Staatsgerichtshof der Freien Hansestadt Bremen
Urteil vom 11.5.1998 — St 3/97

Zur Frage, ob Volksbegehren und Volksentscheide, die durch eine gesetzliche
Beschrankung der Handlungsmadglichkeiten auf der Einnahmenseite auf den Ge-
samtbestand des Haushalts EinflulR nehmen, mit Art.70 Abs.2 BremLV und
8 9 Nr.1 BremVEG vereinbar sind (hier: Volksbegehren uber den Entwurf eines
Ortsgesetzes zur Sicherung angemessenen Wohnraumes und eines sozial
verpflichteten Wohnungswesens).

1. Volksbegehren und Volksentscheide sind mit Art. 70 Abs. 2 BremLV und
8§ 9 Nr. 1 BremVEG dann nicht vereinbar, wenn sie auf den Gesamtbestand des Haushalts EinfluR nehmen,
damit das Gleichgewicht des gesamten Haushalts stdren, zu einer Neuordnung des Gesamtgefliges
zwingen und zu einer wesentlichen Beeintrachtigung des Budgetrechts des Parlaments fihren
(Bestatigung von BremStGH, Urteil vom 17. Juni 1997 -St 7/96-).

2. MaBnahmen, durch die auf den Gesamtbestand des Haushalts EinfluB genommen, das
Haushaltsgleichgewicht gestdrt und eine wesentliche Beeintrachtigung des parlamentarischen Budge-
trechtes herbeigefihrt wird, kénnen nicht nur in einer gesetzlichen Verpflichtung zu erheblichen
Mehrausgaben bestehen, sondern auch in einer gesetzlichen Beschrankung der Handlungsmaoglichkeiten
auf der Einnahmenseite. Zu den staatlichen Finanzierungsquellen gehéren neben Abgaben Einnahmen aus
erwerbswirtschaftlicher Tatigkeit und zu letzteren Einnahmen aus der Verduferung staatlichen
Wirtschaftsvermdgens.

3. Diese Grundséatze gelten gemaR Art. 148 | 2 BremLV, 88 22 | und 24 BremVEG auch fur die Zulassung eines
Volksbegehrens tber den Entwurf eines Ortsgesetzes in der Stadtgemeinde Bremen.

Entscheidung vom 11. Mai 1998

- St 3/97 -
in dem Verfahren Uber die Vorlage des Senats der Freien Hansestadt Bremen betreffend Antrag auf
Zulassung eines Volksbegehrens Uber den Entwurf eines Ortsgesetzes zur Sicherung angemessenen
Wohnraums und eines sozial verpflichteten Wohnungswesens in der Stadtgemeinde Bremen

Entscheidungsformel:
Die gesetzlichen Voraussetzungen fur die Zulassung eines Volksbegehrens iber den Entwurf eines
Ortsgesetzes zur Sicherung angemessenen Wohnraums und eines sozial verpflichteten Wohnungswesens
in der Stadtgemeinde Bremen sind nicht gegeben.

Grunde:

A.
Gegenstand des Verfahrens ist die Frage, ob die gesetzlichen Voraussetzungen flr die Zulassung eines
Volksbegehrens Uber den Entwurf eines Ortsgesetzes zur Sicherung angemessenen Wohnraums und
eines sozial verpflichteten Wohnungswesens in der Stadtgemeinde Bremen gegeben sind.

l.
Mit Schreiben vom 22. Juli 1997 hat der Senat der Freien Hansestadt Bremen durch seinen Préasidenten
dem Staatsgerichtshof einen Antrag auf Zulassung eines Volksbegehrens Uber den ,Entwurf eines
Ortsgesetzes zur Sicherung angemessenen Wohnraums und eines sozial verpflichteten Wohnungswesens
in der Stadtgemeinde Bremen* zur Entscheidung uber die Zulassigkeit des Volksbegehrens vorgelegt. Der
Gesetzentwurf lautet wie folgt:

§1

Jede Bewohnerin und jeder Bewohner der Stadtgemeinde Bremen hat Anspruch auf eine angemessene Wohnung.

§2



Zur Verwirklichung dieses Anspruchs ist die Stadtgemeinde Bremen Eigentumerin von Wohnungen und von
privatrechtlich organisierten Wohnungsunternehmen oder beteiligt sich an solchen Unternehmen.

83

Wesentliche Aufgaben der in direktem oder indirektem Eigentum der Stadtgemeinde Bremen befindlichen
Wohnungsunternehmen sind

a) die Sicherung einer sozialvertraglichen Mieththe und angemessener Wohnbedingungen,

b) die Wohnungsversorgung derjenigen Bevdlkerungsschichten, die auf dem allgemeinen Wohnungsmarkt eine
geringere Chance haben, eine angemessene Wohnung zu finden.

8§84

Zur Sicherung der Ziele dieses Gesetzes ist die Stadtgemeinde Bremen verpflichtet, die direkten oder indirekten
Eigentumsanteile an den kommunalen Wohnungsunternehmen im bisherigen Umfang zu halten. Es ist ihr
untersagt, das direkte oder indirekte Eigentum oder Miteigentum an diesen Unternehmen ganz oder teilweise zu
verdufern, zu beleihen oder in anderer Weise aus der Verfligungsgewalt zu geben.
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Soweit die Stadtgemeinde Bremen lediglich direkte oder indirekte Anteile an einem Wohnungsunternehmen halt,
darf sie zur Sicherung der Ziele dieses Gesetzes keinerlei Vereinbarungen treffen, die die Wahrnehmung der ihr
gesellschaftlich aus dem Anteilseigentum erwachsenen Rechte beeintréchtigen oder erschweren.

86

Dieses Gesetz tritt am Tage nach seiner Verkiindung in Kraft.

Il.

Der Senat der Freien Hansestadt Bremen bejaht das Vorliegen der formellen Voraussetzungen des am 9.
Juni 1997 beim Wahlbereichsleiter fir den Wahlbereich Bremen eingegangenen Antrags auf Zulassung
eines Volksbegehrens. Insbesondere habe die Prifung des Wahlbereichsleiters ergeben, dal3 der
Zulassungsantrag die nach 8§ 10 Abs. 2 Nr. 2 i.V.m. 8 22 Abs. 4 des Gesetzes Uber das Verfahren beim
Volksentscheid vom 27. Februar 1996 - BremVEG - (Brem.GBI. S. 41) erforderliche Anzahl von mindestens
4000 bestatigten Unterstitzungsunterschriften enthalt. Zwar fehle die vom Gesetz vorgesehene
Begriindung (8 10 Abs. 2 Nr. 1 BremVEG); da es sich hierbei aber lediglich um eine Soll-Vorschrift handle,
habe das nicht die Unzulassigkeit des Antrags zur Folge.

Der Senat der Freien Hansestadt Bremen halt aber die materiellrechtlichen Voraussetzungen fir die
Zulassung des Volksbegehrens nicht fiir gegeben. Zur Begriindung fiihrt er im wesentlichen aus:

1. Das Volksbegehren sei gemaf Art. 70 Abs. 2 BremLV und § 9 Nr. 1 BremVEG unzulassig, da in dem vorgelegten
Gesetzentwurf Regelungen enthalten seien, die sich auf den Haushaltsplan der Stadtgemeinde Bremen so
nachhaltig auswirkten, daf? das Budgetrecht der Stadtbiirgerschaft und in den Auswirkungen auch das Budgetrecht
der Burgerschaft (Landtag) wesentlich beeintrachtigt wirden. Wie der Staatsgerichtshof in seinem Urteil vom 17.
Juni 1997 - St 7/96 - entschieden habe, sei die Zulassigkeit von Volksbegehren und Volksentscheiden bei
finanzwirksamen Gesetzen begrenzt, wenn das vom parlamentarischen Gesetzgeber demokratisch zu
verantwortende Gesamtkonzept fiir den sachgerechten Ausgleich von Einnahmen und Ausgaben berihrt werde.
Die Aufgabe der Gesamtdeckung sei, so fihrt der Senat aus, die zentrale Verpflichtung, aber auch das zentrale
Recht des Haushaltsgesetzgebers. Die Gesamtdeckung des Haushalts sei aber nicht nur bei einer Verpflichtung zu
erheblichen Ausgaben betroffen, sondern auch durch eine Beschrédnkung der Handlungsméglichkeiten auf der
Einnahmenseite. Auf der Einnahmenseite stehe dem Haushaltsgesetzgeber neben der Erhéhung von Steuern,
Gebuhren und Beitrdgen die Mdglichkeit der VerdufRerung von staatlichem Wirtschaftsvermégen zur Verfugung.
MaRnahmen der Vermégensverauf3erung seien ein wichtiges Instrument, um in Zeiten einer besonders bedrangten
Haushaltslage mindestens vorlibergehend Mindereinnahmen auszugleichen und damit einer Ubermé&Rigen
Verschuldung entgegenzuwirken. Die Freie Hansestadt Bremen habe festgestellt, daf in den Jahren 1996 bis 2000
zur Abdeckung finanzwirksamer Belange - sie betrdfen u.a. Verpflichtungen aus dem Vulkan-Konkurs, den
Stadtreparaturfonds fir zwingend notwendige Erhaltungsinvestitionen und Pensionsverpflichtungen der Bremer
Lagerhausgesellschaft - Haushaltsmittel in Héhe von insgesamt ca. 1,5 Milliarden DM benétigt wirden. Die Freie
Hansestadt Bremen habe vorgesehen, diesen Finanzbedarf mdglichst durch VerduRRerung von Vermdgen zu
decken. Durch die TeilverduBerung der ,Bremische Gesellschaft fur Stadterneuerung, Stadtentwicklung und
Wohnungsbau mbH* sei bereits ein Betrag von tiber 90 Mio. DM , durch die Teilveraul3erung der ,GEWOBA Aktien-



gesellschaft Wohnen und Bauen“ ein Betrag von 220 Mio. DM erlést worden. Werde der zusétzlich zu deckende
Finanzbedarf nicht durch die VerauRerung von Gesellschaftsanteilen gedeckt, so kénne er nur durch
Neuverschuldung gedeckt werden. Vermégensveraufl3erungen seien deshalb unverzichtbarer Teil des mittelfristigen
Ausgleichskonzepts der Buirgerschaft und des Senats. Diese Handlungsmdglichkeiten wirden dem
Haushaltsgesetzgeber durch die 88 4 und 5 des Gesetzentwurfs verboten. Zwar bestiinden zur Zeit keine konkreten
Plane zum Verkauf von weiteren Anteilen an Wohnungsbaugesellschaften; im Rahmen der mit dem Bund
gefiihrten Verhandlungen Uber die Haushaltssanierung der Freien Hansestadt Bremen kdnne die Frage der
VermogensverauRerung aber jederzeit aktuell werden. Der Gesetzentwurf ziele auf eine Einschniirung der
finanzwirtschaftlichen Handlungsfahigkeit des Haushaltsgesetzgebers der Stadtgemeinde und treffe damit das
Budgetrecht des Parlaments in seinem Kern. Der Gesetzesentwurf ziele auf die Blockierung eines Finanzvolumens
von ca. 1 Milliarde DM; dieser Eingriff sei deshalb als ,wesentlich* im Sinne der Rechtsprechung des
Staatsgerichtshofs zu qualifizieren. Durch die 88 1 und 2 des Gesetzentwurfs wiirden dartber hinaus zusétzliche
haushaltswirksame Anspriiche geschaffen. Diese Regelungen legten der Stadtgemeinde Uber das ihr durch den
Programmsatz des Art. 14 Abs. 1 BremLV Aufgegebene hinaus konkrete finanzwirksame Pflichten auf.

2. Das Volksbegehren sei aber auch gemal 89 Nr. 2 BremVEG unzuldssig, da der Gesetzentwurf mit der
Landesverfassung unvereinbar sei: Durch die in ihm enthaltenen Regelungen werde in die verfassungsrechtlich
geschitzte exekutive Eigenverantwortung des Senats eingegriffen. Art. 14 Abs. 1 BremLV nenne den Staat und die
Gemeinden als Adressaten des Auftrags, die Verwirklichung des Anspruchs auf eine angemessene Wohnung zu
foérdern. Fir die Stadtgemeinde Bremen handelten deren Organe, also Stadtbirgerschaft und Senat. Art. 14 Abs. 1
BremLV schaffe keine Kompetenzen; vielmehr setze er die Kompetenzen von Stadtbirgerschaft und Senat voraus.
Bei seiner EntschlieBung Uber die Frage, welche MalRnahmen er zu Forderung des Anspruchs auf angemessene
Wohnung ergreife, habe der Senat im Rahmen seiner Befugnisse aus Art. 118 Abs.1 BremLV ein nicht sehr eng
umgrenztes Ermessen. Sollte er zu der Auffassung kommen, daf3 er, ohne seinen Forderungsauftrag aus Art. 14
Abs.1 BremLV zu verletzen, das Eigentum an Wohnungen und Wohnungsbauunternehmen oder von Anteilen
hieran veraufRern kénne, so sei der Weg durch Art. 101 BremLV und § 65 Abs. 7 LHO vorgegeben. Die Probleme
waren, nachdem der Senat sich seine Meinung gebildet habe, im Zusammenwirken mit der Stadtbirgerschaft zu
regeln. Selbstverstandlich kénne die Stadtbirgerschaft im Rahmen ihrer verfassungsrechtlichen Befugnisse den
Vorschlagen des Senats ihre Zustimmung verweigern.

In dieses von den Art. 14, 67, 118, 101 BremLV und der Landeshaushaltsordnung gepragte Zusammenspiel von
Senat und Stadtbiirgerschaft greife der Entwurf des Ortsgesetzes ein. Er beschneide die Freiheit des Senats,
eigenverantwortlich zu entscheiden, ob und wie er auf Entwicklungen des Wohnungsmarktes zu reagieren habe.
Ihm werde in verfassungswidriger Weise durch Gesetz vorgegeben, daf} er den in Art. 14 Abs.1 BremLV ihm zuge-
wiesenen Teil des Forderungsauftrags auf eine ganz bestimmte Weise zu erfillen habe. Nicht nur werde er auf die
in § 2 des Entwurfs fixierten Mdglichkeiten festgelegt; ihm werde dariiber hinaus in § 4 und § 5 vorgeschrieben, wie
er sich als Trager oder als Gesellschafter privatrechtlich organisierter Wohnungsunternehmen wirtschaftlich zu
verhalten habe. Ihm werde - inbesondere in 84 des Entwurfs - ausdrucklich verboten, vom Bundesrecht
vorgesehene gesellschaftsrechtliche Moglichkeiten zu nutzen und Gesellschaftsanteile zu veraufRern.
Der Senat beantragt

feststellen, dal3 die gesetzlichen Voraussetzungen fir das Volksbegehren zum Ortsgesetz zur Sicherung
angemessenen Wohnraums und eines sozialverpflichteten Wohnungswesens in der Stadtgemeinde Bremen nicht
gegeben sind.

M.

Der Staatsgerichtshof hat den Vertrauenspersonen der Antragsteller auf Zulassung des geplanten
Volksbegehrens gemaf § 15 Abs. 2 des Gesetzes liber den Staatsgerichtshof (BremStGHG) vom 18. Juni
1996 (Brem.GBI. S. 179) sowie dem Prasidenten der Bremischen Birgerschaft und dem Senator fur Justiz
und Verfassung gemaR § 14 Abs. 2 BremStGHG Gelegenheit zur AuRerung gegeben. Der Prasident der
Bremischen Birgerschaft und der Senator fur Justiz und Verfassung haben von einer Stellungnahme
abgesehen.

Die Vertrauenspersonen der Antragsteller halten das beantragte Volksbegehren fiir zuléssig.

1.) Art. 70 Abs. 2 BremLV stehe der Zulassigkeit des Volksbegehrens nicht entgegen. Das ergebe sich schon daraus,
dafl das in dieser Bestimmung aufgestellte ,Finanztabu“ entgegen der vom Staatsgerichtshof in seinem Urteil vom
17. Juni 1997 geauRerten Auffassung fir die Verfahrensetappe des Volksbegehrens noch nicht gelte. Die dem
Art. 67 Abs. 1 BremLV entnommene These, da3 das Volksbegehren in der bremischen Landesverfassung keine
eigenstandige Form der Volksgesetzgebung sei, beruhe auf einer Uberinterpretation dieser Verfassungsnorm; sie
sei der Gewaltenteilung gewidmet und nicht sedes materiae der hier zu beantwortenden Rechtsfrage. Entgegen der



vom Staatsgerichtshof geduRerten Auffassung zwinge der Burgerantrag gemaf Art. 87 Abs. 2 BremLV keineswegs
dazu, ein Volksbegehren zum Haushalt als unzuldssig anzusehen. Vielmehr gehe die systematische Logik in die
entgegengesetzte Richtung: Wenn die Verfassung das fur den Blrgerantrag geltende ,Finanztabu® in Art. 87 Abs. 2
Satz 2 selbst aufstelle und nicht in den relativ weitgefaten Auftrag zu einem Ausfiihrungsgesetz (Art. 87 Abs. 2
Satz 3 BremLV) einschliel3e, so sei erst recht nicht anzunehmen, dal3 der vergleichsweise eng gehaltene Auftrag
zur Regelung des Verfahrens beim Volksentscheid (Art. 74 BremLV) den einfachen Gesetzgeber erméchtige, das
JFinanztabu“ auf eine friihere Etappe des Volksgesetzgebungsverfahrens vorzuverlegen. Der Bremischen Landes-
verfassung sei ein imperfektes Volksbegehren keineswegs unbekannt. Art. 70 Abs. 1 lit.d Satz5 BremLV nenne
einen Fall, in dem ein Volksbegehren erst nach Erfullung einer aufschiebenden Bedingung zuldssig und bis dahin,
so musse man schliel3en, unzuldssig sei. Diese Bestimmung spreche dafiir, daf die Verfassung die Falle, in denen
ein Volksbegehren unzulassig sei, ausdrucklich auffiihre; zugleich bestehe eine Vermutung dafur, dal3 die
Verfassung diese Félle abschlieRend benannt habe; der Fall, da das Volksbegehren lber eine Finanzmaterie
gehe, sei aber gerade nicht aufgefihrt. Auch der vom Staatsgerichtshof vorgenommenen Interpretation des in
Art. 70 Abs. 2 BremLV verwendeten Begriffs ,Haushaltsplan“ kdnne nicht gefolgt werden. Bei einer den Wortlaut,
die Systematik sowie die Entstehungsgeschichte der Norm berlcksichtigenden Auslegung werde deutlich, dal3 der
Begriff ,Haushaltsplan“ in Art. 70 Abs. 2 BremLV nicht alle materiell auf die Gesamtheit der Einnahmen und
Ausgaben des Staates einwirkenden Gesetze meine, sondern den formellen Haushaltsplan im Sinne des Art. 131
Abs. 2 Satz 2 Nr. 1 BremLV. Dieses ,Tabu“ beginne zu wirken, sobald der Haushaltsplan bei der Burgerschaft
eingebracht und damit zur ,Gesetzesvorlage (Art. 123 Abs. 1 BremLV) geworden sei. Auf den formellen Haus-
haltsplan habe der Gesetzentwurf keinerlei Wirkung. Die im Haushaltsplan 1996/97 genannte Position ,Erldse aus
der VeraufRRerung von Beteiligungen u.a.” (Kapitel 3986 Titel 133 20-7) sei so allgemein formuliert, daf er auch,
wenn der Gesetzentwurf Gesetz werde, unverandert bleiben kénne; auerdem sei er durch bereits vorgenommene
Verk&ufe von Anteilen schon Ubererfullt. Da das beantragte Volksbegehren somit weder direkt noch indirekt eine
Einzelheit des Haushaltsplans im formellen Sinne betreffe, misse es zugelassen werden.

Der in dem beantragten Volksbegehren zur Abstimmung zu stellende Gesetzentwurf sei aber auch dann mit Art. 70
Abs. 2 BremLV vereinbar, wenn die im Urteil des Staatsgerichtshofs vom 17. Juni 1997 aufgestellten Kriterien
Anwendung fanden. Der von den Antragstellern des Volksbegehrens verfolgte ordnungspolitische Zweck stehe
eindeutig im Vordergrund; die haushaltsmaRigen Fernwirkungen seien gering. Es sei das mit dem Gesetzentwurf
verfolgte ordnungspolitische Ziel, ein kleines Segment, das systematisch Bestandteil des kommunalen
Vermdogenshaushalts sei, von weiteren Privatisierungsbestrebungen auszunehmen, weil der Uber kommunales
Eigentum an Wohnungsbaugesellschaften ausiibbare Einflu auf die Wohnungswirtschaft unter den herrschenden
Voraussetzungen am effektivsten geeignet sei, eine aktive kommunale Wohnungspolitik im Rahmen des
sozialstaatlichen Auftrags des Grundgesetzes und der Landesverfassung zu betreiben. Der Gesetzentwurf greife
nicht in konkrete Finanzbedarfe zur Finanzierung von Vulkan-Altlasten, von Verpflichtungen der Bremer
Lagerhausgesellschaft oder des Stadtreparaturfonds ein. Die trotz laufenden Volksbegehrens durchgefiihrten
Vermogensverschiebungen bei den Gesellschaften seien bereits die Betrage, die fur diese Zwecke realisiert werden
sollten; konkretisierte Plane des Senats und der ihn tragenden Fraktionen, weitere Anteile zu veréuf3ern, gebe es
gegenwartig nicht. Das im Volksbegehren beantragte Gesetz schmalere auch im wesentlichen nicht das Vermdgen
der Stadtgemeinde oder seine Verwertung, sondern schreibe nur eine andere Form der Verwertung, namlich
Gewinnausschittung und Sicherung des erheblichen Anlagevermégens vor, verbunden mit dem Erhalt der noch
verbliebenen kommunalen wohnungswirtschaftlichen  Steuerungsmdglichkeiten. Zwar sei bei einem
angenommenen Verkauf die rechnerische Zinsersparnis fiir den Haushalt zunéchst hoher als die Uberschiisse der
Gesellschaft in der Vergangenheit. Es sei jedoch méglich und es gebe konkrete Plane, die Uberschiisse der
Gesellschaften erheblich zu steigern. Vor allem aber entstinden durch die Anteilsverkdufe an den
Wohnungsbaugesellschaften fir die Stadtgemeinde voraussichtlich erhebliche Mehrkosten bei gleichzeitigem
Verlust an Steuerungsmdglichkeiten im Rahmen einer sozial orientierten Wohnungspolitik.

In den Bereich der verfassungsrechtlich geschiitzten exekutiven Eigenverantwortung des Senats greife der Entwurf
nicht ein. Der Senat der Freien Hansestadt Bremen sei sich offenbar nicht dariiber im klaren, da die Volks-
gesetzgebung der Landesverfassung, die Uber Art. 148 Abs. 1 Satz 2 BremLV auch auf kommunaler Ebene gelte,
selbstéandig neben das parlamentarische Verfahren trete. Irrig behaupte der Senat, er habe die alleinige Kom-
petenz, auf Entwicklungen auf dem Wohnungsmarkt durch entsprechende Malinahmen zu reagieren. Die
gewahlten Vertreter der Stadtbirgerschaft seien aber als Vertreter der Gemeinde mindestens ebenso Adressaten
von Art. 14 Abs. 1 BremLV, der die Férderung des Anspruches eines jeden Birgers auf eine angemessene
Wohnung postuliere. Priufungsmafstab fir die Zulassigkeit des Gesetzentwurfs sei deshalb, ob die
Stadtbirgerschaft ein entsprechendes Gesetz erlassen kdnnte. Hierzu wére sie befugt. Art. 148 Abs. 1 Satz 2
BremLV i.V.m. Art. 101 Nr. 1 BremLV sichere ihr die umfassenden Gesetzgebungskompetenzen im Rahmen ihrer
Zustandigkeit. Zu ihrer Zusténdigkeit gehdre nach Art. 101 Nr. 4 und 6 BremLV aber gerade, die Umwandlung der
Rechtsform von Eigenunternehmen zu beschliel3en und tber gréRere Vermdgensdispositionen, die nicht Geschafte



der laufenden Verwaltung sind, zu befinden. Wenn aber die Stadtbirgerschaft diese weitreichende Kompetenz als
Waéchterin des Vermdgens der Stadtgemeinde habe, kdnne sie, statt sich auf Einzelbeschlisse zu beschranken,
auch eine generelle gesetzliche Regelung im Rahmen ihrer Gesezgebungskompetenz uber das Vermdgen der
Stadtgemeinde treffen. Es bestehe kein Zweifel, dal3 ein Gesetz, das die Stadtbirgerschaft erlassen diirfe, auch
Gegenstand der Volksgesetzgebung sein kénne.

B.
Der Antrag des Senats ist zulassig (I.) und begriindet (l1.).

l.

Der Staatsgerichtshof ist gemaf Art. 140 Abs. 2 BremLV i.V.m. § 31 Abs. 1 BremStGHG und § 12 Abs. 2
BremVEG berufen, Uber die Zulassung eines Volksbegehrens im Lande Bremen zu entscheiden. § 22
Abs. 1 BremVEG erklart 8§12 Abs.2 BremVEG auf das Verfahren beim Volksbegehren in der
Stadtgemeinde Bremen fir entsprechend anwendbar. Dal3 das Gesetz Uber den Staatsgerichtshof in der
Uberschrift zum Abschnitt 5 nur das ,Verfahren nach § 12 Abs. 2 des Gesetzes (iber das Verfahren beim
Volksentscheid“ nennt, stellt die Zustandigkeit des Staatsgerichtshofs auch fir die Zulassung eines
Volksbegehrens in der Stadtgemeinde Bremen nicht in Frage. Diese beruht jedenfalls auf der durch die Er-
méchtigung des Art. 140 Abs. 2 BremLV gedeckten Zusténdigkeitsbegrindung in § 22 Abs. 1 i.V.m. 8 12
Abs. 2 BremVEG.

Nach § 12 Abs. 2 analog i.V.m. § 24 BremVEG wird die Entscheidung des Staatsgerichtshofs Uber die
Zulassung eines Volksbegehrens in der Stadtgemeinde Bremen durch den Senat herbeigefihrt, wenn
dieser die gesetzlichen Voraussetzungen fir die Zulassung nach den 889 Nr. 1 oder 10 Abs. 2 Nr. 1
BremVEG nicht fir gegeben halt oder wenn er der Auffassung ist, dal? der Ortsgesetzentwurf mit
geltendem Landes- oder Bundesrecht unvereinbar ist. Der Senat hat in seinem Antrag die Grinde
darzulegen, aus denen er das Volksbegehren fur nicht zulassig halt. Diese Voraussetzungen hat der Senat
mit seinem Antrag an den Staatsgerichtshof vom 22. Juli 1997 erfullt.

Il.

Der Antrag des Senats ist begrindet. Die gesetzlichen Voraussetzungen fur die Zulassung eines
Volksbegehrens Uber den Entwurf eines Ortsgesetzes zur Sicherung angemessenen Wohnraums und
eines sozial verpflichteten Wohnungswesens in der Stadtgemeinde Bremen sind nicht gegeben.

Die Uberprifung durch den Staatsgerichtshof beschrankt sich bei Volksbegehren, die auf den ErlaR, die
Aufhebung oder Anderung eines Ortsgesetzes gerichtet sind, darauf, ob der Zulassungsantrag einen
ausgearbeiteten Gesetzentwurf enthélt, der durch Griinde erléautert sein soll (8§ 22 Abs. 1 i.V.m. 8 10 Abs. 2
Nr. 1 BremVEG), und ob die materiellen Voraussetzungen eines Volksbegehrens nach § 24 BremVEG
gegeben sind (vgl. BremStGH, Urteil vom 17. Juni 1996 - St 7/96 - , Urteilsabdruck S. 26 f., fir
Volksbegehren im Lande Bremen).

1. Der Zulassungsantrag enthalt einen ausgearbeiteten Entwurf eines Ortsgesetzes und erfullt damit die wesentliche
formelle Voraussetzung des § 10 Abs. 2 Nr. 1 BremVEG. Dadurch, dalR die Antragsteller des Volksbegehrens dem
Entwurf keine Begrindung beigefugt haben, verzichten sie auf deren Klarstellungs- und Erlauterungsfunktion. Die
Unzuléssigkeit des Antrags hat der Begrindungsmangel, da es sich bei § 10 Abs. 2 Nr. 1 BremVEG insoweit nur
um eine Soll-Vorschrift handelt, nicht zur Folge, jedenfalls solange der Entwurf aus sich heraus verstandlich ist.

2. Unzulassig ist das Volksbegehren, weil der Ortsgesetzentwurf die inhaltlichen Voraussetzungen nicht erfillt, welche
die Landesverfassung und das Gesetz Uiber das Verfahren beim Volksentscheid enthalten.

a) Nach Art. 70 Abs.2 BremLV, der gemafR Art. 148 Abs.1 Satz2 BremLV auf Volksentscheide in der
Stadtgemeinde Bremen entsprechend anwendbar ist, ist ein Volksentscheid Uber den Haushaltsplan, tber
Dienstbeziige und Uber Steuern, Abgaben und Gebiuhren sowie Uber Einzelheiten solcher Gesetzesvorlagen
unzuléassig. Nach § 24 Satz 2 i.Vv.m. 8 9 Nr. 1 BremVEG gilt dieser Haushaltsvorbehalt bereits fur das Stadium
des Volksbegehrens. Wie der Staatsgerichtshof in seinem Urteil vom 17. Juni 1997 - St 7/96 - Urteilsabdruck
S. 28 f., NVwZ 1998, 388, entschieden hat, wird durch diese Vorverlagerung des Haushaltsvorbehalts die
Grenze des Art. 74 BremLV, nach dem ,das Verfahren beim Volksentscheid* durch ein besonderes Gesetz
geregelt wird, nicht in verfassungswidriger Weise Uberschritten. Sie ist vielmehr Konsequenz der bremischen
Verfassungslage, die durch eine enge Verflechtung von Volksbegehren und Volksentscheid in der Form
gekennzeichnet ist, da das Volksbegehren als unselbstandige Vorstufe zum gesetzgebenden Volksentscheid
ausgestaltet ist. Im einzelnen hat der Staatsgerichtshof ausgefuhrt:



Jn Art. 67 Abs. 1 BremLV, in dem die gesetzgebende Gewalt des Volkes festgelegt wird, wird durch den in
Klammern gesetzten Zusatz der Begriff der Volksgesetzgebung mit dem Volksentscheid identifiziert. Das
Volksbegehren ist danach in der bremischen Landesverfassung keine eigenstédndige Form der
Volksgesetzgebung. Es findet daher in den folgenden Artikeln auch stets nur als ein moglicher Weg zur
Herbeifuihrung eines Volksentscheides Erwdhnung, ohne eine rechtliche Ausgestaltung als eigensténdiges
Institut der Volksgesetzgebung zu erfahren (Art. 70 Abs. 1 lit. d, 71 und 72 Abs. 2 BremLV). Danach durfte
der Gesetzgeber die in Art. 70 Abs. 2 BremLV fur den Volksentscheid niedergelegten Schranken der
Zulassigkeit auf das Volksbegehren vorverlagern. Daraus folgt, daR ein auf einen unzuldssigen
Volksentscheid gerichtetes Volksbegehren seinerseits unzuléssig ist.

Diese Auslegung der Art. 67, 69 ff. BremLV wird durch Art. 87 BremLV bestatigt. Danach kdnnen
mindestens zwei vom Hundert der Einwohner, die das 16. Lebensjahr vollendet haben, Blrgerantrage
stellen, die auf Beratung und BeschluRfassung durch die Birgerschaft gerichtet sind; eine Gesetzgebung
durch die Burgerschaft kann dadurch jedoch nicht erzwungen werden. Der Burgerantrag erfillt damit die
Funktion, auf die politische Offentlichkeit und auf den parlamentarischen Gesetzgeber einzuwirken. Auch
Burgerantrage, die sich auf den Haushalt richten, sind unzuldssig. Dies macht deutlich, daf? das Budgetrecht
des Parlaments bereits gegen Einwirkungen aus dem Bereich der nicht-formierten politischen Offentlichkeit
geschutzt werden soll. Selbst wenn man die Mdglichkeit eines selbstandigen Volksbegehrens annehmen
wollte, so zwénge doch Art. 87 Abs. 2 BremLV zu dem Schluf3 der Unzul&ssigkeit von Volksbegehren zum
Haushalt.”

Die gegen diese Begriindung von den Antragstellern des Volksbegehrens vorgebrachten Einwénde vermdgen
nicht zu Uberzeugen. Sie beriicksichtigen nicht hinreichend, dal3 der Staatsgerichtshof konkret die geltende
bremische Landesverfassung ausgelegt hat, in der das Volksbegehren im Unterabschnitt ,Der Volksentscheid”
als dessen unselbstandiger Teil geregelt ist. Aus dem letzten Satz des Art. 70 Abs. 1 lit. d BremLV IaRt sich
nicht auf die generelle Zulassigkeit eines ,imperfekten Volksbegehrens” schliel3en, wie dies die Antragsteller des
Volksbegehrens tun; diese Bestimmung erkléart ein auf einen inhaltlich zuléassigen Volksentscheid gerichtetes
Volksbegehren aus prozeduralen Grinden fir unzulassig. Fur die Frage, ob ein Volksbegehren, das auf einen
gemafl Art. 70 Abs. 2 BremLV inhaltlich unzuléssigen Volksentscheid gerichtet ist, zugelassen werden kann,
gibt die Vorschrift nichts her. Vor allem aber verkennen die Antragsteller des Volksbegehrens den
Regelungszusammenhang, in dem das Volksbegehren nach Art. 70 BremLV und der 1994 in die Lan-
desverfassung eingefiigte Blrgerantrag nach Art. 87 Abs. 2 BremLV stehen. Nach Art. 123 Abs. 1 BremLV sind
sowohl das Volksbegehren als auch der Blrgerantrag direktdemokratische Instrumente der Gesetzesinitiative.
Hinter dem zulassigen Volksbegehren nach Art. 70 Abs. 1 lit. d BremLV steht der Volksentscheid; er kann nur
dadurch abgewendet werden, dal3 der begehrte Gesetzentwurf in der Birgerschaft unverédndert angenommen
wird. FUr eine Gesetzesinitiative ohne Volksentscheid steht eine Initiativmdglichkeit mit deutlich geringeren Zu-
gangshurden (unterzeichnungsberechtigt sind die Einwohner, nicht nur die Stimmberechtigten; das Quorum be-
tragt 2% und nicht 10%) und einem geringeren Kostenaufwand zur Verfiigung. Da nicht nur der Volksentscheid,
sondern auch der Bilrgerantrag unter einem Haushaltsvorbehalt steht, wirde eine zusétzliche di-
rektdemokratische Gesetzesinitiative durch ein auf eéinen gemaf Art. 70 Abs. 2 BremLV unzuléssigen Volksent-
scheid gerichtetes Volksbegehren (sog. imperfektes Volksbegehren) ausschlieRlich der Umgehung der
Haushaltsklausel des Art. 87 Abs. 2 Satz 2 BremLV dienen; eine solche Umgehungsregelung ist nicht Be-
standteil der Landesverfassung. Es sei nur ergéanzend angemerkt, dal auch die Bremische Birgerschaft im Ver-
fahren der Verfassungsénderung 1994 offensichtlich von der Erstreckung des Haushaltsvorbehalts auf das
Stadium des Volksbegehrens im Rahmen des Art. 70 BremLV ausgegangen ist (vgl. Bremische Birgerschaft
[Landtag], Drucks. 13/592, S. 6).

Der in Art. 70 Abs. 2 BremLV und in § 9 Nr. 1 BremVEG verwandte Begriff ,Haushaltsplan“ ist Uber eine rein
wortliche Interpretation hinaus in einem weiteren, materiellen Sinne zu verstehen. Diese Inhaltsbestimmung des
Begriffs ,Haushaltsplan“ hat der Staatsgerichtshof in seinem Urteil vom 17. Juni 1997 in erster Linie auf eine
teleologische Auslegung gestiitzt, bei der die Folgen der Norminterpretation berticksichtigt werden. Im einzelnen
hat der Staatsgerichtshof den Zweck des Haushaltsvorbehalts folgendermalRen umschrieben (Urteilsabdruck
S. 30, 32):

Die eigentliche Zielsetzung von Art. 70 Abs.2 BremLV und 89 Nr. 1 BremVEG ,besteht darin,
Volksbegehren und Volksentscheide bei finanzwirksamen Gesetzen zu begrenzen und diese weitgehend
dem parlamentarischen Gesetzgeber zuzuweisen, da allein dieser alle Einnahmen und notwendigen
Ausgaben insgesamt im Blick hat, diese unter Beachtung der haushaltsrechtlichen Vorgaben der Verfassung
und des Vorbehalts des Mdglichen sowie eines von ihm demokratisch zu verantwortenden Gesamtkonzepts
in eine sachgerechte Relation zueinander setzen kann und fir den Ausgleich von Einnahmen und Ausgaben



b)

c)

sorgen mufd (ebenso fir Art. 73 BayVerf, BayVerfGH, Entscheidung vom 17. November 1994, DVBI. 1995,
419, 426)."

LDer ‘Parlamentsvorbehalt’ wird im Hinblick auf den Haushaltsplan deshalb gemacht, weil verhindert werden
soll, da? Haushaltsschieflagen dadurch entstehen, daf} entweder Prioritdten neu festgelegt werden missen
oder entsprechende Korrekturen bei der Durchfiihnrung staatlicher Aufgaben erforderlich sind, ohne dafld
diese Konsequenzen fir jedermann bei der Abstimmung erkennbar wirden, zumal plebiszitére
Gesetzentwirfe bei finanzwirksamen Gesetzen nicht der Deckungspflicht des Art. 102 BremLV unterliegen.”

Die gegen die weite Auslegung des Begriffs ,Haushaltsplan“ von den Antragstellern des Volksbegehrens
vorgebrachten vorwiegend grammatikalischen, rechtshistorischen und rechtsvergleichenden Einwénde
vermdgen vor allem deshalb nicht zu Uberzeugen, weil sie sich mit der auf die Notwendigkeit des
haushaltsmaiigen Gesamtausgleichs abstellenden teleolo-gischen Argumentation des Staatsgerichtshofs nicht
auseinandersetzen.

Volksbegehren und Volksentscheide sind mit Art. 70 Abs. 2 BremLV und 8§ 9 Nr. 1 BremVEG dann nicht
vereinbar, wenn sie auf den Gesamtbestand des Haushalts EinfluB nehmen, damit das Gleichgewicht des
gesamten Haushalts storen, zu einer Neuordnung des Gesamtgefliges zwingen und zu einer wesentlichen
Beeintrdchtigung des Budgetrechtes des Parlaments fuhren (BremStGH, Urteil vom 17. Juni 1997,
Urteilsabdruck S. 33, unter Bezugnahme auf BayVerfGH, Entscheidung vom 15. Dezember 1976, BayVerfGHE
29, 244, 263; Entscheidung vom 17. November 1994, BayVerfGHE 47, 276, 304 ff.). An diesem Mafistab
gemessen, ist keineswegs jedes Gesetz mit finanziellen Folgen dem Volksbegehren und dem Volksentscheid
entzogen. Eine so weitgehende Auslegung des Art. 70 Abs. 2 BremLV und des § 9 Nr. 1 BremVEG hétte die
praktische Bedeutungslosigkeit der Regelungen uber die auf ErlaR, Aufhebung oder Anderung eines Gesetzes
gerichteten Volksbegehren zur Folge, da sich im modernen Verfassungsstaat fast alle Gesetze unmittelbar oder
mittelbar auf den Haushalt auswirken. Es kommt vielmehr entscheidend darauf an, welche finanziellen
Auswirkungen das begehrte Gesetz nach seinem Gesamtinhalt auf die Haushaltsplanung im ganzen hat.
Erforderlich ist eine differenziert wertende Gesamtbeurteilung, in deren Rahmen Art, Héhe, Dauer und
Disponibilitat der finanziellen Belastungen als Folge eines Gesetzesvorhabens im jeweiligen Einzelfall zu
gewichten sind. Ein wichtiger Anhaltspunkt, jedoch nicht alleiniger Entscheidungsmafistab ist der Prozentwert,
den die Kosten eines auf einen Gesetzentwurf gerichteten Volksbegehrens im Verhaltnis zum Gesamthaushalt
darstellen (BremStGH, Urteil vom 17. Juni 1997, Urteilsabdruck S. 32 f.).

MaRnahmen, durch die auf den Gesamtbestand des Haushalts Einflud genommen, das Haushaltsgleichgewicht
gestdrt und eine wesentliche Beeintrachtigung des parlamentarischen Budgetrechtes herbeigefuhrt wird, kdnnen
nicht nur in einer gesetzlichen Verpflichtung zu erheblichen Mehrausgaben bestehen, sondern auch in einer
gesetzlichen Beschrankung der Handlungsmdglichkeiten auf der Einnahmenseite. Das ergibt sich fir ,Steuern,
Abgaben und Gebihren* unmittelbar aus Art. 70 Abs. 2 BremLV. Zu den staatlichen und kommunalen
Finanzierungsquellen gehoéren aber neben Abgaben auch Einnahmen aus erwerbswirtschaftlicher Tatigkeit (vgl.
P. Kirchhof, in: Handbuch des Staatsrechts, Bd. IV, 1990, § 88, Rdnr. 298 ff.) und zu letzteren die Einnahmen
aus der VerauRRerung staatlichen bzw. kommunalen Wirtschaftsvermégens. Deshalb sind auch die in den 88 4
und 5 des Ortsgesetzentwurfs enthaltenen, auf das Eigentum der Stadtgemeinde Bremen an
Wohnungsunternehmen bezogenen VerduRerungs- und Verfiigungsbeschrankungen an 8824, 9 Nr. 1
BremVEG i.V.m. Art. 70 Abs. 2 BremLV zu messen. Mal3stab ist der ,Haushaltsplan“ in dem oben dargelegten
materiellen Verstandnis.

Der Entwurf des Ortsgesetzes zur Sicherung angemessenen Wohnraums und eines sozial verpflichteten
Wohnungswesens in der Stadtgemeinde Bremen ist mit 88 24, 9 Nr. 1 BremVEG i.V.m. Art. 70 Abs. 2 BremLV
nicht vereinbar, da das auf seinen Erlal3 gerichtete Volksbegehren den Haushaltsplan in dem dargestellten
Sinne zum Gegenstand hat, d.h. zu einer wesentlichen Beeintrachtigung des Budgetrechts der
Stadtbirgerschaft fihren wirde.

§ 4 des Ortsgesetzentwurfs verpflichtet die Stadtgemeinde Bremen, zur Sicherung der im Entwurf genannten
Ziele ,die direkten oder indirekten Eigentumsanteile an den kommunalen Wohnungsunternehmen im bisherigen
Umfang zu halten”, und untersagt ihr, ,das direkte oder indirekte Eigentum oder Miteigentum an diesen
Unternehmen ganz oder teilweise zu verauf3ern, zu beleihen oder in anderer Weise aus der Verfligungsgewalt
zu geben“. Nach 8§ 5 des Ortsgesetzentwurfs darf die Stadtgemeinde Bremen, soweit sie ,lediglich direkte oder
indirekte Anteile an einem Wohnungsunternehmen halt*, zur Sicherung der verfolgten Ziele keinerlei
Vereinbarungen treffen, die die Wahrnehmung der ihr gesellschaftlich aus dem Anteilseigentum erwachsenen
Rechte beeintrachtigen oder erschweren. Zwar nimmt der Ortsgesetzentwurf mit diesen Bestimmungen nicht auf



die Haushaltsposition eines konkreten Haushaltsplans Bezug, da nach den Angaben des Senats der Freien
Hansestadt Bremen zur Zeit keine konkreten Plane zum Verkauf von Anteilen an Wohnungsbaugesellschaften
bestehen. Da aber, wie der Senat weiter ausgefiihrt hat, vor allem auch im Rahmen der mit dem Bund gefihrten
Verhandlungen (ber die Haushaltssanierung der Freien Hansestadt Bremen die Frage der Ver-
mogensveraulRerung jederzeit aktuell werden kann, wirden die dem kommunalen Haushaltsgesetzgeber durch
die genannten Bestimmungen auferlegten generellen Verfligungsbeschrankungen dessen finanzwirtschaftliche
Handlungsfahigkeit in einem Maf3e einschranken, das angesichts des fiir die Stadtgemeinde Bremen jedenfalls
auf mehrere hundert Millionen DM zu beziffernden Finanzvolumens eine wesentliche Beeintrachtigung des
Budgetrechts der Stadtbirgerschaft darstellt.

Da es sich bei den 884 und 5 um die zentralen Bestimmungen des Ortsgesetzentwurfs handelt, hat deren
Unvereinbarkeit mit 8824, 9 Nr. 1 BremVEG iV.m. Art. 70 Abs.2 BremLV die Unzuléssigkeit des
Volksbegehrens insgesamt zur Folge. Auf die Frage, ob auch den 88 1 bis 3 des Ortsgesetzentwurfs verfas-
sungsrechtliche Bedenken entgegenstehen, braucht deshalb nicht eingegangen zu werden. Ebenso kann offen
bleiben, ob durch die Regelungen des Ortsgesetzentwurfs in verfassungsrechtlich geschiitzte Rechte des
Senats als Magistrat der Stadtgemeinde Bremen eingegriffen wird.

C.
Diese Entscheidung ist mit finf zu zwei Stimmen ergangen.

Pottschmidt Bewersdorf Preu3

Wesser Klein Rinken Lissau

Abweichende Meinung der Richter Preul3 und Rinken
zu dem Urteil des Bremischen Staatsgerichtshofs

vom 11. Mai 1998 - St 3/97 -

Wir kénnen der Entscheidung des Staatsgerichtshofs nicht zustimmen, weil wir der Auffassung sind, dald
das beantragte Volksbegehren (ber den Entwurf eines Ortsgesetzes zur Sicherung angemessenen
Wohnraums und eines sozial verpflichteten Wohnungswesens in der Stadtgemeinde Bremen nicht gegen
den Haushaltsvorbehalt der 88 24, 9 Nr. 1 BremVEG i.V.m. Art. 70 Abs. 2 BremLV verstof3t. Entgegen der
in der Urteilsbegrindung vertretenen Argumentationslinie handelt es sich in der jetzt getroffenen
Entscheidung nicht lediglich um die Anwendung der im Urteil des Staatsgerichtshofs vom 17. Juni 1997 (-St
7/96-, NVwZ 1998, 388) entwickelten Grundséatze auf einen im wesentlichen gleichgelagerten Sachverhalt;
vielmehr erfordert die Unterschiedlichkeit der Falle ihre differenzierte rechtliche Bewertung. Das der
Entscheidung zugrundeliegende, im Vergleich zum Urteil vom 17. Juni 1997 erweiterte Verstandnis des
Haushaltsvorbehalts wird der Bedeutung, die der Volksgesetzgebung in der Bremischen Landesverfassung
zukommt, nicht gerecht (1.). Es tragt nicht der engen Formulierung Rechnung, die der Haushaltsvorbehalt
in Art. 70 Abs. 2 BremLV gefunden hat (2.). Es ist auch nicht zum Schutz des parlamentarischen
Budgetrechts erforderlich, dem der Vorbehalt des Art. 70 Abs. 2 BremLV dient (3.). Die Grenzen, die einer
auBerbudgetaren Gesetzgebung mit Wirkungen auf das Budget gesetzt sind, sind im vorliegenden Fall
nicht erreicht (4.).

1. Die zeitlich vor dem Grundgesetz erlassene Landesverfassung der Freien Hansestadt Bremen vom 21. Oktober
1947 gehort zu jener Gruppe von Landesverfassungen, die an die plebiszitfreundliche Tradition der Weimarer Zeit
anknupfen. In den Art. 66 Abs.2, 67 Abs.1 und 123 nennt die Bremische Landesverfassung die
Volksgesetzgebung an systematisch hervorgehobener Stelle und stellt in Art. 70 mit Volksbegehren, Volksentscheid
und Referendum ein direktdemokratisches Instrumentarium zur Verfugung. DalR dieses Instrumentarium in der
Verfassungspraxis keine wesentliche Bedeutung erlangt hat, hat den verfassungsandernden Gesetzgeber nicht
etwa zu dessen Abschaffung veranlat. Vielmehr sind die direktdemokratischen Instrumente durch
verfassungsandernden Volksentscheid mit dem Gesetz vom 1. November 1994 (Brem.GBI. S. 289) sowohl fur die
staatliche als auch fur die kommunale Ebene deutlich verstarkt worden. Die Herabsetzung des Quorums beim
Volksbegehren (Art. 70 Abs. 1 lit. d BremLV), die Einfiihrung des Volksentscheids in der Stadtgemeinde Bremen
(Art. 148 Abs. 1 Satz 2 BremLV) und die Einfihrung des Birgerantrags im Lande und in der Stadtgemeinde
Bremen (Art. 87 Abs. 2, 148 Abs. 1 Satz 2 BremLV) spiegeln die Absicht des verfassungsandernden Gesetzgebers
wieder, die Mdglichkeiten einer direktdemokratischen EinfluBnahme des Volkes auf die aktuelle Politik zu



verbessern. Es hiele diese Absicht des Gesetzgebers konterkarieren und die in der Bevolkerung geftrderten
Erwartungen auf aktivere und effektivere Beteiligung am demokratischen Entscheidungsprozel enttduschen, wenn
direktdemokratische politische Initiativen durch eine extensive Praktizierung des Haushaltsvorbehalts regelmaRig
dem Verdikt der Unzulassigkeit anheimfallen wirden. Erforderlich ist deshalb eine Auslegung des
Haushaltsvorbehalts, die sowohl der Effektivitat der Volksgesetzgebung als auch dem Budgetrecht der (Stadt-
)Birgerschaft gerecht wird.

Fur eine solche Auslegung des Haushaltsvorbehalts ist dessen Formulierung in Art. 70 Abs. 2 BremLV der fiir den
Staatsgerichtshof  verbindliche Ausgangspunkt. Waéhrend einige Landesverfassungen ganz allgemein
Volksbegehren und Volksentscheide uber ,Finanzfragen“ (Art. 68 Abs. 1 Satz 4 NWLV, Art. 103 Abs. 3 Satz 2
RPfLV) oder uber ,finanzwirksame Gesetze” (Art. 99 Abs. 1 Satz 3 SaarlLV) ausschlieen, formuliert Art. 70 Abs. 2
BremLV den Vorbehalt sehr eng, indem er einen Volksentscheid tber ,den Haushaltsplan® flr unzulassig erklart
(ebenso Art. 124 Abs. 2 Satz 3 HessLV; ahnlich Art. 60 Abs. 6 BWLV, Art. 60 Abs. 2 MeckIVLV, Art. 73 Abs. 1
SachsLV, Art. 81 Abs. 1 Satz 3 SALV: ,Staatshaushaltsgesetz" bzw. ,Staatshaushaltsgesetze®; vgl. auch Art. 73
BayLV, Art. 76 Abs. 2 BrbgLV, Art. 48 Abs. 1 NdsLV, Art. 41 Abs. 2 SchiHLV: ,Staatshaushalt”, ,Landeshaushalt®,
LsHaushalt des Landes"). Mit dem Begriff ,Haushaltsplan®, mit der vom Wortlaut her engsten Formulierung also,
kniipft Art. 70 Abs. 2 BremLV an die Bestimmung des § 4 Abs. 2 der Bremischen Verfassung vom 18. Mai 1920 an,
in der ,Haushaltsplan“ in einem engen rechtstechnischen Sinne gebraucht worden war. Wie der Staatsgerichtshof in
seinem Urteil vom 17. Juni 1997 entschieden hat, steht der enge Wortlaut des Art. 70 Abs. 2 BremLV einer
teleologischen Auslegung, die an der Funktion der Norm im Gesamtzusammenhang der geltenden Verfassung ori-
entiert ist, und einem auf einer solchen Auslegung beruhenden materiellen Verstandnis des Begriffes
LsHaushaltsplan“ nicht entgegen. Zutreffend hat der Staatsgerichtshof in der genannten Entscheidung fir die
Zuléssigkeit eines Volksbegehrens bzw. eines Volksentscheids nach Art. 70 Abs. 2 BremLV nicht darauf abgestellt,
ob durch das Vorhaben der Volksgesetzgebung der formale Haushaltsplan betroffen ist, sondern es als den Zweck
der Norm bezeichnet, im Hinblick auf finanzwirksame Gesetzesvorhaben Volksbegehren und Volksentscheide dann
auszuschlieRen, ,wenn sie auf den Gesamtbestand des Haushalts EinfluR nehmen, damit das Gleichgewicht des
gesamten Haushalts stdéren, zu einer Neuordnung des Gesamtgefliges zwingen und zu einer wesentlichen
Beeintrachtigung des Budgetrechtes des Parlaments fiihren* wirden (Urteilsabdruck S. 33). Bei der Anwendung
dieser Formel, durch die der Norminhalt im Rahmen richterlicher Geltungsfortbildung tber den rechtstechnischen
Wortlaut der Norm hinaus erweitert wird, bleibt - und das ist im vorliegenden Zusammenhang hervorzuheben - der
enge Wortlaut als Grenzbestimmung relevant: Die erweiternde Auslegung ist nur bis zur Grenze des funktionell
unabdingbar Notwendigen zuléssig.

Diese Notwendigkeit einer Beschrankung der sich aus der erweiternden Auslegung des Begriffs ,Haushaltsplan®
ergebenden Folgen hat auch der Staatsgerichtshof in dem Urteil vom 17. Juni 1997 gesehen, wenn es dort
(Urteilsabdruck S. 32 f.) heif3t, der Bedeutung von Art. 70 Abs. 2 BremLV und § 9 Nr. 1 BremVEG entspreche es
nicht, Volksbegehren und Volksentscheide so sehr einzuschranken, dal unter den Begriff ,Haushaltsplan“ jedes
Gesetz mit finanzieller Folge zu subsumieren sei. Wirde der Begriff ,Haushaltsplan* vorbehaltlos im Sinne des
LBudgetrechts der Birgerschaft* verstanden werden, so hétte diese Auslegung die praktische Bedeutungslosigkeit
der Regelungen iiber die auf ErlaR, Aufhebung oder Anderung eines Gesetzes gerichteten Volksbegehren zur
Folge, da sich im modernen Verfassungsstaat fast alle Gesetze unmittelbar oder mittelbar auf den Haushalt
auswirkten. Es komme vielmehr entscheidend darauf an, welche finanziellen Auswirkungen das begehrte Gesetz
nach seinem Gesamtinhalt auf die Haushaltsplanung im ganzen habe. Erforderlich sei eine differenziert wertende
Gesamtbeurteilung, in deren Rahmen Art, Hohe, Dauer und Disponibilitét der finanziellen Belastungen als Folge
eines Gesetzesvorhabens im jeweiligen Einzelfall zu gewichten seien. Es ist unser zentraler Einwand gegen das
hier in Rede stehende Urteil vom 11. Mai 1998, dal? der Staatsgerichtshof diesen differenzierenden Ansatz nicht auf
die andersartige Konstellation des nun zu entscheidenden Falles angewandt, sondern sich auf die Umsetzung des
allgemeinen Kriteriums der ,wesentlichen Beeintrdchtigung des Budgerechts beschrénkt hat, wobei sich die
Wesentlichkeitsbeurteilung ausschliellich an der Hohe des in Frage stehenden Finanzvolumens orientiert. Im
Ergebnis betrifft dann der Haushaltsvorbehalt des Art. 70 Abs. 2 BremLV alle finanzwirksamen Gesetzesvorhaben,
soweit es sich nicht um finanzielle Bagatellsachen handelt. Die Unterschiedlichkeit der Fallkonstellationen geht in
der Weite des allgemeinen Finanzvorbehalts unter.

Anders als die das Urteil vom 11. Mai 1998 tragende Urteilsbegriindung sind wir der Auffassung, daf3 die
unterschiedlichen Fallkonstellationen eine auch in der Sache differenzierte Beurteilung erfordern. In der
Entscheidung vom 17. Juni 1997 ging es um ein Volksbegehren zu einem Gesetzentwurf, dessen Verabschiedung
durch Volksentscheid die Einstellung erheblicher Personalmittel in den Haushalt des Landes erfordert hatte; dies
ware nur durch grundlegende Umschichtungen innerhalb zukiinftiger Haushalte mdglich gewesen. Zu Recht hat der
Staatsgerichtshof daher in dem Inhalt der Gesetzesvorlage eine wesentliche Beeintrachtigung des Budgetrechts der
Burgerschaft gesehen und das darauf gerichtete Volksbegehren fiir unzuléssig erklart. Es lag hier eine unmittelbare



Einwirkung auf den Haushalt vor. Im vorliegenden Fall wirde dagegen das begehrte Ortsgesetz den Haushalt nur
mittelbar beeinflussen. Da es zur Zeit keine konkretisierten Pléane des Senats und der Stadtbirgerschaft zu einer
weiteren VerdulRerung von Gesellschaftsanteilen an kommunalen Wohnungsunternehmen gibt, hatte die
Verabschiedung des Ortsgesetzes keine unmittelbare Haushaltswirkung, durch die der Haushalt der Stadtgemeinde
berthrt und der Haushaltsgesetzgeber zu einer konkreten Reaktion gezwungen wirde. Einer Auslegung des
Haushaltsvorbehalts, die dessen Funktion als Sicherung der budgetrechtlichen Gesamtverantwortung der (Stadt-
)Burgerschaft wahrt, ohne jede haushaltsrelevante Initiative des Volkes als lastige Stérung des zwischen Burger-
schaft und Senat eingespielten Politikprozesses zu diskreditieren, wird nur eine differenzierte Betrachtungsweise
gerecht, die den Haushaltsvorbehalt auf unmittelbare EinfluBnahmen des Volksgesetzgebers auf Ausgaben und
Einnahmen des Haushaltsplans in dem oben beschriebenen materiellen Sinne beschrénkt, ihn aber nicht auf
politische Konzeptvorgaben ausdehnt, mégen mit ihnen mittelbar auch Auswirkungen auf den Haushalt verbunden
sein.

. Auch der Schutz des parlamentarischen Budgetrechts erfordert nicht die Unterbindung einer nur mittelbaren
Einwirkung der Volksgesetzgebung auf die Haushaltsgesetzgebung. Das Budgetrecht ist die zentrale Befugnis,
durch die das Parlament gemeinsam mit der Regierung an der Staatsleitung teilhat. Es umschlief3t die Befugnisse
des Parlaments bei der Aufstellung, der Feststellung und dem Vollzug des Staatshaushaltsplans. Diese Befugnisse
bestehen im Bewilligungsrecht, im Kontrollrecht und im Entlastungsrecht (Fischer-Menshausen in: v. Minch/Kunig
[Hrsg.], GG-Kommentar, 3. Aufl., 1996, Art. 110 Rdnr. 20). Durch die Bewilligung legen die parlamentarische
Mehrheit und die von ihr getragene Regierung die von ihnen verfolgte politische Programmatik fest und machen
sichtbar, welche allokativen und insbesondere distributiven Wirkungen die vom Staatshaushalt erfal3ten
Finanzstrome haben; dadurch werden namentlich die ordnungs- und verteilungspolitischen Ziele und Effekte ihrer
Politik transparent. ,Durch die Entscheidung Uber die Prioritdten und durch die Verteilungsentscheidungen im
einzelnen erhalten eine Regierung und die sie tragende parlamentarische Mehrheit ihr wirtschafts- und
sozialpolitisches Profil* (BVerfGE 79, 311, 329). Neben dieser politischen Programmfunktion hat das par-
lamentarische Bewilligungsrecht die weitere Funktion, die Regierung zu binden. Durch den Haushalt spezifiziert das
Parlament die Ausgaben, zu denen die Regierung erméachtigt wird, und legt damit die konkreten Zwecke fest, die
sie verfolgen darf. Dadurch wird zugleich der Mafstab festgelegt, anhand dessen das Parlament die ihm
obliegende Kontrolle der Regierung vornimmt. Insofern verwirklicht es die rechtliche Bindungs- und Kontrollfunktion
des Budgets (zu den verschiedenen Funktionen des Budgets vgl. Neumark in: Handbuch der Finanzwissenschatft,
Band 1, 2. Aufl., 1952, S. 552 ff.; Stern Staatsrecht, Band 2, 1980, S. 1196 ff.; Mahrenholz in: AK-GG, 2. Aufl.,
Art. 110 Rdnrn. 7 ff.; Kisker in: Isensee/Kirchhof [Hrsg.], Handbuch des Staatsrechts, Band 1V, 1990, § 89 Rdnrn.
12 ff.; Fischer-Menshausen, a.a.O., Art. 110 Rdnr. 2; BVerfGE 79, 311, 328 ff.). Wenn, wie der Staatsgerichtshof
zutreffend festgestellt hat, Art. 70 Abs. 2 BremLV das Budgetrecht des Parlaments schiitzen soll, dann ist der
Schutzgegenstand zum einen das Recht der parlamentarischen Mehrheit und der von ihr getragenen Regierung, ihr
politisches Programm, das in der Wahl eine demokratische Legitimation erhalten hat, in der Gestalt des in der
Regel in komplizierten politischen Aushandlungsprozessen erreichten ausgeglichenen Haushaltsplans zu
verwirklichen. Zum anderen ist es das Recht der Birgerschaft, durch budgetdre Zweckspezifikation das
Regierungshandeln zu bestimmen und zu kontrollieren. Art. 70 Abs. 2 BremLV schirmt daher die Birgerschaft und
insbesondere die Regierungsmehrheit gegen Eingriffe in dieses politisch ohnehin sehr prekdre Haushalts-
gleichgewicht ab.

Dagegen laf3t sich dieser Schutz nicht auf alle Faktoren erweitern, die in wesentlicher Weise Einflul3 darauf haben,
ob es in Zukunft gelingt, einen ausgeglichenen Haushaltsplan auf- und festzustellen. Die mit dem Budgetrecht
umschriebenen parlamentarischen Befugnisse der Etatbewilligung, der Kontrolle des Haushaltsvollzugs und der
Entscheidung Uber die Entlastung der Regierung beziehen sich auf die Funktionen, die das Parlament im
Haushaltskreislauf wahrnimmt (hierzu Kisker, a.a.0., Rdnrn. 30 ff). Unberthrt bleibt die materielle
Gesetzgebungstatigkeit des Parlaments, die das Budget beeinflussen mag, ohne jedoch eine Station des Haus-
haltskreislaufs zu sein. Solche auferbudgetdre Gesetzgebung ist dem Parlament keineswegs untersagt (vgl.
Heckel in: Anschitz/Thoma [Hrsg.], HdbStR 1, 1932, S. 408 f.). So hat das Bundesverfassungsgericht mit Recht
darauf verwiesen, daf3 ,der Gestaltungsspielraum fiir das einzelne Haushaltsgesetz dadurch beschrankt [ist], dal
der grofRte Teil der Ausgaben durch auf3erbudgetdre Gesetze und bei einer hohen Staatsverschuldung durch die
Zins- und Tilgungslasten festgelegt ist* (BVerfGE, a.a.0. S. 329). Es ist danach keine Seltenheit, da3 der
aulRerbudgetéare parlamentarische Gesetzgeber u. U. seinem eigenen Budgetrecht Beschrankungen auferlegt, ohne
dalR dies als ein unzuléssiger Eingriff in den funktionell gesonderten Haushaltskreislauf angesehen wird. Das
Prinzip der Gewaltenteilung gebietet, dafl gegentiber dem Budgetprozel3, der durch die enge Verflechtung von
Parlament und Regierung im Bereich der Staatsleitung gekennzeichnet ist, die Selbstéandigkeit der anderen
wichtigen Funktion des Parlaments, namlich die der materiellen Gesetzgebung, gewahrt bleibt. Fir die Auslegung
der Landesverfassung, die im Gegensatz zum Grundgesetz die Volksgesetzgebung eingerichtet und dieser damit
einen eigenstandigen politischen Gestaltungsraum im Bereich der materiellen Gesetzgebung eingerdumt hat,



besteht kein Anlaf3, den Funktionsbereich des Haushaltskreislaufs derart auszudehnen, daf} damit praktisch eine
Sperre der Volksgesetzgebung errichtet und auBerbudgetéare Gesetzgebung so gut wie unmdglich wird.

Die Unzulassigkeit der Volksgesetzgebung nach Art. 70 Abs. 2 BremLV bezieht sich erkennbar auf den
Haushaltskreislauf. Diese Vorschrift sperrt Gesetzesvorlagen Uber ,Steuern, Abgaben und Gebihren fur die
Volksgesetzgebung, also Einnahmen, die frilher als ordentliche Einnahmen qualifiziert wurden und deren
Besonderheit u.a. darin bestand, daf} allein sie zum Haushaltsausgleich verwendet werden durften (Fischer-
Menshausen, a.a.O., Rdnr. 16 zu Art. 110). Diese Einnahmearten waren typischerweise Bestandteile des Haus-
haltsplans. Gesetzesvorlagen dieses Inhalts haben, um eine von J. Heckel gepragte Formel zu gebrauchen, die
Leistung von Ausgaben und die Minderung von Einnahmen ,zum Gegenstand®, im Gegensatz zu Vorlagen, welche
solche Ausgabenmehrungen oder Einnahmenminderungen nur ,zur Folge haben® (a.a.O. S. 409). Art. 70 Abs. 2
BremLV zahlt sowohl auf der Ausgaben- wie auf der Einnahmenseite nur unmittelbar etatbezogene Leistungen auf
und schlie3t damit lediglich Gesetzesvorlagen aus, die Einnahmenminderungen oder Ausgabenmehrungen zum
Gegenstand haben.

Eine Auslegung des Art. 70 Abs. 2 BremLV, die diese Unterscheidung beriicksichtigt, ermdglicht damit eine mittlere
Linie zwischen einem vom Staatsgerichtshof zu Recht abgelehnten formellen Verstdndnis des Begriffs
Haushaltsplan einerseits, und einer weiten, alle wesentlichen finanzwirksamen Gesetzesvorlagen umfassenden
Interpretation dieses Begriffs andererseits. ,Geschitzt* gegen Volksinitiativen ist danach zum einen der durch
Gesetz festgestellte Haushaltsplan im férmlichen Sinne, zum anderen aber auch der vom Senat aufgestellte und in
die Beratungen des Haushaltsgesetzgebers gegebene nachstjahrige Haushaltsplanentwurf; es kann ausnahms-
weise auch die zeitlich noch weiter ausgreifende Haushaltsplanung dann sein, wenn (etwa kraft rechtlicher
Verpflichtungen) bestimmte Haushaltseckwerte zukunftiger Haushalte festgelegt werden, auf denen erkennbar die
nachstjahrigen Haushalte aufbauen werden. Ein unmittelbarer Zusammenhang mit dem Haushaltsplan besteht,
wenn gerade das Geflige der Haushaltsposten, ihre innere Einheit, betroffen ist. Es sind die in der Kriterienbildung
des Staatsgerichtshofs enthaltenen Hinweise auf den ,Gesamtbestand” des Haushalts, auf das ,Gleichgewicht des
gesamten Haushalts®, auf den Zwang zu einer Neuordnung des ,,Gesamtgefliges” des Haushalts die Elemente, auf
die in besonderer Weise abgestellt werden muf3. Nur aus einer solchen Gefahrdung des Gesamtgefiiges eines
konkreten Haushalts oder einer konkreten Haushaltsplanung kann sich eine wesentliche Beeintrdchtigung des
Budgetrechts des Parlaments ergeben. Wird dieser Zusammenhang geldst und der Schutz des parlamentarischen
Budgetrechts verabsolutiert, so wird der Volksvertretung gegeniiber der Direktbeteiligung des Volkes ein
unangemessenes Ubergewicht eingeraumt. Der ,Parlamentsvorbehalt* wird im Hinblick auf den Haushaltsplan
deshalb gemacht, weil verhindert werden soll, da? Haushaltsschieflagen dadurch entstehen, daf3 entweder
Prioritdten neu festgelegt werden missen oder entsprechende Korrekturen bei der Durchfihrung staatlicher
Aufgaben erforderlich sind, ohne daf} diese Konsequenzen fir jedermann bei der Abstimmung erkennbar wirden,
zumal plebiszitare Gesetzentwirfe bei finanzwirksamen Gesetzen nicht der Deckungspflicht des Art. 102 BremLV
unterliegen (BremStGH, Urteil vom 17. Juni 1997, a. a.O. S. 32). Diese Griinde flir eine Vorrangigkeit des
parlamentarischen Haushaltsrechts vor einer haushaltswirksamen Volksgesetzgebung liegen bei einer politischen
Konzept- und Rahmengesetzgebung nicht oder doch nur in stark reduzierter Form vor.

Bei dem Entwurf eines Ortsgesetzes zur Sicherung angemessenen Wohnraums und eines sozial verpflichteten
Wohnungswesens in der Stadtgemeinde Bremen handelt es um ein Gesetz, das mangels konkreter Verkaufsplane
Einnahmenminderungen nicht ,zum Gegenstand“ hat, sondern nur ,zur Folge" haben kann. Mit den Bestimmungen
der 884 und 5 des Ortsgesetzentwurfs wird Stadtbirgerschaft und Senat ein wohnungs- und sozialpolitischer
Rahmen gesetzt, auf den sie sich in ihrer Haushaltspolitik einstellen kénnen, nicht aber wird unmittelbar
Bestimmung ,uUber den Haushaltsplan“ getroffen. Solcher ,Fremdbestimmung“ durch politische und rechtliche
Rahmensetzungen ist der Haushaltsgesetzgeber auf Landes- und Gemeindeebene in vielféltiger Weise ausgesetzt,
genannt seien nur bundes- und europarechtliche Vorgaben; hinzu kommen nach dem Willen der Bremischen
Landesverfassung direktdemokratische Vorgaben. Ebenso wie die Blrgerschaft als Beteiligte des Budgetprozesses
in der Lage und in der Pflicht ist, in den Beratungen der zukiinftigen Haushalte ihre eigenen einnahmenmindernden
Beschlusse und die ihr rechtlich vorgegebenen Restriktionen zu berlicksichtigen, so ist es auch ihre Pflicht und so
liegt es auch in ihrer Macht, finanzwirksame Restriktionen zu bewaltigen, die nicht von ihr selbst, sondern durch
Volksentscheid beschlossen worden sind. Der in diesem Zusammenhang héufig beschworenen Gefahr
populistischer Demagogie wird bereits durch die erheblichen verfahrensrechtlichen Anforderungen begegnet, die an
die Aktualisierung des Volkes als Gesetzgeber gestellt werden (vgl. Art. 70, 72 BremLV, 88 8 ff., 22 ff. BremVEG).
Schlief3lich ist auf die Fahigkeit der Burger zu verweisen, in der offentlichen Auseinandersetzung tber das Fur und
Wider eines Gesetzentwurfs sich auf der Grundlage verninftiger Grinde ihre Meinung zu bilden und ihre
Entscheidung zu treffen. Durch die Einrichtung des Volksgesetzgebungsverfahrens hat der Verfassunggeber die
Unterstellung eines hinreichenden Males birgerschaftlichen Vernunftgebrauchs gemacht; es kann nicht die



Funktion des in Art. 70 Abs. 2 BremLV eng formulierten Haushaltsvorbehalts sein, diesen Vertrauensvorschuf3 zu
widerrufen.

Die Mdéglichkeit, daf? durch eine Anh&ufung von Volksentscheiden mit Vorwirkungen auf zukiinftige Haushalte am
Ende die Fahigkeit von Senat und Birgerschaft, einen Haushalt aufzustellen, derart beschrankt wird, dal3 die
Gemeinde finanzwirtschaftlich und letztlich auch politisch handlungsunfahig werden kénnte, durfte nur eine rein
theoretische Beflirchtung sein. Es gibt kein Erfahrungswissen, nach dem die in besonderem Mal3e dem Zwang zur
Offentlichkeit unterliegende Volksgesetzgebung in stiarkerem MaRe einer Tendenz zur kollektiven Selbstschadigung
unterliegt als die parlamentarische. Sollte gleichwohl ein derartiger Fall eintreten, so wirde eine dem Art. 70 Abs. 2
BremLV immanente Schranke wirksam, die Heckel im Zusammenhang mit Art. 73 Abs. 4 WRYV in Uberzeugender
Weise begriindet hat. Danach wére auch ein Volksbegehren, das Einnahmenminderungen oder Ausgabenmehrun-
gen blof3 zur Folge hatte, dann unzuldssig, wenn ,ein balanzierter Etat Uberhaupt nicht mehr aufgestellt werden
kann“ (a.a.0. S. 410). Denn in einem solchen Falle wéare das parlamentarische Budgetrecht eine inhaltslose Hille.
DaR eine derartige Grenzsituation durch das vorliegend beantragte Volksbegehren entstehen konnte, ist nicht
ersichtlich.
Preul3 Rinken



