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I. Einfliihrung
zum Themenkomplex "Ministerprasidentenwahl”

1, Ziele des Gesetzentwurfes

Die Begriindung fUr den Gesetzentwurf nennt zwei Zlele, die mit der verfolgten

Anderung der Landesverfassung erreicht werden sollen: Eine bestehende

Rechtsunsicherheit zu bessitigen (a) und die Sicherung des Mehrheitsprinzips als

der maBgeblichen Entscheidungsregel der Demokratie (b).

ad a) Freilich ist festzustellen, dass hinsichtlich des sogenannten Meiststimmenver-
fahrens eigentlich gar keine Rechtsunsicherheit besteht — abgesehen von der Kont-
roverse, die aus Anlass der Ministerprésidentenw'ahl im Thiringer Landiag initiiert
wurde. Das Meiststimmenverfahren ist im Grundgesetz auf Bundesebene und auf
Landésebene in den Landesverfassungen und ebenso auch in zahlreichen Kommu-
nalverfassungsordnungen niedergelegt und wird ohne wesentliche Aussinanderset-

zungen praktiziert,

ad b} Zur (angeblich) gebotenen Sicherung des Mehrheitsprinzips ist festzustellen,
dass dieses Prinzip in der Tat die Entschéidungsﬁndung in einer Demokratie leitet,
allerdings durchaus unterschiedliche Auspragungen kennt. Es gibt die absolute
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Mehrheit, es gibt die einfache Mehrheit, die relative Mehrheit, es gibt die Notwendig-
keit hoherer Zustimmungsguoten, etwa eiﬁer Zweidrittelmehrheit, Ausschlaggebend
flir die Wah! des jeweils gewshiten Mehrheitsmodus sind unter anderem die Dring-
lichkeit einer Entscheidung, die Kontinuitatssicherung der bisherigen Rechtslage
und der gewlinschte Legitimationsgrad der Entscheidung.

Fir die Mehrheitsentscheidung spricht lstztlich der demokratische Gedanken der
Selbstbestimmung. Mit Hans Kelsen liegt seine Rechtfertigung darin, dass fiir die
gewahlte Variante mehr Stimmen abgegeben wurden als gegen sie. Die Zahl derje-
nigen, die mit ihrem Vorschlag durchdringen und also gemag ihrer eigenen Ent-
scheldung agieren kbnnen, ist groRer als die Zahl der anderen. Dies gilt frellich nur
fur die einfache Mehrheit, nicht die lediglich relative Mehrheit.

Eine wesentliche Leistung der Mehrheitsentscheidung liegt nun darin, Gberhaupt
eine Entscheidung zu ermoglichen. Die Alternativen zur Mehrheitsentscheidung ha-
ben alle gravierende Nachteile: Das Erfordernis der Einstimmigkeit gibt jedem
Stimmberechtigten eine Vetopcsiti_on und fithrt praktisch meist zur Entscheidungs-
unfahigkeit; die Palavermethode: Zusammensitzen, bis man sich geeinigt hat, ist un-
praktikabel, erfolgsunsicher und zeifraubend. Autoritdre Entscheider zu erméchti-
gen, vertragt sich nicht mit der Vdikssouverénitét, wonach eine Legitimation eben
vom Volk auszugehen hat. Flir diejenigen Konstellationen, in denen eine Entschei-
dung unabdingbar ist, wird deswegen beim Scheitern hoherer Mehrheitsanforderun-
gen der Modus der relativen Mehrheitsentscheidung gewahlt. Hiermit kann sicherge-
stellt werden, dass eine Entscheidung getroffen wird, auch wenn wegen der Schwie-
rigkeiten, eine Mehrheit von 50% plus einer Stimme zu erreichen, diese Mehrheit
verfehlt wird, Diese Entscheidungsregel wird insbesondere bei Personalentschei-
dungen angewendet, wenn eine Position jedenfalls besetzt werden muss, Bei Sach-
entscheidungen besteht diese Dringlichkeit nicht, hier gilt bei Verfehlen der Mehrheit
van 50% plus siner Stimme einfach der alte Zustand weiter.

Das Mehrheitsprinzip in seiner Auspragung als relative Mehrheitsregel stellt eine le-
gitime und gegebenenfalls notwendige Form der Entscheidung dar.

2. Irritationspotenzial des Meiststimmenverfahrens

Zugestandenermafien: Falls flr eine Ministerprésidentenwahl nur ein Kandidaf an-
tritt, so kann man ins Gr(]beln kommen, ob dieser auch gewahlt sein soll, wenn
mehr Nein- als Ja-Stimmen filr ihn bei der Wahl abgegeben wurden. Die Unzufrie-
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denheit mit einer solchen Wahl steht offensichtlich hinter dem Vorschlag der Ande-
rung von Art. 70 Abs. 3 Landesverfassung, ur_zd zwar beschrankt auf die Konstella-
tion, dass es nur einen Kandidaten gibt.

Allerdings: Diese Besonderheit ist eine scheinbare! Falls mehrere Kandidaten antre-
ten, wird derjenige gewahilt, der ,die meisten Stimmen erhalt" und wird unproblema-
tischerweise als giiltig gewahlt angesehen. Gleichwohl wurden mehr Stimmen ge-
gen ihn, nAmlich fir andere Kandidaten, als fir ihn abgegeben. Die gegen den sieg-
reichen Kandidaten abgegehenen Nein-Stimmen verteilen sich lediglich auf mehrere
Kandidaten. Steht nur ein Kandidat zur Wahl, treten diese Nein-Stimmen summiert
in Erscheinung, was aber nichts daran éndert, dass es sich jeweils um eine Wah|
mit lediglich relativer Mehrheit handeit. Das Ausgangsproblem hinter dem Gesetz-
entwutf ist schlicht ein Scheinproblem! '
Unabhangig davon, wie viele Kandidaten antreten, ist festzuhalten, dass es beim
Meiststimmenveifabren ,lediglich auf die flr einen Kandidaten abgegebenen Stim-
men ankommt’, BVerfGE120, 82 (119) (siehe zum Ganzen auch noch unten I 4.).

3. Gefiahrdung der Funktionsfihigkeit des parlamentarischen Regierungssys-
tems ‘ ,

Die Realisierung des Anderungsvorschiages gefahrdet die Funktionsfahigkeit des
parlamentarischen Regierungssystems im Freistaat! Der Vorschlag birgt in sich die
Méglichkeit, dass kein Ministerprasident parlamentarisch gewahlt wird und auf

- Dauer keine vom Parlament legitimierte Landesregierung amtiert. Das ist mit der
Landesverfassung unvereinbar. Die Landesregierung ist ein notwendiges Verfas-
sungsorgan des Freistaats, deren Konstitution durch die Wahl des Ministerprasiden-
ten gesichert selnen muss. Eine solche Wah! wird durch den Anderungsvorschlag

geféhrdet (s. nachfolgend unter I1.).
1. !m,EinzeIﬁen:

1. Notwendigkeit der Wah! eines Ministerprisidenten

Die Regierung ist ein notwendiges Verfaésungsorgan, Sie kommt durch die paila-
mentarische Wah| des Ministerprasidenten ins Amt. Das bedeutet: Die Verfassung
verlangt zwingend die Wah! eines Ministerprasidenten.
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2, Zwei Wahimodi fiir die Ministerprasidentenwahi

Die demokratische Wahl des Ministerprasidenten durch den Landtag orientiert sich
am Mehrheitsprinzip, das wie gezeigt unterschiedliche Auspragungen kennt {oben |I.
t.). Flir den Normalfali verlangt Art. 70 Abs, 3 8..1 Landesverfassung die Wahl
durch die Mehrheit der Mitglieder des Landtages. Dieses Mehrheitserfordernis gilt
zundchst auch filr die Wahl des Bundeskanziers und der Ministerprésidenten der
anderen Lander. Es soll sicherstellen, dass die Regierung voraussichtlich von einer

parlamentarischen Mehrheit getragen wird.

Die parlamentarischen Mehrheitsverhéltnisse nach einer Parlamentswahl und auch
gegebenenfalls Uneinigkeit unter den Fraktionen und Gruppen im Landtag lassen
die Moéglichkeit offen, dass dieses anspruchsvolle Quorum nicht erreicht wird. Im-
merhin, die Verfassung sieht, wie andere Verfassungen auch, zwei Versuche vor,

um in diesem Modus sinen Ministerpréasidenten zu wahlen,

Falls dies nicht gelingt, greift — sekundér — ein anderer Wahlmodus: derjenige der
refativen Mehrheit.

Unter Legitimationsgesichtspunkten ist dieser Wahimodus nicht gleichwertig; seine
Rechtfertigung liegt darin, dass er aber jedenfalls sicherstellt, dass ein Ministerprési-
dent gewahlt wird und das Land eine Regierung erhalt. Die Funktion der Mehrheits-
entscheidung, jedenfalls eine Entscheidung zu ermdglichen, setzt sich hier durch,

Die Absenkung der Zustimmungsquote des Gewahlten unter die 50%-Marke wird
auch praktiziert bei der Wah! zum Bundestag und zu Landiagen mit der Erststimme
im Wahlkrels. Die Legitimation der so gewahlten Wahlkreissieger wird nicht ernstlich
bezweifelt. '

Die Wahl des Ministerprasidenten nach Art. 70 Abs. 3 S. 3 Landesverfassung stellt
mithin einen Mechanismus dar, um die Wahl eines Ministerprésidenten zu gewéhr-

|eisten.

3. Gefahwr: Thﬁringen ohne parlamentarische Regierung

Falls der Vorschlag Verfassungsinhalt wird, so droht ernstlich die Gefahr, dass, falls
nur ein Kandidat fir das Ministerprasidentenamt antritt und er nicht mehr Ja- als
Nein-Stimmen erhalt, Thiiringen keinen gewahlten Ministerprasidenten hat und da-

mit auch keine parlamentarisch legitimierte Regierung.
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Falls der dritte Wahlgang unter den vorgesehenen neuen Bedingungen nicht zu ei-
ner erfolgreichen Wahi flhrt, so bleibt das Land chne Ministerprasident und ohne
Regisrung! Die Verfassung sieht keinen weiteren Wahigang vor. Wie alle anderen
Landesverfassungen (und auch das Grundgesetz) zielen die einschldgigen Bestim-
mungen auf Besch!eunigung' der Wahl eines Ministerprasidenten. Dieser fir die Re-
glerungsbildung konstitutive Akt soll nicht auf den Sankt Nimmerleinstag verschoben
werden kénnen. Nach einer gescheiterten Wahl unter den neuen Bedingungen
bliebe die Regierung des vorhergehenden Landtages geschéftsfihrend im Amt —
und zwar auf Dauer! Die Moglichkeit der Wahl éines Ministerprasidenten durch den

neu gewéhlten Landtag erdffnet sich in der Folgezeit nicht mehr.

Die Wahl eines Ministerpréasidenten im Zu"ge eines konstruktiven Misstrauensvotums
nach Art. 73 Landesverfassung kommt nicht in Betracht: Gegen eine nur geschafls-
fiihrende Regierung ist ein konstruktives Misstrauensvotum nicht moglich. Ein Miss-
trauehsvotum setzt voraus, dass der Ministerprésident Uiber das Vertrauen des Pai-

laments ins Amt gekommen ist

Nach den geltenden Thiringer Bestimmungen ist — anders als in einigeh anderen
Landesverfassungen — der Ausweg, Neuwahlen anzusetzen, nicht oder nur unter
kaum erfiillbaren Voraussetzungen zu gehen. Eine Neuwahi gem. Art. 50 Abs. 2 S.
2 Landesverfassung nach einem erfolglosen Vertrauensantrag des Ministerprasi-
denten kommt nicht in Betracht, weil ein nicht gewahiter Ministerprééident eben

keine Vertrauensirage stellen kann.

Die Selbstaufiésung des Landtag'es nach Art. 50 Abs. 2 S. 1 Landesvérfassung
sefzt die Zustimmung von zwei Dritteln der Mitglieder des Landtags voraus, eine Vo-
raussetzung, die recht schwer zu erreichen ist, weil nicht wenige Abgeordnete gerne

ihr Mandat fir die ganze Restlaufzeit der Legistaturperiode behalten mdchten,

Zusammenfassend ist also festzustellen: Die intendierte neue Regelung der Wahl

des Ministerprasidenten kann dazu fiihren, dass Uber eine ganze Wah[period.é der
Ministerprésident und seine Regierung nur geschéttsfiihrend amtieren. Dies wider-
spricht der Volkssouverénitét in ihrer zeitlichen Dimension: Herrschaft nur auf Zeit.
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Die Amtszeit der alten Landesregierung endet nach Art, 75 Abs. 2 Lz_indesverfas~
sung mit dem Zusammentritt des neuen Landtags. Die Neuregelung wird der Not-
wendigkeit, einen Ministerprasidenten zu wéhlen, nicht in aflen Konstellationen ge-

recht.

4. Unzulassiger Einfluss auf die anzuwendende Mehrheitsregel

Det Vorschlag sieht vor, dass ausschliefiich fﬂr den Fail, dass lediglich ein Kandidat
flr das Amt des Ministerprasidenten antritt, mehr Ja- als Nein-Stimmen verlangt
werden, Das bedeutet, dass wenn eine parlamentarische Gruppierung darauf ver-
zichtet, einen eigenen Kandidaten aufzustellen, sie das Mehrheitserfordernis danderm
kann: Es kommt zu einer Anhebung von der relativen auf die einfache Mehrheit. Es
ist rechtsstaatswidrig, dass eine Gruppiérung aus der Wahlerschaft selbst entschei-
den kann, welche Entscheidungsrege! zur Anwendung kommt,

5. Denkpausenregelung

Der ﬁn Anderungsentwurf vorgesehene Vorschlag, eine ,Denkpause” von léngstens
14 Tagen sinzuschieben, ist diskutabel. Alierdings sbhliéﬂ,t die geltende Fassung
von Art. 70 Abs. 3 Landesverfassung eine Denkpause von sinigen Tagen auch nicht
aus. Ein dringendes Bedirfnis flr eine solche Regelung besteht nicht.

SchlieRlich noch ein redaktioneller Hinweis: Der Entwurf spricht in Art. 70 Abs. 3 S,
3 davon, der Landtag ,kann" einen wéiteren Wahlgang ansetzen. Der Landtag hat
insofern aber kein Ermessen, er muss einen dritten Wahlgang ansetzen. Dies
kommt erst in Satz 5 des Vorschlags zum Ausdruck. Hier mUsste textiich nachge-

bessert werden.

Erganzung: -
Antworten auf die in der Anlage 3 der Drucksache 7/1628 gesteliten Fragen

1. Der Entwurf will einer bestehenden Rechisunsicherhelt entgegenwirken; indes,
diese ist, wie oben angedeutet, aber in Thiringen selbst erst geschaffen worden .
durch die Diskussion um die Wahl des Thiringer Ministerprasidenten. Anderwéaris
wird die Wahl nach dem Meiststimmenverfahren, soweit ersichtlich, nicht in Zweifel
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gezogen, auch nich{ bei nur einem Bewerber.

2. Die mdglichen negativen Effekte, die sich bel Annahme des Gesetzentwurfes er-
' geben kénnen, wurden oben deutlich dargestelit, siehe II. 3. und 4.

3.

a) Die bestehende Rechtslage ist eindeutig und ruft nicht nach Verénderung. Die
Regelung flr den dritten Wahlgang soll sicherstelien, dass auf jeden Fall ein Minis-
terprasident gewahit wird.

b) Die Konstellation nur eines Bewerbers fur das Amt des Ministerprasidenten ist
unter Gesichtspunkten der Legitimation nach dem Demokratieprinzip keine andere
als diejenige, in der mehrere Bewerber antreten (siehe oben |. 2.).

¢} Nochmals: Es besteht weder ein Anderungs- noch ein Kldrungsbedarf.

d) Landesverfasstingen, die ebenfalls im dritten Wahlgang flir das Amt des Minister-
prasidenten das Meiststimmenverfahren vorsehen, kennen oft im Vergleich zu Thii-
ringen .erEeichterte Mdoglichkeiten, zu einer Neuwahl zu kommen. Das mit der beab-
sichtigten Neuregelung verbundene Problem, dass mt‘ngticherweise gér kein Minis-
terprasident gewahlt wird, stellt sich insofern nicht, weil es in diesen Léndern leichter

zU einar Neuwahl kammen kann,

4, Zur ,Denkpause” siehe oben |l. 5.

5. Diese Frage wurde oben unter II. 3. behandelt: es bestéht Gefahr einer lediglich
geschaftsfuhrenden Regierung Uber die gesamte Legislaturperiode.

Diisseldorf, den 30.09.2022 Professor Dr. Martin Morlok .

Das Dokument wurde zum Zweck der Veroffentlichuna in der BTD bearbeitet.




