will sie den
Entwurf eines Haushaltsgesetzes bereits im Frihjahr 2019 einbringen und strebt einen Geset-
zesbeschluss des Landtags der 6. Wahlperiode im Sommer 2019 an. Fir die Verabschiedung
eines Haushaltsgesetzes, das ausschlieBlich fir einen Zeitraum in einer neuen Legislaturperio-
de gilt, finden sich in der Staatspraxis Thuringens, aber auch des Bundes und der Lander keine
Beispiele. Zwar wurde mehrfach in den Léndern das auf das Wahljahr folgende Haushaltsjahr
im Rahmen eines Doppelhaushalts mit geregelt, nicht jedoch ausschlieRlich ein Haushaltsjahr,

das vollstandig in einer neuen Legislaturperiode liegt.

Diese Planungen stellen in der Staatspraxis ein Novum dar; vergleichbare Fragen wurden bis-
her verfassungsgerichtlich nicht entschieden. Die damit zusammenh&ngenden Probleme zwin-
gen zur Vergewisserung Uber die Grundfrage der Gewichtung von Funktionsfahigkeit staatlicher
Verwaltung einerseits und der Méglichkeit zur wirksamen Durchsetzung der Ergebnisse demo-
kratischer Wahlen fir begrenzte Zeitperioden andererseits. Wahrend einerseits Aspekte der
verwaltungsmalfigen Praktikabilitit eine Verstetigung und Rechtssicherheit erstreben, kann
andererseits der demokratisch gewéahlte Reprasentant nicht durch Vorbindungen von der Letzt-
verantwortung fir budgetare Fragen in der von ihm zu verantwortenden Zeit freigezeichnet
werden. Angesichts dieser Ausgangslage steht weniger eine eindeutige Sachentscheidung als
vielmehr die Aufzeigung verfassungsrechtlicher Parameter flir eine sachgerechte Abgrenzung
der verschiedenen betroffenen Verfassungswerte im Sinne einer praktischen Konkordanz in
Rede.

Der Grundsatz der Vorherigkeit gemaR Art. 99 Abs. 1 S. 1 ThurVerf verpflichtet Landesregie-
rung und Landtag dazu, das ihrige dazu beizutragen, dass der Haushalt fir die kommende

Haushaltsperiode vor deren Beginn verabschiedet werden kann. Die Landesregierung ent-
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spricht dieser Verpflichtung bereits, wenn sie den Entwurf des Haushalts 2020 entsprechend
den Vorgaben der ThiirLHO aufstellt; nur sie kann den Haushaltsentwurf in den Landtag ein-

bringen.

Demgegenlber ist der Landtag der 6. Wahlperiode im hier vorliegenden Falle eines Wahlperio-
denwechsels nicht zur Erfllllung des Grundsatzes der Vorherigkeit im Hinblick auf dessen Sinn
und Zweck und auf entgegenstehende Verfassungsgiter gehalten, den Haushaltsentwurf noch
in der 6. Wahlperiode zu beschliefen. Ein solcher Gesetzesbeschluss ware mit verfassungs-

rechtlichen Risiken behaftet. Diese ergeben sich in Ansehung des besonderen Rangs des |
Budgetrechts aus dem Grundsatz der zeitlichen Begrenzung demokratisch legitimierter Herr-
schaft. Die dem Landtag der 7. Wahlperiode zur Verfligung stehenden politischen und rechtli-
chen Mittel, um seine budgetpolitischen Vorstellungen fir das Haushaltsjahr 2020 umzusetzen,
sind im Freistaat Thiringen schwacher als in Landern mit abweichender Verfassungslage

(Nachtragshaushalt, Misstrauensvotum).

Der mit der Verabschiedung eines Haushaltsgesetzes 2020 im Jahre 2019 erfolgende bewusste
Ubergriff in einen Zeitraum, fir den das jetzige Parlament keinen unmittelbaren Wahlerauftrag
besitzt, unterscheidet sich von Verschiebungen der politischen Mehrheit und Regierungswéch-
seln innerhalb einer Wahlperiode und kann nicht durch eine Nachtragshaushaltsinitiative aus
dem Landtag budgetpolitisch kompensiert werden, solange sich keine Mehrheit findet, die die

geschaftsfiihrende Regierung aus der 6. Wahlperiode abldst.

Ob demzufolge eine Erstreckung der Haushaltsaufstellung auf eine neue Wahlperiode aller-
dings mit dem Gesichtspunkt der Funktionsnotwendigkeit ohne eine innere Verbundenheit bei
entsprechender Begrindung frei von verfassungsrechtlichen Risiken gerechtfertigt werden
kénnte, ist aber letztlich eine Frage des konkreten Sachverhalts, die im Rahmen des abstrakten
Prifungsauftrags nicht beantwortet werden kann. Die in einer Beschlussempfehlung Gber den
Haushalt 2020 liegende Beschrénkung des Budgetrechts des 7. Landtags spricht daftr, die et-
waige Beschlussfassung Uber den Haushaltsplan an besonderen Bedingungen und Anforde-
rungen zu knlpfen. Dabei sollten zunachst die Begriindung fur die Notwendigkeit einer solchen
Regelung, das Ausmal neuer Gestaltungselemente und Schwerpunkte sowie die Vorkehrun-
gen zum Schutz des Budgetrechts des Landtags der 7. Wahlperiode im Sinne der Verhaltnis-
méaRigkeit in die Betrachtung einbezogen werden. Ein ,Ubergriff durch eine vorgezogene
Haushaltsgesetzgebung wére beispielsweise umso eher moéglich, wenn er sich auf besonders
gewichtige Griinde, etwa die Bewaltigung von Krisen (FIUchtIingskrisé, Finanzkrise) stltzen
kénnte oder im Sinne des Kontinuitdtsarguments quasi eine ,Nothaushaltsfuhrung plus® er-

strebt. Ferner wire eine Auseinandersetzung mit méglichen milderen Handlungsoptionen zu
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erwarten, ohne dass deren Leistungsfahigkeit Uberbewertet werden musste. Als mdgliche mil-
dere Mittel im Sinne einer VerhaltnismaRigkeit kommen — je nach Art der Begriindung fur die
Erforderlichkeit einer vorgezogenen Etatisierung — Sperrvermerke vor allem fur nicht mit Leis-
tungspflichten unterlegte Titel in einem Haushaltsgesetz 2020 oder die Einrdumung subjektiver
Anspriiche auf gesetzliche Leistungen, die im Fall einer Nothaushaltsfuhrung zu erfiillen wéren,
in Betracht. Zudem kénnten unter Verzicht auf eine vorgezogene Haushaltsgesetzgebung 2020
Verpflichtungserméchtigungen fur das Jahr 2020 im Wege eines Nachtragshaushalts fiir das
Haushaltsjahr 2019 ausgebracht werden.

Wissenschaftlicher Dienst

Anlage
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Anlage

Zeitrdume der Haushaltsberatungen im Thiiringer Landtag

Ifd.
Nr.

Titel

Drs.

Eingangs-
datum Landtag

1. Plenar-
beratung

2. Plenar-
beratung

verkiindet im
GVBI am

Gesetz Uber die Feststellung eines
Teilhaushaltsplanes des Landes Thiringen fiir
das Haushaltsjahr 1991 (Vorschaltgesetz 1991)

1/49

02.01.1991

10.01.1991

30.01.1991

13.02.1991

Gesetz Uber die Feststellung des
Haushaltsplans des Landes Thuringen fir das

| Haushaltsjahr 1991

1/342

16.05.1991

05.06.1991

04.07.1991

22.07.1991

Gesetz Uber die Feststellung des
Haushaltsplans des Landes Thiringen fir das
Haushaltsjahr 1992

1/1241

10.04.1992

28.04.1992

21.05.1992

05.06.1992

Gesetz Uber die Feststellung des

Haushaltsplans des Landes Thiringen fir das »

Haushaltsjahr 1993

11734

24.11.1992

03.12.1992

26.02.1993

16.03.1993

Zeitraum zwischen 1.
und 2. Plenarberatun

85 Tage

Zeitraum
insgesamt

67 Tage

112 Tage

Thiringer Gesetz tber die Feststellung des
Haushaltsplans des Landes fiir das
Haushaltsjahr 1994 (Haushaltsgesetz 1994)

1/2765

22.10.1993

04.11.1993

22.12.1993

30.12.1993

48 Tage

69 Tage

Thiringer Gesetz Uber die Feststellung des
Haushaltsplans des Landes fur das
Haushaltsjahr 1995 (Thiringer Haushaltsgesetz
1995 - ThurHhG 1995 -)

2/86

16.01.1995

25.01.1995

10.03.1995

23.03.1995

44 Tage

66 Tage

Thiringer Gesetz Uber die Feststellung des
Landeshaushaltsplans fiir das Haushaltsjahr
1996 (Thuringer Haushaltsgesetz 1996 -
ThurHhG 1996 -)

2/539

14.09.1995

04.10.1995

08.12.1995

20.12.1995

65 Tage

97 Tage

Thiringer Gesetz Uber die Feststellung des
Landeshaushaltsplans fur das Haushaltsjahr
1997 (Thiringer Haushaltsgesetz 1997 -
ThirHhG 1997 -)

211371

23.09.1996

11.10.1996

12.12.1996

23.12.1996

62 Tage

91 Tage

Thiringer Gesetz Uber die Feststellung des
Landeshaushaltsplans fur das Haushaltsjahr
1998 (Thuringer Haushaltsgesetz 1998 -
ThirHhG 1998 -)

212267

22.09.1997

10.10.1997

12.12.1997

23.12.1997

63 Tage

10.

Thiringer Gesetz Uber die Feststellung des
Landeshaushaltsplans fiir das Haushaltsjahr
1999 (Thiringer Haushaltsgesetz 1999 -
ThurHhG 1999 -)

213225

30.10.1998

13.11.1998

22.12.1998

30.12.1998

39 Tage

1.

Thiringer Gesetz Uber die Feststellung des
Landeshaushaltsplans fiir das Haushaltsjahr
2000 (Thuringer Haushaltsgesetz 2000 -
ThurHhG 2000 -)

3/72

09.11.1999

18.11.1999

28.01.2000

11.02.2000

71 Tage

92 Tage

94 Tage

12.

Thiringer Gesetz Uber die Feststellung des
Landeshaushaltsplans fiir die Haushaltsjahre
2001 und 2002 (Thiringer Haushaltsgesetz
2001/2002 - ThurHhG 2001/2002 -)

3/979

26.09.2000

12.10.2000

20.12.2000

29.12.2000

69 Tage

94 Tage
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13.

Thuringer Gesetz Uber die Feststellung des
Landeshaushaltsplans fur die Haushaltsjahre
2003 und 2004 und zur Anderung des Thiiringer
Finanzausgleichsgesetzes

3/2724

26.09.2002

10.10.2002

12.12.2002

30.12.2002

63 Tage

95 Tage

14.

Thuringer Haushaltsstrukturgesetz, Artikel 1
Thuringer Haushaltsgesetz 2005

4/420

02.12.2004

09.12.2004

24.02.2005

21.03.2005

77 Tage

109 Tage

15.

Thiringer Gesetz Uber die Feststellung des
Landeshaushaltsplans fir die Haushaltsjahre
2006 und 2007 (Thiringer Haushaltsgesetz
2006/2007 - TharHhG 2006/2007 -)

4/1250

27.09.2005

06.10.2005

22.12.2005

30.12.2005

16.

Thuringer Gesetz Uber die Feststellung des
Landeshaushaltsplans fur die Haushaltsjahre
2008 und 2009 (Thuringer Haushaltsgesetz
2008/2009 - ThurHhG 2008/2009 -)

4/3158

04.07.2007

13.07.2007

14.12.2007

28.12.2007

17.

Thiringer Gesetz Uber die Feststellung des
Landeshaushaltsplans fur das Haushaltsjahr
2010 (Thuringer Haushaltsgesetz 2010 -
TharHhG 2010 -)

5/473

12.02.2010

25.02.2010

30.04.2010

14.05.2010

77 Tage

63 Tage

94 Tage

90 Tage

18.

Thiringer Gesetz Uber die Feststellung des
Landeshaushaltsplans fiir das Haushaltsjahr
2011 (Thuringer Haushaltsgesetz 2011 -
ThirHhG 2011 -)

5/1541

27.09.2010

07.10.2010

09.12.2010

30.12.2010

63 Tage

94 Tage

19.

Thiringer Gesetz tber die Feststellung des
Landeshaushaltsplans fiir das Haushaltsjahr
2012 (Thuringer Haushaltsgesetz 2012 -
ThirHhG 2012 -)

5/3224

05.09.2011

15.09.2011

15.12.2011

30.12.2011

20.

Thiringer Gesetz Uber die Feststellung des
Landeshaushaltsplans fir die Haushaltsjahre
2013 und 2014 (Thuringer Haushaltsgesetz
2013/2014 - TharHhG 2013/2014 -)

5/5059

05.10.2012

18.10.2012

25.01.2013

07.02.2013

21.

Thiringer Gesetz Uber die Feststellung des
Landeshaushaltsplans fir das Haushaltsjahr
2015 (Thuringer Haushaltsgesetz 2015 -
ThirHhG 2015 -)

6/513

22.04.2015

30.04.2015

19.06.2015

30.06.2015

91 Tage

116 Tage

22.

Thiringer Gesetz Uber die Feststellung des
Landeshaushaltsplans fir die Haushaltsjahre
2016 und 2017 (Thiringer Haushaltsgesetz
2016/2017 - ThurHhG 2016/2017 -)

6/1096

23.09.2015

01.10.2015

18.12.2015

30.12.2015

23.

Thiringer Gesetz uber die Feststellung des
Landeshaushaltsplans fiir die Haushaltsjahre
2018/2019 (Thuringer Haushaltsgesetz
2018/2019 - TharHhG 2018/2019 -)

6/4378

23.08.2017

31.08.2017

25.01.2018

20.02.2018




