In der Senatssitzung am 22. Oktober 2024 beschlossene Fassung

Senator fur Finanzen

18.10.2024

Vorlage fir die Sitzung des Senats am 22. Oktober 2024

Wirtschaftsplan des Sonstigen Sondervermoégens der Freien Hansestadt
Bremen zur Bewailtigung der klimaneutralen Transformation der Wirtschaft

Verfassungsrechtliches Gutachten zum Einsatz eines Treuhanders

A. Problem

Die Bremische Burgerschaft hat in ihrer Sitzung am 19.09.2024 den Entwurf eines Wirt-
schaftsplans fur das Jahr 2024 fur das sonstige Sondervermogen der Freien Hanse-
stadt Bremen zur ,Bewaltigung der klimaneutralen Transformation der Wirtschaft* zur
Beratung und Berichterstattung an den Ausschuss fur das Sonstige Sondervermogen
zur Bewaltigung der klimaneutralen Transformation der Wirtschaft, den Ausschuss fur
Angelegenheiten der Hafen im Lande Bremen, die staatliche Deputationen fur Wirt-
schaft und Hafen und den Haushalts- und Finanzausschuss (Land) Uberwiesen.

Gegenstand dieses Wirtschaftsplanentwurfs ist unter anderem die Uberstellung der
vollstandigen Mittel fur die bremische Ko-Finanzierung der IPCEI-Projekte aus dem
Sondervermogen noch im Jahr 2024 an einen Treuhander. Der Treuhander soll dann
in der Folge die Jahresscheiben des bremischen Forderanteils jeweils nach Anfall an
die Férderempfanger ausreichen.

Hierzu wurde — wie in der Vorlage des Senats vom 17. September 2024 im Zusammen-
hang mit der Einbringung des Wirtschaftsplans fur 2024 ausgefuhrt — ein juristisches
Gutachten zu den verfassungsrechtlichen Fragen des Einsatzes eines Treuhanders
vom Senator fur Finanzen in Auftrag gegeben.

Es wurde angekundigt, dass dieses Ende September 2024 vorliegen wirde und uber
Erganzungen zu der Mitteilung des Senats zur Einbringung des Wirtschaftsplans noch
nachtraglich eingesteuert werden wurde.

Ziel des finanzverfassungsrechtlichen Gutachtens war es, insbesondere im Hinblick auf
das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 15.11.2023, das eine strenge Ausle-
gung der Prinzipien der Jahrlichkeit, Jahrigkeit und Falligkeit bei Notlagenfinanzierun-
gen gemald Artikel 109 Absatz 3 Satz 2 Grundgesetz verlangt, die verfassungsrechtli-
chen Anforderungen an die Einsetzung eines Treuhanders im Falle der Ausreichung
der notlagenfinanzierten IPCEI-Ko-Finanzierungsanteile naher auszuleuchten.



B. Losung

Dieses Gutachten liegt seit dem 23. September 2024 vor. Wie in der Mitteilung des
Senats vom 17.09.2024 avisiert, wird es nunmehr hiermit als erganzende Unterlage in
die weitere Beratungsfolge und zur Beschlussfassung des Wirtschaftsplans eingesteu-
ert. Das Gutachten von dem Gutachter, Herrn Professor Dr. Michael W. Muller, verweist
auf das verfassungsrechtliche Neuland, das mit dem Einsatz eines Treuhanders bei
Notlagenfinanzierungen betreten wird, sieht gleichsam grundsatzlich und fur den kon-
kreten Fall die Mdglichkeit des Einsatzes eines Treuhanders unter bestimmten Voraus-
setzungen als gegeben. Insbesondere ist auf die Erforderlichkeit des Einsatzes eines
Treuhanders abzustellen. Hierzu wird auf die detaillierten Ausfiihrungen in der anlie-
genden Mitteilung des Senats als Erganzung zur Drucksache 21/755 verwiesen.

Auf Grundlage der im Gutachten konkretisierten verfassungsrechtlichen Anforderungen
ergeben sich auch Maligaben flr die vertragliche Ausgestaltung des Einsatzes eines
Treuhanders. Diese werden in der noch aufzusetzenden Treuhandvereinbarung ent-
sprechend Berucksichtigung finden. Die Beratungen hierzu mit der Bremer Aufbau-
Bank (BAB) dauern an.

C. Alternativen

Werden nicht vorgeschlagen.

D. Finanzielle und personalwirtschaftliche Auswirkungen / Genderprufung / Kili-

macheck

Mit dem finanzverfassungsrechtlichen Gutachten selbst sind Uber die Kosten flr den
Gutachter hinaus keine weitergehenden finanziellen Auswirkungen verbunden. Die Fi-
nanzierung der Kosten flr das Rechtsgutachten wird innerhalb des Budgets des Sena-
tors fur Finanzen im Rahmen der haushaltsgesetzlichen Ermachtigungen sichergestellt.
Die Gutachtenkosten liegen unter dem Schwellenwert fur eine Gremienbefassung ge-
mal’ den Verwaltungsvorschriften zu § 55 Landeshaushaltsordnung.

Die daruber hinausgehenden finanziellen Auswirkungen bezogen auf die Ko-Finanzie-
rung der IPCEI-Projekte sind in der Drucksache 21/755 ausfuhrlich dargestellt.

Personalwirtschaftliche Auswirkungen entstehen nicht. Die Gutachteninhalte betreffen
alle Geschlechter gleichermalden.

Das finanzverfassungsrechtliche Gutachten selbst hat keine Auswirkungen im Kontext
des Klimachecks.

E. Beteiligung / Abstimmung

Die Abstimmung mit der Senatorin fur Wirtschaft, Hafen und Transformation und der
Senatskanzlei ist erfolgt.



F. Offentlichkeitsarbeit / Veroffentlichung nach dem Informationsfreiheitsgesetz

Die Vorlage ist nach dem Informationsfreiheitsgesetz zur Veroffentlichung nach Befas-
sung des Senats geeignet.

G. Beschluss

1.

Der Senat nimmt das vorgelegte verfassungsrechtliche Gutachten zum Einsatz
eines Treuhanders zur Kenntnis und beschlie3t die Mitteilung des Senats zur
Erganzung des eingebrachten Wirtschaftsplanentwurfs flir das Sondervermogen
zur Bewaltigung der klimaneutralen Transformation der Wirtschaft (Drucksache
21/755) und deren unverzugliche Weiterleitung einschliel3lich des verfassungs-
rechtlichen Gutachtens an die Bremische Burgerschaft mit der Bitte um Beruck-
sichtigung im Rahmen ihrer Beratung und Beschlussfassung Uber den Wirt-
schaftsplan.

Der Senat bittet die Senatorin fur Wirtschaft, Hafen und Transformation sowie
den Senator flr Finanzen die Inhalte dieser Erganzung samt dem verfassungs-
rechtlichen Gutachten zur Einsetzung des Treuhanders dem Ausschuss fur das
Sonstige Sondervermdgen zur Bewaltigung der klimaneutralen Transformation
der Wirtschaft (federfuhrend), dem staatlichen Hafenausschuss, der staatlichen
Deputation fur Wirtschaft und Hafen und dem staatlichen Haushalts- und Finanz-
ausschuss erganzend zu der vorgesehenen Beratung und Berichterstattung tber
den Wirtschaftsplan 2024 flir das Sonstige Sondervermogen zur Bewaltigung der
klimaneutralen Transformation der Wirtschaft zur Verfugung zu stellen.



Mitteilung des Senats
an die Bremische Biirgerschaft (Landtag)
vom 22. Oktober 2024

Wirtschaftsplan des Sonstigen Sondervermoégens der Freien Hansestadt Bremen zur
Bewadltigung der klimaneutralen Transformation der Wirtschaft - Verfassungsrechtli-

ches Gutachten zum Einsatz eines Treuhanders

Die Bremische Burgerschaft hat in ihrer Sitzung am 19.09.2024 den Entwurf eines Wirtschafts-
plans fur das Jahr 2024 fur das sonstige Sondervermdgen der Freien Hansestadt Bremen zur
,Bewaltigung der klimaneutralen Transformation der Wirtschaft® zur Beratung und Berichter-
stattung an den Ausschuss fir das Sonstige Sondervermdgen zur Bewaltigung der klimaneut-
ralen Transformation der Wirtschaft (federfiihrend), den Ausschuss fiir Angelegenheiten der
Hafen im Lande Bremen, die staatliche Deputation fiir Wirtschaft und Hafen sowie den Haus-
halts- und Finanzausschuss (Land) Uberwiesen.

Gegenstand dieses Wirtschaftsplanentwurfs ist unter anderem die Uberstellung der vollstan-
digen Mittel fir die bremische Ko-Finanzierung der IPCEI-Projekte aus dem Sondervermdgen
noch im Jahr 2024 an einen Treuhander. Der Treuhander soll dann in der Folge die Jahres-
scheiben des bremischen Forderanteils jeweils nach Anfall an die Férderempfanger ausrei-
chen.

Bei der Uberstellung an einen Treuhander ist zu beachten, dass nach dem Urteil des Bundes-
verfassungsgerichts vom 15.11.2023 — 2 BvF 1/22 — die Prinzipien der Jahrlichkeit, Jahrigkeit
und Falligkeit bei — aufgrund einer auf3ergewdhnlichen Notsituation nach Artikel 109 Absatz 3
Grundgesetz — kreditfinanzierten Mitteln streng auszulegen sind. Zur Klarung diesbezlglicher
verfassungsrechtlicher Fragen und der Konkretisierung von damit zusammenhangenden ver-
fassungsrechtlichen Anforderungen wurde ein juristisches Gutachten bei Professor Michael
Muller (Universitat Mannheim) in Auftrag gegeben. Dieses ist dieser Mitteilung als Anlage bei-
gefligt und soll — wie mit Blrgerschaftsbeschluss vom 19.09.2024 vorgesehen — fiir die Bera-
tung in den Ausschussen zu Drs. 21/755 (,Wirtschaftsplan des Sonstigen Sondervermégens
der Freien Hansestadt Bremen zur Bewaltigung der klimaneutralen Transformation der Wirt-
schaft®) erganzt werden.

1.) Erforderlichkeit des Einsatzes eines Treuhanders

Als verfassungsrechtliche Anforderungen nennt das Gutachten unter anderem die Erforder-
lichkeit des Einsatzes eines Treuhanders und die Uberstellung der Mittel an diesen im konkre-
ten Jahr. Aus Sicht des Senats ist diese aus folgenden Grinden gegeben:

a. Volatilitat des Mittelabflusses

Die IPCEI-Projekte (,Important Project of Common European Interest®) leisten ihrer Definition
zufolge einen Beitrag zu den strategischen Zielen der Europaischen Union, bewirken positive
Spill-over-Effekte in der gesamten EU und verfolgen ehrgeizige Ziele in Bezug auf Forschung
und Innovation, die deutlich Gber den Stand der Technik in dem betreffenden Sektor hinaus-
gehen. Sie sind ein europaisches Instrument, um bedeutsame Entwicklungen der Wirtschaft
beihilfekonform zu férdern. Es ist leicht ersichtlich, dass derartige Projekte flir den Wirtschafts-
standort Bremen samt seiner industriellen Kerne und die hiesige, von Briichen gepragte Wirt-
schaftsstruktur mit Blick auf die zukunftige Wettbewerbsfahigkeit von Uberragender Bedeutung
sind. Die Forderung der IPCEI-Projekte erfolgt generell aus Bundesmitteln, die durch Landes-
mittel in H6he von 30 Prozent zu ko-finanzieren sind.
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In Bremen wird mit den Projekten insbesondere die Dekarbonisierung der Stahlherstellung ins
Auge gefasst. Von den vier bremischen IPCEI-Projekten (sieche Tabelle 1) ist DRIBE2 das
betragsmaRig bedeutendste; allein hierflr fallt ein landesseitiger Ko-Finanzierungsanteil von
gut 250 Mio. Euro an, mithin etwa 85 Prozent der bremischen Gesamtsumme. Insgesamt be-
tragt der bremische Forderanteil fast 300 Mio. Euro. Am 23.02.2024 hat die Europaische Kom-
mission das Projekt DRIBE2 beihilferechtlich genehmigt, womit das européische Notifizie-
rungsverfahren erfolgreich abgeschlossen ist. Die beihilferechtliche Genehmigung ist zugleich
eine Voraussetzung fur die Erteilung des Forderbescheids, der fur DRIBE2 vom Bundesminis-
terium fur Wirtschaft und Klimaschutz (BMWK) bzw. dem beliehenen Projekttrager Julich (PTJ)
ausgestellt wird. Allein fir das Projekt DRIBE2 gab es seit dem 23.02.2024 zwei Anderungen
zu der bestehenden Verwaltungsvereinbarung. Mit der im August 2023 unterzeichneten Ver-
waltungsvereinbarungen ist die Freie Hansestadt Bremen Zahlungsverpflichtungen eingegan-
gen. Die Volatilitéat der zu erfillenden Zahlungsverpflichtungen I6st die Notwendigkeit aus, die
Mittel schon 2024 im bremischen Haushalt zu binden.

Tabelle 1: IPCEI-Férdermittel und Ko-finanzierung bezogen auf das Land Bremen (in Mio. €)

Forde- Anteil | Ge- An- Ge- An- Ge- Anteil | Ge- Anteil | Ge- Anteil
rung FHB samt teil samt | teil samt FHB samt FHB samt FHB
Stand | gesamt ge- 2024 FHB [ 2025 FHB | 2026 2026 | 2027 2027 | 2028 2028
samt 2024 2025
DE14
DRIBE2 4/24 | 838,26 251,48 | 0,85 0,25 | 77,43 |23,23|325,76 |97,73 |313,10 [93,93 |121,13 | 36,34
DE40 Hyper-
link 4/24 |1,29 0,39 1,10 0,33 |0,20 0,06 0,00
DE43
CHC/H2S 4/24 | 64,36 19,31 |20,39 |6,12 | 14,87 |4,46 |15,32 |4,60 12,86 | 3,86 0,93 0,28
DE44/73
WoPlin 8/23 | 84,17 25,25 | 6,58 1,97 | 7,10 2,13 |20,47 |6,14 25,62 | 7,69 24,40 |7,32
Gesamt ak-
tuell 988,08 296,43 8,34 30,15 108,52 105,47 43,94

Jahresscheiben laut Anderungsvereinbarung vom 22.3.2024

Jahresscheiben als Grundlage fiir die Anderungsvereinbarung, Email des BMWK vom 19.3.2024

Email des BMDV / PtJ vom 18.8.2023, Aufteilung stark vorléaufig, ein Betrag aus 2023 (2,62 Mio. € gesamt) wurde dem Jahr 2024

zugeschlagen

Mit der ersten Anderungsvereinbarung vom 04.03.2024 wurden die Jahresscheiben wie folgt
avisiert:

Tabelle 2: Mittelabfluss DRIBE2 laut Anderungsvereinbarung vom 04.03.2024

Jahr Gesamtzuwendung | Bundesanteil Landesanteil

2022 0,00 € 0,00 € 0,00 €
2023 0,00 € 0,00 € 0,00 €
2024 79.635.079,33 € 55.748.247 47 € 23.886.831,86 €
2025 276.627.117,64 € 193.651.806.,97 € 82.975.310,67 €
2026 293.392.397,50 € 205.388.280,12 € 88.004.117,38 €
2027 188.609.398,39 € 132.035.322,94 € 56.574.075,45 €
GESAMTSUMME 838.263.992.86 € 586.823.657,50 € 251.440.335,36 €

laut Senatsbeschluss vom 19.03.2024

Bereits 18 Tage spater erging eine weitere Anderungsvereinbarung, mit der die folgenden
Jahresscheiben flir den voraussichtlichen Mittelabfluss beim Projekt DRIBE2 angekiindigt wor-

den sind.

Tabelle 3: Mittelabfluss DRIBE2 laut Anderungsvereinbarung vom 22.03.2024
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Jahr Gesamtzuwendung Bundesanteil Landesanteil

2022 0,00 € 0,00 € 0,00 €
2023 0,00 € 0,00 € 0,00 €
2024 849.788,55 € 594.891,38 € 254 897,17 €
2025 77.429.546,19 € 54.204.272,02 € 23.225.274,17 €
2026 325.755.284,17 € 228.043.801,16 € 97.711.483,01 €
2027 313.102.473,95 € 219.186.247 .41 € 93.916.226,54 €
2028 121.126.900,00 € 84.794.445,53 € 36.332.454,47 €
GESAMTSUMME 838.263.992,86 € 586.823.657,50 € 251.440.335,36 €

laut Senatsbeschluss vom 02.04.2024

Die Mittelabflussplanung hat sich damit innerhalb kirzester Zeit derart geandert, dass nun-
mehr fir 2024 eine Jahresscheibe von nur noch rd. 0,255 statt wie zuvor 23,887 Mio. Euro (-
23,6 Mio. Euro) vorgesehen ist. Fur das Haushaltsjahr 2025 anderte sich der Landesanteil von
82,975 Mio. auf 23,225 Mio. Euro (-59,6 Mio. Euro), fur 2026 von 88,004 auf 97,711 (+9,7 Mio.
Euro) und im Haushaltsjahr 2027 von 56,574 auf 93,916 Mio. Euro (+37,3 Mio. Euro). Zudem
geht die aktuelle Mittelabflussplanung vom 22.03.2024 im Gegensatz zur vorherigen vom
04.03.2024 davon aus, dass auch 2028 noch eine Férdersumme in Hohe von 36,332 Mio.
Euro (nur Landesanteil) anfallt — zuvor war ein Projektende in 2027 mitgeteilt worden.

Durch diese erheblichen Veranderungen, die fir Bremen weder beeinfluss- noch vorhersehbar
sind, ist eine valide Haushaltsplanung nicht méglich. In welcher Hohe die Ko-Finanzierungs-
anteile fur die einzelnen Haushaltsjahre zu veranschlagen sind, kann von Bremen nicht anna-
hernd abgeschatzt und folglich nicht innerhalb der reguléren Veranschlagung fir einen Dop-
pelhaushalt adaquat bertcksichtigt werden. Da es sich um kreditfinanzierte Mittel handelt, die
aufgrund einer aulRergewohnlichen Notsituation nach Artikel 109 Absatz 3 Satz 2 Grundgesetz
bzw. Artikel 131a Absatz 2 BremLV aufgenommen werden, ist eine konkrete Veranschlagung
jedoch dezidiert notig. Die mit den Anderungsvereinbarungen einhergehenden erheblichen
Verschiebungen der Jahresscheiben waren schlief3lich Anlass fur die Prufung von handhab-
baren Modellen, um die Volatilitdt des Mittelabflusses, der von Bremen nicht beeinflussbar ist,
aufzufangen. Der Einsatz eines Treuhanders ist hier die geeignete Lésung, um der dargestell-
ten Problematik zu begegnen. Dabei ware es auch ohne den spezifischen Fall der Notlagenk-
reditfinanzierung sinnvoll und geboten, den im &ffentlichen Finanzrecht etablierten Weg Gber
den Einsatz eines Treuhanders zu gehen. Die FHB nutzt diesen auch in anderen Zusammen-
hangen; Regelungen hierzu sind in § 44 LHO normiert.

Auler fur das betragsmalig bedeutendste Projekt DRIBEZ2 gab es bereits flur weitere Projekte
Anderungen in der Mittelabflussplanung. Es ist absehbar — und wurde auch schon angekiindigt
—, dass es noch weitere Verschiebungen im Mittelabfluss geben wird, sodass nicht planbar ist,
wann die bremischen Ko-Fdrderungsmittel in welcher H6he angefordert werden. Der Einsatz
eines Treuhanders tragt diesem Umstand Rechnung.

Das generelle Prozedere zur Zahlungsabwicklung der IPCEI-Projekte ist bereits in der Verwal-
tungsvereinbarung unter §1 Ziffer 8f festgehalten:

- Die Zuwendungsempfangerin stellt Zahlungsanforderungen an das BMWK oder einen vom
BMWK beauftragten Dritten.

- Das BMWK (bzw. der Projekttrager Julich) pruft die Zahlungsanforderung. Im Fall der posi-
tiven Prifung zahlt das BMWK den Bundesanteil der angeforderten Summe an die Zuwen-
dungsempfangerin aus.
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- Das BMW(K teilt der Freien Hansestadt Bremen (konkret der Senatorin fur Wirtschaft, Hafen
und Transformation) den Auszahlungsbetrag unter Beilage des Prifergebnisses mit, sodass
eine erneute Prifung auf Landesebene nicht zu erfolgen hat.

- Die FHB zahlt den Landesanteil an der angeforderten Summe auf Grundlage des Schreibens
des BMWK mit einem Zahlungsziel von 30 Tagen nach Eingang der Zahlungsanforderung an
die Zuwendungsempfangerin aus.

- Die FHB kann prufungsrelevante Unterlagen vom BMWK anfordern. Das Zahlungsziel bleibt
davon unberihrt. Eine Prufung oder Einfluss auf den Zeitpunkt der Zahlungsanforderung hat
die FHB nicht.

b. Sicherheitsanforderungen

Zur nicht administrierbaren Volatilitat im Mittelabfluss, die keine konkrete jahresbezogene Ver-
anschlagung ermoglicht, kommen Sicherheitsanforderungen seitens des Bundes, der den
Groldteil der Forderung tragt, sowie insbesondere seitens des Zuwendungsempfangers. Im
Falle von DRIBEZ2 ist das ArcelorMittal.

DRIBE2 ist ein Verbundprojekt von ArcelorMittal zwischen den Standorten Bremen und Eisen-
huttenstadt. Daher beinhaltet der Projektantrag fur das europaische Notifizierungsverfahren
MafRnahmen an beiden Standorten. In Bremen istim Rahmen von DRIBE2 die Errichtung einer
Direktreduktionsanlage (DRI-Anlage) und eines Elektrolichtbogenofens (EAF) beabsichtigt.
Nur die Investitionen im Zusammenhang mit dem Bau der DRI-Anlage in Bremen firmieren als
IPCEI-Projekt und sind mit bremischen Landesmitteln zu ko-finanzieren. Die Errichtung der
EAF wird hingegen aus dem Bundesprogramm ,Dekarbonisierung der Industrie” ohne Lan-
deskofinanzierung ausschlieBlich aus nationalen Mitteln des Bundes geférdert.

Innovativ ist das Projekt DRIBE2 durch die Kombination von neuen bislang noch nicht in in-
dustriellem Malistab umgesetzten klimafreundlichen Prozessen und Technologien. In der DRI-
Anlage wird aus Eisenerz ohne Nutzung von Koks Eisenschwamm hergestellt. Es entsteht
kein flissiges Roheisen, sondern festes direktreduziertes Eisen (DRI), das zu Briketts weiter-
verarbeitet werden kann. Die DRI-Anlage kann sowohl mit Erdgas als auch mit Wasserstoff
betrieben werden. Ein Grund fir die Wahl des Standorts Bremen fur die DRI-Produktion sind
laut ArcelorMittal die hohen Produktionskapazitaten fir erneuerbare Energien in Norddeutsch-
land, die die Entwicklung eines Wasserstoffmarktes und den effektiven Einsatz von Elektroly-
seanlagen respektive die Versorgungssicherheit mit Wasserstoff begtinstigen.

Momentan zeichnet die Stahlherstellung fur rund die Halfte der bremischen CO2-Emissionen
verantwortlich. Die Stahlindustrie kann daher den mit Abstand gréfiten Einzelbeitrag zu einer
deutlichen Reduzierung der Treibhausgasemissionen im Land Bremen leisten. Mit einer Um-
stellung auf den vollstandigen Betrieb mit Wasserstoff ist eine Emissionsminderung von ins-
gesamt rund 50% des CO2-AusstofRes im Land Bremen verbunden. Insgesamt ist beabsichtigt,
durch das Projekt rund 6 Mio. t im Jahr an CO,-Emissionen am Standort einzusparen. Im ers-
ten Schritt bis 2030 ist eine Reduktion der CO,-Emissionen um rund 60% geplant. Das belegt
die Uberragende Bedeutung des Projektes DRIBEZ2 fiir die Erreichung der bremischen Klima-
Ziele.

Darlber hinaus ist die Stahlbranche von erheblicher Bedeutung fir den Wirtschaftsstandort
Bremen und den hiesigen Arbeitsmarkt. Um Bremens industrielle Kerne zu erhalten und Ab-
wanderungen oder Produktionsverlagerungen an andere Standorte in Deutschland, Europa,
USA oder China zu verhindern, bedarf es einer aktiven Industrie- und Transformationspolitik
fur das Land Bremen. Die Stahlbranche in Bremen gehoért zum industriellen Kern des Standor-
tes mit rund 3.600 direkt Beschaftigten. ArcelorMittal ist damit der zweitgrofite private Arbeit-
geber in Bremen. Durch die Nachfrage nach Gitern und Dienstleistungen werden erhebliche
zusatzliche Wertschépfung und Beschéaftigung am Standort generiert. Die regionalékonomi-
sche Bedeutung der Stahlindustrie fir Bremen ist gut belegt, z.B. durch eine Studie des Cen-
ters fur Wirtschaftspolitische Studien des Instituts fur Wirtschaftspolitik der Leibniz Universitat
Hannover im Auftrag der Arbeithehmerkammer Bremen aus dem Jahr 2017. Hiernach flossen
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bereits im Jahr 2015 zusammen tber 200 Mio. Euro an Bruttoldhnen und -gehaltern als direk-
ter Effekt an im Werk Beschaftigte nach Bremen und das bremische Umland (S. 35). Dabei
tragt das Bremer Stahlwerk vor allem durch seinen Auslandsabsatz zur Einkommensentste-
hung in der Region bei. Die mit der Nachfrage des Stahlwerks Bremen nach Vorleistungsgu-
tern ausgeldste Produktion entlang der gesamten Wertschopfungskette hat im Jahr 2015
deutschlandweit eine Wertschdpfung im Umfang von 880 Mio. Euro generiert. Als Effekt aus
der Nachfrage nach Vorleistungsgutern war ein Beschaftigungsvolumen im Umfang von
11.680 Vollzeitarbeitsplatzen erforderlich. Wird parallel dazu die Produktion hinzugenommen,
die notwendig ist, um die Konsumnachfrage der Beschéaftigten des Stahlwerks und der auf
allen Vorleistungsstufen Beschaftigten zu befriedigen, wird zusatzliche Wertschépfung im Um-
fang von zusammen 290 Mio. Euro (2015) induziert. Hierdurch ergibt sich ein zusatzlicher
Beschaftigungseffekt von weiteren 3.830 Vollzeitstellen.

Durch die Produktion des Stahlwerks Bremen und die dabei auf allen Stufen der Wertschop-
fungskette generierte Nachfrage nach Vorleistungsgutern und -dienstleistungen sowie um die
durch Einkommenszahlungen des Stahlwerks und aller beteiligten Vorleister an ihre Beschaf-
tigten induzierte Nachfrage nach Gitern des privaten Konsums zu befriedigen, ist insgesamt
ein Beschaftigungsvolumen im Umfang von 18.720 Personenjahren in Vollzeitaquivalenten er-
forderlich. Gut die Halfte davon entfallt auf das Land Bremen (CWS 2017, S. 39f.).

Tabelle 4: Direkte, indirekte und induzierte Beschaftigungseffekte des Bremer Stahlwerks
2015

Beschaftigungseffekte in Vollzeitaguivalenten (2015)
. ubriges .
Bremen Niedersachsen Deutschiand insgesamt
Direkte Effekte (Stahlwerk) 3.210 0 0 3.210
Effekte aus Nachirage n. Vorleistungsgitern
unmittelbar (1. Vorleistungsstufe) 3.050 500 2750 6.300
mittelbar 1.650 300 3.440 5.380
Zwischensumme 4.700 800 6.190 11.680
Induzierte Effekte durch Konsumnachfrage
Beschaftigte d. Stahlwerks 550 540 100 1.190
Beschaftigte d. Vorleister 950 160 1.530 2.640
Insgesamt 9.410 1.490 7.820 18.720

Quelle: Center fuir Wirtschaftspolitische Studien (CWS) des Instituts flr Wirtschaftspolitik der Leibniz Universitat Hannover (2017):
Die regional6konomische Bedeutung der Stahlindustrie in Bremen, Studie im Auftrag der Arbeitnehmerkammer (S. 41). Basis-
daten von ArcelorMittal Bremen GmbH, Input-Output-Analyse des CWS, Zusammenstellung und Berechnung des CWS.

Investitionen in neue Bauten, Maschinen und Anlagen im Stahlwerk Bremen generieren zu-
satzliche Wertschopfungs- und Beschaftigungseffekte. Analog zum Vorgehen bei den Effekten
der Vorleistungsnachfrage lassen sich die im Rahmen der Investitionsmalinahmen zu be-
schaffenden Guter und Dienstleistungen sektoral nach Produktgruppen oder Wirtschaftsberei-
chen und nach regionalen Gesichtspunkten differenzieren und hinsichtlich der jeweiligen Ef-
fekte mittels eines erweiterten Input-Output-Modells untersuchen. Nach Berechnungen des
CWS (2017, S. 43f.) hatte dies einen Beschaftigungseffekt von 320 Vollzeitaquivalenten in
2015, wovon 120 auf Bremen entfallen.

Die Branche ist damit bedeutender Beschaftigungs-, Einkommens- und Steuerfaktor flr den
Stadtstaat Bremen und somit ein wichtiger Faktor fur die Modernisierung und Zukunftsfahigkeit
seiner Wirtschaftsstruktur, aber auch fiir die Soliditat der 6ffentlichen Haushalte. Mit der Rea-
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lisierung der IPCEI-Projekte in Bremen soll die — zukiinftig ,griine” — Stahlproduktion am Stand-
ort langfristig gesichert werden. Die Investitionen in das Bremer Werk kommen dabei nicht nur
der Stahlbranche zugute. Vielmehr wird der Bremer Industriestandort durch diese Investitionen
insgesamt gestarkt, da in dem Zuge klimafreundliche Energieinfrastrukturen entstehen, insbe-
sondere im Hinblick auf Wasserstoff und die Starkung der nachhaltigen Energieversorgung,
die auch anderen Industriezweigen im Land Bremen zuganglich sein werden. Der Stahl-
werkumbau ist somit zentraler Baustein fur die klimaneutrale Transformation der Bremer Ge-
samtwirtschaft und der Entwicklung zum Wasserstoffstandort.

Entsprechende Planungen fur die IPCEI-Projekte und im Besonderen fur DRIBEZ2 sind aufsei-
ten des Bundes, des Landes Bremen und des Unternehmens erfolgt. Die Verwaltungsverein-
barung zwischen dem Bund und Bremen wurde im August 2023 unterzeichnet, seitdem er-
ganzt um Anderungsvereinbarungen zur Aktualisierung der Jahrestranchen. Der Zuwen-
dungsbescheid fur DRIBEZ2 erging im Mai 2024 vom — vom BMWK beliehenen — Projekttrager
Jilich an die ArcelorMittal Bremen GmbH. Eine Anderung des Férderbescheids durch das
BMWK erfolgte am 02.08.2024. Nach Informationen von ArcelorMittal Bremen hat der Konzern
im August 2024, nach der Erteilung der ersten Teilgenehmigung, die Mittel fir das Engineering
freigegeben, um die nachste Phase der technischen Entwicklung und Umsetzung des Projekts
einzuleiten. ArcelorMittal will gleichwohl erst 2025 eine finale Investitionsentscheidung im Hin-
blick auf das Bremer Werk fallen und bekanntgeben, ob das Projekt wie geplant in Bremen
umgesetzt wird. Daher ist es flur das Unternehmen, wie auch den Bund als grofiter Férdermit-
telgeber, elementar, dass die FHB ihren Ko-Finanzierungsanteil bereitstellt. Eine bereits in
2024 gesicherte Bereitstellung der gesamten bremischen Fordermittel macht die Durchflihrung
des Projektes wahrscheinlicher und erhéht die Chancen, dass das Projekt wie geplant in Bre-
men umgesetzt wird. Gleichzeitig ist der Einsatz eines Treuhanders im Vergleich zur potenzi-
ellen Alternative des sogenannten ,Upfront-Payments®, bei dem der gesamte Fdrderanteil en
bloc an den Zuwendungsempfanger ausgezahlt wirde, im Hinblick auf die haushaltsrechtli-
chen Prinzipien der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit sowie im Sinne der Risikominimierung
die vorzugswirdige Variante, da eine Auszahlung an den Zuwendungsempfanger erst nach
Erreichen des jeweiligen Projektfortschritts erfolgt und insofern Kontrolle erméglicht. Auf der
anderen Seite gefahrdet es die Durchfiihrung des Projektes, das, wie erdrtert, von liberragen-
der Bedeutung fir Bremen ist, um die Notlage effektiv zu Uberwinden, die Klimaziele zu errei-
chen und die Wirtschaftsstruktur resilient aufzustellen, wenn die Sicherheitsanforderungen des
Zuwendungsempfangers ignoriert und die unumstoRliche Zusage, dass die Ko-Finanzierung
geleistet wird, verwehrt wird. Sofern es Zweifel gibt, ob Bremen die Summen in den Folgejah-
ren aufbringen wird, kann dies die Durchfiihrung des Projektes gefahrden. Dieser Umstand
geht weit Uber das allgemeine Interesse der Planungssicherheit fir private Investitionen, das
das Bundesverfassungsgericht nicht als Begrindung zur Durchbrechung des Jahrlichkeits-
prinzips anerkannt hat, hinaus.

Abhilfe zu der dargestellten, von der FHB weder zu beeinflussenden, noch vorherzusehenden
Volatilitdt des Mittelabflusses sowie den zu gewahrleistenden Sicherheitsanforderungen, ohne
die eine Umsetzung des Projektes infrage steht, schafft aus Sicht des Senats (nur) das ge-
plante Treuhander-Modell. Ohne die Wahl dieses Instruments lasst sich die landesseitige Ko-
Finanzierung der IPCEI-Projekte nicht gewahrleisten. Dabei rechtfertigt, neben den fiskali-
schen Sachgriinden, die oben unter den Ausfuhrungen zur Volatilitdt und den Sicherheitsan-
forderungen beschrieben sind, vor allem auch die herausragende Bedeutung der IPCEI-Pro-
jekte sowohl fur die bremische Wirtschaft und die Strukturpolitik, als auch fir die Erreichung
der Klimaziele sowie ihre aullergewohnlichen finanziellen Dimensionen den Einsatz eines
Treuhanders, der nach Auffassung des Senats auch vor dem Hintergrund strenger haushalts-
und verfassungsrechtlicher Vorgaben zwingend erforderlich ist, um so die landesseitige Um-
setzbarkeit der IPCEI-Projekte zu ermdglichen.
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2.) Weitere verfassungsrechtliche Anforderungen

Neben der Darstellung der Erforderlichkeit nennt das Gutachten weitere verfassungsrechtliche
Pramissen, die auch bei der Ausgestaltung der Treuhandvereinbarung beachtet werden mus-
sen. So ist dafiir Sorge zu tragen, dass mit der Uberstellung an den Treuhander die Entschei-
dung Uber die konkrete Verwendung der Mittel gefallen sein muss. Dadurch ist gewahrleistet,
dass sich der Gesetzgeber keinen Entscheidungs- und Finanzierungsspielraum fir die Zukunft
sichert, der dem Jahrlichkeitsprinzip zuwiderlauft. Eine vom Bundesverfassungsgericht als un-
zulassig festgestellte ,Kreditermachtigung auf Vorrat* findet im vorliegenden Fall nicht statt. In
den kommenden Jahren erfolgt lediglich die Umsetzung von im Notlagenjahr 2024 getroffenen
Finanzierungsentscheidungen.

Mit Uberstellung an den Treuhander findet im bremischen Haushalt ein kassenmaRiger Mittel-
abfluss statt. Die dem Treuhander Uberstellten Mittel kbnnen in der Folge nur und ausschlief3-
lich fur die landesseitige Ko-Finanzierung der IPCEI-Projekte verwendet werden. Die Freie
Hansestadt Bremen hat keinerlei Einfluss auf den Fortschritt der Projekte, den Zeitpunkt der
Mittelanforderung oder die Prifung des Projektfortschritts vor der Auszahlung. Die Ausrei-
chung der Mittel an die Zuwendungsempfanger liegt nicht mehr im Ermessen der Freien Han-
sestadt Bremen, die Verwendung der Mittel ist nach erfolgter Entscheidung in 2024 ihrer Ein-
flusssphéare entzogen. Die Uberjahrige Verwendung der notlagenkreditfinanzierten Mittel bei
den Zuwendungsempfangern ist damit strikt an die Verwendung fur im Notlagenjahr erteilte
Forderzusagen gebunden. Weder der Senat, noch die Bremische Burgerschaft, noch der Treu-
hander kdnnen die Férderentscheidung aus dem Notlagenjahr spater inhaltlich andern. Damit
sind die Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts auch der Intention nach sichergestellt.
Uber die sehr konkrete Verwendung der Mittel, namlich die bremische Ko-Finanzierung von
IPCEI-Projekten, entscheidet die Bremische Burgerschaft mit der fir den Wirtschaftsplan des
sonstigen Sondervermdgens zur Bewaltigung der klimaneutralen Transformation der Wirt-
schaft in Artikel 131d Absatz 3 Satz 1 BremLV festgelegten Zweidrittelmehrheit. Eine parla-
mentarische Legitimation ist damit gegeben.

Zudem wird in der noch zu finalisierenden Treuhandvereinbarung bertcksichtigt, dass von den
Zuwendungsempfangern nicht abgerufene Mittel nur und ausschlielich fur die Sondertilgung
der Notlagenkredite eingesetzt werden kénnen. Auch diese Anforderung lasst sich aus dem
verfassungsrechtlichen Gutachten ableiten. Notlagenkreditfinanzierte Mittel kbnnen so weder
dem Senat noch der Bremischen Birgerschaft in einem ,Nicht-Notlagenjahr* erneut zur Ver-
fugung stehen. Eine erneute Bereitstellung der Mittel in Folgejahren samt erneuter Moglichkeit,
Uber deren Verwendung entscheiden zu kdnnen, ist ausgeschlossen.

Das Gutachten weist ausdricklich auf das verfassungsrechtliche Neuland, auf das sich Bre-
men (und ggf. auch das Saarland) mit dem Einsatz eines Treuhanders im Kontext von Notla-
genfinanzierungen begaben, sowie das damit verbundene Risiko hin. Gleichzeitig benennt das
Gutachten Voraussetzungen, unter denen der Einsatz eines Treuhanders bei Notlagenfinan-
zierungen als verfassungskonform eingeschatzt wird. Fur den konkreten bremischen Fall sieht
der Gutachter Herr Professor Dr. Michael W. Miller in conclusio gute Griinde anzunehmen,
dass sich die Freie Hansestadt Bremen innerhalb der verfassungsrechtlichen Bestimmungen
und deren hochstrichterlicher Auslegung bewegt. Die verfassungsrechtlichen Kriterien sind
bestmdglich erfullt.

Der Senat bittet daher die Bremische Burgerschaft, den Wirtschaftsplan fur 2024 wie vorgelegt
zu beschlie3en, damit die im Wirtschaftsplan dargelegten Projekte inklusive der Uberstellung
der IPCEI-Ko-Finanzierungsmittel an den Treuhander zeitnah umgesetzt werden kénnen.
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Anlagen:

Verfassungsrechtliches Gutachten zur ,Einsetzung eines Treuhanders flir die Ko-Finanzierung
von |IPCEI-Projekten Gber das notlagenfinanzierte Sondervermégen ,Klimaneutrale Transfor-
mation der Wirtschaft® in 2024“ von Herrn Prof. Dr. Michael Muller

Beschlussempfehlung:

Die Bremische Blrgerschaft (Landtag) nimmt die Mitteilung des Senats sowie das als Anlage
beigefligte verfassungsrechtliche Gutachten als Erganzung zu Drs. 21/755 im Rahmen ihrer
Befassung und Beschlussfassung tber den Wirtschaftsplan 2024 fiir das Sonstige Sonderver-
mogen zur Bewaltigung der klimaneutralen Transformation der Wirtschaft zur Kenntnis.
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Einsetzung eines Treuhinders fiir die Ko-Finanzierung von IPCEI-Pro-
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A. Gutachtenauftrag und Hintergrund

Der Senator fiir Finanzen der Freien Hansestadt Bremen hat mich beauftragt, in einem
rechtswissenschaftlichen Kurzgutachten zur geplanten Einsetzung eines Treuhédnders fiir
die Ko-Finanzierung von IPCEI-Projekten iiber das notlagefinanzierte Sondervermdgen

,Klimaneutrale Transformation der Wirtschaft* in 2024 Stellung zu nehmen.

Bei den IPCEI-Projekten (,,/mportant Projects of European Common Interest*“) handelt es
sich um ein Instrument des Europdischen Forderrechts, durch das die beihilfekonforme
Forderung unionsweit bedeutsamer Entwicklungen der Wirtschaft ermdglicht werden soll.
Die einzelnen Projekte werden in Deutschland zu 70 % aus Bundesmitteln und zu 30 %
aus Mitteln der beteiligten Lénder finanziert. Hierzu werden Verwaltungsvereinbarungen

zwischen Bund und beteiligten Landern abgeschlossen.
Den Hintergrund der Fragestellung beschreibt der Senator fiir Finanzen wie folgt:

,,In Anbetracht der Hohe des Gesamtinvestitionsvolumens im Kontext der
IPCEI-Projekte bestehen seitens der zuwendungsempfangenden Unterneh-
men und auch seitens des Bundes besondere Sicherheitsanforderungen an die
Gewaihrleistung der Kofinanzierung des Landes Bremen fiir den gesamten
Forderungszeitraum bis voraussichtlich 2028. Gleichzeitig stellen sich im
Kontext der IPCEI-Forderungen besondere Anforderungen an die Mittelver-
waltung, das Controlling sowie die engmaschige Begleitung der Projek-
tumsetzung auch im Kontext der Bedeutung fiir die Klimaschutzstrategie

2038 des Senats (bspw. Berichterstattungen im Klima-Controllingausschuss).

Um diesen Sicherheitsanforderungen an eine vollumfiangliche Gewéhrleis-
tung der Kofinanzierung des Landes bei gleichzeitiger groBtmoglicher Flexi-
bilitdt sowie den zu erwartenden Steuerungs- und Berichtsanforderungen
Rechnung zu tragen, wird derzeit in Analogie zu anderen Bundesldndern wie
dem Saarland gepriift, einen Treuhdnder zur Mittelverwaltung einzusetzen.
Der Treuhédnder (bspw. die Bremer Aufbaubank) wiirde die IPCEI-Kofinan-
zierungsmittel des Landes iiberstellt bekommen (kassenmifige Auszahlung

an einen Dritten) und dann im Auftrag Bremens und auf Aufforderung des



BMWK die Auszahlungen an die Zuwendungsempfangenden nach Projekt-

fortschritt anweisen.

Bereits jetzt haben sich kurzfristige Verdnderungen bei den jahresbezogenen
Finanzierungstranchen im Kontext der Projekte DRIBE2, Hyperlink und
CleanHydrogenCoastline (CHC) ergeben, die nochmals deutlich die hohen

Flexibilititsanforderungen bei der Mittelbereitstellung gezeigt haben.

Der Senat hat den Senator fiir Finanzen gebeten, die damitverbundenen Prii-

fungen zielstrebig im Austausch mit dem BMWK weiterzufiihren.

Grundsétzlich ist dabei angestrebt, die Landeskofinanzierung moglichst friih-
zeitig en bloc bereits in 2024 vollstdndig an einen Treuhédnder zu {iberstellen.
Im Haushaltsplan 2024 sind hierfiir notlagenfinanzierte Mittel in Héhe von

309.930.000 € als Zuweisung an das Sondervermogen ,,Klimaneutrale Trans-

formation der Wirtschaft™ (Haushaltsstelle 0711.884 10-6) veranschlagt.

Nur bei einer vollstindigen Uberstellung der Gesamtkofinanzierung an den
Treuhidnder ldsst sich die erforderliche Finanzierungssicherheit und Flexibili-

tat fiir den Zuwendungsempfangenden gewéhrleisten.

Grundlage fiir die Mittelausreichung an den Zuwendungsempfangenden ist
ein einmaliger mehrjéhriger Zuwendungsbescheid fiir die gesamte Laufzeit.
Der Treuhédnder zahlt die Mittel an den Zuwendungsempfangenden unterjih-

rig liber einen Zeitraum von vorauss. mehreren Jahren aus.

Die haushaltsrechtliche Verpflichtung des Haushaltsgesetzgebers zur Dar-
stellung der erforderlichen Landesmittel als Ko-Finanzierungsanteils erfolgte

bereits auf Grundlage von erteilten Verpflichtungserméchtigungen.

Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Urteil vom 15.11.2023 die
strenge Geltung der Grundsétze der Jahrlichkeit, Jahrigkeit und Falligkeit im
Kontext von Notlagenfinanzierungen betont. So hat es u.a. festgestellt (Rn.
207), dass die im Zweiten Nachtragshaushaltsgesetzes 2021 des Bundes vor-
gesehene faktische Vorhaltung von Krediterméchtigungen in periodeniiber-

greifenden Riicklagen gegen die Mallgaben aus Art. 109 Abs. 3, Art. 115



Abs. 2 GG als jahresbezogene Anforderungen verstof3t. Eine Entkopplung
der notlagenbedingten Krediterméchtigungen von der tatsdchlichen Verwen-
dung der Kreditmittel sei mit den verfassungsrechtlichen Anforderungen in
Art. 109 Abs. 3 Satz 2, Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG nicht vereinbar, wonach
Krediterméichtigungen, die in einem bestimmten Haushaltsjahr ausgebracht
werden, sich auf die Deckung von Ausgaben beschrinken miissen, die fiir
MaBnahmen zur Notlagenbekdmpfung in eben diesem Haushaltsjahr anfal-
len. Der in Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG vorausgesetzte ,,Fall* sei jahrlich fest-
zustellen und zu verantworten. Die Mittel seien entsprechend in dem betref-

fenden Jahr zu verwenden.

Nach dem Ablauf des Rechnungsjahres verfallen die entsprechenden Kredi-
terméchtigungen, denn im Unterschied zu ,,gewdhnlichen® Krediterméchti-
gungen (Art. 110 Abs. 4 Satz 2 GG 1.V.m. § 18 Abs. 3 BHO) existiere flir
notlagenbedingte Krediterméchtigungen keine normierte Ausnahme von den

Grundsétzen der Jahrigkeit und Jahrlichkeit (Rn. 173).

Anlage 2 zur Leistungsbeschreibung vom 17. Juli 2024

Auf meine Bitte hin hat der Senator der Finanzen die Griinde, die aus seiner Sicht die Ab-
wicklung der landesseitigen Co-Finanzierung der IPCEI-Projekte iiber einen Treuhdnder

gebieten, wie folgt zusammengefasst:

,Die Freie Hansestadt Bremen beabsichtigt, fiir die Ko-Finanzierung der bre-
mischen IPCEI-Projekte einen Treuhénder einzusetzen, an den die Mittel im
Haushaltsjahr 2024 in Génze {iberstellt werden und der dann den bremischen

Forderanteil jeweils nach Anfall an die Forderempfanger ausreicht.
Dieses Vorgehen ist insbesondere aus zwei Griinden erforderlich:
1.) Volatilitat des Mittelabflusses: Kein Einfluss, keine Planbarkeit

Die IPCEI-Projekte (,,Jmportant Project of Common European Interest*)
leisten ihrer Definition zufolge einen Beitrag zu den strategischen Zielen der

Europdischen Union, bewirken positive Spill-over-Effekte in der gesamten



EU und verfolgen ehrgeizige Ziele in Bezug auf Forschung und Innovation,
die deutlich tiber den Stand der Technik in dem betreffenden Sektor hinaus-
gehen. Sie sind ein europdisches Instrument, um bedeutsame Entwicklungen
der Wirtschaft beihilfekonform zu fordern. Es ist leicht ersichtlich, dass der-
artige Projekte fiir den Wirtschaftsstandort Bremen samt seiner industriellen
Kerne und die hiesige, von Briichen gepragte Wirtschaftsstruktur mit Blick
auf die zukiinftige Wettbewerbsfahigkeit von {iberragender Bedeutung sind.
Die Forderung der IPCEI-Projekte erfolgt generell aus Bundesmitteln, die

durch Landesmittel in Hohe von 30% zu ko-finanzieren sind.

In Bremen wird mit den Projekten insbesondere die Dekarbonisierung der
Stahlherstellung ins Auge gefasst. Von den vier bremischen IPCEI (siehe Ta-
belle) ist DRIBE2 das betragsmiBig bedeutendste; allein hierfiir fillt ein lan-
desseitiger Ko-Finanzierungsanteil von gut 250 Mio. Euro an. In Summe be-
tragt der bremische Forderanteil fast 300 Mio. Euro. Am 23.02.2024 hat die
Européische Kommission das Projekt DRIBE2 beihilferechtlich genehmigt,
womit das europdische Notifizierungsverfahren erfolgreich abgeschlossen
ist. Die beihilferechtliche Genehmigung ist zugleich eine Voraussetzung fiir
die Erteilung des Forderbescheids, der fiir DRIBE2 vom BMWK bzw. dem
beliehenen Projekttriger Jiilich ausgestellt wird. Allein fiir das Projekt
DRIBE2 gab es seit dem 23.02.2024 zwei Anderungsvereinbarungen zu der

bestehenden Verwaltungsvereinbarung.



IPCEI-Férdermittel und Landeskofinanzierung bezogen auf das Land Bremen

Stand: 5.4.2024

(in Mio. €)
Forderung | Anteil | Gesamt | Anteil | Gesamt | Anteil [ Gesamt | Anteil | Gesamt | Anteil | Gesamt| Anteil
gesamt FHB 2024 |FHB | 2025 FHB | 2026 FHB 2027 |FHB 2028 | FHB
Stand gesamt 2024 2025 2026 2027 2028
DE14 DRIBE2 | 4/24 | 838,26 251,48 | 0,85 0,25 | 77,43 |23,23]325,76 | 87,73 | 313,10 |93,93 | 121,13 | 36,34
DE40
Hyperlink 4/24 11,29 0,39 1,10 0,33 | 0,20 0,06 0,00
DE43
CHC/H2S 4/24 | 64,36 19,31 [20,39 |6,12 [1487 |446 [1532 [460 [1286 |[3,86 0,93 0,28
DE44/73
WoPlin 8/23 |84,17 25,25 | 6,58 1,97 | 7,10 2,13 | 20,47 |6,14 |2562 |7,69 2440 [7,32
Gesamt
aktuell 988,08 296,43 8,34 30,15 108,52 105,47 43,94
1 Jahresscheiben laut Anderungsvereinbarung vom 22.3.2024
Jahresscheiben als Grundlage fir die Anderungsvereinbarung, Email des BMWK vom 19.3.2024
4 Email des BMDV / PtJ vom 18.8.2023, Aufteilung stark vorldufig, ein Betrag aus 2023 (2,62 Mio. € gesamt) wurde dem
Jahr 2024 zugeschlagen
....... Mit der ersten Anderungsvereinbarung vom 4.3.2024 wurden die Jahres-
scheiben wie folgt avisiert.
Mittelabfluss DRIBE2 laut Anderungsvereinbarung vom 4.3.2024 (Senatsbe-
schluss vom 19.3.2024)
Jahr Gesamtzuwendung | Bundesanteil Landesanteil
2022 0,00€ 0,00 € 0,00€
2023 0,00 € 0,00 € 0,00€
2024 79.635.079,33 € 55.748.247 47 € 23.886.831,86 €
2025 276.627.117,64 € 193.651.806,97 € 82.975.310,67 €
2026 293.392.397,50 € 205.388.280,12 € 88.004.117,38 €
2027 188.609.398,39 € 132.035.322,94 € 56.574.075,45 €
GESAMTSUMME 838.263.992,86 € 586.823.657,50 € 251.440.335,36 €

Bereits 18 Tage spiter erging eine weitere Anderungsvereinbarung, mit der

die folgenden Jahresscheiben fiir den voraussichtlichen Mittelabfluss beim

Projekt DRIBE2 angekiindigt worden sind.

Mittelabfluss DRIBE2 laut Anderungsvereinbarung vom 22.3.2024 (Senats-
beschluss vom 2.4.2024)




Jahr Gesamtzuwendung Bundesanteil Landesanteil

2022 0,00 € 0,00 € 0,00 €
2023 0,00 € 0,00 € 0,00 €
2024 849.788,55 € 594.891,38 € 254.897,17 €
2025 77.429.546,19 € 54.204.272,02 € 23.225.274,17 €
2026 325.755.284,17 € 228.043.801,16 € 97.711.483,01 €
2027 313.102.473,95 € 219.186.247 41 € 93.916.226,54 €
2028 121.126.900,00 € 84.794.445,53 € 36.332.454,47 €
GESAMTSUMME 838.263.992,86 € 586.823.657,50 € 251.440.335,36 €

Die Mittelabflussplanung hat sich damit derart geédndert, dass nunmehr fiir
2024 eine Jahresscheibe von nur noch rd. 0,255 statt wie zuvor 23,887 Mio.
Euro (-23,6 Mio. Euro) vorgesehen ist. Fiir das Haushaltsjahr 2025 @nderte
sich der Landesanteil von 82,975 Mio. auf 23,225 Mio. Euro (-59,6 Mio.
Euro), fiir 2026 von 88,004 auf 97,711 (+9,7 Mio. Euro) und im Haushalts-
jahr 2027 von 56,574 auf 93,916 Mio. Euro (+37,3 Mio. Euro). Zudem geht
die aktuelle Mittelabflussplanung vom 22.3.2024 im Gegensatz zur vorheri-
gen vom 4.3.2024 davon aus, dass auch 2028 noch eine Fordersumme in
Ho6he von 36,332 Mio. Euro (nur Landesanteil) anféllt — zuvor war ein Pro-

jektende in 2027 mitgeteilt worden.

Durch diese erheblichen Verdnderungen, die fiir Bremen weder beeinfluss-
noch vorhersehbar sind, ist eine valide Haushaltsplanung nicht moglich. In
welcher Hohe die Ko-Finanzierungsanteile fiir die einzelnen Haushaltsjahre
zu veranschlagen sind, kann von Bremen nicht annéhernd abgeschitzt wer-
den und folglich nicht innerhalb der reguliren Veranschlagung fiir einen
Doppelhaushalt addquat beriicksichtigt werden. Da es sich um kreditfinan-
zierte Mittel handelt, die aufgrund einer auergewohnlichen Notsituation
nach Artikel 109 Absatz 3 GG aufgenommen werden, ist eine konkrete Ver-
anschlagung jedoch nétig. Die mit den Anderungsvereinbarungen einherge-
henden erheblichen Verschiebungen der Jahresscheiben waren schlie3lich
Anlass fiir die Priifung von handhabbaren Modellen, um die Volatilitdt des
Mittelabflusses, der von Bremen nicht beeinflussbar ist, aufzufangen. Der
Einsatz eines Treuhinders ist hier die geeignete Losung, um der dargestellten

Problematik zu begegnen.



Es ist absehbar — und wurde auch schon angekiindigt —, dass es noch weitere
Verschiebungen geben wird, sodass nicht planbar ist, wann die bremischen
Ko-Forderungsmittel in welcher Hohe angefordert werden. Der Einsatz eines

Treuhdnders tragt dem Rechnung.

Das generelle Prozedere zur Zahlungsabwicklung der IPCEI-Projekte ist be-

reits in der Verwaltungsvereinbarung unter §1 Ziffer 8f festgehalten:

— Die Zuwendungsempfangerin stellt Zahlungsanforderungen an das BMWK
oder einen vom BMWK beauftragten Dritten.

— Das BMWK (bzw. der Projekttriger Jiilich) priift die Zahlungsanforde-
rung. Im Fall der positiven Priifung zahlt das BMWK den Bundesanteil der

angeforderten Summe an die Zuwendungsempfiangerin aus.

— Das BMWK teilt der FHB (SWHT) den Auszahlungsbetrag unter Beilage
des Priifergebnisses mit, sodass eine erneute Priifung auf Landesebene nicht

zu erfolgen hat.

— Die FHB zahlt den Landesanteil an der angeforderten Summe auf Grund-
lage des Schreibens des BMWK mit einem Zahlungsziel von 30 Tagen nach

Eingang der Zahlungsanforderung an die Zuwendungsempfingerin aus.

— Die FHB kann priifungsrelevante Unterlagen vom BMWK anfordern. Das
Zahlungsziel bleibt davon unberiihrt. Eine Priifung oder Einfluss auf den

Zeitpunkt der Zahlungsanforderung hat die FHB nicht.

2.) Sicherheitsanforderungen seitens des Bundes und der Zuwendungsemp-

fanger

Zur nicht administrierbaren Volatilitdt im Mittelabfluss, der keine konkrete
jahresbezogene Veranschlagung ermdglicht, kommen Sicherheitsanforderun-
gen seitens des Bundes sowie insbesondere seitens des Zuwendungsempfin-

gers. Im Falle von DRIBE?2 ist das ArcelorMittal.
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DRIBE?2 ist ein Verbundprojekt von ArcelorMittal zwischen den Standorten
Bremen und Eisenhiittenstadt. Daher beinhaltet der Projektantrag fiir das eu-
ropdische Notifizierungsverfahren Mafinahmen an beiden Standorten. In Bre-
men ist im Rahmen von DRIBE2 die Errichtung einer Direktreduktionsan-
lage (DRI-Anlage) und eines Elektrolichtbogenofens (EAF) beabsichtigt.
Nur die Investitionen im Zusammenhang mit dem Bau der DRI-Anlage in
Bremen firmieren als IPCEI-Projekt und sind mit bremischen Landesmitteln
zu ko-finanzieren. Die Errichtung der EAF wird hingegen aus dem Bundes-
programm ,,Dekarbonisierung der Industrie* ohne Landeskofinanzierung

ausschlieBlich aus nationalen Mitteln des Bundes gefordert.

Innovativ ist das Projekt DRIBE2 durch die Kombination von neuen bislang
noch nicht in industriellem MaBstab umgesetzten klimafreundlichen Prozes-
sen und Technologien. In der DRI-Anlage wird aus Eisenerz ohne Nutzung
von Koks Eisenschwamm hergestellt. Es entsteht kein fliissiges Roheisen,
sondern festes direktreduziertes Eisen (DRI), das zu Briketts weiterverarbei-
tet werden kann. Die DRI-Anlage kann sowohl mit Erdgas als auch mit Was-
serstoff betrieben werden. Ein Grund fiir die Wahl des Standorts Bremen fiir
die DRI-Produktion sind laut ArcelorMittal die hohen Produktionskapazita-
ten fiir erneuerbare Energien in Norddeutschland, die die Entwicklung eines
Wasserstoffmarktes und den effektiven Einsatz von Elektrolyseanlagen / die

Versorgungssicherheit mit Wasserstoff beglinstigen.

Momentan zeichnet die Stahlherstellung fiir rund die Hilfte der bremischen
CO2-Emissionen verantwortlich. Die Stahlindustrie kann daher den mit Ab-
stand groften Einzelbeitrag zu einer deutlichen Reduzierung der Treibhaus-
gasemissionen leisten. Mit einer Umstellung auf den vollstindigen Betrieb
mit Wasserstoff ist eine Emissionsminderung von insgesamt rund 50% des
CO2-Ausstofles im Land Bremen verbunden. Insgesamt ist beabsichtigt,
durch das Projekt rund 6 Mio t im Jahr an CO2 Emissionen am Standort ein-
zusparen. Im ersten Schritt bis 2030 ist eine Reduktion der CO2 Emissionen
um rund 60% geplant. Das belegt die liberragende Bedeutung des Projektes
DRIBE?2 fiir die Erreichung der bremischen Klimaziele.
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Dariiber hinaus ist die Stahlbranche von erheblicher Bedeutung fiir den Wirt-
schaftsstandort Bremens und den hiesigen Arbeitsmarkt. Um Bremens in-
dustrielle Kerne zu erhalten und Abwanderungen oder Produktionsverlage-
rungen an andere Standorte in Deutschland, Europa, USA oder China zu ver-
hindern, bedarf es einer aktiven Industrie- und Transformationspolitik Bre-
mens. Die Stahlbranche in Bremen gehort zum industriellen Kern des Stan-
dortes mit rund 3.600 direkt Beschéftigten. ArcelorMittal ist damit der zweit-
grofite private Arbeitgeber in Bremen. Durch die Nachfrage nach Giitern und
Dienstleistungen werden erhebliche zusétzliche Wertschopfung und Beschéf-
tigung am Standort generiert. Die regionalokonomische Bedeutung der Stahl-
industrie fiir Bremen ist gut belegt, z.B. durch eine Studie des Centers fiir
Wirtschaftspolitische Studien des Instituts fiir Wirtschaftspolitik der Leibniz
Universitdt Hannover im Auftrag der Arbeitnehmerkammer Bremen (2017).
Die Branche ist damit bedeutender Beschiftigungs-, Einkommens- und Steu-
erfaktor fiir den Stadtstaat Bremen und somit ein wichtiger Faktor fiir die
Modernisierung und Zukunftsfahigkeit seiner Wirtschaftsstruktur. Die Inves-
titionen in das Bremer Werk kommen nicht nur der Stahlbranche zugute.
Vielmehr wird der Bremer Industriestandort durch diese Investitionen insge-
samt gestirkt, da in dem Zuge klimafreundliche Energieinfrastrukturen ent-
stehen, insbesondere im Hinblick auf Wasserstoff und die Stiarkung der nach-
haltigen Energieversorgung, die auch anderen Industriezweigen im Land
Bremen zuginglich sein werden. Der Stahlwerkumbau ist somit zentraler
Baustein fiir die klimaneutrale Transformation der Bremer Gesamtwirtschaft

und der Entwicklung zum Wasserstoffstandort.

ArcelorMittal will gleichwohl erst 2025 eine Investitionsentscheidung féllen
und bekanntgeben, ob das Projekt in Bremen umgesetzt werden soll. Hierbei
wird auch darauf geachtet werden, ob die FHB ihren Ko-Finanzierungsanteil
bereitstellt. Die Bereitstellung der gesamten Fordermittel — eine fiir Bremen
betrachtliche Summe — schon in 2024 diirfte die Chancen erh6hen, dass das
Projekt in Bremen umgesetzt wird. Andersrum gefdhrdet es die Durchfiih-

rung des Projektes, das wie erdrtert von liberragender Bedeutung fiir Bremen
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ist, um die Notlage effektiv zu tiberwinden, wenn die Sicherheitsanforderun-
gen des Zuwendungsempfingers ignoriert werden und die absolute Sicher-
heit, dass die Ko-Finanzierung geleistet wird, verwehrt wird. Sofern es Zwei-
fel gibt, ob Bremen die Summe in den Folgejahren aufbringen wird, kann
dies die Durchfiihrung des Projektes gefdhrden. Dieser Umstand geht weit
iiber das allgemeine Interesse der Planungssicherheit fiir private Investitio-
nen, das das BVerfG nicht als Begriindung zur Durchbrechung des Jéhrlich-

keitsprinzips anerkannt hat, hinaus.
Fazit

Abhilfe zu der dargestellten, von der FHB weder zu beeinflussenden, noch
vorherzusehenden Volatilitit des Mittelabflusses sowie den zu gewihrleis-
tenden Sicherheitsanforderungen, ohne die eine Umsetzung des Projektes in-
frage steht, schafft aus Sicht des Senats (nur) das geplante Treuhdnder-Mo-
dell. Ohne die Wahl dieses Instruments lésst sich die landesseitige Ko-Finan-
zierung der IPCEI-Projekte nicht gewihrleisten. Dabei rechtfertigt neben den
fiskalischen Sachgriinden, die oben unter den Ausfiihrungen zur Volatilitit
und den Sicherheitsanforderungen beschrieben sind, vor allem auch die her-
ausragende Bedeutung der IPCEI-Projekte sowohl fiir die bremische Wirt-
schaft und die Strukturpolitik, als auch fiir die Erreichung der Klimaziele so-
wie ihre auBBergewohnlichen finanziellen Dimensionen den Einsatz eines
Treuhdnders, der nach Auffassung des Senats auch vor dem Hintergrund
strenger haushalts- und verfassungsrechtlicher Vorgaben zwingend erforder-
lich ist, um so die landesseitige Umsetzbarkeit der [PCEI-Projekte zu ermog-

lichen.*

Darstellung des Senators fiir Finanzen, Abt. 2, vom 16.9.2024
Vor diesem Hintergrund soll das Gutachten insbesondere folgenden Fragen nachgehen:

Wie ist ein Treuhdndermodell mit Blick auf die Vorgaben des Bundesverfas-
sungsgerichts aus dem Urteil vom 15.11.2023 insbesondere zu den Prinzipien der
Jahrlichkeit, Jahrigkeit und Félligkeit von Notlagenfinanzierungen verfassungs-

rechtlich zu bewerten?

13



Ist das Treuhdnder-Modell mit den Prinzipien der Jéhrlichkeit, Jahrigkeit und Fél-
ligkeit von Notlagenfinanzierungen — so wie vom Bundesverfassungsgericht in

dessen Urteil vom 15. November 2023 ausgelegt — vereinbar?

Was ist bei der operativen und vertraglichen Umsetzung zu beachten, damit so-
wohl die verfassungs- als auch die haushaltsrechtlichen Vorgaben insbesondere
zur Jahrlichkeit, Jahrigkeit und Falligkeit im Rahmen einer Zahlungsabwicklung
von notlagenfinanzierten Mitteln iiber einen Treuhdnder eingehalten werden und

gewihrleistet sind?

Was ist vor diesem Hintergrund konkret bei der vertraglichen Ausgestaltung des

Treuhéndervertrages zu beachten?
Zur Beantwortung dieser Fragen wird das Gutachten in folgenden Schritten vorgehen:

- Es wird zunéchst die grundsatzlichen Einsatzmoglichkeiten von Treuhandmodellen
im o6ffentlichen Finanzrecht darstellen und insbesondere die Voraussetzungen dar-

legen, die sich allgemein aus § 44 LHO ergeben (B.).

- Sodann wird es die besonderen verfassungsrechtlichen Anforderungen darstellen,
denen notlagenfinanzierte Projekte unterliegen, und untersuchen, wie sich diese auf
die Zuléssigkeit von Treuhandmodellen im Kontext von Notlagenfinanzierungen

auswirken (C.).

- Sodann wird es die verfassungs- und haushaltsrechtlichen Vorgaben fiir die Ausge-

staltung von Treuhandmodellen herausarbeiten (D.).

- Auf dieser Grundlage kann sodann zusammenfassend zu der in Bremen geplanten
Einsetzung eines Treuhédnders fiir die Ko-Finanzierung von IPCEI-Projekten iiber
das notlagefinanzierte Sondervermégen ,,Klimaneutrale Transformation der Wirt-

schaft™ Stellung genommen werden (E.).

Nicht Gegenstand des Gutachtens ist demgegeniiber die Frage, ob mit Blick auf die klima-
neutrale Transformation grundsétzlich eine Notsituation 1.S.d. Art. 109 Abs. 3 GG oder ein
begriindeter Ausnahmefall 1.S.d. § 2 SanG besteht und ob die Beteiligung des Landes an
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den IPCEI-Projekten durch diese Notsituation veranlasst ist. Es geht vielmehr und aus-
schlieBlich fiir den Fall des Vorliegens dieser Voraussetzungen um die Frage, ob und mit
welchen Mallgaben die landesseitige Co-Finanzierung durch einen Treuhdnder abgewi-

ckelt werden konnte.

Dem Auftraggeber ist bewusst, dass die geplante Treuhandlésung im Bereich von Notla-
genfinanzierungen rechtliches Neuland betritt. Insbesondere vor dem Hintergrund der in
der Literatur vielfach diagnostizierten Schwierigkeiten und Ungewissheiten bei der Ausle-
gung und Anwendung der Grundsétze, die das Bundesverfassungsgericht fiir Notlagenfi-
nanzierungen aufgestellt hat, muss daher auch die Bewertung des in Bremen geplanten

Modells mit Unsicherheiten behaftet sein.

Zu den Prognoseschwierigkeiten auf Grundlage des Urteils etwa Stefan Kori-
oth, Not im Jahrestakt — Verschuldung mit der Schuldenbremse, JZ 2024,
S. 43 ff. (43).

Uber diese Unsicherheiten kann das vorliegende Gutachten naturgemif nur insoweit hin-
weghelfen, als es auf Grundlage der Rechtsprechung zwingende Anforderungen herausar-
beitet und skizziert, unter welchen Umstdnden nach Auffassung des Verfassers eine Treu-
handlosung als mit den verfassungsrechtlichen Mallgaben vereinbar angesehen werden

kann.

Zu den verbleibenden rechtlichen Unsicherheiten auch nochmals unten E.
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B. Treuhandmodelle im 6ffentlichen Finanzrecht

Der Begriff der Treuhand ist im deutschen Recht nicht kodifiziert, es hat sich jedoch ein
allgemeines Begriffsverstindnis herausgebildet (nachfolgend I.). Dieses wird auch im 6f-
fentlichen Recht insofern rezipiert, als Treuhandlosungen bei der Strukturierung 6ffentli-
cher Zuwendungen nach Mal3gabe der §§ 44 Abs. 2 BHO, 26 Abs. 2 HGrG (in Bremen:
§ 44 Abs. 2 LHO) fiir zuldssig gehalten werden (II.). Nach der herrschenden Auffassung
in der Literatur miissen an einen Treuhénder ausgekehrte Mittel im 6ffentlichen Haushalt
nicht mehr abgebildet werden; die verbindliche Festlegung der weiteren Mittelverwendung
verleiht dem Treuhandmodell hinreichende demokratische Legitimation (III.). Nach den
allgemeinen Mal3gaben des Haushaltsrechts konnte die Einsetzung eines Treuhdnders fiir

die landesseitige Co-Finanzierung der IPCEI-Projekte begriindet werden (IV.).

I. Begriff und Konzept der Treuhand

Der Begriff der Treuhand bezeichnet im Allgemeinen ein Rechtsverhéltnis, in dem einem
Beteiligten (dem Treuhédnder) eine im Auflenverhéltnis iiberschieende Rechtsmacht ver-
lichen wird, deren Ausiibung jedoch durch vertragliche Abreden im Innenverhéltnis zwi-
schen Treugeber und Treuhdnder beschrankt werden. Das bedeutet: Rechtsgeschifte, die
der Treuhdnder im Verhiltnis zu Dritten vornimmt, sind zulasten des Treugebers wirksam,
auch wenn sie der vertraglichen Abrede zwischen Treugeber und Treuhénder widerspre-
chen; die Beschriankung im Verhéltnis zwischen Treugeber und Treuhédnder hat nur interne
Wirkung. Thre Verletzung kann aber ggf. Anspriiche im Verhéltnis zwischen Treugeber

und Treuhédnder auslGsen.

RegelmiBig unterschieden werden Konstellationen der eigenniitzigen Treuhand einerseits
und der fremdniitzigen Treuhand andererseits. Die Begriffe erschlieBen sich aus der Per-
spektive des Treuhdnders: Bei der eigenniitzigen Treuhand erhilt der Treuhénder das Voll-
recht zu seinem eigenen Vorteil; hdufig wird diese Konstellation als Sicherungsmittel ge-
wihlt. Demgegeniiber dient die fremdniitzige Treuhand den Interessen des Treugebers und
ggf. denen Dritter. Hier wird dem Treuhinder eine Rechtsposition als neutralem Verwalter

anvertraut.

Ausfiihrliche Darstellung bei Harders, Treuhand- und Anderkonto, in: Derle-
der u.a. (Hrsg.), Handbuch zum deutschen und européischen Bankrecht,
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2. Aufl. 2009, S. 1203 ff. (1205); Kreutzinger, Bilanzierung von Treuhandver-
hiltnissen, in: Bockinghaus u.a. (Hrsg.), Beck’sches Handbuch der Rechnungs-
legung, B 775, 27. EL 2024, Rn. 10.

Eine solche Konstellation, hdufig als ,,Verwaltungstreuhand“ bezeichnet, liegt dem Gut-
achtenauftrag zugrunde: einer neutralen Stelle sollen Finanzmittel iibertragen werden, da-
mit diese sie dann — den in der Treuhandabrede festgelegten Bedingungen entsprechend —

an die letztlich vorgesehenen Empfanger auskehrt.

Eine vergleichbare Konstruktion wird im Zivilrecht bei sog. Anderkonten ge-
wihlt, die zur Sicherstellung der Erfiillung wechselseitiger Verpflichtungen
zum Einsatz kommen. Hier zahlt eine Partei auf ein Anderkonto, nach der Treu-
handabrede muss die kontofiihrende Stelle die Mittel an die andere Vertrags-
partei auskehren, sobald diese die ihr obliegende Verpflichtung erfiillt hat; dazu
Harders, a.a.0., S. 38; aus der Rechtsprechung BGH WM 1995, 352 (353);
BGHZ 11, 37 (43); vgl. auch BGH NJW-RR 2007, 845 (846).

Uberlassungder Mittel ,,zu Treuhander Bewirkung gemaB der
treuen Handen“ Vorgaben des Treugebers

Treugeber Mittelempfanger
(Land) (Dritter)

Abb. 1: Treuhandverhéltnis (eigene Darstellung)

Charakteristisch fiir diese Konstellation ist es, dass die Leistung an den Treuhédnder — denk-
bar sind vorab festgelegte Riickforderungsrechte in bestimmten Situationen, insbesondere
bei Nicht- oder Schlechtleistung durch die andere Vertragspartei — grundsétzlich einen
vollstdndigen und endgiiltigen Mittelabfluss aufseiten des Treugebers bewirkt. Im Verhilt-
nis zu dem letztlich als Leistungsempfanger vorgesehenen Dritten tritt die Erfiillungswir-

kung jedoch erst ein, wenn die Mittel durch den Treuhinder ausgekehrt werden.

Ausfihrlich Dirk Looschelders, in: Beate Gsell u.a. (Hrsg.), beck-on-
line. GROSSKOMMENTAR, Stand 1.7.2024, § 362 Rn. 128 ff., 132 mit Nach-
weisen aus der zivilrechtlichen Rechtsprechung.
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Damit kommt dem Treuhinder eine echte Zwischenstellung zu: der Treuhénder verfiigt
iiber die ihm {iberlassenen Mittel im eigenen Namen; die weiteren Parteien sind darauf

angewiesen, dass er die ihm durch die Treuhandabrede gesetzten Vorgaben einhélt.

Die Bilanzierung von Treuhandgeschéiften ist nicht unumstritten und deshalb
nicht eindeutig, weil hier nicht auf die formale Verfiigungsmacht, sondern auf
das ,,wirtschaftliche Eigentum* abgestellt wird. Dann ldsst sich vertreten (vgl.
Justenhoven/Meyer, in Beck'scher Bilanz-Kommentar, 14. Auflage 2024,
§ 246 HGB Rn. 15), dass ,,Treugut weiterhin in der Bilanz des Treugebers aus-
zuweisen [ist], sofern die Treuhandabrede und die tatsdchlichen Umsténde so
gestaltet sind, dass das wirtschaftliche Eigentum an dem Treugut dem Treuge-
ber zuzurechnen ist (,Namlichkeit des [ Vermogensgegenstandes])®. In der Li-
teratur wird in weiten Teilen angenommen, dass aufgrund der Bindungen durch
die Treuhandabrede das wirtschaftliche Eigentum im Sinne der Bilanzierung
regelmifig beim Treugeber verbleibt, dazu Kreutzinger, Bilanzierung von
Treuhandverhéltnissen, in: Bockinghaus u.a. (Hrsg.), Beck’sches Handbuch
der Rechnungslegung, B 775, 27. EL 2024, Rn. 25 m.w.N.; zu den unterschied-
lichen Auffassungen zur Bilanzierung aufseiten des Treuhénders vgl. etwa den
Uberblick bei Winnefeld, Bilanz-Handbuch, 5. Aufl. 2015, Rn. 170.

I1. Vorgaben des o6ffentlichen Haushaltsrecht

Im o6ffentlichen Haushaltsrecht sind Treuhandmodelle insoweit anerkannt, als Verwal-
tungsvorschriften zu § 44 Abs. 2 BHO bzw. zu auf Grundlage von § 26 Abs. 2 HGrG er-
lassenen Vorschriften der Landeshaushaltsordnungen diese den Anforderungen an die Ver-
waltung o6ffentlicher Mittel aullerhalb der Verwaltung des Bundes bzw. der Lander unter-

stellen.

Fiir den Bund VV-BHO zu § 44 BHO Ziff. 16.1; fiir Bremen VV-LHO zu § 44
LHO Ziff. 18.1: ,,Eine Verwaltung von Mitteln der Freien Hansestadt Bremen
im Sinne von § 44 Abs. 2 LHO ist anzunehmen, wenn Stellen aullerhalb der
bremischen Verwaltung zur Erfiillung von Landes- und Kommunalaufgaben
im Rahmen eines Treuhandverhéltnisses Ausgaben leisten oder Einnahmen er-
heben. Das Treuhandverhéltnis kann offen oder verdeckt sein. Die Literatur
ist hier der Auffassung, dass eine ,,Veranschlagung oder sonstige Ausweisung
der Treuhandverwaltung im Haushaltsplan [...] nicht erforderlich® sei; von Le-
winski/Burbat, HGrG, 2013, § 26 Rn. 16; fiir die BHO Rossi, in: Gropl,
BHO/LHO, 2. Aufl. 2019, § 44 BHO Rn. 124.

Aus diesen Vorschriften — im Folgenden wird unmittelbar auf die Vorgaben der LHO Bre-
men Bezug genommen — ergeben sich folgende allgemeine Anforderungen an die Zulas-

sigkeit und an die Ausgestaltung von Treuhandmodellen:
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- Als Verwaltung von Mitteln auBerhalb der Verwaltung der Freien Hansestadt Bre-
men ist die Einsetzung eines Treuhdnders nach §§ 44 Abs. 2, Abs. 1, 23 Abs. 1
LHO - ebenso wie die Zuwendung als solche — nur zulédssig, wenn die Freie Han-
sestadt Bremen daran ein erhebliches Interesse hat, welches ohne diese Gestaltung
nicht oder nicht im notwendigen Umfang befriedigt werden kann. Nimmt man die
Vorgaben von § 44 Abs. 1 LHO und § 44 Abs. 2 LHO zusammen, ergeben sich
folgende Begriindungsanforderungen bei der Abwicklung von Zuwendungen iiber
einen Treuhénder: Begriindet werden muss das Interesse des Landes an der Finan-
zierung des Projekts insgesamt, aber auch an der zwischenzeitlichen Uberlassung
der Mittel an den Treuhénder. Ein 6ffentliches Interesse an der Einsetzung eines
Treuhinders besteht dann nicht, wenn der Projektzweck ebenso gut durch unmit-

telbare Uberlassung der Mittel an den finalen Empfinger erreicht werden kénnte.

Zur Parallelvorschrift des § 44 Abs.2 BHO Rossi, in: Gropl, BHO/LHO,
2. Aufl. 2019, § 44 BHO Rn. 125.

- Nach § 44 Abs. 2, Abs. 1 Satz 2 LHO ist der Treuhdnder ebenso wie der letztend-
liche Zuwendungsempfinger dazu zu verpflichten, Nachweise {iber die zweckge-

richtete Mittelverwendung zu erbringen.

- Nach § 44 Abs. 2, Abs. 1 Satz 1 LHO ist ein Priifungsrecht der zustindigen Stelle

oder einer von ihr beauftragten Stelle festzulegen.

- Nach § 91 Abs. 1 Nr. 2 und 3 LHO ist der Landesrechnungshof Bremen bei Stellen,
die Mittel des Landes verwalten, wie bei Empfangern 6ffentlicher Zuwendungen
zur Priifung berechtigt. Eine entsprechende Priifung kann nach § 44 Abs. 2, Abs. 1

Satz 3 LHO vorgesehen werden.
Vgl. zur notwendigen Finanzkontrolle bei Treuhandmodellen auch von Le-

winski/Burbat, HGrG, § 26 Rn. 10, 20.

II1. Haushaltsrechtliche und legitimationstheoretische Einordnung

Nach Malgabe der dargestellten Vorgaben lassen sich Modelle der (echten Verwaltungs-

)Treuhand im 6ffentlichen Recht wie folgt charakterisieren: Der Treuhdnder wird in den
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Vorgang der 6ffentlichen Zuwendung dergestalt zwischengeschaltet, dass bereits im Mo-
ment der Mittelauskehr an den Treuhdnder die Bedingungen und Vorgaben der Zuwendung
durch die 6ffentliche Hand verbindlich festgelegt sind. Nach der gesetzlichen Konzeption
ist die Einsetzung des Treuhinders gesondert zu begriinden, der Treuhdnder unterliegt den

gleichen Nachweispflichten wie der letztendliche Zuwendungsempfinger.

Diese Festlegungen haben Konsequenzen sowohl fiir die haushalterische (1.) als auch fiir

die legitimationstheoretische Einordnung (2.) von Treuhandmodellen.

1. Haushalterische Behandlung der Treuhand

Die Kommentarliteratur zu § 26 HGrG bzw. § 44 BHO geht davon aus, dass eine ,,Veran-
schlagung oder sonstige Ausweisung der Treuhandverwaltung im Haushaltsplan nicht er-

forderlich* sei.

von Lewinski/Burbat, HGrG, 2013, § 26 Rn. 16; fiir die BHO Rossi, in: Gropl,
BHO/LHO, 2. Aufl. 2019, § 44 BHO Rn. 124.

Dies ist insofern konsequent, als die Vorgaben des Haushaltsrechts die Uberstellung der
Mittel an den Treuhdnder mit der Zuwendung an Dritte gleichstellen: in beiden Féllen sind
die Mittel der finanziellen Entscheidungshoheit der 6ffentlichen Hand entzogen; diese
iiberwacht nurmehr die zweckgerechte Mittelverwendung durch Dritte und konnte sie bei

Eintritt in der Treuhandabrede bestimmte Umstiande zurtickfordern.

Hier zeigt sich auch der maBigebliche Unterschied zur Bilanzierung von Treu-
handverhéltnissen (oben 1.). Der staatliche Haushalt bildet nicht den Wert von
Vermogenspositionen ab, sondern stellt staatliche Einnahmen und Ausgaben
gegeniiber; die Ausgabe wird aber bereits mit der Uberstellung der Mittel an
den Treuhédnder bewirkt (dazu nochmals unten C.1.).

2. Demokratische Legitimation in Treuhandkonstellationen

In der Konzeption, die § 44 Abs. 2 LHO zum Ausdruck bringt, fungiert der Treuhédnder als

ausfiihrende Stelle fiir eine von der 6ffentlichen Hand auszureichende Zuwendung.

Vgl. zur KfW im Rahmen der Entlastungen durch die Gaspreisbremse auf Bun-
desebene Johannes Hellermann, Finanzverfassungsrechtliche Fragen im Zu-
sammenhang mit der Aufstellung des Bundeshaushalts 2025, Kurzgutachten,
Juli 2024, S. 3.
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Dem Treuhdnder werden zwar 6ffentliche Mittel zur Verwaltung im eigenen Namen und
mit eigener Rechtsmacht iiberlassen. Diese Rechtsmacht begriindet aber keine inhaltliche
Entscheidungsposition, weil die Mittelverwaltung durch die 6ffentliche Hand vorgegeben

ist und die zweckgerechte Mittelverwaltung der 6ffentlichen Finanzkontrolle unterliegt.

Diese o6ffentliche Finanzkontrolle greift in die Freiheit des Treuhdnders ein, ist
jedoch durch das 6ffentliche Interesse an der zweckgerichteten Mittelverwen-
dung sachlich gerechtfertigt; ausfiihrlich zur Festlegung von Priifungsbefugnis-
sen bei der Uberlassung &ffentlicher Mittel an Private im Kontext des Sozial-
verwaltungsrechts Stefan Korioth/Michael W. Miiller, Gestaltungsmdoglichkei-
ten bei der Finanzierung der Kindertagesforderung, NVwZ 2019, S. 1065 ff.
(1068 ff.); zum Ausgleich geringerer demokratischer Legitimation bei externer
staatlicher Vermdgens durch 6ffentliche Finanzkontrolle Isensee, Staatsvermo-
gen, in: Isensee/P. Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, 3. Aufl. 2007,
§ 122 Rn. 99.

Damit trifft der Treuhédnder keine eigene inhaltliche Entscheidung, die einer eigenstdndigen
demokratischen Legitimation bediirfte. Die inhaltliche, begriindungs- und legitimationsbe-
diirftige Entscheidung tiber die Mittelverwendung wird bereits im Zeitpunkt der Auskehr

an den Treuhénder getroffen.

Zur Diskussion iiber die Reichweite dieser Vorverlagerung Johannes Heller-
mann, Finanzverfassungsrechtliche Fragen im Zusammenhang mit der Aufstel-
lung des Bundeshaushalts 2025, Kurzgutachten, Juli 2024, S. 4 f.; dazu unten
C.L

IV. Haushaltsrechtliche Anforderungen an die Ausgestaltungen von Treuhandmodel-

len

Der Senator fiir Finanzen hat die oben ausgefiihrten Griinde (A.) fiir die Einsetzung eines
Treuhdnders fiir die Verwaltung der landesseitig zur Verfligung gestellten Mittel fiir die
IPCEI-Projekte dargelegt. Auf dieser Grundlage erscheint es im Allgemeinen nachvoll-
ziehbar, aufgrund der Volatilitit der Mittelanforderungen diese nicht unmittelbar aus dem
Landeshaushalt zu erfiillen, sondern die Gesamtsumme der vereinbarten Co-Finanzierung
an einen Treuhdnder zu liberstellen, der dann jeweils in dem vorgesehenen Zeitraum die

Auszahlung an den Projekttrager bewirken kann.
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Gegeniiber einem sog. ,,Upfront-Payment®, bei dem die Mittel unmittelbar en bloc an den
letztendlichen Mittelempfanger ausgekehrt wiirden, sichert die voriibergehende Mittelver-
waltung durch den Treuhédnder die wirtschaftliche und sparsame Mittelverwendung: sollte
sich ndmlich erweisen, dass das Projekt aufseiten des letztendlichen Zuwendungsempfén-
gers nicht vereinbarungsgemall durchgefiihrt wiirde, konnte der Treuhidnder die Tranchen
noch zuriickhalten und das Land gegeniiber dem Treuhénder fiir einen solchen Fall verein-

barte Riickforderungsrechte geltend machen.
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C. Verfassungsrechtliche Zulissigkeit von Treuhandmodellen im Kontext der
Notlagenfinanzierung

Sind Treuhandmodelle im 6ffentlichen Finanzrecht grundsatzlich anerkannt, ist fraglich,
ob und unter welchen Voraussetzungen diese auch im Kontext der Notlagenfinanzierung
zuldssig sein konnen. Das Gutachten betritt in dieser Frage zu weiten Teilen verfassungs-
rechtliches Neuland: zum einen sind Treuhandmodelle im Finanzverfassungsrecht bislang

kaum diskutiert worden,

Vgl. dazu im Zusammenhang der Mdoglichkeit der Einhaltung der verfassungs-
rechtlichen Grenzen der Notlagenfinanzierung Wortbeitrag des Sachverstandi-
gen Prof. Dr. Dr. Steinbach in der Offentlichen Anhérung im Haushaltsaus-
schuss des Saarldndischen Landtages am 5. Dezember 2023, HF-17-036 — VR-
17-027, S. 7.

Zum anderen sind die verfassungsrechtlichen Vorgaben fiir die zeitliche Strukturierung
notlagenfinanzierter Maflnahmen in der Rechtsprechung bislang nicht vollstindig geklért.
Das Gutachten geht hier wie folgt vor: Es stellt zunachst den maBgeblichen verfassungs-
rechtlichen Rahmen fiir notlagenfinanzierte Projekte dar. Dieser ergibt sich insbesondere
aus Art. 109 Abs. 3 GG und den hierzu in der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts
vom 15.11.2023 entwickelten Mal3stiben, die auch fiir die Landesebene, wo Art. 131a LV
die grundgesetzlichen Vorgaben umsetzt, Giiltigkeit beanspruchen (I.). Zentrale Priifsteine
fiir die Zuléssigkeit von Treuhandmodellen bilden — das tatsdchliche Vorliegen einer Not-
lage vorausgesetzt (zu dieser Einschrinkung des Gutachtenauftrags oben A.) — der Veran-
lassungszusammenhang zwischen Notsituation und konkreter MaBinahme (II.) sowie die
Grundsitze der Jahrlichkeit, Jahrigkeit und Félligkeit (I11.). Fiir die Freie Hansestadt Bre-
men sind {iberdies die Vorgaben zu beachten, denen diese als Empfangerin von Sanierungs-

hilfen des Bundes unterliegt (IV.).

I. Ausgangspunkt: Der verfassungsrechtliche Rahmen der Notlagenfinanzierung,

Art. 109 Abs. 3 GG, 131a LV

1. Grundsiitze

GemalB Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG sind die Haushalte von Bund und Landern grundsétz-

lich ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen. Als Ausnahme hierzu kénnen Bund und
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Léander nach Art. 109 Abs. 3 Satz 5 GG Regelungen fiir Naturkatastrophen oder auflerge-
wohnlichen Notsituationen, die sich der Kontrolle des Staates entziehen und die staatliche

Finanzlage erheblich beeintrdchtigen, vorsehen.

Diese Vorgaben setzt fiir das Land Bremen Art. 131a der Landesverfassung dergestalt um,
dass nach Art. 131a Abs. 1 Satz 1 LV Einnahmen und Ausgaben grundsétzlich ohne Ein-
nahmen aus Krediten auszugleichen sind, nach Art. 131a Abs. 3 LV aber im Falle von Na-
turkatastrophen und auflergewo6hnlichen Notsituationen, die sich der Kontrolle des Staates
entziehen und die staatliche Finanzlage erheblich beeintrichtigen, von dieser Vorgabe auf-
grund eines Beschlusses der Biirgerschaft abgewichen werden kann. Dieser Beschluss ist

nach Art. 131a Abs. 1 Satz 2 LV mit einer Tilgungsregelung zu verbinden.

2. Geltung auch fiir Sonderverméogen der Liinder

Da es sich bei Art. 109 Abs. 3 GG um eine fiir die Lénder zwingende Vorgabe handelt,
konnen sich diese nicht durch entgegenstehende verfassungsrechtliche Bestimmungen der
Geltung dieser Anforderungen entledigen. Anders als der Bund — zuletzt beim Sonderver-
mogen Bundeswehr nach Art. 87a GG — konnen die Lander insbesondere nicht durch ver-
fassungsrechtliche Regelungen Sondervermogen von der Geltung der Schuldenregelungen

ausnehmen.

In Konsequenz dessen ordnet Art. 131d Abs. 1 Satz 4 LV auch an, dass fiir das Sonderver-
mogen zur Bewiltigung der klimaneutralen Transformation der bremischen Wirtschaft
Art. 131a Abs. 1-3 LV entsprechend gelten. Zu beachten ist, dass Art. 131d Abs. 1 Sitze
4 und 5 LV die Vorgaben des Art. 131a Abs. 3 LV insofern verschirfen, als es um Rege-
lungen zur Verwendung der Mittel aus dem Sondervermdgen geht: Hier bedarf es nach
Art. 131d Abs. 1 Satz 5 LV der Zustimmung von zwei Dritteln der gesetzlichen Mitglieder

der Bremischen Biirgerschatft.

Ebenfalls der Zustimmung von zwei Dritteln der gesetzlichen Mitglieder der Bremischen
Biirgerschaft bediirfen der jdhrliche Beschluss tiber den Fortbestand des Sondervermdgens
(Art. 131d Abs. 2 Satz 1 LV) sowie der fiir jedes Wirtschaftsjahr zu erstellende Wirt-
schaftsplan (Art. 131d Abs. 3 Satz 1 LV). Fiir die Verwaltung des Sondervermdgens ist
nach Art. 131d Abs. 3 Sitze 2 und 3, 105 Abs. 1 Satz 3, Abs. 2 und 4 LV ein Ausschluss

zu bilden, der mit Zweidrittelmehrheit {iber die einzelnen Projekte beschlief3t.
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3. Mapistabbildung durch das Bundesverfassungsgericht

Die Auslegung der verfassungsrechtlichen Anforderungen an Notlagenkredite hat fiir die
Bundesebene, wo die ndhere Ausgestaltung der Grundsitze des Art. 109 Abs. 3 GG in
Art. 115 Abs. 1 und 2 GG erfolgt, das Bundesverfassungsgericht in seiner Entscheidung
vom 15.11.2023

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 15.11.2023, 2 BvF 1/22

konkretisiert. Es ist davon auszugehen, dass die dort entwickelten Maf3stibe fiir die Lan-
desebene grundsitzlich gleichermalBBen gelten. Dies ergibt sich daraus, dass die wesentli-
chen Vorgaben zur Notlagenfinanzierung bereits in Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG geregelt
sind, der insoweit fiir Bund und Lénder unterschiedslos gilt. Insbesondere bestehen mit
Blick auf das Land Bremen auch keine signifikanten Unterschiede zwischen der Ausge-

staltung in Art. 115 GG einerseits, jener in Art. 131a Abs. 3 LV andererseits.

Zur unterschiedslosen Heranziehung der durch das Bundesverfassungsgericht
entwickelten Malistdbe auf Landesebene zuletzt fiir das Land Brandenburg
VerfGBbg, Urteil vom 21.6.2024, VfGBbg 22/23.

Unterschiede konnten sich allenfalls mit Blick auf die weitere Auslegung und Anwendung
der durch das Bundesverfassungsgericht entwickelten MaBstibe insoweit ergeben, als die
Léander von der Geltung des strikten Notlagenregimes nicht durch die verfassungsrechtli-

che Zulassung von Sondervermogen dispensieren kdnnen (oben 2.).

4. Vorgaben im Einzelnen

Das Bundesverfassungsgericht versteht die Anforderungen des Art. 109 Abs. 3 GG in der

genannten Entscheidung als strikte verfassungsrechtliche Vorgaben.

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 15.11.2023, 2 BvF 1/22, Rn. 99 ff.

Es verlangt neben dem Vorliegen der geschriebenen Tatbestandsvoraussetzungen — einer
Notsituation, die sich der Kontrolle des Staates entzieht und die staatliche Finanzsituation

erheblich beeintrachtigt —
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BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 15.11.2023, 2 BvF 1/22, Rn. 102 ff.

weiterhin einen ,,Veranlassungszusammenhang zwischen der Notsituation und der Uber-

schreitung der Kreditobergrenzen*

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 15.11.2023, 2 BvF 1/22, Rn. 124 ff.

sowie die Einhaltung der Prinzipien der ,,Jdhrlichkeit und Jahrigkeit — flankiert vom Haus-

haltsgrundsatz der Falligkeit*

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 15.11.2023, 2 BvF 1/22, Rn. 155 ff.

Fiir Zuldssigkeit und Ausgestaltung einer Treuhandlosung mafBgeblich sind die beiden
letztgenannten Grundsétze: die Treuhand betrifft nimlich die weitere Verwendung aufge-
nommener Finanzmittel im Fall, dass eine Notsituation vorliegt; die Bewertung, ob eine

solche gegeben ist, kann sie nicht beeinflussen.

Die Frage, ob grundsitzlich eine Notsituation i.S.d. Art. 109 Abs. 3 GG vor-
liegt, ist explizit nicht Gegenstand dieses Gutachtens. Dieses geht ausschlieB3-
lich der Frage nach, ob und unter welchen Anforderungen im Kontext einer
Notlagenfinanzierung Treuhdndermodelle moglich sein konnen.

Einen wichtigen Hintergrund fiir die im folgenden zu fiihrenden Diskussionen bildet aber
die Tatsache, dass Teil der geschriebenen Voraussetzungen auch ist, dass die Notsituation
die staatliche Finanzlage erheblich beeintrachtigt. Lasst sich eine Notsituation mit {iber-

schaubarem Finanzbedarf bewiltigen, ist dies aus dem allgemeinen Haushalt zu bestreiten.

Vgl. dazu auch VerfGBbg, Urteil vom 21.6.2024, VfGBbg 22/23, Rn. 107

II. Veranlassungszusammenhang

Das Erfordernis eines konkreten Veranlassungszusammenhangs zwischen Notsituation
und kreditfinanzierten MaBnahmen fiihrt zur Uberpriifung der konkret ergriffenen MaB-
nahmen, wobei das Bundesverfassungsgericht einen Einschitzungs- und Beurteilungs-
spielraum anerkennt (1.). Diese Uberpriifung erfasst die konkreten notlagenbezogenen Pro-
jekte; fraglich ist, ob sie auch die Abwicklung der Zahlung — und damit die Einsetzung des

Treuhédnders — umfasst (2.).
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1. Mafsgaben

Zum erforderlichen Zusammenhang zwischen der Notsituation, der Kreditaufnahme und

den kreditfinanzierten Maflnahmen fiihrt das Bundesverfassungsgericht aus:

,,Uberschreitungen der reguliren Kreditobergrenze konnen verfassungsrecht-
lich nur gedeckt sein, wenn der Haushaltsgesetzgeber mit ihnen zweckge-
richtet MaBnahmen zur Uberwindung oder Vorbeugung einer Naturkatastro-
phe oder aullergewohnlichen Notsituation finanziert...Die kreditfinanzierten
Maflnahmen miissen als Folge des zu {iberpriifenden Veranlassungszusam-
menhangs geeignet sein, den Zweck der Uberwindung oder Vorbeugung ei-

ner Naturkatastrophe oder auergewo6hnlichen Notsituation zu férdern*

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 15.11.2023, 2 BvF 1/22, Rn. 133 f.

Diese Festlegung auf eine Uberpriifung der Geeignetheit, nicht aber zwingenden Erforder-
lichkeit oder Angemessenheit der Mallnahme, ist auch vor dem Hintergrund zu sehen, dass
bis zu der Entscheidung des Gerichts in der landesverfassungsgerichtlichen Rechtspre-
chung sowie der Literatur strittig gewesen ist, ob im Rahmen der Notlagenfinanzierung

eine VerhéltnisméBigkeitspriifung stattfinden muss.

Vgl. dazu vor der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts Staatsgerichts-
hof des Landes Hessen, Urteil vom 27. Oktober 2021, P.St. 2783, P.St. 2827,
juris, Rn. 254. Etwas anders die Terminologie des Verfassungsgerichtshof
Rheinland-Pfalz, Urteil vom 1. April 2022, VGH N 7/21, juris, Rn. 111 ff. so-
wie aus der Literatur Thorsten Ingo Schmidt, Kreditaufnahme in der Pandemie,
JZ 76 (2021), S. 382 ft. (386); Janbernd Oebbecke, Die Notlagenausnahme
nach Art. 109 III 2 GG, NVwZ 2019, S. 1173 ff. (1175); zur Diskussion Stefan
Korioth/Michael W. Miiller, Verfassungsrechtliche Fragen eines ,, Transforma-
tionsfonds Saarland‘, Gutachten, Juli 2022, S. 15.

Eine solche verlangt das Gericht explizit nicht; es fiihrt hierzu weiter aus:

,»Noch strengere Anforderungen sind [...] an das Erfordernis des Veranlas-
sungszusammenhangs hingegen nicht zu stellen. Es ist insbesondere nicht er-
sichtlich, dass die notlagenbedingte Kreditautnahme auf die Beseitigung der

unmittelbaren Folgen einer etwaigen Notlage beschriankt sein konnte.*
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BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 15.11.2023, 2 BvF 1/22, Rn. 136.

Bund und Lander diirfen das Vorliegen einer auBBergewdhnlichen Notsituation danach also
im Grundsatz auch zum Anlass nehmen, tieferliegende Krisenursachen oder mittelbare Kri-
senfolgen zu identifizieren und diese durch kreditfinanzierte MaB3nahmen zu adressieren.
Meines Erachtens legt diese Formulierung auch nahe, dass nach der Vorstellung des Bun-
desverfassungsgerichts grundsétzlich auch langerfristig angelegte Projekte zur nachhalti-
gen Uberwindung einer Notlage auf den Ausnahmetatbestand des Art. 109 Abs. 3 Satz 2
gestiitzt werden konnen. Hierauf deutet auch, wenn das Gericht in einer spéteren Passage
iiber den Einschitzungs- und Beurteilungsspielraum des Gesetzgebers von ,,Maflnahmen

zur Bekdmpfung, Anpassung und gegebenenfalls Nachsorge* spricht.

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 15.11.2023, 2 BvF 1/22, Rn. 137.

Mit Blick auf die Gestaltungsmoglichkeiten in Krisenzeiten wichtig sind die weiteren Aus-
fiihrungen des Gerichts zur verfassungsgerichtlichen Kontrolle des Veranlassungszusam-

menhangs:

»Sowohl fiir die Diagnose der Art und des Ausmales der Notsituation als
insbesondere auch fiir die Ausgestaltung der MaBBnahmen zur Bekdmpfung,
Anpassung und gegebenenfalls Nachsorge kommt dem Gesetzgeber ein Ein-
schétzungs- und Beurteilungsspielraum zu [...] Mit diesem Einschétzungs-
und Beurteilungsspielraum des Gesetzgebers korrespondiert eine einge-
schrinkte verfassungsgerichtliche Kontrolldichte, welche sich auf eine Prii-
fung der Nachvollziehbarkeit und Vertretbarkeit der Einschitzungen und Be-
urteilungen des Gesetzgebers zum sachlichen Veranlassungszusammenhang

beschrankt®.

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 15.11.2023, 2 BvF 1/22, Rn. 142.

Dabei sollen die Anforderungen an die Darlegungslast des Gesetzgebers aber

im zeitlichen Verlauf steigen:

,Je ldnger die Krise dauert und je umfangreicher der Gesetzgeber notlagen-

bedingte Kredite in Anspruch genommen hat, desto detaillierter hat er die
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Griinde fiir das Fortbestehen der Krise (Krisendiagnose) und die aus seiner
Sicht weiter gegebene Geeignetheit der von ihm geplanten Maflnahmen zur

Krisenbewiltigung darzulegen.*

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 15.11.2023, 2 BvF 1/22, Rn. 152.

2. Anforderungen an Treuhandmodelle

Aus diesen Vorgaben folgt fiir notlagenfinanzierte Projekte grundsétzlich: Das Projekt
muss auf die Abwehr oder Uberwindung der Notsituation gerichtet und dieser Zweckset-
zung forderlich sein. Unterstellt man mit dem Gutachtenauftrag das Vorliegen einer Not-
situation sowie die grundsitzliche Eignung der IPCEI-Projekte fiir deren Uberwindung
verbleibt allenfalls die Priifung — und entsprechend die Darlegungslast des Gesetzgebers —
ob auch die Einsetzung eines Treuhdnders nach den oben genannten Mallgaben durch die

Notlage veranlasst ist.

Diesbeziiglich ist aber zu sehen, dass die Einsetzung des Treuhidnders nicht das notlagen-
finanzierte Projekt als solches betrifft, sondern lediglich die Abwicklung von dessen Fi-
nanzierung. Insbesondere diese — der Entscheidung tiber die Durchfiihrung des Projekts als
solche — nachgelagerte Frage muss dem Einschédtzungsspielraum des Gesetzgebers unter-
fallen. Dabei wird der Gesetzgeber hier vor allem auf die Durchfiihrbarkeit des Projekts in
seiner konkreten Gestalt verweisen diirfen — bestehen wie vorliegend plausible Anhalts-
punkte dafiir, dass das konkrete Projekt, einschlieBlich der Co-Finanzierung des Bundes,
ohne Zwischenschaltung eines Treuhénders gar nicht moglich wire, darf der Gesetzgeber

diese Gestaltung grundsitzlich auch im Rahmen der Notlagenfinanzierung wihlen.

I1I. Jahrlichkeit, Jahrigkeit und Filligkeit

1. Maf3gaben

Neben dem Veranlassungszusammenhang unterstellt das Bundesverfassungsgericht die
Notlagenfinanzierung den Grundsitzen der Jéhrlichkeit, Jahrigkeit und Félligkeit, die es
wie folgt definiert:
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,»(a) Jiahrlichkeit im Bereich der Vorgaben iiber die Kreditaufnahme des
Bundes bedeutet, dass die zuldssige Hohe der Kreditaufnahme nach Jahren
getrennt zu ermitteln ist. Nach Ablauf eines Jahres ist die zuldssige Nettokre-

ditaufnahme fiir das Folgejahr neu zu ermitteln.

(b) Jiahrigkeit erfordert, dass Kreditermichtigungen, die in den Rahmen der
zulédssigen Nettokreditaufnahme fiir ein bestimmtes Jahr fallen und auf die
zulédssige Kreditaufnahme in diesem Jahr angerechnet werden, grundsitzlich
auch in eben diesem Jahr tatsdchlich genutzt werden miissen, die Kredite

also aufzunehmen sind.

(c) SchlieBlich folgt aus der Formulierung ,,Obergrenze der jdhrlichen Netto-
kreditaufnahme* in Art. 115 Abs. 2 Satz 5 GG, dass im Sinne des Fallig-
keitsprinzips fiir die zeitliche Zuordnung der Kreditermichtigungen in Be-
zug auf einzelne Jahre und die entsprechenden Obergrenzen fiir die Kredit-

aufnahme die tatsdchliche Aufnahme der Kredite maf3geblich sein soll.*

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 15.11.2023, 2 BvF 1/22, Rn. 166 (Her-
vorhebung nicht im Original).

In threm Zusammenwirken bedeuten die Prinzipien danach zumindest Folgendes: Notsitu-

ationen im Sinne des Art. 109 Abs. 3 GG sind jeweils fiir ein konkretes Jahr festzustellen.

Fiir dieses Jahr ist auch zu ermitteln, wie hoch der Finanzbedarf zur Bewiltigung der Not-

situation — die zuldssige Nettokreditautnhahme — ist. Die Kreditermédchtigungen miissen

dann auch in diesem Jahr kassenwirksam werden, d.h. die Kredite miissen im Jahr der Not-

lage aufgenommen werden.

In der Entscheidung heif3t es weiter:

,Das — stirker vollzugsgerichtete — Prinzip der Jahrigkeit fordert im Zusam-
menspiel mit dem Grundsatz der kassenwirksamen Falligkeit weiter, dass die
auf ein bestimmtes Rechnungsjahr bezogenen notlagenbedingten Krediter-
machtigungen, soll von ithnen Gebrauch gemacht werden, unmittelbar in dem
betreffenden Jahr tatsidchlich kassenwirksam werden miissen. Die Kredite

sind deshalb in dem der Erméchtigung zugrundeliegenden Jahr tatsichlich
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aufzunehmen, weil sie in diesem Jahr zur Bewiltigung der Notlage gebraucht

werden.*

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 15.11.2023, 2 BvF 1/22, Rn. 173 (Her-
vorhebung nicht im Original)

Unzuléssig ist also, so wird man diese Passage lesen miissen, nicht nur das Ansparen von
im Jahr der Notlagenfeststellung erteilten Krediterméchtigungen. Unzuléssig ist, jedenfalls

grundsitzlich,! auch das Ansparen aufgenommener Finanzmittel.

Vel. Till Valentin Meickmann, Durchbrechungen der Jéhrlichkeit und Jéhrig-
keit bei Notlagenkrediten, NVwZ 2024, S. 20 ff. (21); dort aber auch, S. 22, zu
moglichen Durchbrechungen; dazu sogleich und unten C.II1.3.

Diese Festlegung auf die jéhrliche Feststellung von Notlagen und Finanzbedarf und den
jéhrlichen Vollzug der Krediterméchtigungen ist in doppelter Hinsicht von Bedeutung,
wenn die Bewiltigung einer Notsituation nicht im Jahr ihrer erstmaligen Feststellung ab-
geschlossen werden kann: Es muss dann in den Folgejahren erneut das Vorliegen einer
Notsituation festgestellt, der in diesem Jahr bestehende Finanzbedarf zu ihrer Uberwindung
ermittelt, entsprechende Krediterméchtigungen erteilt und Kredite aufgenommen werden.
Dies ist im Ausgangspunkt, die entsprechenden Mehrheitsverhiltnisse vorausgesetzt,
durchaus moglich: das Bundesverfassungsgericht schlie3t sich hinsichtlich des Begriffs der
Notsituation ausdriicklich der Gesetzesbegriindung zur Anderung des Art. 109 Abs. 3 GG
an, wonach auch die spiteren Folgen eines punktuellen Ereignisses eine Notsituation aus-

16sen konnen.

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 15.11.2023, 2 BvF 1/22, Rn. 106 mit
Verweis auf BT-Drs. 16/12410, S. 11.

Es muss dann aber auch jeweils die weitere tatbestandliche Voraussetzung des Art. 109
Abs. 3 GG erfiillt sein, wonach die Notsituation die staatliche Finanzlage erheblich beein-

trachtigen muss. Lost eine Notsituation also in einzelnen, insbesondere in spiteren Jahren

! Zur Diskussion iiber mdgliche Ausnahmen sogleich im Text.
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nur noch iiberschaubaren Finanzbedarf aus, sind die MaB3nahmen in diesen Jahren aus dem
allgemeinen Haushalt zu bestreiten, weitere Kreditmanahmen sind dann unzuléssig.
Folgefinanzierungsbedarfe in spdteren Jahren konnten aus Notlagenkrediten somit dann
bestritten werden, wenn erneut eine Notsituation festgestellt wiirde; dies setzt das erneute
Vorliegen der entsprechenden Voraussetzungen einschlieBlich einer erheblichen Beein-

trachtigung der staatlichen Finanzlage voraus.

Anders als das Vorliegen der Notsituation und des Veranlassungszusammenhangs zwi-
schen Notsituation, BewéltigungsmaBBnahme und hierfiir bestehendem Finanzbedarf soll
die Einhaltung dieser Grundsétze keinem Einschitzungs- oder Beurteilungsspielraum un-

terliegen:

,Die zeitbezogenen Anforderungen in Gestalt der Prinzipien der Jahrlichkeit,
Jéhrigkeit und Falligkeit an die Ausnahmeregelung zur Schuldenbremse fiir
den Fall von Naturkatastrophen und auflergewdhnlichen Notsituationen nach
Art. 109 Abs. 3 Satz 2, Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG, die auch im Fall des Ein-
satzes von Sondervermogen gelten, unterliegen einer strikten verfassungsge-

richtlichen Kontrolle.

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 15.11.2023, 2 BvF 1/22, Rn. 184.

In dem durch das Bundesverfassungsgericht entschiedenen Fall konnte der Klima- und
Transformationsfonds des Bundes diesen Maf3stdaben nicht standhalten, weil dort von Ver-
pflichtungsermichtigungen erst in auf die Notsituation folgenden Jahren Gebrauch ge-
macht werden sollte. Das Bundesverfassungsgericht sah in dieser Konstellation keine Mog-
lichkeit der ,,Rechtfertigung® einer Einschrankung der Grundsitze der Jéhrlichkeit, Jdhrig-

keit und Sparsamkeit:

,Dies gilt auch mit Blick auf das von der Bundesregierung vorgebrachte Ar-
gument, verbindliche finanzielle Verpflichtungen durch die Inanspruch-
nahme von Verpflichtungserméchtigungen durch die Bundesregierung seien
in der hiesigen spezifischen Notlagensituation notwendig, um die erwiinsch-
ten privaten Investitionen anzustof3en und fiir sie Planungssicherheit zu ge-
wihrleisten. Insoweit ist nicht ersichtlich, wieso der langfristig angenomme-

nen Krisensituation nicht mit jahrlich wiederholten Feststellungen im Sinne
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der Art. 109 Abs. 3 Satz 2, Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG ausreichend begegnet

werden konnte.*

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 15.11.2023, 2 BvF 1/22, Rn. 212. Zu-
recht weist Till Valentin Meickmann, Durchbrechungen der Jéhrlichkeit und
Jahrigkeit bei Notlagenkrediten, NVwZ 2024, S. 20 ff. (23) darauf hin, dass
sich diese Passage unmittelbar nur auf die Unzuldssigkeit des Ansparens von
Kreditermichtigungen bezieht. Ob es den Maf3stab in gleicher Weise auch auf
die Unzuldssigkeit der spiteren Ausgabe bereits aufgenommener Kreditmittel
erstrecken wiirde, bleibt in der Entscheidung offen. Dazu Meickmann, a.a.O.:
»Ausgeschlossen hat das BVerfG das Vorliegen eines sachlichen Grundes [...]
nicht fiir den Fall, dass es nicht um das Gebrauchmachen von Krediterméchti-
gungen, sondern um die tatsdchliche Verausgabung von bereits im Hinblick auf
konkrete MaBBnahmen aufgenommenen Notlagenkrediten in fiir die staatliche
Finanzlage nicht unerheblichem Umfang geht, wenn also zugleich die Voraus-
setzungen fiir die Feststellung einer aulergewdhnlichen Notsituation (wegen
des Absinkens des notlagenbedingten Finanzbedarfs unter die Schwelle der er-
heblichen Beeintriachtigung der staatlichen Finanzlage) nicht mehr vorliegen.*

Im Nachgang der Entscheidung ist in der Literatur diskutiert worden, ob die Grundsétze
der Jahrlichkeit, Jdhrigkeit und Falligkeit Ausnahmen unterliegen kdnnen. Dass das Bun-
desverfassungsgericht solche nicht kategorisch ausschlieen will, mag man daraus schlie-
Ben, dass das Gericht in der oben zitierten Passage die Rechtfertigung von Einschrankun-

gen dieses Grundsatzes zumindest erortert.

Till Valentin Meickmann, Durchbrechungen der Jihrlichkeit und Jahrigkeit bei
Notlagenkrediten, NVwZ 2024, S. 20 ff. (22) mit Verweis auch auf die Formu-
lierungen in BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 15.11.2023, 2 BvF 1/22,
Rn. 181 (,,grundsétzlich®); Rn. 173 (,,keine normierten Ausnahmen®); Rn. 209
(,,verfassungsrechtlich gerechtfertigt®); Stephan Stiiber, Filligkeit, Jéhrlich-
keit, Jihrigkeit, Vorherigkeit, DOV 2024, S. 366 (370); vgl. auch Stefan Kori-
oth, Verfassungsrechtliche Kurzstellungnahme zu den Folgen des Urteils des
Bundesverfassungsgerichts vom 15. November 2023 (2 BvF 1/22) fiir die Aus-
gestaltung des ,,Transformationsfonds fiir den Strukturwandel im Saarland®,
20. November 2023, S. 10: ,,0b es aullerhalb des von ihm zu entscheidenden
Sachverhalts zwingende Griinde fiir den Einsatz von Verpflichtungserméchti-
gungen geben kann, scheint das Gericht nicht abschlie8end festlegen zu wol-
len.*

Insbesondere ist vorgeschlagen worden, eine Ausnahme fiir den Fall anzuerkennen, dass

aufgenommene Kreditmittel im Jahr der Notlage nicht unmittelbar abflieBen kénnen.
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Vgl. dazu ausfiihrlich 7ill Valentin Meickmann, Durchbrechungen der Jahrlich-
keit und Jahrigkeit bei Notlagenkrediten, NVwZ 2024, S. 20 ff. (22): zum einen
schliee das Bundesverfassungsgericht nur die Anwendung von § 18 Abs. 3
BHO (§ 13 Abs. 2 HGrG) fiir Notlagenkredite explizit aus, nicht § 45 Abs. 2
BHO (§ 27 Abs. 2 HGrG). Zulidssig sei daher auch bei Notlagekrediten ,,die
Bildung von Ausgaberesten, die fiir die jeweilige Zweckbestimmung {iber das
Haushaltsjahr hinaus bis zum Ende des auf die Bewilligung folgenden zweit-
nichsten Haushaltsjahres verfiigbar bleiben®.

Mit Blick auf die hier zu erorternden Konstellationen einer mehrjéhrig angelegten Krisen-

bewiltigungsmalinahme erscheinen folgende Punkte besonders wichtig:

Zunichst ist zu sehen, dass die Erforderlichkeitspriifung im Rahmen von Jahrlich-
keit, Jahrigkeit und Falligkeit deutlich iiber die Vorgaben des Veranlassungszu-
sammenhangs hinausgeht — sowohl hinsichtlich der materiellen Anforderungen,
als auch hinsichtlich des gerichtlichen Priifungsmaf3stabs: Danach muss der Ge-
setzgeber lediglich plausibel machen, dass eine Mallnahme insgesamt geeignet ist,
zur Bewiltigung der Notsituation beizutragen. Der strengen verfassungsgerichtli-
chen Kontrolle soll grundsétzlich aber unterliegen, ob die Kreditaufnahme fiir

diese MaBnahme gerade im Jahr der Notsituation erforderlich ist.

Hiergegen mag man einwenden, dass das Gericht dadurch letztlich stirker in den
Beurteilungsspielraum des Gesetzgebers eingreift als es in seinen Ausfiihrungen
zum Veranlassungszusammenhang den Anschein hat: Der Gesetzgeber ist danach
zwar frei, hinsichtlich unterschiedlicher Formen der Krisenbewéltigung — auch mit
Blick auf deren jeweilige zeitliche Strukturierung — zu wéhlen. Bei mehrjihrigen
Projekten soll die konkrete zeitliche Strukturierung — insbesondere die Frage, in
welchem Jahr welche Mittel abflieen sollen — aber einer strikten Erforderlichkeits-
priifung unterliegen. Insoweit aber wird man die Entscheidung fiir eindeutig halten
und dem Gesetzgeber neben der grundsétzlichen Plausibilisierung des Veranlas-
sungszusammenhangs zwischen Notsituation, Kreditaufnahme und konkreten Be-
wiltigungsmalBnahmen auch die Begriindung der zeitbezogenen Erforderlichkeit

abverlangen miissen.

Weniger eindeutig ist die Entscheidung hinsichtlich der Frage, welche MafB3nah-
men konkret innerhalb des Jéhrlichkeitszusammenhangs erfolgen miissen: Die

Entscheidung spricht davon, dass Krediterméchtigungen kassenwirksam werden
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miissen und dass die aufgenommenen Finanzmittel tatsdchlich benétigt werden

miissen.

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 15.11.2023, 2 BvF 1/22, Rn. 173; oben
bereits zitiert.

Man mag daraus schlieBen, dass die Finanzmittel jedenfalls aufseiten des Bundes
oder des Landes im Jahr der Notlage — ggf. unter Bertlicksichtigung der in der Lite-
ratur diskutierten Ausnahme — abflielen miissen. Bedeutet dies aber auch, dass die
Mittel auch bereits dorthin flieBen miissen, wo sie letztlich zur Krisenbewiéltigung
verwendet werden sollen, und mdglicherweise sogar, dass die konkrete Verwen-
dung noch im Jahr der Notsituation erfolgt? Diese Frage stellt sich insbesondere,
wenn sich der Gesetzgeber im Rahmen seines Entscheidungs- und Beurteilungs-
spielraum entschlieBt, zur Bewiltigung einer Notsituation im Rahmen einer Co-
Finanzierung mit anderen Stellen beizutragen, oder wenn aufseiten des Mittelemp-
fangers komplexere Vorhaben verwirklicht werden sollen. Dabei diirfte bei der wei-
teren MafBstabbildung (mit Blick auf Treuhandmodelle sogleich 2.) zu beachten
sein, dass dem Haushaltsgesetzgeber die Verantwortung fiir die Mittelverwendung
nur soweit zugewiesen werden kann, als er diese — durch die Gestaltung seiner Zu-
wendungspraxis, unter Einschluss von Zuwendungsbedingungen und 6ffentlicher

Finanzkontrolle — tatsachlich steuern und iiberwachen kann.

2. Folgen fiir die Beurteilung von Treuhandkonstellationen

Die Grundsétze der Jéhrlichkeit, Jdhrigkeit und Falligkeit werden dann zu einem zentralen

Priifstein fiir Treuhandmodelle, wenn die Weiterleitung der Mittel durch den Treuhdnder —

wie in der hier geplanten Konstellation — erst in den auf die Notsituation folgenden Jahren

erfolgt. Es ist dann fraglich — nach hier vertretener Auffassung aber zu bejahen, ob bereits

die Uberstellung der Mittel an den Treuhénder einen kassenwirksamen Mittelabfluss be-

wirkt (a). Weiterhin ist nach dem soeben entwickelten Verstdndnis darzustellen, dass der

Mittelabfluss an den Treuhédnder im Jahr der Notlage erforderlich ist (b).
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a) Kassenwirksamer Mittelabfluss bei Auskehr der Mittel an den Treuhdinder?

Nach den Grundsitzen der Jahrlichkeit, Jahrigkeit und Félligkeit ist es erforderlich, dass

Notlagenmittel im Jahr der Notlage kassenwirksam abflief3en.

Die Tatsache, dass das Bundesverfassungsgericht in Bezug auf die Grundsétze der Jéhr-
lichkeit, Jahrigkeit und Filligkeit explizit auf die allgemeinen haushaltsrechtlichen MaB-
gaben abstellt, spricht dafiir, dass auch der — durch das Gericht nicht definierte — Begriff

der Kassenwirksamkeit spezifisch haushaltsrechtlich auszulegen ist.

Im Haushaltsrecht gilt als Ausgabe —nach §§ 72 BHO, 34 HGrG, und entsprechend fiir die
Freie Hansestadt Bremen nach § 72 LHO — jeder ,,Abgang von Zahlungsmitteln®.

Stephan Stiiber, Filligkeit, Jihrlichkeit, Jahrigkeit, Vorherigkeit, DOV 2024,
S. 366 (367).

Im Fall einer echten Treuhand, bei der einer auflerhalb des Staatshaushalts stehenden Stelle
Mittel zur Verfiigung im eigenen Namen iiberlassen werden, ist aufseiten des staatlichen
Haushalts ein Abgang von Zahlungsmitteln im Moment der Zahlung an den Treuhdnder zu
verzeichnen: Die Finanzmittel sind dann fiir den Staat nicht mehr verfiigbar (allenfalls kon-
nen unter in der Treuhandabrede festgelegten Bedingungen Riickforderungsrechte beste-
hen; dazu unten D.V., VI.), entsprechend werden sie im staatlichen Haushalt, der Einnah-
men und Ausgaben ausweist und nicht wirtschaftliches Eigentum bilanziert, bei der Uber-
stellung an den Treuhinder als Ausgabe erfasst und erscheinen dort in spéteren Jahren nicht

mehr (oben B.).

Der tatséchliche, fiir das Land verbindliche Verlust von Verfugungsmacht, der
mit einer Uberstellung von Mitteln an den Treuhénder verbunden ist, ist des-
halb als kassenwirksamer Mittelabfluss zu verstehen.

Zu einer anderen Auffassung konnte man dann gelangen, wenn man dem Treuhédnder eine
,reine Zahlstellenfunktion* zuspriche und diesen gewissermaflen der staatlichen Sphére
zurechnete. Dann konnte man annehmen, dass die NotlagenmalBnahme als solche erst ab-
geschlossen ist, wenn die Finanzmittel zur eigenverantwortlichen Verwendung an Dritte

(hier die Projektdurchfiihrenden) {iberwiesen werden.
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In diese Richtung mit Blick auf die Einschaltung der KfW als Zahlstelle im
Rahmen der durch die Gaspreisbremse vorgesehenen Vergiinstigungen Johan-

nes Hellermann, Finanzverfassungsrechtliche Fragen im Zusammenhang mit
der Aufstellung des Bundeshaushalts 2025, Kurzgutachten, Juli 2024, S. 4.

Dagegen spricht aus meiner Sicht in der Konstellation der echten Treuhand aber, dass die
Einflussnahmemoglichkeiten des Landes auf die Ausgestaltung der Treuhandabrede be-
schriankt und spitere Abanderungen ausgeschlossen sind. Damit entscheidet das Land im
Zeitpunkt der Auskehr der Mittel an den Treuhidnder — und damit in der hier vorliegenden
Konstellation im Jahr der Notlage — verbindlich, abschlieBend und grundsétzlich unwider-
ruflich iiber die Verwendung der Mittel. Die Uberstellung der Mittel an den Treuhéinder
unterscheidet sich in diesem Punkt nicht von der unmittelbaren, verbindlichen Auskehr an
den Letztempfanger der Mittel (sog. Upfront-Payment). In beiden Féllen ist eine spétere
Riickholung der Mittel nicht moglich und sind sie deshalb der staatlichen Verfiigungsmacht
entzogen. Dadurch ist die Maflnahme aus Sicht des Landes unabédnderbar abgeschlossen.
Die Verpflichtungen im Rahmen der Notlagenfinanzierung kdnnen nur bis zu diesem Zeit-
punkt, durch die Gestaltung der Treuhandabrede und der Zuwendungsbedingungen, erfiillt

werden.

b) Erforderlichkeit der konkreten zeitlichen Strukturierung?

Eine bereits zitierte Formulierung aus der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
deutet aber darauf, dass iiber den nach hier vertretener Auffassung formal i.S.d. Haushalts-
rechts zu verstehenden kassenwirksamen Abfluss der Mittel hinaus eine weitere, inhaltli-
che Priifung vorzunehmen ist. Diese betrifft die Erforderlichkeit der konkreten zeitlichen
Strukturierung, also die Frage, ob der Mittelabfluss auch konkret im Jahr der Notlage er-
folgen muss oder ob die staatliche Ausgabe auch zu einem spéteren Zeitpunkt — und dann

ggf. aus dem regulidren Haushalt — bewirkt werden konnte.
Erhebt man die Formulierung

,Die Kredite sind deshalb in dem der Erméachtigung zugrundeliegenden Jahr
tatsdchlich aufzunehmen, weil sie in diesem Jahr zur Bewéltigung der Not-

lage gebraucht werden.*

37



BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 15.11.2023, 2 BvF 1/22, Rn. 173 (Her-
vorhebung nur hier).

zum inhaltlichen Bewertungsmalstab, wére Folge eine strenge Erforderlichkeitspriifung
auch mit Blick auf Treuhandmodelle. Es miisste dargelegt werden, warum die Mittel kon-
kret im Jahr der Notlage aufgenommen und an den Treuhdnder ausgekehrt werden miissen.
Ist wie vorliegend eine Auskehr der Mittel an die Projektdurchfithrenden erst spiter ge-
plant, miisste begriindet werden, wieso die Projektfinanzierung nicht etwa dergestalt erfol-
gen konnte, dass im Jahr der Notlage und in den Folgejahren jeweils Tranchen aus dem
ordentlichen, ausgeglichenen Haushalt, oder — bei ,,jahrlich wiederholten Feststellungen®

der Notsituation

so BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 15.11.2023, 2 BvF 1/22, Rn. 212
dann aufgenommenen weiteren Kreditmitteln erfolgen kdnnen.

Fiir eine solch strenge Erforderlichkeitspriifung mag sprechen, dass sie Notlagenfinanzie-
rungen im Interesse der grundsdtzlichen Aufrechterhaltung der Schuldenregelung des
Art. 109 Abs. 3 GG eng begrenzt und wirksam sicherstellt, dass es nicht zu einem ,,Anspa-
ren* von Krediterméchtigungen oder aufgenommenen Finanzmitteln kommt. Gleichwohl
muss es erheblichen Einwénden in systematischer wie teleologischer Hinsicht begegnen:
Eine durch die Grundsitze der Jahrlichkeit, Jahrigkeit und Falligkeit induzierte strikte Er-
forderlichkeitspriifung wiirde ndmlich in Widerspruch treten zu dem im Rahmen der Beur-
teilung von Notsituation und Veranlassungszusammenhang anerkannten Einschitzungs-
und Beurteilungsspielraum des Gesetzgebers. Es wire schwer zu erklidren, weshalb der
Gesetzgeber zwar grundsitzlich beurteilen diirfen soll, welche Projekte er zur Uberwin-
dung einer Notlage fiir geeignet hélt; dann aber hinsichtlich der zeitlichen Strukturierung
dieser Projekte einer derart engen Kontrolle unterliegen soll. Dies ist vor allem dann prob-
lematisch, wenn der Gesetzgeber selbst — wie im hier vorliegenden Fall — den in einzelnen
Jahren anfallenden Finanzbedarf nicht trennscharf abgrenzen kann. Die zeitlich ausgerich-
tete Erforderlichkeitspriifung wiirde dann iiber die grundsétzliche Durchfiihrbarkeit solcher
Projekte entscheiden und dadurch ggf. die Handlungsmdoglichkeiten des Gesetzgebers in-
haltlich stark verengen: Projektdurchfiihrende, in der Regel Private, wie auch andere Fi-

nanzierungsbeteiligte — im konkreten Fall der Bund, denkbar wéren insbesondere auch
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durch die Européische Union co-finanzierte Programme — wiren ihrerseits darauf verwie-
sen, diese Projekte in einem strengen Jahrestakt zu strukturieren und abzurechnen. Dies
griffe nicht nur erheblich in die Projektgestaltung dieser Stellen ein. Ein solches Verstind-
nis drohte auch die Projekte, aufgrund des zusétzlichen Planungs- und Abrechnungsauf-
wandes zu verteuern und die Projektdurchfithrung zu erschweren und im schlimmsten Fall

unmdglich zu machen.

Vgl. auch Armin Steinbach, Schriftliche Stellungnahme zur Offentlichen An-
horung im Haushaltsausschuss des Saarldndischen Landtages am 5. Dezember
2023, Anlage zu HF-17-036 — VR-17-027, S. 8

Vor diesem Hintergrund sollte auch die Erforderlichkeitspriifung im Rahmen der Jahrlich-
keit, Jahrigkeit und Félligkeit jedenfalls dem im Rahmen des Veranlassungszusammen-

hangs anerkannten Einschitzungs- und Beurteilungsspielraum unterstellt werden.

Mit Blick auf die insoweit bestehenden Unsicherheiten ist dem Gesetzgeber aber zu raten,
die Erforderlichkeit der konkreten zeitlichen Gestaltung streng zu begriinden. Dabei sind —

nach Mafigabe der mir vorliegenden Informationen — folgende Gesichtspunkte zu sehen:

- Die Bremer Finanzierungsbeteiligung an den IPCEI-Projekten ldsst sich nicht
trennscharf nach Jahren unterteilen, weil die Mittel jeweils durch den vom Bund
eingesetzten Projekttrager abgerufen werden. Das Land muss ausweislich der mit
dem Bund abgeschlossenen Verwaltungsvereinbarung die Kostenanforderungen
unmittelbar erfiillen, wenn diese gestellt werden. Das Land kann daher im Vorfeld
nicht absehen, welche Kosten konkret im Jahr der Notlage abgerufen werden und

welche in spiteren Jahren.

- Wiirde das Land die Mittel nicht im Jahr der Notlage zur Verfiigung stellen, be-
stiinde die Gefahr, dass der Bund und der Projektdurchfiihrende das Projekt insge-
samt nicht verwirklichen, weil die landesseitige Co-Finanzierung anderenfalls nicht
verbindlich gesichert wéire. Man mag insoweit einwenden, dass Projektpartnern im
Fall landesseitiger Co-Finanzierung eine Anpassung an die jahresbezogene Struk-
turierung, der die Notlagenfinanzierung unterliegt, zuzumuten ist. Demgegeniiber

ist aber zu sehen, dass das Land im Rahmen der IPCEI-Projekte weder iiber tat-
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sdchliche noch tiber rechtliche Gestaltungshoheit verfiigt. Es kann das Projekt fak-
tisch nur durchfithren, wenn es sich den bundesseitig gestellten Bedingungen un-
terwirft. Die Ermdglichung des konkreten Projekts ist fiir das Land aufgrund der
Bedeutung der Stahlwerke fiir die klimaneutrale Transformation sowie die damit
verbundenen Arbeitspldtze von fundamentaler Bedeutung. All dies wére gefdhrdet,
wenn das Land die Mittel nicht bereits verbindlich im Jahr der Notlage zur Verfii-
gung stellte. Dabei darf der Gesetzgeber die Treuhandldsung gegeniiber einem U-
pfront-Payment fiir effektiver halten, weil sie eine Kontrolle des jeweiligen Pro-

jektfortschritts vor Auszahlung der einzelnen Tranchen ermdglichen kann.

Die hier vorliegende Konstellation unterscheidet sich deutlich von der durch das
Bundesverfassungsgericht angesprochenen Situation, dass im Jahr der Notlage Mit-
tel deshalb ausgegeben werden, weil allgemeine Planungssicherheit fiir private In-
vestoren geschaffen werden soll. Es geht namlich nicht um die Erfiillung allgemei-
ner Markterwartungen, sondern um die Erfiillung von Verpflichtungen aus einem
konkreten Projekt gegeniiber dem Bund sowie um die Ermdglichung der Durchfiih-
rung eines konkreten Projekts, welches das Land — wie im Rahmen dieses Gutach-

tens zu unterstellen ist — fiir geeignet zur Abwehr der Notsituation halten durfte.

All dies spricht aus meiner Sicht — auch unter Zugrundelegung eines strengen Mal3stabs —
dafiir, dass der Gesetzgeber die Bereitstellung der fiir die landesseitige Projektbeteiligung
vorgesehenen Mittel schon im Jahr 2024 fiir erforderlich halten darf. Die Uberstellung an
einen Treuhdnder hat dann gegeniiber der unmittelbaren Auskehr der Mittel an den Bund
bzw. den letztendlichen Zuwendungsempfinger den Vorteil, dass im Fall eines Scheiterns

des Projekts eine leichtere Riickforderung der Mittel moglich wire.

IV. Zusitzliche Anforderungen aus den Sanierungshilferegelungen

Als Empfanger von Sanierungshilfen ist das Land Bremen nach Art. 143d Abs. 4 Satz 2
GG verpflichtet, ,,MaBnahmen zum Abbau der iibermédfigen Verschuldung sowie zur Stér-
kung der Wirtschafts- und Finanzkraft* zu ergreifen. Auf dieser Grundlage bestimmt § 2
Abs. 2 Satz 2 SanG, dass jahrlich haushaltsméBige Tilgungen in Hohe von einem Achtel
der Sanierungshilfen zu leisten sind. Eine Unterschreitung der erforderlichen Tilgung ist

grundsétzlich nur dann zuldssig, wenn das Bundesministerium der Finanzen feststellt, dass
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diese aufgrund eines besonderen Ausnahmefalls unbeachtlich ist; §§ 2 Abs. 2 Satz 3,

Abs. 3 Sdtze 1-3, Abs. 4 Satz 2 SanG.

Zum Vorliegen ,,begriindeter Ausnahmefalle® bestimmt § 4 SanG-VV:

,»(1) Auf begriindeten Antrag des jeweiligen Landes kann das Bundesministe-
rium der Finanzen feststellen, dass ein Unterschreiten auf einer besonderen
Ausnahmesituation oder auf konjunkturellen Effekten beruht und daher aus-
nahmsweise unbeachtlich ist (§ 2 Absatz 3 Satz 3 SanG sowie § 2 Absatz 4
Satz 2 SanG).

(2) Es obliegt dem jeweiligen Land, in einem Antrag den Charakter des begriin-
deten Ausnahmefalls nach § 2 Absatz 3 Satz 3 SanG beziehungsweise § 2 Ab-
satz 4 Satz 2 SanG und das Ausmal} der Beeintrdchtigung der Haushaltslage
darzustellen.

(3) Das Bundesministerium der Finanzen priift auf der Grundlage der Stellung-
nahme des Landes und eigener Ermittlungen, ob die Voraussetzungen fiir die
Anerkennung eines begriindeten Ausnahmefalls vorliegen und entscheidet dar-
iiber im Rahmen seiner Priifung gemill § 2 Absatz 3 SanG beziehungsweise
§ 2 Absatz 4 SanG.“

Der unbestimmte Rechtsbegriff des ,,begriindeten Ausnahmefalls®, der nach §§ 2 Abs. 3
Satz 3, 2 Abs. 4 Satz 2 SanG dazu fiihren kann, dass eine Unterschreitung der Tilgungs-
verpflichtung ausnahmsweise unbeachtlich ist, wird weder im Sanierungshilfengesetz noch

in der Verwaltungsvereinbarung zu diesem Gesetz konkretisiert.

In bisherigen Gutachten haben Stefan Korioth und ich die Auffassung entwickelt, dass der
Begriff des besonderen Ausnahmefalls im Lichte von Art. 109 Abs. 3 GG auszulegen ist.
Dafiir spricht insbesondere der systematische Zusammenhang, wonach die Sanierungshil-
fen das Ziel haben, den betroffenen Lindern die Einhaltung der Vorgaben des Art. 109
Abs. 3 GG zu ermoglichen. Fiir eine grundsitzliche Gleichsetzung von Notsituation i.S.d.
Art. 109 Abs. 3 GG und begriindetem Ausnahmefall spricht auch die grundsitzliche Ziel-
setzung beider Vorschriften, den betroffenen Lindern eine zielgerichtete Uberwindung von
Ausnahmesituationen, die sich ihrer Kontrolle entziehen, auch in angespannten Haushalts-

lagen zu ermoglichen.

Zum Ganzen Stefan Korioth/Michael W. Miiller, Verfassungsrechtliche Fragen
eines ,,Transformationsfonds Saarland®, Gutachten, Juli 2022, S. 26 ff.; Stefan
Korioth, Die Reichweite notlagenbedingter struktureller Nettokreditaufnahme
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nach der Bremischen Landesverfassung (Art. 131a Abs. 3 BremLV) und die
Bedeutung des ,,begriindeten Ausnahmefalls* nach dem Sanierungshilfenge-
setz (§ 2 Abs. 3 Satz 2, Abs. 4 Satz 2 SanG) anldsslich der Corona-Pandemie,
Rechtsgutachterliche Stellungnahme, September 2020, S. 44 f.

Geht man vom Vorliegen einer Notsituation mit Blick auf die klimaneutrale Transforma-
tion der Wirtschaft aus, miisste man in der Folge somit auch das Vorliegen eines begriin-

deten Ausnahmefalls bejahen.

Mit Blick auf den Priifungsspielraum des Bundesfinanzministeriums und die bislang kaum
geklarten Malistdbe miissen hier freilich gewisse Unsicherheiten verbleiben. Insbesondere
ist fraglich, ob das Bundesfinanzministerium iiber die krisenhaften Umsténde hinaus mog-
licherweise auch die zur Abwehr im einzelnen ergriffenen MaBBnahmen — hier also insbe-
sondere die Gestaltung der landesseitigen Co-Finanzierung einschlieBlich der Einsetzung
eines Treuhdnders — liberpriifen diirfte und etwa im Fall einer aus Sicht des Ministeriums
nicht zweckgerichteten Gestaltung der MaBBnahme das Vorliegen eines ,,begriindeten Aus-
nahmefalls* ablehnen diirfe. Ein derart weitreichendes Verstdndnis wiirde aus meiner Sicht
aber die Priifungsbefugnisse des Bundesministeriums fiir Finanzen tiberdehnen: Zum einen
deutet nimlich der Wortlaut des ,,begriindeten Ausnahmefalls* eher auf eine situations- als
auf eine konkret handlungsbezogene Beurteilung. Vor allem aber schrinkte eine solche
Priifungsbefugnis die Autonomie der betroffenen Lénder gerade in Krisenzeiten in einer
kaum vertretbaren und — jedenfalls ohne explizite verfassungsrechtliche oder auch nur ein-
fach-gesetzliche Konturierung — mit der Autonomie der Lander kaum zu vereinbarenden

Weise ein.

Zur geringen verfassungsrechtlichen Konturierung der Pflichten der Sanie-
rungshilfenempfianger und des Tatbestands des begriindeten Ausnahmefalls
auch Kube, in: Diirig/Herzog/Scholz, Art. 143d Rn. 69, 79; zur Sicherung der
Haushaltsautonomie auch von Sanierungshilfeempfiangern Reimer, in BeckOK
GG, 58. Edition 2023, Art. 143d Rn. 35.1.

Gleichwohl sind mit Blick auf die grundsétzlichen Entscheidungsbefugnisse genauere Er-
ldauterungen zur konkreten Situation und zu den ergriffenen Mallnahmen, einschlieBlich der
Gestaltung der Treuhand, auch gegeniiber dem Bundesministerium der Finanzen veran-

lasst.
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D. Vorgaben fiir die Ausgestaltung von Treuhandmodellen, insbesondere im
Rahmen von Notlagenfinanzierungen

Wie eingangs dargestellt, folgen allgemeine Vorgaben fiir die Ausgestaltung von Treu-
handmodellen im 6ffentlichen Finanzrecht bereits aus haushaltsrechtlichen Regelungen
(B.). Im Kontext der Notlagenfinanzierung werden diese Anforderungen teilweise durch
verfassungsrechtliche Vorgaben verstérkt, teilweise sind infolge dieser Vorgaben oder der
mit ihrer Auslegung verbundenen Unsicherheiten weitere Gestaltungsaspekte zu beriick-

sichtigen. Im Einzelnen ist besonders auf folgende Aspekte hinzuweisen:

I. Parlamentarische Grundierung und Begriindung

Die Verausgabung o6ffentlicher Mittel unterliegt grundsitzlich keinem Gesetzesvorbehalt;
dies gilt im Allgemeinen auch fiir die Einsetzung von Treuhdndern, welche haushaltsrecht-

lich in § 44 Abs. 2 LHO grundiert ist (dazu oben A.).

Vgl. dazu im Zusammenhang von § 26 HGrG, der § 44 LHO zugrunde liegt,
von Lewinski/Burbat, HGrG, § 26 Rn. 2.

Im konkreten Zusammenhang der Notlagenfinanzierung sind die Vorgaben des Art. 109
Abs. 3 GG, 131a Abs. 3 LV zu beachten: Danach bedarf die Entscheidung tiber die Notsi-
tuation und die damit verbundenen MaBnahmen eines Beschlusses der Mehrheit der Biir-
gerschaft. Die Biirgerschaft muss nach den oben dargestellten Grundséitzen auch begriin-
den, inwieweit sie die ergriffenen MaBinahmen als durch die Notsituation veranlasst sieht
und inwieweit sie die konkrete Strukturierung in zeitlicher Hinsicht fiir erforderlich hélt
(oben C.II. und C.II1.). Geht man mit der oben erdrterten, strengen Auffassung davon aus,
dass insbesondere die Erforderlichkeitspriifung zu einer Uberpriifung der gesamten zeitli-
chen Gestaltung der Notlagenmafnahmen fiihrt (vgl. oben C.I11.2b, auch zu Einwinden
gegen diese Auffassung), muss die Biirgerschaft auch iiber die Uberstellung der Mittel an

den Treuhédnder einen entsprechenden Beschluss fassen.

Dariiber hinaus gelten, weil die Uberstellung der Mittel an den Treuhéinder aus Mitteln des
Sondervermodgens zur Bewiéltigung der klimaneutralen Transformation der Wirtschaft er-
folgen soll, die Vorgaben des Art. 131d Abs. 3 LV. Danach bedarf der Wirtschaftsplan fiir
das Sondervermdgen der Zustimmung von zwei Dritteln der gesetzlichen Mitglieder der

Biirgerschatft.
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Fraglich ist, ob die Einsetzung des Treuhédnders iiberdies einer Grundierung in Form eines
materiellen Gesetzes bedarf. Hierauf konnte insbesondere die Vorschrift des Art. 131d
Abs. 1 Sétze 4 und 5 LV deuten, wonach das Nihere zur Verwendung der Mittel aus dem
Sondervermogen ein Errichtungsgesetz regelt, welches einer Zustimmung von zwei Drit-
teln der gesetzlichen Mitglieder bedarf. Zu sehen ist aber, dass in § 5 Abs. 4 des Errich-
tungsgesetzes fiir das Sondermdgen bereits die grundsétzliche Moglichkeit der Einsetzung
eines Treuhdnders geregelt ist. Damit besteht eine grundsitzliche gesetzliche Grundierung.
Eine weitergehende parlamentsgesetzliche Regelung im Einzelfall erscheint demgegen-
iiber nicht erforderlich: die allgemeinen Anforderungen an den Treuhdnder sowie die Kon-
troll- und Priifungsrechte des Landes sind bereits in der Landeshaushaltsordnung grundiert
und konnen in der Treuhandvereinbarung konkretisiert werden. Die inhaltliche Legitima-
tion durch die Biirgerschaft erfolgt durch den ohnehin erforderlichen Beschluss, sogar mit

einer Zustimmung von zwei Dritteln der gesetzlichen Mitglieder.

I1. Stellung und Auswahl des Treuhénders

Der kassenwirksame Abfluss von Mitteln bei Leistung an den Treuhénder setzt jedenfalls
voraus, dass der Treuhdnder auBerhalb der staatlichen Organisationssphére steht und fiir

den Staat keine Moglichkeit besteht, die Mittel frei zuriickzuholen.

Vgl. auch Wortbeitrag des Sachverstindigen Prof. Dr. Dr. Steinbach in der Of-
fentlichen Anhorung im Haushaltsausschuss des Saarldndischen Landtages am
5. Dezember 2023, HF-17-036 — VR-17-027, S. 7.

Gleichzeitig aber ist als Treuhdnder eine Stelle auszuwihlen, bei der sichergestellt ist, dass
die Mittel zuverldssig — bei Eintritt der jeweiligen Bedingungen — entsprechend der Treu-

handabrede ausgekehrt werden.

Die Person des Treuhdnders muss also einerseits Unabhéngigkeit und Neutralitdt, anderer-

seits Zuverladssigkeit gewdhrleisten.

RegelmaBig diirfte die Auswahl hier auf eine Bank fallen.

Vgl. etwa zur Stellung von Geschiftsbanken als Treuhdnder in der Férdermit-
telverwaltung (auch zugunsten von Forderbanken) T7ollmann, in: Fi-
scher/Schulte-Mattler, KWG, CRR-VO, 6. Aufl. 2023, § 1| KWG Rn. 347.
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Soweit in Bremen die Einsetzung der Bremer Aufbau-Bank als Treuhédnderin in Rede steht,
ist zu sehen, dass das Land an dieser {iber die WFB Wirtschaftsféorderung Bremen GmbH
in erheblichem Umfang beteiligt ist. Auch unterliegt sie trotz ihrer privatrechtlichen Orga-
nisationsform aufgrund der Ubertragung offentlicher Férderaufgaben nach §§ 1, 2 Abs. 3,
5a des Gesetzes zur Ubertragung von Aufgaben staatlicher Forderung auf juristische Per-
sonen des privaten Rechts der Rechts- und Fachaufsicht sowie der staatlichen Haftungs-

iibernahme.

Bei der Bremer Aufbau-Bank GmbH handelt es sich um die ,,Forderbank fiir
Bremen und Bremerhaven. Sie stirkt und entwickelt mit ihrem Angebot nach-
haltig den Wirtschaftsstandort, erfiillt wichtige Aufgaben der Wohnraumforde-
rung und engagiert sich auch sozial- und umweltpolitisch.* (Der Senator fiir
Finanzen, Beteiligungsbericht 2022, S. 137). Ausweislich des Beteiligungsbe-
richts fiir das Jahr 2022 (S. 132 ff.) hélt die Freie Hansestadt Bremen 92,27 %
der Anteile an der WFB Wirtschaftsforderung Bremen GmbH, die wiederum
100 % der Anteile an der Bremer Aufbau-Bank GmbH hilt; zur Einordnung
der Bremer Aufbau-Bank als 6ffentlicher Forderbank auch Winterfeld, in: El-
lenberger/Bunte, Bankrechts-Handbuch, 6. Aufl. 2022, Rn. 180.

Dies éndert im Ausgangspunkt aber nichts daran, dass es sich bei der Bremer Aufbau-Bank
um eine eigenstdndige juristische Person handelt, die im eigenen Namen und auf eigene
Rechnung handelt und mit der der Staat Vertridge schlieBen kann. Gesellschaftliche Ein-
flussrechte und Aufsichtsbefugnisse konnen und diirfen auch grundsétzlich nicht dazu ge-
nutzt werden, vertragliche Verpflichtungen der Bank aus der Treuhandabrede zu durchbre-

chen.

Im Rahmen von § 26 Abs. 2 HGrG, der § 44 LHO zugrunde liegt, findet sich
in der Literatur folgende Definition: Zu ,,Stellen auBBerhalb der Verwaltung der
Léander [...] zdhlen alle juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts, die nicht
der Rechtsperson ,Land‘ angehdren sowie simtliche in- und auslidndischen na-
tiirlichen und juristischen Personen des Privatrechts®; vgl. von Lewinski/Bur-
bat, HGrG, 2013, § 26 Rn. 7. Entsprechend subsumiert Rossi, in: Gropl,
BHO/LHO, 2. Aufl., § 44 BHO Rn. 122 die KfW unter die Voraussetzungen
der Parallelvorschrift in § 44 Abs. 2 BHO.

Es spricht vor diesem Hintergrund aus meiner Sicht einiges dafiir, dass den Anforderungen

an die Stellung des Treuhdnders auch bei einer Einsetzung der Bremer Aufbau-Bank Ge-
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niige getan werden kann. In diesem Fall erscheint empfehlenswert, im Rahmen des Einset-
zungsbeschlusses die Ausiibung von Beteiligungsrechten mit der Mal3gabe, die Bedingun-

gen der Projektfinanzierung nachtriaglich abzuindern, auszuschlieBen.

I1I. Klar festgelegte Bedingungen fiir die Auszahlung der Mittel

Die Anerkennung eines Veranlassungszusammenhangs zwischen Notsituation und kredit-
finanzierten Mafinahmen einerseits, die Feststellung der Erforderlichkeit dieser Mafinah-
men im Jahr der Notlage andererseits, setzt nach hier vertretener Auffassung jedenfalls
voraus, dass die einzelnen iiber die Treuhand finanzierten MaBnahmen bereits im Rahmen

der Einsetzung des Treuhédnders festgelegt werden.

Oben C.III.; dort auch zu moglicherweise verschirften Begriindungserforder-
nissen hinsichtlich der Erforderlichkeit der konkreten zeitlichen Strukturierung
des Projekts.

Dem Treuhdnder darf kein eigener inhaltlicher Entscheidungsspielraum verbleiben, weil
es nach der verfassungsrechtlichen Konzeption der Notlagenfinanzierung sowie nach den
landesverfassungsrechtlichen Anforderungen an die Verwendung der Mittel aus dem Son-
dervermdgen zur Bewiltigung der klimaneutralen Transformation der Wirtschaft Sache

des Parlaments ist, liber die konkrete Bewéltigung der Notsituation zu entscheiden.

Auch ergibt sich die Rechtfertigung der Einsetzung eines Treuhénders gerade aus der Ver-
einfachung der Projektdurchfiihrung, gegeniiber den Durchfithrenden und ggf. weiteren Fi-
nanzierungsbeteiligten sowie der Gewdhrleistung von Finanzierungssicherheit. Diese
schlieBt ein, dass der Treuhdnder nachpriift, ob die in der Treuhandabrede festgelegten
Auszahlungsvoraussetzungen vorliegen. Eigene Entscheidungsspielrdume des Treuhén-
ders wirden diesen Zielen aber zuwiderlaufen. Es muss sich um eine ,,rein technische Ab-

wicklung* des Projekts handeln.

Vgl. auch Wortbeitrag des Sachverstindigen Prof. Dr. Dr. Steinbach in der Of-
fentlichen Anhérung im Haushaltsausschuss des Saarldndischen Landtages am
5. Dezember 2023, HF-17-036 — VR-17-027, S. 7: ,,rein technische Abwick-
lung des Projekts*.

Diese Kriterien erscheinen im vorliegenden Fall erfiillbar: Die IPCEI-Projekte und die Be-

teiligung des Landes daran sind detailliert festgelegt. Der Ko-Finanzierungsanteil der
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Freien Hansestadt Bremen wird infolge der Festsetzung durch den beim Bundesministe-
rium fiir Wirtschaft und Klimaschutz eingesetzten Projekttrager fallig. Der Treuhdnder
kann entsprechend angewiesen werden, bei Vorliegen der entsprechenden Voraussetzun-

gen die entsprechenden Mittel auszukehren.

IV. Nachweis- und Priifungsrechte

Da dem Treuhénder erhebliche 6ffentliche Finanzmittel zur weiteren zweckgerechten Ver-
wendung iiberlassen werden und Einflussnahmerechte aufgrund des kassenwirksamen Ab-
flusses der Mittel stark beschriankt sind, muss die zweckgerechte Verwendung der Mittel
sichergestellt werden. Dies kann, wie dargestellt, insbesondere durch die Einrdumung von

Priifungsrechten des Landesrechnungshofs geschehen.

Nach dem allgemeinen Haushaltsrecht gelten die oben bereits dargestellten Anforderungen
(B.IL.). Deren Einhaltung erscheint im Kontext der Notlagenfinanzierung besonders wich-
tig, weil das Land den zweckgerichteten Einsatz der Notlagenmittel soweit als moglich

sicherstellen muss.

Dabei ist zu sehen, dass die Uberpriifung der Mittelverausgabung durch den Letztempfin-
ger im Rahmen der IPCEI-Projekte nach §1 Ziff. 8 f der Verwaltungsvereinbarung grund-
sétzlich durch das Bundesministerium bzw. durch den von diesem eingesetzten Projekttra-
ger erfolgt. Allerdings muss das Land, wenn es seinen Co-Finanzierungsanteil nicht unmit-
telbar erbringt, sondern iiber einen Treuhénder auskehrt, die vereinbarungsgeméfe Mitte-
lauskehr durch diesen sicherstellen und kontrollieren. Die Sicherstellung der zielgerichte-
ten Erfiillung der Verpflichtungen, die das Land im Rahmen der Projekte iibernommen hat,

obliegt ndmlich dem Land.

Vgl. zur notwendigen Finanzkontrolle bei Treuhandmodellen auch von Le-
winski/Burbat, HGrG, § 26 Rn. 10, 20.

Eine explizite Festlegung der Priifungs- und Kontrollrechte ist aus meiner Sicht auch dann
empfehlenswert, wenn die Bremer Aufbau-Bank als Treuhénderin fungiert. Sie dient dann,
ungeachtet der Reichweite von § 5 des Gesetzes zur Ubertragung von Aufgaben staatlicher
Forderung auf juristische Personen, der Klarstellung und Konkretisierung der Nachweis-

pflichten und Priifungsbefugnisse im konkreten Fall.
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V. Klare Regelung von Riickzahlungsbedingungen

Besteht ein Grund fiir die Zwischenschaltung des Treuhénders gerade darin, Risiken abzu-
sichern, die in der nicht vertragsgemiflen Leistung aufseiten des Projektdurchfithrenden,
in dessen Insolvenz oder in der Auswahl weiterer Finanzierungsbeteiligter liegen, sollten
im Rahmen der Einsetzung des Treuhédnders klare Regelungen fiir den Fall der Materiali-

sierung dieser Risiken getroffen werden.

Hier ist zu sehen, dass mit dem Ausfall des konkret geplanten Projekts auch der Veranlas-
sungszusammenhang zwischen der Notsituation und den kreditfinanzierten MafB3nahmen
sowie vor allem die Erforderlichkeit der Mittelverwendung im konkreten Jahr entféllt. Das
strenge Verstdndnis des Bundesverfassungsgerichts zu den Grundsétzen der Jéhrlichkeit,
Jéhrigkeit und Falligkeit diirfte dann auch der spiteren Weiterverwendung der Krediter-

méchtigungen bzw. der aufgenommenen Mittel entgegenstehen.

So auch zum Umgang mit Restkreditmitteln auf Bundesebene Johannes Hell-
ermann, Finanzverfassungsrechtliche Fragen im Zusammenhang mit der Auf-
stellung des Bundeshaushalts 2025, Kurzgutachten, Juli 2024, S. 8; dort auch
S. 6 dazu, dass auch die Ubertragung an einen Treuhinder die , materielle Ver-
antwortung des Bundes fiir die Verwendung der Mittel unberiihrt* ldsst.

Vor diesem Hintergrund sollte fiir diesen Fall eine unmittelbare Tilgung geregelt werden.

Vgl. auch Wortbeitrag des Sachverstindigen Prof. Dr. Dr. Steinbach in der Of-
fentlichen Anhérung im Haushaltsausschuss des Saarldndischen Landtages am
5. Dezember 2023, HF-17-036 — VR-17-027, S. 7.

VI. Regelungen zur Riickabwicklung im Fall verfassungsgerichtlicher Beanstandung

Wie dargelegt unterliegen verschiedene Elemente der Gestaltung und Begriindung notla-
genfinanzierter Projekte der verfassungsgerichtlichen Uberpriifung: das Vorliegen einer
Notsituation und des Veranlassungszusammenhangs zwischen dieser und den kreditfinan-
zierten Projekten sowie die Grundsétze der Jahrlichkeit, Jahrigkeit und Falligkeit. In Bre-
men ist zur Entscheidung hieriiber — die Zuldssigkeit eines entsprechenden Verfahrens vo-
rausgesetzt — der Staatsgerichtshof berufen. Es ist dabei auch nicht ausgeschlossen, dass
infolge einer verfassungsgerichtlichen Beanstandung Notlagenprojekte unmittelbar riick-

abgewickelt werden miissen.
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Zum Problem ausfiihrlich Stefan Korioth, Not im Jahrestakt — Verschuldung
mit der Schuldenbremse, JZ 2024, S. 43 ff. (47 f.). Eine Riickabwicklungs-
pflicht abgelehnt hat das Verfassungsgericht Brandenburg in seinem Urteil
vom 21.6.2024, VfGBbg 22/23, Rn. 165. Dies erscheint insbesondere in Féllen,
in denen die Finanzmittel bereits vollstindig verausgabt und aufseiten des Mit-
telempfangers fiir Projekte eingesetzt worden sind, sachgerecht. Solange Mittel
auf dem Treuhandkonto vorhanden sind, ist jedoch die verfassungsgerichtliche
Anordnung einer Riickabwicklung vor allem dann denkbar, wenn entgegen der
hier vertretenen Auffassung angenommen werden sollte, dass die Uberstellung
an den Treuhdnder noch nicht zu einem kassenwirksamen Abfluss der Mittel
fiihre.

Den damit verbundenen Untersicherheiten sollte durch eine entsprechende Regelung zur
Riickabwicklung Rechnung getragen werden. Diese sollte vorsehen, dass im Fall einer
durch den Staatsgerichtshof ausgesprochenen Verpflichtung des Landes zur Riickabwick-
lung der Projekte die noch beim Treuhdnder vorhandenen Mittel an das Land zur Tilgung

zuriickzufiihren sind .
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E. Zusammenfassende Anmerkungen

Auf der Grundlage der in diesem Gutachten entwickelten MafBstibe kann zu den Moglich-

keiten und Bedingungen eines Treuhandmodells wie folgt Stellung genommen werden:

Treuhandmodelle sind im Haushaltsrecht grundsitzlich anerkannt; sie sind als
Mittel auBBerhalb der staatlichen Verwaltung zu qualifizieren und fiihren nach der
Literatur dazu, dass an einen Treuhénder iiberstellte Mittel im staatlichen Haus-
halt nicht mehr aufzufiihren sind. Aus der Landeshaushaltsordnung ergeben sich
Anforderungen an die Zuléssigkeit und die Ausgestaltung von Kontroll- und Prii-
fungsrechten, die in der hier vorliegenden Konstellation erfiillbar erscheinen

(oben A.).

Mit der Frage der verfassungsrechtlichen Zuldssigkeit von Treuhandlésungen im
Kontext von Notlagenfinanzierungen betritt das Land — ggf. gemeinsam mit ande-
ren Landern — verfassungsrechtliches Neuland. Rechtsunsicherheiten ergeben sich
insoweit als die Anforderungen an die Einhaltung der Grundsétze der Jéhrlichkeit,
Jahrigkeit und Falligkeit sowie der Priifungsumfang des Bundesfinanzministeri-
ums bei der Anerkennung von Ausnahmen von der Tilgungspflicht nach dem Sa-

nierungshilfengesetz bislang nicht vollstindig konturiert sind.

Aufgrund der zu Art. 109 Abs. 3 GG, 131a LV entwickelten MaBstébe bedarf die
Entscheidung iiber notlagenfinanzierte MafBnahmen eines Parlamentsbeschlusses.
Ein solcher sollte auch iiber die Einsetzung des Treuhidnders herbeigefiihrt wer-
den. Zu beachten ist ferner die Zwei-Drittel-Mehrheit des Art. 131d Abs. 1 Satz 5
LV in Bezug auf das Sondervermdgen ,,Klimaneutrale Transformation der Wirt-

schaft” (D.L.).

Der Gesetzgeber muss den Veranlassungszusammenhang zwischen Notsituation
und konkret ergriffenen MaBBnahmen darstellen. Soweit man die daraus folgende
Begriindungspflicht nicht nur auf die notlagenfinanzierten Projekte als solche,
sondern auch auf die Abwicklung von deren Finanzierung bezieht, wird der Ge-
setzgeber die Einsetzung eines Treuhénders im Rahmen seines Einschitzungs-
spielraums jedenfalls dann fiir geeignet halten diirfen, wenn diese — wie hier — die

zuverldssige Projektdurchfiihrung tiberhaupt erst gewéhrleistet.
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Die Grundsitze der Jahrlichkeit, Jahrigkeit und Filligkeit verlangen, dass die zur
Uberwindung einer Notsituation aufgenommenen Mittel grundsitzlich auch im
Jahr der Notlage kassenwirksam abflieen. Nach hier vertretener Auffassung fiihrt
die Uberstellung von Mitteln an einen Treuhiinder — im Fall der echten Treuhand
— zu einem kassenwirksamen Mittelabfluss. Entnimmt man den Grundsitzen wei-
terhin die Vorgabe einer strikten Erforderlichkeit des Mittelabflusses im konkre-
ten Jahr, muss genau erldutert werden, weshalb nicht auch eine Gestaltung ge-
wihlt werden konnte, bei der einzelne Tranchen in spateren Jahren, an den Treu-
hiander oder an den Letztempfanger der Mittel, ausgekehrt werden konnen. Dies
kann nach hier vertretener Auffassung im vorliegenden Fall wie oben dargestellt

begriindet werden (oben C.II1.2).

Im Rahmen der Feststellung eines ,,begriindeten Ausnahmefalls® im Kontext der
Sanierungshilfen ist nach hier vertretener Auffassung eine Uberpriifung der kon-
kreten Projektgestaltung nicht veranlasst. Angesichts der Beurteilungsspielrdume
des Bundesfinanzministeriums sollte jedoch die Erforderlichkeit der konkreten

Gestaltung genau dargelegt werden (C.1V).

Die Auswahl des Treuhidnders muss sicherstellen, dass es sich um eine auf3erhalb
der staatlichen Organisationssphére stehende, neutrale Stelle handelt, die eine zu-
verldssige Umsetzung der in der Treuhandabrede festgelegten Bedingungen ge-
wihrleistet. Nach der hier vertretenen Auffassung kommt auch eine Einsetzung
der Bremer Aufbau-Bank als Treuhédnderin in Betracht; dabei sollte die Beeinflus-
sung der Projektdurchfiihrung durch die Wahrnehmung von Einflussrechten des

Landes ausgeschlossen werden.

Mit der Einsetzung des Treuhidnders miissen die Bedingungen der Mittelauszahlung
durch diesen prizise festgelegt sein; ein Entscheidungsspielraum darf dem Treu-
hénder nicht verbleiben, weil in der Ausnahmekonstellation der Notlagenfinanzie-
rung der Gesetzgeber die Verantwortung fiir die Gestaltung der Notlagenmafinah-
men iibernehmen muss. Im Verhéltnis zum Treuhédnder sollten die Bedingungen in
der Treuhandvereinbarung festgelegt werden. Die Einhaltung der Bedingungen

sollte der offentlichen Finanzkontrolle unterstellt werden.
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Gleichzeitig sollten im Rahmen der Einsetzung des Treuhdnders Bedingungen fiir
die Riickabwicklung und Tilgung fiir den Fall des Scheiterns des Projekts oder der
verfassungsgerichtlichen Beanstandung festgelegt werden. Hierdurch konnten die
beziiglich der verfassungsgerichtlichen Beurteilung von Notlagenmafinahmen
stets, und insbesondere in dieser neuen Konstellation, verbleibenden Unsicherhei-

ten zumindest teilweise mitigiert werden.

(Michael Miiller)
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