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Nach 8§ 50 Absatz 3 des Haushaltsgrundsatzegesetzes (HGrG) uiberreicht der Senat
der Bremischen Biirgerschaft (Landtag) den Bericht zur Haushaltslage der Freien
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Bericht zur Haushaltslage
der Freien Hansestadt Bremen
gemaR § 3 Absatz 2 des Stabilitatsratsgesetzes

Bremen, 06. September 2016

Gemal § 3 Abs. 2 des Stabilitatsratsgesetzes (StabiRatG) berat der Stabilitatsrat ,jahrlich tber
die Haushaltslage des Bundes und jedes einzelnen Landes* auf Grundlage von Berichten der jel!
weiligen Gebietskérperschaften. Die Freie Hansestadt Bremen legt im Folgenden hierflir den
Stabilitatsbericht 2016 vor.

1. Vorbemerkungen

a. Gemall § 4 Absatz 2 StabiRatG wird auf Grundlage der nachfolgend dargestellten Kenn(
ziffern und Schwellenwerte das Drohen einer Haushaltsnotlage geprift. Die Haushalte
der Freien Hansestadt Bremen befinden sich jedoch nicht in einer drohenden, sondern
seit langerem in einer bestehenden extremen Haushaltsnotlage. Eine verbindliche
Festlegung von Indikatoren und Schwellenwerten, die den Bestand einer Haushaltsnotlal
ge definieren, ist jedoch immer noch nicht erfolgt. Die Freie Hansestadt Bremen stellt
hierzu fest, dass die im nachfolgenden Bericht zur Analyse der aktuellen Lage und der
mittelfristigen Entwicklung der Haushalte herangezogenen Kennzahlen eindeutig eine
bestehende extreme Haushaltsnotlage Bremens belegen.

b. Gleichwohl wird Bremen die méglichen Eigenbeitrage zur Sanierung seiner Haushalte
leisten und damit die bestehenden Chancen zum Abbau der Neuverschuldung weiterhin
nutzen. Der dem Stabilitatsrat parallel vorliegende Sanierungsbericht bildet die entsprel’
chenden Eigenanstrengungen des Landes zum Abbau der Neuverschuldung insgesamt
und maflnahmenbezogen ab.

c. Eine dauerhaft tragfahige Sanierung der bremischen Haushalte setzt strukturelle Ent[]
lastungen, die im Rahmen der Bund-Lander-Finanzbeziehungen zu beschlieen sind und
langfristig Optionen zur schrittweisen Losung der Altschuldenproblematik eroffnen, vol!
raus.

d. Bei der Interpretation der bremischen Haushaltsdaten ab 2015 ist zu beachten, dass der
bisher erfolgreich zuriickgelegte Konsolidierungspfad des Stadtstaates zunehmend durch
die enormen Herausforderungen, vor denen die bremischen Haushalte bei der Bewaltil
gung der Kosten stehen, die fir Aufnahme und Integration von Fliichtlingen aufzu(’
wenden sind, Uberlagert wird. Die Planungsdaten, die diesem Bericht zugrunde liegen,
gehen dabei ab 2017 von einer schrittweisen Abnahme der hohen Zugangszahlen der
erwachsenen, im Familienverbund reisenden sowie unbegleiteten minderjahrigen Fllcht[]
linge aus. Die noch zu quantifizierenden finanziellen Auswirkungen des gegentliber der
Einschatzung zur Haushaltsaufstellung 2016/2017 aktuell geringeren Zuzugs von Fllcht(]
lingen konnten hingegen noch nicht bertcksichtigt werden.



Bericht uber die Einhaltung der verfassungsmaRigen Kreditaufnahmegrenzen

Am 30. Januar 2015 ist mit Art. 131a der Landesverfassung der Freien Hansestadt Bremen
(BremLV) die landesverfassungsrechtliche Umsetzung der von Art. 109 Abs. 3 GG vorgesel!
henen Regelungen zur Beschrankung der strukturellen Nettoneuverschuldung in Kraft getrel’
ten. Die Regelung der weiteren Einzelheiten bleibt einem (einfachen) Gesetz liberlassen,
das noch zu verabschieden ist. Art. 131b BremLV fugt eine bis zum Ablauf des Haushaltsjah(’
res 2019 geltende Ausnahmeregelung hinzu, wonach (bergangsweise ein strukturelles Fill
nanzierungsdefizit zulassig ist, soweit die gemall Art. 143d Abs. 2 GG, dem Konsolidiel!
rungshilfengesetz und der hierzu geschlossenen Verwaltungsvereinbarung ibernommene
Konsolidierungsverpflichtung eingehalten wird.

Fir das Haushaltsjahr 2015 galt bis zum Inkrafttreten der neuen Regelung, also bis zum Ab[]
lauf des 29. Januar 2015, Art. 131a Satz 2 BremLV a. F., wonach die Einnahmen aus Kredi(]
ten die Summe der im Haushaltsplan veranschlagten Ausgaben fir Investitionen nicht Gber(]
schreiten durfen. Ausnahmen waren nach altem Recht zur Abwehr einer Stérung des gel’
samtwirtschaftlichen Gleichgewichts sowie unter bestimmten Bedingungen nach der Rechtl
sprechung des Staatsgerichtshofs der Freien Hansestadt Bremen (Urteil vom 24. August
2011 — 1/11 =) zuldssig. Insoweit hielt der Haushalt flir das Haushaltsjahr 2015 die verfas(]
sungsrechtlichen Vorgaben ein.

Fir das Haushaltsjahr 2015 galt fur die Zeit ab 30. Januar 2015, dass das zulassige struktul’
relle Finanzierungsdefizit gemaf Art. 131b BremLV i.V.m. Art. 143d Abs. 2 GG, dem Konso[
lidierungshilfengesetz und der hierzu geschlossenen Verwaltungsvereinbarung nicht tber(
schritten werden durfte. Auch insoweit hielt der Haushalt fur das Haushaltsjahr 2015 die ver(
fassungsrechtlichen Vorgaben ein.

Far das Haushaltsjahr 2016 gilt die Regelung in Art. 131a, 131b BremLV. Die Bremische
Blrgerschaft (Landtag) hat im Haushaltsgesetz vom 21. Juni 2016 (Brem.GBI. S. 258) von
der gesetzlich gegebenen Mdoglichkeit Gebrauch gemacht, wegen der im Fluchtlingszuzug
begriindeten auBergewdhnlichen Notsituation eine Uberschreitung des unter gewdhnlichen
Umstanden zulassigen strukturellen Finanzierungsdefizits zu beschlieRen. Diese Entscheil !
dung wird sowohl auf Art. 131a Abs. 3 BremLV gestitzt, so dass eine entsprechende Till[
gungsregelung getroffen wurde, als auch auf Art. 131b BremLV, der Uber den Verweis auf
Art. 143d Abs. 2 GG zur Anwendbarkeit des § 2 Abs. 2 Satz 2 KonsHilfG flihrt (begrindeter
Ausnahmefall). Eine eingehende Erlauterung findet sich in der Gesetzesbegrindung (Bremi(
sche Blrgerschaft, Landtag, Drucksache 19/412, S. 29 ff.). Der Senat hat hierzu eine rechtliC]
che Stellungnahme von Prof. Dr. Stefan Korioth, Ludwig-Maximilians-Universitat Munchen
(Bremische Burgerschaft, Landtag, Drucksache 19/413) eingeholt.



3. Bericht uber die Haushaltsentwicklung

3.1. Zeitraum 2014/ 2016

Fur die zur Beurteilung der Haushaltslage ausgewahlten Kennzahlen sind in Tabelle 1
die Werte der Freien Hansestadt Bremen den jeweiligen Landerdurchschnitten und den
speziell fur die Stadtstaaten berechneten Schwellenwerten gegenuber gestellt.

Dabei ist zu beachten, dass insbesondere beim Schuldenstand die inhaltlich nicht zu
begriindende, extreme Uberhéhung des Schwellenwertes fir die Stadtstaaten (220 %
statt 130 % des Landerdurchschnitts) einen rechnerischen Gestaltungsspielraum
schafft, der bei sachgerechter Definition einer unter dem Aspekt drohender Haushalts[’
notlage noch akzeptablen einwohnerbezogenen Schuldenstandes nicht bestehen wiirl
de.

Trotz dieser inhaltlich unbegriindeten Methodik Uberschreitet der Stadtstaat Bremen
seit Beginn der Kennzahlenermittlung in allen bisher abgeschlossenen Haushaltsjahren
den jeweiligen Schwellenwert aller vier Kennzahlen deutlich. Dies dokumentiert formal
eine immer wieder drohende, faktisch jedoch eine seit Iangerem bestehende extreme
Haushaltsnotlage Bremens.

Tab. 1 Aktuelle Haushaltslage
Ist Ist Soll UbernD
2014 2015 2016 |schreitung
Struktureller €je -767 -835 -1.179 ja
Finanzierungssaldo Einw .
Schwellenwert -169 -153 -303
Lénderdurchschnitt 31 47 -103
Kreditfinanzierungsquote % 14,2 11,3 14,9 ja
Schwellenwert 4,0 2,3 3,7
Lénderdurchschnitt 1,0 -0,7 0,7
Zins-Steuer-Quote % 16,3 16,8 16,3 ja
Schwellenwert 9,8 8,5 8,4
Lénderdurchschnitt 6,5 57 5,6
Schuldenstand €je 29.708 31.989 32.823 ja
Schwellenwert Enw. 15.164 14935 15.044
Landerdurchschnitt 6.893 6.789 6.838
Auffalligkeit im Zeitraum ja

Die nachfolgenden Abbildungen zeigen fir Bremen und den Landerdurchschnitt die
Entwicklung der vier Kennziffern seit 2008, wobei der Bereich, in dem die Haushalts[]
notlage droht, von dem Bereich einer noch nicht kritischen Haushaltslage optisch abC
gesetzt ist.

Die Entwicklung der Kennzahlen dokumentiert dabei, dass trotz aller Haushaltsverbes
serungen ab dem Beginn des Konsolidierungszeitraumes keine relevante Anndherung
der bremischen Werte an den jeweiligen Bereich einer nicht-drohenden Haushaltsnot
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lage erfolgen konnte. Am aktuellen Rand ist zudem die hohe Belastung der Haushalte
aufgrund der Fluchtlingsproblematik zu bertcksichtigen.

Abb. 1: "struktureller” Finanzierungssaldo in € je Einwohner
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Zu beachten ist dabei, dass der ,strukturelle Finanzierungssaldo® in der hier abgebilde(’
ten Version weder im Landervergleich noch im Zeitreihenvergleich wirklich aussagefal’
hig ist. Der Stadtstaat Bremen hat als Konsolidierungsland die Auflage, das strukturelle
Defizit des Haushalts 2010 in zehn gleich groRen Schritten bis 2020 vollstéandig abzul]
bauen und dariiber gesondert zu berichten (Konsolidierungsbericht). Das in der Ver[
waltungsvereinbarung mit dem Bund als zentrale Kennzahl flir den Konsolidierungs!(!
kurs definierte strukturelle Defizit weicht dabei erheblich von dem hier berechneten,
ebenfalls als ,strukturell“ bezeichneten Defizit ab, da die vorliegenden Daten weder die
konjunkturelle Bereinigung der steuerabhangigen Einnahmen noch die unterschiedlil
chen Niveaus von auRerhaushaltsmafRigen Finanzierungen Uber ausgegliederte Ein(]
heiten mit eigener Kreditermachtigung beriicksichtigen.

Der Verlauf der nachfolgend dargestellten Kreditfinanzierungsquote (Abb. 2) korres[!
pondiert weitgehend mit dem Verlauf des Finanzierungssaldos. Auffallig ist der hohe
Abstand Bremens zum Schwellenwert des Bereichs einer nicht-kritischen Haushaltslal’
ge sowie die Tatsache, dass sich der Landerdurchschnitt trotz Fllichtlingsproblematik
seit Jahren um den Nullwert bewegt.

Abb. 2: Kreditfinanzierungsquote in %
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Zusammen mit der Zins-Steuer-Quote (Abb. 3) wurde die Kreditfinanzierungsquote
vom Bundesverfassungsgericht 1992 als Indikator fir das Bestehen einer extrel’
men Haushaltsnotlage herangezogen.

Dabei wurde festgestellt, dass eine extreme Haushaltsnotlage auf jeden Fall besteht,
wenn ein Land durchgangig eine mindestens 72 % hdhere Zins-Steuer-Quote und eine
mehr als doppelt so hohe Kreditfinanzierungsquote wie der Landerdurchschnitt aufl’
weist. Unter anderem aufgrund der Annaherung der Kreditfinanzierungsquote der Lan(
dergesamtheit an den Nullwert, weist Bremen bei dieser Kennziffer aktuell eine deutli(’]
che Uberschreitung des damals vom Bundesverfassungsgericht herangezogenen
Grenzwertes auf.

Auch die Zins-Steuer-Quote erfiillt mit einer aktuellen Uberschreitung des Durchi]
schnittswertes um ca. 190 % klar die damaligen Kriterien des Bundesverfassungsgel’
richts zur Feststellung einer extremen Haushaltsnotlage.

Abb. 3: Zins-Steuer-Quote in %

Bereich ohne drohende Haushaltsnotlage Landerdurchschnitt Bremen
244
22,7
20,0 20,1 20,0 19.2
\16,3 16,8 16,3
10 10 10
9 8 -
7 6 6
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Bei der einwohnerbezogenen Schuldenentwicklung (Abb. 4) setzt sich die Entkopplung
Bremens von den Ubrigen Landern, die in ihren Haushalten z. T. bereits den Abbau
des Schuldenstandes einleiten konnten, weiter fort. Aufgrund des zwar begonnenen,
jedoch als Haushaltsnotlagenland nur schrittweise bis 2020 umzusetzenden Abbaus
der Neuverschuldung entfernt sich Bremen damit auch weiter vom Schwellenwert einer
nicht-drohenden Haushaltsnotlage, obwohl dieser fir die Stadtstaaten mit 220 % des
Landerdurchschnitts ein unbegriindet hohes Niveau aufweist.

Abb. 4: Schuldenstand in € je Einwohner
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Trotz wesentlicher Einschrankungen in der Aussagekraft der einzelnen Kennzahlen
und Schwellenwertberechnungen zeigen die Landerdurchschnitts- und Schwellenwert-
Vergleiche, dass Besonderheit und Grad der Problemlage der bremischen Haushalte
sowohl die eher vergangenheitsorientierten Kennzahlen (Schuldenstand mit korres(’
pondierender Zins-Steuer-Quote) als auch die Werte, die die zum Teil damit im Zu[]
sammenhang stehende aktuelle Haushaltslage beschreiben (Finanzierungssaldo mit
korrespondierender Kreditfinanzierungsquote), betreffen.

Dies verdeutlicht in besonderem Male die Abbildung 5 flr das letzte abgeschlossene
Haushaltsjahr. Die Koordinaten der Freien Hansestadt Bremen und deren Abstand zu
den Landerdurchschnitten, aber auch zu allen anderen Landern, im Sektor ,iberdurch(’
schnittliche Schulden und berdurchschnittliches Defizit“ belegen dabei den Grad der
bestehenden extremen Haushaltsnotlage Bremens.

Abb. 5: Kennzahlen zur Ermittlung einer drohenden Haushaltsnotlage
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Nur vier Lander weisen 2015 eine deutlich Gberproportionale Vorbelastung (Schulden
je Einwohner) auf, nur zwei dieser Lander verzeichnen auch eine stark tberdurch(]
schnittliche aktuelle Problematik (Finanzierungssaldo je Einwohner), wobei der bremil
sche Haushalt — trotz aller bisherigen Erfolge im Konsolidierungskurs — im Vergleich zu
allen anderen Landern weiterhin die mit Abstand héchsten Belastungswerte aufweist.



3.2. Zeitraum 2017 / 2020 — Mittelfristige Finanzplanung

Die bremischen Daten der Tabelle 2 auf Seite 9 hinsichtlich der mittelfristigen Finanz[J
planung basieren auf dem Anschlag 2017 und den Finanzplanwerten ab 2018. Zum
Verstandnis und zur Interpretation der Daten dieses Finanzplanungszeitraums sind dal’
bei folgende Hinweise erforderlich:

a) Die ausgewiesenen strukturellen Finanzierungssalden bilden aufgrund der erl
heblich abweichenden Berechnungsmethode (vgl. Erlauterungen auf Seite 4) zwar
nicht die Werte ab, die im Hinblick auf die Einhaltung der (Neu-) Verschuldungs(’
grenzen als relevante MalRstébe zu betrachten sind. Deutlich erkennbar ist jedoch,
dass die Mittelfrist-Planung des Landes konsequent auf den vorgegebenen Abl]
baupfad des strukturellen Defizits ausgerichtet ist, so dass ab 2019 eine Unter[’
schreitung des Schwellenwertes verzeichnet wird.

b) Auch die Kreditfinanzierungsquote unterschreitet in der Planung ab 2019 den
jeweiligen Schwellenwert einer drohenden Haushaltsnotlage. Beglinstigt wird diel’
ses Ergebnis allerdings maf3geblich durch die nicht sachgerecht zu begriindende
deutliche Erhéhung des mafgeblichen Schwellenwertes im Finanzplanungszeitl]
raum um mehr als die Halfte gegenuber 2016 (vgl. Tabelle 2 auf Seite 9).

c) Die Zins-Steuer-Quote und der einwohnerbezogene Schuldenstand Uberschreil’
ten die gesetzten Schwellenwerte in allen Jahren deutlich und dauerhaft. Uner(!
heblich wirkt sich hier aus, dass die vom Flachenlanderwert abweichenden
Schwellenwertbildungen fir die Stadtstaaten nach bremischer Auffassung ins(]
besondere bei der Kennzahl ,Schuldenstand” in der gewahlten GréRenordnung inl’
haltlich nicht begriindbar vorgenommen wurden.

d) Trotz teilweise deutlicher Verbesserungen des Finanzierungssaldos und der Kre[l
ditfinanzierungsquote bis 2020 weist der bremische Haushalt auch im Finanzplal’!
nungszeitraum bei allen vier Einzelkennzahlen eine Auffalligkeit hinsichtlich der
drohenden Haushaltnotlage auf.

4. Projektion der mittelfristigen Haushaltsentwicklung

Eine sogenannte ,Standardprojektion® soll dem Stabilitdtsrat zusatzlichen Aufschluss tber
eine drohende Haushaltsnotlage des Bundes und/oder einzelner Lander sowie Uber entsprel’
chende Prifnotwendigkeiten geben. Errechnet wird hierzu, welche Ausgabenzuwachsraten
bei einheitlicher Einnahmeentwicklung in den Projektionszeitraumen 2015/ 2022 und
2016/ 2023 einzuhalten sind, um am Ende des Projektionszeitraumes einen einwohner(]
bezogenen Schuldenstand in maximaler Hohe des festgelegten Schwellenwertes aufzull
weisen. Diese Ausgabenzuwachsraten werden als kritisch eingestuft, wenn sie einen
Schwellenwert unterschreiten, der sich fir die Landergesamtheit bei einer Konstant(
haltung der Schuldenstandsquote (Anteil der Schulden am nominalen BIP) des Ausgangsl’
jahres der Projektion ergibt.

Die sich hieraus fir die Freie Hansestadt Bremen ergebenden Werte sind in Tabelle 3 (vgl.
Zusammenfassung) den Landerdurchschnitten und den Schwellenwerten gegenuber gestellt.



Fir die Freie Hansestadt Bremen, deren Zielsetzung im Konsolidierungszeitraum bis 2020
darin besteht, die Neuverschuldung der Haushalte schrittweise abzubauen, fuhrt diese Mol
dellrechnung zwangslaufig zu vollig unrealistischen Ergebnissen. Wie dargestellt und bel’
grundet, stellt schon die Einhaltung der Schuldengrenzen nach Artikel 109 GG angesichts
der bestehenden Haushaltsnotlage und der nur begrenzten Gestaltbarkeit der betragsmafig
relevanten Haushaltspositionen flr das Land Bremen eine extreme Herausforderung dar.

Dass die Freie Hansestadt Bremen aufgrund der erdriickenden Altschuldenlasten hierzu un(l
ter den derzeitigen Rahmenbedingungen aus eigener Kraft nicht in der Lage ist, belegen
auch die Ergebnisse dieser Standardprojektion: Ein jahrlicher Ausgabenrickgang um 3,5 %
wilrde bedeuten, dass Bremen innerhalb von sieben Jahren das Ausgabenniveau seiner
Haushalte nominal um 17 % verringern musste.

Hinzu kommt, dass die Annahmen der Standardprojektionen Herausforderungen und
Handlungsnotwendigkeiten fiir den Stadtstaat Bremen sogar noch erheblich verzerrt und
damit deutlich geringer als tatsachlich gegeben abbilden:

- Die Uberhéhung des Schuldenstand-Schwellenwertes fiir die Stadtstaaten (220 %
statt 130 % des Landerdurchschnitts) relativiert die tatsachliche Altschuldenproblematik
Bremens unsachgeman.

- Die undifferenziert ausgewiesenen Veranderungsraten der Gesamtausgaben bilden
nicht ab, dass die bremischen Haushalte in stark Uberdurchschnittichem MaRe durch
weitgehend nicht gestaltbare Zinsausgaben gepragt sind, die — auch bei Gewahrung
von Konsolidierungshilfen — allein aufgrund eines noch bis 2020 weiter steigenden Defil
zits der Haushalte weiter steigende Tendenz aufweisen werden. Entsprechend hoher
fallen die notwendigen Ausgabenbegrenzungen bei den Primarausgaben aus.

Zusammenfassung

Im Ergebnis bestatigt der Bericht zur Haushaltslage der Freien Hansestadt Bremen gemaf
§ 3 Absatz 2 des Stabilitatsratsgesetzes das Vorliegen einer drohenden Haushaltsnotlage.

Alle Jahreswerte aller Kennzahlen der aktuellen Haushaltslage (2014 - 2016) Uberschreiten
den Schwellenwert deutlich. Auch der Planungszeitraum (2017 - 2019) bestatigt eine drol
hende Haushaltsnotlage. Ohne eine Lésung der Altschuldenproblematik werden dabei —
selbst bei optimistischen Annahmen im Planungszeitraum - auch weiterhin die Schwellen(’
werte der Indikatoren, die den Grad der strukturellen Vorbelastungen widerspiegeln (Zins[!
Steuer-Quote; Schuldenstand), dauerhaft und deutlich tGberschritten.

Zudem wird der Stadtstaat Bremen auch zukinftig die vorgegebenen Schwellenwerte der
Standardprojektion der mittelfristigen Haushaltsentwicklung (vgl. Tab. 3) unterschreiten.

Allerdings dokumentiert die — bis auf den Schuldenstand — kontinuierliche Verbesserung aller
Kennziffern im Finanzplanungszeitraum die Fortschritte des bremischen Gesamthaushalts.
Dies verdeutlicht die Entschlossenheit, den Konsolidierungskurs der bremischen Haushalte
auch unter schwierigen Rahmenbedingungen, die durch die Belastungen aufgrund der
Flichtlingskosten noch verscharft werden, konsequent weiter zu verfolgen.



Tab. 2 Aktuelle Haushaltslage Finanzplanung
Ist Ist Soll Uber Planung Uber
2014 2015 2016 |schreitung 2017 2018 2019 2020 (schreitung
Struktureller €je -767 -835 -1.179 ja -1.038 -612 -355 -158 ja
Finanzierungssaldo Einw .
Schwellenwert -169 -153 -303 -403 -403 -403 -403
Lénderdurchschnitt 31 47 -103
Kreditfinanzierungsquote % 14,2 11,3 14,9 ja 12,8 7,9 4,7 2,3 ja
Schwellenwert 4,0 2,3 3,7 77 77 77 77
Landerdurchschnitt 1,0 -0,7 0,7
Zins-Steuer-Quote % 16,3 16,8 16,3 ja 15,9 15,8 15,8 15,6 ja
Schwellenwert 9,8 8,5 8,4 9,4 9,4 9,4 9,4
Lénderdurchschnitt 6,5 57 5,6
Schuldenstand €je 29.708 31.989 32.823 ja 33.489 33.729 33.708 33.790 ja
Schwellenwert Enw. 15.164 14.935 15.044 15.244 15.444 15.644 15.844
L&nderdurchschnitt 6.893 6.789 6.838
Auffilligkeit im Zeitraum ja ja
Ergebnis der Kennziffern Haushaltsnotlage besteht
Tab. 3 Standardprojektion*)
Ausgaben- Schwellenwert Landerdurchschnitt
Zuwachsrate p.a. p.a. p.a.
2015-2022 % -2,7 14 4.4
2016-2023 % -3,5 1,0 4,0

Ergebnis der Projektion

Haushaltsnotlage besteht

*) Projektion der mittelfristigen Haushaltsentwicklung auf Basis einheitlicher Annahmen
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