An das
Bundesverfassungsgericht
Postfach 1771

76006 Karlsruhe

Antrag auf abstrakte Normenkontrolle nach
Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG, §§ 13 Nr. 6, 76 ff. BVerfGG

der Abgeordneten des Deutschen Bundestages, die sich ausweislich anliegender Unterschrif-
tenliste diesen Normenkontrollantrag zu eigen gemacht haben (s.u.)

- Antragsteller -

[Verfasser dieser Antragsschrift: Rechtsanwalt Dr. habil. Ulrich Vosgerau, Berlin]

gegen

1. das Zweite Nachtragshaushaltsgesetz vom 14. Juli 2020 (BGBI. I S. 1669), riickwir-
kend in Kraft getreten zum 1. Januar 2020, und

2. den Beschlufl des Deutschen Bundestages vom 2. Juli 2020 tiber das Fortbestehen ei-
ner aulergewohnlichen Notsituation im Sinne von Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG, BT-

Drucks. 19/20128 vom 17. Juni 2020 und Plenarprotokoll 19/170 vom 2. Juli 2020,
S.21136 (B) und S. 21172 ft.

Wir stellen den

Antrag,

wie folgt zu entscheiden:



1) Es wird festgestellt, da3 das Zweite Nachtragshaushaltsgesetz vom 14. Juli
2020 (BGBI. I S. 1669 f.) mit Art. 110 Abs. 2, Art. 114 Abs. 2 und Art. 115
Abs. 2 Satz 6 GG unvereinbar und nichtig ist.

2) Es wird weiter festgestellt, da3 der BeschluB3 des Deutschen Bundestages vom
2. Juli 2020 tiber das Fortbestehen einer auBBergewohnlichen Notsituation im
Sinne von Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG, BT-Drucks. 19/20128 vom 17. Juni
2020 und Plenarprotokoll 19/170 vom 2. Juli 2020, S. 21136 (B) und
S. 21172 ft., mit Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG unvereinbar und nichtig ist.

Wir begriinden diesen Antrag wie folgt:

A. Sachverhalt

Der Deutsche Bundestag beschlof3 am 2. Juli 2020 aufgrund der BeschluBempfehlung des
Haushaltsausschusses vom 1. Juli 2020' mit den Stimmen der Fraktionen der CDU/CSU und
der SPD und aufgrund eines vorhergehenden Beschlusses des Deutschen Bundestages gemaf3
Art. 115 Abs. 2 Satz 6 und 7 iiber das Bestehen einer auflergewhnlichen Notsituation und
iber einen Tilgungsplan das Zweite Nachtragshaushaltsgesetz, das am 14. Juli 2020 ausgefer-
tigt und am 16. Juli 2020 im Bundesgesetzblatt abgedruckt wurde und riickwirkend zum

1. Januar 2020 in Kraft trat. Der BeschluB3 des Deutschen Bundestages gemif3 Art. 115 Abs. 2
Satz 6 und 7 wurde — wie bereits der entsprechende Beschlu3 zum Ersten Nachtragshaushalt
im Friihjahr — als einfacher Bundestagsbeschluf3 getroffen, obwohl mafigebliche Literatur-
stimmen schon ldnger davon ausgehen, daf} jedenfalls der Tilgungsplan gesetzesformig be-
schlossen werden miifite, um die von Art. 109 Abs. 3 Satz 2 und § bzw. Art. 115 Abs. 2 Satz 7
GG normative Kraft zu entfalten.? Der Zweite Nachtragshaushalt hat ein Volumen von rund
61,8 Milliarden Euro, so dal3 der Bund in 2020 rund 217,8 Milliarden Euro neue Schulden
aufnehmen darf.* Die zuldssige Regelobergrenze des Art. 115 Abs. 2 Satz 2 und 3 GG wird
mithin um 118,7 Milliarden Euro iiberschritten.* Nach der Pressemitteilung des Bundesminis-
teriums der Finanzen vom 17. Juni 2020 sollten mit dem Zweiten Nachtragshaushalt haupt-
séchlich MaBnahmen des sogenannten ,,Konjunktur- und Krisenbewiltigungspakets* ,,abge-

! BT-Drucks. 19/20600.

2 Vergl. Kube, in: Maunz/Diirig, GG, Bd. 7, Art. 109 Rn. 209 (Stand: V/2011) und Art. 115, Rn. 190 (Stand:
X/2009); a.A. wohl Ekkehart Reimer, in: Epping/Hillgruber, GG, 2. Aufl. 2013, Art. 109 Rn. 76: die Tilgungsre-
gelung habe ,,normhierarchisch® den ,,Charakter eines einfachen Bundesgesetzes* und mithin die ,, Wirkung
einer echten Regelung®; anders dann aber wiederum ders., a.a.O., Art. 115 Rn. 58: fiir den Tilgungsbeschluf} sei
,»Gesetzesform zu verlangen®.

3 Vergl. BGBL. Teil I Nr. 35, S. 1669 (1682).

4 Vergl. Antrag der Fraktionen der CDU/CSU und SPD vom 17. Juni 2020, BT-Drucks. 19/20128, sowie Wis-
senschaftliche Dienste Deutscher Bundestag, Zur Frage der VerfassungsméBigkeit des Zweiten Nachtragshaus-
haltsgesetzes 2020, WD 4 — 3000 — 080/20, S. 4.

5 Vergl. Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU und SPD vom 16. Juni 2020, BT-Drucks. 19/20057; das
»~Konjunkturpaket wurde ebenfalls in der Bundestagssitzung am 2. Juli 2020 beschlossen.

2



bildet* werden, damit dieses also schnell und entschlossen umgesetzt werden konne.® Bereits
durch den Ersten Nachtragshaushalt war der Bundeshaushalt in 2020 um 122,5 Milliarden
Euro Mehrausgaben aufgestockt und zugleich mit einer Nettokreditaufnahme in Hohe von
156 Milliarden belastet worden.” Bereits in dem Antrag der Fraktionen der CDU/CSU und der
SPD vom 17. Juni 2020, gerichtet auf Herbeifiihrung des den Zweiten Nachtragshaushalt vor-
bereitenden Beschlusses des Deutschen Bundestages geméfl Art. 115 Abs. 2 Satz 6 und 7,
heif3t es verraterisch:

,.Nun geht es darum, die Volkswirtschaft schnell wieder auf einen nachhaltigen Wachs-
tumspfad zu fithren, der Arbeitspldtze und Wohlstand sichert. Dies soll durch ein um-
fangreiches Konjunktur- und Krisenbewiltigungspaket unterstiitzt werden, mit dem
nicht nur Mallnahmen zur Bekdmpfung der unmittelbaren Auswirkungen der Krise
fortgesetzt werden sollen, sondern mit dem auch ein aktiv gestalteter Modernisierungs-
schub ausgelost werden soll.

Um die unmittelbaren und mittelbaren Folgen der Krise schnell zu iiberwinden und
gleichzeitig einen Modernisierungsschub auslosen zu konnen, sind staatliche MafBinah-
men in erheblichem Umfang erforderlich.*®

Zu diesen staatlichen MafBnahmen, die mit der Bewiltigung der Folgen der Corona-Krise je-
denfalls unmittelbar nichts zu tun haben, aber eben — in den Augen der Bundestagsmehrheit —
einen ,,Modernisierungsschub® auslosen sollen, gehoren z.B.

— ein schuldenfinanzierter Zuschuf} an das ,,Sondervermégen ,Energie- und Klima-
fonds*“, das bereits im Jahr 2011 eingerichtet worden ist und das die Regierung als ihr
zentrales Instrument zur Finanzierung zusétzlicher Programausgaben zur Umsetzung
ihrer Klima- und Energiepolitik versteht, in Hohe von 26,5 Milliarden Euro’; oder
auch

— ein schuldenfinanzierter Zuschuf} an das ,,Sondervermogen ,Digitale Infrastruktur®* in
Héhe von 1,2 Milliarden Euro!’.

— Weiter sollen im Rahmen des Zweiten Nachtragshaushalts dem Sondervermégen
,Kinderbetreuungsausbau™ 500 Millionen Euro schuldenfinanziert zugewiesen wer-
den.!!

¢ Vergl. die Darstellung bei Gropl, Rechtsgutachten zur Vereinbarkeit des Entwurfs eines Gesetzes iiber die
Feststellung eines Zweiten Nachtrags zum Bundeshaushaltsplan fiir das Haushaltsjahr 2020 mit haushaltsrechtli-
chen Vorgaben des Grundgesetzes, insbsondere mit der sog. Schuldenbremse, 29. Juni 2020, (— https:/www

.steuerzahler.de/fileadmin/user_upload/Presseinformationen/2020/BdSt Rechtsgutachten_Verfassungswidrigkeit

Nachtragshaushalt.pdf), S. 31 m.w.N.
7 Vergl. Bundesrechnungshof, Stellungnahme fiir die Offentliche Anhorung des Haushaltsausschusses des Deut-

schen Bundestages am 29. Juni 2020 vom 25. Juni 2020, S. 1; S.13.
8 BT-Drucks. 19/20128 (Hervorhebung nur hier).

° Vergl. BGBL. Teil I Nr. 35, S. 1669 (1682).

10 Ebda.

! Einzelplan 17, Kapitel 1702 Titel 884 05.



— Auch veranschlagt der zweite Nachtragshaushalt schuldenfinanziert drei Milliarden
Euro als Ausgabenerméchtigung fiir ,,Investitionen im Rahmen des Konjunkturpakets
2020%, sowie weitere vier Milliarden Euro als entsprechende Verpflichtungserméchti-
gungen.'? Hierzu wird erldutert: ,,Aus diesem Titel kénnen Investitionen, insbesondere
neue Riistungsprojekte und Digitalisierungsvorhaben in der Verwaltung, die noch in
den Jahren 2020 und 2021 beginnen konnen, mit einem Gesamtvolumen von 10 Milli-

arden Euro sofort umgesetzt werden®.!?

Zudem fillt auf, dall der Haushaltsgesetzgeber nicht nur einerseits beabsichtigt, mit Hilfe ei-
ner Notlagenverschuldung Riicklagen eben in Gestalt von Sondervermdgen aufzubauen, son-
dern auch andererseits keine Anstalten macht, die im Bundeshaushalt in Gestalt der (bisheri-
gen'?) ,Asyl-Riicklage” bereitstehenden Finanzmittel in Hhe von 48,2 Milliarden Euro zum
Einsatz zu bringen, sondern diese weiterhin fiir kommende Haushaltsjahre vorzuhalten ge-
denkt. Der im Rahmen des Ersten Nachtragshauhalts zunichst gefafite Plan, jedenfalls 10,7
Milliarden Euro aus dieser Riicklage zu entnehmen, wurde mit dem Zweiten Ergidnzungs-
haushalt wieder riickgéngig gemacht.

Der Bundesrechnungshof hilt daher den Zweiten Nachtragshaushalt fiir verfassungswidrig,
was er seitdem auch offentlich kommuniziert'’. Die Aufnahme neuer Verschuldung ohne vor-
herige Auflosung der (bisherigen) Asylriicklage widerspreche Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG
ebenso wie die Aufnahme von Notfallkrediten zur Bildung neuer Riicklagen. Im {ibrigen hitte
der Finanzbedarf des Bundes durch einen Verzicht auf die ohnehin 6konomisch umstrittene
Absenkung der Umsatzsteuersitze bis zum 31. Dezember 2020 sowie eine angemessene Be-
teiligung auch der Linder am ,,Konjunkturpaket* abgedeckt werden konnen.'®

Zwar ist dem spiéter ein Gutachten des Wissenschaftlichen Dienstes des Deutschen Bundesta-
ges entgegengetreten!’, das zu dem Ergebnis gelangte, das Zweite Nachtragshaushaltsgesetz
,dirfte” [...] ,,alles in allem* [...] ,,mit den verfassungsrechtlichen Vorgaben der Ausnahmere-
gelung nach Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG [...] vereinbar sein“!®. Dabei rdumen die Verfasser
aber selbst ein, daf} dieses (ja bereits sprachlich mehrfach relativierte) Urteil ,,entscheidend
von der Strenge des Priifungsmafstabes hinsichtlich der Kriterien der Erforderlichkeit und
Geeignetheit und des diesbeziiglichen Einschitzungs- und Beurteilungsspielraums des Haus-

12 Einzelplan 60, Kapitel 6002 (Allgemeine Bewilligungen), Titel 812 03.

13 Hervorhebung nur hier; durch die Formulierung wird schon deutlich, daB es um /dngerfristige Riistungspro-
jekte geht und keinesfalls um besondere MaBnahmen, die unmittelbar und speziell zur Uberwindung der Corona-
Krise dienen konnten.

14 Die Zweckbestimmung der Riicklage zur Finanzierung von Belastungen im Zusammenhang mit der Aufnah-
me und Unterbringung von Asylbewerbern und Fluchtlingen wurde bereits im Rahmen des Ersten Nachtrags-
haushalts im Frithjahr 2020 aufgehoben; vergl. Nachtragshaushaltsgesetz 2020 vom 27. Mérz 2020, BGBI. I S.
556; zum Ganzen auch Bundesrechnungshof, a.a.O., S. 2 Fn. 7.

15 Vergl. etwa Redaktion Beck-aktuell, becklink 2016923, mit Verweis auf ein Interview des Présidenten des
Bundesrechnungshofes, Kay Scheller, mit Alexander Preker auf SPIEGEL Online, 16. Juli 2020,
https://www.spiegel.de/wirtschaft/soziales/bundesrechnungshof-praesident-ueber-corona-schulden-entspricht-
nicht-den-regeln-des-grundgesetzes-a-al04dSde-157d-425e-ac37-af1df4f4d794.

16 Vergl. Bundesrechnungshof, a.a.0., S. 2 f., S. 6 ff.

17 Wissenschaftliche Dienste Deutscher Bundestag, Zur Frage der VerfassungsméBigkeit des Zweiten Nach-
tragshaushaltsgesetzes 2020, WD 4 — 3000 — 080/20, Stand: 7. August 2020.

18 Ebda., S. 14.



haltsgesetzgebers™ abhinge'’. Lege man namlich im Rahmen von Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG
einen strengen Mallstab im Sinne eines ,,unmittelbaren Veranlassungszusammenhangs™ an, so
sei der Verzicht auf die Inanspruchnahme einer bestehenden, erheblichen Kreditermachtigung
sowie die Zuschiisse an Sondervermoégen finanziert aus Notlagenkrediten sehr wohl als ,,ver-
fassungsrechtlich problematisch im Hinblick auf die notlagenbedingte Kreditaufnahme nach
Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG und die Grundsétze der Jéhrlichkeit, Félligkeit und Haushalts-
wahrheit [zu] qualifizieren*.?° Warum aber im Haushaltsverfassungsrecht und ausgerechnet
bei der Auslegung einer von vornherein eng konzipierten Ausnahmevorschrift wie Art. 115
Abs. 2 Satz 6 GG nicht ein strenger, sondern ein laxer PriifungsmaBstab rechtlich vorzugs-
wiirdig sein soll, wird im Gutachten des Wissenschaftlichen Dienstes nichr dargelegt.

B. Zulissigkeit

I. Allgemein: die ,,offene Normenkontrollklage*

Eine aus der Mitte des Bundestages heraus erhobene abstrakte Normenkontrollklage geht von
vornherein nicht von einer oder mehreren Fraktionen oder sonstigen Gruppen aus, sondern
immer nur von lauter einzelnen Abgeordneten; Fraktionen oder Gruppen wéren unabhéngig
von ihrer Kopfzahl gar nicht antragsberechtigt.

D.h.: jeder Bundestagsabgeordnete darf statthafterweise jederzeit, d.h. ohne Bindung an be-
stimmte Fristen, dem Bundesverfassungsgericht einen Antrag auf abstrakte Normenkontrolle
im Hinblick auf jegliche zu diesem Zeitpunkt geltende Rechtsnorm des Bundes- oder auch
Landesrechts zuzuleiten, wenn er irgendwelche Zweifel an deren Vereinbarkeit mit dem
Grundgesetz hegt.

Eine Sachentscheidung iiber diesen Antrag trifft das Bundesverfassungsgericht dann, wenn
sich mindestens ein Quorum von 25% der Mitglieder des Deutschen Bundestages, d.h. derzeit
178 Bundestagsabgeordnete, hinter ein- und denselben Normenkontrollantrag stellen und ge-
geniiber dem Bundesverfassungsgericht entsprechende Erkldrungen, sei es sukzessive einzeln
oder von Anfang an in gesammelter Form abgeben.

I1. Antragsgegenstiinde
1. Zweites Nachtragshaushaltsgesetz vom 14. Juli 2020 (BGBL I S. 1669 f.)

Ein Nachtragshaushaltsgesetz ist nicht anders als das urspriingliche Haushaltsgesetz selbst?!
tauglicher Antragsgegenstand im abstrakten Normenkontrollverfahren.??

19 2.a.0.

203.a.0.

2l Vergl. BVerfGE 20, 56 (91 ff.); 79, 311 (326); zum Ganzen etwa Vofkuhle, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG,
Bd. 3, 7. Aufl. 2018, Art. 93 Rn. 121.



2. Beschluf} des Bundestages vom 2. Juli 2020 iiber das Fortbestehen einer
auBergewohnlichen Notsituation im Sinne von Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG

Nichts anderes kann aber auch von dem (einfachen) Beschlufl des Deutschen Bundestages
gelten; auch dieser ist tauglicher Antragsgegenstand eines abstrakten Normenkontrollverfah-
rens.

Manche Autoren gehen ohnehin davon aus, ein Bundestagsbeschlufl gemaf3 Art. 115 Abs. 2
Satz 6 entfalte auch als einfacher Beschluf} jedenfalls die Wirkung bzw. habe ohne weiteres
,.den Charakter eines einfachen Bundesgesetzes“.* Andere Autoren fordern, jedenfalls der
Tilgungsplan — der ja mit dem feststellenden BeschluB verbunden wird?* und mit diesem letzt-
lich eine normative Einheit bildet — miisse von Verfassungs wegen richtigerweise in Form
eines Gesetzes beschlossen werden, um die von Art. 109 Abs. 3 Satz 2 und Art. 115 Abs. 2
Satz 7 GG normative Kraft zu entfalten.”> Wenn diese Ansicht stimmt, so wire jedenfalls
immer dann, wenn der Bundestag sich verfassungsgemaif verhilt und den Beschlu3 mitsamt
dem Tilgungsplan in Form eines Bundesgesetzes verabschiedet, die abstrakte Normenkontrol-
le moglich. Dann wire hieraus aber weiter zu schlieBen, daf3 der Bundestag sich dann nicht
durch Wahl einer falschen oder verfassungsrechtlich unzureichenden Handlungsform der
Kontrolle durch das Bundesverfassungsgericht diirfte entziehen konnen, da diese Kontrolle ja
um so wichtiger und angebrachter wére, wenn jedenfalls schon die duere Form des Be-
schlusses der Verfassung nicht geniigen wiirde. Daher miifite also erst recht die abstrakte
Normenkontrolle gegen den einfachen Bundestagsbeschlufl geméf Art. 115 Abs. 2 Satz 6
moglich sein.

Letztlich kann dies aber hier auf sich beruhen, da in der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts anerkannt ist, daf} schlichte Parlamentsbeschliisse jedenfalls dann tauglicher
Gegenstand einer abstrakten Normenkontrolle sind, wenn sie funktionell an die Stelle eines
Gesetzes treten.?® Und so liegt es hier, und zwar ohne daB auf das Problem der bindenden
Wirkung des mit dem Beschlufl verbundenen Tilgungsplans iiberhaupt abgestellt werden
miifite. Denn daB der feststellende Beschluf3 des Bundestages iiber das Fortbestehen einer
auflergewohnlichen Notlage in der Sache an die Stelle eines Gesetzes tritt, folgt bereits unmit-

22 Vergl. BVerfGE 119, 96 (117) — Nachtragshaushaltsgesetz 2004; vergl. auch Wendt, in: v. Mangoldt/Klein/
Starck, GG, Bd. 3, 7. Aufl. 2018, Art. 115 Rn. 62.

2 In diese Richtung jedenfalls Ekkehart Reimer, in: Epping/Hillgruber, GG, 2. Aufl. 2013, Art. 109 Rn. 76.

24 Zum Ganzen Heun, in: Dreier, GG, Bd. 3, 3. Aufl. 2018, Art. 115 Rn. 43 f.

% Vergl. Kube, in: Maunz/Diirig, GG, Bd. 7, Art. 109 Rn. 209 (Stand: V/2011) und Art. 115, Rn. 190 (Stand:
X/2009); zustimmend Grdpl, Gutachten fiir den Bund der Steuerzahler (2020), S. 45; dhnlich wohl auch Siek-
mann, in: Sachs, GG, 8. Aufl. 2018, Art. 109 Rn. 76 (der den ,,gesetzlichen” Charakter der Regelung einfach
voraussetzt und damit moglicherweise auch eine &hnliche Position vertritt wie Reimer a.a.0.).

26 BVerfGE 90, 60; vergl. zum Ganzen auch bereits Pestalozza, VerfassungsprozeBrecht, 3. Aufl. 1991, § 7

Rn. 21, § 13 Rn. 9; Butzer, ASR 119 (1994), 61 (101); Rozek, in: Maunz/Schmidt-Bleibtreu/Klein/Bethge, BVer-
fGG, Bd. 2, § 76 Rn. 30 [Stand: 1X/2017] (der durch die problematische Gliederung zwar den Eindruck erweckt,
es gehe nur um schlichte Parlamentsbeschliisse auf Landesebene; dies ist allerdings weder zutreffend noch ei-
gentlich gemeint).



telbar aus dem Mechanismus aus Art. 109 Abs. 3 Satz 2, Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG.?” Denn
die Feststellung einer auergewohnlichen Notlage durch den Bundestag ist verfassungsrecht-
lich notwendige Voraussetzung, um tiberhaupt einen Nachtragshaushalt beschlieen zu kon-
nen, der Art. 115 Abs. 2 Satz 2 GG widerspricht; ohne den Beschlu3 durch die Mehrheit der
gesetzlichen Mitglieder des Bundestages ginge es nicht. Daraus folgt, daf} der einfache Be-
schluf} die Funktion eines ,,Erméchtigungsgesetzes™ hat, dhnlich wie eine Verordnungser-
machtigung in einer Notlage. Schon von daher mul3 der Beschluf3 auch nach der eingefiihrten
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ebenfalls der abstrakten Normenkontrolle
zugénglich sein.

II1. Statthaftigkeit

Im Rahmen eines Normenkontrollantrages miissen die Antragssteller (oder alle Antragsstel-
ler) keineswegs fest und unwandelbar von der Verfassungswidrigkeit der zu tiberpriifenden
Rechtsnormen iiberzeugt sein; vielmehr gentigen gemal Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG bereits
,Meinungsverschiedenheiten oder Zweifel” an der VerfassungsmaBigkeit dieser Normen. Der
enger gefalite Wortlaut der Vorschrift aus § 76 Abs. 1 BVerfGG ist insofern verfassungskon-
form auszulegen.?®

Hier liegt es erstens so, daf3 eigentlich jeder Abgeordnete des Deutschen Bundestages, oder
jedenfalls jeder Abgeordnete des Deutschen Bundestages, der sich (auch) mit Haushaltsfragen
beschiéftigt — vollig unabhingig von der Fraktionszugehorigkeit! — allein aufgrund der Kennt-
nis (1) der schriftlichen Stellungnahme des Bundesrechnungshofes vom 25. Juni 2020 fiir die
Offentliche Anhorung des Haushaltsausschusses am 29. Juni 2020%° sowie (2) des Gutachtens
von Christoph Gropl von der Universitit des Saarlandes fiir den Bund der Steuerzahler vom
29. Juni 2020%° — beide Expertisen sind im Internet versffentlicht und mithin jederzeit zu-
ginglich — jedenfalls Zweife/ an der VerfassungsmiBigkeit des Zweiten Nachtragshaushalts
hegen miifite.

Weiter liegt es so, da3 die Verfassungswidrigkeit des Zweiten Nachtragshaushaltsgesetz vom
14. Juli 2020 geradezu offensichtlich (s.u. = C.III) ist, wohingegen die Verfassungswidrig-
keit des Beschlusses des Deutschen Bundestages vom 2. Juli 2020 tiber das Fortbestehen einer
auflergewohnlichen Notsituation im Sinne von Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG verfassungsrechtli-
chen Zweifeln unterliegen diirfte, die freilich nicht auf ,,offensichtliche Verfassungswidrig-
keit* hinauslaufen, aber gerade deswegen vom Bundesverfassungsgericht tiberpriift werden
sollten, schon um MafBstébe fiir die Auslegung von Art. 109 und Art. 115 GG in der gegen-

27 Kritisch zu den verfassungsrechtlichen Untiefen dieser Erméchtigung des Bundesgesetzgebers durch densel-
ben Bundesgesetzgeber im Rahmen ein- und derselben Verfassungsédnderung freilich Heun, a.a.O., Art. 109
Rn. 40 f.

28 Statt aller Lechner/Zuck, BVerfGG, 7. Aufl. 2015, § 76 Rn. 30.

2 https://www.bundesrechnungshof.de/de/veroeffentlichungen/produkte/sonderberichte/langfassungen-ab-
2013/2020/zweiter-nachtragshaushalt-verfassungsrechtlich-bedenklich-pdf

39 https://www.steuerzahler.de/fileadmin/user_upload/Presseinformationen/2020/BdSt_Rechtsgutachten_ Ver-
fassungswidrigkeit_Nachtragshaushalt.pdf



wirtigen Fassung zu gewinnen?! (s.u. = C.II); die Neufassung beider Vorschriften durch die
Zweite Foderalismusreform® 2009 fiihrt nimlich dazu, dafl die herkommlicherweise immer
zitierten bundesverfassungsgerichtlichen Entscheidungen E 79, 311 ff. und E 119, 96 ff. heute
keine Richtschnur mehr bilden konnen (allenfalls die Minderheitenvoten zu E 119, 96 {t.).

C. Begriindetheit
Der Antrag ist begriindet.

Nach der Konzeption der Vorschriften aus Art. 109 Abs. 3 Satz 2 2. HS und Art. 115 Abs. 2
Satz 6 GG, die ihrerseits an Art. 122 Abs. 2 Satz 1 AEUV angelehnt ist, ist ein Abweichen
von der eigentlich geltenden ,,Schuldenbremse® nur in eng begrenzten Ausnahmesituationen
zuldssig.*? Die Einhaltung der Voraussetzungen zur Uberwindung der ,,Schuldenbremse® ist
unter allen Aspekten bundesverfassungsgerichtlich auch voll iiberpriifbar.>?

I. Voriiberlegung zur Priifung der Vorschrift aus Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG
durch das Bundesverfassungsgericht

Der Hinweis auf die volle Uberpriifbarkeit sowohl des Beschlusses des Deutschen Bundesta-
ges vom 2. Juli 2020 tiber das Fortdauern einer auflergewdhnlichen Notsituation im Sinne des
Art. 115 Abs. 2 Satz 6 als auch des aufgrund dieses Beschlusses dann unter Verstofl gegen die
eigentlich geltende ,,Schuldenbremse® aus Art. 109 Abs. 3 Satz 1 und Satz 4, Art. 115 Abs. 2
Satz 1 bis 5 beschlossenen Zweiten Nachtragshaushalt — der in der Sache vollig unstrittig sein
diirfte — wirft indessen ein methodisches Folgeproblem auf, auf das hier propddeutisch einge-
gangen wird.

1. Das Problem des Priifungsmafistabes

Da dem Bundestag das Etat- oder auch Budgetrecht zusteht (,,Konigsrecht des Parlaments®)
und tibrigens die Bundesregierung das Initiativmonopol in Haushaltsfragen innehat (Art. 110
Abs. 3 GG mit arg. ex. Art. 76 Abs. 1 und 2 GG)**, muB dem Bundestag einerseits schon mit
Riicksicht auf den Gewaltenteilungsgrundsatz ein erheblicher Einschétzungs- und Beurtei-
lungsspielraum zustehen.> Dies wiirde dafiir sprechen, die gerichtliche Uberpriifung auf eine

31 Zu diesem Anliegen bereits Heintzen, in: v. Miinch/Kunig, GG, Bd. 2, 6. Aufl. 2012, Art. 115 Rn. 28.

32 Siekmann, in: Sachs, GG, 8. Aufl. 2018, Art. 109 Rn. 76.

33 Vergl. Wendt, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 3, 7. Aufl. 2018, Art. 115 Rn. 61; Reimer, in: Epping/
Hillgruber, GG, 2. Aufl. 2013, Art. 115 Rn. 11; grundlegend bereits Vogel, Finanzverfassung und politisches
Ermessen (1972), S. 30; zum Ganzen auch eindrucksvoll, aber teils veraltet Hofling/Rixen, in: Kahl/Waldhoff/
Walter, BK, Bd. 22, Art. 115 Rn. 92 ff. (Stand: VI1/2003).

3% Zum Ganzen etwa Grdpl, in: ders., BHO/LHO, 2. Aufl. 2019, § 30 Rn. 5.

35 Diesen Grundgedanken stellte das BVerfG etwa noch in der Entscheidung E 119, 96 ff., die es selbst (LS 3)
als ,,Bestdtigung von BVerfGE 79, 311 ff.“ auffalite, entscheidend in den Vordergrund, was schon damals (2007)
zu zornigen Sondervoten der Richter Di Fabio und Mellinghoff (Rn. 161 ff.) sowie Landau (Rn. 204 ff.) fiihrte.
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Vertretbarkeits- und Nachvollziehbarkeitskontrolle zu beschrénken. Andererseits kann jeden-
falls seit der ,,Zweiten Féderalismusreform*™ vom 2009 und den zugehorigen Anderungen der
Vorschriften aus Art. 109 und Art. 115 GG von einer Art ,,Budgetsouverdnitit® des Bundes-
tages, deren nihere Konkretisierung dem Bundesverfassungsgericht nicht zustehe®¢, nicht
mehr die Rede sein. Der unter dem Grundgesetz ohnehin bestehende Charakter auch des Par-
laments als verfafite (also alles andere als ,,souverdne) Gewalt (Art. 20 Abs. 3 GG) wird
durch Art. 109 und 115 GG haushaltsrechtlich eben im Sinne der .,,Schuldenbremse* realisiert.
Ein Abweichen von der ,,Schuldenbremse™ ist nur in eng begrenzten Ausnahmesituationen
zuldssig (s.0.). Daraus folgt aber wiederum methodisch, dafl das Bundesverfassungsgericht
bei der Priifung der Voraussetzungen einer Abweichung von der Schuldenbremse einen be-
sonders strengen und restriktiven Priifungsmalfistab heranzuziehen hétte, um nédmlich den
Charakter von Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG als vom Anwendungsbereich her eng begrenzte
Ausnahmevorschrift zu wahren.

Das Bundesverfassungsgericht steht also im Rahmen der Normenkontrollklage vor dem Di-
lemma, einerseits im Hinblick auf die klare Zielsetzung der Vorschrift aus Art. 115 Abs. 2
Satz 6 GG jedenfalls seit der ,,Zweiten Foderalismusreform® einen besonders strengen und
restriktiven Priifungsmalfstab zur Anwendung zu bringen und zugleich mit Riicksicht auf den
Gewaltenteilungsgrundsatz dem Bundestag einen eigenen Einschéitzungs- und Beurteilungs-
spielraum zuzugestehen.?’

2. Die Losung

Die — eigentlich naheliegende, aber, soweit erkennbar, in der Kommentarliteratur bislang
noch nicht ausgeformte — Losung des methodischen Dilemmas besteht darin, der normativ
vorgegebenen Natur des Priifungsprogramms aus Art. 115 Abs. 2 Satz 6 folgend zwischen
einer Erst- und einer Zweitfrage zu unterscheiden®® und in diesem Rahmen einmal einen wei-
ten Vertretbarkeits- und Nachvollziehbarkeitsmalistab im Sinne der Gewaltenteilung und
einmal einen strengen und rigiden Maf3stab zur Wahrung des Ausnahmecharakters der Vor-
schrift aus Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG heranzuziehen. Insofern wire ndmlich abzuschichten,
ob (Erstfrage) iiberhaupt eine

Nach der Neufassung der Vorschriften aus Art. 109 und Art. 115 GG im Zuge der ,,Zweiten Foderalismusre-
form* 2009 diirften allerdings nunmehr diese Sondervoten maBgeblicher sein als die seinerzeitige Senatsmehr-
heit; denn der verfassungséndernde Gesetzgeber wollte eindeutig die Ansichten der dissenters zum Durchbruch
verhelfen!

36 Vergl. BVerfGE 119, 96 LS 1 (mit zutreffender Kritik von Di Fabio und Mellinghoff, a.a.O., Rn. 162 unten,
bzw. Landau, Rn. 204 ff.).

37 Dieses Problem wird in der Ausarbeitung des Wissenschaftlichen Dienstes, Zur Frage der VerfassungsmaBig-
keit des Zweiten Nachtragshaushaltsgesetzes 2020, WD 4 — 3000 — 080/20, S. 5 f., eigentlich im Kern ganz rich-
tig gesehen. Dem Wissenschaftlichen Dienst gelingt es indessen nicht, eine tiberzeugende auslegungsmethodi-
sche Losung des Problems zu finden; statt dessen bekennt er sich letztlich willkiirlich zu laxer statt strenger
Auslegung (siehe bereits oben, = A.), offenbar weil der Zweite Nachtragshaushalt ansonsten verfassungswidrig
wire, und schiebt dann nach: wiirde man aber den strengen AuslegungsmafBstab anwenden, dann wére der Nach-
tragshaushalt natiirlich verfassungswidrig!

38 Diese Terminologie ist aus dem Internationalen Privatrecht entlehnt und entspricht dem dortigen akademi-
schen Sprachgebrauch; die Rechtsprechung nennt die Erstfrage tiberwiegend ,,Vorfrage®.
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— Naturkatastrophe oder auch auBBergew6hnliche Notsituation besteht (— a),
— die sich tiberdies der Kontrolle des Staats entzieht (— b)
— und die die staatliche Finanzlage ,.erheblich* beeintrachtigt (— c).

Im Hinblick auf diese Frage, die eben die Mehrheit der gesetzlichen Mitglieder des Deutschen
Bundestages zu beantworten berufen ist, wire seitens des Bundesverfassungsgerichts unter
Zubilligung eines nicht unerheblichen Einschitzungs- und Beurteilungsspielraums des Deut-
schen Bundestages tendenziell auf die Vertretbarkeit und Nachvollziehbarkeit von dessen
Entscheidung abzustellen.

Erst, wenn die Erstfrage bejaht ist, kommt tiberhaupt die Abstimmung {iber einen Nachtrag-
haushalt, der die ,,Schuldenbremse® (Art. 115 Abs. 2 Satz 1 bis 5 GG) unterlauft, in Betracht.
Ist sie bejaht, ist nunmehr die Verfassungsgeméafheit des Nachtragshaushalts selbst zu priifen
(Zweitfrage), d.h. die Frage, ob die erhohte Kreditaufnahme

— {iberhaupt bestimmt und geeignet ist, die seitens des Bundestages angenommene Not-
standssituation zu beseitigen,

— ob sie erforderlich ist, d.h. ob sie sich auf das zur Uberwindung und Bewiltigung der
Krisensituation unabdingbare Ausmaf} auch wirklich beschrénkt, und

— ob alle anderen ebenfalls in Betracht kommenden Konsolidierungsmafinahmen zur
Reduzierung der Neuverschuldung auch restlos ausgeschépft worden sind;

— endlich: ob die Neuverschuldung angemessen ist, d.h. ob die Abw#gung der Interessen
der heutigen Generation, die die Situation nicht ,,allein“ bewéltigen kann oder will,
mit den berechtigten Anliegen kiinftiger Generationen v.a. angesichts der zu erwarten-
den Zinslasten als vertretbar und dergestalt die Losung des Problems iiber neue Kredi-
te als sachlich richtig und 6konomisch iiberzeugend®® gelten darf*.

Im Rahmen der Zweifrage sind alle diese Tatbestéinde streng und restriktiv zu interpretieren,

um den verfassungsrechtlichen Ausnahmecharakter der Vorschrift aus Art. 115 Abs. 2 Satz 6
GG nicht zu unterlaufen. Die (ohnehin nur vermeintliche, s.0.) ,,haushaltspolitische Souveré-
nitdt” des Deutschen Bundestages endet hier, da der Bundestag eben verfassungsrechtlich

3 Vergl. NdsStGH, NVwZ 1998, 1288 (1290).

40 Vergl. dem Grundgedanken nach Wendt, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 3, 7. Aufl. 2018, Art. 115
Rn. 53a a.E., der allerdings als Quelle (Fn. 25) ,,Reimer, in BeckOK GG, Art. 115 Rn. 146 zitiert. Diese Rand-
nummer gibt es aber gar nicht; die Randnummern im ,,BeckOK GG* sind nicht anders als die im hier zitierten
(textidentischen) GG-Kommentar von Epping/Hillgruber. Falsch (weil offenbar blind!) zitiert im Gutachten des
Wissenschaftlichen Dienstes WD 4 — 3000 — 080/20, S. 6 Fn. 16.
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dahingehend gebunden ist, die ,,Schuldenbremse* wann immer irgend moglich auch strengs-
tens zu beachten.*!

IL. Der Beschluf} des Deutschen Bundestages vom 2. Juli 2020

Im Rahmen dieser Kriterien ist die Vereinbarkeit des Beschlusses des Deutschen Bundestages
tiber das Fortdauern einer aulergewdhnlichen Notsituation im Sinne von Art. 115 Abs. 2 Satz
6 GG mit Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG zumindest sehr zweifelhaft. Denn diese Vorschrift er-
michtigt den Bundestag nicht, das Bestehen oder auch Fortdauern einer ungewohnlichen Not-
situation, die sich der Kontrolle des Staates entzieht und die die staatliche Finanzlage erheb-
lich beeintrachtigt, immer dann festzustellen, wenn die Mehrheit der gesetzlichen Mitglieder
es fiir richtig oder auch nur fiir hilfreich hilt; sondern der Bundestag ist nur dann zu dieser
Feststellung berechtigt, wenn deren objektive Voraussetzungen und Tatbestandsmerkmale
auch wirklich vorliegen. Dies ist bundesverfassungsgerichtlich grundsétzlich voll tiberpriif-
bar*?, wenn eben auch primér in dem Sinne, ob die Entscheidung des Bundestages nach den

Umsténden des Einzelfalles nachvollziehbar und vertretbar erscheint (s.0.).

Als ,Naturkatastrophen™ im Sinne der Vorschrift sollen u.a. auch ,,Massenerkrankungen* in
Betracht kommen.* Insofern liegt aber auf der Hand, daB es derzeit in Deutschland — ganz
unabhingig von der Frage, wie man die potentiellen Risiken der Corona-Pandemie einschétzt
— keinesfalls Massenerkrankungen gibt, sondern allenfalls die Furcht vor ihrem zukiinftigen
Auftreten infolge unzureichenden Infektionsschutzes heute. Die Umsatzeinbriiche bei zahlrei-
chen Wirtschaftsunternehmen rithren eindeutig nicht daher, daf3 so viele Personen nicht mehr
zur Arbeit erscheinen, weil sie an Covid-19 erkrankt sind; sondern Angestellte, Unternehmer
und Kunden arbeiten bzw. kaufen nicht aufgrund préventiver staatlicher Verbote und Ein-
schrankungen. Nun mag dies hier auf sich beruhen, weil der Deutsche Bundestag ja eindeutig
das Fortbestehen nicht einer Naturkatastrophe, sondern einer ,,aulergewohnlichen Notsituati-
on“ festgestellt hat.** Als Beispiele fiir solche Situationen wurden in der seinerzeitigen Geset-
zesbegrilindung u.a. ein ,,exogener Schock® wie die Finanzkrise von 2007ff. oder ein Ereignis

wie die Wiedervereinigung 1990 genannt.®

ad a): Zweifel an der Feststellung, dall das Vorhandensein und die Ausbreitung des Sars-
CoV-2-Virus auch in Deutschland jemals — etwa zum Zeitpunkt des Beginns des nationalen
Lockdowns seit dem 25. Mérz 2020 — eine auBergewohnliche Notsituation bildete, die sich
der Kontrolle des Staates entzogen hétte, begriindet schon der Umstand, da3 der géngige

4l Wenn Wendt, a.a.0., demgegeniiber offenbar meint, auch im Hinblick auf diese Fragen sei nur die ,,Nachvoll-
ziehbarkeit und Vertretbarkeit” der gesetzgeberischen Entscheidung zu priifen, und zur Begriindung (Fn. 22)
BVerfGE 79, 311 (343) und 119, 96 (146, 147 ff.) zitiert, so verkennt er, da} die verfassungsrechtliche Lage sich
seit 2009 insofern eben erheblich gedndert hat. Dies verwundert um so mehr, als er noch in der vorangehenden
FuBnote (Fn. 21) diese beiden Entscheidungen richtigerweise ,,zur fritheren Verfassungslage* zitiert hatte.

42 Vergl. Wendt, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 3, 7. Aufl. 2018, Art. 115 Rn. 61.

43 Siekmann, in: Sachs, GG, 8. Aufl. 2018, Art. 109 Rn. 77.

# Vergl. BT-Drucks. 19/20128, S. 1.

4 Zitiert nach Siekmann, a.a.0., mit Fn. 238 m.w.N.; eingehend (und kritisch) zum Ganzen Heun, in: Dreier,
GG, Bd. 3, 3. Aufl. 2018, Art. 115 Rn. 40, ebenfalls m.w.N.
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PCR-Test keine aktiven Viren nachweist, sondern bestimmte genetische Bruchstiicke es Vi-
rus-Erbgutes und das teilweise auch von verwandten Viren. Daher werden insofern keine ,,In-
fizierten*, sondern nur ,,positiv Getestete” nachgewiesen. Zu dieser Feststellung pafit es denn
auch, daf3 von den positiv getesteten Personen kaum jemand tiberhaupt Symptome entwickelt,
geschweige denn behandlungsbediirftig erkrankt; von den ca. 1.500 positiv getesteten Ton-
nies-Arbeitern scheint nicht einer gestorben zu sein. Auch das bisherige Fehlen einer meBba-
ren Ubersterblichkeit paBt nicht zur Feststellung einer Notstandslage infolge einer Epidemie.
Insofern wire wohl — auch bei weitgehender Anerkennung von Einschétzungs- und Bewer-
tungsprarogativen der Bundestagsmehrheit — auch im Rahmen einer reinen Vertretbarkeits-
prifung und schon aufgrund der sprachlichen Fassung des Art. 115 Abs. 2 Satz 6 jedenfalls
zwischen einer ,,auflergewohnlichen Notsituation infolge einer Epidemie® und einer ,,verbrei-
teten Befiirchtung, dal} es kiinftig womdglich zu einer auBlergewohnlichen Notsituation infol-
ge einer Epidemie kommen koénnte* zu unterscheiden. Die Befiirchtung kiinftiger moglicher
auBergewohnlicher Notsituation wiirde eindeutig keine zusétzliche Kreditauthahme rechtfer-
tigen.

ad b): Weiter ist fraglich, ob sich die aulergew6hnliche Situation, auch wenn man ihr Vor-
handensein im Ansatz bejaht, wirklich gegenwirtig ,,der Kontrolle des Staates entzieht™ bzw.
sich am 2. Juli 2020 oder in der Zeit vor dem 2. Juli 2020 der Kontrolle des Staates entzogen
hat. Denn auch, wer eine enorme potentielle und massenhafte Schadlichkeit des Virus im Sin-
ne der herrschenden Meinung bejaht — die sich indessen bis heute jedenfalls noch nicht reali-
siert hat und sich am 2. Juli oder vor dem 2. Juli 2020 um so weniger bereits realisiert hatte —
miiite doch zugeben, dal die Umsatzeinbriiche in zahllosen Wirtschaftsunternehmen und das
daraus resultierende Wegbrechen staatlicher Steuereinnahmen gerade nicht Folge eines staat-
lichen Kontrollverlustes war und ist (wie es eben der Fall wire, wenn die Probleme wie bei
der Spanischen Grippe von 1919/20 deswegen entstiinden, weil die vielen Erkrankten nicht
mehr zur Arbeit erscheinen), sondern im Gegenteil die Folge einer in aller Regel sehr dis-
ziplinierten Befolgung bislang unerhorter staatlicher Gebote und Einschrankungen durch die
Biirger. Der ,,LLockdown™ seit dem 25. Mérz 2020 und die anhaltende Disziplin, mit der fast
alle Biirger ihre bislang unbekannten neuen Pflichten bis heute erfiillen — wie z.B. die Mas-
kenpflicht! — sind selbst bei weitestmoglicher Anerkennung haushaltsrechtlicher Einschét-
zungsprérogativen des Deutschen Bundestages ganz und gar keine Anzeichen eines staatli-
chen Kontrollverlustes. Es ist der unverbriichliche Regelgehorsam der iibergroflen Mehrheit
der Biirger, der der Wirtschaft den Umsatz und dem Staat die Steuereinnahmen geraubt hat,
und gerade nicht ein staatlicher Kontrollverlust.

ad c): Eine erhebliche Beeintrachtigung wire endlich nur zu bejahen, wenn andere Maf3nah-
men nicht ausreichen.*® Hiergegen spricht schon auf den ersten Blick, daB das erhebliche bis-
herige Sondervermogen der ,,Asylriicklage* nicht — entgegen élteren Planungen (s.0. &> A.)
noch nicht einmal teilweise! — aufgelost wird, und dall weitere Sondervermogen, wie der
Energie- und Klimafonds, das Sondervermoégen ,Digitale Infrastruktur und das Sonderver-
mogen ,Kinderbetreuungsausbau® weiter und offenbar mit der Perspektive fiir weitere Jahre
und Jahrzehnte ausgebaut werden sollen.

4 Vergl. Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, 16. Aufl. 2020, Art. 109 Rn. 20 m.w.N.
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II1. Das Zweite Nachtragshaushaltsgesetz vom 14. Juli 2020

Selbst, wer entgegen der oben angefiihrten Argumente eine pandemiebedingte ,,au3ergew6hn-
liche Notsituation™ gegenwiértig oder jedenfalls am 2. Juli 2020 bejaht, oder diese in der Sa-
che zwar verneint, wohl aber meint, die gegenteilige Ansicht der Mehrheit der gesetzlichen
Mitglieder des Deutschen Bundestages sei immerhin noch vertretbar oder nachvollziehbar
oder selbst entgegen gravierenden Zweifeln und trotz der normativen Veranderungen durch
die ,,Zweite Fdderalismusreform* von 2009 auch heute noch durch eine Art haushaltsrechtli-
che Einschétzungsprarogative des Deutschen Bundestages abgedeckt, miifite dennoch die
Verfassungswidrigkeit konkret des Zweiten Nachtragshaushaltsgesetzes vom 14. Juli 2020
einrdumen, das auf den Bundestagsbeschlufl dann gestiitzt worden ist.

Denn das Zweite Nachtragshaushaltsgesetz vom 14. Juli 2020 widerspricht einer ganzen Rei-
he von zentralen Grundsitzen des Haushaltsverfassungsrechts.

1. Verstof} gegen das notlagenspezifische Konnexitiitsprinzip

Zwischen der angenommenen Notlage und der Neuverschuldung besteht — nach véllig einhel-
liger Ansicht — ein Veranlassungszusammenhang (bzw. muf3 ein Veranlassungszusammen-
hang bestehen).*’ Es darf nur so viel Nettoneuverschuldung aufgenommen werden, wie spezi-
fisch zur Uberwindung der die Verschuldungserlaubnis ausnahmsweise begriindenden Notla-
ge gerade erforderlich ist. Teils wird dieses Postulat auch (zusitzlich) mit dem Umstand be-
griindet, daf die Kreditaufnahme als solche (eben im Rahmen des Notstandsfalles) keiner
hohenméiBigen Grenze unterliegt.*® Dabei ist dem Gesetzgeber im Hinblick auf die Beurtei-
lung des Verursachungszusammenhang keinerlei eigener ,,Einschitzungsspielraum™ einzu-
raumen?®, sondern allenfalls — wenn der Verursachungszusammenhang eben objektiv besteht
—im Hinblick auf die Hoéhe der benétigten Mittel. Insbesondere ist es verfassungswidrig, die
Notlage und die durch sie bewirkte Nettokreditaufnahme als Begriindung fiir die Umsetzung
oder Intensivierung solcher politischen Programme zu miBBbrauchen, die bereits vor Beginn
der Notlage Teil der politischen Agenda der Regierung waren und mithin kaum unmittelbar
zur Bewiltigung der Krise beitragen.>

Demgegeniiber haben viele der mit dem Nachtragshaushalt eingeleiteten Mafinahmen offen-
bar gar nicht das Ziel, die Konjunktur in Deutschland zu beleben; vielfach stehen diese Mal3-
nahmen in gar keinem erkennbaren Zusammenhang zur COVID-19-Problematik. Vorliegend

47 Vergl. nur Gropl, Gutachten fiir den Bund der Steuerzahler (2020), a.a.O., S. 18 ff. mit mehreren wortlichen
Zitaten aus der neueren Fachliteratur.

® Vergl. Kyrill-A. Schwarz, COVuR 2020, 74 (77).

49 Zutreffend Heun, in: Dreier, GG, Bd. 3, 3. Aufl. 2018, Art. 109 Rn. 46; dieser Umstand wird im Gutachten des
Wissenschaftlichen Dienstes, WD 4 — 3000 — 080/20, S. 11 f. verkannt, das daher letztlich in der Sache einfach
postuliert, der Bundestag konne selbst beurteilen, ob er im Recht sei.

30 Gropl, Gutachten fiir den Bund der Steuerzahler (2020), a.a.O., S. 30.
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wird ein Verstofl gegen die Tatbestandsvoraussetzungen des Artikels 115 Abs. 2 Satz 6 GG
schon allein dadurch indiziert, da3 die freigegebenen Kreditmittel zur Intensivierung von poli-
tischen Programmen bereitstehen sollen, die seitens der Bundesregierung ohnehin und bereits
vollig unabhingig von der Notlage verfolgt worden sind, so daB3 sich — wenn diese Program-
me trotz der staatlichen Finanznot auch noch intensiviert werden — ein verfassungsrechtlicher
Formenmifbrauch gerade zu aufdrangt.

Insbesondere im Zusammenhang mit dem schuldenfinanzierten Zuschuf3 an das Sonderver-
mogen ,,Energie- und Klimafonds® liegt es auBBerordentlich nah, daf3 aus dieser Riicklage in
den kommenden Haushaltsjahren zahlreiche Prestigeprojekte der groflen Koalition im Bereich
der Umwelt- und Klimapolitik finanziert werden sollen, deren Realisierung aber bislang we-
gen der Schuldenbremse und der Politik der schwarzen Null zweifelhaft gewesen war.’!

Jedenfalls ist es offensichtlich, daB3 der ,,Energie- und Klimafonds® den im zweiten Nach-
tragshaushalt 2020 vorgesehenen Bundeszuschuf3 in Hohe von 26,5 Milliarden Euro im lau-
fenden Haushaltsjahr 2020 nicht anndhernd verbraucht wird oder verbraucht werden kénnte.
Dies ist auch nicht gewollt und selbst fiir das Haushaltsjahr 2021 nicht vorgesehen. Nichts
anderes gilt in der Sache auch von den schuldenfinanzierten Zuschiissen an das Sonderver-
mogen ,,Digitale Infrastruktur®, das Sondervermégen ,,Kinderbetreuungsausbau® und die vor-
gesehenen Ausgaben fiir Investitionen im Rahmen des Konjunkturpaketes 2020, insbesondere
was die dort fiir den ersten Anschub langjdhriger Riistungsprojekte und Digitalisierungsvor-
haben vorgesehenen Ausgabenerméchtigung betriftt.

Der Aufbau von Sondervermoégen zur spéteren, unter Umstédnden erst in vielen Jahren erfol-
genden Finanzierung langfristiger Infrastrukturprojekte darf aber eben gerade nicht mit Not-
standskrediten erfolgen.

2. Notlagenkreditfinanzierte Riicklagenbildung ist verboten

Der Grundsatz der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit>? verbietet es, eine Nettoneuverschul-
dung in Kauf zu nehmen, die nicht durch einen aktuellen Ausgabebedarf veranlaft ist (Art.
114 Abs. 2 Satz 1 GG»; § 7 Abs. 1 Satz 1 BHO).>* Genau dies geschieht jedoch durch die
kreditfinanzierte Riicklagenbildung in einigen Teilen des Haushalts. Dadurch werden zugleich
auch noch weitere wichtige haushaltsverfassungsrechtliche Prinzipien verletzt:

a) Jihrlichkeitsgrundsatz (Art. 110 Abs. 2 Satz 1 GG, § 11 Abs. 1 BHO)

5! Gropl, Gutachten filir den Bund der Steuerzahler (2020), S. 32.

52 Zum Ganzen etwa Heller, Haushaltsgrundsitze fiir Bund, Lénder und Gemeinden, 2. Aufl. 2010, Rn. 711 ff.
33 Zum Wirtschaftlichkeitsgrundsatz als allgemeine Handlungsmaxime {iber den Wortlaut der Vorschrift aus Art.
114 Abs. 2 Satz 1 GG (,,Bundesrechnungshof™) hinaus statt aller etwa Grdpl, in: ders., BHO/LHO,

2. Aufl. 2019, § 7 Rn. 15.

3 Vergl. VerfGH NRW, NVwZ 2004, 217 (218).
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Das haushaltsvertassungsrechtliche Prinzip der Jdhrlichkeit gebietet eine klare Trennung zwi-
schen den einzelnen Haushaltsjahren.’> Haushaltstechnische Gestaltungen in Form von Riick-
lagen diirfen nicht dazu fiihren, daB3 der Kreditbedarf bestimmter Haushaltsjahre auf andere
Haushaltsjahre verlagert wird. Denn eine solche Aufspaltung hitte zur Folge, daB3 die Kredit-
obergrenzen der Schuldenbremse, die jeweils auf das einzelne Haushaltsjahr bezogen sind,
ihre Wirkkraft nicht mehr entfalten konnten.>

Genau dieses geschieht jedoch hier im Wege der kreditfinanzierten Aufstockung der Riickla-
gen im Haushaltsjahr 2020 sowie durch den Verzicht auf irgendwelche Entnahmen aus der
bisherigen sogenannten ,,Asyl-Riicklage®. Denn dadurch wird die aus der Coronakrise mog-
licherweise herrithrende Notlage haushaltsmaBig auf mehrere Jahre verlangert, was nicht nur
die wirtschaftliche Realitit verzerrt, sondern es aulerdem auch dem Bundestag zusétzlich
erschwert, fiir jedes Haushaltsjahr aufs Neue und jeweils nach MafB3gabe der gesamtwirtschaft-
lichen Lage tiber den Haushalt zu entscheiden. Hierdurch wird dann aber zugleich das parla-
mentarische Budgetrecht aus Art. 110 Abs. 2 GG verletzt.>’

b) Filligkeitsgrundsatz (§ 11 Abs. 2 BHO)

Durch das Filligkeitsprinzip aus § 11 Abs. 2 BHO soll erreicht werden, dafl die Einnahmen
nur fiir die Ausgaben des laufenden Jahres festgelegt werden.’® Der Filligkeitsgrundsatz ord-
net an, dal} in einem Haushaltsplan nur diejenigen Einnahmen und Ausgaben veranschlagt
werden diirfen, die im Haushaltsjahr voraussichtlich kassenwirksam werden.>

¢) Haushaltswahrheit

Im Rahmen der Aufstellung eines Haushaltsplans sind nicht nur die Einnahmen (,,Deckungs-
mittel), sondern auch die Ausgaben (,,Haushaltsmittel in Gestalt von Ausgabe- und Ver-
pflichtungserméchtigungen) moglichst genau zu schitzen.®® D.h., aus dem Verfassungsgebot
der Haushaltswahrheit folgt eine Pflicht zur Schitzgenauigkeit.®! Auch dies bedeutet aber
wiederum, daf} bereits bei der Veranschlagung nur solche Einnahmen und Ausgaben in den
Haushaltsplan eingestellt werden diirfen, die im laufenden Haushaltsjahr dann auch tatséch-
lich fallig werden, d.h. also kassenwirksam sind. Erhohte Ausgabenschitzung beziehungswei-
se bewul3t zu niedrig angesetzte Einnahmenbetrédge stellen hingegen einen Verstol3 gegen den
Grundsatz der Haushaltswahrheit da.%?

35 Zur Abgrenzung von ,Jahrlichkeit“ und ,,Jahrigkeit* vergl. Tappe, in: Gropl, BHO/LHO, 2. Aufl. 2019, § 11
Rn. 10.

% Vergl. Gropl, Gutachten fiir den Bund der Steuerzahler (2020), S. 43, mit Verweis auf VerfGH NRW, a.a.O.
57 So Gropl, ebda.

8 Heller, Haushaltsgrundsitze fiir Bund, Ldnder und Gemeinden, 2. Aufl. 2010, Rn. 817.

% Tappe, in: Gropl, BHO/LHO, 2. Aufl. 2019, § 11 Rn. 32.

8 Vergl. Gropl, in: ders., BHO/LHO, 2. Aufl. 2019, § 2 Rn. 13.

! Tappe, a.a.0., § 11 Rn. 26 m.w.N.

62 Heller, Haushaltsgrundsitze fiir Bund, Ldnder und Gemeinden, 2. Aufl. 2010, Rn. 826.

15



3. Neuverschuldung jedenfalls insofern nicht erforderlich, wie die ,,Asylriicklage*
nicht aufgelost wird

Eine Notsituation, die im Rahmen einer reguldren Haushaltswirtschaft, also ,.kontrolliert™
bewiltigt werden kann, darf nicht zu einer Ausweitung des Verschuldungsrahmens fiihren.%
Jedenfalls zu einem guten Teil wire eine reguldre Bewiltigung der erhohten Staatsausgaben
bzw. der verminderten Steuereinnahmen infolge der Corona-MalBnahmen aber durch eine
sofortige Auflosung der (ehemaligen) Asyl-Riicklage zu machen gewesen. Genau dies hitte
auch das Wirtschaftlichkeitsgebot aus Art. 114 Abs. 2 Satz 1 GG und § 7 BHO verlangt.

Denn mit der Asylriicklage verfiigt der Bund iiber eine Krediterméchtigung, mit der er in der
Lage wire, auf akute Notsituation zu reagieren, zumal ja die urspriinglich bestehende Zweck-
bestimmung, dal} die ,,Asylriicklage* der Deckung von Kosten fiir die kiinftige Aufnahme von
Asylbewerbern und Fliichtlingen in Deutschland hatte dienen sollen, im Umfeld des Ersten
Nachtragshaushaltsgesetzes im Mérz 2020 stillschweigend aufgehoben worden war. Es war
daher haushaltsverfassungsrechtlich unbedingt geboten, diese Riicklage jedenfalls aufzulosen,
bevor neue Krediterméchtigung bewilligt werden konnten. Dergestalt verstof3t der Zweite
Nachtragshaushalt 2020 gegen die haushaltsverfassungsrechtlichen Grundsitze der Jahrlich-
keit, Haushaltsklarheit und -wahrheit. Der Grundsatz der Haushaltsklarheit gebietet ndmlich,
daf} der Haushaltsplan moglichst nachvollziehbar, verstiandlich, durchsichtig und tibersichtlich
erkennbar macht, wo und in welcher Hohe die veranschlagten Einnahmen ihren Entstehungs-
grund haben und wie hoch die einzelnen Ausgaben fiir welchen Zweck veranschlagt sind.%*

Zugleich maft sich der Bundestag an, auch tiber kiinftige Schulden zu entscheiden, was aber
eigentlich den kiinftigen Bundestagen obliegen wiirde und also deren kiinftiges Budgetrecht
verletzt.

4. Erginzung und Verweis

Hochstvorsorglich — falls sich aus Sicht des Bundesverfassungsgerichts noch Unklarheiten
oder noch nachzutragende Vortragsobliegenheiten iiber die genau Natur, Begriindung und
Herleitung der verfassungsrechtlichen Bedenken der Antragsteller gegen das Zweite Nach-
tragshaushaltsgesetz vom 14. Juli 2020 in tatsdchlicher wie in rechtlicher Hinsicht ergeben
sollten — verweisen die Antragsteller auf zwei lidngst verdffentlichte und tibrigens im Internet
jederzeit zugéngliche Fachgutachten, deren Darlegungen und Ergebnisse sie sich in der Sache
zu eigen machen, namlich:

1. Die schriftliche Stellungnahme des Bundesrechnungshofs zur 6ffentlichen Anhérung
tiber das Verfahren zum Entwurf des Zweiten Nachtragshaushaltsgesetzes 2020 im
Haushaltsausschufl des Deutschen Bundestages am 29. Juni 2020 vom 25. Juni 2020,

63 Statt aller Tappe/Wernsmann, Offentliches Finanzrecht, 2. Aufl. 2019, Rn. 457 a.E.
% Tappe, in: Gropl, BHO/LHO, 2. Aufl. 2019, § 11 Rn. 28.
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—https://www.bundesrechnungshof.de/de/veroeffentlichungen/produkte/sonderbericht
e/langtassungen-ab-2013/2020/zweiter-nachtragshaushalt-verfassungsrechtlich-
bedenklich-pdf

sowie

2. das von Prof. Dr. Christof Gropl im Auftrag des Bundes der Steuerzahler Deutschland
e.V. unter dem 29. Juni 2020 erstellte Rechtsgutachten zur Vereinbarkeit des Entwurfs
eines Gesetzes {liber die Feststellung des eines zweiten Nachtrags zum Bundeshaus-
haltsplan fiir das Haus als Jahr 2020

—https://www.steuerzahler.de/fileadmin/user upload/Presseinformationen/2020/BdSt
Rechtsgutachten Verfassungswidrigkeit Nachtragshaushalt.pdf

D. Ergebnis

Bereits an der VerfassungsméBigkeit des Beschlusses des Deutschen Bundestages vom 2. Juli
2020 iiber das Fortbestehen einer auBBergewohnlichen Notsituation im Sinne von Art. 115
Abs. 2 Satz 6 GG bestehen durchgreifende verfassungsrechtliche Zweifel. Jedenfalls aber das
Zweite Nachtragshaushaltsgesetz vom 14. Juli 2020 verst68t in geradezu offensichtlicher
Weise gegen zentrale, auch und gerade verfassungsrechtlich verankerte Grundsitze des Haus-
haltsverfassungsrechts, woriiber sich — aufgrund der bereits vorliegenden und veréffentlich-
ten, jederzeit zugénglichen Gutachten und Stellungnahmen berufener Sachverstdandiger — ei-
gentlich kein mit der Sachmaterie befaliter und vertrauter Abgeordneter des Deutschen Bun-
destages diirfte hinwegtduschen konnen.

Das Bundesverfassungsgericht wird jedenfalls das Zweite Nachtragshaushaltsgesetz daher
absehbarerweise fiir verfassungswidrig und nichtig erkldaren, wenn nur 25% der gesetzlichen
Mitglieder des Deutschen Bundestages diesen Normenkontrollantrag unterschreiben und sich
zu eigen machen.
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