Verkindet am :
11. Juli 2002

gez. Israel
als Urkundsbeamtin
der Geschéftsstelle

Vf. 91-VI-01

DER VERFASSUNGSGERICHTSHOF

DES FREISTAATES SACHSEN

IM NAMEN DES VOLKES

Urtell

In dem Verfahren

Uber die Zulassigkeit eines Volksantrages

des Prasidenten des Sachsischen Landtages, Bernhard-von-Lindenau-Platz 1, @&y Dr

hat der Verfassungsgerichtshof des Freistaates Sachsen durch rasderfeen des
Verfassungsgerichtshofes Thomas Pfeiffer sowie die RichteusKIBudewig, Ulrich
Hagenloch, Alfred Graf von Keyserlingk, Hans Dietrich Knoth, HanSlangoldt, Siegfried
Reich, Hans-Peter Schneider und Hans-Heinrich Trute

aufgrund der mindlichen Verhandlung vom 20. Juni 2002

fur Recht erkannt:



1. Der Volksantrag ,Zukunft braucht Schule® ist zulassig.

2. Der Freistaat hat den Antragstellern, vertreten durch dieVertrauenspersonen des

Volksantrages, ihre notwendigen Auslagen zu erstatten.

Grinde:

Der Prasident des Sachsischen Landtages hat am 13. Dezember 200%&bksischen
Verfassungsgerichtshof beantragt, tber die Zulassigkeit des Volgestbetreffend den
"Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Schulgesetzes feralstaat Sachsen" vom 29.
August 2001 gemalRl Art. 71 Abs. 2 Satz 3 der Verfassung des FesstBathsen zu

entscheiden.

1. Der Volksantrag "Zukunft braucht Schule" hat folgenden Gesetzentwurf zuem€saad:

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des SchulgesesZfir den Freistaat Sachsen

Artikel 1

Anderung des Schulgesetzes fiir den Freistaat Sachse

Das Schulgesetz fur den Freistaat Sachsen (Schkal@)3. Juli 1991 (SachsGVBI. S. 213), zuletzt
geéndert durch Artikel 6 des Gesetzes vom 14. Dbeer?000 (SachsGVBI. S. 513), wird wie
folgt gedndert:

1.8 5 (Grundschule) wird wie folgt geéndert:

Absatz 2 wird wie folgt neu gefasst:
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"(2) Die Grundschule umfasst die Klassen 1 bis 4r Dnterricht wird in der Regel nach
Klassenstufen erteilt. Auf Beschluss der Schulkarfe kann auch jahrgangsibergreifend
unterrichtet werden."
2.8 6 (Mittelschule) wird wie folgt geadndert:
Nach Absatz 3 wird folgender Absatz 4 angefiigt:
"(4) Die Schultrager kénnen bestimmen, dass Mittelten einziligig gefihrt werden."
3.8 7 (Gymnasien) wird wie folgt gedndert:
a) Nach Absatz 3 wird folgender Absatz 4 eingefiigt:
"(4) Die Schultrager kénnen bestimmen, dass Gyrenasiveiziigig gefuhrt werden."

b) Die bisherigen Absétze 4 und 5 werden die Ades&tund 6.

¢) Im nunmehrigen Absatz 6 wird die FormulieruddpSatz 4" durch die Formulierung "Absatz 5"
ersetzt.

4.8 22 (Schultrager) wird wie folgt gedndert:
Absatz 3 wird wie folgt neu gefasst:

"(3) Die Schultrager kénnen gemeinsam Schulen ietne(Schulverbiinde). Die Vorschriften
Uber die kommunale Zusammenarbeit bleiben unbetuhrt

5.8 23a (Schulnetzplanung) wird wie folgt geéndert:
Absatz 4 wird wie folgt neu gefasst:
.(4) Die Schulnetzplane bedirfen der Genehmigung a®ersten Schulaufsichtsbehérde. Die
Genehmigung darf nur versagt werden, wenn die Seteplanung gegen Bestimmungen dieses
Gesetzes oder der Verfassung des Freistaates 8aats@esondere gegen Artikel 7, 29, 101 bis
104 und 106 der Verfassung des Freistaates Saclesstij(3t."

6.Nach § 35 (Lehrplane, Stundentafeln, Richtlinien) wd folgender § 35a eingefigt:
»8 35a Klassenbildung, Klassengrofie
Q) Fur die Bildung einer Klasse in der jeweiligen Kasstufe sind in der Regel an einer
Grundschule wenigstens 10, an einer weiterfiihrer&tgnle in der Regel 15 Schiilerinnen und
Schuler erforderlich.
(2 Die maximale Grof3e einer Klasse liegt bei 25 Safrien und Schilern.”
Artikel 2

Inkrafttreten

Dieses Gesetz tritt am Tage nach seiner VerkinduKgaft.

Begrundung:

Mit der Gesetzesdnderung verfolgen die Antragstelies Ziel, ein moglichst flachendeckendes
Schulnetz im Freistaat Sachsen zu erhalten. Sclaifeh nicht allein Einrichtungen, an denen
Unterricht stattfindet; sie sind zugleich auch atkzilturelle Einrichtungen, Orte der Kultur, der
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Bildung und der Freizeitgestaltung. Schulen prages 6ffentliche Leben in einer Kommune und
die Identitat der Birgerinnen und Birger. Im Falé SchlieBung einer Schule sind folglich das
offentliche Leben einer Stadt oder Gemeinde unddbatitat inrer Bewohner beeintrachtigt. Um
ein moglichst flachendeckendes schulisches Angeb@&reistaat Sachsen und damit den gleichen
Zugang zu Bildung fir alle garantieren zu kénnest,das Sachsische Schulgesetz, wie oben
vorgesehen, zu andern.

Der jahrgangsubergreifende Unterricht an Grundseh@ 5, fordert das soziale Miteinander an
der Schule und die Zusammenarbeit aller Beteiligteittels einer differenzierten
Lernorganisation ist ein lerngerechter und schiiientierter Zeitrhythmus maoglich.

Mit der Anderung deB8 6, 7wird erstmalig eine gesetzliche Regelung der Matriggigkeit der
Schularten erreicht. Dadurch wird eine bislang higirhandene Rechtssicherheit hergestellt. Sie
steht der Forderung nach Differenzierung und Raofiebot, wie sie dieselben Paragraphen
vorsehen, nicht entgegen. Bisherige starre Normatinr Klassenbildung und Zigigkeit der
Schularten seitens des Kultusministeriums habe@@genteil zu zahlreichen Klagen gegen diese
Vorgaben gefiihrt und ein deutliches Geféalle zwiscB¢adt und Land im schulischen Angebot
verursacht. Mit der gesetzlichen Regelung der Mitmlgigkeit kann in allen Regionen ein
gleichmaRiges Bildungs- und Abschlussangebot gesigterden.

Dem gleichen Ziel dienen auch die Regelungen zas$@nbildung und Klassengro8e35a Sie
bieten zudem eine bessere Gewdahr fur die Erfullides schulischen Bildungs- und
Erziehungsauftrages. Kleine, Uberschaubare Klasagen zur Verbesserung der Schulkultur bei,
sie fordern insbesondere die Lehr- und Lernmotatind erlauben ein differenziertes Eingehen
auf die Individualitdét der Schilerinnen und Schilétdeine Klassen bieten die Chance,
traditionelle Unterrichtsmethoden, wie z. B. denrialunterricht, zu Uberwinden.

Beide Regelungen — die Mindestzigigkeit und dieskdmbildung bzw. -gré3e — entsprechen dem
Prinzip der wohnortnahen Schule, das vor allemGreindschulen praktiziert werden sollte. Das
Prinzip der wohnortnahen Schule erméglicht den fehiinen und Schilern eine individuelle
Zeiteinteilung, die lange Fahrzeiten zur Schule madick vermeidet. Die eingesparte Zeit kann
nutzbringender angewendet werden, zum Lernen ad&. zur sinnvollen Freizeitgestaltung.

Der § 22 erlaubt die Einrichtung sog. Schulverbiinde, die 8ehultrdgern den gemeinsamen
Betrieb einer Schule ermdglichen.

Die derzeitige Regelung der Schulnetzplanung #8amacht deren Umsetzen in erster Linie von
der Zustimmung des Kultusministeriums abhéngig. Brgestrebte Neuregelung starkt die
eigentlichen Entscheidungstrager, die kommunalébsBedrwaltung, diejenigen also, die die
Schulnetzplane erarbeiten und beschlie3en. Das,Zogtimmungserfordernis” wird insoweit heu
geregelt, als die Zustimmung des KultusministeriwmmsEinrichtung, Anderung oder Aufhebung
einer Schule auf der Grundlage einer von den Larisdén und Kreisfreien Stadten beschlossenen
Schulnetzplanung erfolgt und die SchlieBung einelu aus Grinden, die mit Bildung und
Erziehung nichts zu tun haben, weitgehend aus&thlitudem wird die Entscheidungsfindung
Uber den Erhalt oder die Schliel3ung einer Schuieotteatisiert.

2. Der Prasident des Sachsischen Landtages halt den Volksantrafjizéeamell mit der

Verfassung vereinbar, ist jedoch der Auffassung, dieser Vollegpmgrstol3e gegen Art. 73
Abs. 1 SachsVerf. Es handele sich bei diesem Volksantrag um embéing Besoldungs-
und Haushaltsgesetz, Uber das Volksantrag, Volksbegehren und Volksentaatigid
stattfinde. MaRgeblicher Prifungsgegenstand sei dabei die in Art. & Nes Gesetzes
vorgesehene Einfigung eines 8§ 35 a in das Schulgesetz. Durch disshrNtowerde in

verfassungswidriger Weise in die Entscheidungsfreiheit des Sékhbsei Landtages als



Haushaltsgesetzgeber eingegriffen, denn ausgehend von der Prognose zur
Schiilerzahlenentwicklung und zum Lehrerbedarf der Staatsregi®#nmg23. November

2001 werde — bericksichtige man die Entwicklung ab dem SchuljahrZ20®+ sich ein
erheblicher Lehrerstellenmehrbedarf ergeben. Berechne man dem&tkostenmehrbedarf
einerseits fur das Schuljahr mit dem hdochsten prognostizierterersedilfenmehrbedarf
(Schuljahr 2002/2003), andererseits fur das Schuljahr mit dem genngsbgnostizierten
Lehrerstellenmehrbedarf (Schuljahr 2008/2009), ergebe sich flr dagaBctail02/2003 ein
zusatzlicher Stellenmehrbedarf von 4 821 Stellen, was einem Bruttokwtibedarf von
459.388,1 TDM oder einem Nettokostenmehrbedarf von 398.727,69 TDM entspreche. Fur
das Schuljahr 2008/2009 ergebe sich ein zuséatzlicher Stellenmehrbeda3f659 Stellen.

Dies entspreche einem Bruttokostenmehrbedarf von 322.209,83 TDM und einem
Nettokostenmehrbedarf von 281.967,63 TDM. Bei Zugrundelegung dieser gegeniber den
Berechnungen der sachsischen Staatsregierung gunstigeren  Zahlen dese
Nettokostenmehrbedarf im Verhaltnis zum Gesamthaushalt des Hagekatzes 2001 in
Hohe von 31.451.793 TDM etwa 1,26 v. H. und zur "freien Spitze" an allgemeinen
Deckungsmitteln in Hohe von 4.100.000 TDM von 9,72 v. H. Dies stelle einen iehezbl
Eingriff in die Kompetenz des Haushaltsgesetzgebers dar. Nach irdmweit
Ubereinstimmenden Rechtsprechung der Landesverfassungsgeriatdengaingeachtet des
hohen Stellenwertes der Schul- und Bildungspolitik innerhalb der politistbfgaben und

Ziele des Freistaates Sachsen eine so intensive Inanspruchmsn8taatshaushaltes
gegeben, dass dies zur Verfassungswidrigkeit des Volksantriigesn fmisse. Auf die im
Ubrigen von der Staatsregierung in ihrer erganzenden Stellungnahme@3:oNovember

2001 geltend gemachten verfassungsrechtlichen Bedenken gegen elienBeqg des Art. 1

Nr. 1-3 des Gesetzesentwurfes im Hinblick auf Art. 103 SachsVerimie@es deshalb nicht
mehr an. Die geltend gemachte Verfassungswidrigkeit betreffébingen das Kernanliegen

des Volksantrages und mache diesen daher insgesamt unzulassig.

3. Die Vertrauenspersonen beantragen demgegeniber, die Zulasdagkeolksantrages
festzustellen. Sie machen geltend, dass der Wortlaut des Artbh331ASachsVerf nichts
daflr hergebe, dass von dieser Bestimmung Uber formelle Hausbkaltzentwiirfe hinaus
auch haushaltswirksame Volksinitiativen erfasst wirden. Im Melgleeu anderen
Landerverfassungen werde vielmehr mit der Formulierung "Hausbkséisg" die engst

mogliche Begrifflichkeit gewahlt. Wahrend in anderen Verfassunden Begriff des



"Landeshaushalts” oder "Haushaltsplans” oder "Finanzfragen" biwanZwirksame
Gesetze" verwendet werde, liege hier eine enge BegsHahg vor. Diese entspreche im
Ubrigen der in Art. 93 Abs. 2 sowie Art. 98 SachsVerf verwendeten fBietpleit. Eine
Erstreckung des Haushaltsvorbehalts auch auf solche Gesetze, diandeshaushalt nur
mittelbar beeinflussen, ware im Ubrigen auch begrifflich leichtlitdgewesen, indem man
die Normtexte anderer Verfassungen ubernommen hatte. Auch die Entsggsachgshte
spreche jedenfalls nicht fur eine Uber den Wortlaut hinausgehendegéugldie Protokolle
des Verfassungsausschusses zeigten vielmehr allein, dass diels um Klarstellung
bemihte, Uber Diaten und Ministergehélter dirfe nicht vom Volk @bges werden. Eine
Erorterung der Reichweite der Volksgesetzgebung im Hinblick aufHBushaltsvorbehalt
des Art. 74 der Entwurfsverfassung habe nicht stattgefunden. Entdegéwuffassung der
Staatsregierung kénne auch nicht auf eine auf Art. 73 Abs. 4 WeiMearirssung (WRV)
zurickgehende vermeintliche Verfassungstradition zurickgegriffedeweZwar moge es
richtig sein, dass der Begriff des Haushaltsplans im Sinne von/arAbs. 4 WRYV in der
Staatspraxis der Weimarer Republik weit ausgelegt und dahiranéest worden sei, dass er
auch Gesetzesvorhaben erfasst habe, die den Staatshaushaltichebesthflussten. Von
einer solchen bruchlosen Fortsetzung der Auffassung von einem Weiteshaltsvorbehalt in
der seit 1946 geschaffenen Landerverfassung konne jedoch nicht oleresvausgegangen

werden.

Auch die systematische Auslegung des Art. 73 Abs. 1 SachsVedhspnicht flr eine weite
Auslegung des Haushaltsvorbehaltes. Der Umstand, dass neben Haesétaksg auch
Abgaben- und Besoldungsgesetze aufgefuhrt wirden, lasse vielmehr auéngmeund
formale Auslegung des Begriffs "Haushaltsgesetze" schieBie Anfihrung von Abgaben-
und Besoldungsgesetzen ware sinnentleert, wenn als Haushaltspeketz Gesetz mit
mittelbarer finanzieller Auswirkung auf den Haushalt verstandéndey denn jedes Abgaben-
und Besoldungsgesetz habe Auswirkungen auf den Haushalt. Eine sofghdw@slegung
befinde sich auch nicht im Widerspruch zu sonstigen verfassungsrieehtBestimmungen.
Anders als etwa Art. 50 der Verfassung des Landes SchleswitgiHolenthalte die
Sachsische Verfassung keine Vorschrift, wonach zwingend eine gésksgebung zur
Aufstellung und Feststellung des Landeshaushalts unzuléassig seid@hNerbehalt in Art.
73 Abs. 1 SachsVerf ware daher jedenfalls eine Volksgesetzgebunddébshaltsansatze
maoglich. So ware ohne den Haushaltsvorbehalt des Art. 73 Abs. 1 Saclesdérfalls
denkbar, dass eine Volksinitiative einzelne Haushaltsansatze imfendken

Haushaltsverfahren, beispielsweise durch Einbringung einer Erganpdage zum



vorgelegten Haushalt, zum Gegenstand habe. Schlief3lich sei aumatigtieen Griinden
darauf hinzuweisen, dass der Landesverfassungsgeber parlaschetari und
Volksgesetzgebung als prinzipiell gleichberechtigte Gesetzgeb®tt. 3 Abs. 2 SachsVerf
anerkannt habe. Das bedeute, dass Erschwerungen und Lastigkeiteim, elitolgreicher
Volksentscheid mit sich bringe, bei der Haushaltsgesetzgebung hinzunehmen
auszutarieren seien. Finanzielle Auswirkungen von vom Volk beschlossesetzéh auf die
Haushaltsfeststellung seien ebenso zu beachten wie haushaltswirsd@stlegungen von
Exekutive und Judikative. Auch eine teleologische Auslegung komme menkeianderen
Ergebnis. Sinn und Zweck der Regelung des Art. 73 Abs. 1 SachsVelie s®icherung der
Budgethoheit des Landtages Uber den Kernbereich des Budgetrechtdprmiielle
Haushaltsgesetzgebung. Das Budgetrecht des Parlaments beinhal@saialle Einnahmen
und Ausgaben des Staates in den vor Beginn des Rechnungsjahres durtibsfdesetz
festgestellten Haushaltsplan eingestellt werden musstenffnttendge es im Ubrigen sein,
dass das Budgetrecht einen Funktionswandel von einem Recht des R@rlaamé
Machtbegrenzung und Kontrolle der Regierung hin zu einer umfasserelerusigsfunktion
erfahren habe, wodurch die Regierung und die sie tragende parlasodtdviehrheit ihr
wirtschafts- und sozialpolitisches Profil erlangten. Hieraus satgegen der Auffassung des
Verfassungsgerichts des Landes Brandenburg — jedoch nicht abzuleiten, deas
Schutzgegenstand des Budgetrechts auch das Recht der parlastenavdghrheit und der
von ihr getragenen Regierung sei, ihr politisches Programm, dasdenitWahl eine
demokratische Legitimation erhalten habe, in Gestalt des Hayaa#ds zu verwirklichen.
Das Budgetrecht mbége zwar Steuerungsinstrument eines Sjabhegenfalls wandelnden
politischen Programms sein, das heil3e jedoch nicht zugleich, dagmiiisiche Programme
unter der Schutzglocke des Budgetrechts des Parlaments befandete. dit
Verfassungsgeber politische Programme schitzen wollen, hatte er \kelik&nitiativen
zulassen durfen, da jede Volksinitiative politischen Programmen dgier@egsmehrheit
zuwiderlaufen konne. Vielmehr verbiete die verfassungsrechtlichechGiellung von
Volksgesetzgebung und parlamentarischem Gesetzgeber eiite wWaslegung des
Haushaltsvorbehalts in Art. 73 Abs. 1 SachsVerf.

Im Ubrigen erfahre das Budgetrecht des Parlaments nicht nur bei tiber- urplaaufiaBigen
Ausgaben eine mal3gebliche Beschréankung. Vielmehr zeige auch ArtAchgVerf eine
solche Begrenzung, die offensichtlich darauf hinauslaufe, dass deampathrische
Gesetzgeber eher vor sich selbst geschitzt werden misse. Dahrendv das

parlamentarische Budgetrecht urspriinglich gegeniiber der monarchisaterive erkampft

und



worden sei und dazu gedient habe, deren Ausgabenfreudigkeit zu begsenzetitt/erweile
erkennbar, dass der parlamentarische Gesetzgeber selbst dumhadkshéhung der
Staatsausgaben Neigung habe. In den zu den Haushaltsvorbehalten digrejewéander
ergangenen Entscheidungen der Verfassungsgerichte spiegeleirgclelitire Besorgnis
fehlender Sachkenntnis und mangelnder Gemeinwohlfindung des Volksgesetagetss.
Dieses Verstandnis von einem weitreichenden Finanztabu stelle mides deutsche
Besonderheit dar. Vielmehr hatten sich in anderen Landern geradeb&ptksen und
Volksentscheide Uber Steuergesetze und andere Gesetze, die miicleehefinanziellen
Auswirkungen verbunden gewesen seien, als wirksame Eindammung stetig endehm
Staatsausgaben erwiesen. Auch die verschiedentlich geauf3ertehBeigiraVinderheiten
konnten sich durch Volksinitiativen Sondervorteile verschaffen und insalasitnstrument
der Volksgesetzgebung missbrauchen, sei nicht stichhaltig. Schoredassvngsgericht des
Landes Brandenburg habe zu Recht darauf hingewiesen, dass spdtaestasium des
Volksentscheides den Stimmberechtigten das Bewusstsein dafirtteirmierde, dass
Wohltaten fir einzelne Gruppen durch Einnahmeerh6hung oder —abstnichaederen
Bereichen finanziert werden mussten. Aus teleologischer Sicht sei Ardch3\&erf vielmehr
dahingehend auszulegen, dass der Entscheidung der Sachsischesueriiagrt. 3 Abs. 2
fur die direkte Demokratie zur Wirksamkeit zu verhelfen sei. i88hth seien nur wenige
Gegenstande der Landespolitik vorstellbar, die nicht in der einen auren Weise
finanzwirksam seien. Insbesondere im Bereich des Schulwesdtens@ésetzesvorhaben,
die nicht in irgendeiner Form haushaltswirksam seien, die AusnahmeDdech eine
faktische Beschrankung der Volksgesetzgebung auf Fragen der Kommiassiveg oder
staatlicher Eingriffsbefugnisse in Sicherheitsrechte midas Interesse an direkter
Demokratie erlahmen. Schliel3lich sei die Ausdehnung des Haushaltsvtybi@bhed den
Kernbereich der formellen Haushaltsgesetzgebung hinaus auch nichbdgdiaten, um den
parlamentarischen Gesetzgeber zu schitzen. Dieser konne vielradbarzejt ein
derogierendes Gesetz erlassen. Das konne praktisch einengend unchsdhisierig sein.
Die Budgethoheit werde jedoch nicht angetastet. Auch misse dashie der
Volksgesetzgebung berlcksichtigt werden. SchlieBlich werde denanmararischen
Gesetzgeber durch einen Volksantrag lediglich ein Gesetzdnauwureigenen Befassung
zugeleitet. Dem Landtag stehe es frei, den Volksantrag dadurcHedigen, dass er ihm
ohne Anderung zustimme oder die Voraussetzung fur die Einleitung ¥miksbegehrens
durch Ablehnung des Volksantrages auslése. Ebenso bleibe es dem Larittagmmen,

sich die ihm zugeleitete Gesetzesvorlage in Teilen zu eigenazhen oder abzuandern und



wie einem eigenen Gesetzentwurf zuzustimmen. Die Erfolgshtssi eines daran
anschlieenden Volksbegehrens seien umso geringer, je weiter derad.-adet
Volksinitiative entgegenkomme.

Aber auch wenn man im Ergebnis der weiten Interpretation des7ArAbs. 1 SachsVerf
folgen wolle, ergebe sich letztlich nichts anderes. Nach der Verfassungsgericht des
Landes Brandenburg gefundenen Definition wéare eine Volksgesetzgebung atnn
unzulassig zu behandeln, wenn sie zu gewichtigen staatlichen Aodiidbe und sich unter
Bertucksichtigung der Auswirkung auf das Gesamtgeflige des Htmushvadl weiterer
Umstande des Falles als eine wesentliche Beeintrachtigurigudgetrechtes des Landtages
darstelle. Kaum eine Aussagekraft besitze allerdings inrdiggesammenhang die alleinige
prozentuale Ermittlung der Mehrbelastung im Vergleich zum GegamtDiese Zahlen
sagten nichts darlber aus, ob die Mehrbelastung durch zur Verfigungdstefieie
Deckungsmittel aufgefangen werde. Fiur die Gesamtbetrachtungntelesai der Umfang der
Inanspruchnahme der "freien Mandvriermasse" innerhalb desrBesashalts. So habe das
Landesverfassungsgericht in Brandenburg selbst bei einer Bindurifyailen Spitze" durch
die dortige Kita-Volksinitiative von zunachst 12,3 % und spater 17,4 ¥nsgibh veranlasst
gesehen, schon aus diesem Grunde die Volksinitiative unter den Hausbelslt zu
stellen. Insoweit sei darauf hinzuweisen, dass die von der SachsiSthatsregierung
berechnete Belastung der "freien Spitze" an allgemeinen Desittgjn von 4,1 Mrd. DM
durch den vorgelegten Gesetzentwurf der Volksinitiative in Hohe von 9,i@@c¥ unter der
prozentualen Belastung der im Land Brandenburg vorhandenen "“freiea"Spitéckbleibe.
Insoweit stdnden dem Haushaltsgesetzgeber weiterhin 90,28 % aus Nhgtielm zur
Verfigung. Es erscheine geradezu paradox, von einer Beeirguintder Freiheit des
demokratisch gewahlten Parlaments in Bezug auf eine Beansprudeungeradezu fur
unvorhersehbare Ausgaben vorgesehenen "freien Spitze" zu sprechen. lhsdferder
parlamentarische Gesetzgeber durch die FestschreibungDeskungsmittel gerade seinen
Willen bekundet, diese Mittel fir nicht vorhergesehene EventualitdterVeritigung zu

stellen.

Im Ubrigen sei die Berechnung der vom Antragsteller als Antage Schriftsatz vom 12.
Dezember 2001 vorgelegten Berechnung unzulédnglich. Sowohl der Antragstelerch die
Staatsregierung wurden den Begriff der weiterfiihrenden Schuldn $1&85 a SchulG-E
missverstehen, indem sie meinten, auch Berufs- und Forderschulen Hietenter. Nach

dem Willen der Initiatoren des Volksantrages solle sich diesenNallein auf die im
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Anschluss an den Besuch von Grundschulen und weiterfiihrenden "allgemeinbildende
Schulen erstrecken. Im Unterschied dazu seien Berufsschulen sthketemide” Schulen.
Forderschulen schlgssen sich auch nicht an Grundschulen an. Auf eindrensolc
Bestimmungsgehalt deute mittelbar auch die Begrindung zum vodiegebesetzentwurf
hin, der zufolge die Initiatoren mit dem Gesetzentwurf auch aufEfeltung eines
moglichen flachendeckenden Schulnetzes in Sachsen abstellten. lgerUtérde von der
Staatsregierung und im Anschluss hieran auch von dem Antragg@lischal behauptet, an
Grundschulen bestinde ein Lehrermehrbedarf in Hohe von 35 %, an Mittefsalmudl
Gymnasien in Hohe von je 25 %. Die von der Staatsregierung angfefétrlauterung vom
23. November 2001 verliere sich gerade zu diesem Punkt in reinen Vermutlmgden
Raum gestellt werde ein Absinken der Klassenfrequenz im Grundsahalbeon derzeit 20
Schilern auf 15 Schiler, im Mittelschulbereich und Gymnasialbeveiclderzeit 25 auf 20
Schiler. Ohne dies im Einzelnen verifizieren zu kdnnen, werde behalggeibsinken der
Klassenfrequenz beruhe auf "Erfahrungen, die auf der Grundlage der pilkenden
Bandbreite fur die Schilerzahlen der Klasse gewonnen werden kénntetihebDainaus
habe sich gezeigt, dass die bisher malRgeblichen Untergrenzetewddchultrdgern haufig
ausgeschopft wirden. Es moége zutreffend sein, dass es derzeifTenengebe, Klassen
unterhalb der Mindestschulerzahl oder des Klassenrichtwertesdan bibies habe nattrlich
etwas mit der jetzigen Hohe der Richtwerte zu tun, und es kdnne nicht unterstidib waass
dieser Trend auch bei niedrigeren Richtwerten anhalte. Selbatwdiish kdme es bei der
Umsetzung des Gesetzentwurfes zu einem eher leichten AbsinkKtadsenfrequenz. Dies
wére jedoch auf die Bildung neuer Klassen zurtickzuflhren, nicht abegireufdariber
hinaus unterstellte Tendenz zu weiterer Verkleinerung der Klageeh sei die Auffassung
der Staatsregierung in der erganzenden Stellungnahme vom 23. Noe&@bewur Frage, ob
der sog. Schulkompromiss, der die Ruckfihrung der Lehrerstellen bistabs 70 % des
Niveaus des Schuljahres 2000/2001 bei zu erwartendem Schiilerriickgang auf38 %
kompensatorischen Einfluss auf einen errechneten Stellenmehrbedae, durchaus
zweifelhaft. Es sei sehr wahrscheinlich, dass die an siclerifré.ehrer bei erfolgreichem
Volksentscheid fur die Unterrichtung der zusétzlich entstanderess&h eingesetzt wirden,
was rechnerisch eine Reduzierung oder gar Aufzehrung des durch derantfalis
herbeigefuhrten Lehrermehrbedarfs bewirken wirde. Ferner fehleBdethnungen der
Staatsregierung und des Antragstellers eine Berucksichtigwpareer Aufwendungen fir

Altersteilzeitregelungen und Abfindungen fir das nach dem Schulkompromigssebene
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Ausscheiden von Lehrkraften. Im Ubrigen sei die Annahme, der vorgeggetzentwurf

konne nicht kostenneutral umgesetzt werden, unzutreffend.

4. Der Sachsische Staatsminister der Justiz halt den Volkgddtrkunft braucht Schule” fur
verfassungswidrig. Er verweist auf ein dazu erstattetescteta und fuhrt erganzend aus,
der nach Art. 73 Abs. 1 SachsVerf geltende Haushaltsvorbehalé diem Schutz der
Budgethoheit des Parlaments, eines wesentlichen Elementhiesstaatlichen Demokratie.
Nach Art. 93 Abs. 1 SachsVerf seien alle Einnahmen und Ausgabendismdies in den
Haushaltsplan einzustellen, der in Einnahmen und Ausgaben auszugleicheDiese
Feststellung des Haushaltsplanes im Haushaltsgesetz sei gemal Art. 28 AbissVerf dem
parlamentarischen Gesetzgeber zugewiesen. Dieses Budgete¢hdariianents, das mit der
unteilbaren Verantwortung fur das Gleichgewicht des Haushaftdsdie aufgabengerechte
Zuweisung der verfiigbaren Mittel verbunden sei, werde in unzuladsigese geschmalert,
wenn es zulassig sei, im Wege der Volksgesetzgebung ohne MitwirkuiRpdaments das
Gesamtbild des Haushaltes und des Volumens der aufzubringendenauSgeatien
wesentlich zu verandern. In einem demokratischen Staatswesennenit phiralistischen
Gesellschaft miusse ein Ausgleich zwischen den InteressealnginzGruppen und dem
Gemeininteresse gefunden werden. Diese Aufgabe sei nach dassierg des Freistaates
Sachsen dem Parlament als der unmittelbar demokratisch legim Institution
zugewiesen. Der Haushaltsvorbehalt des Art. 73 Abs. 1 SachsVeaxfiSerdem dadurch
gerechtfertigt, dass haushaltswirksame Entscheidungen kompNater seien, die ein
plebiszitares "Ja" oder "Nein" weitgehend ausschléssen. Haushidizme Einnahmen und
Ausgaben seien in ein sachgerechtes Verhéltnis zu setzen, elaflie ¥olksgesetzgebung
letztlich wenig geeignet. Dies entspreche im Ubrigen einer Aauf 73 Abs. 4 WRV
zurickgehenden deutschen Verfassungstradition, vom Haushaltsplanvortetitahur den
Haushaltsplan oder das Haushaltsgesetz im formellen Sinne umiassten, sondern auch
sonstige Regelungen, die das Gesamtbild des Haushalts und das Volumen der
aufzubringenden Staatsaufgaben wesentlich veréanderten. Hiervon gehem Wairtlaut
durchaus differierenden Regelungen in den einzelnen Landesverfassuitggneinstimmend
die Rechtsprechung sowohl des Bundesverfassungsgerichtes als auch der

Landesverfassungsgerichte aus.

Selbst wenn der Wortlaut von Art. 73 Abs. 1 SachsVerf auch die Augleguassen sollte,

der Begriff "Haushaltsgesetze" sei eng im formellen Sinngezstehen, fanden sich keine
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Anhaltspunkte in den Protokollen zur Entstehungsgeschichte der Sachsisati@ssihg,
dass mit dieser Formulierung die Absicht verbunden gewesen seigderodargestellten
Verfassungstradition abzuweichen. Nach diesen Malistaben verletzerde¥olksantrag
zugrunde liegende Gesetzentwurf Art. 73 Abs. 1 SachsVerf. Er Ibebliehe staatliche
Mehrausgaben aus. Er beeinflusse die Haushaltsplanung wesentightrdohtige das
Gleichgewicht des gesamten Haushalts und zwinge zu einer NeugrdesiiGesamtgefliges.
Die entstehenden Mehrkosten seien nicht nur eine mittelbare Nekemgv dieses
Gesetzentwurfes. Vielmehr sei der Volksantrag gerade daragéraaget, unmittelbar auf
die Zahl der Lehrerstellen und damit die Haushaltsplanung desaBtestSachsen Einfluss
zu nehmen. Diese Mehrkosten wirden durch die in Art. 1 Nr. 6 des Cesdtrerfs
vorgesehenen Regelungen zur Mindest- und Maximalschilerzahl veruiSadd. wirden
im Falle ihrer Wirksamkeit dazu fuhren, dass in erheblichem Ugnfignie Klassen zu bilden
seien. Bislang liege nach den insbesondere administrativen Véestlaer Klassenteiler bei
33 Schilern, in Ausnahmefallen auch darunter. Nach den Vorgaben des Vollsaktamp
dagegen der Klassenteiler 26 Schiler zur Anwendung. Neben der dngestferringerung
des Klassenteilers fliihre aber vor allem die nach dem Gesetz€ des Volksantrages
vorgesehene Senkung der Mindestschuilerzahl zu einer erheblichen Zahinanbiklenden
Klassen. Es habe sich in der bisherigen Praxis gezeigt, gathtiirgrenzen, die bislang in
der maf3geblichen Verwaltungsvorschrift iber Bedarf und Schuljateie$atiiher geregelt

seien, von den Schultragern haufig ausgeschopft worden seien.

Der Schulaufsicht wiirde bei einer nunmehr gesetzlich festgebehen Mindestschiilerzahl
die Moglichkeit genommen, die Einrichtung oder Weiterfiuhrung von Schue diese
Mindestschilerzahl erreichten, zu untersagen. Vielmehr wére destdat verpflichtet, das
notwendige Lehrpersonal zur Absicherung des Unterrichts bereiteastBlariiber hinaus
ergaben sich Auswirkungen auf die Klassenfrequenzen. In den Grundsaleuten bei der
bisher geltenden Bandbreite von 15 bis 32 Schilern je Klasse eine durthsle@ni
Klassenfrequenz von 19,1 erreicht. Die Klassenfrequenz befinde sich idamntersten
Viertel der Bandbreite. Wirde diese Bandbreite nach unten verschatierim Volksantrag
vorgesehen — und insbesondere im oberen Teil stark herabgesetzt,digiiehl@och eine
durchschnittliche Klassenfrequenz von 14 zu erwarten. Die gleicheagkEngen hatten fur
Mittelschulen zu gelten, wobei bei der bisher geltenden Bandbreite vbis B2 Schilern je
Klasse eine Klassenfrequenz von 24 erreicht worden sei. berlséekt ware fur Gymnasien
zu erwarten, bei denen derzeit eine Klassenfrequenz von 25 zucheeeigewesen sei. In

beiden Schularten ware mit einer durchschnittlichen Klassenfregiaanmz von 20 Schilern
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zu rechnen. Dariber hinaus seien die kinftigen Schilerzahlen und ihrekitnig/isowie die
Verteilung auf die einzelnen Schularten von Bedeutung. Die hierzutahigesPrognosen
des Staatsministeriums fur Kultus beruhten auf einem Modell, dasSchulerstrome in
sachsischen Schulsystemen mit seinen verschiedenen Schulartenveiyengen,

Ubergangs- und Abschlussmoglichkeiten widerspiegele. Die Berechmufuge in

Abbildung der Schilerstrome. Dabei wirden die Schilerzahlen getreasimBohularten und
Jahrgangsstufen unter Benutzung differenzierter Eintritts-, Wietkr-, Ubergangs- und

Abgangsquoten Jahr fur Jahr fortgerechnet.

Aus der Anzahl zusatzlich zu bildender Klassen, die aufgrund der Sen#ang
Klassenfrequenz und der Entwicklung der Schuilerzahlen zu erwarten lasse sich dann
der zusatzliche Lehrerbedarf ermitteln. Dies wirde im Schuf@b2/2003 dazu fuhren, dass
rd. 4 800 Lehrer neu eingestellt werden miussten. Fur die FolgejalrerbiJahr 2011 ergebe
sich ein Bedarf von jahrlich zwischen rd. 3 600 und 4 400 zusatzlichen stefiesr. Die
zusatzlichen Personalkosten betriigen danach allein im Schuljahr 2002/2Gx&amisgber
256 Mio. EUR. In den Folgejahren wirden jahrliche Mehrkosten in HOhe von 96 bis 224 Mio.
EUR hervorgerufen. Die entstehenden Mehrkosten beriihrten die Budgethudeit
Parlaments, unabhangig davon, ob man sie ins Verhéltnis zum Haushditedstaates
Sachsen, dem Haushalt des Staatsministeriums fur Kultus odéfrelen Spitze" von im
Gesamthaushalt zur Verflgung stehenden Mitteln setze. 8stenl damit den
Haushaltsvorbehalt des Art. 73 Abs. 1 SachsVerf aus. Fir das Sctii@2®003 ergebe
sich ein Anteil von rd. 1,6 % und fur die weiteren Schuljahre Angsvischen 0,6 und 1,4 %
am Haushalt. Setze man die Betrage zum Haushalt des Staatsmimis fur Kultus im Jahre
2002 in der Grol3enordnung von 2,2 Mrd. EUR ins Verhaltnis, gelange mameru Anteil

im Schuljahr 2002/2003 von knapp 15 % und in den Folgejahren zwischen 4,2 und 11 %.
Ahnlich sei das Verhaltnis zur sog. "freien Spitze", also der rbehneits gesetzlich oder
anderweitig gebundenen Mittel im Jahre 2002. Die "freie SpitzZ@tfeesich im Jahre 2002
auf rd. 2,1 Mrd. EUR. Im Schuljahr 2002 betrige das Verhéltnis der darcfbesetzentwurf
entstehenden Mehrbelastung zur "freien Spitze" rd. 12 %, in den Folgejahren algelaas
eine Inanspruchnahme zwischen 4 und 10 %. Daran werde deutlich, dBsgldasecht des
Parlaments wesentlich beeintrachtigt werde. Der haushaltsplditSpielraum des Landtages

werde dadurch wesentlich eingeengt.

Die dargestellten Mehrkosten wirden nicht dadurch kompensiert, dass inM. 1 und Nr.

4 des Gesetzentwurfs, der dem Volksantrag zugrunde liege, die cNiaiti
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jahrgangsubergreifenden Unterrichts und der Einrichtung von Schulverblinden kiergese
werde. Eine kompensatorische Wirkung kénne nicht angenommen und schon gar nicht
beziffert werden. Weder enthalte der Gesetzentwurf hinreichenduge Angaben zur
Organisation des jahrgangsubergreifenden Unterrichts, noch sei sadthar, ob und in
welchem Umfang von dieser Mdglichkeit tatséchlich Gebrauch gemacht. isreleso wenig
ergebe sich ein solcher Effekt Gber die vorgesehene MdglicldegitEinrichtung von
Schulverbiinden. Auch wenn es in nennenswertem Umfang zur Bildung von Verbinde
kdme, ware deren Einrichtung nicht mit einer Minderung des Persdadiesondern mit
einem Stellenmehrbedarf verbunden. Hierdurch entstehe namlich einzlizhsé
Zeitaufwand fir das Lehrpersonal durch standiges Pendeln. Auchvadslten von
bestimmten Unterrichtsangeboten an beiden Standorten des Schulverbeinos esnem
Personalmehrbedarf verbunden. Dies entspreche auch der Rechtsprech@ighusschen
Oberverwaltungsgerichts. Die aus der Einstellung zuséatzlichemrel resultierenden
Mehreinnahmen aus direkten oder indirekten Steuern hétten keine neertensw
kompensatorischen Wirkungen gegenuber den verursachten Personalmehrioste
wirden die zusatzlichen Einstellungen von 4 822 Lehrern im Schuljahr 200222003
Mehreinnahmen bei der Einkommensteuer in der Gréf3enordnung von 31 Mio. EUR fuhren.
Diese Mehreinnahmen wirden jedoch durch Mindereinnahmen des FesistaaRahmen

des Landerfinanzausgleichs nahezu vollstdndig kompensiert. Ein auosghlriertes
Uberproportionales Wachstum der Steuereinnahmen in einem Bundesland werdeetur
Landerfinanzausgleich weitgehend abgeschopft. Insoweit ergabéetitlich nur ein Betrag

von 2,17 Mio. EUR als Mehreinnahmen fir den Landeshaushalt. Lediglich 0,9s% de
Bruttokostenmehrbedarfs konnten somit durch die prognostizierten mlséEtzl

Mehreinnahmen gedeckt werden.

Im Ubrigen setze sich der eingereichte Volksantrag bewussViderspruch zu bereits
getroffenen  haushaltspolitischen  Grundsatzentscheidungen des R&lam®er
parlamentarische Gesetzgeber habe sich in den Haushaltsplanen Jahre 1999 und 2000
sowie flr die Jahre 2001 und 2002 entschlossen, zur Sicherung und Qualitasererigedes
Unterrichts Haushaltsmittel tGber den eigentlichen Bedarf hinaustzustellen. Er folge
damit der mittelfristigen Finanzplanung des Freistaates 2000 bis 29©0die der sog.
"Schulkompromiss" Eingang gefunden habe. Nach dem Schulkompromiss sulfteter
Grundlage der Prognosen aus dem Jahre 1999 fir die Jahre 2001/2002 bis 20102011 jahr
etwa zwischen 1 100 und 3 500 Stellen zusatzlich zu der Stellenzah§ictiienach

gegenwartiger Rechtslage ergebe, bereitgestellt werden. Tdetz zu erwartenden
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Schilerriickgangs auf bis zu 50 % sollte die Zahl der Lehrerstalif hochstens 70 % des
Niveaus des Schuljahres 2000/2001 zurlickgefuhrt werden. Die damit zbhs&mlic
Verfiugung stehenden Stellen sollten fur die Senkung des Unterusfdda im
Grundschulbereich, fur die méglichst weitgehende Ausreichungdgszungsbereichs und
fur die EinflUhrung von sog. Kontaktstunden erganzt werden. lhr Zweck riegein dem
Erhalt kleinster Schulstandorte mit sehr kleinen Klassen. Mit dieernahme dieses
Schulkompromisses in zwei Doppelhaushalte habe der Landesgesetegebdyewusste
langerfristige haushaltspolitische Entscheidung getroffen. Dhlbbe er einerseits die
Verbesserung der Unterrichtsqualitdt, andererseits aber auch Faligiihrung der
Haushaltskonsolidierung im Blick gehabt. Dieser gefundene Ausgleicdewaurch die
Initiative aus dem Gleichgewicht gebracht.

AulRerdem spreche viel dafur, dass die Art. 1 Nr. 1 und 4 des Gesetdestmitr Art. 103

Abs. 1 SachsVerf nicht vereinbar seien. Mit 8§ 6 und 8§ 7 SchulG-E diell&ntscheidung
daruiber, ob Mittelschulen einzliigig oder Gymnasien zweizlgig durditgev@rden, auf die
Schultrager Ubertragen werden. Damit wirden wesentliche Endsciyen Uber die
Gestaltung der Schule auf den Schultrager tUbertragen. Nach 8 8 8bkulG-E solle in der
Grundschule auf Beschluss der Schulkonferenz jahrgangsubergreifendercbintadglich

sein. Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichtsemyefgitoch die
organisatorische Gliederung der Schule und die strukturellen diasgien des
Ausbildungssystems, das inhaltliche und didaktische Programm devokgéinge und das
Setzen der Lernziele sowie die Entscheidung dariiber, ob und ieividigse Ziele vom
Schiiler erreicht worden seien, zum staatlichen Verantwortungshef@er Bayerische
Verfassungsgerichtshof habe in seiner Entscheidung vom 17. Novembezul86d mit Art.

103 SachsVerf vergleichbaren Regelung in Art. 130 BayVerf daat $1 der grundséatzlichen
Pflicht gesehen, die Kompetenz, die durch die Zuerkennung eineicsiaatSchulaufsicht
eingerdumt sei, auch wahrzunehmen. Die Verantwortlichkeit des firSdaslwesen
zustandigen Ministers gegentiber dem Landesparlament durfe durabilsBev&waltung der
Schule nicht ausgehohlt werden. Zu der organisatorischen Gliederunghide Sei aber
auch die Frage zu rechnen, ob der Unterricht jahrgangsweise btdgangstbergreifend
durchgefuhrt werde. Gleiches gelte fur die Festlegung dikwdite fir die Klassenstarke

sowie die Bestimmung der zur Erreichung der Lernziele erforderlichga dér Schule.
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Der Volksantrag ,,Zukunft braucht Schule® ist zulassig.

Das Rechtsschutzbedirfnis flir den Antrag auf Prifung der Verfassaigkeit ist nicht
schon deswegen entfallen, weil das Volksgesetzgebungsverfahren genv2AAbs. 1
SachsVerf mit der Ablehnung des Volksantrags durch den Landtagsbéieeizweite Stufe
erreicht hat (dazu SachsVerfGH JbSachsOVG 6, 69, 71 f.). Diesschéidung des
Sachsischen Verfassungsgerichtshofs bezieht sich allein awF Fefllender formeller

Zulassigkeit des Antrages.

Der Volksantrag verstof3t auch nicht gegen die Verfassung dastaBtes Sachsen,
insbesondere betrifft er kein Haushaltsgesetz i.S.v. Art. 73 Abs. 1 SachsVert.

1. Der Verfassungsgerichtshof des Freistaates Sachsen istAnachil Abs. 2 Satz 3
SachsVerf auf Antrag des Landtagsprasidenten berufen, tUbeedassungswidrigkeit eines
Volksantrages zu entscheiden. Maf3stab der Entscheidung sind dalpedial®orschriften

der Sachsischen Verfassung.

a) Alle Staatsgewalt geht im Freistaat Sachsen gem@élB8Akbs. 1 SachsVerf vom
Volk aus. Es bt sie in Wahlen und Abstimmungen sowie durch besondgeeO
der Gesetzgebung, der vollziehenden Gewalt und der RechtsprechunBieus.
Gesetzgebung steht dabei dem Landtag oder unmittelbar dem Volktz@ @%bs. 2
SachsVerf). Mit der Aufnahme der Volksgesetzgebung hat deiadgmgsgeber
sich dafir entschieden, dem Landtag den Volksgesetzgeber unmitiahoa
gleichberechtigt an die Seite zu stellen (SachsVerfGH 5is®a6G 6 (1998), 40, 42;
fur die Bayerische Verfassung ahnlich BayVerfGH NVwZ-RR 2000, 401, 402;
BayVerfGHE 29, 244, 265). Es liegt in der Konsequenz dieser Entscheidass
der Verfassungsgeber nicht nur in Art. 3 Abs. 2 SachsVerf beidedroder
Gesetzgebung ausdriicklich und ohne Vorrangentscheidung, sondern auch in Art. 70
Abs. 1 SachsVerf bei dem Gesetzesinitiativrecht ausdricklich vdem Volk

eingebrachten Volksantrag nennt.
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Damit hat der Verfassungsgeber zugleich das reprasentparlamentarische
Regierungssystem, wie es etwa die grundgesetzliche Ordnung ichmeze
plebiszitdr modifiziert. Ein Legitimationsvorrang des Parlateewie er fur die
grundgesetzliche Ordnung verbreitet angenommen wird (Boéckenfo8i& Bid. | 8
22 Rdn. 16) besteht damit flr den Bereich der Gesetzgebung in SaattsgerbDar
Verfassungsgeber hat bewusst ein Spannungsverhaltnis zwischen peatatieer
und Volksgesetzgebung institutionalisiert, das nicht durch einen Vorrangimken
oder anderen - soweit nicht durch die Verfassung vorgegeben — itdespseh
beseitigt werden kann (BayVerfGH NVwZ-RR 2000, 401, 402), ohne
Entscheidung fir ein Volksgesetzgebungsverfahren um ihre Bedeuiumgngen.
Mag auch die Volksgesetzgebung schon aufgrund ihres Verfahrenscliaktie

Ausnahme darstellen (zur Zahl der Volksgesetzgebungsverfahren end\italyse

die

vgl. B.M. Weixner, Direkte Demokratie in den Bundeslandern, 2002, S. 2071&), ei

normative Nachrangigkeit ergibt sich daraus nicht (vgl. abeNvBd§H BayVBI
2000, 397, 401= NVwZ-RR 2000, 401, 402). Ebenso wenig begrindet

verfassungspolitische Motiv, Defizite der parlamentarischent@gs®ung, wenn es

das

sie denn gibt, zu kompensieren, eine bloRe Erganzungsfunktion (a.A. Bayerf

NVwZ-RR 2000, 401, 402). Das Volksgesetzgebungsverfahren ist auch
Instrument, das vor allem der Durchsetzung politischer Anliegen agsnrweniger
randstandiger Minderheiten dient, die sich im parlamentarischeme$¥ nicht
ausreichend reprasentiert flhlen (vgl. dazu BremStGH NVWR-2801, 1, 2). Es
erdffnet dem Volk in seiner mehrstufigen Anlage vielmehr die Mbgeit, auf den
parlamentarischen Gesetzgeber mit Sachanliegen Einfluss zemebnd — fir den
Fall als unzureichend angesehener Reaktion — eine eigene Entscheideingri

Sachfrage herbeizuftihren.

kein

aa)Beide Formen der Gesetzgebung sind nicht ohne Einfluss aufeinarater. H

einerseits der parlamentarische Gesetzgeber schon durch dabkréfe die

Maglichkeit, sich die aus der Mitte des Volkes entstehenden Anliegen zu eigen
zu machen, so kénnen sich beide in der Sache aber auch wechselseitig
korrigieren. Der Volksgesetzgeber kann aul3erhalb der Wahlen eigene
Prioritaten setzen, aber auch Veranderungen oder gar Aufhebungen der
Entscheidungen des parlamentarischen Gesetzgebers herbeifihren (zu der
Kontrollfunktion bereits Carl Schmitt, Volksentscheid und Volksbegehren,

1927, S. 9). Ebenso kann aber der Volksgesetzgeber durch den
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parlamentarischen Gesetzgeber korrigiert werden (vgl. auchveB#yH
NVwZ 2000, 401, 402). Gesetze der Volksgesetzgebung haben keinen anderen
Rang als die des parlamentarischen Gesetzgebers.

bb)Etwaige Reibungsverluste, die sich aus diesem Spannungsverhaieterer
mdogen, sind von der Verfassung gewollt und damit auch hinzunehmen. Sie
kénnen nicht Anlass sein, das Volksgesetzgebungsverfahren intempsetat
zurtckzuschneiden im Interesse der ungestorten Funktion des parl@menta
schen Regierungssystems. Dieses ist durch das Volksgesetzgebhiaiyen
mit dem Ziel seiner Beeinflussung gerade modifiziert worden. énsdfann
das parlamentarische Regierungssystem fir den Bereich detzGssing
nicht den unverédnderten Gravitationspunkt der Verfassungsinterpretation bil
den, auf den hin das Institut des Volksgesetzgebungsverfahren gieiabsa
zustimmen ist. Das hindert eine sachgerechte Zuordnung beid&hiéer
nicht, wo sie um der Effektivitat beider Instrumente und ihrer Einpas
die Verfassungsordnung willen geboten ist.

cc)Es liegt in der Konsequenz dieser Modifikation des parlamentarischen
Systems, dass die parlamentarische Mehrheit ihr politigeteggamm, wie es
etwa in dem Haushaltsplan seinen budgetaren Ausdruck finden mag, nicht
mehr notwendig ungebrochen durchfihren kann. Der Sinn des
Volksgesetzgebungsrechts wirde verkannt, wollte man unter Berufiing a
einen Legitimationsvorrang des parlamentarischen Gesetzgdiesesn und
der von ihm getragenen Regierung eine im Wesentlichen vom
Volksgesetzgeber ungestorte Durchsetzung seiner politischemafirog —
etwa in Gestalt einer bewussten haushaltspolitischen Entscheidung des
Parlaments - zuerkennen zu wollen (a. A. Verfassungsgericimd&naurg
LKV 2002, 77, 83; in der Tendenz auch im Hinblick auf die bloR3e
Erganzungsfunktion des Volksgesetzgebungsverfahrens BayVerfGH NVwZ
RR 2000, 401, 403).

dd)Dies betrifft auch — im Rahmen noch zu erdrternder verfassuingscber
Grenzen (unten 2.) — das Budgetrecht in seinen inhaltlichen Peetzéhgen.
Es ist das verfassungsrechtlich verbirgte Recht ebenso wi&iderder
Volksgesetzgebung, andere Prioritdten in der Sache zu setzederls

parlamentarische  Gesetzgeber, die dann selbstverstéandlich auch
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haushaltsmafiige Konsequenzen haben. Dagegen kann das parlamentarische
Budgetrecht als solches nicht in Anschlag gebracht werdenegsihi der
Logik der auf Sachfragen bezogenen Volksgesetzgebung, dass sreslheat
Vorgaben fur den Haushaltsgesetzgeber schafft; anders istgeéstétzgebung
angesichts der finanziellen Folgewirkungen nahezu aller Gesatséhadt
nicht denkbar (so im Ansatz auch BayVerfGHE 29, 244, 269; BremStGH
NVwZ 1998, 388, 390).

Das Recht des Volksgesetzgebers besteht verfassungsheditérdings nicht
unbeschrankt, es wird vielmehr durch Art. 73 Abs. 1 SachsVerf begi@artch
finden Uber Abgaben-, Besoldungs- und Haushaltsgesetze Volksantrag,
Volksbegehren und Volksentscheid nicht statt. Damit lehnt sich die iSéohs
Verfassung an die Formulierung in Art. 73 Abs. 4 WRV an, verwendetiaiies
insofern einen engeren Begriff, als nicht vom Haushaltsplan, sonderrchéhigi in

Art. 60 Abs. 6 Verf BW, auf den Begriff der Haushaltsgesetze #ddjesird. Im
Grundsatz nimmt die Verfassung damit einen in der Entwicklungrdgguts der
Volksgesetzgebung in deutschen Verfassungen weitgehend unstritogbehalt

auf: Den Ausschluss der Volksgesetzgebung aus dem Verfahren der
Haushaltsplanerstellung und der Haushaltsgesetzgebung. Ofédlerdings, ob und

in welchem Umfang dartber hinaus dieser Vorbehalt auch auf fimdsame
Gesetze zu erstrecken ist, ob also die Auswirkungen der Sattgas finanzieller
Hinsicht als Vorgaben flr den Haushaltsgesetzgeber einer suantgsechtlichen
Begrenzung unterliegen. Im Zentrum steht dabei fir Art. 73 Abs. 1 &édchder
Begriff der Haushaltsgesetze.

aa) Von seinem Wortlaut her verwendet die Verfassung einen Terteclusicus,
indem sie nicht — wie andere Landesverfassungen — auf finksame Gesetze,
Finanzgesetze, Initiativen Uber den Landeshaushalt oder Haushaltsgieltt,a
sondern auf Gesetze, deren Gegenstand der Haushalt des Landediegeiin
Sinne verwendet die Sachsische Verfassung den Begriff auch in Art. 93 Abs. 2, 3
SachsVerf und — vergleichbar — in Art. 98 Abs. 1 SachsVerf. Diest \aeif
einen engen Anwendungsbereich der Vorschriften hin, begrenzt aufz&ese
deren Gegenstand der Haushalt ist. Soweit die Verfassung derff Bisgri

Haushaltsgesetze im Plural verwendet, ergibt sich daraus niufdgsea. Selbst
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wenn dies nicht nur der sprachlichen Konsequenz der Aufzéhlung geschuldet

sein sollte, fallen darunter zwanglos mehrere Haushaltsgesetze.

Die Entstehungsgeschichte der Vorschrift kann nicht erweiterrfdr da
Anspruch genommen werden, der Verfassungsgeber habe sich in eine
Verfassungstradition stellen wollen, die — beginnend mit Art. 73 ANSRY —
Finanzklauseln mehr oder weniger extensiv im Sinne finanzwirks@esetze
interpretierte. Weder besteht eine solche unumstrittene Traditioh, gibt es
einen Anhaltspunkt dafir, dass der Verfassungsgeber diese wirlddbe

vermeintliche Tradition sich habe zu eigen machen wollen.

Art. 73 Abs. 4 WRV schloss das Verfahren der Volksgesetzgebung nisht a
sondern Uberlie3 es dem Reichsprasidenten, uber die genannten Fragen eine
Abstimmung herbeizufihren. Die Bindung an die Kompetenz des
Reichsprasidenten hatte dabei zwar eine Begrenzung des Rechts der
Volksgesetzgebung zum Ziel, sollte aber zugleich sichenstallass das Volk

von der Gesetzgebung in diesem fir wichtig erachteten Bereichvoitstandig

von der Volksgesetzgebung ausgeschlossen wird (vgl. dazu Verhandlungen der
Verfassung gebenden Deutschen Nationalversammlung, Bd. 336, Anlage zu den
Stenographischen Berichten Nr. 391, Bericht des VerfassungsausscBeskes

1920, S. 310 ff.). Es waren danach selbstverstandlich Abstimmungen Uber den
Haushaltsplan mdoglich. Die Vorschrift steht daher in einem rende
verfassungsrechtlichen Kontext und vermag die grundsatzlichen Bedenken gege
eine Volksgesetzgebung zu diesem Thema nicht zu stitzen. Diesattdpri
Genese dieser Vorschrift wie auch der Vorgangervorschrif@d& Abs. 2 des
Gesetzes die Badische Verfassung betreffend vom 21. Marz 1919 ifdazu
Einzelnen auch Waldhof, Finanzwirtschaftliche Entscheidungen in der
Demokratie, in: M. Bertschi u. a., Demokratie und Freiheit, 1999, S. 180, 191
ff.). Vor allem ist gegeniber der zeitweilig zur Nivelliegy der
unterschiedlichen Tatbesténde fir den Ausschluss neigenden Staatspraxi
ihrer heutigen Rezeption darauf hinzuweisen, dass die Aufnahmeidsrnon
Ausschlusstatbestanden — Abgaben-, Besoldungsgesetze und Haushaltsplan
einer differenzierenden Diskussion folgte, die im Kontrast zur Baiiag einer
einheitlichen Inanspruchnahme des Haushaltsplanes fur finanzwirlGasetze

steht (dazu etwa F. Glum, JW 1929, 1099).
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bb)Soweit die Verfassungspraxis von Weimar in Rede steht, ise dieder
einheitlich noch auch nur konsistent fur eine weite oder enge Befasies
Verstandnisses von Art. 73 Abs. 4 WRV in Anspruch zu nehmen. Die Zugassun
des Volksbegehrens ,Panzerkreuzerverbot” (1928) sowie des Volksbegehrens
gegen den Young Plan (,Freiheitsgesetz) hatten ohne Zweifel aihebl
finanzielle Auswirkungen, oder dienten gar — wie in der Literatutegdl
gemacht wurde - der Haushaltsdurchbrechung (dazu etwa E. R. HubaGH2eut
Verfassungsgeschichte seit 1789, Bd. VII, 1984, S. 644 f.; Jung, Der Staat 38
(1999), S. 41, 60 ff.). Selbst die Auffassung der Reichsregierung &hadeb
Entwurfs eines Zweiten Gesetzes Uber den Volksentscheid (sog.
LAbdrosselungsgesetz®), der Begriff des Haushaltsplans senameiveiteren
Sinne zu verstehen und umfasse auch Gesetze, die einen unmitteibéress E
auf den Gesamtbestand des Haushalts in der Weise ausiibten, dess dies
tatsachlich umgestofRen wirde, blieb schon seinerzeit nicht ohne erhebliche
Widerspruch (Triepel, DJZ 1926, 845; Glum. aaO. ). Im Ubrigen fieltsstse
nach der damaligen Auffassung nicht schon Gesetze darunter, digdhtusdth
Haushalt beeinflussen konnten. Die Auffassung von Carl Schmitt, wonach im
Wesentlichen alle Gesetze mit geldlichem Charakter den ldhsislan
unmittelbar betreffen, hat sich — wie der Bayerische Verfasgarichtshof in
seiner frGhen Judikatur betonte — nicht durchsetzen kénnen (BayVerfGHE 29,
244, 266). Es kann auch nicht Ubersehen werden, dass die materielle Aufladung
des Begriffs Haushaltsplan in der Weimarer Verfassung dureite Tder
Staatspraxis von politischen Grinden durchaus nicht frei war und dignit
Gefahr eines eher selektiven Zugriffs auf missliebige Volkainien deutlich
zeigte (Bugiel, Volkswille und reprasentative Entscheidung, 1991, S. 02).
Ubrigen hat es neben der Rechtslage nach Art 73 Abs. 4 WRV alg$emkt
der Diskussion immer auch Art. 6 Abs. 3 der Preul3ischen Verfassung vom
30.11. 1920 gegeben, der auf Finanzfragen abstellte und in diesem Sinne einen
auch in der Literatur und Staatspraxis deutlich weiteren Anwenduegsiném
Sinne finanzwirksamer Gesetze begrindete (dazu Jung, Der Staat 1999, 41,
68; Jach, DVP 1999, 179, 181). An diese hat denn auch und folgerichtig fur den
insoweit gleichen Text der Verfassung der Nordrhein-Westfidis
Verfassungsgerichtshof angeknupft (VerfGHNRW NVwZ 1982, 188, 189).
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Ohnehin wird man nicht annehmen kodnnen, dieses Verstandnis und diese
durchaus nicht einheitliche Staatspraxis habe sich ohne weiteregerin
Bundesrepublik fortgesetzt (so auch VerfGBbg LKV 2002, 77, 78). Vielméhr ha
es immer beide historische Vorbilder und im Ubrigen entsprechende
Vorgangerverfassungen in den jeweiligen Landern gegeben (dazachevdise

bei Waldhoff, aaO. S. 196 f. m. Fn. 94) und entsprechend unterschiedliche
Normtexte der Landesverfassungen, die entweder starker an diBisgte
Losung anknipften, wie etwa Art. 99 Abs. 1 S. 3 Verf Saarland, Art. 681Abs

S. 4 VerfNRW, Art. 109 Abs. 3 S. 3 Verf RhIPf, oder starker an demafrer
Formulierung orientiert waren, wie die Bayerische VerfassungArt. 73
BayVerf, Art. 70 S. 2 BremVerf, Art. 124 S. 3 HessVerf. Dariibaabs hat es

vom Wortlaut her deutlich engere Fassungen gegeben, wie etwd0Akbs. 6
VerfBW. So hat denn auch der Bayerische Verfassungsgerichtshadiner
friheren Judikatur hervorgehoben, die Entstehungsgeschichte des Art. 73
BayVerf ergebe deutliche Anhaltspunkte fir eine enge Interpmetat
(BayVerfGHE 29, 244, 265 f. = BayVBI 1977, 143, 149; dazu Przygode, Die
deutsche Rechtsprechung zur unmittelbaren Demokratie: Ein Beiiragraxis

der Sachentscheide in Deutschland, 1995, S. 402 ff.). Die Entstehungsgeschicht
der bayerischen Norm enthalt nicht zuletzt unter Bezugnahmgie&®ichweizer
Erfahrungen Anhaltspunkte fur ein enges Verstandnis zur Zeit deteBahg

der Verfassung (Waldhoff, Finanzwirtschaftliche Entscheidungen in de
Demokratie, in: M. Bertschi u.a., Demokratie und Freiheit, 1999, S. 181, 201 ff.;
Przygode, aa0.). In der bayerischen Norm ist im Ubrigen digiggirTrias
bewusst nicht aufgenommen worden, um auf dem wichtigen Feld der Steuern
und Abgaben - durchaus im Einklang mit dem Weimarer Vorbild -
Volksgesetzgebungsverfahren eben nicht auszuschlieBen (vgl. dazu die
Stellungnahme des spateren Bayerischen MinisterprasidenterrhidrdE in:
Stenographische Berichte Uber die Verhandlungen des Verfassungsasesschus
der Bayerischen Verfassunggebenden Landesversammliung, Bd. I, 13. — 24.
Sitzung, 7. Aug. — 28. August 1946, S. 412.)

Wenn gleichwohl die Landesverfassungsgerichte Uberwiegend einem ehe
weiten, durchaus unterschiedlichen Verstandnis der Finanzklauseln zuneigen,
ergibt sich dies aus jeweils unterschiedlichen Normtexten sodém

Zusammenhang der zugrunde liegenden Verfassung. Mag in ihnen auch eine
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bestimmte Zuordnung des Verhaltnisses von parlamentarischem und
Volksgesetzgebungsverfahren zum Ausdruck kommen, so kdnnen gerade die
Heterogenitat der normativen Lage und die daflr geliefertegriBdungen
keine Verfassungstradition in dem genannten Sinne begrinden. In Gés®en

hat etwa der Bayerische Verfassungsgerichtshof stets digeNdigkeit einer
Interpretation im Kontext der jeweiligen Verfassung betont (BayVe2gg44,

264). So hat der Verfassungsgerichtshof Nordrhein-Westfalen dem — i
Vergleich der Landerverfassungen — weiten Begriff der Fimagehf in Art. 68

Abs. 1 S. 4 Verf NRW eher einengend dahingehend ausgelegt, dastedaru

der Regel nicht schon ein Gesetz falle, das finanzielle Aksngen mit sich
bringe, etwa durch die Einfihrung neuer Schulen oder Ausbildungastatte
sondern jedes Gesetz, dessen Schwerpunkt in der Anordnung von Einnahmen
und Ausgaben des Landes liege, die den Staatshaushalt weserdiidftubsen
(VerfGHNRW NVwzZ 1982, 188, 189; nur unvollstandig wiedergegeben in
BVerfGE 102, 176, 189). Das Bundesverfassungsgericht hat fur die Sichlesw
Holsteinische Verfassung, die in Art. 41 Abs. 2 auf ,Initiativen GHen
Haushalt des Landes” abstellt, in Rekonstruktion von Entstehungsgeschichte
Systematik und Sinn und Zweck der dortigen Regelung auf eine eflatend
damit eher weite Interpretation abgestellt (BVerfGE 102, 176, 184rffdieser
Konsequenz liegt es, die Volksgesetzgebung in Schleswig-Holsteilickeinur

noch fir Materien fur zulassig zu erachten, die weder mittelbdr momittelbar
wesentliche haushaltswirksame Ausgaben nach sich ziehen. Dieggreliation

hat sich — freilich nicht ohne wesentliche Argumente der Begriindung des
BVerfG implizit oder explizit zuriickzuweisen - wiederum im &pgis das
Verfassungsgericht des Landes Brandenburg angeschlossen, nichi mdétz

die Brandenburgische Verfassung sich an der Schleswig-Hossteam
Verfassung orientiert hat (VerfGBbg LKV 2002, 77, 79) und weil Sinn und
Zweck und Gesamtzusammenhang der Verfassung in Brandenburg dafir
sprechen, solche finanzwirksamen Regelungen unter Initiativen déer
Landeshaushalt zu subsumieren, die zu gewichtigen staatlichen Auggdben
Minderausgaben) fihren und sich unter Bertcksichtigung der Auswirkunfen a
das Gesamtgeflige des Haushalts und der weiteren Umstandealbbss als
wesentliche Beeintrachtigung des Budgetrechts des Parkadenstellen (VerfG

Bbg LKV 2002, 77, 79).
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Fur die Sachsische Verfassung aber kommt hinzu, dass die Wurzehnt.dé3
Nr. 1 SachsVerf auf den Art. 60 Abs. 6 VerfBW verweisen, der eme i
Wesentlichen vergleichbare Vorschrift enthélt, die abweichend gisowr vom
Staatshaushaltsgesetz spricht. Diese Klausel wird in denaluteverbreitet in
einem engen Sinne verstanden, der auf das Haushaltsgesetz imeforgietie
abstellt, jedenfalls aber nicht allgemein finanzwirksame @Gasé& erheblichen
Auswirkungen ausschlie3t (vgl. Przygode, aaO. S. 394 f.; Braun, VerfBW A
59 Rdnr. 40; Jurgens, Direkte Demokratie in den Bundeslandern, 1993, S. 134).
Angesichts der Tatsache, dass die Baden-Wiurttembergischesdlarfa in
vielerlei Hinsicht das Vorbild fur die Sachsische Verfasslgggeben hat, liegt
es nahe, dass auch Art. 73 Nr. 1 SachsVerf hier seinen Urspain@ie
historische Interpretation weist ebenfalls auf ein eher enggsfiBeerstandnis
hin (vgl. auch Baumann-Hasske, Die Verfassung des Freistaatésed, 2.
Aufl. Art. 73 Rdn. 1).

cc) Dies wird durch die systematische Interpretation bestafigtfassungsnormen
sind so auszulegen, dass im systematischen Zusammenhang eBegiifée
nicht ohne Not um ihre Eigenstandigkeit gebracht werden. Da Art. 73L Nr.
SachsVerf neben den Haushaltsgesetzen auch Abgaben- und Besoldungsgese
nennt, liegt es nahe anzunehmen, dass eine weite Interpretation des
Haushaltsgesetzes — etwa im Sinne der Finanzwirksamkeit detz€es flr die
Séachsische Verfassung schon deshalb nicht in Betracht kommt, wail die
Eigenstandigkeit der Abgaben- und Besoldungsgesetze als Beugeras
Volksgesetzgebungsrechts ohne Bedeutung wéare. Schon fur die Weimarer
Verfassungsgebung mit einer ahnlichen Trias von Gegenstandesitdsst wie
oben dargelegt — die durchaus differenzierte Diskussion der einzelnen
Ausschlusstatbestande nachweisen, denen jeweils ein eigenstadhiyalt
zugewiesen wurde. Es kann — zumal angesichts dieser Zusammenhange - keinerle
Hinweis in der Entwicklung dieser Tatbestande gefunden werden, died Gur
Annahme geben, der Verfassungsgeber habe mit dem Begriff der Alpgabtze
auf den auch bei weiter Interpretation verbleibenden Anwenduragsheder
Kommunalabgabengesetze verweisen wollen (so aber fur Thiringen Tl erf
LKV 2002, 83, 92). Abgesehen davon, dass diese Auslegung fur die
Besoldungsgesetze keine ernstzunehmende Bedeutung héatte unddem(3iich

insoweit — zumal Uber den kommunalen Finanzausgleich — Ruckwirkungen auf
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den Landeshaushalt haben kénnte, werden damit die entstehungsgesiclichtlic
Zusammenhange dieser und vergleichbarer Vorschriften in dasit@ggerkehrt.

Dies verbietet es anzunehmen, dass der Verfassungsgeber damiina@ur e
beispielhafte Aufzahlung mdglicher Gegenstéande des Finanztabes gehlen
wollen (so aber fur Brandenburg VerfGBbg LKV 2002, 77, 78). Angesichts der
dem Verfassungsgeber bekannten kontroversen Auslegung der Fingehkla
kann ihm nicht unterstellt werden, er habe eine Fassung gewahlt,ndie i
wesentlichen Teilen Uberflissig ware. Ohne Schwierigkeiten lsitfe der
Verfassungsgeber auf eine Begrifflichkeit stiitzen kénnen, die —etwa die
Saarlandische, Nordrhein-Westfélische oder Hessische Vianfasseinen weiten
Anwendungsbereich in Anknlipfung an Art. 6 Abs. 3 der PreulRischen $anfas
durch die Wahl des Begriffs finanzwirksamer Gesetzes zum Acdisdrringen
kann. Es kann nicht angenommen werden, dem Verfassungsgeber seien diese
durch einen Blick in andere Landesverfassungen leicht entschliseelbare

Zusammenhange unbekannt geblieben.

Ebenso wenig kann schon aus systematischen Grinden hergeleiten, wknde
Begriff der Haushaltshaltsgesetze verlére bei engem Vst seinerseits jede
eigenstandige Bedeutung, da im System der Haushaltsgesetzgebung der
Volksgesetzgeber normativ nicht vorgesehen sei (vgl. zu dieggmiantation

etwa ThurVerfGH LKV 2002, 83, 92; dagegen auch VerfGBbg LKV 2002, 77,
79). Das System der Haushaltsgesetzgebung und die in ihm zum Ausdruck
kommende Systematik der Verteilung der Budgetkompetenzen zwischen
Parlament und Regierung wirde vielmehr ohne den Art. 73 Nr. 1 Sédhs\der

Tat dem Volksgesetzgeber offen stehen, ungeachtet der Frage, abndied!

sein mag. Auch lasst sich der Teil der Finanzverfassung motém Sinne zu
einem geschlossenen System aufwerten, dass durch diese Verteidung
Kompetenzen zwischen Regierung und parlamentarischem Gesetzghbar s
jeder Einfluss des Volksgesetzgebers von vornherein ausgeschlossefvgla
TharVerfGH LKV 2002, 83, 92). Ware dies zutreffend, kénnte der Begriff der
Haushaltsgesetze sich schlechthin ohnehin nur auf mittelbar finanamieks
Gesetze unter Ausschluss der Haushaltsgesetze im formlicher Beziehen.

Eine solche Interpretation trifft weder die Entwicklungsgeschidete Klauseln

noch den Wortsinn und unterstellt dem Verfassungsgeber, einen iemdiéinr

Begriff verwendet zu haben, der — wie gesehen — angesichts Kenniben
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Kontroversen Uber Formulierung und Reichweite des sogenannten Fnenzta
muhelos durch den bekannten Begriff der finanzwirksamen Gesetzeels#tet
werden kdnnen. Auch insoweit spricht die Systematik der Sachsisarassung

fir eine enge Auslegung.

dd)Auch Sinn und Zweck der Vorschrift sprechen nicht fir eine Eewmig des
engen Verstandnisses des Begriffs der Haushaltsgesetze. Sinn der
finanzbezogenen Ausschlussklauseln ist es seit jeher gewesemezdischen
Bedingungen des Volksgesetzgebungsverfahrens Rechnung zu tragewmnda
seiner technischen Eigenart her inneren Schranken unterworfes ist:-Eanders
als das parlamentarische Verfahren — auf Ja/Nein Abstimmungeisétiefragen
beschrankt und daher im Wesentlichen ungeeignet, komplexe Materierega W
des Interessenausgleichs, wie er nun einmal das Haushaltdgessteichnet, zu
bewaltigen, insbesondere ermdglicht das Verfahren keinen angeemsse
Kompromiss unterschiedlicher Interessen und ist von seinem Verfakreschon
ungeeignet, innerhalb fir eine Budgetfeststellung angemesgerteru einem
Ende zu kommen (zu diesem Problem bereits Max Weber, Parlaumment
Regierung im neugeordneten Deutschland, 1918, in: ders, Gesamntigkehgo
Schriften, S. 306, 398 ff.; C. Schmitt, Volksentscheid und Volksbegehren, 1927,
S. 21 f.). Fur Abgabengesetze stand die Befurchtung im Vordergrumel, ei
Volksabstimmung konnte das Zustandekommen von Steuergesetzen fast
unmdoglich machen, da es oftmals von den unmittelbar Betroffenen abgelehnt
wurde (vgl. Abgeordneter Grober, Verhandlungen der Verfassungdebe
Deutschen Nationalversammlung, Bd. 336, Anlagen zu den Stenographischen
Berichten, Nr. 391, Bericht des Verfassungsausschusses, Berlin 1920) 8na
zudem der innere Zusammenhang der Steuergesetze untereinander durc
Einzeleingriffe gestort werden konnte. Ahnliches gilt fir den Begier
Besoldungsgesetze, der ebenfalls als so eng mit dem SysteBtadésfinanzen
zusammenhangend erachtet wurde, dass Einzeleingriffe hier furiohtardchtet

wurden.

(1) Far ein weitergehendes Verstandnis des Begriffs im Simmanzwirksamer
Gesetze wird angefihrt, dass die Volksgesetzgebung fur den Miskbzu
Gunsten bestimmter Gruppen anfallig sei, indem Interessengruppeordémen

vertretenen Burgern Sondervorteile zu Lasten der Allgemeinhesichafften
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(TharVerfGH LKV 2002, 83, 92; dagegen auch VerfGBbg LKV 2002, 77, 80). Es
ist hier nicht zu entscheiden, ob diese Annahme angesichts der hohen @eredur
Hurden ebenso wie der offentlichen Beobachtung jedes
Volksgesetzgebungsverfahrens realitdtsnah ist. Abgesehen dalass, es
Anhaltspunkte  dafir gibt, dass in Staaten mit finanzbezogenen
Volksentscheidungen die Haushaltsdisziplin héher und die Staatsverschuldung
geringer ist (dazu Waldhoff, aaO.; angesichts potentiellen Misshsgefahr
anders ThurVerfGH LKV 2002, 83, 92; dagegen wiederum VerfGBbg LKV 2002,
77, 80), ist die Bedienung von Sonderinteressen zu Lasten des Allgerhksinmw

der parlamentarischen Demokratie nicht  schon aufgrund der
Reprasentativverfassung des politischen Prozesses ausgeschloskerzuldiet
werden Elemente plebiszitarer Demokratie wegen der moglichdizitBeals
erganzendes Korrektiv des politisch-parlamentarischen Systémssirinvoll
erachtet. Die Auffassung, Volksgesetzgebung sei eine ,PramiBefiitagogen”,

lasst sich heute mit dem Stand der Forschung uUber Voraussetzungen und
Wirkungen direkter Demokratie nicht belegen (vgl. dazu Schmidt,
Demokratietheorien, 2. Aufl. 1997, 256 ff.). Normativ ist ein Generalvatdac
partikularer Interessenverfolgung gegenuber der Volksgesetzgeturofpaus
nicht mit der prinzipiellen Gleichwertigkeit beider Verfahrgereinbar (a.A.
TharVerfGH LKV 2002, 83, 92), wie sie die Sachsische Verfassung kennzeichnet.

(2) Ebenso wenig notigt das System der Haushaltsgesetzgebungveiteiting des
Begriffs der Haushaltsgesetze in dem Sinne, dass dieser Bsighffauf die
Gesamtheit der Einnahmen wund Ausgaben bezdge. Dabei kann als
selbstverstandlich unterstellt werden, dass der Volksgesetagetiesem System
der Haushaltsgesetzgebung nicht beriicksichtigt wird (ThurVerfGH LKV 2002, 83,
92); dies ist schon systematische Konsequenz des Art. 73 Abs. 1 8#chsV
rechtfertigt aber gerade deshalb keine weitergehenden Schlisse. istwes
Aufgabe und Recht des Parlaments, durch den Haushaltsplan und das ihn
feststellende Haushaltsgesetz sein politisches Programnmggeicin Geld zum
Ausdruck zu bringen und damit die Zwecke und Mittel zu gestalten, die de
Programmumsetzung dienen (zur Programmfunktion des Haushalts vgPR@tlya
Budgetflucht und Haushaltsverfassung, S. 5 ff.). Ebenso ist natutgemmanicht
unerheblicher Teil der Mittel bereits gesetzlich oder garasgstingsrechtlich

festgelegt. Daraus ergeben sich aber nicht ohne weiteres Grafeen
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Volksgesetzgebungsrechts. Dies erhellt schon daraus, dass diesks des
parlamentarischen Gesetzgebers nicht angetastet wird. Ezirtza materielle
Entscheidungen des Volksgesetzgebers im Hinblick auf ihre finknziel
Konsequenzen zu bertcksichtigen; es erfolgen also durch den Volksgeseinge

der Sache keine anderen Festlegungen als durch das Parlansent al
Sachgesetzgeber oder durch das Verfassungsgericht als IntEpNerfassung

(vgl. etwa BVerfGE 99, 216 ff., 246 ff., 268 ff., 273 ff.). Solange also der
parlamentarische Gesetzgeber in der Lage ist, einen den uvagasschtlichen
Anforderungen gentgenden Haushalt vorzulegen, wird das Budgetrecht des
Parlaments nicht gestort. Allerdings wird die Moglichkest &etzung politischer
Prioritaten durch das Parlament und die mehrheitlich von ihm getrageneurggier
verringert. Nimmt man die verfassungsrechtlich vorgegebenehlertigkeit des
parlamentarischen und des Volksgesetzgebers ernst, ist indesdienaler Sinn

der Volksgesetzgebung, die nicht nachtraglich durch eine Ausdehnung de
parlamentarischen Budgetrechts korrigiert und in der Sache masigirtalverden

darf.

Ein weiteres kommt hinzu: Die Auffassung, der Begriff der Halisgesetze
umfasse alle finanzwirksamen Gesetze, wenn sie gewichtdgdicte Ausgaben
auslosten und den  Landeshaushalt wesentlich  beeinflussten, st
verfassungsrechtlich nicht bestimmbar und setzt das Volksgesetggebeht
einer verfassungsrechtlichen und tatsachlichen Ungewissheit audiedés zu
entwerten geeignet ist. Beurteilt man die Wesentlichkeit deuEses auf den
Gesamtbestand des Haushalts als maRgebliches Kriterium flibdisddreitung

des dem Volksgesetzgeber zustehenden Spielraums nach Mal3gabe desl&snzelfal
im Rahmen einer differenziert bewertenden Gesamtbetrachtudgren Rahmen

Art, Hohe, Dauer und Disponibilitdt der finanziellen Belastutgy Folge des
Gesamtvorhaben einzustellen sind (so ThiarVerfGH, LKV 2002, 83, 93), wird
deutlich, dass es flr Initiativen zum Volksgesetzgebungsverfahigaht man
einmal von dem Fall finanzneutraler Gesetzesvorhaben ab — praktduh ni
vorhersehbar ist, ob und ab wann ein solches Vorhaben die Grenzeaksgén
Uberschreitet. Dies entwertet etwaige Initiativen von vornhereinjbea diesen
stets die im Ubrigen nicht absehbare Entscheidung steht, die
Verfassungswidrigkeit der Initiative geltend zu machen. Dariigaus macht

dies die verfassungsrechtliche Zulassigkeit letztlich von destaiung der
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Rahmenbedingungen durch den Haushaltsgesetzgeber abhangig, dedegs in
Hand hat, etwa den Umfang der freien Spitze politisch nach Maligabe de
Opportunitdt  zu  gestalten und damit auch ein missliebiges
Volksgesetzgebungsverfahren zu verhindern. Nicht zuletzt abeageerlies in
weitem Umfang die Fragen der Zuldssigkeit auf den Verfasgamnichtshof, der
damit in die Lage gebracht wird, wesentliche Ermittlungen UlgeGeistaltung des
Haushalts und seiner kinftigen Entwicklung einer detaillierteny&eatiaraufhin

zu unterziehen, ob sich ein wesentlicher Einfluss auf den Haushélt &g kann
nicht sinnvoll sein, diese politischen Fragen letztlich als verfaggechtliche
umzuformulieren und dem Verfassungsgericht zur Entscheidung zuzowgige
Vermeidung dieser weithin anerkannten und in ihren Folgen fir das
Volksgesetzgebungsrecht nicht zu unterschatzenden Wirkung aufQesten
abzustellen, ist letztlich nicht praktikabel. Abgesehen davon, dasgdigtlmhen
Unsicherheiten der Berechnung wund die politischen Wertungen der
Modellrechnungen damit ebenso wenig vermieden werden, wie die
Verhinderungsmoglichkeiten des parlamentarischen Gesetzgebers stdmn
unterbunden sind, lasst sich eine abstrakte Quote verfassungsheohtlésr Sache

kaum rechtfertigen.

2. Der Volksantrag greift auch nicht in verfassungswidriger Weistechte des sachsischen

Landtages ein.

a) Allerdings ist das Volksgesetzgebungsverfahrens auchhali3eles Art. 73 Abs. 1
SachsVerf nicht ohne Schranken gewéhrleistet, sondern durch das péaleésuke
Budgetrecht und die Anforderungen an einen verfassungsgemalRen Haashalt

durch etwaige bundesrechtliche oder europarechtliche Vorgaben begrenzt.

Dies besagt aber nicht, dass es dem Volksgesetzgeber hmunyaler Rechte des
parlamentarischen Gesetzgebers von vornherein verschlossen wéreaufei
haushaltswirksame MalRnahmen  gerichtetes  Volksgesetzgebungsverfahren
durchzufithren. In Kompetenzen des Parlaments wird vielmehr ensh da
eingegriffen, wenn es diesem selbst durch ein mit aller Bescleumibetriebenes
Gesetzgebungsverfahren aus Rechtsgrinden nicht mehr mdglich digrgom

Volksgesetzgeber geschaffenen haushaltswirksamen Positionen zwgbeseiti
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Ein Verstol3 gegen die verfassungsrechtlichen Haushaltsgrundségrst igegeben,
wenn der Haushalt in Folge des Volksgesetzes mit Art. 93 bi®RiBachsVerf
unvereinbar wirde, ohne dass der parlamentarische Gesetzgebereditliche

Mdoglichkeit hatte, dies zu verhindern.

b)  Hiervon ausgehend ist fir eine Begrenzung der Kompetenz des Votkggeses
nichts zu erkennen, da es dem parlamentarischen Gesetzgebgolskemtglich ist,
es ausgabenneutral aufzuheben, da es unentziehbare Rechte — auctiemnte

Gesichtspunkt des Vertrauensschutzes — nicht begriindet. Das Volkshegehre

— wirde es Gesetz — mag den Spielraum des parlamentarischetzgSleses
verringern und auch seine bisherige Politik korrigieren wollen. Abdtilert nicht
dazu, dass es dem Gesetzgeber unmoglich gemacht wird, einen

verfassungsrechtlichen Anforderungen gentigenden Haushalt vorzulegen.

3. Auch ansonsten greifen verfassungsrechtliche Bedenken — wie esi&aghsische
Staatsregierung gegen den Antrag erhebt — nicht durch. SoseAlds. 2 S. 3 SchulG-E
vorsieht, dass auf Beschluss der Schulkonferenz auch jahrgangsiubedgreiterrichtet

werden kann, unterliegt der Entwurf jedenfalls unter dem Gesichtspstakitlicher

Schulaufsicht, wie er sich aus Art. 103 Abs. 1 SachsVerf ergilteiei Bedenken. Es
handelt sich bei der Frage, ob jahrgangstbergreifender Unterrichiti@&gin soll, um eine
Frage padagogisch sinnvoller Gestaltung der Lernorganisation. DsatzGeber ist aber
gerade insoweit nicht gehindert, auch der Schulkonferenz im Interieesepefessionellen
Gestaltung der Schule Entscheidungskompetenzen zuzuweisen. Dign giit mehr, als die
Regelung nicht die der Fachaufsicht zur Verfigung stehendenidiikgiten ausschliel3t.
Ebenso wenig verstol3en die Regelungen der § 6 Abs. 4, § 7 Abs. 4 SchuyérEAge 103

Abs. 1 SachsVerf. Insofern hat der Volksgesetzgeber als gdsetzigs Organ des
Freistaates gehandelt.
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Die Kostenentscheidung beruht auf § 16 Abs. 4 SachsVerfGHG.

gez. Pfeiffer gez. Budewig

gez. Graf von Keyserlingk gez. Knoth

gez. Reich gez. Schneider

gez. Hagenloch

gez. v. Mangoldt

gez. Trute



