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A. PROBLEMSTELLUNG

Die Veranschlagung einer globalen Minderausgabe im Thiringer Landeshaushalt

2021/2022 war politisch aulRerordentlich umstritten und ist fiskalisch, aber vor al-

lem auch finanzverfassungsrechtlich problematisch. Dabei sind zwei Aspekte von

besonderem Interesse:

Die Landesregierung des Freistaats wird nicht von einer parlamentari-
schen Mehrheit getragen. Das fuhrte dazu, dass die Verabschiedung des
Landeshaushalts erst nach einer ausserordentlich langwierigen und prob-
lematischen Kompromisssuche erfolgen konnte, mit grof3er Verspatung.
Der Budgetentwurf der Landesregierung enthielt noch keine globale Min-
derausgabe. Erst im Verlauf der parlamentarischen Konsensfindungssu-
che wurde eine solche globale Kiirzung erwogen, um dadurch die weit di-
vergierenden Vorstellungen der verschiedenen Fraktionen zu einem
Formelkompromiss zu fuhren. Der verfassungsrechtlich gebotenen Haus-
haltsausgleich konnte nur dadurch erzielt werden, dass die eigentlich ge-
botenen Einzelkirzungen nicht vom Parlament entschieden, sondern der

Exekutive Uberlassen wurden.

Diese Umstande und der eingeschlagene Weg werfen eine Reihe von Finanzver-

fassungsrechtlichen Fragen auf, die im Folgenden einer vertieften Untersuchung

unterzogen werden:

1.

Inwieweit beinhalten die Haushaltsgrundsatze Vorgaben oder Grenzen flr
das Ausbringen globaler Minderausgaben, insbesondere wenn die globale

Minderausgabe erst im Rahmen des parlamentarischen Verfahrens auf Initia-

tive des Landtags aufgenommen wird?

Inwieweit setzt die unveraufRerliche Budgetverantwortung des Parlaments
dem Ausbringen globaler Minderausgaben im Rahmen des parlamentari-
schen Verfahrens Grenzen?

Enthalt das Prinzip der Gewaltenteilung und -verschrankung, insbesondere
das der Landesregierung zugewiesene Initiativrecht fir den Haushaltsent-
wurf, Vorgaben fir eine im Rahmen des parlamentarischen Verfahrens aus-

gebrachte globale Minderausgabe?



4. Bestehen andere verfassungs- oder einfachrechtliche Grenzen fir das Aus-
bringen globaler Minderausgaben, insbesondere im Rahmen des parlamen-

tarischen Verfahrens?

B. UNTERSUCHUNG

Die — soweit ersichtlich — jungste Spezialveroffentlichung zur Problematik der glo-
balen Minderausgaben aus dem Jahre 2021 musste feststellen, dass sich ,ver-
lassliche Aussagen zu den Grenzen der Zulassigkeit von globalen Minderausga-
ben ,mangels einschlagiger Judikatur ... nur eingeschrankt getroffen werden”
kdnnen.! Daran hat sich zwar nichts Wesentliches geandert, doch wird im Fol-
genden der Versuch unternommen, die Zuléssigkeitsgrenzen im Rahmen der
vorhandenen Maoglichkeiten weiter auszuleuchten und wissenschaftlich fundierte

Bewertungen im Einzelnen vorzunehmen.

I.  Grundlagen
1. Globale Minderausgaben
a. Abgrenzung

Eine globale Minderausgabe kann als ,Haushaltsansatz auf der Ausgabenseite*
definiert werden, ,dessen Betragsangabe ein negatives Vorzeichen tragt und so-
mit die Gesamtausgaben®“ des Haushaltsplans ,in entsprechender Hohe pau-

schal verringert®. Dabei bleibt dem ,Haushaltsvollzug“ Uberlassen, ,bei welchen

1 |wers, Gutachten, S. 3.



einzelnen Ausgabentiteln dann die aus der globalen Minderausgabe resultieren-
den Einsparungen zu erbringen sind“.? Sie ,vermindert die Summe der im Haus-
haltsplan vorgesehenen Einzelansatze, so dal’ das durch das HG festgestellte

Ausgabevolumen niedriger ist als die Summe der bewilligten Einzelansatze.“?

Die globalen Minderausgaben weisen deutliche Ahnlichkeiten mit ,Effizienzrendi-
ten® auf, deren Erzielung bei der Anwendung des neuartigen Instruments der
Budgetierung erwartet wird, doch unterscheiden sie sich im Grundansatz. Das In-
strument der globalen Minderausgaben hat sich innerhalb des kameralen Rech-

nungswesens entwickelt und ist kein (erwarteter) Effekt der Budgetierung.*

Ihre ,buchungstechnisch[e]“ Kennzeichnung als ein ,Berichtigungsposten* ver-

kirzt aber die Problematik unangemessen.

b. Zwecke

Mit der Veranschlagung von globalen Minderausgaben kdnnen verschiedene
Zwecke® verfolgt werden:

2 Nebel, in: Piduch, Bundeshaushaltsrecht, Art. 110 GG Rn. 26 (2020). Die Abgren-
zungen im Schrifttum variieren im Wortlaut erheblich, sind aber inhaltlich &hnlich: Ka-
rehnke, DVBI. 1980, S. 542; Borrmann, Verwaltungsrundschau, 2081, S. 307; Schup-
pert, VVDStRL 42 (1984), S. 250; Bajohr, DOV 2004, S. 949 (950); Mostl, ZG 2005,
S. 144; Gropl, Verwaltung 2006, S. 215 (240); ders, in: ders., BHO/LHO, Anhang zu
§ 11 Rn. 3; Tappe, in: Gropl, BHO/LHO, § 11 Rn. 64, der die irrefihrende und in sich
widerspruchliche Bezeichnung ,negative Ausgabenermachtigung” verwendet; Iwers,
Gutachten, S. 3; teilweise auch Dolde/Porsch, DOV 2004, S. 232; vgl. auch Deut-
sche Bundesbank, Monatsbericht Februar 2022, S. 72 Fn. 10: ,Eine globale Minder-
ausgabe in den Planungen ist im Haushaltsvollzug noch durch Einsparungen bei den
einzelnen Haushaltstiteln zu erwirtschaften, um die insgesamt geplante Ausgaben-
summe einzuhalten.*

3 Piduch, § 11 BHO Rn. 7 (1984).

4 Vgl. Gropl, in: ders., BHO/LHO, Anhang zu § 11 Rn. 6; naher zur ,Effizienzrendite*
des flexiblen Haushaltsvollzugs Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (236), die sie in Zu-
sammenhang mit den globalen Minderausgaben bringen und mit 1,7% der flexibili-
sierten Ausgaben beziffern. Sie werde durch die globalen Minderausgaben abge-
schopft.

> So aber: Karehnke, DVBI 1980, S. 542; Noll, ThirVBI 2004, S. 125 (126); Gropl, Ver-
waltung 2006, S. 215 (240); Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232.

6 Gropl spricht auch von ,Funktionen* (in: ders., BHO/LHO, Anhang zu § 11 Rn. 7-9).



(1) Zunachst war ihr angeblicher oder tatsachlicher Zweck die planmafige
Berichtigung der Planausgaben um den sich erfahrungsgemalf im Haus-
haltsvollzug bildenden ,Bodensatz” nicht verausgabter Mittel.”

(2) Daruiber hinaus sollte damit der raschen und nicht selten unwirtschaftli-
chen Verausgabung von noch zur Verfiigung stehenden Mitteln am Jah-
resende, dem ,Dezemberfieber, entgegengewirkt werden.®

(3) Immer grol3ere Bedeutung hat ein dritter Zweck erlangt: Der (verfassungs-
rechtlich) gebotene Ausgleich von Einnahmen und Ausgaben soll auf
diese Weise erreicht werden, ohne die daflr erforderlichen Kiirzungen von
(veranschlagten) Ausgaben bei Einzeltiteln vornehmen zu missen, die re-
gelmafdig nur schwer oder Uberhaupt nicht (politisch) durchzusetzen war.
Wenn es um konkrete Ausgaben geht, werden die Widerstande interes-
sierter Kreis deutlich grésser. Diese Funktion wird auch als ,Rasenméaher-
methode"” bezeichnet.®

(4) Darlber hinaus wird noch eine Verschleierungsfunktion genannt. Bei rea-
listischer Betrachtung verbleibe am Ende der Haushaltsperiode kein ,Bo-
densatz” nicht verausgabter Mittel, da die Ausgabenansatze in ihrer Ge-
samtheit (zu) knapp kalkuliert seien. Wirden gleichwohl globale Minder-
ausgaben veranschlagt, wirde die tatsachlich erforderliche (Netto-)Neu-
verschuldung verschleiert. Sie misse dann in einem Nachtragshaushalt

bewilligt werden, die dort leichter (politisch) zu begriinden sei. Au3erdem

7

Borrmann, Verwaltungsrundschau, 1981, S. 307; Marcus, DOV 2000, S. 675;
Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (235); Noll, ThiirVBI 2004, S. 125 (126); Mostl, ZG
2005, S. 144 (147); Gropl, in: ders., BHO/LHO, Anhang zu § 11 Rn. 7; Tappe, in:
Gropl, BHO/LHO, § 11 Rn. 64, der aber die Einschréankung vornimmt, dass es sich
um Mittel handelt, bei denen sich bei der Planaufstellung noch nicht ,genau absehen'
lieRe, ,bei welchen Ausgabetiteln ein solcher Minderbedarf* auftrete.

Vgl. Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232; Bajohr, DOV 2004, S. 955 f.

Karehnke, DVBI 1980, S. 542; spater ebenso: Borrmann, Verwaltungsrundschau,
1981, S. 307 (308); Schuppert, VVDStRL 42 (1984), S. 248; Noll, ThirVBI 2004,

S. 125 (126, 130), der ihre Veranschlagung als ,mangelnden Kabinettswillen zur Eini-
gung® und ,beredtes Zeugnis einer Flucht vor komplexen Lésungsstrategien und da-
mit Zurschaustellung einer Handlungsohnmacht® bezeichnet; Mostl, ZG 2005, S. 144
(149): grundlegender Funktionswandel; Gropl, Haushaltsrecht, S. 163; ders., State-
ment, S. 2; ders., in: ders., BHO/LHO, Anhang zu § 11 Rn. 8, der zutreffend auf un-
geldste ,politische Meinungsverschiedenheiten“ oder die ,fehlende Bereitschaft, die
parlamentarische Verantwortung fur die [konkreten] Einsparungen zu Ubernehmen®;
Bajohr, DOV 2004, S. 949 (950).



erfahre er in der Offentlichkeit weit weniger Aufmerksamekeit als die Ent-

scheidungen fiur den regularen Haushalt.*°

c. Arten

Globale Minderausgaben werden an erster Stelle zentral fir den gesamten Haus-
halt im Einzelplan ,Allgemeine Finanzverwaltung“ veranschlagt.!! Im Bundes-
haushalt ist das regelmaRig Einzelplan 60 Titel 972 989. In Thiringen ist es der
Einzelplan 17, Kapitel 16, Titel 972 24, Funktionenzahl 881.1> Nahere Erlauterun-
gen zu dieser Veranschlagung finden sich in einem ergdnzenden Rundschreiben
zur Haushalts- und Wirtschaftsfiinrung.'® Die Einsparungen dirfen dann bei allen
Ausgabetiteln — gleich welcher Art - erwirtschaftet werden, wenn sich aus den Er-

lauterungen nicht etwas anderes ergibt.14

Es findet sich aber auch eine Praxis, nach der globale Minderausgaben gruppie-
rungsspezifisch oder einzelplanspezifisch, seltener auch kapitelspezifisch veran-
schlagt werden. Die einzusparenden Betrage durfen dann nicht aus den Titeln al-
ler Einzelplane erwirtschaftet werden, sondern nur aus den jeweils genannten
Teilen des Gesamthaushalts.® In Thiringen werden globale Minderausgaben

durchaus auch einzelplanspezifisch veranschlagt.'® Bei den gruppierungsspezifi-

10 Gropl, Statement, S. 3; dhnlich, aber mit etwas abweichender Ausrichtung ders., in:
ders., BHO/LHO, Anhang zu 8 11 Rn. 9: ,...dazu eingesetzt werden, einen Ausgleich
vorzuspiegeln®.

11 Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (233).

12 Landeshaushaltsplan 2022, Einzelplan 17 — Allgemeine Finanzverwaltung, festge-
stellt durch das Thiringer Gesetz Uiber die Feststellung des Landeshaushaltsplans
fur das Haushaltsjahr 2022 (Thiringer Haushaltsgesetz 2022 — ThirHhG 2022 -)
vom 17. Februar 2022, GVBI, S. 75, aber — rechtlich au3erordentlich fragwiirdig —
dort nicht veroéffentlicht; zum Problem der fehlenden Veroffentlichung im Gesetzblatt
vgl. Siekmann, in: Sachs, Art. 110 Rn. 86, m. Nachw. fur die abw. h.M.

13 Noll, TharVBI 2004, S. 125 (127), speziell fur den Haushalt 2003/04

14 vgl. Noll, TharVBI 2004, S. 125 (128); Gropl, in: ders., BHO/LHO, Anhang zu § 11
Rn. 4.

15 Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232; Bajohr, DOV 2004, S. 950.

16 Beispiele bei Noll, ThurVBI 2004, S. 125 (127, 133 f.); naher unten Abschnitt IX 1,
Tabelle 5, S. 76.



schen Minderausgaben sind das die Titel der entsprechenden Hauptgruppe, bei-
spielsweise der Hauptgruppe 4 (Personalausgaben) oder der Hauptgruppe 5

(sachliche Verwaltungsausgaben).t’

d. Auswirkungen

Da der Haushaltsgesetzgeber nur pauschale Kirzungsbetrage vorgibt, ver-
schiebt er Entscheidungen im Rahmen des ,Budgetkreislaufs® (teilweise) von der
Haushaltsplanung auf den Haushaltsvollzug. Er erweitert so die Entscheidungs-
spielrdume der Exekutive. Auch wenn es sich an erster Stelle um die Begrin-
dung einer Pflicht handelt, wird der Exekutive im Ergebnis die Befugnis erteilt,
nach eigenem Gutdinken Gber die tatsachliche Hohe von Ausgaben abweichend
von ihrer Veranschlagung bei den einzelnen Titeln im Haushaltsplan zu entschei-
den. Je grosser die Klrzungsbetrage sind, desto mehr kdnnen sich die Gewichte
bei den Ausgaben durch autonome Entscheidungen der Exekutive verschieben.
Der Einsatz dieses Instruments ,verlagert Entscheidungsspielrdume weg vom
Landtag auf die Exekutive und bedarf verfassungsrechtlich daher sowohl der

Rechtfertigung als auch der Grenzziehung“.18

Darlber hinaus lasst sich bei der Veranschlagung von globalen Minderausgaben
das Gesamtausgabevolumen des Haushaltsplans erst nach Abzug dieser ,nega-
tiven Berichtigungsposten® von der Summe der veranschlagen Einzelausgaben
feststellen.'® Erst dieses — bereinigte — Ausgabevolumen ist durch Einnahmen
gedeckt und der Haushalt damit (formal) ausgeglichen. Im Ergebnis werden auf
diese Weise die auf der Ebene der Einzeltitel geplanten Ausgabeermachtigungen
zu einem mehr oder weniger grol3en Teil wieder einkassiert. Sie durfen nicht in
vollem Umfang in Anspruch genommen werden und sind insoweit — entgegen

den Planansatzen — in nicht spezifizierter Art und Weise ,gesperrt“.2° Der Plan

17 vgl. Grépl, in: ders., BHO/LHO, Anhang zu § 11 Rn. 5, unter Verwendung der ge-
nannten Begriffe; Tabelle 5, S. 76.

18 Ohler, in: Linck, Kommentar 2013, Art. 98 Rn. 25.
19 Gropl, Statement, S. 2; ders., in: ders., BHO/LHO, Anhang zu § 11 Rn. 2.

20 vgl. Noll, ThirVBI 2004, S. 125 (133): ,verkappte Haushaltssperre®; Gropl, State-
ment, S. 2.



verliert dadurch einen Tell seiner Informationsfunktion, da durch Blick in die Ein-
zeltitel, gegebenenfalls in Verbindung mit den Zweckbestimmungen, nicht mehr
eindeutig festgestellt werden kann, in welchem Umfang Haushaltsmittel fir be-

stimmte Aufgaben zur Verfligung stehen.??

2. Betroffene Haushaltsgrundsatze

Die Verwendung von globalen Minderausgaben kdnnte gegen verschiedene
Haushaltsgrundsatze verstof3en. In Betracht kommen an erster Stelle der Grund-
satz der Haushaltswahrheit und -klarheit und der Grundsatz der (sachlichen)
Spezialitat. DarUber hinaus sind noch folgende Grundsétze berihrt:

- Vollstandigkeitsgrundsatz, einschlief3lich des von ihm mitumfassten Brut-

toprinzips
- Periodizitat (Jahrlichkeit)
- Gebot des Haushaltsausgleichs

- Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit

Haushalts- oder Budgetgrundsétze sind im Rahmen der Entwicklung einer Gber-
sichtlichen und geordneten Finanzwirtschaft der neuzeitlichen Staaten entstan-
den. Sie waren teils ,traditionell Uberkommen* teils ,rechtlich fixiert* dienten aber
immer der Sicherung eines ,Wohlverhaltens fur den budgetaren Willensbildungs-
und Entscheidungsprozess sowohl der Exekutive als auch der Legislative“.?? Da-
bei ist der Begriff ,WWohlverhalten“ vage und lasst eine Vielzahl von Deutungen

ZU.

Diese Regeln und Prinzipien dienten und dienen zunachst der ,budgetaren Tech-
nik“. In diesem Zusammenhang geben sie an, ,an welchen Erwagungen sich das

budgetare Handeln (Veranschlagung, Aufstellung, Votierung, Vollzug) orientieren

21 Noll, ThirVvBI 2004, S. 125 (370); Karehnke, DVBI 1980, S. 542: ,geringere Pla-
nungsqualitat®.

22 Senf, S. 391.



muss“.2® Darliber hinaus sollen sie aber auch der ,Verwirklichung materieller Ab-
sichten” dienen.?* Als ,Grundsatze formaler Ordnung” seien sie aber gleichwohl

von der ,materialen Finanzpolitik“ zu unterscheiden.?®

Ihre Beurteilung in der (Finanz-)Wissenschaft war lange Zeit nicht einheitlich. Ei-
nerseits wurden die Haushaltsgrundsatze als ,begrifflich formulierte Erkenntnisse
von Weltgeltung“ gepriesen?®, andererseits aber auch als ,Tummelplatz meist
pseudowissenschaftlicher Formalisten“?” diskreditiert. Soweit sie allerdings in
Rechtsvorschriften enthalten sind,?® spielt diese (finanzwissenschaftliche) Bewer-
tung keine maf3gebliche Rolle. Sie sind als geltendes Recht immer zu beachten,

soweit ihr Regelungsgehalt reicht.

Eine andere Frage ist jedoch, ob ihnen auch Verfassungsrang zukommt. Durch
den hohen Stellenwert, der dem parlamentarischen Budgetbewilligungsrecht zu-
kommt ist diese Frage mittlerweile im Wesentlichen zu bejahen.?® Soweit sie al-
lerdings nur in einfachgesetzlichen Vorschriften enthalten sind, stellt sich die
Frage nach der Bindung des Haushaltsgesetzgebers durch ,einfaches” Recht.*°
Vorschriften des Haushaltsgrundsatzegesetzes gehen allerdings dem Landes-

recht im Falle eines Konfliktes immer vor.31

#  Neumark, Reichshaushaltsplan, S. 123.

24 Neumark, Reichshaushaltsplan, S. 123: , ... dass das moderne Budget nicht lediglich
als finanzwirtschaftswissenschaftliche Erscheinung zu begreifen ist, sondern neben
seiner finanzpolitischen eine grof3e spezifisch-politische Bedeutung besitzt*. ,Das
Budget ist heutzutage nicht nur ein Haushaltsplan, sondern auch ein Regierungspro-
gramm.*

% Senf, S. 391.
% Heinig, Band I, S. 15.
27 Recktenwald, in: Haller/Recktenwald (Hrsg.), S. 123.

28 Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (236), weisen zutreffend darauf hin, dass sie als
solche keine rechtsverbindlichen Normen seien, die ,konkrete Vorgaben flir den Ge-
setzgeber lieferten.

2 vgl. Siekmann, in: Sachs, Art. 110 Rn. 45 f.
30 Str. vgl. Siekmann, in: Sachs, Art. 109 Rn. 99 ff., Art. 110 Rn. 45.

31 Speziell fur Thuringen Ohler, in: Linck, Kommentar 2013, Art. 98 Rn. 4; allgemein
Siekmann, in: Sachs, Art. 109 Rn. 99.



3. Beschrankung auf nicht gebundene Ausgaben
a. Verpflichtung zur Ausschopfung von Ausgabeansatzen

Die Verfassungswidrigkeit von globalen Minderausgaben kdnnte sich bereits dar-
aus ergeben, dass die Exekutive moglicherweise verpflichtet ist, die in den Ein-

zeltiteln des Haushaltsplans bewilligten Mittel auch tatsachlich auszugeben.

Haushaltsplan und Haushaltsgesetz bilden eine Einheit®? und ermachtigen die
Exekutive, die im Haushaltsplan vorgesehenen Ausgaben zu leisten.33 Eine Ver-
pflichtung zur Ausschopfung der Ausgabeansétze wird ganz tberwiegend ver-
neint.2* Jenseits anderweitig bestehender gesetzlicher oder vertraglicher Ver-
pflichtungen habe die Exekutive einen eigenstandigen politischen Gestaltungs-
spielraum bei der Verausgabung der bewilligten Mittel.3°

32 BVerfGE 20, 56 (91); 38, 121 (125); RhPfVerfGH Urteil vom 20.22.1996 — VGH N
3/96 — NVWZ-RR 1998, S. 145 (146); Hopfe, in: Linck, Kommentar 1994, Art. 98
Rn. 9; Ohler, in: Linck, Kommentar 2013, Art. 99 Rn. 16; Kube, in: [Maunz/]Di-
rig/Herzog/Scholz, Art. 110 (2013) Rn. 57; Heun, in: Dreier, Art. 110 Rn. 8; Heintzen,
in: v. Minch/Kunig, Art. 110 Rn. 3, 30; a. A.: v. Mutius VVDStRL 42 (1984), 147 (161
f.); wohl auch Gropl, Haushaltsrecht, S. 77 f.; dezidiert ders. Bonner Kommentar,
Art. 110 (2015) Rn. 201, 209, 240, unter Berufung unter anderem auf Piduch,
Art. 100 GG, Rn. 11, 14. Die dort vertretene Auffassung ist aber weitgehend aufge-
geben worden, vgl. Nebel, in: Piduch, Art. 100 GG Rn. 11-13 (2020).

33 Nebel, in: Piduch, Bundeshaushaltsrecht, Art. 110 GG Rn. 4, 14, (2020): ,eine konsti-
tutive Erméachtigung fir die Exekutive, Ausgaben zu leisten und Verpflichtungen zur
Leistung von Ausgaben einzugehen®; Fibich, S. 143.

34 Fur Tharingen: Hopfe, in: Linck, Kommentar 1994, Art. 99 Rn. 6, 14; Fibich, S. 153;
Ohler, in: Linck, Kommentar 2013, Art. 99 Rn. 16; ferner: BerlVerfGH, Urteil vom
6.12.1994, NVwZ 1995, S. 858; Karehnke, DVBI 1980, S. 542; Pechstein, Verwal-
tungsarchiv 1995, S. 359 (360 f.); Gropl, Bonner Kommentar, Art. 110 Rn. 129; Ne-
bel, in: Piduch, Art. 100 GG Rn. 14 (2020), mit eingehender Begriindung; Siekmann,
in: Sachs, Art. 11 Rn. 28.

85 Stern, Staatsrecht Il, S. 1207; Siekmann, in: Sachs, Art. 11 Rn. 28; Heintzen, in
v. Miinch/Kunig 11, Art. 110 Rn. 33 am Ende; Grdpl, Bonner Kommentar, Art. 110
Rn. 129: Noll, ThirVBI 2004, S. 125 (131).



b. Keine Modifikation von Aul3enrechtsverpflichtungen

Soweit jedoch derartige Verpflichtungen reichen, kann der Ansatz globaler Min-
derausgaben keine Rechtswirkungen erzeugen, jedenfalls wenn die zu erwarten-
den Ausgaben korrekt ermittelt worden sind. Dann kann es grundsétzlich keinen
,Bodensatz* geben, der durch globale Minderausgaben abgeschdpft wird. Jeden-
falls kbnnen sie die Exekutive nicht von der Erflllung finanzieller Verpflichtungen
entbinden. Sie wirden bestehen bleiben, selbst wenn keine Mittel zu ihrer Erfil-
lung durch den Haushaltsgesetzgeber bereitgestellt werden. Die Anséatze im
Haushaltsplan - als integralem Bestandteil des Haushaltsgesetzes - modifizieren
keinesfalls dieser Verpflichtungen; auch nicht als ,lex posterior®. Dies folgt vor al-

lem aus der Rechtsnatur von Haushaltsgesetz und Haushaltsplan.3¢

Nach langen Diskussionen spielt die Lehre von der rein formellen Natur des
Haushaltsgesetzes schon seit der Frihzeit der Bundesrepublik keine praktische
Rolle mehr. Mittlerweile ist auch weitgehend anerkannt, dass Haushaltsgesetz
und Haushaltsplan ein Parlamentsgesetz wie jedes andere sind, dessen Rege-
lungsgehalt aber auf den Staatsinnenbereich beschrankt ist.®” Hier bestehen
zwar im Einzelnen noch Auffassungsunterschiede, doch ist allgemein anerkannt,
dass Titel im Haushaltsplan Aul3enrechtsverpflichtungen nicht abzuandern ver-
mogen. Die Veranschlagung von globalen Minderausgaben — gleich welcher Art
— ermdchtigt in keinem Fall die Exekutive, bestehende Verpflichtungen nicht zu

erfullen.

Dies gilt auch, wenn und soweit — rechtlich fragwtrdig — Aul3enrechtsverpflichtun-
gen von der Hohe der zur Verfigung stehenden Mittel abhdngig gemacht worden
sind. Nicht der Haushaltsansatz modifiziert eine Verpflichtung, sondern das Au-

3 Das war auch bei der Entstehung des parlamentarischen Zustimmungsrechts zum
Haushaltsplan so gewollt. Das Parlament sollte mit seiner Haushaltsgesetzgebung
keinesfalls materiell-rechtliche Wirkungsmacht erhalten, vgl. ndher Pechstein, Ver-
waltungsarchiv 1995, S. 359 (362); im Wesentlichen ebenso Ohler, in: Linck, Kom-
mentar 2013, Art. 99 Rn. 18 f.

87 Ohler, in: Linck, Kommentar 2013, Art. 99 Rn. 15.
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Renrecht hat ihre Existenz unter bestimmten Umstanden in das Belieben der (zu-
standigen) haushaltsrechtlichen Instanz gestellt.®® Das ist auch einer der Haupt-

grinde fur ihre Fragwurdigkeit.3°

Die fehlende AulRenwirksamkeit von Haushaltsansatzen folgt zum einen aus den
Regelungen in 8 3 Abs. 2 HGrG und — wdrtlich Gbereinstimmend - 8 3 Abs. 2
TharLHO, ist aber nach tberwiegender Auffassung auch der verfassungsrechtli-
chen Natur von Haushaltsgesetz und Haushaltsplan zu entnehmen.*° Das Haus-
haltsverfassungsrecht versteht sie allein als Regelungen im Verhaltnis zwischen
Legislative und Exekutive. Ob das Haushaltsgesetz Regelungen im Aul3enver-
haltnis enthalten darf, ist eine andere Frage. Sie betrifft die Existenz und Reich-
weite eines verfassungsrechtlich fundierten ,Bepackungsverbots®. Auf Bundes-
ebene sind jedenfalls in groBem Umfang separate ,Begleitgesetze” erlassen wor-
den, welche die als notwendig erachteten Anderungen des materiellen Rechts

mit AuRenwirkung (global) vornehmen.*!

c. Zwischenergebnis

Im Ergebnis muss die Erwirtschaftung von globalen Minderausgaben deshalb auf
Ausgaben beschréankt bleiben, die nicht zwangslaufig sind. Zwangslaufig sind

Ausgaben auf Grund rechtlicher Verpflichtungen und durchlaufende Posten.*?

% Vgl. Nebel, in: Piduch, 8 3 BHO Rn. 4 (2020), mit Beispielen aus der Rechtspre-
chung.

3 vgl. Siekmann, in: Sachs, Art. 110 Rn. 40-44.

40 Dementsprechend werden die genannten einfachgesetzlichen Vorschriften auch aus-
dricklich nur als ,Klarstellung“ bewertet, vgl. Nebel, in: Piduch, 8 3 BHO Rn. 4
(2020).

41 vgl. die Aufstellung bei Siekmann, in: Sachs, Art. 110 Rn. 19.

42 Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (233); Noll, ThurVBI 2004, S. 125 (133); im Ergeb-
nis ahnlich Gropl, Statement, S. 5: ,Erwirtschaftung ... ist rechtlich unmdglich. Bei
~faktischer Unmaoglichkeit” nimmt er eine ,schwere Verletzung“ des Grundsatzes der
Haushaltwahrheit an.
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.  Vorgaben und Grenzen aus den Haushaltsgrundséatzen (Frage 1)

Vorgaben und Grenzen fur die Veranschlagung von globalen Minderausgaben
ergeben sich vor allem aus den Haushaltsgrundsétzen, die nachfolgend naher
untersucht werden. Auch wenn es zutreffen sollte, dass es lediglich um Prinzi-
pien handelt, die einen ,Spielraum fur Modifikationen und Abweichungen belas-
sen“,*3 sind sie zunachst strikt zu verstehen, auch wenn man nicht allgemein da-
von ausgeht, dass sie ,den Zweck verfolgen, das Budgetrecht des Parlaments zu
sichern.** Ob und in welchem Umfang Abweichungen und Durchbrechungen ge-
rechtfertigt werden kdnnen, ist davon separat zu untersuchen.*® Eine pauschale
Berufung auf ,andere legitime Zwecke und Grundsatze des Haushaltsrechts®
reicht jedenfalls nicht aus. In jedem Fall muss ein ,hinreichender parlamentari-
scher Einfluss auf die Art und Weise der Mittelbeschaffung und Mittelvergabe ge-

sichert sein.“46

1. Haushaltsklarheit und Haushaltswahrheit

Teilweise wird zwischen einem verfassungsrechtlichen Grundsatz der Haushalts-
wahrheit und einem Grundsatz der Haushaltsklarheit unterschieden.*’ Eine sol-
che Trennung fuhrt jedoch zu Abgrenzungsproblemen, die bei einer Zusammen-
fassung in einem Grundsatz vermieden werden kénnen. Auch die Ableitung aus
dem Vollstandigkeitsgrundsatz, ihre inhaltliche N&he und die besondere Bedeu-
tung fur die Effektuierung der parlamentarischen Budgetverantwortung und -kon-

trolle sprechen flr eine Zusammenfassung.

4 Borrmann, Verwaltungsrundschau 1981, S. 307 (309); Méstl, ZG 2005, S. 144 (145).

44 HessStGH, Urteil vom 27.10.2021 - P.St. 2783, P.St. 2827 - NVwZ 2022, S. 150
Rn. 157; Borrmann, Verwaltungsrundschau 1981, S. 307 (309), der aber auch inso-
weit einen ,Absolutheitsanspruch® ablehnt; zu weit lwers, Gutachten, S. 5.

45 Unten Abschnitte VIl und VIII.

46 HessStGH, NVwWZ-RR 2006, S. 657; Urteil vom 27.10.2021 - P.St. 2783, P.St. 2827 -
NVwZ 2022, S. 150 Rn. 157, fur den Spezialfall von nichtrechtsfahigen Sonderver-
mogen in Hessen.

47 Vgl. beispielsweise NdsStGH, Urteil vom 30.09.2011 — 1/10,
ECLI:DE:STGHNI:2011:0930.STGH1.10.0A, Rn. 157 f., wie hier aber Rn. 159, 164;
Iwers, Gutachten, S. 9.
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a. Inhalt und Fundierung des Grundsatzes

Der Grundsatz der Haushaltsklarheit und -wahrheit verlangt, dass bei Aufstellung
des Haushalts nur korrekte Daten als Grundlage verwendet werden und die An-
satze moglichst tbersichtlich dargestellt werden. Daraus folgt das ,Verbot, Be-
trage oder Sachverhalte zu verschleiern oder vorzutduschen“.#®¢ Haushaltspoli-
tisch brisante Zahlen diirfen nicht an uniblicher Stelle ,versteckt‘ werden.*® Aus

dem Grundsatz folgt mindestens eine Pflicht zur Schatzgenauigkeit.>°

Prognosen mussen ,stets nur aus der Sicht ex ante sachgerecht und vertretbar
ausfallen. Ob eine Prognose vertretbar ist, muss ,aufgrund einer Gesamtbewer-
tung der konkreten Entscheidungssituation unter Berticksichtigung des betroffe-
nen Sach- und Regelungsbereichs, der Bedeutung der zu treffenden Entschei-
dung und deren Folgen sowie der verfligbaren Tatsachengrundlage” beurteilt
werden.>! Jedenfalls ist die Pflicht verletzt, wenn durch ,bewusst falsche Etatan-
satze”, aber auch durch ,gegriffene Ansatze®, ,ein angemessenes Bemiihen um
realitdtsnaher Prognosen zu erwartender Einnahmen und Ausgaben vermissen
lassen®. Allerdings nur unter der einschrankenden Voraussetzung, dass dies
,trotz naheliegender Moglichkeiten besserer Informationsgewinnung“ geschehen

ist.52

48 NWVerfGH, Urteil vom 28.1.1992 - VerfGH 1/91; NWVBI 1992, S. 129 f.; RhPfVer-
fGH, Urteil vom 20.22.1996 — VGH N 3/96 — NVWZ-RR 1998, S. 145 (146); Nebel, in:
Piduch, Art. 110 GG Rn. 26; lwers, Gutachten, S. 9.

4 Gropl, Statement, S. 4.

%0 BVerfGE 119, 96 (129); NWVerfGH, Urteil vom 28.1.1992 - VerfGH 1/91, NWVBI 1992,
129 (130); HessStGH, Urteil vom 27.10.2021 - P.St. 2783, P.St. 2827 - NVwZ 2022,
S. 163 Rn. 303; NdsStGH, Urteil vom 30.09.2011 - 1/10,
ECLI:DE:STGHNI:2011:0930.STGH1.10.0A, Rn. 127; Heun, Staatshaushalt, S. 264.

51 BVerfGE 30, 250 (263); 113, 167 (234); 119, 96 (130); NdsStGH, Urteil vom
30.09.2011 — 1/10, ECLI:DE:STGHNI:2011:0930.STGH1.10.0A, Rn. 127.

%2 BVerfGE 119, 96 (130); zust. NdsStGH, Urteil vom 30.09.2011 — 1/10,
ECLI:DE:STGHNI:2011:0930.STGH1.10.0A, Rn. 127; ausdricklich auch fur Thirin-
gen Ohler, in: Linck, Kommentar 2013, Art. 98 Rn. 21.
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Auch wenn der Haushaltsgrundsatz der Wahrheit und Klarheit nicht ausdrticklich
normiert ist, genief3t er Verfassungsrang.®® Zum Teil wird er aus dem haushalts-
rechtlichen Vollstandigkeitsgrundsatz abgeleitet,> zum Teil aber auch aus einer
allgemeinen, im Rechtsstaatsprinzip wurzelnden Verpflichtung der Verfassungs-
organe zur Wahrheit.>® Auch differenziertere Begriindungen sind zu finden.>¢ Bei
genauerer Betrachtung erscheint eine Ableitung aus dem Vollstandigkeitsgrund-
satz als nicht hinreichend, um seinen ganzen Regelungsgehalt abzudecken. Viel-
mehr ist er in der Gesamtheit des Haushaltsverfassungsrechts und den verfas-
sungsrechtlich anerkannten Budgetfunktionen angelegt, die nicht ihre Aufgabe
erfullen kbnnten, wenn ein intransparenter, aber vollstandiger Haushaltsplan vor-
gelegt wirde. Fiur die Budgetaufstellung folgt er auch aus dem Budgetrecht des

Parlaments mit seinen Informationsrechten.®’

53 NWVerfGH, Urteil vom 29.1.1992 — VerfGH 1/91, NVwZ 1992, S. 470 (471): ,Rang
von materiellem Verfassungsrecht‘; NdsStGH, Urteil vom 30.09.2011 — 1/10,
ECLI:DE:STGHNI:2011:0930.STGH1.10.0A, Rn. 127; Stern, Staatsrecht I, S. 1245;
Heun, Staatshaushalt, S. 264; ders., in: Dreier, Art. 110 Rn. 21; ahnlich BremStGH,
NordOR 1998, 291 (295); RhPfVerfGH AS 25, 387 (392); 26, 4 (10); jetzt auch Gropl,
Verwaltung 2006, S. 215 (241); ders., Haushaltsrecht, S. 93, a. A. Heintzen, in:

v. Miinch/Kunig, Art. 110 Rn. 23: rechtlich nicht erzwingbar.

> BVerfGE 119, 96 (118, 129); RhPfVerfGH Urteil vom 20.22.1996 — VGH N 3/96 —
NVWZ-RR 1998, S. 145 (146); NWVerfGH NWVBI 2003, 419 (425); HessStGH, Urteil
vom 27.10.2021 - P.St. 2783, P.St. 2827 - NVwZ 2022, S. 163 Rn. 302; Maunz, in:
[Maunz]/Durig/Herzog/Scholz, Art. 110 Rn. 37 (1981), aber wohl nicht mehr in der
Neubearbeitung, Rn. 91 Fn. 2; Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (237); Hillgru-
ber/Driien, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 110 Rn. 44; Jarass, in: Jarass/Pieroth,
Art. 110 Rn. 4b.; lwers, Gutachten, S. 9; Wissenschaftlicher Dienst, S. 5; wohl auch
Hopfe, in: Linck, Kommentar 1994, Art. 98 Rn. 11; undeutlich NdsStGH, Urteil vom
30.09.2011 — 1/10, ECLI:DE:STGHNI:2011:0930.STGH1.10.0A, Rn. 127, der aber im
Ubrigen den Grundsatz véllig selbstandig behandelt. Keine Stiitze findet diese Auf-
fassung in BVerfGE 82, 159, (178 f.); ausdrticklich gegen eine Herleitung aus dem
Vollstandigkeitsgrundsatz Kreibohm, LKV 2005, S. 143 (144).

% Gropl, in: Bonner Kommentar, Art. 110 Rn. 191 (2015).

% Fir Tharingen siehe Ohler, in: Linck, Kommentar 2013, Art. 98 Rn. 17, 21; zu Einzel-
heiten vgl. Siekmann, in: Sachs, Art. 110 Rn. 54.

" Siekmann, in: Sachs, Art. 110 Rn. 54; ebenso oder &hnlich: Stern, Staatsrecht I,
S. 1245; Borrmann, Verwaltungsrundschau, 1981, S. 307 (309); Kube, in:
[Maunz/]Durig/Herzog/Scholz, Art. 110 Rn. 116 (2013); Heun, Staatshaushalt,
S. 264; Gropl, Verwaltung 2006, S. 215 (241); fur alleinige Ableitung aus der Budge-
thoheit des Parlaments mit beachtenswerten Griinden Kreibohm LKV 2005, S. 143
(144); wohl auch Bajohr DOV 2004, S. 949 (952), der aber ausdriicklich (nur)
Art. 110 GG nennt.

14



Besondere Bedeutung kommt dem Grundsatz der Haushaltswahrheit und -klar-
heit im Zusammenhang der Budgetoffentlichkeit, der aus dem Demokratieprinzip
folgt, zu. Nicht nur die Entstehung des Haushalts und seine parlamentarische Bil-
ligung, sondern vor allem auch sein Vollzug, sollen sich nicht im Geheimen ab-
spielen. ,Jedermann soll sich daruber Kenntnis verschaffen und das Finanzgeba-

ren des Staates zum Gegenstand 6ffentlicher Diskussion machen kénnen.“%8

b. Anwendung

Verbreitet wird angenommen, dass die Veranschlagung von globalen Minderaus-
gaben gegen den Grundsatz von Haushaltsklarheit und -wahrheit verst6(3t.
Schon der einfache Soll/Ist-Vergleich bei den einzelnen Ausgabepositionen sei

nicht mehr moglich.>°

(1) Das wird teilweise aber auch bezweifelt.®° Trotz des ,Gebots der Haus-
haltswahrheit und der moglichst realistischen Schatzung“ kénne nicht ver-
hindert werden, dass in den Planansatzen ,Polster eingebaut wurden.
Der Haushalt sei nicht das ,Endprodukt einer mathematisch-naturwissen-
schaftlichen Ableitung oder Extrapolation, sondern das Ergebnis einer
,politisch-wertenden Betrachtung“.6! Teilweise soll eine ,angemessene

Muahe* um Genauigkeit der Ausgabeansatze gentgen und im Ergebnis nur

%8 NdsStGH, Urteil vom 30.09.2011 — 1/10,
ECLI:DE:STGHNI:2011:0930.STGH1.10.0A, Rn. 159. Ein Antasten des Grundsatzes
der Budgetoffentlichkeit durch globale Minderausgaben betont Noll, ThiirVBI 2004,
S. 125 (130).

% Karehnke, DVBI 1980, S. 542 (543); Pechstein, Verwaltungsarchiv 1995, S. 359
(370); Heuer, in: Heuer/Scheller, Art. 110 Anm10; Noll, ThiirvVBI 2004, S. 125 (131):
Mostl, ZG 2005, S. 144 (145); Fischer-Menshausen, in: v. Minch/Kunig, 3. Aufl.,

Art. 110 Rn. 11; Siekmann, in: Sachs, Art. 110 Rn. 55; Bajohr, DOV 2004, S. 949
(951); Heun, in: Dreier, Art. 110 Rn. 21; Tappe, in: Gropl, BHO/LHO, § 11 Rn. 65;
Borrmann, Verwaltungsrundschau 1981, S. 307 (309), der aber wegen der fehlenden
Normierung keine Rechtswidrigkeit erkennt; differenziert Gropl, Problematik, S. 28 f.;
ders., Verwaltung 2006, S. 215 (242 f.): Verstol3, wenn zur Verschleierung eines
Ausgabeniberhangs veranschlagt, insoweit ebenso Iwers, Gutachten, S. 13.

6  Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (237 f.).

61 Ebda, S. 237. Auf die Ungenauigkeiten wegen des Prognosecharakters stellt im Er-
gebnis auch Gropl, Verwaltung 2006, S. 215 (242), ab.
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dann ein Verstol3 gegen den Grundsatz vorliegen, wenn ,bewusst oder

fahrlassig von dem Gebot der Schatzgenauigkeit* abgeriickt werde.%?

Der erste Teil der Begriindung mag — in Grenzen — zutreffen, doch ist dem
Abstellen auf politisch-wertende Betrachtungen zu widersprechen. Der
Haushaltsplan ist und bleibt ein Zahlenwerk, das mit Prognoseunsicher-
heiten behaftet sein mag, doch ,wertende Betrachtungen® bei der Ermitt-
lung von Zahlen haben darin nichts zu suchen. Dem Bestreben, ,Polster*
zu bilden, darf der Gesetzgeber nicht nachgeben, da es ohnehin nicht mit
Globalzahlen neutralisiert werden kann. Zur Reaktion auf ,unvorherseh-
bare Einnahmeausfélle oder unabweisbare Mehrausgaben in betrachtli-
cher Hohe“®3 sieht das Haushaltsverfassungsrecht den Einsatz anderer In-
strumente vor. Der vorgeschlagene Weg, zunachst globale Minderausga-
ben zu veranschlagen, die dann in einem Nachtragshaushalt ,aufgeldst”
werden konnten,®* widerspricht den haushaltsverfassungsrechtlichen Re-
gelungen fur diese Falle: Artikel 112 GG und dem ihm nachgebildeten Arti-
kel 101 ThurVerf., Verabschiedung eines Nachtragshaushalts.®® Beein-
trachtigungen der Haushaltsgrundsatze Vollstandigkeit und Wahrheit
durch ausflhrliche Dokumentationspflichten zur Ermdglichung einer ,wirk-
samen parlamentarischen Haushaltskontrolle“ zu kompensieren,® reichen

nicht aus.%”

62

63

64

65

66

67

Gropl, Verwaltung 2006, S. 215 (242); ahnlich Ilwers, Gutachten, S. 13: ,nicht ohne
substantielle Kiirzungen realisierbar sind und so eine tatsachlich bestehende Unter-
deckung kaschiert wird®.

Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (237).
Ebda.

Die Mdglichkeit, einen Nachtragshaushalt auch in sehr kurzer Zeit zu verabschieden
betont HessStGH, Urteil vom 27.10.2021 - P.St. 2783, P.St. 2827 - NVwZ 2022,
S. 156 Rn. 224.

Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (238).
Noll, ThirvBI 2004, S. 125 (130).
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(2) Es wird aber auch die Verletzung eines gesondert verstandenen Grund-
satzes der Haushaltsklarheit verneint.®® Die globalen Minderausgaben
seien ,regelmaRig Ubersichtlich im Haushaltsplan dargestellt®. Es sei ,un-
erheblich®, dass nicht erkennbar sei, ,bei welchen Titeln in welcher Hohe
die globale Minderausgabe erwirtschaftet® werde. Derart detaillierte Fest-
setzungen seien im Haushaltsplan nicht erforderlich. Es geniige, wenn
eine Spezifizierung nach den Mindestanforderungen des Gruppierungs-

plans erfolge. ¢°

Zunachst ist grundsatzlich zu bezweifeln, dass ein Haushaltsplan, der le-
diglich Zahlen zu den einzelnen Gruppen des Gruppierungsplans enthalt,
den haushaltsverfassungsrechtlichen Anforderungen genigt. Erhéhte An-
forderungen an die Rechnungslegung kdnnen Mangel bei der Haushalts-

planung nicht kompensieren.”

Zudem ,gibt der Haushaltsgesetzgeber“ mit der Veranschlagung einer glo-
balen Minderausgabe ,zu erkennen, dass die von ihm veranschlagten

Ausgabeerméachtigungen nicht vollstandig ,wahr sind. Andernfalls wurde

%  Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (238); nicht eindeutig Marcus, DOV 2000, S. 675
(676), der auf den ,januskdpfigen Charakter” der globalen Minderausgaben verweist.
Es werde ein Mehr an Haushaltswahrheit erreicht, da das Haushaltsvolumen auf den
erforderlichen Umfang begrenzt werde, aber auch einzelne Positionen zu hoch ver-
anschlagt wirden, um Reserven fiir die globalen Minderausgaben zu schaffen.
Gunstig sei aber der Abbau von tberhdhten Ansatzen im Vollzug ,wodurch tendenzi-
ell ein Mehr an Haushaltswahrheit erreicht werden wirde®.

6 Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (238).
0 Dafir aber Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (238).
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er der Verwaltung exakt die fur die Aufgabenerfullung notwendigen Haus-
haltsmittel gewahren, ohne dass Uberschiisse entstiinden.“”* Noch deutli-
cher wird im Schrifttum darauf verwiesen, dass der Haushaltsplan ,in be-

zug auf die einzelnen Ausgaben Ansatze unzutreffend veranschlagt ist.”?

Auch wenn diese ,Unwahrheit” ,notwendigerweise aus dessen Progno-
secharakter” folgen sollte, ist nicht sicher, dass damit ohne weiteres ihre
grundsatzliche Zulassigkeit zu bejahen ist.”® Selbst wenn dieser differen-
zierenden Sicht gefolgt wird, verstol3e jedenfalls ein ,Scheinhaushaltsaus-
gleich“ gegen den Grundsatz von Haushaltswahrheit und —klarheit.”* Fir
eine (unzuléssige) Verschleierung soll insbesondere sprechen, wenn ge-
nau der Betrag als globale Minderausgabe veranschlagt werde, der zum

Haushaltsausgleich erforderlich ist.”

Im Ergebnis muss die Diskrepanz zwischen der Summe der einzelnen Ausgabe-
bewilligungen und dem ausgewiesenen Ausgabevolumen, bei der Veranschla-
gung von globalen Minderausgaben als vergleichbare Intransparenz und Verstol3

gegen den Grundsatz von Haushaltswahrheit und -klarheit bewertet werden.

Ob eine Beschrankung auf den ,Bodensatz” bewilligter, aber nicht verausgabter
Mittel den Tatbestand einer mdglichen Verletzung des Prinzips einschréankt oder

die Verletzung rechtfertigt, wird weiter unten erortert.”®

1 Gropl, Verwaltung 2006, S. 215 (242); ahnlich zuvor schon Borrmann, Verwaltungs-
rundschau 1981, S. 307 (309): ,Die Veranschlagung einer globalen Minderausgabe
unterstellt, dal3 einzelne Ansatze Uberhoht sind.“ Der Verstol3 gegen den Grundsatz
der Haushaltswahrheit und -klarheit fiihre aber mangels gesetzlicher Regelung nicht
zur Rechtswidrigkeit.

2 Karehnke, DVBI 1980, S. 542 (543); Pechstein, Verwaltungsarchiv 1995, S. 359
(370); Mstl, ZG 2005, S. 144 (145).

3 So aber Gropl, Verwaltung 2006, S. 215 (242), der aber einen Verstol3 annimmt,
wenn Titel ,geschdnt werden oder globale Minderausgaben auf im Bereich zwangs-
laufiger Ausgaben erwirtschaftet werden sollen (S. 243).

74 Sjehe unten Abschnitt VII 3 c.
> Heintzen, HdbStR V, § 120 Rn. 40; wohl auch Mdstl, ZG 2005, S. 152.
76 Abschnitt VII 3.
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2. Einzelveranschlagung
a. Inhalt und Fundierung des Grundsatzes

Das Prinzip der Einzelveranschlagung,’’ auch als Grundsatz der (sachlichen)
Spezialitat bezeichnet,”® verlangt, dass der Haushaltsplan so detailliert ist, dass
er die Exekutive in ihrem Ausgabeverhalten an die Zwecke binden kann, fur wel-
che die Mittel bewilligt werden.”® Auf der Ausgabenseite des Haushalts dirfen
der Exekutive die Mittel nicht in Pauschalbetragen zur Verfigung gestellt wer-
den.8% Der Exekutive darf keine ,unangemessene Verfiigungsmacht* (iber die Ti-
telsumme erwachsen.®! Die ,Vorgaben* diirfen nicht so allgemein sein, dass die

,konkrete Mittelverwendung® ,in das Ermessen der Exekutive“ gestellt ist.8?

Der Spezialitatsgrundsatz genieft auch Verfassungsrang.®?

" Obhler, in: Linck, Kommentar 2013, Art. 98 Rn. 22; Borrmann, Verwaltungsrundschau
1981, S. 307 (309); Bajohr, DOV 2004, S. 49 (951); Nebel, in: Piduch, Art. 110 GG
Rn. 22 (2020).

8 NWVerfGH, Urteil vom 29.1.1992 — VerfGH 1/91, NVwZ 1992, S. 470 (471).

 NWVerfGH NVwZ 1992, 470 (470 f.); NVwZ 1995, 159 (159 f.); NWVBI 1996, 291
(295); Siekmann, in: Sachs, Art. 110 Rn. 62; ausdricklich zust. fir Thiringen Fibich,
S. 146; vgl. ferner: Kube, in: [Maunz/]Durig/Herzog/Scholz, Art. 110 Rn. 119 ff.
(2013); Gropl, in: Bonner Kommentar, Art. 110Rn. 176 ff. (Sept. 2015); ders., Verwal-
tung 2006, S. 215 (242); ahnlich Nebel, in: Piduch, Art. 110 GG Rn. 22 (2020);
Heintzen, in: v. Minch/Kunig, Art. 110 Rn. 22 ff.

8  Gropl, Statement, S. 4.
81 So beilaufig BVerfGE 70, 324 (357).

82 HessStGH, Urteil vom 27.10.2021 - P.St. 2783, P.St. 2827 - NVwZ 2022, S. 160
Rn. 264.

8  Dezidiert: NWVerfGH NVwZ 1992, 470 (470 ff.); NVwZ 1995, 159 (159 f.); NWVBI
1996, 291 (295); BremStGH NordOR 1998, 291 (295); Siekmann, in: Sachs, Art. 110
Rn. 46, 62; ausdrtcklich zust. fir Thiringen: Fibich, S. 146; Ohler, in: Linck, Kom-
mentar 2013, Art. 98 Rn. 22 f.; s. auch Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (238); Linck,
ZG 1997, S. 1 (7); Heun, in: Dreier, Art. 110 Rn. 23; Gropl, Haushaltsrecht, S. 93;
Heintzen, in: v. Minch/Kunig, Art. 110 Rn. 21.
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b. Anwendung

Globale Ansatze raumen der Exekutive Gestaltungsspielraume ein, die sich der
parlamentarischen Kontroll- und Gestaltungsbefugnis entziehen und deshalb mit
dem Haushaltsrecht des Parlaments grundsatzlich nicht zu vereinbaren sind. Zu-
dem ist die tatsachliche Grof3e der einzelnen Bewilligungen nicht mehr aus dem
Haushaltsplan zu ermitteln.®* Dem wird entgegengehalten, dass die Exekutive
nicht zur Ausschoépfung von Haushaltstiteln verpflichtet sei und die sachliche Bin-
dung der Regierung an den Haushaltsplan nicht ,tangiert* sei. Im Ubrigen han-
dele es sich nur um einen Grundsatz, der einer ,Ausformung durch das einfache

Gesetz bediirftig und zuganglich” sei.®

Es trifft zwar zu, dass Ausgabetitel keine Verpflichtung zur Verausgabung der be-
willigten Mittel enthalten®® und dass der Grundsatz der Einzelveranschlagung of-
fen fur (gesetzliche) Modifikationen ist. Fur beides gibt es jedoch Grenzen. Wel-
ches Mal3 an Spezialitat aber von Verfassungs wegen zu fordern ist, lasst sich

aber ,abstrakt-generell“ nur schwer sagen.®’

Auch wenn die Veranschlagung von globalen Minderausgaben als solcher weder
in zeitlicher noch in sachlicher Hinsicht zu einer anderen sachlichen ,Ausrich-
tung” fihrt,®® darf der Exekutive nicht erméglicht werden, das in den Ausgabebe-
willigungen zum Ausdruck kommende Programm durch die Verwirklichung eige-
ner Vorstellung beim Haushaltsvollzug zu konterkarieren. Sie darf jedenfalls nicht
die Gewichtung der einzelnen Ziele, die mit den Bewilligungen im Einzelnen ver-

folgt werden, verschieben. Letztlich ist das eine Frage der GroRenordnungen.8?

8 Vgl. Karehnke, DVBI 1980, S. 542 (542 f.), der einen Verstol gegen die ,gebotene
Einzelveranschlagung“ bejaht; zust. Pechstein, Verwaltungsarchiv 1995, S. 359
(370); Mostl, ZG 2005, S. 144 (145).

8 Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (238); im Ergebnis keine Bedenken bei Borrmann,
Verwaltungsrundschau, 1981, S. 307 (309).

8  Oben Abschnitt | 3 a.

87 Noch weiter: Heun, in: Dreier, Art. 110 Rn. 23; Ohler, in: Linck, Kommentar 2013,
Art. 98 Rn. 22: ,|3sst sich abstrakt-generell nicht sagen®.

8 So Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (238), zust. Iwers, Gutachten, S. 15.
8 Noll, ThirVBI 2004, S. 125 (132), sieht das als Realitat an.
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Durch die Veranschlagung von globalen Minderausgaben wird der Exekutive
eine ,unangemessene Verfligungsmacht“ eingeraumt,®® jedenfalls wenn sie eine
nennenswerte GrolRe erreichen.%! Bei strikter Beachtung des Grundsatzes der
Haushaltswahrheit und —klarheit, misste zudem auch die Nichtausschopfung von
Ausgabeerméachtigungen bei der Veranschlagung von globalen Minderausgaben
bereits eingeplant sein, wenn auch unspezifiziert.?2 In jedem Fall beriihren sie
auch den Grundsatz der Spezialitat, ,wenn sie nur kaschieren, dass der Haushalt
unterfinanziert ist“.% Eine Verteilung auf Einzelplane und Titelgruppen entspricht
eher dem Grundsatz der Spezialitdt und kann insoweit zur Ablehnung einer Be-

eintrachtigung des Grundsatzes flihren.%

Als weiteres Zwischenergebnis ist damit festzuhalten, dass die Veranschlagung
von globalen Minderausgaben, abhangig von ihrer Hohe und Ausgestaltung, den

Haushaltsgrundsatz der (sachlichen) Spezialitat beeintrachtigen kann.

3. Vollstandigkeit
a. Inhalt und Fundierung des Grundsatzes

Bereits der Wortlaut der malRgebenden Vorschrift in der Verfassung des Frei-
staats Thuringen bringt diesen Haushaltsgrundsatz unmissverstandlich zum Aus-
druck: Alle Einnahmen und Ausgaben des Landes sind nach Artikel 98 Abs. 1

% Karehnke, DVBI 1980, S. 542, der darin unzulassige ,Eventualansatze” sieht; ebenso
Pechstein, VerwArchiv 1995, S. 359 (370): ,HOhe der Ermachtigung” bleibt ,letztlich
ungewifd®.

% Gropl, Verwaltung 2006, S. 215 (243), ,weitgehend unzulassig“, wenn sie nicht nur
aus dem Bereich der ,freien” Zweckausgaben erwirtschaftet werden sollen; insge-
samt a. A. Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (238).

92 Mostl, ZG 2005, 144 (145).

% |wers, Gutachten, S. 16, unter Berufung auf Stern, Staatsrecht Il, S. 1243, und
NWVerfGH, Urteil vom 14.5.1996 — 5/95.

% Gropl, Problematik, S. 40 f.; Marcus, DOV 2000, S. 675 (676); lwers, Gutachten,
S. 16.
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Satz 1 ThirVerf in den Haushaltsplan einzustellen.®® Der Haushaltsplan muss
also die ,kassenwirksamen“ Vorgange®® und sonstige haushaltsrelevanten Aktivi-
taten des Landes liickenlos erfassen.®” Jede Form von ,schwarzen Kassen" ist
verboten.®® Nebenhaushalte sind nur unter sehr engen Voraussetzungen zulas-
sig.® Dieser Grundsatz gehort zu den ,wesentlichen Instrumenten der parlamen-

tarischen Regierungskontrolle” und hat deshalb Verfassungsrang.1®

Der Grundsatz umfasst auch das haushaltsrechtliche Bruttoprinzip,'°! das den
Vollstandigkeitsgrundsatz konkretisiert und ihm erst seine eigentliche Wirkungs-
kraft verleiht. Alle Einnahmen und Ausgaben sind in voller Héhe und getrennt
voneinander zu veranschlagen, § 12 Abs. 1 Satz 1 HGrG%? und § 15 Abs. 1
Satz 1 TharLHO. Weder durfen Ausgaben vorweg abgezogen noch Einnahmen
vorweg angerechnet werden. Saldierungen und Nettoveranschlagungen sind

grundsatzlich unzulassig.13

%  Hopfe, in: Linck, Kommentar 1994, Art. 98 Rn. 11; Ohler, in: Linck, Kommentar 2013,
Art. 98 Rn. 17.

% Ohler, in: Linck, Kommentar 2013, Art. 98 Rn. 14, definiert Ausgaben als ,Geldzah-
lungen, die voraussichtlich im Haushaltsjahr fallig und in diesem Zeitraum auch kas-
senwirksam sind®.

9 Vgl. BVerfGE 55, 274 (302); 70, 324 (357); RhPfVerfGH AS 25, 387 (392); 24, 4 (9);
NdsStGH, Urteil vom 30.09.2011 — 1/10,
ECLI:DE:STGHNI:2011:0930.STGH1.10.0A, Rn. 182.

% Ohler, in: Linck, Kommentar 2013, Art. 98 Rn. 18; Hillgruber/Drien, in: v. Man-
goldt/Klein/Starck, Art. 110 Rn. 41.

% Zulassigkeit eines Corona-Hilfsfonds im Ergebnis verneint durch HessStGH, Urteil
vom 27.10.2021 - P.St. 2783, P.St. 2827 - NVwZ 2022, S. 150

100 BVerfGE 55, 274 (303); 82, 159 (179); 91, 186 (201): 108, 186 (216); 110, 370 (388);
113, 128 (147); 119, 96 (119 Rn. 75); 129, 124 (177 Rn. 122), NWVerfGH, NVwZ
1995, 159 (160): RhPfVerfGH, AS 25, 387 (392): HessStGH, Urteil vom 27.10.2021 -
P.St. 2783, P.St. 2827 - NVWZ 2022, S. 150 Rn. 153, 164, 166.

101 S0 bereits: Neumark, HdbFW 1, S. 575; Stern, Staatsrecht |, S. 1240; speziell fir
Tharingen Hopfe, in: Linck, Kommentar 1994, Art. 98 Rn. 12.

102 8 12 Abs. 1 HGrG enthalt Modifikationen fur die doppische Buchfiihrung, falls diese
eingefuihrt worden ist.

103 Sijekmann, in: Sachs, Art. 110 Rn. 49; ausdr. zust fur Thiringen Ohler, in: Linck,
Kommentar 2013, Art. 98 Rn. 21.
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b. Anwendung

Die Veranschlagung von globalen Minderausgaben erfolgt innerhalb des (zentra-
len) Haushaltsplans. Er wird dadurch nicht unvollstandig. Es wird auch nichts vor-
weg saldiert oder eine schwarze Kasse gebildet, nur wird der wahre Gehalt des
Budgets verschleiert und der Exekutive zusatzliche Gestaltungsspielraume ein-
geraumt. Das Vollstandigkeitsprinzip wird dadurch nicht beeintrachtigt, auch nicht

in seiner Auspragung als Bruttoprinzip.104

Als Zwischenergebnis ist also festzuhalten, dass die Veranschlagung globaler

Minderausgaben den Vollstandigkeitsgrundsatz nicht berthrt.

4. Haushaltsausgleich
a. Inhalt und Fundierung des Grundsatzes

Das Haushaltsverfassungsrecht in Deutschland enthalt flachendeckend den
Grundsatz des Haushaltsausgleichs. Er hat Verfassungsrang.%> Dementspre-
chend schreibt Artikel 98 Abs. 1 Satz 3 ThurVerf vor, dass ,der Haushaltsplan®
,in Einnahmen und Ausgaben auszugleichen® ist. Bei mehr als einjahrigen Haus-
haltsplanen muss das Gebot des Haushaltsausgleichs ,gesondert fur die einzel-

nen Rechnungsjahre” erfillt sein.106

Auch wenn gelegentlich versucht wird, dem Ausgleichsgebot einen materiellen
Gehalt zu entnehmen,1%7 beschrankt es sich bei genauem Hinsehen auf die An-
ordnung, dass rein formal die ausgewiesene Gesamtsumme der Ausgaben
gleich der Gesamtsumme der ausgewiesenen Einnahmen (einschlielich der

Einnahmen aus der Aufnahme von Krediten und der Auflosung von Rucklagen)

104 Gropl, Problematik, S. 18; zust. Iwers, Gutachten, S. 9; anders Noll, ThirVBI 2004,
S. 125 (130 f.).

105 BV/erfGE 119, 96 (119).
106 Hopfe, in: Linck, Kommentar 1994, Art. 99 Rn. 12.

197 Maunz, in: [Maunz/|Dirig/Herzog/Scholz, Art. 110 Rn. 49 (1981); Stern, Staats-
recht Il, S. 1249 f.; dagegen Siekmann, in: Sachs, Art. 110 Rn. 65 f.
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sein muss;'% eigentlich eine Selbstverstandlichkeit in einer geordneten Finanz-
wirtschaft.1% Es enthalt nicht das Gebot eines materiell ausgeglichenen Haus-
halts, also eines Haushalts ohne Nettokreditaufnahme (kein Finanzierungssaldo)
oder mit einem Primarsaldo von Null, sondern beschrankt sich auf eine formale

rechnerische Regel.'1°

b. Anwendung

Auf den ersten Blick scheint die Veranschlagung von globalen Minderausgaben,
eine Verletzung des Ausgleichsgrundsatzes zu sein. Der Haushaltsausgleich
werde nur vorgespiegelt, sei aber in Wahrheit nicht erfolgt.*'! Eine Verletzung
des Ausgleichsprinzips ware aber nur bei einem materiellen Verstandnis dieses
Grundsatzes richtig. Bei der gebotenen rein formalen Betrachtungsweise ist der
Haushalt auch in diesem Fall ausgeglichen.'!? VerstoRen wird vielmehr gegen
den Grundsatz der Haushaltsklarheit und -wahrheit, wie bereits oben darge-

|egt.113

108 Speziell fur Thuringen: Hopfe, in: Linck, Kommentar 1994, Art. 98 Rn. 13; Ohler, in:
Linck, Kommentar 2013, Art. 98 Rn. 26, der aber in diesem Zusammenhang unzu-
treffend auf den Finanzierungssaldo abstellt, der auch bei einem formal ausgegliche-
nen Haushalt gréRer oder kleiner als Null sein kann, eben nicht ausgeglichen ist; im
Ubrigen: Puhl, S. 495 f., 497; Heun, in: Dreier, Art. 110 Rn. 25; Heintzen, in:

v. Miinch/Kunig, Art. 110 Rn. 28; Jarass, in: Jarass/Pieroth, Art. 110 Rn. 5; Hillgru-
ber/Driien, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 110 Rn. 61; Kemmler, in: Hofmann/Hen-
necke, Art. 110 Rn. 19; nur mit Vorbehalten: Hofling, S. 311; Gropl, Problematik,

S. 20; ders., Verwaltung 2006, S. 215 (219); Kube, in: [Maunz/|Durig/Herzog/Scholz,
Art. 110 Rn. 139 (2013).

109 Stern, Staatsrecht I, S. 1249.

110 BVverfGE 119, 96 (119); NdsStGH, Urteil vom 30.09.2011 — 1/10,
ECLI:DE:STGHNI:2011:0930.STGH1.10.0A, Rn. 119; Siekmann, in: Sachs, Art. 110
Rn. 65 mit umfangreichen Nachweisen.

111 Nachweise oben Fn. 10.

112 Karehnke, DVBI 1980, S. 542 (543); Borrmann, Verwaltungsrundschau 1981, S. 307
(309); Tappe, in: Gropl, BHO/LHO, § 11 Rn. 65; ebenso, wenn auch mit anderer Be-
grindung Iwers, Gutachten, S. 7; wohl auch Tappe/Wernsmann, Rn. 562; a. A. Ba-
johr, DOV 2004, S. 949 (951); wohl auch Marcus, DOV 2000, S. 675 (677).

13 Abschnitt Il 1 b.
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Als weiteres Zwischenergebnis ist festzuhalten, dass die Veranschlagung von
globalen Minderausgaben nicht gegen das verfassungsrechtliche Gebot des

Haushaltsausgleichs verstof3t.

5. Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit

Das Wirtschaftlichkeitsprinzip hat Verfassungsrang'* und konnte prinzipiell die
Beeintrachtigung von Haushaltsgrundséatzen rechtfertigen.'> Zwar wird bisweilen
angenommen, dass die Veranschlagung von globalen Minderausgaben nicht mit
dem Gebot von Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zu vereinbaren sei, tberwie-
gend wird jedoch im Gegenteil vertreten, dass sie dazu diene, wirtschaftliches
und sparsames Verhalten der Verwaltung zu beférdern. Sie wirke dem ,Dezem-

berfieber* entgegen und hebe Effizienzreserven.16

Unabhangig davon, ob diese Einschatzung zutrifft, ist kaum vorstellbar, wie die
Verpflichtung, bewilligte Ausgaben nicht vorzunehmen, unter regularen Verhalt-

nissen unwirtschaftlich sein kann.

Als Zwischenergebnis ist festzuhalten das ein Verstol3 gegen das Wirtschaftlich-
keits- und sparsamkeitsgebot nicht angenommen werden kann. Zu prufen bleibt
aber, ob das Gebot der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit Verstdl3e gegen an-
dere Haushaltsgrundsatze rechtfertigen kann.t’

114 RhPfVerfGH Urteil vom 20.22.1996 — VGH N 3/96, NVwZ-RR 1998, S. 145 (149); of-
fen gelassen NdsStGH, Urteil vom 30.09.2011 — 1/10,
ECLI:DE:STGHNI:2011:0930.STGH1.10.0A, Rn. 121.

115 Ohler, in: Linck, Kommentar 2013, Art. 98 Rn. 25; Méstl, ZG 2005, S. 144 (150 f.);
dagegen Noll, Haushalt, S. 60; zurtickhaltend auch Kreibohm, LKV 2005, S. 143
(146).

116 Ohler, in: Linck, Kommentar 2013, Art. 98 Rn. 25, 27; Borrmann, Verwaltungsrund-
schau 1981, S. 307 (309); Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232; Bajohr, DOV 2004,
S. 949 (955); Mostl, ZG 2005, S. 144 (149 f.); lwers, Gutachten, S. 4, 14.

117 Dazu unter Abschnitt VIl 3.

25



lll.  Grenzen aus der parlamentarischen Budgetverantwortlichkeit
(Frage 2)

1. Die parlamentarische Budgetverantwortlichkeit

Das parlamentarische Budgetrecht hat auch in Deutschland die ,rechtsstaatliche
Demokratie” entscheidend gepragt.1'® Es gehort zur ,Verfassungsidentitat”
Deutschlands.!® Das Parlament hat eine ,haushaltspolitische Gesamtverantwor-
tung” wahrzunehmen.*? In den Worten des Bundesverfassungsgerichts ist die
,Entscheidung Uber Einnahmen und Ausgaben der 6ffentlichen Hand® ,ein zent-
rales Element der demokratischen Willensbildung“.1?! Die Entscheidung des Ge-
setzgebers uber den Haushaltsplan sei eine ,wirtschaftliche Grundsatzentschei-

dung fir zentrale Bereiche der Politik wahrend des Planungszeitraums®.122

a. Die Uberragende Bedeutung des Gesetzgebers

In Bund und Landern liegt die umfassende Kompetenz zur Feststellung des
Haushaltsplans allein beim Gesetzgeber.'?® Dementsprechend ordnet Artikel 99
Abs. 1 Satz 1 der Verfassung des Freistaats Thuringen an, dass der Haushalts-
plan ,vor Beginn der Rechnungsperiode fir ein oder mehrere Rechnungsjahre,

nach Jahren getrennt, durch das Haushaltsgesetz festgestellt* wird.

Abweichend von der sonst geltenden Gewaltenbalance,?* maR das Bundesver-
fassungsgericht dem Gesetzgeber bei der Feststellung des Haushaltsplans im

Verhaltnis zu den anderen beteiligten Verfassungsorganen den Vorrang zu.*?® Er

18 BVerfGE 70, 324 (356); BremStGH NVwZ 1998, 388 (389); BayVerfGHE 53, 42 (65).
19 BVerfGE 123, 267 Rn. 249, 252, 256; 142, 123 (230 Rn. 210).

120 BVerfGE 129, 124; 130, 318 (344, 347); 131, 152 (205); 135, 317 Rn. 161, 183 ff.;
142, 123 (230 Rn. 210); 157, 332 (388 Rn. 98)

121 BVerfGE 70, 324 (355 f.); 79, 311 (329); 129, 124 (177); 130, 318 (343); 132, 195
(239 Rn. 106); 135, 317 (400 Rn. 161); 142, 123 (230 Rn. 211).

122 BVerfGE 45, 1 (32); 70, 324 (355, 361); 79, 311 (328 f.); zust.. NWVerfGH, NWVBI
1996, 291 (295); HessStGH, NVwZ-RR 2006, 657 (663).

123 BVerfGE 45, 1 (32).
124 BVerfGE 49, 89 (126).

125 BVerfGE 45, 1 (32); 49, 89 (126); 70, 324 (355); 129, 124 (177) [Hervorhebung nicht
im Original]; NWVerfGH, Urteil vom 29.1.1992 — VerfGH 1/91,
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habe ,eine Uberragende verfassungsrechtliche Stellung“.1?¢ Seine Stellung werde
nicht dadurch ,gemindert” dass er fir den Haushaltsausgleich zu sorgen habe
und seine Gestaltungsfreiheit durch wirtschaftliche Gegebenheiten und ,Uber-
kommene rechtliche Verpflichtungen® beschrankt sei. Seine ,rechtlich umfas-
sende, alleinige Entscheidungs- und Feststellungskompetenz® bleibe unbeein-
trachtigt.1?” Dementsprechend wird auch dem Landtag von Thiringen die ,prinzi-
piell ausschlief3liche Befugnis, Uber alle staatlichen Ausgaben zu entscheiden,

die in der folgenden Haushaltsperiode getétigt werden dirfen”, zugemessen.1?8

b. Die unklare Verwendung des Begriffs ,Gesetzgeber®

Dabei hat es lange Zeit recht freizigig die Begriffe ,Gesetzgeber” und ,Parla-
ment* sowie gelegentlich ,(Deutscher) Bundestag®“ gegeneinander ausge-
tauscht,'?® ohne die Beteiligung des Bundesrates an der Haushaltsgesetzgebung
Uberhaupt in Betracht zu ziehen. Implizit misste es den Bundesrat zum Gesetz-
geber gerechnet haben, wahrend es in anderem Zusammenhang nur den Bun-
destag als Gesetzgeber bezeichnet. Jedenfalls ist der Bundesrat aus der Per-
spektive der Gewaltenteilung ein Organ der Exekutive, da er sich ausschlief3lich
aus Mitgliedern der Landesexekutiven zusammensetzt, die zudem alle nicht Uber
eigene demokratische Legitimation verfiigen.*° Diese Problematik bedarf hier al-
lerdings keiner Vertiefung, da im Freistaat Thuringen Gesetzgeber lediglich der
Landtag oder das Volk sein kdnnen. Art. 81 Abs. 2 der Verfassung ordnet an,
dass Gesetze vom Landtag oder vom Volk durch Volksentscheid beschlossen
werden. Der Prasident des Landtags fertigt sie aus und verkindet sie innerhalb

eines Monats im Gesetz- und Verordnungsblatt, Art. 85 Abs. 2 der Verfassung.

https://www.vgh.nrw.de/rechtsprechung/entscheidungen/1992/920128.1-91.pdf,
S. 14; BWStGH, NVwZ 2012, 300 (305).

126 BVerfGE 45, 1 (32); 129, 124 (177).
127 BVerfGE 45, 1 (32).
128 Ohler, in: Linck, Kommentar 2013, Art. 99 Rn. 1.

129 BVerfGE 45, 1 (32); 70, 324 (355, 361); 79, 311 (328 f.); 110, 199 (225); zur &hnlich
weitherzigen Verwendung der Begriffe im Hinblick auf ,Parlamentsvorbehalte” bei
wesentlichen Entscheidungen oder Auslandseinsétzen der Bundeswehr, vgl. Sachs,
in: FS Schenke, S. 287 (298-300).

130 Zu naheren Einzelheiten vgl. Siekmann, in: Sachs, Art. 110 Rn. 13a —d.
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Es stellt sich dann zwar grundsétzlich die Frage, welchen Rang die Parlaments-
gesetzgebung gegeniber der Volksgesetzgebung hat, da in der nordatlantischen
Staatenwelt der direktdemokratischen Gesetzgebung durchaus ein héherer Rang
zugemessen wird. Fur Tharingen braucht auch diese Frage nicht weiter vertieft
werden, da das Volk im Gegensatz zu alten, etablierten Demokratien in Haus-
haltsangelegenheiten von der Gesetzgebung ausgeschlossen ist.*3! Hier kon-
zentrierte sich der Disput zunéchst auf die Abgrenzung der Kompetenzen zwi-
schen Legislative und Exekutive, um sich dann — wie in anderen Teilen der Bun-
desrepublik Deutschland — zunehmend auf die ,neue Frontstellung®, zu verla-
gern. Die Auseinandersetzung findet dabei zwischen der die Regierung tragen-
den oder zumindest tolerierenden Parlamentsmehrheit und der Opposition

statt.132

c. Wandlung der parlamentarischen Budgetverantwortung

Auch wenn die Regeln Uber Aufstellung und Vollzug von Haushaltsplanen zu-
gleich mit den ersten Versuchen zur Ordnung der offentlichen Finanzen entstan-
den sind, diente die Aufstellung von Haushaltsplanen regelmafig nicht nur dazu,
das Handeln staatlicher Institutionen in einen festen und damit voraussehbaren,
,planbaren“ Rahmen zu bringen, sondern auch den handelnden Vollzugsorganen
die erforderlichen finanziellen Mittel zur Verfligung zu stellen. Das Budget hatte
nicht nur Ordnungsfunktion. Bei Fehlen hinreichender (eigener) Mittel und bei
eng definierten besonderen Anlassen stellten die Stadnde oder ihre Vertretungen
dem Landesherrn die erforderlichen finanziellen Mittel zur Verfigung. Im Zweifel

war der Finanzbedarf im Einzelnen nachzuweisen. Die Stande durften — in Gren-

131 Art. 85 Abs. 2 der Verfassung: ,Volksbegehren zum Landeshaushalt, zu Dienst- und
Versorgungsbezligen, Abgaben und Personalentscheidungen sind unzulassig.®

132 Instruktiv jungst das Verfahren tiber die VerfassungsmaRigkeit der gesetzlichen Re-
gelungen uber Errichtung und Finanzierung des hessischen Corona-Hilfsfonds, die
vom Landtag mit einfacher Mehrheit beschlossen worden waren und von samtlichen
Oppositionsfraktionen im Wege der Normenkontrolle mit der Begrindung angegriffen
worden waren, das Budgetrecht des Landtags sei verletzt, HessStGH, Urteil vom
27.10.2021 - P.St. 2783, P.St. 2827 - NVwZ 2022, S. 147, 149 Rn. 143, 152.
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zen — diese Leistungen durch Auferlegung von Abgaben bei ihren Untertanen re-
finanzieren. Mit dieser Bewilligung finanzieller Mittel war aber regelm&fR3ig das
Recht verbunden, auch ihre zweckgerechte Verwendung im Einzelnen zu prifen.
Diese Anordnungen dienten regelméaRig dem Schutz der Burger vor Gibermaf3i-

gen Belastungen durch eine (ausgabefreudige) monarchische Exekutive.'33

Die zahlreichen Budgetkonflikte der Neuzeit kreisten regelmafig um die Frage,
ob die (monarchische) Exekutive auch ohne Mittelbewilligung durch die Vertre-
tungskdrperschaften, spater auch in Deutschland die Parlamente, notwendige
Ausgaben zur Aufrechterhaltung der Staatsfunktionen tatigen durften. Es war die
klassische Frontstellung zwischen Parlament und Monarch.

Aber schon vor mehr als fuinfzig Jahren wurde erkennbar, dass die Auseinander-
setzungen um den Haushalt zunehmend innerhalb des Parlaments ausgetragen
wurden und nicht mehr zwischen Exekutive und Legislative.13* Die Mehrheit der
Abgeordneten verteidigt regelmafig den von ,ihrer“ Regierung eingebrachten
Haushalt gegen die Angriffe der Opposition.3> Andererseits hat die Regierung
ein Interesse daran, auf Winsche und Befindlichkeiten der Abgeordneten, die sie
gewahlt haben, einzugehen, da die Regierungen in Deutschland in ihrem Fortbe-
stand vom Vertrauen der Parlamentsmehrheit abhéngig sind.'*® Die Regierungen
verfligen hier nicht Gber eigene demokratische Legitimation, da sie nicht vom

Volk gewahlt werden. Das gilt in erhohtem Mal3e fur Tharingen.

133 vgl. Pechstein, Verwaltungsarchiv 1995, S. 359 (361).

134 Fraglich aber Pechstein, Verwaltungsarchiv 1995, S. 359 (363), der davon ausgeht,
dass der ,alte Legitimationsgegensatz zwischen Legislative und Exekutive“ schon in
der Weimarer Zeit ,nicht mehr bestand“. Dabei wird ausgeblendet, dass die Exeku-
tive in Deutschland seit dem Neuaufbau nach dem Zweiten Weltkrieg allenfalls eine
schwache, indirekte demokratische Legitimation hat, die gegeniiber der Weimarer
Reichsverfassung deutlich verringert worden ist. Der Wissenschaftliche Dienst weist
zutreffend darauf hin, dass der Landtag das einzige ,direkt vom Volk als Souveran
legitimierte Verfassungsorgan® ist, S. 5.

135 Ohler, in: Linck, Kommentar 2013, Art. 99 Rn. 14.
136 7yst. Fibich, S. 149.
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Der eingebrachte Haushaltsentwurf wird im Wesentlichen schon das (teure) Er-
gebnis eines Aushandlungsverfahrens sein. Ernsthafte Kritik wird nur von der

Opposition kommen, aber nicht vom Parlament als Ganzem.

d. Besonderheiten bei einer Minderheitsregierung

Das gilt erst recht, wenn eine Regierung ihre parlamentarische Mehrheit verliert —
oder wie in Thiringen — eine Minderheitsregierung ist, die gemeinsam mit den sie
tragenden Fraktionen eine Mehrheit fur ,ihren“ Haushalt finden muss. Zwar kann
eine Regierung nur durch ein konstruktives Misstrauensvotum beseitigt wer-
den,¥” so dass auch eine Regierung (fort-)bestehen kann, die keine Parlaments-
mehrheit hinter sich hat. Fir ihre weitere Tatigkeit benétigt sie auch — anders als
im Konstitutionalismus — nicht einen durch Gesetz festgestellten Haushaltsplan.
Dafir steht ihr das Nothaushaltsrecht zur Seite.138 Da es aber die politischen Ge-
staltungsmadglichkeiten erheblich einschrankt, haben Regierung und sie tragende
Fraktionen ein vitales Interesse daran, Zustimmung im Kreis der die Regierung

ablehnenden (hier: lediglich tolerierenden) Abgeordneten zu finden.

Diese Abgeordneten (Fraktion) haben ein Interesse daran, an der Verabschie-
dung eines Haushaltsgesetzes mitzuwirken, da es ihnen eine Chance gibt, tber-
haupt gestaltend zu wirken.'3 lhre Zustimmung oder Tolerierung hat regelmagig
auch ihren Preis und fuhrt leicht zu weiteren (kostentrachtigen) Inkonsistenzen
und Formelkompromissen; nicht zuletzt auf der Ausgabenseite, wie die Veran-
schlagung von hohen globalen Minderausgaben, um so den verfassungsrechtlich
gebotenen Ausgleich von Einnahmen und Ausgaben formal darzustellen. Die Di-
vergenzen in der Behandlung von Sachproblemen und ihrer Finanzierung wer-

den nicht wirklich gelost.*4° Vor allem leidet eine der wichtigsten Funktionen der

137 Art. 73 Abs. 1 Satz 1 ThirVerf.
138 Art. 100 ThurVerf.
139 Fibich, S. 150.

140 plastisch beschrieben von Schuppert, VVDStRL 42 (1984), S. 248250, der zwar zwi-
schen ,globaler Einsparungsvorgabe“ und ,globaler Minderausgabe® unterscheidet,
sie aber gleichbehandelt: ,Erstens scheint das politische System tberfordert, in Kri-
senzeiten eine systematische Aufgabenkritik [Nachweis] zu leisten. Zweitens hat die
prozentuale Einsparung den grof3en Vorteil besserer politischer Durchsetzbarkeit
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parlamentarischen Budgetverantwortung, eine ,wirtschaftliche Grundsatzent-
scheidung fur zentrale Bereiche der Politik wahrend des Planungszeitraums®

durch den Gesetzgeber zu treffen.4!

e. Neue Entwicklungen

Das Budgetrecht der Parlamente ist durch Lockerung verschiedener Haushalts-
grundsétze, vor allem Vollstandigkeit, Jahrlichkeit, zeitliche und sachliche Spezi-
alitat, aufgeweicht worden. Dies geschah vor allem im Rahmen der Zulassung
von Programmhaushalten, Budgetierung, Flexibilisierung u.&. im Haushaltsgrund-

satzegesetz, ohne dass grundlegende Bedenken geauRert wurden.142

Hinzu kommt, dass die jingere Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
zum parlamentarischen Budgetrecht zu einem nennenswerten Teil auf Verfas-
sungsbeschwerden gegen Malinahmen der Europaischen Union oder gegen vol-
kerrechtliche Vertrage, gestutzt auf Artikel 38 Abs. 1 GG, ergangen sind. Dabei
wurde (weiterhin) die besondere Bedeutung des Budgetrechts fur das Demokra-
tieprinzip, die demokratische Kontrolle der Exekutive und das Wahlrecht des Biir-
gers betont. Dem Parlament, dem Deutschen Bundestag (nun nicht mehr dem
Gesetzgeber), wurde zunachst noch weiterhin eine ,Uberragende verfassungs-
rechtliche Stellung“ zugemessen,'*3 die aber spater zu einer ,herausgehobene[n]
verfassungsrechtliche[n] Stellung“'#4 relativiert wurde. Auffallig ist die Abwei-
chung von den friheren Formulierungen: ,iberragende Stellung, ,alleinige Ent-

scheidungs- und Feststellungskompetenz“.14°

[Nachweis], da der Einwand des ungerechten Sonderopfers abgeschnitten wird.*
LDrittens schliellich ist der Vorteil dieser Methode, dass sachlich-programmatische
Entscheidungen im Moment der Kiirzungsvorgabe noch nicht getroffen werden mus-
sen.”

141 BVerfGE 45, 1 (32); 70, 324 (355, 361); 79, 311 (328 f.); zust.: NWVerfGH, NWVBI
1996, 291 (295); HessStGH, NVwZ-RR 2006, 657 (663).

142 vgl. Gropl, Haushaltsrecht, S. 596 f.; Bajohr, DOV 2004, S. 949 (954); aber keine
Rechtfertigung flr globale Minderausgaben, vgl. Mostl, ZG 2005, S. 144 (146).

143 BVerfGE 129, 124 (177).
144 BVerfGE 130, 318 (342).
15 BVerfGE 45, 1 (32).
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2. EntauRRerung von budgetrechtlichen Kompetenzen

Im Rahmen seiner Rechtsprechung zu den Stitzungsmafl3nahmen zur Bekamp-
fung der Auswirkungen der Finanzmarktkrise seit 2007, hat das Bundesverfas-
sungsgericht zunehmend den Gesichtspunkt einer ,haushaltspolitischen Gesamt-
verantwortung“ des Bundestages entwickelt und dabei zugleich betont, dass der
Bundestag sich nicht ganz oder zum Teil seines Budgetrechts entdul3ern
durfe.*4¢ Der Bundestag misse bei der Ausiibung seines ,Budgetrechts” und der
,<Ausubung seiner haushaltspolitischen Gesamtverantwortung“ die ,wesentlichen
Entscheidungen*” selbst treffen.'4’ Diese Formulierung ist so apodiktisch, dass sie
ohne weiteres auch fur das Budgetrecht des thuringischen Landtags zu gelten
hat.

Allerdings hat das Gericht die an sich sehr klaren Aussagen durch gleichzeitig
formulierte Vorbehalte verschwimmen lassen. So lasst bereits die Beschréankung
auf wesentliche Entscheidungen viel Interpretationsspielraum. Was ,wesentliche®
sein soll, ist auch in anderem Zusammenhang Anlass fir vielfache Diskussionen
gewesen und fir die Beurteilung konkreter globaler Mindereinnahmen nicht wirk-
lich hilfreich. Grundsatz muss jedoch sein, dass ,inshesondere Mittelklirzungen
von Gewicht und deren Konsequenzen® von den ,jeweiligen Regierungsfraktio-
nen und deren Abgeordnete selbst in der Offentlichkeit vertreten“ werden. Eine

,verlagerung der Verantwortung auf die Verwaltung® bleibt aber auch ,insoweit

146 BVerfGE 129, 124. Landesverfassungsgerichte sind dem gefolgt: vgl. NWVerfGH
NWVBI 2012, 107 (110); weitere Nachweise siehe oben Fn. 120.

147 BVerfGE 130, 318 (344).
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verfassungsrechtlich unstatthaft.“4® Das Budgetrecht des Parlaments ist ein un-
verfugbares Recht, dessen sich das Parlament auch freiwillig nicht begeben

darf.149

Allerdings soll eine ,konstitutive Zustimmung*“ des Bundestags ausreichen.'>°
Dieser Vorbehalt steht nur dann nicht in direktem Widerspruch zur Grundfeststel-
lung, wenn er einschréankend so ausgelegt wird, dass der Bundestag zu jeder
einzelnen MalRBnahme der zu beurteilenden (vélkerrechtlichen) Einrichtung seine
vorherige Zustimmung erteilen misse. Gravierend ist schliel3lich noch der wei-
tere Vorbehalt, dass sich das Bundesverfassungsgericht bei der Uberpriifung, ob
eine ,verbotene EntaulRerung der Haushaltsautonomie im Hinblick auf den Um-
fang der Gewahrleistungsibernahme* vorliegt, nur eine Evidenzkontrolle vorneh-
men will. Dem Gesetzgeber sei namentlich mit Blick auf das Eintrittsrisiko ein

,Einschatzungsspielraum” zuzubilligen.*>!

Dabei ist jedoch zu beachten, dass die Formulierungen auf die Beurteilung von
,volkervertragsrechtliche Mechanismen®, zugeschnitten sind, ,die zu nicht Gber-
schaubaren haushaltsbedeutsamen Belastungen ... fihren kdnnen.>? Trotz aller
Unklarheiten und der Einriumung von Spielrdumen kann dieser Rechtsprechung

aber dennoch entnommen werden, dass eine Entaul3erung von budgetrechtli-

148 Karehnke, DVBI 1980, S. 542 (545); Gropl, Problematik, S. 16; ders., Verwaltung
2006, S. 215 (241); sinngemal’ auch schon NWVerfGH, Urteil vom 29.1.1992 — Ver-
fGH 1/91, https://www.vgh.nrw.de/rechtsprechung/entscheidungen/1992/920128.1-
91.pdf, S. 14; RhPfVerfGH Urteil vom 20.22.1996 — VGH N 3/96 — NVwZ-RR 1998,
S. 145 (LS 1, 146).

1499 Sjekmann, in Sachs, Art. 110 Rn. 15; zust. Méstl, ZG 2005, S. 144 (146); ahnlich
jungst der Wissenschaftliche Dienst, S. 8.

150 BVerfGE 142, 123 (230 Rn. 212).

151 BVerfGE 129, 124 (182): ,auf evidente Verletzungen zu beschranken®, sowohl im
Hinblick auf die HOhe der Gewahrleistungsibernahme wie die Eintrittsrisiken (Her-
vorhebung nicht im Original); &hnlich BVerfGE 157, 332 Rn. 96 f., mit Blick auf das
Demokratieprinzip.

152 BVerfGE 129, 124 (179 f.); 130, 318 (344); 132, 195 (240 Rn. 108); 135, 317 (401
Rn. 163); 142, 123 (231 Rn. 213); NWVerfGH NWVBI 2012, 107 (110); niher Kube,
AGR 137 (2012), S. 205 (215-217).
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chen Kompetenzen durch den Gesetzgeber ganz allgemein nur in engen Gren-
zen zulassig ist.1>3 Der Einsatz globaler Verstarkungsmittel unter Verwendung ei-
nes Leertitels ist jedenfalls problematisch, da eine solche Vorgehensweise die
Gefahr einer ,Entmachtung des Haushaltsgesetzgebers” in sich birgt.1>* Das gilt
auch dann, wenn das Parlament den Haushaltsplan der Form nach beschlief3t

,und damit eine solche Mittelbewirtschaftung hinnimmt.“15

Verfassungsrechtlich Bedenken sollen auch hier zurticktreten, wenn sich die Ver-
anschlagung von globalen Minderausgaben auf die ,Abschopfung des Bodensat-
zes" beschrankt.'¢ Ein VerstoR soll aber auch hier vorliegen, wenn die globalen
Minderausgaben nur scheinbar einen Haushaltsausgleich herbeifiihren, da sie
Uber den ,Bodensatz“ und die Hebung von ,Effizienzreserven® hinausgehen.
Dann liege eine partielle Verlagerung der Mittelallokation auf die Exekutive

vor. 157

In Teilen des Schrifttums aber - noch strenger - jegliche ,,Ausbringung von globa-
len Minderausgaben als Teilentmachtung der Parlamente® beurteilt, da eine ,Be-
stimmung der exakten Einsparstellen fehle“.158 Uberzeugend wird darauf hinge-
wiesen, dass ein solcher ,Generalvorbehalt” die ,Titelansatze samt Zweckbestim-
mung“ antastet. Ein ,getreues Abbild“ von den politischen Zielsetzungen und
Praferenzentscheidungen lasst sich nicht mehr gewinnen. Es bleibt zudem un-
klar, ob eine Mehrheit der Abgeordneten einem Haushaltsgesetz und Haushalts-

plan noch zustimmen wiirde, in dem die erforderlichen Kiirzungen bei einzelnen

153 BVerfGE 157, 332 Rn. 98-103, im konkreten Fall keine ,Preisgabe“ der ,haushaltspo-
litischen Gesamtverantwortung“ bei summarischer Prifung angenommen.

154 NWVerfGH, Urteil vom 29.1.1992 — VerfGH 1/91, NVwZ 1992, S. 470 (471).

155 Ebda., S. 14; im Ergebnis ahnlich, aber im Rahmen der Frage, ob eine Fraktion
Rechte des Gesamtparlaments im Wege der Prozessstandschaft wahrnehmen darf:
BerlVerfGH, Beschluss vom 22.11.1993 — VerfGH 18/93, LKV 1994, S. 406 (407).

1% Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (236); Mostl, ZG 2005, S. 144; zust. lwers, Gutach-
ten, S. 19; dazu naher unten Abschnitt VII 3.

157 |wers, Gutachten, S. 20;

158 Noll, ThirVBI 2004, S. 125 (130); zuvor bereits Karehnke, DVBI 1980, S. 542 (544):
,Die Legislative begibt sich insoweit ihrer Aufgaben, Uber im einzelnen spezifizierten
Ausgabe-Ermachtigungen zu beschlieRen®;
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Ausgabenbewilligungen vorgenommen wirden, die konkreten Folgen der Ein-

sparungen also sofort sichtbar wiirden.%°

3. Die Verlagerung von Entscheidungsbefugnissen auf die Exekutive

Fur die Austarierung der Rolle des Haushaltsgesetzgebers im Verhéltnis zu den
Kompetenzen und Befugnissen der Exekutive, sind jedoch weitere Konkretisie-

rungen erforderlich.

Wenn das Bundesverfassungsgericht eine ,rechtlich umfassende, alleinige Ent-
scheidungs- und Feststellungskompetenz” des Gesetzgebers erkennt,¢° kénnte
schon aus der Verwendung des Begriffs ,alleinige“ geschlossen werden, dass es
vollstandig untersagt ist, Entscheidungen und Feststellungen auf andere Gewal-
ten zu Ubertragen, vor allem auf die Exekutive. Der Gesetzgeber misste sie im-
mer selbst wahrnehmen.26! Im Schrifttum wurde insoweit von Pflichten ,gegen
sich selbst” gesprochen.®? Allerdings stehen die Formulierungen in jingeren

Entscheidungen einer sehr strikten Deutung entgegen.163

Einigkeit durfte insoweit bestehen, dass eine gesetzliche Erméachtigung der Bun-
desregierung, den Haushalt durch Rechtsverordnung festzustellen in jedem Fall
unzulassig ware. Dies gilt auch fur einzelne Haushaltsansatze.'%* Das Bundes-

verfassungsgericht hat jedenfalls eine Ubertragung der Beteiligungsrechte des

159 Diese Argumentation findet sich im Wesentlichen schon bei Noll, ThiurVBI 2004,
S. 125 (130 f.), der zudem ,indirekt* die ,Seriositat des Haushaltsplans nebst dem
parlamentarischen System® als ,diskreditiert” ansieht und von ,Selbstentmachtung
des Parlaments® spricht.

160 B\erfGE 45, 1 (32).

161 Karehnke, DVBI 1980, S. 542 (544).

162 vgl. Morgenthaler, in: Festschrift Isensee, S. 911 (926);
163 Zuvor Abschnitt 2.

164 Hillgruber/Druen, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 110 Rn. 77: ,Delegationsverbot";
zust. Nebel, in: Piduch, Art. 110 GG Rn. 3, 69 (2020); Ohler, in: Linck, Kommentar
2013, Art. 99 Rn. 13: ,jede Form der formlichen Delegation auf einen anderen Ent-
scheidungstrager” ist mit Budgetrecht und Budgetpflicht ,unvereinbar*.
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Bundestages auf einen beschlieRenden Ausschuss des Parlaments nur unter
strengen Anforderungen zum Schutz anderer Rechtsguter mit Verfassungsrang
und unter Wahrung des Grundsatzes der VerhaltnismaRigkeit gebilligt.*6> Daraus
lasst sich entnehmen, dass der Bundestag und die Parlamente der Lander ,nicht
nur das Recht, sondern auch die Pflicht* haben, ,sich in substanzieller Weise mit
den staatlichen Einnahmen und Ausgaben auseinander zu setzen und die 6ffent-
liche Haushaltswirtschaft tiber den Haushaltsplan zu steuern®.1%6 Diese Steue-
rung hat nicht zuletzt tber die Zweckbestimmungen in den Titeln des Haushalts-
plans zu erfolgen. Eine ,Verlagerung dessen auf die Exekutive® ist verfassungs-

widrig.167

Diese Steuerung ist nicht mehr méglich, wenn der Exekutive die Rechtsmacht
eingerdumt wird, den Schwerpunkt der staatlichen Ausgaben nach eigenem Gut-
diinken zu verschieben. Wértlich fiihrt der Verfassungsgerichtshof fur das Land
Nordrhein-Westfalen aus: ,Die in einem bestimmten Haushaltsansatz liegende
politische Wertung des Haushaltsgesetzgebers zu einem konkreten Bereich von
Ausgaben darf nicht mit Hilfe eines globalen Verstarkungstitel durch eine politi-
sche Wertung der Regierung ersetzt werden.“1¢® Diese Feststellungen missen

gleichermaRen auch fur die Veranschlagung globaler Minderausgaben gelten.1%°

165 BverfGE 130, 318 (LS 1, 347, 353f., 356ff.); dazu Sachs, JuS 2012, S. 955 (956f.);
zust. HessStGH, Urteil vom 27.10.2021 - P.St. 2783, P.St. 2827 - NvVwZ 2022,
S. 154 Rn. 199 f.; zuvor bereits ahnlich: BVerfGE 129, 124 (178 ff. Rn. 125); Kube,
AOR 137 (2012), S. 205 (214); weniger strikt Wissenschaftlicher Dienst, S. 10.

166 Gropl, Statement, S. 3; vgl. auch Hopfe, in: Linck, Kommentar 1994, Art. 99 Rn. 2,
der zwar eine ,Entscheidungsdelegation” auf den Haushalts- und Finanzausschul?
insoweit fur zuldssig halt, ,als eine Prajudizierung des Plenums ausgeschlossen ist
und der Ausschul} zeit- und sachgerechter handeln kann®.

167 Gropl, Verwaltung 2006, S. 215 (241); ders., in: ders., BHO/LHO, Anhang zu § 11
Rn. 11.

168 NWVerfGH, Urteil vom 29.1.1992 — VerfGH 1/91, NVwZ 1992, S. 470 (471).

189 F{r Tharingen Ohler, in: Linck, Kommentar 2013, Art. 98 Rn. 25; allgemein: Ka-
rehnke, DVBI 1980, S. 542 (544); Borrmann, Verwaltungsrundschau 1981, S. 307
(309); Marcus, DOV 2000, S. 675 (677).
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Auch eine (retrospektive) Kontrolle, ob im Sinne des Haushaltsgesetzgebers ge-

wirtschaftet wurde, ist nur noch reduziert maoglich.*7©

Demgegenuber wird aber teilweise auch vertreten, dass in der Veranschlagung
globaler Minderausgaben keine verfassungswidrige Verkirzung des parlamenta-
rischen Budgetrechts zu sehen sei. Globale Minderausgaben wiirden - im Ge-
genteil - zusammen mit den anderen Instrumenten flexibler Haushaltsbewirt-
schaftung dazu beitragen, die Steuerungsmaoglichkeiten des Haushaltsgesetzge-
bers zu verstarken.’* Selbst wenn das zutreffen sollte, kann dies nicht unbe-
grenzt zulassig sein. Deshalb wird meist eine verfassungswidrige Verlagerung
der Kompetenzen nur insoweit verneint, wie globale Minderausgaben umfangma-
Big auf den Betrag begrenzt bleiben, der nach ,allgemeiner Erfahrung bis zum

Ende eines Rechnungsjahres eingespart* wird.1"2

Dem parlamentarischen Budgetrecht des Landtags ist aber jedenfalls nicht schon
dadurch Genulge getan, dass die Veranschlagung von globalen Minderausgaben
Gegenstand von Beratungen im Landtag waren anschlieend von ihm beschlos-
sen worden sind. Vielmehr muss als Grundsatz gelten: Je groRer das bewegte
Finanzvolumen ist, desto konkreter muss die parlamentarische Entscheidung

sein.1”3

170 Djes betonen vor allem: Bajohr, VerwArchiv 2000, S. 507 (508 f.); ders., DOV 2004,
S. 949 (954); Noll, ThiirVBI 2004, S. 125 (130 f.).

171 Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (235 f.).

172 Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (235), unter Verweis auf das Ergebnis, das der Ar-
beitskreis der Rechnungshdfe fiir Haushaltsrecht und Grundsatzfragen in seiner 55.
Sitzung am 22./23. April 1980 beschlossen habe, Ergebnisprotokoll, S. 12 f.; nahere
Einzelheiten unten Abschnitt VII 3.

173 HessStGH, Urteil vom 27.10.2021 - P.St. 2783, P.St. 2827 - NVwZ 2022, S. 152 f.
Rn. 180, fir die Errichtung eines Sondervermdgens; im Ergebnis ebenso fir Tharin-
gen Wissenschatftlicher Dienst, S. 8 1., 15-17, der erhebliche Bedenken im Hinblick
auf die Verfassungsmalfiigkeit der getroffenen gesetzlichen Regelung aul3ert.
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Moglicherweise besteht aber unabhangig davon eine numerische Grenze, deren
Uberschreitung in jedem Fall eine Verletzung der parlamentarischen Haushalts-
verantwortlichkeit bedeutet. Sie ist allerdings nur schwer zu ermitteln.2’* Ganz
Uberwiegend wird das Gesamtvolumen als Bezugsgrof3e gewahlt und nicht die
rechtlich oder faktisch nicht gebundenen Ausgaben. Die ,freie Spitze® sei weder
bestimmt noch bestimmbar. Vor allem durfe ,die Beurteilung der verfassungs-
rechtlichen Zulassigkeit der globalen Minderausgaben im Hinblick auf das
Budgetrecht des Parlaments” nicht ,auf einen Ausschnitt des Budgetrechts, die

freie Spitze', verkiirzt werden*.17>

Ein schwerwiegender Eingriff ist jedenfalls bejaht worden, wenn eine hinrei-
chende Konkretisierung fur Mittel im Umfang von 1/10 des gesamten Budgets
fehlen.1’® Speziell fur die globalen Minderausgaben kénnen die Werte in der
Haushaltspraxis Anhaltspunkte liefern. Die (veranschlagten) globalen Minderaus-
gaben liegen zwischen 0 und 2 Prozent, mit einem Schwerpunkt zwischen 0,5
und 0,75 Prozent, jedenfalls unter 1 Prozent des bereinigten!’” Haushaltsvolu-
mens.1’8 Die Zulassigkeitsgrenze dirfte jedenfalls Gberschritten sein, wenn mehr
als 10% der rechtlich nicht gebundenen Ausgaben oder 1,5 % der Gesamtausga-
ben durch die Exekutive umverteilt werden dirfen.’® Das ist dann gegeben,
wenn globale Minderausgaben in dieser Hohe veranschlagt werden, da diese nur

bei rechtlich nicht gebundenen Ausgaben erwirtschaftet werden dirfen.8° Dabei

174 Edr Piduch, § 11 BHO Rn. 7 (1984), ,begegnet jede Verwischung der Verantwortlich-
keiten zwischen Legislative und Exekutive erheblichen verfassungspolitischen [!] Be-
denken®. Unklar bleibt, ob nicht doch verfassungsrechtliche Bedenken gemeint sind.
Eine numerische Grenze nennt er allerdings nicht.

175 Dezidiert in diesem Sinne Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (235).

176 HessStGH, Urteil vom 27.10.2021 - P.St. 2783, P.St. 2827 - NVwZ 2022, S. 155
Rn. 210.

177 Die zu erwirtschaftenden Minderausgaben sind von der Gesamtsummer der Einzel-
bewilligungen bereits abgezogen.

178 Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (235), nennen 1% bis 2% des Haushaltsvolumens.

179 Bajohr, DOV 2004, S. 949 (952), der aber lediglich das Gesamtvolumen und nicht die
Jreie Spitze“ als BezugsgroRe verwenden will.

180 Open Abschnitt | 3; a. A. wohl Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (235 f.).
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ist davon ausgegangen, dass die gebundenen Ausgabenansatze korrekt ge-
schatzt worden sind. In diesem Zusammenhang ist unerheblich, ob sich die
Pflicht zur Erwirtschaftung globaler Minderausgaben auf den Gesamthaushalt o-

der Einzelplane bezieht.

4. Periodiziat und Falligkeitsprinzip (zeitliche Spezialitat)
a. Inhalt und Fundierung

Nach 8 11 Abs. 2 ThirLHO, enthélt der Haushaltsplan alle im Haushaltsjahr die
zu erwartenden Einnahmen, die voraussichtlichen Ausgaben und voraussichtlich
bendtigte Verpflichtungserméachtigungen. Teilweise wird dieser Grundsatz der
,Kassenwirksamkeit® als Ausdruck des Prinzips der Periodizitat (Jahrlichkeit, zeit-
lichen Spezialitat) verstanden.8! Ob diese Zuordnung auch dem verfassungs-
rechtlichen Verstandnis entspricht, ist nicht sicher, doch dirfte die Existenz eines
Falligkeitsprinzips nicht zu bezweifeln sein, unabhangig davon, wo es systema-
tisch verortet wird.'8? Jedenfalls ist es einfachgesetzlich in & 8 Abs. 2 HGrG ver-
ankert. Die Uberschrift von § 11 ThirLHO kann ebenfalls als Anerkennung eines
eigenstandigen Prinzips der Jahrlichkeit verstanden werden.8 Der Grundsatz
der ,Kassenwirksamkeit®, dass nur die in der Haushaltsperiode voraussichtlich
anfallenden Einnahmen und Ausgaben, die dem Land als Deckungsmittel zur

Verfligung stehen, zu veranschlagen sind, ist mitumfasst.*é4

181 Mostl, ZG 2005, S. 144 (145); Gropl, Verwaltung 2006, S. 215 (217): ,Tochterprinzip
des Jahrlichkeitsgrundsatzes®.

182 vgl. fur das Jahrlichkeitsprinzip HessStGH, Urteil vom 27.10.2021 - P.St. 2783,
P.St. 2827 - NVwZ 2022, S. 153 Rn. 191, S. 155 Rn. 212: ,Durch die vorgeschrie-
bene Periodizitat der Etatbewilligung tragt er [Grundsatz der Jahrlichkeit] tragt er zur
Gewahrleistung der parlamentarischen Kontrolle des staatlichen Finanzvolumens
bei. Speziell fir Thiiringen betont auch Fibich, S. 144, die ,effektive finanzielle Uber-
wachung der Staatswirtschaft und -verwaltung“ durch das Parlament.

183 vgl. Reus/Muhlhausen, Haushaltsrecht, Rn. 125.

184 Eindeutig fur Thuringen: Hopfe, in: Linck, Kommentar 1994, Art. 98 Rn. 11; Ohler, in:
Linck, Kommentar 2013, Art. 98 Rn. 14; wohl auch Karehnke, DVBI 1980, S. 542
(543); vgl. ferner RhPfVerfGH Urteil vom 20.22.1996 — VGH N 3/96 — NVwWZ-RR
1998, S. 145 (146); NdsStGH, Urteil vom 30.09.2011 — 1/10,
ECLI:DE:STGHNI:2011:0930.STGH1.10.0A, Rn. 183, allerdings nur als nur einfach-
rechtliche Ergdnzung.
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b. Anwendung

Wenn man von der Existenz eines selbstandigen Grundsatzes ausgeht, beste-
hen Bedenken, dass er hinreichend beachtet worden ist.18 Es kann bezweifelt
werden, dass die voraussichtlich zu leistenden Ausgaben tatsachlich korrekt ge-
schatzt sind, wenn schon bei Planaufstellung eine Kirzungsverpflichtung begriin-
det wird. Die Diskrepanz zwischen dem aus (angeblichen) Erfahrungen ermittel-
ten globalen Ansatz und der Ungewissheit bei den einzelnen Ausgabetiteln fir
reicht nicht fir eine Durchbrechung auch dieses Grundsatzes aus.

Die ,ausreichende, dem Budgetrecht des Landtags genugende Auseinanderset-
zung und Entscheidung Uber die konkrete Verwendung staatlicher Finanzmittel*
ist jedenfalls bei der Zuweisung der (alleinigen) Entscheidungsbefugnis an den
Finanzminister flr Betrage bis 1 Million Euro und mit Zustimmung des Haushalts-
ausschusses flr dartiber hinausgehende Betrage bei Errichtung eines nicht-
rechtsfahigen Sondervermdgens verneint worden. Dem Landtag wird dadurch

,die Kontrolle Uber die Verausgabung staatlicher Finanzmittel ... verwehrt.16

5. Zwischenergebnis

Die Veranschlagung von globalen Minderausgaben beeintrachtigt grundséatzlich
die parlamentarische Budgetverantwortlichkeit.

IV.  Vorgaben aus dem Initiativrecht der Regierung (Frage 3)
1. Grundlagen
a. Ausgangspunkt: Initiativmonopol der Regierung

Das Haushaltsverfassungsrecht in Deutschland sieht regelmafig einige Abwei-
chungen von der parlamentarischen Budgetverantwortlichkeit vor. Dazu gehdren

185 vgl. Piduch, § 11 BHO Rn. 7.

186 HessStGH, Urteil vom 27.10.2021 - P.St. 2783, P.St. 2827 - NVwZ 2022, S. 154
Rn. 194 f.
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das Nothaushaltsrecht, die (begrenzte) Befugnis, Uber- und aul3erplanmalige
Ausgaben vorzunehmen, und das ,Einbringungsmonopol“ der Regierung.'®’” Aus
guten Grinden ist auch in Thiringen das Initiativrecht fir Haushaltsplan und
Haushaltsgesetz der Landesregierung exklusiv zugewiesen, Art. 99 Abs. 3 Satz 1
TharVerf.188

Diese Regelung sorgt fur die Konstanz exekutiven Handelns. Nur die Regierung
verfligt bei der gegenwartigen organisatorischen Ausgestaltung der Staatsleitung
Uber die personellen und technischen Moglichkeiten zur Erstellung eines so kom-
plexen Werkes, wie eines staatlichen Haushaltsplans. Sie vermag den Finanzbe-
darf der jeweiligen staatlichen Einrichtungen im Einzelnen zu ermitteln und aufei-
nander abzustimmen sowie die zu erwartenden Einnahmen in der Planperiode

korrekt zu schatzen.18°

Das Initiativmonopol erstreckt sich nach herrschender Meinung auch auf Nach-
tragshaushalte.'®® Davon zu unterscheiden sind aber Ergéanzungsvorlagen zu ei-

nem Entwurf, der von der Regierung (bereits) eingebracht worden ist.

b. Erganzungsvorlagen

Der Haushaltsentwurf ist nur dann ordnungsgemalf3, wenn er in Einnahmen und
Ausgaben ausgeglichen ist. Wenn der Ausgleich im Regierungsentwurf durch die
Veranschlagung von globalen Minderausgaben erreicht wird, gelten die bereits
dargelegten Vorgaben aus den Haushaltsgrundsatzen und der parlamentari-
schen Budgetverantwortung. Besonderheiten treten aber dann auf, wenn erst im

Verlauf der parlamentarischen Beratung globale Minderausgaben veranschlagt

187 vgl. zu 110 Abs. 3 GG (bei etwas anderem Wortlaut): BVerfGE 70, 324 (357); 119,
96; ebenso Fibich, S. 144.

188 Hopfe, in: Linck, Kommentar 1994, Art. 99 Rn. 3.

189 Heintzen, in: v. Miinch/Kunig, Art. 110 Rn. 38; Hillgruber/Drien, in: v. Man-
goldt/Klein/Starck, Art. 110 Rn. 97; Nebel, in: Piduch, Art. 110 GG Rn. 15 (2020).

190 Hopfe, in: Linck, Kommentar 1994, Art. 99 Rn. 3.
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oder substanziell erhdht werden. Das Initiativrecht der Regierung ist maglicher-
weise verletzt, wenn dahingehende Vorlagen aus der Mitte des Parlaments stam-

men.

Ob die ausschlief3liche haushaltsgesetzliche Initiativkompetenz der Regierung
auch Erganzungsvorlagen umfasst, wird nicht einheitlich beurteilt und teilweise
verneint,’¥! Giberwiegend aber bejaht.1%? Die einschlagige Vorschrift in der Ver-
fassung von Tharingen ist nicht eindeutig. Artikel 99 Abs. 3 Satz 1 lautet: ,Der
Entwurf des Haushaltsgesetzes mit Haushaltsplan sowie Entwiirfe zu deren An-
derung werden von der Landesregierung eingebracht.“ Ob damit auch Ande-
rungsantrage, die nach Einbringung des Entwurfs der Landesregierung gestellt
werden, gemeint sind, ist fraglich. Méglicherweise bezieht sich die Vorschrift nur

auf Nachtragshaushalte.1%3

Selbst wenn man aber von einem weiten Verstandnis der Vorschrift ausgeht,
muss dem Parlament in jedem Fall die Befugnis verbleiben, die Gesetzesvorlage
nicht nur zu beschlieRen, sondern auch im Einzelnen zu beraten und — zumin-
dest in Grenzen — auch umzuformen.% Speziell bezogen auf Thiringen wird de-
zidiert festgestellt, dass ,von der Berechtigung zur Gesetzesinitiative” ,streng die
parlamentsinternen Beratungen nach Einleitung des Gesetzgebungsverfahrens
zu unterscheiden” seien. Sie wurden ,von Artikel 99 Abs. 3 Satz 1 ThurVerf nicht
beruhrt®.

191 Heun, Staatshaushalt, S. 303 f.; ders., in: Dreier, Art. 110 Rn. 34.

192 BVerfGE 70, 324 (357); 119, 96 (120); Stern, Staatsrecht Il, S. 1212; Siekmann, in:
Sachs, Art. 110 Rn. 75; Kube, in: [Maunz/]Durig/Herzog/Scholz, Art. 110
Rn. 160(2013); Heintzen, in: v. Minch/Kunig, Art. 110 Rn. 38; Hillgruber/Druen, in:
v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 110 Rn. 96 ff.; Jarass, in: Jarass/Pieroth, Art. 110
Rn. 11; Ohler, in: Linck, Kommentar 2013, Art. 99 Rn. 24, weiter aber Rn. 25.

193 Gegen eine Erstreckung Hopfe, in: Linck, Kommentar 1994, Art. 99 Rn. 3: ,Ande-
rungsentwirfe i.S. d. Art. 99 Ill 1 sind die Nachtragshaushalte, nicht jedoch sonstige
Gesetzentwirfe mit Wirkungen auf den Haushalt* unter Verweis auf Jarass/Pieroth,
Rn. 9.

194 Dezidiert Siekmann, in: Sachs, Art. 110 Rn. 75; ausdricklich zust.: Fibich, S. 147:
,Das Parlament ist dabei trotz des Einbringungsmonopols der Landesregierung be-
rechtigt, im Ergebnis seiner Beratungen den Etatentwurf noch seinen Vorstellungen
zu modifizieren®; Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (234); ebenso Hillgruber/Drien,
in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 110 Rn. 106
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2. Grenzen fir die Veranschlagung globaler Minderausgaben durch das Parla-
ment

a. Recht des Parlaments zur Anderung des Entwurfs

Die parlamentarische Beratung — auch von Einzelheiten — des vorgelegten Bud-
gets wirde weitgehend ihres Sinnes beraubt, wenn sich die verfassungsrechtli-
che Verantwortlichkeit des Gesetzgebers auf ein schlichtes ,ja“ oder ,nein“ zum
Entwurf der Regierung reduzierte. Deshalb muss das Parlament das Recht ha-
ben, auch Anderungen am Entwurf der Regierung vorzunehmen. Nicht zuletzt
die vom Bundesverfassungsgericht standig hervorgehobene Bedeutung der Of-
fentlichkeit der Budgetberatungen und der Informationsanspriche des Bundesta-
ges und der einzelnen Abgeordneten® ware andernfalls weitgehend bedeu-
tungslos. Auf Bundesebene spricht auch die blofl3e Existenz von Artikel 113

Abs. 1 GG fur dieses Auslegung, selbst wenn sie sich vordergriindig auf aul3en-

wirksame Gesetze beziehen mag.

Andererseits ist der Haushaltsplan ein komplexes Gesamtwerk, das in sich stim-
mig sein muss, damit eine ordentliche Haushaltswirtschaft gewéhrleistet wird.
Auch die Verpflichtung zur Beachtung der Erfordernisse des gesamtwirtschaftli-
chen Gleichgewichts und der staatlichen Verschuldungspolitik, die auch die Lan-
der trifft,’°¢ stehen allzu groRBen Eingriffen durch das Parlament entgegen.®’ Das

gilt nicht zuletzt fir den Umfang der geplanten Kreditaufnahme.

b. Die widerstreitenden Prinzipien

Wegen dieser zum Teil kontradiktorischen Prinzipien ist die Bestimmung einer
(abstrakten) Grenze der noch zulassigen Anderung des Regierungsentwurfs

195 BVerfGE 45, 1 (38); 70, 324 (355 f., 358); 92, 130 (137); 110, 199 (199 ff.); zu nahe-
ren Einzelheiten vgl. Siekmann, in: Sachs, Art. 110 Rn. 77-83.

196 Art. 109 Abs. 2 und 3 GG, Art. 98 Abs. 2 Satz 2 und 3 ThirVerf.

197 Weiter Ohler, in: Linck, Kommentar 2013, Art. 99 Rn. 26: ,inhaltlich stehen der Ent-
wurf von Haushaltsplan und Haushaltsgesetz vollstandig zur Disposition des Land-
tags®.
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durch das Parlament nicht einfach. Der Wortlaut der relevanten Bestimmungen
bietet kaum einen Anhaltspunkt fur die Grenzziehung. Auch Sinn und Zweck der
Regelungen (parlamentarische Budgetverantwortlichkeit vs. Initiativrecht der Re-
gierung) kénnen nur grobe Anhaltspunkte liefern. Mit der Vorlage eines ord-
nungsgemalen Regierungsentwurfs ist immerhin ein wichtiger Grund fur die Zu-
weisung des Initiativrechts an die Regierung erfullt: Die technische Erarbeitung
des komplexen Zahlenwerks aufgrund des dort vorhandenen Sachverstandes
sowie die Abstimmung der verschiedenen Bedarfsanmeldungen innerhalb der

Exekutive.

c. Beschrankung der Anderungsbefugnis des Landtags durch Artikel 99 Abs. 3
Satz 2 ThiarVerf

Das in Artikel 99 Abs. 3 Satz 2 TharVerf enthaltene Deckungsgebot bei der Vor-
nahme von Anderungen des Regierungsentwurfs grenzt die grundsatzliche An-

derungsbefugnis des Parlaments explizit ein: Werden Mehrausgaben oder Min-

dereinnahme gegentuber dem Entwurf der Landesregierung beschlossen, muss
deren Deckung gewahrleistet sein. Entsprechendes ist fur die Anderung eines

festgestellten Haushaltsplans vorgeschrieben.

Der Landtag darf aber schon wegen des in Artikel 98 Abs. 1 Satz 3 enthaltenen
Erfordernisses eines in Einnahmen und Ausgaben (formal) ausgeglichenen
Haushalts die angesprochenen Anderungen nur vornehmen, wenn Deckung ge-
wahrleistet ist. Das Gebot eines materiell ausgeglichenen Haushalts, also ohne
Nettokreditaufnahme, kann ihm jedenfalls nicht entnommen werden. Es wirde
den ubrigen Regelungen des Staatsschuldenrechts diametral widersprechen, die
explizit und speziell die Kreditaufnahme regeln und unter besonderen Vorausset-
zungen erlauben, Artikel 98 Abs. 2 ThirVerf.198

Artikel 99 Abs. 3 Satz 2 ThurVerf geht davon aus, dass der Landtag aus eigenem

Recht Anderungen an dem von der Regierung vorgelegten Entwurf vornehmen

198 Mit eingehender Begriindung auch Fibich, S. 148, gegen Hopfe, in: Linck, Kommen-
tar 1994, Art. 99 Rn. 10.
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darf. Wenn man dieses Recht bereits aus allgemeinen Erwagungen zur parla-
mentarischen Budgetverantwortlichkeit ableitet, hat die Vorschrift keine konstitu-
tive Bedeutung. Sie hat dann lediglich eine bekraftigende Funktion.®® In dieser
Funktion mag sie auch Uber das Ausgleichsgebot aus Artikel 98 Abs. 1 Satz 3
ThirVerf hinausgehen.?% In jedem Fall ist aber davon auszugehen, dass materi-

elle Anderungen des Regierungsentwurfs zulassig sind.20!

Es ist allerdings zu erwagen, ob die Veranschlagung von globalen Minderausga-
ben durch den Landtag oder ihre Erh6hung gegentber dem Entwurf der Landes-
regierung noch die Gewahrleistung einer Deckung im Sinne der Vorschrift ist.
Zweifel wirden allenfalls dann durchgreifen, wenn die Vorschrift so zu lesen ist,
dass flr jede einzelne Mehrausgabe oder jede einzelne Mindereinnahme separat
eine Deckungsregelung zu treffen ist. Einem solchen Gebot kdnnten globale Min-
derausgaben kaum entsprechen, da sie nicht die dann erforderliche ,Titelscharfe”

aufweisen.

Ein so enges Verstandnis der Vorschrift ware aber kaum mit einem anderen
grundlegenden Prinzip des Haushaltsrecht zu vereinbaren: dem Gebot der Ge-
samtdeckung. Es ist in § 7 Satz 1 HGrG und § 8 Abs. 1 ThirLHO enthalten, ge-
nielt aber nach tberwiegendem Verstandnis keinen Verfassungsrang.?%? Gleich-
wohl sprechen die einfachgesetzlichen Regelungen und ihre differenzierten
Durchbrechungen gegen eine pauschale Abweichung vom Grundsatz der Ge-
samtdeckung durch Artikel 99 Abs. 3 Satz 2 ThirVerf.

199 Dezidiert Fibich, S. 148; a. A. aber wohl Hopfe, in: Linck, Kommentar 1994, Art. 99
Rn. 10.

200 Fibich, S. 149.
201 Fibich, S. 148.

202 Stern, Staatsrecht Il, 1980, § 50 Il 7; Siekmann, in: Sachs, Art. 110 Rn. 47 m.w.N.;
Heun, in: Dreier, Art. 110 Rn. 17; Nebel, in: Piduch, Art. 110 GG Rn. 21 (2020); a.A.
Kube, in: [Maunz/]Durig/Herzog/Scholz, Art. 110 Rn. 145 (2013); unentschieden
BVerfGE 93, 319, 348.
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Damit kénnen der Vorschrift im Ergebnis keine besonderen Vorgaben fir die Ver-
anschlagung von globalen Mindereinnahmen durch den Landtag entnommen

werden.

d. Konkretisierung

Der hohe Rang, den das Bundesverfassungsgericht der parlamentarischen Bud-
getverantwortung in standiger Rechtsprechung zumisst, spricht fir ein weites
Verstandnis fur die Zulassigkeit von Anderungen des Entwurfs durch das Parla-
ment. Auch die Staatspraxis hat sie weitgehend gebilligt. Speziell bezogen auf
globale Minderausgaben sind auf Bundesebene sowohl die Neuveranschlagung
als auch substantielle Erhéhungen von globalen Minderausgaben vorgenommen
worden. Fir die Haushaltsjahre 1975-1981 werden folgende Angaben ge-

macht:293

Haushaltsjahr Regierungsentwurf Haushaltsplan

(in Mio DM) (in Mio DM)
1975 - 720
1976 800 2.500
1977 1.800 2.500
1978 2.000 2.962
1979 2.000 2.380
1980 2.500 2.920
1981 1.900

Die Grenze des zum Verfassungsverstol3 durfte erst dann erreicht sein, wenn
das ,Initiativmonopol® der Regierung seines wesentlichen Inhalts beraubt wird, es

seinen Zweck nicht mehr erfillen kann.

203 Borrmann,Verwaltungsrundschau 1981, S. 307.
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3. Anwendung

Die im Verlauf der Beratungen durch den Landtag vorgeschlagenen oder vorge-
nommenen Anderungen des Entwurfs der Landesregierung sind nicht unerheb-
lich,2°* doch durften sie noch nicht die Grenze zu einer Verletzung des ,Initiativ-
monopols® der Landesregierung tberschreiten. Das Initiativrecht wird noch nicht

seines wesentlichen Inhalts beraubt.

4. Zwischenergebnis

Das Initiativrecht der Landesregierung nach Artikel 99 Abs. 3 Satz 1 ThiarVerf
durfte durch die Anderungen, die der Landtag am Entwurf der Landesregierung

vorgenommen hat, noch nicht verletzt sein.

V. Vorgaben aus dem Prinzip der Gewaltenteilung (Frage 3)
1. Grundlagen

Das Prinzip der Gewaltenteilung ist in Artikel 47 Abs. 1-3 TharVerf. allgemein ge-
regelt, kommt aber auch schon in Artikel 45 Satz 2 ThurVerf, der Artikel 20

Abs. 2 Satz 2 GG entspricht, zum Ausdruck. Es wird aber durch die nachfolgen-
den organisationsrechtlichen Vorschriften weitgehend zu einem System der Ge-
waltenverschrankung modifiziert und unterscheidet sich damit sehr deutlich von
der klaren separation of powers in der Verfassung der USA von 1787/892%. Dies

gilt nicht zuletzt auch fur das Haushaltsverfassungsrecht.

204 Sjehe die Angaben in Tabelle 6, S. 78.

205 Hous of Representatives, 110th Congress, 1st Session, Document No. 110-50 of
July 25, 2007, fur das Entstehungsdatum siehe S. 1 Fn. 1.
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2. Besondere Ausgestaltung der Gewaltenverschrankung

Das Gewaltenteilungsprinzip enthalt seine konkrete Ausgestaltung erst durch
eine Vielzahl von organisationsrechtlichen Vorschriften. Auch das Verfahren zur
Schaffung eines ordnungsgemal3en Haushaltsplans ist besonders im Haushalts-
verfassungsrecht geregelt. Es ist gekennzeichnet durch eine besondere Form
des Zusammenwirkens von Legislative und Exekutive mit — teils exklusiven -
wechselseitigen Rechten und Pflichten. Ein Ruckgriff auf das allgemeine Gewal-
tenteilungsprinzip ist bei dieser Rechtslage sehr zweifelhaft. Vor allem kénnte
ihm kaum ohne mehr oder weniger ,gegriffener* Annahmen besondere Vorgaben

fur die Veranschlagung von globalen Minderausgaben entnommen werden.

3. Kein Eingriff in exekutive Prarogativen

Allenfalls kann erwogen werden, ob die Veranschlagung von globalen Minder-
ausgaben die Exekutive UbermaRig in ihnrem ,Kernbereich“ einschrankt.?% Sie
enthalt tatséchlich eine Verpflichtung zum Handeln und geht damit Uber die
(sonstigen) Ausgabeansétze des Haushaltsplans hinaus, die ganz tiberwiegend
nicht als Verpflichtung zur Verausgabung der bewilligten Mittel verstanden wer-
den.?%” Auch wenn eine solche Verpflichtung zur Verausgabung bisweilen als
VerstoRR gegen den Grundsatz der Gewaltenteilung verstanden wird,?%8 ist die Si-

tuation bei der Veranschlagung globaler Minderausgaben nicht vergleichbar.

Keineswegs wird die Regierung durch die Einsparverpflichtung zum bloRRen ,Exe-
kutivausschuR“ des Parlaments?°® degradiert, wie es bei der Annahme einer all-
gemeinen Verpflichtung zur Verausgabung bewilligter Mittel sein mag. Schon die

guantitative Relevanz ist in keiner Weise vergleichbar. Au3erdem wird durch die

206 BVerfGE 68, 1 (86 f.); gegen diesen Ansatz bei der Abgrenzung der Kompetenzen im
Bereich des Haushaltsverfassungsrechts Pechstein, Verwaltungsarchiv 1995, S. 359
(368 f1.).

207 Nachweise oben Fn. 34.
208 Hopfe, in: Linck, Kommentar 1994, Art. 99 Rn. 14.
209 \/gl. Stern, Staatsrecht Il, S. 1207 f.
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Anordnung globaler Minderausgaben wegen ihrer Allgemeinheit der Handlungs-
spielraum der Regierung nicht verengt, sondern erweitert. Im Ubrigen dirfte auch
nicht der erforderliche Eingriff in den Kernbereich exekutiven Handelns vorliegen.
Auch die vielfaltige Beteiligung des Parlaments am Haushaltsvollzug im Ubrigen

wird weitgehend nicht beanstandet.?*°

4. Zwischenergebnis

Aus dem (allgemeinen) Prinzip von Gewaltenteilung und -verschrankung lassen
sich keine Vorgaben fir die Veranschlagung von globalen Minderausgaben ent-

nehmen.

VI.  Sonstige Grenzen fur die Anbringung von globalen Minderausgaben
(Frage 4)
Schliefilich ist zu untersuchen, ob tber die schon behandelten Vorgaben hinaus
sonstige Grenzen fur die Anbringung von globalen Minderausgaben bestehen,
insbesondere im Rahmen des parlamentarischen Verfahrens zur Feststellung

des Haushaltsplans durch das Haushaltsgesetz.

Die speziell an den Landtag gerichtete Regelung in Artikel 99 Abs. 3 Satz 2
ThirVerf ist bereits untersucht worden.?1 Weitere Grenzen sind nicht ersichtlich,

vor allem nicht aus dem VerhaltnismaRigkeitsprinzip.

1. Rechtsstaatsprinzip und Verhaltnismafigkeitsgrundsatz

Auch wenn der Gerichtshof der EU den Verhaltnismafigkeitsgrundsatz extensiv
auch zur Beurteilung von organisatorischen Fragen und zur Abgrenzung von

Kompetenzen verwendet, &ndert das nichts daran, dass der Grundsatz nach In-
halt und Entstehung auf das Staat-Blrger-Verhaltnis zugeschnitten ist. Die Ge-

waltunterworfenen sollten vor Gberméafigen Belastungen durch die herrschenden

210 vgl. fur Tharingen Fibich, S. 154 f.
211 Oben IV 2 c.
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Machte und Personen geschitzt werden. Auch das Bundesverfassungsgericht
hatte ausdrtcklich seine Anwendung in Kompetenzabgrenzungsfrage als verfehlt
bezeichnet, allerdings dem jingsten Druck aus dem EU-Bereich nachgegeben
und (vorsorglich) auch in Kompetenzfragen VerhaltnismaRigkeitserwéagungen an-
gestellt.?!? Die differenzierenden Regelungen des Haushaltsverfassungsrechts
und die darin vorgesehenen Entscheidungsalternativen wirden weitgehend leer
laufen, wenn sie unter den Vorbehalt von Verhaltnismagigkeitsprifungen gestellt
wirden. Es ware daher grundsétzlich verfehlt, die Entscheidung Uber die Veran-
schlagung von globalen Minderausgaben nach Vorgaben des Verhaltnismanig-
keitsprinzips zu beurteilen, da es sich letztlich um Fragen der Kompetenzvertei-

lung im Innenbereich des Staates handelt.?'3

Ein Ruckgriff auf das (allgemeine) Rechtsstaatsprinzip ist ebenfalls ausgeschlos-

sen, da die Haushaltsgrundsatze als leges speciales Vorrang haben.?'4

2. Ressortprinzip

Es wird aber auch eine Verletzung des Ressortprinzips erwogen.2*® Durch die
Veranschlagung globaler Minderausgaben wachsen innerhalb der Exekutive dem
Finanzministerium zusatzlich Aufgaben zu, da es fur die Bewirtschaftung der be-
willigten Mittel generell zustandig ist. Von dort werden entsprechende Richtlinien
fur die Einsparungen an die Fachressorts ergehen. Es handelt sich aber um Ta-
tigkeiten innerhalb des Geschaftsbereichs, den die jeweiligen ,Minister” nach Ar-
tikel 78 Abs. 1 Satz 2 TharVerf ,leiten und verantworten®. Der Aufgabenzuwachs

ist umfangmanig gering und durch die Sachnahe geboten. Es dirfte daher zu

212 \/gl. zu den Einzelheiten Siekmann, EuZW 2020, S. 491 ff.

213 Im Ergebnis eindeutig ebenso fur die Entscheidung zwischen Kreditaufnahme und
Rucklagenauflosung: NdsStGH, Urteil vom 30.09.2011 — 1/10,
ECLI:DE:STGHNI:2011:0930.STGH1.10.0A, Rn. 124; anders aber wohl: NWVerfGH,
NVwZ 2004, 217 (218 Rn. 47 f,); HessStGH, Urteil vom 27.10.2021 - P.St. 2783,
P.St. 2827 - NVwZ 2022, S. 147 (158 Rn. 248-256).

214 Im Ergebnis ebenso Kreibohm, LKV 2005, S. 143 (144).
215 Karehnke, DVBI 1980, S. 542 (544).
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weit gehen, darin bereits einen Verstol? gegen das Ressortprinzip zu sehen,?6
zumal dem ,Finanzminister oder dem ,fur Finanzen zustandigen Ministerium®
sowohl verfassungsrechtlich als auch einfachgesetzlich eine besondere Stellung
innerhalb der Landesregierung mit besonderen Befugnissen zugewiesen ist. Not-
falls muss der Ministerprasident seine Richtlinienkompetenz nach Artikel 76

Abs. 1 Satz 1 ThurVerf austiben.?*’

3. Zwischenergebnis

Als Zwischenergebnis ist demnach festzuhalten, dass eine Verletzung sonstiger
Grenzen durch die Veranschlagung von globalen Minderausgaben nicht ersicht-

lich ist.

VII.  Allgemeine verfassungsrechtliche Beurteilung

Die Veranschlagung von globalen Minderausgaben wird als einer der ,Tricks® be-
zeichnet, um die Licke zwischen o6ffentlichen Ausgaben und 6ffentlichen Einnah-
men zu schlieRen.?'® Ob und unter welchen Voraussetzungen die Verwendung

dieses Instruments im Ergebnis jedoch gegen geltendes Recht verstoR3t, wird im

216 Borrmann, Verwaltungsrundschau 1981, S. 307 (310); a. A. Karehnke, DVBI 1980,
S. 542 (544).

217 \vgl. aber Ohler, in: Linck, Kommentar 2013, Art. 101 Rn. 13: bedarf eines ,politi-
schen Konsenses in der Landesregierung, jedenfalls, wenn es sich um MalRBhahmen
allgemeiner, politische oder grundsatzlicher Natur handelt oder Haushaltsmittel er-
heblichen Umfangs in Rede stehen®.

218 Noll, ThirVBI 2004, S. 125 (131): ,trickreiche bilanzielle Glattstellung®; Gropl, State-
ment, S. 2.
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juristischen Schrifttum nicht einheitlich beurteilt. Die Veranschlagung von globa-
len Minderausgaben ist ein Kind der Haushaltspraxis2!® und bis auf eine Aus-
nahme (bisher) rechtlich nicht normiert;??° weder im Haushaltsgrundsatzegesetz
des Bundes noch in der Thuringer Landeshaushaltsordnung. Soweit ersichtlich,
hat lediglich die Freie und Hansestadt Hamburg in 8 18 Abs. 2 Satz 4 ihrer Lan-
deshaushaltsordnung angeordnet: ,Die Veranschlagung globaler Minderausga-
ben flr Investitionen ist nur zulassig, wenn diese in den Erlauterungen begriindet
werden.” Dartber hinaus sind sie als Position im Gruppierungplan in der Haupt-
gruppe 9 (Besondere Finanzierungsausgaben) genannt (972). Eine Regelung ih-
rer Voraussetzungen und Wirkungen ist dort allerdings nicht zu finden, sondern
nur eine Vorgabe fur ihre Verbuchung. AulRerdem handelt es sich lediglich um
,Standards®, die von einem Bund-Lander-Gremium nach 8 49 a HGrG (Gremium
zur Standardisierung des staatlichen Rechnungswesens) mit zwei-Drittel-Mehr-

heit beschlossen worden sind.

Wegen fehlender einfachgesetzlicher Regelungen braucht der zweifelhaften und
umstrittenen Frage nicht weiter nachgegangen werden, ob einfaches Gesetzes-
recht den Haushaltsgesetzgeber zu binden vermag.??! MaRgebend ist die verfas-

sungsrechtliche Beurteilung.

219 Marcus, DOV 2000, S. 675: ,instrumentalisierte Erfahrung*; Dolde/Porsch, DOV
2002, S. 232; Noll, ThiirvBI 2004, S. 125 (126, 129); Mostl, ZG 2005, S. 144; Gropl,
Statement, S. 2; ders., Verwaltung 2006, S. 215 (240); ders., in: ders., BHO/LHO,
Anhang zu § 11 Rn. 1.

220 pjduch, § 11 BHO Rn. 7 (1984); Noll, ThirVBI 2004, S. 125 (126).

221 Grundsatzlich gegen eine derartige Bindung BVerfGE 141, 1 Rn. 53 f.; HessStGH,
Urteil vom 27.10.2021 - P.St. 2783, P.St. 2827 - NVwZ 2022, S. 149 f. Rn. 147; na-
here Einzelheiten bei Siekmann, in: Sachs, Art. 110 Rn. 99-104; zust. lwers, Gutach-
ten, S. 4.
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1. Ubergreifende Bewertung
a. Rechtsprechung

Von zwei Ausnahmen abgesehen??? hat sich die Rechtsprechung — vor allem der
Verfassungsgerichte — noch nicht ausdricklich mit der Zulassigkeit der Verwen-
dung des Instruments der globalen Minderausgaben befasst.??3 Allerdings hatte
in verschiedenen Verfahren zum parlamentarischen Budgetrecht und zum Haus-
haltsausgleich durchaus auch die Frage nach der Zuléassigkeit globaler Minder-
ausgaben aufgegriffen werden kdnnen. Das Bundesverfassungsgericht pruft je-
denfalls den Verfahrensgegenstand unter allen verfassungsrechtlichen Gesichts-
punkten, wenn einmal Zulassigkeit eines Antrags bejaht worden ist.??* Ob daraus
jedoch auch geschlossen werden kann, dass das Nichtaufgreifen dieser Frage
als stillschweigende Billigung — jedenfalls in der konkreten Ausgestaltung des zur
Prufung gestellten Haushaltsgesetzes — gedeutet werden kann, ist fraglich und
Uberdehnt den Entscheidungsausspruch im Hinblick auf den Verfahrensgegen-

stand.

b. Das Meinungsspektrum im juristischen Schrifttum

Teils wird die Veranschlagung von globalen Minderausgaben nicht weiter bean-
standet,??" teils wird sie vollstandig als rechtswidrig abgelehnt,??® teils wird sie

nur in engen Grenzen als zuldssig erachtet.??” Insgesamt ist aber eine deutliche

222 BerlVerfGH, Beschluss vom 22.11.1993 — VerfGH 18/93, LKV 1994, S. 406;
BaWuStGH, Urteil vom 20.11.1996 — GR 2/95, NVwZ-RR 1997, S. 265; kritisch zu
globalen Ansatzen — implizit auch den globalen Minderausgaben — NWVerfGH, Urteil
vom 29.1.1992 — VerfGH 1/91, NVwZ 1992, S. 470 (471).

223 50 auch das Fazit von Iwers, Gutachten, S. 3.

224 Naher VoRkuhle, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 93 Rn. 195; bejaht auch von
BaWuStGH, Urteil vom 20.11.1996 — GR 2/95, NVwWZ-RR 1997, S. 265 (265).

225 MuRgnug, S. 244; Moeser, S. 122 f.; Stern, Staatsrecht Il, S. 1250; insgesamt auch
Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (239), wenn auch mit kleineren Modifikationen.

226 Karehnke, DVBI 1980, S. 542 (544); Pechstein, Verwaltungsarchiv 1995, S. 359
(370); Noll, ThiirVBI 2004, S. 125 (130).

221 Sjekmann, in: Sachs, Art. 110 Rn.55; Heun, Staatshaushalt, S. 411; Heintzen,
Art. 110 Rn. 25; Marcus, DOV 2000, S. 675; Gropl, Statement, S. 4, 6; Ohler, in:
Linck, Kommentar 2013, Art. 98 Rn. 25: ,steht zu diesen [Haushalts-]Grundsétzen in
einem erheblichen Spannungsverhaltnis®.
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Skepsis gegeniber der Praxis bei ihrer Veranschlagung zu erkennen:??® Allen-
falls soll sie rechtlich akzeptabel sein, soweit der Ansatz globaler Minderausga-
ben lediglich den ,Bodensatz” von veranschlagten Ausgaben abschdpft, der er-
fahrungsgemaR am Ende der Haushaltsperiode Ubrigbleibt.??° Vereinzelt wird die
Praxis aber auch insgesamt als systematisch verfehlt beurteilt.?3° Jedenfalls
musse ,die globale Minderausgabe als vorubergehende Ausnahme behandelt
werden*“.?31 Auch dirfe sie nicht die Exekutive in die Lage versetzen, anstelle des
Parlaments ,politische Richtungsentscheidungen dartiber zu treffen, welche Ein-

schnitte ... vorzunehmen* seien.232

c. Ablehnung als Systembruch

Ein Hauptbedenken, aus dem sich die grundsétzliche Unzul&ssigkeit der gegen-
wartigen Praxis ableiten lasst, liegt in ihrer systemwidrigen Ausgestaltung. Glo-
bale Minderausgaben wird man kaum als besondere Ausgaben, allerdings mit
negativem Vorzeichen beurteilen dirfen. Sie sollten deshalb nicht von Ausga-
benansatzen abgezogen werden, sondern allenfalls wie (erwartete) Einnahmen
auf der Einnahmenseite veranschlagt werden. lhre Systemwidrigkeit ergibt sich
auch daraus, dass sich - anders als die Veranschlagung von Ausgaben im Ubri-
gen — keine Ermachtigung zur Vornahme von Ausgaben enthalt, sondern eine

Verpflichtung,233 im Einzelnen bewilligte Ausgaben (teilweise) nicht zu tatigen.

228 Borrmann, Verwaltungsrundschau 1981, S. (307) 309; Marcus, DOV 2000, S. 675;
Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (235); Mostl, ZG 2005, S. 144 (145); Siekmann, in:
Sachs, Art. 110 Rn.55; Reimer, in: Epping/Hillgruber, Art. 110 Rn. 31: ,verfassungs-
rechtlich in hohem Mafe bedenklich®; Noll, ThirVerwBI, 2004, S. 125; Nebel, in: Pi-
duch, Art. 110 GG Rn. 26 (2020); bei bestimmten Umstanden ebenso Gropl, State-
ment, S. 4, 6; ders, in: ders., BHO/LHO, Anhang zu § 11 Rn. 15.

229 Sjekmann, in: Sachs, Art. 110 Rn.55; Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (235);
Heintzen, in: v. Minch/Kunig, Art. 110 Rn. 25; Nebel, in: Piduch, Art. 110 GG Rn. 26
(2020); unter Einschrankungen Gropl, Statement, S. 4, 6; ders, in: ders., BHO/LHO,
Anhang zu § 11 Rn. 7, 16.

230 Darauf weist Borrmann, Verwaltungsrundschau 1981, S. 307 f., hin, der sie aber
mangels Verbots in den Haushaltsordnungen nicht grundsatzlich fir unzulassig halt.

1 Dezidiert: Gropl, in: Bonner Kommentar, Art. 110 Rn. 115; Mostl, ZG 2005, S. 144
(150); zust. Ohler, in: Linck, Kommentar 2013, Art. 98 Rn. 25.

232 Mostl, ZG 2005, S. 144 (151).

233 Borrmann, Verwaltungsrundschau 1981, S. 307; a. A. die h.M. vgl. Mostl, ZG 2005,
S. 144 (150) m.w.N.
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Fur die Auffassung spricht, dass jedenfalls das Argument Tauschung tber die
Hohe der Planausgaben entfallen wirde. Sie wirden ohne weitere Rechenope-
rationen auf einen Blick zu erkennen sein. Auch kénnte die Einsparung von ge-
planten Ausgaben wirtschaftlich durchaus als Einnahme verstanden werden. Der
Systembruch: Verpflichtung zur Nicht-Ausgabe, wirde aber auch bei anderer

systematischer Verortung nicht entfallen.

Der Gruppierungsplan des Bundes sieht zwar vor, dass globale Minderausgaben
unter Nummer 972 in Hauptgruppe 9 (Besondere Finanzierungsausgaben) ver-
bucht werden. Allerdings handelt es sich nur um ,Standards® auf der Grundlage
von 8 10i.V.m. § 49 a HGrG. Ob daraus ihre verfassungsrechtliche Unbedenk-

lichkeit abgeleitet werden kann, ist zu bezweifeln.?3*

d. Verstol3 gegen das Staatsschuldenrecht?

Die konkrete Praxis wird vereinzelt mit dem Argument grundsétzlich in Frage ge-
stellt, dass sie im Ergebnis den Vorgaben des Staatsschuldenrecht zuwiderlaufe.
Deren Begrenzungsfunktion werde dadurch unterlaufen, dass die Ausgabentitel
im Haushaltsplan so knapp veranschlagt wirden, ,dass sie zur Erflllung der
staatlichen Verpflichtungen kaum noch” hinreichten. Die Licke wirde durch eine
erhohte Kreditaufnahme in Nachtragshaushalten geschlossen. Diese Vorgehens-
weise erleichtere in Widerspruch zu den Intentionen des Staatsschuldenrechts
eine Kreditaufnahme, deren Volumen bei der an sich gebotenen Ausweisung im
Ursprungsetat auf verfassungsrechtliche Bedenken stof3en wirde. Auch ermégli-
che sie einen verfassungsrechtlich problematischen asymmetrischen Haushalts-

vollzug im Bereich der Investitionsausgaben.?3

234 Vgl. Karehnke, DVBI 1980, S. 542 (543): Ein solcher Ansatz héatte nicht vorgesehen
werden durfen.

235 Noll, ThurVBI 2004, S. 125 (132); fur Art. 115 Abs. 1 GG a.F.: Bajohr, DOV 2004,
S. 949 (952 1.), der aber eine daraus folgende Beschrankung der Ausgabenkirzun-
gen auf konsumtive Ausgaben ablehnt; ahnlich: Hofling, Staatsschuldenrecht, S. 219;
wohl anders: Heuer, in: Heuer/Scheller, Art. 110 Anm. 12; § 11 BHO, Anm. 8; Mar-
cus, DOV 2000, S. 675 (677 f.), der aber bei weiterer Spezifizierung grundsétzliche
verfassungsrechtliche Bedenken hat.
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Der zuletzt genannte Gesichtspunkt kann fur Thiringen eine besondere Bedeu-
tung haben, da Artikel 98 Abs. 2 Satz 2 ThirVerf noch immer eine Regelung ent-
halt, die Art. 115 Abs. 1 GG a.F. entspricht. Danach ware eine Netto-Neuver-
schuldung bis zur H6he der im Haushaltsplan veranschlagten Investitionsausga-
ben zulassig. Es bestinde tatsachlich ein nennenswerter Anreiz, diese Grenze
durch asymmetrische Kirzungen im Haushaltsvollzug zu unterlaufen, wenn Ein-

sparverpflichtungen aus globalen Minderausgaben zu erfillen sind.

Allerdings schreibt Artikel 109 Abs. 3 Satz 1 GG, der auch fur die Lander unmit-
telbar gilt, einen Haushaltsausgleich ohne Einnahmen aus Krediten vor. Eine
Ausnahme fur eine ,strukturelle® Neuverschuldung ist nur fir den Bund, aber
nicht fir die Lander vorgesehen, Artikel 109 Abs. 3 Satz 3 GG. Diese Regelung
geht entgegenstehendem Landesrecht, auch Verfassungsrecht, vor?3¢ und gilt
unmittelbar und unbedingt ab dem Haushaltsjahr 2020 fur die Lander, Artikel
143 d Abs. 1 GG.%¥" § 18 Abs. 1 ThirLHO hat nur klarstellende Funktion. Fir die
Zulassung der Kreditfinanzierung bei ,nichtstrukturellen“ Defiziten durch § 18
Abs. 2 ThirLHO spielen die Investitionsausgaben keine maf3gebende Rolle

(mehr).2%8

Es ist daher nicht ersichtlich, dass die Veranschlagung von globalen Minderaus-

gaben gegen staatschuldenrechtliche Regelungen verstolt.

e. Zwischenergebnis

Insgesamt st63t die Praxis des Haushaltsausgleichs durch die Veranschlagung
von globalen Mindereinnahmen auf erhebliche grundsatzliche rechtliche Beden-
ken, versto3t aber nicht gegen die Vorgaben des Staatsschuldenrechts.

26 Sjekmann, in: Sachs, Art. 109 Rn. 64, 78: wird mit Ablauf der Haushaltsperiode 2019
»hichtig“; ebenso Ohler, in: Linck, Kommentar 2013, Art. 98 Rn. 39.

2387 Sjekmann, in: Sachs, Art. 109 Rn. 79; ebenso Ohler, in: Linck, Kommentar 2013,
Art. 98 Rn. 38.

238 Ohler, in: Linck, Kommentar 2013, Art. 98 Rn. 38.
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Uberwiegend wird jedoch — in Grenzen — eine verfassungsrechtliche Rechtferti-
gung von VerstoRen fir moglich gehalten.?® Dies setzt aber voraus, dass andere

Rechtsguter mit Verfassungsrang tberwiegen.?40

2. Pauschale rechtliche Billigung im Rahmen bestimmter numerischer Gren-
zen
Bisweilen wird die Veranschlagung globaler Mindereinnahmen pauschal gebilligt,

wenn sie sich innerhalb bestimmter numerischer Grenzen bewegt.

a. Rechtsprechung

Der Berliner Verfassungsgerichtshof hat in der Veranschlagung globale Minder-
ausgaben in Hohe von 2,29% der Gesamtausgaben davon abgesehen, eine Ver-
letzung des Budgetrechts des Parlaments anzunehmen.?*! Der Staatsgerichtshof
von Baden-Wirttemberg hat globale Minderausgaben im Umfang zwischen 0,7
und 1,0 Prozent nicht beanstandet. Damit lie3en sich ,unnoétige Kreditaufnah-

men“ vermeiden.242

Zunachst ist zu beachten, dass beide Entscheidungen im Rahmen der Prifung

der Zulassigkeit von Antradgen von Fraktionen im Organstreitverfahren ergangen
sind. Das mindert bereits ihre Eignung zur Ermittlung einer allgemeinen Grenze
verfassungsrechtlich unbedenklicher Werte erheblich.?4® In beiden Entscheidun-
gen wurde eine Verletzung der Beteiligungsrechte der antragstellenden Fraktio-

nen verneint, da ihre Mitwirkungsrechte im parlamentarischen Verfahren ,voll

239 Strikt gegen eine Rechtfertigung von VerstolRen gegen den Grundsatz der Haushalts-
wabhrheit jedoch Noll, Haushalt, S. 60.

240 Gropl, Haushaltsrecht, S. 97 ff.; Kreibohm, LKV 2005, S. 143 (145); Mostl, ZG 2005,
S. 144 (145, 150).

241 BerlVerfGH, Beschluss vom 22.11.1993 — VerfGH 18/93, LKV 1994, S. 406 (407).

242 BaWStGH, Urteil vom 20.11.1996 — GR 2/95, NVWZ-RR 1997, S. 265 (266):
Stammbhaushalt fir 1995 1,2%, Nachtragshaushalt 0,7%, Stammhaushalt fir 1996
1,2%, Nachtragshaushalt 1,0%.

243 \gl. Mostl, ZG 2005, S. 144 (148); zust. Iwers, Gutachten, S. 22.
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wahrgenommen* werden konnten.?** Die Hohe der veranschlagten globalen Min-
derausgaben liel3en auch ,nicht die Schluf3folgerung zu, dass in die ,eigene
Rechtsstellung” der antragstellenden Fraktion ,unmittelbar eingegriffen worden
sei“. Von einer ,weitgehenden Aushdhlung des Budgetrechts des Parlaments
und damit von einer Einschréankung auch des Mitwirkungsrechts der Antragstelle-

rin“ kdnne nicht gesprochen werden.?4°

Die Entscheidung des Berliner Verfassungsgerichtshofs lasst sich bei genauer
Prufung kaum als Billigung einer globalen Minderausgabe in Hohe von 2,29%
der Gesamtausgaben 1993 verstehen. Seine Feststellung ist nicht begrindet und
reicht nicht tber ein obiter dictum hinaus. Entscheidend wird vielmehr darauf ab-
gestellt, dass die Behauptung, durch den Inhalt eines Haushaltsgesetzes werde
die ,sachlicher Reichweite“ des Einflusses der antragstellenden Fraktion be-

grenzt, fiir die erforderliche ,Verletzung eigener Rechte nicht“ ausreicht.?46

Auch der Staatsgerichtshof von Baden-Wirttemberg hat darauf abgestellt, dass
ein ,bestimmter Erfolg“ in der Austibung von parlamentarischen Beteiligungs-
rechten ,nicht inbegriffen” sei. Er liefert aber eine kurze Begriindung fur die von
ihm unterstellte Grenze: Diese Werte bewegten sich im Rahmen er Praxis von
Bund in Landern seit den siebziger Jahren. AuRerdem kénne schon deswegen
nicht von einer ,Aushdhlung“ gesprochen werden, da es der antragstellenden
Fraktion unbenommen bleibe, ihre Vorstellungen bei der Beratung des nachsten

Haushalts einzubringen.?4’

Auch wenn Fraktionen grundséatzlich auch Rechte des Gesamtorgans, dem sie
angehdren, im Wege einer ,Prozefl3standschaft” geltend machen kénnen, wird sie

von beiden Gerichten fir unzulassig gehalten, wenn eine Fraktion Rechte des

244 BaWUStGH, Urteil vom 20.11.1996 — GR 2/95, NVWZ-RR 1997, S. 265 (266); dhnlich
BerlVerfGH, Beschluss vom 22.11.1993 — VerfGH 18/93, LKV 1994, S. 406 (407).

245 BerlVerfGH, Beschluss vom 22.11.1993 — VerfGH 18/93, LKV 1994, S. 406 (407);
zust. BaWuStGH, Urteil vom 20.11.1996 — GR 2/95, NVwZ-RR 1997, S. 265 (266);
dezidiert a. A. Noll, ThurVBI 2004, S. 125 (130).

246 BerlVerfGH, Beschluss vom 22.11.1993 — VerfGH 18/93, LKV 1994, S. 406 (407).
247 BaWUStGH, Urteil vom 20.11.1996 — GR 2/95, NVwZ-RR 1997, S. 265 (266).
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Parlaments, dem sie angehdrt, gegen das Parlament selbst geltend gemacht
werden.?*8 In beiden Verfahren wurden die Antrage unter allen Gesichtspunkten

als unzulassig zurickgewiesen.

Die Uberzeugungskraft dieser Herleitung soll hier nicht weiter untersucht werden.
Jedenfalls fehlen jegliche Substantiierung und Unterlegung mit empirisch ermit-
telten Werten. Eine allgemeine Billigung von 2,29% oder 1% der Gesamtausga-

ben lasst sich daraus nicht entnehmen.

b. Schrifttum

Teilweise wird eine Grenze fir die grundsatzliche Zulassigkeit der Veranschla-
gung globaler Minderausgaben bei einem Prozent des Haushaltsvolumens gezo-
gen.?* Teilweise wird dagegen grundsatzlich bezweifelt, dass sich feste Werte
fur eine verfassungsrechtliche Billigung ermitteln lieRe. Die ,Realitatsgerechtig-
keit“ eine globalen Minderausgaben hingen von der ,Haushaltspolitik des jeweili-

gen Haushaltstragers” und der ,Seriositat der Veranschlagungen*“ ab.?%°

c. Vergleichender Blick in die Praxis

Im 20-Jahre Zeitraum von 1998 bis 2017 hat sich die Haushaltspraxis des Bun-
des — mit Zwei Ausnahmen (Haushaltsjahre 2004 und 2020) — auch an diese
1%-Grenze gehalten. Klar zu erkennen ist sogar eine 0,5%-Grenze, die nur in
vier Haushaltsjahren Gberschritten worden ist. Diese Praxis spricht eher dafr,
dass die Grenzen mdglicherweise noch enger zu ziehen sind, also globale Min-
derausgaben bereits in der Hohe von 0,5% der Gesamtausgaben nicht unbe-
denklich sind. Mit den aul3ergewohnlichen finanziellen Belastungen durch die

248 BerlVerfGH, Beschluss vom 22.11.1993 — VerfGH 18/93, LKV 1994, S. 406 (407);
BaWuStGH, Urteil vom 20.11.1996 — GR 2/95, NVwZ-RR 1997, S. 265 (266).

249 Korff, S. 103 f. Diese Grenze entspreche auch der Auffassung der Rechnungshdfe,
vgl. Bajohr, DOV 2004, S. 949 (951); gegen eine feste Grenze.

250 Gropl, Verwaltung 2006, S. 215 (243), unter Hinweis auf eine nicht weiter belegte
.grofe Gefahr®, die Titel zu ,schdénen®.
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Folgen von Covid 19 und des russischen Uberfalls auf die Ukraine sind die fiska-
lischen Werte — soweit ermittelbar — so verzerrt, dass sich daraus keine allgemei-

nen Regeln (mehr) ableiten lassen.

Tabelle 1
Globale Minderausgaben in den Haushaltsplanen des Bundes fur die Jahre
1998 - 20212

Haushaltsjahr Haushaltsvolu- Globale Minderaus- Anteil an den
men gaben Gesamtausgaben
(Mio. Euro) (Mio. Euro) (in Prozent)
1998 473 0,20
1999 824 0,33
2000 675 0,28
2001 872 0,36
2002 247 0,10
2003 1.015 0,39
2004 3.269 3.269 1,28
2005 2.408 0,95
2006 1.099 0,42
2007 866 0,32
2008 298 0,11
2009 409 0,13
2010 766 0,24
2011 305.800 1.407,50 0,46
2012 492 0,15
2013 552 0,17
2014 1.946 0,65
2015 868 0,28
2016 316.900 738,35 0,23
2017 329.100 3.090,05 0,94
2018 343.600 935,69 0,27
2019 356.400 1.410,30 0,40
2020 508.529,80 5.340,14 1,05

21 Zahlen bis 2017 sind entnommen aus: Gropl, in: ders., BHO/LHO, Anhang zu § 11
Rn. 10; Zahlen von 2011 und 2016-2021 Iwers, Gutachten, S. 24, der als Quelle eine
Mitteilung des Bundesministeriums der Finanzen an den Parlamentarischen Bera-
tungsdienstes des Landtags Brandenburg vom 26. Juli 2021 nennt.
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2021 547.725,71 9.325,04%%2 1,70

[41.000.000] [7,4853]
2022 [Entwurf]?%3 457.597.549 8.000.000%%4 1,748
2022 [Ergén- 483.891.749 8.000.000 1,653
zungsentwurf]?®

Nicht so klar ist das Bild auf Landesebene. Als Beispiel kann das Haushaltsjahr

2004 gezeigt werden, fiir das eine umfassende Querschnittsanalyse vorliegt:?%¢

Tabelle 2

Globale Minderausgaben in den Haushaltspléanen der Lander im Jahre 2004

Land Haushaltsvolu- Globale Min- Anteil an den

men derausgaben | Gesamtausgaben
(Mio. Euro) (Mio. Euro) (in Prozent)
Baden-Wirttemberg 30.753 356,0 1,16
Bayern 34.944 612,8 1,75
Berlin 22.404 175,1 0,78
Brandenburg 9.801 75,7 0,77
Bremen 3.531 3,9 0,11
Hamburg 10.246 58,8 0,57
Hessen keine

252 1m Entwurf des Haushaltsplans 2022 ist im Einzelplan 60 unter ,Besondere Finanzie-
rungsausgaben® als Soll fir 2021 allerdings nur ein Betrag von -4.408.317.000 ange-
setzt https://dserver.bundestag.de/btd/20/010/2001000.pdf. Das ergabe eine Quote
von 0,8048 Prozent. Einzelplanbezogene oder gruppenspezifische Minderausgaben
sind darin (wohl) nicht enthalten. In Titel 972 01 sind als Soll fiir globale Minderaus-
gaben -41.000.000.000 (2021) und -8.000.000.000 (2022) veranschlagt.

253 BT-Drucks. 20/1000 vom vom 18. Marz 2022.
254 Einzelplan 6002 Titel 971 01.
255 BT-Drucks. 20/1200 vom 27. April.2022.

2% Zahlen entnommen aus Bajohr, DOV 2004, S. 949; lwers, Gutachten, S. 24, der als
Quelle nennt: Mitteilung des Statistischen Bundesamtes an den Parlamentarischen
Beratungsdienstes des Landtags Brandenburg vom 23. Juli 2021.
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Mecklenburg-Vorpom- 7.289 101,6 1,39
mern

Niedersachsen 22.271 237,4 1,07
Nordrhein-Westfalen 48.686 46,7 1,10
Rheinland-Pfalz keine

Saarland 3.310 12,1 0,37
Sachsen 16.176 65,0 0,40
Sachsen-Anhalt 10.769 24,1 0,22
Schleswig-Holstein 10.145 65,9 0,65
Thuringen 9.213 33,0 0,36

Bildet man ein (ungewichtetes) arithmetisches Mittel der Anteile ergibt sich je-
doch ein Wert von 0,66875 Prozent. In funf von 16 Bundeslandern ist die 1%-
Grenze uberschritten, zum Teil aber nur knapp. Bemerkenswert ist, dass in der
betrachteten Periode drei Ldnder ohne Veranschlagung von globalen Minderaus-
gaben ausgekommen sind, obwohl sie doch angeblich fir die Haushaltspraxis

unentbehrlich sind.

Fur Baden-Wirttemberg werden fur die Haushaltsjahre 1993-2001 die in Ta-
belle 3 aufgefuihrten Planzahlen genannt, die auch tatsachlich erwirtschaftet wor-
den sind.?®” Sie ergeben ein (ungewichtetes) arithmetisches Mittel von 0,72%,

also deutlich unter einem Prozent.

257 pDolde/Porsch, DOV 2002, S. 233.
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Tabelle 3
Globale Minderausgaben in den Haushaltsplanen des Landes
Baden-Wirttemberg fur die Jahre 1993 - 2001

Haus- Haushaltsvolumen Globale Minder- | Anteil an den
haltsjahr ausgaben Gesamtaus-

(Mio. Euro) gaben

(Mio. Euro)
(in Prozent)

1993 57.380,00 700,00 1,20
1994 60.739,00 700,00 1,20
2095 60.384,00 695,00 1,20
2096 64.183,00 755,00 1,20
2097 62.001,60 478,00 0,77
2098 63.193,60 180,00 0,28
2099 60.605,30 200,00 0,33
2000 59.192,10 100,00 0,17
2001 60.043,10 100,00 0,17

Neuere Zahlen sind fir eine Auswahl von sechs Bundeslandern erhoben worden.
Sie sind in Tabelle 4 wiedergegeben. Die beiden Lander, die in der Aufstellung
fur das Jahr 2004 ausgekommen waren (Hessen, Rheinland-Pfalz), sind in dieser

Aufstellung (leider) nicht bertcksichtigt.
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Tabelle 4

Globale Minderausgaben in den Haushaltsplanen ausgesuchter Bundeslan-
der in den Jahren 2011 - 2021

Jahr Land Bayern Berlin Branden- Nordrhein- Sachsen Schles-
burg Westfalen wig-Hol-
stein
Ausgaben
(Mio. Euro)

2011 | Gesamtausgaben 42.491,13 22.575,66 10.139,99 55.261,16 15.506,11 12.192,19
Globale Minder- 213,48 66,01 7,30 571,00 37,70 490,00
ausgaben
Anteil (in Prozent) 0,50 0,29 0,07 1,03 0,24 0,04

2016 | Gesamtausgaben 55.819,74 25.660,45 10.687,47 69.564,60 17.278,73 15.039,14
Globale Minder- 485,75 55,35 40,47 833,10 0.00 7,39
ausgaben
Anteil (in Prozent) 0,87 0,22 0,38 1,20 0,00 0,05

2017 | Gesamtausgaben 58.653,48  26.737,69 11.448,68 72.706,19 18.580.68 14.497,14
Globale Minder- 290,31 50,58 26,07 847,82 0,00 25
ausgaben
Anteil (in Prozent) 0,49 0,19 0,23 1,20 0,00 0,02

2018 | Gesamtausgaben 60.583,12  28.603,20 11.371,90 74.458,80 18.945,86 17.851,45
Globale Minder- 369,88 50,51 38,06 879,89 0,00 1,94
ausgaben
Anteil (in Prozent) 0,61 0,18 0,33 1,18 0,00 0,01

2019 | Gesamtausgaben 65.284,06 0.020,87 12.629,07 77.928,94 20.240,53 17.720,91
Globale Minder- 401,68 66,88 49,45 932,09 0,00 0,00
ausgaben
Anteil (in Prozent) 0,62 0,22 0,39 1,20 0,00 0,00

2020 | Gesamtausgaben 60.488,93 31.020,77 12.895,43 80.0163,30 21.382,00 17.056,78
Globale Minder- 450,97 309,31 44,59 1.159,31 0,00 0,00
ausgaben
Anteil (in Prozent) 0,75 1,00 0,35 1,45 0,00 0,00

2021 | Gesamtausgaben 71.353,36 33.826,87 15.481,07 84.117,44 21.339,02 17.918,90
Globale Minder- 1.100,54 343,32 277,97 1.254,36 80,00 0,00
ausgaben
Anteil (in Prozent) 1,545 1,10 1,80 1,49 0,37 0,00
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3. Rechtliche Billigung bei Beschrénkung auf den ,,Bodensatz* nicht ausge-
schopfter Ausgabenermachtigungen

a. Grundlagen

Verbreitet wird die Veranschlagung von globalen Minderausgaben trotz erhebli-
cher grundsatzlicher (verfassungs-)rechtlicher Bedenken gerechtfertigt, wenn
und soweit sie in ihrer HOhe auf den ,Bodensatz“ von veranschlagten Ausgaben,
der erfahrungsgemald am Ende der Haushaltsperiode Ubrigbleibt, beschrankt
bleiben.?%8 Voraussetzung soll allerdings sein, dass der ,gesamte Haushalt reali-
tatsgerecht und vorsichtig aufgestellt wird, insbesondere dass die voraussichtlich
bendtigten Ausgaben nicht bewusst oder fahrlassig zu niedrig zu hoch veran-
schlagt werden."?>° Entsprechendes gilt auch im Hinblick auf strategisches Ver-
halten in Erwartung der Veranschlagung von Minderausgaben, namentlich auch
die Anlage von finanziellen ,Polstern“. Wenn das geschehe, sei der Grundsatz

verletzt.260

Diesen Ansatz hatte auch der Verfasser als vertretbar passieren lassen.?%! Bei
nochmaligem Uberdenken und naherer Uberprifung zeigt sich indes, dass er
wohl noch zu kurz greift. Dabei ist zweitrangig, ob es sich dogmatisch um eine
Einschrankung der Reichweite, des Tatbestandes, des (beeintrachtigten) Haus-
haltsgrundsatzes handelt oder um die Rechtfertigung eines Eingriffs. Auch eine

258 Ohler, in: Linck, Kommentar 2013, Art. 98 Rn. 25; allgemein: Stern, Staatsrecht I,
S. 1250; Borrmann, Verwaltungsrundschau 1981, S. 307 (309); Piduch, § 11 BHO
Rn. 7 (1984); Heun, in: Dreier 110 Rn. 21; Marcus, DOV 2000, S. 675 (676 f.);
Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232 (235); Mostl, ZG 2005, S. 144 (147); Gropl, State-
ment, S. 4; ders, Verwaltung 2006, S. 215 (245); ders., in: ders., BHO/LHO, Anhang
zu 8 11 Rn. 12; Tappe, in: Gropl, BHO/LHO, 8§ 11 Rn. 65; Heintzen, in: v. Minch/Ku-
nig, Art. 110 Rn. 25; strenger Grépl, in: Bonner Kommentar, Art. 110 Rn. 116; lwers,
Gutachten, S. 17.

29 Gropl, Statement, S. 4; ders, in: ders., BHO/LHO, Anhang zu § 11 Rn. 12.
260 Aysdriicklich Borrmann, Verwaltungsrundschau, 1981, S. 307 (309).
261 Sjekmann, in: Sachs, Art. 110 Rn. 55.
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Veranschlagung in Hohe des - auf Grundlage verlasslicher Statistiken - realitats-

gerecht geschatzten ,Bodensatzes"” ist verfassungsrechtlich problematisch.262

b. Das Problem hinreichender empirischer Grundlagen

Wenn es tatsachlich derartige Erfahrungswerte gibt, missten die einzelnen Aus-
gabenansatze entsprechend dieser Werte niedriger veranschlagt werden.?%3 Dies
wirde einem strikten Verstandnis des Gebotes der Haushaltswahrheit entspre-
chen. Aber auch wenn gezeigt werden kann, dass es solche Erfahrungswerte fur
den Gesamthaushalt bestehen, kann es sich nur um einen Durchschnittswert
Uber alle Einzelplane handeln. Es widerspricht der praktischen Erfahrung, dass
sie alle einen gleich hohen ,Bodensatz“ aufweisen. Die einzelnen Haushaltsbe-

reiche sind nur einer unterschiedlich genauen Planung zugénglich.264

Nur wenn Erfahrungswerte fur Einzeltitel oder Titelgruppen bestehen sollten und
entsprechende Minderausgaben vorgeschrieben werden, mag der formale Haus-
haltsausgleich durch pauschale Kiirzungen im Einzelfall (noch) vertretbar sein.26°
Die Rechtfertigung ,aus praktischen Erfordernissen heraus” ist allerdings kaum
eine hinreichende Begrindung fiir die Abweichung von einem verfassungsrecht-
lich verankerten Haushaltsgrundsatz.?¢® Eine Rechtfertigung setzt in jedem Fall
gesicherte empirische Kenntnisse Uber den ,Bodensatz” voraus. Sie kdnnen nur
durch ,umfangreiche und komplizierte Berechnungen® ermittelt werden.2¢” Dafr
ist in jedem Fall eine eingehende Analyse der Haushalte vergangener Jahre er-

forderlich. Im Schrifttum werden eine Berucksichtigung der Haushalte der letzten

262 \/gl. auch Kube, in: [Maunz/]Durig/Herzog/Scholz, Art. 110 Rn. 116 (2013), der eine
Veranschlagung Uber den realitdtsgerecht ermittelten ,Bodensatz® hinaus als ,jeden-
falls* ,verfassungsrechtlich fragwirdig“ bezeichnet, also auch Bedenken bei einer
Veranschlagung von Betragen hat, die unter diesem Satz liegen.

263 30 bereits Karehnke, DVBI 1980, S. 542 (544).

264 Marcus, DOV 2000, S. 675 (677); anders Noll, ThiirVBI 2004, S. 125 (126): auch se-
ridse Titelansatze werden ,im Verlauf der Etatperiode schnell zur Makulatur®.

265 50 wohl auch Tappe, in: Gropl, BHO/LHO, § 11 Rn. 64.
266 50 aber wohl Tappe, in: Gropl, BHO/LHO, § 11 Rn. 65.

267 Marcus, DOV 2000, S. 675 (678 f.), der umfangreiche Vorgaben fiir die Vorgehens-
weise fur die Ermittlung der Werte darstellt; anders Noll, ThirVBI 2004, S. 125 (126),
der pauschal etwa 0,5% bis1% des Gesamtbudget annimmt.
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drei Jahre und eine differenzierte Betrachtung der jeweiligen Einzelpl&ne gefor-
dert. Dabei sind sowohl das ,Soll“ des Haushaltsplans als auch das ,Ist” der
Haushaltsrechnung von Belang. Dariliber hinaus sind weitere Verfeinerungen der

Berechnung erforderlich.26®

Die blof3e, unsubstantiierte Behauptung, dass durch die veranschlagten globalen
Minderausgaben nur ein erfahrungsgemal? verbleibender Rest bewilligter, aber
nicht verausgabter Mittel abgeschdpft werde, reicht nicht aus. Im Schrifttum wer-
den als ,Anzeichen” fur eine ,verfassungswidrige Handhabung"“ drei Elemente
genannt:

- die Hohe

- der Anlass

- das gewahlte Verfahren.26°

Im Ergebnis lasst sich aber die Veranschlagung der globalen Minderausgaben
selbst dann nicht pauschal rechtfertigen, wenn man sie bei Beschrankung auf ei-
nen Bodensatz firr zulassig halt. Die Varianz ihrer Anteile, wie sie Tabelle 427°
entnommen werden kann, spricht eindeutig dagegen, dass nur ein ,Bodensatz®
abgeschopft wird oder dass Prognoseungenauigkeiten auf diese Weise ausgegli-
chen wirden.?’! Die Lander Hessen und Rheinland-Pfalz, die in der alteren Auf-
stellung in Tabelle 2 fur das Jahre 2004272 ohne die Veranschlagung globaler
Minderausgaben ausgekommen waren, sind in der neuen Aufstellung (Ta-

belle 4)?73 nicht einmal erfasst. Zwei dort aufgefiihrte Lander, Sachsen und
Schleswig-Holstein, benétigen Uber langere Zeitrdume ebenfalls nicht den Ein-

satz dieses Instruments. Aus dem Rahmen féllt vor allem Nordrhein-Westfalen,

268 Marcus, DOV 2000, S. 675 (678 f.).
269 Mostl, ZG 2005, S. 144 (151 f.).
270 Oben S. 63.

211 Anders wohl Mostl, ZG 2005, S. 144 (148, 152 f.), allerdings auf sehr schmaler Zah-
lenbasis.

272 Oben S. 60; darauf stellt aber Mostl, ZG 2005, S. 144 (150 f.) ab.
23 Oben S. 63.
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das uber den Zehn-Jahres-Zeitraum von 2011 bis 2021 immer globale Minder-
ausgaben in Hohe von Uber einem Prozent, teilweise sogar deutlich mehr veran-

schlagt hat.

Auch spricht die Praxis in Baden-Wirttemberg eindeutig dagegen, dass in der
Praxis tatsachlich nur ein erfahrungsgemalf verbleibender ,Bodensatz® nicht ver-
ausgabter Ausgabereste abgeschopft wird. Das Land sah sich in der Lage in ei-
nem Zeitraum von neun Jahren (1993-2001), den Anteil der globalen Minderaus-
gaben von 1,2% der Ausgaben auf 0,17% zurlckzufihren. Vielmehr spricht alles
daflr, dass es sich um verfassungsrechtlich fragwurdige verschleierte Dissense
oder Fiskalpolitik der Exekutive handelt. Eine Verbreiterung der Datenbasis und

die Anwendung statistischer Faktorenanalysen waren winschenswert.

c. Verdeckter Dissens

Wenn aber der wahre Grund fir ihre Veranschlagung ungeldste ,politische Mei-
nungsverschiedenheiten“ oder die ,fehlende Bereitschaft, die parlamentarische
Verantwortung fir die [konkreten] Einsparungen zu Gbernehmen*®,2’4 ist, entfallt
die Rechtfertigung der Veranschlagung in jedem Fall. Der Sinn der parlamentari-

schen Budgetverantwortung wird verfehlt.?”>

Die Entwicklung in Thuringen spricht auch sehr klar dafiir, dass nicht ein erfah-
rungsgemald verbleibender ,Bodensatz” abgeschopft wird, sondern divergierende
politische Vorstellungen verdeckt werden. Wenn der Entwurf der Landesregie-
rung — wie in den vorangehenden Haushaltsjahren — noch ohne Veranschlagung
von globalen Minderausgaben auskommt und erst im Verlauf des sehr kontrover-
sen parlamentarischen Verfahrens ein substantieller Betrag daflr veranschlagt

wird, kann es sich nicht um Erfahrungswerte handeln.

274 Piduch, § 11 BHO Rn. 7 (1984); Gropl, in: ders., BHO/LHO, Anhang zu § 11 Rn. 8.
Das ist aber einer der Grunde fir ihre politische Beliebtheit, vgl. Schuppert, VVDStRL
42 (1984), S. 248.

275 piduch, § 11 BHO Rn. 7 (1984).
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d. Zusammenfassung

Der Ruckgriff auf die Abschépfung eines angeblichen ,Bodensatz® zur pauscha-
len Rechtfertigung einer Veranschlagung von globalen Minderausgaben ist fast
flachendeckend verfassungsrechtlich nicht haltbar. Das gilt auch fir den Haus-

haltsplan 2022 des Freistaats Thuringen.

4. Differenzierte Zulassung unter weiteren engen Voraussetzungen
a. Beschrankung auf Verwaltungsausgaben

Namentlich Grépl halt die Veranschlagung von globalen Minderausgaben, die
uber die ,Bodensatzabschoépfung“ hinausgehen, dann fur zulassig, wenn sie auf
die (freien) Verwaltungsausgaben beschrankt bleiben.?’® Zur Kategorie der Ver-
waltungsausgaben sollen die Personalausgaben, die Ausgaben fur séachliche
Verwaltungsmittel sowie die Investitionsausgaben fur Verwaltungsgebaude und
andere Liegenschaften im Verwaltungsgebrauch gehoéren. Diese ,Betriebshaus-
halte” berthrten das Staat-Birger-Verhaltnis nicht unmittelbar. Soweit diese Aus-
gaben rechtlich nicht gebunden seien, kdnne die Verwaltung durch die Veran-
schlagung globaler Minderausgaben in ,angemessenem Umfang“ zur ,Optimie-

rung der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit* beitragen.?””

Eine Veranschlagung, die auch die Investitionsausgaben erfasse, verletze dage-
gen das Kredit-Investitions-Junktim im Haushaltsvollzug, der er nicht ,schulden-

asymmetrisch” sein durfe.?’8

Diese Argumentation vermag insgesamt nicht vollig zu Uberzeugen. Unabhangig
davon, was unter einer ,,Optimierung” in diesem Zusammenhang konkret zu ver-
stehen sein soll, ist nicht plausibel, dass eine Verwaltung eher wirtschaftlich und

sparsam handelt, wenn sie pauschal zur Erwirtschaftung von Minderausgaben

276 Gropl, in: ders., BHO/LHO, Anhang zu § 11 Rn. 13.
217 Gropl, Statement, S. 5.
278 Gropl, Statement, S. 5.
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verpflichtet wird, als wenn der Haushaltsplan in den konkreten Titeln von Anfang
an weniger Mittel zur Verfugung stellt. Empirische Erkenntnisse sind insoweit je-

denfalls nicht ersichtlich.

Auch im Ubrigen ist die besondere Behandlung von Verwaltungsausgaben in die-
sem Zusammenhang nicht ohne weiteres einsichtig. Jedenfalls kann die Distanz
zum Staat-Burger-Verhéltnis kein tragender Gesichtspunkt sein, da die Veran-
schlagung von globalen Minderausgaben nicht Rechtspositionen der Blrger be-
rahrt, sondern ein Problem der Abgrenzung von Kompetenzen und Befugnissen
im Staatsinnenbereich ist. Sie ist auch in der Kommentierung von Gropl aus dem

Jahre 2019 in dieser Form nicht mehr zu finden.27®

b. Programmhaushalte

Eine Verletzung des Prinzips der Einzelveranschlagung (Spezialisationsprinzips)
soll aber jedenfalls dann vorliegen, soweit die globalen Minderausgaben einen

Programmhaushalt betreffen.28°

5. Gebot der Vorherigkeit

Bisweilen wird auch eine Rechtfertigung der Veranschlagung von globalen Min-
derausgaben aus dem Gebot der Vorherigkeit, das Verfassungsrang hat,?8* vor-
genommen.?®? Ob das im Einzelfall zutrifft, misste jeweils konkret dargelegt wer-

den.

279 vgl. Gropl, in: ders., BHO/LHO, Anhang zu § 11 Rn. 13, 16.

280 Gropl, Statement, S. 5; ders, in: ders., BHO/LHO, Anhang zu § 11 Rn. 14.
281 BVerfGE 119, 96 (120); naher Siekmann, in: Sachs, Art. 110 Rn. 56.

282 Mostl, ZG 2005, S. 144 (152 f1.).
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6. Keine Rechtfertigung wegen Forderung wirtschaftlichen Verhaltens

Die Veranschlagung von globalen Minderausgaben ist nicht zuletzt mit dem Ar-
gument gerechtfertigt worden, dass sie wirtschaftliches Verhalten der Verwaltung
fordere, vor allem der unwirtschaftlichen Verausgabung von Restmitteln gegen
Ende der Haushaltsperiode (,Dezemberfieber”) entgegenwirken.?®® Auch eine all-

gemeine Hebung von ,Effizienzreserven® wird ihnen zugeschrieben.?8

Spéatestens seit Inkrafttretens des Haushaltsrecht-Fortentwicklungsgesetzes, das
zahlreiche Flexibilisierungen des Haushaltsrechts gebracht hat, ist dieses Argu-
ment nicht mehr stichhaltig. Vor allem die erleichterten Moglichkeiten gegenseiti-
ger Deckungsfahigkeit und (zeitlicher) Ubertragbarkeit sowie das Instrument der
Budgetierung beseitigen weitgehend die Anreize fur unwirtschaftliches Verhalten
am Ende der Haushaltsperiode.?8> Nur stichhaltige empirische Erkenntnisse, die
das Gegenteil beweisen, konnten noch dem Wegfall dieses Arguments fir die
Zulassigkeit von globalen Minderausgaben entgegenstehen. Sie sind aber nicht

ersichtlich.

Schlie3lich hat das Gebot der Wirtschatftlichkeit keinen prinzipiellen Vorrang vor
den anderen Haushaltsgrundsatzen,?®® selbst wenn es durch die Veranschla-

gung von globalen Minderausgaben tatsachlich geférdert werden sollte.

Rein wirtschaftliche oder organisatorische Griinde (Verwaltungsvereinfachung)

reichen jedenfalls nicht aus, um Beeintrachtigungen des Budgetrechts des Land-

283 Ohler, in: Linck, Kommentar 2013, Art. 98 Rn. 25; Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 232;
Bajohr, DOV 2004, S. 949 (955).

284 \/gl. Noll, ThurVBI 2004, S. 125 (129): Férderung der Effizienz und Effektivitat des
Mitteleinsatzes; Mostl, ZG 2005, S. 144 (153), allerdings ohne hinreichende empiri-
sche Absicherung; dhnlich lwers, Gutachten, S. 4.

285 S0 bereits Marcus, DOV 2000, S. 675 (679); zust. Noll, ThirVBI 2004, S. 125 (130,
132); Bajohr, DOV 2004, S. 949 (953 f., 956), der aber fir die Wirksamkeit dieser
Mechanismen aber eine gesetzliche Regelung der globalen Mindereinnahmen fur er-
forderlich halt.

286 Karehnke, DVBI 1980, S. 542 (543).
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tags und Durchbrechungen von Haushaltsgrundsatzen, die dieses Recht effektu-
ieren, zu rechtfertigen.?” Zumindest missen die verfassungsrechtlichen Griinde

hinreichend dokumentiert sein.288

7. Keine Rechtfertigung als Haushaltssperre

Haushaltswirtschaftliche Sperren missen als solche im Haushaltsplan bezeich-
net sein. Auf3erdem sind sie an konkreten Ausgabeermachtigungen anzubringen.
Beide Voraussetzungen sind bei der Veranschlagung von globalen Minderausga-

ben nicht erfullt.282

8. Zwischenergebnis

Es bestehen erhebliche verfassungsrechtliche Bedenken gegen die Veranschla-
gung von globalen Minderausgaben zur Erzielung eines (formal) ausgeglichenen
Haushaltsplans, auch wenn sie betragsméafRig auf den am Ende der Haushaltspe-
riode verbleibenden ,Bodensatz* erfahrungsgemal} nicht verausgabter, aber be-
willigter Haushaltsmittel beschrénkt bleiben. Bestehen tatsachlich derartige Er-
fahrungswerte, sind sie bei der Veranschlagung der Ausgabepositionen zu be-
ricksichtigen. Insoweit besteht eben kein Finanzbedarf. Eine Rechtfertigung ist

auch insoweit fragwuirdig.?%°

287 \gl. HessStGH, Urteil vom 27.10.2021 - P.St. 2783, P.St. 2827 - NVwZ 2022, S. 155
Rn. 215, allerdings ausdrucklich nur fur ,schwerwiegende Beeintrachtigungen®. Das
Gericht stellt aber zutreffend darauf ab, dass eine Einzelveranschlagung von Mitteln
anstelle einer nicht hinreichend konkreten Bewilligung mdglich gewesen ware
(Rn. 219). Das musste entsprechend auch fir pauschale Kiirzungen gelten. lwers
verneint bereits einen Verstol3 gegen den Grundsatz der Haushaltswahrheit und halt
schon aus diesem Grunde eine ,Abwagung mit dem Grundsatz der Wirtschaftlichkeit
fur nicht angezeigt, Gutachten, S. 13.

288 \Wissenschaftlicher Dienst, S. 11.

289 Karehnke, DVBI 1980, S. 542 (543); s.a. Noll, ThirVBI 2004, S. 125 (126): Aktivie-
rung bereits bei der Haushaltsplanung.

290 Ejndeutig Noll, ThiirVBI 2004, S. 125 (130).

72



Wenn die Anbringung einer globalen Minderausgabe dazu fuhrt, dass der Exeku-
tive zusatzliche Entscheidungsspielrdume im Verhaltnis zum Haushaltsgesetzge-
ber eingeraumt werden, liegt eine Verletzung des parlamentarischen Budget-

rechts vor, wenn sie ohne hinreichende Rechtfertigung erfolgt.

VIIl.  Tauschende globale Minderausgaben

Bei Vorliegen bestimmter Umstande wird selbst von denjenigen Stimmen im
Schrifttum, welche die Zulassigkeit der Veranschlagung von globalen Minderaus-

gaben nicht prinzipiell verneinen, ihre Verfassungswidrigkeit angenommen.

1. Gesamtsumme der bewilligten Ausgaben

Durch die Veranschlagung von globalen Minderausgaben wird zunachst tber die
Gesamtsumme der bewilligten Ausgaben getauscht, da sie nicht auf den ersten
Blick erkennbar ausgewiesen ist und erst durch Rechenoperationen ermittelt wer-
den muss. Ihre Behandlung als negative Ausgabe ist zudem grundsatzlich ver-
fehlt, da keineswegs die Exekutive zu Ausgaben ermachtigt wird, sondern zur
Nichtverausgabung von haushaltsplanmafiig bewilligten Mitteln. Sie fihrt zudem
eine ,optische Sparsamkeit vor, die sich tatsachlich aber nicht in — mdglicher-
weise — schmerzhaften Einzelkirzungen niederschlagt. Sie kbnne dariber hin-
aus dadurch ,konterkariert® werden, ,dass einzelne Ansatze bei der Planung um

Sicherheitszuschlage erhoht* wiirden.2%t

Der niedersachsische Staatsgerichtshof hat die Zufiihrung von nicht ausge-
schopften Kreditermachtigungen zur allgemeinen Ricklage zwar als vereinbar

mit Grundsatz von Haushaltsklarheit und -wahrheit angesehen, eine Entnahme

291 vgl. Tappe, in: Gropl, BHO/LHO, § 11 Rn. 65.
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aus der Ricklage, ohne sie als Kreditaufnahme zu behandeln,?°? als verfas-

sungswidrig beurteilt.2%3

2. Verschleierung einer Unterdeckung

Eine Tauschung soll vor allem dann vorliegen, wenn mit ihrer Veranschlagung

nur eine tatsachliche Unterdeckung ,verschleiert® wird.

Bei dem gebotenen formalen Verstandnis des Ausgleichsgebots kann es jedoch
keine Rolle spielen, wie der Ausgleich herbeigefuhrt wird. Jede Einnahme- oder
Ausgabeposition kann so bemessen werden, dass der Haushalt (formal) ausge-
glichen ist. Der Verschleierungszweck, der zunehmend mit der Veranschlagung
verfolgt werde, berihrt deshalb selbst dann nicht das Ausgleichsgebot, wenn die
Werte der Ausgabentitel unrealistisch niedrig und die Héhe der globalen Minder-

ausgabe unrealistisch hoch veranschlagt werden.

Verletzt ist jedoch das Wahrheitsgebot einschliel3lich des davon mitumfassten
Gebots der Schatzgenauigkeit. Die Verletzung kann auf zwei unterschiedlichen
Grunden beruhen:

- Die konkrete Veranschlagung globaler Minderausgaben ist — ungeachtet em-
pirischer Grundlagen — ebenfalls verfassungswidrig, wenn sie bei realitatsge-
rechter Betrachtung nicht erwirtschaftet werden kénnen (,uneinbringliche
GMA®). Sie verstolien in ,grober Weise“ gegen die Grundsatze von Haus-

haltswahrheit und -klarheit. Dies ist regelméaf3ig anzunehmen, wenn sie eine

292 Gje ist nicht ,monetar” unterlegt. Das bedeutet, die entsprechenden Geldmittel mis-
sen erst durch Abschluss von Kreditvertragen beschafft werden. Die Entnahmen aus
der allgemeinen Ricklage mussten wie (neue) Kreditermachtigungen selbst behan-
delt werden, da die erteilten Kreditermachtigungen nicht Uber das Haushaltsjahr hin-
aus wirken, fur die sie erteilt worden sind. Vgl. NWVerfGH, NWVBI 2003, S. 419
(423); NdsStGH, Urteil vom 30.09.2011 - 1/10,
ECLI:DE:STGHNI:2011:0930.STGH1.10.0A, Rn. 173.

293 NdsStGH, Urteil vom 30.09.2011 — 1/10,
ECLI:DE:STGHNI:2011:0930.STGH1.10.0A, Rn. 156, 167, 176.
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Kirzung von Ausgaben erfordern, denen sich die Verwaltung rechtlich oder
tatsachlich nicht entziehen kann.2%

Fur den Fall, dass ein Verstol3 gegen Haushaltsgrundsatze insoweit verneint
wird wie die globalen Minderausgaben betragsmalfiig auf den ,Bodensatz*
nicht verausgabter Mittel am Ende der Haushaltsperiode beschrankt sind, ist
das Gebot der Schatzgenauigkeit verletzt, wenn sie sich nicht an Erfahrungs-
werten orientiert, die empirisch zu ermitteln sind. Wenn er lediglich ,gegriffen”
ist, liegt ein Verfassungsverstol3 vor. Eine fehlende empirisch fundierte Be-
grundung fur die konkrete Hohe der Veranschlagung ist in jedem Fall ein star-
kes Anzeichen fur einen solchen Verfassungsverstol3.

Verletzt ist unter diesen Umstanden aber auch der Haushaltsgrundsatz der Spe-

zialitat.2% Vor allem ist die (laufende) Kontrolle durch die Offentlichkeit, ob und

welchem Umfang der Zwecksetzung der Mittelbewilligung durch das Parlament

im Vollzug des Haushaltsplanes Genlige geleistet wird,??® erheblich erschwert.

Die Haushaltsrechnung kommt dafiir zu spat.?°®’

294

295

296

297

Gropl, Statement, S. 5: ,Erwirtschaftung ... ist rechtlich unmdglich und bedeute eine
.Sschwere Verletzung“ des Grundsatzes der Haushaltwahrheit; ders., Verwaltung
2006, S. 215 (243, 246); ders, in: ders., BHO/LHO, Anhang zu § 11 Rn. 14; lwers,
Gutachten, S. 26.

Iwers, Gutachten, S. 16, 26, unter Berufung auf Stern, Staatsrecht I, S. 1243, und
NWVerfGH, Urteil vom 14.5.1996 — 5/95.

Ausdrickliche Bestéatigung des Prinzips der ,mitlaufenden Haushaltskontrolle®, durch
das die ,Mitwirkungsmaoglichkeiten des Haushaltsgesetzgebers wahrend des laufen-
den Haushaltsjahres® gestarkt werden sollen durch NWVerfGH, Urteil vom 28.1.1992
—VerfGH 1/91, NVvwZ 1992, S. 470 (471 f.).

Noll, TharVBI 2004, S. 125 (130), sowohl fur die Teilhabe der Offentlichkeit als auch
die Mitwirkungsmoglichkeiten des Parlaments beim Vollzug.
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IX.  Anwendung auf den Freistaat Thiringen

1. Verstol3 gegen den Grundsatz von Haushaltswahrheit und -klarheit

a. Die Entwicklung

Im Haushalt des Jahres 2002 betrug der Anteil der globalen Minderausgaben

4,36%. Fur den Haushalt 2003 waren immerhin noch 1,66% veranschlagt.?®® Im

Verlauf werden folgende Zahlen angegeben:2%°

Tabelle 5
Globale Minderausgaben in den Haushalten von Thiringen
Periode Kapitel | Kapitel Kapitel | Kapitel Kapitel | Summe | Gesamtaus-
17 04 17 06 17 16 17 16 17 168%° gaben
Titel
972 24
881
(Mio Euro, | (Mio Euro, (Mio Euro, | (Mio Euro, (Mio Euro, | (Mio Euro) | (Ursprungshaus-
sachliche global) sachliche Personal) global halt, Mio Euro)
Verwal- Verwal-
tungsaus- tungsaus-
gaben) gaben)
1998 163,61 15,95 179,56
1999 5,11 25,56 30,67
2000 5,11 5,11
2001/2002 1,25 2,55 374.00 377,8

Immerhin sind die veranschlagten Einsparungen im Haushaltsvollzug auch tat-

sachlich erwirtschaftet worden, allerdings waren es regelmafiig die Ressorts mit

Programmhaushalten.30t

298

299

Noll, ThiirVBI 2004, S. 125 (133).
Noll, ThiirVBI 2004, S. 125 (133 1.).

300 Ubrige Einnahmen und Ausgaben.

301

Noll, ThurVBI 2004, S. 125 (134).
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Das Haushaltsvolumen ist aber im Hinblick auf den bei den einzelnen Zweckbe-
stimmungen ermittelten Finanzbedarf nicht korrekt veranschlagt worden.3%? Eine
differenzierte Verteilung der zu erwirtschaftenden Betrage nach einem festen
Verteilungsschlussel auf die einzelnen Ressorts33 und einzelne Ausgabearten —
wie aus Tabelle 53%4 zu ersehen ist - mag etwas mehr Klarheit verschaffen, ist
aber immer noch grob und kann nicht alle verfassungsrechtlichen Zweifel beseiti-
gen. Wenn allerdings ein positiver Finanzierungssaldo, wie im Haushaltsjahr
2019 erwirtschaftet wird, bestehen Zweifel, ob die notwendige Schatzgenauigkeit

gewahrt worden ist.

b. Keine Rechtfertigung

Ungeachtet aller grundséatzlichen Bedenken3®® sind die Voraussetzungen fir eine
Rechtfertigung von globalen Minderausgaben in Hohe des ,Bodensatzes” nicht
erflllt.3% Das gilt vor allem auch fiir die Betrage, die im Verlauf der parlamentari-

schen Beratungen des Haushalts 2022 gefordert worden sind.

302 ygl. Bajohr, DOV 2004, S. 951, der aber das Schwergewicht seiner Argumentation
(unzutreffend) auf das Ausgleichsprinzip legt, aber auch Bedenken im Hinblick auf
das Falligkeitsprinzip aul3ert.

303 Dolde/Porsch, DOV 2002, S. 233, weisen auf die Praxis in Baden-Wurttemberg hin.
304 Oben S. 76.

305 Oben Abschnitt VII 3 d.

306 Oben Abschnitt VII 3 c.
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Anteil der globalen Minderausgaben am Haushalt 2022

Tabelle 6

Summe globale Anteil an den Gesamtausgaben Gesamt-
Minderausgaben auf der Basis von: ausgaben
(Mio Euro) (in Prozent) (Mio Euro)
Entwurf Ausschuss /Gesetz
Regierungsentwurf 0 0 12.116
2022307
Ausschuss308 11.943
Gesetz 2022309 11.943
Forderung FDP (ur- 800 6,65 6,7
sprunglich)310
Forderung CDU mit 500 4,15 4,19
Zustimmung der FDP-
Fraktion3!!
Anderungsantrag 330 2,72 2,76

Fraktionen Die Linke,
SPD, Biindnis 90/Die
Griinen und CDU312

Der pauschale Verweis auf Prognoseunsicherheiten reicht als Rechtfertigung je-

denfalls dann nicht aus, wenn erhebliche Uberschiisse erwirtschaftet werden.

Das gilt erst recht, wenn erst im Verlauf der parlamentarischen Haushaltsbera-

tungen globale Minderausgaben veranschlagt werden und weit voneinander ab-

weichende Betrage im parlamentarischen Prozess durchgesetzt werden sollen.

Wenn einzelne Fraktionen gegentber einem Null-Ansatz im Entwurf der Regie-

rung, der mit dem Erfahrungswissen und Sachverstand einer grof3en Verwaltung

erstellt worden ist, erhebliche Betrage als globale Minderausgaben veranschla-

307

308

309

Drucksache 7/4170.
Drucksache 7/4778.

Tharinger Gesetz Uber die Feststellung des Landeshaushaltsplans fur das Haus-
haltsjahr 2022 (Thiringer Haushaltsgesetz 2022 — TharHhG 2022 -) vom 17. Februar

2022, GVBI, S. 75.

310 Nach Mitteilung der Fraktion Bindnis 90/Die Griinen.

311

312

Vgl. Zeit-Online v.12. Januar 2022, dpa-infocom, dpa:220112-99-680323/3.

Vom 24.01.2022.
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gen wollen, spricht das eindeutig daftr, dass diese Betrage nicht einen ,Boden-
satz" im Sinne der herrschenden Meinung abschopfen. Sie sind - im Sinne der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts3!3 -  gegriffen“ und kdnnen
nicht als das Ergebnis sorgfaltiger Prognosen als vertretbar beurteilt werden.
Diese Vorgehensweise ist auch ein starkes Indiz daftir, dass andere, bessere In-
formationsmoglichkeiten zur Verfiigung standen und dessen ungeachtet ent-

schieden worden ist.

c. Insbesondere der Haushaltsplan

Dargelegt ist die Existenz rechtfertigender Bedingungen fur den aktuellen Haus-
halt des Freistaats Thuringen nicht. Die Veranschlagung von globalen Minder-
ausgaben in Hohe von 800 oder 500 Millionen Euro kann weder mit der Ab-
schopfung eines ,Bodensatzes”, der zu substantiieren ware noch mit einer allge-
meinen Toleranzgrenze, die zwischen 1 und 2 Prozent liegen soll, gerechtfertigt
werden. Je nach BezugsgréRe handelt es sich um Anteile von 6,7 [6,65] Prozent
(bei 800 Millionen) oder 4,19 [4,15] Prozent am gesamten Ausgabevolumen, wie

aus Tabelle 6 zu ersehen ist.

Jedenfalls ist der schliellich festgestellte Wert fir das Haushaltsjahr 2022 ,ge-

griffen” und schon deshalb verfassungswidrig.

313 BVerfGE 119, 96 (130).
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Tabelle 7

Die Veranschlagung globaler Minderausgaben in des Landeshaushalten
des Freistaats Thiringen 2019-2022

2019 10.653
2020 11.109
2021 11.987314
2022 300 300 11.942315

Wenn nach mehreren Haushaltsjahren ohne Veranschlagung von globalen Min-
derausgaben erst im Verlauf der parlamentarischen Beratungen ein substantiel-
ler Betrag veranschlag worden ist, deutet das klar darauf hin, dass der mit dem
Haushaltsgesetz 2022316 festgestellte Betrag ohne hinreichende empirische Ba-
sis und ohne Ruckgriff auf bessere Informationsmdglichkeiten veranschlagt wor-
den ist. Damit ist jedenfalls der erforderliche Schatzgenauigkeit nicht gentigt wor-
den und es liegt schon aus diesem Grund ein Verstol3 gegen die Anforderungen

aus dem Grundsatz der Haushaltswahrheit und —klarheit vor.

2. Kein Verstol3 gegen das Initiativrecht der Landesregierung und das Gewal-
tenteilungsprinzip
Das Initiativmonopol der Landesregierung ist im Lichte der parlamentarischen
Budgetverantwortung restriktiv zu interpretieren. Das Parlament muss auch er-
hebliche Anderungen am Entwurf der Regierung vornehmen dirfen. Eine verfas-
sungsrechtlich bedenkliche Entleerung ist bei den diskutierten Betragen noch

nicht zu erkennen.

314 Tharinger Gesetz Uber die Feststellung des Landeshaushaltsplans fiir das Haus-
haltsjahr 2021 (Thiringer Haushaltsgesetz 2021 — ThirHhG 2021 -) vom 22. Dezem-
ber 2020, GVBI, S. 666.

315 Thiringer Gesetz Uber die Feststellung des Landeshaushaltsplans fiir das Haus-
haltsjahr 2022 (Thiringer Haushaltsgesetz 2022 — ThirHhG 2022 -) vom 17. Februar
2022, GVBI, S. 75.

316 Nachweis oben Fn. 12.
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Das allgemeine Gewaltenteilungsprinzip ist durch spezielle Vorschriften fir das

Zusammenspiel von Regierung und Parlament geregelt. Sie haben als lex spe-

cialis Vorrang. Eine moglicherweise besonders zu achtender ,Kernbereich® exe-

kutiver Verantwortlichkeit ist jedenfalls noch nicht tangiert.

X.

Zusammenfassung

1. Zu Fragen 1 und 2

(1)

(2)

3)

(4)

(5)

(6)

Die Veranschlagung von globalen Minderausgaben st6(3t auf grundsatz-
liche verfassungsrechtliche Bedenken.

Schon ihre systematische Einordnung als ,Korrekturposten® oder ,nega-
tiven Ausgaben" ist problematisch.3’

Sie stellen eine schleichende Verschiebung im Machtgefiige zwischen
Parlament und Regierung dar. Sie werden deshalb als ,Selbstentmach-
tung des Parlaments” bezeichnet.318

Die Kontrolle des staatlichen Finanzgebarens durch Parlament, Rech-
nungshof und Offentlichkeit wird zumindest erschwert, wenn nicht gar
(teilweise) vereitelt.

Beeintrachtigt werden — je nach Einzelausgestaltung — folgende Haus-
haltsgrundsatze: Wahrheit und Klarheit, (sachliche) Spezialitat und Peri-
odizitat (Kassenwirksamkeit).

Ihre Beschrénkung auf die Ausgabenreste, die erfahrungsgemal am
Ende der Haushaltsperiode verbleiben, kdnnen Beeintrachtigungen der
Vorgaben aus den genannten Haushaltsgrundsatzen nicht pauschal
rechtfertigen. Erforderlich ware mindestens eine genaue Ermittlung die-
ser Werte. Ohne empirische Absicherung sind sie ,gegriffen“ und be-

grinden schon deshalb einen Verfassungsverstol3.

817 Abschnitt VII 1 c.
318 Noll, ThiirVBI 2004, S. 125 (132, 134).
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(7)

(8)

(9)

Wenn jedoch solche empirisch ermittelten Werte vorhanden sein soll-
ten, kdnnen die entsprechenden Haushaltsansétze schon im Haushalts-
entwurf entsprechend angepasst werden. Eine Rechtfertigung der Ver-
anschlagung von globalen Minderausgaben entfiele.

Nur wenn es zwar empirische Erkenntnisse tber die insgesamt verblei-
benden Ausgabenreste gibt, aber nicht fur die einzelnen Ausgabentitel,
in denen keine ,Polster” eingeplant sein durfen, kommt eine Rechtferti-
gung von globalen Minderausgaben tberhaupt in Betracht.

Als ein Instrument zur allumfassenden Gegenfinanzierung ,entsteht

eine nicht verfassungsfeste exekutivfreundliche Freizone“.3%°

2. Zu Frage 3

(1)

(2)

®3)

Das Prinzip der Gewaltenteilung und -verschrankung enthélt keine be-
sonderen Vorgaben, die Uber die Budgetverantwortlichkeit des Land-
tags und das Recht und die Pflicht der Landesregierung hinausgehen,
rechtzeitig den Entwurf eines ordnungsgemafen Haushalts vorzulegen.
Das Initiativrecht der Landesregierung nach Artikel 99 Abs. 3 Satz 1
TharVerf dirfte durch Veranschlagung von globalen Minderausgaben
(erst) im Rahmen des parlamentarischen Verfahrens noch nicht verletzt
sein.

Aus der Budgetverantwortlichkeit des Parlaments folgt die Befugnis,
Anderungen an Einzelpositionen des Haushaltsentwurfs der Landesre-

gierung vorzunehmen.

3. Zu Frage 4

Aus dem (allgemeinen) Prinzip von Gewaltenteilung und -verschrankung lassen

sich keine (weiteren) Vorgaben fur die Veranschlagung von globalen Minderaus-

gaben.

319 Noll, ThirvBI 2004, S. 125 (134).
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4. Grundsatzliche verfassungsrechtliche Bedenken

(1)

(2)

(3)

(4)

(5)

Ein Verstol3 gegen den Grundsatz der Haushaltswahrheit liegt aber un-
abhangig von diesen Erwéagungen dann vor, wenn die Veranschlagung
von globalen Minderausgaben (nur) dazu dienen, erkannte Haushalts-
unterdeckungen ,auszugleichen®, ohne dass ihre Realisierbarkeit durch
fundierte Schatzungen ,sachgerecht und vertretbar* begriindet wird.320
Entsprechendes gilt, wenn sie (nur) deshalb veranschlagt werden, well
keine Einigung Uber konkrete Ausgabenktrzungen erzielt werden konn-
ten.

Das tatséachliche Verhalten der Haushaltsgesetzgeber auf Bundes- und
Landesebene spricht eindeutig dagegen, dass tatsachlich nur der ,Bo-
densatz” bewilligter, aber nicht verausgabter Mittel abgeschopft wird.
Die grof3e Varianz sowohl im intertemporalen Vergleich als auch im in-
terpersonellen Vergleich (der Haushaltstrager) lasst es ausgeschlossen
erscheinen, dass dieses Ziel tatséachlich verfolgt wird.

Die Praxis ist vielmehr ein eindeutiger Hinweis darauf, dass die erfor-
derlichen Ausgaben nicht nach bestem Wissen ermittelt werden, son-
dern — verfassungsrechtlich sehr fragwirdig — nur ,gegriffen” sind.
Prognoseunsicherheiten oder praktische Probleme bei der Haushalts-
aufstellung oder dem Haushaltsvollzug konnen als Rechtfertigung an-
hand des verfligbaren Zahlenmaterials ausgeschlossen werden. Wenn
sie zutrafen, ware es nicht mdglich, dass einzelne Lander den Anteil
globaler Minderausgaben an den Gesamtausgaben innerhalb weniger
Jahre von uber einem Prozent auf 0,17% zuriickfuhren kdnnen. Es
ware auch nicht mdglich, dass verschiedene Lander (Hessen, Rhein-
land-Pfalz, Sachsen, Schleswig-Holstein und Thiringen) — teilweise
Uber lange Zeitraume — ganz ohne die Veranschlagung von globalen

Minderausgaben auskommen kdnnen.

820 Apschnitt Il 1 b.
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(6) Es bestehen Anhaltspunkte, dass zumindest bei Anteilen von Uber
0,5% eine Unterdeckung verschleiert wird.

(7) Zudem wird die Offentlichkeit tiber den wahren Umfang der staatlichen
Ausgabebewilligungen nicht klar genug informiert. Auch das wére ein

Verstol3 gegen verfassungsrechtliche Haushaltsgrundsatze.

5. Veranschlagung im Haushalt 2022 des Freistaats Thiringen

Die im Landeshaushalt 2022 veranschlagten globalen Minderausgaben stol3en

auf erhebliche verfassungsrechtliche Bedenken.

Xl.  Gesamtergebnis

Die Veranschlagung von globalen Minderausgaben sto3t auf grundsatzliche ver-
fassungsrechtliche Bedenken. Jedenfalls sind das haushaltsrechtliche Wahr-
heits- und Klarheitsgebot und — je nach Ausgestaltung — der Spezialitatsgrund-

satz beeintrachtigt.

Eine Rechtfertigung durch die Abschépfung eines ,Bodensatzes” von Mitteln die
erfahrungsgemal am Ende der Haushaltsperiode nicht verausgabt werden ist bei
genauer Prifung ist kaum moglich, auch wenn sie von der tberwiegenden Auf-
fassung des Schrifttums und zwei vereinzelten Entscheidungen gebilligt wird. Je-
denfalls wére eine empirische Absicherung erforderlich, die aber angesichts der

verfigbaren Zahlen kaum moglich erscheint.

Die in Thiringen diskutierten globalen Minderausgaben in Héhe von 800 Oder
500 Millionen Euro fur den Landeshaushalt 2022 lassen sich bei einem Haus-
haltsvolumen von circa 12 Milliarden Euro nicht rechtfertigen. Erhebliche verfas-
sungsrechtliche Bedenken bestehen auch im Hinblick auf die schlieflich festge-

stellten 300 Millionen Euro.
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