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Im Auftrag und im Namen des Senats der Freien Hansestadt Bremen stelle ich — kraft
beiliegender Vollmacht — den

Antrag

festzustellen, dass § 11 des Gesetzes iiber den Finanzausgleich zwischen Bund und
Lindern (Finanzausgleichsgesetz — FAG) vom 20. Dezember 2001 (BGBI. I
S.3955), zuletzt gedndert durch Art. 4 Abs. 21 des Gesetzes vom 22. September
2005 (BGBL. I S. 2809), mit Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG unvereinbar ist, soweit der
Freien Hansestadt Bremen nicht fiir die Jahre ab 2005 zum Zwecke der Haushaltssa-
nierung Sonderbedarfs-Bundesergéinzungszuweisungen gewihrt werden.

Gegenstand des Antrags ist die gesetzliche Regelung des Finanzausgleichsgesetzes
(FAG) zur Gewihrung von Sonder-Bundeserginzungszuweisungen insbesondere im
Hinblick auf den Zweck der Haushaltssanierung. Das Bundesverfassungsgericht hat
mit seinem Urteil vom 27. Mai 1992 eine extreme Haushaltsnotlage der Freien Han-
sestadt Bremen und den Anspruch Bremens auf bundesstaatliche Sanierungshilfe
festgestellt. Dementsprechend hat § 11 Abs. 6 FAG a.F. bis 2004 derartige Sonder-
Bundesergénzungszuweisungen fiir Bremen vorgesehen. Der 1994 unter Einsatz die-
ser Sonder-Bundeserginzungszuweisungen in Gang gesetzte Sanierungsprozess ist
noch nicht abgeschlossen und das Ziel der Stabilisierung des Haushalts der Freien



Hansestadt Bremen noch nicht erreicht. Der wesentliche Grund dafiir liegt darin, dass
die von Bund und Lindern zugrunde gelegten Erwartungen hinsichtlich der Steige-
rung der Einnahmen der staatlichen Haushalte einschlieBlich des Haushalts Bremens
deutlich verfehlt worden sind und die nach Mafigabe dieser Erwartungen bemessene
bundesstaatliche Hilfe sich als nicht hinreichend erwiesen hat. In der Folge hat Bre-
men die 1992 festgestellte extreme Haushaltsnotlage bislang noch nicht iiberwinden
konnen. Gleichwohl sieht die gesetzliche Regelung des FAG mit dem Ablauf des
Jahres 2004 keine weitere bundesstaatliche Sanierungshilfe mehr vor, weder in Ges-
talt von Sonder-Bundeserginzungszuweisungen noch auch erginzend in anderer
Gestalt, insbesondere durch Investitionshilfen gemi$ Art. 104a Abs. 4 GG. Solche
weitere bundesstaatliche Sanierungshilfe, die mit gesamtstaatlich verkraftbarem
Aufwand die begonnene Sanierung des Bremer Haushalts zum Abschluss bringen
kann, zur Erreichung dieses Ziels aber auch unerlésslich ist, ist verfassungsrechtlich
geboten.

Im Einzelnen trage ich zur Begriindung des Antrags Folgendes vor:
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A.  Sachverhalt
I. Tatséchlicher Verlauf
1. Haushaltsnotlage und Sanierung in den Jahren 1994 bis 2004

a. Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 27. Mai 1992

Mit seinem Urteil vom 27. Mai 1992 hat das Bundesverfassungsgericht festgestellt,
dass die Freie Hansestadt Bremen sich (ebenso wie das Saarland) in einer Haushalts-

notlage befindet, aus der sie sich aus eigener Kraft nicht mehr befreien kann.

BVerfGE 86, 148 (259 £, 262 £., 272).

Die Ursachen fiir diese extreme Haushaltsnotlage erkannte das Gericht in einer
Kombination von wirtschaftlicher Strukturschwéche und hierdurch mit verursachter
tibermaBiger Verschuldung.

BVerfGE 86, 148 (266).

Hinsichtlich der bundesstaatlichen Hilfe zur Uberwindung dieser Haushaltsnotlage,
die es fiir verfassungsrechtlich geboten erklirte, zog das Gericht verschiedene In-
strumente, namentlich auch die Instrumente der Gemeinschaftsaufgaben (Art. 91a,
91b GG), der Investitionshilfen (Art. 104a Abs. 4 GG), der Leistungen nach Art. 106
Abs. 8 GG sowie einzelner Standortentscheidungen in Betracht, verwies jedoch ins-
besondere auf Sonder-Bundeserginzungszuweisungen geméB Art. 107 Abs. 2 S. 3

GG als zumindest priméres Instrument der Sanierungshilfe.

BVerfGE 86, 148 (267 ff).

Mit Blick auf die Griinde der Haushaltsnotlage sah das Gericht dabei weder allein
den Einsatz mittel- und ldngerfristig wirksamer Mafinahmen zur Verstiarkung der
Wirtschaftskraft noch allein den Abbau der akuten, in der Schuldenlast sich manifes-
tierenden Haushaltsnotlage als geniigend an; vielmehr hielt es ein Ineinandergreifen
verschiedener Maflnahmen fiir erforderlich.

BVerfGE 86, 148 (266).

In einer Modellrechnung suchte es den notwendigen finanziellen Aufwand zu ermit-
teln, um innerhalb von fiinf Jahren die Zins-Steuer-Quote Bremens auf die Zins-
Steuer-Quote des ndchst schwichsten, nicht in einer Haushaltsnotlage stehenden
Landes, nimlich Schleswig-Holsteins, zuriickzufiihren. Ausgehend u.a. von der An-
nahme eines durchschnittlichen jéhrlichen Anstiegs der Steuereinnahmen um etwa

6,5 % kam es fiir Bremen zu der Einschitzung, dass eine solche Haushaltsstabilisie-



rung mit einer Sanierungshilfe im Gesamtumfang von etwa 8,5 Mrd. DM erreichbar
wire.

BVerfGE 86, 148 (262 f.).

b. Durchfiihrung der Haushaltssanierung in den Jahren 1994 bis 2004

In Umsetzung dieses Urteils des Bundesverfassungsgerichts hat zunschst Bremen am
13. Oktober 1992 dem Bund und den Léndern sein Sanierungsprogramm vorgelegt,
das Ausgangspunkt der nachfolgenden gesetzlichen Regelungen wurde.

Das am 23. Juni 1993 als Art. 33 des Gesetzes zur Umsetzung des Féderalen Konso-
lidierungsprogramms (FKPG) verkiindete FAG sah vor, dass Bremen fiir die Jahre
1994 bis 1998 jahrlich Sonder-Bundeserginzungszuweisungen in Héhe von 1,8 Mrd.
DM, insgesamt also 9 Mrd. DM an Sanierungszahlungen erhilt (§ 11 Abs. 6 FAG
1.d.F. des Art. 33 FKPG). Die im Gesetz vorgesehenen Sanierungsbeitriige sind in §
11 Abs. 6 S. 2 Nr. 1 bis 3 FAG mit klar bestimmten MaBgaben versehen worden.
Darin wurde im Einzelnen bestimmt, woflir die Sanierungsbeitrige zu verwenden
sind und in welchem Rahmen durch Sonderinvestitionen die Wirtschafts- und Fi-
nanzkraft der Notlagenlander gestirkt werden durfte. Den Empfingerlindern wurde
eine umfassende Berichtspflicht gegeniiber Bund und Lindern nach jedem Jahr der
Sanierung auferlegt. In einem gemeinsamen gesetzlichen Konzept wurde damit zwi-
schen dem Bund, den Lindern und den Haushaltsnotlagenléindern ein Sanierungsplan
festgeschrieben. Die wesentlichen Grundlagen der Sanierung fiir Bremen und das
Saarland wurden also in gemeinsamer bundesstaatlicher Verantwortung durch den
Bundesgesetzgeber bestimmt.

Die gesetzlichen Regelungen wurden erginzt durch eine Verwaltungsvereinbarung
zur Sanierung der Haushalte der Freien Hansestadt Bremen und des Saarlands vom
30. Juli 1993.
Abgedruckt in: Der Senator fiir Finanzen der Freien Hansestadt Bremen
(Hrsg.), Neuordnung des Finanzausgleichs zwischen Bund und Lindern und
ihre Auswirkungen auf das Land Bremen, Schriftenreihe zur Finanz- und
Verwaltungspolitik Bd. 3, 1993, S. 384 ff.
Diese Verwaltungsvereinbarung hat im Wesentlichen die gesetzlichen Regelungen
wiederholt und an wenigen Stellen ergénzt. Dabei ist darauf hinzuweisen, dass die
Formulierung des § 2 Satz 2
“Bremen und das Saarland verpflichten sich, die durch die Sonder-
Bundesergénzungszuweisungen innerhalb der Ausgabenbegrenzung entste-

henden Finanzierungsspielrdume (Zinsersparnisse) in den jeweiligen Haus-
haltsjahren entweder flir Investitionen zu nutzen, die die Wirtschafts- und Fi-



nanzkraft des Landes nachhaltig stirken, oder zur weiteren Verminderung der

Nettokreditaufhahme bzw. zur Schuldentilgung zu verwenden.”
auf einem Vorschlag des Bundesfinanzministeriums beruht. Bremen hatte ndmlich -
entsprechend der Anregung des Bundesverfassungsgerichts - in seinem Sanierungs-
programm neben der Teilentschuldung Investitionshilfen nach Art. 104 a Abs. 4 GG
in einer Gesamthhe von 1,8 Mrd. DM mit fiinf progressiven Jahresraten im Rahmen
eines insgesamt auf 10 Jahre angelegten Investitionssonderprogramms vorgesehen.
Wegen des damit verbundenen parlamentarischen Hiirdenlaufs (Zustimmungserfor-
dernis des Bundestags und des Bundesrats) und des Verwaltungsaufwandes schlug
das Bundesfinanzministerium inhaltlich die oben zitierte Losung (,,Investitionen statt
Zinsen®) vor.

§ 11 Abs. 6 S. 3 FAG 1. d. F. vom 23. Juni 1993 hatte - ebenso wie § 4 der Verwal-
tungsvereinbarung vom 30. Juli 1993 - in einer Uberpriifungsklausel ausdriicklich
vorgeschrieben, dass Bund und Linder gemeinsam in Ansehung der dann gegebenen
Haushaltslage aller Lander im Jahr 1997 die Erforderlichkeit weiterer Sanierungshil-
fen zur Haushaltsstabilisierung Bremens (und des ‘Saarlands) iiberpriifen. Die dieser
Vorgabe entsprechend eingesetzte Arbeitsgruppe des Bundes und der Lander erkann-
te Anfang 1998 in ihrem Abschlussbericht einvernehmlich die im ersten Sanierungs-
zeitraum erbrachten Eigenanstrengungen und Konsolidierungsfortschritte Bremens
(wie auch des Saarlands) an, sah Bremen jedoch weiter in einer extremen Haushalts-
notlage, aus der es sich noch nicht aus eigener Kraft befreien kann, und stufte daher

die Gewihrung weiterer Sanierungshilfen als notwendig ein.

Abschlussbericht der Bund/Lénder-Arbeitsgruppe ,,Fortgang der Haushalts-

sanierung in der Freien Hansestadt Bremen und im Saarland“ vom 11. Febr.

1998, S. 1 f. (Anlage 1); vgl. auch BT-Drs. 14/487, S. 5.
Diese Einschétzung ist in einem Beschluss der Finanzministerkonferenz am 13. Mérz
1998 bestitigt und dann in dem Dritten Gesetz zur Anderung des Finanzausgleichge-
setzes vom 17. Juni 1999 (BGBIL. I S. 1382) umgesetzt worden; § 11 Abs. 6 FAG
i.d.F. dieses Gesetzes sah fiir die Jahre 1999 bis 2004 weitere, degressiv ausgestaltete
Sanierungs-Bundesergidnzungszuweisungen an Bremen vor. In dem Revisionsverfah-
ren haben der Bund und die Linder auch im Einzelnen gepriift, ob die den Haus-
haltsnotlagenlédndern aufzuerlegenden Verpflichtungen fiir den zweiten Sanierungs-
zeitraum 1999 bis 2004 zu verindern - insbesondere zu verschérfen - sind. Die Mal3-
gaben in § 11 Abs. 6 S.2 Nr. 1 und Nr. 2 FAG i.d.F. vom 17. Juni 1999 sind gegen-
tiber der urspriinglichen Fassung mit erweiterten Verpflichtungen der Haushaltsnot-
lagenlander versehen worden. Die zunidchst in der Verwaltungsvereinbarung enthal-
tene Verpflichtung, das Wachstum der bereinigten Gesamtausgaben unterhalb der
Empfehlung des Finanzplanungsrates zu halten, ist verpflichtend in die Maf3gabe des
§ 11 Abs. 6 S.2 Nr. 1 FAG aufgenommen worden, und die Moglichkeit, die durch



die Schuldentilgung entstehenden Finanzierungsspielrdume flir wirtschafts- und fi-
nanzkraftstirkende Investitionen des Landes zu verwenden, ist in § 11 Abs. 6 S. 2
Nr. 2 (Satz 2) FAG nur noch fiir das Saarland vorgesehen worden. Diese Regelung
begrenzte das Volumen der wirtschafts- und finanzkraftstarkenden Investitionen fiir
die Freie Hansestadt Bremen auf die Finanzierungsspielriume, die im ersten Sanie-
rungszeitraum entstanden waren. Es blieb bei der in § 11 Abs. 6 S. 2 Nr. 3 FAG fest-
geschriebenen Verpflichtung der Haushaltsnotlagenlinder, dem Bundesministerium
der Finanzen sowie den obersten Finanzbehérden der anderen Lénder iiber die Ver-
wendung der Sonder-Bundeserginzungszuweisungen, iiber die Nutzung der durch sie
entstehenden Finanzierungsspielrdume sowie iiber die bei der haushaltswirtschafili-
chen Sanierung erzielten Fortschritte jahrlich bis Ende Mai des folgenden Jahres zu
berichten. Die Steuerung und Kontrolle der Durchfihrung der Haushaltssanierung
wurde dem Finanzplanungsrat iiberantwortet.

Zum Gesetzeswortlaut von § 11 Abs. 6 FAG i.d.F. vom 17. Juni 1999 siche
unter A. IL.

Entsprechend den Vorgaben des § 11 Abs. 6 FAG und des § 3 der Sanierungsverein-
barung hat Bremen fiir die Jahre 1994 bis 2004 jahrlich Sanierungsberichte

Die Sanierungsberichte 1994 bis 2004 sind wiedergegeben auf der Homepage

des Senators fir Finanzen der Freien Hansestadt Bremen unter

www.bremen.de/finanzsenator/.
vorgelegt, die — erstmals in der 81. Sitzung am 13. Juni 1995 und dann in regelmafBi-
gem jahrlichem Abstand - im Finanzplanungsrat erdrtert worden sind. Durch diese
Sanierungsberichte Bremens (und des Saarlandes) waren Bund und Léinder zeitnah
iiber den konkreten Verlauf der Sanierung genau informiert. Dabei ist im Finanzpla-
nungsrat in keinem Fall eine Verletzung von Sanierungsauflagen geltend gemacht
worden; vielmehr ist regelmiBig einvernehmlich festgestellt worden, dass Bremen
die Sanierungsauflagen nach der Verwaltungsvereinbarung erfiillt und den darin -
bernommenen eigenen Beitrag zur Sanierung erbracht hat. Es sei darauf verwiesen,
dass wir bereits in dem Verfahren 2 BvF 3/03

Schriftsatz vom 18. Mirz 2005, S. 17 f.

ausfiihrlicher dargelegt haben, dass im Finanzplanungsrat zwar gelegentlich von Sei-
ten des Bundesministers der Finanzen oder einzelner Landesfinanzminister etwa eine
zu geringe Hohe der Nettotilgungen angemerkt und eine Verstérkung von Sanie-
rungsbemiihungen mit dem Ziel einer spiirbaren Erhéhung der Nettoschuldentilgung
gefordert wurden, ausdriicklich aber auch Verstindnis fiir die durch Einnahmeausfdl-
le begriindeten Strungen des Sanierungsverlaufs und Anerkennung fiir die Sanie-
rungsbemiihungen der Notlagenldnder geduBert wurden.



Wie hierdurch belegt wird, sind die klaren gesetzlichen Vorgaben und Rahmenbe-
dingungen fiir den Sanierungsprozess durch die Freie Hansestadt Bremen (und das
Saarland) wihrend des gesamten Sanierungszeitraumes — trotz der erschwerten Be-
dingungen auf Grund der ungiinstiger als angenommen verlaufenen weiteren wirt-
schaftlichen Entwicklung - in jeder Hinsicht eingehalten worden; sie sind sogar
durchweg iibererfiillt worden. Die durch die Verwaltungsvereinbarung mit dem Bund
bzw. das FAG vorgegebene Beschrinkung des Ausgabenwachstums durch die jewei-
lige allgemeine Ausgabenzuwachsempfehlung des Finanzplanungsrats, fiir den zwei-
ten Sanierungszeitraum erginzt und verschirft durch eine besondere Verpflichtung
zur Ausgabendisziplin im konsumtiven Bereich, ist nicht nur beachtet worden; der
danach zugelassene Spielraum filir Ausgabenzuwachs in H6he von 25,5 % fiir die

Jahre 1994 bis 2004 ist von Bremen nur zu etwa einem Drittel ausgeschépft worden.
Vgl. Bilanz des Sanierungszeitraums 1994/2004, S.4 ff. (Anlage 2).

Da Bremen — entsprechend den Vorgaben des FAG und der Verwaltungsvereinba-
rung — die investiven Ausgaben in diesem Zeitraum erhoht hat, um den wirtschafis-
strukturellen Ursachen der Wirtschafts- und Finanzkraftschwiéche entgegenzuwirken,
beinhaltet diese Ausgabendisziplin insbesondere wesentliche Konsolidierungsfort-
schritte im Bereich der konsumtiven Ausgaben. So hat Bremen den Anstieg der Per-
sonal- und sonstigen laufenden Kosten (ohne Zinsausgaben) — d.h. der konsumtiven
Primidrausgaben - auf 6,2 % seit 1993 begrenzen konnen (Linder- und Gemeinde-
durchschnitt: 26,0 %); dies entspricht rechnerisch, bezogen auf das Jahr 2004, jahrli-
chen konsumtiven Minderausgaben von — gemessen am Linder- und Gemeinde-
durchschnittswert — ca. 558 Mio. € bzw. — gemessen an den Empfehlungen des Fi-
nanzplanungsrats — ca. 443 Mio. €.

Vgl. Bilanz des Sanierungszeitraums 1994/2004, S. 4 {f.

Diese erheblichen eigenen Konsolidierungsbemiihungen — und die gewéhrten bun-
desstaatlichen Sanierungshilfen — haben jedoch das angestrebte Sanierungsziel nicht
erreichen konnen, weil die staatlichen Einnahmen erheblich sowohl hinter den (an-
fanglichen) Erwartungen des Bundesverfassungsgerichts, das seiner Modellrechnung
einen jahrlichen Anstieg der Steuereinnahmen um 6,5 % zugrunde gelegt hatte, als
auch hinter den Erwartungen des Bundesministeriums der Finanzen im Rahmen des
Uberpriifungsverfahrens 1997/98, das in seinen Modellrechnungen von Einnahme-
steigerungen von durchschnittlich 3 % Prozent ausging, zuriickblieben. Allein im
Jahr 2004 lagen die Einnahmen des Stadtstaats um iiber 674 Mio. € hinter den letzt-
genannten Modellannahmen. Die steuerabhéngigen Einnahmen des Stadtstaats haben
— insofern eklatant von den Annahmen der Modellrechnungen 1992/93 bzw. 1997/98
abweichend — im Jahr 2004 nicht einmal das Niveau des Jahres 1992 erreicht.



Vgl. Bilanz des Sanierungszeitraums 1994/2004, S. 14 ff.

Vom Bundesfinanzministerium wurden im Jahr 1998, vor Beginn der zweiten Sanie-
rungsperiode, die Einnahmen fiir das Jahr 2005 auf 3,8 Mrd. € geschﬁtzt. Eine ent-
sprechende Modellrechnung konnte bei Bedarf vorgelegt werden. Die tatsichlichen
Einnahmen lagen dagegen nur bei knapp 3,1 Mrd. €. Wenn die damaligen Annahmen
tiber die Steuerentwicklung eingetreten wiren, hitte der Sanierungsprozess fiir die
Haushalte des Stadtstaates Bremen planmiBig im Jahr 2004 abgeschlossen werden
kénnen. Dies ldsst sich an Hand der Abschlussdaten der Haushalte fiir 2004 und
2005 belegen.

2. Die Situation Bremens nach Auslaufen der Sanierungshilfe 2004

Da mit Ablauf des Jahres 2004 die in § 11 Abs. 6 FAG vorgesehenen Sanierungszah-
lungen ausgelaufen sind, gibt der Jahresbericht 2004 iiber die Sanierung der bremi-
schen Haushalte zugleich Aufschluss iiber die Haushaltslage Bremens am Ende die-
ser zweiten Sanierungsphase. Er zeigt anhand der vom Bundesverfassungsgericht
herangezogenen Kriterien der Kreditfinanzierungsquote (bzw. der Defizitquote) und
der Zins-Steuer-Quote auf, dass Bremen sich auch nach dem zweiten Sanierungszeit-
raum, trotz der gewihrten Sanierungshilfen und der eigenen Sanierungsanstrengun-
gen, nicht aus der extremen Haushaltsnotlage hat befreien kénnen und haushaltswirt-
schaftlich auch nicht in der Lage ist, ab 2005 den verfassungsrechtlichen Anforde-
rungen geniigende Haushalte aufzustellen; der Bericht kommt zu dem Ergebnis, dass
sich die Freie Hansestadt Bremen nach wie vor ohne eigenes Verschulden in einer
extremen Haushaltsnotlage befindet.

Der Senator fiir Finanzen, Sanierung der bremischen Haushalte — Jahresbe-
richt 2004 -, insbes. S. 17 ff, 52.

Bei der Erérterung dieses Sanierungsberichts 2004 in der Sitzung des Finanzpla-
nungsrates am 30. Juni 2005 hat die Freie Hansestadt Bremen versucht, Bund und
Linder zur Fortsetzung der Sanierungshilfe bzw. zur Einsetzung einer Bund-Linder-
Arbeitsgruppe zu dem Thema des weiteren Umgangs mit extremen Haushaltsnotla-
gen zu bewegen. In dieser Sitzung hat der Bundesfinanzminister deutlich gemacht,
dass der Bund den von der Freien Hansestadt Bremen geltend gemachten Anspruch
auf weitere Sanierungshilfen nicht anerkenne, und die Mehrheit der Linder hat die
Einrichtung der vorgeschlagenen Arbeitsgruppe verweigert. Auch ein weiterer Vor-
sto} des Senators der Finanzen der Freien Hansestadt Bremen in einem Schreiben an
den Bundesfinanzminister ist mit Antwortschreiben des Bundesfinanzministers vom
6. Oktober 2005 zuriickgewiesen worden.

Siehe Anlage 3 zu diesem Schriftsatz.
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Auch eine Reihe weiterer Initiativen Bremens — und des Saarlands - im Zuge der
Arbeiten der Foderalismuskommission und der damit verbundenen Beratungen mit
dem Ziel, bei Bund und Lindern besondere Regelungen hinsichtlich der Mischfinan-
zierungen, der Investitionshilfen und der Beteiligungen an Sanktionszahlungen im
Rahmen des européischen Stabilititspaktes zu erreichen, haben nicht zu einem Erfolg
gefiihrt. Das Gleiche gilt fiir den Versuch des Ministerprisidenten des Saarlands und
des Prisidenten des Senats der Freien Hansestadt Bremen, auf der Ministerprisiden-
tenkonferenz im Oktober 2005 iiber eine Erérterung der allgemeinen Krise der 6f-

fentlichen Finanzen hinausgehende, weitere und konkretere Gespriiche zu initiieren.
Vgl. Anlage 4.

Danach musste die Freie Hansestadt Bremen davon ausgehen, dass weitere politische
Initiativen, insbesondere ein Antrag im Bundesrat gemiB Art. 76 Abs. 1 GG, von
vorneherein zum Scheitern verurteilt gewesen wiren. Mit dem Ende der zweiten Sa-
nierungsphase nach Ablauf des Jahres 2004 befindet sich Bremen weiterhin in einer
extremen Haushaltsnotlage, ohne dass Bund und Linder bereit wiren, die nétige
bundesstaatliche Hilfe zu leisten, um das begonnene Werk der Haushaltsstabilisie-
rung fortzusetzen und zu vollenden. Der Prisident der Senats der Freien Hansestadt
Bremen hat vor diesem Hintergrund anlésslich der Einbringung der Gesetzentwiirfe
zur Foderalismusreform am 10. Mérz 2006 im Bundesrat darauf hingewiesen, dass
Bremen nunmehr einen Normenkontrollantrag beim Bundesverfassungsgericht ein-

reichen werde.

IL. Die einschliigigen gesetzlichen Regelungen

Das Bundesrecht enthélt zundchst in § 12 Abs. 4 MaBstibegesetz (MaBstG) vom 9.
Sept. 2001 (BGBL I S.2302) eine allgemeine Regelung iiber die Gewihrung von
Sonderbedarfs-Bundeserginzungszuweisungen fiir Zwecke der Haushaltssanierung
mit folgendem Inhalt:

»oweit Sonderbedarfs-Bundeserginzungszuweisungen als ein Instrument
zur Sanierung des Haushalts eines Landes aufgrund einer extremen Haus-
haltsnotlage in Betracht kommen, setzt ihre Gewshrung angesichts der nur in
Ausnahmefillen gegebenen Hilfeleistungspflicht der bundesstaatlichen Ge-
meinschaft zusitzlich voraus, dass das betreffende Land ausreichende Eigen-
anstrengungen unternommen hat, um eine drohende Haushaltsnotlage abzu-
wenden oder sich aus ihr zu befreien. Es diirfen keine ausgabenseitigen Son-
derbedarfe als Ursache fiir eine Haushaltsnotlage geltend gemacht werden,
die bereits im Wege anderer Hilfen abgegolten worden sind. Hilfen zur Haus-
haltssanierung sind mit strengen Auflagen und einem verbindlichen Sanie-
rungsprogramm zu verkniipfen.*
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Die fiir die konkrete Gew#hrung bundesstaatlicher Sanierungshilfe maBgebli-
chen gesetzlichen Regelungen finden sich im Finanzausgleichsgesetz des
Bundes. Der bis zum 31. Dezember 2004 geltende § 11 Abs. 6 FAG hatte be-

stimmt;

»Zum Zwecke der Haushaltssanierung erhalten in den Jahren 1999 bis 2004
nachfolgende Lander zusitzlich folgende Sonder-
Bundeserginzungszuweisungen:

Bremen

im Jahr 1999 1 800 000 000 DM,
im Jahr 2000 1 600 000 000 DM,
im Jahr 2001 1 400 000 000 DM,
im Jahr 2002 1 200 000 000 DM,
im Jahr 2003 1 000 000 000 DM,
und im Jahr 2004 700 000 000 DM
Saarland

im Jahr 1999 1 200 000 000 DM,
im Jahr 2000 1 050 000 000 DM,
im Jahr 2001 900 000 000 DM,
im Jahr 2002 750 000 000 DM,
im Jahr 2003 600 000 000 DM,
und im Jahr 2004 500 000 000 DM

Diese Zuweisungen werden mit folgenden Maflgaben gewihrt:

1. Sie sind unmittelbar zur Schuldentilgung zu verwenden. Bremen und das
Saarland werden eine restriktive Haushaltspolitik einhalten. Diese kommt
darin zum Ausdruck, dass das Wachstum der bereinigten Ausgaben un-
terhalb der allgemeinen Ausgabenzuwachsempfehlung des Finanzpla-
nungsrates gehalten wird. Dies gilt im verstirkten MaBe fiir die konsum-
tiven Ausgaben.

2. Die durch die Schuldentilgung nach Nummer 1 entstehenden Finanzie-
rungsspielrdume aus Zinsersparnissen auf Grund der Gewidhrung der Son-
der-Bundeserginzungszuweisungen werden zur Verminderung der Ver-
schuldung der Linder genutzt. Das Saarland kann seinen entstehenden Fi-
nanzierungsspielraum auch flir wirtschaftskraftfordernde Investitionen
verwenden.

3. Dem Bundesministerium der Finanzen sowie den obersten Finanzbehdor-
den der anderen Linder ist {iber die Verwendung der Sonder-Bundes-
Erginzungszuweisungen, iiber die Nutzung der durch sie entstehenden
Finanzierungsspielrdume sowie iiber die bei der haushaltswirtschaftlichen
Sanierung erzielten Fortschritte jahrlich bis Ende Mai des folgenden Jah-
res zu berichten.*



12

Die hier, in § 11 Abs.6 FAG akF., vorgeschene Gewdhrung von Sonder-
Bundeserginzungszuweisungen ist auf Grund von Art. 12 Abs. 2 des Gesetzes zur
Fortfiihrung des Solidarpaktes, zur Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzaus-
gleichs und zur Abwicklung des Fonds ,,Deutsche Einheit™ (Solidarpaktfortfith-
rungsgesetz — SFG) vom 20. Dezember 2001 (BGBI. I S. 3955) entfallen. Die nun-
mehr seit 1. Januar 2005 geltende Regelung der Bundesergidnzungszuweisungen in §
11 FAG sieht die Gewidhrung von Sonder-Bundeserginzungszuweisungen an Bre-
men zum Zwecke der Haushaltssanierung nicht (mehr) vor, so wie auch sonstiges
Bundesrecht keine Hilfeleistungen an Bremen zur Uberwindung seiner extremen
Haushaltsnotlage vorsieht.
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B. Rechtliche Wiirdigung

I Zulissigkeit

Der Antrag des Senats der Freien Hansestadt Bremen, fiir den das Verfahren der abs-
trakten Normenkontrolle (Art. 93 Abs. 1 Nr.2 GG, §§ 13 Nr. 6, 76 ff. BVerfGG)
statthaft ist, ist zuldssig.

In diesem Verfahren ist der Senat der Freien Hansestadt als Landesregierung an-
tragsberechtigt (§ 76 Abs. 1 BVerfGQG).

§ 11 FAG ist, da es sich um eine mit Wirkung zum 1. Januar 2005 in Kraft getretene
bundesgesetzliche Norm handelt, ein tauglicher Antragsgegenstand (vgl. § 76 Abs. 1
BVerfGG). Indem diese bundesgesetzliche Norm angegriffen wird, weil sie keine
Gewéhrung von Sanierungshilfen fiir Bremen vorsieht, wird zulissigerweise eine in
Kraft gesetzte Norm zum Antragsgegenstand gemacht, nicht etwa ein gesetzgeberi-
sches Unterlassen, was im Verfahren der abstrakten Normenkontrolle nicht angéingig
wire. Ganz entsprechend hat das Bundesverfassungsgericht bereits in seinem Urteil
vom 27. Mai 1992 auf eine gegen bestehende Normen des Finanzausgleichsgesetzes
gerichtete abstrakte Normenkontrolle hin die Uberpriifung der verfassungsrechtli-
chen Gebotenheit von bundesstaatlicher Sanierungshilfe fiir zuldssig erachtet und in

der Sache vorgenommen.

Vgl. BVerfGE 86, 148 (258).

Der Senat der Freien Hansestadt Bremen ist antragsbefugt (§ 76 Abs. 1 Nr.1
BVerfGG), denn er hilt diese Norm fiir grundgesetzwidrig und nichtig, weil sie —
wie unter dem nachfolgenden Gliederungspunkt der Begriindetheit ausfiihrlich dar-
gelegt werden wird — mit Art. 107 Abs. 2 S. 3 GG (i.V.m. dem Bundesstaatsprinzip)
unvereinbar ist. Aus diesen verfassungsrechtlichen Vorgaben ergibt sich eine Ver-
pflichtung zur Gewihrung von Sanierungshilfe zur Uberwindung der extremen
Haushaltsnotlage Bremens, gegen die § 11 FAG verst5ft.

Ein zusitzliches subjektiv motiviertes Rechtsschutzbediirfnis setzt das Verfahren der

abstrakten Normenkontrolle nicht voraus;

BVerfGE 52, 63 (80); 100, 249 (258).

es geniigt das objektive Interesse an der Klarstellung der Giiltigkeit der fraglichen
Norm.

Vgl. BVerfGE 6, 104 (110); 39, 96 (106); 52, 63 (80); 88, 203 (334); 96, 133
(137); 101, 1 (30). Zustimmend Benda/Klein, Verfassungsprozessrecht, 2.
Aufl. 2001, Rn. 735; Schlaich/Korioth, Das Bundesverfassungsgericht, 6.
Aufl. 2004, Rn. 122.
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Hilt ein in diesem Verfahren Antragsberechtigter eine Norm filir nichtig und stellt
den Normenkontrollantrag, ist damit dieses objektive Klarstellungsinteresse indiziert
und in aller Regel zu bejahen.

Vgl. BVerfGE 52, 63 (80); Benda/Klein, Verfassungsprozessrecht, 2. Aufl.

2001, Rn. 735.
Es entfillt hier nicht etwa auf Grund des Umstands, dass vom Antragsteller entsandte
Mitglieder des Bundesrats fiir Bremen dem jetzt angegriffenen Gesetz im Gesetzge-
bungsverfahren zugestimmt haben. Wie das Bundesverfassungsgericht festgestellt
hat, agieren Antragsteller im Verfahren der abstrakten Normenkontrolle als ,,Garan-
ten der verfassungsmifBigen Rechtsordnung, die sich nicht schon vor ihrem Abstim-
mungsverhalten im Bundesrat schliissig werden miissen, ob sie spéter ... einen An-
trag auf abstrakte Normenkontrolle stellen werden.*

BVerfGE 101, 158 (213). Vgl. hierzu ausfiihrlicher die Darlegungen in der

Antragsschrift der Regierung des Saarlands in dem Verfahren 2 BvF 3/05 und

2 BvG 3/05, S. 7 ff., denen wir insoweit folgen.
Eine andere Beurteilung wire in der Sache schon deshalb unhaltbar, weil zum Zeit-
punkt der Bundesratsabstimmung weder fiir den Antragsteller noch fiir andere Betei-
ligte die — fiir die verfassungsrechtliche Beurteilung bedeutsame — weitere tatséchli-
che Entwicklung absehbar war. Ebenso wenig lédsst sich das Klarstellungsinteresse
dadurch in Frage stellen, dass der Antragsteller auf den Weg der Gesetzesinitiative
verwiesen wird.

BVerfGE 32, 199 (211); ausdriicklich zustimmend Schlaich/Korioth, Das
Bundesverfassungsgericht, 6. Aufl. 2004, Rn. 122.
Eine Durchbrechung dieses Grundsatzes ldsst sich auch nicht damit begriinden, dass
in der vorliegenden Konstellation ein gesetzgeberisches Unterlassen zur Priifung
gestellt werden solle, weshalb erst noch — auf der Grundlage von im Gesetzgebungs-
verfahren vorzunehmenden Bewertungen, Einschétzungen und Auswahlentscheidun-
gen — eine verfassungsgerichtlich kontrollierbare Regelung herbeigefiihrt werden
miisse;
So der Schriftsatz des Senats der Freien und Hansestadt Hamburg und der
Landesregierungen von Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Rhein-
land-Pfalz, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein sowie des Freistaates Thii-
ringen in den Verfahren 2 BvF 3/05 und 2 BvG 3/05 vom 7. Februar 2006,
S.9.
in Gestalt des § 11 FAG, dessen Nichtigkeit festzustellen der Antragsteller begehrt,

liegt eine verfassungsgerichtlich kontrollierbare bundesgesetzliche Regelung vor.

Im Ubrigen bedarf der Antragsteller fiir das Anliegen, diese fiir verfassungswidrig
erachtete Regelung zu beseitigen und zu tiberwinden, aber auch des verfassungsge-

richtlichen Rechtsschutzes. Der Senat der Freien Hansestadt Bremen hat sich, nach-
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dem die auf der Grundlage von § 11 Abs. 6 FAG a.F. gewihrte bundesstaatliche Sa-
nierungshilfe im Jahre 2004 ausgelaufen ist, zunsichst mit Nachdruck bemiiht, auf
politischem Wege die Fortsetzung und den Abschluss der begonnenen, unvollendet
gebliebenen Haushaltssanierung zu erreichen. Der Versuch, im Finanzplanungsrat
den Bund und die Landergesamtheit fiir die Einsetzung einer Arbeitsgruppe zur U-
berpriifung dieses Anliegens zu gewinnen, ist jedoch ebenso erfolglos geblieben wie
ein Vorstol im Rahmen der Ministerprisidentenkonferenz und auch der Versuch,
den Bundesfinanzminister zu einem Tatigwerden zu bewegen. Nachdem alle diese
Bemiihungen gescheitert sind, auf dem Weg iiber politische Initiativen die erforderli-
che und gebotene Fortsetzung der Sanierungshilfe fiir Bremen zu erhalten oder auch
nur in Uberpriifungen und Verhandlungen dariiber einzutreten, wire es nicht sinn-
voll, Bremen noch weitere politische Initiativen abzuverlangen. Aus Sicht des Senats
der Freien Hansestadt Bremen ist die — erneute - Anrufung des Bundesverfassungs-
gerichts unabweisbar erforderlich geworden.

IIL. Begriindetheit

Der Antrag ist begriindet. § 11 FAG i.d.F. vom 20. Dezember 2001 (BGBI. I
S. 3955), getindert durch Gesetz vom 24. Dezember 2003 (BGBL. I S. 2954), verstoBt
gegen Art. 107 Abs. 2 S. 3 GG, weil die Bestimmung verfassungswidrig keine (wei-
tere) finanzielle Hilfe fiir die Freie Hansestadt Bremen zur Uberwindung ihrer an-
dauernden extremen Haushaltsnotlage vorsieht. Es ist verfassungsrechtlich geboten,
die ausgehend vom Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 27. Mai 1992 begon-
nene, bislang nicht vollendete Sanierung des Haushalts der Freien Hansestadt Bre-
men fortzusetzen und erfolgreich zum Abschluss zu bringen.

1. Der verfassungsrechtliche Anspruch auf bundesstaatliche Sanierungshilfe in

extremer Haushaltsnotlage

Die Finanzverfassung i.V.m. dem Bundesstaatsprinzip des Grundgesetzes begriindet
einen Anspruch von Gliedstaaten auf solche finanzielle Hilfe zur Uberwindung von
Haushaltsnotlagen, aus denen sich der betreffende Gliedstaat aus eigener Kraft nicht
befreien kann.

a. Herleitung durch das Bundesverfassungsgericht

Die Grundlage fiir diesen verfassungsrechtlichen Anspruch auf Sanierungshilfe bil-
det die aus dem Bundesstaatsprinzip abgeleitete Funktion der Finanzverfassung, wie
das Bundesverfassungsgericht sie bereits in seinem Urteil vom 24. Juni 1986 darge-
legt hat. Danach hat das Finanzausgleichssystem des Grundgesetzes zum Ziel, ,,Bund
und Lénder finanziell in die Lage zu versetzen, die ihnen verfassungsrechtlich zu-
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kommenden Aufgaben auch wahrzunehmen; erst dadurch kann die staatliche
Selbstindigkeit von Bund und Lindemn real werden, kénnen sich Eigenstindigkeit
und Eigenverantwortlichkeit der Aufgabenwahrnehmung entfalten.*

BVerfGE 72, 330 (383).

In seinem nachfolgenden Urteil zum Finanzausgleich vom 27. Mai 1992

BVerfGE 86, 148 (258 ff).

hat das Gericht hieraus die Folgerungen fiir den Fall gezogen, dass ein Glied des
Bundesstaats in eine Haushaltsnotlage gerit, aus der es sich aus eigener Kraft nicht
mehr befreien kann. Wenn ein Glied des Bundesstaates, namentlich wegen mangeln-
der finanzieller Basis, in seiner realen Staatlichkeit bedroht ist, sicht das Bundesver-
fassungsgericht das bundesstaatliche Prinzip (Art. 20 Abs. 1 GG) als solches beriihrt.

BVerfGE 86, 148 (263).

Die im Bundesstaat konstituierte Solidargemeinschaft von Bund und Lindern ver-
langt deshalb in einer solchen, die staatliche Existenz eines ihrer Glieder bedrohen-
den Situation, aus der dieses sich mit eigener Kraft nicht befreien kann, gemifs dem
Prinzip des Einstehens fiireinander eine gemeinsame Anstrengung zu deren Uber-
windung. Fiir die Situation der extremen Haushaltsnotlage - sei es des Bundes oder
eines Landes - konkretisiert sich das bundesstaatliche Prinzip daher in der Pflicht
aller anderen Glieder der bundesstaatlichen Gemeinschaft, dem betroffenen Glied
mit dem Ziel der haushaltswirtschaftlichen Stabilisierung auf der Grundlage konzep-
tionell aufeinander abgestimmter Maflnahmen Hilfe zu leisten, damit es wieder zur
Wahrung seiner politischen Autonomie und zur Erfiillung seiner verfassungsrechtli-
chen Verpflichtungen befihigt wird.

BVerfGE 86, 148 (264).

Zu diesem Zweck hat der Bund im Zusammenwirken mit den Lindern die verschie-
denen, nach dem Grundgesetz erdffneten Handlungsméglichkeiten zu priifen und
einzusetzen. Die bundesstaatlich begriindete Hilfeleistungspflicht dirigiert dabei die
Wahrnehmung bestehender Befugnisse, intensiviert bestehende Verpflichtungen und
wirkt als Interpretationsgesichtspunkt fiir die Auslegung bestehender Handlungsmég-
lichkeiten. Dabei wird insbesondere der Gewdhrung von Bundeserginzungszuwei-
sungen gemif Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG eine iiber die sonst gegebene Funktion hi-
nausgehende, erweiterte Bedeutung zugeschrieben; die Gewihrung von Bundeser-
ginzungszuweisungen kann einerseits das sonst zuldssige Ausmaf} voriibergehend
tiberschreiten, andererseits dabei aber daran gebunden werden, dass das Haushalts-
notlagenland sich zur Aufstellung und Durchfithrung eines Sanierungsprogramms
verpflichtet.
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Vgl. insgesamt BVerfGE 86, 148 (263 ff.).

Diesen Hilfeleistungsanspruch in der Situation einer extremen Haushaltsnotlage hat
das Bundesverfassungsgericht in seinem Urteil vom 11. November 1999 bestiitigt,
indem es - auf sein vorangegangenes Finanzausgleichsurteil Bezug nehmend - § 11
Abs. 6 FAG unter Hinweis auf die Zuldssigkeit voriibergehender Hilfe zur Selbsthil-
fe fiir verfassungsgemif erklért hat.

BVerfGE 101, 158 (235).

b. Unverinderte Giiltigkeit dieser verfassungsrechtlichen Herleitung

Diese Herleitung eines — letztlich im Verfassungsprinzip des Bundesstaats und dem
Gedanken der Bundestreue wurzelnden — Anspruchs auf Sanierungshilfe im Falle
einer extremen Haushaltsnotlage ist nach wie vor zwingend. Im Anschluss an die
dargestellte Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ist es auch im rechtswis-
senschaftlichen Schrifttum so gut wie unbestritten, dass grundsitzlich eine solche
bundesstaatliche Hilfeleistungspflicht besteht. Dieser Beurteilung ist zuletzt auch der

Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen beigetreten.

Vgl. das Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium
der Finanzen (April 2005), Haushaltskrisen im Bundesstaat, S. 29 ff.

Die Hilfeleistungspflicht stellt sich als eine zwingende Folge der Struktur des grund-
gesetzlichen Bundesstaates dar. Seine Grundlage sind der Bund sowie die bestehen-

den Lénder in ihrer verfassungsrechtlich anerkannten Staatlichkeit.

Dazu, dass dieser Bestand an Gliedstaaten nicht aus Griinden der Finanzver-
fassung in Frage gestellt werden darf und die Neugliederung gemifl Art. 29
GG keine Alternative zur bundesstaatlichen Beistandspflicht darstellt, vgl. zu-
letzt Huber, Klarere Verantwortungsteilung von Bund, Lindern und Kommu-
nen? Gutachten D, in: Verhandlungen des 65. Deutschen Juristentages, 2004,
S. 127 f., sowie Ress/Bréhmer, Rechtswissenschaftliches Gutachten zur Fra-
ge: In welchem Umfang bestehen fiir die Freie Hansestadt Bremen grundge-
setzliche Anspriiche gegen den Bund und/oder andere Bundeslinder zur U-
berwindung der Haushaltsnotlage? (im Folgenden: Gutachten), S. 14 f. (wie-
dergegeben auf der Homepage des Senators fiir Finanzen der Freien Hanse-
stadt Bremen unter www.bremen.de/finanzsenator/).

Fiir die Aufgabenverteilung zwischen diesen Gliedern des Bundesstaats ist weiter als
ein fundamentales Konstruktionsprinzip kennzeichnend, dass die Kompetenzen zwi-

schen Bund und Lindern nicht nach Politikfeldern oder Materien, sondern differen-
ziert nach Funktionen, also insbesondere Gesetzgebung und Verwaltung verteilt sind.
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In der Folge fallen verbreitet Gesetzgebungs- und Vollzugszustindigkeit fiir ein- und
dieselbe Sachmaterie auseinander; in weiten Feldern hat der Bund die Gesetzge-
bungszustindigkeit, wihrend die verwaltungsmifige Ausfiihrung bei den Lindern
liegt. Diese Konstellation bedingt, dass einerseits der Bund auf den Vollzug seiner
Gesetze durch die Lénder angewiesen ist und andererseits die Lander in ihrer Aufga-
benwahrnehmung in ganz erheblichem Umfang bundesgesetzlichen Vorgaben und
Bindungen unterliegen. Angesichts dieser funktionellen Verschrinkung und wech-
selseitigen Angewiesenheit der beiden staatlichen Ebenen erscheint die Bewahrung
der Handlungsfihigkeit der einzelnen Glieder des Bundesstaats mit Blick auf die
ihnen verfassungsrechtlich obliegenden Aufgaben als zwingend vorgegebene Aufga-
be. In ihrer Funktion als sog. Folgeverfassung, die in einem dienenden Verhiltnis zu

den vorgegebenen staatlichen Strukturen und Aufgaben steht,

F. Kirchhof, Grundsitze der Finanzverfassung des vereinten Deutschlands,
VVDStRL 52 (1993), S. 71 (80); Korioth, Der Finanzausgleich zwischen
Bund und Léndern, 1997, S. 89; Huber, Klarere Verantwortungsteilung von
Bund, Lindern und Kommunen? Gutachten D, in: Verhandlungen des 65.
Deutschen Juristentages, 2004, S.92, D 127. Vgl. auch Hide, Finanzaus-
gleich, 1996, S. 9, zum ,,Verstindnis der Aufgabenverteilung als Grundlage
der Finanzverfassung®.
muss die Finanzverfassung diese Handlungsfahigkeit sichern. Jedenfalls solange die-
se vorgegebene bundesstaatliche Aufgabenstruktur besteht, kénnte deshalb auch ein
wettbewerbsfoderalistisch inspirierter Interpretationsansatz, der die Eigenverantwort-
lichkeit und den Wettbewerb der Linder bei der Auslegung und Anwendung der
bundesstaatlichen Finanzverfassung stirker beriicksichtigen wollte, die bundesstaat-

liche Hilfeleistungspflicht nicht iiberzeugend bestreiten.

Die bundesstaatlich begriindete Sanierungshilfepflicht besteht prinzipiell auch unge-
achtet einer Verschlechterung der Finanzlage der staatlichen Haushalte insgesamt,
wie sie seit 1992 unbestreitbar eingetreten ist. Zwar kann auch diese finanzielle Bei-
standspflicht, wie das allgemein fiir finanzverfassungsrechtliche Rechte und Pflich-
ten gilt, nicht ohne Riicksicht auf die jeweils gegebenen 6konomischen Gegebenhei-
ten konkretisiert werden. Das Bundesverfassungsgericht hat freilich schon in seinem
Urteil aus dem Jahr 1992 klargestellt, dass die bundesstaatliche Hilfeleistungspflicht
in der Situation extremer Haushaltsnotlage eines Landes dem Grunde nach nicht un-
ter einem Vorbehalt ausreichender gesamtstaatlicher Finanzen steht und auch bei
einer verschlechterten gesamtstaatlichen Finanzlage nicht entfillt. Vielmehr will das
Gericht dieser Moglichkeit ggf. bei der Ausgestaltung der Sanierungshilfe Rechnung
tragen. Zum einen erklért das Urteil fiir den Fall, dass die verfiigbaren Mittel auch
bei Mobilisierung aller Méglichkeiten nicht ausreichen, mehreren Lindern zur glei-
chen Zeit eine ihrem Umfang nach wirksame Stabilisierungshilfe zu leisten, aus-

nahmsweise eine zeitlich versetzte Hilfeleistung flir zuldssig, die méglicherweise
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durch eine Uberbriickungshilfe zur Verhinderung weiterer Verschlimmerung der
Haushaltsnotlage abzufedern ist und im Ergebnis eine gleiche Behandlung aller Lin-
der sicherstellen muss.

BVerfGE 86, 148 (274).

Zum anderen und dariiber hinaus hat das Bundesverfassungsgericht zur Verpflich-
tung von Bund und Léndern, der extremen Haushaltsnotlage eines Landes nach
MaBgabe der im Grundgesetz eingerdumten Befugnisse und der im Gesamtstaat ver-
fiigbaren Mittel abzuhelfen, ausgefiihrt: ,,Erweist sich das vorhandene Finanzvolu-
men als dafiir nicht ausreichend, so bleibt ... nur der Ausweg gréBerer Sparsamkeit
oder einer Erhéhung der Einnahmen; insoweit enthilt das Verfassungsrecht lediglich
die Vorgabe, den Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts Rech-
nung zu tragen (Art. 109 Abs. 2 GG).*

BVerfGE 86, 148 (270).

Eine zundchst unzureichend erscheinende Finanzausstattung erlaubt also u.U. eine
zeitliche Streckung der Sanierungshilfe und kann weiter verlangen, dass alle Ebenen
bzw. Glieder des Bundesstaats die Einnahmen- bzw. die Aufgaben- und Ausgabensi-
tuation so veridndern, dass die Wiederherstellung der haushaltswirtschaftlichen Hand-
lungsféhigkeit des Haushaltsnotlagenlandes méglich wird. Sie kann aber nicht die
Hilfeleistungspflicht als solche in Frage stellen.

Erginzend bleibt darauf hinzuweisen, dass auch triftige 6konomische Griinde fiir die
Annahme einer bundesstaatlichen Beistandspflicht und gegen die Annahme einer
,,No-bail-out-Klausel“ sprechen. Wie der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesmi-
nisterium der Finanzen in seinem Gutachten zu Haushaltskrisen im Bundesstaat her-
ausgearbeitet hat, kann die bundesstaatliche Haushaltsnotlagenhilfe 6konomisch zum
einen als Versicherung gegeniiber ckonomischen und politischen Risiken mit der
Folge von Haushaltskrisen,
Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium der Fi-
nanzen (April 2005), Haushaltskrisen im Bundesstaat, S. 11 f.: ,,Die Bevdlke-
rung eines Landes ist also 6konomischen und politischen Risiken ausgesetzt,
die Haushaltskrisen verursachen konnen. Hilfen der bundesstaatlichen Ge-
meinschaft kénnen in diesem Fall als Element einer Versicherung gegen
Haushaltskrisen verstanden werden. Die Existenz einer solchen Versicherung
verbessert die Verteilung und Zuordnung von Risiken im Sinne des bundes-

staatlichen Prinzips und liegt daher im Interesse des Bundes und aller Glied-
staaten.“

zum anderen auch als Vorkehrung gegen negative externe Effekte von Haushaltskri-
sen gerechtfertigt werden.

Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium der Fi-
nanzen (April 2005), Haushaltskrisen im Bundesstaat, S. 13: In dem Falle,
dass ein Gliedstaat wegen einer Finanzkrise nicht mehr zur Aufbringung sei-
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nes eigenen Finanzierungsanteils fiir die Bereitstellung von ,,Spillover-
Giitern* bereit oder fihig ist, ,liegt es im Interesse der anderen Gliedstaaten
und der Zentralregierung, helfend einzugreifen. Andernfalls wiirden sich ne-
gative Auswirkungen auf den Bundesstaat insgesamt ergeben (negative exter-
ne Effekte von Haushaltskrisen).*
Im Ubrigen ist mit Recht die Frage aufgeworfen worden, ,,0b ohne eine derartige
Solidarititspflicht  die  offentliche  Finanzwirtschaft  nicht nur  des
Haushaltsnotlagenlandes ihre Grundlage verlieren kénnte. Die Einschétzung der
Bonitit aller Glieder des Bundes auf dem Kapitalmarkt hingt offenkundig ganz
wesentlich von dem Vertrauen der Kapitalmarktteilnehmer in die biindische
Solidaritét gerade in finanziellen Fragen ab. Wiirde diese Solidaritit verweigert, wére
nicht auszuschlieBen, dass letztendlich die Kreditfdhigkeit aller &ffentlichen
Haushalte ernsthaft gefihrdet wire, zumindest ergében sich erhebliche

Kostenwitkiftgst: ‘des Senats von Berlin vom 28. Sept. 2004, S. 21, im Verfahren 2
BvF 3/03. Vgl. auch Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats beim Bun-
desministerium der Finanzen (April 2005), Haushaltskrisen im Bundesstaat,
S. 13, mit dem Hinweis auf den negativen externen Effekt, wenn ,.ein Land
aufhoren wiirde, seine Schuldtitel zu bedienen, und dadurch eventuell eine
Finanzkrise auslost, welche die gesamte Volkswirtschaft beeintréchtigt.

Vor diesem Hintergrund fiithrt im Ubrigen auch eine Art. 104 EG in den Blick neh-
mende, gemeinschaftsrechtskonforme Betrachtung zu keinem anderen Versténdnis
des Grundgesetzes. Die gemeinschaftsrechtliche Verpflichtung zu mitgliedstaatlicher
Haushaltsdisziplin steht nicht etwa der Gewiihrung bundesstaatlicher Sanierungshilfe
an einen notleidenden Gliedstaat entgegen.

Vgl. - in diese Richtung — den Schriftsatz der Landesregierung Baden-
Wiirttemberg, der Bayerischen Staatsregierung, der Hessischen Landesregie-
rung sowie der Sichsischen Staatsregierung in dem Verfahren 2 BvF 3/03
vom 29. Dezember 2003, S. 35 ff.
Vielmehr verlangt umgekehrt das Gemeinschaftsrecht von der Bundesrepublik als
Mitgliedstaat der Europdischen Union, dass sie ihre Haushaltsentwicklung und damit
auch die ihrer einzelnen Gliedstaaten beobachtet und erforderlichenfalls die nétigen
MaBnahmen trifft, um die Einhaltung der gemeinschaftsrechtlichen Stabilitétspflich-
ten nicht zu geféihrden.

Vgl. dazu ausfiihrlicher Ress/Br6hmer, Gutachten, S. 68 ff.

2. Nichterreichung des Sanierungsziels und Fortbestand einer extremen Haus-
haltsnotlage Bremens

Nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 27. Mai 1992 erféhrt das bun-
desstaatliche Prinzip im Falle der Haushaltsnotlage eines seiner Glieder seine ,,Kon-
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kretisierung in der Pflicht aller anderen Glieder der bundesstaatlichen Gemeinschatft,
dem betroffenen Glied mit dem Ziel der haushaltswirtschaftlichen Stabilisierung auf
der Grundlage konzeptionell aufeinander abgestimmter Mafnahmen Hilfe zu leisten,
damit es wieder zur Wahrung seiner politischen Autonomie und zur Beachtung sei-
ner verfassungsrechtlichen Verpflichtungen befahigt wird.*

BVerfGE 86, 148 (264 £.).

Die verfassungsrechtliche Verpflichtung zur Sanierungshilfe ist somit auf die Errei-
chung des Ziels der Wiederherstellung haushaltswirtschaftlicher Handlungsfahigkeit
ausgerichtet. Das maBgebliche Ziel wird dabei niher so umschrieben, dass das Land
wieder in der Lage sein muss, seine Aufgaben in vollem Umfang zu erfiillen und
dabei auch die Vorgaben des Art. 109 Abs. 2 GG zu beachten, also insbesondere
wieder iiber den haushaltswirtschaftlichen Spielraum verfiigt, um auf die Erforder-
nisse des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts Riicksicht zu nehmen.

Vgl. zu letzterem Aspekt BVerfGE 86, 148 (264), sowie Wieland, Kurzgut-
achten {iber ,,Die Bedeutung des Art. 109 Abs. 2 GG fiir die Hilfspflicht des
Bundes in extremen Haushaltsnotlagen®, in: Der Senator fiir Finanzen der
Freien Hansestadt Bremen (Hrsg.), Neuordnung des Finanzausgleichs zwi-
schen Bund und Lindern und ihre Auswirkungen auf das Land Bremen,
Schriftenreihe zur Finanz- und Verwaltungspolitik Bd. 3, 1993, S. 416; Kori-
oth, Der Finanzausgleich zwischen Bund und Lindern, 1997, S. 667 f.
Zusitzlich ist zu fordern, dass das Land hierzu in der Lage ist, ohne die verfassungs-

rechtlichen Grenzen zuldssiger Staatsverschuldung zu tiberschreiten.

Vgl. BVerfGE 86, 148 (262), wo das Vorliegen einer extremen Haushaltsnot-
lage u.a. mit dem Hinweis darauf begriindet wird, dass die fraglichen Lander
die Begrenzung der Nettokreditaufnahme auf die Hohe der Investitionen seit
langen Jahren um betrichtliche Summen iiberschritten hitten.

a. Erreichte Sanierungsfortschritte

Zur Erreichung dieses Ziels hat Bremen zunichst von 1994 bis 1998 und dann noch
einmal von 1999 bis 2004 bundesstaatliche Sanierungshilfe erhalten und eigene Sa-
nierungsanstrengungen unternommen. Wie schon dem Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts vom 27. Mai 1992 zu entnehmen war, stellte sich in dieser Sanie-
rungsphase eine zweifache Aufgabe, niimlich die der Haushaltskonsolidierung und
die der Beseitigung der Ursachen der Haushaltsnotlage. In der Verfolgung dieser
Ziele hat Bremen zwar seine (extreme) Haushaltsnotlage nicht verlassen konnen,
aber doch Fortschritte in der haushaltswirtschaftlichen Stabilisierung erzielt.

Vgl. dazu im Uberblick: Bilanz des Sanierungszeitraums 1994/2004, insbes.
S. 8 ff.
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aa. Haushaltswirtschaftliche Entwicklung

Haushaltswirtschaftlich hat Bremen die Vorgaben der Sanierungsvereinbarungen —
Begrenzung der Ausgabensteigerungen auf jéhrlich zunédchst 3 %, spéter 2 % bzw. 1
% - nicht nur eingehalten, sondern sogar iibererfiillt. Aufgrund der Sanierungsver-
einbarungen und der jihrlichen Beschliisse des Finanzplanungsrats hétte Bremen
seine Ausgaben im bisherigen Sanierungszeitraum 1994/2004 um insgesamt 25,5 %
steigern diirfen. Bremen hat diesen zuldssigen Ausgaberahmen allerdings lediglich
zu etwa einem Drittel (8,6 %) ausgeschopft. Die Bremer Ausgabesteigerung war da-

mit nur halb so hoch wie der Ausgabenanstieg der alten Lander (einschl. Gemein-
den).

Erreicht wurde diese iiberdurchschnittliche Ausgabebegrenzung, obwohl Bremen
sein Ausgabeniveau im Bereich der Investitionen — entsprechend der Vereinbarung,
ersparte Zinsen fiir Investitionen in die Wirtschaftskraft einzusetzen — erheblich, von
rd. 420 Mio. im Jahr 1994 auf rund 720 Mio. im Jahr 2004 gesteigert hat. Dies konn-
te nur gelingen, weil gerade im Bereich der konsumtiven Ausgaben eine im Lander-
vergleich auBerordentlich strikte Ausgabenbegrenzung verfolgt wurde. So stiegen die
konsumtiven Primirausgaben im Zeitraum von 1994 bis 2004 jéhrlich sogar nur um
0,5 % an (insgesamt 5,0 %), wihrend der Anstieg im L#énderdurchschnitt mit jahrlich
1,7 % dreimal so hoch war (insgesamt + 17,9 %). Besonders augenfillig sind die
Konsolidierungsbemiihungen im Bereich der Personalausgaben. Dort ist das aktive
Beschiftigungsvolumen in der Kernverwaltung im gleichen Zeitraum von 19.400 auf
15.700 Beschiftigte reduziert worden; das ist eine Abnahme von rd. 18 % und ent-
spricht einer jahrlichen Reduzierung um rd. 2 %. Da in dieser Gesamtzahl auch Teil-
bereiche enthalten sind, bei denen die Beschiftigtenzahl nicht in dieser Gréfenord-
nung zuriickgefiihrt werden konnte (z. B. Lehrer und Polizei), betrigt die Abbaurate
in den allgemeinen Verwaltungsbereichen seit 1994 jahresdurchschnittlich - 2,9 %;
das bedeutet, dass die natiirliche Personalfluktuation weitestgehend fiir eine Reduzie-
rung des Personalbestandes genutzt wurde. Die Beschéftigtenzahl in den Ausgliede-
rungen blieb gleichzeitig mit einem Volumen von 5.100 in 1993 bzw. 4.900 in 2004
in etwa konstant. Eine derart starke und kontinuierliche Personalreduzierung iiber
einen vergleichbar langen Zeitraum ist in keinem anderen Land feststellbar. Allen-
falls fiir Berlin sind —allerdings von einem héheren Niveau kommend — #hnliche
GroBenordnungen festzustellen. Hitte Bremen seine Personalausgaben so gesteigert
wie der Durchschnitt der westdeutschen Flichenldnder, ldgen die Schulden heute um
rd. 3 Mrd. € hoher als dies tatséchlich der Fall ist. Insgesamt hat Bremen sein Ausga-
beniveau im Bereich der konsumtiven Primirausgaben kontinuierlich reduziert. Es
liegt heute auf dem Niveau des Stadtstaates Hamburg; im Vergleich zu Berlin liegen
die konsumtiven Primérausgaben sogar um rund 8,1 % niedriger.
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Ein Blick auf die fiir die Haushaltslage maflgeblichen Daten zeigt, dass die Zins-
Steuer-Quote 1994 bis 2004 von 28,2 % auf 23,2 % und damit um 5 Prozentpunkte
gefallen ist. Die Defizitquote ist aufgrund der degressiven Sanierungszahlungen von
19,5 % in 1994 auf 15,2% in 1999 gesunken und dann wieder auf 29,4 % in 2004
angestiegen; die Kreditfinanzierungsquote stieg von 19,4 % auf 29,6 %. Der Schul-
denstand ist von 9.117 Mio. € auf 11.473 Mio. € (einschlieflich der Schulden der
Sondervermdgen sowie der schwebenden Schulden) gestiegen; das bedeutet eine
Zunahme um 2.356 Mio. €. Damit ist die Zins-Steuer-Quote dem Durchschnitt der
Lénder angenéhert worden, zumal auch die Referenzldnder, die West-Lénder inklu-
sive Gemeinen ohne Berlin, ihre Zins-Steuer-Quote nicht halten konnten (Annéhe-
rung Bremens von einer Differenz von 16,8 in 1994 auf 11,2 Prozentpunkte in 2004);
bei der Defizitquote hat sich demgegeniiber der Abstand zum Durchschnitt der Lén-
der und Gemeinden deutlich verstirkt (von 13,6 in 1994 auf 21,1 Prozentpunkte in
2004).

Zusammenfassend muss man feststellen, dass die ersten Jahre Fortschritte erbracht
haben, die insbesondere aus der iiberdurchschnittlichen Begrenzung der Entwicklung

der (namentlich: konsumtiven) Ausgaben resultieren,

Vgl. dazu mit ndheren Angaben: Bilanz des Sanierungszeitraums 1994/2004,
insbes. S.8 ff.

sich die Haushaltslage in den Jahren seit 2000 aber wieder deutlich verschlechtert
hat.

Vgl. Kitterer, Die Investitionsstrategie des Stadtstaates Bremen als Teil des
Sanierungsprogramms. Eine Bewertung unter besonderer Beriicksichtigung
der finanzwirtschaftlichen Aspekte. Kurzgutachten im Aufirag des Senators
fiir Finanzen der Freien Hansestadt Bremen, Dezember 2004, (im Folgenden:
Gutachten), S. 16 f. (Anlage 5): ,,... das Ergebnis der Sanierung insgesamt
(ist) zwiespiltig. In den Jahren 2000 bis 2003 hat sich die Finanzlage wieder
deutlich verschlechtert. Trotz der weitergefiihrten, wenn auch degressiven,
Sanierungsleistungen des Bundes haben beide Notlagenldnder in den letzten
drei Jahren (Bremen sogar in den letzten vier Jahren) Defizite gebildet. In
Bremen ist die Verschuldung gegeniiber 1999 um 2,6 Mrd. Euro (32 %) ge-
stiegen.“ Vgl. auch Der Senator fiir Finanzen, Sanierung der bremischen
Haushalte — Jahresbericht 2003 — (Juni 2004), S. 24 (Tab. 6).

Bremen hat — so ist festzuhalten - grofie Anstrengungen unternommen, um seine ein-
gegangenen Verpflichtungen hinsichtlich der Begrenzung der Ausgabenentwicklung
einzuhalten, und diese Anstrengungen sind auch erfolgreich gewesen. Wenn die fi-
nanzwirtschaftlichen Kennzahlen dennoch nicht die Uberwindung der Haushaltsnot-
lage erkennen lassen, ist dies — wie bereits dargestellt - auf die Entwicklung der Ein-
nahmeseite zuriickzufiihren, die von Bremen nicht zu beeinflussen war, sondern al-

lein auf Bundesebene hiitte beeinflusst werden kénnen.
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bb. Starkung der Wirtschafts- und Finanzkraft

Im Rahmen der Maflnahmen zur Beseitigung der Ursachen der extremen Haushalts-
notlage hat Bremen im Zeitraum der Sanierung aus Zinsersparnissen und eigenen
Mitteln rund 2,3 Mrd. € fiir sein Investitionssonderprogramm verwendet, um — ent-
sprechend den Direktiven des Bundesverfassungsgerichts

BVerfGE 86, 148 (266).

sowie des FAG und der Verwaltungsvereinbarung mit dem Bund - die wirtschaft-
strukturellen Ursachen seiner Haushaltsnotlage zu bekédmpfen. Auch bei den Bemii-
hungen um eine Stirkung der Wirtschaftskraft kann Bremen auf einen zwar nicht in
jeder Hinsicht geradlinigen, im Léndervergleich freilich tendenziell durchaus giinsti-
gen Verlauf bei wichtigen Daten der wirtschaftlichen Entwicklung verweisen. So hat
Bremen — trotz der hinter den Erwartungen zuriickbleibenden Jahre 2003 und 2004 —
beim Wachstum des Bruttoinlandsprodukts fiir die Jahre von 1999 bis 2004 die
vierth6chste Zunahme der Wirtschaftsleistung aller Bundeslédnder (hinter den beson-
ders wirtschaftsstarken Landern Bayern, Hamburg und Baden-Wiirttemberg) zu ver-
zeichnen.

Vgl. Der Senator flir Finanzen, Sanierung der bremischen Haushalte — Jah-

resbericht 2004 -, S. 46 f.
Die hierin zum Ausdruck kommende wirtschaftliche Umstrukturierung hat sich lei-
der bislang nicht in einer gleichermaBen konstanten Steigerung auch der Erwerbstd-
tigenzahlen niedergeschlagen, wenngleich auch deren Entwicklung unter Beriick-
sichtigung konjunktureller Einfliisse im Vergleich nicht ungiinstig ist. Nach den Be-
rechnungen des Arbeitskreises ,,Erwerbstitigenrechnung des Bundes und der Lin-
der” hat die Erwerbstitigenzahl in Bremen, die in den Jahren 1998/99 mit 379.400
bzw. 379.900 einen Tiefpunkt erreicht hatte, sich in den nachfolgenden Jahren zu-
néchst recht deutlich gesteigert (auf 390.700 im Jahr 2001); in den Jahren ab 2002
weist sie allerdings wieder eine fallende Tendenz auf und ist bis zum Jahr 2005 auf
381.100 Erwerbstitige gesunken.

Vgl. Statistische Amter des Bundes und der Linder, Erwerbstitige in den

Lindern der Bundesrepublik Deutschland 1991 bis 2004 (Ergebnisse der Re-

vision 2005), Tabelle 1.1.
In keinem Fall darf aus diesen Zahlen jedoch die Schlussfolgerung gezogen werden,
die Mafnahmen zur Stirkung von Wirtschaftsstruktur und Wirtschafiskraft hitten
keine Wirkungen gezeigt. Zum einen ist zu bedenken, dass solche lédngerfristigen
Effekte nicht aus den Daten eines Jahres oder anderer kurzfristiger Zeitrdume ables-
bar sind; zum anderen ist plausibel, dass ohne die wirtschaftskraftférdernden MaB-
nahmen die wirtschaftliche Entwicklung deutlich ungiinstiger verlaufen wire. Die
erreichte Produktivititssteigerung unterstreicht den wirtschaftlichen Strukturwandel.
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Auch externe Einschitzungen kommen zu einer insgesamt positiven Bewertung der
Bremer Entwicklung. So legt ein im Auftrag des Senators fiir Finanzen erstelltes
Gutachten von Kitterer dar, dass wichtige Indizien wie die Entwicklung der Bevélke-
rungszahl (der frithere Einwohnerschwund ist gestoppt und in einen Zuwachs der
Einwohnerzahl umgekehrt worden) oder des Bruttoinlandsprodukts bzw. des Brutto-
inlandsprodukts je Erwerbstitigen eine iiberdurchschnittlich positive Entwicklung
belegen.

Kitterer, Gutachten, S. 9 ff.

Hierauf aufbauend und zusammenfassend kommt der Gutachter zu folgender Ein-
schitzung: ,,Die ... Indizien — die Entwicklung der Einwohnerzahl, der Erwerbstatig-
keit, der Wirtschaftskraft und der Produktivitit — sprechen ... dafiir, dass die in Bre-

men gewihlte Form der aktiven Sanierung wirtschaftlich erfolgreich war.“

Kitterer, Gutachten, S. 23.

Exemplarisch sei auch darauf verwiesen, dass die erheblichen Anstrengungen im
Rahmen des Programmschwerpunkts Forschung und Entwicklung dazu gefiihrt ha-
ben, dass Bremen iiberregionale Erfolge mit Langzeitwirkung fiir den Wissenschafts-
standort erzielen konnte. Zu nennen sind aktuell die Auszeichnung als ,,Stadt der
Wissenschaft” und die Aufnahme der Universitit in den Kreis der zehn besten Uni-

versititen im Exzellenzwettbewerb des Bundes.

b. Finanzwirtschaftliche Kennziffern nach 2004

In Folge der Verschlechterung der Finanzlage, auf deren Ursachen zuriickzukommen
sein wird, befindet sich Bremen auch nach Auslaufen der 2004 beendeten Sanie-
rungshilfe weiter in einer Haushaltsnotlage, aus der es sich aus eigener Kraft nicht
befreien kann.

aa. Kreditfinanzierungsquote und Zins-Steuer-Quote

Das Andauern einer extremen Haushaltsnotlage ist zunéchst mit Blick auf die Kredit-

finanzierungsquote und die Zins-Steuer-Quote Bremens zu belegen.

(1) Mafgeblichkeit von Kreditfinanzierungsquote und Zins-Steuer-Quote

Die Heranziehung dieser Kriterien geht zuriick auf das Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts vom 27. Mai 1992. Darin hat das Gericht das Vorliegen einer Haus-
haltsnotlage an einem Vergleich der Kreditfinanzierungsquote sowie der Zins-
Steuer-Quote der betroffenen Liander mit den Quoten der anderen Linder festge-
macht, ohne sich dabei festzulegen, welche einzelne oder welche Kombination dieser

beiden Quoten entscheidend sein soll, und auch ohne bestimmte absolute Grenzwerte
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anzugeben. Zusammenfassend kann man jedoch sagen, dass nach der damaligen Ent-
scheidung ein Land jedenfalls dann in einer Haushaltsnotlage sein soll, wenn seine
Kreditfinanzierungsquote hoher ist als der doppelte Durchschnittswert aller Linder
(unter Einbeziehung der Kommunen) und die Zins-Steuer-Quote um 70 % tiber dem
Linderdurchschnitt liegt.

Vgl. BVerfGE 86, 148 (258 ff)).

Extrem nennt das Bundesverfassungsgericht die Haushaltsnotlage, wenn ihr wegen
des Umfangs der zur Sanierung (jahrlich) erforderlichen Mittel durch Hilfe zur
Selbsthilfe mittels der reguliren Bundeserginzungszuweisungen nicht mehr wirksam
abgeholfen werden kann. Als Indikatoren hat das Bundesverfassungsgericht auf eine
langjahrige, erhebliche Uberschreitung der rechtlichen Grenzen zulissiger Kredit-
aufnahme sowie auf den Finanzaufwand abgestellt, der erforderlich wire, um die
Zins-Steuer-Quote des Notlagenlandes binnen flinf Jahren auf diejenige des (Nicht-
notlagen-)Landes mit der ndchsthéchsten Quote zurtickzufiihren.

BVerfGE 86, 148 (262 f).

In dem Verfahren iiber den Normenkontrollantrag des Senats von Berlin ist von eini-
gen Anhorungsberechtigten, vor allem von der Bundesregierung, aber auch von ein-
zelnen Landesregierungen die Mageblichkeit dieser Kriterien fiir die heutige Beur-
teilung einer moglichen (extremen) Haushaltsnotlage in Zweifel gezogen worden.
Vgl. im Verfahren BvF 3/03 den Schriftsatz der Bundesregierung vom 14.
April 2004, S. 59 ff., sowie die Schriftsdtze des Senats der Freien und Hanse-
stadt Hamburg und der Landesregierungen von Mecklenburg-Vorpommern,
Niedersachsen, Rheinland-Pfalz, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein sowie
des Freistaates Thiiringen vom 20. Dez. 2003, S. 15 ff., der Landesregierung
Baden-Wiirttemberg, der Bayerischen Staatsregierung, der Hessischen Lan-
desregierung sowie der Sidchsischen Staatsregierung vom 29. Dezember 2003,

S. 8 ff. und der Landesregierung Nordrhein-Westfalen vom 5. April 2004,
S. 19.

Eingewandt wird zum einen, dass diese Kriterien keine absoluten, sondern nur relati-

ve Aussagen iiber die Haushaltssituation der einzelnen Lénder liefern konnen;

Krit. insoweit Schriftsatz der Landesregierung Baden-Wiirttemberg, der Bay-
erischen Staatsregierung, der Hessischen Landesregierung sowie der Sachsi-
schen Staatsregierung vom 29. Dezember 2003, S. 11.
zum anderen werden der Heranziehung dieser — relativen — Kriterien auch die insge-
samt verdnderten Rahmendaten der 6ffentlichen Haushalte der Bundesrepublik ins-
gesamt entgegengehalten.
Schriftsatz der Bundesregierung vom 14. April 2004, S. 62 f.; Schriftsatz der

Regierungen des Senats der Freien und Hansestadt Hamburg und der Landes-
regierungen von Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Rheinland-
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Pfalz, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein sowie des Freistaates Thiiringen
vom 20. Dez. 2003, S. 22 ff.; Schriftsatz der Landesregierung Nordrhein-
Westfalen vom 5. April 2004, S. 19.

Die vom Bundesverfassungsgericht entwickelten Kriterien der Kreditfinanzierungs-
quote und der Zins-Steuer-Quote sind jedoch durchaus in der Lage, die gebotene
Riicksicht auf die gesamtstaatliche Leistungsfihigkeit, insbesondere auf die absolu-
ten Grenzen der zuldssigen und als tolerabel angesehenen Staatsverschuldung zu
wahren.

Vgl. bereits den Schriftsatz des Antragsstellers vom 31. Dezember 2003 im

Verfahren BvF 3/03, S. 4 f., 17, unter Verweis auf BVerfGE 86, 148 (270,

274).
Schon in seiner Entscheidung vom 27. Mai 1992 hat das Bundesverfassungsgericht
vorausschauend eine Anpassung der Hilfeleistung an die vorhandenen, evtl. knappen
Finanzmittel, etwa eine zeitliche Streckung, ausdriicklich fiir zuldssig erklart und
letztlich auf den Ausweg insgesamt groferer Sparsamkeit aller Glieder der bundes-
staatlichen Solidargemeinschaft verwiesen. Auch die herangezogenen Belastungs-
quoten, insbesondere die Zins-Steuer-Quote, die relativ zur Lindergesamtheit bzw.
zum sog. Referenzland, d.h. dem Nicht-Haushaltsnotlagenland mit der nédchsthochs-
ten Zins-Steuer-Quote, bewertet werden, lassen eine insgesamt schwierige
Haushaltslage aller Linder Beriicksichtigung finden. Vor diesem Hintergrund hat die
kritisierte Relativitit dieser Kriterien gerade den Vorzug, die Haushaltslage der
einzelnen Linder ungeachtet ihrer jeweiligen Besonderheiten, etwa stadtstaatlicher
Besonderheiten, vergleichbar zu machen und zu verdeutlichen, welche
Haushaltsbelastungen ein Land angesichts der Lage der offentlichen Haushalte
insgesamt hinnehmen muss bzw. welche Hilfe es erwarten darf.

(2) Kreditfinanzierungsquote und Zins-Steuer-Quote Bremens

Gemessen an diesen Kriterien befindet sich Bremen nach wie vor in einer extremen
Haushaltsnotlage.

Dies ist zum einen zu verdeutlichen anhand der Kreditfinanzierungsquote bzw. der
Defizitquote, auf die im Rahmen der Sanierungsberichterstattung anstelle der Kredit-
finanzierungsquote (mit Riicksicht auf dort bestehende statistische Ungenauigkeiten
in der periodengerechten Zuordnung) abgestellt worden ist. Wie die Entwicklung von
Kreditfinanzierungs- und Defizitquote in den Jahren 1990 bis 2005 aufzeigt, lag die
Defizitquote der bremischen Haushalte am Ende des Sanierungszeitraums 1999 —
2004 bei 29,4 % und damit um 254 % iiber dem Vergleichswert des Durchschnitts
der West-Linder und ihrer Gemeinden, deren Defizitquote bei etwa 8,3 % lag; der
Abstand zum nichst schwiicheren Bundesland betrug 2003 rund 11 %-Punkte.
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Vgl. Der Senator fiir Finanzen, Sanierung der bremischen Haushalte — Jah-
resbericht 2004 -, S. 18 f.
Die vom Bundesverfassungsgericht im Urteil vom 27. Mai 1992 herangezogene Kre-

ditfinanzierungsquote entwickelte sich im Wesentlichen parallel und lag Ende 2004
bei 29,6 %.

Bei der Zins-Steuer-Quote hat Bremen im Sanierungsverlauf bis 2004 zwar deutli-
chere Fortschritte erzielt; der Abstand sowohl zum Gesamtdurchschnitt der Linder
(und Gemeinden) wie auch zum nichsten Bundesland, das sich nicht in einer Haus-
haltsnotlage befindet, hat sich nicht unerheblich verringert. Nach den zunichst ange-
nommenen, auch der Sanierungsberichterstattung zugrunde gelegten Zahlen hat sich
die Zins-Steuer-Quote von 28,0 % im Jahr 1993 auf 22,1 % im Jahr 2004 vermindert.

Vgl. Der Senator fiir Finanzen, Sanierung der bremischen Haushalte — Jah-
resbericht 2004 -, S. 19 {.
Nach einigen Anfang 2006 vorgenommenen Bereinigungen bei der haushaltsmafi-
gen Zuordnung stellen sich die — korrigierten — Zahlen etwas ungiinstiger dar; danach
hat Bremen im Jahr 2004 eine Zins-Steuer-Quote von 23,2 % erreicht.

Entwicklung der Zins-Steuer-Quote des Stadtstaats Bremen (in %)
(Korrigierte Annahmen)

1993 1994 1995 1996 1997 1998 | 1999 |2000 |2001 2002 (2003 [2004

282% 1283% |27,2% |26,6% |258% |23,0% |223% {24,7% [23,6% |23,0% |232%

Damit besteht auch nach Ablauf des Jahres 2004 doch immer noch ein betréchtlicher
Abstand. Die Zins-Steuer-Quote Bremens lag 2004 um rund 12 Prozentpunkte iiber
dem Durchschnitt des iibrigen (westlichen) Bundesgebietes.

Der Sanierungsbericht 2004 nennt — ausgehend von der Annahme einer Zins-
Steuer-Quote von 22,1 % im Jahr 2004 - einen Abstand von rd. 11 Prozent-
punkten.

Ausgehend von den im Urteil vom 27. Mai 1992 fiir maBgeblich erachteten Ver-
gleichswerten

Vgl. BVerfGE 86, 148 (259 f).

wird deutlich, dass Bremen sich nach wie vor in einer extremen Haushaltsnotlage
befindet.
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bb. Nachhaltigkeitsansatz

(1) Leistungsfihigkeit des Nachhaltigkeitsansatzes bei der Beurteilung von Haushalts-

krisen im Bundesstaat

In den zuriickliegenden Jahren hat in den Finanzwissenschaften ein anderes Analy-
sekonzept, der 1990 entwickelte Nachhaltigkeitsansatz, der der Zielsetzung einer
nachhaltigen 1.S.v. dauerhaft tragfihigen, ohne Kreditfinanzierung von Ausgaben
auskommenden Finanzpolitik verpflichtet ist,

Zur Grundlegung vgl. Blanchard u.a., The sustainability of fiscal policy. New

answers to an old question, OECD studies No. 15 (1990), 7.
erheblich an Bedeutung gewonnen. Zuletzt ist dieser Ansatz auch fiir die Beurteilung
von Haushaltsnotlagen einzelner Gliedstaaten eines Bundesstaates herangezogen
worden. In dem vom Senat von Berlin angestrengten, beim Senat anhingigen Nor-
menkontrollverfahren 2 BvF 3/03 hat namentlich die Bundesregierung, gestiitzt auf
ein Gutachten von Huber,

Huber, Haushaltsnotlage in Berlin? — Finanzwissenschaftliches Gutachten fiir

das Bundesministerium der Finanzen -, Stand: 31. Mérz 2004 (im Folgenden:
Huber, Gutachten).

einen anderen, neuen Ansatzpunkt in einer Ubertragung des Nachhaltigkeitsansatzes

auf dieses Problem gesucht.
Vgl. im Verfahren 2 BvF 3/03 den Schrifisatz der Bundesregierung vom 14.
April 2004, insbes. S. 65, 95 f., sowie weiter auch den Schriftsatz der Regie-
rungen des Senats der Freien und Hansestadt Hamburg und der Landesregie-
rungen von Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz,
Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein sowie des Freistaates Thiiringen vom
20. Dez. 2003, S.18 und den Schriftsatz der Landesregierung Baden-
Wiirttemberg, der Bayerischen Staatsregierung, der Hessischen Landesregie-

rung sowie der S#chsischen Staatsregierung vom 29. Dezember 2003,
S. 11 ff.

Der antragstellende Senat der Freien Hansestadt Bremen bereits in dem Verfahren
2 BvF 3/03 die Art und Weise der Heranziehung des Nachhaltigkeitsansatzes insbe-
sondere im Gutachten von Huber einer ausgiebigen und deutlichen Kritik unterzo-
gen,
Vgl. den Schriftsatz des Senats der Freien Hansestadt Bremen vom 18. Mérz
2005 in dem Verfahren 2 BvF 3/03.
an der wir festhalten. Dieser seiner Anwendung ist im Kern entgegenzuhalten, dass
sie der zentralen Aufgabenstellung der bundesstaatlichen Finanzverfassung, Bund

und Linder finanziell in die Lage zu versetzen, die ihnen verfassungsrechtlich zu-
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kommenden Aufgaben auch wahrzunehmen, um so ihre staatliche Selbstindigkeit
real werden zu lassen,

Vgl. BVerfGE 72, 330 (383).

nicht angemessen Rechnung tréigt. Dieser grundlegende Mangel schligt sich in ver-
schiedenen, einzelnen Hinsichten nieder. So ist es mit dem Gebot einer aufgabenadi-
quaten, angemessenen Finanzverteilung unvereinbar, dass dieses Vorgehen bereits
bestehende iiberméBige Vorbelastungen einzelner Glieder des Bundesstaats durch
Zinsen, die ihre Fahigkeit zur Aufgabenwahrnehmung von vorneherein ungleich ein-
schrinken, ganz unberticksichtigt 14sst. Weiterhin ist Hubers Versuch, den Nachhal-
tigkeitsansatz auf die Beurteilung der Haushaltslage von Gliedstaaten eines Bundes-
staates zu libertragen, entgegen seinem selbst gesetzten Anspruch zur Bestimmung
einer extremen Haushaltsnotlage eines Landes und insbesondere eines Stadtstaates
innerhalb eines Bundesstaates untauglich. Die zentrale Schwiche ist insoweit, dass
das Konzept aus sich heraus nicht in der Lage ist, MaBstibe fiir den zur Sicherung
einer aufgabenadiquaten Finanzausstattung gebotenen Finanzausgleich im Bundes-
staat wissenschaftlich herzuleiten oder auch nur plausibel zu machen; die im Gutach-
ten von Huber getroffene Annahme, der Stadtstaat Berlin miisse mindestens iiber
eine Finanzausstattung verfiigen, die ihm ein Ausgabenniveau von wenigstens 95 %
der Primirausgaben des Stadtstaates Hamburg ermdglicht, ist nicht mehr als eine
bloBe Setzung. Die von dieser Setzung ausgehende Analyse von Huber fiihrt fiir alle
Linder und insbesondere fiir die Stadtstaaten, deren mit Blick auf den bundesstaatli-
chen Finanzausgleich bundesverfassungsgerichtlich anerkannte strukturelle Eigenart
Huber trotz des Bezugs auf Berlin

Vgl. BVerfGE 72, 330 (415); 86, 148 (239); 101, 158 (230).

in diesem Konzept nicht abbildet, zu verfassungsrechtlich inakzeptablen Folgen. Sie
geniigen eindeutig nicht der finanzverfassungsrechtlichen Vorgabe sicherzustellen,
dass alle Glieder des Bundesstaates finanziell in die Lage versetzt werden, die ihnen
verfassungsrechtlich zukommenden Aufgaben wahrzunehmen, so dass ihre Staat-

lichkeit real werden kann.

BVerfGE 86, 148 (213 f).

SchlieBlich ist darauf hinzuweisen, dass das dort verfolgte Nachhaltigkeitskonzept
schon in seinem Ansatz hinter der Zielsetzung zuriickbleibt, die das Bundesverfas-
sungsgericht als verfassungsrechtlich verbindliche Vorgabe fiir die bundesstaatliche
Finanzverfassung, insbesondere mit Blick auf Lénder in extremer Haushaltsnotlage,
entwickelt und festgehalten hat. Als entscheidend fiir die Nachhaltigkeit der Finanz-
politik soll nach diesem Konzept eine stabile Schuldenstandsquote gelten, d.h. dass
die Schuldenlast prozentual nicht stirker angewachsen sein darf als die im Bruttoin-
landsprodukt ausgedriickte Wirtschaftskraft des Landes.
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Vgl. Huber, Gutachten, S. 15.

Das Bundesverfassungsgericht hingegen hat mit Blick auf die Haushaltsentwicklung
von Haushaltsnotlagenlédndern eine andere, weitergehende Zielsetzung vorgegeben,
nidmlich die Heranfiihrung der Zins-Steuer-Quote an das Niveau der Nichtnotlagen-
lander.

Vgl. BVerfGE 86, 148 (262).

Wie wir bereits in dem damaligen Schriftsatz betont haben, richtet sich die Kritik
freilich keineswegs insgesamt gegen den Nachhaltigkeitsansatz, namentlich die mit
thm verfolgte Zielsetzung einer nachhaltigen Finanzpolitik und seinen finanzwissen-
schaftlichen Erkenntniswert bei der Feststellung von Tragfdhigkeitsliicken in 6ffent-
lichen Haushalten. Auch fiir die Analyse einer méglicherweise gegebenen extremen
Haushaltsnotlage eines Gliedstaates im Bundesstaat kann der Nachhaltigkeitsansatz —
in gewissen Grenzen - fruchtbar gemacht werden. In diesem Zusammenhang kann er
zwar — wie gesehen — aus sich heraus nicht die im bundesstaatlichen Finanzausgleich
herzustellende Finanzausstattung bestimmen, mit welcher ein Gliedstaat dann eine
dauerhaft tragfdhige Finanzpolitik zu fithren hat. Wohl aber kann mit Hilfe von
Nachhaltigkeitsanalysen dargelegt werden, welche Folgen eintreten, wenn ein Glied-
staat bei einer bestimmten gegebenen Haushaltslage zur nachhaltigen Finanzpolitik
verpflichtet wird.

2) Nachhaltigkeitsanalyse der Bremer Haushaltslage

Auch eine solche — von der gegebenen Haushaltslage der Freien Hansestadt Bremen
ausgehende — Nachhaltigkeitsanalyse zeigt deutlich auf, dass die extreme Haushalts-
notlage nicht iiberwunden ist, sondern fortbesteht.

FEine vom Senator fiir Finanzen der Freien Hansestadt Bremen hierzu in Auftrag ge-
gebene Studie

Seitz, Nachhaltigkeitspolitik in Bremen: Ergebnisse von Modellrechnungen

zur Uberwindung der Haushaltsnotlage, Februar 2006 (im Folgenden: Gut-

achten), S. 1 ff. (Anlage 6).
hatte den Auftrag zu untersuchen, ob das Land Bremen aus eigener Kraft eine nach-
haltige Haushaltspolitik betreiben kann bzw. in welchem Umfang es unter den An-
forderungen der Nachhaltigkeit bundesstaatlicher Sanierungshilfen bedarf. Zur Un-
tersuchung dieser Frage hat die Studie umfangreiche Modellrechungen angestellt.
Diese Modellrechungen haben als Nachhaltigkeitsziel zunichst eine Stabilisierung
der Schuldenquote iiber einen Zeitraum von 10 Jahren angenommen, womit sie im
Ergebnis hinter dem Ziel einer Riickfithrung der Zins-Steuer-Quote auf die des
néchsten, nicht in Haushaltsnotlage befindlichen Landes, dem vom Bundesverfas-
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sungsgericht 1992 angenommen Sanierungsziel, zuriickbleiben. Schon auf Grund
dieser Modellrechung kommt der Gutachter zu der Schlussfolgerung: ,,.Diese Simula-
tionen zeigen, dass es Bremen aus eigener Kraft nicht gelingen kann eine nachhaltige
Finanzpolitik zu betreiben, ohne bei den Primirausgabenrelationen so starke Kiir-
zungen vorzunehmen, dass die Biirger des Landes Bremen im Léndervergleich eine
dramatisch schlechtere Versorgung mit 6ffentlichen Giitern und Dienstleistungen
hinnehmen miissten und somit Zweifel an der Fahigkeit des Landes Bremen zur Er-

fiillung seiner verfassungsrechtlich gebotenen Aufgaben aufkommen wiirden.*

Seitz, Gutachten, S. 27.

Unabhiingig davon, ob man die zugrunde gelegten Annahmen teilt, belegt auch die
Nachhaltigkeitsanalyse, dass Bremen haushaltswirtschaftlich auf bundesstaatliche
Sanierungshilfe dringend angewiesen ist.

Diese Beurteilung bestitigt und verschérft sich noch, wenn die Nachhaltigkeitsanaly-
se die — ehrgeizigere — Zielsetzung des Bundesverfassungsgerichts, also das Ziel der
Heranfiihrung der Zins-Steuer-Quote Bremen an die Zins-Steuer-Quote das néchst
schwicheren Nicht-Notlagenlandes, zugrunde legt; auch hierzu sind Modellrechnun-
gen unternommen worden.

Vgl. Seitz, Gutachten, S. 33 ff.

Sie kommen zu der zusammenfassenden Bewertung, ,,dass eine Politik der Riickfiih-
rung der Zins-Steuer-Quote Bremens in Richtung des Wertes des nichsten Bundes-
landes, das sich nicht in einer (extremen) Haushaltsnotlage befindet, erheblich hdhe-
re Teilentschuldungen erforderlich macht als unsere Modellrechnungen unter der
Annahme einer Stabilisierung der Schuldenquote auf dem Niveau des Ausgangsjah-
res 2004.*

Seitz, Gutachten, S. 36.

3. Fortbestand des Anspruchs auf bundesstaatliche Sanierungshilfe

Angesichts der noch nicht iiberwundenen, fortbestehenden (extremen) Haushaltsnot-
lage Bremens und der Nichterreichung des verfassungsrechtlich vorgegebenen Ziels
der Sanierungshilfe besteht auch iiber das Ende des Jahres 2004 hinaus ein Anspruch
auf weitere bundesstaatliche Sanierungshilfe. Denn die verfassungsrechtliche Ver-
pflichtung zur Sanierungshilfe ist ganz auf das Ziel der Wiederherstellung haus-
haltswirtschaftlicher Handlungsfihigkeit ausgerichtet; erst mit der Erreichung dieses
Sanierungsziels ist die bundesstaatliche Beistandsverpflichtung erfiillt.
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a. Keine zeitliche Begrenzung der Sanierungshilfe

Diesem fortbestehenden Anspruch kann nicht entgegengehalten werden, dass die
Sanierungshilfe auf einen bestimmten, durch die bisherige Hilfeleistung bereits er-
schopfien Zeitraum beschrinkt sei und Bremen deshalb keinen weiteren Anspruch
mehr geltend machen kdnne.

Zwar ist es richtig, dass ein derartiges Sanierungsverfahren auf zeitlich begrenzte
Dauer angelegt sein muss. Das fordert schon das Bundesstaatsprinzip, das durch die
mangelnde haushaltswirtschaftliche Handlungsfihigkeit eines der Gliedstaaten in
seinem Kern betroffen ist; dieser bundesstaatswidrige Zustand muss deshalb in be-
grenzter Zeit iiberwunden werden. Dass auch die von den anderen Gliedern des Bun-
desstaats zu leistende Sanierungshilfe nicht als Dauerunterstiitzung, sondern als zeit-
lich begrenzte Hilfe zur Selbsthilfe angelegt ist, hat schon das Bundesverfassungsge-
richt in seinem Urteil vom 27. Mai 1992 verdeutlicht. Diese Vorstellung kommt etwa
zum Ausdruck in der Formulierung, zum Zwecke der Haushaltsnotlagenhilfe kénne
der Umfang der Bundesergéinzungszuweisungen das sonst zuldssige Maf} ,,voriiber-
gehend* liberschreiten;

BVerfGE 86, 148 (269).

aussagekriiftig ist vor allem auch, dass das Bundesverfassungsgericht selbst eine auf
fiinf Jahre angelegte Modellrechnung zur Sanierung Bremens (und des Saarlands)
angestellt hat.

BVerfGE 86, 148 (262 £.).

Insofern enthilt das spétere Urteil vom 11. November 1999 nichts grundlegend Neu-
es, wenn es die Sanierungs-Bundeserginzungszuweisungen als ,,voriibergehende
Hilfe zur Selbsthilfe* gerechtfertigt und auf deren voraussehbares Ablaufen verwie-
sen hat.

BVerfGE 101, 158 (235).

Die ausnahmsweise bundesstaatliche Hilfeleistungspflicht in der Situation extremer
Haushaltsnotlage ist von Verfassungs wegen als eine zeitlich begrenzte Hilfe anzule-
gen und muss innerhalb begrenzter Zeit auf die Wiederherstellung haushaltswirt-
schaftlicher Stabilisierung zielen.

Jedoch kann hieraus nicht abgeleitet werden, dass nicht weiterhin bundesstaatliche
Sanierungshilfen angezeigt sind. Ungeachtet zugrunde gelegter, auf bestimmte Zeit
angelegter Sanierungskonzepte ist und bleibt nicht eine bestimmte vorgegebene Be-
fristung, sondern die Erreichung des Sanierungserfolgs mafigeblich fiir Umfang und
Dauer der zu leistenden Sanierungshilfe. Diese kann nicht abhingig gemacht werden
von der Richtigkeit der — notwendig mit erheblichen Prognoseunsicherheiten behaf-

teten — konzeptionellen und zeitlichen Vorstellungen zu Beginn eines Sanierungspro-
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zesses. Dass Anlass besteht, dies zu betonen, macht die soeben erwihnte Modell-
rechnung des Bundesverfassungsgerichts aus dem Jahre 1992, die die Konzeption der
ersten Sanierungsphase mafigeblich vorgeprigt hat, anschaulich; ihre Annahmen
insbesondere tiber die zu erwartende Steigerung der Steuereinnahmen haben sich im
weiteren Verlauf als deutlich iiberh6ht herausgestellt, weshalb auch der — von diesen
Annahmen ausgehend erwartete - Sanierungserfolg innerhalb der Frist nicht eintreten
konnte. Es entsprach deshalb ganz verfassungsrechtlichen Vorgaben, wenn die 1993
geschlossene Sanierungsvereinbarung fiir das Jahr 1997 ein Uberpriifungsverfahren
vorsah und wenn 1998 auf Grund des Ergebnisses dieser Uberpriifung eine — verfas-
sungsrechtlich gebotene — Fortsetzung der Sanierungshilfe beschlossen wurde. Wenn
sich nun am Ende auch des zweiten Sanierungszeitraums herausstellt, dass entgegen
den anfinglichen Annahmen der Sanierungserfolg nicht eingetreten ist, weil die
Steuereinnahmen erneut deutlich hinter den Erwartungen zuriickgeblieben sind, be-
deutet das zwar flir das betroffene Haushaltsnotlagenland wie fiir die bundesstaatli-
che Solidargemeinschaft die Enttduschung einer fritheren Erwartung, schlieit jedoch

nicht die Gebotenheit weiterer Sanierungshilfe aus.

b. Kein Entfallen des Anspruchs wegen Verschuldens

Fin hierauf gerichteter verfassungsrechtlicher Anspruch Bremens entfillt auch nicht
wegen eines vermeintlichen Verschuldens der Freien Hansestadt Bremen an der bis-
herigen Nichterreichung des Sanierungsziels. Dies gilt nicht nur, weil es fiir die ver-
fassungsrechtliche Beistandspflicht nicht auf eine mégliche Verursachung der Haus-
haltsnotlage durch das betreffende Land ankommt, sondern vor allem, weil Bremen
kein Verschulden dafiir tragt, dass der Sanierungsprozess noch nicht abgeschlossen
werden konnte.

aa. Irrelevanz von Verschulden fiir das grundsitzliche Bestehen des Hilfeanspruchs

Bevor im Einzelnen auf die Verantwortlichkeiten flir das Nichterreichen des Sanie-
rungsziels eingegangen wird, ist aus Sicht des Antragstellers zundchst festzuhalten,
dass es fiir die verfassungsrechtliche Beistandspflicht letztlich nicht auf eine mogli-
che Verursachung der Haushaltsnotlage durch das betreffende Land ankommt. Zwar
hat das Bundesverfassungsgericht bekanntlich allgemein ausgefiihrt, Bundesergén-
zungszuweisungen dienten ,,nicht dazu, finanziellen Schwichen abzuhelfen, die eine
unmittelbare und voraussehbare Folge von politischen Entscheidungen bilden, die
von einem Land in Wahrnehmung seiner Aufgaben selbst getroffen werden.*

BVerfGE 72, 330 (405). Vgl. auch BVerfGE 101, 158 (225) sowie § 12
Abs. 1 Satz 3 MaBstG.
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Fiir die Situation einer extremen Haushaltsnotlage bleibt diese Sentenz jedoch bedeu-
tungslos. Das liegt nicht nur an dem eher pragmatischen Einwand, dass im Falle ei-
ner Haushaltsnotlage, die sich iiber Jahre hinweg aufgebaut hat und regelméBig auf
zahlreiche einzelne Ursachen zuriickgeht, die Moglichkeit der Unterscheidung zwi-
schen objektiv vorgegebenen, unvermeidbaren Sonderbedarfen und durch eigene
finanzrelevante Entscheidungen verursachten besonderen Ausgaben

Littmann, Haushaltsnotlagen als Anspruchsgrundlage fiir Bundeserginzungs-
zuweisungen, in: Bea/Kitterer (Hrsg.), Festschrift fiir Dieter Pohmer zum 65.
Geburtstag, 1990, S. 307 (313); Korioth, Der Finanzausgleich zwischen Bund
und Léndern, 1997, S. 667; Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats beim
Bundesministerium der Finanzen (April 2005), Haushaltskrisen im Bundes-
staat, S. 14.

und damit iiberhaupt der Unterscheidung von selbstverschuldeter und unverschulde-

ter Haushaltsnotlage an Grenzen st6ft. Der Verschuldenseinwand ist vielmehr prin-

zipiell ausgeschlossen, wo die haushaltswirtschaftliche Handlungsfihigkeit eines

Gliedstaates im Bundesstaat bedroht ist.

Vgl. dazu Ress/Bréhmer, Gutachten, S. 54 ff.

Das Bundesverfassungsgericht hat das — die oben wiedergegebene AuBerung ein-
schrinkend — in dem Zusatz zum Ausdruck gebracht, Ausnahmen vom Verbot von
Bundesergénzungszuweisungen zum Ausgleich von finanziellen Schwichen, die
unmittelbare Folge autonomer politischer Schwichen seien, ,,mdgen sich aus dem
Bundesstaatsprinzip ergeben, wenn die Haushaltssituation eines Landes gerade eine
Unterstiitzung im Wege der Ergénzungszuweisungen unabweislich fordert ...

BVerfGE 72, 330 (405). Vgl. auch BVerfGE 101, 158 (225): Lander hitten
»grundsitzlich fiir die haushaltspolitischen Folgen autonomer Entscheidungen
selbst einzustehen und eine kurzfristige Finanzschwiche selbst zu iiberbrii-
cken ...“ (Hervorhebung nur hier).

Wenn im Falle der Haushaltsnotlage eines Landes das bundesstaatliche Prinzip als
solches beeintriachtigt ist und sich in der solidarischen Hilfeleistungspflicht konkreti-
siert,

BVerfGE 86, 148 (264).

dann ist es im Lichte des Bundesstaatsprinzips selbst im Falle einer verschuldeten
extremen Haushaltsnotlage eines Landes nicht hinnehmbar, diesem Land die solida-
rische Hilfe zur Wiedererlangung der haushaltswirtschaftlichen Handlungsfihigkeit
Zu versagen.
Vgl. dazu zuletzt Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesmi-
nisterium der Finanzen (April 2005), Haushaltskrisen im Bundesstaat, S. 14.
Frither bereits: Wieland, Gutachten zur Neugestaltung der Finanzbezichungen

zur Stirkung des Foderalismus im vereinten Deutschland unter besonderer
Berticksichtigung des Landes Bremen, in: Der Senator fiir Finanzen der Frei-
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en Hansestadt Bremen (Hrsg.), Neuordnung des Finanzausgleichs zwischen
Bund und Lindern und ihre Auswirkungen auf das Land Bremen, Schriften-
reihe zur Finanz- und Verwaltungspolitik Bd. 3, 1993, S. 161 (206); Kesper,
Bundesstaatliche Finanzordnung, 1998, S. 379.

Haushaltsbelastungen auf Grund eigener politischer Entscheidungen des betreffenden
Landes konnen dann nur noch insoweit eine Rolle spielen, wie sie reversibel sind;
insoweit kann im Rahmen der verfassungsrechtlich geforderten Eigenanstrengungen

des Landes zur Uberwindung seiner Haushaltsnotlage u.U. ihre Riickgingigmachung
gefordert werden.

bb. Unverschuldetes Nichterreichen des Sanierungsziels

(1) Kein Verschulden Bremens

Vor allem aber legt der Antragsteller Wert darauf, dass nicht nur der Eintritt der

Haushaltsnotlage unverschuldet war,
Vgl. BVerfGE 86, 148 (260): ,,Diese Entwicklung zeigt zweierlei: Einerseits
haben das Saarland und vor allem Bremen durchaus Anstrengungen unter-
nommen, ihre Netto-Kreditaufnahme — mdéglicherweise unter Einsatz der
durch Bundeserginzungszuweisungen erhaltenen Mittel — zu verringern und
insofern ihre Haushaltswirtschaft auf Stabilisierung ausgerichtet. Andererseits
hat die Riickfithrung der Kreditaufnahme nur bewirken kénnen, dass sich die
Zins-Steuer-Quote flir Bremen leicht verringert hat, fiir das Saarland hat sie
sich gleichwohl leicht erhéht. Der Grund dafiir liegt in langjahrig angestiege-
ner Schuldenlast, deren mittel- und lingerfristige zinsméaBige Auswirkung
zunehmend jeden haushaltswirtschaftlichen Handlungsspielraum einschniirt:
Das Saarland und Bremen miissen etwa ein Viertel ihrer steuerlichen Ein-
nahmen allein fiir Zinszahlungen aufwenden, ohne damit eine Mark ihrer
Schulden getilgt und eine ihrer ihnen verfassungsrechtlich zugewiesenen
Aufgaben erledigt zu haben.*

sondern auch die Nichterreichung des Sanierungsziels wihrend des bisherigen Sanie-

rungsverfahrens nicht auf einem Verschulden Bremens beruht.

Die Verpflichtungen Bremens im Rahmen des Sanierungsverfahrens sind in § 11
Abs. 6 FAG a.F. und der 1993 geschlossenen Sanierungsvereinbarung festgehalten
worden. Die dort enthaltenen Verpflichtungen hat Bremen wéhrend des gesamten
Sanierungszeitraums liickenlos beachtet. Die durch § 11 Abs. 6 FAG a.F. vorgegebe-
nen Ausgabengrenzen sind sogar unterschritten worden. Auf der Grundlage der Sa-
nierungsvereinbarung und des § 11 Abs. 6 FAG a.F. hat Bremen jahrlich iiber den
Finanzplanungsrat dem Bund und den Léndern berichtet. Der Finanzplanungsrat hat
in keinem Fall eine mangelnde Erfiillung von Sanierungsauflagen durch Bremen
festgestellt.
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Die von Bremen verfolgte Sanierungsstrategie ist danach nicht nur von den mafigeb-
lichen Rechtsgrundlagen der Sanierung getragen, sondern aulerdem auch in der Sa-
che nicht verfehlt gewesen. Dies gilt insbesondere fiir die Entscheidung zugunsten
einer Sanierungsstrategie, die nicht allein auf Reduktion der aktuellen Uberschul-
dung ausgerichtet ist, sondern auch auf Investitionen mit dem Ziel einer Behebung
der wirtschaftstrukturellen Ursachen der Haushaltskrise. Die dargelegte Stabilisie-
rung der dkonomischen Basis der Freien Hansestadt Bremen lésst sich hierauf zu-
riickfiihren.

Die Griinde fiir den Nichteintritt des vollen Sanierungserfolgs liegen vielmehr - au-
Berhalb des eigenen Verantwortungsbereichs Bremens - in der Entwicklung der Ein-
nahmen, die deutlich hinter den anfinglichen Erwartungen zuriickgeblieben sind.
Das gilt fiir die in der Modellrechung des Bundesverfassungsgerichts

BVerfGE 86, 148 (262 £).

und die in den Verhandlungen 1992/1993 zugrunde gelegten Annahmen, die etwa
von einem jihrlichen Zuwachs der Steuereinnahmen um mindestens 6,5 %, teils noch
deutlich héher ausgingen. Als ebenso unzutreffend haben sich die im Uberpriifungs-
verfahren 1997/98 zugrunde gelegten Annahmen erwiesen; Bund und Lénder gingen
— wie dem Antragsteller als damals Beteiligtem bekannt ist - auch mit Blick auf die
zweite Sanierungsphase davon aus, dass etwa die Bereinigten Einnahmen Bremens
sich - nach einem kurzfristigen Absinken im Jahre 2000 — in den Jahren bis 2005 in
der GréBenordnung von 2,7 bis 3,7 % jéhrlich steigern wiirden. Tatsdchlich aber er-
reichten z.B. die nach bundesstaatlichem Finanzausgleich in den bremischen Haus-
halten verbleibenden Steuereinnahmen im Haushaltsjahr 2003 noch nicht einmal das
Niveau des Jahres 1992.

Der Senator fiir Finanzen, Sanierung der bremischen Haushalte — Jahresbe-

richt 2003 — (Juni 2004), S. 28.
Im Sanierungsbericht 2003 hat der Senat der Freien Hansestadt Bremen deshalb fest-
gestellt: ,,Von entscheidender Bedeutung fiir die Bewertung der bremischen Sanie-
rungsfortschritte ist die Tatsache, dass ausschlieBlich die Einnahmenentwicklung, die
in den vergangenen Jahren durch kontinuierlich steuerrechts- und konjunkturbeding-
te Mindereinnahmen geprigt war, eine erfolgreiche Sanierung der bremischen Haus-
halte bereits deutlich vor Ablauf des zweiten Sanierungszeitraums und auf Grundlage
der bisher gewihrten Sonder-Bundeserginzungszuweisungen verhindert hat.

Der Senator fiir Finanzen, Sanierung der bremischen Haushalte — Jahresbe-

richt 2003 — (Juni 2004), S. 17, mit ausfiihrlicher Darlegung und Begriindung
auf S. 28 ff.
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(2) Gesamtverantwortung des Bundes und der Linder fiir den Sanierungsprozess

Eine einseitige Kritik an den Haushaltsnotlagenldndern wegen des bisherigen Ergeb-
nisses des Sanierungsprozesses ist schon deshalb verfehlt, weil der Bund und auch
die anderen Linder mit dem Setzen der Sanierungsbedingungen und dem unverin-
derten Festhalten daran wihrend des Sanierungszeitraumes gemeinsam mit den Not-
lagenlindern die Verantwortung fiir das Ergebnis und die bisher erzielten — noch
nicht hinreichenden - Fortschritte tragen.

Entsprechend den Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts ist der Sanierungspro-
zess fiir zunichst fiinf und dann weitere sechs Jahre auf der Grundlage eines gemein-
sam bestimmten Sanierungskonzepts durchgefiihrt worden. Vor jedem der beiden
Sanierungsabschnitte hat der Bund durch eine Modellrechnung die jéhrlichen Sanie-
rungsbeitrige errechnet, die erforderlich waren, um das Sanierungsziel zu erreichen.
Die Grundlagen des gemeinsam verantworteten Sanierungskonzeptes wurden durch
den Bundesgesetzgeber im Ganzen festgelegt. Fiir die Bedingungen, den Verlauf und
die Ergebnisse des Sanierungsprozesses ist damit auf der Grundlage dieses gemein-
samen gesetzlich festgestellten Konzepts eine Gesamtverantwortung des Bundes und
der Lander begriindet worden.

Wenn der Bund Unklarheiten des Sanierungsverlaufs und der Sanierungsbedingun-
gen behauptet, trifft ihn diese Kritik selbst, weil er es entgegen den Vorgaben des
Bundesverfassungsgerichts unterlassen hat, in einem Bundesgesetz im Einzelnen zu
bestimmen, worin eine extreme Haushaltsnotlage besteht, wie solche Notlagen fest-
gestellt werden, unter welchen Umstéinden keine Anspriiche auf Haushaltsnotlagen-
hilfe bestehen und im besonderen, welches Verfahren und welche Maflnahmen im
Vorfeld verhindern sollen, dass weitere Haushaltsnotlagen eintreten. Das Bundesver-
fassungsgericht hatte in seiner Entscheidung vom 27. Mai 1992 ausdriicklich festge-
stellt, dass ein solches Bundesgesetz als normative Vorkehrung gegen Haushaltsnot-
lagen “durch Art. 109 Abs. 2 GG nicht nur nahe gelegt, sondern geboten ..” ist.

BVerfGE 86, 148 (266 £.).

Auf der Basis der gegebenen Rechtsgrundlagen in § 11 Abs. 6 FAG a.F. und in der
Sanierungsvereinbarung bleibt im Ubrigen - soweit Bund und Lénder mit Blick auf
den Sanierungsprozess Kritik an der Umsetzung des Sanierungskonzepts durch Bre-
men iiben sollten - darauf hinzuweisen, dass Bund und Landergesamtheit im Finanz-
planungsrat regelméBig {iber den Sanierungsverlauf informiert worden sind und die
Beachtung der Sanierungsauflagen durch Bremen bestdtigt haben. Insbesondere ha-
ben sie mit dem Beschluss iiber eine zweite Sanierungsphase im Jahr 1998 die bis

dahin unternommenen Sanierungsanstrengungen positiv gewtirdigt.
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Der Bund und die anderen Lander miissen sich aber auch in die Verantwortung neh-
men lassen, soweit die — die Sanierung hindernden - Einnahmeausfille auf politi-
schen Entscheidungen, namentlich auf den Folgen der Steuerreform des Jahres 2000
beruhen; die im Ergebnis verfehlte Prognose oder Hoffnung, tiber steuerliche Entlas-
tung einen konjunkturellen Aufschwung und dadurch Mehreinnahmen der 6ffentli-
chen Haushalte herbeifiihren zu kénnen, muss sich der Bundesgesetzgeber als Ver-
antwortlicher zurechnen lassen. Da die Steuereinnahmen entscheidend hinter der
Annahme des Sanierungskonzeptes zuriickgeblieben sind, wire es Aufgabe des Bun-
des gewesen, durch eine Anderung der gesetzlichen Vorgaben in § 11 Abs. 6 FAG
die H6he der Sanierungsbeitrige so anzupassen, dass das Sanierungsziel fiir die Not-
lagenlidnder erreichbar bleibt, und ggf. auch die Rahmenbedingungen zu éndem.

Die Freie Hansestadt Bremen hat wihrend des Sanierungsverlaufs 1999 bis 2004
auch versucht, eine Anpassung der Sanierungsbeitrige und ggf. anderer Leistungen
des Bundes an die gednderte Situation zu erreichen. Das Land hat der Steuerreform
im Jahre 2000 allein nach einer Zusicherung des Bundes (so genannter “Kanzler-
brief”) zugestimmt, dass Mindereinnahmen durch die gesetzlichen Anderungen, die
den Sanierungsverlauf beriihren, durch den Bund ausgeglichen werden. Solche Min-
dereinnahmen sind in erheblichem Umfang eingetreten, und zwar nicht allein aus
konjunkturellen Griinden, sondern wegen der Absenkung der Tarife bei den Ertrag-
steuern. Eingangs- und Spitzensteuersatz bei der Einkommensteuer wurden z.B. ab-
gesenkt sowie der Grundfreibetrag angehoben. Der Korperschaftsteuertarif wurde -
fiir einbehaltene Gewinne von bislang 40 % und fiir ausgeschiittete Gewinne von
bislang 30 % - einheitlich auf 25 % festgesetzt. Von dieser Tarifsenkung profitierten
bundesweit sowohl die grolen Aktiengesellschaften als auch die mittelstindischen
GmbHs. Das Korperschaftsteuergesamtaufkommen ging von 23,6 Mrd. € (2000)
auf -0,4 Mrd. € (2001) zuriick. Auch die Aufkommenshéhe des Jahres 2005 liegt mit
rd. 16 Mrd. € immer noch deutlich unter derjenigen vor Inkrafitreten der Steuerre-
form. Die Verhandlungen iiber einen Ausgleich wurden von 2000 bis Anfang 2005
gefiithrt. Der Bund hat sich im Jahre 2005 jedoch letztlich nur zu einmaligen Leistun-
gen fiir Investitionen in einer Hohe bis zu 200 Mio. Euro bereit gefunden. Eine An-
passung der Sanierungsbeitrige ist stets abgelehnt worden. Eine realistische Anpas-
sung an die gednderten finanzwirtschaftlichen Bedingungen bis 2004 ist damit nicht
erfolgt.

4. Eigenanstrengungen zur Uberwindung der extremen Haushaltsnotlage

Das Bundesverfassungsgericht hat bereits in seinem Urteil vom 27. Mai 1992 klarge-
stellt, dass das hilfsbediirftige Haushaltsnotlagenland sich nicht ausschlieBlich in
einer Anspruchsposition befindet, sondern auch selbst in der Pflicht steht, zur Sanie-
rung beizutragen.
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Vgl. BVerfGE 86, 148 (266 f., 271), mit der Forderung nach Aufstellung ei-
nes Sanierungsprogramms durch das Haushaltsnotlagenland.
§ 12 Abs. 4 MallstG konkretisiert diese verfassungsrechtliche Vorgabe, indem riick-
blickend gefordert wird, dass das Haushaltsnotlagenland ausreichende Eigenanstren-
gungen unternommen hat, und weiter festgelegt wird, dass die Gewdhrung von Sa-
nierungs-Bundesergénzungszuweisungen mit strengen Sanierungsauflagen und ei-
nem verbindlichen Sanierungsprogramm verkniipft sein soll.

a. Bisher erbrachte Eigenanstrengungen

Die bisher schon erbrachten Eigenanstrengungen Bremens sind ausgegangen von den
verfassungsrechtlich begriindeten Vorgaben, die das Bundesverfassungsgericht in
seinem Urteil vom 27. Mai 1992 niedergelegt hatte. Wenn die Haushaltsnotlage aus
einer Kombination von wirtschaftlicher Strukturschwéche und hierdurch mitverur-
sachter iiberméBiger Verschuldung herriihrt, so hatte das Gericht dort — auch mit Be-
zug auf die nétigen Eigenanstrengungen des Haushaltsnotlagenlandes — ausgefiihrt,
kann weder allein der Einsatz mittel- und langerfristig wirksamer Mafinahmen zur
Verstirkung der Wirtschaftskraft noch allein der Abbau der akuten, in der Schulden-
last sich manifestierenden Haushaltsnotlage, sondern nur das Ineinandergreifen ver-
schiedener MaBBnahmen weiterhelfen.

BVerfGE 86, 148 (266).

Hiervon ausgehend, hat das von Bremen aufgestellte, in die Sanierungsvereinbarung
sowie in die Regelung des § 11 Abs. 6 FAG (zunichst i.d.F. des Art. 33 FKPG vom
23. Juni 1993, dann — modifiziert - i.d.F. des Dritten Gesetz zur Anderung des Fi-
nanzausgleichgesetzes vom 17. Juni 1999) eingegangene Sanierungsprogramm den
Eigenbeitrag Bremens definiert. Diesen in Sanierungsvereinbarung und FAG recht-
lich verbindlich gemachten Eigenbeitrag hat Bremen — wie dargelegt: im Finanzpla-
nungsrat bestitigt — in beiden Sanierungszeitriumen vorbehaltlos erfiillt. Es hat dabei
— den Vorgaben entsprechend - Eigenanstrengungen in zwei Richtungen unternom-
men: Einerseits zielt der Eigenbeitrag Bremens auf Ausgabenreduktion und Ent-
schuldung; andererseits gehort es aber auch zu den geforderten Eigenanstrengungen,
dass Bremen sich durch Investitionen um die Uberwindung der wirtschaftlichen
Strukturschwiche und die nachhaltige Stirkung der Wirtschafts- und Finanzkraft
bemdiiht hat.

Insoweit ist — gerade im Hinblick auf das Vorbringen des Senats von Berlin und wei-
terer AuBerungen in dem Verfahren 2 BvF 3/03 — die verfassungsrechtliche Gebo-
tenheit und zugleich sachliche Richtigkeit einer nicht allein auf Schuldenabbau ge-
richteten, sondern auch auf wirtschafts- und finanzkraftférdernde Investitionen set-
zenden Sanierungsstrategie zu betonen. Dass staatliche Investitionstitigkeit wirt-
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schafts- und finanzkraftférdernd wirken kann, ist dem Grundgesetz selbst, nament-
lich in Art. 104a Abs. 4 GG, zu entnehmen und auch in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts anerkannt.

Vgl. dazu bereits ausfiihrlicher den Schriftsatz des Antragstellers dieses Ver-

fahrens in dem Verfahren 2 BvF 3/03 vom 16. Februar 2005, S. 22.
Das von Bremen in den Jahren 1994 bis 2004 neben dem Grundinvestitionspro-
gramm durchgefiihrte, wirtschafts- und finanzkraftstdrkende Investitionssonderpro-
gramm hat einerseits den Schuldenabbau nicht entscheidend gebremst. Es hat insge-
samt ein Volumen von etwa 2,3 Mrd. € erreicht, was nicht mehr als 27 % des Volu-
mens der bundesstaatlichen Sanierungshilfe ausmacht. Der Einsatz auch dieser Fi-
nanzmittel zum Schuldenabbau bzw. zur Reduzierung der Nettokreditaufnahme hétte
keineswegs zum vollstindigen Sanierungserfolg gefiihrt, sondern rechnerisch den
Schuldenstand um etwa 2,7 Mrd. € auf etwa 8,7 Mrd. € (statt eines Standes von fun-
dierten Schulden, d.h. Kreditmarktschulden im weiteren Sinne und Schulden bei 6f-
fentlichen Haushalten, in Héhe von 11,4 Mrd. € Ende des Jahres 2004) gesenkt und
eine jahrliche Zinsersparnis von etwa 135 Mio. € bewirkt, womit immer noch ein
betrichtliches konsumtives Defizit im Haushalt bestehen bliebe; durch die vorge-
nommenen Sffentlichen Investitionen bewirkte, bei einem Verzicht hierauf entfallen-
de positive Effekte fiir die Haushaltslage Bremens, im Ubrigen auch des Bundes und
der Lindergesamtheit, sind dabei noch unberiicksichtigt. Andererseits sind — unge-
achtet einzelner umstrittener oder vielleicht auch nicht erfolgreicher Investitionsent-
scheidungen - die Sanierungsfortschritte etwa im Hinblick auf die Entwicklung der
Einwohnerzahl, der Erwerbstitigkeit, der Wirtschaftskraft und der Produktivitét

Siehe oben unter B. I1. 2. a.

ein Erfolg dieser Investitionsstrategie. Die im Rahmen des Investitionssonderpro-
gramms (ISP) Bremens durchgefiihrten Mallnahmen zur Stirkung von Wirtschafts-
und Finanzkraft haben — auch durch externe Evaluation

Vgl. Prognos AG, Wirkungsanalyse des Investitionssonderprogramms (ISP)
des Landes Bremen, Bremen August 2002 (Anlage 7).
bestitigte - positive Effekte etwa auf die Beschiftigungsentwicklung, die Attraktivi-
tit Bremens als Wissenschaftsstandort, Tourismusziel oder Einkaufsstadt etc. gehabt.

Bremen hat in den vergangenen Jahren seit 1994 vor allem aber auch einen sehr er-
heblichen Sanierungsbeitrag durch Reduktion von Ausgaben im konsumtiven Be-
reich geleistet. Insoweit war im ersten Sanierungszeitraum 1994 bis 1998 entspre-
chend der Sanierungsvereinbarung die Ausgabensteigerung Bremens auf 3 % in den
Jahren 1994 bis 1996, auf 2 % in den Jahren 1997/1998 begrenzt; fiir den zweiten
Sanierungszeitraum wurden diese Vorgaben noch verschérft durch die Verpflichtung

zu besonderer Ausgabendisziplin im konsumtiven Bereich. Bremen hat die an Emp-
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fehlungen des Finanzplanungsrates gekoppelten Vorgaben in diesen Jahren nicht nur
erfiillt, sondern die empfohlenen Ausgabenzuwachsraten deutlich unterschritten. In
der Folge hat Bremen in den Jahren 1995 bis 2004 seine konsumtiven Ausgaben in
Relation zum Durchschnitt der Flichenldnder und zu den anderen Stadtstaaten deut-
lich reduziert; so liegt z.B. das Niveau der konsumtiven Ausgaben je Einwohner et-
wa 9 % unter dem Berliner Niveau.

Vgl. Sanierungsbericht 2004, S. 39 f.

b. Zukiinftiger Eigenbeitrag

Mit Blick auf den jetzt fortzusetzenden Sanierungsprozess sieht und anerkennt die
Freie Hansestadt Bremen die Notwendigkeit weiterer und auch weitergehender Ei-
genbeitrige zur Haushaltsstabilisierung, die den verénderten Randbedingungen, die
insbesondere durch die verschlechterte Gesamtlage der 6ffentlichen Haushalte be-

stimmt werden, angepasst sind.

Ungeachtet dieser Notwendigkeit ist unbestritten, dass der mdgliche Figenbeitrag des
Haushaltsnotlagenlandes rechtlich und tatséchlich unausweichlich begrenzt ist. Auch
das im Verfahren 2 BvF 3/03 vorgelegte, von einem auf den jeweiligen Landeshaus-
halt bezogenen Nachhaltigkeitsansatz ausgehende Gutachten von Huber hat doch
anerkannt, dass es mit Riicksicht auf die zu erfiillenden staatlichen Aufgaben eine
kritische (Ausgaben-)Untergrenze gibt, wenn es auch diese Untergrenze nicht wis-
senschaftlich fundiert hat herleiten, sondern nur hat setzen kdnnen.

Vgl. Huber, Gutachten, S. 17.

Fiir den moglichen Umfang des Eigenbeitrags wird zur entscheidenden Frage, wel-
che Ausgabenreduktion im Hinblick auf die Fihigkeit des Haushaltsnotlagenlandes —
im Falle Bremens unter Beachtung seiner strukturellen Eigenart als Stadtstaat - zur
verfassungsgeméBen Aufgabenerfiillung hinnehmbar ist.

Die Antragstellerin ist sich bewusst, dass die Inanspruchnahme von weiteren Hilfen
der bundesstaatlichen Gemeinschaft die Ausschopfung aller zumutbaren eigenen
Handlungsmdglichkeiten voraussetzt und dass damit eine wesentliche Voraussetzung
fiir den dauerhaften Erfolg des Sanierungsprozesses geschaffen werden muss. Die
Freie Hansestadt Bremen hat deshalb ihren Kurs der strikten Ausgabenbegrenzung
auch nach dem Auslaufen der Sanierungshilfen mit dem 31. Dezember 2004 konse-
quent fortgesetzt. So konnten sowohl die konsumtiven Primérausgaben als auch die
Primérausgaben insgesamt mit dem Jahresabschluss 2005 gegeniiber dem Vorjahr

deutlich reduziert werden.

Im Zusammenhang mit dem Haushaltsplanentwurf 2006/2007 hat der Senat auch den
Finanzrahmen fiir den mittelfristigen Planungszeitraum
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Vgl. dazu im Einzelnen: Senator fiir Finanzen, Finanzrahmen 2005/2009 (An-
lage 8).
und seine Zielvorstellungen fiir den Sanierungszeitraum bis 2014 formuliert. Dabei
wurde ein Ausgabenkorridor festgelegt, mit dem sichergestellt wird, dass

e hinsichtlich der Primérausgaben ab 2008 das Ausgabeniveau der Stadtstaaten
Berlin und Hamburg unterschritten wird,

¢ im Haushaltsjahr 2009 ein ausgeglichener Primérsaldo erzielt wird und

e spitestens im Jahr 2012 — unter der Voraussetzung einer einmaligen oder
zeitlich gestaffelten Sanierungshilfe — ein Ausgleich des konsumtiven Saldos
und somit ein verfassungskonformer Haushalt erzielt wird.

Dieser Ausgabenkorridor als Figenbeitrag der Freien Hansestadt Bremen fiir die
néchste Stufe des Sanierungskonzepts erfordert nochmals erhebliche Konsolidie-

rungsanstrengungen:

e Mit den Beschliissen zum Doppelhaushalt 2006/2007 wurden weitere Ausga-
beabsenkungen umgesetzt. Insgesamt werden die Primérausgaben 2007 um
rd. 8 % unter dem Niveau des Jahres 2004 liegen.

e In den verbleibenden Jahren der mittelfristigen Finanzplanung 2008 und 2009
werden die Primédrausgaben erneut um rd. 2 % abgesenkt.

e In den darauf folgenden Jahren bis 2012 bleiben die nominalen Ausgaben
weitgehend konstant; angesichts unvermeidbarer Ausgaben- und Kostenstei-
gerungen in verschiedenen Bereichen erfordert dies erhebliche Konsolidie-
rungsanstrengungen.

e Erst ab dem Jahr 2013 wird ein vorsichtiger jahrlicher Ausgabenanstieg von 1
% jahrlich unterstellt.

Im Ergebnis sollen die Primdrausgaben des Stadtstaates Bremen im Jahr 2014 um
8 % unter dem Niveau des Jahres 2004 liegen; demgegeniiber diirften die Ausgaben
der Lander und Gemeinden insgesamt in diesem Zeitraum um etwa 10 % ansteigen.



44

Entwicklung der Primérausgaben der FHB von 2004 — 2014

2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

- in Mio. € -

Primérausgaben insgesamt

3746 | 3630 | 3464 | 3447 | 3399 | 3373 | 3371 | 3370 | 3369 | 3403 | 3437

darunter konsumtive Primérausgaben

2963 | 2848 | 2889 | 2891 | 2874 | 2863 | 2891 | 2920 | 2949 | 2979 | 3009

darunter Investitionen

784 | 782| 576| 556| 525| 510 480| 450 420| 424 | 428

Mit diesen Planzahlen erreicht Bremen im Verhiltnis zu den beiden anderen Stadt-
staaten bei geringeren Primérausgaben je Einwohner eine giinstigere Haushaltsstruk-
tur mit einem héheren Anteil investiver und geringeren Anteil konsumtiver Ausga-
ben. Das gilt insbesondere im Vergleich zum Stadtstaat Berlin, der ein deutlich héhe-

res konsumtives Ausgabenniveau zu finanzieren hat.

Bei der dargestellten Entwicklung der Primirausgaben ist unterstellt, dass bei den
konsumtiven Ausgaben der Kurs der vergangenen 10 Jahre konsequent fortgefiihrt
wird; dementsprechend sollen sie im Finanzplanungszeitraum 2006-2009 nominal
konstant bleiben. In Anbetracht von unvermeidbaren Tarif-, Preis- und Fallzahlstei-
gerungen, z.B. bei der Beamtenversorgung, bedeutet dies eine kontinuierliche reale
Reduzierung. Bei den Ausgaben fiir Investitionen, die bisher — entsprechend den Sa-
nierungsvereinbarungen — ein iiberdurchschnittliches Niveau hatten, wird stufenwei-
se bis zum Jahr 2012 eine Reduzierung vorgenommen. Der Senat hat diesen Prozess
mit mehreren Beschliissen im Jahr 2005 und wihrend der aktuellen Haushaltsbera-
tungen eingeleitet und umgesetzt.

Angesichts der Bedeutung von &ffentlichen Investitionen fiir die Fortfiihrung des
wirtschaftlichen Strukturwandels strebt der Senat an, ein auch im Vergleich zu den
dargestellten Planzahlen hoheres Investitionsniveau zu verwirklichen. Wenn und
soweit es moglich ist, gegeniiber dem aktuellen Planungsstand weitere Begrenzungen
bei den konsumtiven Ausgaben zu erreichen, soll dies fiir eine Ausweitung der wirt-
schafts- und finanzkraftstédrkenden Investitionen genutzt werden. Entscheidungen
werden jeweils mit der Aufstellung der Haushalte 2008/2009 und 2010/2011 getrof-
fen werden. Dabei ist die Mdglichkeit hoherer Investitionen von der Einhaltung des
hier dargestellten Gesamtrahmens abhingig.
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5. Ausgestaltung der bundesstaatlichen Sanierungshilfe

a. Instrumente der Sanierungshilfe

Ungeachtet dieser Eigenanstrengungen bedarf Bremen jedoch, um das Sanierungsziel
zu erreichen, bundesstaatlicher Hilfe. Insoweit kommt nach der Rechtsprechung des

Bundesverfassungsgerichts

BVerfGE 86, 148 (267 ff).

in erster Linie eine Sanierungshilfe durch Sonder-Bundesergdnzungszuweisungen in
Betracht. Eine einmalige oder iiber mehrere Jahre verteilte Entschuldungshilfe kénn-
te Bremen an das Sanierungsziel heranfiihren und ist fiir Bremen zur Uberwindung
seiner anhaltenden extremen Haushaltsnotlage unverzichtbar. Daneben bedarf es aber
auch weiterhin o6ffentlicher Investitionen zur Verbesserung der Wirtschaftsstruktur
und Finanzkraft. Insoweit wird anstelle der bisherigen Regelung, die dem Haushalts-
notlagenland unter bestimmten Kautelen einen investiven Einsatz der durch die Son-
der-Bundesergénzungszuweisungen bewirkten Zinsersparnisse gestattete, nach Auf-
fassung des Antragstellers fiir die Zukunft auch an Investitionshilfen auf der Grund-
lage von Art. 104a Abs. 4 GG zu denken sein. Der Antragsteller hatte diese Auffas-
sung in Anlehnung an die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts

Vgl. BVerfGE 86, 148 (267 f.): ,,Die Investitionshilfen des Bundes fiir be-
sonders bedeutsame Investitionen der Linder und Gemeinden gemif
Art. 104a Abs. 4 GG konnen gezielt auch fiir Lander eingesetzt werden, die
sich in einer extremen Haushaltsnotlage befinden. Soweit eine solche Haus-
haltsnotlage durch das Zusammenwirken von wirtschaftlicher Strukturschwé-
che und Uberschuldung gekennzeichnet ist, bietet der Forderungszweck des
Ausgleichs unterschiedlicher Wirtschaftskraft eine hinreichende Handlungs-
erméchtigung. Der Bund ist dabei durch das foderative Gleichbehandlungs-
gebot nicht gehindert, die Investitionsforderung gerade auf solche Linder
auszurichten und zu beschrinken, die von der Haushaltsnotlage betroffen
sind. Der gesamtstaatlich rechtfertigende Grund seiner Hilfe liegt gerade in
der Qualitdt der Haushaltsnotlage, in der sich so nur die betroffenen Linder
befinden. ... Werden Investitionshilfen durch Gesetz oder Verwaltungsverein-
barung gewihrt, ist es dem Bund unbenommen, sie davon abhingig zu ma-
chen, dass das betroffene Land sich zu Absprachen iiber ein Sanierungspro-
gramm verpflichtet. So kann die Stabilisierungswirkung der Investitionshilfen
gesichert und insbesondere ausgeschlossen werden, dass vom Land ersparte
Mittel nicht stabilisierungsbezogen verwendet werden.*.

im Ubrigen bereits 1992/1993 vertreten. Dieses Instrument erscheint sowohl fiir das
Haushaltsnotlagenland als auch fiir den Bund vorteilhaft. Der Senat entwickelt der-
zeit ein strukturpolitisches Konzept, auf dessen Grundlage mit dem Bund iiber zu-

sitzliche Finanzhilfen auf der Basis von Art. 104 a Abs. 4 GG verhandelt werden
soll.
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b. Ausgestaltung des Sanierungsverfahrens

Bereits das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 27. Mai 1992 hatte vorgese-
hen, dass die Gewihrung derartiger bundesstaatlicher Sanierungshilfe an ein notlei-
dendes Land nicht gefordert werden kann, ohne der bundesstaatlichen Solidarge-
meinschaft hinreichende Einfluss- und Kontrollméglichkeiten hinsichtlich des haus-
haltsstabilisierenden Einsatzes der gewihrten Sanierungshilfen zu sichern. In diesem
Sinne hat das Bundesverfassungsgericht die bundesstaatliche Hilfe von einem ver-

bindlichen Sanierungsprogramm fiir das Notlagenland abhéngig gemacht
BVerfGE 86, 148 (269).

und dariiber hinaus den Bundesgesetzgeber zur Aufstellung von Regeln zur Uber-
windung von Haushaltsnotlagen auf der Kompetenzgrundlage des Art. 109 Abs. 3
GG verpflichtet.

BVerfGE 86, 148 (266 f.): ,,Zuvorderst notig und besonders dringlich ist es,
Bund und Lénder gemeinsam treffende Verpflichtungen und Verfahrensrege-
lungen festzulegen, die der Entstehung einer Haushaltsnotlage entgegenwir-
ken und zum Abbau einer eingetretenen Haushaltsnotlage beizutragen geeig-
net sind. Dem Bundesgesetzgeber bietet hierzu Art. 109 Abs. 3 GG die Rege-
lungskompetenz. ... Normative Vorkehrungen ... — etwa im Rahmen des
Haushaltsgrundsitzegesetzes - sind ... durch Art. 109 Abs. 2 GG nicht nur
nahegelegt sondern geboten. Regelungsgegenstand konnten beispielsweise
Grundsitze iiber die Obliegenheit von Bund und Lindern sein, in ihrer Haus-
haltsplanung ... gewisse durch finanzwirtschaftliche Kennziffern bezeichnete
Grenzen, etwa bei der Kreditfinanzierung und beim Schuldensockel, zu be-
achten, und, sollten diese Grenzen iiberschritten sein, ein (verbindliches) Sa-
nierungsprogramm aufzustellen, das die Haushaltswirtschaft in eine Normal-
lage zuriickfiihren soll. Regelungen dieser oder dhnlicher Art ... sollen zuglei-
ch eine Grundlage dafiir bieten, da} finanzwirksame Instrumentarien, die als
Hilfe zum Einsatz kommen, die erstrebte stabilisierende Wirkung herbeifiih-

[13

ren.

Diesen Forderungen des Bundesverfassungsgerichts ist in den beiden bisherigen Sa-
nierungsphasen namentlich durch die Sanierungsvereinbarung und die darauf ge-
griindete regelmiBige Berichterstattung und Erorterung im Finanzplanungsrat ent-
sprochen worden. Vor dem Hintergrund des trotz zehnjihriger Sanierungshilfe nicht
erreichten Sanierungsziels einerseits, der verschlechterten Situation der 6ffentlichen
Haushalte insgesamt andererseits erscheint es freilich angemessen, das bisherige Sa-
nierungsverfahren nicht ohne weiteres fortzuschreiben, sondern auf der Grundlage
der bisherigen Erfahrungen iiber die kiinftige verfahrensméBige Ausgestaltung des

Sanierungsprozesses neu nachzudenken. Dies ist, wie bereits dargelegt,

Siehe oben unter B. II. 3. b. bb. (2).
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eine Aufgabe, die in erster Linie, von Verfassungs wegen dem Bundesgesetzgeber
obliegt; er hat sich bislang seiner Verpflichtung zur Schaffung entsprechender Re-
geln entzogen. Der Senat der Freien Hansestadt Bremen ist jedoch gewillt und bereit,
aktiv an der Ausgestaltung der Kontroll- und Steuerungsmechanismen durch Bund
und Linder fiir die Gewdhrung weiterer Sanierungshilfen durch die bundesstaatliche

Solidargemeinschaft mitzuwirken.

Vgl. dazu die Erwigungen im Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats beim
Bundesministerium der Finanzen (April 2005), Haushaltskrisen im Bundes-
staat, S. 15 f.

Wir halten derartige Steuerungs- und Kontrollmechanismen fiir verfassungsrechtlich
zuldssig und angemessen ungeachtet der in Art. 109 Abs. 1 GG ausdriicklich garan-
tierten Haushaltsautonomie der einzelnen Gliedstaaten. Der entscheidende Gesichts-
punkt dafiir ist, dass Haushaltsautonomie im Sinne von eigenverantwortlicher Ent-
scheidung tiber Einnahmen und Ausgaben vom einzelnen Gliedstaat nur insofern
eingefordert werden kann, wie dieser iiber die haushaltswirtschaftliche Handlungsfi-
higkeit verfiigt. Die extreme Haushaltsnotlage eines Gliedstaates zeichnet sich aber
dadurch aus, dass er sich in einer Situation haushaltswirtschaftlicher Handlungsunf-

higkeit befindet, aus der er sich auch nicht mehr aus eigener Kraft befreien kann.
Vgl. BVerfGE 86, 148 (264).

Wenn unter diesen Voraussetzungen die bundesstaatliche Solidargemeinschaft von
Bund und (anderen) Léndern herangezogen wird, um dem notleidenden Gliedstaat
zur dauerhaften Wiedererlangung haushaltswirtschaftlicher Handlungsféhigkeit zu
verhelfen, ist es folgerichtig, der bundesstaatlichen Solidargemeinschaft auch die
notigen Steuerungs- und Kontrollinstrumente zuzugestehen, derer sie bedarf, um
sicherzustellen, dass die von ihr gewéhrten Mittel auch zur Wiedererlangung haus-
haltswirtschaftlicher Handlungsféhigkeit eingesetzt werden. Entsprechende Regelun-
gen wiren allgemein durch ein — wie gesehen: verfassungsrechtlich nach Ansicht des
Bundesverfassungsgerichts gebotenes — Haushaltsnotlagengesetz des Bundes und
sodann fiir den konkreten Einzelfall sinnvollerweise durch Sanierungsvertrag oder

Verwaltungsvereinbarung zur Sanierung zu treffen.

Vgl. zuletzt Rossi/Schuppert, Notwendigkeit und Inhalt eines Haushaltsnotla-
gengesetzes, ZRP 2006, 8 (9); siche auch Ress/Bréhmer, Gutachten, S. 68 f.

Der gegebenen Situation angemessene Ausgestaltungen des Sanierungsverfahrens in

dieser Weise wird der Antragsteller mittragen.
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6. Erreichbarkeit des Sanierungsziels - dauerhafte Sicherung einer aufgaben-

adidquaten, stadtstaatengerechten Finanzausstattung

a. Haushaltsstabilisierung

Mit den dargestellten Eigenanstrengungen und einer einmaligen oder zeitlich gestaf-
felten Teilentschuldung kann und wird es gelingen, die extreme Haushaltsnotlage
Bremens zu iiberwinden und die finanzwirtschaftliche Situation in dem Sinne zu sta-
bilisieren, dass die Zins-Steuer-Quote langfristig auf dem abgesenkten Niveau ver-
bleibt; ein erneutes Eintreten einer Haushaltsnotlage wird damit verhindert. Dies 1ésst
sich auch auf der Grundlage von Modellrechnungen belegen. Basis dieser Stabilisie-
rung ist allerdings zum einen eine aulerordentliche Eigenanstrengung, die fiir einen
gewissen Zeitraum zur Sanierung des Haushalts notwendig ist und der Bevdlkerung
zugemutet werden kann und muss. Zum anderen besteht das auf diesem Weg anzu-
strebende und erreichbare Ziel — allein — in der dauerhaften Stabilisierung des bremi-
schen Haushalts in dem vom Bundesverfassungsgericht in seinem Urteil vom 27.
Mai 1992 zugrunde gelegten Sinne, d.h. im Sinne einer Stabilisierung der Zins-
Steuer-Quote auf dem Niveau der Zins-Steuer-Quote des néchst schwichsten Lan-
des, das sich nicht in einer Haushaltsnotlage befindet.

Vgl. BVerfGE 86, 148 (262 £)).

b. Sicherstellung einer aufgabenaddquaten, stadtstaatengerechten Finanzaus-

stattung

Die Erreichung dieses Zieles ist jedoch keineswegs gleichzusetzen mit der Erfiillung
der zentralen Aufgabe der bundesstaatlichen Finanzverfassung, namentlich der Ein-
nahmenverteilung, die das Bundesverfassungsgericht bekanntlich darin sieht, ,,...
Bund und Linder finanziell in die Lage zu versetzen, die ihnen verfassungsrechtlich
zukommenden Aufgaben wahrzunehmen. Die staatliche Selbstdndigkeit stiitzt sich
auf eine Aufgabenzuweisung und eine ihr entsprechende Finanzausstattung, die im
Rahmen des gesamtstaatlich Moglichen eine sachgerechte Aufgabenerfiillung erlaubt

(13

BVerfGE 86, 148 (213); vgl. auch E 72, 330 (383).

Gefordert ist danach eine den gesamtstaatlichen Méglichkeiten entsprechende und im
bundesstaatlichen Vergleich angemessene, aufgabenadiquate Finanzausstattung, die
im Falle Bremens aullerdem den stadtstaatlichen Besonderheiten Rechnung tragen

muss.

Vgl. BVerfGE 72, 330 (415); 86, 148 (239); 101, 158 (230).
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Dieses weitergehende, verfassungsrechtlich aufgegebene Ziel wird allein durch die
Gewihrung weiterer Sanierungshilfe noch nicht erreicht. Vielmehr l4sst sich zeigen,
dass Bremen — auch wenn es durch diese Hilfe befihigt wird, seine Zins-Steuer-
Quote stabil im Bereich der Linder mit der nichsthéchsten Zins-Steuer-Quote zu
halten — durch seine Eigenanstrengungen im weiteren zeitlichen Verlauf hinsichtlich
seiner Finanzausstattung im Vergleich zu anderen Lindern bzw. der Lindergesamt-
heit deutlich ins Hintertreffen gerit. Bei einer einheitlichen Ausgabesteigerung aller
Lander von z.B. 1 % jéhrlich miisste Bremen dariiber hinaus wegen seiner verblei-
benden iiberdurchschnittlichen Zinsbelastung auch langfristig immer hinter den Pri-
mérausgabensteigerungen der Flichenldnder zuriickbleiben; eine Beriicksichtigung
der stadtstaatlichen Besonderheiten durch eine angemessene Primirausgabenrelation
wiirde damit immer stirker in Frage gestellt. Eine angemessene Teilhabe Bremens an
den Einnahmen des Gesamtstaats, eine im bundesstaatlichen Vergleich adiquate Fi-
nanzausstattung, die dem Stadtstaat Bremen eine gleichberechtigte Realisierung sei-
ner Staatlichkeit ermdglichen wiirde, wire allein so dauerhaft nicht zu sichern.

Dass mit dem vorliegenden Antrag allein bundesstaatliche Sanierungshilfe zur U-
berwindung der extremen Haushaltsnotlage begehrt wird, erlaubt nicht den Riick-
schluss, dass der Antragsteller nicht — auch aus verfassungsrechtlichen Griinden —
noch weiteren Anderungsbedarf sieht. Vielmehr strebt der Senat erginzend zu dem
hier vorliegenden Normenkontrollantrag an, auf dem Verhandlungswege strukturelle
Verbesserungen der Finanzausstattung des Stadtstaates Bremen zu erreichen. Er be-
zieht sich dabei auf die im Koalitionsvertrag auf Bundesebene festgelegte Absicht,
als zweite Stufe der Foderalismusreform Verhandlungen iiber eine Neuordnung der
Bund-Linder-Finanzbeziehungen aufzunehmen und in diesem Rahmen eine aufga-
benadiquate Finanzausstattung der Linder zu erreichen. Angesichts dieser in Aus-
sicht gestellten Verhandlungen sieht der Bremer Senat einen Vorrang von Verhand-
lungen gegentiber einer weiteren rechtlichen Klirung. Diese Verhandlungen sind aus
Bremer Sicht allerdings untrennbarer Bestandteil der langfristigen finanziellen Siche-
rung eines leistungsfahigen Stadtstaates Bremen. Im Vordergrund stehen dabei fiir
Bremen insbesondere die folgenden Themen:

(1.) Mit seiner im Lindervergleich weit iiberdurchschnittlichen Wirtschaftskraft er-
zielt Bremen zwar ein iiberdurchschnittliches originires Steueraufkommen.

Vgl. dazu und zum Folgenden: Der Senator fiir Finanzen, Sanierung der bre-
mischen Haushalte — Jahresbericht 2004 -; insbes. Seiten 26 ff.
Jedoch wird diese Steuerkraft - schon vor dem eigentlichen Finanzausgleich — durch
Lohnsteuerzerlegung und Umsatzsteuerverteilung erheblich reduziert. Bremen sinkt

deutlich unter den Linderdurchschnitt ab, um dann anschlieend im Finanzausgleich
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wieder ,aufgefiillt zu werden. Auf diese Weise erscheint Bremen als groBes Emp-
fangerland und als ,,Bittsteller” im Finanzausgleich, obwohl im Wesentlichen nur
Mittel zuriickflieBen, die in den Vorstufen abgesch6pft wurden. Bremen hilt vor die-
sem Hintergrund Verénderungen im System der Steuerverteilung fiir angemessen,
die die Situation eines Stadtstaates mit iiberdurchschnittlicher Wirtschafts- und Steu-
erkraft stirker berticksichtigen. Auch wenn eine entsprechende Erhéhung der Steuer-
einnahmen wegen der kompensierenden Wirkung des Linderfinanzausgleichs nicht
unmittelbar zu einer entscheidenden Verbesserung der Einnahmesituation fiihrt, er-
gibe sich doch eine vollkommen neue Sichtweise der konomischen und finanzwirt-
schaftlichen Leistungsfihigkeit der Freien Hansestadt Bremen.

(2.) Unbefriedigend ist aus der Sicht der Freien Hansestadt Bremen dariiber hinaus
auch, dass bundesgesetzliche Regelungen in den einzelnen Lindern zu erheblich un-
terschiedlichen finanziellen Belastungen fiihren.
Zum Gesamtkomplex vgl. Renzsch, Finanzverfassung und Ausgabenrestrikti-
onen von Lindern unter besonderer Beriicksichtigung der Haushaltsnotlage

der Freien Hansestadt Bremen, Mérz 2006 (im Folgenden: Gutachten), ins-
bes. S. 16 ff. (Anlage 9).

Das finanziell bedeutsamste Beispiel regional stark streuender Lasten stellte insofern
bisher der Sozialleistungsbereich (Sozialhilfe, Wohngeld etc.) dar.

Dazu ausfiihrlich Renzsch, Gutachten, S. 52 ff., 62 {f.

Bei einem Bundesdurchschnitt von 100 € je Einwohner betrug beispielsweise im Jahr
2003 bei der Sozialhilfe (Hilfe zum laufenden Lebensunterhalt auBerhalb von Ein-
richtungen) die Belastung Bremens 278 € je Einwohner;

Renzsch, Gutachten, Seite 58.

haushaltsmifig wurde Bremen dadurch im Jahr 2003 gegeniiber dem Durchschnitt
der westdeutschen Lander um 122 Mio. € und gegeniiber Bayern um 150 Mio. € ho-
her belastet.

Renzsch, Gutachten, Seite 58. Erst mit dem Inkrafttreten des sog. ,,Hartz IV-
Gesetzes* (Viertes Gesetz flir moderne Dienstleistungen am Arbeitsplatz
i.d.F. v. 23.07.2004, BGBL. I, 1842 ff.) kénnte eine gewisse Entlastung von
tiberdurchschnittlich hohen Kosten der Sozialhilfe erfolgen. Eine Be-
standsaufnahme iiber etwaige Entlastungen ist aber wegen der unsicheren Da-
tenlage und wegen des umstrittenen Umfangs der Beteiligung des Bundes an
den Kosten der Unterkunft und der Heizung derzeit nicht belastbar moglich
(so etwa in der Tendenz auch Deutsche Bundesbank, Monatsbericht Novem-
ber 2005, Seite 44). Ob die im Zuge der Féderalismusreform erérterten und
zu erwartenden Anderungen des Art. 84 GG im Ergebnis weitere Entlastung
bringen werden, bleibt ebenfalls abzuwarten.

Gleichwohl hat der Bund von der ihm nach Art. 104a Absatz 3 GG eréffneten Mog-
lichkeit, bei Bundesgesetzen, die Geldleistungen gewidhren und von den Lindern
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ausgefiihrt werden, die Kosten ganz oder teilweise zu iibernehmen, trotz einschligi-
ger Forderungen der Linder (etwa die sog. ,,Albrecht-Initiative* aus dem Jahr 1988)
vielfach keinen Gebrauch gemacht.

Heintzen, in: v. Miinch/Kunig, Grundgesetz-Kommentar, Band 3, 4./5. Auf-
lage, 2003, Art. 104a Rdnr. 45.
(3.) Die Seehifen von Bremen und Bremerhaven haben — gerade vor dem Hinter-
grund der Globalisierung - eine wirtschaftliche Bedeutung fiir die gesamte Bundes-
republik.

Dazu ausfiihrlich Renzsch, Gutachten, Seiten 75 ff. Da die bremischen Héfen

erhebliche wirtschaftliche Vorteile auch fiir andere Bundeslinder bieten, sei

eine Verteilung der Lasten auf den gréBeren Nutzerkreis angezeigt (S. 84 f.).
Demgegeniiber wird die Finanzierung der Hafeninfrastruktur mit erheblichem Auf-
wand nahezu ausschlieBlich durch das Land Bremen mit seinen rund 663.000 Ein-
wohnern geleistet. Die jéhrlichen Aufwendungen fiir den Erhalt und die Ereuerung
der Hafeninfrastruktur betrugen im Jahr 2005 rund 107 Mio. Euro und werden im
Finanzplanungszeitraum bis zum Jahr 2009 auf rund 133 Mio. Euro ansteigen. Seit
der Neuregelung des Finanzausgleiches

Gesetz zur Fortfiihrung des Solidarpaktes, zur Neuordnung des bundesstaatli-
chen Finanzausgleiches und zur Abwicklung des Fonds ,,Deutsche Einheit*
(Solidarpaktfortfiilhrungsgesetz — SFG) vom 20. Dezember 2001, BGBI. L
2001, 3955 ff. (hier: 3956, 3962), das mit Beginn des Jahres 2005 in Kraft ge-
treten ist.
erhilt Bremen vom Bund hingegen nur einen jihrlich gleich bleibenden Betrag in
Hohe von 10,7 Mio. Euro fiir die Abgeltung der Hafenlasten. Die Freie Hansestadt

Bremen ist deswegen der Auffassung, dass diese Abgeltung nicht hinreichend ist.

(4.) Die Erfiillung der groBstadttypischen Funktionen von Stadtstaaten erfordert ein
Leistungsangebot, das dem in vergleichbaren GroBstédten entspricht. Das im Finanz-
ausgleichssystem vorgesehene Instrument, um Stadtstaaten eine grofstadtadidquate
Finanzausstattung zur Finanzierung der abstrakten Mehrbedarfe von Stadtstaaten zu

garantieren, ist die Einwohnerwertung.

Vgl. insbes. BVerfGE 72, 330 (415 f.)

Damit soll keine Besserstellung, sondern eine Gleichstellung von Stadtstaaten mit
vergleichbaren GroBstidten in Flichenldndern erreicht werden. Aus Sicht Bremens
ist es zumindest fraglich, ob die gegenwirtige so genannte Einwohnerwertung des
FAG in Hohe von 135 % die verfassungsgerichtlich anerkannte ,,Andersartigkeit*
und ,,strukturelle Figenart* der Stadtstaaten

BVerfGE 72, 330 (415); vgl. auch 86, 148 (239); 101, 158 (230).
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angemessen widerspiegelt; die Einwohnerwertung bediirfte deswegen zeitnah einer
Uberpriifung der Hohe nach. Als MaBstab zur Bemessung der Einwohnerwertung
miisste ein aktualisierter GroBstadtvergleich erstellt werden, der die in GroBstiddten
konzentrierten Landesleistungen auch vor dem Hintergrund neuer soziokultureller
Herausforderungen beriicksichtigt und damit den stadtstaatlichen Besonderheiten
gerecht wird.

Insgesamt setzt der Antragsteller im Hinblick auf diese Defizite seiner dauerhaften
Finanzierung darauf, dass die im Zuge der Foderalismusreform in Aussicht genom-
menen Verhandlungen in einer zweiten Stufe auch zu einer Neuordnung der bundes-
staatlichen Finanzbeziehungen kommen und dabei den begriindeten Anliegen Bre-

mens Rechnung tragen werden.

-

(Prof. Or. JohaHellermann)



