Staatsgerichtshof der Freien Hansestadt Bremen
Entscheidung vom 10.10.1997 — St 6/96

Zum Budgetrecht und der Budgetpflicht der Bremische n Burgerschaft sowie zu
den verfassungsrechtlichen Anforderungen an Nothaus haltsgesetze.

1.

Nothaushaltskompetenzen der Exekutive im budgetl osen Zustand bedirfen einer
verfassungsrechtlichen Grundlage.

Die Birgerschaft ist nicht befugt, die ausschlie Blich ihr zustehende Kompetenz der
Haushaltsbewilligung zu delegieren. Unter ,endgulti ger Gesetzgebung” i. S. des Art. 105
Abs. 3 BremLV ist der formliche parlamentarische Ge  setzesbeschlul? zu verstehen.

Ist bis zum Beginn eines Rechnungsjahres das Hau  shaltsgesetz nicht beschlossen, so ist
die Burgerschaft befugt und verpflichtet, durch ein Nothaushaltsgesetz eine gesetzliche
Grundlage fur die Haushaltsfihrung der Verwaltung z u schaffen.

Das Nothaushaltsgesetz darf von den an das regel maRige Hauhaltsgesetz gestellten
Anforderungen nur soweit abweichen, wie dies durch seinen Charakter als Ausnahme- und
Ubergangsgesetz  gefordert ist. Das Prinzip der Haus haltsoffentlichkeit hat
uneingeschrankte Geltung auch fur das Nothaushaltsg esetz; die Haushaltsprinzipien der
Haushaltsklarheit und der Spezialitat erfahren eine durch den vorlaufigen Charakter des
Nothaushaltsgesetzes bedingte Einschrankung.

Entscheidung vom 10. Oktober 1997
- St 6/96 -

in dem Verfahren betreffend den Antrag von 25 Abgeordneten der Bremischen
Birgerschaft auf Uberprifung der VerfassungsmaRigkeit des § 117 der
Landeshaushaltsordnung sowie der Gesetze zur vorlaufigen Haushaltsfiihrung 1996
der Freien Hansestadt Bremen vom 24. Januar und des Ortsgesetzes der
Stadtgemeinde Bremen vom 30. Januar 1996

=

Entscheidungsformel:

8 117 der Landeshaushaltsordnung vom 25. Mai 1971 (Brem.GBI. S. 143) i.d.F.
des Gesetzes vom 2. Februar 1993 (Brem.GBI. S. 43) ist mit Art. 105 Abs. 3 und
Art. 132 S. 1 u. 2 BremLV unvereinbar. Bis zu der erforderlichen
verfassungsrechtlichen Neuregelung bleibt die Vorschrift anwendbar.

8§ 1 des Gesetzes zur vorlaufigen Haushaltsfuhrung der Freien Hansestadt
Bremen im Jahre 1996 vom 24. Januar 1996 (Brem.GBI. S. 15) war mit Art. 131
Abs. 2 S.2Nr. 1,132 S. 1 BremLV unvereinbar.

88 2 und 6 des Gesetzes zur vorlaufigen Haushaltsfuhrung der Freien Hansestadt
Bremen im Jahre 1996 vom 24. Januar 1996 (Brem.GBIl. S. 15) waren mit der
Landesverfassung vereinbar.

8§ 1 des Gesetzes zur vorlaufigen Haushaltsfuhrung der Freien Hansestadt
Bremen (Stadtgemeinde) im Jahre 1996 vom 30. Januar 1996 (Brem.GBI. S. 19)
war mit Art. 131 Abs. 2 S. 2 Nr. 1, 132 S. 1 BremLV unvereinbar.



5. § 2 des Gesetzes zur vorlaufigen Haushaltsfihrung der Freien Hansestadt
Bremen (Stadtgemeinde) im Jahre 1996 vom 30. Januar 1996 (Brem.GBI. S. 19)
war mit der Landesverfassung vereinbar.

Diese Entscheidung hat Gesetzeskratft.
A

Gegenstand des Verfahrens ist die Prufung der Verfassungsmafiigkeit des § 117
LHO und einzelner Vorschriften von Nothaushaltsgesetzen, die die Bremische
Burgerschaft - Landtag bzw. Stadtblrgerschaft - Ende Januar 1996 beschlossen hat.

Die Bremische Landesverfassung schreibt in Art. 131 Abs. 2 vor, dal3 die
Blrgerschaft das Haushaltsgesetz vor Beginn jedes Rechnungsjahres zu erlassen
hat. Es ist seit langerer Zeit eine auf Absprache der in der Burgerschaft vertretenen
Fraktionen beruhende Ubung, in Wahljahren Beratung und BeschluR des
Haushaltsplanes der neugewéhlten Birgerschaft zu Uberlassen und infolgedessen
das Haushaltsgesetz erst im neuen Jahr zu verabschieden. Obwohl die 14.
Burgerschaft wegen der vorgezogenen Wahl bereits im Mai 1995 gewéhlt worden
war, hatten bis zum 31. Dezember 1995 weder die Burgerschaft (Landtag) noch die
Stadtburgerschaft Haushaltsgesetze fir das Jahr 1996 verabschiedet.

1. Am 20. Dezember 1995 legte der Senat den Entwurf zu einem "Gesetz zur
vorlaufigen Haushaltsfihrung der Freien Hansestadt Bremen im Jahre 1996" vor
(Bremische Birgerschaft - Landtag - Drs. 14/169). In der dem Entwurf
vorangestellten Mitteilung erklarte er, mit seinem Budgetbeschlul3 vom 6. November
1995 und dem Verfahrensbeschlul3 der Finanzdeputation vom 10. November 1995
sei das Haushaltsaufstellungsverfahren eingeleitet. Unter Bertcksichtigung der
Mindestzeiten flir die Beratungs- und Bearbeitungsgdnge muisse davon
ausgegangen werden, daf3 die Haushaltsplane fir die Doppelhaushalte 1996/97 in
der Bremischen Burgerschaft erst Mitte Juni beraten werden kdnnten.

Die zur Uberbriickung der haushaltslosen Zeit vorhandene Vorschrift des § 117 LHO
sei wegen des extrem langen Ubergangszeitraums "auch vor dem Hintergrund des
Sanierungsprogramms  fur die wichtigen Felder der Wirtschafts- und
Arbeitsmarktpolitik sowie der Drittmittelakquisition kaum geeignet, einen Zeitraum
von einem halben Jahr zu Uberbricken" (aaO, S. 1). Beispielhaft genannt wurden
verschiedene langerfristige Programme, u.a. das Investitionssonderprogramm (ISP)
und das Wirtschaftspolitische Aktionsprogramm (WAP). Um die Kontinuitat in diesen
Aufgabenfeldern wahren zu kdénnen, seien Ermachtigungen erforderlich, die Gber die
des 8 117 LHO hinausgingen. Dementsprechend legte der Senat Entwuirfe fir
Haushaltsermachtigungen an die Finanzdeputation vor, die z.T. betrachtliche
Finanzvolumen betrafen.

Der in der Mitteilung des Senats genannte Budgetbeschlu3 vom 6. November 1995
wurde der Finanzdeputation, nicht jedoch der Bilrgerschaft mitgeteilt. Zwar wurden
die dort festgelegten Zahlen nach Auskunft der Beteiligten in der miundlichen
Verhandlung informell den Abgeordneten der Birgerschaft bekannt, doch sollten sie
nach den geltenden Regeln nicht aus dem vertraulichen Bereich der



Finanzdeputation hinausgelangen. Bis zur Verabschiedung des endgultigen
Haushaltsgesetzes im Juni 1996 wurden die Eckwerte des Budgetbeschlusses vom
6. November 1995 mehrfach geéndert.

Die langerfristigen Programme (u.a. ISP, WAP), deren Fortsetzung durch die vom
Senat vorgeschlagenen MalRnahmen sichergestellt werden sollte, sind aufs engste
mit der Haushaltsnotlage der Freien Hansestadt Bremen verknupft. In der
Entscheidung vom 27. Mai 1992 hatte das Bundesverfassungsgericht dem Land
Bremen eine extreme Haushaltsnotlage bescheinigt (BVerfGE 86,148, 149, 258 ff.,
264) und die verfassungsrechtliche Pflicht von Bund und Landern festgestellt, dieser
extremen Haushaltsnotlage "nach Maligabe der im Grundgesetz eingerdumten
Befugnisse und der im Gesamtstaat verfiigbaren Mittel abzuhelfen” (aaO, S. 270);
diese Pflicht bedinge ,Kooperationspflichten zwischen Bund und L&ndern wie auf
seiten des betroffenen Landes” (aaO, S. 265). In Erfullung dieser Pflicht beschlol3 der
Senat am 13. Oktober 1992 das Sanierungsprogramm fir die Freie Hansestadt
Bremen und gab es durch Mitteilung vom 14. Oktober 1992 der Blrgerschaft zur
Kenntnis (Brem. Birgerschaft Drs. 13/359). Das Sanierungsprogramm enthalt im
wesentlichen zwei Programme, namlich das bereits seit 1984 aufgelegte
Wirtschaftspolitische Aktionsprogramm (WAP) und das Investitionssonderprogramm
(ISP). Das WAP enthalt das Grundinvestitionsprogramm des Landes, dessen Mittel
in einzelne Fonds, Unterfonds und Programme geordnet sind (vgl. Mitteilung des
Senats, aa0, S. 15). In der Finanzplanung 1994-1996 waren fur 1994 319,5 Mio., fur
1995 330,0 Mio. und fur 1996 340,0 Mio. DM veranschlagt worden (aaO, Anl. 4, S.
113). Das ISP ist vor allem dem Ausbau der wissenschaftlichen Infrastruktur
gewidmet (aaO, S. 17ff.). Es ist auf zehn Jahre - von 1993- 2002 - angelegt und
umfaldt ein Volumen von insgesamt 4,7 Mrd. DM.

2. Die Burgerschaft (Landtag) folgte den Vorschlagen des Senats und beschlof3 am
24. Januar 1996 das Gesetz zur vorlaufigen Haushaltsfihrung der Freien Hansestadt
Bremen im Jahre 1996 [VorlHaushaltsfihrungsG] (Brem.GBI. S. 15), das gemal3 § 8
mit Wirkung vom 1. Januar 1996 in Kraft trat. Die von den Antragstellern in ihrer
Verfassungsmalfligkeit bezweifelten Regelungen dieses Gesetzes lauten wie folgt:

§1

Ergadnzend zu den Regelungen des 8§ 117 der Landeshaushaltsordnung vom
25. Mai 1971 (Brem.GBIl. S. 143)...gelten als FortsetzungsmalRnahmen im
Sinne des § 117 Abs. 1 Buchstabe ¢ auch solche in sich abgeschlossene
Malnahmen, die Bestandteil langerfristiger Programme sind und fir die in
vorherigen Haushalten bereits Mittel bewilligt worden sind. Fir diese
MalRnahmen durfen Mittel bis zur H6he von 45 vom Hundert der im Teilbudget
hierfir insgesamt vorgesehenen Mittel liquiditatsmafig in Anspruch
genommen sowie Verpflichtungen bis zur H6he von weiteren 30 vom Hundert
eingegangen werden.

§2

(1) Die Finanzdeputation wird ermachtigt, bis zur Gesamthdhe von 20
Millionen Deutsche Mark neuen dringlichen Mal3hahmen im konsumtiven und
investiven Bereich zuzustimmen, soweit ihre Finanzierung im Rahmen der
Teilbudgets fur 1996 gesichert ist. Von diesem Betrag entfallen 10 Millionen



Deutsche Mark auf Barmittel und 10 Millionen Deutsche Mark auf
Verpflichtungserméachtigungen.

(2) Die Finanzdeputation wird erméachtigt,

a) fir MaBnahmen des Investitionssonderprogramms insgesamt bis zu 300
Millionen Deutsche Mark Verpflichtungsermachtigungen,

b) fur die haushaltsmalRige Abwicklung beschlossener Investorenvorhaben im
Hochschulbereich bis Zu 160 Millionen Deutsche Mark
Verpflichtungserméachtigungen,

C) zur haushaltsmafigen Abwicklung begonnener dringlicher
Fortsetzungsmal3nahmen Verpflichtungsermachtigungen im Gesamtvolumen
von bis zu 25 Millionen Deutsche Mark und d) fir Ma3nahmen im Bereich des
Schiffbaus bis zur H6he von 225 Millionen Deutsche Mark
Verpflichtungserméachtigungen bereitzustellen.

86

Unabhangig von der in 8 11 Abs. 4 des Haushaltsgesetzes der Freien
Hansestadt Bremen fir das Haushaltsjahr 1995  getroffenen
Weitergeltungsregelung wird die Finanzdeputation ermachtigt, zur Forderung
des Schiffbaus Birgschaften bis zur Hohe von 220 Millionen Deutsche Mark
zu tbernehmen.

Der in 8§ 6 VorlHaushaltsfiihrungsG genannte § 11 des Haushaltsgesetzes der Freien
Hansestadt Bremen flir das Haushaltsjahr 1995 (Brem.GBI. 1994 S. 367) lautete in
den hier relevanten Abséatzen:

§11

(1) Der Senator fur Finanzen wird ermachtigt, Burgschaften, Garantien oder
sonstige Gewabhrleistungen in folgender Hohe zu Gbernehmen:

1. zur Forderung des Wohnungsbaues, der Modernisierung von Wohnungen
und der Instandsetzung von Wohnungen bis zur Hohe von 100 000 000
Deutsche Mark,

2. zur Forderung der Schiffahrt einschlieBlich der Fischerei und des
Schiffbaus bis zu 400 000 000 Deutsche Mark,

3. zur Forderung von Versorgungsbetrieben bis zu 50 000 000 Deutsche

Mark,
4. im tbrigen bis zu 170 000 000 Deutsche Mark.

@) ...
@3) ...



(4) Daruber hinaus wird der Senator fur Finanzen ermachtigt, bis zur
Verkiindung des Haushaltsgesetzes 1996 fur jedes Vierteljahr des
Haushaltsjahres 1996 Burgschaften, Garantien oder sonstige
Gewahrleistungen bis zur Hohe von einem Viertel der in Absatz 1 fur das
Haushaltsjahr 1995 festgesetzten Hochstbetréage zu Gibernehmen.

Durch § 7 VorlHaushaltsfuhrungsG wurden die Stadtgemeinden ermachtigt, fur ihren
Zustandigkeitsbereich entsprechende Regelungen zu treffen. Daraufhin erlie3 die
Stadtburgerschaft am 30. Januar 1996 mit Wirkung zum 1. Januar 1996 ihrerseits ein
Gesetz zur vorlaufigen Haushaltsfuhrung der Freien Hansestadt Bremen
(Stadtgemeinde) [VorlHaushaltsfiihrungs-OrtsG] (Brem.GBI. S. 19), dessen § 1 bis
auf kleinere redaktionelle Abweichungen mit 8§ 1 des VorlHaushaltsfihrungsG
Ubereinstimmt. 8§ 2 des Ortsgesetzes stimmt hinsichtlich der Ermachtigung der
Finanzdeputation mit 8 2 des Gesetzes des Landtages uberein, berticksichtigt im
Ubrigen jedoch die unterschiedliche Situation von Land und Stadtgemeinde. Er lautet:

§2

(1) Die Finanzdeputation wird ermdachtigt, bis zur Gesamthtéhe von 190
Millionen Deutsche Mark neuen dringlichen Mal3hahmen im konsumtiven und
investiven Bereich zuzustimmen, soweit ihre Finanzierung im Rahmen der
Teilbudgets fur 1996 gesichert ist. Von diesem Betrag entfallen 20 Millionen
Deutsche Mark auf Barmittel und 170 Millionen Deutsche Mark auf
Verpflichtungsermachtigungen.

(2) Die Finanzdeputation wird ermachtigt, zur haushaltsmaRigen Absicherung
begonnener dringlicher FortsetzungsmalRinahmen weitere
Verpflichtungserméachtigungen im Gesamtvolumen von bis zu 115 Millionen
Deutsche Mark bereitzustellen.

Die in 8 1 der Vorlaufigen HaushaltsfUhrungsgesetze in Bezug genommene
Vorschrift des 8§ 117 der Landeshaushaltsordnung war im Jahre 1971 an die Stelle
der etwas pauschaleren, jedoch im wesentlichen gleichen Regelung des § 17 Abs. 3
Deputationsgesetz vom 2. Marz 1948 (Brem.GBI. S. 31) getreten. 8§ 117 LHO hat
folgenden Wortlaut:

§ 117

Mal3nahmen bei verspéateter Feststellung des Haushaltsplans

(1) Ist bis zum Schlul3 eines Rechnungsjahres der Haushaltsplan fur das
folgende Jahr nicht durch Gesetz festgestellt, so ist bis zu dessen Verkiindung
die Finanzdeputation ermachtigt, die Mittel zur Verfliigung zu stellen, die noétig

sind,

a) um gesetzlich bestehende Einrichtungen zu erhalten und gesetzlich
beschlossene Malinahmen durchzufiihren,

b) um rechtlich begriindete Verpflichtungen der Freien Hansestadt Bremen zu
erfullen,



c) um Bauten, Beschaffungen und sonstige Leistungen fortzusetzen oder
Beihilfen fir diese Zwecke weiter zu gewahren, sofern durch den
Haushaltsplan eines Vorjahres bereits Betrage bewilligt worden sind.

(2) Soweit nicht auf besonderem Gesetz beruhende Einnahmen aus Steuern,
Abgaben und sonstigen Quellen die Ausgaben unter Absatz 1 decken, darf
der Senator fur Finanzen mit Genehmigung der Finanzdeputation die zur
Aufrechterhaltung der Wirtschaftsfihrung erforderlichen Mittel im Wege des
Kredits flissig machen.

Am 18. Juni 1996 beschloss die Blrgerschaft (Landtag) das Haushaltsgesetz 1996
fur das Land (Brem.GBIl. S. 135), am selben Tage die Stadtbirgerschaft das
Ortsgesetz uber den Haushalt 1996 fir die Stadtgemeinde Bremen (Brem.GBI. S.
151); beide Gesetze traten riickwirkend zum 1. Januar 1996 in Kraft.

Am 8. Juli 1997 legten die Fraktionen der SPD und der CDU in der Bremischen
Birgerschaft - Landtag - den Entwurf eines Gesetzes zur Anderung der
Landesverfassung, des Deputationsgesetzes, der Landeshaushaltsordnung und
anderer Gesetze vor (Drs. 14/726). Darin ist u.a. eine Erganzung der
Landesverfassung um die Vorschrift des Art. 132a, deren Inhalt im wesentlichen mit
der Nothaushaltsregelung des 8 117 LHO Ubereinstimmt, die Einrichtung eines
parlamentarischen Haushalts- und Finanzausschusses durch Erganzung des Art.
105 Abs. 1 BremLV sowie die Aufhebung des 8 117 der Landeshaushaltsordnung
vorgesehen.

1. Die Antragsteller sind der Auffassung, daR die 8 1, 2 und 6
VorlHaushaltsfuhrungsG sowie die 88 1 und 2 VorlHaushaltsfihrungsOrtsG gegen
die Landesverfassung verstol3en. Im Hinblick darauf, dal3 Zweifel an der
Verfassungsmaligkeit des 8§ 117 LHO geaulert worden sind, begehren sie
gleichzeitig die Feststellung der Vereinbarkeit dieser Vorschrift mit der
Landesverfassung.

Die Antrage seien gemald Art. 140 Abs. 1 S. 1 BremLV als Antrdge auf abstrakte
Normenkontrolle zulassig. Sie seien von mehr als einem Fiinftel der gesetzlichen
Mitgliederzahl der Birgerschaft gestellt worden. Gegen die verfassungsrechtliche
Zulassigkeit der Gesetze zur vorlaufigen Haushaltsfilhrung seien bereits wahrend der
Haushaltsberatungen von Abgeordneten der Bilrgerschaft Bedenken erhoben
worden, so dal3 eine verfassungsrechtliche Zweifelsfrage vorliege. Dies gelte auch
hinsichtlich des 8§ 117 LHO, da dessen Giiltigkeit in der verfassungsrechtlichen
Literatur in Zweifel gezogen worden sei. Gegenstand des Normenkontrollantrags
kbnne jede landesrechtliche Norm sein; daher seien das formliche Gesetz zur
vorlaufigen Haushaltsfihrung und § 117 LHO, aber auch das Ortsgesetz ein
geeigneter Gegenstand der Normenkontrolle. Der Zulassigkeit stehe auch nicht
entgegen, dall zum mutmalllichen Zeitpunkt der Entscheidung des
Staatsgerichtshofs der Doppelhaushalt 1996/97 beschlossen sein werde. Die beiden
Gesetze zur vorlaufigen Haushaltsfihrung seien noch in Kraft und entfalteten
weiterhin  Wirkungen. Darliber hinaus stelle sich die verfassungsrechtliche
Problematik  vorlaufiger = Haushaltsfiuhrung  haufiger, vor allem  nach
Blrgerschaftswahlen; es bestehe daher ein berechtigtes Interesse an der Klarung



der verfassungsrechtlichen Fragen wegen Wiederholungsgefahr. Schlie3lich seien
durch die Verlagerung des Rechts der vorlaufigen Haushaltsfihrung auf die
Finanzdeputation und den Senat die antragstellenden Fraktionen und die ihnen
angehoérenden Abgeordneten in ihren Mitwirkungsrechten nach Art. 77, 78, 82 und
83 BremLYV verletzt worden.

Zur Begrundetheit tragen die Antragsteller vor:

Die Bremische Landesverfassung sehe die Maoglichkeit einer vorlaufigen
Haushaltsfihrung nicht vor. Eine Haushaltsfilhrung ohne Grundlage in einem vor
Beginn des Rechnungsjahres beschlossenen Haushaltsgesetz der Burgerschaft sei
gemal Art. 131 Abs. 2 S. 1 und 132 S. 1, 2 BremLV unzulassig. Die Vorschrift des
Art. 132 S. 2 BremLV, derzufolge der Senat die Verwaltung nach dem
Haushaltsgesetz zu filhren hat, lasse sich nicht zu einer bloRen Soll- Vorschrift
herabstufen. Die Landesverfassung enthalte auch keine implizite Ermé&chtigung zu
einem mit Art. 111 Abs. 1 GG vergleichbaren Nothaushaltsrecht. Doch folgten die
Antragsteller nicht der Auffassung, nach der in Bremen nach der Anderung der
Landesverfassung durch das Gesetz vom 7. November 1994 Uberhaupt keine
vorlaufige Haushaltsfihrung durch die Finanzdeputation mehr mdglich sei. Um
bezuglich der in der Literatur geauf3erten Zweifel verfassungsrechtliche Klarheit zu
schaffen, sei eine ausdriickliche Bestatigung der Verfassungsmafigkeit des § 117
LHO durch den Staatsgerichtshof geboten.

Die im Januar 1996 verabschiedeten Gesetze zur vorlaufigen Haushaltsfihrung
erfullten nicht die von der Landesverfassung und vom Bundesrecht an Form und
Inhalt eines Haushaltsgesetzes gestellten Anforderungen. Die in Art. 131 Abs. 2 S. 2
und Art. 132 BremLV festgelegten Mindestinhalte fir das Haushaltsgesetz verlangten
die Einhaltung der Grundsétze der Vollstandigkeit, der Einheit des Haushaltsplanes,
des Bruttoprinzips, der Einzelveranschlagung und der sachlichen Bindung, der
Haushaltsklarheit, der Offentlichkeit und des Haushaltsausgleichs. Die Geltung
dieser Anforderungen werde durch das fur die Lander verbindliche
Haushaltsgrundsatzegesetz des Bundes, insbesondere durch dessen 88 8 his 13,
bestatigt. Diesen Anforderungen wirden die Gesetze zur vorlaufigen
Haushaltsfihrung nicht gerecht; sie konnten daher nicht als Haushaltsgesetze
verstanden werden.

Die Gesetze seien auch deswegen verfassungswidrig, weil sie statt einer vorlaufigen
eine endgiltige Gesetzgebung bewirkten und damit die durch Art. 105 Abs. 3
BremLV gezogenen Grenzen Uberschritten. Hinsichtlich Regelungsgegenstand und
angestrebter Rechtsfolge enthielten diese Gesetze namlich keine vorlaufige, sondern
faktisch eine endglltige Haushaltsgesetzgebung, ohne jedoch die in der
Landesverfassung und im Bundesrecht festgelegten Anforderungen an ein
endgiltiges Haushaltsgesetz zu erflllen.

a) Der Begriff der Fortsetzungsmal3nahme i.S. des § 117 Abs. 1 lit. ¢ LHO — die
Einbeziehung von Malinahmen, die "Bestandteil l&angerfristiger Programme sind" -
Uberschreite die auch in Art. 111 Abs. 1 litt. ¢ GG und in verschiedenen
Landesverfassungen festgelegte Begrenzung auf bereits im Vorjahr anfinanzierte,
d.h. vom Parlament im Vorjahr gebilligte Mal3hahmen. An die Stelle der Fortsetzung
konkreter Mallnahmen trete die Fortsetzung langerfristiger Programme. Diese
Erweiterung erlaube die Begrindung neuer Leistungsverpflichtungen. Damit werde



unter dem Etikett vorlaufiger Haushaltsfihrung endgultige Gesetzgebung Uber
Haushaltsmaterien betrieben. In  Ubereinstimmung mit gemeindeutschem
Haushaltsverfassungsrecht erlaube Art. 105 Abs. 3 BremLV jedoch die vorlaufige
Haushaltsfihrung nur in den engen Grenzen, wie sie in Art. 111 Abs. 1 lit. ¢ GG, in
anderen Landesverfassungen und in 8 117 LHO festgelegt worden seien.

b) Das quantitative Ausmal3 der durch die vorlaufige Haushaltsfihrung erméglichten
Dispositionen bestatige, dal’® durch die beiden Gesetze materiell die dem Parlament
obliegende endgultige Haushaltsfeststellung vorweggenommen werde. Nach § 1
durften auf der Ausgabenseite bis zu 45% der fir das Parlament unbestimmten, weil
in keinem parlamentarisch beschlossenen Haushaltsplan enthaltenen Teilbudgets
festgelegt werden, zusatzlich noch bis zu 30% an Verpflichtungserméchtigungen.
Berucksichtige man den quantitativen Umfang der in den weiteren Ermachtigungen
veranschlagten Summen, so werde im Ergebnis die endgultige, dem Parlament
vorbehaltene Haushaltsfeststellung durch die Dispositionen der Finanzdeputation
vorweggenommen und die Beschlul3fassung der Birgerschaft auf eine reine
Formalitat reduziert.

c) Dadurch wirden die in der Landesverfassung und im Haushaltsgrundsatzegesetz
festgelegten rechtsstaatlichen und demokratischen Anforderungen an die
Haushaltsgesetzgebung verletzt. Die durch die Gesetze ermdéglichten
Freigabebeschlisse der Finanzdeputation bezdgen sich auf Haushaltseckwerte, die
vom Senat beschlossen und nicht offentlich bekanntgemacht worden seien. Darin
liege eine Verletzung des Prinzips der Offentlichkeit des Haushalts, welches zu den
Grundlagen eines demokratischrechtsstaatlichen Haushalts gehére. Da die Eckwerte
nicht veroffentlicht seien, kdnne der Senat sie nachtraglich verandern und damit die
Freigabeentscheidungen der Finanzdeputation je nach seinen wechselnden
Prioritditen bestimmen. Dadurch verliere selbst der vorlaufige Haushalt jede
Steuerungsfunktion und verletze das Gebot der Transparenz. Gleichzeitig werde das
Prinzip der Haushaltsklarheit verletzt, da der Haushalt nicht ersichtlich mache,
welche Haushaltsmittel verfigbar und wie grold eventuelle Fehlbetrage seien. Die
Grundsatze der Vollstandigkeit und der Einheit des Haushaltsplans wiirden dadurch
verletzt, dal3 lediglich Prozentsétze von jeweils verfigbaren Teilbetrdgen festgelegt
wirden, so dal der Haushalt nicht den in Art. 131 Abs. 2 BremLV, 8§ 8 ff. HGrG
vorgeschriebenen spezifizierten Inhalt habe. Die nach den Gesetzen mdglichen
Freigabeentscheidungen konnten getroffen werden, ohne dal3 deutlich werde,
inwieweit dadurch die verfugbaren Einnahmen Uberschritten wirden und deshalb
Kredite in Anspruch genommen werden muf3ten. Dadurch werde die Haushaltslage
Bremens verschleiert.

Die Antragsteller beantragen,
der Staatsgerichtshof mbge
1. feststellen, daf3 8§ 117 der Landeshaushaltsordnung verfassungsmalig sei,

2. die 88 1, 2 und 6 VorlHaushaltsfihrungsG sowie die 88 1 und 2
VorlHaushaltsfiihrungsOrtsG fir nichtig erklaren.

2. Der Senat der Freien Hansestadt Bremen tragt vor, dafd er trotz Bejahung der
Zulassigkeit einer vorlaufigen Haushaltsfuhrung in dem in 8 117 LHO vorgesehenen



Umfange Zweifel daran habe, ob nach der Anderung der Artikel 105 und 129
BremLV durch das Gesetz vom 7. November 1994 eine Ubertragung von
Befugnissen der Burgerschaft auf die Finanzdeputation noch zuléassig sei. Durch die
Anderung der Landesverfassung seien zwei nunmehr von einander abgegrenzte
Arten von Ausschiissen geschaffen worden, namlich Parlamentsausschisse geman
Art. 105 BremLV und Verwaltungsausschisse in der Form der bisherigen
Deputationen gemafd Art. 129 BremLV. Die Erméchtigung der Burgerschaft zur
Ubertragung jener Befugnisse auf Deputationen sei fraglich geworden, da nach der
neuen Verfassungslage Deputationen keine standigen Ausschisse mehr seien.
Befugnisse der Birgerschaft kénnten nur noch auf parlamentarische Ausschiisse
Ubertragen werden. Ein parlamentarischer Haushaltsausschuld sei indessen noch
nicht eingerichtet worden. Die Burgerschaft habe die Zweifel des Senats zum Anlaf3
genommen, eine Ergdnzung der Landesverfassung um eine im wesentlichen dem
Art. 111 GG entsprechende Regelung zu beraten und in erster Lesung zu
beschlieBen; die in diesem Entwurf vorgesehenen Regelungen rdumten die
verfassungsrechtlichen Zweifel des Senats aus.

Der Senat trete jedoch der zum Teil in der Offentlichkeit vertretenen Auffassung
entgegen, durch die in den beiden Gesetzen vorgesehene vorlaufige
Haushaltsfiuhrung sei das Budgetrecht des Parlaments grob mil3achtet worden.
Waéahrend im Bund und bei der weit Uberwiegenden Zahl der Lander das Recht der
vorlaufigen Haushaltsfihrung allein ein Recht der Exekutive sei, nehme die
bremische Regelung des 8§ 117 LHO weit mehr Rucksicht auf das Parlament als z.B.
Art. 111 GG beim Bund; denn nicht der Senat oder der Finanzsenator, sondern die
Finanzdeputation als Verwaltungs- und Parlamentsausschul3 stelle im Rahmen der
vorlaufigen Haushaltsfihrung die Mittel zur Verfigung. Der gegenwartige Konflikt
konzentriere sich daher nur noch auf die Frage, ob die vorlaufige Haushaltsfiihrung
durch Gesetz Uber den Rahmen des 8§ 117 LHO hinaus erweitert werden durfte.
Diese Frage sei zu bejahen. Sachlich enthalte § 117 LHO dieselbe Regelung wie Art.
111 GG, fur den nach ganz allgemeiner Auffassung anerkannt sei, dal3 er keine
Schranke fur den Gesetzgeber darstelle, in einem Haushaltsnotgesetz der Exekutive
weitergehende Ermachtigungen zur Haushaltsfiihrung zu erteilen. Die Befugnis zum
Erla? von Haushaltsnotgesetzen bestehe auch nach bremischem Verfassungsrecht,
so dass die von den Antragstellern gertigten Vorschriften der Gesetze zur vorlaufigen
mHaushaltsfiihrung keinen verfassungsrechtlichen Bedenken begegneten.

Es sei auch rechtlich erheblich, dal3 die Finanzdeputation durch die beiden Gesetze
im wesentlichen zu MalRBhahmen im Rahmen des Investitionssonderprogramms (ISP)
und des Wirtschaftsstrukturpolitischen Aktionsprogramms (WAP) erméachtigt worden
sei. Beide Programme seien Teil des Sanierungsprogramms der Freien Hansestadt
Bremen, das auf eine Haushaltsnotlage reagiere, fir die es nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts weder im Grundgesetz noch in
anderen Gesetzen Regelungen gebe; deshalb mufdten die bestehenden rechtlichen
Befugnisse so wahrgenommen werden, dafl eine L6sung der Notlage im
bestehenden verfassungsrechtlichen Rahmen erfolgen kdnne. Dieser Grundsatz
gelte nicht nur fir die von der bundesstaatlichen Gemeinschaft zur Abwendung der
Notlage an das Land geleistete Hilfe, sondern auch fir die haushaltsrechtliche
Umsetzung durch die betroffenen Lander selbst. Die beiden Gesetze stellten
Sonderregelungen flr die Bewaltigung dieser extremen Haushaltsnotlage dar, wobei
zu berucksichtigen sei, daf3 nach der Verwaltungsvereinbarung zwischen Bremen,
dem Saarland und dem Bund vom 30. Juli 1993 die Mittel fir Sonderinvestitionen



zeitlich gebunden seien und fir die Haushaltskonsolidierung genutzt wirden, falls sie
im betreffenden Jahr nicht fur Investitionen eingesetzt wirden.

Im dbrigen sei der Umfang der im Rahmen der vorlaufigen Haushaltsfihrung
finanzierten Mal3hahmen gering. Im Rahmen des ISP seien insgesamt (Land und
Stadt) 30,356, im WAP 0,494 Mio. DM finanziert worden. Die HOhe der
Verpflichtungsermachtigungen habe im Rahmen des ISP insgesamt 149,445, im
Rahmen des WAP 48,959 Mio. DM betragen.

B.

Die Antrage sind zulassig und in dem aus der Urteilsformel ersichtlichen Umfang
begrindet.

Die Zulassigkeit der Antrdge auf Feststellung der Unvereinbarkeit und Nichtigkeit
oder der Vereinbarkeit landes- und ortsgesetzlicher Normen mit der
Landesverfassung ergibt sich aus Art. 140 Abs. 1 S. 1 erste Alternative BremLV
i.V.m. 8 24 BremStGHG. Die Antragsteller bilden mehr als ein Funftel der
gesetzlichen Mitgliederzahl der Burgerschaft und gehdren damit zu den nach Art.
140 BremLV Antragsberechtigten. Die Zweifel, die sie darlegen, beziehen sich auf
die Auslegung der Artikel 105 Abs. 3, 131 und 132 BremLV. Die Beurteilung der
Verfassungsmaligkeit des & 117 LHO sowie der 88 1, 2 wund 6
VorlHaushaltsfiuhrungsG  hangt von  der richtigen  Auslegung  dieser
landesverfassungsrechtlichen Normen ab. Dies gilt auch fir den Antrag, die
Verfassungsmalfigkeit des 8 117 LHO festzustellen. Zwar haben die Antragsteller
selbst keine Zweifel an der Gliltigkeit dieser Norm, doch reicht es fir die Zulassigkeit
des Antrags aus, dal3 der Zweifel den Anlal3 der Antragstellung bildet, ohne dal3 die
Antragsteller selbst diese Zweifel teilen (BremStGHE 4, 19, 26 f.). Die Griinde fur die
Zweifel haben die Antragsteller in einer den Anforderungen des 8§ 24 Abs. 2
BremStGHG genlgenden Weise dargetan, indem sie auf die - auch in der
wissenschaftlichen Literatur bereits erdrterte - Mdglichkeit einer Auslegung des Art.
105 Abs. 3 BremLV hinweisen, welche im Falle ihrer Richtigkeit zur
Verfassungswidrigkeit des 8 117 LHO fihren wirde. Im Ubrigen zeigt auch die
Stellungnahme des Senats in diesem Verfahren, daf3 unter den gemafR Art. 140
BremLV Antragsberechtigten unterschiedliche Auffassungen tber die Auslegung des
Art. 105 Abs. 3 BremLV bestehen.

Die Tatsache, daR im Antrag zu 2.) die Prifung der VerfassungsmaRigkeit von
Regelungen eines Ortsgesetzes, d.h. einer Satzung, begehrt wird, steht seiner
Zulassigkeit nicht entgegen. Die nach Art. 140 Abs. 1 BremLV mogliche abstrakte
Normenkontrolle bezieht sich nicht nur auf staatliche Normen. Gemal3 Art. 148 Abs. 1
S. 2 BremLV sind auf die Verwaltung der Stadtgemeinde Bremen die Bestimmungen
der Landesverfassung uber Volksentscheid, Burgerschaft und Senat entsprechend
anwendbar. Damit ist die Landesverfassung auch Mal3stab fir die Prifung der
RechtmaRigkeit von Ortsgesetzen der Stadtgemeinde Bremen; auch diese Prifung
erfordert daher die Entscheidung von Zweifelsfragen Uber die Auslegung der
Verfassung. Da Art. 140 Abs. 1 S. 1 BremLV nach seinem Wortlaut keine
Beschrankung auf bestimmte Prifungsgegenstande enthalt und dariiber hinaus nach
dieser Vorschrift auch die Gemeinden als 6ffentlich-rechtliche Kdrperschaften des



Landes Bremen antragsbefugt sind, gibt es keinen Grund, Ortsgesetze als
Gegenstand der abstrakten Normenkontrolle auszuschliel3en (BremStGHE 4, 19, 27,
zust. Pestalozza Verfassungsprozefirecht, 3. Aufl. 1991, § 25 Rdnr. 15; Rinken in:
Handbuch der Bremischen Verfassung, 1991, S. 484 ff., 500).

Schliel3lich steht der Zulassigkeit des Antrages zu 2.) auch nicht entgegen, dal3 die
zur Prifung gestellten Gesetze zur vorlaufigen Haushaltsfiihrung nicht mehr in Kraft
sind. Das fur die zuldssige Antragstellung im abstrakten Normenkontrollverfahren
objektive Klarstellungsinteresse ist weiterhin gegeben. Die Regelungen der
vorlaufigen Haushaltsgesetze sind zwar mit dem rickwirkenden Inkrafttreten der
regularen Haushaltsgesetze fur die Freie Hansestadt Bremen und fur die
Stadtgemeinde Bremen (Brem.GBI. 1996, S. 135 und S. 151, jeweils § 15) zum 1.
Januar 1996 konsumiert worden (vgl. Maunz in: Maunz/Dirig, Grundgesetz,
Kommentar, Bearbeitung 1982, Art. 111 Rdnr. 9). Doch berihrt dies nicht die
Wirksamkeit der vorlaufigen Haushaltsgesetze wahrend des etatlosen Zeitraumes
zwischen dem 1. Januar und dem 18. Juni 1996. Der Antrag ist am 31. Mai 1996,
also noch wahrend der Geltung der vorlaufigen Haushaltsgesetze, beim
Staatsgerichtshof eingegangen. Zu diesem Zeitpunkt bestand ein objektives
Interesse an der Klarstellung der Verfassungsmaligkeit der im Antrag genannten
Normen. Dieses Klarstellungsinteresse ist nicht dadurch entfallen, da? wahrend des
Verfahrens vor dem Staatsgerichtshof die vorlaufige Haushaltsfihrung beendet
wurde. Denn die Unklarheit tber die Auslegung der Artikel 131 und 132 BremLV
besteht fort. Selbst wenn die vorgesehene Ergadnzung der Landesverfassung um
eine dem 8§ 117 LHO entsprechende und dem Art. 111 GG nachgebildete Regelung
der vorlaufigen Haushaltsfihrung beschlossen werden sollte, kann sich weiterhin die
Frage nach der Zulassigkeit eines Nothaushaltsgesetzes und seines
verfassungsrechtlich vorgeschriebenen Mindestinhaltes stellen. Daher steht die
Erledigung der vorlaufigen Haushaltsfihrung fur das Haushaltsjahr 1996 einer
Prifung der ihr zugrundeliegenden Normen durch den Staatsgerichtshof nicht im
Wege.

1. Die Regelung der vorlaufigen Haushaltsfihrung in § 117 LHO ist mit Art. 105
Abs. 3 und Art. 132 S. 1 und 2 BremLV unvereinbar.

Die Freie Hansestadt Bremen ist das einzige Bundesland, das in seiner Verfassung
ine Regelung der vorlaufigen Haushaltsfuhrung fir den Fall enthélt, daf3 bis zum
Schlul? eines Haushaltsjahres der Haushalt fur das folgende Jahr nicht durch Gesetz
festgestellt worden ist. Im Bund und in der Uberwiegenden Zahl der Lander sehen
diese Regelungen vor, dal in einem solchen Fall die Regierung bestimmte Arten von
Ausgaben ohne haushaltsgesetzliche Bewilligung leisten kann; ihre Befugnis,
Ausgaben zu leisten, ergibt sich dort unmittelbar aus der Verfassung. In Bremen
besteht an Stelle einer derartigen verfassungsrechtlichen Ubergangsermachtigung
die einfachgesetzliche Regelung des § 117 der Landeshaushaltsordnung, durch die
die Finanzdeputation zur Ausgabenbewilligung erméachtigt wird. Nach Art. 132 S. 1
BremLV bildet indessen allein das Haushaltsgesetz die Grundlage aller Einnahmen
und Ausgaben des Landes; ohne eine haushaltsgesetzliche Grundlage dirfen keine
Ausgaben geleistet werden. Der Senat darf die Verwaltung nur auf der Grundlage
des Haushaltsgesetzes, nicht von Beschlissen eines Verwaltungsausschusses
fuhren (Art. 132 S. 2 BremLV). Das durch § 117 LHO geschaffene



Ausgabenbewilligungsrecht der Finanzdeputation stellt daher eine Durchbrechung
des verfassungsrechtlich der Birgerschaft vorbehaltenen
Haushaltsbewilligungsrechts dar. Sie wére nur zulassig, wenn die Landesverfassung
selbst sie ausdricklich vorsehen oder zumindest zulassen wirde. Dies ist nicht der
Fall. Die Landesverfassung erlaubt der Burgerschaft nicht, die ihr vorbehaltene
Kompetenz zur Haushaltsbewilligung im Falle eines etatlosen Zustandes auf die
Finanzdeputation oder ein anderes Organ der Verwaltung zu tbertragen. Zwar kann
die Burgerschaft gemaR Art. 105 Abs. 3 BremLV ihr zustehende Befugnisse an die
standigen Ausschusse ubertragen; nicht tUbertragbar sind aber Akte "endgultiger
Gesetzgebung”. Da die Funktion der Haushaltsbewilligung nach der
Landesverfassung nur durch ein Haushaltsgesetz erfullt werden kann, ist sie nach
den Mal3staben des Art. 105 Abs. 3 BremLV unubertragbar.

a) Gemal Art. 132 S. 1 und 2 BremLV bildet das Haushaltsgesetz die Grundlage fur
die Verwaltung aller Einnahmen und Ausgaben; der Senat hat die Verwaltung nach
dem Haushaltsgesetz zu fuhren. Danach gehoért im Einklang mit der deutschen
konstitutionellen Tradition auch in der Bremischen Landesverfassung das
parlamentarische Budgetrecht zu den zentralen Vorkehrungen der demokratischen
Legitimierung und Kontrolle der Exekutive.Abstriche hiervon sind nur auf der
Grundlage verfassungsrechtlicher Regelungen zuldssig. Da sie in Bremen derzeit
fehlen, notigt die Landesverfassung die Burgerschaft dazu, den Fall des budgetlosen
Zustandes selbst zu bewaltigen. Hierfur steht ihr, abgesehen von der jederzeitigen
Moglichkeit  zur  nachtraglichen  Verabschiedung des regularen, d.h.
vollstdndigenHaushaltsgesetzes, der Weg des Erlasses eines
Nothaushaltsgesetzeszur Verfigung. Ein solches Gesetz enthélt die Bewilligung
bestimmter dringlicher und unabweisbarer Ausgaben, ohne indessen alle
Erfordernisse des regularen Haushaltsgesetzes, namentlich das Erfordernis der
Vollstandigkeit des Haushalts, zu erfillen. Fur den Bund ist die grundsatzliche
Zulassigkeit von gesetzlich vorab festgestellten Teilhaushaltsplanen, insbesondere
auch von Nothaushaltsgesetzen, unbestritten (vgl. BVerfGE 45, 1, 34; Fischer-
Menshausen in: v. Minch, GG-Kommentar, Bd. 3, 3. Aufl. 1996, Rdnr. 1 zu Art. 111;
Siekmann in: Sachs, Grundgesetz, Kommentar, 1996, Art. 111 Rdnr. 10; Jarass in:
Jarass/Pieroth, Grundgesetz, 3. Aufl. 1995, Art. 111 Rdnr. 1; Maunz in: Maunz/Drig,
aaO, Art. 111 Rdnr. 7). Auch die bremische Landesverfassung verbietet der
Blrgerschaft nicht, einen etatlosen Zustand durch ein vorab verabschiedetes
Teilhaushaltsgesetz vorlaufig zu regeln.

Die Tatsache, dal? gemaf Art. 131 und 132 BremLV das regulare Haushaltsgesetz
die Grundlage fiur die gesamte Staatstatigkeit darstellt, setzt der Befugnis zum Erlaf}
von Nothaushaltsgesetzen zwar, wie noch darzulegen ist (B Il. 2c), bestimmte
Schranken; doch kann sie diese Befugnis nicht vollstandig ausschlie3en. Andernfalls
wurde das Parlament, dem es nicht gelingt, rechtzeitig das regulére Haushaltsgesetz
zu verabschieden, das Recht der Haushaltsbewilligung vollstandig verlieren und eine
exekutivische Selbsterméachtigung hinnehmen missen, da ein Stillstand der
Staatstatigkeit im etatlosen Zustand nicht ernstlich in Betracht gezogen werden kann.
Eine derartige exekutive Vorrangstellung widersprache dem politischen und
verfassungsrechtlichen Sinn des parlamentarischen Budgetrechts, das dem Prinzip
der parlamentarischen Bewilligung von Ausgaben Vorrang vor dem Grundsatz der
Vollstandigkeit des Budgets einrdumt (so fur die insoweit vergleichbaren Falle eines
Nachtragsbudgets wahrend des Etatjahres und einer Budgetberichtigung nach



Ablauf des Etatjahres BremStGHE 1, 52, 57; vgl. auch 1, 65, 68). In diesem
Zusammenhang besteht kein Anlaf3, auf den Art. 101 Abs. 2 BremLV einzugehen.

b) Da, wie ausgefiihrt, die Haushaltsbewiligung an die Exekutive nur durch
formlichen Gesetzesakt erfolgen und durch andersférmige Rechtsakte nicht ersetzt
werden kann, ist die Burgerschaft gemald Art. 105 Abs. 3 BremLV auch daran
gehindert, die ihr zustehende Kompetenz zur reguléaren oder
Nothaushaltsgesetzgebung an ihre stédndigen Ausschisse zu Ubertragen. Wenn Art.
105 Abs. 3 BremLV die Birgerschaft ermachtigt, ihr zustehende Befugnisse an die
standigen Ausschusse zu ubertragen, und von dieser Erméchtigung die Befugnis der
"endgltigen Gesetzgebung" ausnimmt, so wird damit eine ausschliel3liche, d.h.
unlibertragbare Parlamentskompetenz fir "endguiltige Gesetzgebung" festgelegt.
Nach deutschem Staatsrecht gehdrt zum Kern der ausschliel3lichen
Parlamentskompetenz der Erla3 formlicher Gesetze (Ossenblhl, Vorrang und
Vorbehalt des Gesetzes, in: Isensee /Kirchhof (Hrsg.) Handbuch des Staatsrechts,
Bd. Ill, 1988, § 62, Rdnrn. 9 ff.). In diesem Parlamentsvorbehalt driickt sich die
zentrale und durch kein anderes Staatsorgan ersetzbare Rolle des aus allgemeinen,
unmittelbaren, freien, gleichen und geheimen Wahlen (Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG, Art. 75
Abs. 1 BremLV) hervorgegangenen Parlaments flr die demokratische Legitimation
der Staatsgewalt aus. Zwar kann das Parlament nach Maligabe
verfassungsrechtlicher Normen einen Teil seiner Rechtsetzungsmacht delegieren,
doch handelt es sich dann stets nur um eine Ermachtigung zur materiellen
Gesetzgebung in Gestalt von Verordnungen. Auch die bremische Landesverfassung
enthélt diese Zuordnung der Gesetzesform zum Parlament. So steht gemaf Art. 67
Abs. 1 die gesetzgebende Gewalt "ausschlieBlich" dem Volk (in Gestalt des
Volksentscheides) und der Birgerschaft zu. In der Konsequenz dieses
Parlamentsvorbehalts fur die formliche Gesetzgebung reserviert auch Art. 105 Abs. 3
BremLV die Befugnis zu "endgultiger Gesetzgebung" der Birgerschaft. Dies kann
nur bedeuten, dass von der Landesverfassung diejenige Kompetenz der
Blrgerschaft fur unidbertragbar erklart werden sollte, welche ihre zentrale und
unersetzbare Funktion enthalt. Dies ist die Kompetenz zum férmlichen
Gesetzesbeschlul3, dem nach der Verfassung hochsten Ausdruck des
demokratischen Volkswillens. Wortlaut und Systematik des Art. 105 Abs. 3 BremLV
gebieten daher eine Auslegung, nach der der Begriff der "endgultigen
Gesetzgebung" nicht den Gegensatz zu vorlaufigen Gesetzen, zu Ubergangs-, Not-,
Vorschalt- oder in anderer Weise zeitlich begrenzten oder sachlich unvollstdndigen
Gesetzen bildet; vielmehr ist damit die Funktion des abschlieBenden férmlichen
Gesetzesbeschlusses im Gegensatz zu den diesem Akt vorausliegenden vielfaltigen
anderen Formen parlamentarischer Beratung und Beschluf3fassung gemeint. Es ist
die in dem Katalog des Art. 101 Abs. 1 BremLV an erster Stelle genannte Befugnis
zum ErlaB, zur Anderung und zur Aufhebung von Gesetzen (BremStGHE 1, S. 161,
164). Da nach Art. 132 S. 1 BremLV die Ausgabenbewilligung nur durch ein
formliches Gesetz, d.h. durch "endgiltige Gesetzgebung" i.S. des Art. 105 Abs. 3
BremLV, erfolgen kann, diese Befugnis aber ein unibertragbarer Vorbehaltsbereich
der Birgerschaft ist, verstof3t die Regelung des § 117

LHO gegen Art. 132 S. 1 und 2 und 105 Abs. 3 BremLV. Hieraus e gibt sich, dal3
selbst eine Qualifizierung der Deputationen als standige Ausschisse - eine
Auffassung, die nach derzeitiger Verfassungslage nicht mehr aufrechtzuerhalten ist -
an dem gefundenen Ergebnis nichts andern konnte.



2. Die Burgerschaft war befugt, die Gesetze zur vorlaufigen Haushaltsfihrung im
Jahre 1996 zu erlassen. 8§ 1 des Landesgesetzes und 8 1 des Ortsgesetzes waren
mit Art. 131 Abs. 2 S. 2 Nr. 1, 132 S. 1 BremLV unvereinbar; die tbrigen von den
Antragstellern gertigten Vorschriften standen mit der Landesverfassung im Einklang.

a) Nach Art. 132 S. 1, 2 BremLV bildet das Haushaltsgesetz die Grundlage fir die
Verwaltung aller Einnahmen und Ausgaben; der Senat hat die Verwaltung nach dem
Haushaltsgesetz zu fihren. Damit wird die unbeschrankte Budgethoheit der
Bilrgerschaft festgelegt. Die Mindestbedingungen eines

regularen Haushaltsgesetzes werden in Art. 131 Abs. 2 BremLV festgelegt. Die
parlamentarische Budgethoheit bedeutet nicht, daf} die Blrgerschaft die ihr
vorbehaltene Kompetenz der Bewilligung nur in der Form des regularen
Haushaltsgesetzes ausiiben kann. Es ist ihr nicht verwehrt, ein Not- oder
Ubergangshaushaltsgesetz zu erlassen, wenn es nicht gelingt, vor Beginn des
Rechnungsjahres ein reguldres Haushaltsgesetz zu verabschieden. Diese Befugnis
zur Nothaushaltsgesetzgebung bedarf keiner ausdrtcklichen verfassungsrechtlichen
Ermachtigung, da sie in der der Burgerschaft in Art. 67 Abs. 1 BremLV zugewiesenen
Gesetzgebungskompetenz enthalten ist. Sie besteht auch unabhangig von etwaigen
verfassungsrechtlichen Regelungen, durch welche der Exekutive bestimmte
Nothaushaltskompetenzen eingeraumt werden. So hat das
Bundesverfassungsgericht in Art. 111 GG kein Hindernis dagegen gesehen, dal3 "ein
Erganzungshaushaltsplan (Teilhaushaltsplan) wegen Dringlichkeit durch Gesetz
vorab festgestellt werden" kann (BVerfGE 45, 1, 34). Damit tritt im Haushaltsrecht
des Bundes zu den im Grundgesetz ausdricklich geregelten Mdglichkeiten des
nachsten regelméfligen Haushalts und der in Art. 111 GG geregelten
Nothaushaltsfuhrung die weitere Option eines speziellen Zusatzhaushaltsgesetzes,
das Ausgaben erfaldt, die nicht bis zum nachsten regularen Haushalt verschoben
werden konnen, aber auch die in Art. 111 relativ restriktiv formulierten
Voraussetzungen nicht erfiillen (vgl. Fricke, DOV 1978, S. 486 ff.; Maunz, aaO, Art.
110 Rdnr. 66, Art. 111 Rdnr. 7; Heuer, Kommentar zum Haushaltsrecht, Loseblatt,
Stand Mérz 1996, Anm. 3 zu Art. 111; Fischer-Menshausen, aaO, Rdnr. 1 zu Art.
111; Siekmann in: Sachs Grundgesetz, Kommentar, 1996, Art. 111 Rdnr. 10; Jarass
in: Jarass/ Pieroth, Grundgesetz, 3. Aufl. 1995, Art. 111 Rdnr. 1).

Um so mehr mul3 diese Moglichkeit zur Nothaushaltsgesetzgebung unter einer
Verfassung wie der bremischen bestehen, die keine Regelungen des etatlosen
Zustandes enthalt. Der Auffassung der Antragsteller, dafl auch die gesetzliche
Regelung der vorlaufigen Haushaltsfihrung durch die Blrgerschaft nur in den engen
Grenzen zuldssig sei, die - wie in Art. 111 GG oder § 117 LHO - der
Nothaushaltskompetenz der Exekutive gezogen sind, vermag der Staatsgerichtshof
nicht zu folgen. Es ist richtig, dal3 die in Art. 111 GG und in den meisten
Landesverfassungen enthaltenen Erméachtigungen zu Ausgabenleistungen im
Zweifel eng auszulegen sind und jedenfalls nicht erweitert werden dtrfen. Dies folgt
daraus, daf3 es sich dabei um die ausnahmsweise exekutivische Wahrnehmung der
zum parlamentarischen Vorbehaltsbereich gehdrenden Budgetkompetenz handelt;
die exekutivische Notkompetenz zur Leistung von Ausgaben kann daher stets nur
eine eng zu begrenzende Ausnahme sein (vgl. BVerfGE 45, 1, 31). Wahrend die
parlamentarische Budgethoheit gegen unzulassige Beeintrachtigungen durch die
Exekutive gesichert werden muf3, ist nicht ersichtlich, dal3 das Parlament durch ein
Nothaushaltsgesetz das ihm zustehende Budgetrecht selbst verletzen kdnnte. Die
Schranken, die die Verfassungen im Falle des etatlosen Zustandes dem



Selbstbewilligungsrecht der Exekutive zum Schutze des parlamentarischen
Budgetrechts auferlegen, koénnen daher nicht fur das Bewilligungsrecht des
Nothaushaltsgesetzgebers gelten.

b) Die Kompetenz zur Nothaushaltsgesetzgebung folgt dartiber hinaus auch aus der
parlamentarischen Budgetpflicht (AK-GG-Mahrenholz, 2. Aufl. 1989, Art. 110 Rndnrn.
26 ff., insbes. 30). Die Mitwirkung des Parlaments an der Budgetgebung bedeutet die
Teilnahme an der Staatsleitung (BVerfGE 4 1, 32); es Ubernimmt damit eine
Mitverantwortung fir das Funktionieren des Staatsapparates und das Fortlaufen der
Staatsgeschéafte. Da die Funktionsfahigkeit des Staates eine von der Verfassung
vorausgesetzte Notwendigkeit ist, steht die Wahrnehmung der Budgetfunktion nicht
im Ermessendes Parlaments. Im Verfassungsstaat ist ein etatloses Funktionieren der
Staatsverwaltung unzulassig; das Parlament tragt die Verantwortung dafir, daf3 sich
"die Exekutive nicht in einem verfassungsrechtlichen Niemandsland" bewegt (Heuer,
a.a.0., Anm. 8 zu Art. 111) und dal3 staatliche Ausgaben stets eine einwandfreie
verfassungsrechtliche Grundlage haben. So hat das Bundesverfassungsgericht dem
Regelungszusammenhang der Art. 110, 111 und 112 GG das Prinzip entnommen,
"dal3 stets staatliche Mittel in einem rechtlich geordneten Verfahren zur Verfiigung
gestellt werden kénnen, um ein nicht weiter aufschiebbares staatliches Bedtrfnis zu
erfillen” (BVerfGE 45, 1, 34). Obwohl die bremische Landesverfassung eine dem
Art. 111 entsprechende Regelung nicht besitzt, gilt dieser Grundsatz auch fir sie.
Jedenfalls unter den Bedingungen des demokratischen Verfassungsrechts fihrt ein
etatloser Zustand nicht zu einer ungeschriebenen Zustandigkeit der Regierung,
sondern zur Notgesetzgebungspflicht der Burgerschaft. Wenn Art. 132 S. 1 und 2
BremLV das Haushaltsgesetz zur Grundlage der Verwaltung aller Einnahmen und
Ausgaben erklart und den Senat verpflichtet, die Verwaltung nach dem
Haushaltsgesetz zu flhren, so bedeutet dies, dal3 es Ausgaben und Einnahmen
aulRerhalb des Haushaltsgesetzes nicht geben darf. Die Landesverfassung gebietet
mithin eine durch ein Haushaltsgesetz gebundene Regierungs- und
Verwaltungstatigkeit. LaRt sich dieses Gebot nicht durch rechtzeitige Verabschiedung
eines regularen Haushaltsgesetzes erfullen, so ist der Weg der
Nothaushaltsgesetzgebung zu beschreiten, damit der noch verfassungsfernere
Zustand einer vollkommenen Budgetlosigkeit vermieden wird.

c) Aus der Kompetenz zur Nothaushaltsgesetzgebung folgt nicht, dald der bremische
Nothaushaltsgesetzgeber jede beliebige Regelung zur Uberbriikkung des etatlosen
Zustandes treffen kann. Die verfassungsrechtlichen und bundesgesetzlichen
Bindungen, denen der Budgetgesetzgeber unterworfen wird, wirden weitgehend ins
Leere laufen, wenn er sich ohne sachlichen Grund seiner Pflicht zur
gesetzesformigen Verabschiedung eines regelmafigen und damit vollstandigen
Haushaltsplanes entziehen kodnnte, um die Moglichkeit einer beliebigen
Budgetgestaltung auf dem Wege der Nothaushaltsgesetzgebung zu erlangen. Um
dieser Gefahr vorzubeugen, haben alle an der Aufstellung des Haushaltsplans
beteiligten Verfassungsorgane die Pflicht, "daran mitzuwirken, daf3 der Haushaltsplan
regelmalig vor Ablauf des vorherigen Rechnungsjahres verabschiedet werden kann"
(BVerfGE 45, 1, 33). Falls dies jedoch aufgrund eines innerparlamentarischen
Haushaltskonfliktes oder aus anderen Griinden misslingt und der Gesetzgeber zum
Instrument der Nothaushaltsgesetzgebung greifen muf3, so unterliegt er hierbei
Bindungen, die sich aus der Bedeutung ergeben, die das parlamentarische
Budgetrecht fir die Austbung demokratischer Herrschaft und fur die



parlamentarische Kontrolle der Regierung hat. Hierbei sind die folgenden Mal3stdbe
zu beachten:

aa) Da die Landesverfassung von dem Normalfall eines regularen
Haushaltsgesetzes ausgeht, das die Anforderungen des Art. 131 BremLV sowie des
gemalR Art. 109 Abs. 3 GG erlassenen Haushaltsgrundsatzegesetzes des Bundes
erfullt, darf ein Haushaltsnotgesetz das regulére Haushaltsgesetz weder ersetzen
noch dessen ErlalR wahrend der jeweiligen Haushaltsperiode unméglich machen.
Das Nothaushaltsgesetz dient der Bewaltigung einer Ubergangszeit, wahrend der
der haushaltsverfassungsrechtliche = Normalzustand nicht besteht; seine
Verabschiedung entbindet die Blrgerschaft nicht von der Pflicht, den Normalzustand
wieder herzustellen und innerhalb des Rechnungsjahres das regulare
Haushaltsgesetz zu erlassen. Die Bulrgerschaft darf sich daher durch das
Nothaushaltsgesetz und die durch seinen Vollzug geschaffenen
haushaltswirtschaftlichen Tatsachen und Zwénge nicht derart faktisch binden, dafi3 ihr
die Verabschiedung eines alle rechtlichen Anforderungen erfiillenden regularen
Haushaltsgesetzes unmdglich wird. Dieses Verbot soll insbesondere verhindern,
dass die Burgerschaft der Pflicht zum Ausgleich des Haushalts nicht mehr
nachkommen kann, weil sich zwar fir bestimmte, u.U. sehr populare Ausgaben
parlamentarische  Mehrheiten bei der Verabschiedung des speziellen
Nothaushaltsgesetzes finden, nicht jedoch fur einen dem Gebot des Ausgleichs von
Ausgaben und Einnahmen unterliegendenGesamthaushalt. Zwar enthalt Art. 131
Abs. 2 BremLV, anders als Art. 110 Abs. 1 S. 2 GG, keine ausdrickliche
Verpflichtung zum Ausgleich von Einnahmen und Ausgaben. Doch bildet der
Haushaltsausgleich mit innerer Notwendigkeit ein unverzichtbares Element des
Staatshaushaltsplanes. Er ist ein Instrument der Finanzierung der Staatsausgaben
und kann daher nicht mehr Ausgaben enthalten als die zu ihrer Deckung
veranschlagten Einnahmen (Fischer-Menshausen, aaO, Rdnr. 14 zu Art. 110).

bb) Das Ausmal} der Abweichungen von den an das regulare Haushaltsgesetz
gestellten rechtlichen Anforderungen ist ausschlie3lich aus dem Charakter des
Nothaushaltsgesetzes als eines Ausnahme- und Ubergangsgesetzes abzuleiten. Der
Nothaushaltsgesetzgeber ist daher an jene Grundsétze nicht gebunden, die ihrem
Wesen nach nur auf das regulare ("regelmafiige™) Haushaltsgesetz anwendbar sind:
die Grundséatze der Vorherigkeit, der Vollstandigkeit, der Einheitlichkeit, des
unmittelbaren Haushaltsausgleichs und der Jahrlichkeit (vgl. Heuer, aaO, Anm. 7 zu
Art. 110 und Anm. 3 zu Art. 111; Maunz, aaO, Art. 110 Rdnr. 66). Andere
Abweichungen von den flir das regulare Haushaltsgesetz geltenden Mal3stdben sind
nur so weit zuldssig, wie dies durch die Notwendigkeit einer vorlaufigen und
Ubergangsweisen Regelung bedingt ist.

cc) Da die Bewilligung von Ausgaben nach der bremischen Verfassung zu den
ausschlie3lichen Kompetenzen der Blrgerschaft gehort, darf sie sich dieser
Kompetenz nicht durch Delegation an ein anderes Organ entledigen (allgemein zur
Nicht-Ubertragbarkeit ausschlieRlicher Parlamentskompetenzen Ossenbiihl, aaO,
Rdnr. 10). Fur die Haushaltskompetenz des Parlaments ist dieser Grundsatz
besonders streng zu beachten, da das parlamentarische Haushaltsbewilligungsrecht
traditionell das bedeutendste Instrument des Parlaments ist, seinen politischen
Gestaltungswillen gegenuber der Exekutive zur Geltung zu bringen. Das "Budget-
Recht, die Beschluf3¢fassung des Parlaments tiber den Haushalt des Staates und der
Stadtgemeinde, ist unstreitig eines der wichtigsten Mittel der Volksvertretung, die



demokratische Struktur der Verfassung, vor allem die Vormachtstellung des
Parlaments gegenuber der Exekutive zu wahren" (BremStGHE 1, 52, 55; ebenso 1,
46, 49; vgl. auch 1, 65, 68 sowie BVerfGE 45, 1, 32; 70, 324, 356; 82, 159, 179).
Daraus folgt, dal3 die Birgerschaft alle Ermachtigungen zur Leistung von Ausgaben
durch die Verwaltung selbst erteilen muf3 und diese Befugnis weder auf einen
parlamentarischen Ausschuf3 noch auf ein Organ der Verwaltung delegieren darf.

dd) Ebensowenig wie die Burgerschaft ihnre Budgetbefugnisse delegieren darf, ist es
ihr erlaubt, die Ermachtigungen zur Leistung von Ausgaben sowie zur Aufnahme von
Krediten derart pauschal zu erteilen, dal3 in Wirklichkeit nicht sie, sondern die
haushaltsvollziehende Verwaltung die Zwecke bestimmen wuirde, fir die die
Etatmittel ausgegeben werden. Pauschalermachtigungen des Parlaments verletzen
seine Budgetpflicht, weil sie der Exekutive die Maoglichkeit der politischen
Selbststeuerung einrdumen. Sie waren dariber hinaus auch mit dem in Art. 67
BremLV niedergelegten Prinzip der Gewaltenteilung nicht vereinbar. Daher missen,
wie auch in anderen Fallen von Erméachtigungen an Regierung und Verwaltung, auch
im Nothaushaltsgesetz mindestens Zweck, Inhalt und Ausmalfi der vom Parlament fur
die Ubergangszeit bewilligten Ausgaben aus der Erméachtigung erkennbar werden.
Dabei ist zu berucksichtigen, dald das Haushaltsgesetz nicht nur die Beziehung
zwischen Parlament und Regierung regelt. Das dem demokratischen
Parlamentarismus eigene Prinzip der Offentlichkeit (Art. 91 Abs. 1 BremLV, 42 Abs. 1
S. 1 GG) enthélt als besondere Auspragung das Prinzip der Budgetoffentlichkeit
(BVerfGE 70, 324, 358; AK-GGMahrenholz, aaO, Art. 110 Rndnr. 61). Es gebietet die
Offenlegung der Etatposten und eine umfassende Information der parlamentarischen
Opposition, der in Art. 78 Abs. 2 BremLV das Recht auf politische Chancengleichheit
garantiert ist (vgl. auch BVerfGE 70, 324, 355). Das Nothaushaltsgesetz mul3 daher
die inner- und auRerparlamentarische Offentlichkeitsfunktion des regularen
Haushaltsgesetzes erflillen und namentlich die Grundsatze der Haushaltsklarheit, der
Haushaltsoffentlichkeit sowie der Spezialitat wahren. Diese Grundsatze sind nicht
ausdrucklich im Text der Landesverfassung oder des Grundgesetzes enthalten;
aufgrund ihrer untrennbaren Verbindung mit dem verfassungsrechtlich kodifizierten
Budgetprozel3 haben sie den Charakter von materiellem Verfassungsrecht (vgl. AK-
GG-Mahrenholz, aaO, Art. 110 Rdnr. 47 ff.; Fischer-Menshausen, aaO, Rdnrn. 7 ff.
zu Art. 110; Siekmann, aaO, Art. 110 Rdnrn. 46 ff.; vgl. auch NRWVerfGH NVwZ
1992, S. 470 ff.). Soweit der Budgetprozel3 auf Landesebene betroffen ist, handelt es
sich um Landesverfassungsrecht.

(1) Der Grundsatz der Haushaltsklarheit verlangt eine Ubersichtliche Darstellung und
verstandliche Bezeichnung der Budgetansatze, aus denen sich die Herkunft der
Einnahmen und die Zweckbestimmung der vorgesehenen Ausgaben erkennen laf3t
(Kisker, in Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd. 1V, § 89, Rdnr.
71). Dies obliegt zunéchst der die Budgetinitiative innehabenden Regierung
gegenuber dem Parlament, damit die Abgeordneten die Moglichkeit haben, ihren
politischen Willen in einer fur den Haushaltsvollzug nachvollziehbaren Weise zum
Ausdruck zu bringen (BVerfGE 70, 324, 355). Dieses Gebot gilt aber auch fur das
Parlament selbst, um es an der Flucht aus seiner Verantwortung zu hindern sowie
um den von ihm reprasentierten Burgern die Mdglichkeit zu geben, die politischen
Richtungsentscheidungen des Parlaments zu erkennen. Eine Milderung gilt fur
Nothaushaltsgesetze. Sie sind MalRBhahmegesetze, durch die eine gegenwartige
Ausnahmesituation, u.U. auch ein Haushaltskonflikt, bewaltigt werden soll. In diesem
Fall reicht es aus, dal3 das Gesetz erkennen lai3t, fir welche Malinahmen der



Gesetzgeber die Verantwortung ubernimmt. Sofern die Beteiligten - Regierung,
Parlament einschlieRlich der parlamentarischen Opposition und Offentlichkeit -
erkennen konnen, welche MalRnahmen und Programme der Gesetzgeber zu
budgetieren bereit ist, ist im Falle des Nothaushaltsgesetzes dem Grundsatz der
Haushaltsklarheit Genlige getan.

(2) Der Grundsatz der Haushaltsoffentlichkeit verlangt im Verhaltnis zwischen
Regierung und Parlament wie auch zwischen Parlament und Offentlichkeit eine
wahrheitsgemalde, Verschleierung und Tauschung ausschlieliende Darstellung der
vorhergesagten Einnahmen und der geplanten Ausgaben. Es soll verhindert werden,
dall die Regierung durch unzutreffende Ansétze das Parlament zu
Ausgabenbewilligungen veranlal3t, die ihr beim Haushaltsvollzug weitgehende
Freiheiten, z.B. in Gestalt erheblicher Ausgabenreste, einrhumen (Mahrenholz, aaO,
Rdnrn. 57 f). Fur ein Nothaushaltsgesetz kdnnen Kkeine geringeren
verfassungsrechtlichen Anforderungen gelten, da gerade in Situationen, in denen die
normalen Regelungen der Verfassung nicht erfullt werden kénnen, jene Prinzipien
besonders wichtig werden, welche unabhangig von der Anwendung einzelner
Verfassungsnormen die Integritdt und Transparenz des staatlichen Handelns und
des Funktionierens der staatsleitenden Verfassungsorgane gewahrleisten.

(3) Der Grundsatz der Spezialitat dient der Sicherung der parlamentarischen
Steuerung der Regierung durch das Parlament und wirkt der Herausbildung von
Pauschalanséatzen entgegen. So kann der Senat gemald Art. 118 Abs. 1 BremLV die
Verwaltung nur nach den Gesetzen und den Richtlinien der Birgerschaft fuhren,
wenn diese auch haushaltsmallig so weit spezifiziert sind, dal3 sich daraus
kontrollierbare Handlungsrichtungen ergeben (vgl. NRWVerfGH NVwZ 1992, S. 470,
471). GleichermalR3en kann der Haushaltsplan gemaf Art. 132 S. 1 BremLV nur dann
"die Grundlage fur die Verwaltung aller Einnahmen und Ausgaben” sein, wenn im
ermachtigenden Gesetz eine Spezifikation insbesondere der Ausgabenzwecke
geleistet wird. Indessen sind auch hier fur das Nothaushaltsgesetz Einschrankungen
anzuerkennen. Wahrend die an die Exekutive Ubergehende Notkompetenz zu Recht
den relativ engen Bindungen unterliegt, die beispielhaft in Art. 111 GG formuliert
sind, verlangt die beim Gesetzgeber verbleibende Haushaltskompetenz im Falle
eines Nothaushaltsgesetzes lediglich, da3 der Gesetzgeber erkennbar fir Projekte
und Programme die Verantwortung Ubernimmt, die derart definiert sind, daf3 die
parlamentarische Minderheit und die Offentlichkeit bei der Bewertung der politischen
Entscheidungen und die Verwaltung beim Haushaltsvollzug die Grundlinien der vom
Parlament legitimierten und verantworteten Politik erkennen kann. Insbesondere in
bezug auf die Verwaltung mussen die zuldssigen Ausgaben so bestimmt sein, daf}
sie nicht in die Lage versetzt wird, ihre politischen Prioritaten an die Stelle der
politischen Entscheidungen des Gesetzgebers zu setzen.

d) Wendet man diese Grundsatze auf die Vorschriften des Vorlaufigen
Haushaltsgesetzes 1996 (VorlHaushaltsfiihrungsG) der Freien Hansestadt Bremen
an, so folgt daraus, dal3 sie mit Ausnahme des 8§ 1 verfassungsrechtlich nicht zu
beanstanden sind.

aa) Durch 8 1 VorlHaushaltsfihrungsG wird die Finanzdeputation erméchtigt, tber
die engen Voraussetzungen des mit Art. 111 Abs. 1 lit. ¢ GG sachlich
Ubereinstimmenden § 117 LHO hinaus der Verwaltung Haushaltsmittel zur Verfiigung
zu stellen. Die Vorschrift begrenzt die HoOhe dieser Mittel auf 45% der im



Budgetbeschlul? des Senats vom 6. November 1995 festgelegten Teilbudgets. Dal3
sich der Prozentsatz auf jenen Budgetbeschlul3 bezieht, ergibt sich zwar nicht bereits
aus dem Wortlaut der Vorschrift, da dort nur ganz allgemein von den "im Teilbudget"
vorgesehenen Mitteln die Rede ist, ohne zu erlautern, welches Teilbudget gemeint
ist. Jedenfalls sind nicht die im Nothaushaltsrecht Ublicherweise in Bezug
genommenen Haushaltsansatze des Vorjahres gemeint; dieser naheliegende Zusatz
fehlt, obwohl im vorangegangenen Satz 1 der Vorschrift der Bezug auf "vorherige
Haushalte" ausdriicklich hergestellt wird und sich daher eine entsprechende
Bezugnahme im folgenden Satz aufgedréangt hatte. Tatsachlich bezog sich der Senat
in der Erlauterung des von ihm eingebrachten Gesetzentwurfs auch selbst
ausdrucklich auf den Senatsbeschlu? vom 6. November 1995 (vgl. Mitteilung des
Senats, Bremische Birgerschaft - Landtag - Drs. 14/169 v. 20. 12. 1995, S. 2 sub a
Abs. 2, S. 5 sub 2b Abs. 2). Wie der Vertreter des Senats in der mundlichen
Verhandlung erklart hat, sollten die Budgets von 1995 deswegen nicht der
Bezugspunkt fur die Haushaltsansatze fur 1996 sein, weil diese von der im Sommer
1995 neu gebildeten Regierungskoalition im Hinblick auf die Sparnotwendigkeiten
des Sanierungsprogramms als nicht restriktiv genug angesehen wurden.

Entgegen der Auffassung der Antragsteller sind weder gegen die gesetzliche
Ermachtigung zur Freigabe von 45% eines Teilbudgets noch gegen die Erstreckung
von Fortsetzungsmalinahmen auf "langerfristige Programme" verfassungsrechtliche
Einwadnde zu erheben. Auch gegen die Ermachtigung der Finanzdeputation zur
Freigabe der Haushaltsmittel bestehen keine Bedenken.

Da mit einem etatlosen Ubergangszeitraum von etwa sechs Monaten gerechnet
wurde (vgl. Mitteilung des Senats vom 20. 12. 1995, Bremische Birgerschaft, Drs.
14/169), sind die Ermachtigungen auf diesen Zeitraum berechnet: 45% des
Ausgabenvolumens entsprechen etwa 6/13 des Jahresvolumens eines Teilbudgets.
Dieser Anteil liegt damit um 5% unter der bei einem regelméafigen Haushaltsgesetz
fur einen Zeitraum von sechs Monaten verfligbaren Summe und gefahrdet daher
nicht die Verabschiedung eines ausgeglichenen reguléren Haushaltsgesetzes. Auch
die Ermdglichung der Finanzierung von FortsetzungsmalRnahmen im Rahmen
langerfristiger Programme ist mit den dargelegten Maldstaben  flr
Nothaushaltsgesetze vereinbar. Die in der Begrindung zum Gesetz genannten
Programme - es ging hier vor allem um das ISP und das WAP - waren den
Abgeordneten und der Offentlichkeit aus den Haushaltsplanen der Vorjahre bekannt.
Die Gliederung des WAP in verschiedene Fonds und deren Finanzplanung von 1994
bis 1996 (einschliel3lich Perspektivplanung bis 2000) ergaben sich aus der Mitteilung
des Senats vom 13. 10. 1992 - Anl. 4 (Bremische Burgerschaft - Landtag - Drs.
13/359). Im Einzelplan 07 (Geschéftsbereich des Senators fur Wirtschaft, Mittelstand
und Technologie) des Haushaltsplanes 1995 waren unter den Kapiteln 0703
(Technologiefonds), 0704 (Mittelstandsfonds), 0705 (Okologiefonds), 0706
(Sonderprogramm Bremerhaven), 0707 (Industriestrukturfonds), 0708
(Gewerbeflachenfonds) etc. alle Fonds des WAP budgetiert. Fir das ISP waren im
Haushaltsplan 1995 im Einzelplan 09 (Senator flr Finanzen) unter Kapitel 0994 Titel
799 11-8 zwar nur Globalmittel eingestellt worden - 750 Mio. DM flr
Verpflichtungsermachtigungen, 126,6 Mio. DM fir Ausgaben -; jedoch ergab sich
eine Spezifizierung der Ausgaben aus der zu diesem Titel gegebenen Erlauterung,
welche auf die Budgetierung des Betrages bei den einzelnen Ressorts verwies. Im
Haushaltsgesetz 1995 waren mithin sowohl das WAP wie auch das ISP nicht nur in
Umrissen, sondern in allen Einzelheiten vollstandig etatisiert. Berlcksichtigt man



dabei, dal} diese Programme Elemente eines auf zehn Jahre angelegten und kann
man feststellen, daR der Haushaltsgesetzgeber durch die Ermachtigung zur
Fortsetzung dieser Programme seine politische Richtungsentscheidung hinlanglich
prazise zum Ausdruck gebracht hat.

Schlie3lich war es auch zulassig, die Finanzdeputation zur Freigabe der in Rede
stehenden Mittel zu ermé&chtigen. Im Gegensatz zu der verfassungswidrigen
Vorschrift des § 117 LHO setzt § 1 VorlHaushaltsfihrungsG die Finanzdeputation
nicht an die Stelle des Haushaltsgesetzgebers, da die Bewilligung der in § 1
genannten Mittel von der Birgerschaft selbst vorgenommen wird. Es handelt sich bei
den Bewilligungsund Kreditaufnahmeerméchtigungen durch 8§ 1
VorlHaushaltsfiihrungsG vielmehr um Ermachtigungen zum Haushaltsvollzug.
Ebenso wie im Bund und in den anderen Bundeslandern, ist auch in Bremen der
Haushaltsvollzug mit gewissen Ausnahmen eine Kompetenz der Exekutive (Art. 132
S. 2, 3, Art. 133; 88 37 Abs. 1, 4; 38 Abs. 2; 45 Abs. 4 LHO). Gegen die
Einbeziehung der Finanzdeputation in den Haushaltsvollzug bestehen keine
verfassungsrechtlichen Einwénde. Als Verwaltungsausschul3 gemafld Art. 129
BremLYV ist sie Bestandteil der Exekutive und damit zulassiger Trager von exekutiven
Funktionen.

Dagegen war es mit Landesverfassungsrecht nicht vereinbar, dal in § 1
VorlHaushaltsfiihrungsG Erméachtigungen zum Haushaltsvollzug ausgesprochen
wurden, deren Betrdge in Prozentsdtzen von Summen angegeben werden, die
lediglich in einem der Burgerschaft nicht bekanntgemachten Beschlul3 des Senats
festgelegt worden waren. Die Burgerschaft erteilte damit Ermdachtigungen zur
Freigabe von Summen, die ihr selbst nicht bekannt waren. Da - im Gegensatz zum
regularen Haushaltsgesetz - dem Nothaushaltsgesetz kein Haushaltsplan beigeflugt
war, aus dem sich die Summen und die Ausgabenzwecke hatten ergeben kénnen,
blieb die effektive HoOhe der in 8 1 VorlHaushaltsfihrungsG bewilligten
Haushaltsmittel im dunkeln. Auf3erhalb des eingeweihten Kreises des Senats und der
Finanzdeputation konnte sich mangels amtlicher verlaR3licher Zahlen weder die
Mehrheit der Abgeordneten der Biirgerschaft noch die Offentlichkeit eine Vorstellung
von dem Ausmal} der Delegation von Befugnissen auf die Finanzdeputation machen.
Dadurch war es auch unmdglich, eine nachtragliche Anderung der Grundlage der
Regelung des § 1 VorlHaushaltsfihrungsG festzustellen. Tatsachlich wurden, wie der
Vertreter des Senats in der mindlichen Verhandlung erklart hat, die Ansétze
wahrend des etwa halbjahrigen Budgetprozesses 1996 mehrfach geéndert, so dali
sich damit auch mehrfach der Regelungsgehalt des § 1 VorlHaushaltsfiihrungsG
anderte, ohne daR dies die Biirgerschaft, noch weniger die Offentlichkeit bemerken
konnte.

Dieses Verfahren stand in mehrfacher Hinsicht nicht mit der Verfassung in Einklang.
Es entzog den Abgeordneten der Blrgerschaft die Mdglichkeit einer sachkundigen
und informierten Beteiligung am parlamentarischen Prozel3. Denn ihnen war der
haushaltswirtschaftliche Gehalt der von ihnen verlangten
Gesetzgebungsentscheidung Uber diese Regelung nicht bekannt. Auch die
Offentlichkeit war auRerstande, den Inhalt dieser gesetzlichen Regelung zu
verstehen und daraus Schlussfolgerungen fir die Bewertung der politischen Leistung
des Parlaments, seiner Fraktionen und Abgeordneten zu ziehen. Die Regelung
verstie@ daher gegen die Prinzipien der Haushaltsklarheit und der
Haushaltsoffentlichkeit. Dartber hinaus durchbrach die Bezugnahme des 8§ 1 Vorl-



HaushaltsfihrungsG auf den Budgetbeschlu3 in verfassungswidriger Weise die
ausschlieliche Budgetbewilligungskompetenz des Parlaments (Art. 132 S. 1
BremLV). Zwar traf die Bulrgerschaft eine allein durch Gesetz zu treffende
Entscheidung in Gesetzesform; durch den Bezug auf jederzeit &nderbare Beschlisse
des Senats raumte sie jedoch mittelbar der Exekutive die Befugnis ein, den Inhalt
des Gesetzes durch BeschluRfassung Uber seine wesentliche Bezugsgrolle
ihrerseits zu bestimmen. Die Burgerschaft hat damit entgegen der Landesverfassung
einen Teil ihres Budgetrechts aus der Hand gegeben.

bb) Die Regelung des 8 2 Abs. 1 VorlHaushaltsfihrungsG ist dagegen
verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden. Die Vorschrift enthalt Ausgaben- und
Verpflichtungserméachtigungen an die Finanzdeputation in Héhe von je 10 Mio. DM.
Im Hinblick auf die durch das Haushaltsgesetz vom 18. Juni 1996 (Brem.GBI. S. 135)
festgestellten Ausgabenermachtigungen in Hohe von knapp Uber sechs Milliarden
und Verpflichtungsermachtigungen in Hohe von etwa 2,2 Milliarden DM handelt es
sich hierbei um kleine Summen, die 0,16% der Ausgaben und 0,45 % der
Verpflichtungsermachtigungen des Gesamthaushalts 1996 betragen. Offenkundig
wollte die Birgerschaft eine Erméchtigung fir unvorhergesehene Notfélle erteilen, so
daRd die allgemeine Zweckbestimmung fur "dringliche Mal3hahmen im konsumtiven
und investiven Bereich" der Verwaltung einen gewissen Ermessens- und
Beurteilungsspielraum einrdumt. Dies durchbricht jedoch nicht die ausschliel3liche
Budgetkompetenz der Blrgerschaft, da eine Spezifikation der Zwecke bei der
Bewilligung von Ausgaben fir dringliche MalRnahmen ihrer Natur nach in der Regel
nicht vorab geleistet werden kann. Auch in einem reguldarenHaushaltsplan sind
derartige relativ kleine Pauschalansatze und dementsprechende
Ermessensspielraume fir die Verwaltung zulassig. Die Gefahr, dal3 die Verwaltung
an der Burgerschaft vorbei eine eigene Sach- und Haushaltspolitik betreiben kann,
besteht hier nicht. Der auch in dieser Vorschrift enthaltene Bezug auf den nicht
veroffentlichten Budgetbeschlul3 des Senats vom 6. November 1995 fuhrt zu keinem
anderen Ergebnis. Im Gegensatz zu § 1 werden in § 2 Abs. 1 nicht Prozentsétze von
unbekannten und veranderbaren Summen genannt, sondern absolute Zahlen, deren
haushaltspolitische Dimension aus sich heraus klar war. Die Verbindung zum
Budgetbeschlul3 wird hier lediglich durch den Bezug auf bestimmte Programme
("Teilbudgets™) hergestellt, fur die dringliche MaRnahmen finanziert werden sollen.
Auch ohne diesen Bezug waren aber Pauschalermachtigungen von insgesamt 20
Millionen Mark fur dringliche Mal3hahmen verfassungsrechtlich zulassig. Der offenbar
als Einengung gemeinte Verweis auf den Budgetbeschlul ist daher unschéadlich.

cc) Auch die Regelung des 8 2 Abs. 2 VorlHaushaltsfihrungsG begegnet keinen
verfassungsrechtlichen Bedenken. Dal3 die Finanzdeputation und nicht der Senat
oder der Finanzsenator ermachtigt werden, ist ohne verfassungsrechtlichen Belang,
da die Landesverfassung es dem Haushaltsgesetzgeber Uberlaf3t, welchem Organ
der Exekutive er bestimmte Aufgaben des Vollzuges des Haushaltsplanes Uberlafit,
solange nur die parlamentarische Verantwortlichkeit sichergestellt ist. Da
Verpflichtungserméchtigungen  Ausgaben  zuklnftiger  Haushaltsjahre  sind,
unterliegen sie hinsichtlich ihrer Zweckspezifikation grundsatzlich den gleichen
Anforderungen wie Ausgabenermachtigungen (vgl. 88 8 Abs. 2, 10 Abs. 2, 11 Abs. 1
HGrG, 88 11 Abs. 2, 13 Abs. 4 Nr. 1, 14 Abs. 1 Nr. 1, 16, 17 Abs. 1 LHO). Diesen
Anforderungen wird die Vorschrift gerecht. Durch die Festlegung der absoluten
Obergrenze hat die Birgerschaft die ihr zustehende Kontrolle Giber das Volumen der
Vorabbindungen gewahrt. Anders als im regularen Haushaltsgesetz 1996 (Brem.GBI.



S. 135), in dessen § 8 Abs. 1 Nr. 2 die Birgerschaft von der Vorschrift des § 38 Abs.
2 LHO Gebrauch gemacht und die Finanzdeputation zur Ersetzung veranschlagter
Verpflichtungsermachtigungen durch andere ermachtigt hat, bestimmt die Vorschrift
des 8§ 2 Abs. 2 VorlHaushaltsfiilhrungsG in hinlanglich erkennbarer Weise die
Zwecke, fur die die Verpflichtungen eingegangen werden kénnen, wobei in lit. ¢) an
die Stelle einer sachlichen Aufgabenbestimmung das aus der vorlaufigen
Haushaltsfuhrung bekannte und auch von den Antragstellern anerkannte Merkmal
der "haushaltsmafiigen Abwicklung begonnener dringlicher
Fortsetzungsmal3nahmen™ tritt. Der Haushaltsgesetzgeber hat mithin H6he und
sachliche Zwecke der Verpflichtungserméachtigungen selbst festgelegt und damit den
Kriterien an eine Nothaushaltsgesetzgebung genugt.

dd) Auch § 6 VorlHaushaltsfuhrungsG ist verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden.
Diese Vorschrift enthalt eine gesetzliche Ermachtigung an die Finanzdeputation, zur
Foérderung des Schiffbaus Birgschaften bis zur Hohe von 220 Mio. DM zu
Ubernehmen. Diese Erméchtigung tritt zu der im Haushaltsgesetz 1995 in § 11 Abs. 4
vorsorglich dem Finanzsenator erteilten Erméachtigung, bis zur Verkindung des
Haushaltsgesetzes 1996 nach MalRgabe der dort festgelegten Hochstsummen
Blrgschaften und andere Garantien einzugehen. Damit hat die Burgerschaft eine
klar erkennbare Entscheidung fir ein bestimmtes Bindel von industriepolitischen
Mallnahmen getroffen, deren Vollzug eine Angelegenheit der Verwaltung ist. Die
Vorschrift entspricht im Gbrigen der gesetzlichen Regelung des § 39 Abs. 1 LHO, die
verlangt, da3 Burgschaften, Garantien oder sonstige Gewahrleistungen einer der
Ho6he nach bestimmten Ermachtigung durch Gesetz bedirfen. Bedenken gegen die
Vereinbarkeit des § 39 Abs. 1 LHO mit der Landesverfassung sind nicht ersichtlich
und sind auch von den Antragstellern nicht geltend gemacht worden.

ee) 8 1 VorlHaushaltsfihrungsOrtsG war aus denselben Griinden verfassungswidrig
wie der regelungsidentische 8 1 des VorlHaushaltsfihrungsG des Landes. Der
verfassungsrechtliche Malflstab fur die Normenkontrolle ist fir beide Normen
derselbe. Gemald Art. 146 BremLV gelten die Bestimmungen der Artikel 102, 131 bis
133 BremLV fir die Gemeinden des Landes, und damit auch fir die Stadtgemeinde
Bremen, entsprechend. Art. 148 Abs. 1 BremLV ordnet an, dal} Stadtburgerschaft
und Senat die gesetzlichen Organe der Stadtgemeinde Bremen und dafl} die
Vorschriften der Landesverfassung uber Volksentscheid, Burgerschaft und Senat auf
die Verwaltung der Stadtgemeinde Bremen entsprechend anzuwenden sind. Die
Grunde fur die Unvereinbarkeit des 8 1 des Landesgesetzes gelten daher ohne
Einschrankung auch fir die entsprechende Vorschrift des Ortsgesetzes.

ff) 8 2 Abs. 1 des Ortsgesetzes ist dagegen mit der Landesverfassung vereinbar. Er
stimmt bis auf die Ho6he der von der Birgerschaft bewilligten Mittel mit der
entsprechenden Vorschrift des Landesgesetzes Uberein. Allerdings ist die Hohe der
fur dringliche MalRnahmen pauschal bewilligten Mittel mit 190 Mio. DM betrachtlich,
selbst wenn berticksichtigt wird, daR davon 170 Mio. auf
Verpflichtungserméchtigungen entfallen, die den laufenden Haushalt noch nicht
belasten. Es findet jedoch auch hier eine Begrenzung auf dringliche MalRnahmen
statt. Darliber hinaus bedeutete die Bezugnahme auf die "Teilbudgets" fur 1996,
damit in erster Linie auf das ISP und das WAP, dall die erméchtigte
Finanzdeputation durch diese der Birgerschaft bekannten Programme gebunden
war. Als wesentliche Bestandteile des Sanierungsprogramms fir die Freie
Hansestadt Bremen wurden sie Bestandteil der zwischen dem Bund, der Freien



Hansestadt Bremen und dem Saarland geschlossenen "Verwaltungsvereinbarung
zur Sanierung der Haushalte der Freien Hansestadt Bremen und des Saarlandes
vom 30. Juli 1993" Uber die Sonder-Erganzungszuweisungen des Bundes
(abgedruckt in: Der Senator fir Finanzen der Freien Hansestadt Bremen (Hrsg.),
Neuordnung des Finanzausgleichs zwischen Bund und L&ndern und ihre
Auswirkungen fir das Land Bremen, 1993, S. 384 ff.). In der Praambel zu dieser
Vereinbarung wird ausdricklich auf die von den beiden Landern vorgelegten
Sanierungsprogramme Bezug genommen. Damit ist das Sanierungsprogramm
einschliel3lich seiner Bestandteile ISP und WAP jedenfalls in seinen grundlegenden
Elementen verpflichtend gegeniber dem Bund und damit auch Grundlage des
haushaltswirtschaftlichen Handelns der bremischen Verwaltung. Unter diesen
Umstanden bestand nicht die Gefahr, daR die Finanzdeputation trotz der
bedeutenden Ho6he der von der Stadtburgerschaft durch 8 2 Abs. 1
VorlHaushaltsflihrungs-OrtsG bewilligten und nur sehr allgemein spezifizierten Mittel
eine eigenstandige Haushaltspolitik betreiben und damit in den der Stadtblirgerschatft
vorbehaltenen Bereich der Budgethoheit eingreifen konnte. Ebensowenig gibt es
Anhaltspunkte daftir, dass dadurch der Erlal3 eines regularen Haushaltsgesetzes
1996 gefahrdet worden ware. 8 2 Abs. 1 VorlHaushaltsfihrungsOrtsG enthielt daher
keinen Verstol3 gegen Landesverfassungsrecht. Auch Abs. 2 dieser Vorschrift ist
nicht zu beanstanden. Die Voraussetzungen, unter denen die Finanzdeputation
danach Verpflichtungserméchtigungen eingehen konnte, waren noch enger als die in
Absatz 1 genannten, insofern hier die haushaltsmaRige Absicherung nur fur bereits
begonnene dringliche FortsetzungsmalBhahmen im Rahmen der zum
Sanierungsprogramm gehérenden Einzelprogramme (insbesondere ISP, WAP)
ermoglicht werden sollte. Insofern treffen die flr Absatz 1 dargelegten Grinde erst
recht hier zu.

Der Staatsgerichtshof beschrankt seine Entscheidung hinsichtlich des § 117 LHO auf
die Feststellung der Unvereinbarkeit mit den im Tenor genannten Artikeln der
Landesverfassung. Er folgt dabei dem in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts entwickelten Grundsatz, dai durch die
Nichtigkeitserklarung einer Norm nicht ein Rechtszustand herbeigeflihrt werden darf,
der der verfassungsmafigen Ordnung noch weniger entsprache als die angegriffene
Regelung (vgl. nur BVerfGE 73, 280, 297). Eine solche Situation ist in bezug auf die
Gultigkeit des 8 117 LHO gegeben. Zwar kdnnte der Zustand der Etatlosigkeit in der
Freien Hansestadt Bremen in verfassungskonformer Weise auch durch die
Verabschiedung eines Nothaushaltsgesetzes erfolgen, doch ist keineswegs sicher,
ob in einer anderen Konstellation, etwa in einem durch eine politische Krise
ausgelosten Zustand der Etatlosigkeit, dazu die parlamentarische Mehrheit
vorhanden wére. Da eine verfassungsrechtliche Regelung des Nothaushaltsrechts in
Bremen zum Zeitpunkt der Entscheidung des Staatsgerichtshofes nicht vorliegt, ist
die Anwendung des § 117 LHO im Falle eines budgetlosen Zustandes der
verfassungsrechtlichen Ordnung gemal3er als ein durch die Nichtigkeitserklarung
herbeigefuhrtes Regelungsvakuum, das mit grof3ter Wahrscheinlichkeit zu einer mit
der Landesverfassung weniger Ubereinstimmenden Notkompetenz der Exekutive
fuhren wirde. Deshalb bleibt diese Vorschrift vorlaufig anwendbar.

Die beiden Gesetze Uber die vorlaufige Haushaltsfihrung sind zum Zeitpunkt der
Entscheidung des Staatsgerichtshofs nicht mehr in Geltung, da sie durch die



endgiltigen Haushaltsgesetze des Landes und der Stadtgemeinde konsumiert
worden sind. Sie kdénnen daher nicht, wie die Antragsteller beantragt haben, fur
nichtig erklart werden. Es ist nur die Feststellung mdglich, dal3 sie wahrend ihrer
Geltung mit der Landesverfassung unvereinbar waren.

Die Feststellung der Gesetzeskraft der Entscheidung beruht auf § 11 Abs. 2
BremStGHG.

V.

Diese Entscheidung ist einstimmig ergangen.



