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Ahtrag

der Fraktion der CDU
nach § 59 GO

zu dem Gesetzentwurf der Landesregierung
- Drucksache 6/6669 -

Thiiringer Gesetz iiber die Feststellung des Landeshaushaltsplans fiir das Jahr 2020 (Thii-
ringer Haushaltsgesetz 2020 - ThiirHhG 2020 -)

Der Thiiringer Landtag m&ge beschlieRen: .

Das Thiiringer Gesetz iiber die Feststellung des Landeshaushaltsplans fiir das Jahr 2020 (Thii-
ringer Haushaltsgesetz 2020 - ThiirHhG 2020 -) - Drucksache 6/6669 - wird zur erneuten
Beratung in den Haushalts- und Finanzausschuss tiberwiesen.

Begriindung:

Mit dem inzwischen vorliegenden Ergebnis eines rechtswissenschaftlichen Gutachtens zur
VerfassungsmaRigkeit von Nachwahlhaushalten in Thiiringen vom 11. Juni 2019 (liegt an)
steht ein VerfassungsverstoR im Raum, wenn der Landtag das Gesetz beschlieRen sollte. .

Ein Ubergriff in das Budgetrecht des 7. Thiiringer Landtags durch ein Nachwahlhaushaltsge-
setz fiir das Jahr 2020 mit Fortwirkungen fiir das Jahr 2021 lasse sich verfassungsrechtlich
nicht rechtfertigen. Denn es bestehe keine verfassungsrechtliche Pflicht zur Vorlage eines
Haushaltsplans, um einen haushaltslosen Zustand zu vermeiden. Bereits bestehende Vorbe-
lastungen des Budgetrechts des 7. Thiiringer Landtags verpflichteten nicht zur Aufstellung
eines Haushaltsplans, Die méglichen Regierungsoptionen einer kiinftigen Minderheitsregie-

rung oder einer nur geschédftsfiihrenden Regierung rechtfertigten keinen Eingriff in das

Budgetrecht des neu zu wahlenden 7. Thiiringer Landtags.



Der 7. Thiiringer Landtag kénne auch nach Auffassung des Thiiringer Verfassungsgerichthofs
weder aus eigener Initiative einen Nachtragshaushalt beschlieRen, um selbst eine Anderung
des Haushaltsgesetzes herbeizufiihren, noch eine amtierende Landesregierung dazu verbind-
lich veranlassen. Dem 7. Thiiringer Landtag sei es seinerseits verwehrt ein Nachwahlhaus-
haltsgesetz zu verabschieden.

Geltungsdauer und Gesetzesinitiativrecht von einerseits Sachgesetz und andererseits Haus-
haltsgesetz unterschieden sich zu stark voneinander, um aus den |andeswah|per|odenuber- |
greifend geltenden Sachgesetzen eine Rechtfertigung fiir den Ubergrnff in das Budgetrecht
- herzuleiten.

Mit dem Erlass des Haushaltsgesetzes 2020 griffe der 6. Thiiringer Landtag hingegen in die
demokratische Legitimation des 7. Thiiringer Landtags ein, obwohl die eigene demokratische
Legitimation fiir das Jahr 2020 keinen Zuweisungsgehalt mehr entfalten wird. Ein Haushalts-
gesetz fiir das Jahr 2020 mit Folgewirkung fiir das Haushaltsjahr 2021 kdme einer faktischen
Selbstverldngerung der Wahlperiode durch den 6. Thiiringer Landtag gleich. Durch ein Haus-
haltsgesetz fiir das Jahr 2020 mit Folgen auch fiir das Haushaltsjahr 2021 kénnte auch die
Struktur der dann im Amt befindlichen Landesregierung vorgeprégt und ein politisches Pro-
gramm aufgedrdngt werden, das nicht mit ihren politischen Zielsetzungen iibereinstimmt.
SchlieRlich steht in Rede, dass der 6. Thiiringer Landtag keine Riicksicht auf das Budgetrecht
des noch zu wihlenden 7. Thiiringer Landtags nimmt, weshalb eine Verletzung seiner Verfas-
sungsorgantreuepflicht und damit ein rechtmissbrduchliches Handeln drohen.

Weder die Landesregierung noch die regierungstragenden Fraktionen haben im Wege einer
nach der Thiiringer Landeshaushaltsordnung vorgesehenen Ergénzungsvorlage bzw. mit An-
derungsantragen in der Ausschussberatung auf die im Gutachten der Landtagsverwaltung
vom 24, Januar 2019 aufgezeigten Instrumente zur dort vertretenen Méglichkeit der Reduzie-
rung verfassungsrechtlicher Risiken reagiert.

Mit der Zurlickliberweisung in den Haushalts- und Finanzausschuss besteht die Mdglichkeit,
die im Raume stehende Verfassungswidrigkeit eines Nachwahlhaushalts vor dem Hinter-
grund der neuen Erkenntnisse zu beraten und ein gegebenenfalls verfassungswidriges Han-
deln des Landtags zu vermeiden.

Anlage

»VerfassungsméBigkeit eines Nachwahlhaushalts in Thiiringen®




Anlage zum Antrag nach § 59 GO

VerfassungsmaRigkeit

eines Nachwahlhaushalts in Thﬁringen

Rechtswissenschaftliches Gutachten
im Auftrag der CDU-Fraktion im Thiiringer Landtag
von

Univ.-Prof. Dr. Thorsten Ingo Schmidt

‘Potsdam, den 11. Juni 2019
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A. Gutachtenauftrag und Gang der Darstellung

Der Unterzeichner ist von der CDU-Fraktion im 6..Thijringer Landtag beauftragt worden, ein rechts-
wissenschaftliches Gutachten zur VerfassungsmaRigkeit des von der derzeitigen Thiiringer Landesre-
gierung in den 6. Thiiringer Landtag eingebrachten Entwurfs eines Nachwahlhaushaltsgesetzes fiir

das Jahr 2020 zu ‘erstellen.

Nach einer Schilderung der tatsachlichen und rechtlichen Ausgangslage (B.) im Freistaat Thiiringen '
wird untersucht, ob der noch fiir das Jahr 2019 geplante Beschluss eines Haushaltsgesetzes mit ei-
nem Landeshaushalt ausschlieflich fLir das Jahr 2020 gegen die Thiringer Landesverfassung verst6Rt.
Die Ausfithrungen konzentrieren sich auf die Frage, ob ein VerstoR gegen das Budgetrecht des noch
Zu wéhfenden neuen 7. Thij'ringer Landtags vofliegt (C.). Ergdnzend werden auch die fragwiirdige
demokratische Legitimation des 6. Thiiringer Landtags flir diese Mafinahme (D.) sowie die darin lie-
gende faktische Selbstverldngerung seiner Legislaturperiode (E.) betréchtet. Zudem werden die Aus-
wirkungen auf die kiinft'ig wahrend der Legislaturperiode des 7. Thiiringer Landtags im Amt befindli-
che Landesregierung in den Blick genommen (F.). Uberdies wird auf einen maoglichen Rechtsmiss-
brauch durch den 6. Thiiringer Landtag eingeganéen {G.). SchlieRlich werden die gefundenen Ergeb-

nisse zusammengefasst (H.).

Gegenstand dieses Gutachtens sind ausschlieRlich rechtswissenschaftliche Fragestellungen, nicht

aber politik-, verwaltungs-, betriebs- oder finanzwissenschaftliche Erérterungen.




B. Ausgangslage
Um die Frage nach der Verfassungsméfiigkeit des Entwurfs des Nachwahlhaushaltsgesetzes beant-
worten zu kénnen, soll kurz die tatsachliche (1.) und rechtliche (II.) Ausgangslage in Erinnerung geru-

fen werden.

I. Tatsdchliche Ausgangslage

Der 6. Thijringér Landtag wurde am 14. September 2014 gewahlt. Die auf eine Méhrheit im Landtag
aus den Fraktionen Die Linke, SPD ‘und Biindnis 90 / Die Griinen gestlitzte Landesregierung unter
dem Ministerprasidenten Bodo Ramelow brachte am 18. Januar 2019" den Gesetzentwurf eines Thii-
' ringer Gesetzes iiber die Feststellung des Landeshaushaltsplans fiir das Haushaltsjahr 2020 (Drucksa-
che 6/6668) in den 6. Thiiringer Landtag ein. Dieser Entwurf sieht neben dem Inkrafttreten gemaR

§ 17 am 1. Januar 2020 in seinem § 15 vor, dass fast alle Bestimmungen des Haushaltsgesetzes {iber
das Haushaltsjahr 2020 hinaus bis zum Inkrafttreten des Thiiringer Haushaltsgesetzes fiir das Jahr
2021 gelten Zuletzt wurde die im Abgeordneteninformationssystem bereltgestellt Fassung am 15.

April 2019 aktualisiert.

Die Wahl zum nachfolgenden 7. Thiiringer Landfag ist erst fiir den 27. Oktober 2019 vorgesehen. Mit
dessen Zusammentritt spdtestens am 27. November 2019% wird die Legislaturperiode des 6. Thirin-

ger Landtags enden.

II. Rechtliche Rahmenbedingungen
Der zutreffende Zeitpunkt fiir die Einbringung des Entwurfs des Haushaltsgesetzes in den Landtag
bestimmt sich nach dem grundgesetzlichen Vorbild (1.), dem Haushaltsgrundsitzegesetz des Bundes

(2.) sowie der Thiiringer Landesverfassung (3.).

1. Grundgesetzliches Vorbild
_ Im Grundgesetz bestimmt das sogenannte Vorherigkeitsgebot des Art. 110 Abs. 2 S. 1 GG, dass der

Haushaltsplan fiir ein oder mehrere Rechnungsjahre, nach Jahren getrennt, vor Beginn des ersten
Rechnungsjahres durch das Haushaltsgesetz festgestellt wird. Zudem regelt Art. 110 Abs. 3 GG, dass
die Gesetzesvorlage nach Art. 110 Abs. 2 S. 1 GG sowie Vorlagen zur Anderung des Haushaftsgesetzes
Aund des Haushaltsplanes gleichzeitig mit der Zuieitung an deﬁ Bundesrat beim Bundestag einge-
bracht werden. Daraus entnehmen das BVerfG® sowie die ganz tiberwiegende Auffassung in der Lite—

ratur®, dass solche Vorlagen im Unterschied zu der allgemeinen Regelung des Art. 76 Abs. 1 GG nur

! Der Entwurf wurde am 19. Méarz 2019 im Abgeordneteninformationssystem bereitgestellt.
Vgl Art. 50 Abs. 3 S. 1 ThirVerf.
® BVerfGE 70, 324 (355); 119, 96 (120).
*7.B. Christoph Grépl, Haushaltsrecht und Reform, S. 113 f.; ders. in: Bonner Kommentar zum Grundgesetz,
174. Aktualisierungslieferung, Stand September 2015, Art. 110 GG, Rn. 163; Werner Heun in: Dreier, Grundge-
' 6




von der Bundesregierung in den Bundestag eingebracht werden kénnen. Eine ausdriickliche Vor-

schrift furbden Fall, dass die Legislaturperiode des bisherigen Bundestages erst kurz vor Beginn des
neuen Haushaltsjahres endet und ob dann der alte oder der neue Bundestag fiir den Beschluss des
Haushaltsgesetzes flir das kommende Haushaltsjahr zustdndig sein sollen, enthdlt das Grundgesetz

nicht.

Auch eine 'exblizite Regelung (iber die Legislaturperioden der Landtage und den Umgang mit Landes-
haushaltsgesetzen, die einen Landeshaushaltsplan erst flir einen Zeitraum nach Begir(m’der Legisla--
turperiode des ﬁeuen Landtags feststellen, findet sich im Grundgesetz nicht. Einzig Art. 115h Abs. 1
S. 1 GG thematisiert ausdriicklich die Dauer der Legislaturperiéden der Landtage und ordnet an, dass
die wihrend des Verteidigungsfalles abléufenden Wahlperioden des Bundestages oder der Volksver-

tretungen der Lander sechs Monate nach Beendigung des Verteidigungsfalles enden.’

2, Haushaltsgrundsitzegesetz des Bundes

Das gemaR Art. 109 Abs. 4 GG fiir Bund und Lander gemeinsam geltende Haushaltsgrundsatzegesetz
des Bundes wiederum ordnet in § 9 Abs. 1 HGrG lediglich an, dass der Hauéha.ltsplan flr zwei Haus-
haltsjahre, nach Jahren getrennt, aufgestellt werden k‘anr).6 Ausdriickliche Bestimmungen zu Haus-
haltsgesetzen, die sich nur auf einen Zeitraum jenseits der Legislaturperiode des beschlieRenden

Parlaments beziehen, finden sich auch darin nicht.

3. Thiiringer Verfassung

Die Thiiringer Verfassung bewegt sich im Finanzverfassungsrecht Weitestgehend in den vom Bundes-
recht vorgezeichneten Bahnen, sowohl was das Haushaltsgesetz (a) als auch die vorldufige Haushalts-
flhrung (b) betrifft. Zu beachten sind ferner die Bestirhmungen {iber die Wahl des Ministerprasiden-

~ ten (c) und die geschiftsfithrende Landesregierung (d).

a) Haushaltsgesetz, Art. 99 ThiirVerf .
Art. 99 Abs. 15.1 Th,iererf bestimmt, dem Vorbild des Art. 110 Abs. 2 S. 1 GG folgend, dass der

Haushaltsplan vor Béginn der Rechnungsperiode fiir ein oder mehrere Rechnungsjahre, nach Jahren

setz-Kommentar, Bd. lil, 3. Auflage, 2018, Art. 110 GG, Rn. 34; Ekkehart Reimer in: Volker Epping / Christian
Hillgruber, 40. Edition;, Stand 15.2.2018, Art. 110 GG, Rn. 64; Helmut Siekmann in: Michael Sachs, Grundgesetz-
Kommentar, 8. Auflage, 2018, Art. 110 GG, Rn. 75; skeptisch duRert sich hingegen Alexander von Portatius, Das
" haushaltsrechtliche Bepackungsverbot, S. 62.

® Siehe dazu Werner Heun in: Horst Dreier, Grundgesetz-Kommentar, Bd. i, 3. Auflage, 2018, Art. 115h GG,
Rn. 4.

®§9 HGrG lautet: »{1) Der Haushaltsplan kann fUr zwei Haushaltsjahre, nach Jahren getrennt, aufgestellt wer-
den. {2) Der Haushaltspian kann in einen Verwaltungshaushalt und in einen Finanzhaushalt gegliedert werden;
beide kénnen jeweils flir zwei Haushaltsjahre, nach Jahren getrennt, aufgestellt werden. Die Bewilligungszeit-
raume fir beide Haushalte kénnen in aufeinanderfolgenden Haushaltsjahren beginnen.” Siehe dazu Henning
Tappe / Rainer Wernsmann, Offentliches Finanzrecht, 2. Auflage, 2019, Rn. 570; sowie Hanno Kube, Finanzge-
walt in der Kompetenzordnung, S. 188 f,




getrennt, durch das Haushaltsgesetz festgestellt wird. GemaR Art. 110 Abs. 3 S. 2 ThiirVerf kann das
Haushaltsgesetz vorschreiben, dass die Vorschriften erst mit der Verkiindung des nichsten Haus-
haltsgesetzes auler Kra‘ftitreten. Im Unterschied zum Grundges'etz regelt darliber hinaus Art. 99 Abs.
3S. 1 ThiirVerf ausdriicklich, dass der Entwurf des Haﬁshaltsgesetzes mit Haushaltsplan sowie Ent-

wiirfe zu deren Anderung von der Landesregierung eingebracht werden.

b) Vorldufige Haushaltsfiilrrdng, Art, 100 ThiirVerf

Auch hinsichtlich der vorldufigen Haushaltsflihrung orientiert sich Art. 100 ThiirVerf eng an der
grundgesetzlichen Bestimmung des Art. 111 GG und sieht u.a. vor, dass die‘Thiiring'eAr Landesregie-
rung nach Beginn des Haushaltsjahres bis zum Inkrafttreten des Haushaltsgesetzes ermvéchtigt ist,
alle Ausgaben zu leisten und Verpflichtungen einzugehen, die nétig sind, um gesetzlich bestehende
Einrichtungen zu erhalten und gesetzlic}h beschlossene MaBnahmen durchzufiihren, die rechtlich
begriindeten Verpflichtungen des Landes zu erfiillen sowie Bauten, Beschaffungen und sonstige Leis- - -
tungen fortzusetzen oder Beihilfen fiir diese Zwecke weiter zu gewahren, sQfern durch den Haus-
haltsplan eines Vorjahres bereits Betrdge bewilligt worden sind. Auch in Thiiringen fiihrt ein haus-

haltsioser Zustand also nicht zu einem finanziell bedingten Stillstand der Staatsgeschifte.

c) Wahl des Ministerprdsidenten, Art. 70 Abs. 3 ThiirVerf ,
Besondere Beachfung hinsichtlich des etwaigen Erfordernisses eines bereits von dem Vorgéngerland-
tag beschlossenen Haushaltsgesetzes fiir einen erst wéhrend der Legislaturperiode des dann folgen-
den Landtags zu vollziehenden Haushaltsplan verdient auch die Regelung liber die Wahl des Minis-
terprasidenten gemaR Art. 70 Abs. 3 ThiirVerf. Denn daraus kénnen Rl’ickschlijsse auf die politische
Stabilitat der von diesem gemaB Art. 70 Abs. 4 S. 1 ThiirVerf zu bildenden Landesregierung gezogen
werden. Wihrend die Thiringer Verfassung in Art. 70 Abs. 3 S. 1, 2 ThiirVerf hinsichtlich der ersten
beiden Durchgénge flir die Wahl des Ministerprasidenten ebenso wie das Grundgeseiz fiir die Kanz-
lerwahl in Art. 63 Abs. 2, 3 GG jeweils die Stimmen der Mehrheit der Mitglieder des Parlaments ver-
langt, ist gemaR Art. 70 Abs. 3 S. 3 ThiirVerf im dritten Wahlgang’ gewihlt, wer die meisten S‘timmen
erhalt. Nach der Thiringer VerfasSung kann es daher eher als nach dem Grundgesetz zu einer Min-
derheitsregierung kommen, wéil das Grundgesetz in einem Solchen Fall neben der Minderheitsregie-
rung auch die Aufiésung desABundestages gemdl Art. 63 Abs. 4 S. 3 GG zulasst, was fiir den Thiringer
Landtag gerade nicht vorgesehen i}s’t..8 Dies kénnte méglicherweise den Bedarf nach einem bereits

durch Haushaltsgesetz des Vorgiingerlandtags beschlossenen Haushaltsplan erhéhen.

7 Siehe zum Grundgesetz Sven Héischeidt / Daniel Mundil, Wer hat die meisten Stimmen? Die Wahl des Bun-
deskanzlers in der dritten Wahlphase, DVBI. 2019, S. 73 ff.
8 Siehe zur Minderheitsregierung Giinter Krings, Die Minderheitsregierung, ZRP 2018, S. 2 (v.a. S. 3 f.).




d) Geschidiftsfithrende Landesregierung, Art. 75 ThiirVerf

>.SchlieE!ich ist noch auf die Bestimmung liber die geschéﬁsfﬂ'hrende Landesvregieru ng geméR Art. 75
Abs. 3 ThiirVerf hinzuweisen. Danach sind der Ministerprésident und éuf sein Ersuchen die Landes-
minister — ebenso wie geméf Art. 69 Abs. 3 GG auf Ersuchen des Bundesprésidenten der Bundes-
kanzler und auf dessen oder auf prasidiales Ersuchen die Bundesminister — verpfiichtet, die Geschif-
te bis zum Amtsantritt ihrer Nachfolger weiterzufiihren. Auch fiir die finanzielle Funktionsfahigkeit
einer solchen geschiftsfithrenden Landesregierung kann moglicherweise ein bereits von dem Vor-

géngérlandtag durch Haushaltsgesetz beschlossener Haushaltsplan von groRer Bedeutung sein.




C. Rechtfertigungsbediirftiger Eingriff in das Budgetrecht des neuen
Landtags

Die Verabschiedung eines Haushaltsgesetzes mit einem Nachwahlhaushalt noch durch den 6. Thirin-
ger Landtag kdnnte einen Eingriff (IL.) in das Budgetrecht des 7. Thiiringer Landtags darstellen (1.), der

nicht verfassungsrechtlich zu rechtfertigen sein kénnte (111.).

I. Budgetrecht des 7. Thiiringer Landtags

GemaR Art. 99 Abs. 1S. 1 ThiirVerf wird in Thiiringen der Haushaltsplan vor Beginn der Rechnungs-
periode flr ein oder mehrere Jahre, nach Jahren getrennt, durch das Haushaltsgesetz festgestellt.
Nach Art. 98 Abs. 1 S. 1 ThiirVerf sind alle Einnahmen und Ausgaben sowie Verpflichtungsermachti-
gungen de-s Landes in den Haushaltsplan einzustellen. Zur Gesetzgebung berufen ist gemaR Art. 81
Abs. 2 Alt. 1 ThirVerf ausschlieRlich der Landtag. Zwar besteht grundsatzlich gemaR Art. 81 Abs. 2
Alt. 2 Thi]rVerf auch die Moglichkeit der Volksgesetzgebung durch éinen vom Volk beschlossenen
Volksentscheid; einem solchen Volksentscheid muss jedoch ein entsprechendes Volksbegehren vo-
rausgehen — und geméaR Art. 82 Abs. 2 ThiirVerf sind Volksbegehren zum Landeshaushalt unzuléssig.’
Damit ist das Budgetrecht vollstandig beim Landtag konzéntriert, und zwar, da es sich bei dem Land-.
tag um kein permanentes Organ handelt, bei dem jeweiligen Landtag in seiner aktuellen personellen

~ Zusammensetzung, wie sie sich aus der nach Art. 50 ThiirVerf periodisch durchzufiihrenden Land-

tagswah! ergibt. *°

Dieses Budgetrecht betrifft im Schwerpunkt den Beschluss des Haushaltsgesetzes fiir die kiinftige
Rechnungsperiode, aber zum Teil auch die Mitwirkung am Vollzug des gegenwirtigen Haushalts*

und schlieBlich die Kontrolle des vorangegangenen Haushaltsgebarens.

Das Budgetgesetzgebungsrecht erséhépft sich dabei nicht in der rein rechnerischen Umsetzung bun-
desrechtlicher Vorgaben, wie sie sich vor allem durch die Bundessteuergesetze™ und die Leistungen
im Rahmen des Bund-Lander-Finanzausgleichs™ einerseits sowie die Zahlungsverpflichtungen an die
Biirger auf Grund von Sozialgesetzen und anderen bundesrechtlichen Vorschriften andererseits er-
geben. Vielmehr verbleibt dem Landtag ein substantieller eigener Gestaltungsspielraum, der sich

beispielsweise auf der Einnahmenseite in der Entscheidung tiber die VerduRerung von Landesvermo-

? Siehe zum Ausschiuss direktdemokratischer Elemente im Haushaltsrecht Kai von Lewinski, Staatshaushalt und
finanzwirksames Gesetz, DOV 2015, S. 406 {410); Henning Tappe / Rainer Wernsmann, Offentliches Finanz-
recht, 2. Auflage, 2019, Rn. 85 ff.

*® Der Thiiringer Verfassungsgerichtshof (Urt. v. 10. 7. 2013 — VerfGH 10/11, NVwZ-RR 2013, S. 905 ff.) spricht
dabei selbst vom ,Kénigsrecht des Parlaments”, ) ,
Y Vgl. Holger Fibich, Das Verhiltnis zwischen Landtag und Landesregierung nach der Verfassung des Freistaats
Thiringen vom 25. Oktober 1993, 2001, S. 155.
12 Sighe Art. 105 GG mit der Konzentration des Gesetzgebungsrechts in Steuerangelegenheiten beim Bund.
3 Art. 107 GG i.V.m. Art. 143f; 143g GG.
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gen und auf der Ausgabenseite in der Ausbringung von Planstellen oder der Bereitstellung von Mit-

teln fiir den kommunalen Finanzausgleich™ zeigt.

I1. Eingriff
In dieses Budgetrecht kénnte durch das bisher als Entwurf vorliegende Haushaltsgesetz 2020 im Falle
seiner Vérabschiedung durch den 6. Th(jfinger Landtag (1.) sowie durch die darin enthaltene Fortgel-

tungsanordnung (2.) eingégriffen werden.

1. Haushaltsgesetz 2020

Das von der Thiiringer Landesregierung am 18. Januar 2019 als Entwurf in den Thiringer Landtag
eingebrachte Haushaltsgesetz soll nobh durch den 6. Thiringer Landtag beschlossen werden und
ausweislich seines § 1 fiir das Kalenderjahr 2020 gelten. Damit liegen sowohl der Beginn als auch das
" Ende deS durch das Haushaltsgesetz festzustellenden Haushaltsplans nach der ndchsten Landtags-
wahl in Thiiringen am 27. Oktober 2019. Damit wird dem 7. Thiiringer Landtag, der gemdR Art. 50
Abs. 3 S. 2 ThiirVerf spédtestens am 30. Tag nach der Landtagswabhl, d.h. spatestens am 27. November
2019, zusammenzutreten hat, die Mdglichkeit genommen, selbst erstméls durch Haushaltsgesetz den
Haushaltsplan fur das Jahr 2020 zu beschlieBen. Schon darin liegt ein Eingriff in das Budgetrecht des -
7. Thiringer Landtags, selbst wénn dieser noch zu wihlende Landtag dann noch am Haushaltsvollzug,
z.B. durch die Aufhebung etwaiger Sperrvermerke, beteiligt bleiben sollte und nach Ablauf des Héus-
haltsjahres auch noch — mit mafgeblicher Unterstiitzung des Thiiringer Landesrechnungshofes nach
Art. 102 Abs. 2 ThiirVerf —den Haushaltsvollzug zu kontrollieren und tiber die Entlastung der dann

amtierenden Landesregierung gemaf Art. 102 Abs. 3 ThiirVerf zu entscheiden hat.

2, Fortgeltungsanordnurig
Dieser Eingriff wird noch durch die Fortgeltungsanordnung des § 15 ThiirHhG-E 2020 verléngert und

vertleft Diese Vorschrift bestimmt wortlich:
»8§ 15 [ThiirHhG-E 2020] Fortgeltung

§ 2 Abs. 1 bis 4 und 6 sowie die §§ 3 bis 15 gelten iiber das Haushaltsjahr 2020 hinaus bis zum .
Tage des Inkrafttretens des Thiiringer Haushaltsgesetzes fiir das Jahr 2021.”

¥ vgl. Art. 106 Abs. 7 GG i.V.m. den jeweiligen landesverfassungsrechtlichen Varschriften; in Thiiringen das
Thiiringer Finanzausgleichsgesetz (ThiirFAG) vom 31. Januar 2013, GVBI. 2013, S. 10, zuletzt gedndert durch
Gesetz Art. 1 des Gesetzes vom 12. Februar 2018, GVBI. 2018, S. 5. Siehe auch Th. Schmldt Die Grundlagen des
kommunalen Finanzausgleichs, DOV 2012, S. 8 ff.

% Siehe zu solchen Fortwirkungsklauseln Christoph Ohler in: Joachim Linck u.a., Die Verfassung des Freistaates
Thiringen. Handkommentar, 2013, Art. 99 ThiirVerf, Rn. 23; sowie Eike Michael Frenzel, Haushaltsrecht und
verfassungsrechtliches Koppelungsverbot: Auch eine Frage des Gesetzesverfahrensrechts, DOV 2006, S. 158
(159). . ' '
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Sieht man einmal von den offensichtlichen redaktionellen Fehlern ab, dass diese Norm sich einerseits
ihrem Wortlaut nach sogar auf sich selbst bezieht und auf der anderen Seite den § 16, wonach Sta-
tus- und Funktionsbezeichnungen in dem Haushaltsgesetz jeweils in méannlicher und weiblicher Form
gelten, ohne ersichtlichen G_ru.nd nicht einbezieht, so folgt daraus, dass die Regelungen des Haus-
haltsgesetzes des Jahres 2020 bei verspitetem oder unterbliebenem Erlass eines Haushaltsgesetzes
flir das Jahr 2021 auch fiir dieses dann folgende Jahr noch Geltung beanspruchen. Zwar geht diese
Norm auf eine ausrdriickliche verfassungsrechtliche Erméachtigung in Art. 99 Abs. 2 5.2 ThiifVerf zu-

~ riick, der dem Art. 110 Abs. 4 S. 2 GG nachgebildet ist. Im Zusammenwirken mit dem éngestrebten
Erlass eines Nachwahlhaushaltsgesetzes fiir das Jahr 2020 noch durch den 6. Thiiringer Landtag

- ergibt sich daraus aber, dass der 6. Landtag sogér flr zwei der fiinf Jahre der Legislaturperiode ge-
maR Art. 50 Abs. 1S. 1 ThiirVerf des 7. Thiiringer Landtags.diesem das Budgetrecht entziehevn kénn--
te, solite die dann amtierende Landesregierung keinen Entwurf eines neuen Nachtragshaushaltsge-
setzes fiir das Jahr 2020 bzw. den Entwurf eines Haushaltsgesetzes fiir das Jahr 2021 gemiR Art. 99
Abs.3S.1 ThUrVerf in den 7. Landtag einbringenoder sich in dem'7. Landtag jeweils keine Mehrheit
fiir ein solches (Nachtragshaushalts)gesetz gemaf Art. 61 Abs. 2 S. 1 ThiirVerf finden.

I1L. Verfassungsrechtliche Rechtfertigung des Eingriffs?

Madglicherweise kbnnte der in einem Beschluss des von der Landesregierung vorgelegten Entwurfs
des Haushaltsgesetzés 2020 durch den 6. Thiiringer Landtag liegende erhebliche Eingriff in das
Budgetrecht des dann zusammengekommenen 7. Thiiringer Landtags aber verfassungsrechtlich ge-
rechtfertigt werden. In Betracht kommen eine verfassungsrechtliche Verpflichtung zur Vorlage des
Haushaltsplans (1.}, die Vermeidung eines haushaltslosen Zustands (2.) sowie die ohnehin bestehen-
de Vorbelastung des Budgetrechts des kommenden Landtags (3.). Zudem sind die Regierungsoptio-
nen einer kiinftigen Minderheitsregierung (4.) oder einer nur geschéftsfﬂhrehden Landesregierung
(5.) zu bedenken. Die Moglichkeit des Beschlusses eines Nachtragshaushalts (6.) und sonstige haus-
haltsrechtliche Instrumente de;c. kiinftigen Landtags (7.) kdnnten ebenso gegen die Verfassungswid-
rigkeit sprechen wie die gesetzgeberische Moglichkeit fiir den 7. Thiiringer Landtag, seinerseits wie-
derum ein Nachwahlhaushaltsgesetz zu beschlieflen (8.). SchlieRlich lieRe sich an eine vergleichbare

Rechtfertigung wie bei Sachgesetzen denken (9.), die ebenfalls wahlperiodeniibergreifend gelten.

1. Verfassungsrechtliche Verpflichtung zur Vorlage des Haushaltsplans?
Gegebenenfalls lieRe sich der erhebliche Eingriff in das Budgetrecht des 7. Thiiringer Landtags
dadurch rechtfertigen, dass geméaR Art. 99 Abs. 1 S. 1 ThiirVerf der Haushaltsplan ,vor Beginn des

A Rechnungsjahres” durch das Haushaltsgesetz festzustellen ist. Diese Verpflichtung trifft alle am Ver-
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fahren der Haushaltsaufstellung beteiligten Verfassungsorgane®®, also die Landesregierung, die ge-
méR Art. 99 Abs. 3 S. L ThiirVerf den Entwurf des Haushaltsgesetzes in den Landtag einzubringen hat,
und den Landtag selbst, der gemaR Art. 99 Abs. 1; Art. 60 Abs. 1, Art. 61 ThiirVerf das Haushaltsge-

setz zu beraten und zu beschlieRen hat.

Dieser haushaltsr_echtliche Grundsatz der Vorherigkeit verpflichtet die Thiiringer Landesregierung
grundsétzlich, den Entwurf des Haushaltsgesetzes fiir das kommende Jahr so rechtzeitig aﬁfzustéllen
» und in den Landtag einzubringen, dass der Landtag noch vor Beginn des kommenden Rechnungsjah-
res darliber beraten und Beschluss fassen kann.” Sollte der Termin fiir die Wahl zum neuen Landtag
indes so spéat liegen, dass der neue Landtag voraussichtlich nicht mehr vor Beginn des nédchsten
Rechnungsjahres den Haushalt wird beschlieRen kénnen, wie dies angesichts der geplanten Land-
tagswabhl in Thiiringen am 27. Oktober 2019 der Fall ist, so kann dies die Landesregierung nicht daran
hindern, ihrerseits alle Vorbereitungen zu tfeffen, damit Uber den neuen Haushalt noch rechtzeitig
Beschluss gefasst werden kann. Es ist daher grundsatzlich nicht zu beanstanden, wenn die derzeitige
Landesregierung den Entwurf des Haushaltsgesetzes so rechtzeitig in den Landtag einbringt, dass —
ohne eine bevorstehende Wahl mit anschlieBendem Zusammentritt eines neuen Landtags — der bis-
herige Landtag noch rechtzeitig darﬁber’ents;heiden kdnnte. Die bevorstehende Landtagswahl ver-
hindeft.grundsﬁtzlich nicht die Einbringung des Entwurfs des Haushaltsgesetzes durch die Landesre-

gierung.

‘ Fiir den derzeit bestehenden 6. Thiiringer Landtag bieten sich z_wéi Méglichkeiten an im Umgang mit

diesem eingebrachten Entwurf des Haushaitsgesetzes:

Sollte der 6. Thiiringer Landtag den Entwurf nach Bératung beschliefen, befolgte er zwar den Haus- -
haltsgrundsatz der Vorherig'keit und vermiede einen haushaltsloses Zustand, er entzége dem 7. Thii-

ringer Landtag aber das Budgetrecht fiir im Extremfall bis zu zwei Jahre.*®

Beschrénkte der 6. Thiiringer Landtag sich hingegen auf eine bloRe Beratuhg des Entwurfs oder be-
handelte diesen ﬁberhaupt nicht mehr parlamentarisch, dann fiele mit dem Zusammentritt eines
neuen Landtags gemaf Art. 50 Abs. 3 S. 1 ThiirVerf der Entwurf der sachlichen Diskontinuitét an-
heim. Als Folge kénnte méglicherweise der Grundsatz der Vorherigkeit nicht gewahrt werden und es
kdme Anfang des Jahres 2020 fiir einige Monate zu einem haushaltslosen Zustand; das Budgefrecht

des 7. Thiiringer Landtags wiirde aber nicht ibermdRig eingeschrankt. Vielmehr kénnte die dann

'8 yigl. fiir die Bundesebene Michael Kloepfer, Finanzverfassungsrecht mit Haushaltsverfassungsrecht, 2014,

§ 10, Rn. 20, 22. - .

7 vgl. Holger Fibich, Das Verhiltnis zwischen Landtag und Landesregierung nach der Verfassung des Freistaats

Thiiringen vom 25. Oktober 1993, 2001, S. 144 f,

8 Siehe die Fortgeltungsklausel des § 15 ThiirHhG-E 2020.
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amtierende Landesregierung (wie auch immer sie zusammengesetzt sein sollte) den bisherigen Ent-
wurf des Haushaltsgesetzes 2020 erneut oder einen inhaltlich abgewandelten Entwurf ih den 7. Thi-

-ringer Landtag einbringen, {iber den dieser zu beraten und zu beschlieRen hitte.

in diesem das verfassungsrechtlich gebotene Verhalten des 6. Thiiringer Landtags pragenden Konflikt
zwischen dem Haushaltsgrundsatz der Vorherigkeit und dem Gebot der Wahrung des Budgetrechts
des folgenden 7. Thiiringer Landtags ist zu beachten, dass der Grundsatz der Vorherigkeit keinen .
Selbstzweck darstellt, sondern gewdhrleisten soll, dass fiir dds finanziell relevante Handeln der Lan-
desregierung eine parlamentsgesetzliche Grundlage zur Verfiigung steht. Letztlich sichert der Grund-
satz der Vorherigkeit das parlamentarische Budgetrecht ab™ und stellt eine besondere Auspragung
dieses ‘Rech.ts dar. Wegen dieses mit dem Vorherigkeitsgrundsatz verfolgten Zwecks ist der Grundsatz
in einer Weise auszulegeh, dass dem Budgetrecht’méglichst wirksam Geltung verschafft wird. Daher
muss der Grundsatz der Vorherigkeit gegebenenfalls zuhéchst fiir einen kurzén Zeitraum zurlicktre-
ten, um Uberhaupt das Inkrafttreten eines Haushéltsgesetzes zu ermoglichen, das dem‘dann gewdhl-
ten 7. Thiiringer Landtag zugerechnet werden kann.”® Nur auf diese Weise wird gewéhrleistet, dass
zumindest fiir den groRten Teil des Jahres 2020 das finanziell relevante Handeln der dann amtieren-
den Landeéregierung auf den Willen des in diesem Zeitraum bereits gewahlten 7. Thiiringer Landtags

. zuriickgefiihrt Werden kann.

2. Vermeidung eines haushaltslosen Zustands?

Die bisherigen Auéf_'dhrunge_n haben gezeigt, dass vor allem die Vermgidung eines haushaltslosen
Zustands fiir eine Beschlussfassung bereits des 6. Thiiringer Landtags Ube.r den Haushalt flir das Jahr
2020 mit den aufgezeigten Folgewirkungen a‘uch fiir das Jahr 2021 sprechen kénnte. Indes bewirkt
ein solcher haushaltsloser Zustand in Thiiringen wie auch im Bund und in den (ibrigen Lédndern keinen
Stillstand der Staatsgeschifte, also einen ,,government shutdown®, wie er aus den USA bekannt ist >,
Vielmehr ist‘ dieser Fall auch von der Thiiringer Verfassung éusdn‘jcklich bedacht und in Art. 100
ThiirVerf einer angemessenen Regelung zugefiihrt worden. Einerseits geWéhrleistet diese eng an
Art. 111 GG angelehnte Bestimmung iiber die vorldufige Haushaltsfiihrung die Weiterfiihrung der
staatlichen Aktivitdten durch die verfassungsunmittelbare Ermachtigung zu Ausgaben flir gesetzlich
bestehende Einrichtungen, rechtlich begriindete Verpflichtungen des Landes sowie die Fortsetzung

von Bauten, Beéchaffungen und sonstigen Leistungen, sofern fiir diese bereits durch den Haushalts-

'® Ebenso Christoph Ohler in: loachim Linck u.a., Die Verfassung des Freistaates Thiiringen. Handkommentar,
2013, Art. 99 ThirVerf, Rn.5. ’ C : ‘
% 7 Verzégerungen auf Grund von Neuwahlen siehe Christoph Ohler in: Joachim Linck u.a., Die Verfassung des
Freistaates Thiiringen. Handkommentar, 2013, Art. 99 ThirVerf, Rn. 6.
% siehe dazu Kyrill-Alexander Schwarz / Werner Radziwill, ,Government.shutdown” — Funktionsfihigkeit des
Budgetrechts in den Vereinigten Staaten von Amerika und in der Bundesrepublik Deutschland im Vergleich,
DVBI. 2014, S. 469 (v.a. S. 472 f.). ' ’
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- plan eines Vorjahres Betrige bewilligt worden sind. Andererseits baut diese Vorschrift durch die Ver-
hinderung des Beginns neuer Investitionen oder der Einstellung weiterer Beschéftigter auch hinrei-

chenden Einigungsdruck auf, um im Landtag ein neues Haushaltsgesetz zu beschlieRen.”

Bedenkt man, dass zusatzlich zu der vorldufigen Haushaltsflihrung gemdl Art. 100 ThiirVerf auch
noch die Méglfchkeit {iber- und auRerplanméBiger Ausgaben mit vorheriger Zustimmung des Landes-
finanzministers gem3R Art. 101 ThiirVerf besteht”®, so wird der wihrend der Legislaturperiode des 7.
Thiiringer l__andtags dann amtierenden Landesregiérung auch ohne ein Haushaltsgesetz ein hinrei-

chender finanzieller Spielraum ftir ihr Handeln gewé&hrt.

In Anbetracht dieser ausgewogenen verfassungsunmittelbaren Ausgabenerméchtigungen besteht fiir
Thiiringen aus landesverfassungsrechtlicher Sicht tiberhaupt kein Bedarf, dass der am Ende seiner
Legislaturperiode befindliche 6. Landtag quasi ,auf Vorrat” ein Haushaltsgesetz fiir die Dauer der

Legislaturperiode des ndchsten, erst noch zu wihlenden, 7. Landtags beschldsse.

3. Sonstige Bindungen des Bbudgetrechts des kiinftigen Landtags

Moglicherweise kdnnte der Erlass eines Haushaltsgesetzes bereits durch den 6. Thiiringer Landtag fiir
das volfsté'ndig in der Legislaturperiode des 7. Thilringer Landtags liegende Haushaltsjahr 2020 sowie
der mittelbareh Auswirkungen auch flir das Haushaltsjahr 2021 dadurch gerechtfertigt werden, dass
auch dem 7. Landtag als Haushaltsgesetzgeber kaum ein haushaltsrechtlicher Spielraum verbliébe,

mit anderen Worten, dass es ,,chnehin n‘icht darauf ankdme”.

Dafiir kénnte sprechen, dass in der parlamentarischen Praxis kein Haushaltsgesetzgeber beim Stande
Null beginnen kann, sondern sein haushaltspolitischer Spielraum in vielerlei Hinsicht verengt ist: Zu
erinnern ist etwa an die Vorbelastung durch Zins- und Tilgungszah‘lungen filir in friiheren Jahren auf-
genommene Kredite des Landes, die Ubernahme von Biirgschaften, Garantien oder sonstigen Ge-
wéhrleistungen, die zu Ausgaben flihren kénnen, sowie die Aufnahme.von Verpﬂichtungser‘méchti-
gungen in frihere durch Haushaltsgesetz beschlossene Haushalltspléine. Auéh die frithere Ausbrin-

| gung von Planstellen bindet den Haushaitsgesetzgeber zum Teil jahrzehntelang.

2 Vgl. Hopfe, Plenar- und Ausschussdienst der Landtagsverwaltung, Thiiringer Landtag, 1. Wahlperiode, 20.
Sitzung des Unterausschusses des Verfassungs- und Geschéftsordnungsausschusses am 9. Oktober 1992, Wort-
protokoll, S. 170; Holger Fibich, Das Verhéltnis zwischen Landtag und Landesregierung nach der Verfassung des
Freistaats Thiiringen vom 25. Oktober 1993, 2001, S. 145, 150; sowie zur Parallelvorschrift des Art. 111 GG auf
" Bundesebene Matthias Rossi, Unzulissigkeit von Haushaltsvorschaltgesetzen, DOV 2003, S. 313 (318).

2 Dazu Holger Fibich, Das Verhiltnis zwischen Landtag und Landesregierung nach der Verfassung des Freistaats
Thiiringen vom 25. Oktober 1993, 2001, S. 150 ff.; sowie zur Parallelvorschrift des Art. 112 GG Roger Fischer,
Handeln in fremdem Interesse — Zur Auslegung der Art. 111 und 112 des Grundgesetzes —, VerwArch 2007,
S. 543 (557 ff); Nico Gumboldt, Zu den Grenzen des Notbewilligungsrechts des Finanzministers nach Art. 112
GG, LKV 2007, S. 356 (357); Christian Jahndorf, Das Notbewilligungsrechts des Bundesministers der Finanzen
nach Art. 112 GG, DVBI. 1998, S. 75 (v.a. S. 77 f.); Hans-Bodo Leibinger / Bernd Jordan, Das Notbewilligungs-
recht des Bundesministers der Finanzen, DOV 1989, S. 16 (v.a. S. 16 1.); Matthias Rossi, Unzul3ssigkeit von
Haushaltsvorschaltgesetzen, DOV 2003, S. 313(318).
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Indes wiirde eine solche resignative Auffassung der Wirklichkeit des haushaltspolitischen Spielraums
“auch eines Landesgeéetzgebers nicht gerecht. Vielmehr strebt die Thiiringer Verfassung danach, die-
sen Spielraum zu‘erhalten und sogar zQ erweitern. Sd gilt bereits nach bisherigem Recht gemafd

Art. 98 Abs. 2 S. 1 ThiirVerf, dass fiir die Aufnahme von Krediten oder die Abgabe' von Gewahrleis-~
tungen eine ausdriickliche gesetzliche Regelung erforderlich ist und eine bloRe Entscheidung der
Exekutive nicht ausreicht, Sollte bis zum Beginn des Jahres 2020 diese Regelung der Kreditaufnahme
“nicht durch eine an die Vorga‘ben der sogenannten »Schuldenbremse” des Art. 109 Abs. 3 GG ange-
passte Regelung ersetzt werden, dann kdnnte das Land Thiiringen ab diesem Zeitpunkt iberhaupt |
keine neuen Kredite mehr aufnehmen; was zwar kurzfristig die Finanzlage verscharfte, mittel- bis
langfristig den Spielraum des Haushaltsgesetzgebers aber erweitern kénnte. Zudem ist auf die Vor-
schrift vdes Art. 98 Abs. 3 ThiirVerf hinzuweisen, wonach die Summe der im Haushaltsplan veran- V
schlagten Personalausgaben grundsétzlich héchsten 40% der Summe der Gesamtvausgaben des Haus-
halts betragen darf. Diese im deutschlandweiten Vergleich einziéartige Regelung stellt noch einmal

besonders heraus, dass die Belastung fiir kiinftige Landeshaushalte g'eribn'g gehalten werden soll.**

Schliefilich»erfassen all diese Bindungen durch vorherige Kreditaufnahme, Erteilung von Gewdhrleis-
fungen, Ausbri_hgung von Planstellen oder Ahnliches immer nur Teilbereiche des Haushalts, aber
niemals den gesamten Haushalt. Dem Haushaltsgesetzgeber verbleibt selbst in diesen Fallen stets
noch ein Spielraum fiir eigene haushaltspolitische Akzente.” Daher l4sst sich die Existenz budgetma-
‘Riger Vorbelastungen nicht als Argument fiir die Beschneidung des Haushaltsrechts des kiinftigen

Landtags anfiihren.

4. Drohende Minderheitsregierung?
Eventuell lieRe sich die Verabschiedung eines Haushaltsgesetzes fiir das Jahr 2020 mit den Fbolgewir-
kungen auch fiir das Jahr 2021 durch den 6. Thilringer Landtag, dessen Legislaturperiode bereits im
Jahr 2019 endet, aber dadurch rechtfertigen, dass nach der nachsten Landtagswahl méglicherweise
keine stabile politische Mehrheit durch eine 6der mehrere miteinander koalierende Fraktionen be-
reitstehen kdnnte, um eine neue Landesregierung zu bilden. In diesem Fall kénnte ein bereits von
dem 6. Thiiringer Landtag durch Haushaltsgesetz beschlossener Haushaltsplan das Handeln einer

. etwaigen Minderheitsregierung — welcher politischen Couleur auch immer —wédhrend der Legislatur-

periode des 7. Thﬁringer Landtags erleichtern.

 \gl. Christoph Ohler in: Joachim Linck u.a., Die Verfassung des Freistaates Thiringen. Handkommentar, 2013,
Art. 98 ThiirVerf, Rn. 41.
% siehe zu dieser ,Freien Spitzé” Holger Fibich, Das Verhéltnis zwischen Landtag und Landesregierung nach der
Verfassung des Freistaats Thiiringen vom 25. Oktober 1993, 2001, S. 154; sowie Kai von Lewinski, Staatshaus-
halt und finanzwirksames Gesetz, deb 2015, S. 406.
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Zwar zielt die Thijringer Verfassung ebenso wie das Grundgesetz”® auf eine stabile parlamentarische
Mehrheit und auf eine Regierung ab, die sich auf diese Mehrheit stiitzen I_<ann. In der Thiiringer Ver-
fassung ist aber auch die Minderheitsregierung vorgesehen, wie sich aus der Maglichkeit der Wah|
eines Ministerprasidenten nur mit einfacher Stimmenmehrheit geméaf Art. 70 Abs. 3 S. 3 ThirVerf
ergibt. Eine svolche Minderheitsregierung muss in jedem Einzelfall um parlamentarische Mehrheiten
flir ihre Vorhaben werben, was auch fiir den Entwurf des Haushaltsgesetzes gilt.?” Dieses Werben,
was Teil des palitischen Prozesses ist und letztlich eine Auspragung des Demokratieprinzips gemaR
Art. 44 Abs. 1S. 2 ThiirVerf darstellt, darf der Minderheitsrégierung nicht dadurch abgenommen
werdenf dass der Vorgdngerlandtag quasi ,,auf Vorrat” noch ein Haushaltsgesetz fiir das kommende

* Rechnungsjahr beschlieRt. Vielmehr muss die Mindefheitsregierung sich gegebenenfalls auf das Not-

haushaltsrecht des Art. 100 ThiirVerf stiitzen.?®

5. Geschiftsfiihrende Regierung?

Wenn nach defn Gesagten eine Minderheitsregierung sich nicht auf einen von dem Vorgdngerlandtag
beschlossenen Haushalt stiitzen kann, kénnte dies zurhindest fiir eine geschéaftsfihrende Landesre-
gierung anders zu beurteilen sein. Die Thiiringer Verfassung kennt verschiedene Wege, auf denen es

zu einer geschéftsfﬁhrenden Landesregierung kommen kann: -

Zum einen endet gemadl Art. 75 Abs. 2 S. 1 Var. 1 ThiirVerf das Amt der Mitglieder der Landesregie-
rung mit dem Zusammentritt eines neuen Landtags, wobei gemaR Art. 75 Abs. 3 ThiirVerf der Minis-
terprasident und auf_sein Ersuchten auch die Minister verpflichtet sind, die Geschéafte bis zum Amts-
antritt ihrer Nachfolger fortzufiihren. Die geschéftsfiihrende Landesregierung ist daher nach der Thi-
ringer Verfassung kein ungewdhnlicher Sonderfall, sondern tritt regelm&Rig nach jeder Landtagswahl

und dem Zusammentritt eines neuen Landtags gemaR Art. 50 Abs. 3 ThiirVerf auf.

Zum anderen kann es auch zu einer geschiftsfiihrenden Landesregierung beim R‘i]cktritt der bisheri-
gen Regierung gemal Art. 75 Abs. 2 S. 1 Var. 2 ThirVerf oder einem gescheiterten Vert‘rauensant‘rag
des Ministerprasidenten nach Art. 75 Abs. 2 S. 1 Var. 3, Art. 74 ThiirVerf bis zur Neuwahl des Land-
tags gemaR Art. 50 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 ThiirVerf kommen, wenn der Landtag nicht innerhalb von drei
Wochen nach der Beschlussfassung liber den Vertrauensantrag einen neuen Ministerprasidenten
wahlt. In Anbetracht dieser Konstellation sind nach der Thiiringer Verfassung sogar mehr Félle einer

geschaftsfiihrenden Regierdng maoglich als nach dem Grundgesetz, welches einem-Bundeskanzler

% zur Minderheitsregierung unter dem Grundgesetz siehe Giinter Krings, Die Minderheitsregierung, ZRlVD 2018,
S. 2 ff. ‘
* Siehe dazu Giinter Krings, Die Minderheitsregierung, ZRP 2018, S. 2 (3 f.); Matthias Rossi, Unzuldssigkeit von
Haushaltsvorschaltgesetzen, DOV 2003, S. 313 (319). :
% vgl. zur parallelen Rechtslage im Bund Giinter Krings, Die Minderheitsregierung, ZRP 2018, S. 2 (4).
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selbst fir den Fall einer gescheiterten Vertrauenéfrage gemal Art. 68 GG den Verbleib im Amt er-

maglicht.

Im Thiiringer Verfassungsgefiige ist folglich die geschéftsfiihrende Lan‘desregie'rung geradezu ange-
legt, ohne dass der Verfassungsgeber dies zum Anlass genommen hitte, abweichénde Vorschriften
iber die Moglichkeit des Erlasses eines Haushaltsgesetzes auch fiir eine erst noch kommende Legisla-
turpenode vorzusehen Vielmehr ist die geschaﬂsfuhrende Landesreglerung ebenfalls auf die Vor- ‘

schriften uber die vorlauﬁge Haushaltsfithrung zu verwelsen

Im Ergebnis kann daher auch die Méglichkeit einer geschéaftsfiihrenden Landesregierung es nicht

rechtfertigen, zum Instrument eines Nachwahlhaushaltsgesetzes zu greifen.

6. Mdglichkeit des Nachtragshaushalts?

Eventue‘lbl lieRe sich'der Beschluss eines Haushaltsgesetzes durch den 6. Thiringer Landtag flir das
erst nach dem Ende seiner Legislaturperiode beginnende Haushéltsjahr 2020 aber durch die Még-
lichkeit des dann gewdhlten 7. Thiiringer Landtags rechtfertigen, durch ein Anderungsgesetz zum
Haushaltsgesetz einen Nachtragshaushalt zu beschlieen und so eigene haushaltspolitische Akzente
zu setzen.*® Der Parlamentarische Beratungsdienst des Landes Brandenburg ging in seinem Gutach-
ten zur VerfassungsmiRigkeit eines die zeitlichen Grenzen einer Legislaturperidde iberschreitenden
Doppelhaushalts von einer solchen Handlungsoption des brandenburgischen Landtags aus und er-
blickte darin das zentrale Argument fiir die Verfassungsmafigkeit eines entsprechénden Doppel-

haushalts in Brandenburg.*

Wéhrend man fiir Brandenburg zumindest dariiber streiten kann, ob diese Rechtsauffassung des
Parlamentarischen Beratungsdienstes tatsachlich zutrifft®, ist die Rechtslage in Thiiringen eindeutig:
-Hier bestimmt Art. 99 Abs. 3 S. 1 ThiirVerf, dass nur die Landesregierung den Entwurf des Haushalts-

gesetzes mit Haushaltsplan sowie Entwiirfe zu deren Anderung einbringen kan‘n33, was mittlerweile

auch der Thiiringer Verfassungsgerichtshof noch einmal bestatigt hat*. Dies hat nicht nur fir den

# vgl. Matthias Rossi, Unzulissigkeit von Haushaltsvorschaltgesetzen, DOV 2003, S. 313 (316 f.).
* Ein solches Anderungsrecht vertritt Christoph Ohler in: Joachim Linck u.a., Die Verfassung des Freistaates
Thiringen. Handkommentar, 2013, Art. 98 ThiirVerf, Rn. 10, der das fehlende Gesetzesinitiativrecht des Land-
tags in Bezug auf das Haushaltsgesetz ibersieht.

31 Gutachten des Parlamentarischen Beratungsdienstes des Landtages Brandenburg vom 22. November 2018,
Wahlperiodenilbergreifende Haushaltsplane, bearbeitet von Marc Lechleitner, S. 13 ff., S. 24 Mitte.
32 A A. offenbar Herbert Giinther, Das Budgetinitiativrecht nach der Hessischen Verfassung, LKRZ 2008, S. 321
(323). -
* giehe dazu Holger Fibich, Das Verhdltnis 2wischen Landtag und Landesregierung nach der Verfassung des
Freistaats Thiringen vom 25. Oktober 1993, 2001, S. 78, 144 f.; Michael Noll, Die haushaltsrechtliche Verant-
wortung des Finanzministers nach der Verfassung in Abgrenzung zur allgemeinen Ressortverantwortung nach
der Landeshaushaltsordnung am Beispiel des § 37 LHO, ThiirvBl. 2006, S. 1 (9). Fernliegend daher Andreas
Kniepert, ,Ein Land braucht einen Haushalt”, Thiringer Allgemeine, 3.6.2019, S. 2.
3 Thuringer Verfassungsgerichtshof, Az VerfGH 10/11, Urteil vom 10.7.2013, S. 21.
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Stammbhaushalt, sondern auch fiir jeden Nachtragshaushalt zu gelten.*® Angesichts eines vorange-
gangenen Beschlusses eines Haushaltsgesetzes fiir das Jahr 2020 mit den Fortwirkungen auch fiir das
Jahr 2021 erhielte der 7. Thijringef Landtag also gerade keinen Zugriff mehr aus eigener Initiative auf
das Haushaltsgesetz mit Haushaltsplan. Nach der insoweit eindeutigen Thiiringer Rechtslage kénnte
nur die danh amtierende Landesregierung, handelte es sich nun um eine geschéftsfiihrende, eine
Miﬁderheits- oder gar eine Mehrheitsregierung, den Entwurf eines Haushaltsgesetzes fiir einen -
Nachtragshaushalt des Jahresv 2020Ainden 7. Thiiringer Léndtag einbringen. Dem 7. Landtag selbst

wdre es verwehrt, aus eigener Kraft ein neues Verfahren zur Haushaltsgesetzgebung anzustoflen.

Im Ubrigen wire der 7. Landtag auch rein faktisch gar nicht in der Lage, mit den ihm zur Verfiigung
stehenden Ressourcen einen eigenen Haushaltsplan aufzustellen.® Er k('jhnte vermutlich nur die bis-
herigen Haushaltsansatze behutsam in die eine oder andere Richtung fortentwickeln. Die fiir eine
grundlegend neue Akzentsetzung notwendigen umfangreichen Daten kénnte er sich wohl kaum al-
leine durch die Geltendmachung von Informationsanspriichen gegen die Thiiringer Landesregierung
beschaffen. Diéses Informationsgefille- und Komplexitatsproblem stellt sich nicht nur bei der erstma-
ligen Aﬁfstellung eines Stammhaushalts, sondern auch bei jedem Nachtragshaushalt, sofern diesem

eine andere Zielrichtung als dem urspriinglichen Stammbhaushalt gegeben werden soli.

Daher kann auch der Verweis auf ein durch den 7. Thiiringer Landtag gegebenenfalls zu beschlieRen-
des Nachtragshaushaltsgesetz den in einem Beschluss eines Nachwahlhaushaltsgesetzes durch den 6. ‘
Thiiringer Landtag liegenden Eingriff in das Budgetrecht des 7. Thiiringer Landtags nicht rechtferti-

gen.

7. Sonstige wirksame haushaltsrechtliche Instrumente des neu gewihlten Landtags?

Steht nach den bisherigen Erdrterungen fest, dass nur eine kﬂnﬁige Landesregierung, nicht aber der
Landtag selbst den Entwurf eines Nachtragshaushaltsgesetzes in den Landtag einbringen kann, kénn- '
te dies aber gleichwoh! zur Rechtfertigung des Eingriffs in das Budgetrecht des neuenvLandtags geni-
gen, wenn diesem andere hinreichend wirksame Instrumente verblieben, die Landesregierung zur
Einbringung eines solchen Nachtragshaushalts gerhéE Art. 99 Abs.35.1 Thierérf zu zwingen. In Be-
tracht kommen ein schlichtér PaflamentsbeschluSs (a), der Entzug des parlamentarischen Vertrauens

(b) sowie die Erhebung eines Organstreits vor dem LandesVerfassungsgericht (c).

¥ vgl. Michael Kloepfer, Finanzverfassungsrecht mit Haushaltsverfassungsrecht, 2014, § 10, Rn, 21.-
*® Dies kommt in dem soeben zitierten Gutachten des Parlamentarischen Beratungsdienstes des Landes Bran-
denburg nicht hinreichend zum Ausdruck; zutreffend hingegen Christoph Grépl, Haushaltsrecht und Reform,
S. 104 .; sowie Herbert Giinther, Das Budgetinitiativrecht nach der Hessischen Verfassung, LKRZ 2008, S. 321
(324) ,Uberforderung des Parlaments®.
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a) Schlichter Parlamentsbeschluss

Ein schlichter Parlamehtsbeschluss, mit dem der 7. Thiiringer Landtag die dann amtierende Landes-
regierung aufforderte, den Entwurf eines Nachtragshaushaltsgesetzes in den Landtag einzubringen,
wire rechtlich nicht bindend. Die Landesregierung kénnte, ohne rechtliche® Folgen fiirchten zu miis-

sen, einen solchen Beschluss ignorieren. -

b} Vertrauensentzug

Der Landtag kénnte der Landesregierung auch nicht einfach mit dem Entzug des Vertrauens drohen

" und sie auf diese Weise zwingen, den Entwurf eines Nachtragshaushaltsgesetzes in das Parlament
einzubringen. Eine geschéaftsflihrende Landesregierung kdnnte ovhnehin nicht durch den Entzug des
Vertrauens abgeldst werden®, sondern durch die Neuwahl eines Ministerprasidenten geméR Art. 70
Abs. 3 ThirVerf, Fiir eine dann amtierende Minderheits- oder Mehrheitsrégierung gdlte, dass der
Landtag dieser Regierung das Misstrauen nur durch die Wahl.eines neuen Ministerprdsidenten mit
der Mehrheit seiner Mitglieder gemaR Art. 73 ThiirVerf aussprechen kénnte. Letztlich wére éine ge-
wihite Landesregierung nur hinsichtlich ihrer Etablierung, nicht aber in ihrgm Fortbestand vom an-

dauernden Vertrauen des Landtags abhéngig.

¢) Organstreit

Moglicherweise konnte der 7. Thiiringer Landtag aber einen Organstreit gemaR Art. 80 Abs. 1 Nr. 3
Thiirverf; § 11 Nr. 3, §§ 38 ff, ThiirVerfGHG gegen die Thiiringer Landesregierung anstrengen mit
dem Ziel, die Landesregierung durch Entscheidung des Verfassungsgerichtshofs zu verpflichten, den
Entwurf eines Nachtragshaushaltsgesetzes in deh Landtag einzubringen.® Ein solches landesverfas- |
sungsgerichtliches Verfahren hétte aber nur dann Erfolg, wenn auch inhaltlich eine Pflicht der Lan-
desregierung bestédnde, einen solchen Nachtragshaushalt vorzulegen. ZWar sind sdmtliche Staatsor-
gane des Landes im Rahmen ihrer Zustéﬁdigkéiten verpflichtet, dem Iéndesverfassungsrechtﬁchen
Gebot der Vorherigkeit des Landeshaushalts gemdR Art. 99 Abs. 1S. 1 ThirVerf nachzukommen.
Diese Verpflichtung gilt uneingeschrénkt aber nur flir den Stammbhaushalt. Eine entsprechende
Pflicht zur Vorlage eines Nachtragshaushalts kénnte nur fiir die Fille bejaht werden, dass der Verfas-
sungsgérichtshof den Stammbhaushalt fiir verfassungswidrig erklarte oder dass die Einnahmen und
AUsgaben des Landes sich in einer solchen Weise von der Haushaltsplanung entfernten, dass diese
Abweichung auch nicht mit der Erméchtigung zu iiber- und auRerplanméiRigen Ausgaben gemiR

Art. 101 ThirVerf aufgefangen werden kénnte. Strebte eine Mehrheit im Landtag aber lediglich aus

%7 Davon zu trennen sind etwaige politische Folgen, die aber nicht geeignet sind, einen einer rechtlichen Ver-
pflichtung nahekommenden Druck zur Vorlage des Entwurfs eines Haushaltsgesetzes aufzubauen.
38 7utreffend Jakob Schemmel, Die geschiftsfiihrende Bundesregierung, NvwZ 2018, S. 105 (109).
3% Dies erdrtern hinsichtlich der Pflicht zur Vorlage des Stammhaushalts Christoph Ohler in: Joachim Linck u.a.,
Die Verfassung des Freistaates Thiiringen. Handkommentar, 2013, Art. 99 ThirVerf, Rn. 7; sowie Michael Kloep-
fer, Finanzverfassungsrecht mit Haushaltsverfassungsrecht, 2014, § 10, Rn. 23.
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politischen Griinden eine andere haushaltspolitische Schwerpunktsetzung an, verpflichtete dies die
Regierung nicht, die sich bereits auf ein beschlossenes Haushaltsgesetz stiitzen kénnte, abweichende
politische VorstellAungen zur Grundlage eines von ihr einzubringenden Entwurfs eines Nachtrags- ‘
vhaushaltsgesetzes zu machen. Fehlte es daher an einer materiell-rechtlichen Verpflichtung der Lan-
desregierung, kdnnte diese auch nicht mit Aussicht auf Erfolg durch Einleitung eines Orgahstreitver—

fahrens vor dem Verfassungsgerichtshof durchgesetzt werde,ri.

Letztlich sind daher abgesehen von dem fehlenden Gesetzesinitiativrecht in Haushaltsangelegenhei—
ten auch sonst keine wirksamen haushaltsrechtlichen Instrumente des neu gewdhlten 7. Thiiringer
Landtags ersichtlich, um die Vorlage des Ehtwurfs eines Nachtragshaushaltsgesetzes durch die dann
amtierende Landesregierung zu erzwingen oder auf andere Weise auf deren haushaltsrechtliche

Grundlagen Einfluss zu nehmen.

8. Verabschiedung eines Nachwahlhaushaltsgesetzes durch den kiinftigen Landtag?
Méglicherweise kénnte der Beschluss eines Nachwahlhaushaltsgesetzes durch den 6. Thiiringer
Landtag fiir das Jahr 2020 samt der Fortwifkungen flir das Jahr 2021%° auch dadurch gerechtfertigt
werden, dass der 7. Thiiringer Léndtag am voraussichtlichen Ende séinér Legislaturperiode im lahr
2024 seinerseité die Méglichkeit hatte, durch ein dann zu beschlieRendes Nachwahlhaushaltsgesetz
fiir das Jahr 2025 mit etwaigen Fortwirkungen auch naoch fiir das Jahr 2026 fii_r weitere Jahre der Le-
gislatuvrperiode des bereits im Laufe des Jahres 2024 zu wéhlenden 8. Thiiringer Lahdtags die Haus-

haltspolitik zu bestimmen.**

Indes kdnnte ein solches weiteres Nachwahlhaushaltsgesetz wie_derum nur auf Initiative der dann im
Amt befindlichen Landesregierung gemaR Art. 99 Abs. 3 S. 1 ThiirVerf beschlossen werden. Im Ubri-

- gen wiirde dadurch, dass der néchste 7. Landtag eine vergleichbare Beeintrachtigung des liberndchs-
ten 8. Landtags vofna‘a’hme, seine'eigene Beeintrachtigung nicht aufgehoben oder ausgeglichen. Denn
malgeblich ist die Austibung des Budgetrechts gerade flir die eigene Legislaturperiode, nicht aber fiir
einen spateren Zeitraum. Das parlamentarische Budgetrecht ist nicht einfach nach Jahren zu be-
stimmen, wann auch immer diese im zeitlichen Ablauf liegen mogen, sondern es muss einé zeitliche

Kongruenz zwischen der Legislaturperiode und dem Wirksamwerden des Budgetrechts bestehen.

9. Vergleichbare Rechtfertigung wie bei Sachgesetzen? ‘
SchlieRlich kdnnte der Vergleich von Haushaltsgesetzen mit Sachgesetzen den Eingriff in das Budget-
recht des 7. Thiiringer Landtags durch den geplanten Beschluss eines Nachwahlhaushaltsgesetzes ‘

noch durch den 6. Thiiringer Landtag rechtfertigen. Denn auch Sachgesetze zeichnen sich dadurch

*\/gl. § 15 ThirHhG-E 2020. .
* Thorsten Ingo Schmidt, Doppelhaushalte am Ende der Legislaturperiode, DVBI. 2018, S. 1530 (1533).
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aus, dass sie zwar von einem Parlament wihrend seiner Legislaturperiode beschlossen werden, dann
aber nicht nur fiir die Dauer dieser Legislaturperiode gelten, sondern auch dariiber hinaus, bis sie

maoglicherweise zu einem spateren Zeitpunkt gedndert oder aufgehoben werden.

Indes bestehen zwei grundlegende Unterschiede zwischen Sach- und Haushaltsgesetzen: Zum einen
sind Sachgesetze auf Déuer hin angelegt, wihrend Haushaltsgesetze Zeitgesetze™ darstellen. Dabei
steht von vornherein nicht nur der Zeitpunkt ihres Inkrafttretens, sondern auch ihres AuRerkrafttre-
“tens fest.” Zum anderen besitzt der Thiiringer Landtag bei Sath’gesetzen ein umfassendes Recht zur
Gesetzesinitiative gemal Art. 80 Abs. 1 Var. 1 ThiirVerf, wahrend bei Haushaltsgesetzen (und auch
bei ihren Anderungsgesetzen) das Gesetzesinitiativrecht bei der Thiiringer Landesregierung gemaf

Art. 99 Abs. 3 S. 1 ThiirVerf allein konzentriert ist.*

Deshalb bestehen keine hinreichende Parallelen zwischen Sach- und Haushaltsgesetzes, um den Ein-
griff in das Budgetrecht des kiinftigen 7. Thiiringer Landtags durch den gegenwirtigen 6. Thiirinvger

Landtag zu rechtfertigen.

IV. Zwischenergebnis

Der Eingriff in das Budgetrecht des 7.'Th‘ﬁringer Landtags durch den Beschluss eines Nachwahlhaus-
haltsgesetzes fiir das Jahr 2020 mit Fortwirkungen fiir das Jahr 2021 durch' den 6. Thiiringer Landtag
kann weder durch eine verfassungsrechtliche Verpflichtung zur Vquage des Haushalfsplans nochb
durch die Vermeidung eines haushaltslosen Zustands oder die bereits bestehende Vorbelastung des
Budgetrechts des kommenden Landtags gerechtfertigt werden. Weder die Regierungsoptionen einer
kiinftigen Minderheitsregierung oder einer nur geschéftsfiihrenden Landesregierung konnen diesen
Eingriff legitimieren. Da der kiinftige 7. Thiiringer Landtag wéder aus eigener Initiative einen Nach-
tragshaushalt beschlieRen konnte noch ihm sonst hinreichende haushaltsrechtliche Instrumente zur
Vérfﬁgung sténden, um die Vorlage des Entwurfs eines Anderungsgesetzes zum Haushaltsgesetz
durch die dann amtierende Landesregierung zu erzwingen, kann auch darauf keine Rechtfertigung
des Eingriffs gestiitzt werden. Zudem wére es dem 7. Thiiringer Landtag verwehrt, seinerseits wiede-
rum ein Nachwahlhaushaltsgesetz zu beschlieRen. SchlieRlich unterscheiden sich hinsichtlich vorge-
sehener Geltungsdauer und Gesetzesinitiativrecht auch Sach- und Haushaltsgesetze zu stark vonei-

" nander, um auf eine vermeintliche Parallele zu den ebenfalls wahlperiodenﬂbergreifénd geltenden

Sachgesetzen eine Rechtfertigung dieses budgetiren Ubergriffs zu stiitzen.

“2 Siehe dazu ausfiihriich Henning Tappe, Das Haushaltsgesetz als Zeitgesetz, 2008, passim.
“ Thorsten Ingo Schmidt, Doppelhaushalte am Ende der Legislaturperiode, DVBI. 2018, S. 1530 (1532).
* vgl. Thorsten Ingo Schmidt, Doppelhaushalte am Ende der Legislaturperiode, DVBI. 2018, S. 1530 (1532).
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D. Erfordernis demokratischer Legitimation

Ein etwaiger Beschluss eines Haushaltsgesetzes_ fiir das Jahr 2020 mit Folgewirkungen auch fiir das
Jahr 2021 noch durch den 6. Thiiringer Landtag kann auch untéf dem Gesichtspunkt der demokrati-
schen Legitimation des kiinftigen 7. (1.) und des gegenwadrtigen 6. Landtags (Il.) betrachtet werden,

was gleichfalls die Frage nach der Rechtfertigung eines Eingriffs (lll.) aufwirft.

- L. Demokratische Legitimation des neuen Landtags
In der Thiiringer Verfassung kommt dem Demokratieprinzip gemaR Art. 44 Abs. 1 S. 2 ThiirVerf in
gleicher Weise wie im Grundgesetz nach Art. 20 Abs. 1, 2 GG herausragende Bedeutung zu. Auch in
Thﬁringen ist —in Parallele zu Art. 79 Abs. 3 GG — dieser Grundsatz gemaR Art. 83 Abs. 3 ThiirVerf vor
jeder Verfassungsanderung geschiitzt. Eine der wichtigsten Auspragungen dieses Demokratieprinzips
besteht in periodisch wiederkehrenden Wahlen zum Thiiringer Landtag gemaf Art. 50 Abs. 1
ThiirVerf. '

Diese Wahlen vermitteln eine unmittelbare personelle Legitimation der Abgeordneten. Allerd.ings
handelt es sich dabei jeweils um eine Herrschaft auf Zeit: Sie beginnt mit dem Zusammentritt eines
Landtags gemdB Art. 50 Abs. 3 ThirVerf und endet mit dem'Zusamméntritt des néichstfolgenden
Landtags gemaR Art. 50 Abs. 3 S. 1 ThiirVerf. Findet die Wahl zum 7. Thiiringer Landtag wie vorgese-
hen am 27. Oktober 2019 statt, dann hat dieser Landtag spédtestens am 27. November 2019 zusam-
menzutreten. An diesem Tag beginnt seine demokratisch legitimierte Herrschaft auf Zeit und es en-
det diejenige des 6. Thiiringer Landtags. Wihrend des ganzen durch Wahlen demokratisch legitimier-
ten Herrschaftszeitraums kommen dem Landtag sémtliche fn Art. 48 Abs. 2 ThiirVerf aufgevlisteteni
Zusténdigkeiteh zu, wozu auch der Beschluss der jeweiligen Haushaltsge‘setze gemal Art. 99 Abs. 1

S. 1 ThiirVerf fir alle Haushaltsjahre der Legislaturperiode z&hlt.

I1. Eingriff in die demokratische Legitimation des neuen Landtags
In diese demokratische Legitimation des neuen 7. Thiiringer Landtags wird eingegriffen, soweit der
vorherige 6. Thiiringer Landtag Haushaltsgesetze beschlieBt, die sich auf Haushaltsjahre beziehen, die

in die Wahlperiode des 7. Thiiringer Landtags fallen.

IIL. Verfassungsrechtliche Rechtfertigung des Eingriffs?
Maoglicherweise konnte dieser Eingriff in die demokratische Legitimation des 7. Thiiringer Landtags
aber gerechtfertigt werden. In Betracht kommen der Verweis auf die eigene demokratische Legitima-

tion des bisherigen 6. Thiiringer Landtags '(1.) oder andere Wege zur Begriindung der Legitimation

(2.).
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1. Eigene demokratische Legitimation des bisherigen 6. Thiiringer Landtags

Zwar ist auch der bisherige 6. Thiringer Landtag unmittelbar demokratisch legitimiert, aber seine
Legitimation wird mit dem Zusamment‘ritt des neuen 7. Thiiringer Lavndtags enden, d.h, bei einer
Landtagéwahl am 27. Oktober 2019 spatestens am 27. November 2019. Nach diesem Stichtag vermit-
telt die frithere Wahl zum 6. Thiiringer Landtag aus dem Jahr 2014 diesem keine demokratische Legi-

timation mehr.

Zwar kénnen Landtage auch ansonsfen Entscheidungen treffen, die iber ihre eigene Legislaturperio-
de hinauswirken. Solche Enfscheidungen zeichnen sich aber dadurch aus, dass sie(grundsé‘tzlic'h
durch den neuen Landtag aus eigenem Entsbhluss revidierbar sind. Ein Haushaltsgesetz kann aber
durch den neuen Landtag nicht aus eigener Machtvollkommenheit gedndert werden, sondern nuf,
wenn die dann amtierende Landesregierung von ihrem Gesetzesinitiativrecht gemaR Art. 99 Abs. 3
S. 1 Thiir V Gebrauch macht. Da ein Haushaltsgesetz auf jahrlichen Neuerlass hih angelegt ist und
insofern seine Legitimation verbraucht®, ist es auf die demokratische Riickkoppelung zum jeweils

aktuell gewdhlten Landtag hin angewiesen.

2. Andere Begriindungswege der Legitimation

Maglicherweise lieRe sich der Eingriff in die unmittelbare demokratische Legitimation des 7. Thiirin-
ger Landtags durch den Erlass eines Haushaltsgesetzes fiir das Jahr 2020 durch den dazu personell
gar nicht mehr legitimierten 6. Thﬁringér Landtags aber auf anderem Wege rechtfertigen: Es ist aner-
kannt, dass neben der organisatorisch-pefsonellen Legitimation auch eine funktionell-institutionelle

(a) sowie eine sachlich-inhaltliche (b} Legitimation in Betracht kommen.*®

a) FunktioneII-ihstitutioneIIe Legitimation

In funktionell-institutioneller Hinsicht wird Legitimation auch dadurch vermittelt, dass die gesetzge-
bende, vollziehende und rechtsprechende Staatsgewalt als je eigene Organe und Funktionen konzi-
piert werden, durch die das Landesstaatsvolk die von ihm ausgehende Herrschaftsgewalt gemaf
Art. 45 S. 3 ThiirVerf austibt. Auf diesem Wege kénnen zwar die eigenen Befugnisse der Exekutive im
Verfahren der Haushaltsaufstellung gerechtfertigt werden, wie etwa das Gesetzesinitiativrecht der
Landesregierung gemaR Art. 99 Abs. 3 S. 1 ThiirVerf, dadurch kann_aber nicht in zeitlicher Hinsicht
der Ubergriff eines Organs in seiner konkret'en Zusammensetzung wie des 6. Thufinger'Landtags auf
das ihm nachfolgende Organ in der dann bestehenden Zusammensetzung des 7. Thiiringer Landtags

Iegifimiert werden.

S vgl. Thorsten Ingo Schmidt, Doppelhaushalte am Ende der Legislaturperiode, DVBI. 2018, S. 1530 (1533).
6 Siehe zu diesen weiteren Legitimationswegen Ernst-Wolfang Béckenférde, Demokratie als Verfassungsprin-
zip, in: ders., Staat, Verfassung, Demokratie, 2. Auflage, 1992, S. 287 (301 ff.). ’
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b) Sachlich-inhaltliche Legitimation

in sachlich-inhaltlicher Hinsicht ist das Landeshaushaltsgesetz legitimiert, soweit es auf den Willen
des Landesstaatsvolkes zurlickgefiihrt werden kann. Bei dem Haushaltsgesetz 2020 als Zeitgesetz
muss dabei allefdings der dann gegenwadrtige Wille des Landesstaatsvolks maRgebend sein, wie er
sich in der Wahl zum 7. Thiiringer Landtag v.om 27. Oktober 2019 geduRert haben wird, nicht der zu
diesem Zeitraum bereits vergangene Wille, wie er in der Wahl zum 6. Thiiringer Landtag vom 14.

September 2014 zum Ausdruck kam.

IV. Zwischenergebnis

Der Erlass des Haushaltsgesetzes 2020 noch durch den's. Thiiringer Landtag griffe iﬁ die demokrati-
sche Legitimation des am 27. Oktober 2019 zu wahlenden 7. Thiiringer Landtags ein und kc’inhte auch
nicht durch die eigene demokratische Legitimation des 6. Thiiringer Landtags gerechtfertigt werden,

weil diese fiir das Jahr 2020 keinen Zuweisungsgehalt mehr entfalten wird.
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" E. Rechtfertigungsbediirftige faktische Selbstverlingerung der Legisla-
turperiode
Der Erlass des Haushaltsgesetzes 2020 noch durch den 6. Thiiringer Landtag konnte in seinen fakti-

schen Auswirkungen (Il.) einer Selbstverlédngerung der Legislaturperiode (I.) durch diesen Landtag

' gleichkommen, die verfassungsrechtlich nicht zu rechtfertigen ware (lll.).

I. Legislaturperiode

Der Thﬁringér Landtag wird gemal Art. 50 Abs. 1 S.v 1 ThirVerf fiir die Dauer von fiinf Jahren gewéhlt,
‘wobei die Néuwah!_ laut Art. 50 Abs. 1 S. 2 ThiirVerf frﬁhestens 57, spétestens 61 Monate nach Be-
ginn der Wahiperiode statfzuﬁnden hat. Die Legislaturperiode endet nach Art. 50 Abs. 3 S. 1 Thiir mit
dém Zusammentritt eines neuen Landtags, der gemaf Art. 50 Abs, 3 S. 2 Thﬁr\/erf spétestens am 30. '
Tag nach der Wahl erfélgen muss. Solite die Wahl des 7. Thiringer Landtags wie geplant am 27. Ok-
tober 2019 und damit im 61. Monat der Wahlperiode des 6. Thiiringer Landtags stattfinden, dann

endete die Legislaturperiode des bisherigen Landtags spatestens am 27. November 2019.

IL. Faktische Verldngerung der Legislaturperiode

Durch den Beschluss eineé Haushaltsgesetzes flir das Jahr 2020 samt der Folgewirkungen fiir das Jahr
2021% verldngerte der 6. Thiiringer Landtag zwar nicht ausdriicklich seine Legislaturperiode, was aus
Griinden des Demokratieprinzips gemaB Art. 44 Abs. 1S. 2 ThiirVerf auch nur fiir den nachfolgenden

Landtag, nicht aber fiir den beschlieBenden selbst geschehen kénnte®.

Der 6. Thiiringer Landtag beanspruchte d’amit aber das Budgetrecht fiir das Jahr 2020 — und einge-
schrankt auch noch fiir das Jahr 2021 — und nihme damit eine zentrale Kompetenz des Parlaments
flr einen Zeitraum in Anspruch, der jenseits seiner eigenen Legislaturperiode lage. Als Folge einer
solchen KompetenzanmaRung tréfe der 6. Thiiringer Landtag Entscheidungen tber den Landeshaus-
halt nicht nur fiir die Jahre 2015, 2016, 2017, 2018 und 2019, sondern mit einem solchen Nachwahl-

| haushaltsgesetz auch noch fiir das Jahr 2020 — und beriicksichtigt man § 15 ThiirHhG-E 2020 — sogar
fiir das Jahr 2021. Faktisch wirkte sich eine solche AnmaBung der Budgetkompetenz als eine der ‘

- zentralen Zustén’digkeiten des Parlaments fiir weitere zwei Jahre insoweit wie eine Verldngerung der 7

Législaturperiode des 6. Thiiringer Landtags aus.

I11. Rechtfertigung der faktischen Verlingerung der Legislaturperiode?
Fiir eine solche faktische Verldngerung der Legislaturperiode enthélt die Thiiringer Verfassung keine

ausdrtickliche Rechtfertigung. Im Grundgesetz hingegen sieht Art. 115h Abs. 1 S. 1 GG vor, dass im

7 vgl. § 15 ThiirHhG-E 2020.
*® Siehe dazu Art. 2 des Dritten Gesetzes zur Anderung der Verfassung des Freistaates Thiiringen vom 24. No-
vember 2003, Thiir GVBI. S. 494.
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Verteidigungsfall ablaufende Wahlperioden des Bundestages oder der Volksvertretungen der Lander
erst sechs Monate nach Beendigung des Verteidigungsfalles enden. Daraus lasst sich aber zugleich
entnehmen, dass nur so schwerwiegende Griinde wie der Verteidigungsfall zu einer Verlangerung
der Legislaturperiode eines Parlaments im Bund oder in den Landern fiihren kdnnen. Eine moglich-
erweise kompliziertere Regierungsbildung nach der néchste.n Landtagswahl taugt dafiir hingegen
nicht. Dies gilt umso mehr, weil die Thiiringer Landesverfassung —wie auch das Grundgesetz und die
Verfassungen der (ibrigen Lander — flir diesen Fall auf anderem Wege Vorsorge getroffen hat, und

- zwar durch die Vorschriften {iber die vorlaufige Haushaltsfﬁhrung. Dann miissen aber nicht MaR-
nahmen ergriffen werden, die in Bezug auf das Budgetrecht einer Verlangerung der Legislaturperiode

gleichkommen.

IV. Zwischenergebnis _
Der drohende Erlass eines Haushaltsgesetzes auch fiir das Jahr 2020 mit Folgewirkimgen flr das Jahr
2021 kdme in seinen faktischen Auswirkungen der Selbstverldngerung der Legislaturperiode durch

den 6. Thiiringer Landtag gleich und kénnte nicht verfassungsrechtlich gerechtfertigt werden.
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F. Auswirkungen auf die neue Landesregierung

Der bevorstehende Erlass eines Haushaltsgesetzes fiir das Jahr 2020 mit Folgen auch auf das Haus-
haltsjahr 2021 betréfe neben dem dann gewahlten 7. Thiiringer Landtag auch die wihrend seiner
Legislaturperiode amtierende Landesregierung, séllte es sich nun um eine geschéftsfithrende, eine
Minderheits- oder eine Mehrheitsregierung handeln. Insofern sind die Ausgabenerméchtigungen (1.},
die Vorpragung ihrer organiéatoriséhen Stru ktur {I.) sowie die Auswirkungen auf Rechnungslegung

und Entlastung (Ill.) zu betrachten.

I. Keine Bindung an die Ausgabenermichtigungen

Sollte der 6. Thiiringer Landtag dem von der bisherigen Landesregierung eingebrachten Entwurf ei-
nes Haushaltsgesetzes flir das Jahr 2020 zustim‘men, wiére die wahrend der Legislaturperiode des 7.
Thiringer Landt'égs dann-amtierende Landesregierung geméfs Art. 47 Abs. 4 ThiirVerf an diesés Lan-
desgesetz samt der darin vorgesehenen Einnahmen und Ausgaben'.des Landes gebunde‘n. Allerdings
werden die Steuern und die sonstigen Abgaben von den Biirgern als der wichtigste Teil der Einnah- .
men ohnehin auf der Grundlage der Steuergesetze erhoben und die Zuweisung von Mitteln aus dem
Bund-L&nder-Finanzausgleich erfolgt auf der Grundlage des MaRstibegesetzes und des Finanzaus-
gleichsgesetzes des Bundes. Was die vorgesehenen Ausgaben und Verpflichtungserméchtigungen
angeht, so ermdchtigt das Haushaltsgesetz nur dazu, Ausgaben zu leisten und Verpflichtungen einzu-
gehen®, was der dann amtierenden Landesreg'ierung mehr Spielraum‘einréumte als eine Haushalts- .

wirtschaft auf der Grundlege der vorliufigen Haushaltsfiihrung gemaR Art. 100 ThirVerd.

IL. Vorprigung der Struktur der neuen Landesregierung

Ein noch durch den 6. Thilringer Landtag beschlossenes Haushaltsgesétz flr das Jahr 2020 zeichnete
durch das Gefiige des danach beschlossenen Haushaltsplans aber auch die Struktur der Bildung der
neuen Landesregierung vor, etwa hinsichtlich der Anzahl und des Zuschnitts der Ministerien, fiir die
jeweils Einzelplane® zu beschlieBen wiren. An sich obliegt die Bestimmung der Minister aber der
| Entscheidung des Ministerprasidenten nach Art. 70 Abs. 4 S. 1 ThiirVerf, und die Abgrenzung der
Geschéftsbéreiche zwischen ihnen erfolgt durch Beschluss der Landesregierung gemaR Art. 76 Abs. 2

S. 1 ThiirVerf.

Durch den Beschluss des Haushaltsgesetzes mit den Einzelpldnen fiir die einzelnen Ministerien (ibte
aber der jetzige 6. Thiiringer Landtag einen Einfluss auf die kiinftige Landesregierung aus, der zu ei-
ner Versteinerung der ministeriellen Organisationsstruktur Uber die Grenzen der geschiftsfiihrenden

Landesregierung gemaR Art. 75 Abs. 3 ThiirVerf hinaus fihrte. Dies stellte keinen so schwerwiegen-

“*vgl. § 3 Abs. 1 HGrG.
* vgl. § 10 Abs. 1, Abs. 2 S. 1 HGrG.
28




den,Eingriff dar, so lange die bisherige Landesregierung, die immerhin den Entwurf des Haushaltsge-
Setzes 2020 in den 6.‘Thijringer Landtag eingebracht hat, als gesthéf‘tsfﬁhrende Landesregierung
gemaR Art. 75 Abs. 3 ThirVerf im Amt bliebe. Dieser Eingriff trdfe aber umso héarter eine mogliche
Minderheit_sregierung, deren Ministerprasident gemaf Art. 70 Abs. 3 S. 3 ThiirVerf ins Amt gekom-
men ware. Denn die Thiiringer Verfassung ldsst zwar eine Minderhéitsregierung zZu, nicht aber ein

1 Haushaltsgesetz, das sich nur auf eine Parlamentsminderheit stiitzen kann. Daher préjudiziertg der 6.
Thiiringer Landtag durch den Beschluss eines Haushaltsgesetzes fiir das Jahr 2020 unzulissigerweise

die Struktur der dann amtierenden Landesregierung.

I1. Bedeutung von Rechnungslegung und Entlastung

Schlieflich wirkte sich ein bereits von dem 6. Thiiringer Landtag beschlossenef Haushalt fiir das Jahr
2020 auch auf die Rechnungslegung gemaR Art. 102 Abs. 1 T,hi]fVerf und Entlastun’g gemaR Aﬁ. 102
Abs. 3 ThFUrVerf der dahn im Amt befindlichen Landesregierung aus. Die zukiinftige Landesregierung
miisste mit einem ihr ,aufgedringten” Haushalt arbeiten, hitte dariiber Rechnung zu legen und
wiirde daran gemessen. Letztlich wﬁ.rde iyhrvein politisches Programm aufgezwungen; das nicht mit

ihren eigenen politischen Zielsetzungen {ibereinstimmen miisste.>

IV. Zwischenergebnis

Der Erlass eines Haushaltsgesetzes flir das Jahr 2020 mit Folgen auch auf das Haushaltsjahr 2021
durch den 6. Thiiringer Landtag préagte auch die Struktuf der dann im Amt befindlichen Landesregie-
. rung vor und drangte dieser ein politiséhes Programm auf, das nicht mit ihren eigenen politischen
Zielsetzungen (ibereinstimmen miisste. Dafiir ist kein verfassungsrechtlicher Rechtfertiguingsgrund

ersichtlich.

*! Sighe zum Haushalt als Regierungsprogramm Herbert Giinther, Das Budgetinitiativrecht nach der Hessischen

Verfassung, LKRZ 2008, S. 321 (324).
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G. Verbot des Rechtsmissbrauchs

SchlieBlich kénnte der Beschluss eines Haushaltsgesetzes flir das Jahr 2020 noch durch den 6. Thii-

~ ringer Landtag auch gegen das Verbot des Rechtsmissbrauchs verstoRen, das auch im Landesverfas-
- sungsrecht Geltung beansprucht.* Rechtsmissbréﬁchlich handelt, wer eine formal bestehende

Rechtsposition (1.} treuwidrig ausnutzt (I1.).

L. Formal bestehende Rechtsposition

Rein formal betrachtet steht dem 6. Thiiringer Landtag das Recht zum Erlass eines Haushaltsgesetzes
gemaR Art. 99 Abs. 1S. 1 ThiirVerf zu, das sich auf den ersten Blick selbst dann auf das kommende
Haushaltsjahr zu erstrecken scheint, wenn dieses nicht mehr in die Legislaturperiode des beschlie-

Renden Landtags fillt.

IL. Verbot des treuw1dr1gen Ausnutzens der Rechtsp051t10n
Diese formale Rechtsposition kdnnte der 6. Thurmger Landtag aber durch den Beschluss eines sol-

| chen Haushaltsgesetzes fiir das Jahr 2020 mit Fortwirkungen auch fiir das Haushaltsjahr 2021 treu-
widrig ausnutzen. Eine solche Verfassungstreuepflicht besteht fiir den Landtag nicht nur gegenwirtig
gegeniiber der Landesregierung als einem anderen Verfassungsorgan, sondern auch als Treuepflicht
in der Zeit gegentiiber dem nichsten 7. Thiiringer Landtag. Diese Treuepflichfwiirde verletzt, wenn
der 6. Thiiringer Landtag eine Zustandigkeit ausschépﬂ’e, ohne auf die Kompetenzen des‘7. Thiringer

Landtags angemessen Ricksicht zu nehmen.

Beschlésse der 6. Thiiringer Landtag ein Haushaltsgesetz fiir das Jahr 2020, verletzte er nicht nur
Gebote politischer Haflichkeit®, sondern er nahme dem 7. Thiiringer Landtag die Moglichkeit, im
Rahmen des parlamentarischen Gesetzgebungsverfahrens Mehr- oder Minderausgaben sowie Min-
der- oder Mehreinnahmen zu beschlieRen. Stattdessen verdringte der 6. Thﬂringef Landtag den
kiinftigen 7. Thiiringer Landtag in eine haushaltsrechtliche Wartestellung: Der 7. Thiiringer Landtag

~ kénnte séin Budgetrecht flir 2020 nur noch ausiiben, wenn die dann amtierende Landesregierung
den Entwurf eines Nachtragshaushaltsgesetzes gemdal Art. 99 Abs. 3 S. 1 ThiirVerfin den Landtag_
einbréchte, wozu sie aber verfassungsrechtlich ohné wesentliche Anderungen der geplanten Ein-
nahmen oder Ausgaben nicht vevrpﬂichtet ware™. Der 7. Thiiringer Landtag wiirde damit aus einer
Teilnehmer- in eine Beobachterposition am Budgetprozess geschoben. Daher ndhme der 6. Thiiringer

Landtag — sollte er ein entsprechendes Haushaltsgesetz beschlieBen — nicht mehr angemessen Riick-

*2ygl. Gutachten des Parlamentarischen Beratungsdienstes des Landtages Brandenburg vom 22. November
2018, Wahlperiodeniibergreifende Haushaltspléne, bearbeitet von Marc Lechleitner, S. 23.
* Dies erwigt immerhin Andreas Kniepert, ,Ein Land braucht einen Haushalt”, Thiiringer Allgemeine, 3.6.2019,
S 2.
** Siehe oben Abschnitt C.1II. 1 dieses Gutachtens.
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sicht auf die Kompetenzen des nacbhfolgenden 7. Thiiringer Landtags und verletzte seine Verfas-

sungsorgantreuepflicht in der Zeit.

III. Zwischenergebnis

Durch den Beschluss eines Nachwahlhaushaltsgesetzes fiir das Jahr 2020 durch den 6. Thiiringer
Landtag nutzte dieser sein ihm bei rein formaler Betrachtung auf den ersten Blick zustehendes
Budgetrecht fiir das ndchste Haushaltsjahr aus, ohne auf das Budgetrecht des noch zu wahlenden 7.
Thiiringer Landtags Rucksicht zu nehmen. Er verletzte damit seine Verfassungsorgantreuepflicht und

handelte rechtsmissbrauchlich.
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H. Gesamtergebnis

Der Eingriff in das Budgetrecht des 7. Thiiringer Landtags durch den Beschluss eines Nachwahlhaus-
haltsgesetzes fiir das Jahr 2020 mit Fortwirkungen fiir das Jahr 2021 durch den 6. Thiiringer Landtag
kann weder durch eine verfassungsrechtliche Verpflichtung zur Vorlage des Haushaltsplans noch
durch die Vermeidung eines haushaltslosen - Zustands oder die bereits bestehende Vorbelastung des
Budgetrechts des kommenden Landtags gerechffertigt werden. Weder die Regierungsoptionen einer
kiinftigen Minderheitsregierung oder einer nur geschéftsfithrenden Landesregierung kdnnen diesen
Eingriﬁ.legitimieren. Da der kiinftige 7. Thiringer Landtag weder aus eigener Initiative einen Nach-
tragshaushalt beschlieRen kdnnte noch ihm sonst hinreichende haushaltsrechtliche Instrumente zur
Verfiigung standen, um die Vorlage des Entwurfs eines Anderungsgesetzes zum Haushaltsgesetz
durch die dann amtierende Landesregierung zu.erzwingen, kann auch darauf keine Rechtfertigung
des Eingriffs gestiitzt Werden. Zudem wére es dem 7. Thiiringer Landtag verwehrt, seinerseité wiedeA- :
rum ein Nachwahlhaushaltsgesetz zu beschlieRen. SchlieBlich unterscheiden sich hinsichtlich vorge-
sehener Geltungsdauer und Gesetzesinitiativrecht auch Sach- und Haushaltsgesetze zu stark vonei-
nander, um auf eine vermeintliche Parallele zu den ebenfalls Iandeswahlperiodenijbergreifend gel-
tenden Sachgesetzen eine Rechtfertigung dieses budgetéren Ubergriffs zu stiitzen. (Ergebnis zu Ab-

schnitt C.)

Der Erlass des Haushaltsgesetzes 2020 noch durch den 6. ThUringer'Landtég griffe in die demokrati-
sche Legitimation des am 27. Oktober 2019 zu wihlenden 7. Thiiringer Landtags ein und kénnte auch .
nicht durch die eigene demokratische Legitimation des 6. Thilringer Landtags gerechtfertigt werden,

weil diese fiir das Jahr 2020 keinen Zuweisungsgehalt mehr entfalten wird. (Ergebnis zu Abschnitt D.)-

Der drohende Erlass eines Haushaltsgesetzes auch fiir das Jahr 2020 mit Folgewirkuhge,n fir das Jahr
2021 kdme in seinen faktischen Auswirkungen der Selbstverlangerung der Legislaturperiode durch
den 6. Thijringer Landtag gleich und kénnte nicht verfassungsrechtiich gerechtfertigt werden. (Er-

gebnis zu Abschnitt (E.)

Der Erlas.s eines Haushaltsgesetzes flr das Jahr 2020 mit Folgen auch auf das Haushaltsjahr 2021
durch den 6. Thiiringer Landtag prégte auch die Struktur der dann im Amt befindlichen Landesregie-
rung vor und driingte dieser ein politisches Programm auf, das nicht mit ihren eigenen politischen
Zielsetzungen tbereinstimmen misste. Dafiir ist kein verfassungsrechtlicher RechtfertigungsgrunAd

ersichtlich. {Ergebnis zu Abschnitt F.)

Durch den Beschluss eines Nachwahlhaushaltsgesetzes fir das Jahr 2020 durch den 6. Thiiringer
Landtag nutzte dieser sein ihm bei rein formaler Betrachtung auf den ersten Blick zustehendes
Budgetrecht fiir das nachste Haushaltsjahr aus, ohne auf das Budgetrecht des noch zu wihlenden 7.
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Thiiringer Landtags Riicksicht zu nehmen. Er verletzte damit seine Verfassungsorgantreuepflicht und

handelte rechtsmissbrauchlich. (Ergebnis zu Abschnitt G.)

Univ.-Prof. Dr. Thorsten.Ingo Schmidt, 11. Juni 2019
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