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I. Fragestellung

Die COVID-19-Pandemie hat nicht allein in Deutschland, sondern weltweit
ausgepragte finanzielle Gegenreaktionen der Staaten zur Folge. Seit dem
Ausbruch der Pandemie haben Bund und Lander umfassende MafRnahmenpakete
beschlossen, um der Krise und dem wirtschaftlichen Einbruch entgegenzuwir-
ken. Anfangs, im Marz 2020, ging es im Schwerpunkt um die Verstarkung des
Gesundheitswesens und um die Bereitstellung von Krediten, Garantien und
finanziellen Hilfen, um Unternehmen, Selbstdndige und Arbeitnehmer wahrend
der Schlielfung von Teilen der Wirtschaft zu unterstiitzen. Seit dem Konjunktur-
paket der Bundesregierung von Ende Juni 2020 liegt der Fokus weiterer
Malinahmen auch darauf, die wirtschaftliche Erholung und den gesellschaftli-

chen Neustart nach der Krise zu ermdglichen.

In Deutschland ist angesichts der vielen neuen und schnell zu bewaltigenden
Aufgaben und Ausgaben die Kreditfinanzierung des Bundeshaushalts und der
Landeshaushalte stark ausgedehnt worden. Nach dem 1. und dem 2. Nachtrags-
haushaltsgesetz steht dem Bund 2020 eine Nettokrediterméchtigung von 218,5
Mrd. Euro zur Verfligung, 43 v.H. der im Haushalt veranschlagten Ausgaben
sind kreditfinanziert — ein historisch beispielloser Wert. Unklar ist, in welchem
Umfang die Steuereinnahmen und das BIP im Jahre 2020 und mdglicherweise
dartiber hinaus in Deutschland fallen werden. Gegenwaértige Prognosen rechnen
mit einem Einbruch des preisbereinigten BIP zwischen 6 und 9 v.H. im
laufenden Jahr. Die Steuereinnahmen konnten um bis zu 20 v.H. fallen. Bereits
absehbar ist, dass die durch die Corona-Pandemie ausgeltste Wirtschaftskrise

die globale Finanzkrise der Jahre 2008/2009 bei weitem tbertreffen wird.

Der Senat der Freien Hansestadt Bremen hat am 28. April 2020 beschlossen,

haushaltsgesetzlich einen ,,Bremen-Fonds“ zur Bewaéltigung der Folgen der



Corona-Pandemie* zu schaffen. In der Problembeschreibung heiflt es: ,,Um ein
exponentielles Wachstum der Infektionsraten zu brechen, wurde das wirtschaft-
liche und gesellschaftliche Leben massiv heruntergefahren. [...] Mit einer
Stabilisierung der Lage ruckt der Blick auf die mittel- und langfristigen Folgen
der Pandemie und die hierfur erforderlichen Gegenmanahmen zunehmend in
den Vordergrund. Der ,Lockdown‘ war notwendig, die damit verbundenen
MaRnahmen haben aber schwerwiegende, zum Teil existentielle Folgen fir die
Bevolkerung und die Wirtschaft. Daher muss der Staat auch in der Folgenbewél-
tigung der Pandemie als auBergewohnlicher Naturkatastrophe mit gleicher
Entschlossenheit und Konsequenz handeln und alle erforderlichen Anstrengun-
gen unternehmen, um einen nachhaltigen wirtschaftlichen Abschwung,
steigende Arbeitslosigkeit sowie dauerhafte soziale und gesellschaftliche
Notlagen zu vermeiden und darlber hinaus einen Rahmen fir strukturwirksame
Malinahmen zu schaffen. Diese zwingend erforderlichen Malnahmen des
Staates werden nicht ohne neue Kreditaufnahme moglich sein, dies sehen die
Regeln Uber die Schuldenbremse fiir solche Notsituationen aber auch ausdriick-
lich vor. [...] Mit dem bereits beschlossenen Nachtragshaushalt hat der Bund
kurzfristig 156 Mrd. Euro neue Schulden aufgenommen, davon rund 100 Mrd.
Euro aufgrund des Ausnahmetatbestands der auRergewohnlichen Notsituation.
Dies entspricht fast einem Drittel der regularen HaushaltsgrofRe. Dartiber hinaus
stellt der Bund mit dem Wirtschaftsstabilisierungsfonds in Héhe von 600 Mrd.
Euro sowie der Ausweitung des Garantierahmens fiir die KfW in Héhe von 450
Mrd. Euro ein Vielfaches des reguladren Haushaltsvolumens in Form von
Krediterméchtigungen und Garantien bereit. Auch in den Bundeslandern werden
hohe Summen zur Einddmmung und Bewaéltigung der Krise und ihrer Folgen
eingeplant und Uber den Ausnahmetatbestand in GréfRenordnungen von bis zu
einem Drittel des regulédren Haushaltsvolumens kreditfinanziert. Bremen ist
gefordert, einen mutigen und entschlossenen Beitrag zu leisten, um zu verhin-

dern, dass das Land mit den beiden Stadten in der Folge der Corona-Pandemie



in eine langfristige Rezession abrutscht und um soziale Verwerfungen moglichst

gering zu halten.”

Der ,,Bremen-Fonds* hat ein kreditfinanziertes Volumen von zunachst 1,2 Mrd.
Euro (900 Mio. Euro Land/300 Mio. Euro Stadt), eine weitere Aufstockung
kann nach Einschatzung des Senats 2021 je nach weiterer Entwicklung
notwendig sein. Das Fondsvolumen entspricht etwa 20 Prozent der Haushalte
von Land und Stadt Bremen im Jahr 2020. Die coronabedingten Steuerausfalle
Bremens werden fiir 2020 auf mindestens 500 Mio. Euro geschétzt, sie kénnten

sich 2021 in dhnlicher H6he fortsetzen.

Der ,,.Bremen-Fonds* ist kein vom Kernhaushalt verselbstandigtes Sonderver-
mogen. In den Haushaltsentwiirfen 2020/2021, vom Senat am 19. Mai 2020
beschlossen, ist der ,,.Bremen-Fonds* als eigener Produktplan 95 enthalten.
Veranschlagt ist zur Gewaéhrleistung der Handlungsféhigkeit zunéchst eine
globale Ausgabeerméchtigung tber 1,2 Mrd. Euro, die im Haushaltsvollzug
bedarfsgerecht in Anspruch genommen werden kann. Der Senat und der
Haushalts- und Finanzausschuss der Birgerschaft entscheiden Uber die
Mittelfreigabe. Die Verteilung der Mittel erfolgt zu konkreten MalRnahmen zur

Bewaltigung der Corona-Pandemie und deren Folgen.

Am 16. Juni 2020 hat der Senat einen Beschluss zur ,,weiteren Umsetzung und
Konkretisierung“ des Bremen-Fonds gefasst. Der Beschluss unterscheidet die
»fur die Bewaltigung der Corona-Folgen erforderlichen MaRRnahmen* nach

folgenden ,,Bereichen® (,,Schwerpunktbereiche®):

»1. kurzfristige aktuelle Mainahmen zur unmittelbaren Krisenbekdmpfung
2. kurz- und mittelfristige MaRnahmen zur Verhinderung struktureller
Einbriiche in Wirtschaft und Gesellschaft
3. kurz- und mittelfristige MalRnahmen zur Verhinderung sozialer Verwer-
fungen



4. mittel- und langfristige Mallnahmen zur Unterstiitzung des gesellschaftli-
chen Neustarts nach der Krise.“

Generelles Ziel des ,,Bremen-Fonds* sei es, ,,geeignete Rahmenbedingungen zu
ermoglichen, um die Auswirkungen der Corona-Pandemie auf Gesundheitsver-
sorgung, Gesellschaft, Wirtschaft und Arbeitsmarkt, auf VVersorgungssicherheit,

Okologische Fragen und kritische Infrastrukturen zu beherrschen.

Der Senat der Freien Hansestadt Bremen hat mich am 29. Juni 2020 beauftragt,

folgende Fragenkreise rechtsgutachtlich zu untersuchen:

- Wie weit reicht dem Grunde und der HOhe nach sowie in zeitlicher Hinsicht
die Ermachtigung zur ausnahmsweisen Kreditaufnahme in auflergewohnli-
chen Notsituationen und bei Naturkatastrophen (Art. 131a Abs. 3 BremLV
IVm § 18c LHO), auch in Abgrenzung zur reguléren Berechtigung zur Net-
tokreditaufnahme auf der Grundlage der Konjunkturbereinigung (Art. 131a
Abs. 2 BremLV iVm 8§ 18a Abs. 1 S. 1 Nr. 2, Abs. 3 bis 7 LHO)?

- Erfillt die COVID-19-Pandemie im Haushaltsjahr 2020 die gesetzlichen
Voraussetzungen fir eine Ausnahme von der Tilgungsverpflichtung im
Rahmen der vom Bund gewéhrten Sanierungshilfen (8 2 Abs. 2 S. 3, Abs. 4
S. 2 SanG)? Welche Darlegungslasten bestehen fiir die Freie Hansestadt
Bremen und nach welchen Kriterien ist die Ausnahme von der reguldren
Beriicksichtigung der Steuerabweichungskomponente (8§ 1 Abs. 1 S. 2 SanG-
VV) abzugrenzen?

- Unter welchen Voraussetzungen konnen die Haushalte 2020 und 2021 der
Uberpriifung durch den Stabilititsrat nach Art. 109a Abs. 2 GG und dem
~Kompendium zur Uberwachung der Schuldenbremse” (Beschluss des
Stabilitatsrates vom 6. Dezember 2018) standhalten? Gibt es Prufungsrechte
des Stabilitatsrates im Zusammenhang der Einhaltung des gesamtstaatlichen
Finanzierungsdefizits nach § 51 Abs. 2 HGrG?

- Welche Dokumentations- und Darlegungslasten treffen die Verwaltung bei
der Geltendmachung von Ausnahmetatbestdnden aufgrund der COVID-19-
Pandemie in Bezug auf die Haushaltsrechnung (88 80ff. LHO), gegenlber
dem Bundesministerium der Finanzen (Art. 143d Abs. 4 GG, Sanierungshil-
fenG und Verwaltungsvereinbarung zu diesem Gesetz), schlieBlich im Ver-
haltnis zum Stabilitatsrat (Art. 109a Abs. 2 GG, StabiRatsG)?



I1. Die Neuverschuldungsermachtigung in Notsituationen und bei Naturka-
tastrophen (Art. 131a Abs. 3 BremLV)

1. Grundlagen

Im Zentrum der aktuellen Verschuldungsproblematik steht — nicht nur in
Bremen, sondern bei allen L&ndern und dem Bund - die Frage nach den
tatbestandlichen Voraussetzungen sowie dem Grund und der moglichen Hohe

der Notlagenverschuldung.

Art. 131a BremLV lautet in den ersten drei Absatzen:

,»(1) Einnahmen und Ausgaben sind grundsatzlich ohne Einnahmen aus Krediten
auszugleichen.

(2) Bei einer von der Normallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung
sind die Auswirkungen auf den Haushalt im Auf- und Abschwung symmetrisch
zu bertcksichtigen.

(3) Im Falle von Naturkatastrophen oder au3ergewéhnlichen Notsituationen, die
sich der Kontrolle des Staates entziehen und die staatliche Finanzlage erheblich
beeintrachtigen, kann von den Vorgaben der Absétze 1 und 2 aufgrund eines
Beschlusses der Mehrheit der Mitglieder der Burgerschaft abgewichen werden.
Im Falle der Abweichung von den Vorgaben des Absatzes 1 ist der Beschluss
mit einer Tilgungsregelung zu verbinden.*

Die Art. 131a, 131b und 131c hat das verfassungsdndernde Gesetz vom 27.

Januar 2015 in die Landesverfassung Bremen eingefugt.

Brem.GBI. S. 23.

Ausfihrungsvorschriften finden sich in den §8 18ff. LHO.

Eingefligt durch das Gesetz vom 14. Mai 2019, Brem.GBI. S. 355; dazu
ferner die Konjunkturbereinigungsverordnung des Senats vom 21. April
2020, Brem.GBI. S. 260.



In vollem Umfang gelten die neuen Schuldenregeln seit dem 1. Januar 2020
(vgl. Art. 131b BremLV). Der Grundsatz des Neuverschuldungsverbots und die
Ausnahmen gehen zuriick auf die 2009 in das Grundgesetz eingefligten neuen
Schuldenregeln des Art. 109 Abs. 2 u. 3 GG (mit erganzenden Bestimmungen,
insbesondere zu einer Ubergangszeit fur die Lander, in Art. 143d GG). Diese
enthalten erstmals in der Geschichte der Bundesrepublik Verschuldungsregeln,
die nicht nur fur den Bund gelten, sondern auch die L&nder unmittelbar
verpflichten. Sie durchbrechen damit die Unabhéngigkeit der Verfassungsraume
von Bund und L&ndern und schréanken die Haushaltsautonomie der Lander (Art.
109 Abs. 1 GG) ein. Die Bremer Verfassungsvorschriften stehen in Einklang mit
den grundgesetzlichen Vorgaben. Sprachlich und systematisch sind sie besser
gelungen als Art. 109 Abs. 3 GG.

Der vorgeschriebene grundsatzliche Gleichlauf der Verschuldungsregeln des
Bundes und der Lander bedeutet, dass ihre Auslegung nach grundsatzlich
ubereinstimmenden methodischen Grundsatzen, Leitlinien und Prinzipien zu
verlaufen hat. Es ware nicht zu rechtfertigen, die gleichen Begriffe der Nullver-
schuldungsregel und der ausnahmsweisen Nettokreditaufnahmeermachtigungen
im Bund und in den L&ndern grundlegend unterschiedlich zu interpretieren und
anzuwenden. Mit Blick auf die hier in Rede stehende Ermachtigung des Art.
131a Abs. 3 BremLV bedeutet dies, einen Gleichlauf auch mit den Vorschriften
des Art. 115 Abs. 2 S. 6 bis 8 GG herzustellen, die fiir den Bund auf der
Grundlage des Art. 109 Abs. 3 GG die Kreditaufnahme in Notlagen ausgestal-
ten. Auch einfachgesetzliche und untergesetzliche Vorschriften des Bundes,

insbesondere das Gesetz zur Ausfiihrung von Artikel 115 des Grundgesetzes

Artikel 115-Gesetz (G 115) vom 10. August 2009 (BGBI. | S. 2702, 2704),
zuletzt ge&ndert durch Art. 245 der VO vom 31. August 2015 (BGBI. I S.
1474).



sowie — im Rahmen der Konjunkturkomponente nach Art. 115 Abs. 2 S. 3 bis 5
GG - die Verordnung tber das Verfahren zur Bestimmung der Konjunkturkom-

ponente nach 8 5 des Artikel 115-Gesetzes

Artikel 115-Verordnung (Art. 115-V) vom 9. Juni 2010 (BGBI. I S. 790).

konnen Berticksichtigung finden. Es gibt jedoch insgesamt zwei Grenzen des
Gleichlaufs. Erstens: Eine verfassungswidrige Staatspraxis im Bund oder in
einem Land kann keine Madglichkeit oder Pflicht zur Parallelitat begrinden.
Umgekehrt gibt eine verfassungsmélige Staatspraxis allein Hinweise auf
mogliche Verstandnisse der Verfassung als Rahmenordnung. Daraus folgt etwa,
dass die knappe Berufung des Bundesgesetzgebers auf eine Notlage (nicht:

Naturkatastrophe) beim Erlass des Ersten Nachtragshaushaltsgesetzes 2020,

Vom 27. Mérz 2020 (BGBI. | S. 556).

dessen Art. 1 § 2 Abs. 1 die Ermachtigung zur Neuverschuldung des Bundes-
haushalts um 155,987 Mrd. Euro anhob, nicht die Frage weitgehend verbindlich
beantworten kann, ob dem Grunde und welcher Hohe nach eine Notlagenver-
schuldung des Bundes und der Lander moglich ist. Die Entwurfsbegriindung
zum Nachtragshaushalt des Bundes hélt ohne Erlduterung fest: ,,Die Corona-
Pandemie stellt eine aulergewdhnliche Notsituation dar, die sich der Kontrolle

des Staates entzieht und die staatliche Finanzlage erheblich beeintréchtigt.*

BT-Drs. 19/18100 vom 23. Marz 2020, S. 6. Die Begriindung errechnet die
maximale Hohe der Neuverschuldung nicht allein mit Blick auf Corona-
bedingte Ausgaben, sondern unter Einbeziehung der Konjunkturkompo-
nente.

Zweitens: Art. 109 Abs. 3 GG zwingt die Lander nicht, in allen Details dem
Bundesrecht zu folgen. Das anerkennt Art. 109 Abs. 3 S. 5 GG mit dem Verweis

auf die Befugnis der Lander, die Vorgaben ,,im Rahmen ihrer verfassungsrecht-



lichen Kompetenzen* auszugestalten. So ist es durchaus moglich, den Haus-
haltsausgleich ohne Kredite nach unterschiedlichen Bezugspunkten zu bestim-
men; auch die Bemessung der konjunkturbedingten Verschuldungsraume kann

nach verschiedenen MalRstéaben verlaufen.

2. Voraussetzungen einer Verschuldung nach Art. 131a Abs. 3 BremLV

a) Die tatbestandliche Voraussetzung der qualifizierten Notsituation oder

Naturkatastrophe

Auf der Tatbestandsseite verlangt Art. 131a Abs. 3 BremLV eine ,,Naturkata-
strophe* oder eine ,,auRergewohnliche Notsituation®; fir beide gilt, dass sie sich
der Kontrolle des Staates entziehen und die staatliche Finanzlage erheblich

beeintrachtigen missen.

Die Unbestimmtheit des Tatbestandes

So zu Art. 115 GG Kube, in: Maunz/Dirig, Kommentar zum Grundgesetz,
Art. 115 Rn. 194; Oebbecke, NVwZ 2019, 1173ff., 1174.

ist durchaus der Konkretisierung zuganglich. Wichtige Hinweise gibt die
Entstehungsgeschichte dieses Verschuldungstatbestandes auf Bundesebene.
Danach ist das Ziel der Erméchtigung, die Handlungsfahigkeit des Staates zur
Krisenbewaltigung zu erhalten. Da eine ,,abschlieBende enumerative verfas-
sungsrechtliche Benennung maoglicher Notsituationen wegen der Vielzahl und
Unterschiedlichkeit denkbarer Anwendungsfalle” nicht mdglich sei, komme es
auf drei Kriterien an, die gleichzeitig erfullt sein mussten: Die Notsituation muss
auflergewohnlich sein, ihr Eintritt muss sich der Kontrolle des Staates entziehen

und sie muss den staatlichen Haushalt erheblich beeintréchtigen.

BT-Drs. 16/12410, S. 11.



Naturkatastrophen lassen sich, in Anlehnung an denselben bereits seit langem in
Art. 35 Abs. 2 S. 2 und Abs. 3 GG verwendeten Begriff, als unmittelbar
drohende Gefahrenzustdnde oder Schadigungen von erheblichem Ausmal

bestimmen, die durch Naturereignisse ausgeldst werden.

Koemm, Eine Grenze fir die Staatsverschuldung?, 2011, S. 234; Christ,
NVwZ 2009, 1333 (1336).

Die amtliche Begriindung zu Art. 109 Abs. 3 GG nennt in diesem Zusammen-

hang ausdrucklich ,,Massenerkrankungen®.

BT-Drs. 16/12410, S. 11.

Eine auRergewohnliche Notsituation bedeutet eine erhebliche Verwerfung des
gesellschaftlichen oder staatlichen Normalzustandes. Das ist in aller Regel eine
negative Verwerfung; denkbar ist aber auch ein positives Ereignis mit erhebli-
chen finanziellen Folgen (die Entstehungsgeschichte des Art. 109 Abs. 3 GG

nennt Ereignisse wie etwa die Deutsche Einheit).

b) Erhebliche Beeintrachtigung der staatlichen Finanzlage

Die COVID-19-Pandemie unterfallt als Negativereignis sowohl der Naturkata-
strophe als auch der Notsituation, wenngleich die Zahl der Erkrankten im
Verhéltnis zur Gesamtbevolkerung (noch) vergleichsweise Klein ist. Die
Naturkatastrophe/Notsituation entzieht sich zudem der staatlichen Kontrolle, da
die Ausbreitung der Pandemie auch durch durchgreifende staatliche MalRnahmen
nicht (vollig) unterbunden werden kann; auch die korperlichen Erkrankungsfol-

gen, die ganz unterschiedlich sind, lassen sich nicht vom Staat beeinflussen.
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,»,Das Erfordernis der erheblichen Beeintrachtigung der Finanzlage bezieht sich
auf den Finanzbedarf zur Beseitigung der aus einer Naturkatastrophe resultie-
renden Schaden und etwaigen vorbeugenden MaRnahmen. Gleiches gilt zur

Bewidltigung und Uberwindung einer auRergewohnlichen Notsituation.*

BT-Drs. 16/12410, S. 12. Dazu auch Oebbecke, NvVwZ 2019, S. 1173ff.,
1174.

Zweifelhaft konnte im Fall der aktuellen Pandemie nur sein, ob es — schon dem
Grunde nach — um einen Finanzbedarf geht, der unmittelbar aus der Naturkata-
strophe oder (beides ist durchgehend gleichgestellt) der auBergewdhnlichen
Notsituation resultiert. Bei der Wirdigung des aus der Entstehungsgeschichte
zitierten Satzes (,,resultierende Schéden®) ist zu berticksichtigen, dass es an
dieser Stelle nicht um die Kreditaufnahme geht — diese findet sich auf der
Rechtsfolgenseite der Norm —, sondern um die finanzielle Belastung, die zur
Notwendigkeit der Kreditaufnahme fiihrt. AuBer Frage steht, dass unmittelbare
Kausalzusammenhénge zwischen der Notlage und daraus entstehenden Schéden
mit den Staat treffenden Kosten erfasst sein mussen. Im Falle der Pandemie sind
dies etwa erhohte Aufwendungen im Gesundheitswesen, auch im Bereich der
Vorsorge, bis hin etwa zu den Kosten eines computergestitzten Warnsystems
(,,Corona-App*). Auch unmittelbar verursachte Kosten im sozialen Bereich
fallen darunter. Soweit es um Beeintrachtigungen im wirtschaftlichen Bereich
geht, die Bund und L&nder dann wieder durch Schutzschirme, Steuerstundungen
und Steuersenkungen, Garantien u.4. auffangen und hierzu finanzielle Mittel
aufwenden, lieRe sich argumentieren, dass hier die Unmittelbarkeit zwischen der
Pandemie und dem erhOhten Finanzbedarf durch die dazwischenliegenden
staatlichen Entscheidungen durchbrochen werde. Das widerspréche jedoch dem
Ziel der Notlagenerméchtigung, die Handlungsfahigkeit des Staates zu erhalten
und zu starken. Das kann nur gelingen, wenn alle Folgekosten, die in einem
adaquaten Zurechnungszusammenhang zur Pandemie stehen, erfasst werden und

die Tatbestandsseite der Notlagenverschuldung ausfullen. Alles andere wiirde
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das Ziel der Norm verfehlen. Eingrenzungen dessen, was ermoglicht werden
soll, lassen sich dann auf der Rechtsfolgenseite, auch in Abgrenzung zu anderen

Verschuldungstatbestdnden, vornehmen.

Die tatbestandlichen Voraussetzungen des Art. 131a Abs. 3 BremLV sind also

derzeit erfullt.

3. Rechtsfolge des Art. 131a Abs. 3 BremLV - Verschuldungsrdume dem

Grunde und der Hbhe nach

Der Wortlaut des Art. 131a Abs. 3 BremLV erwahnt auf der Rechtsfolgeseite
unmittelbar Mdglichkeiten der Kreditaufnahme nicht. Der Verweis auf Absatz 1
und 2, von denen abgewichen werden kann — durch einen Beschluss der
Mehrheit der Mitglieder der Burgerschaft — stellt jedoch klar, dass zum ersten in
der Notsituation das Gebot des Haushaltsausgleichs ohne Nettoneuverschuldung
(Absatz 1) verlassen werden darf. Weniger deutlich ist zum zweiten die
Madglichkeit zur Abweichung von Absatz 2, der Moglichkeit konjunkturbeding-
ter Verschuldung. Abweichung muss in diesem Fall bedeuten, dass neben und
zusétzlich zur Verschuldungsmoglichkeit in Anwendung des Absatzes 2 die
Verschuldungsmoglichkeit nach Absatz 3 tritt. Zugleich konnen sich aber
Uberschneidungsbereiche zwischen den Absatzen 2 und 3 ergeben, bei denen
sich Abgrenzungs- und Zuordnungsfragen der jeweiligen Verschuldungselemen-

te stellen.

Mit allen Fragen wird verfassungsrechtliches Neuland betreten. In der kurzen
Geschichte der neuen Schuldenregeln (Art. 143d Abs. 1 GG: Geltung in vollem
Umfang fur den Bund seit dem 1. Januar 2016, fir die Lander seit dem 1. Januar
2020) gibt es erstmals im Haushaltsjahr 2020 Notlagenverschuldung im Bundes-

und in den Landeshaushalten.
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a) Bestimmung der Verschuldungsmoglichkeiten dem Grunde nach

aa) Zweck der Notlagenerméchtigung

Schon bei der Bestimmung des Verschuldungsraumes in der Notlage dem
Grunde nach ist zu beachten, dass es sich um eine zweckbezogene und damit
letztlich auf die Finanzierung bestimmter Ausgaben bezogene Verschuldung
handelt. Diesem qualitativen Orientierungspunkt tritt die generelle Leitlinie zur
Seite, dass eine Bestimmung des Verschuldungsraumes auf der Verfassungsebe-
ne einen Rahmen zieht, der dem Haushaltsgesetzgeber Gestaltungsmdoglichkei-
ten belassen muss. Die Verfassung insgesamt ist eine Rahmenordnung, keine
vollstandige Determinierung des einfachen Rechts und der politischen Gestal-

tung.

Von hier aus sind in einer ersten Anndherung zwei Deutungsmoglichkeiten
vorstellbar, die sich als Extreme erweisen und schon daher im Ergebnis nicht
Uberzeugen konnen. Das erste Extrem lautet: Nur Aufgaben und Ausgaben, die
in einem engen und unmittelbaren Zusammenhang mit Erkrankungen und mit
der Abwehr drohender Erkrankungen stehen, sind solche, die zu ihrer Finanzie-
rung eine Notlagenkreditaufnahme erlauben. Das bezdge sich auf praventive und
kurative Aufwendungen im Gesundheitswesen, ferner soziale Kosten etwa
wegen des krankheitsbedingten Ausfalls von Arbeitnehmern. Das andere Extrem
wirde bedeuten: Samtliche Kreditaufnahmen, die in Zeiten der COVID-19-
Pandemie erfolgen und sich auf die verédnderten Anforderungen, Aufgaben und
Ausgaben in allen Lebensbereichen beziehen, die mit der Krise in Verbindung
zu bringen sind, unterfallen dem Grunde nach der Notlagenkreditaufnahme. Das
erste, ganz enge Extrem Uberzeugt nicht, weil es der entstehungsgeschichtlich
erklarten Leitlinie, die Handlungsféhigkeit des Staates in der Notlage zu erhalten
und zu stdrken, nicht gerecht werden kann. Das weite Extrem widerspricht der

allgemeinen Zielsetzung der neuen Schuldenregeln, der Neuverschuldung
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Grenzen zu setzen, was auch in der Notsituation gelten muss. Die Notlagenver-
schuldung ist als Ausnahme von der Grundregel des Haushaltsausgleichs ohne

neue Schulden formuliert — Ausnahmen sind eng auszulegen.

Zu diesem Regel-Ausnahme-Verhdltnis Koemm, Eine Bremse fiur die
Staatsverschuldung?, 2011, S. 180, 184.

Fur eine nahere Bestimmung zwischen den Extremen kann zundchst eine
aullerhalb des politischen Entscheidungsraumes erstellte Auflistung und
Klassifizierung pandemiebezogener Malinahmen hilfreich sein. Eine solche
enthélt — ohne unmittelbaren Bezug zu mdoglicher Notlagenverschuldung — ein

zu Beginn der Pandemie erstelltes Sondergutachten des Sachverstandigenrates.

Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Ent-
wicklung, Die gesamtwirtschaftliche Lage angesichts der Corona-
Pandemie, Sondergutachten, 22. Mérz 2020, S. 3.

Hier finden sich finf Kategorien.

1.  Schutz der Gesundheit (Bereitstellung hinreichender Mittel fur Gesundheit
und Pravention, Aktivierung personeller Reserven)

2. Klare Kommunikation (Verbesserung der Datenbasis, Normalisierungs-
strategie flr die gesundheitspolitischen MaRnahmen, Zusicherung der Ver-
flgbarkeit fiskalischer Ressourcen auf europdischer Ebene, Zusicherung
der Liquiditatsversorgung der Finanzmarkte, friihe Ankundigungen der
geplanten Impulse nach Ende der Beschréankungen)

3. Erhalt der Kapazitaten (Bereitstellung von Liquiditat durch Kredite und
Burgschaften fur Unternehmen, Ermdglichung von Steuerstundungen und
Verlustausgleich, Vereinfachung des Bezugs von Kurzarbeitergeld, Ein-
fihrung von Corona-Elterngeld, Flexibilisierung der Arbeitszeit und Ar-
beit, Unterstlitzung durch temporére staatliche Beteiligungen, Sicherstel-
lung des freien Warenverkehrs und der Lieferketten)

4.  Stabilisierung der Einkommen (automatische Stabilisatoren, Lohnfortzah-
lung bei Quaranténe, Krankheit, Abwesenheit, Gewéhrung direkter Zu-
schiisse, Schadenersatzanspruch im Infektionsschutzgesetz, Setzen von
Impulsen fir die gesamtwirtschaftliche Nachfrage)

5. Zeit nutzen (Weiterbildung von zuhause aus, Priorisierung von Bauvorha-
ben zur Nutzung niedriger Auslastung, Erprobung und Ausbau mobiler
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Arbeit und digitaler Verwaltung, Vorbereitung von Investitionsvorhaben
und Gesetzesanderungen).

Diese Handlungsfelder, MalRnahmen und Handlungsmodalitaten bezeichnen —
im Detail ohne Anspruch auf Vollstandigkeit — wichtige staatliche Aufgaben
und daraus wiederum resultierende Ausgaben, die kausal durch die Pandemie
ausgelost sind. Sie unterfallen — soweit sie durch Nettokreditaufnahmen
finanziert werden sollen und vorbehaltlich weiterer zu treffender Abgrenzungen
zu anderen Verschuldungstatbestanden — der Notlagenverschuldung. Sie
erlauben auch, induktiv von den beispielhaften Malinahmebereichen ausgehend,
eine weitere Erganzung der abstrakten Beschreibung des Anwendungsbereichs

der Notlagenverschuldung.

bb) Kausalitatsfragen

Kausalitdt zwischen Pandemie und aktiven kostenverursachenden staatlichen
Malinahmen (sowie passiven finanzrelevanten Beeintrdchtigungen) bedeutet,
dass mittels einer hypothetischen Uberlegung die Krise hinweggedacht werden
muss; alle staatlichen MaBnahmen (und Beeintrachtigungen), die auch ohne
Krise vorgenommen worden oder eingetreten wéren, unterfallen grundsatzlich
nicht dem Anwendungsbereich der Notlagenverschuldung. Das ist, wie immer
bei der Feststellung von Kausalverlaufen, eine hypothetische Uberlegung, die
keine vollig exakten und trennscharfen Resultate erbringen kann, wohl aber
plausible Annahmen und Eingrenzungen. Die in Bremen geplanten vier
MafRnahmenbereiche mit ihren Konkretisierungen im Senatsbeschluss vom 16.
Juni 2020 konnen auch anhand dieses Kriteriums und anhand der zitierten

Auflistung diskutiert werden (dazu noch unten 6.).

cc) Eingrenzung durch die vertikale grundgesetzliche Kompetenzverteilung
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Da sich auf den Tatbestand der Notlagenverschuldung sowohl der Bund als auch
die Lander berufen (Handlungsbereiche der EU kodnnen hier unberlcksichtigt
bleiben), ist weiterhin entlang der vertikalen grundgesetzlichen Zustandigkeits-
verteilungen abzugrenzen. In die Handlungs- und damit auch grundsétzlich die
Verschuldungsrahmen der L&nder, somit auch Bremens, fallen zunéchst alle
Aufgaben, fir die die Lander die Gesetzgebungs- und in diesem Fall automa-
tisch verbundene Verwaltungszustédndigkeit und Kostentragungspflicht (Art.
104a, Abs. 1 und Abs. 5 GG) haben. Ferner gehoéren zu den Handlungs- und
Verschuldungsbereichen der L&nder die Felder, in denen dem Bund die
Gesetzgebung zukommt, die L&nder hingegen nach den Art. 83ff. GG die
Verwaltungszustandigkeit und in der weiteren Folge die Kostentragungspflicht
nach Art. 104a Abs. 1 und Abs. 5 GG trifft. Erfasst sind schlieBlich auch die
zahlreichen Mischfinanzierungstatbestdnde von Bund und Landern, bei denen
die L&nder in unterschiedlichem AusmaR Mitfinanzierungslasten zu tragen
haben, so nach Art. 104a Abs. 3 (Geldleistungsgesetze), Art. 104b Abs. 1 S. 2
(Finanzhilfen), Art. 104c (kommunale Bildungsinfrastruktur), Art. 104d
(Sozialer Wohnungsbau), Art. 91a, 91b (Gemeinschaftsaufgaben), Art. 106a GG
(6ffentlicher Personennahverkehr) und Art. 91e GG (Grundsicherung fir
Arbeitsuchende).

dd) Zeitlicher und inhaltlicher Zusammenhang mit der Pandemie

Neben den kausalen und kompetenzbezogenen Eingrenzungen gibt es zeitliche

und inhaltliche Abgrenzungskriterien.

Schon dem Grunde nach sind solche MaRnahmen oder Effekte, die mit
finanziellen Belastungen (Mindereinnahmen oder erhéhte Ausgaben) einherge-
hen, nicht coronabedingt, die entweder vor der Krise beschlossen wurden, z.B.
vor der Krise beschlossene steuerliche Entlastungen (etwa bei der Mehrwert-

steuersenkung auf Bahnfahrscheine seit Beginn des Jahres 2020) oder nicht
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gezielt der Pandemie entgegenwirken, ferner ausgabenverursachende Entschei-
dungen auf anderen Gebieten. Abzugrenzen sind auch Beeintrachtigungen —
soweit es etwa um Mindereinnahmen geht —, die auf konjunkturellen Effekten

beruhen, die absehbar auch ohne Krise eingetreten waren.

Soweit danach, nach sachlichen Politikfeldern, zeitlichen Abgrenzungen und
nach der vertikalen Aufgaben- und Ausgabenverteilung, coronaindizierte
Aufgaben und Ausgaben identifiziert sind, dirfte es dann kaum handhabbar
sein, innerhalb dieser Bereiche zwischen struktureller Nettokreditaufnahme
zwecks Ausgleichs von steuerlichen Mindereinnahmen oder zwecks Finanzie-
rung sonstiger Mindereinnahmen und Ausgaben zu unterscheiden. Alle
genannten Effekte konnen coronabedingt sein oder auch nicht. MaRRgebend ist
vielmehr einerseits die dahinterstehende Sachentscheidung, je nachdem, ob sie
nach den genannten Kriterien Folge der Pandemie ist. Andererseits gibt es auch
Folgen der Pandemie, die ohne staatliche MalRnahme oder (Sach)Entscheidung
zu Einnahmeausféllen, insbesondere Steuerriickgdngen fiihren. Denkbar sind
auch Ausgabenfolgen, denen keine bewusste Entscheidung fiir die ausgabenver-
ursachende Malnahme zugrundeliegt, etwa bei Sozialausgaben wegen pande-

miebedingter Krankheitsfalle, Kurzarbeit und Insolvenzen.

b) Abgrenzung zwischen konjunkturbedingter Verschuldung und Notlagenver-

schuldung

Eine schwierige weitere Frage bei der Bestimmung der dem Grunde nach
mdoglichen Verschuldung stellt sich dagegen bei der Abgrenzung zwischen
ausnahmsweise moglicher struktureller Neuverschuldung wegen einer Notsitua-
tion (Art. 131a Abs. 3 BremLV iVm 8§ 18, 18a, 18c LHO) und der Nettoneu-
verschuldung auf der Grundlage der Konjunkturbereinigung (Art. 131a Abs. 2
BremLV iVm 88 18a Abs. 1 S. 1 Nr. 2, Abs. 3 bis 7 LHO und der hierzu

ergangenen Rechtsverordnung). Dass hier eine vollig trennscharfe Abgrenzung



17

nicht maoglich ist und in besonderer Weise Gestaltungsspielrdume des Gesetzge-
bers zu beachten sind, die indes auch Grenzen finden mdissen, zeigt ein
konkretisierender Hinweis in der Begrindung zu den dem Art. 131a Abs. 3
BremLV zugrundeliegenden Vorschriften der Art. 109 Abs. 3 S. 2, Art. 115
Abs. 2 S. 6 GG. Danach kann auch ,eine plotzliche Beeintrachtigung der
Wirtschaftsabldufe in einem extremen Ausmal aufgrund eines exogenen
Schocks, wie beispielsweise der aktuellen Finanzkrise [der Jahre 2008/2009]“

eine auBergewohnliche Notsituation darstellen.

BT-Drs. 16/12410, S. 13, 11; dazu Korioth, JZ 2009, S. 729ff., 733.

Dieser Hinweis enthélt insofern nichts Ungewdhnliches, als selbstverstandlich
eine ,,Notsituation®“ auch eine wirtschaftliche Notsituation sein kann. Darutber
hinaus aber findet sich hier die Auffassung, dass ein ,,exogener Schock® (in
Abgrenzung zu regularen Konjunkturzyklen mit ihrem periodenibergreifenden
Schwanken der Wirtschaftsleistung) Ausloser der Notsituation sein kann, wobei
das genannte Beispiel der Finanzkrise 2008/2009 6konomische Erscheinungen
aullerhalb der Bundesrepublik in Bezug nimmt, die sich gerade wegen ihres
externen Ursprungs der Kontrolle des Staates entzogen. Ein ,,exogener Schock*
kann aber auch eine gefahrliche Infektionskrankheit sein, die sich, von auf’en
kommend, unmittelbar oder vermittelt durch staatliche Entscheidungen wie ein
»,Lockdown®, ein Unterbinden wirtschaftlicher Aktivitadten, negativ auf die
Wirtschaftsabldufe und die Konjunktur auswirkt. Was in diesem Fall normaler
Konjunkturabschwung und was durch ein externes Ereignis ausgeldste Konjunk-
turkrise ist, lasst sich anhand der wirtschaftlichen Daten kaum oder jedenfalls
nicht mit volliger Trennschérfe unterscheiden. Die Abgrenzung zwischen der
Notlagenverschuldung und der konjunkturbedingten, eigenstandigen Anforde-
rungen und Festlegungsschritten unterliegenden Modifikation der Kreditober-

grenze ist ,,flieBend”.
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So Kube, in: Maunz/Dirig, Kommentar zum Grundgesetz, Art. 115 Rn.
195.

Als konjunkturbedingte und nicht durch die Notlage verursachte Verschuldung
kann verfassungsrechtlich gewertet werden, was auch ohne Pandemie an

wirtschaftlichen Effekten zu erwarten war.

Dann lasst sich zugleich mit guten Griinden fordern, dass der Verschuldungs-
raum des Art. 131a Abs. 3 BremLV grundsétzlich offen ist fur wirtschaftliche
Notsituationen, weil dann der Staat ,,rasch kreditfinanziert reagieren und die
Wirtschaftsabldufe stabilisieren kann®, bevor sich Verwerfungen erst recht

negativ auf die Konjunktur auswirken.

In diese Richtung Kube, aaO, Rn. 195; H.-G. Henneke, Coronabedingte
Finanzschaden in den (Kommunal-)Haushalten isolieren?, DVBI. 2020,
725ff., 727.

Konjunkturelle Effekte, die nicht durch die Konjunkturbereinigung erfasst
werden, ihren Ursprung aber in der Pandemie und in Gegenmalinahmen gegen

diese haben, durfen durch Notlagenverschuldung ausgeglichen werden.

Diese Uberlegung wird gestiitzt durch aktuelle Einschatzungen und Empfehlun-

gen des Beirats des Stabilitatsrates.

13. Stellungnahme des unabhangigen Beirats des Stabilitatsrates vom 18.
Juni 2020.

Hier stimmt der Beirat zundchst der Einschatzung der europdischen Kommission
vom 20. Mérz 2020 und der EntschlieBung des ECOFIN-Rates vom 23. Mérz
2020 zu, wonach eine auBergewohnliche Lage im Sinne des Art. 3 Abs. 1 lit. ¢)

des Européischen Fiskalpaktes vom 2. Marz 2012

In nationales Recht umgesetzt durch § 51 Abs. 2 S. 2 HGrG.
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vorliege. Ebenso stimmt der Beirat der Einschatzung der Lage als aul’ergewohn-
liche Notsituation iSd Art. 115 Abs. 2 S. 6 GG zu und fahrt fort, Grund und
Umfang der Verschuldung verbindend: ,,Die Einhaltung der Obergrenze fiir das
strukturelle Finanzierungsdefizit ist zunéchst nicht erforderlich. Entsprechend
mussen aktuell keine Mallnahmen getroffen werden, um das Defizit zurlickzu-

fuhren.”

Unabhangiger Beirat, aa0O, S. 20.

¢) Zur Hohe der moglichen Notlagenverschuldung

Wenig sinnvoll erscheint es, bei der Frage der Verschuldung dem Grunde nach
weitere Abgrenzungsversuche zu unternenmen. Dies lasst sich besser bei der
zuléssigen Hohe der hieraus resultierenden Verschuldungsmaoglichkeiten

ermitteln und zumindest mit Leitlinien versehen.

Grundsétzlich gilt zum mdglichen Verschuldungsvolumen: Anders als bei der
konjunkturbedingten Modifikation der Verschuldungsgrenze ist im Fall des Art.
131a Abs. 3 BremLV (entsprechend Art. 115 Abs. 2 S. 6 GG) die HOhe der

zusatzlich aufzunehmenden Kredite offen.

Kube, in: Maunz/Dirig, aaO, Rn. 197; Heun, in: Dreier, Grundgesetz-
Kommentar, Bd. 3, 3. Auflage 2018, Art. 115 Rn. 38, 45.

Anhaltspunkt ist die ,,erhebliche Beeintrachtigung der staatlichen Finanzlage®.
Die Voraussetzung der erheblichen Beeintrachtigung der staatlichen Finanzlage
gehort zum Tatbestand der Norm, steuert aber auch zumindest mittelbar die
Hohe der Kreditaufnahme in der Notlage. Dem Normzweck, die Handlungsfa-
higkeit des Staates in der Krise zu erhalten, lasst sich entnehmen, dass Art. 131a

Abs. 3 BremLV erganzende Kreditaufnahmen in dem Umfang zulésst, ,,in dem
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sich die Aufwendungen fir die Bewaltigung und Uberwindung der tatbestandli-
chen Naturkatastrophe — gegebenenfalls voraussichtlich — nachteilig auf den

Haushalt auswirken.*

Kube, in: Maunz/Dirig, aaO, Rn. 197. Vgl. auch Koemm, Eine Bremse fur
die Staatsverschuldung?, 2011, S. 241; Wendt, in: v. Mangoldt/
Klein/Starck, Grundgesetz, Bd. 3, 7. Auflage 2018, Art. 115 Rn. 56.

Dabei kommt dem Gesetzgeber — wie auf der Tatbestandsseite der Norm — ein
Einschatzungs- und Prognosespielraum zu. Es geht um die notlagenbedingte
Beeintrachtigung der staatlichen Finanzlage, die durch Kreditaufnahmen
ausgeglichen werden soll. Begrenzt wird der Gestaltungsspielraum des
Gesetzgebers durch den Ausnahmecharakter der Notlagenverschuldung, der

nicht unterlaufen werden darf.

Mit Recht argumentiert auch der Beirat des Stabilitatsrates in diese Richtung:
Obwohl es gegenwadrtig keine Verpflichtung gibt, die regulédre Obergrenze
struktureller Verschuldung einzuhalten, sei ,es allerdings grundsétzlich nicht
gerechtfertigt, in beliebiger Hohe kreditfinanzierte Ausgaben oder Steuersen-
kungen zu tatigen. Der Zweck der Ausnahmeregelung im européischen und
nationalen Regelwerk zur Schuldenbegrenzung besteht darin, die Handlungsfa-
higkeit des Staates konkret zur Krisenbewaltigung zu gewahrleisten. Nach
nationalem Recht werden Bund und Lé&nder, nicht aber Sozialversicherung und
Kommunen, zu einer ergdnzenden Kreditaufnahme in dem Umfang erméchtigt,
in dem die Aufwendungen fiir die Bewaltigung und Uberwindung der Notsitua-
tion in gesundheitlicher und wirtschaftlicher Hinsicht kompetenzgemal,
bestimmt, geeignet und erforderlich sind.”“ Zugleich grenzt der Beirat ab:
»Hinsichtlich des erforderlichen Umfangs besteht zwar ein politischer Beurtei-
lungsspielraum. Aufwendungen wegen der Notsituation dirfen aber nicht nur,
weil jetzt die Gelegenheit besteht, und nicht ,ultra vires®, also auf3erhalb der

eigenen Kompetenzen, getroffen werden.*
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Unabhéngiger Beirat, aaO, S. 20f., im Anschluss an Henneke, aa0O, S. 728.

Das bedeutet vor allem zweierlei. Erstens: Nicht erforderlich ist eine Kreditauf-
nahme grundsétzlich in dem Umfang, in dem Finanzierungsbeitrdge durch
regulére Haushaltsmittel und auch rechtlich mogliche und zumutbare haushalts-
méalige Auflésungen von bestehenden Ricklagen erreicht werden konnen.
Kreditaufnahmen sind nachrangige Finanzierungsinstrumente, die Schuldenre-
geln — nicht erst in der Fassung des Jahres 2009 — wollen die Nettoneuverschul-

dung begrenzen.

Die Nachrangigkeit der Kreditaufnahme folgt allgemein daraus, dass die
Finanzverfassung des Grundgesetzes allein Steuern als reguléres Finanzie-
rungsinstrument von Bund und Landern kennt. Fir Bund und L&nder gilt
das Prinzip des ,,Steuerstaats”, vgl. BVerfGE 78, 249 (266f.); 93, 319
(342); Korioth, Finanzen, in: Hoffmann-Riem u.a. (Hrsg.), Grundlagen des
Verwaltungsrechts, Bd. 111, 2. Auflage 2013, § 44 Rn. 34f. Jede nichtsteu-
erliche Einnahme, damit auch der Staatskredit, ist gegentiber der Steuer
nachrangig und rechtfertigungsbeddrftig.

Einsparungen und Einnahmeverbesserungen, die im laufenden Haushaltsjahr
2020 aber wohl kaum zu erreichen sind, gehen vor. Wollte der Haushaltsgesetz-
geber weiterhin von dem Vorrang der Rucklagenauflésung vor der Kreditauf-
nahme abweichen, misste er darlegen, dass eine Kreditaufnahme der Ruckla-
genauflosung deshalb vorzuziehen sei, weil sie besser geeignet ware, den
Haushaltsgrundsatz der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit (8 7 Abs. 1 LHO) zu
erreichen. Das konnte Uberhaupt nur und ausnahmsweise etwa bei einer
Neuverschuldung zu zumindest mittelfristig festgeschriebenen Negativzinsen

der Fall sein.

Allerdings ist hier eine Besonderheit zu beachten: Die Riicklagen der
Freien Hansestadt Bremen enthalten Gblicherweise keine Bareinlagen. Sie
entstehen durch echte Haushaltsiiberschiisse oder nicht genutzte Krediter-
machtigungen. Im zweiten Fall wird bei einer Rucklagenentnahme gemaR
8 18 Abs. 4 LHO die bendtigte Liquiditat durch eine Kreditaufnahme be-
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reitgestellt. Diese notige Kreditaufnahme auch im Fall der Ricklagenauf-
I6sung relativiert die Bedeutung des Wirtschaftlichkeitsgrundsatzes.

Nicht erforderlich ist eine Kreditaufnahme auch soweit, als der urspringlich far
2020 geplante, durch die Krise hypothetisch gewordene Haushalt einen
Uberschuss vorsah. Das an sich zur Abweichung von der reguldren Schulden-
grenze berechtigende Ereignis muss zundchst und vorrangig mit den auch im
Normalfall zur Verfugung stehenden haushaltsrechtlichen Mitteln und Steue-
rungsformen bewadltigt werden, bevor auf zusatzliche Nettokreditaufnahme
zuruckgegriffen wird. Wie andere Teile der Rechtsordnung auch enth&lt das
Haushaltsrecht keinen Krisenvorbehalt, also keine generellen Abweichungsmog-
lichkeiten von der Normallage, sondern nur spezifische und begrenzte Notla-
generméchtigungen. Besondere Befugnisse wie die in Notlagen mogliche
erhohte strukturelle Neuverschuldung sind in das reguldre Instrumentarium
einzufiigen. Generell mussen alle Konsolidierungspotentiale des Haushalts

ausgeschopft werden, um den Umfang der Nettoneuverschuldung zu reduzieren.

Eine Ausnahme von dem Grundsatz des Vorrangs der Rucklagenauflésung vor
der Kreditaufnahme kommt allein bei zweckgebundenen und zweckbestimmten
Ricklagen in Betracht. Hier steht schon die Zweckbindung fir langerfristige
und zumeist gesetzlich festgeschriebene Ausgaben der Auflésung entgegen.
AuRerdem greift hier die Subsidiaritdt der Verschuldung gegenuber anderen
verfligbaren Mitteln nicht, weil im Fall der Rucklagenauflésung die ver-
pflichtenden Ausgaben mit anderen Mitteln gedeckt werden mussen. Im Saldo

lielRe sich die Verschuldung nicht vermeiden.

Von vornherein einer Pflicht zur Auflésung entzogen sind Sonderriicklagen, mit
denen besondere Aufgaben finanziert werden und dies in Gestalt von gesetzlich
geregelten nichtsteuerlichen Abgaben, insbesondere Sonderabgaben. Hier
bestehen gesetzlich angeordnete Aufgaben- und Finanzierungskreislaufe

aullerhalb des Staatshaushalts. Es ware rechtswidrig, wenn der Haushaltsgesetz-
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geber Aufkommen aus solchen nichtsteuerlichen Abgaben in den Kernhaushalt

Uberfuhren wollte.

Zweitens: Die Einschatzung des Haushaltsgesetzgebers zur Eignung und
Erforderlichkeit einer Nettokreditaufnahme bezieht sich auf das Rechnungsjahr
(Haushaltsjahr), also nach § 4 LHO das Kalenderjahr. Durch die erhohte
Kreditaufnahme im Haushaltsjahr 2020 lassen sich unmittelbar durch die
Pandemie verursachte MaRRnahmen finanzieren, die 2020 kostenwirksam
durchgefiihrt werden, aber auch solche Malinahmen, deren Wirkungen unter
Umstanden auch ber das Haushaltsjahr 2020 hinausreichen kénnen. Der Erhalt
der Handlungsféhigkeit kann es erfordern, wahrend oder nach Ablauf der
gesundheitspolitisch bedingten Einschrankungen der Wirtschaft und des
sozialen Lebens gezielte Impulse zu setzen, um eine aktuelle Nachfrageschwé-
che zu beheben. Erfasst sind auch krisenbedingte langerfristige Malinahmen wie

ein ,,lang angelegtes, massives Investitionsprogramm®.

Dieses empfiehlt der Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung, Sondergutachten vom 22. Mérz 2020, aaO,
S. 87, allerdings auch mit dem Hinweis, dass ,,negative Auswirkungen auf
die Tragféahigkeit der Staatsfinanzen verhindert werden* sollen.

Grundsétzlich unzuldssig waren dagegen Finanzierungen langfristiger Mal3nah-
men, die krisenunabhéngig der nachhaltigen und zukunftsfahigen Stabilisierung
von Gesellschaft, Wirtschaft und Infrastrukturen dienen. Solche Malinahmen
madgen sinnvoll und berechtigt sein, sie tberschreiten aber den Schutzzweck der
Notlagenverschuldungsmdglichkeit, die Handlungsfahigkeit des Staates gerade
angesichts der Krise zu erhalten. Die ausnahmsweisen Notlagenkredite sind
keine Grundlage fir langerfristige Aufgabenbiindel. Schuldenregeln wollen
Bindungen zukunftiger (Haushalts-)Gesetzgeber gerade insofern vermeiden, als
diese nicht unabdingbar sind, um eine gegenwaértige Krise zu bekdmpfen. Das
schlief3t indes nicht aus, bei langer andauernder Krise und auRergewdhnlicher

Notsituation auch in den Folgejahren jeweils unmittelbar notwendige und
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angemessene Malinahmen zu finanzieren, wenn in diesen Folgejahren die

Voraussetzungen der Notlagenverschuldung vorliegen.

4. Zeitliche Reichweite der Nettokreditaufnahme tber das Jahr 2020 hinaus

in die Folgehaushaltsjahre?

Schon jetzt stellt sich damit die Frage, nach welchen Kriterien in den Folge-
haushaltsjahren mit Blick auf weitere Notlagenverschuldung das Tatbestands-
merkmal des Art. 13la Abs. 3 BremLV, wonach die Naturkatastro-
phe/aullergewohnliche Notsituation bei den drei Gebietskodrperschaften Bremens
die ,staatliche Finanzlage erheblich beeintréachtigen* muss, zukinftig nicht

langer erfillt ware.

Die Verkoppelung der Nettokreditaufnahme mit dem jahrlichen Haushalt (88 1,
4 LHO) bedeutet, dass die Feststellung einer Notsituation sich jeweils auf ein
Jahr bezieht. Weitere auf die Ausnahmeklausel des Art. 131a Abs. 3 BremLV
gestutzte Kreditaufnahmen in den Folgejahren kénnten nicht einfach den
Fortbestand einer Notlage zugrunde legen. Ein Beschluss der Mehrheit der
Mitglieder der Burgerschaft nach Art. 131a Abs. 3 BremLV zur Feststellung
einer auBergewohnlichen Notsituation bezieht sich darauf, fir das jeweilige
Haushaltsjahr die Voraussetzungen dieser Kreditaufnahme anzunehmen. Dabeli
sind die tatbestandlichen Voraussetzungen der Notlagenkreditaufnahme
durchgehend von unbestimmten Rechtsbegriffen gepragt, die dem Gesetzgeber

einen weiten Einschatzungsspielraum zubilligen.

Kube, in: Maunz/Dirig, Kommentar zum Grundgesetz, Art. 115 Rn. 194:
»hoher tatbestandlicher Abstraktionsgrad”, ,,Unbestimmtheit der Tatbe-
standsvoraussetzungen®.

Dies betrifft auch und in besonderem Male das Merkmal der ,,erheblichen*

Beeintrachtigung der staatlichen Finanzlage. Konkretisierungsversuche gelangen
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kaum dartber hinaus, dass es hier um den jahrlich abzuschatzenden ,,n6tigen

Finanzbedarf* zur Uberwindung der Krise geht,

Lenz/Burgbacher, NJW 2009, 2561 (2564).

oder dieser Bedarf ,,aullerordentlich hoch* sein muss, was nicht der Fall sei,
wenn der ,,pl6tzlich auftretende Finanzbedarf ohne zusétzliche Kreditaufnahme,
beispielsweise durch Haushaltsumschichtungen, Ausgabekiirzungen oder

Steuererh6hungen gedeckt werden* konne.

Christ, NVwZ 2009, 1333 (1336).

Dies hat zu dem Vorschlag gefiihrt, in der ,,Verfassungsinterpretation und —
praxis“ die ,,Herausbildung eines angemessenen Schwellenwertes* anzustreben,
,»,um die verfassungsrechtlichen Vorgaben vollzugstauglich zu machen und einer
— zumindest theoretisch denkbaren — ungerechtfertigten Aufnahme einer
Vielzahl geringfigiger Kredite unter Berufung auf eine Vielzahl weniger
bedeutsamer Ungllicksfélle entgegenzuwirken. Auch dariber hinaus ist eine

restriktive Interpretation der Tatbestandsvoraussetzungen geboten.*

Kube, in: Maunz/Dirig, Kommentar zum Grundgesetz, Art. 115 Rn. 194.

Auf diese Weise kdnnte das Fortbestehen der Notsituation nach vereinfachten
Kriterien festgestellt werden. Die nach einem Schwellenwert zu bemessende

Beeintrachtigung der Finanzlage wirde das Fortbestehen der Notlage indizieren.

Die Empfehlung an die Staatspraxis ist sinnvoll, nur bedurfte es einer mindes-
tens mehrere Jahre umfassenden Praxis und auflerdem des Konsenses der
Haushaltsgesetzgeber im Bund und in den L&ndern, um akzeptierte Schwellen-
werte herausbilden zu konnen, die etwa einen erheblichen Finanzbedarf bei

Summen annehmen konnen, die mindestens 5 v.H. (oder eine andere Quote) des
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jahrlichen Haushaltsvolumens ausmachen. Nur: Im Jahre 2020, dem ersten Jahr
der vollen Geltung der neuen Schuldenregeln jedenfalls fiir die Lander, hilft der
Verweis auf eine bestandige und gefestigte Staatspraxis nicht, die noch nicht
vorliegen kann. Zudem: Die Haushaltsgesetzgeber sind keineswegs gezwungen,
sich auf Schwellenwerte zu einigen; ihr Gestaltungsspielraum umfasst auch die
Maoglichkeit, gerade dies nicht zu tun und unterschiedliche L&sungen zu

entwickeln.

Wenig hilfreich ist die Schwellenwertempfehlung, soweit sie die Verfassungsin-
terpretation betrifft. In allen Bereichen des Finanzrechts ist anerkannt, dass sich
unbestimmte Rechtsbegriffe nicht in bestimmte Zahlen und Quoten auflésen
lassen. Beispiele geben etwa die Fragen, wann der Ausgleich der Landerfinanz-
kraft bei der horizontalen Umsatzsteuerverteilung (bis 2019 beim Landerfinanz-
ausgleich) nach Art. 107 Abs. 2 S. 1 GG ,,angemessen ist, oder wann im
kommunalen Finanzausgleich das Land seiner Verpflichtung gerecht wird, die
kommunale Ebene aufgabengerecht mit Finanzmitteln auszustatten. Hier haben
es die Landesverfassungsgerichte und das Bundesverfassungsgericht abgelehnt,
das richtige Ergebnis in Zahlen oder Quoten zu fassen, sei es auch lediglich in

Gestalt eines Korridors.

Vgl. BVerfGE 72, 330 (387, 389, 415ff.); 86, 148 (215, 254) zu Art. 107
Abs. 2 S. 1 u. 2 GG a.F., dazu Korioth, Der Finanzausgleich zwischen
Bund und L&ndern, 1997, S. 612ff.

Dies gilt auch fir Verschuldungsregeln. Der Ausnahmetatbestand des Art. 131a
Abs. 3 BremLV enthalt einen Rahmen, innerhalb dessen verschiedene Maéglich-
keiten denkbar sind, keine trennscharfe inhaltliche Direktive. Eine teilweise
Kompensation des weiten inhaltlichen Malistabes findet durch Darlegungslasten
des Gesetzgebers statt, auf die am Ende dieses Gutachtens noch einmal
gesondert einzugehen ist. Demnach musste auch in den Folgejahren das aktuelle

Vorliegen einer Notlage dargelegt werden, wenn eine erneute Notlagenkredit-
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aufnahme beabsichtigt ist. Die Darlegungen kénnen aber an die des Jahres 2020

anknipfen.

5. Ausnahmetatbestandsbasierte Ricklagenbildung fiir Folgejahre?

Im Ergebnis grundsétzlich verfassungsrechtlich unzuldssig waren Versuche, die
Notlagenkreditaufnahme im Jahre 2020 in Anspruch zu nehmen, um (auch) far
Folgejahre Ricklagen zu bilden, etwa in Form von Sondervermégen. Das ergibt

sich aus folgenden Uberlegungen:

Bei der Notlagenkreditaufnahme muss es einen unmittelbaren Kausalzusam-
menhang zwischen der Notlage, dem Entstehen eines erhohten Finanzbedarfs
und der deshalb fir den Haushaltsausgleich erforderlichen Kreditaufnahme
geben. Dieser notwendige Zusammenhang besteht dann nicht, wenn die Hohe
der Kreditmittel auch fiir mogliche zukiinftige Ausgaben bemessen wird, bei
denen gegenwaértig noch nicht feststehen kann, ob sie in folgenden Haushaltsjah-

ren entstehen werden und ob sie dann auf die Notlage zuriickzufihren sind.

Jede Kreditaufnahme ist mit dem Jahrlichkeitsprinzip des Haushalts verbunden.
Das Bundesverfassungsgericht bezieht die Haushaltsgrundsétze der Vollstandig-
keit und Wahrheit sowie der Ausgeglichenheit von Einnahmen und Ausgaben,
denen Verfassungsrang zukommt (Art. 110 Abs. 1 GG, Art. 131 Abs. 2

BremLV), ausdrucklich auch auf die Kreditaufnahme.

BVerfGE 119, 96 (118ff.).

Das bedeutet: Kreditermachtigungen, unabhéngig vom Rechtfertigungsgrad,
durfen nur in der H6he ausgebracht werden, in der sie nach der Schatzung der
Exekutive im Haushaltsjahr zur Deckung der Ausgaben erforderlich sind. Eine

bewusst zu hoch angesetzte Kreditaufnahme, um Spielrdume fir Folgejahre zu
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gewinnen, ist unzuldssig. Das Bundesverfassungsgericht stellt fest: ,,Aus dem
Verfassungsgebot der Haushaltswahrheit folgt die Pflicht zur Schatzgenauigkeit
mit dem Ziel, die Wirksamkeit der Budgetfunktionen im parlamentarischen
Regierungssystem — Leitung, Kontrolle und Transparenz durch Offentlichkeit
der staatlichen Tatigkeit — zu gewadhrleisten. Die fur die Einnahme- und
Ausgabeschatzungen erforderlichen Prognosen missen aus der Sicht ex ante

sachgerecht und vertretbar ausfallen.*

BVerfGE 119, 96 (LS 2).

Die Notlagenkreditaufnahme hat den Zweck, die Handlungsfahigkeit des Staates
im konkreten Haushaltsjahr gerade angesichts eines notlagenindizierten
erhohten Finanzbedarfs zu erhalten. Damit unvereinbar ist es, einen potentiellen
zukinftigen Finanzbedarf in den gegenwaértigen hinein zu projizieren. Die
Betonung liegt dabei auf dem Element der Potentialitat. Sofern absehbar ist oder
sogar feststeht, dass zuldssigerweise mit Notlagenkrediten des Jahres 2020
finanzierte Malnahmen zur Pandemieabwehr im Jahr 2020 der zwingenden
Anschlussfinanzierung in den Folgejahren bedurfen, weil anders bereits die auf
das Jahr 2020 zielenden MaRnahmen nicht mdglich wéren, greift das Verbot der
antizipierenden Kreditaufnahme nicht. Als Regel aber gilt: Zu der generellen
Zielsetzung, mittels Schuldenregeln die Nettokreditaufnahme einzuschranken,
passen kreditfinanzierte Ricklagen, in welcher Rechtsform auch immer, nicht.
Die restriktive Handhabung des Instruments der Kreditaufnahme verlangt vom
Haushaltsgesetzgeber die Darlegung der Eignung und Erforderlichkeit der
Kreditaufnahme fur den jeweiligen Zweck, im Fall der Notlagenausnahme zur
Bekampfung der Notlage. Diese Darlegung ist fiir die Folgejahre grundsatzlich
noch nicht moglich, auch deshalb, weil zukiinftige Entwicklungen, Mdglichkei-
ten der Einsparung von Mitteln an anderer Stelle oder der Einnahmensteigerung,

die einer Kreditaufnahme entgegenstehen wirden, noch nicht absehbar sind.
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Solche Kreditaufnahme verstieRe gegen den Grundsatz der Nachrangigkeit der

Verschuldung gegentiber anderen Einnahmen und Handlungsmaoglichkeiten.

Zu diesem aus Art. 109 Abs. 3 S. 1 GG abzuleitenden Grundsatz Koemm,
Eine Bremse fur die Staatsverschuldung?, 2011, S. 180f. und die bereits
zitierte Rechtsprechung zum Prinzip des ,,Steuerstaats*, BVerfGE 78, 249
(266f.); 93, 319 (342).

Damit verbunden sind allgemeine Bedenken, die, unabhéngig vom besonderen
Fall der Notlagenverschuldung, in der Rechtsprechung gegen kreditfinanzierte
Rucklagen geltend gemacht werden. Solche Riicklagen verstollen grundsétzlich
gegen das Prinzip der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit (Art. 133a Abs. 1
BremLV). Die vorsorgliche Bereitstellung von Haushaltsmitteln entspricht nicht
der Limitierungsfunktion der Schuldenregeln; hier werden Mittel ohne konkrete
gegenwartige Zahlungsverpflichtung beschafft, letztlich findet eine Vorweg-
nahme der Haushaltspolitik kommender Jahre statt. Dem ldsst sich nicht
entgegenhalten, dass die gegenwartige Nullzinspolitik die Bereitstellungskosten
fur Kredite vernachléssigbar erscheinen lasst. Der entscheidende Punkt ist, dass
eine Ricklage die Priifung in kinftigen Haushaltsjahren, ob eine Kreditaufnah-
me geeignet und erforderlich ist, ganz oder teilweise entbehrlich werden l&sst,
insbesondere in der Abwégung mit einer Entscheidung fiir Ausgabenkirzungen

oder Einnahmenverbesserungen.

Zur Verfassungswidrigkeit kreditfinanzierter Riicklagen insbesondere
VerfGH NRW, NvWZ 2004, 217 (220); NVwZ 2011, 805 (806): Aus der
Limitierungsfunktion der Schuldenregeln ,folgt die Verpflichtung des
Haushaltsgesetzgebers, Spielrdume zur Verschuldungsbegrenzung oder gar
—ruckfihrung zu nutzen, die sich in einem Haushaltsjahr entsprechend den
Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts ergeben. Mit
dieser Verpflichtung sind kreditfinanzierte allgemeine Ricklagen grund-
sétzlich unvereinbar.*

In diese Richtung weist auch eine Stellungnahme des Bundesrechnungshofes zu

der Planung des Bundes, die zwischen 2015 und 2019 angesparte Ricklage, die
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urspringlich fur Flichtlingskosten zweckbestimmt war, fir den Bundeshaushalt
2021 auf Vorrat zu halten. Neuverschuldung verbiete sich, ,wenn andere
Deckungsmdglichkeiten zur Verfugung stehen“. Nicht ,,zuletzt im Sinne der
Haushaltswahrheit und —klarheit muss der enge Zusammenhang mit Krisenbe-
kampfung und hierfiir erforderlicher zusétzlicher Kreditaufnahme fur jedes
Haushaltsjahr gesondert kommuniziert werden.* In diesem Zusammenhang hélt
es der Bundesrechnungshof fur zweifelhaft, dass vorgesehene investive
Malinahmen [des Bundes] im Haushalt 2020 [...] ausgabewirksam werden. Mit
Blick hierauf wére eine Anpassung der NKA an den Ausgabebedarf auch ein
Beitrag zur haushaltsrechtlich gebotenen Beachtung der Grundsétze der

Jahrlichkeit, der Félligkeit sowie der Haushaltswahrheit.*

Stellungnahme des Bundesrechnungshofes vom 25. Juni 2020 zur Offentli-
chen Anhorung Uber das Verfahren zum Entwurf des Zweiten Nachtrags-
haushaltsgesetzes 2020 (BT-Drs. 19/20000) u.a., S. 3, 5, 9.

Noch einmal angemerkt sei, dass die Problematik des Verhdltnisses von
Kreditaufnahme und Riicklagen nicht nur eine in die Zukunft weisende Richtung
hat (Kreditaufnahme zur Ricklagenbildung), sondern auch eine in die Vergan-
genheit reichende. Bestehende Riicklagen sind grundsatzlich aufzulésen, bevor
eine Kreditermdchtigung in Anspruch genommen wird, es sei denn, die
Ricklage wére zweckgebunden oder zweckbestimmt oder ihre Auflosung wére,
weil sie eine Kreditaufnahme erfordert, nicht wirtschaftlicher als der Notlagenk-

redit (dazu oben 3.c).
6. Erfullen die in Bremen nach dem Senatsbeschluss vom 16. Juni 2020
nach vier Schwerpunktbereichen vorgesehenen MalRnahmen die Kriterien

der Notlagenverschuldung?

a) Zusammenfassung der Kriterien
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Die vorgenannten Kriterien lassen sich so zusammenfassen: Der Finanzierung
durch Notlagenkredite sind finanzrelevante Vorhaben und MaRnahmen mit
Beginn und grundsétzlich auch Ende im Haushaltsjahr 2020 zugénglich, die
unmittelbar oder mittelbar durch die Pandemie verursacht sind und die Praventi-
on weiterer Pandemiefolgen oder die Kompensation bereits eingetretener
Beeintrachtigungen und Schéden bezwecken. Das schliet die Kreditfinanzie-
rung laufender und dauerhafter Staatsaufgaben aus. Krisenverursachte Minder-
einnahmen, steuerliche und nichtsteuerliche, durfen ausgeglichen werden,
soweit nicht ihre Zurechnung zur Konjunkturbereinigung moglich und geboten
ist. Die Pravention kann sich auch darauf beziehen, mit Notlagenkrediten zu
finanzierende Malinahmen vorzusehen, die einen (weiteren) Einbruch der
Konjunktur mit negativen Folgen fir die Einnahmen des Staates und der
Sozialversicherungen verhindern wollen. Die Mallnahmen mussen in die
Zustandigkeit des Landes fallen (Gesetzgebungs- und/oder Verwaltungskompe-
tenz mit zumindest teilweiser Kostentragungspflicht des Landes einschlieBlich
Gemeinden). Die Malknahmen missen aus Grinden der Jahrlichkeit des
Haushalts (der Falligkeit und der Schatzgenauigkeit), damit auch der jahresbe-
zogenen Kreditaufnahme, im Jahr 2020 ausgabenwirksam sein, ihre Durchfiih-
rung kann zeitlich in den Féallen darlber hinausreichen, in denen eine vollstandi-
ge Durchfuhrung im Jahre 2020 wegen der Natur der Malinahme, wegen ihrer
Bedeutsamkeit fiir die Pravention oder die Beseitigung der Corona-Folgen nicht
maoglich oder nicht sinnvoll ist. Ist dies der Fall, kann eine Notlagenkreditfinan-
zierung aus Krediten des Jahres 2020 in den Folgejahren selbst dann erfolgen,
wenn in diesen Folgejahren die tatbestandlichen Voraussetzungen des Notlagen-
kredits (Naturkatastrophe oder auBergewohnliche Notsituation, die sich der
Kontrolle des Staates entzieht und seine Finanzlage erheblich beeintrachtigt)
nicht mehr vorliegen oder zumindest im Vergleich zu 2020 eine deutliche
Entspannung der Lage stattgefunden hat. Insoweit — und nur insoweit — kann die
Notlagenkreditaufnahme des Jahres 2020 in der Sache als Rucklage fir

Folgejahre eingesetzt werden. Bei der Feststellung der Notsituation, der
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Auswahl der zu ergreifenden MalRnahmen und der Einzelheiten ihrer Durchfiih-
rung besteht ein Gestaltungsspielraum, dessen Ausfillung durch Begriindungen
darzulegen ist. Die MaBnahmen und die Kreditfinanzierung mussen geeignet
und erforderlich sein, um die vom Gesetzgeber und der Exekutive gesetzten
Ziele zu erreichen. Bei der Beurteilung der Eignung und Erforderlichkeit gibt es
eine Einschatzungsprarogative und einen Prognosespielraum des Gesetzgebers
und des Senats. Diese sind nur dann uberschritten, wenn die Einsch&tzungen und
Prognosen nachweislich unplausibel sind. Bei der Erforderlichkeit der Kreditfi-
nanzierung sind Mdoglichkeiten der Finanzierung aus Programmen und Mitteln
des Bundes und der EU zu berticksichtigen. Die Auflésung von Riicklagen hat
grundsétzlich Vorrang vor der Nettokreditaufnahme. Ausnahmen gelten fur
zweckgebundene Ricklagen zur Finanzierung gesetzlich vorgeschriebener oder
aus anderem Grund verbindlicher Ausgaben. Kreditfinanzierte Ricklagenbil-
dungen im Jahre 2020 fiir Folgejahre sind weder geeignet noch erforderlich, die

Notsituation im Haushaltsjahr 2020 zu bek&mpfen.

b) In Bremen vorgesehene Malinahmen

Hieran sind die vier Mallnahmenbereiche und ihre Konkretisierungen im
Senatsbeschluss vom 16. Juni 2020 zu messen. Im Ergebnis relativ unproblema-

tisch sind die beiden ersten Bereiche, die der Beschluss so umschreibt:

»1. Kurzfristige aktuelle MaBnahmen zur unmittelbaren Krisenbewéltigung
Hierzu z&hlen neben der Finanzierung bereits laufender und ggf. noch erforder-
licher Unterstutzungsprogramme auch der Ausgleich von durch die Krise
bedingten, nicht steuerlichen Mindereinnahmen des Staates, von steigenden
Sozialleistungen, von zusatzlich entstandenen Kosten der Verwaltung, von
Kosten- und Ausgabesteigerungen, von gesetzlich geregelten Anspriichen sowie
die Finanzierung der notwendigen Schutz- und Testkapazitaten (z.B. Corona-
Ambulanzen) und vergleichbarer Bedarfe.

2. Kurz- und mittelfristige MalRnahmen zur Verhinderung struktureller Einbru-
che in Wirtschaft und Gesellschaft

Hierzu zdhlen sowohl Rettungsschirme fir 6ffentliche Unternehmen, Malinah-
men fur Zuwendungs- und Zuweisungsempféanger (wie in der Kultur), fir Tréger
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der freien Wohlfahrtspflege und fur ehrenamtliches Engagement als auch
RettungsmalRnahmen fir private Unternehmen, von Liquiditatshilfen uber
konjunkturelle Impulse bis hin zur offentlichen Beteiligung an privaten
Unternehmen aus bremischem Interesse und zur Vermeidung von Insolvenzen.”

Bei MalRnahmen mit diesen Gegenstanden und Zielen ist eine unmittelbare oder
mittelbare Verursachung durch die Pandemie gegeben. Sie lassen sich den fiinf
Kategorien zuordnen, die auch der Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung in seiner Aufzéhlung pandemiebezogener

MaRnahmen

Oben 1. 3. a).

auflistet. Innerhalb ihrer Zustdndigkeitsbereiche haben die EU, der Bund und die
anderen Léander ebenfalls MalRnahmen mit solcher Zielrichtung ergriffen. Der
MaRnahmenkatalog Bremens kodnnte in dieser Richtung der Bewaltigung
direkter Pandemiefolgen sogar noch etwas weiter gezogen sein: mit Blick auf
die Kapazitaten und die Leistungsfahigkeit des Gesundheitswesens (soweit dies
in die Kompetenz des Landes und der Bremer Gemeinden féllt) und mit Blick
auf Mindereinnahmen. Der Zweck der Notlagenverschuldung, die Handlungsféa-
higkeit des Staates in der Krise zu erhalten, kann es rechtfertigen, auch unter
Bertcksichtigung der Konjunkturkomponente der Verschuldung, steuerliche
Mindereinnahmen auszugleichen, die durch die Krise verursacht sind, mittelbar
durch die Pandemie, unmittelbar durch die im Interesse des Gesundheitsschutzes
angeordnete Einschréankung wirtschaftlicher Aktivitdten. Der Bund hat die
Neuverschuldung des Bundeshaushalts in H6he von 156 Mrd. Euro unter
Berufung auf die Notlagenklausel des Art. 115 Abs. 2 S. 6 GG im 1. Nachtrags-
haushaltsG vom 27. Marz 2020 mit Recht auch auf die nach damaligen Stand zu
erwartenden Steuermindereinnahmen von 33,5 Mrd. Euro (2020) gestutzt und
dabei den Notlagenverschuldungsraum nach Konjunkturbereinigung bestimmt.
Ebenfalls mit Recht hat der Stabilitatsrat in einem Beschluss vom 22. Juni 2020

dem Bereich zuldssiger Malinahmen von Bund und Landern dahin beschrieben,
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dass es darum gehe, ,den wirtschaftlichen Einbruch abzufedern und das
Gesundheitssystem zu stltzen“. Aulerdem solle die Finanzpolitik gezielt
Impulse setzen, ,,um Deutschland im Zuge der Uberwindung der COVID-19-

Pandemie wieder auf einen nachhaltigen Wachstumspfad zu fihren®.

21. Sitzung des Stabilitatsrates am 22. Juni 2020, Beschluss zu TOP 1.

Die vom Senat aufgestellten Prifkriterien zur Finanzierbarkeit von Malinahmen
aus dem Bremen-Fonds enthalten die erforderlichen generellen und einzelfallbe-

zogenen Leitlinien zur Verbindung mit der Pandemie.

Senatsbeschluss vom 16. Juni 2020, S. 4.

Schwieriger ist die Rechtfertigung notlagenbedingter struktureller Nettokredit-
aufnahme in den MaRnahmenbereichen drei und vier, die der Senatsbeschluss
vom 16. Juni 2020 so beschreibt:

»3. Kurz- und mittelfristige MaBnahmen zur Verhinderung sozialer Verwerfun-
gen

Hierzu z&hlen zum einen Unterstitzungsmallnahmen im Kontext KiTa und
Schule, zum anderen unterstlitzende Arbeitsmarkt- und Ausbildungsprogramme
sowie Malinahmen vor Ort in den Quartieren; Anmietung, Erwerb und Betrieb
zusatzlicher Unterkiinfte zur Entlastung von Gemeinschaftsunterkinften;
MaRnahmen zur Steigerung der gesellschaftlichen Teilhabe aller soziotkono-
misch Benachteiligten, zur Milderung der Krisenfolgen bei in der Krise
besonders betroffenen Gruppen sowie Unterstitzung ehrenamtlichen Engage-
ments und gemeinndtziger Vereine, die im Zuge der Pandemie in Liquiditats-
engpasse geraten sind.

4. Mittel- und langfristige MalRnahmen zur Unterstlitzung des gesellschaftlichen
Neustarts nach der Krise

Die hier erforderlichen Aktivitaten dienen der nachhaltigen und zukunftsfahigen
Stabilisierung von Gesellschaft und Wirtschaft. Hier gilt es, die in der Corona-
Krise erkennbar gewordene Notwendigkeit einer nachhaltigen Modernisierung
der Offentlichen Daseinsvorsorge und der regionalen Wirtschafts- und Arbeits-
marktstruktur kraftvoll voranzutreiben.*
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Bei der Gruppe drei kommt es — entsprechend den Prufkriterien — auf die
Kausalitat von Pandemie und krisenhafter Situation von Einrichtungen oder
einzelner Bewohnerinnen oder Bewohner Bremens an, die mit finanziellen
Mitteln aus Notlagenkrediten ausgeglichen werden soll. Insgesamt problema-
tisch sind hier mittelfristige MalRnahmen; hier musste genau dargelegt werden,
welche MalRnahmen gerade als mittelfristige notig sind, um eine krisenbedingt
eingeschréankte Handlungsfahigkeit zu erhalten. Hierbei ist zugunsten des
Gesetzgebers zu berticksichtigen, dass seine aktuelle Prognose- und Entschei-
dungssituation von erheblichen Unsicherheiten gepréagt ist. Niemand weil3, ob
und wie weiteren Stufen der Pandemie gerade jetzt mit weitsichtigem Handeln
gegengesteuert werden kann, weil es eine vergleichbare Situation noch nicht
gegeben hat. Auch kdnnen mittelfristig angelegte Programme gerade gegenwaér-
tiges Vertrauen schaffen. MaRnahmen im Bereich der KiTa und Schule
unterfallen der Kompetenz des Landes; bei weiteren MaRnahmen mit Blick auf
Unterkinfte und generell gesellschaftlicher Teilhabe werden bundesseitige
Finanzierungspflichten zu beachten sein (etwa aufgrund der Steigerung der
Beteiligung des Bundes an den KdU nach 8 46 SGB Il). Bei der Starkung der
gesellschaftlichen Teilhabe wird es wieder darauf ankommen, ob Einschrankun-

gen pandemiebedingt sind oder bereits zuvor bestanden haben.

Sehr schwierig dirfte anhand der Prifkriterien die Finanzierbarkeit der Gruppe
vier aus Notlagenkrediten sein. Die hier genannten Malinahmen — legitime Ziele
politischen Handelns und Gestaltens — zeigen mit der Umschreibung, Defizite
seien in der Krise ,,erkennbar geworden®, dass es um die fortgesetzte Bewalti-
gung von Problemen geht, die ihren Ursprung nicht in der Krise, sondern bereits
zuvor hatten. Es sind also Handlungsfelder, die in der Krise eine Rolle spielen,
aber auch ohne Krise zu bewaltigen waren. Die Kausalitdt von Pandemie und
verbesserungsbedurftiger Lage bei der Daseinsvorsorge und der Modernisierung
darfte nur in Ausnahmeféllen gegeben sein. Auch die in Aussicht genommene

Langfristigkeit der MalRnahmen ist grundsatzlich nicht von der Zielsetzung der
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Notlagenkredite gedeckt, als nachrangiges Finanzierungsinstrument die
Handlungsfahigkeit des Staates herzustellen, die kurzfristig in der Krise benétigt
wird. Unstreitig lassen sich MaRnahmen allerdings dann mit Notlagenkrediten
finanzieren, wenn sie, in den Worten des Stabilitatsrates vom 22. Juni 2020,
dazu dienen, das Land zeitlich und inhaltlich unmittelbar ,,wieder auf einen
nachhaltigen Wachstumspfad zu fiihren*. Danach spréche vieles dafir, dass
MaRnahmen der Gruppe vier grundsatzlich nicht und damit nur in besonderen
Einzelfallen, wenn mit ihnen ausschlieRlich coronaverursachte Einschrankungen
beginnend 2020 ausgeglichen werden sollen, der Finanzierung durch notlagen-

indizierte Nettokreditaufnahme im Jahr 2020 zugénglich sind.

Es l&sst sich jedoch auch erwégen, den Handlungsbereich, den Notlagenkredite
finanzieren sollen, mit Blick auf den Malthahmenbereich vier weiter zu ziehen
als nach der gerade entwickelten Argumentation. Dass dies moglich sein konnte,
deutet unter Umstédnden die Begriindung zur Notlagenverschuldung in der
Entstehungsgeschichte der neuen Schuldenregeln des Art. 109 Abs. 3 GG

Vgl. BT-Drs. 16/12410, S. 11.

an; zu den Situationen, die den Tatbestand der auergewdhnlichen Notsituation
erfillen, rechnet die Begriindung auch ,.eine plotzliche Beeintrachtigung der
Wirtschaftsabldufe in einem extremen AusmaR aufgrund eines exogenen
Schocks, wie beispielsweise der aktuellen [die Begriindung stammt aus dem
Jahre 2009] Finanzkrise, die aus Grunden des Gemeinwohls aktive Stltzungs-
mallnahmen des Staates zur Aufrechterhaltung und Stabilisierung der Wirt-
schaftsabldufe gebietet”. Diese Begrindung ist allerdings vage. Von einem
mittel- oder langfristigen Zeitraum der MaBnahmen zur Abwehr der gravieren-
den Beeintrachtigungen ist nicht ausdrticklich die Rede. Die Formulierung der
»plotzlichen® Beeintrachtigung konnte so gedeutet werden, dass es auch um

schnelle und kurzfristige staatliche Gegenreaktionen geht. Zwingend ist aber
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auch diese Lesart nicht, weil eine ,,pl6tzliche* Beeintrachtigung auch langfristi-

ge Folgen haben kann.

Prézedenzfélle zu Notlagenkrediten gibt es nicht, im Jahr 2020 haben Bund und
Lander den zeitlich und sachlich ersten Anwendungsfall zu bewaltigen.
Angesichts des gesetzgeberischen Gestaltungsspielraums und der legislativen
Einschatzungsprarogative zur Eignung und Erforderlichkeit der Kreditaufnahme
dem Grunde und der Hohe nach lasst sich eine weitergehende Offnung denken,
die allerdings politisch begriindet und 6konomisch bei der Tauglichkeit der
Mittel zur Zielerreichung argumentativ untermauert werden misste. Hinzuwei-
sen ist darauf, dass auch die vom Sachverstandigenrat benannten Handlungsfel-

der angesichts der Krise (bei diesen insbesondere die Gruppe 5)

Vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung, Sondergutachten, aaO, S. 3 (der dortige 5. Handlungsbereich
umfasst Weiterbildung, Verstarkung der digitalen Infrastruktur, VVorziehen
von Bauvorhaben u.4.).

sich teilweise mit dem decken, was in dem Bremischen Handlungsbereich vier
enthalten ist. Allerdings: Der Sachverstandigenrat stellt keine ausdriickliche
Verbindungslinie zur Mdoglichkeit der Finanzierung solcher MalRnahmen aus

Notlagenkrediten her.

Ansdtze zu Begrindungen weitgezogener notlageninduzierter Handlungsfelder
finden sich in den Stellungnahmen zum kreditfinanzierten ,,Konjunkturpaket*
der Bundesregierung vom Juni 2020. Grundlage solcher Uberlegungen ist, dass
sich die jetzt eingetretene Wirtschaftskrise fundamental von friiheren Krisen
unterscheidet. Zur Bek&mpfung der Gesundheitsgefahr haben alle staatlichen
Ebenen mit ihren GegenmalRnahmen bewusst schwere Beeintrachtigungen der
Wirtschaft in Kauf genommen, aus denen eine Garantenpflicht des Staates folgt,
zumindest eine Unterstitzungspflicht, die wirtschaftliche Krise und die damit

verbundenen gesellschaftlichen Krisen und Spannungen (unterschiedliche
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Verteilung der Krisenlasten zwischen den gesellschaftlichen Teilgruppen)
auszugleichen. Daneben gibt es eine Gleichzeitigkeit von Gesundheitsgefahr
und Wirtschaftskrise. Noch gilt: Was der Wirtschaft hilft, vor allem einzelne
Schritte der Lockerung des ,Lockdown®, kann dem Gesundheitsschutz
abtraglich sein.

Daraus lie3e sich die Notwendigkeit einer 2020 ansetzenden, aber langfristig

angelegten sozial-6kologischen Transformation der Wirtschaft ableiten.

So die Stellungnahme von Krebs vom 26. Juni 2020 zur Anhérung des
Haushaltsausschusses des Deutschen Bundestages am 29. Juni 2020 zum
zweiten NachtragshaushaltsG und zum Konjunkturpaket des Bundes, S. 6.

Die ,,Wirtschaftskrise 2020%, so argumentiert Krebs, biete auch die Chance,
durch ein ,,groflangelegtes Investitionsprogramm den notwendigen Transforma-
tionssprung auf einen klimafreundlichen und sozial ausgewogenen Wachstums-
pfad einzuleiten. Denn in der Krise sind die Opportunitatskosten der Zukunfts-

investitionen geringer als in normalen Zeiten*.

Krebs, aaO, S. 6.

Auf diese Weise konnte auch ein langfristig angelegter gesellschaftlicher
Neustart kausal mit der Krise und damit der Mdglichkeit der Kreditfinanzierung
unterstutzender MalRnahmen verbunden werden. Wiederum gilt, dass langfristig
angelegte Malinahmen gerade in der gegenwadrtigen Situation sofortiges
Vertrauen schaffen und deshalb im Jahr 2020 spezifische Wirkungen entfalten
konnen. In diesem Fall ist die Argumentationslast allerdings hoch; solche
MaRnahmen kénnen auf plausible Gegenargumente gegen eine Finanzierung aus
kurzfristig angelegten Notlagenkrediten stolRen. Dass andere Gebietskorper-
schaften Notlagenkredite aufnehmen, um Ausgabenfelder zu finanzieren, die der

Bremer Gruppe vier nahekommen, ihr entsprechen oder vielleicht dartber
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hinausgehen, ist dabei kein Rechtfertigungsgrund oder auch nur -argument. Eine
problematische oder sogar rechtswidrige Verschuldungspraxis schafft keinen

Prézedenzfall mit legalisierender Wirkung.

7. Weitere fiskalische Wirkungen der COVID-19-Pandemie — die Einnah-

menseite, Finanzierungsbedarfe von Eigengesellschaften

Im Zuge der Krisenbekampfung geht es nicht nur um aktives Gegenhandeln des
Staates, wie es nach den Bremischen MaRRnahmengruppen im Vordergrund steht.
Krisenbedingte Auswirkungen auf die Haushalte von Bund und Landern
ergeben sich auch aus fallenden Einnahmen, Kompensationszahlungen (des
Bundes und) der Lander fur zuriickgehende Steuereinnahmen der Gemeinden
und schlie3lich aus Belastungen bei staatlichen Beteiligungen und Eigengesell-

schaften.

Soweit Steuerausfélle im Jahre 2020 coronabedingt sind, dirfen sie nach den
entwickelten Kriterien durch Notlagenkredite ausgeglichen werden (dazu bereits
zuvor 6.). Dies gilt auch fur die Steuerausfalle, die auf Rechtsénderungen
beruhen, sofern diese steuerpolitischen MaRnahmen die wirtschaftlichen Folgen
der Pandemie abmildern wollen; dies betrifft etwa die Senkung der Umsatzsteu-
er im zweiten Halbjahr 2020. Steuerausfalle in zukinftigen Jahren, auch wenn
sie ursachlich oder miturséchlich auf die 2020 begonnene Krise zuriickgehen,
konnen dagegen allein in den Folgejahren entsprechend den Notlagenkriterien,
die im jeweiligen Jahr erfullt sein mussen, ausgeglichen werden. Als jahresbe-
zogene Nettokreditaufnahme ist auch die Notlagenverschuldung an den

Finanzbedarf des jeweiligen Jahres gebunden.

Der geplante Art. 143h des Grundgesetzes, dessen Regelungszeitraum auf das

Jahr 2020 begrenzt sein soll, will vorsehen, dass Bund und Lander die erhebli-
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chen kommunalen Gewerbesteuerausfélle des Jahres 2020 kompensieren. Mit
Blick auf den Bund geht es um einen Betrag von vermutlich 6,1 Mrd. Euro.
Sollten diese Plane umgesetzt werden und auch die Freie Hansestadt Bremen
anteilig neben dem Bund Gewerbesteuerrickgange bei ihren Gemeinden
ausgleichen, konnte auch dies als krisenbedingter Finanzierungseffekt des Jahres
2020 notlagenkreditfinanziert werden. Dass die Kompensationspflicht unmittel-
bar im Wege einer (Verfassungs-)Rechtsanderung entstiinde, andert nichts
daran, denn der Finanzbedarf in der Notlage, der mit Krediten abgedeckt wird,

kann auch durch staatliche Reaktionen auf die Krise entstehen.

Soweit bei Bremischen Eigengesellschaften die Ereignisse des Jahres 2020
Finanzierungs- und Zuschussbedarfe aus dem Landeshaushalt (oder Stadthaus-
halt) auslésen, die erst 2021 mit dem Jahresabschluss 2020 formell feststehen
werden, ist die Zuordnung zu den Notlagenkrediten des Jahres 2020 problema-
tisch. Fallig wird der notwendige finanzielle Ausgleich erst 2021, so dass das
Haushaltsjahr 2021 und eventuelle Notlagenkredite dieses Jahres fir eine
Finanzierung heranzuziehen sind, falls keine andere Deckung des Zuschussbe-
darfs mdglich ist und die Notlage erneut festgestellt wird. Dem l&sst sich nicht
entgegenhalten, dass die Finanzierungsbedarfe im Jahre 2020 ihre Ursache
haben und moglicherweise bereits jetzt erkennbar sind. Nach dem Jéhrlichkeits-
prinzip gehoren solche Zuschussbedarfe in das Jahr 2021. Das schlief3t nicht aus,
dass die Haushaltsprognose fur das Jahr 2021 diese Posten enthalten kann. Eine
Bertcksichtigung im Volumen der Notlagenkredite des Jahres 2020 kame

dagegen einer kreditfinanzierten Riicklage gleich.

I11. Sanierungshilfen des Bundes und Sanierungsverpflichtungen des
Landes Bremen, insbesondere in ,,begriindeten Ausnahmeféllen* (88 1 u. 2
SanG, § 4 SanG-VV)
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Speziell in Bremen stellt sich die Frage, welche Folgen die aullergewdohnliche
Notsituation im Sinne der Schuldenregel fir die Verpflichtungen des Landes im

Rahmen der Sanierungshilfenvereinbarung mit dem Bund hat.

1. Grundlagen

Nach dem 2017 in das Grundgesetz eingeftigten Art. 143d Abs. 4

Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 13. Juli 2017 (BGBI. | S.
2347).

kann der Bund seit dem 1. Januar 2020 den Lé&ndern Saarland und Bremen
Sanierungshilfen in Hohe von jahrlich insgesamt 800 Mio. Euro gewahren.
Diese sollen beiden L&ndern helfen, die Vorgaben des Art. 109 Abs. 3 GG
»Klnftig eigenstandig” einzuhalten. Nach Art. 143d Abs. 4 S. 2 GG ergreifen
Bremen und das Saarland im Gegenzug hierzu ,,MaBnahmen zum Abbau der
tberméliigen Verschuldung sowie zur Starkung der Wirtschafts- und Finanz-
kraft“. Von dieser Erméchtigung des Bundes, die mit Verpflichtungen des
begunstigten Landes verknupft ist, macht das Sanierungshilfengesetz (SanG)
Gebrauch.

Vom 14. August 2017 (BGBI. | S. 3122, 3126).

Nach 8 1 Abs. 2 SanG gewahrt der Bund Bremen jahrlich seit dem 1. Januar
2020 400 Mio. Euro als Sanierungshilfe. Die Sanierungsverpflichtungen des
Landes enthélt § 2 SanG. U.a. heilt es in Absatz 2 S. 2: ,,Jahrlich sind haus-
haltsméaRige Tilgungen in HOhe von mindestens einem Achtel der gewahrten
Sanierungshilfe zu leisten.”* AusgangsgroRe ist damit die Netto-Kreditaufnahme,
die nach dem Sanierungsgesetz jahrlich -50 Mio. Euro betragen muss. Bezogen
auf einen Zeitraum von funf Jahren sind insgesamt haushaltsmaRige Tilgungen
in Hohe eines Funftels der Sanierungshilfe zu leisten (8 2 Abs. 2 S. 3 SanG);
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daraus ergibt sich eine jahrliche Tilgungspflicht von durchschnittlich 80 Mio.
Euro. 8 2 Abs. 3 S. 1 bis 3 SanG lautet: ,,Nach Ablauf von jeweils zwei
Kalenderjahren, erstmals im Jahr 2022, prift das Bundesministerium der
Finanzen, ob die nach Absatz 2 Satz 2 notwendigen Tilgungen in den Vorjahren
insgesamt geleistet wurden. Die Unterschreitung in einem Jahr kann durch eine
mindestens ebenso groRe Uberschreitung im Folgejahr ausgeglichen werden. In
begriindeten Ausnahmefallen kann festgestellt werden, dass eine Unterschrei-
tung der in den beiden Jahren zu leistenden Tilgung nach Absatz 2 Satz 2
unbeachtlich ist.“ Zu dem funfjéhrigen Tilgungs- und Prifungsturnus (8 2 Abs.
2 S. 3 SanG) bestimmt § 2 Abs. 4 S. 2: ,,In begrindeten Ausnahmefallen kann
festgestellt werden, dass eine Unterschreitung der erforderlichen Tilgung

unbeachtlich ist.”

Die Verwaltungsvereinbarung zum Sanierungshilfengesetz (SanG-VV) vom 23.
Mai 2019 konkretisiert zunachst die ,,haushaltsméaiige Tilgung“ des Normalfal-
les nach § 2 Abs. 2 S. 2 u. 3 SanG. AusgangsgroRe ist die Nettokreditaufnahme.
Der Wortlaut des Sanierungshilfengesetzes enthélt, anders als das frihere
Konsolidierungshilfengesetz, keinen ausdriicklichen Hinweis, dass eine
Bereinigung um finanzielle Transaktionen (und eine Konjunkturbereinigung)
moglich ist. Dies holt die Bestimmung der ,,haushaltsmaRigen Tilgung* in § 1
Abs. 1 bis 3 SanG-VV fir die Regeltilgung zumindest teilweise nach, die so
berechnet wird: (1) Grundlage ist, wie bei der Schuldenregel nach Art. 131a
BremLV, die Nettokreditaufnahme, bei deren Berechnung auf der Einnahmen-
seite die auf der Grundlage der Steuerschatzung des Vorjahres geplanten
steuerabhangigen Einnahmen (SOLL), im Ubrigen die tatsichlichen Einnahmen
(IST, Steuerabweichungskomponente), und ausgabenseitig die tatsachlichen
Ausgaben (IST) zugrunde gelegt werden. Um die Sanierungsverpflichtungen,
speziell die Tilgungsverpflichtungen, zu erfiillen, muss die Nettokreditaufnahme
bei mindestens -50 Mio. Euro liegen (vgl. 8 1 Abs. 1 SanG-VV). Hier ist der

Rechtskreis der Sanierungshilfe strenger als die Schuldenregel, bei der im
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Regelfall die jahrliche Nettokreditaufnahme bei hochstens 0 Euro liegt, § 18
Abs. 1 LHO. (2) Nach 8 1 Abs. 2 SanG-VV wird die Nettokreditaufnahme,
wiederum wie bei den Schuldenregelungen des Art. 131a, hier Absatz 6,
BremLV, um finanzielle Transaktionen bei den Einnahmen- und Ausgaben
bereinigt; gleichfalls in Parallele zu Art. 131a Abs. 5 BremLV werden (3)
zusatzlich zum Kernhaushalt unselbstdndige Extrahaushalte mit eigener
Krediterméchtigung, die dem Sektor Staat zugeordnet sind, einbezogen (8 1
Abs. 3 SanG-VV).

Diese Berechnung der Nettokreditaufnahme entspricht trotz der genannten
Parallelen nicht vollstdndig der strukturellen Nettokreditaufnahme nach Art.
131a BremLV iVm 88 18, 18a LHO. Die Landeshaushaltsordnung sieht bei der
Konjunkturkomponente im Rahmen der Schuldenregeln (8 18a Abs. 1 S. 1 Nr.
2, Abs. 3 bis 7 LHO iVm der Rechtsverordnung nach § 18a Abs. 7 LHO) nicht
nur eine Steuerabweichungskomponente (so § 1 Abs. 3 SanG-VV), sondern
zusétzlich eine Ex-ante-Konjunkturkomponente vor. Diese ist in der SanG-VV
nicht im Regelfall, sondern nur ausnahmsweise fur den ,,begriindeten Ausnah-
mefall“ in § 4 Abs. 1 vorgesehen, und zwar durch den FuBnotenverweis auf das
Konjunkturbereinigungsverfahren, das im Rahmen des Konsolidierungshilfen-

gesetzes genutzt wurde.

www.stabilitaetsrat.de/DE/Dokumentation/Ueberwachung-
Konsolidierungshilfen/VVerwaltungsvereinbarungen/VVV_node.html

Diese Komponente kann also nur im Abschwung auf Antrag gegeniiber dem
Bundesministerium der Finanzen und im Zusammenhang eines begrindeten
Ausnahmefalles genutzt werden. Dies bedeutet: L&gen gegenwaértig die
Voraussetzungen eines ,,begrindeten Ausnahmefalles” vor, kdnnte auch eine auf
konjunkturellen Griinden beruhende Abweichung von der regelmaRigen
Tilgungspflicht im Rahmen der Sanierungsverpflichtungen unbeachtlich sein.

Weiterhin ware dann ein Gleichlauf der Verschuldungsrdume der Schuldenre-


http://www.stabilitaetsrat.de/DE/Dokumentation/Ueberwachung-Konsolidierungshilfen/Verwaltungsvereinbarungen/VV_node.html
http://www.stabilitaetsrat.de/DE/Dokumentation/Ueberwachung-Konsolidierungshilfen/Verwaltungsvereinbarungen/VV_node.html
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geln nach Art. 131a BremLV und der Abweichung von der Tilgung hergestellt,
die im Rahmen des ,,begriindeten Ausnahmefalles* im Sanierungshilfenverfah-
ren unbeachtlich wére. Insbesondere die Spielrdume der Notlagenverschuldung
(Art. 131a Abs. 3 BremLV) konnten auch im Rahmen des Sanierungsgesetzes

erschlossen werden.

2. Liegt im Haushaltsjahr 2020 ein ,,begrindeter Ausnahmefall* (§ 2 Abs. 3
S.2,Abs. 4S. 2 SanG) vor?

Der ,,begriindete Ausnahmefall®, der Rechtsfolgen zu den jahrlichen Tilgungs-
pflichten Bremens im Rahmen des Sanierungshilfenprogramms auslésen kann,
ist ein unbestimmter Rechtsbegriff. Weder im Sanierungshilfengesetz noch in
der Verwaltungsvereinbarung zu diesem Gesetz gibt es Hinweise oder eine

Benennung von Fallgruppen, die bei der Konkretisierung helfen kdnnten.

Allgemein gilt, dass der Begriff, der eine Ausnahme von der Regel, hier eine
Ausnahme von dem Normalfall des Synallagma von Hilfe und Verpflichtung,
erlauben will, wegen des Ausnahmecharakters eng auszulegen ist. MalRgebend
ist sodann der Bezug zum Gesamtsystem der Sanierungshilfen. Diese haben das
Ziel, Bremen (wie dem Saarland) das Einhalten der VVorgaben des ,,Artikels 109
Absatz 3 (so Art. 143d Abs. 4 S. 1 GG) zu ermdglichen. Diese Verklammerung
mit den Zielen des Art. 109 Abs. 3 GG zeigt, dass es um das Ziel der ohne
Nettokreditaufnahme ausgeglichenen Haushalte geht, die beide Sanierungshil-
fenlénder trotz ihrer hohen Altschulden und der im Landervergleich ungtinstigen
Relation von laufenden Einnahmen und Ausgaben auch mit der Unterstiitzung
durch Bundeshilfe erreichen sollen. Die Benennung des gesamten Art. 109 Abs.
3 GG, nicht nur des Satzes 1, belegt dabei aber, dass alle Vorgaben und
Krediterméchtigungen der Schuldenbremse, auch die Konjunkturkomponenente
und die Notfallverschuldung, im Rahmen der Sanierungshilfen und Sanierungs-

verpflichtungen eine Rolle spielen konnen. Folglich muss der ,,begriindete
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Ausnahmefall* im Zusammenhang der Sanierungshilfen in einen Gleichlauf mit
dem Umfang der Verpflichtungen und Handlungsmaoglichkeiten der Schulden-
bremse gebracht werden. Dieser Gleichlauf l&sst sich nur herstellen, wenn die
»,Naturkatastrophe* und die ,,auBergewohnliche Notsituation®, die ausnahms-
weise Verschuldung erlauben, auch einen ,begrindeten Ausnahmefall* im

Zusammenhang der Sanierungshilfen darstellen.

Dafur spricht auch das Verstandnis des ,begrindeten Ausnahmefalls® im
bisherigen Recht der Konsolidierungshilfen. Zur Verwendung dieses Begriffs in
8 2 Abs. 2 S. 2 KonsHilfG erlauterte die Begriindung, der begriindete Ausnah-
mefall solle vorliegen, ,,wenn entsprechend der Regelung in Art. 109 Absatz 3
Satz 2 GG die besondere Ausnahmesituation auf einer Naturkatastrophe oder
aulRergewohnlichen Notsituation“ beruht, ,,die sich der Kontrolle des jeweiligen

Landes entzieht*.

BT-Drs. 16/12400, S. 21.

Hinzuweisen ist auch auf die Parallele von Tilgungsverpflichtungen, die im
Rahmen der Verschuldungsregeln der Art. 109 Abs. 3 GG, Art. 131a BremLV
nur bei der Notlagenverschuldung vom Haushaltsgesetzgeber zu bestimmen
sind; bei den Sanierungshilfen ist es Art. 143d Abs. 4 S. 2 GG, der die begiins-
tigten Lander verpflichtet, ,,MaRnahmen* zu ,ergreifen®, also u.a. den bestehen-

den Schuldenstand abzubauen.

Insgesamt lassen sich so die unterschiedlichen Rechtskreise der Verschuldungs-
regeln und der Sanierungshilfen mit ihren unterschiedlichen Rechtspflichten und
unterschiedlichen Verpflichtungsadressaten harmonisieren. Da dem Grunde
nach die Voraussetzungen der Notlagenverschuldung im Haushaltsjahr 2020
erfullt sind, liegt auch ein Ausnahmefall vor. Die aulergewdhnliche Notsituati-

on ist die Begrindung des Ausnahmefalls. Der Senat der Freien Hansestadt
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Bremen hat die Mdglichkeit, unter Hinweis auf die fur die Notlagenverschul-
dung relevanten Gesichtspunkte das Vorliegen eines ,,begriindeten Ausnahme-
falles* gegentiber dem Bund zu beantragen (8 4 Abs. 2 SanG-VV).

3. Zeitliche Reichweite des ,,begrtindeten Ausnahmefalles* tber das Jahr
2020 hinaus?

In vergleichbarer Weise wie die Verschuldungsmdglichkeit in der Notsituation
(Art. 131a Abs. 3 BremLV) ist das Sanierungshilfensystem mit seinen jahrlichen
Hilfen und Tilgungspflichten auf das Haushaltsjahr bezogen. Zur Bestimmung
der zeitlichen Reichweite kommen daher die bereits entwickelten Leitlinien
(oben I1. 4) zur Anwendung. Soweit im Zeitverlauf sich Unterschiede hinsicht-
lich der Konjunkturbereinigung nach der Landeshaushaltsordnung und nach dem
Ausnahmetatbestand sowie dem Regeltatbestand im Rahmen des Sanierungsver-
fahrens (8 4 Abs. 1 SanG-VV und § 1 Abs. 3 SanG-VV) ergeben sollten, lassen
sich diese Differenzen nach der geltenden Rechtslage nicht vollstandig
harmonisieren. An dem grundsatzlichen Gleichlauf von ,,begriindetem Ausnah-
mefall“ (8 4 Abs. 1 SanG-VV) und den Verschuldungsrdumen, insbesondere der
Konjunkturkomponente, im Rahmen der in der Landeshaushaltsordnung

konkretisierten Schuldenregeln dndert dies nichts.

IV. Die Uberwachung der Schuldenregelungen durch den Stabilitatsrat

(Art. 109a Abs. 2 GG)

1. Die Kriterien der Uberwachung durch den Stabilitatsrat

Die Grundgesetzanderung vom 13. Juli 2017

BGBI. I S. 2347.
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hat dem Stabilitatsrat mit dem neu eingefiigten Absatz 2 des Art. 109a GG eine
weitere Aufgabe zugewiesen: ,,Dem Stabilitatsrat obliegt ab dem Jahr 2020 die
Uberwachung der Einhaltung der Vorgaben des Artikels 109 Absatz 3 durch
Bund und Lander. Die Uberwachung orientiert sich an den Vorgaben und
Verfahren aus Rechtsakten aufgrund des Vertrages ber die Arbeitsweise der
Europdischen Union zur Einhaltung der Haushaltsdisziplin.* Diese Aufgabe
wiederholen 88 2 S. 2, 5a StabiRatG, wobei § 5a StabiRatG in Absatz 1 den
Zeitpunkt der Prifung und die zu prufenden Zeitrdume (,,das jeweils abgelaufe-
ne, das aktuelle und das darauffolgende Jahr*) nennt und Absatz 2 Satz 2 als
,»Grundlage* ein einheitliches Konjunkturbereinigungsverfahren verlangt. Darin

liegt die Orientierung an den europdischen VVorgaben zur Haushaltsdisziplin.

Zu diesen Vorgaben gehdren der Stabilitats- und Wachstumspakt vom 17.
Juni 1997 und auf dessen Grundlage die Maastricht-Kriterien. Im Einzel-
nen: Verordnung (EG)Nr. 1467/97 vom 7. Juli 1997; Verordnung (EG)NTr.
1466/97 vom 7. Juli 1997; Verordnung (EU)Nr. 1173/2011 vom 16. No-
vember 2011. Nicht erfasst ist der Fiskalpakt, der nicht auf der Grundlage
des AEUV, sondern auf volkerrechtlicher Grundlage geschlossen wurde.

Das einheitliche Konjunkturbereinigungsverfahren und weitere Verfahrens- und
Uberwachungskriterien enthalt der Beschluss des Stabilitatsrates vom 6.
Dezember 2018 zu TOP 5 (Kompendium zur Uberwachung der Schuldenbrem-

se).

www.stabilitaetsrat.de/DE/Beschluesse-und-
Beratungsunterlagen/20181206_18.Sitzung/Sitzung20181206_node.html

In diesem Zusammenhang muss Bremen — wie jedes andere Land und der Bund
— darlegen, dass die inhaltlichen Anforderungen der VVorgaben des Art. 109 Abs.
3 GG, konkretisiert durch die landesrechtlichen Bestimmungen der Art. 131a
BremLV, 88 18ff. LHO und der Konjunkturbereinigungsverfahrensverordnung
(KBVV) vom 21. April 2020, eingehalten sind. Das bedeutet im Jahr 2020, die


http://www.stabilitaetsrat.de/DE/Beschluesse-und-Beratungsunterlagen/20181206_18.Sitzung/Sitzung20181206_node.html
http://www.stabilitaetsrat.de/DE/Beschluesse-und-Beratungsunterlagen/20181206_18.Sitzung/Sitzung20181206_node.html
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Voraussetzungen und Folgen der auBergewdhnlichen Notsituation darzulegen.
Besonderheiten gegenuber Darlegungspflichten im landesrechtlichen und
landesinternen Haushaltsverfahren gibt es insoweit, abgesehen davon, dass die
Daten flr den Stabilitatsrat dem vereinheitlichten Konjunkturbereinigungsver-
fahren zugénglich sein missen, nicht. Der Beschluss des Stabilitatsrates vom 6.
Dezember 2018 stellt mit Recht fest: ,,Bei der Uberwachung der Einhaltung der
Vorgaben des Art. 109 Abs. 3 GG weist der Stabilitdtsrat zum einen die
Ergebnisse der bundes- bzw. der jeweiligen landesrechtlichen Schuldenbremse
aus. Die Uberpriifung der Einhaltung der bundes- und jeweiligen landesrechtli-
chen Schuldenbremse obliegt jedoch weiterhin den jeweils zustdndigen

Parlamenten, Rechnungshofen und Gerichten.*

Stabilitatsrat, Beschluss vom 6. Dezember 2018, aaO, S. 3.

Der Stabilitdtsrat berdt und halt die Ergebnisse der Uberwachung fest. Im
Rahmen der Einhaltung der Schuldenregeln hat der Stabilitatsrat jedoch keine
Befugnisse, einem Land oder dem Bund bestimmte MalRnahmen vorzuschreiben
sowie Sanktionen oder andere belastende MalRnahmen zu verhéngen. Bei Art.
109a Abs. 2 GG handelt es sich ,,um eine lose Aufgabenzuweisung, aber nicht

um die Verleihung von Eingriffsbefugnissen®.

Siekmann, in: Sachs, Kommentar zum GG, 8. Auflage 2018, Art. 109a Rn.
25.

Insbesondere ist die Aufgabenbeschreibung ,,Uberwachung® so zuriickhaltend,
dass neben den Kompetenzen des Stabilitatsrates zur Beobachtung der Haushal-
te und zur Einschatzung der Einhaltung der Schuldenbremse keine Befugnisse
daraus abgeleitet werden konnen. Die Beschllsse und Berichte des Stabilitatsra-
tes sind nach 8§ 5a Abs. 2 S. 3 StabiRatG zu verdffentlichen. Rechtliche
Konsequenzen im Fall des Nichteinhaltens der VVorgaben des Art. 109 Abs. 3
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GG nennt jedoch weder das Grundgesetz noch das Gesetz tber den Stabilitats-

rat.

2. Kontroll- oder Prifungsrechte des Stabilitatsrates nach
§ 6 StabiRatG?

Seit 2013 hat der Stabilitatsrat nach § 6 Abs. 1 StabiRatG auch die Aufgabe, die
Einhaltung der Obergrenze des strukturellen gesamtstaatlichen Finanzierungsde-
fizits (Bund, L&nder und Parafisci, insbesondere Sozialversicherungen) zu
uberpriifen. Die Berechnung und die zul&ssige Grenze des gesamtstaatlichen
Defizits ergeben sich aus § 51 Abs. 2 HGrG; diese Vorschrift verweist ihrerseits
auf das Unionsrecht. Auch im Fall eines VerstoRRes gegen die Grenze des § 51
Abs. 2 HGrG kann die Uberpriifung nur zu einer Empfehlung filhren. Weiterge-
hende Kontroll- und Prifungsrechte des Stabilitatsrates bestehen nicht. Grund
fur diese Zuruckhaltung ist, die staatliche Eigenstandigkeit, insbesondere der
Lander, und den Vorrang der Parlamente bei der Kontrolle und Korrektur des

jeweiligen Defizits zu wahren.

Vgl. BT-Drs. 17/10976, S. 16.

Eine Empfehlung des Stabilitatsrates hat — neben der politischen Wirkung -
allein den Effekt, Transparenz herzustellen und eine Koordination der ¢ffentli-

chen Haushalte durch die jeweils VVerantwortlichen zu ermdglichen.

Konkrete Rechtsfolgen, auch solche mit Haftungscharakter, kénnen sich bei
einer Uberschreitung des gesamtstaatlichen Defizits allein (neben den Regelun-
gen zur Schuldenbremse) im Fall der Verhdngung einer Sanktion gegen die
Bundesrepublik Deutschland auf unionsrechtlicher Grundlage (Art. 121, 126,
136 AEUV) aus Art. 104a Abs. 6 GG iVm dem Sanktionszahlungs-
Aufteilungsgesetz (SZAG) ergeben.
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Neugefasst durch Gesetz vom 15. Juli 2013 (BGBI. | S. 2398).

Nach 8 2 Abs. 1 S. 1 SZAG tragt der Bund 65 v.H. einer Sanktionsverpflich-
tung, die Lander 35 v.H. Satz 2 und 3 bestimmen sodann: ,,65 Prozent des
Landeranteils tragen die Lander nach dem Anteil des jeweiligen Landes an der
Summe der Finanzierungsdefizite aller Lander (Verursachungsbeitrag); Lander,
die einen ausgeglichenen oder positiven Finanzierungssaldo aufweisen, bleiben
bei der Ermittlung der Summe der Finanzierungsdefizite unberlcksichtigt und
werden an den Teil der Sanktionslasten, der sich nach dem Verursachungsbei-

trag bemisst, nicht beteiligt.*

Solche Sanktionen hat es bislang gegentiber Deutschland (und gegeniber
anderen Staaten) nicht gegeben. Sie erscheinen derzeit auch auRerst unwahr-
scheinlich. Die EU-Vorgaben, insbesondere nach den ,Giudelines for a
streamlined format of the 2020 Stability and Convergence Programmes in the
light of the COVID-19 outbreak* sehen weitreichende und nicht nur temporére
Ausnahmen von den europdischen Vorgaben zur Schuldenbegrenzung vor. Die
Européische Kommission hat am 20. Marz 2020 die Ausweichklausel des
Stabilitats- und Wachstumspaktes aktiviert; dies hat der ECOFIN am 23. Mérz
bestétigt. Innerstaatlich hat der Stabilitatsrat festgestellt, dass die Obergrenze
des strukturellen gesamtstaatlichen Defizits nach 8 51 Abs. 2 S. 1 HGrG im Jahr
2020 ,,deutlich uberschritten wird“; er halt diese Uberschreitung fiir eine
»Zulassige Abweichung” gemall 8§ 51 Abs. 2 S. 2 HGrG. Der Stabilitatsrat hat
davon abgesehen, zum gegenwartigen Zeitpunkt ,,Mallnahmen zur Ruckfiihrung

des Uberhohten Finanzierungsdefizits zu empfehlen®.

Beschluss des Stabilitatsrates vom 22. Juni 2020 zu TOP 1 der 21. Sitzung
des Stabilitatsrates, S. 1f.
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Zum gegenwadrtigen Zeitpunkt sollten die Lander in der Bundesrepublik, die in
Richtung auf Europa stark von den Entscheidungen des Bundes abhéngen,
jedenfalls aber eines beachten. Nach nationalem Recht sind Notlagenkredite
zwingend mit Tilgungsregeln zu verbinden (Art. 109 Abs. 3 S. 3 GG: ,,entspre-
chende Tilgungsregelungen®, Art. 131a Abs. 3 S. 2 BremLV: , Tilgungsrege-

lung®). Keine verfassungsrechtlichen VVorgaben gibt es zur Tilgungsfrist.

Die Begrundung zu Art. 109 Abs. 3 GG, BT-Drs. 16/12410, S. 11, erlautert
lediglich, der Tilgungsplan musse ,,die Rickfihrung der oberhalb der Re-
gelgrenzen liegenden Kreditaufnahme verbindlich® regeln, lber den Zeit-
raum habe das Parlament ,,in Ansehung der GréRenordnung der erhéhten
Kreditaufnahme sowie der jeweiligen konjunkturellen Situation zu ent-
scheiden®.

Diese sehr weitgefasste VVorgabe — 8 18c¢ S. 1 LHO spricht von einem ,,angemes-
senen Zeitraum* zur Tilgung — sollte der Landesgesetzgeber mdglichst eng
verstehen. Die unbestimmten Vorgaben der Verfassung und der Haushaltsord-
nung zur Tilgungsfrist lassen sich nicht in eine exakte Zahl von Jahren umset-
zen, in denen zu tilgen ist oder getilgt werden sollte. Auf der einen Seite steht
das Ziel, moglichst bald zur Normalitat zurlickzukehren. Das spricht fur eine
maoglichst kurze Tilgungsfrist. Auf der anderen Seite geht es nicht nur um die
Bindung der Haushaltsgesetzgeber maoglichst weniger folgender Legislaturperi-
oden, sondern auch darum, die jahrliche Tilgungslast mit den tbrigen, in der
Zukunft zu leistenden Ausgaben in Einklang zu bringen. Abzuwagen und seitens
des Gesetzgebers politisch zu gewichten sind letztlich die Interessen der
gegenwartigen Generationen, die aktuelle Krise moglichst schnell zu bewéltigen
und zu Uberwinden, mit den Interessen der zukiinftigen Generationen, méglichst
wenig mit Tilgungspflichten belastet zu sein. Gegen die von der Bremischen
Birgerschaft beschlossene Tilgungsfrist von 30 Jahren, beginnend 2024 (also
mit tilgungsfreien Jahren von 2020 bis einschliel3lich 2023), bestehen im Lichte
der Abwégung der fur eine moglichst schnelle oder gestreckte Tilgung spre-

chenden Aspekte keine Bedenken. Die Tilgungsfrist bewegt sich im Rahmen
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dessen, was der Bund und die anderen Lander bei ihren Notlagenkreditaufnah-
men 2020 als Tilgungsfristen festgesetzt haben. Die langste Tilgungsfrist sieht

der Gesetzgeber in Nordrhein-Westfalen mit 50 Jahren vor.

V. Dokumentations- und Darlegungspflichten der Verwaltung bei der
Geltendmachung von Ausnahmetatbestdnden aufgrund der COVID-19-

Pandemie

1. Pflichten aufgrund der Landesverfassung und der Landeshaushaltsord-

nung

Den Senat treffen keine Begriindungspflichten zu den tatbestandlichen Voraus-
setzungen des Art. 131a Abs. 3 BremLV, also dem Vorliegen einer Naturkata-
strophe oder einer aufRergewohnlichen Notsituation, die sich der Kontrolle des
Staates entzieht und die staatliche Finanzlage erheblich beeintrachtigt. Die
Bremische Birgerschaft hat mit der Mehrheit ihrer Mitglieder fur das Jahr 2020
eine auBergewdhnliche Notsituation und Naturkatastrophe nach Art. 131a Abs.3
S. 1 BremLV festgestellt.

8 16 Abs. 1 HG 2020 (Land): ,,Im Haushaltsjahr 2020 besteht wegen der
COVID-19-Pandemie geméal Art. 131a Abs. 3 S. 1 der Landesverfassung
der Freien Hansestadt Bremen eine Naturkatastrophe und auRergewdohnli-
che Notsituation, die sich der Kontrolle des Staates entzieht und die staatli-
che Finanzlage erheblich beeintrachtigt.“ Darlegungen dazu im Einzelnen:
HG-Land-Bremische Burgerschaft, Drs. 20/394, Mitteilung des Senats (S.
1f.) sowie die Begrindung zum HG 2020 zu 88 10 u. 15 [gemeint: 16]).
HG-Stadtgemeinde Bremen — Bremische Bilrgerschaft, Stadtburgerschaft,
Drs. 20/168 S, Mitteilung des Senats (S. 2f.) sowie die Begrindung zum
HG 2020 zu 88 9 u. 14.

Als Parlament ist die Burgerschaft fiir diese Feststellung in Gesetzesform nicht
begriindungspflichtig. Wie jede gesetzliche Norm unterliegt aber auch diese der

Kontrolle anhand der Verfassung.
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Auf der Grundlage der Notlagenkrediterméchtigung der Birgerschaft hat die
Verwaltung die Aufgabe, diese Ermdachtigung zweckentsprechend fir notlagen-
bedingte Ausgaben oder die Deckung notlagenbedingter Einnahmeausfalle zu
nutzen. Die Kriterien ergeben sich aus dem Senatsbeschluss vom 16. Juni 2020
zu den Malinahmengruppen. Die Dokumentation ausnahmebedingter Ausgaben
und Einnahmen hat sich daran zu orientieren. Das ist von Bedeutung fir spatere

Rechnungslegungspflichten und parlamentarische Kontrollrechte.

Gemal} 8 18c LHO iVm § 16 Abs. 3 HG 2020 (Land) und § 14 Abs. 3 HG 2020
(Stadtgemeinde) hat der Senator fir Finanzen die Aufgabe, den Tilgungsplan
nach Abschluss des Haushaltsjahres anzupassen, entsprechend der Inanspruch-
nahme der aufgrund der Notsituation eingerdumten Kreditermdachtigung. Die
Anpassungsermachtigung betrifft die Verkirzung der Laufzeit des Tilgungs-
plans; in der Haushaltsrechnung ist der Anpassungsbeschluss zu verdffentlichen.
Voraussetzung fir eine solche Anpassung der Gesamttilgungssumme und der
Raten ist die nachvollziehbare Dokumentation, wie sich die Inanspruchnahme
der Krediterméchtigung zusammensetzt. Das Parlament und der Landesrech-
nungshof konnen Auskunft dariiber verlangen, welche Kiriterien bei der
Buchung von Ausgaben und Mindereinnahmen aufgrund der Ausnahme des Art.
131a Abs. 3 BremLV angewendet und ob diese Kriterien bei der Buchung

eingehalten wurden.

Die auf der Grundlage der Rechnungslegung der zustandigen Stellen (§ 80 Abs.
1 LHO) jahrlich vom Senator fir Finanzen aufzustellende Haushaltsrechnung (8
80 Abs. 3 LHO) gliedert sich (§8 81 LHO) wie der Haushaltsplan nach den
Elementen aus dem verbindlichen Gruppierungs- und Funktionenplan. In beiden
Planen ist keine gesonderte Auswertungsmoglichkeit nach pandemiebedingten
Haushaltsvorgangen vorgesehen. Deshalb sollte unbedingt im Haushaltsvollzug

Vorsorge getroffen werden, solche VVorgange soweit als moglich tber gesonder-
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te Haushaltsstellen abzubilden. Dem dient der fur den ,,Bremen-Fonds*
gebildete Produktplan (PPL 95) fur das Land und die Stadt Bremen, in dem die
aus dem ,,Bremen-Fonds“ kreditfinanzierten Ausgaben Uber die zugehorigen
Haushaltsstellen verortet werden. Die Umsetzung im Haushaltsvollzug kann es
erfordern, Verwaltungsvorschriften fiir die Haushalte 2020 zu erarbeiten, um die
haushaltstechnische Abgrenzung der pandemiebedingten und Uber den ,,Bre-

men-Fonds* kreditfinanzierten Ausgaben sicherzustellen und zu verdeutlichen.

Besondere Probleme werfen solche Haushaltseffekte oder Haushaltsvollzlige
auf, die sich nicht haushaltsstellengenau abbilden lassen. Dazu gehdren
krisenbedingte Steigerungen von Sozialausgaben, u.U. auch Personalmehraus-
gaben, Mindereinnahmen bei Steuern, aber auch bei Gebiihren, Mieten, etc. Hier
ist zundchst Uberhaupt die Hohe solcher Effekte schwierig zu ermitteln;
eventuell kénnte man mit Vorjahreszahlen operieren, die zu bereinigen waren
(Sozialausgaben durften etwa auch ohne Krise steigen). Nach Abschétzung der
Effekte (diese Abschatzungen miissten plausibel begriindet werden) kann daran
gedacht werden, diese durch Kompensationszahlungen aus dem ,,Bremen-
Fonds* auszugleichen. Diese Zahlungsvorgange kdnnen solche Haushaltseffekte

darstellen und sie kdnnen abgefragt werden.

2. Dokumentationspflichten im Sanierungshilfenverfahren

Der Senat vertritt die Freie Hansestadt Bremen nach auen. Das gilt auch im
Sanierungshilfenverfahren gegenuber dem Bund; Darlegungs- und Dokumenta-
tionspflichten nach dem Sanierungshilfengesetz sind vom Senat zu erfullen. Der
Begriff des ,,begriindeten* Ausnahmefalles (8 2 Abs. 3 S. 3, Abs. 4 S. 2 SanG),
der ausnahmsweise zu einer Lockerung des Konnexes von Sanierungshilfen des
Bundes und Tilgungsverpflichtungen des Landes fuhren kann, zeigt an, dass
Darlegungen und Begriindungen bei einer Berufung auf den Ausnahmefall

besondere Bedeutung haben.
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Weil der ,begriindete Ausnahmefall“ in Parallele zur ,,auBergewdhnlichen
Notsituation* iSd Art. 109 Abs. 3 GG, Art. 131a Abs. 3 BremLV zu verstehen
ist (oben 11l., 2.), kann der Senat sich insoweit auf den Beschluss der Birger-
schaft zu Art. 131a Abs. 3 BremLV beziehen. Sodann ist § 4 Abs. 1 SanG-VV
zu beachten, der den begrundeten Ausnahmefall ndher eingrenzt und mit einer
Antragspflicht des Landes — wahrzunehmen durch den Senat — verbindet: ,,Auf
begrindeten Antrag des jeweiligen Landes kann das Bundesministerium der
Finanzen feststellen, dass eine Unterschreitung auf einer besonderen Ausnahme-
situation oder auf konjunkturellen Effekten beruht und daher ausnahmsweise
unbeachtlich ist (8 2 Absatz 3 Satz 3 SanG sowie § 2 Absatz 4 Satz 2 SanG)"“.
Die FuBnote zu den konjunkturellen Effekten erganzt: ,,Die Berechnung der
konjunkturellen Effekte erfolgt nach dem im Stabilitatsrat vereinbarten
Konsolidierungshilfenverfahren.“ Die ,konjunkturellen Effekte* meinen nicht
die Steuerabweichungskomponente (§ 1 Abs. 1 S. 3 SanG-VV).

Die in Art. 109 Abs. 3 S. 2 GG Bund und Landern eingerdumte Mdoglichkeit,
Sondervorschriften fir die Verschuldung in auBergewdhnlichen Notsituationen
vorzusehen, von der Art. 131la Abs. 3 BremLV Gebrauch macht, erfasst
grundsatzlich auch exogene konjunkturelle Schocks, die nicht (zumindest nicht
ausschliefRlich) auf staatliche MalRnahmen zurlickgehen. Allerdings spricht der
Verweis der FulRnote zu § 4 Abs. 1 SanG-VV im Rahmen der Sanierungshilfen
flr ein engeres Verstandnis, da die in Bezug genommene Konjunkturbereini-
gung nach dem friheren System der Konsolidierungshilfen nur ausnahmsweise
solche Konjunktureinbriiche beriicksichtigen konnte, die von regelmaRigen
Konjunkturschwankungen abwichen (vgl. § 2 Abs. 2 KonsHilfG und § 2
KonsHilfG-VV, wonach eine Bereinigung um ,unmittelbar konjunkturell
bedingte Anderungen® zuléssig war). Im gegenwaértigen System der Sanierungs-
hilfen sollten die Darlegungslasten des Senats daher auf zwei Bereiche kon-

zentriert sein. Erstens geht es um die ,konjunkturellen Effekte“, die entspre-
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chend dem Verweis auf das Konsolidierungshilfenverfahren auf die Konjunk-
turbereinigung nach Art. 131a Abs. 2 BremLV iVm 8§ 18 Abs. 1, 18a LHO und
der RechtsVO gemal} 8 18 Abs. 7 LHO zu beschranken ist. Zweitens geht es um
die ,,besondere Ausnahmesituation* (8 4 Abs. 1 SanG-VV). Hier gilt die
Parallele zur auflergewohnlichen Notsituation nach Art. 131a Abs. 3 BremLV,
so dass hier dieselben Dokumentationspflichten wie im Rahmen des Haushalts-

vollzugs und der Haushaltsrechnung (88 80ff. LHO) gelten.

3. Dokumentationspflichten gegeniiber dem Stabilitatsrat

a) Die Uberwachung der Haushaltswirtschaft und die Durchfithrung von
Sanierungsprogrammen (Art. 109a Abs. 1 Nr. 1 u. 3 GG, § 5 StabiRatG)

Im Rahmen dieses Aufgabenfeldes konkretisiert 8 4 Abs. 3 der Sanierungsver-
einbarung die Pflichten der Freien Hansestadt Bremen gegeniiber dem Stabili-

tatsrat:

»Der Stabilitatsrat kann bei seiner Priifung im Mai eines Sanierungsjahres
trotz einer Uberschreitung des vereinbarten Sanierungspfads im Vorjahr in
begriindeten Ausnahmefallen feststellen, dass die vom Land ergriffenen
MaRnahmen ausreichend waren. Er kann in diesem Fall von einer Auffor-
derung zur verstarkten Haushaltssanierung nach 8 5 Abs. 3 S. 1 StabiRatG
absehen. Es obliegt dem Land, sonstige nicht vom Land zu verantwortende
Sondereffekte (8 5 Abs. 9 VV zum Konsolidierungshilfengesetz) oder be-
sondere Ausnahmesituationen (8 6 VV zum Konsolidierungshilfengesetz)
auf der Ausgaben- und Einnahmenseite sowie das AusmaR der Beeintrach-
tigung der Haushaltslage darzustellen. Der Stabilitatsrat entscheidet im
Einzelfall Gber die Anerkennung der dargelegten Sondereffekte und Aus-
nahmesituationen*.

Die in Bezug genommene Regelung des § 5 Abs. 9 VV zum Konsolidierungshil-
fenG lautet:

»ES konnen sonstige, nicht vom Land zu verantwortende Sondereffekte auf
der Ausgabe- und Einnahmeseite beriicksichtigt werden. Es obliegt dem
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Land, den Charakter des Sondereffekts und das Ausmal} der Beeintrachti-
gung der Haushaltslage darzustellen. Der Stabilitatsrat prift, ob die Vo-
raussetzungen fir die Anerkennung eines Sondereffekts vorliegen und ent-
scheidet tber den Antrag im Rahmen seiner regelméafiigen Sitzung im Mai
des auf das Berichtsjahr folgenden Jahres. Der Stabilitatsrat kann in be-
grindeten Einzelfallen auch bei einer geringfligigen Uberschreitung der
Defizitobergrenze die Einhaltung der Konsolidierungsverpflichtung aner-
kennen.*

Damit hat der Senat der Freien Hansestadt Bremen gegenuber dem Stabilitatsrat
darzulegen und zu begriinden, dass die COVID-19-Pandemie einen ,,Sonderef-
fekt* bedeutet, was wiederum unter Berufung auf die ,,auBergewodhnliche
Notsituation* im Sinne der Schuldenbremse geschehen kann. Dabei ist das
Auslaufen des Konsolidierungsverfahrens im Jahre 2020 zu bertcksichtigen.
Am 18. Juni 2019 hat der Stabilitatsrat bereits zu den Konsolidierungshilfen
beschlossen, dass mogliche Uberschreitungen der Obergrenzen des strukturellen
Finanzierungssaldos nach 8 3 KonsHIilfG bei gleichzeitiger Einhaltung der
Vorgaben des Stabilitatsratsverfahrens zur Uberwachung der Schuldenbremse (8
5a StabiRatG) als begrindeter Ausnahmefall im Sinne des § 2 Abs. 2 S. 2
KonsHilfG zu bewerten und unbeachtlich wéren. Die Klausel des § 4 Abs. 3 der
Sanierungsvereinbarung, wonach der Stabilitatsrat, der im Mai 2021 das
Sanierungsjahr 2020 tberpruft, die Moglichkeit hatte, zur verstarkten Haushalts-
sanierung aufzufordern, lauft angesichts der Sondersituation des Jahres 2020 ins

Leere.

b) Uberwachung des Einhaltens der Schuldenbremse (Art. 109a Abs. 2 GG, § 5a
StabiRatG) und der Obergrenze des gesamtstaatlichen Finanzierungsdefizits
nach § 51 Abs. 2 HGrG (8§ 6 StabiRatG)

Die Freie Hansestadt Bremen unterliegt — wie die anderen Lander und der Bund
— der fortlaufenden Uberwachung seiner Haushaltswirtschaft durch den
Stabilitatsrat (Art. 109a Abs. 1 Nr. 1 GG iVm 8§ 2 S. 1, 3 Abs. 1 StabiRatG)

und seit Beginn des Jahres 2020 der Uberwachung, ob die Verschuldungsregeln
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des Art. 109 Abs. 3 GG eingehalten werden (Art. 109a Abs. 2 GG, 8§ 2 S. 2, 5a
StabiRatG).

Im Rahmen des Stabilitatsberichtes hat Bremen (ber die Einhaltung der
Schuldenbremse in der landesrechtlichen Ausformung des Art. 131a BremLV zu
berichten. Mit Blick auf die Ausnahmeklausel des Art. 131a Abs. 3 BremLV
kann sich der Senat auf den entsprechenden Beschluss der Birgerschaft berufen

und zur Kreditaufnahme eine eigene Dokumentation vorlegen.

Im Rahmen des zwischen Bund und Lé&ndern vereinbarten harmonisierten

Uberwachungsverfahrens

Kompendium zur Uberwachung der Schuldenbremse, Beschluss des Stabi-
litatsrates, 18. Sitzung vom 16. Dezember 2018

ist folgendes zu beachten:

»Wenn eine vom Landesparlament/Bundestag anerkannte Notsituation vorliegt,
werden die damit verbundenen Positionen fur kreditfinanzierte Ausgaben (Ifd.
Nr. 23) und die (gemalR Tilgungsplan) in spateren Jahren erforderlichen
Tilgungsbetrége (Ifd. Nr. 24) zum Abbau der zusétzlichen Verschuldung in das
Ableitungsschema eingefiigt, um die strukturelle NKA anzupassen.

Kreditfinanzierte Ausgaben infolge der Notsituation verringern und vereinbarte
jahrliche Tilgungsbetrage erhdhen den Wert der strukturellen NKA (Ifd. Nr. 21).

Das Resultat ist der Wert der strukturellen NKA unter Berlcksichtigung von
Notsituationen (Ifd. Nr. 25).*

Kompendium zur Uberwachung der Schuldenbremse, aaO, S. 17 (7).

Weitere Darlegungspflichten ergeben sich daraus nicht.

In seiner Sitzung vom 22. Juni 2020 hat der Stabilitatsrat weitere Hinweise zu

kiinftigen Darlegungen Bremens gegeben. Der darauf bezogene Beschluss zu
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TOP 3 (Sanierungsverfahren Bremen) beruht auf den Planungen Bremens mit
dem Stand vom April 2020 und hélt fest: ,,Aus dem Sanierungsbericht Bremens
geht hervor, dass die bisherigen Planungen fir das Jahr 2020 aufgrund der
Auswirkungen der COVID-19-Pandemie angepasst werden mussen.* Hier
komme es auf die Vorlage ,,zum Doppelhaushalt 2020/2021 und zur Einrichtung
des ,Bremen-Fonds® “ an. ,,Die damit verbundenen Auswirkungen auf den
Landeshaushalt sind im Herbstbericht darzustellen.” (S. 3). Der Beschluss féhrt
fort (S. 4):

.- Die aktuelle Krise wird auch fiir Bremen erhebliche finanzielle Folgen
haben. Neben umfangreichen Einnahmeausféllen ergeben sich zusatzliche
Ausgaben zur Bewéltigung der Pandemie. Eine Kreditfinanzierung ist vor
diesem Hintergrund gerechtfertigt.

- Die Tilgung von aufgenommenen Notfallkrediten wird allerdings in den
kommenden Jahren die Handlungsspielrdume einschranken. Vor diesem
Hintergrund sollte Bremen seine Nettokreditaufnahme auf das notwendige
Mal begrenzen. Dariiber hinaus empfiehlt es sich, Kriterien zur Verwen-
dung der Mittel festzulegen, die sich eng an den unmittelbaren Erfordernis-
sen der Pandemiebewaltigung orientieren. [...]“

Die damit umrissenen Pflichten finden ihre weitgehende Entsprechung in den
haushaltsrechtlichen Anforderungen nach den 8§ 80ff. LHO, soweit es um die

pandemieverursachten Haushaltsvollzlige geht.

Stefan Korioth



