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umter Beteiligung

der Initigtoren zU dem Volksentscheid ,,Unser Hamburge — Unser Netz®, verireten dueeh die Ver-
trauenspersoren der Initiatoren:

Manfred Braasch, BUND Hamburg, Lange Reihe 29, 20099 Hamburg

Theo Chrstiansen, Diakonie und Bildung des Ev. Luth Kirchenkreises Hamburg Ost, Steindamm
55, 20022 Hamburg

Gilinter Hommann, Verbraucherzenirale Hamburg, Kirchenallee 22, 20099 Hamburg
— Beteiligte zu 2) —
und

des Senates der Frelen und Hansestadt Hamburg, vertreten durch den Ersien Biirgermeister
Olaf Scholz, Rathausmarkt 1, 20095 Hamburg,

— Beteiligter zm 3) —
und

der Hamburgischen Biirgerschaft, vertreten durch die Blirgerschaftspriisidentin Carola Veit, Fat-
bansmakt 1, 20095 Hamburg

— Beteiligte zn 4) —

beantragen wir namens und unter Verarels auf anliegende Vollmacht filr die Antragsteller,

festrustellen, dass der am Tag der Bundestagswahl 2013 vorgesehene Volksentscheid tiber die
Vorlage ,.Iinsexr Hambnrg — Unser Netz® nicht durchzufiibcen ist,

Abschriften fir die weiteren Verfahrensbeteiligien sind beigefiipt.
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BEGRUNDUNG

Unter A, — Sachverhait — stellen wir den bishenigen Gang der Initiative .. Unser Hambirg — Unszer
Netz” dar. Dabeil werden anch die entsprechenden Beratungen der Biirgerschafi und ihrer Aus-
schiisse nachvollzogen. Ferner zeigen wir die parallele Entwickhmg des Energaepolifischen Kon-
zepts der Freien und Hansestadt Hamburg auf. Im Anschluss erlfintern wir die aktuelle Haushalts-
lage und die jeweiligen Auswirkungen der durch den Volksentscheid intendierten Maflnahmen auf
den Hanshalf der Freien und Hensestadt Hamburg, SchhieBlich werden die Andenmgen der bertil-
ten verfassungsrechilichen und einfachrechtlichen Rechisgrundlagen skizziert.

Unter B. gehen wir auf die Rechtslage cin. Wir nehmen zunfichst (T) zur Zulissigkeit des Antrags
pach Art, 50 Abs. 6 der Hamburgischen Verfassung ( HV®) iV.m. Art. 65 Abs. 3 Nr. SHV Stel-
lung. Im Anachluss (IT) behandeln wir die Begriindetheit des Anfrages.

Unter C. findet sind die wesentlichen Ergebnisse Zusammengefasst.

Zur besseren Ubersicht stelien wir der Begriindung ein Inhaltsverzelchnis voran:
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A.  SACHVERHALT
1 Vaorfeld

Seit den spéten 1980er Jahren privansierte die Freie und Hansestadt Hamburg (,,Stadt
Hamburg®) in mehreren Schriften 1hre Beteilipungen an der stidtischen Energieversorgung
und Verteilung,

Im Jahre 1988 veriuflerte die Stadt Hamburg iiber die stidtische Hamburger Gesellschaft filr
Vemmbgens- und Beteiliguingsmanagement mbH ( HGV*) eine Anteilsmehrheit von 89,5 %
an der Hamburger Gaswerke mbH (, JEGW) an die Hamburgische Flectricitits-Werke AG
{ HEW™), die Thiiga AG und die Brigitta Frdgas und Frddl GmbH. Hiermit wurden fiskali-
sche sowie ordoungs-, standort-, klima-, energie- und arbeimehmerpolitische Ziele Verfnlgt.l

Aus denselben Motiven verfinferte die Stadt Hamburg 1n den Jahren 1997, 1999 und 2002
{iher die HGV und deren Tochtergesellschaften mehrfach Beteilipungspakete am hamburgi-
schen Strom- nnd Fernwirmeversorger HEW an die Sydkraft AB, Malmé/Schweden und die
PrenssenFlekira AG sowie an Vattenfall AB, Stockhom/Schweden,®

Znm Betrick dear Energieverteilnetze von Strom, Gas imd Fernwiirme warden von der Stadt
Hamburg Konzessionsvertrige mit den Energieversorpungsunternehmen geschlossen. Die
Stadt Hamburg schless am 15. September 1994 einen Konzessionsvertrag mit der HEW tber
den Betrieh des Strom- und Fernwirmenetzes mit einer LavuiZeit von 20 Jahren, der im Jahr
2014 endet, (Anlage AS 1) * Uber den Betrieb des Gasnetzes schloss die Stadt Hamburg am
15, Februar 2008 einen Konzeszionsvertrag mit der E.ON Hanse AG und der E.ON Hanse
Netz GmbH fiir den Betrich des Gasneizes, (Anlage AS 2).* Dessen Vertragslaufzeit endet
zom Jahresende 2018, Daritber hinaus ist efn Sondendindigunpgsrecht mit Wokung zum
31. Dezember 2014 geregelt, das bis zum 30. November 2012 ausgelibt werden kann, Der-
zeit bestehen die Rechte mnd Pflichien avs den Konzessionsvertrapgen Zwischen der Stadt
Hamburg und den Energieversorgern Vatienfall Europe AG (, Vattenfall”) zowie E.ON
Hanse AG (,E.ON Hanse®), die die Netze iiber Tochtergesellschafien betreiben.

! Vgl hierzu B6-Drs. 13/2561 vom 18.10.1988, 1 1.
2 Vpl. hiern Bi-Drs. 15/6772 vom 14.01. 1997; 16/3347 vom 16,11, 1999; 17/904 vom 28.05.2002.
*  Konzessionsvertrag der Stadt Hamburg mit der HEW vom 15.09.1994,

4 Eonressionsvertrag der Stadt Hambwrg mit der E ON Hanse AG und der E.ON Hanse Netz GmbH
vorn 1502 2008,
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II. Verfahrensgang von Volksinitiative, Volkshegehren und Volksentscheid

1. Yollsinifiative

1.1  Anzeige

Am 5. Juli 2010 zeigten dic Inifiatorens der Vollsinitiative ,Unser Hamburg — Unser
Netz* den Beginn der Sammlung von Unterschriften mit diesem Tage gepeniiber demn Prisi-
dentent des Senats an. Zu ihren Verfrauenspersonen bestimmte die Volksinitiative Manfred
Braasch (BUND Hamburg), Theo Christiansen (Diakonie ind Bildung, Ev.-Luth. Kirchen-
kreis Hamburg-Ost) und Giinter Hormann (Verbraucherzentrale Hamburg), (Anlage AS 3)°
Diese Vertrauenspersonen unterzeichneten die Anzeige der Volksinitiative gegeniiber dem

Senat.

Der Wortlant der appezeigien Volksinihative lautete;

nSenat und Burgerschaft unternehmen unverzizglich alle notwendigen Schritte,
wm die Hamburger Strom-, Fermwdrme- und Gasleitimesnetze wieder vollstin-
dig in die Offentliche Hand zu iibernehmen. Verbindliches Ziel ist eine sozial
gerechie, klimavertridgliche und demokratisch kontrollicyte Energieversoreung
aus erneuerbaren Energien.

Dem Text der Volksinihative war folgende Begrlindung beigefiigt:

»Die jetzigen Netzbetreiber Vattenfall und Eon verdienen vor allem am gefihr-
lichen Atom- und Kollestrom wnd dwrch Premstretberel — zu Lasien von Ver-
Pravchern und Klimaschuiiz.

Hamburg braucht eine konzernunabhangize Fnergicversorgung fiir eine Jifent-
liche Daseinsvorsorge und fitr einen enevglepolitivchen Wandel Die Verfligung
iiber die Netze isf hierfilr Poraussetznimg,

Ein dem Gemeinwohl verpflichteter Netzbetreiber bictet, anders als em profit-
orientierter infernationaler Konzern, sichere und innovative Avbeitsplitze.

Bix Ende 2012 muss der Senat entscheiden, ob Homburg die Netze in siddfische
Regie fibernimmt. Die Ubernahme ist finanzierbar, andere Stidte machen es er-
Jolgreich vor, Der Valksentscheid hisrzu witrde pavallel zur nichsten Biirger-
schafiswahi Anfang 2012 stattfinden. ™

Ein Kostendeckungsvorschlag war der Volksintiative nicht beigefiigt.

' Vgl Bii-Drs. 19/7068 vom 25.08.2010, Anlage

1742680212
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Die Anzeige der Volksinitiative teilte der Président des Senats dem Prasidenten der Biirger-
schaft imt Schreiben vom 6. Juli 2010 mit. .

Die Durchfiibrong der Tnterschnfiensammiung zur Volksinitiative erfoigte in den Monaten
Joli und Augnst 2010 durch Eimntragimg anf den Unterschrifislisten nach dem der An-

Am 19, Angnst 20107 / 20. August 2010 reichte die Volksinitiative bei dem Prasidenten des
Senats zwhHlf Aldenordner mit — nach ihren Angaben — 17.726 Unterschriften ein

Die Einreichnne der Unterschriftenlisten teilte der Prisident des Senats dem Prasidenten der
Biirgerschaft mit Schreiben vom 20. August 2010 mit.?

Der Senat stellte am 14. September 2010 das Zustandekommen der Volksinifiative formlich

Befassmung der Biirgerschati mit der Volksinitiative

Am 25. August 2010 machte der Prisident der Biirgerschaft dieser die Einreichung der
Volksinitiative und die Sammlung der Unterschriften bekannt.'! Die Biirgerschaft iiberwies
den Gegenstand der Volksinitiative am 15. September 2010 zur Beratung an den federfh-
renden Umweltausschuss und den mitberatenden Verfassungs-und PBezirksausschuss. '

i

11

12

1.2 Durchfihrung
meldung beigefilgten Muster ®
1.3 Zastandekommen
fest 1
1.4
&

Vgl Bii-Ds 1947068 vom 25.08.2010, Anlage.

Vel die Pregzemitteilung der Imenbehirde 15, September 2010:
btip:fararar hamburg defpressearchiv-fhh/2 5149107 2010-00-15-bfi -pm-volksmiiativen. himl.

Vel Bii-Drs. 19/7068 vom 25.08.2010.
Vel Bi-Drs. 19/7068 vom 25 08.2010.
Vel Ba-Drs. 1%/7250 wom 14.09.2010.
Vel Bi-Drs. 19/7068 vom 23.08.2010.
Vel Plenarprotokoll 13/61 wom 15,09 2010, 3333, 3838
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141 Verfassangsansschuss

Eme erste Beratung erfolgte im ‘i‘.f'v.s-rfa;ss1.111gs:mssr:]:mss13 am 16. September 2010, Der Aus-
schuss kam {iberein, eine Expertenanhinung iiber die VerfassungsmiBigkeit der Volksinitia-
tive 1n geiner Sitzung arn 16, November darchzufiihren.

Am 16 November 2010 behandelte der Verfassungs- wnd Bezirksaugsclmss in offenthicher
Sitzung die Volksinitiative, {Anlage AS 4)."* Dabei nahmen als sachverstindige Auskunfis-
perscnen zur Frage der VerfassungamiBipgkeit der Volksinitistive Herr Prof. Dr Andreas von
Arnanld (Helmmt-Schmidt-Universitit / Universitit der Bundeswehr, Hamburg), Herr Prof.
Dr. Hang-Peter Bull {Universitit Hamburg), Herr Dr. Firgen Kithling (Rechtsanwalt, Ham-
burg) und Herr Prof. Dr. Christian Winterhoff (Rechtzanwait, Hamburg) Stellung.

Herr Prof. I, Andreas von Amanld vertrat dabei die Auffassung, dic Vorlage , Unser Ham-
burg — Unzer Netz” sei unzulissig. Der Wortlant des Abstingnungstextes sel zu unbestinmmt
und enthalte irrefithrende Verkniipfungen. Er snggeniere tatsichlich unmégliche Wirkumgen,
etwaiger MaBnahmen tnd stelle Motive als verbindliche MaBnahmenziele dar. Dies verstofle
gegen die Gebote der Abstimmungsklarheit und -wahrheit und untermitvere jede Verbind-
lichkeit. Der Gegenstand der Vorlage verstoBe zudem in verfassungswidniger Weise gegen
den Haushaltsvorbehalt, Dirch die Verfassungsandemng des Art. 50 Abs. 1 8.2 HV se1 le-
diglich eine Klarstellung dahin geliend erfolgt, dass mcht jede Einwirkimg aof den Haus-
haltsplan per s¢ unzulissig sei. Fine wesenthche Beeinflussung'des Haushalts, die zu dessen
erheblicher Umgestaltung und zur Kreditfinanzierung zeinge, sei verfassimgswidrig. So be-
eintriichtige die Vorlage die Hundhmgsfreiheit der Stadt und auch weiterer Valksinitiativen
auf Jahre und Jahyzehnte massiv. Sie schopfe ein Mehrfaches der ,freien Spitze” des Haus-
halts ab, zwinge zu erheblichen Umgestaltungen des Haushalts, fiihre my eiver einseitigen
Bevorzugung eines Politikbereichs auf Kosten der anderen und biirde der Stadt daverhaft ei-
nen erheblichen zusiitzhichen Persomalbedarf auf. Damut liege eine Kimnulation von ver-
schiedenstery Kriterien vor, die bersits filr sich genommen in der hisheripen Rechtsprechung
der Landesverfassungsgerichte zum Urtel] der Verfassungswidrigkeit gefiibrt habe,

Herr Prof. Tr. Bull und Herr Dr. Kiihling erachicten bestehende Unbestimmthenen der Vor-
lage als durch Umformulierong komgierbar. Ferner anfierten sie, an die ,.sonstige Vorlape™
seien geringere Bestimmtheitsanfordemingen zu stellen als an Gesetzesvorlagen. Zudem sei
nach ihrer Auffassung durch die Verfazmungsindening des Art, 50 Abs. 1 8. 2 HV das Fi-

13

14

15

Vel Protokell 19/18 {Verfassungs- und Benrksanaschnss) vom 16.09. 2010, 9.
Wortprotokoll 19417 (Verfassungs- und Bezirksausschuss) vom 16.11.2010, 4 £

Vgl = all dern Woriprotokoll 19/17 (Verfassungs- und Bezitksansscimss) vom 16.11.2010, 39,22 £
3538, 4214, 451
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nanztabn gelockert worden wmd daher hier mcht durchgreifend betroffen. Die Vorlage der
Tnitiatoren sei danach zulassig. '

Herr Prof. Dr. Christian Wintethoff vertrat ebenfalls die Auffassung, dic Vorlage ,,Unser
Hamburg — Unser Netz sei verfassungswidrig und unzulissig. Sie verstofie sowohl gegen
den Bestimmtheitsgrurdsatz als auch gegen den Haushaltsvorbehalt. Das von der Vorlage er-
fasste Spektrom potenziell neben- und nacheinander erforderlicher MaBnahmen reiche von
Pacht- und Leasingmodelle uber unterschiedlichste Kavfvarianten bis hin zir Enteignung.
Die Vorlage vereinnahme inhaltlich und finanziell die Politik der Birgerschaft und fiihre zu
einer verfassungswidrigen Binengung des Gestaltungsspielraums des Parlaments. Zudem be-
stiinden erhebliche suroparechtliche Bedenken. !

Zu den Einzelheiten der Ausfiihrungen der Auskunftspersonen verweisen wir im Ubrigen auf
das Wortlaviprotokoll der Sitzung vom 16. November 2010 '* Anf eine Darstellung im De-
tail verzichten wit an dieser Stclle. Eine rechiliche Einordnung nehmen wir i Finzelnen
unter BT vor.

Umwehtansschuss

Eine weitere Beratumg iiber die Volksinitiative und die Rekommunalisierung der Netze fand
im Umweltausschuss am 23. November 2010 statt, (Anlage AS 5).'° Dabei erhiclien die
Vertrauenspersonen — Herr Manfred Braasch {(BUND Hamburg), Herr Theo Christiansen
(Diakonie und Bildung, Ev -Luth. Kirchenkress Hamburg-Ost) und Herr Giinter Hormann
{(Verbraucherzentrale Hamburg) — Gelegenheit zur Stelhmgnahme. Diese fithrten aus, die
Verbraucher seien mrt den derzeitigen Netzbetreibern unzufrieden, Offentliche Netzbetretber
seien weniger gewinnorientiert, sozialstaatlicher und kénnten verstirkt den Wefibewerb und
den Klimaschuiz firdern. Diese Zicle seien im Strombereich durch innovative und proaktive
Investitionen in die Neize, insbesondere in sogenannte ,,Smart Grids® und in ,,Smart Re-
tering® sowie den Ausbau dezeniraler Einspeise- und Abnahmeméglichkerten zu erreichen.
Im Bereich der Fernwirmenetze sei der Aufbau never Netzstrulduren, sogenannter dezentra-
ler Subnetze mit dezenfralen FEinspeise- und Abnahmemdglichkeiten, voranzutreiben tm
Klimaschutz und die Einsatzmdglichleiten emenerbarer Energien voranzabnngen. Dic Fi-

16

17

1%

1%

Vel Wortprotokoll 19/17 (Verfassungs- und Bemrlmangachuss) vom 16,11 20140, 9-13, 19-22, 24
2728, 33354042, A6 £

Vel Wortprotokoll 15/17 {Verfassungs- und Bezirksansschuss} vom 16.11 2004, 13-19, 25-27, 31-33,
43 £ 47, 49,

Vel Wortprotokoll 1917 (Verfassungs- und Bezrksansachnss) vom 16.11. 2010, 4-51.
Vel. Wortprotokoll 19423 (Unyweltanzschuss) vom 23.11 2010, 4-74, Anlagen.

1702480212 14/171

X



Gleiss Lutz

nanzienung solle idealer Weise aus einem Eigenkapitalanteil der Stadt von etwa 40 % und
ang den zu erwirtschaftenden Netzentgelten mfﬂlgen.m

Auflerdem wurden in derselben Sitzung als sachverstindige Anskunfispersonen Herr Rudolf
Réck (Steuerberater und Wirtschaftspriifer, BBH Milnchen), Herr Anton Berger (Roedl +

Parfmer GbR, Niimberg), Herr Holger Kués (Rechtsanwalt, Hamburg), Herr Torsten Lands-

hoft (GETEC net GmbH, Harmover) und Herr Michael Wiibbels (stv. Hauptgeschiifisfihrer,
Lziter der Abt, Energiewirtschaft, Verband kormmumaler Unternehmen — VKU, Berlin) ange-
hiirt. Dabei wurden insbesondere Fragen der Bewertung der Netze, der Kaufpreisermitilung,
der Anrcizreguliernagen, der Finanziemng, der Wirschaftlichkeit, der Answirkungen auf
den Hanshalt, des Personaliberganges, der Organisation und Reclhisform des Netzbetriebs,
der Vor- und Nachteile eines kommunalen Netzbetriebs fir die Stadt, die Verbraucher, fiir
Hamburger Unternehmen und das Elima, der Chanesn und Risiken ciner Netziibernahme
durch die Stadt und der Méglichkeifen eines weiteren Vorgehens erdrtert, Bei einer Finanzie-
rung sei ein Eigenkapitalanteil von mindestens 48 % idealtypisch und eine Absicherung
iiber stidtische Biirgschaften erforderlich. Die Sachverstindigen bewnten, dass alie deutsch-
landweit bisher durchgefithrten Projekte um einige Dimensionen kleiner seien. Die vollstén-
dige Ubernahme der Netze in Hamburg habe eine bisher prazedenzlose Grifienordnong.
Insofern werde es in Hamburg keine normale Netziibernahme im klassischen Sinne geben,”
Bereits beziiglich des Kaufpreises fiir die Netze bestiinden erhebliche Bewertungsunsicher-
heiten, 2 Ohne umfassende Gutachten und die Klinmg offener Rechtsfragen und Rechtsstrei-
tigheiten seien hier keine Karen Aussagen moglich Jedoch seien allein die Sachwerte der
Netze s0 hoch, dass man sich fragen milsse, ob der Hamburgische Haushalt so etwas iber-
haupt aufbringen kinne.”* Fin Netzerwerb in Hamburg sei letzlich nur durch Unterneh-
menzkiufe vorstellbar, Dies werde einen erheblichen Personaliibergang von den bisherigen
Beireibern zur Folge haben. Zudem milsste zustzlich Personal der wirtschafilichen und
technischen Fiihrungsebene emgestellt werden.”* Ferner bestiinden grofie politischen Erwar-
tungen, dass in der Zukunft vmfangreiche Investitionen in die Netze erfolgen. Diese kimen
bei einer Ubernahme zositzlich zom Kaufpreis auf die Stadt zu. Die Sachverstindigen ver-
wiesen auf erhebliche Prognoseunsicherheiten beziiglich der kiinftigen Emtwicklung von
Entgeiten tnd Renditen. Niemand wisse, wie sich diese finanzicllen Parameter langfristig
entwickelten.”

20

1

23
24

25

Vel Wonprotokell 19423 (Umweltausschuas) vom 23.11.2010, 4-24,

Vel Wortprotokoll 19/23 (Umweltansschuas) vom 23.11.2010, 37,

Vgl Wortprotckoll 1923 (Umweltansachuse) vom 23.11.2010, 32-36, 58 £

Vgl Wortprotokoll 19/23 (Umnweltansschuss) vom 23.11.2010, 30,

Vel Wortprotokall 19423 (Umweltausachuss) vom 23.11.2010, 37,39 £, 53, 57 und insh. 58 £, 5.
Vel Wortprotokoll 19/23 (Umweltansschuss) vom 23.11.2010,45 £
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14.3

Schlieflich betonten die Sachverstindigen, dass eine Ubernahme der Netze zmichst am
energiepolitischen Status Quo nichis verandere. Fine energiepolifische Stenenng bewirke
der Erwerb der Metze allain nicht. Stenerungseffelte scicn erst nachgelapert und durch lan-
gerfiistipe zusitzliche Investitionen zn bewirken. Hierzu seien Investitionen in die Netz-
technologie erforderlich, etwa in intelligente Netze {sog. Smart Grids) und entsprechende in-
telligente Verbranchsdatermessungen (sog. Smart Metering). Dies venmsache hohe zuefitzh-
che Kosten. Diese seien im Kanfpreis mcht enthalten. Diese zusitzlichen Kosten seien auch
aus den derzeitigen Nutzungsentgelien nicht zu bezahlen. Eine vollstindige Umlage dieser
Kosten im Rahmen der sog. Anreizregubienmyg ist nach dem regulieningsrechtlichen Preisre-
gime grundsdtzlich nicht méplich Sollten derartige cnergicpolitische Steuerungseffekte
langfrishg implementiert werden, filhre das unweigerhch zu nesigen wetteren Investitions-
kosten und =u steipenden S'tl'ﬂmprﬂism,%

Fine weitere Beratung iiber die Volksinitiative fand am 9. Dezember 2010 im Unrweltans-
schuss statt. Diese beschrinkte sich weitgehend auf die Auswertung der Awhéinmg, der Se-
natsbefragung, und der Bmchlussfassmg,m Anf ene detaillierte Darstellung verzichten wir
dzher.

Ausschessberichte und Beschliisse dexr Biirgerschaft

Der Tmweltansschuss berichtete am 10. Dezember 2010 der Biirgerschaft fiber seine Bera-
tungen®® Der mitberatende Verfassungs- und Bezirksausschuss gab pegen-iiber dem Um-
weltausschuss keine Stelhmgnahme ah. Der Unmweltansschnse bat in seinem Petitpm die
Biirgerschaft von seinen Beratungen Kenntnis z1 nehmen.

In der Plenarsitming vom 16, Dezember 2010 nahm -die Blirgerschaft ohne weltere Ans-
sprache antragsgemal von den Beratungen des Umweltansschusses und des Verfassungaaus-
schusses Kenntms

FEinen Anfrag der Abgeordneten Jens Kerstan, D, Till Steffen, Michael Gwosdz, Martina
Gregersen, Christa Goetsch (GAL) und Fraktion vom 14, Dezember 2010, die Biirgerschaft
mége die Grundintention der Volksinitiative begriiBen und thr weithin entsprechende Mab-
nahmen ergreifen’° lehnte die Biirgerschaft am 16. Dezember 2010 ab.™

26
a7
28
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i

Vil Wortprotokoll 18/23 (Umweltausschuss) vom 23.11.2010, 30 £, 38_46 £, 53.
Vel Wortprotokoll 19/24 {Umweltansschnas) vom 9.12.2018, 4-17, Anlage 18
Vol Bii-Drs. 198048 vom 10.12.2010.

Vel Plenarprotokoll 19/69 vwom 16.12.2010, 4334

Vol Bo-Drs. 19/8182 vom 14.12.2020.

Vgl. Flenarprotokoll 19/69 vom 16.12.2010, 4334.
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2. Volkshepehren

2.1 Antrag auf Durchfiihrang des Volksbegehrens

Mit Schreiben vom 1. Dezember 2010 beantragten die Vertravenspersonen eine Verlinge-
rung der Frist zur Beantragung der Durchfiibning eines Volksbegehrens Sie zogen diesen
Anirag jedoch mit Schreiben vom 9. Dezember 2016 zuriick >

Am 20, Januar 2011 beantragien die Intiatoren der Volksinitiative ,,Unser Hamburg — Unser
Netz* bei dem Senat die Durchfilhrung eines Volksbegehrens.” Sie legten dabei eine iiber-
arbeitete Fassung des Textes mit dem folgenden Wortlaat vor: f

Mt meiner Unierschrift fordere ich:

Senat und Biveerschaft uniernehmen fristgevecht alle notwendigen und zuliissi-
gen Schritte, um die Hamburger Strom-, Fernwdidrme- wund Gasleiungsnetze
20135 wieder vollstindig in die Offentliche Hand zu rvibeynehmen, Verbindliches
Ziel ist eme sozial gerechte, klimovertrdpliche und demolratisch kontrollierte
Energieversorgumg aus erneuerbaren Energien.

Begritmdung

1. In der Regel bigtet sich nur alle 20 Jahre die Gelepenheil, die Konzessionen
fiir die Strom-, Gas- und Fermwiirmenetze neu zu vergeben, Bislang werden dic
Netze in Hamburg von Vattenfall und E.on bewieben, die vor allem mit gefahr
lichen Atommeilern und klimaschiddlichen Kohlekvaftwerken ihr Geld verdie-
FHEFL

2. Hamburg braucht eine starke, konzernunabhingige dffentliche Energiever-
sorgung und eine dkologische Energiewende, Die Verfligung tiber Umban und
Betrieb der Neize ist Merfiir eine wichtige Vorousselzimg,

3. Ein der Daseinsvorsorge verpflichtetes dffemtliches Energieunternehmen bie-
tet, anders aly ein gewinnorientiertes privates Unternehmen, mehr Transparenc
im Verbraucherschutz, mehr Kontrollmdghchkeiten fitr die Birgerinnen sowie
zukunfissichere Arbeitsplatze

4. Die Ubernahme st finanzierbar, andere Stddte machen es exfolgreich vor.
Diie Einnabmen dus dem Netzhetrieb bleiben in Hamburg ™

12 Bekannimachung des Volksbegehrens

Die Durchfithrung des Volksbegehrens wurds am 29, Apdl 2011 amtlich bekannt ga:maa;ll‘c.34

2 Vgl Bu-Drs. 19/8084 vom 10,12.2010.
¥ Vgl Bu-Drs. 20/1064 vom 19.07.2011.
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251

Durchfiibrnng des Yolkshegehrens

Die Drei-Wochen-Frist zor Unterstiitznng des Volkshepehrens begann am 2. Jumi 2017 und
endete am 22. Juni 20113

Fustandekommen des Volishegehrens

Die Initiatoren des Volksbegehrens reichien am 23, Juni 2011, 11:25 Uhr, nach eigenen An-
paben 114 427 Unterstotzungsunterschriften em, die sie bis zum Ablanf der Eintragungsfrist
am 22. Juni 2011 gesammelt hatten. Bis zum Ende der Eintragungsfrist waren in den Eintra-
gungslisten der dffentlichen Eintragungsstellen 986 Unterstitzimgsunterschnften einpefra-
gen, 784 giiltige Unterstiitzungsunterschriften waren mittels Briefemtraguny geleistet wor-
den Insgesamt lagen somit 116.197 Unterschriften vor. Die Uberpriifung durch die Bezirks-
dmter ergab, dass mindestens 62.732 giiltige Unterschriften vorliegen. Der Senat stellte am
19. Tuli 20111 fest, dass die crforderliche Anzahl von mindestens 62.732 Unterstiitzungsun-
terschriften, mehr als cinem Fwanzigstel der Wahlberechtigten, erreicht wurden und damit
das Volksbegehren ,,Unser Hamburg — Unser Netz* zostande gekommen sei 36

Befaseung der Biirgerschaft mit dem Volkshegehren
Anfrage des Abgeordueten Dietrich Wersich

Auf eine Schriffliche Kleine Anfrage des Abgeordneten Dietrich Wersich (CDU) vom
11. Juli 2011 teilte der Senat mit, dass Bedenken an der VerfassungsmiaBigkeit der Volks-
initiative ,,Unser Hambure — Unser Metz™ bereits zwischen Angust und Dezember 20106 vom
Plamungsstab der Senatskanzlel, von der Abteifiung 21 des Amfs Haushalt imd Aufgaben-
planung der Finanzbehdrde und von der Abteilung R 3 des Rechtzamtes der Behdrde fiir
Stadfentwicklung und Umwelt gednert worden seien. Da die Frist fiir cine verfassungsge-
richtliche Uherpritfimg im Verfahrensstadium des Volksbegehrens bereits in der vergange-
nen Legislatorperiode abgelanfen sei, habe sich der Senat nichf weiter damit befasst.

Der genane Wortlawt der Fragen und Antworten erpibt sich aus der Bii-Drs. 2001000 vom
19, Jali 2011, 8.1 F

34
35

L1

Vel Amtl. Anz, vom 20.04.2011, 1122-1126; Bd-Drs. 20/1064 vom 19.07.2011
Vel Bi-Dys. 20/1064 vom 19.07.2011.
VgL B-Dirs. 201064 vom 19072011 Amtl Anz vom 19.07.2011, 1733
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2.5.2 Haunshaltsausschuss und Umnweltansschuss

Die Bﬁrgerschaﬂ; iberwies dic Beratung des zustande gekommenen Volksbegehrens am
25, Angust 2011 zur Beranmg an den federfiihrenden Haushaltgausschuss und den mithera-
tenden Umweltansschuss.?”

In der gemeinsamen Offentlichen Sitzing des Haushaltsansschusses und des Umweltans-
schusses vom 18, November 2011 {(Anlape AS ﬁfs erfolgte die Vorstellung des Anfiegens
des mustande gekommencn Volksbegehrens | [Mnser Hamburg — Unser Netg”™ durch Ventreter
der Volksinitiatoren Mireo Beisheirn, Manfred Braasch, Thee Christiansen, Wiebke Hangen,
Dr. Giinger Hormann, Dirk Seifert wnd Gilbert Siegler. Herr Braasch fasste dabei das Anlie-
gen wie folgt Zusammen:

AIch komme zu einem Fazit. Wir haben {...] in unserem Biindnis uns darauf ge-
einipt, Folgendes Thnen vorzustellen, als Fazit, denn das ist eme zentrale Wei-
chenstellung, die sich fir eine Stadt, fir eive Komnune wie Hamburg nur alle
28 Jahre ergibt. Auch dem muss man Rechnung tragen Was Sie entscheiden
miissen, hat tiber 20 Jakre eine Auswirkamg, [ J Und bier sind wir auf Folgen-
des gestofien. Die Energiewende gelingt nur von unfen. Wir werden dafiir sor-
gen, dass die Monopole der vier grofien Energieversorgumgsunternahmen heen-
det werden, "

Als zentrales Instrument der Netziibername verwicsen dis Initiatoren anf die gezielte Bwn—
flussang der Konzessionsvergabe durch die Stadt dar. These solle das Kriterium der
kommunalen Kontrolle eines Bewerbers privilemeren.

, Ublicherweise ist bei der Frage, wie pestalten wir die Neize, wie sind Newkon-
zessionen zu vergeben, es die gute und ernsthafte Pflicht der Kommune, sich

" den besten Bewerber rauszusuchen, Wir haben die Fare Position, wir sagen,
himdert Prozent Rekommunalisierung, it

7

38

Vel Plenarprotokol]l 20412 vom 25.08.2011, 886,
Wortprotokoll 20414, 2005 (Hanshaitsaueschuss nnd Umiweltausschnssy vom 18.11.2011, 6.
Vel Wortpratokoll 20414, 20405 (Haushaltsausachuss ynd Umweltavsschoss) woun 18.11,2011, 6,

Vel Wortprotokoll 20¢14, 20/05 (Hanshaltsangsechuss und Umnweltausschussy vom 18,11 2011, 36
Ausfiihmngen zu den disshemiglichen Vorstethmgen der Inihatoren fanden sich auf der Homepage
der Vollsimtiatoren:

ok —of s Instruments, mit dem die Stody die Strom- wnd Gasnetze nunickholen kavm, i5¢ dog gesetafich
regulicrte Konzessionsverfahren. Dies musy der Senat sowieso, wnabldngiy von dev Minderheitshetei-
liging an den NetzgesellschafFen und vom Volisentscheid, durchfiifren Am Ende des Vergabeverfah-
rens sieht die Entscherdung, welches Unternelmen die Neize oddinfeg betrethen darf. Wiy wollen,
dass gin 100 % kommunaies Unfernehmen den Zuschlag befwommi. Wie die Ubernakme per Vergabe-
verfahren funkiioneren kann, erldiren wir fier. [.] "
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Danehen wurde Dr. Wolfgang Zander als Auskunftsperson gehéirt Dabei wurden anch ver-
sehiedene Finanzierungsmodelle angesprochen. Diese unterschieden sich insbesondere in der
Hihe der Bigenkapitalquoten. Ferner wirde die Frage einer Finanzierung Gber den Eem-
haushalt der Stadt Hamburg oder iiber Schattenbaushalte, abgesichert Gher stadtische Birg-
schaften, thematisiert. Grumdsatzlich faverisierten die Beteiigten emne Eigenkapitalquote
von 40 %%. Diese sei nach den Gutachten, die im Aufirage des Senates imd der Volksiutiato-
ren exstellt wurden, vorzugswiirdig. Nach Auffassung der Initiatoren sei eine Uhernahime der
Netze bei erfolgreicher Unternehmensfiilrung vnd stabilen Renditen finanzierbar und diene
der Stadt in einem Zeithorizont von etwa 25 Jahren zum langfristigen Aufban von ., Tafelsil-
ber* Als Rigikofaktoren der Finanzierung identifizierte man die Bewertung der Netze sclbst
sowie die Ungewissheit der Ertrags-und Renditenentwickhing angesichts des mehrere Jahr-
zehmite {ibergreifenden Finanziemngszeitraums, Die Finanziemngskonzepte bezogen sich nur
auf die Ubermahme der Netze. MaBnahmen im Hinblick anf die von den Initiatoren verhind-
lich angestrebten Steverungsziele, insbesondere die Investitionen in Smart Mefering®
und in . Smart Grids®, blichen unberiicksichtigt. Fiir die insoweit erforderiichen Investiti-
onsvolumen wurde kein Finanzierongskonzept vorgeste:llt,‘”

Eme weitere gemeinsarne Sffentliche Sitzung von Haushaltsausschuss und Umweltansschuss
fand am 8. Dezember 2011 statt (Anlage AS 7). Die Senatorin Jutta Blankau (Stadtent-
wicklung und Umwelt) sprach sich fiir den Senat gegen eine 100%ige Ubernahme der Netze
aus. Dem stiinden rechtliche Uberlegungen entgegen, Weder Vattenfall noch E.ON Hanse
seien bereit, Bamburg die Netze oder die Mehrheit der Geschiiftsanteile an den Netzunfer-
nehmen zu Gbertragen. Diese seien bereit, ihre Stellnng als Netzbetreiber auch gerichtlich zu
verteidigen. Fin Prozess der Stadt Hamburg um Rechte der Stadt an den Fernwiirmenetzen
gegen Vattenfall sei anhangig. Abnliche Streiflagen bestiinden auch beziiglich der End-
schaftsregelung im Strombereich. Eine endgiiltige gerichtliche Entscheidung set vor Ende
2014 nicht wahrscheinlich. Auch seien die Konzessionen fiir die Netze von Rechtswegen
diskrimimerungsfrei anszuschreiben. Be set daher rechtlich unsicher, ob ein kommmnaler
Netzhetreiber sich im Wetthewerb um die neven Netzkonzessionen gegen Vattenfall und
E.ON Hanse durchsetzen kiirme Fine [Thernahme ohne Kooperation mit den derzeitigen
Netzbetreibern werde zu langwiengen Rechtsstreitigkeiten filhven. Kooperative Losungen
mit den Enerpieversorgern seien daher hesser geeignet.

Auch sei der Netzbeirieb rechtlich streng repuliert. Finfluss auf die energiepolinsch zent-
rale Frzeuguny sei damit allein nicht zu gewinnen, Durch die vom Senat avisierte 25,1%ige
Beteiligung an den Netzgesellschaften gerade mut den groBen Energicunternchmen kinne ein

41

42

Vol hitp./funser-netz-hombure. de/hintergrundimerzuebernafime-und-konzessionsvergabe/ (abgerufen
am 26, Nevember 2012},

Vgl Wartprotakoll 20/14, 20405 (Haushaltssusechnss und Urnweltansschnsg) vom 18 11.2011.
Wortpratekoll 20/15, 2046 (Hanshaltzansschuss und Umweltsnsschusg) vom 8.12.2011.
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2.53

weitergehender strategischer Einfluss auf die Investitionspiine und die weitere Entwicklung
der energieversorgenden Untemehmen Vattenfall und E.ON Hanse gesichert werden. So sei-
en bereits jetzt in den Kooperationsvereinbarungen zum 25,1%ige Beteilipungserwerb auch
netzfremde, innovative Energieprajekte it cinem Gesamitvolumen von circa 1,6 Milliarden
Euro, bezogen auf die nichsten sechs Fahre, verembart worden ¥

Der Senator fiir Finanzen D, Peter Tschentscher infierte Bedenken. Bereits der Erwerb der
25,1%igen Beteiligung sei angesichts der angespannten Haughaltslage nicht einfach zu fi-
nanzieren. Ein 100%iger sei dagegen nach seiner Einschatzung ein milliardenschweres Ri-
siko fiir die Finanzen der Stadt. ™

Die Fraktion DIE LINKE und der GAL beantragten, die Ansschisse mijgen einen 100%igen
Erwerb der Netze befirworten. Die Ausschussmehrheit lehnte diese Antrage ab.*

Awsschussherichte mad Beschlilsse der Bitrgerschaft

Schlieflich erstaneten Haushalisansschuss und Urnweltausschuss am 13, Dezernber 2011 dex
Burgerschaft Bericht an die Biirgerschaft mit dem Pettum, von den Beratungen Kenninig zu
nehmen.* Am 15. Dezember 2011 nahm dle Biirgerschaft empfchlungsgemaﬁ von den Bera-
tmgen chne wertere Aussprache Kennmis.*

Antrag auf Durchfthreng des Volksentscheldes

Die Biirgerschaft tibernahm das Anhiegen des zustande gekommenen Volksbegehrens mcht,
Die Initiatoren beartragten daher am 6. Januar 2012 die Durchfiihrung des Volksentscheids
fiir den Tag der nichsten Bundestags-, Europa- oder Biirgerschaftswahl tiher den nachfol-

1,,.5’&:@&1 wnd Biirgerschaft unternchmen frisigerecht alle notwendigen und zulis-
sigen Schritte, um die Hamburger Strom-, Ferrvdrme- und Gasleitungsnetze
2015 wieder vollstiindie in die Offentliche Hand zu Gbarnehmen. Verbindliches

Vel Wortprotokol? 20415, 2006 (Hanshaltsaussehirss und Umweltansschoss) vom 8.12.2011, §-11.
Vel Wortprotokell 20415, 20/6 {Hanshaltzangachuss vnd Umweltausschuzs} vom 8.12.2001, 19, 41-

Vel Wortprotokoll 20415, 20/6 (Hanshaltsaugachngs und Umweltausachuss} vom 8.12 200 1, § 63-64,

3. Volksemtscheid
31
genden Abstimmungstext:
43
Vel auch chenda, 23-25, 27-34,
44
43, 51,
45
45

47

Vil Bu-Dirs. 2042438 vam 13.12,2011.
Vel. Plenarprotokoll 20/23 vom 15.12.2011, 1784,
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3.2

Ziel ist eine sozigl gerechie, klimavermrdgliche und demolratisch kontrollierte
Energieversorgumng aus erneverbaren Energion. at

Der Senat beschloss am 6. Marz 2012, dass der Volksentscheid Gber die Vorlage ,Unser
Hamburg - Unser Netz” am Tag der nichsten Wahl zur Biirgerschaft oder zum Deutschen
Bundestag, voraussichtlich im Herbst 2013 am Tag der Wahl zum Deutschen Bundestag,
stattfinden solle.”” Die Initistoren beantragten keine frithere Durchfihrung des Volksent-
scheides.

Antrag auf Anrafong des Verfassungegerichts

Am 8 Februar 2012 beantragten die Abgeordneten Dr. Walter Scheuerl, Birgit Stéver,
André Trepoll, Dietrich Wersich, Roland Heintze und die CDU-Biirgerschaftsfraktion, die
Biirgerschaft solle den Senat auffordern, das Hamburgische Verfassungsgericht gemdl
Att, 50 Abs. 6, 55 Abs. 3 Nr. 5 HY anrufen. Der Antrag sei darauf zu richten, ither die
Durchfiihnmyg des am 6. Janvar 2012 angemeldeten Volksentacheids ,[JJNSER HAMBURG -
UNSER HETZ" zu entscheiden und festzustellen, dass dieser nicht durchzufiihren sei, Die
wciterenj.ﬂEinzdheiten des Antrags werden e der Bu-Drs. 20/3165 vom 8. Februar 2012 aus-
egefthrt.

Der Antrag wawrde am 28. Mirz 2012 von der Birgerschaft zur Beratung an den Verfas-
sungrausschuss und Bezrksavusschuss tiberwicsen ™ Dort erfolgten Beratungen am 10. Apnl
2012, cine Vertragung am 15, Mai 2012 und eine ¢rneute Beratung am 15. Juni 2012. Dabei
wurden aus unterschiedlichen Fraktionen schwere Bedenken am der VerfassungsmiBig-
keit des Gepenstandes des geplanten Volksentscheides fesigestellt. Die Ausschnssmehrheit
verwies die CDU-Fraktion jedoch auf ein cigenes Antragsrecht der Abgeordneten threr Frak-
tion und empfahl der Biirgerschaft den Antrag zur Aufforderung des Senates abzulehmnen >
Empfg?lungsgamiﬁ wurde der Antrag am 16. August 2012 von der Blirgerschaft abge-
lehnt.

49

|

53

Vel. Schreiten der hnitiatoren vom 6,01, 2412

Vgl Pregseqmtteiling der Jomeabehorde 8 Marz 2012 hitp:ffararw. hamborg. de/mnenbehoerde/nofl!
33252(4/201203-08 -bis-pm-termin-volkeenischeid-unser-netz btml - {zuletzt abperyfer am
05.12.2012).

Vol Bi-Drs 20/3165 vom 8.02.2012,
Vel Plenarprotoleoll 20/28 vom 28.03.2012, 2180.
Vol Bd-Dirs 2004628 vom 3.07 2012,
Vel Plenarprotokoli vom 16.03. 2012,
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M. Mediale Darstellung von Volksinitlative, ¥olkshegehrem und Volksentscheid

Die Initiatoren warben intensiv um die Unterstiitzung von Volksinitiative, Volksbegehren
und aussiehendem Veolksentschead, Dabel murtzten sie ein breites Medienspektrum, nsbeson-
dere Print- und Onlinemedien.

1. Logogestaltungen

Als integrierende und identititsbildende Marke verwendete die Instiatoren iiber alle Medien-
typen hinweg nehen dem Namenszug ,,[nser Hamburg — Unser Netz” durchgehend das cha-
rakteristische Logo ciner lachenden, rotgefirbten Sonne ot 20-fach gezacktem Rand.

Dabed handelf es sich um das Logo, dass seit 1975 als ,,Anti-Atom-Sonne® zum bekanntes-
ten Logo der Anti-Atomkraft-Bewegung avanciert ist. Der bekannte dentsche Textzusatz lan-
tet dabei , Atomkraft? Nein Danke”. Ine Markenrechte an diesern Logo lagen urspriinglich
bei der damischen Anfi-Atormkraft-Organigation ,Organisationen Til Oplysning om Atom-
kraft* (O0A) mit Sitz in Kopenhagen. Pas Loge wurde in den ersten Jahren bis 1977 allein
suf Buttons in eingy Stiickzah! von rund einer Mio. Exemplaren in 16 Lindern verkaufi. In-
zwischen izt dieses weltwent bekannte Lopo 11 45 Sprachen dibersetzt und mehrere millionen-
fach verbrettet. Dag Motiv ist beim EU-Harmcnisierungsamt als Gemeinschafisbildmiarke
Nr. 004133091  NUCLEAR POWER? NO THANKS” eingetragen. Dic Verwendung des
Logos durch Umweltorganisationen wird regelmifig durch Lizenzgebiihren an die danische
Stiftung ahgegolten.

Das Logo der Anti-Atomkraftsonne wird durchgingip und hervorgehoben in simtlichen
Kopfzeilen und Medicngestaliungen von |, Unser Hamburg — Unser Netz verwendet. Es
steht stets in den Kopfzeilen der gedmekten Informationsmaterialien, als Kopthanner und ist
durchgehendes Gestaltangselement aller Internetseiten wie der Homepage von ,Unser Heam-
burg — Unser Netfz", des Anfiritts im sozialen Netzwerk Facebook und auch aof den Unier-
schnftenlisten der Volksinitiative und des Volksbegehrens. Verginzelt wurden im Logo
Windrad-Fiktogramme, spiter der Zusatztext |, fiir die Hamburper Energicwende® hinzuge-
fiigt. Vgl Anlage AS 8.

2.  Mediale Darstelluny des Ziels der Neizilbernahme

Als zenifralen Punkt ihrer Medienkampagne betonen die Initiatoren die klimavertragliche
Epergeversorgung aus ermneuerbaren Energen. Dieser Punkt. wird als das Positivziel der
Netziibernshme prisentiert Zugleich kontrastiert die Kampagne ein Negativinld des derzei-
tigen: Netzbetriches.
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22

Mediale Positivposition

Dic positive Zielerktirung der Versorgung sus emelcrbaren Energiequellen wird explizit als
rechisverbindliches fiel der angestrebiten Netzibernahme bezeichnet. So lanteie der zwerte
Satz des rechtaverbindhichen Abstimnumgstextes sowohl bei der VolkSumtiative als auch
beim Volksbegehren wirtlich:

. Verbindliches Ziel ist eine sozial gerechte, Kimavertrdgliche und demokra-
tisch kontroflierte Energieversorgung aus ernenerbaren Energien ™ 3

Wortgleich latet auch der zum Volksentscheid angemeldete Abstmmmegstext. >

Der positive Fokus auf die Energieversorgung aus ermenerbaren Energien wnrde grafisch
durch Piktogramme von Windridem und durch das von der Anti-Atomkraft-Bewepung
ibernommene Logo unterstrichen,*

Mediale Negativposition

Die Fokussienmg auf die Vemworgung aus crneuerbaren Energiequellen wird als verbindli-
cheg Ziel immittelbar in den Zuzammerhang mit dem Netzerwerh gesetzt. Der derzeitige
Netzbetrieh wird dem gegeniiber gestellt und eine Identifikatron mit Kehle- und Atomstrom
behauptet.

Der erste Punkt der Begriindung der Volksinitiative latete:

.Die jetzigen Netzbetreiber Vattenfall und Eon verdienen vor aflem am gefihr-
lichen Atom- und Koblestrom und dwch Preistreiberei — zu Lasten von Ver-
brauchern und Klimaschutz "

Der erste Punkt der Begnindung des Volksbegehrens latete:

1. In der Regel bietet sich nur alle 20 Jahre die Gelegenheit, die Konzessionen
Jiir die Strom-, Gas- wnd Fermwarmeneize neu zi vergeben. Bislong werden die
Neirze in Hamburg von Vattenfall und E.on betrieben, die vor allem mit gefdhr-
Imhengfmmmeﬂem und klimaschidlichen Kohlebraftwerken ihr Geld verdie-

ner,

55

k13

57

5%

Vgl Bi-Dirs. 1977068 vom 25.08.2010; Bi-Dirs, 20/1064 vem 19.07.2011.
Vgl Schreiben der Inifiatoren vom 6.01.2012,

Vgl das Beispiel in Anlage AS §.

Vel Bi-Drs. 197068 vom 25.08.2010.
Bi-Drs, 20/1064 vom 19072011,
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Diese Darstellung wird durch die durchgiingige und prominente Verwendung der Symbolik
der Anti-Kemkrafi-Bewegung als Logo fiir die Netziiberpabme untermanert. Ebenso sind auf
der Starntseite des Webanfiritts von ,,Unser Hambury — Unger Netz* Piktogramme von Atom-
kraftwerken mit dem Text ,Atomausstieg selber machen™ platziert und die Netzbetreiber
werden pauschal als | Kohle- und Atomiconzerne™ bezeichnet.ﬂ

Die Initiatoren warben auch mut dffentlichen Demonstrationen wnd Happenings m der Ham-
burger Innenstadt. Mit hierbei entstandenem Filmmaterial wurden Werbevideos ersteilt. Die-
se werden tber dic Vidaoplau:fnrm wyouitbe.com™ und den Webaufirifts von ,,Unser Ham-
burg - Unser Netz“ verbreitet. Vldﬂm. mit entsprechenden Darstellmgen smd im Kopfhe-
reich, der Webseite von ,,Unser Hamburg Tinser Netz® verlinkt. 51

Die Imtistoren warben unter anderem anf der Webseite | Unser Hamburg — Unser Netz® mat

..Der BUND Hamburg hat ein Projeltkonto fiir UNSER HAMBURG — UNSER
NETZ eingerichiet, Sie erhalten Anfang 2012 eine Zuwendungzbestdfigung,
wenn Sie Tire Adresse angeben, sodass Sie die Spende von der Steuer absetzen

Des Weiteren wnrde massenwirksam seitens der Initiaforen per Ketfenemail ein Speaden-
anfruf verbreitet und die Empfanger zur Westerleitung der Email anfgefordert, Dabed wurde
ernent ein nmittelbgrer Znsammenhang von Eigenttun an den Bnermencetzen und Energieer-
zengmg suggeriert. Im Betreff der Email wurde pauschal vem ,.Volkshegehren fiir die Ham-
burger Energicwende™ gesprochen. Inshesondere wurde auch hier mit der angeblichen sten-
erlichen Absetzbarkeit der Spende durch die indirekie Abwicklung tiber die Konten des

» ¥ Unterschyifienliste ausdrucken, unterschreiben (lassen) und Mail weiter-
leiten *** [} An alle Hambwrgerinnen und Houmburger {...] Der Plan von
Biwgermerster Scholz, die Stadt mur mit einem Minderheltsanteil an den Netzen
zu beteiligen und Vattenfall und E.on die Ensschewdungshoheit zu belassen,
spiilf nur noch mehr Geld in die Kassen der Kohle- wnd Atomkonzerne, Die

http:fwww yoninbe comfwarchth=UbEVwDab3fA,  wverhmkt auch  ©ber  htip./funscrpeiz-
hambyre defatant/ (zoletzt abpenafen am 23.11.2012).

Vel hap:/funser-natz-hamburp. defstart’ {zuietzt sbgerufen am 23.11.2012).

3.  Die Finanzierung der Kampagne
folgendem Spendenanfruf:
kdnnen
BUND geworben:
59
Vgl. das Beispel in Anlage AS 8. 9.
&0
61
62

Anlape AS 9.
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Energiewende und Gemeinwoh! biieben auf der Strecke. [ ] Bitte unterstiitzen
Sie uns mit einer Spende. Sie ist stewerlich absetzhar. &3

Die Volksinitiative selbst ist im Finklang mut der stindigen Praxis der hamburgischen Fi-
nanzverwaltung anf Grundlage des Anwendimgserlasses zir Abgabenordsung {AEAQ) und
gemifB der jingsten hichstgerichtlichen Rechtsprechung micht als gemeinniitzig aner-
ket ¥ Das enstandige Finanzamt Hamburg Nord hat i der Vergangenheit politische Zwe-
cke, insbesondere cine Beanflussung der politischen Meintngsbildung im Rahmen von
Volksinitiativen und Volksgesetzgebimgsverfahrens, nicht als gemeinniitzige Zwecke im
stenerrechilichen Sinne eingecrdnet. Entsprechend wurde eine Steusrverglimstigung wegen
Gememniitzigkeit im Falle einer Verwendung von Spenden fiir die Offentlichkeitsarbeit und
fir Kampagnenmaterial der Imitistoren von Volkspesetzgebumpsverfahren siets versapt.
Ebenso wenig umnfasst der Satzungszweck des BUND Hamburg die Firdenmg einer polit-
schen Tatighkeit im Rahmen von Volksgesetzgebungsverfabren. Wegen des Verdachis saf-
rungswidriger Mittelverwendung beim BUNL} Hamburg und der rechtswidriger Steuer-
verkiirzamg zom Vorteil von | Inger Hamburg — Tinger Netz™ befassten sich auch Biirger-
schaft und Senat kritisch mit diesem Vorgang.ﬁs

Aus der Rechenschafislegung der Initiatoren gemidf) §30 Abs.2 VAbstG vom
28. Fehruar 20172 geht hervar, dass die Initiative von Zuowendongen unter anderem auch von
den Organisationen ,,BUND Landesverband Hamburg e.V ¥, , Verbrancherzentrale Hamburg
e V., , BUND Deutschland e.V.* und ,Robin Wood e.V.* profitierte.*® Diese Vereinigun-
oent haben sich gemél thren Satzungen ausdriicklich verpflichtet ,,ausschlieflich nnd unmit-
telbar pemeinmitzige Zwecke 1.5.d, Abschnitts ,Stenerbegiinstipte Zwecke* der Abgaben-
ordmng® m verfolgen und ihre Mittel ausschlicBlich satzingsgem#B zu verwenden®” We-
gen dieser Verpflichtung und im Rehmen der satzungsgemédfen Mittelverwendung sind diese
Organsationen daher — anders als die Volksinitiative selbst — als gerneinntzig anerkannt.
Thnen werden daher entsprechende Stenerprivilegien gewihrt. Durch die Weiterleitung der
siemerprivilegiert eingeworbenen Spendenmitiel dieser Organisationen an die nicht steu-
erprivilegierte Volksinitiative wurden das peltende Stenerrecht und die Satzungen der unter-
stitzenden Orpanisationen umgangen. Die Initiative ,Unser Hamburg Unser Nefz" ver-
schaffie sich gegeniiber anderen Volksinitiativen einen rechtswidrigen wirtschafflichen Vor-

63

a3

6o
&7

Emgil vom &. Juni 2011 von wisbke hansenfunser-netz-hamburg, de, Betreff [UnsertletzNows] Totat:
Volksbegshren fiir dic Hamburgar Fnendewendes - Ihre Stimme zihkt!, gesendet an diverse Bmailver-

teilerlisten, vzl Anlage AS 10.
Vel ABAO Nummer 15 zu § 52 AO und dazu awch BFH, Urt, ». 23021909, XT R 53/98, BS(El O
2000, 200,

Vel Biv-Drs. 200790 vom 21.07.2011
Wl Bi-Drs. 20/3456 vom 6.03 2012
Vgl im Enzcinen die Satzungen m Anlape AS 11,

1762080212 2611



Cleiss Lutz

teil, indem das der Allgemeinhent gebtibrende Steneraufkommen verkiirzt wurde. Die Ver-
wendung der Mittel durch die zuwendenden Organisationen war ferner nicht durch den sat-
zungsgemiben Versingzweck pedeclks.

Energiepolitisches Konzept der Frelen und Hansestadt Hambuwrg

Der Scnat, die Bifrgerschaft und ihre Ansschiisse diskutierten und entwickelten in den Jahren
2011 wnd 2012 ein umfassendes Energiepolitisches Konzept fiir die Freie und Hansestadt
Hamburg, Dabei priiften sie intensiv auch einen Erwerb der Strom-, Gas- und Femwéirme-
netze. Danach erwarb die Stadt Hamburg iiber die HGV Geselischaftzanteile von jeweils
23,1 % an den Netzgesellschaften fiir Strom, Gas und Fernwarme. Danchen winden weitere
vertragliche Absprachen fiir die kilnftige Kooperation i den Bereichen Investitions- und
Energiepolitik mit den Energieversorgem gefroffen.”

Initiativen aus der Biirgerschaft

Die Biirgerschaft beauftragte den Senat im Mérz 2011 gemah Bi-Drs. 20/78, exn Konzept fiir
eine Beteihgung an den Verteilnetzen fiir Strom, Gas vnd Femwirme zu erarbeiten und da-
bey die Eckpunkte aus der Ba-Drs. 19/8178 vom 14, Dezember 2010 zm beriicksichiigen.”
Zentrales Anhegen war der Erwerb ciner strategischen Beteiligung an Verteilnetzen fiir
Stromn, Gas und Fernwiirme.

Mit der Annahme der Bii-Drz. 26/1229 vom 10. August 2011 am 24, August 2011 prizisierte
die Riirgerschaft ihre energiepolitischen Forderungen hinsichtlich der Themen Energecffizi-
enz und Nachfragesteuenmg, Ertlichrigung der Netze, Kraftwerkskapazititen, Ausban von
Emeuerbaren Energien, KWK-Anlagen und Speichertechnologien und forderte die Voriage
ewnes Energiekonzepies bis Ende des Jahres 241 1.®

Energiepolitisches Konzept des Senates

Der Senat stellte Zunzichst ein energiepolitisches Arbeitsprogramm am 10. Mai 20117 vor.
Dheses nmfasste sowohl politische Zieldefiniionen als auch konkrete Malinahmen auf den
Sachgebieten Ernenerbare Energien, Encrpieeffizienz, insbesondere im (Gebdndsbereich und
in den Produkiionsprozessen. Als zentraler Punkt des kommmmalen Enerpeversorgungskon-

it

i

i

Tl

Vel Ba-Dirs 20/2392 vom 20.11 2011,
Vil Plenarprotokol] 2042 vom 23.03.2011, 73-82
Vel Plenarprotokoll 20711 vom 24.08.2011, 746-761

Vol bttp /fwww. hamburg de/contentblob/2867920/ data’dowmload-mbeitaprogramm-10-mai- 231 1.pdf
{zuletzt sbperafen am (45,12 2012).
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zepts wurde der Erwerb cines stratepischen Antells von mindestens 25;1 %% an den Ver-
teflnetzen fiir Gas, Strom Und Fernwimme genaont und die Aufnahroe von Verhandlungen
mit den Netzbetreibern angekiindigt.

Danach wutden Verhandhingen mit den beiden Enerpieversorgimgsunternchmen E.ON Han-
se und Vattenfall als Eigentimer der Netzgesellschaften fir Strom, Gas und Femwirme ge-
fijhrt. Ziel des Senais war die Rilckpewinming energiepolitischer Handlungsspielrinme
durch den Erwerb strategischer Beteiligungen an den Netzgesellschaften mit einem Anteil
von jeweils 25,1 %4, die Sicherunyg von Mitspracherechten bet encrgie- und netzpolitischen.
Entscheidungen in den Netzgesellschaften und die Verpflichtung der Energieversorger EON
Hanse und Vaitenfall auf das energiepolitsche Konzept der Stadt Hamburg,

Am 28, November 2011 stellte der Senat pemal Bii-Drs. 2012392 den ersten Komplex scines
Konzepts zur strategischen Beicilipgning Hambures an den Netzgesellschaften mit einem An-
teil von 25,1 % vor. Dabel berichtete er der Birgerschaft {iber die Ergebmisse seiner Ver-
handiungen mit E.ON Hanse und Vattenfall und prasentierte die ansgehandelten Kooperati-
onsvercinbaringen, In dicsen verpflichicten sich die Stadt Hamburg und die Encrgieversor-
ger E.ON Hanse und Vattenfall auf konkrete Mafinahmen und Zicle ainey kommunalen.
Energtepolitik,

Der zweite wesentliche Teil des BEnergielconzeptes des Senats ist in der Bii-Drs. 20/2948 vom
24 Januar 2012 dargestellt. Darin wird iiber die Inhalte der mit E.ON Hanse umd Vattenfall
ausgehandelten Beteilijunpsvertrige fiir den Erwerb einer Beteilicung der Stadt Hamburg
idber die GV in Hahe eines Kapitalanteils von 25,1 % 2o den Netrgesellschaften informiert.
Ferner werden die wesentlichem Imhalte der mit E.ON Hanse und Vattenfall getroffenen
Konsortial vertrage beachrichen,

3 Yerhiiltnis mmm Konzept der Yolksinitiative

Der Senat enischloss sich nut Unterstiitzimg der Biirgerschaft und ihrer Ansschiisse, die Zie-
le der kommunalen Energiepolitik nicht durch eine 100%ige Beteiliging an den Wetz-
gesellschafien zu verfolgen. Stattdessen setzten Senat und Biirgerschafi in der Netzpolitik
auf drei Siulen: Den Erwerb von jeweils strategischen Beteilipungen von 25,1 % an den
Metzgesellschaften (Beteillimmesvertriigs), dic umfassende Sicherung von Mitsprache- und

" Einflussnahmemdglichkeiten in zusitzlichen Gesellschaftervereinbarungen mit E.ON Hanse
und Vattenfall (Konsortialveririge) sowie die Verpflichtung dieser Gesellschaften auf das
Enerpiepolitische Konzept der Stadi Hamburg (Kooperaticnsversinbanmgen), um fiber den
Netzbetrieb hinaus Finfluss anf die Energicerzeugung und die Investitionspolitik der Ener-
gieversorger U ethalten. Der Scmat wop dabei die Altermativen der 25%igen und der
100%igen Beteiligung an den Netzgesellachafien sorgfiltiz ab und entschied sich bewusst
gegen einen 100%igen Frwerb der Netzgesellschaften, )
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In der Bii-Drs. 202392 vom 28. November 2011 heilt es hieren:

LDer Semar hat imensiv geprifi, ob realistische Moglickkeiten bestehen, die
vollsiéindipe Ubernahme der Netze in die Offentliche Hand zu bewirken. Er ist
der Uberzeugung, dass weder die perichtliche Durchseizung vertraglicher An-
spriiche nock der Versuch, mit einem eigenen Unternehmen die Netckonzessio-
nen i erwerben, sichere Instrumente sind, wm in Zolkulierbaren Zettraumen
und mit jiberschaubaren finarziellen Risiken einen stiidtischen Einfluss auf die
Netzinfrastrultur zu evhalten Angesichis dieser Schwieripkeiten geht es darum,
gine reafistische Alternative aufzuzeigen, die es ermdglicht, echte Hondlungs-
spielriume in der Energiepolitii nuriickzugewinnen und dic Energiewende in
Homburg nicht nur in abstrakten Modellen, sondern durch wirkfiche und wirk-
same Verdndermgen konsequent und mit Nachdruck vovanzigreiben. Mit dem
Eywerb cines sirategischen Anteils von 25,1 % mit einer siarken Gesellschafier-
stellung der Stadt und in gemeinsamer Kooperation mir Vattenfall und E.ON
Hanse ist dies moglich. Die vereinbarten strategischen Mitentscheidvngsrechte
der Freien und Hansestadt Hamburg gehen weii fiber das hinaus, was einem
Minderheitvgesellschafter typischerweise bei dieser Anteilshohe gesellschafis-
rechtlich zuzusichen wdre. Eine Beteiligumg an den Netzgesellschafien iiber
23,1 % hinaus ist unter Abwdgung dev gemeinsamen Dhachsetzung der haus-
halts-, energie- wnd smmi’ﬂrzpafiﬁschm Zielvetzungen des Senais daher weder
natwendig rock zweckmafig. «?2

Der Erste Biirgermeizter Olaf Scholz machte die Abwagung zwischen der 25%igen und der
100%igen Netzbeteilipung zum Gogenstand seiner Regicrungserklinung zur Energiewende
vom 14. Dezember 2011 in der Biirgerschafi:

+Mit dem alleinigen Besitz der Strom- und Gasnetze hditen wir mor weniy Ein-
fluss auf die Erzeugung, denn die Netze unterlicgen der Regulierimg durch die
Bundesnetzageniur, Es muss durchgeleiter werden, was der Evzeuger erzeugt
und was der Verbraucher verbraucht Einfluss auf die Erzeugung gewinnen wir
niey, indem wiv uns mit Vattenfall und E.ON eimigen und gemeinsam die Fner-
giewende planen. Deshalb sichert uny die straiegische Betelligung von 231
Prozent mehr Einfluss auf das Energresystem, als es die Ubernahme von 100
Prozent kdnnte. Eine 100-prozentige Netzithernahme wiivde librigens, wenn es
schiecht lduft, hohere Encraiepreise bedewten. In keinem Fall wird es dadurch
fiir die Verbraucher billiper, [...] Auch die strategische Beteiigung im Umfang
vore 25,1 Prozent Fostet uns viel Geld, 543 Millionen Furg sind sehr viel Geld,
das wir nicht haben Wir werden uns dafiir weiter verschulden miissen und man g+
muss sich gut itherlegen, ob man das macht oder nicht. Ich kann das may ver-’
antworten, weil wir mit Vattenfall und E.ON eine Garamiedividende vereinbg-
ren kormten, die die Finanzievungskosten libersteigt. Eine vollstandige Uber-
nabme der Neize hinpegen wiirde wms eine Verschuldung von mindesteny 2.2
Milfutrden Furo bringen und daritber lunaus auch ein Risiko, das fur den Ham-

" BuDre 202397 vom 29.11.2011, 2.
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burger Haushalt schwer kalbulierbar wire Wenn wir die Netze vollsidndis
ubernchmen, gibt es memanden, der uns eine Dividende garantiert. Warum
sofften wir sefch ein Risiko eingehen, wenn wir mi! efnem wesentlich geringeren
Risiko wnd weniger Sciulden selir viel meﬁir erreichen kdnnen, ndmiich den
strategischen Einfluss auf die Erzengung? w7

Auch in der Bi-Drs. 2012949 vom 24. Fanuar 2012 hielt der Senat an dieser Finschiitomg in
gleicher Dentlichkeit fest.”

Beratungen der Biirgerschaft und (hrer Ausschiisse

[Der Senat bat mit BO-Drs. 20/2392 vom 29 November 2011 dic Biirgerschaft diese =zur
Kenntnis zu nchmen ™ Mit Ba-Drs. 20/2949 vom 24. Januar 2012 forderte er die Biirger-
achaft auf, dem Betetligungzerwerb von jewells 25,1 % an den Netzgesellschaften Hamburg
Netz GmbH, Vattenfall Stromnetz Hamburg GmobH und Vattenfall Wirme Hamburg GmbH
uzustimmen, die damit einhergehenden Konsortial- und Kooperationsvereinbarungen zir
Kennipig zu nehmen und zur haushaltsrechtlichen Ermog]_wh]mg des Vorgehens den Haus-
haltsheschluss 201172012 nach semem Entwurf zu indern. ™

Die Biirgerschaft iberwies am 15. Dezember 2011 die Ba-Drs. 20/2392" und am 27. JTanmar
2012 die Bii-Drs. 20/2949 zur Beranmg des 25,1%igen Anteilserwerbs an den federfiihren-
den Haushaltsansschuss und den mitheratenden Urmnweltansschuss. ’

In den Aunsschilssen wurden Bi-Dies 2002392 und Bii-Drs. 202949 stets zusammen behan-
delt. Diskussionen wnd Beratmgen erfolgten zuniichst um Haushaltsausschuss am
7. Februar 2012,™ sodann am 22. Mirz 2012 m gemeinsamer Sitzung von Haushalts- und
Umweltausschuss.” Dabei wurden Sachverstindipe angehiirf, im Finzelnen Dr. Momils
Beckmann-Petey (Bising, Miffelmann & Theye, Bremen), Carsten Monsees (Fmst & Y-
oung GmbH, Bremen), Ben Schlemmermeicr (LBD-Beratungspesellschaft mbH, Berlin},
Sebastian Schrier (Hamburgisches WeltWirischafts-Institat - HWWI) und Dr.-Ing. Woli-
gang Zander (Biro fir Energiewirtschaft und technische Plamungen GmbH, Aachen). The
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Anhdmng,
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Sachverstindigen duferten sich kritisch sowohl gegentiber einem anteiligen wie gegeniber
einern volistindigen Frwerb der MNetze, Aus umterschiedlichen Erwigungen rieten sie der
Btadt von cinem Anteilserwerb sh. Bereds in Bremen und Bremerhaven sei ein 100%iger
Erwerb der Netze zugunsten von Minderheitshetcilipen verworfen worden. Inshesondere
wurde bezweifelt, dass die Stidte hinreichendes Know-How fiir emen 100%igen Netzbeirieb
aufbringen kénnen, Zudem spreche die erhebliche Hanshalts- und Schuldenbelastong, die
bereits ein 25%iger Anteilserwerb hewirke, gegen die Ubernahme. Schlieflich sei man auch
zu der Eckennfnis gelangt, dass die erhofften energlepolitischen Einflussméglichkeiten
durch den Netzerwerb aus Rechisgrinden micht zn venmitieln seien. Die Steuerungsmép-
lichkeiten der §ffentlichen Hand seien durch das Energiewirtschafisgesetzes unabhiingie von
einer Beteilipung Klar geregelt. Es besiche eine rechiliche Pflicht zur diskriminiernngsiiei-
en Konzessionsvergabe und zur Gewihrung von diskriminiernngsfreiem Netzzngang.
Der Beteiligungserwerh filhre zu Inomensen Kosten und Schalden. Erhehliche Badenken
folgten auch ans Preisermittiangs- und Preisanpassungsunzicherheiten sowie aus Investiti-
onsrsiken, Selbst wenn die Kommune sich teilweise durch die vereinbarten Renditen refi-
nanzieren kénne, fithre dies letztlich zu schwerwicpenden Woblfahrtsverlusten zulasten der
Verbrancher und Eﬁrgtr,su

Anlisslich der Auswertung der Sachverstandigenaussagen und der Fortsetzing der Beratung
in ener weiteren gemeinsamen Sitznngen von Haushalts- und Unrweltausschnss am 2, April
2012 fasste der Senator fiir Finanzen Dr. Peter, Tschenischer, die Nachteile einer 100%ugen
Beteilipung an den Netzgesellschatten msanumen:

. Bei giner 100-Prozent-Beteiliguny haben Sie niemanden, der Ihnen eine Ga-
rantiedindende zahlen kann. Da sind Sie sefber die Einzipen, dic dog volle un-
termehmerische Risiko tragen. Nun Fann man davauf setzen, doss man den glei-
chen Effizienzgrad erveicht, wie das grofie Energieversorgungsurdernehmen
machen, die es schon seit vielen Jahren und Jolrzehnten machen, aber gesi-
chert ist das nicht. Ich wilsste jedenfalls in der Fingnebehdrde und i der BSU
mlemanden, der das wiernehmerische Know-how hétte, hier mit einer hohen
Effizienz 50 etwas vorherzubestimmen und zu sagen, das erreichen wiv auf jeden
Fall. Und mit jeder Effizienzverminderung geceniiber dem Status guo, wi je-
dem uniernehmerischen Risiko, das sich verwiridicht, schen Sie auch dann al-
feine zu 100 Prozent das finanzielle Risiko ein, das damit verbunden ist, Und in
dieser Abwdgung ist die Frage aus der Finanzbehirde sehr leicht zu beantwor-
ten, Ein I00-Prozent-Netzkauf ist ein massives wirtschafifiches, finanzielles Ri-
siko, das zx 100 Prozent am Ende auf die Stadt sulinfi f...J. "

80 Val. Protokoll 2020 (Havshaltsansschusz) £ 20410 (Umweltausschuaes) vom 22.03.2012, 6-16.
31 ol Protokoll 20422 (Haushelisausschuss) / 20/11 (Umweltansschuss) vom 2.04.2012, 5-76, Anlagen.
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Am 12, Aprl 2012 stimmten der Haoshaltsansschuss und der Umnweliaugsehnss dem
25,1 %igen Beteiligungzerwerb zu™® SchiieBlich erstatteten Haushalts- und Umweltaus-
schiss einen gemneinsamen Bericht an die Biirgerschaft am 17. April 2012, in dem betde
empfahlen, von den MaBnshmen gemil Bii-Drs. 2002392 Kenntnis vnd den Vorschlag der
Bii-Drs. 20/2649 anzunehmen, ™ '

18. April nahm die Biirgerschaft empfehlmpsgemiR Bii-Dre. 20/2392 zur Kenmtnis.** Am
9. Mai 2012 erteilte die Birgerschaft ihre Zustimmnng zur Bii-Drs, 20/2949 1nd dem vorge-
sehenen 25,1%1gen Bﬂfl:ﬂiligm:tg;si.arlwi.ar'f:l.E5

Beteilicung der Freien und Hansestadt Hamburg an den Netzgesellschaiten

Vertriige iiher die Beteilipung der HGV an den Energlenetzgesellschaften

Fiir den Erwerb der strategischen Beteiligung von jeweils 25,1 % werthandelie die Stadt
Hamburg jeweils eigene Verfragswerke mit den Energieversorgern EON Hansze und Vatten-
fall, diec am 28. November 2011 zwischen den Energieversogern und der HGV abgeschlos-
sen wurden % In den Vertragswerken ,,Gas*, ..Strom™ und ,,Warme* sind jeweils drei Ver-
cinbarungen enthalien:

1. Fin Geschiftsanteilskauf- und -fibertragungsvertrag, der den Erwerb der Beteiligung
der HGV an den Netzpesellschaften von den Energieversorgern {n.a. Kaufpreis und
Kaufpreisanpassung, Gewdhrleisingen und Vollmgsverfahren) regelt ( Heteili-
gungsvertrag®). Fine Anlage zum Betaligungsverirag regelt die Anpassungen der
entsprechenden Gesellachafisvertriige.

2. Eine Gesellschaftervereinbarung, die die weitere Zusammenarbeit der HGV und der
Energieversorger in der jeweilipen Netzgesellschaft (zemeinsame Ziele, Zusammen-
atbeit in den Gremien Finanzienmg der Gesellschaft) festlegt (. Konsortialverirag™).

3. Eine Versinbarung, in der sich die Energieversorger unter Bezug auf das ..Energie-
konzept fiir Hamburg® hinsichtlich der Stadtischen Energiepolitik verpflichten (, Ko-
operationsvereinbarung ).

Ed
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Vel Protokoll 20/23 (Haushaltsausschuss) / 21 2A Umweltansschnzs vom 12.04 2013, 4-13
Vel Bu-Dra. 2003746 vom 17.04.2012,

Vel Plenarprotokoll 20030 vom 18.04,2012, 22792293, 2348-2350,
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Die Ventragsdokumente und deren Anlagen wurden am 28. November 2011 notaniell heunr-
kundet. Sie haben im Wesentlichen die folgenden Inhalte:

Beteilizungsvertrige

Die Betelligungsvertrige regeln den Erwerb und die Ubertragung der Geschifisanteile an
iden jeweiligen Netzgesellachaften. Dies sind die , Hamburg Netz GmbH* fiir den Bereich
Gas, die ,Vattenfall Europe Distribution Hamburg GmbH“ {zukinflig: . Vattenfall Strom-
netz Hamburg GmbH*} fiir den Bereich Stromn und die |, Vattenfall Burope Trepor Verms-
genzverwaltungspesellschaft mbH* (zukiinftig: ,,Vattenfall Warme Hamburg GmbH®) fiir
den Bereich Wirme.

Zwei anerkannte Wirtschaftspriifimgggesellschaften ermittelten objektivierte Unterneh-
menswerte der Netzgesellschaften zum Bewertungsstichtag 1. Januar 2012 nach den berufs-
stindischen Grundsitzen (Institur der Wirlschafispriifer in Deutschland e.V. Standard 1 —
IDW S1) im Hinblick auf die Betciligungen der HGV, Bezogen auf den jeweils m er-
werbenden Anteil von 25,1% ergaben sich danach Kaufpreise von:

—  BUR 138,05 Mio. fiir die Vattenfall Stromneiz Hamburg GrobH
- EUR 325,05 Mio fiir die Vattenfall Wiirme Hamburg GmbH
— EUR 80,4 Mio. fiir die Hamburg Netz GmbH

Insgesamt ergab sich damit sin Kanfpreis von ELUR 543,5 Mio. fiir die strafegizche Betedli-
gung vor 25,1 % an den Netzpesellschaften The Angemessenheit dieges Kaufpreises bestd-
tigte eine Fairness Opinion der Commerzhank AG, Frankfurt amn Main. Es bestehen Klanseln
zu Karefpreisanpassungen nach Mafigabe der tatséichlichen kiinftigen Entwicklungen zum
Stichtag 1. Fanuar 2018 fiir Gas und Wirme und 1. Januar 2019 fir Strom.

Der Vollzug der Vertrige st anflésend bedingt unter andersm durch eine Annahme des
Volksentscheides ,.Unser Hamburg — Unser Nete* bis zuun Tag des Vollzugs.

Weitere Einzelheiten zu den konkreten Regelungsinhalten sind der Bii-Drs. 2002949 vom
24, Jamuar 2012 zu entnchmen (Anlage AS 12). Auf eine Distellung im Dhetail verzichten
wir an dieser Stelle.

Konsortialvertrag

Die Konsortialvertrige regeln Rechte und Pilichten der Gesellschafter i Rahmen der kiind-
tipen Zusamnmenarbeit Sie erginzen die gesellschafisrechtlichen Regehimpen des nenen, am
Tag des Vollzuges zu beschlieBenden Gesellschaftsveritages der jeweiligen Netz-
gesellschaft um schuldrechtliche Veremnbarungen zwischen den kiinftigen Gesellschaftern,
Die Konsortialveririige treten jeweils mit Volizug des jeweiligen Beteiligpungsvertirages in

*
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Kraft. Sic sind aof mindestens 15 Jahre anpelept und enthalten zwe: Verlingemmngsoptionen
von jeweils weiteren fanf Jahren

Wesentliche Regelungen betreffen die Zielsetzimgen der Zusammenarbeit der Gesellschafter
in der jeweiligen Netzgesellschaft, msbesondere hinsichtlich der Unterstilizung des , Ener-
gie-konzepts fiir Hamburg” und wesentlicher Ziele anch im Hinblick auf Investitionsmafi-
nahmen. Wertere Vertragsklauseln regeln Offenlegungs- und Prifungsrechte der HGV in
Bezug auf konzeminterne Dienstleistungsvertyige der Metzpesellschafien mit Unternehrmen
der E.ON- bzw. der Vaitenfall-Gruppe, die Fmanzienmg tnd Gewinnabfithrungsvertrige der
jeweiligen Netzgesellschaft. Ferner wird die Besetzung der Gremien und die Bestellung der
Geschiiftsfuhrer der Netzgesellschaften festgelegt. Die Aufsichisriite der Netzgeselischaften
sollen parititisch mit Anteilseigner- und Arbeitochmervertretern besetzt werden, Die Ge-
schaftsfithrung wird durch die Gesellschafterversarmmiung mit einfacher Mehrheit gewihit.
Die HGV kann die Vorschlige der E.ON Hanse und der Vattenfall ans wichtigem Gnmd ab-
lehnen.

Des Weitersn werden umfangreiche Zustimponngsvorbehalie der HGV geregelt. Eine Rethe
sufergewthnlicher gesellschafisrechtlicher MaBnahmen sowic bestimmte (eschiffsfith-
mngsmafinahmen bediirfen der Einstimmugkeit oder einer Drei-Viertel-Mehrheit in der Ge-
sellschafterversemmiimg und kommen daher nicht ohne dic Zustonmmng der HGY beschlos-
sen werden. Ine Zustimmungskatalopge sollen auch in den Gesellschaftsvertriigen der Netz-
pesellachaften geregelt werden,

SchiteBlich hat die HGV ein Rilckabwicklungsrecht hinsichtlich der entsprechenden Beteili-
gung unter anderem bei Annahme des Volksentscheides ,,Unser Hamburg — Unser Netz",
Anch die Energieversorger haben im Falle eines erfolgreichen Volksentscheides komespan-
dierende, aber zeitlich nachgelagerte Rilckabwicklungsrechte,

Zn weiteren Einzelheiten zo den Konsortialverttigen wird auf die Bi-Drs. 20/2949 vom
24, Januar 2012 verwiesen (Anlage AS 12} Die Einzelheiten bedirfen nach unserer Ewn-
schitzung an dieser Stelle keiner Vertiefung.

Kooperatlonsyereinbarung

Die Kooperationsvereinhamngen enthalten konkrete Mabnahmen und Ziele einer kommna-
len Energiepolitik zwischen der Stadt Hamburg und den Enerpieversorgern E.ON Hanse und
Vattenfall. Mit diesen wurden konkrete Malnahmen und Zicle einer kommunalen Energie-
politik verembart. Danach investiersn die Unternehmen 1,6 Milliarden Furo in den néchsten
sechs Jahren Die Moorburg-Trasse wird durch ein nenes Innovationskraftwerk ereetzt und
Hamburg soll deutschlandwert zur Stadf mit den gréBten Kapazititen zur Energiespeiche-
ning ansgebaut werden Drie Kooperationsvereinbarungen sind in einern Gesamtpaket mit der
Beteiligung der Stadt an den Netzgesellschaften verhandelt worden, Sie stehen daher unter
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dem Vorbehalt, dass sich Hamburg iiber die HGV mit cinem Anteil von jeweils 25,1 % an
den Nefzgesellschaften fiir Strom und Gas und der Hamburger Fermnwarmegesellschaft betei-

ligt.

Die weiteren Einzelheiten zu den Kooperationsveremnbarungen sind der Biv-Drs. 20/2392
vom 19, November 2011 7 entnehmen (Anlage AS 13},

Fortgany dex Betellipnngserwerbs

Der Senat hat mit der Bi-Drs, 20/294% vom 24, Januar 2012 die Zostimomng der Biirger-
schaft zum Anteilserwerb von 25,1 % an den Gesellschafien Hamburg Netz GmbEL Vatten-
fall Stromnetz Hamburg GmbH und Vattenfall Wirme Hamburg GmbH beantragt. Mit dem
gomeinsamen Bericht des Haushaltsausschusses und des Umweltausschngses, Bil-
Drs. 20/3746 vom 17. April 2012, empfahlen beide der Biirgerschafi zuzustimmen. Die Biir-
gerschaft hat am 9. Mai 2012 die entsprechende Zustmmung erteils.”’

Die sehnnwe{se Umsetzung der am 28, November 2011 unterzeichneten und notariell beur-
kmmndeten Vertragsdolumente hat begomen.

Auswirkungen des Volksentscheids anf dem Hamburgischen Hanshalt

Die Auswukingen eipes erfolgreichen Volksentscheids auf den Hammburgischen Hzmushalt
wiiren erheblich. Die wirtschaftlichen und politischen Handhuingsspelriume von Senat und
Biirgerschaft wiirden durch die langfristig zu finanzierenden Volumina, die Ubemahme von
Risiken und Personalverantwortung auf Jahre wnd Jahrzehnte eingeschrinkt. Dic chnehin
durch die preldre Finanzlage geringen Gestaltunggspielriume gingen zulasten der iibrigen
Politilfelder und cinseitig zugumsten der mit der Abstimmungsvorlage verfolgien Energiepo-
litik verlorer. Auch die von Senaf und Biirgerschaft petragene Haushaits- ynd Konsolidie-
rungspoliik wiirde langfristig konterkariert Diese Einschitzing ist anhand der Hamburgi-
schien Haushalislage zi belegen. Die finanziellen Answirkungen der Vorlage sind finanzver-
fassungsrechtlich nicht fraghar.

IMe Situation des Hamburgischen Haushalts

Das Gesamitvohumen des Hamburgischen Haushalts wurde in den jeweilipen Hanshahtspli-
nen auf Vorschlag des Senates von der Bimgerschaft fir daz Haushaltsjabe 2011 auf ca.
11,38 Milliarden Euro und fifr das Havshalisjahr 2012 auf ca. 11,54 Milliarden Euro festge-

Vel Plenarprotokoli 20/31 vom 9 05,2012, 2395,
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setzt.®® Fiir den noch nicht beschlossenen Doppelhavshalt 2013/2014 sicht der erste Senats-
entwrurf ein Volumen von ca 11,6 bzw. 11,8 Milliarden Eyro vor,**

I den Haushalten der vergangenen zwei Jahrzehnte sind jahrlich etwa eine Milliarde Euro
strukinrelles Defizit enthalten. Milliardenfehlbetriige bestehen zudem neben dem Hanyshalt
als verdeckte Defizite. Bereits Ende 2010 war die Stadt Hamburgs mit ca. 28 Mitliarden Eu-
ro verschuldet. Hierans wsultiert ¢in Einsparungsdruck auf alle Politikbersiche. Die wirt-
schafiliche Situation des Hamburgischen Haushaltes apalysierte der Rechoungshof der
Freten und Hansestadt Hamburg in seinem Bericht zur Hauwshaltslage 2011 vom
14. Miirz 2011% {Anlape AS 14) und in einer beratenden Auflerung vom 12. Dezember 2011
fiir die Biirgerschaft und den Senat” (Anlsge AS 15). Dabei stellte er auch Riziken, struktu-
rellen Handhmgsbedarf und Anforderungen an notwendige Konsolidierung dar. Die einlei-

tende Zusammenfassung latete.

»Die Haushaltsiage der Stadt ist {...] weiterhin schiecht, das durchschnittliche
Jihrliche Defizit befragt durchschniitlich eine Millinrde Euro.

Bekannte Mecharsmen, dem davaus resulficrenden Konsolidierungedruck aus-
zuweichen, fimitionteren in Zulanfl nicht meky, wetl

- eine Fortsetzung der Kreditaufnahme aufgrund der Schuldenbremse des
Orundpeseizes ((7(3) ausscheidet,

- Vermiigensverdufierungen mangels enisprechendem , Tafelsilber ” nicht mehr
reafistiseh sind und

- ¢ine Haushalisentlastung ouf Kosten des Erhaliy von Straflen und Gebduden
bereits Vielfuch zu einem so maroden Zusiand der Infrastrukitur gefithrt hat,
dass dies nicht mehr weiter hingenommen werden kann. :

Das im Hagushalt ausgewiesene Defizit zeigt daber nur einen Teil des Haus-
haltsproblems Viele Belastungen, denem die Stadt nicht mehr ausweichen kann,
bildet ex picht ab: neben der zu evhihenden Baw- wund StraBemumiterhaliung (ein-
schliefilich Grinanlagen und Ingenieuvbauten fehlen hicy rund 100 Mio. Ewrp
jihrlich) sind dies beispielsweise dic kinfilge Finanzierung des Hafens nach
dem Verbrawch der HHLA-Milliarde mit jdhrlich weiteren 100 Min, Furo, die
Ausfinanzierung des , Sondervermégens Schule — Baw und Betrieb ™ durch kos-
tendeckende Mieten aus dem Haushalt (100 Mio, Furo) oder die Finanzierung
eines ebensolchen Mietmodells fir die Gebdude dev Hochschulen (Tzn. 19-39).

¥ Vgl Plenarprotokoll vom 24.11.2011, 1615 £

& Vel Bo-Das. 20/4578 wom 11.-13.06.2012, 4, sowie zwr Entwicklung Ba-Drs. 20/2500 vom
12.12.2011, 11, Tz, 3, Ansicht 3; ebenda 58, Tz 96, Ansicht 13

Vel Bu-Drs. 20/51 vom 14.03.2011.
" gl Ba-Drs. 20/2500 vom 12.12.2011.

i
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Das Defizit zwingt zian Handeln. Der Haushalt steht insbesondere mit Blick awf
die Schuldenbremse unter erheblichem Konsolidierungsdruck. «2

Der Umfang des strukturellen Defizits erfordere Aufgabenkitik und Strukturverinderungen.
Bereits jetzt driickten Schuldendienst, Personalansgaben und gesetzliche Leistungen die
sonstigen Haushaltsposten zunehmend an den Rand. Auf alle iibrigen Haushaltspositionen
zusammen entfalle bereits jetzt nur noch e Anteil von 28 %.” Nur ein Bruchteil hiervon
werde auf Investitionen verwandt. Die Haushaltsmittel reichien bereits seit wielen Jahren
nicht melr aus, vm dringend notwendipe Substanzerhaltungsinvestitionen zu titigen. Allein
durch unferlassene und unzoreichende Sanlernng der Gffentlichen Infrastruktur lafe
jahrlich ein verdecktes strukiurelles Defizit auf, dessen Hohe der Rechnungshof nur fiir
emzelne Teilbereiche ermitteln konnte und fiir diese mit mindestens 322 Millionen Buore pro
Jahr bezsfferte.* Die Hohe des aufpelaufenen Erhaltungsinvestitionsriickstaus bezifferte
der Rechnungshof mu fiir die exemplarischen Teilbereiche mit 4,7 Milliarden Euro*® An-
gesichts der Defizitentwicklung seien allein seit 1995 Vermigensgegenstinde im Wert von
iiber 7 Milliarden Euro verduBert worden. ™

Auch auf Haushaltsrisiken der Einrichtungen und Bet=iligungen der Stadt, insbesondere iiber

dic HGV, wies der Rechnmungshof hin Ulnabhangig von den hier derzeit erforderlichen un-

mittelbaren Zuschilssen und Verlustitbernahmen, wiirden hier erhebliche versteckte Belas-

tungen geschaffen, die erst nach Jahren im Haughalt sichtbar wiirden. Zusitzlich wurde der

Haushalt kier durch Risiken und kilnftige Zahlungen aus Biirgschaften und Gewihniragerhaf-
&7

tngen belastet.

Als zentrales Haushaltsnsiko wies der Rechmmgshof auf die Entwicklung der Personaikos-
ten hin. Diese stellien bereits jetzt den gréBten Anteil an den bereinigten Gesamfansgaben im
Haushalt dar. Sie seaen allein zwischen 2006 und 2020 um, rond 10 % anf 4,3 Milliarden Fo-
ro jihrlich gestiepen.” Die Steigerung betreffe einerseits die Kosten fiir aktives Personal und
die Bethilfe. Andererseits stiegen auch die Kosten fifr die Versorpung stark an vnd kinnten
durch dic gebildeten Riicksteilungen und Sondervermdgen nicht annihemd gedeckt wer-
den® Bei den Personalkosten seien auch zukimfiig iiberproportionsle Kostenzuwiichse zn

a3

a3
@6

98

Vol Bh-Dirs, 202500 vom 12.12.2011, 6, T= 1.

- ¥el. Bu-Drs, 2002500 vom 12.12.2011, 10, Tz 5,

Vel Ei-Drs. 202500 vom 12.12,2011, 26, T=. 38,

Vgl Bii-Dra. 20/2500 vom 12.12.2011, 18-26, Tz.19-39.

Vel Bii-Diya. 2042500 vom 12.12.2011, 10 £ Tz, 5, 16, Tz 14.
Vel Ba-Dra, 202500 vom 12122011, 38, Tz.58,40 Tz 62 aE.
Vel Bui-Dira, 2002500 vom 12.12.2011, 28, Tz, 42.

Vel Bo-Dire. 2062500 vom 12.12.2011,33 £, Tz. 51 £
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erwarten, Dies gelte selbst damm, wenn die vorn Senat sugrnde pelepte Politik eines jihrli-
chen Stellenabbaus von rechnerisch jibriich 250 Vollzeitstellen bis zum Jahr 2020'% voll
umgesetzt werde '™ Der Rechnungshof berechnete dariiber hinaus, dass nach dem Personal-
Finanzplan des Senats filr die Jahre 2011-20135, der trotz Einsparng bereits ¢ine jhrliche
Personalkostensteigening ‘von 1,36 % vorsehe, micht nur 250 Vollzemstellen, sondemn etwa
700 Vollzeitstellen éhrlich eingespart werden miissten. ™

Bereits Ende 2010 war die Stadt mit ca. 28 Miliarden Enure verschuldet und leistete jahr-
lich iiber eime Milhiarde Zinsdlenst hicrauf bareits in der derzeitigen Niedrigzinsphase bet
etheblich steigendem Zinsrisiko.'"* Das weiterhin jihrlich auftaufende Defizit betrage
durchschnittlich elne Milliarde Euro.'™ Fiir die langfristigen politischen und finanziellen
Handlungsspislriume folgerte der Rechmmgshof:

LDie bislang aufgelaufenen Schidden von rund 28 Myd Eurs {...] mit Zingver-
pflichtungen von rund I Myd Ewro jdhriich schrinken die finanzpolitische
Handbungsfihigheit fiir die ndchsten Jahrzehnte erheblich ein. Neue Schulden
verringern zunchmend den Handlungsspielraum, start ihn zu erhdhen. [..]
Neue Schulden erhdhen inzwischen nicht mehr den Handlungespiclraum, sie
verringern thn zunehmend. {...] Die Krediteinmahmen konnten langfristig nicht
zu einer Frweiterung der politischem Gestaltungsmiglichkeiten beliragen. Sie
dienten wirtschaftfich viel mehr der Finanzienmg awfpewdchsencr Zinsver-
pfiichtungen und reichten in spateren Jahven auch Merfir nicht mehr aus. Die
Verschuldung , nihrt sich selbst”, '™

In der Beratung des Haushaltsausschusses vom 235, April 2012 betonie emn Verreter des
Rechmimgshofes die Kembotschaft an Senat und Birgerschaft, dass unter Beriicksichtipung
von Infiation und anderer Effekte bis 2020 nun m jedem Jahr weitere Einsparnngen erfor-
derlich seien. [he SparmaBnahmen miissten auf Grundlage von Aufgabenkritik und Struk-
turverinderung fiithzeitig eingeleitet werden, um die Scholdenbremse einhalten ziu kin-
nen.'® Die fundamentale Ausrichtung der pesamten Haushaltspolitik des Senats auf den Ab-
bau des Defizits formulierte dieser entsprechend deutlich:

1k

1

i1ir:

103

104

145

16

Vel Ba-Dra, 20/12%0) vom 26.08.2011,
Vel Bi-Drs 20/2500 vom 12122011, 29, Tz 49 f.
Vel Bi-Drs 20/2500 vom 12.12 2011, 33, Tz, 50.

Vel Bii-Drs. 20/51 vom 14 03.2011, 8, Tz. 7, 28 £, Tz. 43 £, Bii-Dhras, 20/2500 vom 12 12.2011, 11 £,
16, Tz 5, 14,

Vel Bi-Drs 20/2500 vom 12.12.2011, 8, Tz 1.
Vel Ba-Dirs 20451 vom 14.03.2011, 5, Tz 4, 21, Tz. 30
Vel Bi-Drs 2074197 vom 14.03.2012, 4,
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. Bei allen Schritten der Planung und Steuenmg des hamburgischen Haushalts
— beginnend mit der Aufsteliung des Houshalisplan-Entwurfs 2011/2012 — ver-
Jolet der Senat das Ziel, in einem stetipen, mehridhrigen Frozess den Haushalt
zu sgnieren wnd das vorgefundene stridiqurelle Defizit schriftweive bis auf vl
abzubavien, Der Senat bekennt sich ausdriicklich zu dem in Artikel 109 Absaiz 3
des Grundgesetzes formulierten grundsitzlichen Verbot weitever Nettokredit-
aufhahme — der sog. . Schuldenbremse” — und wird diese Vorgabe fiir Hamburg
umsetzen, Das Bekenntnis zur Schuldengrenze gilt {...] auch fiir die Vorpabe
des Grmdeesetzes, dass die Haushalte bereits ab 2011 so awfzustelien sind,
dass die Einhaltung der Schuldenbremse ab 2020 maglich wird. “1%

Finanziclle Auswirkangen cines exfolgreichen Volksemtscheids

Die mit einem erfolgreichen Volksentscheid rechrgverbindlich veranlassten Kosten wuarden
vielfiltig und kontrovers thematisierf. Die unterschiedlichen Zahlen resultieren dabei einer-
seits aus Bewertungs- und Prognoseunsicherheiten. Anderersefts wurden auch umterschiedh-
che Maflnahmen zur Erfiillung der Vorgaben, fir erforderlich und méglich erachiet. Strukiu-
rell zir nnterscheiden sind dabei die unmitielbaren Kosten des Enwerbs der Netze, die damit
notwendig 21 iibernchmenden wirtschaftlichen Prhaltungs- und ErtichfipunpsmaBnahmen
sowie die dariiber hinaus weisenden energiepolitisch motivierten Steueningsinvestitionen zur

_Fiirdering der verbindlichen Ziele des Volksentacheides.

Exrwerbskosten

In Senat und Biirgerschaft wird derzeit allein fir den Erwerb der Netze Betriige von ,Jmin-
destens 2,2 Milliarden™'® veranschlagt.

Die genane Bewertung wird durch fehlende Informationsn ber die Netze und tatzichliche
wie rechtliche Bewertungsunsicherheiten erschwert,'” Die jiingsten Berechmungen in Héhe
vom 2,2 Millarden Enro basieren auf Bewerfumgen im Rahmen der im November 2012 er-
folgten Beteilipung in Héhe von 25,1 %.

Darin sind die notwendig mit veranlassten Frhaltungs- und Ertiichtigungginvestitionen noch
nicht emthalten. Ebenfalls nicht einperechnet sind die dariiber hinausgebhenden energiepoli-
tisch-proakirven Investitionen, mit denen die von den Iniiistoren angestrebten Steneringszie-
le fiber den status-quo hinaus erzielt werden sollen, Gleichfalls unberficksichtigt sind die en-
geren Uind weiferen Transaktionskosten fiir Berafung und Finanzierung.

107

10%

109

Wel, Bi-Das, 200700 vom 3.05 2011, 2

Vgl Staatsrat Jens Lattmann {Funanzbehérde} im Haushaltzansechess md Umweltansschmss, Wort-
protolol]l 20025, 2006 vom 8,12.2011, 26,

Vgl Wortprotokoll 15/23 (Umweltaueachoss) vom 23.1.1.2014, 32-36, 58 £
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22 FErhalungs- und wirtschaftlich notwendige ErtiichfigungsmaBnahmen

Fiir die reine Instandhaltung und die fiir den wirtschaftlichen Netzbetrieb notwendigen Er-
filchtipungsmafinahmen ist ¢in  zusitzlicher Investitionsanfwand von mindestens
2({ Millionen Euro pro Jahr zu erwarten. Auch erheblich hthere Kosten sind realistisch.

Beziiglich des Zustands der Netze und der Hohe etwaiper [nvestitionsstans bestehen Bewer-
tungsunsicherheiten und fehlen prizise Daten. Im Idealfall kann angenommen werdsn, dass
die Nctze in einem altersentsprechenden, aber funktions- und betriebstiichtigem Zustand oh-
ne besonderen Investitionsstau seien.''” Fedoch sinken im Vorfeld einer VerfuBerung bei den
gegenwiriigen Netzbetreibern die Anreize fiir Investitionen. Die bisherigen tatsdchtichen In-
vestifionen und Investitionszusagen der Befieiber sind ans Wirtschafilichlkeitsgesichtspunk-
ten heraus -:a‘fnlgt.l 1 Sie diirflen also als Unterprenze des notwendigen Investitionsanfwands
anzusehen sain.

Fiir die reinen Erhalhmgs- und Aushauinvestiionen sahen Vattenfall und E.ON bereits vor
den Verhandlungen mit dem Senat tiber eine Milliarde Furo fiir die néichsten 6 Jahre allem in
das Strom- und Gasnetz vor.''? Das Fernwirmenetz ist dabei noch nicht heriicksichtigt. Im
Rahmen der Verhandlungen der Stadt haben die Yersorgunpsunternchmen filr denselben
Zeitranm ein Investifionsvolumen von etwa 1,6 Milliarden Buro — in Sirom-, (Gas- und Fern-
wirmenetz — zugmichm.m .

Nach Wiirdigung der Hamburgischen Finanzbehirde entiallt — die zugesagten Investitionen
in die Enerpieerzengung heransgercchnet — davon put eine Milliarde anf die Investition i
die Netze.''* Auch die Sachversiindigen im Haushalisausschuss bestatipten diese GraBen-
ordmingen. Insgesamit haben die Bnerpieversorger im Rahmen der Kooperationsvertridge
keine Investitionen zugesichert, die sie nicht ohnehin aus Wirtschaftlichkeitserwdgungen
hitten titigen missen.''? Die Investitionen ergiben sich fberwiegend unmittelbar aus dem
Gesetz oder erfolgten rem ans wirtschafilich-rationalen Griinden.''® 8o kiindigte Vattenfall

110

i1l

112

113

i14

115

115

Vil Wortprotokoll 1923 (Umweltansschuaz) vom 23.11.2010, 10, 19,29 £_ 42, 61,
Vel Wortprotokoll 19/23 {(Umweltansschuss) vom 23.11.2010, 10, 19,29 £_ 42, 61,

Vil Wormprotokoll 20715 (Haushaltsavsschuss) / 2046 (Umweltansschuss) vom 8.12.2011, Anlape 1,
a7.

Vel erzn Bi-Dirs. 2042392 vom 29.11.2011, 2.

Vgl Staaterar Jens Lattmaon (Finanzhehdrde), Wortprotokoll 20/15 {Haushalisanssehuss) / 2046
(Umweltansschuss) vom 8.12.2011, 36.

Vel Sehastiam Schrier (HWWI), Worprotokoll 20/20 (Hanshaltsausschuss) / 20/10 (Umweltaus-
schuss) vom 22.03.2012, 11,

Vgl Beo Schlemmermelsr (LBD-Beratungsgesellschatt), Wortprotokoll 20420 (Hanshaltzansschuss) /
2010 (Umweltausschuzs) vom 22.03.2012, 43 £
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allein fiir das Jehr 2011 Investitionen i Hohen von 207 Millionen Euro fiir Erhalt, Automa-
timerung und Aushau der Netzinfrastruktur in Hamburg an, 'V

Aus der Netzilbemahme ergeben sich zudemn erhebliche Personalverpflichtungen durch Per-

sonaliibergang von den bishenigen Betreibern und zusatzlichem Personaibedad auf der wirt- -

schaftlichen und technischen Fithrungsebene.'*® Damit verbunden sind neben den Kosten, je
nach rechtlicher Ausgestaltung, erhebliche Risiken im Hinblick auf Vorsorge- und Pensions-
lasten.

Energiepolitische Investitionen

Eine Firderung der durch die Abstimmungsvorlage verbindlich vorgegebenen Steuerungs-
ziele verursacht nach Auffassung der Sachverstindigen ganz erhebliche zusitzliche und der-
zeut nicht refinanzierbare Kosten. Die Sachverstindigen betonten, dass weder im Kaufpreis
selbst noch in den wirfschafilich smnvollen Netzertichtigungsmafinahmen die Kosten fiir
weltergehende energiepolitische Stenernnpgsinvestitionen cnthalten: seien.

Die Anfrechtethaltung der jetzmgen Bewirtschaftungseffizienz von 100 % vorausgeseizt, ist
mit den bisher geschilderten Investitionen von mindestens 1,6 Mrd. EUR lediglich der Netz-
betrieb zum stams-quo fortznserzen. Die Stenerungsziels wiaren erst durch znsdteliche 1dn-
gerfristige Investitionen in Milliardenhdhe zu férdem. Nach Angaben der Volksinitiatoren
soll die Entwicklung uod Erforschung neuer Netztechnologien insbesopdere i .,Smart
Grids“, ,Smart Mefering® und dezentrale Versorgung vorangetrichen werden und Ham-
burg dabei eine Vorreiterrolle einnehmen, Insoweit handele es um sog. ,proaktive Investitio-
nen* in Technologiefarderung, "

Die hierzn erforderlichen Investifionen m neuartige Netztechnologien verursachien erhebli-
che msitzliche Investitionskosten. Dhes filhet zu steigenden Strompreisen mwnd sei aus recht-
lichen und aus wirtschafthchen Griinden derzeit insbesondere auch nicht ans dem Netzbe-
trieb refinanzierbar. 2

Obwohl allean in dieser Investitionskomponente die laut Abstimomgstext rechtsverbindlich
Zu fordemnde Zielwirksarnkeit der Vorlage liegt, finden sich weder in den Abstimmungstex-
ten noch in den Stellimgnahmen der Volksinitiatoren konkrete Kostenansatze oder Finanzie-
runggmodelle bierzu. Auch in keinein der vorgelegten Gutachten werden diese Investitionen
konkretizsiert oder quantifiziert. Ein Finanzierungskonzept wurde nicht vorgelegt.

157
[18
11%

120

Pressemitteilungen Vattenfall vom 6.01,2011

Vel Woriprotokoll 1923 (Umweltansschuss) vom 23.11.2010, 37, 3% £, 33, 57 und insh, 53 £, 63,
Vel Woriprotokoll 1923 (Tinrweltausschnss) vom 23.11.2010, 8 £, 11 £

Vel Worprotokall 19/23 {TImweltansschuas) vom 23 11.2010, 30 £, 38, 46 £, 53,
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Ledwplich verschiedens Sachversfindigen nabmen emne Einordnung dieser Kosten im Ver-
hiilmis zu den reinen Erwerbskosten vor:

Llas heift, wenn man also in den Netzen etwas machen will, wenn man die
Netze nicht so bestehen lassen will, wie sie fetzt sind, sondern wenn man sie
modernisieren will {...1.1, dann koster das fede Menge Geld, die man aus dem

Netznutzungsartaelt dﬂrzeif mickht bezablen kann [...]. w2l

wf ] it erieblichem Umfang in die Netze investiert wird, nicht nur, um sie zu
erhalten, sondern eben halt auch, die Neize zu evfiichtigen fiiy die Anforderun-
gen der Zukiotft, die sogenannten Smart Grids, afso diese imtelligenten Netze.
Und dies bedeutet, dass die Netzbetreiber ...} viel Geld in die Hund nehmen
miissenf...J. Und dafir wird Geld in erheblichem Umjang erforderlich sem,
die Netze emtaprechend stark zu machen. «t2l

~Imvestitionen, es sind immense Investitionen notwendip. Das mag sein, dass
immense Investitionen notwendig sind, insbesondere, wenn die Umstellung auf
Stmart Grids erfolge. £...] Das ist ganz kar, wenn ich hewt qufgrund von geseiz-
fichen Vorgaben Investitionen tdfigen muss, die ich nicht refinangieren hann, g
dann driickt das den Ertrapswert, “ '

Anderungen einschligiger Rechtsmaterien

Diaz Recht der plebiszitiren Demokratie 1n Hamburg Recht ist eine junge und dynamische
Rechtsmaterie. Sowohl anf der Ebene des Verfassungsrechts als auch auf der Ebene des ein-
fachen Rechta wurden die Regelungen in der jingeren Vergangenheit fortgeschrieben {1).

Daneben wurden anf Bundesehene wie auf Landesebene durch sirenge finanzverfassungs-
rechiliche Strukturentscheidungen die Spiclidmme und Bedingungen politischer Gestaltung
tiefgreifend reformiert (2).

Entwicklungen im Recht der plebiszitiren Demokratie

Anf Bundesebene priigt nach der grundgesetzlichen Ausgestaltung die parlamentavische De-
mokratie die Rechtserzeugung und die Legitimation politischer Herrschaft. In Brginzung zur
patlamentarischen Demokaatic sehen inzwischen alle Landesverfassungen mehr oder weni-

121

172

123

Vgl. Holger Kues (RA), Wortprotokoll 19/23 (Umweltansschngg) vorn 23.11.2010, 38 [Hervorhebung
mcht it Ongmal]

Vel. Michael Wiibbels (VKU Berlin), Wortprotekoll 1923 (Umweltausachuss) vom 23.11.2010, 45 1
[Hervorhebung micht i Criginal]
Vgl Rudolf Back (BBH Minchen), Wortprotokoll 19/23 (Umweltausschuss) vom 23 11.2010, 4%
[Hervorhebung nicht im Onginal]
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ger stark ausgepriigte Elemente plebiszitire Demokratie vor. Auch in Hamburg wurden ver-
fassungzrechtliche ind sinfachrechitliche Bestimmungen peschaffen.

Anderangen der Hamburgischen Verfassung

Dhe Volksgesetzgebung nach Art. 50 HV wurde erst mit dem Finfien Gesetz zur Anderung
der Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg vom 29, Mai 1998 in die Verfassung
emgefigt. 2! Mit dem Achten Gesetz zur Andering der Verfassung der Freien und Hanse-
stadt Harburg vom 16. Mai 2001 wurde die Bestimmung berarbeitet !> Dabei wurde die
Méglichkeit emer Befassung mit bestimmten Gegenstinden der politischen Willensbildung
(andere Vorlage) emgefihrt 1md die Mindestzustimmung fiir das Zustandekommen einer

Mit dem Elfien Gesetz zur Andenmng der Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg
vom 16. Dezember 2008 wurde Art. 50 HV nen gefasst.’® Die Novelle betraf auch den
Wartlaut des Katalog der Gegenstinde in Art, 50 Abz. 1 5. 2 HV, die nicht Gegenstand von
Volksgesetzgebung und sonstiger Vorlage semn konnen, Das Wort | Haushaltsangelegenhei-
ten” wurde durch ,Hanshaltspline®” ersetzt. Zugleich wurde in Art. 50 Abs. 2 5. 2 HY der
Biirgerschaft oder einem Fiinftel threr Mitglieder die Méglichkeit erSffnet, ein Prifungs- nnd
Berichtzersuchen zir den finanziellen Answirkungen der Volksinitiative an den Rechnungs-

In der Biirgerschaftsdmcksache des interfrakfionellen Gesetzesemtwurfs vom

oKlargestellt wird, dass see [Anm d. Verf.: Volksentscheide] finanzielle Aus-
wirkumgen haben kdnnen und diirfen. ™

W Mit dem Begriff . Haushalispldne™ statt |, Haushaltsangelegenheiten™ wird
Hargestellt, dass finanzwirksame Vorlagen grundsiitelich zulfissig sind (verglei-
che HVerfG 5/04). Sarz 3 bleibt unverdndert ™

~Das Recht der Biirperschafl, ein Priifungs- und Berichisersuchen an den
Rechnungvhof zu vichten, soll dem Reclhmmgshof die Maplichkeit erdifnen, zu
den fingnziellen Auswirkungen einer Vollsinitiative Stellung zu nehmen,

E1 der ersten Lesung mit Annahme des Gesetzesentwirfs durch die Biirperschaft am

1.1
WVolksimiiative halhaert,
hof richien,
14. November 2008 heibt es dazu:
19. November 20082 heifit es dazn weiter
124 ¥l HmhGVEL 1996, Nr, 19. 77 £
125 vp1 HmbGVEL 2001, Nr. 18, 105
126

127

Vel Hmh(GVBL 2008, Nr, 57,431 £
Vzl Bii-Tire. 1%1475 vom 14,.11.2008, 3.
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1.2

121

»Es wird ouch kargestellt, dass finanowirksame Volksenischeide mildssig
sind "'

e in der Regel wichtigste Folge ist und bleibt nun einmal die Hawshaltsfol-
e, das Geld, Wer vermeinitliche Wohliaten beschliefien will, muss wissen, wel-
che Kosten dadurch entstehen. Nun wissen wir aus diversen Houshalisdebatten
[..J dass die Frage der Haushaliswirlsambeit hiaufig aus den verschiedenen
Perspeitiven dieses Hauses sehr unterschiedlich beurteilt wird Mit der explizi-
ten Ubernahme des Artikels 71 Absatz 2 schaffen wir die Miglichkeit, dass der
Rechrungshof als unabhingige Instarz eine Beurteifung dber die kiinftigen fi-
nanzieflen Auswivkungen eines Volksentscheides abgeben kann. {...] Dax ist
wichtig, denn bei einer Volksgeserzgebung muss der Grundsatz gelten, wer be-
sieflt, der bezahit. ©

Die Eroffoung der verfassungsperichilichen Entscheidung iiber die Dhachfibrung von
Volksbegehren und Volksentscheiden in Art. 50 Abs. 6 5. 1 HV ist seit seiner Einfiihrung
unverdndert. Auch der entsprechende Wortlamt des heitigen Art, 65 Abs. 3 Nt: 5 HV gilt seit
seiner Einfiihrung imverindert fort und wurde lediglich mit dem Neunten Gesetz zur Ande-
rung cllg Verfassumg der Freien uond Hansestadt Hamburg vom 16. Mai 2001 von Nr. 3a zu
Nr. 3.

Anderungen des einfachen Rechis
Die verfassungsrechtlichen Vorgaben werden teilweise einfachrechtlich konkretisiert.

Anderungen des Hamburgischen Gesetzes iiber Volksinitiative, Volksbegehren wnd
Vollzentscheld (Volksabstimmungsgesetz — VAbst(s)

Mit dem Gesetze iber Volksinttiative, Volksbegehren und Volksentscheid (Volksabstim-
mungspesetz — , VAbst(z*} vom 20 Juni 1996 regelte der einfache Gesetzgeber weitere
Finzelhetten zn Art. 50 HV, einschliefilich einzelner Antragsverfahren zum Hamburgischen
Verfassungsgericht." Zuletzt erfolgten mit Gesetz vom 9. Okiober 2012 weitgreifende Neu-
fassungen und Fortentwicklmngen.™! Dabei wurde unter anderem 1 § 5 Abs. 4 VAbstG eine
Pilicht des Senats zur Anmufing des Hamburgischen Verfassungsgerichts gegen die Durch-
fithrung eines Volksbegehrens bei .erheblichen Zweifeln™ an der VerfassungsmiBigkeit ei-
ner zustande gekommenen Volksinitiatrve geregelt. Ferner wurden in §§ 26, 27 VAbstG Re-
gelungen zu bestehenden verfassungzgerichflichen Verfaliren klarpestellt und weitere Rege-
Iungen und neue Verfahrensarten emgefiiht,
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Vel. Pleparprotokoll 19/13 vom, 19.11 2008, 791 und 793,
Vel HmbGVBL 2001, Mr. 18, 108,

Vel HmbGVEL 1996, Nr. 24, 136-140.

Vel HubGVBL 2017 Nr. 41, 440-447.
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Im. Zuge der letzten Andering des VAbstG im Hinblick anf die Anfragsverfahren zum Ham-
burgischen Verfagsungspericht wurde anch das ,,Gesetz dber das Hamburgische Verfas-
sungsgericht” {,.VerfGG HA®) vom 23. Mirz 1982 mit dem Sicbenten Gesetz zur Andenmg
des Gesetzes tiber das Hamburgische Verfagsungsgericht vom 9, Oktober 2012 gefindert, 2
Dabei wurde insbesondere die Zustindigkeit des Hamburgischen Verfassmgsgerichts nach
§ 14 Nr. 5 VerfGG HA nengefasst und dynarnisch an die jeweils geltende Fassung des VA-

bstG gekoppelt.

Entwickinng nener finanzverfassungsrechilicher Rahmenhedingnagen

Sowaohl das Grundgesetz (GG} als auch die HV sehen nunmehr eine sogenannate ,,Schul-
denbremge® vor. Damit wurden die Hanshaitsdisziplin und die Verhinderung vor Neuver-
schuldung 2ls verfassunpsrechtlich verbindhche Pflichiten festgeschricben. Zur Bedentung
dieser ncven rechtsverbindlichen und justiziablen MaBstibe hat der Hamburgische Rech-
ningshof bereits im Jahr 2011 zur grundgesetzlichen Regelung ausgefiihut:

LUy die Jakve 2011 bis 2019 verlangt dus GG in Avifkel 143  Absaiz 1 von
den Lindern, ihre Haushalte 50 qufzustelien, dass ab 2020 die Vorgaben der
Schuldenbremse uneingeschrinit erfillt werden kiinnen. Das bestehende struk-
tirelle Defizit dex Haushalts karn nuy in einem lingerfristipen Prozess abge-
bauet werden, Deshalb bestehit auch rechtlich keine Altarnative zu einer soforti-
gen nacithaliigen Haushaliskonsolidierung Auch mus diesem Grund milssen die
Weichen hierfir zu Beginn dieser Legislaturperiode von Senat vnd Bilvperschaft
gestellt werden, "'

L Damit (st fur die Linder ein — unmittelbar geltendes — Verbot soruftureller
rreditfinanzierter Defizite normiert {...] 134

Anderungen des Grundgesetzes

Im Rahmen der sogenannten Féderalismusreform IT wurden mit dem Gesetz zur Andernng
des Grundgesetzes (G} vom 29, Juli 2009 das Hanshaltsrecht von Bund und Landem den
siremgen  Regelungen emer Schuldenbremse unterworfen.””®  Inshesondere  wurde
Art. 109 GG neugefasst, Art. 1092 eingefilhrt und in Art. 143d GG Ubergangsvorschriften

132

133

134

135

HmbGVBL 2012 Nr. 41, 447,
Bu-Drs 20451 wom 14.03.20011, 32, Tz 53; Bi-Dra. 2042500 vom 12,12.2011, 111, 16, Tz 5, 14,

Bi-Dis. 202500 vom 12.12.2011, 11, Tz 67, entsprechend BT-Dis, 16/12410 wom 24.03 2004, &
BE-Drs. 262/09 vom 24.03 2009, 6,

BGBL T 2009 Nr. 48, 2248,
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geschaffen. Die Schnldenbremse des neu eingefiihrten Art. 109 Abs. 3 GG verlangt, dass
spatestens ab 2020 di= Haushalte der Lander grundsétzlich ohne Einnahmen ans Krediten
auszugleichen sind. Dhirch landesrechtliche Normen darf lediglich eine vonibergehende Kre-
ditaufnahme aufgrund konnmkturelier Hanshaltsbelastungen oder auergewdshnlicher Notsi-
tuationen zogelassen werden. Diese miissen bei positiver konjunkturelle Entwickdung ver-
bindlich petiigt werden, Bereits fir die Jahre 2011 big 2019 verlangt Art. 143d Abs. 1 GG,
dass die Linder ihre Haushalte so aufmistellen, dass ab 2020 die Vorgaben der Schulden-
bremse uneingeschriinkt erfiillt werden kémnen.

Art. 109a GG gielt als gerneinsames Organ von Bund und Lindern den Stabilititsrai vor. Br
goll die Wahnmg der des neuen strengen Haushaltsrechts institutionell absichern und iber-
wacht fortlaufend die Haushaltswirtschaft von Bund und Linderm.

Erlass des Stabllitifsratsgeseizes

Auferund des Art. 109a GG warde das Gesetz zur Ertichiung eines Stabilititsrates und zur
Vermeidung von Haushaltsnoflagen vom 10, Augnst 2009 (Stabilititsratsgesetz — |, Stabi-
RaiG*) erlassen.™® Das StabiRatG regelt das Nihere zur Earichtung des Stabilitétsrates, der
von ihm m leistenden Hanshaltsheobachtng, der Feststellung von drohenden Haushaltsnot-
lagen und der Durchfithrung von Sanierungsprogranumen.

Anderung dey Hamburgischen Verfassung

Mit dem Dreizehnten Gesetz zur Andenung der Verfassung der Freien und Hansestadt Ham-
burg vom 19. Juni 2012 wurde eine ab dem Johr 2020 geltende Fassung des Art. 72 HV ge-
schaffen und ein Art. 722 HV cingefiigt.’’

Der neus Art. 72 HV schreibt fiir Hamburg die Maflstibe der Haushaltswirischait und das
Yerbot der sirukturellen Kreditfinanzierung ibnlich den Art. 109 GG und Ast. 115 GG
landesverfassungsrechtlich fest. Dabei wirde von der nach Art. 108 Abs. 3 8. 2 GG exdifine-
ten Moglichkeit der Gestatiung einer voriibergehenden Kreditaufnahme anfgrund konjunktn-
reller Haushaltsbelastungen oder anfergewdhnlicher Notsituationen Gebrauch gemacht.

In Art 722 HY wurde m Anlehoung an die Regelung des Art. 143d GG die Pilicht normiext,
bereits ab dem Haushaltsjahr 2013 die Haushaltspline so aufzustellen, dass spatestens mit
Ablauf des Haushaltgiahres 2019 die Vorgaben der strengen Schuldenbremse voll eingehal -
tenn werden. Hierzw besteht nin, sirengzer als nach Ard. 143d Abs. 1 8. 6 GG, die Pflichi, in
den Haushaltsplanen einen kontimietlichen Abbau des sirukturellen Defizits vorzusehen und

136
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Vel BGBL I Nr. 53, 2702.
Vel HmbGVBL 2010, Nr. 28, 235 1,
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gine Vermindenmg der Nettokreditaufhahme anzpsireben. FEin Ausfiluwungsgesciz zu

Art. 72 8. 4 HV wird das Nzhere einfachpesetzlich regein.
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111

ZUR RECHTSLAGE
Der Anirag ist zuldssig und begriindet.
Zulissigkeit

Die Zustindigksit des Hamburgischen Verfassungsgerichts fir die Entscherdmyg tiber die
Durchfiihrung eines Volksentscheides folgt unmittelbar ans Art. 50 Abs. 6 8.1 HV und
Art. 65 Abs, 3NT. 5 HV.

Staithaftiskeit

Fiir die Entscheidung des Hamburgischen Verfassungsgerichits fiber die Durchiiiiing eines
Volksentscheides sehen Art. 50 Abs. 6 8. 1 HV und Art. 65 Abs. 3 Nr. 5HV ein entspre-
chendes Antragsverfahren vor.

Anlage in Art, 50 Abs. 6 5.1 HV

Verfassuogswortlaut

Die Verfassung selbst pewidhrleistet nach threm Wortlaut in Att, 50 Abs. 6 5. 1 HV eine ver-
fassungsgerichiliche Bntscheidung iiber die Durchfthrong von Volksbegehren und Volksent-
scheid:

wDas Hamburgische Verfiassungsgericht entscheidet auf Antrag des Senats, der
Biirgerschafi, eines Fiinflels der Abgeordneren der Biirgerschaft oder der
Volksinitiatoren iiber dic Durchfiiirung von Volksbegehren umd Volkseni-
scheid,  [Hervorhebung nicht im Original]

Die verfassungsrechtliche Gewdhrlcstung verlangt damit explizit zwer Verfahren nebenei-
nander und nicht altemativ: Ein Verfahren gegen Volksbegehren auf Durchfiibrungsebene
und ein Verfahren gegen Volksentscheide auf Durchfijhrungsehene.

Zam klaren Wortlawrt stellt auch die einschlfpige Kommentarliteratur fest:

. Die beiden Verfassungsbestimmungen [Anm. d. Verf:: Art. 50 Abs. 6 5. 1 HV
und Art. 63 Abs. 3 S. Nr. 5 HV] heschrdnken dre Streitgegensiande. itber die
das Verfassungsgericht entschedet, jeweils auf die Durchfithring von Vollshe-
gehren und Volksenmischeid. Ste lassen nach ihrem Wortlout qus dem dreistuyfi-
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pen Verfahren des Art 50 nur zwel zur Entscheidung 2y, dies zudem begrenzt
auf die Durchfithinmg. «/ 38

11,2 Verfassungssystematik

a)

Zwei Kontrollgegenstinde

Mit , Durchfiithrung von Volksentecheiden™ bezeichnet die konsequente tnd systemafi-
sche Terminologie der Verfassung einen von der ,,Durchfilhnmg vom Volkshegehren™
cindemtig und {iberschneidungsirei abzugrenzenden Verfahirensabschpitt, Theser be-
einnt schom begrifflich micht vor dem Antrag auf Durchfiihrung des Volksentscheids
durch die Intiatoren. Br danert fiber die eigenthche Stimimabgabe fort. Und er ist je-
denfalls mit der Annshme oder Nicht-Annshme des Volksentscheides beendet.

Systematisch und begrifflich unterscheidet Art. 50 HY durchgehend streng zwischen
den Verfahren der Volksbegehren und Volksentscheid. Diese sind systematisch je-
weils in ihren Verfahrenssbschniften differenziert geregelt. Sie beginmen, jeweils mit
einem Inmitiativakt, dem Antrag auf Durchfiihrmg, und sie enden jeweils mit einem
Durchfiibrungzergebms, nimbich dem Zystandekommen bzw. der Annahme.

So wird von , Volksbegehren® erst mit dem Antrag auf Durchfihrung des Volksbegeh-
rens gemdl Art. 50 Abs. 2 8. 4 HY gesprochen. Wird kein Antrag gestellt, wird gar
kein Volksbegehren begrindet.'>® Wizd der Antrag gestellt, erfolgt die ,Durchfith-
rung des Volksbegehrens™ durch den Senat gemiB Art. 50 Abs. 2 8. 6 HV Systema-
tisch endet das Verfizhren des Volksbegehrens gemil Art 50 Abs 2, 5. 8 HV mit des-
sen ,Zustandekommen®, Die , Durchfithrung des Volksbegehrens liegt folglich zwi-
schen demn hierauf perichieten Antrag und dem etwaigen Zustandekommen.

Erst i Anechlnze an ein nach Absatz 2 mustande pekommenes Volksbegehren — also -
ergt nach der | Dmrchfiihming des Volksbepehrens™ — kann unter weiteren Voransset-
zungen und nach weitersin Zeitablauf pemalh Art. 50 Abs. 3 8. 3 HV cin Antrag auf
Durchitihrung des Volksentscheids™ gestellt werden, Wird kem Antrag gestellt, be-
ginnt das Verfahren des Volksentschexds nicht."® Nur wenn der Amtrag gestellt wird,
erfolgt die Durchfiibrong des Volksentscheids, die gemiB Ant 30 Abs 3 5.10-13 HV
intt dem Zustandelommen oder dem Nicht-Zustandekommen des Vollsentscheids en-
det. Auch die ,Durchfiihrung des Volksentscheids™ liegt folglich zwischen dem hie-
rauf gerichteten Antrag und dem Zustandekommen.

B gl David Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg, 2. Aufl. 2004, Att. 65, Re. 71.
3% Vgl David, Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg, 2. Aufl. 2004, Art. 50, Ru 68 £, 75 £
14 Vel David, Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg, 2. Aufl. 2004, Ant. 50,Bo. 71 £, 75 £

1792680212

49171



Gleiss Lutz

b}

Die Verfassung unterscheidet damit Volkshegehren und Volksentscheid als jeweils ei-
genstindige, abpegrenzte und einander nachfolgende, iberschneidongsireie Verfahren.
Anch die  Verfassungssystematik  zeigt darnit, dass der Wortlant des
Art. 50 Abs. 6 8. I HV und der systematische Regelngskontext des Ard. 50 HV jo-
wells emnen eigenen Rechtsbehelf pegen Volksbegehren und Volksentscheid gewdhr-
leistet,

Auch die unmittelbaren Rechtsfolgen der nebeneinander erdffneten gerichtlichen Ent-
scheidungsverfahren sind verfassungsupmittelbar in Art. 50 Abs. 6 5. 2 HV differen-
zierend geregeli. Im Falle der Entscheidung fiber die Durchfiihrung eines Volksbegeh-
rens ruht die Durchfithmng des Volksbegehrens. Im Falle der Entscheidumg iiber die
Durchfithrung eines Volksentscheids ruht die Durchfiithnng des Volksentscheids, Die
Anordoung des Ruhens des Vaolksentscheides ginge ins Leere, wenn es kein eigenes
Verfabren fiher die Durchfithrung eines Volksentscheids gibe. Die Regelung dieses
zweiten Falles hat pur deswegen einen Anwendungsfall, weil die Verfazsung auch die
Entscheidung iiber die Durchfiihring eines Volksentscheids explizit gebistet.

Es ist also in Axt, 50 BV fiir beide Verfahrensstadien jeweils ein eipener Rechtsbehelf
gewihrleistet.

Einheitlicher Entscherdungsmalstab

Der Priifungsmalistab der ,,Entscheidung tiber die Durchfiitrung® ist diec umfassende
materielle Kontrolle des Vorlagegegenstandes. Die Verfassung spricht beziiglich der
beiden Rechtsbehelfe in Art. 50 Abs. 6 8. 1 HV einheiflich von der ,JFntscheidung
iiber die Drarchfiihrung®, ohne Finschrénkungen des Priifunpgsmalstabes vorzugeben.
Daz Hamburgische Verfassungsgericht bat in der Vergangenheit im Verfahren nach
Art. 50 Abs. 6 5.1 HV 1.V.m. § 25 Abs. 1 Nr. 1 VAbstG bei der . Entscheidung dber
die Durchfiihrung” eine mnfassende materielle Kontrolle des Vorlagegegenstandes
vorgenommen. Zu prifen war danach auch, ob die Grenzen des
Att. 50 Abs. 1 8.2 HV gewahrt sind oder ob dis Vorlage mit sonstigem hitherrangi-
gem Recht vereinbar 1st. Diegen Priffunpsmafisizh hai der einfache Geseizgeber als
~Entscheidung  Gher die Durchfiibrung™ pummehr fir Volksbepehren in
§ 26 Abs. 1 Nr. 1 VAbstG in einfachgesetzlicher Legaldefinition ansdricklich klarge-
stellt.’! Der emheitlichen Verfassungsvorgabe in Art. 50 Abs. 6 8.1 HV ertspre-
chend gelten bed der , Entscheidung iber die Durchfiihrung™ von Volksentscheiden
dieselben Prifungsmalistibe.

M BbVerfG, Utt. v. 14.12.2811, HVerfG 3/10, LS, Rn. 144 (juris). vgl. ferner Bi-Dre. 20/4525, 8, 27.
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1.1.3 VYerfassungshistoric

1.1.4

Das MNebeneinander der verfassungsgerichtlichen Entscheidungen {iber Volksbegehren einer-

142 .

gerts und Vollsentschend andererseits it bereits seit den ersten Entwiirfen™ 1im bis hemte
unveranderten Wortlaut der Art. 50 Abs. 6 HV angelegt.

Verfassungstelos

Diic teleologische Auslegnung der Verfassung bestingt die ZweckméBigkeit der verfassungs-
unmiftelbaren Gewshrleistung einer umfassenden rechtlichen Uberpriifungsmaglichkeit im
Stadium der bevorstehenden Durchfiihming des Volkshegehrens.

a)

Valksentscheid alz demokratisches nnd politisches abud zarm Volksbegehren

Volksentscheid und Volksbegehren werden von der Verfassnng grammatisch und sys-
tematisch streng unterschueden, weil es sich wm wesentlich verschiedene Gegenstinde
handelt. Den jeweiligen Verfahren kommt unier politischen und demokratischen Ge-
sichtspunkten eine wesentlich unterschiedliche Bedeutung zu. Entsprechend folgen
auch die gegen die jeweilige Durchfibrung von Verfassungs wegen garantierten
Rechisbehelfe eigenstindigen und nnterschiedlichen Rabionalitéten.

Das Volkshegehren kann hereits durchgefithrt werden, wenn das medrige Cuomum aus
Art. 50 Abs. 1 8. 3HV erreicht und das Anlisgen von lediglich 10.000 zur Biirger-
schaft Wahlberechtigten unterstiitzt wird. Das sind deutlich weniger als 1 % des ge-
samten Wahlvolkes, Im Antrag auf Durchfithmng eines Volksbegehrens artikmlient
sich folglich zungchst nur der Wille einer engagierten Minderheit. Die polifische Be-
teilipung in Volksinjtiativen und Volkshegehren fudt in den politischen Teilhaberech-
ten des Einzelnen Sie sind aber keine dem Volk als Ganzem zuzurechnende Willens-
duberung. Hierin unterscheiden sie sich in demokratischer Hinsicht wesentlich von
Volksentscheiden."*? Der umterschiedlichen demokratischen Qualitit und der unter-
schiedlichen politischen Mobilisierung entspricht eine wesenflich unterschiedliche po-
litische Belevanz.

Danach ist es zweckmabig und verfassumgspolitisch naheliegend, dass gemill
Art. 50 Abs. 6 S. 1 HV von den Antragsberechtigten der Ausgang eines Volksbegeh-
rens sbgewartet werden darf, ohne dass damit bereits die letzte gerichtliche Kontroll-
méglichkeit verstrichen wiire. Grundsitzlich soll zundchst das Volk selhst {iber die
Vorlage entscheiden dirfen und sie gegebenenfalls selbst stoppen. Dann kommt ein
prundsfizliches Verfraten in plebiszitare Poliik und Entscheidungsverfahren zum

142

143
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Angdruck. Nur avsnahmsweise soll ein Gericht entscheiden missen. Bestiinde die spa-
tere Kontrollméglichkeit vor Durchfibnmg des Volksentscheides micht, wiren die
nach Art. 50 Abs. 6 8. 1 HV Antragsberechtigten gezwungen, such bei geringsten Be-
denken oder aus rein politischenl Erwiigungen heraus gerichtlichen Bechtsschutz zu
suchen. Es milsste geklagt werden, bevor klar wiire, ob ein Volksbegehren iberhaupt
zistande kommt. Die antragsberechtigten Organe der reprisenmtativen Demokratie
miissten frith vnd hiufiy gegen direktdemokratische Bestrebungen vor Gericht ziehen.
Dadurch wiirde das Vertrauen in beide Siulen demokratischer Rechtserzengung unnd-
tig gefahrdet. Das politische Engagement der Biirger und die konstruktive Erganzung
plebiszitirer und parlamentarischer Demokratieslemente, die durch die plebiszitiren
Verfahren nach Art. 50 HV gefordert werden soll, " wiirden durch vorzeitige Ge-
richtsentscheidungen erseizt. Weil aber Art. 30 Abs. 6 5. 1, 2. Alt. HV die Verfassung
eine Rechtskontrolle vor Durchfiibrung des Volksentscheides noch ermibglicht, wird
sle insgesamt geltener erforderlich sein.

Digselbe Wertmg bringt — einfachgesetzlich — auch der mit Geselz vom
9. Oktober 2012 eingefiihrte § 5 Abs. 4 VAbstG zum Ausdruck. Danach trifft den Se-
nat eine Pflicht zur Anrfung des Verfassungsgerichts bereits gegen die Durchfithrung
eines Volksbegehrens mur bei ,erheblichen Zweifeln” an der Verfassungsmilighkeit
einer zustande gekommenen Volksinitiative, Die frihzeitige Rechtskowrolle soll nur
im ernstlichen Zweifelsfall unabhingig von polifischen Opportunititsgesichispunk-
tei sichergestellt sein, wie die Gesetzesbegriindung betont,"*> Nur in Extremfillen
soll der politische Prozess vorzeitig durch gerichtliche Konirolle unterbunden werden.
Dies ist demolTatie- und politikfrenadlich. Dazu ist es auch verfassungsrechilich und
rechtsstaatlich unbedenklich, weil nach der Verfassung eine Rechtskontrolle als ultima
ratio vor Durchfithrung des Volksenischeides noch moglich ist.

Verfahrensikonomie

Erst bei der Durchfiihrung des Volksentscheides fallt der GroBteil der Kosten an — et~
wa zwei Millionen Euro,™ Daher gebistet die Verfahrensikonomie sine Kontroll-
miglichkeit. Bs wire simiwidrig, wenn die Verursachung dieser Kosten abzuwarten
wire, um erst im Anschluss auf kompliziertem Wege Rechisschutz pegen verfas-
sungswidrige Volksentscheide und ihren Vollzug suchen zu kiinnen.

144

145

145

17926380212

Vgl Bii-Drs. 13/2881 vom 11.02.1995, 21.

Bi-Dira. 20/4525, 15 £,

Vgl. Hamburgisches Landeswahlamts, hitp://arww hamburg de/wahicn/nofl/3325204/2012-03-08-his-
p-termin-volksentscheid-unser-notz html (mletzt abgerufen am 05.12.2012)
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1.3

131

c)  Bestandskraft

Schheflich haben erfolgreiche Volksentscheide iiber Art. 50 Abs. 4 und 4a HV eine
ethebliche Bestandskrafi. Die zumindest temporire Festschreibung verfassungswidii-
ger bindender Rechtsvorgaben kann nicht die verfassungsgewaollte Sanktion fiir die
Verfristung eines Rechtsbehelfs zo einem Zeitpunkt sejn, als noch ein Volksbegehren
vorlag — und eben noch kein Volksentscheid. Diese Fristen sind zudem knapp bemes-
sen. Der enge Kreis der Antragsberechtipfen kann diese engen Fristen in frithen Ver-
fahrensstadien des Volksbepehrens hiufig bereits aus politischen Zwringen heraus
nicht wahren.

Einschitzung der Rechtsprechung

Das Hamburgische Verfassungsgericht hat sich in der bereits zitierten Entscheidung vom
14. Dezember 2011 ausfiilrlich mit dem Rechtsbehelfssystem des Art. 50 Abs. 6 8. 1 HV
und mit § 26 Abs. 1 Nr. 1 VAbstG und befasst und eine Lésmg im hier aufgezeigten Sinne
ansdriicklich als naheliegend bezeichnet:

. Die weitergehende Frage nach der Vereinbarkeit der Voriage mit den sonsfi-
pen verfassunpsrechilichen Vorgaben und Grenzen { __J ist dem Verfahren nach
§26 Abs. I Nummer 1 VAbstG zupeordner {...] wobei offenbleiben kann, ob,
was indes nahe Hegt, davon imabhingie durch Art. 50 Abs. 6 HV selbst n.a. ei-
ne Prifung des A&sﬂmmungsﬁ:;genymﬂm auch noch vor Durchfithrimg des
Volksentscheides evdffaet ist.

Keln Ausschlress durch einfaches Rechs

Das verfassungsunmitteibar nach Art. 50 Abs. 6 8. 1 HV, Arf. 65 Abs. 3 Nr. 5 HV gewihr-
leistete Verfahren wird auch meht darch Regelungen des einfachen Rechis ausgeschlossen.

Divergenz von VAbst(: und HV

Ein verfassungsgerichtliches Verfahren {iber den Verfahrensgegenstand der Durchfithrung
cines Volksbegehrens wird in § 26 Abs. 1 Nr. 1 VAbstG geregelt, der exakt den Wortlant des
Art. 50 Abs. 6 S. 1 HV aufgreift. Wihrend die Verfassung die Verfahren betreffend Volks-
begehren und Volksentscheid ansdriicklich nennt und gleichstelit, wird einfachrechtlich anf
eine weitere Konlkrehimerung des zweiten dieser Verfahren — die Durchfiihrung des Volles-
entscheides — verzichtet, Dadurch wird der verfassungsrechtlich garantierte Priifungsumfang
einfuchrechtlich weder abgebildet noch ausdriicklich oder anch mur implizit ansgeschlossen.

147

Svazn § 26 Abs 1 Nr. 1 VAbaiG a F HubVerfld, Urt v. 14.12.2011, HVerf(E 3/10, En. 144 (juris).
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133

134

Normenhierarchlsche Grilnde

Der Aunsschluss dieses Verfahrens durch eine abschlieflende Verfassingskonkretisienmg im
VAbsiG wire unznlissig,

Die Verfazsung selbhst ermiichtigt den Gesetzgeber in Art. 50 Abg. 7 5. 1 HV zu einer nihe-
ren Ausgestalting durch einfaches Landespesetz:

Las Gesetr bestummt das Nihere

Hiervon hat dicser mit dem Frlass und den Anderungen des V AbstG Gebrauch gemacht. Das
VAbstG regelt zahlreiche Finzelbeiten und Konkretisierungen Sie betreffen den Vollzug der
verfassungsrechtlichen Bestimmmngen des Art. 50 VAbsiG mit seinen sichen detailreichen
Absitzen, , Nihere[s]” zu den durch Art. 50 Abs. 6 S. 1 HV vorgeschriebenen Verfahren vor
dem Hamhwrgischen Verfassungsgericht soll in den §§ 26, 27 und 28 VAbaiG geregelt wer-
den Bel der Apspestaltong des ,Naberejn]” mm Sinne des Art. 50 Aba. 7 8. 1 HY diefen
Konkretisierungen der Verfassungsnormen, mchi aber fimktionelle Verkiirnungen erfolgen.
Einschriinkungen des verfassungsunrnittelbar Gewihrleisteien sind gnindsitzlich unzulassig.
Aufgrund des normenhierarchischen Varrangs der Verfassung, kann das VAbst(r als einfa-
ches Recht keine verfassungsummitteibar verbiirgten Verfahren und Antragsrechte verdein-
gen odder anzachliefen. Ans dem Aufirap gemil Art. 50 Abs. 7 8. 1 HV, ,,das Mihere” zu be-
stimmen, folgt keine Ermachtipung, ein verfagsungsunmittelbar gewibrleistetes Verfahren
einfachpeseizlich zu fiberlagemn.

Keine Kompensation durch andere einfachgeseiziiche Verfahren

Eine Kompensation durch die anderen emfachgesetzlich geregelten Verfahren der
§§ 26, 27 VAbstG scheidet aus. Deren Einfihrung st gestiitzt auf Art. 50 Abs. 7 5. 1 HV
mnd Art. 65 Abz. 4 HY zwar grundsitzlich zulissig. 8ie dienen jedoch sdmitlich nicht dem in
Art. 50 Abs. 65 1, 2. Alt HV verfassungsrechtlich verankerfen Rechisschutzzic]l eine um-
fassende materielle Kontrolle der Durchflihrung des Volksentscheides ebenfalls zn ermégli-
chen. Damit kompensieren sie anch nicht die fehlende enfachpesetzliche Umsetzimg des in
Art. 50 Abs. 6 5. 1, 2, Alt HV verfassungsrechtlich verankerten Prifongsmalistabs.

Yollzugsfiihighkelt des verfassmngsunmitielbaren Rechtshehelfs

Dhe von der Verfassung vorgeschenen Rechisbehelfe sind ohne Weiteres vollzugefihip. In
Art. 65 Abs. 3Nr. SHY wird die verfassumgsgerichtliche Zustindigkeit flir beide von
Art. 50 Abs. 6 8. 1 HY vorgesehenen Verfahren unter Wiederholung des Wortlantes der Ver-
fasstmpsgarantie ynd ohne Verweis auf die emfachgesetziiche Ansgestaliung verfassunps-
prozessual bekaaftigt. Damit ist emn vollzngsfihiger Rechtsbehelf verfassungsummttelbar
fesigeschrieben. Uber Art 65 Abs. 7 HV gelten im Ubrigen die Aligemeinen Vorschriften
deg Gesetzes {iber dag Hamburgische Verfassungsgericht.
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Antragsgegenstand

Die ,Durchifihrong des Volksentscheides” |, Unser Hamburg — Unser Netz®, voraussichtlich
am Tage der Bundestagswahl im Herbst des Jahres 2013, ist tauglicher Antragsgegenstand
im Verfahren nach Art. 50 Abs. 6 S. 1 HV und Art. 65 Abs. 3 8. Nr. 5 HV.

Mit Durchfthrung des Volksentscheides” bezeichnet die Hamburgischen Verfassung in
Art. 50 Abs 35.3, 50 Abs. 6S.1, 65 Abs. 3 HV ¢inen eigenstandigen, klar wmgrenzten
Verfalrensabschnitt, Dieser steht begrifflich, historisch, systematizch und teleologisch in ei-

- nem von der ,JDhurchfiibrung eines Volksbegehrens™ {iberschneidungsfrel abgrenzbaren

Alindverhiltnis. Die , Durchfilhrung des Volksentscheides” wird in Art, 50 Abs. 6 §. 1 HV
und Art. 65 Abs. 3 5. Nr. 5 HV ausdriickhch zum Gegenstand ciner eigenstindigen verfas-
simgsgerichtlichen Brischeidung erldsrt.'**

Antragsberechiigung

Die Auatragsteller — insgesamt 28 Abgeordnete der Hamburgischen Biirgerschaft — sind ge-
meinschaftlich nach Art. 50 Abs. 6 5. 1 HV und Art. 65 Abs. 3 Nr. 5 HV anfragsberechtigt.
Sie stelien mehr als ein Fiinfiel der 121 Abgeordneten.

Allgemeines Rechtsschutzbediirfnis und objekiives Kontrollinteresse

Es bestehen ein hinreichendes Rechtsschutzbediirfnis vnd ein objeltives Kontrollinteresse
fiir die beantragte Batscheidung fiber die Durchfithrung des Volksentscheides Unser Ham-
burg — Unser Netz™,

Es droht die Verabschiedung verfassungswidnger Mafinahmen aof verfassnngswidrigem
Weyge durch den Volksentscheid, Gegen verfassungswidrige Rechisakte, gegen die infolge
itirer Bestandskraft und ihrer fehlenden Gesetzesqualitit und der unbestimmten Vielzahl von
Vollzugsmalinahmen, kein rechizeitiger, effekfiver Rechitsschutz mehr zu erlangen ist, muss
im Stadium der Purchfiilrung des Volksentscheides ein verfassumgsgerichtlicher Rechisbe-
helf mugelassen werden. Die Abstimmung der Bilirger iiber cine verfassungswidrige Vorlage
muss notwendig im Vorfeld verhindert werden koonen. Wiirde erst ein verfassungswidrig
erwirktes Votum erwirkt, hiitte eine nachtriigliche Feststellung der Verfassungswidrigkeit ei-
ne Boftauschung der Birger und einer Beschidiging des Vertrauens in die pieszitire und
in die reprasentative Demokratie zur Folge. Eine erst nachgelagerte Kontrolle verfehlte da-
mit den Rechtsschutz fiir genau die demokrafischen Struktoren, denen die Grenzziehungen
des Art. 50 Abs, 1 8.1 und 2 HY und der hierfiir in Art. 50 Abs. 5 8. 1 HV gewihrleistete
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Vel hisrze David, Verfassung der Freien und Haosestadt Hamburg, 2, Aufl. 2004, Art. 65,Rn 71
gowne ausfiitrlich bereits oben B.I1 1.1 ynd 2.
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Rechisschutz gerade dienen. Schlielich besteht anch das berechiigte Bediirfnis, die fiir die
Durchfithrung eines verfassumgswidrigen Volksentscheids aufzuwendendsn Kosten in Hihe
von etwa EUR 2 Millionen zu vermeiden.

Das Rechtsschutzbedrfnis entfdllt nicht, weil in der Vergangenheit die Moglichlkeit bestan-
den hat, eine Pnfecheidong iiber die Durchfiihnmp des Volksbepehrens gemdéB
§ 26 Abs. 1 Nr. 1 VAbstG zu beantragen. Eine solche Maglichkeit bestand lediglich in Be-
zug auf emen, wie gezeigt, essenziell anderen Antragsgepenstand in einem anderen tatsdchli-
chen, rechtlichen und politischen Kontext, Dieser Umstand 15t fiir das Rechtsschiizinteresse
geren den akiellen Antragsgegenstand obne Bedentung,
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1.1

Begriindetheit des Antrags

Der zulassige Antrag ist begriindet. Die Durchihrung eines Volksentscheids {iber die Vor-
lage ,,Unser Hamburg — Unser Netz™ ist mit den verfassungsrechtlichen Vorgaben nicht ver-
einbar, Ine Vorlage geniigt nicht den verfassungsrechtlichen Bestimmtheitserfordernissen
{1.}. Ferner fithrte sie zu erheblichen Becintrdchtipungen der gegenwirtipen und kimnftigen
Haushalte der Stadt Hamburg, Die Vorlage widerspricht daher dem verfassungsrechtlichen
Finanzvorbehalt des Art. 50 Abs. 1 8. 2 Var, 2 HV (2.).

Nicht hinveichende Bestimmihelt der Vorlage des Volksentscheids

Der Voriagegegenstand cmnes Volksentscheids mmss hinreichend bestimmt sein — scine
rechisverbindlichen Wirkungen miissen klar erkennbar sein, '+

Die Vorlage muss den bereichssperzifischen Bestimmtheitserfordernissen der demokratischen
Abstimmungsklarheit und -wahrheit und dem Trrefiihrongsverbot geniigen sowie die demo-
kratische Verantwortlichkettszurechmmg wahren. Femner ist die Vorlage wegen ihrer
Rechisverbindlichkeit und sus Grinden der-Justiziaholitit besonderen rechtsstaatlichen Be-
stimmtheitsanforderungen unterworfen. (1.1). Diesen verfassungsrechtlichen Bestimmtheiis-
geboten geniigt die Vorlage fiir den Volksentscheid ,,Unser Hamburg — Unser Netz® nicht.
Weder fiir die Abstimmeniden noch fiir Senat und Burgerschaft wird hinreichend deutlich,
welche konkreten Manahmen ergriffen und inmwisweit dic verbindlichen Ziele erreicht wer-
den milssen. Die Reichweite der proklamierten , Verbindlichkeit” bleibt unklar Daher kann
die Vorlage auch keine hinreichende demokratizche Legitimation und Veranmtwortungszi-
rechnung gewihrleisten. (1.2)

Bestimmiheitsanforderungen an einen Vollisentscheid

Auforund der Besonderheaten emnes Volksentscheids diber eine ,andere Vorlage®” gelten in
diesem Zusammenhang spezifische Bestimmtheitserfordemisse,

Fin Vorlagegepenstand muss den verfassungsrechtlichen Bestimmtheitserfordemissen Rech-
nung tragen, wie sie aus dem Demokratieprinzip und dem Rechisstaatsprinzip abzuleiten
simd. Abhdngig vom tatsichlichen Zusammenhang und Adressatenkreis sind die Erfordernis-
se bereichsspezifisch zn konkretisieren (1.1.1). Diese bereichsspezifischen Besonderheiten
ergeben sich aus der Konstellafion des pletnszitiren Verfahrens und insbesondere auch ans
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Vel mor HmbVefE, Ut v, 30.11 2005, HVedfG 16704, DVBI 2006, 650 £ (Leisftze); femer
BayVerfGH, Entsch. v, 13.5.2011, ¥f. 12-VII-10, En. 26 (jurz).
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dem Abstimmungsgegenstand — der Befassung mit besttmmiten Gegenstéinden der politischen
Willenshildumg (,,andere Vorlage™) 18.v. Art 50 Abs.1 5.1 Var. 2 HY. Aufgrund dieser
Besonderheiten gelten filr Volksentscheide spezifische verfassungsrechtliche Bestimmitheits-

anforderungen {1.1.2).

Allgemeine verfassungsrechiliche Bestimmtheftsgebote nach Demolratieprinzip und
Rechisstaatsprinzip

Ein emnheitliches verfassungsrechtliches Besiimmitheitsgebot existiert nicht. Vielmehr ledten
gich ans unterschiedlichen werfassungsrechtlichen Anlkmiipfimgspunkten rechtliche Be-
stimmtheitsvorgaben ab. Die allgemeinen Wirzeln der verfassungsrechtlichen Be-
stinmtheitserfordernizse liegen in den beiden zemtralen Staatsstruldurprinzipienm des
Rechtsstaats und der Demokratie.'™ Die Bestimmitheitserfordernisse werden von der Ver-
fassung selbst bereichsspezifisch konkretisiert. Eutsprechend hat auch die verfassungsge-
richtliche Rechisprechnng je nach systematischem Zusammenbang und Adressatenkreis un-
terschiedliche Bestimmtheitserfordernisse entwickelt. Weitere Konkretisierungen ergeben
sich inshesondere aus gprundrechtlicher Perspektive.'™ Aber auch fiir Stastsorganisations-
rechttiche Konstellationen wirden besondere Bestimmthertserfordernisse entwickelt. ™

ay  Allgemeine Bestimmtheitserfordernisse aus demn Demokaatieptinzip

Das Bc:diizfr:u's nach hinreichender Bestimmthert hoheitlichen Handelns ergibt sich
Zum einen aus dem in Art. 20 Abs 1, 2 GG und in Att. 3 Abs. 1 HV verankerten De-
mokratieprinzip.

Nach dem demokratischen Prinzip der Volkssouveramitit gebt alte Staatsgewalt vom
Volk ans. Diese Aussage findet sich sowohl in Art. 20 Abs. 2 5. 1 GG, als auch in
Art. 3 Abs. 2 8.1 HV. Danach hedarf jede hoheitliche Mafinzhme mit Entschei-
dungswirkung der Rilekbindung an das Volk durch eine nmonterbrochene demokrati-
sche Legitimationskette. "’ Hierdurch wird jedem staatlichen Hendeln demokratische
Legitimation vernutielt. In diesem Legitimationsznsammenhanyg entfaltet sich die de-
mokratische Fretheit des Einzelnen. AuBerdem wird hierdurch die Zurechmmg demo-
kratischer Verantwortlichkeit aller handelnden Staaisorpene sichergestellt,
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Degenhart, Staatsrecht I — Stantsorganisationarecht, 22. Anfl 2006, En. 356.
BVerfG, Beschl. v. (4.06.2012, 2 BvL 9/08_ Bn. 102 (quus), BVerfiE 113, 348 (378},

Bapw, in Art. B} Abs 1 5 2 GG spemalpesetzlich ansgeformt; vel. dazr Mann, in Sachs, GG, 6.
Aufl. 2011, Art, 80, Bn 23 ff, BVerad3E 121, 382 {386 £).

BVerfG, Urt v 18.1. 2012, 2 BvE 133/10, NIW 2012, 1563 (1568), BVefGE 93, 37 {47 £); 107, 59
(87 L); Grzeszick, in: MannzTHing, GG, Stand: 63, EL 2012, Art. 20 B 121,
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Die Legiimationszusammenhinge fir die verschiedenen Formen von Herrschaftsans-
{ibung unterscheiden sich grundlegend. Inshesondere bestehen erhebliche Unterschie-
de zwischen der Vermittlung demokratischer Legitimation in  plebiszitar-
demokratischen Verfabren und reprisentativ-demokratischen Verfahren.'™ Gemein-
sam ist berden Verfahren, dass die jeweiligen Entscheidungstrager — scien es die ab-
stimmenden Biirger beim Volksentscheid oder die abstimmenden Abgeordneten sines
Parlaments — nur fiir hinreichend bestimmte Entscheidungen Verantwortmg itberneh-
men wnd Legitimation venmitteln kinnen. Die demokratische Zaurechoung setzt stets
voraus, dass sich die Entscheidung auf einen bestimmten Gegenstand bezieht. Den
Entscheidenden muss jeweils hinreichend bestimmt erkermbar sein, woranf sich ihre
Zustimnmng bezieht. Darans folgen spezifische Bestimmitheitserforderusse an den
Abstimrmungsgegenstand, das Gebot der Abstimmungsklarhert sowie ein Verbot ire-
fithrender oder mussverstindlicher Formulierungen.

Allgemeine Bestimmtheitserfordernisse aus dem Rechfsstaatsprinzip

Volksentscheide als rechisverbindliche hoheitliche Handlungsforr, milssen auch ans
rechtestastlichen Grimden hinreichend bestinmt sein  Rechtliche und justiziable Ver-
bindlichkeit setzen eine hunreichende Bestirnmtheit des bindenden Regelungspehalts
voraus. Dies folgt ans dem inm Art 20 Abs.3 GG grundgesetzlich und in
Art. 3 Abs. 1 HV auch im Hamburpischen Verfassungsrechi zentral verankerten
Rechtsstaatsprinzip.

Unter rechisstaatlichen Gesichispunlten ist insbesonderc die hinreichend bestwmgte
Formulienmg von verbindhchen Hoheitsakten eine notwendige Voravssetzung der
Rechtssicherheit. So kimmen msbesonders Normen ihre freiheitssehitzends wnd -
firdernde Aufgabe pur dann erfiillen, wenn staatliches Handeln dorch sie inhattlich
determiniert und dadurch rechtlich kontrollierbar wird.'® Hobeitliche Regelungen
miissen nach dem rechtsstasttichen Gebot der Bestimmtheit und Textldarheit so for-
muljert sein, dass die von thnen Betroffenen die Rechislage erkennen und ihr Verhal-
ten danach ausrichten kémmen.'” Ziel des Bestimmitheitsgebots ist also die Erkenn-
barkeit des vom Urheber Gewollten fiir die Adressaten.'™
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Vel zu den Unterschicden beim reprasentativdemolaatischen und dircktdemokratischem Lepitimati-
onsznsammenhang unten 1.1.24d),

Sommermany, in: v. ManpoldyKlein/Stck, GG, Bd. 2, 6. Avfl. 2010, Art. 20, Rn, 288 1

Vel BVerfGE, 52, 1 (41), s auch BVerfGE 31, 255 ff, (264); 110, 33 ff (53 £); Schulze-Fielitz, in:
Drcier, GG, 2. Aufl. 2006, Bd. 2, Art. 20 (Rechtsstast), Rn. 129 m.w N.

Degepthart, Staaterecht I — Staatscrpanisationsrecht, 22, Aufl, 2006, Bn. 336,
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c)  Bereichs- und adressatenspezifische Konturierong

Ans den shstrakten verfassumgsrechilichen Anforderungen der Bestimmthert ergibnt
sich noch nichi, welches Mab an Bestimmitheit im konkreten Einzelfall pefordert ist.
Dias Bundesverfassungsgericht beschreibt kemen allgemeinen Anforderungskatalog,
sondern macht den hinreichenden Bestimmitheitsgrad insbesondere von zwei Faktoren
abhingig: der Imtepsiidt der Einwirlmng und den Sachstrulduren des Regelings-
bereiches,'™

e Anforderutigen an die Bostummmitheit gesetzlicher Regelungen erhithen sich mit der
Intensitéit, mit der diese verfassungsrechtlich geschiitzte Bereiche heschriinken. Dies
gilt insbesondere fiir die Beeintrichtigung grundrechtlicher Positionen.'” Die Be-
stimmtheitserfordernisse steigen ferner mit dem Grad und dem Gewicht der Besin-
ichtimmng von staatserganisationsrechtlich vermittelten Organrechten, Kompetenzen
und Staatsfunktionen.

Klassische Siolitichtung verfassumgsrechtiicher Bestimmtheitsgebote ist die Bindung
des Gesetrgebers an Mindestanforderungen der Normmenbestimmitheit,'™ Daher
reicht es fiir parlamentarische Gesetze auch gus, dass sich mit Hilfe juristischer Ansle-
gungsmethoden, insbesondere durch Heranziehing anderer Vorschriften des Geseizes,
der Berficksichtipimyg des Normzusammenhangs sowie der Begriindung cine znverlis-
sige Gnundlage fiir die Avslegung und Anwendung der Vomschrift gewinnen Hsst.™™
Die nicht per se nnzulassige Verwendung nabestimmiter Rechtsbepriffe und Gene-
ralldanseln'® darf daber aber nicht ,der Verlagerung grundlegender Wertentscher-
dungen auf Exekutive oder Judikative dienen *®

Anch bei der freiwilligen Delegation legislativer Gestaltungsmacht sind dem Gesetz-
geber enge Grenzen gesetzt, die sich in speziellen formellen verfassunpsrechilichen
Bestimmtheitsgeboten dnlern. So muss der Gesetzgeber in der gesetzlichen Ermscht-
gung zum Erlass von Rechtsverordonngen nach Art. 80 Abs. 1 5.2 GG und nach
Att. 53 Abs. 1 5. 2 HY Inhalt, Zweck und Ausmall selbst hinrewhend bestinmmen.
Hierdurch wird der demokratische Legitimations- und Verantworiingszusammenhang
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Schadt-Afmann, i Isensee/Kuwchhof, Handbuch des Staatsrechts, 3. Aufl. 2004, § 26, Ro. &
Grzeszick, in, Maune/THirg, GG, Stand; 65, EL 2012, Art. 20, Ro 59.

Tingst BVerfG, Beschl. v, 04.06.2012, 2 BvL 9/08, Bn, 102 (uris);, BVerfiGE 113, 348 (370); 83, 130
(145); Huster/Ruz, in: Epping/Hillpruber, BeckOK, GG, Stand: 16. Ed. 2012, Arg, 20 Bn, 169

(Frzegzich, in: MaenDiing, GG, Sand: 65 EL 2012, Art. 20, Rn, 61

BVerfGE 1, i4 (45), 17, 67 (32); 83, 130 (145).

Schandi-4fmann, m: Iensec/Kirchhof, Handbnch des Staatsrechrs, 3. Aufl, 2004, § 26, Ro. 60,
Schmidt-Afmans, in Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, 3. Anfl, 2004, § 26, En. 60,
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gewahrt, Die Abgeordneten mnd das Parlament bleiben politisch filr die delegierte Ge-
staltung demokratizch verantwortlich.'**

Auch piebiszitire Entscheidungan im Sinne des Art. 50 HY miissen den aus dem De-
mokratieprinzip und dem Rechtsstaatspringip abgeleiteten allgemeinen Mindestanfor-
dernngen an die Bestimmiheit genfigen. Fiir die konkreten MaBstibe der Bestimmthent
kommt es im Ubrigen auf die bereichsspezifischen Besonderheiten hat. Diese ergeben
sich aus dem plebiszitiren Verfahren im Allgemeinen und dem Abstimmungsgegen-
stand iiber die , andere Vorlage™ im Spezellen. Fir diesen Bereich der demokratischen
und der rechisstaatlichen Bestimmtheit stellt die Hamburgische Verfassung 1n Art. 50
Abs. 1 5. 1 ein spezielles, ausdriickhches Bestimmtheitserfordernis anf. Fir Volksent-
scheide fiber ,,andere Vorlagen®, die nicht bereits anferund ihrer Gesetzesform erhob-
ten Bestimmtheitsanforderungen unterliegen, ordnet die Verfassung ansdriicklich an,
dass die;sé nur auf festimmte Gegenstinde (sog. andere Vorlagen) gerichiet werden
kimnen,

1.1.2 Besonderheiten der Bestimmtheitsmalstibe bel Volksentscheiden

Fir Vorlagen zu Volksentscheiden werden die allgemeinen verfassyngsrechtlichen Be-
stummtheitserfordemisze durch zahlreiche bereichsspezifische Aspekte konkretisiert. Dig Be-
stimmtheitsanfordenungen fiir plebiszitire Verfalren, sind danach strenger als fiir Parla-
mentsgesetze. Dies giit noch weiterreichend fir Abstimgmungen ther , andere Vorlagen®.

Inwieweit eine Vorlage fiir einen Volksentscheid den speziellen Bestimmtheitsanforderon-
gen geniigt, 18t im Wege der Auslegung zn ermitteln. Drabei gelten besondere Kriterien im
Hinblick auf den Auslegungsmafstab, die sich aus dem Auslegungspegenstand und der Ans-
legungsperspektive ergeben (a)). Bei Volksentscheiden erpeben sich besondere Be-
surpmtheitsanfordenmgen aus der Strukiur des plebisztiren Abstimmungsverfahrens (b)).
Ferner wirken diese typischerweise auf kategorial umterschiedliche Rechtssphiiren ein (c)).
Zudem pebietet das Prinzip der demokratischen Veraniwortung ein erhohtes Mall an Konkre-
tisiering (d)). Die konkreten Bestimmtheitsmafstibe, die an Volksentscheide anzulegen
gind, lassen sich daran ankmiipfend weiter kategorisieren. Dabey spielen die Aspekte der Ab-
stimmungsireiheit, dag Irefilhrongsverbot und die Anforderungen der Justiziabilitit eine
herausgehobene Rolle {&)).

Lé4

1653

Zun Bestimmtheitserfordermis uod zur Bindung des Verordnungsgebers an die gesetegeberischen
Vorgshen: Mounz, in: ders/Thing, GG, Stand: 65 EL 2012, At £0, Ro 33 f; zur sachlich-
inhalthichen Legitmation durch die Vorgabe per Gesetz: Grzeszick, in: MaunzDirig, GG, Stnd: 65
EL 2012, Art. 20, Rn, 122; Mume, e Sachs, GG, & Aufl 2011, At 80, Bn, 23 £ ; Diniid, Verfassung
der Freien und Hangeatadt Hamburg, 2. Aufl, 2004, Arr. 53, Bn. 17,

Dort heiBt eg; ,Das Volk kann den Frlass, die Andernng oder die Aufhebung emmes Geaetzes oder einc
Befassung mit bestimmten Gepenatinden der pobtischen Willmstulding {andere ¥Worlage) beanira-
ren.” [Herrorheburg nichy im Original],
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)  Auslegungsgegenstand und Auslegungsperspektive fiir Volksentscheide

Mabgeblicher Auslegungsgegenstand eines Volksentscheids ist der Wortlant der Vor-
lage. Seine Begrindnng kann als Verstindmshilfe hinzugezogen werden, Die Begrin-
dung kaon als Verstindnishilfe hinzugezogen werden {aa}}. Die Bestimmtheit des Ab-
stimmungstextes ist aus der Perspeldive eines doppelten Empfangerhorizonts zu betu-
teilen; die Fragestellung muss sowohl fir emen Durchschnittsbiirger verstandlich sein,
als auch klare Handlungzanweisungen an Senat imd Birgerschaft enthalten (bb)).

sa) Auslepungsgegensiand: Wortlaut und Begriindung

Die Redeutung des Abstupmumgstextes cing: Volkeentschetds ist durch Ausle-
gung zn ermitteln. Dafiir ist mafigeblich auf den Wortlant des Abstimmmumgs-
textes ahzustellen.* Dieser muss aus sich heraus verstindlich sein. Auf die un-
ausgesprochenen Vorstellungen, die die Initiatoren mit ¢inem Volksentscheid
verbinden, kommt es nicht an.'¥ Dije formliche Begrimdung fiir den Abstim-
mumngstext ist lediglich eine Auslegungshilfe. Sie kann fiir das Verstindnis des
eigentlichen Abstimmungstexies hnzugezogen werden, ,,wenn und soweit sie
im zeitlichen Zusammenhang mit der Unterschriftensammlung verdffentlicht
und dem Text beigegeben worden ist.“!®® Mit ihrer Hilfe kénnen dem Biirger
die Motive und Ziele des Volksentscheids efléutert werden. Es darf hungegen
nicht voransgesetzf werden, dass der Biirger Detfails recherchiert oder Hinter-
grmndmaterialien sammelt, tm sich den Inhalt des Volksentscheids zo er-
schliefen. Diese Informationen werden durch den Durchschnsttsbiirger regeal-
miig nicht 21r Kenntnis genotnmen. '™ Der Bitrger muss nur anhand des zur
Abstimmung stehenden Textes il dessen Begrindung eine kiare Vorstellung
iiber den Gegenstand und die Konsequenzen des Volksentscheids erhalten.

Sofern Begriffe, die fur sich genommen allgemnein und umfassend sind, in der
politischen Anseinandersetzung im Zusammenhang mit der zium Volksentscheid
gestellten Initiative eine fiir alle Adressatem gleichermallen deutlichs, einge-
orenzie Bedeutung erhalten, kinnen diese Beglerumstinde im Einzelfall ein be-
stimmtes Auslegungsergebnis stiftzen.'”” Bine Bezugnahme auf Ausfithrungen,
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HmbVerfG, Urt v 15122004, HVerdfG 6/04, NVwZ 2005, 633 (686);, HmbVedG, Tht v
30.11.2005, HVearfG 1644, Rn 78 (juris}.

HmbVerfG, Urt. v 30.11.2605, HVerf3 16/04, Rn. 78 (juris).
HmbVerf(3, Urt. v. 30.11.2005, HVedG 16/04, Rn. 78 (jurns).
So zu einem Faltbiatt der Initistoren HmbVerfG, Urt. w. 30,11 2005, HVerfG 16704, Bn. 92 (juris).
HmbVerf(3, Urt. v. 30.11 2005, HVerfG 16/04, Ra. 92 (uns).
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die nicht dem Abstimmmmgstext als Begrindung beigefugt sind, ist jedech unz-
1ﬁssig,m

bb)  Auslegungsperspektive: Doppelier Ernpfangerhorizont

Der AuslegungsmaBistab fiir einen Volksentscheid beurteilt sich aus der Per-
spekiive eines deppelten Empfingerhorizonts '™

Der Ahstimmungstext richtet sich an unterschiedliche Adressaten. Dies sind zu-
nichst die shmmberechtigten Biirget. MaBgeblich ist der Bewertungsgehalt, den
gin durchschrittlicher Birger der Vorlage im Zeitpunkt seiner Abstimmungs-
entscheidung bei verstindiger Betrachtungasweize beageben konnte und mmsste
{{1N.'™ Ferner sind Senat und Biirgerschaft Adressaten der Handlungsanwei-
sungen und midssen erkennen kjnnen, welche Manahmen der Volksentscheid
von ikmen fordert ((2)). Beide Anslegungen diufen einsnder nicht widerspre-
chen Es bedarf also einer , Kongruenz der Auslepung®'™ aus der Perspektive
sowohl der unterzeichnenden Biirger als auch von Birgerschaft und Senat. Der
Abstimmumgstext muss danach fiir beide Adressaten inhaltlich huinreichend be-
stimmt und mit gleichem Inhait erfassbar sein ((3)).

(1) Duuchschnittsbiirger ung Transparenz

Der Barger muss anhand des bestimmten Abstimmnngstextes entschei-
den, ob er einen bestimmten Inhalt rechisverbindlich werden lassen tnd
ihm seme plebiszitire demokratische Legitimation verleihen will. Die zur
Abstimmung gesiellte Frage pmss daher aus sich heraus ans Sicht eines
durchschnittlichen Biirgers'™ verstindhich und nachvellziehbar sein. Er
mnss den rechigverbindlichen Text unter Zuhilfenahme der Begriindung
nach erstem Lesen nnd ohne Himtergrundinformsationen oder Nachfragen
verstehen'™ '

M

172
173
174

175

1746

Hoftnann, VBIBW 2012, 371 (376 £} m w. N.; VG Swmurrgart, Unt. v. 30.06.2010, 7 K 273/09, Rn. 77
{juris)

Hafmann, VBIBW 2012, 371 {376); Ritgen, NWVBI 2003, 87 (90).

Vgl. HmbVerfG, Urt. v. 30112005, HVerfz 16/04, Ro. 78 (juris).

VGH Mannheim, Beschl, v 20.03.2009, 1 § 419/0%, NVwZ-RE 2009, 574.

Hofmann, VBIBW 2012, 371 (376), andere Bezeiclminges wie den |, objektiven Beobachier” (Hmb-
VerfG, Urt v. 30.11.2005, HVerf(3 16/04, Rn 78 (Juris)} werden synonym gebraucht.

So schon BayVerfGH, Entsch. v, 10.03.1978, V£ 132-TX-77, Bn 66 (Juris).
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(2)

., 5 gentipt insbesondere nickt, daf lediglich die am Volksbegeh-
ren interessicrien Bivger kraft ikves Interesses an dev Materie den
Inhalt des Begehrens erfassen kbnnen."*"

In diesem Adressatenhorizont darf folglich weder cin besonderes Interes~
se noch =ine besondere Kenntnis der tatsdchlichen und rechthichen Urn-~
siiinde erforderlich sein, um den Aussagegehalt des Abstimmungsgegen-
standes erschliefen zu kénnen Der Durchschmttsbiirger mmss aus dem
zur Abstimmung stehenden Text upd dessen Begriindung eine klare Vor-
stellmg iiber den Gegenstand des Volksentscheids, die wesentlichen
Konsequenzen und die Tragweite seiner Enischeidung erhalten. Hierzu
gehbren inshesondere die aufgrund der Vorlage rechisverbindlich zm
veranlassenden MabBnalimen. Die wesentliche Tragweite der Entscher-
dungen kann sich etwa aus grundlegenden gesamtpolitischen Weichen-
stellungen, Folgewirkungen auch auf andere Politikbereiche 1md erhebli-
chen finanziellen Avswirkungen ergeben. Derart wesentliche Konsequen-
zen miissen auch dem fachlich nicht vorgebildeten Durchschnittsbiirger
aus dem Abstimmungstext ersichtlich sein,

Bindung von Birgerschaft und Senat

Dhe zweite Perspektive, aus der herans der Abstimmungstext verstandlich
sein mmss, ist die Perspektive der rechtlich gebundenen Adressaten, also
vor Biirgerschaft und Semat. Art. 50 Abs 42 § 1 HV ordoet an, dass
ein Volksentscheid Gher eine andere Vorlage seine Adressaten bindei.
Rechtlich bindend ist der Abstimmumgstext. Aus ihm mfissen Biirger-
schaft und Senat erkenmen kénnen, was von ihnen konkret und in ver-
bindlicher Weise gefordert wird. Diese Bindungswirkung kann nur durch
ein besonderes Verfahren beseitigt werden, fir das die Hamburger Ver-
fassung (Art. 50 Abs. 4a i V.m. Abs. 4 HV) und das Volksabstim-
rungsgesetz (§ 25g 1. V. m. §§ 25 — 25f VAbst() dezidierte Vorgaben
treffen. Die rechtliche Bindung und deren pofentielle verfassungsgericht-
Liche Justiziamlitét sefzen insoweit bereiis aus rechtsstaatlichen Grinden
eine vollzngsfihige Bestimmtheit des Gepenstandes voraus.

Mit dem Instrument des Volksentscheids kann das Volk als Verfazsumgs-
organ gegeniiber Senai und Birgerschaft quasi eine verbindliche Wei-
sung in ener bestimmicn Sachfrage aussprechen. Grundsatzlich gilt fir
Weisnngen emnes Hoheitstrigers an enen anderen das allgemeine Gebot

177 BayVerfGH, Entsch v. 10.03 1978, V{ 132-IX-77, Ru. 66 (juns}
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der Bestimmtheit und Kiarheit. ™ In rechtsstaatlicher Hinsicht miissen
diese Malstdbe daher auch gelten, wenn ein Volksentscheid der Biirger-
schaft und dem Senat im Rahmen einer anderen. Vorlage rechtaverbind)i-
che Malnshmen nnd Ziele vorgiti, die umngesetzt und verwirklicht wer-
den miissen. Fiir die hetroffencn Verfassumgsorgane rouss erkemmbar sein,
welche Handlungsanweisung ihnen durch den Volksentscheid konkret er-
teilt wird. Dies ist einerseits Voranssetzung um sich desngemdl verhalten
zi kfmnen, Femer ist diese Bestimymntheit Vorauzsetzung fur ihre Justitia-
bikitit. Bin Vorlagegegenstand darf sich nicht durch die Unbestimmtheit
der geforderten MaRnahmen und Ziclerreichung den verfassungsrechtli-
chen KontrollmaBstiben entzichen. Denn die Unbestimmthert kanmn, be-
reits die Entscheidung fiber das ,,Db* gerichtlichen Rechisschutzes erheb-
lich erschweren

Anch in demokratischer Hinsicht gind die Bestunmtheitsanfordeningen
aus der Adressatenperspeltive zn beurteilen. Im Rahmen der ,anderen
Vorlage™ im Sinne des Art 30 Abs, 1 8. 1 HV werden Senat und Biirger-
schaft ausnabmsweise verpflichtet, Mafinahmen zu treffen, die mit thren
cigenen Uberzengungen micht {ibereinstimmen. Hierdurch wird die repri-
sentativ-demokratisch legitimierte Gestalluingsmacht des Parlarnents und
des von ilun getragenen Senates beschrinkt. Aus der Perspektive der Ab-
geordneten, ist dies eine Beeintrichtimung des freien Mandats pemift
Art, 7 Abs 1, 8. 2 HV. Wenn aber diz Abgeordneten und Senatoren aus-
nahmaweise zn fremdbestingmien Enischeidungen gerwungen werden,
milssen sie die Maglichkeit haben, auf diese Fremdbestimming zu ver-
weisen, Dies verlangt, dass eine cindeutige Rijckfibrung der MaBoahmen
auf den Abshmomnpstext moglich sein muss.

Ez ist daher unzulissig durch eine unbesfimmte Vorlage die Abgeordne-
ten und Senatoren dazu zu Zwingen, fiber Jahre hinweg ein Prograrmm
erst selbst z» konkretisieren und in vielen selbst zu gestaltenden Finzel-
entscheidungen umenseizen. Dadurch wire sine Abgrenzung der von den
reprisentativ legitimierten Bntgcheidungsiriigern selbst zu verantworten-
den Polifik und der ihnen rechtlich vorgegebenen Politik nicht mehr még-
lich, Die Voraussetzilngen emer personalen Legitimation der Abgeordne-
ten durch die Wahl wiirden unterlaufen. Die kiare Abprenzbarkeit der
vom Volksentscheid vorgegebenen MaBnahmen ist daher von entschei-
dender Bedeurng fiir die Walming der demokratischen Iegitination und
Verantwortlichkeat der Hamburgischen Abgeordneten der Bilrgerschaft

Y Suerbaum, in: Epping/Hillgruber, BeckOK GG, Stand: 16, Ed 2012, Art 85, Rn. 33,
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3

umd des Senats. Mit dem strengen Bestimmtheitserfordernis an den Ab-
stirmmumgstext nach Art. 50 Abs. 1 8.1 Var. 2. HV schiitzt der Hambur-
gische Verfassungsgeber damt die Funktionsbedingungen der patla-
mentarischen Demokratie md die Organrechte der Abgeordneten, der
Biirgerschaft und des Senats.

Kongmenz der Auslegung aus beiden Perspektiven

Die Formulienmg der Bestimmtheitsanfordeningen an einen Volksent-
scheid findet damit unweigerlich in cinem Spannungsfeld statt: Biirger-
achaft und Senat missen nachwvollziehen kiinnen, welche Handhmgen
thnen anfgegeben sind, wilrend parallel die Birger erkermen mfissen,
welche Zielsetzung mut dem Volksentscheid verfolgt wird. '™ Dabei diir-
fen beide Auslegungsperspektiven nicht zu widerspriichlichen Ausle-
gungsergebnissen filhren

Hieraus ergeben sich jedoch keine uniiberwindbaren Bestimmtheitsvo-
ranssetzungen, die ,dem MNormalbiirger' das Recht an unmitielbarer
demokratischer Emflussnahme faktisch'™ entziehen. Nicht jedes Detail,
jede Eventualitit und jede hilfreiche Information muss fiir den Abstim-
mungstext berlicksichtigt werden, micht jede Konkrefisierungsleistung
muss vorab geschehen, Bel sachlich besonders anspruchsvollen Themen
rechtfertigt jedach nicht der Verweis auf ihre Komplexitat emne besonders
unbestimmte Formulienmg. [in Gegenteil: ,,(j)e komplexer, weitraumiger
und abstrakter {...) die Materie ist, umso wichtiger werden Klarheit und
Eindeutigkeit des Abstimmungstextes, um die unverfilsehte Abbildung
des demokratischen Willens zu pewihrleisten “™™ Eine sachgerechte Ent-
scheidung des Stimmberechtigten seizt voraus, dass dieser den Inhalt
des Entwarfs verstehen, seine Auswirloangen iiberblicken 1nd wesentli-

. che Vor- und Nachteile abschitzen kanm.*"%

Diese Anforderungen an die Forrulierung des Abstimmmngstextes tref-
fen die Initiatoren. Dahei unterliegen sie keinem Zeitdmick und kdnnen
sachverstindige und juristische Hilfe in Ansproch nehmen, § 1a VAbst(&
sieht die Méaglichkeit vor, sich durch die Landesabstimmmgsleitung un-
abhingig und umfassend beraten zu lassen. Diese beterligt die betroffe-

1%

V Damwiz, DVB1 1996, 134 (137}

180 a1 Hofmann, VBIBW 2012, 371 (376).
181 b Veri, Ust, v. 30.11,2005, HVerfG 16/04, Ru. 82 (juris).
182 BayWGH, Beechl, v. 10.01,2007, 4 ZB 06.1224, BeckRS 2008, 40941
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nen Fachbehdrden und Senatsimter. Die Beratung soll auch die verfas-
sungs-, haushalte- und wverfahrensrechtliche Voranzsetzungen und Fragean
umfassen

Strulaur des plebiszitiren Abstimmungsverfahrens

Bei Volksentscheiden ergeben sich besonders Bestimmitheitsanforderungen aus der
Struktur des pichiszitiren Abstimmungzverfahirens,

Die beschriebenen Mindestanforderungen an die Norm- und Textklarheit gelten flin
Parlamentagesetze und sind anch suf die Volkspesetzgebung und andere Vorlagen
anwendbar, Dabei erfordern es die besonderen Umstinde plebiszitirer Entscheidungen
weitergehende erhihte Anforderungen an die Bestimmtheit emer Vorlage anznle-
gen Die Bestimmtheitsanforderungen an ¢inen Volksentscheid sind damit 1n Grund-
satz sirenger als digjenigen, die an ein Parlamentsgesetz angelegt werden Das not-
wendige ,hohere (...) MaB an Texiklarheit'® folgt aus den Besonderheiten des
Volksgesetzgebnngsverfahrens:

Die Stimynberechtigien haben lediglich die Moglichkeit, ihre Zustimnmng oder Ab-
lebntmg fiir das gesamie zum Volksenscheid gestellte Anliegen anszusprechen. Nach-
fragen, Korrekituren oder Formulierungzindemngen sind nichi méglich. Anders als bei
der parlamentarischen Rechtsgetzung lasst sich der gestellte Entwurf nicht abén-
dern.”®* Anders als bei der parlamentarischen Rechtssetzung konnen die Abstimmen-
den den vorgelegten Entwurf nicht beraten, verhandeln, mur teilweise annehmen odsr
erganzen. Sie konen nicht auf der Grundlage vorligfiger Formulierungen durch In-
formation, Austanzch und Diskussion einen biesten Konsens finden oder ¢inen Kom-
promiss entwickeln Charakteristibum des Abstimowngsverfahrens der Volksgesetz-
gebung iat vielmehr, dass die zu entscheidende Sachfrage wnabinderlich fiir sich steht,

Der Riirger hat tber nichts anderes als iiber die konkrete Sachfrape des verbindlichen
Abstimmungstextes der Vorlage zu entscheiden. Da der Bitrger nor bindr mit , Ja* o-
der . Nein® absiinmnen kann, fiihrt cine Verbindung mehrerer unterschiedlicher oder
unbestiminter Einzelfragen zu einernt Verlust der sachbichen Entscheidungsschéirfe.

13

184

1792680212

BremStGH, Urt. v. 14.02.2600, St 1/99, NordOR 2000, 150 (151}

Hierm und zum Folgenden HmbWVerfG, Urt. v 30112005, HVerfG 16/04, R 83 (uris); BayVer-
fGH, Entsch. v. 17.11.2005, Vi 10-VILI-03, Re. B3 {juns); BayVerfiGH, Entsch, v. 10,03, 1978, VI
132177, Ra 75 (Juns); 2 Volkshegehren: Hofmann, VBIBW 2012, 471 (477), mum (Gesetzge-
bungsverfabren des Bundes nach Art. 76 ff G4F {ausgeataltet an §% 75 ff. GOBT) wgl. Kersten, m:

Maunz/Dirig, GG, Stand: 65, BL 2012, Art 77, Rn 17 £
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Das plebiszitire Verfahren ist daher struldurell auf prizise vorformulierte Fragen und
auf eng gefasste, punktuelle Entscheidungen ausgerichtet,'*

Hinzo kommt die schwierige Emtscheidungssituation der Biirger. Sie miissen bei
Stimmabgsabe eine bindende Entscheiding unter Zeitdruck, ohne die Interpretations-
hilfen und die jurishsche Unterstiitzung eines parlamentarischen wissenschaftlichen
Dienstes, ohne Sachverstindigengutachten und Expertengremicn treffen. Der Birger
wird in die fiir ihn ungewolnte Rolle versetzt, autonom eine bindende politische Ent-
scheidung mit womoglich weitreichenden Konsequenzen treffen und verantworten 7
milissen, Auch dies belegt die strukiurelle Ausrichtung plebiszitirer Verfahren auf
leicht erfassbare und klar gefasste, umgrenzte Entscheidungen.'®® Wihrend das patls-
mentarische Verfahren anf Digkuszion und Kompromiss ausgerichtet ist und daher
cntscheidend von den beteiligten Personen abhéngt, setzen plebiszitire Abstimmungs-
verfahren punktuelle Entscheidungen nach sachlich-inhaltlichen Kriterien voraus 1%

Es sind diese stukfarellen Besonderheiten des plebiszitiren Abstimmungsverfahirens,
aus denen in der Rechtspreching der Landesverfassungsgerichte gefolgert wurde, dass
an einen Volksentscherd inhaitlich strengere Anfordeningen zu stellen sind als an Vor-
lagen im parlamentarischen Verfahren, '

Der Bremische Staatsgerichtshof filhrte dazu aus, dass das

die demokratische Willensbildung sichernde Bestimmtheitseebot [ ]
cin hbheres Map an Texthlurheit fgebictet] aly die rechistaatliche Be-
stimmtheitsanforderung an bereits evlasseme Geseize. Denn bei der Ab-
stimmung sind dem Biirger die  herkommlichen juristischen Methoden’
der Narmauslegung nicht verflighar. Er kann weder fachliche Beratung
in Anspruch nehinen noch auf die gerichiliche Interpretation zuriickyei-
fen. (...) Die etnem durchschutilichen Stimmberechtipten’ mdgliche In-
terpretationsicistung bietet dafiir den Mafistab. 83

i%s

185

147

148

189

HmbVerfG, Urt. v. 30.11 2005, HVerfG 16/04, Rn, 78 (junsy; BayVerfGH, Entsch. v. 10.03.1978, V1.
132.TX-77, R, 75 (juris); BayVerfGH Beschl. v 31.03.2000, Vi 2.IX-00, NVwZ-RR 2000, 401
(402); BayVerfGH, Entsch. v, 24.02.2000, VE, 112-IX-85, NTW 2001, 3771 (3772).

BayVerizH, Beachl. v. 30 03.2000, Vi 2-TX-00, NVwZ-RR. 2000, 401 {(402); BayVediGH, Entsch. v.
24.02.2000, VL, 112-IX-99, NIW 2001, 3771 (3772).

BayVerfGH Beachl, v. 30 3.2000, V1, 2-D{-00, NVwZ-EEB 2000, 401 (402),

Prem5tGH, Urt. v. 14.02 2000, St 1/99, NordGR 2000, 150 {1513; vel auch BayVerfGH, Entech. v.
17.11.2005; VI 10-VII-03, Bn. 85 (juns}, der das Koppelungsverbot 1m parlamentarizchen Verfahren
fiir nicht anwendbar hale, im plebiszitiren hingegen schon.

Brem&tGH, Urt. v. 14 42.2000, St 1/59, NordOR 2000, 150 (151} (Hervorhebung micht im Original].
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Der Biitger muss deshalb auf allen Stufen des plebizzitiren Verfahrens aus dem Ent-
wurf und dessen Begriindung die Abstimoumgsfrage und deren Bedeutung und Trag-
weite entnehmen kénnen.'®

Dries erfordert eine in sich widerspruchsfreie, in allen Teilen inhaltiich nachvollziehba-
re und aus sich heraus verstindliche Fragestelhing, die nach ibrer Formuliening it
Ja’ und ,Nein’ beantwortet werden kamn **' Abstrakte Begriffe sind unzuldssig,
weriungshediirfuge Begriffe mifissen hinlénglich konkretisiert werden,'” und unbe-
stimntte Begritfe, die ohne Heranzichung junstischer Auslepungsmethoden nicht ver-
sidndlich sind, dirfen nicht verwandi werden.

¢}  Beeintrichtigung kategorial unterschiedlicher Rechtssphiiren

Ein Volksentscheid wirkt typischerweise anf kategorial unterschiedliche Rechissphi-
ren ein. Aus den jeweilipen Sphiren ergeben zich jeweils gesondert m wiirdigende
Bestimmtheitserfordernisse.

Zunichst kann ein Volksentscheid gnindrechtsrelevante Regelungen oder die Auffor-
derng zu grundrechtsrelevanten Mafinahmen enthalten, Hieraus ergeben sich rechts-
staatlich vnd grindrechtlich indizierte Mmdestvorgaben an die Bestimmitheit,

Ferner wirkt eine Vorlage auf die demokratischen Rechte der abstimmenden Biirger
cin. Diesen steht emn subjektives Recht auf demgokratische Tealhabe an plebiszitiiren
Entscheidunpgen gemdi Art. 48 Abs. 2 und 50 HV . Die hieraus resultierenden Min-
destanforderungen an, die Bestimmiheit, Klarheit und Trrefiihronpgsfretheit prigen zu-
siitzlich die Malstibe fiir Vorlagen nach Art, 50 HV

Schliefihch bindet ein Volksentscheid typischerweise die Rechte anderer Verfassungs-
organe, in Hamburg insbesondere der Biirgerschaft ind des Senats. Insoweit 15t auch
zn beriicksichtigen, ob eine Vorlage in deren verfassungsmiBige Kompetenzen und
(Festaltungsrechte eingreift. Insbesondere wird der politische Gestaltungsspielraum der
Biirgerschaft, das fivae Mandat der Abgeordneten der Biirgerschaft nach Art. 7 Abs, 1
8. 2 HV und die politische Handlungsfreiheit des Senats beschrinkt, Hanshaltsrele-
vante Vorgaben beeintrichtigen zudem die Budgethohent des Parlaments,

10 BayVerfGH, Unt. v. 13.04.2000, VE 4-0X00, NVWZ-RR 2000, 737 (741), w0 anch schon BayVer-
£GH, Entsch. v. 10.3.1978, V£ 132-1¢-77, Ra. 75 (juris).

Bl EmbVerfG, Ut v. 30.11.2005, HVerfG 16/04, Ra 78 (jurs).
192 HmbVerf@, Urt v. 30.11.2005, HVerfG 16/04, Ro. 82 (uns).
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Dabei ist jeweils anch die Intensitat der Beschrinking dieser verfassungsrechtlich ga-
ranfierfen Rechte von grnmdlegender I-iiua:x:lf:utung.19?r Grundsitzlich gilt: Je wesentli-
cher, weitreichender und grundlegende dis jeweilipen Beeintriichtipungen der Rechts-
sphiiren durch ¢ine konkrete Vorlage zind, desto hihere Anforderungen sind an deren
textliche Bestimmitheit zu stellen.

Das Ponzip der demokratischen Verantwortung

Plebiszitir- demokratische Elemente konnen die Instifitionen der reprisenfativen De-
mokratie erginzen.'® Dadurch treten plebiszitir-demokratische und reprasentativ-
demokratischic Legitimationsstrukturen nebeneinander, Dies birgt die (Gefshr, dass
beide Legitimationsformen zueinander in Widersprch treten.'” Die klare Trennung
der jeweiligen demokratischen Verantwortingssphiren und die strenge Einhaltung der
verfassungsrechtlichen Abgrenzungen miissen dsher gewahrt werden. Dies kann im
plebizszitiren Verfalren pur durch die besondere Bestimmitheit der Abstimnuingsvor-
lage geschehen.

Nach dem demokratischen Prinzip der Volkssouverdnitit geht alle Staatsgewsalt vom
Volk aus. Danach bedarf jede hoheitliche Mafnahme mut Entscheidungswirkung der
Riickbindung an das Voik durch eine ununterbrochene demokratische Legitimations-
kette. Diese Aussage findet sich sowoehl in Art. 20 Abs. 2 5. 1 GG, alg auch in Art. 3
Abs. 2 8.1 BV, Die rechilichen Formen, in denen dies geschieht, bestimmen sich im
demokratischen Verfassungsstaat nach dem geltenden Verfassungsrecht. Nach Art. 20
Abs. 2 8. 2 GG wird die Stastspewalt vom Volke in Wahlen und Abstimmungen und
durch besondere Organe der Gesetzgebung, der vollziehenden Gewalt und der Recht-
sprechung ausgelibt, Fiir die Hamburgische Staatsgewalt folgt dasselbe aus Art. 3
Abs. 2 8. 2 HY. Die Hamburgische Verfassimg konkretisiert diese Formen der demeo-
kratischen Herrschaft in zahlreichen weiteren Bestimmungen die die Kompetenzen
dieser verschiedenen Vollzugsformen demokratischer Herrschaft ausdifferenzieren.
Dues ist Voraussetzung fiir das konstruldive Neben- und Miteinander der unterschied-
lichen Ansdmcksformen der demokratischen Herrschaft.

153

134

1595

1792680212

Jingst BVerfi3, Beschl v, 04.06.2012, 2 BvL 908, Rn. 102 uns); ferner BYerfGE 113, 348 {376).

Drefer, in: ders, GG, 2. Aufl. 2006, Art 20 (Demolratie), Bn 106 £, insheaondere Bn 108: , Die
modderne Demokratie jst zwar ohne Volksentscheids maglich, abey nicht ohne Repriisentation.™

Fritisch dazu am Beispiel konsultativer Volksbefrapung auf Bundeschene: Dreier, in; derz., GG, 2.
Andl, 2006, Art 20 (Demokrate), Ro 112,

70171



—_—

CleissLutz

Innerhalb des reprisentativ-demokratischen [egitimationssystems dominiert die per-
sonale Legitimation.'®® Der Biirger wih!t Abgeordnete ins Parlament. Diese wiede-
mm wihlen die Spitze der Exeloxtive. Hier werden Personen gewiihlt Frat diese Per-
sonen treffen Sachentscheidungen in eigener rechtlicher Verantwortung, Der Birger
ksnn durch die Wahl von Personen oder Personenlisten bed der Listerwahl diesen sein
Vertranen awssprechen, Sachentscheidungen generell in seinem Sinne zu treffen. Die
Sachentscheidung ksnn der Wihler im reprasemtativ-demokratischen System nicht
vorgeben. Die sachliche Entecheidungafreibeit der gewihlien Reprisentanten sichert
der Grundsatz des freien Mandats gemil Art. 7 Abs. 1 §. 2 HV verfassungsrechtlich
ab, Diese sachlich-ivhaltliche Unbestimmtheit wird durch das personale Element der
Wah! auggeglichen. Das freie Wahlrecht des Biirgers aus Art. 6 Abs. 2 HV und das
freje Mandat des Abgeordnefen aus Arf. 7 Abs. 1 8. 2HV zind einander bedingende
Grundlagen der personalen Legitimation durch die Watll. Diie rechtliche Fredheit be-
dingt die politische Verantwortlichkeit, Diese Freiheit setzt sich in der jeweiligen
Fraktion fort und erfasst auch mittelbar die von der Biirgerschatt bzw. der Regienmgs-
fraktion der Biirgerschaft petragene Repierung, den Senat. Der Abgeordnete muss sich
als Perzon um seing (Wieder-) Wahl hewerben und er muss seine tatsachlich getroffe-
nen Entscheidnngen pohtisch vor dem Wahler verantworten."”’ Voraussetzung dafiir
ist, dass der Biirger erkennen kann, welche Enfscheidnngen von welchem Entschei-
dungstrager zu verantworten sind.'*® Die klare Zurechenbarkeit der Bntscheidung 1st
damit eine zentrale Funktionsvoraussetzong fir die Vermittlung demokratischer Legi-
timation und die Gewilrleisimg demokratischer Verantwortlichkeit. Das repriisenta-
tiv-demokratische Legitimationssystem st damut zentral von der personalen Veraat-
wortlichkeit gep-réigt,lgp9

Daz Legtimationssystemn der plebiszitiren Demokratie ist dagegen nicht personaler
sondern rein sachlich-inhaitlicher Natur.”"® Zur Rechtsetzung und zur Sachentschei-
dung im Einzelfall 15t neben der durch die Wahl unmittelbar demokratisch legitimier-
ten Biirgerschaft in Hamburg gemil Art. 48 Abs. 2, 50 HV anch unmittelbar das Valk
berufen. Das rechiliche Instriyment ist der detailliert in Art. 50 HV und ergéinzend 1im

1496

197
148

o

21

Diz Legitmationsketten und —stringe beginnen jewedls beam Parlament: Fofimann, in: BerlKo GG,
Bd. 2, Standd: 2012, C Art. 20, BRn 45 £; zur personelien devnokratischen Lepitimation: Greeszick, in
Mannz/Thing, 3G, Stand: 65. BL 2012, Art. 20, Rn, 121 £

Alz Ansdmck der Freiheit der Wahl: Moriok, in: Dreier, GG, 2. Aufl. 2006, Bn, 81

BVerf(i, Ut v 20.12.2007, 2 BvR 2433/ wa , NVwZ 2008, 183 Bn. 158; Zur offenen Kommoni-
lation als Voranssetzung der Demokratie: Drefer, in: ders., GG, 2. Anfl. 2006, Art 20 (Demokratie),
Rn, 72 ff; vl auch Badura, VVDSIRL 29 (1971), 04 (67).

Vel BVerfiGE 3, 45 (49€); 7, 63 (6%).
Vpl Drefer,in: ders., GG, 2. Aufl. 2006, Art. 20 (Demokratic), Ro 116 mw .
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VAbstG geregelte Volksentscheid Wie bereits gezeigt ist das plebiszitire Verfahren
auf die Entscheidung von abgegrenzten Sachfragen nach sachlich-inhaltlichen Krite-
ricn zugeschniften.

Die konstruktive Vereinbamung der Elemente der plebaszitiren Demokratie und der re-
prasentativen Demolaatie zetzt die Einhaltung der jeweiligen staatsorganisationsrechi-
lichen Kompetenzen voraus. Als zentrales Element der Kompetenzabgrenzung gebie-
tet die Hamburgische Verfassung in Art. 50 Abs. 1 8. 1, dass der Abstimrmimgstext ei-
ner sonstigen Vorlage hinreichend bestimmt formuliert sein muss.

Insoweit ist die Bindung der Akteure des repriisentativ-demokratischen Systems an die
Frgebnisse eines Volksenischeids ein enger Ausnahmefall vom reprasentativ-
demokratischen Legitimationsgefiige. Die Funkiion des Volksentscheides im patla-
mentarischen Systemn liegt in der punkinellen Korrektur der repriisentativ-
demokratischen Verfahren. Dhese werden dadurch aber micht abgeschafft. Die Grund-
bedingungen ihrer Funktionsweise, wie die klare Zarechenbarkeit der politischen Ver-
antwortlichkeit mfiszsen gewahrt werden. Das Bediirfinis der kiaren Zurechenbarkeit
schliigt sich in der Verfassung in den formellen Vorgaben zum Vorlagegegenstand
nieder. Bet einem Volksgeseiz wird dieses durch das Volk selbst verabschiedet, die
Abpeordneten miissen sich den Entwurf micht zueigen machen. Auch der Senat leistet
lediglich Vollznghilfe bei Aunsfertigung und Bekanntmachung, Art. 52 5. 1 HV

Im Rahmen emer ,,anderen Vorlage™ im Sinne des Art. 50 Abs. 1 8. 1 HV werden Se-
nat und Burgerschaft dagegen ausnahmsweise verpflichitet, MaBnahmen zu treffen, die
mit ihren eigenen Uberzeugungen nicht fibereinstimmen. Fin Volksentscheid kann Se-
nat und Parlament zwingen, eng begrenzte und klar abgrenzbare Einzelentscheidungen
zu vollzichen. In diesem Ausnahmefall, miissen die Senatoren und Abgeordoeten die
Miglichkeit haben hinsichtlich der demokratischen Verantwortlichkeit auf ilve Bin-
dung an den Volksentscheid zu verweisen. Deswegen lisst Art. 50 Abs. 1 8. 1 HV mur
einen ,bestimmien Gegenstand®™ zur Vorlage zu. Dieser muss eng gefasst werden und
Klar aus der politischen Verantwortung der Abgeordneten ansgrenzbar sein. Nur durch
diese ganz besonders strengen Anfordermpen kénnen die plebiszitire und die repri-
sentative Legitimationsform einander erginzen.

Spezielle Bestimmiheitsmalstibe fir Volksentscheide

Die Anfordeningen des Bestimmitheitsgebots an einen Volkgenischeid itber cine ande-
re Vorlage ergeben sich. aus den folgenden Grundsitzen: Aus dem Demokratieprinzip
folgt das Gebot der Abstimnningsfreiheit, wonach der Birger ber der Abstimmung
seinen Willen frei bilden und #uflern kénnen mnss. Hierzu muss er die Abstimmungs-
frage und deren Bedeutong und Tragweite zweifelsfrel erkennen kénnen (aa)). Ferner
sind Volksentscheide unznlissig, die den Abstimmenden durch falsche oder licken-
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hafte Fornmlierungen in die Irre fithren. Diabei richtet sich das Irreflihnmgsverbot im
Unterschied zur Abstimmungsfreiheit, die ein Schuterecht des Abstimmenden dar-
stellt, spiegelbildiich an die Verfasser der Vorlage (bb)). Dariiber hinans muss der In-
halt mines Volksemtecheids wegen seiner Verbmdlichkeit und ans Griinden der Justizi-
abilitit auch dem Rechtsstaatsprinzip aus Art 3 Abs. 1 HV geniigen i.8.d. Gebotes der
Klarheit und Wahsheit staatheher Rechisakte (ce)). SchlieBlich gelten bereichsspezifi-
sche Besonderheiten des Bestimmtheitsgebots fiir | andere Vorlagen®, die nicht uomit-
telbar ein Gesetzesvorbaben beweffen {dd)).

ag)  Abstimmungsfreiheit

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ist dic Freiheit der
Wahl cine begriffsnotwendige und damit wmabdingbare Voraussctzung dafur,
dass die Wahl dem Gewihlten die demokratische Legitimation vermittelt 2"
Dies gilt ebenso fiir die Abstimymung fiber ¢inen Volksentscheid.”™

Das Recht auf Teslhabe an der Staatsgewalt in Gestalt der Abstimmmngefrei-
heit fordert, dass der Barger ans dem Absfimmungstext und dessen Begriindung
die Abstmmungsfrage und deren Bedeuhmg und Tragweite erkennen muss. Die
Emtscheicimg des Stimmberechtigten kann mur dann sachgerecht ansfailen,
wenn der Stimmberechiigte den Abhstimmungsinhalt verstehen, seine Auswir-
kemgen und die wesentlichen Vor- und Nachieile seines Verhaltens ttherblicken
kann®® Bei der Volksgesetzgebung liegen die Auswahl der Themen und die
Fornmliemng des Inhalts einer plebiszitiren Entscheidung in der Hand der Initi-
atoren unid der dahinter stehenden Infersssengnrppen. Das Volk in der Roile der
Abstimmenden als Triger der Staatsgewalt nach Art. 3 Abs. 2 3. 1 HV kann bei
der Themenayswah! und der inhaltlichen Gestaltung des Volksenischeids keinen
mndifirierenden oder gestaltenden Einfluss mebr ausiihen, Fs kann seinen Wil-
len nur in der Abstimommyg dubern, die ledigheh auf ,Ja* oder Nein' lauten
kann und die inhaltlich nofwendigerweise von wenigen, Personen vorbereitet
wurde.? Bei einer auf Zustimmmung oder Ablehnung beschrinkien Auflenmgs-
méglichkeit kann der wabre Wille des Volkes nir dann zufreffend ermittelt
werder, wenn die einzelnen Sachfragen eindewtig formuliert und getrennt zur
Abstimrrmng gestellt werden.

20

202

3

BVerfGE 44, 125 (139), 47, 253 (283).
HmbVerfC, Ust. v. 14.12.201 1, HVerfG 3/10, Rn. 121 (furis).
Vel BayVedGH, Entsch v. 17.11.2005, V£, 10-VI-03, Ro 80 (judis).

Vel Bavid, Verfassung der Freien und Hansestadi Hambarp, 2, Aufl, 2004, Art 530, En, 62 sowie die
einfachpeserziiche Regelung des § 21 Abs. | VAbst3
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Der Grundsatz der Unmittelbarkeit der Abstummung steht damit in engem
Znsammenhang. Zwischen der Entscheidung der Stimmberechtigten und der
raieriell maBgeblichen Enischeidung {iber die Vorlage sind keine werteren Ent-
scheidungen Dritter geschaltet, | so dass die miglichen Answirkungen der eige-
nen Stimmabgabe auf das Abstimmungsergebmis fiir den Stimmberechtigten
vorhersehbar“™ sein miissen

Der Grundsatz der Abstimmungsfretheit verlangt auBerdem, dass die Stimmab-
gabe ohne inhaltliche Vorgaben oder Einschrinkungen nach einem von dem
Abstimmenden selbstbestimmten MaBstab erfolgen kinnen muss™™ Kem der
Abstimmmmgsfreiheit ist dementsprechend die freic Willensbetétipnng ber der
Abstimmung, indem durch das System weder vor noch wahrend der Abstim-
mung auf die Entscheidung des Abstimmenden emgewirkt wird®” Ergibt sich
das Anliegen des Begehrens nicht hinreichend deutlich ans dem Text, besicht
die Gefahr einer ,Verfilschung des Abstimmungsergebnisses”™ Das De-
mpokratieprinzip und das Recht auf echte Mitwirknng am Volksentsche:d gebie-
ten dass der Biirger bei den Abstimamungen ,ein HochstmaB an Abstimmungs-
freiheit hat und seiner Willen so differenzicrt wie moglich mur Geltung bringen®
kann”™

Ein Aspekt der Abstimmungsfreiheit 1st in diesern Fnsammenhang das Gebot
der Abstimmungsklarheit ind Abstimmungswahrheit, spiegelbildlich zu demn
Gebhot der Normenklarheit und Normenwahrheit, wie sie das Bundesverfas-
sungsgericht entwickelt hat*'® Die sich ans diesen Grundsétzen ergebenden Be-
strmmtheitsanforderungen finden auf plebiszitire Alte erst Recht Anwendung:
Das Gebot der Normenklarheit besagt, dass die Betroffenen das Handlungsge-
bot des Rechtzakies erkennen und ihr Verhalten danach ausrichten kfnnen miis-
sen.”' Ans dem Grundsatz der Normenwahrheit folgt, dass sich der Gesetzge-
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HmbVerfG, Tt v. 14.12.2011, HVerfG /10, R 179 (juris),
HmbVerfG, Urt, v 14.12.2011, HVerfG 3/10, Rn. 183 {juris).
Hinb Ve, Urt, v 14.12.2011, HVerfG 3/10, Ro. 184 (juris).
BayVerfGH, Beschl. v. 31.03.2000, VL, 2-IX-00, NVWZ-RR 2000, 401 {404),

Vel BayVeraGH, Utt. v. 25.07.2007, 4 BV 06.1438, Ru. 47 (juns), 8. dort auch zur Ubertragharkeit
der Erwapungsn Zen Birgerbepehren auf ein Volkshepehreno 2o auch BayVerfGH, Entsch, v,
24.02 2000, VE 112-TX-90 NIW 2001, 3771 (3772).

Vel BVerfG, Beschl v. 04.06.2012, 2 Bvl. 0/08, Rn. 102 (juris), BVerfGE 21, 73 (79£); 108, 52
(75); 110, 33 (53 £): HmbVerfG, Urt. v. 27.04.2007, HVerfG 4/06, BeckRS 2008, 31934,

Vel BVerfG, Beschl v. (4.06.2012, 2 BvL 9/08, R 102 {jusis); BVerfGE 21, 73 (79£); 108, 52
(75); 110, 33 (53 £.); HmbVerfG, Urt v 27.04.2007, BVerfG 4/06, BeckRS 2000, 31934,
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ber an dem fiir den Adressaten ersichilichen Regelungsgehalt der Normn festhal-
ten lassen muss.>™ Hiethef handelt es sich um rechtsstaatliche Gebote, die den
Biirger als Adressaten eines hoheitlichen Rechizakts sehen. Zwar wird der Biir-
ger im Rahmen plebiszitirer Entscheidungen nicht als Normunterworfener mit
exner Norm konfronttiert. Br muss sich aber mit einem nicht von thm becinfluss-
baren (Abstimmungs-} Text befassen, ihn verstehen und evaluieren, um schliel-
lich anf dieser Grundlage eine rechtsverbindliche Entscheidung zu treffen, die
er zu verantworten hat. Der Bilirger muss damit nicht our eine Norm befoigen, er
wird sogar normsetzend téhgf; dies bedemet fiir ihn erst Recht, dass er aus dem
Abstimmmungstext und seiner Begriindung die Abstirnmungsfrage und deren Be-
deutung und Tragweite entnehmen kdénnen muss. Nur dann ist das Gebot der
Abstimrmngsklarheit und Abstimmungswahrheit gewahrt.

Das bedeutet auch, dass der Abstimmungstext nicht mehrdeutig sem darf "
Ansonsten bestiinde die Gefahr, dass der Volksentscheid nur wegen seiner in-
haltlichen Vicldeutigkeit und nicht wegen der ¢igentlich verfolgten Zielsetzung
die erforderliche Unterstinzung findet”'* Ein Abstimmungstext, der zahlreiche
uterschiedliche Deutungsméglichkeiten zuliele, kémnte ohne Werteres die An-
sichten unterschiedlicher poliischer Strémungen versinen. Das Erreichen der
erforderlichen Mehrheifen wilrde damit erleichtert, wenn der Abstimmungstext
im Ergebmis Vertreter verschiedener Auffassungen fiir sich gewinnen kiinnte.
Eine klare und umsetzhare Zielrichtimg mnss ein solcher Volksentschead jedoch
verfehlen.

bb}  Irrefilhrungsverbot

Das Irreflihmngsverbot bildet die Kehrseite der Abstimmonpsfreiheit, Bs wen-
det sich an die Verfasger des Abstimmungstextes und verhilft damit dem Recht
des Biirgers auf freie Teilhabe an der Staatsgewalt im Rahrnen der Volksgesetz-
gebung zur Durchsetzimg, Wie die Abstimmungsfreibert hat das Irreffthrungs-
verbot seme Wurzel im Demokratieprinzip.

Fin Volksentscheid ist irrefithrend und verstodt damint gegen das Be-
stimmmntheitsgebot, wenn in der Vorlage selbst oder in der Begriindung in einer
fiir die Abstimmung relevanten Weise unzutreffende Tatsachen behanptet wer-

22 g, zur Normenwaheheit BVerfG, Beschl v. 02.06.2008, t BvR 345/04, NVWZ 2008, 1229 (1230).

13 g9 7 B. die Begriffe "memgeschrankic tnd unmittelbare stastiche Leitung 1nd Verantworhing”,
Hmb¥Verfiz, Un. v. 30.11.20035, HVerfG 16/04, Bn. 89 (juns),

% Riggen, NWVBL2003, 7 (90)
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den oder die geltende Rechtslage falsch oder unvollstindig ertautert wird ™™
Dazu gehért auch, dass alle wesentlichen Fragen im Volksentscheid durch den
Biirger selbst entschieden werden. ¢ Lilckenhafte Darstellungen unter Auslas-
sung wesentlicher Aspekte sind unzulissip, weil sie den Abstimmenden iiber
die Konsequenzen seiner Entscheidnng im Unklaren lassen. Aus dem Demokra-
tieprinzip folgt, dass der mit der Entscheidung angestofene Wirkungsznsam-
menhang dem Abstinmmenden positiv erkennbar sein mmss. Umgekehrt diirfen
nicht irrefiihrend Zuzanymenhiinge suggeriert werden, die nicht bestehen.

I Einzelfall kommt es fiir das Imefiilrungsverbot darauf an, die Grenze zwi-
schen propagandistisch geschickter Formmlierng und verfalschender und des-
halb unzulissiger Einflussnabme zu ziehen®” und jhre Uberschreitung zu ver-
hindern. Zuléssig kann es Zwar sein, wenn die Tatsachenermittiung und die Er-
lauterungen zur Rechtslage i Sinn des politischen Anliegens des Volksbegeh-
rens ,gefirbt’ sind.**" Die Rechtsprechung erachtet eine Vorlage aber beteits
darm als unzuliissig, wenn in dem Abstimmungstext eine verzerrte Darstellung
des Sachverhalts angelept ist, die die Grenzen der in einer Begriindung zuldssi-
gen Meinungsiulenng und Wertung iberstergt und filr das Motiv des Abstim-
menden maBgeblich ist.*"

Zwar schlicBen das Gebot der Abgtimmungstreiheit und das Irefiihrungsverbat
nicht vor vorneherein aus, mehrere Teilfragen oder -maBnahmen in einem Text
zur Abstimmung z stellent. Unzolissip ist jedoch die Koppelang sachlich nicht
zusammenhingender Materien in einer Fragestellung ™ Bei derartigen Verfah-
rensgestalhingen besteht ansonsien die Gefahr der Verfalschung des Abstim-
mungswillens oder der | Frschleichuny” eines bestimmten Abstimmungsergeb-
nisses. Die Metrbeit der Biirger hatte dann nur die Wahl, den Erfolg sines unter
Umstinden nicht gewollten Teils in Kauf zu nehmen oder auf das eigentiich
Gewollte zu verzichten, wemm sie den anderen Teil des Vorachlags anf keinen
Fall ansunehmen bereit ist.”'
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BayVerfGH, Urt. v 13.04.2000, VE 4-IX-00, NVwZ-RR 2000, 737 (741).
Ritgen, NWVR] 2003, 87 (88).
Ritgen, NWVEL 2003, B7 (90).
RayVerfGH, Urt. v. 13.04.2000, V. 4-IX-00, NVwZ-RR 2000, 737 (741).
OVG Koblenz, Urt., v. 25.11.1997, 7 A 12417/96, NVwZ 1998, 425 (427).

HobVedG, Tt v. 14122011, HVerfis 3/1{, Rn. 141 (juns); BayVerflZHE 27, 153 (160 f£); 47, 263
(274); 47, 276 (314); Ritgen, NWVB] 2003, 87 (90); Thum, KommunalPraxis BY 2007, 10 £

Vel. anch David, Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg, 2. Aufl, 2004, Art. 50, Bn, 62.
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Unzuléssig ist anfferdem, einc (gesetzlich) bereits auf dieselbe Weise gerepgelte
Angelegenheit zur Abstimrming zu stellen und damit 20 suggerieren, der Biirger
kirme mit seiner Stimme etwas bewirken. Em solches Vorgehen ist ebenfalls ir-
refilhrend, weil es i Ergebnis wirkungslos bleiben mmss, Es entwertet das
plebaszitire Verfahren, verursacht ummétige Kosten und tduscht die Biirger zu-
gleich {iber dic bestehende Rechtslage. '

Pies gilt in besonderem Mafle, wenn eine bereits geregelic Materie mit einer
bisher nicht geregelten gemeinsam zur Abstimnmmyg gestellt wird. Auf diese
Weise wird die Entscheidung {iber die bisher nicht geregelte Angelegenheit be-
cinflusst. Der Biirger mnss den Eindruck gewinnen, mur iiber seine Stimmabga-
be kinme er einen Zustand herberfithren oder verhindern, der tatsdchlich ohne-
hin gesetzlich gerepelt ist. Von diesem Irglanben wird dann unweigerlich auch
seine Entscheidung iiber die zweite Angelegenheit beeinflusst, da beide zur Ab-
stinrung gestellten Anpelegenheiten miteinander verbunden sind und rmr um-
fanglich angenommen oder abgelehnt werden konnen. Eine Abstimomng, die
cine Wiedergabe der bestehenden Rechiglage enth#it, ist daher imznlissig.

Klarheit und Wabrheit sowie Justiziabilitit von Rechisakten

Ein Volksentscheid fiber eine andere Vorlage ist fiir die Biirgerschaft und den
Senat bindend. Ein solches Plebiszit mugs den Anforderungen der Gebote der
Klarheit und der Wahrheit von Hohestsakten gerecht werden® Dicse korres-
pondieren als Ausdmck des Rechtsstastsprinzips mit dem Gebot der Abstim-
mungsfreiheit und dem Trrefibrungsverbot, die jeweils aus dem Demokratie-
prinzip folgen. Nur unter diesen Voraussetzungen, ist ein solcher Volksentscheid
schliefllich justiziabel.

Die Bindungswirkung eines Volksenfscheids {iber eine andere Vorlape gegen-
iiber Biirgerschaft und Senat ergibt sich ans Art. 50 Abs. 4a 5.1 HV. Diese
Bindungswirkung kano mur durch einen Beschiuss der Birgerschaft beseitigt
werden (5. 2) und wird nicht vor Ablauf vom drei Monaten nach seiner Verkiin-
dung wirksam (S. 4}, Disse von einem Volksentscheid ansgehende besondere
Bindungswirkung ist nur dann gerechifertigt, wenn dessen Gegenstand sich im
Zeitpunkt der Abstimmmmyg 20 konkret darstellt, dass er einer verantworthchen
Entscheidung zuganglich ist nnd nichi ¢twa ,eine Bindung ins Blaue hinein’
hewirkt ** Nur 50 kdrmen die Abgeordneten entscheiden, ob sie den bindenden

2 zuden Begriffen und Unterschieden vgl. (FrefseryStdtling, DVBL 2012, 1353 (1357 £}

B yG Stasgar, Urt, v. 17.07.2000, 7 K 3229/08, Rn. 77 (juris); 8o anch fir kommunale Biirgerbegehren
v, Damwitz, DVE1 1096, 134 (137},
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Inhalt akzeptieren oder die Bindungswirkung curch einen Beschluss im Rehmen
des dafir vorgesehenen Verfahrens nach Art. S0 Abs. da 1 V. m Abs. 4 8. 2-5
HV sowie § 25g1. V. m §§ 25 — 25f VAbstG aufheben wollen.

Ans dieser Bindung von Burgerschaft und Senat folgt die Anwendbarkeit des
Gebots der Klarheit und des Gebots der Wahrheit von Rechtsalten. Das Gebot
der Klarbeit besagt, dass die Adressaien emmer verbindlichen Regelung zupmun-
dest im Wesenflicheh erkennen kdnnen miissen, mit welchen Rechtswirkongen
sie zu rechnen haben,®* Hierbei handelt es sich um ein rechtsstaatliches Gebot,
das typischerweise in der Konstellation des Biirgers als Normmnterworfenen
guftaucht. Umgekehri gilt dies aber auch dann, wenn sich das Volk mit einer
verbindlichen Entschetdung an Dritte wendet =

Im Sinne der Wahrheit mnss sich der Volksgesetzgeber an dem fiir den Adres-
saten ersichtlichen Regelungsgehalt der Emtscheidung festhalten lassen™® Es
wird also gepriift, ob die Regelung die Erwariing, die sich aus dem Abstim-
mungstext und den Motiven ergibt, auch erfillt*’ Verlisslichkert des Rechts
und damit Rechtssicherhelt ist nur gegeben, wenn der Adressat anch den Inhalt
der ihn beireffenden rechilichen Regehingen mit hinreichender Sicherheit fest-
stellen kann ™!

Dariber hinans mijssen die bindende Vorlage und die von ihr geforderten MaB-
nahmen justiziabel sein ™ Nur dann besteht die Moglichkeit zn dberpriifen, ob
sich Biirgerschaft und Senat tatséchlich an die bindenden Vorgeben halten *°
Justiziabilitit setzt aber neben einem einschligigen gerichilichen Verfahren die
hitrerchends Bestimmtheit der zu tiberprifenden Regelung voraus, Wie das
Handeln des Parlaments und der Verwaltung fiir den Biirger voraussehbarer
mndd berechenbarer MaBstibe bedarf, die eine Gerichtskonfrolle erm8glichen,
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Vgl BVerfG, Beschl. v. 04.06.2012, 2 BvL 9/08, Ro. 102 (juris); BVerfGE 21, 73 (79f); 108, 52
(75); 119, 33 (53 £); HubVeriG, Utt. v. 27.04 2007, HVerfG 4/06, BeokRS 2008, 31934, Herdegen,
in: Maunz/Dirig, GG, 65. EL 2012, Art. 79, Bn. 148,

Vgl Herdegen, m: Mamnz/Dnirig, GG, Stand: 65, EL 2012, A, 7%, Rn. 148, Handelt es sich, hierhed
um andere Verfassunpsorpane, kommt zudem der Grundsatz der Organireve zum Trapen vel
HAmbVerfG, Ut v. 14.12.2011, HVerfiz 3/10, Ro 132 (juris); vel. hisrza allpemein BVerfGE 12, 205
f254); 35, 193 (199); 45, 1 (32) B9, [55 {191); 90, 286 (337); Foffuhle, NTW 1997, 2216 £

Vel zur Normenwahrheit BVerf(G, Beachl, v, 02.06 2008, 1 BvR 34904, NvwZ 2(H18, 1228 (1234).
GretsersStdilmg, DVB1 2012, 1353 {1358)

(Frzeszick, in: MannzThing, GG, Stand 65 EL 2012, Art. 20 GG, B 51 1T

Vel BVedfGE 21, 73 (79€);; HmbVerfG, Ust. v. 14.12.2011, HVerfl3 3/10, Bo 147 (juris).

' Vel HmbVerfG, Ut v. 14.12.2011, HVerfG 3/10, Bn, 147 {uxis).

. - -

1792680212 TBALTI



Gleiss Lutz

dd}

30 muss avch fir Bilrgerschaft und Senat erkennbar sein, was von ihnen gefor-
dert wird ®! Die Initiatoren des Volksentscheids diirfen sich also nicht damit
begniigen, ,mur grundsatzliche Vorgaben fiir eine Vielzahl kinftiger, in ihrer
jeweils maBgeblichen Fallgestaltung nicht ilbersehbarer Angelegenheiten zu
machen"™ und jede Konkretisierungsleistung auf das Parlament abzirwiilzen,

Der Reichweite der rechtlichen Bindung entspricht auch die Reichweite der je-
weiligen demokratischen Verantwortnngszurechnmg, Die Abgrenzung der
Vemantwortungssphiren von Senat und Biirgerschaft emerseits und dem wber ei-
ne Vorlage abstimmenden Volk ist zu wahren. Nur dadvreh ist die demokrati-
sche Legitimation sowoh! des Volksentscheides als auch des Handelns der Biir-
gerschaft sicherzustellen. Als malgebliches Instrument der Abgrenzimg stellt
Att. 50 Abs. 1 8. 1 Var, 2 HY ausdriicklich ein hesonderes Bestimmiheitsgebot
anf.

Bereichsspezifische Besondetherten des Bestimmtheitsgebots fiir ,andere Vor-

(13

lagen

Bereichaspezifische Besonderheiten gelten fiir die Abstimmung iiber , andere
Vorlagen™ 1.5.v. Aif. 50 Abs. 1 8.1 Var. 2 HV. Die Besonderheit besteht hier

. darin, dass mcht vnmittelbar ein Gesetz beschlossen wird, sondern von Senat

und Birgerschaft die Befassung mit bestimmirer Gegenstinden der politi-
schen Willenshildung rechtsverbindlich verlangt wird Die andere Vorlage
kamn eine Vielzahl von bindenden Handlungsanweisungen enthatten. Die Fol-
gen einer Zustimmung zu einer Mehrzahl an MaBnahmen sind fir den Durch-
schnitisbiirger nur schwierig zu iiberblicken. Die konkreten AuBenwirkungen
treten zudem erst mittelbar durch die Ausfilhmingsmafinahmen von Senat und
Biirperschaft em, Ein abschlieBend gefasstes Volksgesetz hingepen wird in sei-
per zur Ahstimomng gestellten Formulierung erlassen. Seine unmittelbare Wir-
kung ist eher berechenbar und iiberschaubar umd es kann anch spiter als cinheit-
Licher Rechtsakt gerichtheh kontrolliert werden. Umso wichtiger ist, dass sich
Inhalt und Bedenmung der anderen Vorlage dem Biirger bei der ersten Lekiiire
erschlicfen und die Unbestimmiheit der Formuliening nicht dazu genatet witd,
die Zustimnmng zu ¢iner Unbestimmten Vielzah] von im Einzelnen unbestimm-
ten Mafinabmen zu ,verschleiern®. Auch die landesverfassungsgenichiliche

21 Yyl Huster/Rux, m; Epping/Hillgruber, BeckOK GG, Stand: 16, Ed. 2012, Art. 20, Rn. 169 zur Be-
stimmitheit von Gesetzen.

22 Hofmann, VBIBW 2012, 371 (376).
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1.2

Rechtsprechnng legt an andere Vorlagen besonders strenge Bestimmmtheitskrite-
rien an, wie sie fir die Volksgesetzpebung entwickelt wurden.>*

Dieser bereichsspezifischen Besonderheit der anderen Vorlage hat der Hambur-
gische Verfassungsgesetzpeber ausdriicklich im Wortlaut des Art. 50 Abs. 1
5.1 Var. 2 HV Rechnung getregen. Er hat em besonderes Bestimnutheitsgebot
speziell fitr die andere Vorlage — anders als fiir Volksgesetze — landesverfas-
stngsrechtlich verankert: Der Wortlawt des Satzes 1 spricht von bestimmiten
(Gegenstinden der politischen Willenshildung.

(rnmdsétzlich miissen andere Vorlagen daher strengeren Bestimmitheitsanforde-
rungen geniigen als parlamentarische Gesetze. Ob den Bestimmtheitsanforde-
mungen entsprochen wird, ist unter Bericksichtipung der Thmstinde des Einzel-
falles zu entscheiden 2*

Nicht hinpreichende Bestimmthelt der Vorlage , Unser Hamburg — Unser Netz*

Diesen MaBstiben wird der Volksentscheid. ., Unser Hamburg — Unser Netz® nichi gerecht,
Sowohl die Forderung, ,alle ootwendigen und zulissigen Bchritte” zu unternehmen, die
Hamburger Strom-, Fernwinme- und Gasleinmgsnetze , vollstindig in die éffentliche Hand
zu fibernehmen® (Satz 1 des Abstimmungstexts} als auch, die Statierung des verbindlichen
Ziels, einer sozial gerechten, klimavertriglichen und demokratisch kontrollierten Energie-
versorgung aus erncverbaren Energien (Satz 2 des Abstimmangstexts) verstofen gegen die
Bestimmtheitsanfordenmegen.

Der Wortlant des Abstinmungstextes ertffnet eme Vielzahl von Auslemmgsmiglichkeiten,
die letztlich in einem (semantisch) unbestimmten Mafinahmenhiindel mitnden {1.2.1.). Dabei
unterliegen sowohl die avisierte Konzessionsvergabe als auch der Netzzugang emem kom-
plexen, einfachgesetzlichen Regelungsrahmen (1.2.2.). Vor diesem Hintergrund ist fiir den
Biirger nicht erkenmbar, welche Mafnahmen Biirgerschaft und Senat zur Verwirklichung des
Anliegens des Volksentscheids ergreifen diirfen und sollen. Dies widerspricht den Grundsit-
zen der Abstimomingsfretheit sowie der Abstimnungswahrheit und der Abstimmungsklarheit
verstofif {1.2.3.). Dariiber hinaus ist das ans den demokratisch bedittgten Bestimmtheitger-
fordernissen folgende Trrefithrungsverbot nicht gewahrt (1.2.4). Ferner fehilt es dem Abstim-
mungstext an der hinreichenden Klarheit fir eine abgrenzbare rechiliche Bindung von Biir-
gerschaft und Semat umd deren perichtliche Justiziabilitat (1.2.5.) und er fiihet zu einer Ver-
mischung der demokzatischen Verantwortiungsspharen (1.2.6.). SchlieBlich wird die Unzu-

213

234

Vgl. dazu bepw, BayVGH, Beachl v, 10.01 2007, 4 ZB 06.1224, B 27 (juds).
Zi Art, 30 Abe. 1 8, 2 GG BVerwGE 121, 382 (386 £,
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1.2.1

lassigkeit des Volksentscheids nicht durch die Beschrinkungy der Auswahl der geforderten
MaBnalymen aof , alle aotwendigen und zulassigen Schritte” peheilt, sondern vertieft (1.2.7.).

Auslegung der Vorlage

Zentraler Bestandteil des durch den Volksentscheid verfolgien Anliegens ist die Forderung,
die Hamburger Strom-, Fernwirme- wnd Gasleitungsnetze ,vollstiindig in die dffentliche
Hand zu §bernehmen®. Die Frage des ,0b’ der Ubernshme der Netze 1st dabei nicht von der
Art und Weise im Sinpe des ,Wic' zu trennen (a)). Hierzu sollen | alle notwendigen und zu-
lgssigen Schrifte™ unternommen werden (b)), Weder anf die Frage des ,Ob° oder dss ,Wig'
der Ubernahme der Netze, noch darauf, was unter den zulfissigen und notwendigen Schritten
zn verstehen ist, gibt der Abstimmngstext einschliefilich seiner Begriindung eine ¢indentige
Antwort, Beide Aspekte eroffnen emne Vielzahl unterschiedlicher Aunslegungsmaglichkeiten.
Die Mehrdentigkeit wird noch dadurch gesteigert, dass als verbindliches Ziel eine =ozial ge-
rechte und Klimavertsigliche Energieversorgung gefordert wird (c)).

Weitere Vorgaben sind im Abstivumungstext teilweise konkreter gefasst: o diejenige der
Fnergieversorgnng aus emeuerbaren Energien (d)), der demokratischen Kontrolle (&) sowie
der Verbindlichkeit der genannten kKlimsagpolitischen Ziele (f)).

Der Inhalt der Abstimpungsfrage bestinmi sich aus der Perspektive des doppelten Empfin-
gerhorizomts. Es ist aiso zn fragen, wie em durchschruttlicher Biirger den Abstimmmgstext
verstehen muss. Zudem simd eventuelle Handlungsaoweisungen aus der Perspektive der Ad-
ressaten — Biirgerschaft und Senat — zu beurteilen. Drabei ist primar anf den Wortlant abzu-
siellen, wobel die Begriindung des Abstimmungsvorschlags als Auslepungshilfe herangezo-
gen werden kamm (vgl. oben 1.1 2ajaa)).

a2y Vollstandige Ubernahme in die ffentliche Hand

Die fiir den Abstimmungstext gewihlie Formmlierung der vollstindigen Ubernahme in
die dffentliche Hand umfasst eme Vielzahl unterschiedlicher Auslepungsvananten.
Wihrend es vor der Ubernahme anf die Frage ihrer rechtlichen Ausgestalung an-
kommt (aa).), stelit sich danach (insbesondere) die Frage der gesellschaftsrechtlichen
Ansgestalng dés Betriebs cines kommmnalen Energieversormmgsunternehmens
(bb).). Beide Fragen werden durch den Abstimmungstext mcht beantwortet. >

233

Zn den unterachiedlichen rechilichen Avsgestalhmgsmdplichlomten vel. Positionspapier Konzessions-
vexgahe des Mmisteriums fiir Umwelt, Klima wnd Energiewirtschafi Baden-Wirttemberg vom
5.12.2011, 5. 2; Gdken, Pollak und Parmer Treohandgesellschaf mbH, Machbarkestssindie Netze,
Stand 11 052009, 8. 6 ff; LBD-Beratmpsgesellschaft, Prasentation , Uberfirang der Energienetze
in dffentliche Verantwortiog und Grinding kommunaler Stadiwerke”, Stand: Febwoar 2009, S, 24 ;
dies , Prizentation ,,Gescllschafisrechiliche md finanzielle Handlungsoptionen hei einer Rekommmina-
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Vollstandige Ubernabme im engeren Sinne

Zuniichst stellt sich die Frage, welche rechtliche Ausgestaltung fiir die Uber-
nahme in Frage kommt. Neben einem (vellstindigen) Erwerh der Netze in
Form einer Figentumsiibertragung, kommen anch weitere Formen der , Uber-
pahme™ in Betracht. So ist inshesondere an vertragliche Nutzungsrechte — wie
Miete, Pacht oder Leasing — zu denken; denn § 46 Abs. 2 5.2 und 3 EnWG
siehg ;ﬁhm der Ubereipnung ausdriicklich die entgeltliche Resitziberlassung als
VOI.

[He Eigentumsiibertrapnng der Netze wiederum ist sowohl in der Form einer
Ubemahme der Anteile der Gesellschaft maglich, in deren Figentum die Netze

~ stehen (,share deal™), oder durch die Ubereigmng simtlicher im Gemeindege-

hiet notwendigen Vericilungsanlagen { asset deal™).

Samtliche Modells sollen nach dem Abstimmmmgstext jedenfalls zu einer ,voll-
stindigen” [Thernahme fiihren sollen. Auch hier ist zweifelhaft, wie dieses Kri-
terium zu versiehen ist. Ist hierfir eine 100 %-Beteiligmmg erforderiich oder ge-
nligt es — durch geselischafisrechtliche Gestaltung — bestimmenden FEinfluss
auszuiiben? Geht 8 um pesellschafisrechtliche oder schuldrechtliche Verfu-
gungspewalt? Geht ez um gachenrechtliches Figentirn? Ist Alleineigenturn er-
forderlich? Die zu ergreifenden Mafnahmen, die finanziellen Auswirkungen
und die zu erlangenden Emnflussmacht umterscheiden sich signifikant. Bs handelt
sich hierbei um wesentliche Aspekte. Weder der Abstimmungstext noch die
Begriindung freffen zu diesen Fragen einc Aussage.

Dexr Finfluss soll in fiffentlicher Hand“ liegen. Damit dringt sich die Frage
auf, ob als 6ffentliche Hand oy wmittelbar die Frede und Hansesiadt Hamburg
alz jffentlich-rechtliche Gebictskirperschaft gemeint ist oder auch eine miftel-
bare Betcilipong Hamburps durch ecine nmistische Person des dffentlichen
Rechts oder Privatrechts (., Tochtergesellschaft) hierunter fillt. Zudem lieBe
gich hingichtlich der beschriebenen Mdglichkeiten der Finflussnahnae — 140-
prozentige oder nur mafgebliche Betedigung — danach differenzieren, ob diese
nur auf Fbene der Netzbetreibergesellschaft vorliegen nmss, oder auch auf der
Ebene aller iibergeordneten Gesellschaften siner komplexen Beteiligungsstrude-
tur. Liefle man eine solche mittelbare Betesligung der Stadt genfigen, so wiire in
Hamburg an eine ,Ubernahme® durch die HGV zu denken oder durch eing —

Lsicrung der Enerpienctze, Stand 21.10.2010, 5. 21 &, 4rnold, Praxichandbuch der Konzeasionsver-
trige und der Konzessionsabgaben, 2012, 5. 140 ff,

26 ygl BT Drs. 176072, §. 28,
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bestehende oder noch zn schaffende — Tochtergesellschaft der HGV. Auch in-
sowett ergeben sich grofe Tnterschiede bei den zn ergreifenden MalBnahmen,
den finanzjellen Avswitungen und dem zu erlangenden Einfluss, Es handelt
sich um wesentliche Konkretisiernmgsfragen. Auch diese Fragen werden durch
den Abstimmungstext einschlieBlich seiner Begriindung nicht beanfwortet,

Damit fallt altein schon umter die Formulierang der . vollstindigen Ubemahme
in die offentliche Hand™ ein Straufi an Gestaltungsmdglichkeiten, der von einem
ynmittetharen Eigentimmserwerh der Netze durch die Frele und Hansestadt
Hamburg bis hun zum Erwerb vertraglicher Nutzungsrechte durch eine mittelbar
durch die Freie und Hansestadt maBgeblich beeinflussbare Tochtergesellschaft
reicht,

Die Antwort auf diese Fragen 15t wegen der damit veftwimdenen hochst unter-
schiedlichen finanziellen Implikationen und Finanzienmgsmodellen, Unter-
schieden bei den zu ergreifenden Malinahmen, den finangicllen Answidamgen
und dem zu erlangenden Einfluss von wesentlicher Bedeutung >’

Gesellschaftsrecht]liche Ansgestaliung des kommunalen Netzbetrichs

Ebenszo offen und woklar ist, welche gesellschaftsrechiliche Ansgestaltung der
komownale Netzbetrieh finden soll.

S0 ist bereits konkret aif der Ebene der Netzbetreiber eine Vielzahl mdglicher
Rechtsformen der Netzbetreibergesellschaften denkbar, von den Kapitalgesell-
schaften der GmbH und Aktiengesellschaft tber die Rechtsform der GmbH &
Co. KG bis hin zor Anstalt 5ffentlichen Rechits. Diese kbnnen entweder neu ge-
grindef werden oder der Netzbetrich kann durch bereits bestehende jurisiische
Personen susgefiibrt werden. Zudem ist auch der unmiftelbare Eigenbetrieh
durch die Freie und Hangestadt Hamburg — wie er in § 46 Abs. 4 EaWG vo-
ransgesetzt wind — denkbar >

Daneben stellen sich Fragen der vertikalen und honzontalen Integration der
Netzgesellschaften, Soll die Freie und Hansestadt Hamburg unmittelbar an
ihnen beteihgt sein oder sind weitere Tochter und Holdinpgeselschatfien — ver-
tikal — zwrischengeschaltet? [n horizontaler Hinsicht kommt die Integration aller
drei Netzbetreiberpesellschaften unter einem Dach (Querverbund) oder ibre
rechiliche Unabh#ingiglkeit in Betracht.

37

238

Hierzn piiher unten.
Dicse Frage stellt sich, ebenfalls ber dem Erwerh, auch wenn sie an dieser Stelle von probBerer pralti-

scher Relevanz ist
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[xe Aunswirkungen anf die Kosien, die zu ergreifenden Manahmen und den zu
erlangenden Einfluss wiren sehr umterschiedlich. Auch anf diese Fragen gibt
der Abstiommmegstext keine Antwort.

b} Alle notwendigen und zulissigen Schritte

Aus der Perspektive des Abstimmenden ist nicht ersichilich, welche Mabnahroen von
der Vorlage zur Abstimmung gestellten Frage nmfasst sind. Dies heriihit sowohl zuo-
kanfiige, noch zu treffende Mabfnabhmen von Birgerschaft und Senat, als such — nach
erfolgreicher Abstimmung tiber den Volksentecheid — solche, die anf seiner Grundlage
ctgangen sind. Gleiches gilt fir die pofenziellen Adreszaten des Volksentascheids, Se-
nat und Biirgerschaft. Diese Unklatheit betrifft sowohl die Frage des finanziellen als
auch des tatsichlichen Aufwands, der mit den vom Volksentscheid wmfassten Schrit-
ien zusammenhingt. Fir die Abstimmenden ist nicht nachvollziehbar, welche Mal-
pahmen im Einzelnen durch die Initiatoren als erforderlich angesehen werden, Insbe-
sondere sind kewne Kriterien angefiihrt, anhand derer dariiber entschieden werden soll,
welche Handlongsoption unter mehreren im Emnzelfall denkbaren in Betracht zu zie-
hen 1st.

Der Volksentscheid fordert, dass Senat und Biirgerschafi, ,alle notwendigen und zn-
Jassipen Schritte” wnternehmen sollen, um die Netze zu Gbermehmen. Die Beschrei-
bung einer Malnghme als notwendig™ hat einschrankenden, Charakter. Notwendig ist
dabei eine Malinahme dem Wortsinn nach dann, wenn sie ,im Znsammmenhang it ej-
ner Sache ,nicht zu nmgehen® oder ,zwingend erforderlich® ist.*? Das Kriterium geht
damit auf den Grundsatz der VerhilmismaBighkeit zuriick. Erforderlich ist eine Mali-
nshme daon, wenn si¢ das mildeste pecignete Mitte]l darstellf, cinen Zweck oder ein
Ziel zu erreichen”*’ Bereits Ziel und Zweck der vorzunehmenden MaBnahmen sind in
grofiem Mafle unklar und vage formuliert (dazu bereits oben a).

Dne erforderlichen Schritie zur Ubernshme unterscheiden sich dabei maligeblich da-
nach, ok die Siadt Hamburg oder eine von ihr gehaltene Tochtergesellschaft den Zn-
schlag bei der Konzessionsvergabe erhilt.

Soweit Hamburg — mitte]bar zugunsten eincr von ihr gehaltenen (Gesellschaft oder
unmittelbar Zugunsten eines Eigenhetriebs nach § 46 Abs. 4 EnWG — die Konzession
fiir den Betrich der Netze erhiclte, stiinde ihr nach § 46 Abs. 2 5.2 EnWG@G ein An-
spruch auf Uhereignung der fiir den Betrich der Netze der allgemeinen Versorgung 1m
Gemeindegebiet notwendigen Verteilungsanlagen gegeniiber dem hisherigen Nut-

% gl =wr Worthedenng hitp://www duden defrechischreibung/notwendip (zuletzt abgerufen am
25.11.2012).

20 ol nur Papier, in: Mavnz/Diirig, GG, Stand 65.EL 2012, Art 14, Ko, 585.
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zimgsherechtigten gegen Zshlung einer wirtschaftlich angemessenen Vergiimng zu,
Alternativ kann sie verlangen, dass ihr nach § 46 Abs. 2 8. 3 EnWG statt der Ubereig-
nung der Besitz lieran eingerdumt wird.

Da es dic Freie und Hansestadt Hamburg ist, die {iber den Abschlnss der Wegemn-
zongsveririge nach § 46 EnWG entscheidet, hat sie maBgeblichen Einfluss anf das
Vergabeverfahten; dies micht zuletzf durch die Auswahl und Gewichiung der Verga-
bekriterien. Neben der blofen Teilnshme am Vergabeverfahren dirrch eine — ggf. noch
Zu grilndende — Tochtergesellschaft wire die Beeinflussung des Vergabeverfahrens
selbst damif eine mogliche MaBinahme, um die Netze. m fibernehmen **!

Erhik Hamburg den Zuschlag dagegen nicht, ist sie hmsichtlich ciner vertraglichen
_Ubemahme* der Netze, ob in Form einer Ubereipmmg der Netzgesellschaften oder
derenigen eines vertragsrechtlichen Nutzungsrechts, anf die Zustimmung des neuen
Konzessionirs angewiesen, Nir unter dieser Voraussetzumg ldsst sich eine vertragliche
Ubernahme erreichen, Si wire es zum Beispic] denkbar, nach der Neuvergabe der
Konzessionen filr die Netze digjemipen Netzgesellschafien zu erwerben, die bei der
Neuvergabe der Konzessionen beriicksichtigt wurden.** Ebenso wiire — Zhnlich wie
es das Energickonzept des Senats vorsicht — bereitz vor der Neuvergabe ein Erwerb
Netzgesellschaften oder sogar deren Neugrindung vorstellbar, Ihes wirde die Vorbe-
reitung anf den Vergabewettbewerb und den Netzbetrieb erleichiern, wiire aber mit der
Unsicherheit der Vergabe der Konzession an einen Mitbewerber belastef.

Schlicflich wurde in der parlamentarischen Debatte sogar eine — rechtlich hochst
fragwiirdige — Enteignung der Netzbetreiber anfpeworfen ** Eine solche — ob nun als
Legalenteignunyg durch von der Biirgerschaft zu erlassendes Gesetz oder Administrati-
venteignung durch zu erlassenden Verwaltonpsakt — wire emnfachgesetzlich an den
Vorschriften des Hamburgischen Enteignungsgesetzes und verfassungsrechtlich an der
Eigenfumsgarantic des Art. 14 Abs. 1 GG i messen. Auch sie stellt emmen moglicher-
weise ,notwendigen Schritt” dar, um die Netze vollstindig zu dibernehmen.

4]

243

243

hes wird von den nitiatoren 2ogar ausdnicklich gefordent. Hamburg habe snsdriickliche Hoheftarech-
te ber der Gestaltung des Vergabeverfahrens und der Kriterien und solle fhre , Freiheit mvzfen], wvm
di= Netzie wieder selber zu betreiben™ Dies solle sie dadurch erreichen, dass sie das hierfilr stirksts
Kriterinm,  kommunaler] Einfluss auf dis Netzbetriebe hoch geanchiet, Weitere Betspiclskrierien,
umn die Rekommunpalisierung sicherzustellen sind dem Intemetanfint , Unser Hamburg — Unser Nez™
2zu Folpe: Transparenz, Birgerbeteilignng wnd Gemeinwohiverpfhchtong. Vpl hiip:/funser-netz-
hambure de/hinterpnmd metznebemahme-und-konzessionsvergabe/ {znletzt abgerufen am
(5.12.2012).

Vgl Goken, Pollak vnd Partner Treuhandgesellschaf mbH, Machbarkeitsstudic Netze, Stand
11.05.2009, 8. 6 ff

Vel Worprotolooll 19717 {Verfassunge- uwnd Begirksausachuss} vom 16.11.2010, 13-19, 25-27, 31-33,
43 £, 47, 49,
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All diese aufgezeigten méglichen und vom Volksentscheid gedeckien Mabnahmen
haben deutlich umterschiedliche finanzielle Dmplikationen. So wird eine blofle
Besitziiberlassung dewatlich giinstiper sein, als der Eigentimserwerb an den Netzen.
Dabei hat die Hohe der cingesetzien Mittel maBpeblichen Einfluss auf die Erfolgsans-
sichten einer vertraglichen ,Tbernahme® durch Erwerb der Betretbergesellschaften.
Eine Grenze fiir den finanziellen Anfwand, der zur Ubermahme der Netze dienen soll,
zieht der Volksentscheid nicht, sodass anch emn dentlich iiberhéihter Kaufpreis miéig-
licherweise _,notwendig” sein kénnte >**

Dariber hinaus enfhilt der Volksenischeid keine weiteren Kriterien, nach der die
Aunswahl einer von mehreren miplichen Mafnahmen erfolgen soll. Zwar konkrefisiert
der Volksentscheid die notwendigen Schritte prima facie durch das Zulissigkeitskrite-
rium, Zuldssip ist dabei ein Schritt pnmdsétzlich dann, wenn er erlaubt ist, ihm also
kem rechtliches Verbot entgegensteht. Die Frage, welche Malinahmen nun aber zulis-
sig sind und welche nicht, ldsst sich erst nach einer ansfalrlichen rechtlichen Analyse
beantworten und ist deswegen nicht gecignet, die in Frage kommenden MaBnshmen
niher z0 konkrefisieren. Zudem bleibt offen, welche von mehreren miidssigen Mafl-
nahmen ergriffen werden sollen.

Klimavertriiglichkeit und soziale Gerechtigkeit

Der Volksentscheid postuliert in Satz 2 u.a. das verbindliche Zigl einer sozial gerech-
ten und Mimavertriglichen Energieversorgung aus erneterbaren Energien. Was unter
diesen Zielen konkret z verstehen ist, 1dsst der Volksentscherd offen. In ibrer Weiic
nnd Unbestimmtheit dhnein diese Begriffe einer entwickhmgsoffenen Stastszielbe-
stimmmung,

Hinsichtlich der Klimaverfriglichkeit liegt es nahe, sich an der Legaldefiniion zur
Umwelivenriglichkent des § 3 Nr. 33 EaWG @1 orientieren. Danach hedentet Um-
weltvertraglichkeit, dass die Energicversorgung den Erfordermnissen emes nachhalti-
gen, inshesondere rationellen und sparsamen Umgangs mit Energie gendigt, eine scho-
nende und danerhafie Nutzung von Ressourcen gew#hrleistet ist und die Umwelt mig-
lichst wenig belastet wird, wobed der Nutzung von Kraft-Wirme-Kopplung und e
neuerbaren Energien dabel besondere Bedeutung zukommt. Das Kriterium der Umn-
weltvertraglichkeit kann gich dabei mit Art. 208 GG auf verfassungsrechtliche und mit
Art. 4 Abs. 2 1it. e} 1. V. m. Art. 191 ff. AEUV sowic Art. 3 Abs. 2 und Abs 10, Art. 7
Abs. 2 Iit c}und Art. 12 lit. a) der Richtlinie 2009/72/EG auf europarechtliche Vorga-
ben stiitzen. Der Aspekt der Klimavertriglichkeit ist nur ein Bestandteil des berge-

B Davon upabhiingiy wird die im Erfolgsfall des Volksentscheids &ffentlich bekannte Verpflichtung dex
Stadt zur Ubernahme der Netze fhre Verhandlunpsposition bei einer vertraglichen Isung meht gera-
de stirken.

1792650212

Ba/171



Fints

Cleiss Lutz

d)

ordneten Ziels des Umweltschutzes auf der Grundlage ernenerbarer Energien. Er ih-
nelt damit in seiner Weite einer Staatszielbestimmung.

Anch das Zicl der sozialen Gerechtigheit ist in seinem Bedeuimesgehalt our scharie-
rig zu fassen Fs steht dabel in einem engen inhaltlichen Znsammenhang mit dem So-
Zlalstaatsprinzip des Grundgesetzes. Dessen Unbestimmtheit, stellt die Verfassungs-
rechislehre vor ,,mach wie vor fast wniberwindliche Schwierigkeiten™. Der Begriff ist
als solcher , so vieldeutig wie kaum ein anderer des geltenden Verfassungsrechts?*
Insofern ist weiter zu beachten, dass die beiden Ziele zeinander in Widerstreit stehen.
So ldsst sich eine mdglichst sozial vertriigliche und damit prexsgiinstige Energiever-
gurgung mit einer méghichst vmwelt- bgw. khimavertraglichen our bedingt in Einklang
bringen. Strom aus konventioneller Erzengung ist hinfig noch immer ginstiger, als
solcher aus ernenerbaren Energiequellen. Auch anf die Frage, nach welchen Kriterien,
mitt welcher Prioritit, bis zu welchem Grad umd mit welchen Kosten diese Ziele zu er-
reichen und die Zielkonflikte msgeglichen werden sollen, enthilt der Abstimmungs-
text keine Vorgaben.

Energieversorgung aus emenerbaren Energien

Der Abstimmungstext postuliert das verbimndliche Ziel einer ,.Energieversorgung ans
ernenerbaren Energien™. Nachk § 3 Nr. 3 EEG, auf den das FoWG in § 3 Nr. I18b ver-
weast, sind erneuerbare Energien Wasserkraft emschhieflich der Wellen-, Gezeiten-,
Salzgradienten- und Sirdmungsenergie, Windenergie, solare Strahlungsenergie, Ge-
othermie, Bnergie ans Biomasse einschliefllich Biogas, Biomethan, Depondegas und
Klidrgas sowie aus dem biologisch abbanbaren Anteil von Abfillen aus Hanshalten
und Industrie. Diese gesetzliche Defintion decki sich mit dem doppelten Empfénger-
horizont des Durchschnittsbitrpers und der Adressaten; sie ist insbesonders in Abgren-
zung zur Fnerpieversorgung aus konventionellen Bnergietrigern wie Kohle, Ol, Gas
und Kermnenergie 21 sehen.

Dabei muss das Ziel des Volksentscheids so verstanden werden, dass eine Energiever-
sorgung ansschlieBlich aus erpeverbaren Energien erfolgen soll. Schon der Wortlaw
des Volksentscheids spricht nur von erneverbaren Energien. Dies deckt sich mit Ziff, 2
5.2 der Begrimdung zum Volksbegehren, die eine Abgrenzuing von den bisherigen
Netzbetreibern enthilt, die ,,vor allem mit gefihrlichen Atommeilern und klimaschid-
lichen Kohlekraftwerken thr Geld verdienen®. Anch der Internetaufinft von JUnser
Hamburg — Unser Netz™ verweist auf die , pefihrliche Energie aus Atombraft™ und die

M5 e, ur Herzog/Greeszick, i MaunzDiing, GG, 65. EL 2012, Art. 20, Rn 18 £,
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Lschmutzige Energie aus Kohle®. Femer kntipft die Gestalh.mg des Logos bewusst an
die Gestaliungzelements der Anti-Kernkraft Bewegung an’

Demokratizche Kontrolle

Tetl des von dem Volksentscheid geforderten Zielkanons ist eine . demoloratisch kon-
trollierte™ Energicversorgung. Diese demokratische Kontrolle soll durch den Befrieh
der Netze durch die Sffentliche Hand sicherpestellt werden

Zwar unterliegt die Energiewirtschaft und mit ihr die Energieversorpung einem um-
fagsenden Regelungsrahmen, sodass bereits deswegen eine demokratische Legitimati-
on gewihrleistet ist.”*7 Der Abstimmungstext zielt jedoch auf ein weiterreichendes
MaBnzhmenbiindel, das zur Ubermnahme der Netze in die éffentliche Hand fithren
soil. Im Thrigen stimmt allein eine sclche Interpretation mit den Aussagen von _ Unser
Hamburg — Unser Netz* auf dem Internetaufiritt und ihren Publikationen iiberein.” "

Verbindlichkeit der klimapolitischen Ziele

SchlieBlich sollen die klimapolitischen Zicle, die der Abstimpmngstext vorgibt, ver-
bindlich seitl. Verbindlich sind Ziele damt, wenn sie verpflichtend und rechiswirksam
smd.° Wenn sie also den Adressaten zwingen, sein Handeln nach thnen zu richten.
Die Ubernahme der Netze und der damit zusarimenhingende Neizbetrieh sollen also
einerseits demn Senat und der Birgerschaft eine sozial gersehte, klimavertragliche und
demokratisch kontrollierte Energieversorpung aus emenerbaren Quellen ermdglichen
und andererseits ihn hierzu verpflichten.

122 Regelungsrahmen der Konzessionsvergahe und des Netzzugangs

Der Gegenstand des Volksentscheids betriffi die bundes- und europarechtlich bereits dicht
normierten Regelungsregime der Konzessionsvergabe (a)) und des Netzzngangs {(b)). Zent-
rale, von der Vorlage berihrie Paradigmen der gesetzlichen Regelung sind die Verpflichtumg
auf hundesgesetzliche Zielvorgaben der Enerpepclitik, die rechtliche Entilechtung ven
Energicerzengung und Negzbeirieb, das Gebot der disknminierungsfreien Netzvergabe und
das Gebot des diskriminierngsfreten Netzzuganps.

M6 vl oben AIIL1; Anlnge AS 8.

247

243

Zur K onzessionsvergabe und dem Netzzogang 5. mm Binzelnen uiiten
Vel ohen A2

M9 gl hitp:www.duden. de/rechtschreibung/verbindiich (zuletzt abgerufen am 20,11 2012),
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a}  Bundesgesetzliche Regehingen iiber die Konzessionsvergabe und die wettbewerbii-
chen Anforderungen

Der Bundespesetzgeber hat mit § 46 EnWG sowie in der konkretisiersnden Regelung
der Konzessionsabgabenverordmng {,,KAV™) Regehingen daniber getroffen, nach
welchen Kriterien eine Vergabe von Konzessionen iiber Energicversorgungsnetze
durch die Gemeinden zu erfolgen hat. Diese pationalen Regelungen dienen dabei der
Urnsetzung europarechilicher Vorgaben. ™" Zu ihnen gehdrt insbesondere das Duskri-
miniernngsverbot {aa)). Daneben hat die Stadt Hamburg wetthewerbsrechtlichs An-
forderungen zu beachten (bb)). Aus beiden Regehmpskomplexen folgt, dass die Ge-
meinden bei der Konzessionsvergabe daran gehindert sind, eine kommunale Beteili-
gung oder eigene fiskalische Intercasen als rnogliche Betreiberin besonders zu berfick-
sichtigen (¢c).).

aa) Diskrimmierangsverbot

Die Gemeinden miissen tiher daz Wegerecht zur frflichen Strom- und Gasver-
tethmg diskriminierengsfret zwischen den Bewerbemn entscheiden. Fiir einfi-
che Konzessionsvertriige ergibt sich dies unmittelbar aus §46 Abs. 1 5.1
EnWG. Fiir die — hier in Frage stehenden — qualifinerten Konzessionsvertrage
nach § 46 Abs. 2 8. 1 EnWG ergibt sich dies jedenfalls aus dem aligemneinen
Dhskriminierungsverbot des Art. 3 Abs. 1 GG sowie aus den sich aug den
Grundfrerheiten ergebenden Prinzipien der Gleichbehanding und Transparenz,
die auch bei der Vergabe von Konzessionsvertriigen zu beriicksichtigen sind.*>!

2]

251

Vil die Enerpiehmnenmarkirichilinien: Riohtlinie 2003/54/EG des Enropiischen Padaments ynd des
Rates vome 26, Juni 2003 Gber gemeinsame Vorschrifien fiir den Eleltvizititshinsenmaria vnd zur
Aunfhebung der Richthinie 96/92/EG (ABL EU Nt L 178 §. 37), Ruchtlinie Z003/55/EG des Buropal-
schen Pardaments und dez Rates vom 26 Jum 2003 diber gemeinsame Vorschrifien filr den Erdgashin-
nenmarkt ynd zur Authebung der Bichtlime 9830/FG (ABL EIT Nr. L i76 5. 57), Richtlinie 2004/67/
EG des Ratea vom 26, Aprl 2004 iber Malnahmen zur Gewdhrleishmg der sicheren Erdgasvesor-
pung (ABL EUF Nr. L 127 8. 92) und Ricktlinie 2006/32/EG des Furopdischen Parlaments und des Ra-
tes vom 5. April 2004 {iber Bodeperpicefhizienz und Enermedienstleistungen uwnd zur Aufhebung der
Richilinie 03/ 7TO/EWG des Bates (ABL ETTNr, L 114 8, 64).

EntGH, Urt. v 21.07.20035, Rs, C-23103, EWS 2005, 377, 379 Conatne™; go ausdoicklich fir eine
durch Verwaltungsakt zn erteilende Genshmipung zum Spaeibanibetrieh, welche kenen DHenstleis-
tungskonzessionaverrag darsteilt, EnGH, Urt. v. 8 03,2013, Bs. C-64/08, BuZW 2010, §21 (823£),
JEnpelrnann®; Mitteiling der Kommission zu Aniemuingsfragen in Bezng auf das Gememschafts-
recht, das fir die Vergabe Gffentlicher Anfiripe gilt die nicht oder pir teilweize onier die Verpabe-
nehtlinien failen vom 1.08,2006 (ABL 2306, C 179, § 2), bestitigi durch FoG, Uni, v. 20.05 20140,
Rs T-258/06, NZBao 2010, 510, , Vergabemutteflung™, vel. Mussaousiiacoh, m- Entflachiung und
Bepulienmny in der dentschen Enerpiowirtschatt, 3, Aufl 2012, 8. 700 £; Gemensamer Leitfaden des
BEarta und der BNetzA zir Vergabe von Strom- und Gaskonzessionen, Stand 151002010, §, 4, fiir
aine Anwendung des § 46 Abs. | EoWG vmpmitielbar anf qualifirierie Konzessionsverirage nach den

1792680212 BO/171

[l

-

1



Gleiss Lutz

bb)

Dies gilt gemil § 46 Abs. 4 EnWG auch, sofern sich die Gemeinden selbst um
die Vergabe entsprechender Konzessionen bewerben. Nach § 46 Abs. 3 5.5
EnWG sind bej, der Auswah! des Unternehmens die Gemeinden den Zielen des
§ 1 EnWG verpflichtet. Diese sehen vor, dass ,eine miglichst sichere, preis-
ginstige, verbraucherfreundliche, effiziente und wmweltvertrigliche leistungs-
gebundene Versorgung der Allgemeinheit mit Elektrizitit und Gas, die zunch-
mend auf emenerbaren Energien beruhit”, pewihrleistet sem soll.

Daneben enthilt § 3 Abs. 1 KAV einen abschliefienden Kaialog weitergehen-
der Leistungen, die zwischen ciner Gemeinde und sinem Versorgungsimter-
nehmen neben oder anstelle von Konzessionsabgaben vercinbart oder gewihnt
werden ditrfen. Hicnmter fallen gewisse Preisnachliisse fir den in Niederspan-
mmg oder in Miederdruck abgerechneten Energieverbranch (Satz 1 Nr. 1), die
Vergiitung notwendiger Kosten, die bei Bay- und UnterhaltungsmeBnahmen
entstchen (Satz 1 Nr. 2) sowie bestimmie Verwaltungskostenbeitrige {(Satz 1
Nr. 3). Dariiber hinaus regelt § 3 Abs. 2 KAV ausdricklich ein Nebenleisungs-
verbot, von dem nach § 3 Abs. 2 Nr. 1 Var, 2 KAV n.a. Leistongen der Versor-
gungsunternchmen bei der Aufstellung von Energickonzepten ausgenommen
sind.

Die Gemeinde ist damit bei der Konzessionsvergabe rechflich allein an netzbe-
zogene Kriterien gebunden. Die §§ 6 ff. EnW( gebieten eine rechtliche Tren-
nung von Netzbetrieb einerseits und Energicerzengung und -vertrieb anderer-
seits, Aufgrund dieses gesetzlichen Paradigmas der sogenanpien Entflechting
{,.Unbumndling"), ist die Gemeinde bei der Vergabe der Netze auf netzbezogene
Vergabekriterien beschrinkt. Eine gezielfe Diskriminierung durch Vergabeksi-
terien der handelsseitigen Versorsungs- oder Freengmungstitigkeit ist daher
rechtlich nnzulass: g.zﬂ

Wettbewerbarechtliche Anforderunpen

Daneben bestehen fir Gemetnden — und damii guch Hamburg — wetthewerbs-
rechtliche Anfordennimgen bei der Vergabe von Konzessionen in Form entgelth-
cher Wegerechie.

23

Aba, 2 upd 3 Kermgl, Praxishandboch der Konzessionsverttipe mmd der Konzesgionsabgaben, 2012, 8.

T2

Vgl hierz dic Geagtzesheprindunp BT-Dirs. 17/6072, 8. B8, Gemeinsamer Leitfaden BKarta und
BNetza, Stand 15122010, 5. 6, 7 und 9; Positicnspapier Konzeasionsvergabe, 8. 3 ., 6; Schwens-
feier, Pracdshandbuch der Komzessionsverttige und der Konzessionsabgaben, 2012, 5§, 225 ff
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Bei der Vergabe von Konzessionen nach § 46 EnWG sind (Gemeinden unter-
nehmerisch titig. > Hierbei steht jeweils allem ihnen die Entscheidnng Gber die
Neuvergabe der Konzessionen m1, so dass sie hinsichtlich der jeweiligen &rtli-
rhem Konzession eine absolat marktheherrsehende Stellung haben und damit
dem Verbot des Missbrauchs einer marktbeherrschenden Stellng sowie dem
wetfbewerbsrechtlichen Diskviminierungsverbot imterwrorfen sind. Daher sind
auch die allgemenen bundesrechtlichen Malstibe nach den §§ 19, 20 GWB
und ggf die unionsrechilichen Vorgaben des Art. 102 AEUV m beriicksichfi-
gen > Fine Behinderung oder Diskriminierung konkurrierender Wetthewerber
jenseits der gesefzlich zugelassenen Vergabekriterien wiire daher wettbewerbs-
widrig.

cc)  Verbot der cinseitigen Bevorzugung von mit der Gemeinde verbundenen Unter-
nehmen

Die Gemeinde ist bei der Konzessionsvergabe sn netzbezogene Kriterien ge-
bunden tmd damit gehindert, die kommunale Beteiligung an einem Tntemeh-
men oder Askalische Figeninieressen als Betreiberin besonders . beriicksichti-
gen Sie darf nicht — jensents der gesetzhich vorgegebenen — wettere Kriterien
aufstellen oder innerhalb der gedetzlichen emseitig gewichten, um darit peziclt
das Diskrimimierungsziel der Ubernahme durch die Gemeinde selbst herbeiz-
filhren. Ein solches Vorgehen verstieBe gegen dus Gebot der allein von den pe-
setzlichen, netzbezogenen Kriterien geleiteten, dislriminieringsfreien Konzes-
mionsvergabe sowie gegen die wetthbewerbsrechtlichen Anforderungen der
§§ 19, 20 GWRB und wire damit unzulassig 2>

Soweit teilweise vertreten wird, bed der Konzessionsvergabe kiinoten Kriterien
wie die knymmunale Beteiligung oder fiskalische Interessen der Gemeinden be-
sonders beriicksichtigt werden, ist dies rechtlich mcht haltbar.”*® Dies gilt erst

233

254

255

256

BGH, Urt. v. [1 ]1.200%, KZB 43407, R4E 2009, 378 (370 £): BKantA, Beachl B 10— 6/11, 5. 8.

Vgl BEartA, Beschl. B 10 — /11, 8. 8; S#ckerAdolr/Wolf, Konzessionsvertrige, 2010, 5. 81 ff m.
w. M.

Vel ausdricklich Gemeinsamer Leftfaden BKartA wmd BNetzA, Stand 15 12,2010, 5_§, %; BEarta,
Bezchl, B 10 - 611, 5 8 £; LG Kiel, Urt. v (3.02.2012, 14 O Kart 1211, Bn 75 ff (urs); Mono-
polkommssion, Sondergutachten 58, 2011, 8. 45; SdckerMoky/Wolf, Konzessionsveririge im System
deg enropdischen und degtachen Wetthewerbsrechts, 2010, 8. 76 £, zu § 45 Abs. 1 EaWG Safie,
EoWG, 2006, § 46, Rn 38; Sefwensfeier, Praxishandbuch der Komzessionavertrige vod dar Konzes-
siongabpaben, 2012, 8 233 f; zu § 46 Abs. 1 EgWG, den sie fiir qualifizierte Konzessionsveritige
ebenfalls fiw anwendbar bilt Kermel, Praxishandbuch der Konzessionsverirage und der Konzessions-
abgaben, 2012, 5, 73

S0 aber VG Cldenburg, Beschl. v. 17.07.2012, 1 B 3594/12, R, 84 i (juris),
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recht, wenn gezielt auf auflergesetzliche Kriterien abgestellt wird, um die
Vergabe final einem bestimmten politischen Ergebnis zu unterwerfen. Nach der
in jhrem gemeinsamen Leitfaden ausfithrlich. begriindefen Auffassung des Bim-
degkartellamtes und der Bundesnetzagentur fiihrt ein solches Verhalten zu einer
diskriminierenden Benachteiligmyg und unbilligen Behinderung privater Unter-
nehmen und ist daher rechtswidrig.””’ Der gesetzlich vorgeschriebene diskrimi-
nierungsfreie Vergabewettbewerb wiirde durch eine gezielte Dislaiminienmg
ersetzt. Fine andere Auslegung lasst sich toit dem erklirten Ziel des EnWG,
seiner Systematik und der Gesetzgebungsgeschichre mcht vereinbaren 2%
Fweck des § 46 Abs. 3 EnWG ist es, den Wettbewerb um die Netze zn ermbp-
lichen und dabei den in § 1 EnWG postulierten Zielen zu dienen. §1 Abs. 1
EnWG sieht vor, dass die Repelungen des EnWG emne méglichst sichere, preis-
giinstige, verbraucherfreundliche, effiziente und nmweltvertriigliche leistungs-
gebundene Versorgung der Aligemeinbeit sicherstellen sollen Diese Ziele ha-
ben die Gemeinden bei der Konzessionsvergabe nach § 46 Abz. 3 5.5 EnWG
ausdriicklich zu beachten. Von fiskalischen Interessen der Gemeinde oder emer
Bevorzugung mut ihr verbundener Unternehimen ist nicht die Rede.

Dieses Ergebnis wird durch systematische Erwiigungen bestitigt: § 46 Abs. 4
EnWG erklirt explizit die MaBgaben fiir das Vergabeverfahren des § 46 Abs. 2 -
mid Abs, 3 EnWG flir Eigenbetriebe der Gemeinden anwendbar, Damit ist so-
gar bei der Vergabe an Eigenbeiriche der oben genannte Zielkanon verbindlich;
gemeindliche Figenbefricbe werden also povaten Unternehmen gleichge-
stellt *** n dieser Regelung zeigt sich der Wille des Gesetzgebers, die Netze
micht privilegiert den Kommunen zu dberfassen, sondern einen an den Zielen
des § 1 EnWG orientierten Wettbewerb zu erméglichen, Dementsprechend fin-
det auf die Konzessionsvergabe nach § 46 EnWG auch die ,.Jn-House Recht-
sprechung® des FuGH™® keine Anwendung®! Bine Vergabe der Wegemt-

357 Gemeinsamer Leitfaden BEartA und BNetzA, Stand 15 12.2010, S, 9.

258 Gemeinsamer Leitfaden BKartA und BNetza, Stand 15.12 2010, 8. 6, 7 und 9, Posihonspapier Kon-
zegsionsvergabe, S, 3 F; LG Kael, Urt v, 03.02.2012, 14 O Kart, 12/11, Bn, 75 i (juris}).

259 1@ Xiel, Unt. v 03.02.2012, 14 O Kart, 12/11, Ra. 30 {juris).

20 EnGH, Ur v. 11.01.2005, Rs. C-26/03, NVwZ 2005, 187 (190) ,Stadt Halle; EuGH, Urt. v.
11,05.2006, Rs. C-340/04, NVwZ 2006, 800 (801 £} , Carbotermo®.

26l yrgl suadriickiich LG Kiel, Urt. v. 03.02.2012, 14 O Kart. 83/10, Rn. 83 (juris); it Ergebnis cbenso
L& Kiel, Ut v, (3.02.2012, 14 & Kart. 12/11, En 80 (juris); BEariA, Beschl. B 10 - 6/11, 5. 3 £;
vgl. anch Sacker/Adoir/Folf, Konzessionsvertrige m System des europdischen und deutichen Wett-
bewerbsrechts, 2010, 5. 76; Jasper/Biemann, ZfK Dezember 2011, 8 9, Schwensfeier, Praxishand-
buch der Kemzessionsvertrige wid der Konzessionsabgaben, 2012, 8. 223 m. w. N.
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zungsvertrige anhand von Kritenen, die our von mit den Gemeinden verbumde-
nen Unternehmen zu erfiillen wiren, wiirde diese Ziele konterkarieren. Auch die
in § 46 Abs. 3 EnWG vorgesehenen Bekanntgabepflichten wiirden als verfah-
rensrechtliche Sicherungsinstrymente einer materiell diskriminierungsfreien
Vergabe leerlanfen Das Ansmitzen hoheitlicher Befugnisse zur Durchactzung
wirtachaftlicher Interessen widerspricht ferner der Rechisprechung des Bun-
r.lJesg«zri-:hi:s;]m:rfs,zEiz

Eine sclche Anslegung wird aulerdem durch die Gesefzesbegrimdung ge-
stiitzt.2®* Danach ist erkirtes Ziel der Regelung, zusétzlichen Wetthewerb zu
ermiglichen. Die Regelungen der Wegenntzungsverivige sollten sicherstellen,
dass die Gemeinden aufgrimnd ihrer nach wie vor faktisch starken Stellung den
Wetthewerb nicht durch die Verweigerung von Wegenutzungsrechten vertun-
dern kémmen Die Verweigerung eines Wegerechis darf demnach mur aufgromd
eines sachlich gerechtfertigten Grundes erfolgen. Das Gewinnintercsse eigener
Stadtwerke sei kein solcher. Spezicll die Regelung des § 46 Abz, 4 EnWG ziele
darauf ab, Umgehunesmiglichkeiten des § 46 Abs. 2 1nd Abs 3 BaWG ver-
hindern.

Schliefihch folgt auch ans der kommmmalen Selbstverwaliungsgarantie des
Art. 28 Abs. 2 8. 1 GG — wie der gemeinsame Leiifaden des Bundeskartellamis
und der Bundesnetzagentur ansdriicklich feststellt — keine andere Wertmg 2
Dieses Recht besteht lediglich 1m Rabmen der geltenden Gesetze. § 46 Abs. 3
EnWG sieht jedoch gerude kein vorrangiges Zngriffsrecht der Gemeinden anf
die Netze vor, sondern verpflichtet sie, unter Gleichbehandlung der privaten
Unternelmen einen an den Zielen dez § 1 EnWG ansgerichteten Weitthewerb
um die Netzte zu ermoglichen 2

Einer Bevorzugung &ffentlicher Unternehmen stehen zudem, At 106 Abs. 1,
Art. 102 ARUV sowie der allgemeine Gleichheitssatz des Art 3 Abs. 1 GG ent-

gegen.

62

263

2

265

Vel die SchilderprigerRechisprechung der BOH, Urt v, 24092002, 7R 4/01, NTW 2003, 752
{734},

BT-Drz. 13/7274, 8. 20 £, znm EaWG 1998,

S0 Gemeinsamer Leitfaden B artA und BNetzA Stand 15122010, 8. 9 mit Verweis auf BGH, Urt
v. 28.06.2005, KVR 2704, RAE 2005, 223 (223 {); Schwensfeier, Praxishandbuch der Konzessions-

venrige und der Konzessionsabgaben, 2012, 8, 221 ff, anders dagepen VG Oldenburg, Beschl, w.
17.07.2012, T B 3594/12, Rn. 56 £ (juns).

LG Kiel, Urt v 03022012, 14 O Kaxt, 83/10, Bn 85 (juris); Schwensfeier, Praxishandboch der
Konressionsvearmige und der Konzegsionsabgaben, 2012, 5. 221
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Dem Konzessionserwerb durch auliergesetzlich diskriminierende Vergabekrite-
rien stehen damit durchareifende emfachrechiliche, verfassungsrechtliche und
europarechtliche Vorgaben entgegen

Regelungen des Netzzngangs in EnWG, EEG und KWKG

Mit § 20 EnWG sowie den Regelungen des Ernenerbare Epergien Gesetzes (,EEG™)
und des Krafi-Wirme-Kopplungsgesetzes (,KWKG™) hat der Gesetzgeber zudem
umfassends Regelungen des Netzzugangs geschaffen.

In § 20 Abs. 1 8. 1 EaWG ist — vergleichbar it den Regelungen tiber die Konzessi-
onsvergabe — der diskriminierungsirele Netzzngang geregelt. Nach dieser Vorschrift
sind alle Beireiber von Energieversorgungsnetzen rechtlich verpflichtet, jedennann
nach sachlich perechtfertigten Kriterien diskriminierungsfrei Netzzugang zu gewih-
ren. Zu diesen sachlich gerechtfertigten Kriterien gehdren neben dem Netzentgelt wei-
tere Aspekie des Netzzugangs wie Vertragslanfzeiten, Rechtsfolgen bei Vertragssti-
nmgen und Haftungsfragen. Sachlich gerechtfertigt sind sie nur dann, wenn sie etfbr-
derlich sind, um den Netzzugang technisch und organisatorisch ahzuwickeln. * Was
hieramter zu verstehen sein kann, wird insbesonders in den Netzzugangsverordnungen
{,,Verordmng iiber den Zugang zu Stromversorgungsnetzen” sowie  Verordnung diber
den Zugang 1 Gasversorgungsnetzen®) ndher ausgefithrt, Ein wie auch immer gearte-
tes {energie-) politisches Frmessen wird den Netzbetreibern bei der Gewdhrung des
Netzzugangs rucht eingerfiumt. Diese Regelung entspricht den Vorgaben, des Art. 32
der Richtlinie 2009/72/EG,”* wonach von den Mitgliedstaaten ¢in diskriminierungs-
freier Zugang zu den Netzen zu gewilileisten ist.

Dieses ,externe Diskriminierangsverbot wird in § 21 Abs. 1 EnWiG um ein . internes
Diskrirminiernngsverbot” erginzt, wonach auch die Bedingungen und Entpelte disloi-
minierungsfrei ausgestaltet sein miissen und njemanden gegeniiber mit dem Netzbe-
treiber verbundenen Untemehmen benachteiligen dirfen.”®® Hieraus folgt, dass ein
Netzbeireiber nach geltendem Rechit allen Energicerzeugern Anschluss und Einspei-
sung m die Netze zu gleichen Bedingungen gestatten muss. Fine Privilegienmg be-
stimmter Erzeuger, insbesondere solcher der Figentiimer dex Netzgesellschafien, oder
eine Drskriminierung bestimmier Erzeugungsformen ist grimdsitzlich nicht pestattet.

266 Py, in: dics Hellermann/Hermes, 2. Aufl. 2010, EnWG, § 20, Ra. 16.

%7 Richtlinie 2009/7VEG des Eurcpdischen Parlaments und des Rates vom 13, Tuli 2009 iiler grmein-
same Vorzehriften fiir den Elelonimititshinmenmarkt und zue Aufhebung da Richilime 2003/54/E05,

263 Byaz, in: dhes Hellermano/Hermes, 2. Anfl. 2010, EnWG, § 20, Ra. 19,
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Eine Ausnahme von diesem allgemeinen Anspruch auf diskriminierungsfreien Netz-
mmgang istin § § Abs. 1 5.1 EEGund § 4 Abs. 1 5. 1| KWKG normiert. Danach sind
Netzbetreiber grundsatztich verpflichtet, den gesamten Strom aus erneuerbaren Ener-
gien nnd aus Grubengas bze. den in KWK-Anlapen hergestellten Strom vorrangig ab-
zunehmen, zu tibertragen und 1 verteilen. Strom aus emnenerbaren Energien und
KWEK-Anlagen wicderum ist gleichrangig zu behandeln (§ 8 Abs. 1 S. 2 EEG hzw. § 4
Abs. 1 8.3 KWKG). Es besteht also nach geltendem Recht eine Vorrangregelung fifr
Strom aws diesen Quellen, ohne dass der Netzbetreiber hierauf Binfluss nehmen kinn-
te und ein spezielles Gleichbehandhungssebot von Stiom aws emeuerbaren Energien
und solchem aus KWEK-Anlagen.

Dariber lunans kann der Netzbetreiber prinzipiell keinen Einfluss darauf nehmen,
nach welchen Kriterien der Encrgievermich, die Energicbeschaffung oder die Erzen-
gung im jeweiligen Netzgebiet erfolgt. Er kann nicht unmittelbar beeinflussen, inwie-
fern durch seine Leitimgen emeverbare oder konventiongll erzeugte Energie durchge-
leitet wird. Insbesondere kaon er nicht bestimmie Energictriger, seien ¢s konventio-
nelle oder erneusrbare, benachteiligen oder gar verdriingen

1.2.3 Verstolh gegen die Abstimmungsfreibeit, Abstimmungsklarheit und Abstimmungs-
wahrheit

Fiir den abstmmenden Biirger wie anch fir Senat und Biirgerschaft sind diejenigen Maf-
nalmen nicht erkennbar, die diesen rechilichen Anforderungen gerecht werden und zuldssi-
gerweise durch di¢ Stadt Hamburg ergriffen werden diirfen. Hierin liept ein Verstod gegen
die yn Demokratieprinzip verankerten Gebote der Abstimmungsireihett, der Abstimmungs-
Klarheit und Abstimmungswahrheit und damit gegen den Bestimmtheitsgrundsatz.

Die Ahstimmungsvorlage fordert von Biirgerschaft tnd Senaf, alle notwendigen und zilassi-
gen Schriite zn unternehmen, um die Netze vollstindig in die éffentliche Hand zu fibemeh-
men. Neben den dargestellen rechtlichen Ausgestaltungsmiglichkeiten der Ubernahme der
Metze ist anch die Auswahl der Betreibergesellachaften im Rahmen der Konzessionsvergabe
eingeschlossen. Zu der Frage der rechtlichen Konstruktion der Ubernahme tritt damit als
weitere Variable —und damit als weiterer Fakfor der Unbestimmtheit — die Frage einer even-
tuellen Beeinflussung des Vergabeverfahrens, Zndem ist unklar, welche Mafinahmen noch
als notwendig und zulfissig angesehen werden kénnen.

Hieraus ergibi sich ein sehr breites Spekfrum an bererts im Ausgangspunkt schr unterschied-
lichen tatsdchbohen und rechtlichen Gestaltungsformen, die jeweils cine Vielzahl von sebr
komplexen Folgeentscheidungen nach sich zichen. Fotsprechend wéren von Senat und Bir-
gerschaft guch sehr unterschiedliche Malnahmen zu ergreafen. Die jeweiligen MaBnabmen-
bilindel unterscheiden sich ganz betrachtlick im Hinbiick auf die zu ergreifenden Einzelmali-
nahmen, die Zwischenschntte, die Art und die Intensitédt der zu erlangenden energiepoliti- .
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1.24

schen Finflussmiglichkeitan vl inshezondere anch im Hinblick auf die Kosten, inmttelba-
ren Haushaltsanswirkungennnd kinftigen Hanshaltsrisiken.

Der Biirger kann daher aus dem rechtsverbindlichen Abstimimumngstext meht ersehen, welche
Malnshmen aus den denkbaren MaBnahmenbindeln tatsichlich umgesetzt werden soliten.
Es ist dariiber hinaus anch nicht niher spezifiziert, anhand welcher Kriterien eine Answahl
unter den einzelnen, grundsitzlich gleichwertigen Opticnen erfolgen soll. Dem abstimmen-
den Biurger wird ¢s dadurch unméglich gemacht, sich den Inhalt der Bedswtung des Volks-
entscheids zu erschlieBen. Er kann die Tragweite seiner Entscheidung und die Bedeuhmg
seiner Stimmabgabe nicht erkennen.

Vielmehr wird anfprund der Unbestimmitheit der Formulierung die Zustimmung zu einer un-
bestimmten Vielzahl von hichst unterschiedlichen Mafnahmen eingefordert. Weder darf
aber von dem Durchschnittsbilrger erwartet werden, dass er selbst anhand zusétzlicher In-
formationen oder Materiahen die Bedeutmg der unbestimmten Formmwlierung erschlieBt.
Noch wire dies dem Biirger angesichts der unbestimmten Vorgabe auch nur abstrakt miip-
lich. Bestenfalls wire fiir den besonders gut informierten Birger, das Ausmal} der Unbe-
stimmtheit zn erkennen. Die nach der Abstimmungsvorlage zu ergrerfenden Malnahmen und
deren wesentliche Konsequenzen, Tragweite und Bedeutung sind es dagegen nicht. Hier-
durch entsteht die Gefahr einer Verfilschung des Abstimnmngsergebnisses, die mit dem Be-
stimmitheitspebot micht zu vercinbaren 1st (Glewchzeitig liegt damit ein Versto pegen das
Gebot der Abstimmungsfreiheit sowie der Abstimomingsklarheit und Abstimmungswahrheit
VoI,

Irrefiihrangsverbot

Dariiber hinaus verstaft der Abstimmungstext gegen das aus dem Demokratieprinzip abge-
leitete Irrefithrungsverbot. Er suggeriert in irrefithrender Wease cine Entscheidungsalternati-
ve, die sich in rechilicher umd tatsachlicher Weise mcht stellt. Die Zustimmnng des Biirgers
eriblgte unter der Gefahr, systematischen Fehlvorstellungen. zu unterliegen. Insbesondere
kann der Biirger die rechflichen Rahmenbedimgungen des Netzerwerbs- und Betriebes nicht
hinreichend erfassen und machvollziehen. Vielmehr werden Missverstindnisse iiber die anch
ohne einen Netzerwerb bestehenden enerpepohitischen Steuemingsmiglichkeiten einerseits
und dem durch emen Erwerb hinenzngewinnenden Stenerungseinfluss andererseits hervorge-
fen.

a)  Irrefithnmg durch . Verbindliche Ziele”

In Satz 2 des Vorlagetextes fordert dieser das ,.verbindliche Ziel” einer sozial gerech-
ten, klimavertrighchen und demokratisch kontrollierten Encrgieversorgung aus ernen-
erbaren Energien. Dabet wird verkannt, dass diese Ziele bereits weifgehend m § 1
Abz. 1 EnWG als gesefzliche Pilicht fiir die Netzvergabe und fiir den Netzbetrieb ge-
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regelt sind. Sowohl die Stadt Hamburg als auch jeder etwaige Netzbetreiber ist gesetz-
lich diesen Zielen verpflichtet. Dier Vorlagetext suggeriert dem abstimmenden Biirger,
dass seine Zustimmng 1m Volksentscheid erforderlich wiire, damit kinftig diese Zie-
le itn Rahmen der Netzpolitik verfolgt wiirden. Dies ist unzutreffend vnd irrefilhrend
Zndem wird irrefiibrend der Eindruck erweckt, diese Ziele lichen sich durch eine ge-
steigerie Verbindlichkeit final erreichen, wodurch iiber die Zielkonflikte zwischen den
genannten Und weiteren Zielen hinweggetinecht wird.

Mach § 1 Abs. 1 EoWG ist Zweck des Gesetzes eine maglichst sichere, preisgiinstige,
verbraucherfreimdliche, effiziente und umweltvertragliche leffungsgebundene Versor-
gung der Allgemeinheit mit Fleldrizitit tnd Gas. Die Abstinmmingsvorlage gibt dage-
gen drei Ziele vor, namlich eine sozial gerechte, klimavertriigliche und demokratisch
kontrolherte Energicversorgung ans ernenerbaren Energien. Mit Ausnahme der demo-
krafischen Kontrolle finden, sich diese auedriicklichen Vorgaben im EnWG wieder.

Bei dem Ziel der Klimavertriglichkeit handelt es sich um einen Unterfall des in § 1
Abs. 1 EnWG vorgesehenen Zwecks der Umweltvertriiglichledt anf der Grundlage er-
nenerbarer Energien und beinhaltet daniber hinaus keinen eigenstindigen Mehrwert.
Auch das Ziel der sozialen Gerechtigkeit spiegelt sich in den Gesetzeszwecken des
EnWG wider, Selbst wenn das EnWG begrifflich nicht von diesem Ziel spricht, so
nennt es doch mit der Verhraucherfreundlichlreit, Preisgiinstipkeit und Versorgungssi-
cherheit wesentliche Aspekte, die anch im Rahmen einer sozial gerechien Energiever-
sorgung zu beachten wiren. Gegeniiber den gesetzlichen Vorgaben entfaltet die Ab-
stimmungsvorlage damit keinen substantiellen Mehrwert, erweckt aber den gegentei-
ligen Eindruck

Insoweit kann die Fehlvorstellung erzeugt werden, dass die penannten Ziele derzeit
nicht verfolgt wiirden, also ens Zustimmnmg zur Abstimmungsverlape erforderlich
15t, um ihnen Geltung zu verschaffen. Nicht nur die Stadt — jedes Energieversorpumgs-
unternehmen vnd jeder Netzbetreiber ist gemdB §§ 2 Abs. 1, 3 Nr. 18 EaWG iV.m.
§ 1 EnWG diesen Zielen bereits verpilichiet. Dianach besteht eine Pflicht zur Forde-
rang dieser Ziele im Rahmen einer Abwagung, die Raum fir verhiltmsmifige Ent-
scheidungen eriiffnet. Soweit dic Abstimmungsvorlage also verbindliche Ziele fordert,
die bereits gesetzlich verbindlich sind, tiuscht sie ein mcht existentes Alternativitdis-
verhiltnis vor.

Der Birger rouss hierdurch den Eindruck gewinnen, seine Zustimnming sei nun erfor-
derlich, um diesen Zielen rechtliche Geltung zu verschaffen. Hierdurch wird in verfil-
schender und damit nnzulissiger Weise auf das Abstimmimgsverhalten des Birgers
Einfluss genommen. Dieser Umstand wiept hier umso schwrerer, da die im Abstim-
mungstext postulierten Ziele derart positiv besetzt sind, dass ihre Ablehming kamn
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ernsthaft in Frage kommt. Die Entscheidung des Biirgers iiber die in Satz 1 geforderie
Netziibernahme wird hiervon vnweigerlich beeinflusst. Der potentielle Irtum ber dis
Rechislage tiuscht dber die tatsichliche Abstimmungsaltemative nweg. Satz 2 der
Varlage erzengt mit dem Verweis auf unstreitig bedentsame und daher auch bereits
prominent gesetzlich verankerte Ziele einen Zustimmmngsdruck zium Netzerwerb nach
Satz 1. Hierin liegt eine verzerrte Darstellung der Rechtslage, die fir die Motive der
Abstimmenden maRgeblich ist und dami gegen das Irefiihnmgsverbot verstoit.

Ein weiterer Verstol gepen das Irefithrungsverhot ergibt sich aus einem Vergleich zu
wnd einemn Konflikt mit den Zweckbestimommgen des § 1 Abs. 1 EnWG.

Beriiglich der gesetzlichen Zielbesimnwingen 1st anerkannt, dass sie Zueinander in
Zielkonflikte treten kénmen. So lisst sich eine mdglichst preisginstige Energieversor-
gung mit einer moglichst umwelivertraglichen nir bedingt in Einklang bringen. Strom
aus konventioneller Brzengung ist noch immer billiger, als solcher gus regenerativen
Quellen. Die bepannten Zwecke stellen damit ein Berficksichtigungs- und Optimie-
rungsgebot auf, nach dem die konfligierenden Ziele mdglichst schonend in Aus-
gieich zu bringen sind”* Dabei lisst auch der Gesetzeswortlaut erkennen, dass es um
graduelle Optimierungen als Ergebmis komplexer Abwignngsentscheidungen geht.

Anch die verbindlichen® Ziele der Abstimmungzvorlage stehen in Zielkonflikten zu1-
einander. Anstelle emes Abwigimgserfordernisses wird jedoch eine ,verbindliche®
Optimierung aller Ziele zugleich suggeriert. Die Zielkonflikte werden dadurch ver-
schleiert. Insbesondere sugeeriert der Vorlageiext dem Biirger, dass eine Festlegung
der |, verbindlichen® Ziele des Kanons des Abstimmungstexts dazy fiihrt, dass diese
Ziele bei der Eonzessionsvergabe und beim Netzbetrish rechtlich zwingenden Vor-
rang beanspruchen kinnten Insbesonders auch insoweit, als sie iiber die gesatzlichen
Ziele des EnWG hinausgehen oder 211 diesen Zielen n ein Spatnungsverhiltris treten.

Zudem wird threh die Verengung der Ziele im Kanon des Abstimnningstextes und die
Supgestion, allein diese wirden nun fiir verbindlich erklart, ein Vorrang gegeniiber
den weiter gefassten Zielen dez § 1 Abs. 1 EnWG gefordert, wodurch sich die Ab-
stmmungsvortage zom zwingenden Recht des EnWG in Widerspruch setzt. Auch hie-
rin liegt ein eigenstindiger VerstoB gepen das Irrefihrungsverbot.

Demokratisehe Kontrolle als irrefihrendes verbindhiches Ziel

Die Abstimnmumngsvorlage suggeticrt zum eineti, dass eine demokratische Konirolle der
Neizgesellschafiers hsher nicht erfolge, zum anderen, dass ein solches Kriterinm bed

269 vrgl hicreu Hellermann/Hermes, in: Britzidics., 2. Aufl 2010, EaWG, § L, Ra. 41; Salje, EaWG,
2606, § 1, Rn. 57.
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der Vergabe der Wegenutzungsvertrige zulissig sei. Dies stimmt mut der Rechislage
nicht fberein und fithrt dadurch den abstimmenden Biirger in die Irre.

Eine demokratische Kontrolle in einem verfassungsrechtlichen Sinne ist bereits jetzf,
anch ohne dic Netziibernahme durch die Freie und Hansestadt Hamburg sichergestellt.
Fine suggerierte dariiber hinansgehende Kontrolle, ¢twa im Sinne einer plebiszitér ge-
steuerten Diskriminierung konventioneller Energieerzeuger ist rechtlich unzulissig.
Die Darstellung des Abstingmungstextes ist insoweit irefillrend

Aus der Sicht eines durchschniftlichen Biirgers impliziert der Vorlagetext, dass Kon-
zessionsvergabe und Netzbetrieh derzeit keiner demokratischen Kontrolle tmterlicgen,
die Zustunnmng zur Vorlage also aus diesem Grunde erforderlich sei. Dies ist in dop-
pelter Hinsicht urefithrend. Im demokratischen Rechtsstaat vollzieht sich die demo-
kratische Kontrolle Gber Recht und Gesetz. Von diesem verfassungsrechthich zwin-
genden Erfordernrs bestehit auch beim Netzbetneb keine Ausnahme. Vielmehr sind die
Modalitiiten der Konzessionsvergabe und des Netzbetriebes wnfassenden bundesge-
setzlichen Regelungen unterworfen. Dies stellt bereits eine strenge Form demokratr-
scher Konirolle dar. Der Vorlage zufolge kann die demokratische Kontrolle aber mmr
durch die Uhernahme der Netze sichergestellt werden,

Die Vorlage impliziert ferner, dass deg Kriferjom einer ,demokratisch konirollierten
Energicversorgung® bei der Netzvergabe beriicksichtigt werden diirfte, um eine Uber-
pahme der Netze durch die dffentliche Hand sicherzustellen. Die Vorlage fordert, alle
notwendigen und zulissigen Schrifte zu unternehmen, um die Netze in die Sifentliche
Hand zu iihernehmen. Wie bereits unter 1.2.1.b)ausgefithrt, ist davon cine Beeinflus-
sung der Netzvergabe durch die Auswahl der Vergabekriteren umfasst. Dies wird
durch Ziffer 1 der Begrimdung des Volkshegehrens mmierstrichen, in der ausdriicklich
darauf verwiesen wird, dass sich in der Regel nur alle 20 Jahre die Gelegenheit biete,
die Konzessionen fiir die Strotn-, (as- und Fermwinmenetze neu zu vergeben. In ihrem
Internetauftritt fordert .,Unser Hamburg ~ Unser Netz® bei der Konzessionsvergabe
Kriterien wie ,der komniumale Einfluss auf die Netzbetriebe® anzulcgen, die allein
durch cine Beteilipung der 5ffentlichen Hand erfillit werden kinmen. 7 Hamburg sol-
ie zudem ber der Konzessionsvergabe das Kriterium , kommunale(r] Einfluss auf die
Netzbetriebe” besonders hoch gewichten””!

20yl hitpr//unser-netz-hamburg de/hintersrundmetzuchernabme yod-konzegsionsverpabes  {zuletzt
aufgernfen am 27.11.2012).

2 el hetpunser-netz-hembure defhintergrund/netshehemghme und-konzessionsvergabe/  {znletzt
aufgemfen am 27.11.2013),
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Diese Vergsbekmiterien sind keine sachlichen netzbezogenen Griinde.” Da einseitig
Unternehtnen mut komnunaler Beteiligung bevorzngt werden, handelt es sich hierbei
um ein diskrimunierendes Kriterium, das mit den §§ 1, 46 FoWG, Art. 3 Abs. 1 GG
dem deutschen Wettbewerbsrecht sowie dem europaischen Diskriminierungsverbot
und dem Transparenzgehot nicht zn vereinharen ist.?"'Dem l3sst sich msbesondere
nicht entgegenhalten, dass der Abstimingstext eine Begrenzing auf , alle notwendi-
gen und zulissigen Schritte vorsieht.”’* Denn aus der Perspektive des abstimmungs-
berechtipten Biirgers nmss die Abstimmungsfrage den Eindrock erwecken, als sei cine
Festlegung derart diskrirninierender Kriterien ohne Weiteres méglich, um eine Uber-
nahme der Netze durch die 6ffentliche Hand sicherzustellen.

Anch zn den Vorgaben des Wetthewerbarechiz steht die Initigtive ,Unser Hamburg —
Unser Netz“ im Widerspruch. Sie suggeriert, s sei im Interesse einer demokratisch
kontrollierten Energieversorgung aus erneuerbaren Energien zuldssig, eine Ubernahme
der Hamburgischen Netze sicherzustellen. In der Panschalitit ist dies nicht mit den
bundesrechilichen Veorgaben zu versinbaren Da der Abstimmungstext die geltends
Rechislage falsch darstellt, ist er irrefifhrend und versttft damit pegen das Be-
sitmmtheitspebot.”™

c)  Verbindliches Ziel der , Energeversorgung aus emenerbaren Encrgien™ und Gebot des
diskominierngsfreicn Metzzugangs

Ferner suggericrt der Abstmmmngstext, dass durch eine Netzibernahme eine Beein-
flussung des Wetzzigangs dahin zuldssig sei, dass ansschlieBlich oder anch mmr bevor-
Zngt Strom aus ernsuerbaren Quellen Zugang gewihrt wird. Als verbindliches Ziel der
Netziibernahme stellf dey Wortlant anf . die Versorgung aus emeterbaren Energien™
ah.

Drer Wetzzugang ist wie die Vergabe der Konzessionen nach § 46 EnWG diskriminie-
rungsfrei anszugestalten, sodass eine Weigenimg der Durchleitung von Strom aus
konventioneller Stromerzengung — wozi auch der Bereich der gesetzlich besonders
geforderten KWK-Anlagen gehdrt (vel. § 4 KWKG) — grundstzlich unzlissig ist.”™®

27 vgl s Unzulissigkeit soleher Kriterien oben 1.2.21)ce).

23 gl dazu oben BT 1.2.2a)cc).
Vel dazu voten B.ILI 2.7,
BayVerfGH, Urt. v. 13.04.2000, VE 4-T%-00, Ro. 152 (juris).

8. dazy oben BI1.1.2.2b).

274
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Gemial dem Abstimmungstext 1t verbindliches Zigl der Netziibernahme eine Ener-
gleversorgiuny ausschHefilich aus erneverbaren Energimzﬁ Dabeil wird mussachiet,
dass allein mit dem Netzhetrieb keine Festlegung iiber dic konkrete Art ond Zusam-
mensetzung der Energieversorgung getroffen wird oder auch mir gefroffen werden
kamn. Inshesondere kann der Netzbetreiber nicht unmittelbar beeinflussen, inwieweit
durch seine Leitungen ¢rnenerbare oder konventionell exzengte Energie durchgelsitet
wird, § 20 EnWG gewiihrleistet einen diskriminiernngsfreten Zugang aller Einspeise-
willigen zu den Netzen. Abgeschen von dem bundesgesetzlich durch § 8 Abs. 1 EEG
geregelten Einspeisevorrang von erneuerbaren Energien kaon keine Anssehlusswir-
kang pegeniiber konventionell erzengter Energie getroffen oder eine ein bestimmter
Energiemix durch den Netzbetretber vorgegeben werden. Ein bevorzugier Netzzugang
erneuetbarer Bnergien verstiefle zudem gegen den speziellen Gleichhentssatz der § 8
Abs 1 8.2 EEG und § 4 Abs. 1 8. 3 KWKG, wonach Strom aus ernenerbaren Ener-
gien und derjenige aus Kraft-Wirme-Kopplungsaniagen gleichrangig zn behandeln ist.
Denn anch KWEK-Anlagen werden mit fossilen Brennstoffen und darmit nicht mit er-
neverbaren Energien betriehen,

Soweit die Vorlage allein und verbindlich eine , sozialgerechte, klimaveriragliche und
demokratisch kontrollierte Energicversorpung aus ermeuerbaren Energien” zu den
MaPstiben von Netzvergabe tnd Netzbetrieb machen soll, bestimde ferner ein Wider-
spruch zu den Vorgaben des Axt. 32 der Richtlinie 2009/72/EG, der mif dem zentralen
Gebot des disknminiemngsfreien Netzzugangs gerade dem offenen Wetthewerb ver-
bindlicher, Vorrang einrfum,

Eine Foergieversorgung aus avsschlieflich ernenerbaren Fnergien kann damit durch
den Netzerwerb und den Netzbetrigh nicht erreicht werden, chne gegen gesetzliche
Regelungen zu verstofen. Hier wird ein tatsdichhich und rechtlich nicht mdglicher Er-
folg auf der Grundlage von aus tatsichiichen und rechtlichen Griinden nicht bestehen-
den Steusnings- und Wirkangszusammenhangen zwischen Netzerwerb und Enerpie-
versorgung angestrebt und als moglich dargestellt. Dies fillut 20 einer verfilschenden
Beeinflussung der Motive der Abstimmenden und damit zu einer unzulissigen Ein-
flussnahme suf ihr (mbgliches) Abstimmmmgsverhalten.

Anf dieser systematischen Fehlvorstellung fiber die gesetzlichen Rahmenbedingungen
bant auch der bisherige Erfolg der Abstinumungsvorlage im Rahmen von Volksiniha-
tive und Volkshegehren auf Die Initiatoren haben eine ntensive Werbekampagne ge-
fithrt, in dem dieser rechtlich und tatsichlich mgcht bestehende Zusammenhang zwi-
schen Netzeigentum und einer vollstindigen Versorgung aus erncuerbaren Energien
im Zentruom stand. Sowohl in der Gestaltung thres Logos, als auch in der Gestaling

277 & dazu oben B.IL1.2.14).

=
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ibrer Werbeaufiritte und ihrer Werbevideos haben die Imfistoren das Projekt der
Netziibernahme als Mafnshme gegen _pefdhrliche Atomenergie” und , schmutzige
Kohleenergie™ prasentiert. Dabei wird nicht zwischen Netzbetrieb und der Encrgieer-
zeupung differenziert. Gerade diese Differenzierong liegt aber den Mechanismen des
geltenden Rechts zngnmde.

Basicrend auf dieser Fehlvorsiellung beruben die bisherigen Unterstittzungsquorsn
mutmallich 211 einem erheblichen Teil auf einer verbrettet kritischen Finstellung der
Bevilkerng gegeniber der Afomkraft und dem wachsenden Vermntwortmgsbewusst-
gein fiir dag Klima, Dieze Gesichitspunkte, die sich auf die Erzeugimpsseite beziehen,
stehen jedoch in keinem unmitielbaren Zusarmenhang mit der Ubemzhme der Netze
oder deren Betrieh.

Unzuliissige Koppelung zwischen Netzerwerb und Verwirklichung energiepolitischer
Ziele

Die Verbindung der Forderung der Tbernahme der Netze in Satz 1 mit der Verwirkli-
chung der energiepolitischen Zicle in Satz 2 des Volksentscheids erregt den irrefiih-
renden Eindruck, s werde durch die ,Uvernahme der Netze* selbst bereits ein Beitrag
air Errelchnng dieser Ziele geleistet. Dieser (falsche) Erndmck wird dadurch bestiirkt,
dass in Ziffer 4 der Begrindung zum Vaolksbegehren ansschliefllich anf die Finanzier-
barkest allein des Riickerwerbs der Netze abpestellt wird. Zwar zind Pauschalisienin-
pen und Vereinfachungen bis zu einem gewissen Grad zuldssig Deren Grenzen smd
aber erreicht, wenn eine verfalschende und irefifhrende Darstellung erfolgt. Insofem
liegt neben einem Verstol gegen das Irrefibrungsverbot cin Verstob gegen das Verbot
unznlissiger Koppelung inhaltlich nicht zusammenhingender Sachfragen vor.

e Versorgung aus ausschlielich erneverbaren Energien ist ,verbindliches Ziel” des
Volksentscheids. Hierdurch wird ein unmittelbarer Zusammenhang zwischen Netzer-
werb und Energieversorgung hergestelit. Die Grenze zur Irrefibhrung wird iiberschrit-
ten, Wenn [ nr zwel Satzen, ein ausdriicklich ,werbindliches”, Fiel der Energieer-
zengung mit einem Mafnahmenbiindel , Netzerwerb™ in Zusammenhang gestellt wird,
der in dieser Form nicht besteht,

Der Netzbetrerther kann grundsdizlich kelmen Einftass darauf nehmen, nach welchen
Kriterien der Energicvertrieb, die Energiebeschaffung oder die Erzengung im jeweli-
gen Netzgebiet erfoigt. Insbesondere kann er nicht ummitielbar becinflussen, inwiefern
durch seine Leitungen crmenerbare oder konventionell erzeugie Energie durchgeleitet
wird””™ Der blofe Exwerb der Netze als solcher ist damit idimanewiral und trégt

e . dzzu oben B.IL1.2 4c).
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nicht zur Verwirklichung der in Safz? des Volksentscheids propagierten Ziele bei 2™
Das verbindliche Ziel emer sozialgerechiten, klimsvertriglichen und demokratisch
kontrolliertenr Encrgieversorgung aus emeuerbaren Energien” kann daher jenseits der
bereits jetzt im EnWG festgeschriebenen Wege durch die im Abstimmungstext pefor-
derte Mafnahme der Netzilbernahme nicht umgesetzt werden.

‘Neben der Lrrefiihming im Worflaut des Abstimmungstextes selbst, wird auf der
Homepage und in den Warbematerialien zentral mit den Gefahren der Atomlaaft, den
Schrecken von Reaktorkatastrophen, der ,schimutzigen Energie aus Kohle politisch
fiir die Vorlage des Volksentscheids geworben. Bereits das Werbelogo der Inifiative
basiert auf dem im Koniext des Reakiomungliicks derzeit omniprizenten Logo der An-
ti-Kernkraft Bewegung.®" Damit entsteht der Eindruck einer anch inhalilichen Nihe
zur Anti-Kernkraft Bewegung — mit der die Netziibernahme und deren Betrieb tatsich-
lich in keinem anmittelbaren inhaltlichen Zunsammenhang steht,

Demgegeniiber hat die Verbraucherzentrale Hamburg, dic selbst alg ,,Un-
terstitzerin® des Volksentscheids aufiritt, in ihrer Abmabmung vom
01. November 2012°*" Vattenfall ausdriicklich auf dre strenge Unter-
scheidung von Energieversorgung und Netzbetrieh hingewiesen und zur
Unterlassung einer aus threr Sicht wettbewerbswidrigen und irrefiihren-
den Jdentifikation von beidem aufgefordert. Unterzeicimet wurde die
Abmatmung von Herrn Or. Giinter Hormarnn, Geschiftafithrer der Ver-
brauchzegazeam"ale und Vertrauensperson von ,Unser Hamburg — Unser
Netz",

Es besteht keine Korrelation von Netzeigentmm und Zusammensetzung der Energie-
versorgung, Abstimmmngstext und Werbekampagne basieren hingegen anf dicsem
Missverstindnis, Dies filhrt zu einer unzulissigen Irvefiibrung des abstimmungshe-
rechtigten Biirgers.

Auf die energiepolitischen Ziele der Initiatoren kann erst durch umfangreiche weitere
Investitionen in modeme Netztechnologen, insbesondere in ,,Smart Grids® und/oder
Homart Metering™ zowie in den Netzansban zur Verbesseruny dezentraler Einspeise-
méglichkeiten Binfluss genommen werden.” Hierfiir wiiren jedoch eine Vielzahl
werterer Mafipahmen erforderlich. Auch diese Mafnahmen wiirden viele Fmzelent-

iy

280

Val. Wortprotokoll 19/23 (Umweltansschuss) vom 23.11.2010, 30 £, 38, 46 £, 53.

Anlape AS 8,
21 Anlage AS 16.
22 bupo/funser-netz-hamburs def (zuletzt sbgerufen am 27.11.2012).
2 gl Wonprotokoll 19/23 (Umweltansschuss) vom 23.11.2010, 30 £, 38, 46 £, 53
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scheidungen und enorme Investitionsvolumina fiber Jahrzehnte hinweg erfordem, die
bei der derzeitigen Haushaltslage kaum zu refinanzieren ist.

Zwischen dem Erwerb der Metze als salchem und den anschlieBenden Investitionen ist
streng zu unterscheiden. Indem die Netzdbernahme in direkten Zasammenharig mit
den energiepolitischen Ziclen gestellt wird, wird eine gegenteilige Vorstellung bel den
Abstimmenden crzeugt. Die verbindliche™ Zielférderung scheint der Abstimmungs-
frage immanent. Dass insoweit notwendig weitere wesentliche Zwischenschritte er-
forderhich sind, die mit weiteren Milliardenkosten verbunden sind, wird im Abstim-
mungstext Jedoch nicht hinreichend bestimmt deutlich.,

Diese unvollstandige und lickenhafte Darstellung liegt auch den Begriindungen der
Vorlagen zugrunde: Dort wird nur die Finanzierbarkeit der Ubernahme der Netze
thematisiert (vel. Ziffer4 der Begrindung). Aus der Sicht eines durchschnittlichen
Biirgers stellt sich Situation so dar, dass der Netzerwerb bereits die ,verbindliche®
Zielerreichung bewirkt und ¢s damit allein anf dessen Finanziernng ankame. Tatsich-
lich aber hat der Netzerwerb im Hinblick anf die Zusammensetzung der Encrglever-
sorgung keinen Einfluss. Zudem ist zu bedenken, dass im Hinblick anf den Klma-
schutz der Statns Quo oy dann aufrecht zn erhalten wire, wenn es der Stadt tatslich-
lich gelinge, dic bisherige 100-prozentige Effizienz beizubchalten * Die irrefithrende
Verkniipfimg des ,Mafinahmenbiindels” in Satz 1 des Abstimmmungsiextes mit dem
wverbindlichen Ziel” in Satz 2 set#t sich damit in der Begrimdung fort. Auch hier wird
der notwendige Zwischemschritt von notwendigen nicht finanzisrbaren Invesiitionen 11
Milliardenhihe nicht erkenobar,

Aus der Perspeldive des abstimmungsherechtigten Riirgers wird ein inbaltlicher Zu-
sammenhang zwischen der Netzibernahme und dem verbindlichen Ziel” der Fuer-
gieversorgung aus emeuerbaren Energien in Satz 2 herpestellt, der nicht besteh.
Dadurch das Absiimmungsverhalten der Biirger mafigeblich besinflusst. Zudem wer-
den zwei Materien, die Erreiching Kimapolitischer Ziele und die Ubernahme der Net-
Ze, gemeinsam Zur Abstimmng gestellt, die inhaltlich in keinem hinreichenden Zu-
sammenhang stehep. Damit liept em Verstol sowohl gegen das Irrefiihmingsverbot als
auch gegen das Koppelungsverbot vor.

Rechtshindung nnd Jastiziabilfit

Die Abstimmungsvorlage widerspricht ferner den Grundsitzen der Regelungskiarheit und
Regelungawahrheit. Sie vermittelt daher weder eine hinreichende Umgrenzung der rechtli-

284
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chen Bindungswirlung, Noch gewiihrletstet me die notwendige und vom Gesetz vorausge-
setzfe Justiziahititdt. \

Nicht nur die Borger miissen bei ihrer Abstimmung zuverlissig erkemnmen kinnen tiber wel-
chen [nhalt se durch thre Zustimomung oder Ablelmumgoder Nichtteilnahme entscheiden ™
Aus den Grundsitzen der Klatheit und Wahrheit von Rechtsakien folgi als Ausdruck des
Rechtsstaatsprinzips, dass auch die Adressaten des Volksenfscheids hinreichend bestimmt
erkennen kinnen milssen, was von ihnen gefordert wird.”*® Anderenfalls fehlt es dem Volks-
entscheid an der notwendigen Justiziabilitdt, Dhese Grundsitze bilden die Kebrseite der Ab-
stimmungsfreiheit und des Irefihrungsverbots aus der Perspeldive der gebundenen Adressa-
ten. Beziiglich der 1m Wortlaut der Vorlage angelegien Unbestimmtheiten nehmen wir daher
Bezug auf die diesbeziiglich erfolgten Ausﬁi}rungen,zn

Ein Volksentscheid iiber eine andere Voriage ist fiir Biirgerschaft und Senat bindend, Hie-
raus folgt die Anwendbarkeit der Grundsétze der Klarheit nnd ‘Wahrheit von Rechtsakten.
Der Inhsit eines Volksentscheids muss zudem justiziabel scin, Dies folgt auch aus den
rechtsstagtlichen Anfordermgen der Bestimmthelt und Textklarheit, die ttnmittelbar rechi-
lich vollzogen werden sollen und die gerichtlich oder behirdlich durchsetzbare Pflichten be-
grﬁnden.m

Der Abstimmmngstext fordert in Satz 1 von Biirgerschaft und Senat, alle notwendigen und
Zuldssigen Schritfe 20 imterpelimen, um die Netze wieder volistindig in die 6fentliche Hand
zu ibemehmen Dabei ist unklar, was unter dem Fiel des Volksentscheids, einer vollstingi-
gen Ubemahme, zn verstehen ist. Diese Unbestimmtheit wird sowohl m rechtlicher als auch
tatgfichlicher Hinsicht vertieft, indem sich weder aus dem Abstingnungstexi noch den voran-
gegangenen Begriindungen verldsslich sbleiten Ysst, was unter den ,notwendigen und zuliis-
sigen Schritten” zu verstehen ist, die zur Emreichung dieses Ziels unternommen werden sol-
len. Damit ist mcht our das Ziel, sondern auch das zu gebranchende Mittel fir den Adressa-
ten mcht eindeutig zu bestimmen. Hierdurch wird der Volksentscheid zu einer unverbmdli-
chen MeinungsiuBerunp im Wege der indirekien Demokratie herabgestuft. Fiir Bargerschaft
und Senat entsteht eine Bindung ins Blaue himein,

285
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25k

Vel BremB1GH, Urt. v 14 022000, St 1/99, NordOR 2000, 150 (i51); HmbVedG, Ut v.
22.04,2003, HVerfG 5/04, MordOR 2005, 524 (527); HmbVerfG , Urt. v. 30.11.2005, HVexf(G 16/04,
TR (uris}.

VGH Mannhemn, Beschl. v 20.03.2000, 1 § 419/409, NVwZ-RR 2009, 574,
Vel oben BILI.2.1.

Vgl. hierzn Heflermann/Hermes, in: Britz/dies., 2. Aufl, 2010, EnWG, § 1, Ba. 40; kritiach auch Salie,
EaWG, 2006, § 1, Rn. 61 & 79,
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1.2.6

Dies gilt umso mehr, als dass anch das in Satz 2 des Volksentscheids peforderte verbindliche
Ziel eingt sozial gerechten und klimavertriglichen Energieversorgung aus emeucrbaren
Energien nnbestimmt 1md damit nichi justiziabwe] ist. '

Die Begriffe der sozalen Gerechtigkeit und Klimavertriiglichkert dhneln ihrer Bedeuting
und Weite nach Staatszielbestimmungen. Als solche lassen sich aus ihnen keine nomittelba-
ren Rechtsfolgen ableiten, sie sind micht streng jusiiziabel. Dies zeigt auch der Vergleich mit
den inhaltlich dhnlichen Bestimnungen des § 1 Abs. 1 EnWG. Diese stellen offene Abwi-
mumys- und Optimicrungsgebote in jeweils konkreten Kontexien dar. Fiir eine isoliente Voll-
zugsfihigkeit sind sie zn unbestinmt 1und wertungsoffen. Bedeutung erlangt §1 Abs. 1
EnW( dagegen bet der Auslegung des Gesetzes, mshesondere von imbestimmten Rechisbe-
griffen und im Rahmen von Ermessensentscheidungen. Wahrend das Gesetz wsoweit zah!-
reiche Ankniipfungspunkte aufweist, die § 1 Abs 1 EnWG zu rechtlicher Wirksamkeit ver-
helfen und dort auch anf die Nomm verwiesen wird, fehlt ein solches Substrat irn Abstim-
mungstext der Vorlage. Dort besteht nor der unbestimmite Verweis auf emn Mabnahmenbiin-
del. Di¢ 1m Abstimmungstext vorausgesetzten unbestimmten Mafnahmen nach Satz 1 der
Vorlage und die vobestmmten Zicle nach Satz 2 sind zn nnbestimmt, als dass sich darans
gerichtlichen oder behdrdlich durchsetzbaren Pilichten ableiten lassen, die der Vorlage eine
rechtsstaatliche Vollagstihigkeit oder Justiziabilutit verleihen kinnten

Hieraus folgt zugleich ein Verstof pegen den verfassunpsrechtlichen Grundsatz der Or-
ganirene. Sowohl bai Senat und Bilirgerschaft als anch beim Abstimmungsvolk eines tat-
sichlich durchgefiibrten Volksentscheides handelt es sich um oberste Verfassungsorpgane
Fiir diese besteht dic wechselseitige Pflicht zur pegenseitigen Ricksichinahme. Der Volks-
gesetzgeber ist damit verpflichtet, die Kompetenzen und Rechte von Biirgerschaft ind Senat
besonders zu benicksichtigen und un Rahmen seiner Titigkeit germgst mbglich zu besin-
trichtigen. Fin Volksentscheid bindet Senat und Biirgerschaft. Ist diese Verbindlichkeit —
wie hier — an derart vage Ziele gelmiipft, die eine uniiberschaubare Bindung in der Zukunti
bewirken, werden der politische Gestaltingsspiclraum wnd die Budgethoheit von Biirger-
schaft und Senat 1n unverhaltnismiBiger Weise heeintrchtigt, indem die Konkretisienmps-
verantwortung einseitig anf Biirgerschaft und Senat abgewiilzt wird. Diese diirfen daher
picht durch die Daveranfeabe der Konkretisierimmg und Fortentwicklung eines duffusen politi-
schen Programms gelidhmt werden, das sie zudem in dieser Form inhaltlich abgelehnt haben,

Aus der Unbestimmtheit des Volksentscheids folgt somit ein Verstol gegen die Gebote der
Normenklarheit und Nommenwahrheit, die Justiziabilitit und den Grundsatz der Organtreue.

Widerspruch zam demokratischen Prinzip der Verantwortungszurechnung

Die Unbestimmtheit der Vorlage unterlinft die Mindestanfordenungen demolaatischer Legi-
timation, wie si¢ ans dem Demokratieprinzip abzulenten sind. Insbesondere gilt dies flir das
Erfordernis der klaren Zurechenbarkeit von politischen Entscheidungen zu den Entschei-
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dungsirigemn. Dies 15t notwendige Voranssetzung fiir politische Veramwortlichkeit der Per-
somen in der reprisentativen Demokratie. Dhie Zurechenbarkeit des Handelns und der Ver-
anfwortungssphiren ist V'oraussetzung fiir die personale demokratische Legitimation umd fiir
die politische Kontrolle durch Wahlen.

Durch semne Unbestimmitheit verstdfit der Volksentscheid pegen. die Legihrnationserforder-
nisse der reprisentativen Demokratie nnd des freien Mandats aus Ast. 7 Abs, 1 8. 2 HV, -
detmn er eine klare Zurechenbarkeit der politischen Verantwortung fiir die anf der Grundlage
des Volksentscheids 2n treffenden MaBnahmen vereitelt. Weder das Miftel zir Umsetzung
einer Ubernahme in die difentliche Hand® noch die im Finzelnen m ergreifenden Mafnah-
men lassen sich in bestimmier Weise dem Abstimmungstext entnehmen.

Der Abstimmungstext fordert von den Abgeordneten und den Senatoren die Durchfithrng
eines unbestmmten Malnahmenhiindels ohne flir seine Konkretimierung hinreichende Vor-
gaben zu ueffen. So sollen alle , notwendigen und zulissigen™ Schritte zum Netzerwerb er-
griffen werden. Gleichzeitg sollen Biirgerachaft und Senat auf das verhindliche Zie] der so-
zial gerechten, klimaveririglichen und demokratisch kontrollierten Energieversorgung aus
ernenerbaren. Energien verpflichtet werden. Es fehlt damit bereifs im Ansatz an vollzugsfa-
higen verbindlichen Vorgaben — zugleich werden bei den Abstimmenden Frwartungen ge-
weckt, die durch Biirgerschaft und Sepat nicht zu erfiillen sind.

Die Unbestimnitheit der Vorlage zwingt die Abgeordneten selbst eine Vielzahl von Einzel-
malfnahmen zu ersinnen sowie Gber Jahre hinweg dic unbestimrten Vorgaben des Volksent-
scheides selbst zn ciner schiissigen Polifik zu konkretisieren und langfristig fortzuentwi-
ckeln. Fine egenverantwortliche Politik, wie ste das frele Mandat nach
Art. 7 Abs. 1 8. 2 HV schitzt und die Grundlage des personlichen Venrauens der Wabler
und damit Voraussetzung der personellen Legitimation ist, wird dadurch langfristig unter-
graben. Unweigerlich triife die Abgeordneten damit die politische Verantwortung fiir ihre
Konkretisierungsleistungen. Sie wiirden zm einer langfustigen Politik zahlreicher Emzel-
malinahmen gezwungen, die sie selbst politisch gerade nicht wollen, Sowohl der Senat als
aunch die Abgeordneten der Biirgerschaft haben eine umnfassende eigenstindige Encrgie- und
Klimapolitik entwickelt und sich dabei gegen verschiedene Modelle der Netziibernahme ent-
schieden,

In der Sifentlichen Wahmehmung wiirde dagegen jede Entscheidung, die mat dem Netzbe-
trich und der Energieversorging znsammenhingt, dem regierenden Senat, der Mehrhert der
Biirgerschaft und den sie tragenden Abgeordneten mpgerechnet. Die handelnden Personen
werden fiir ibr paniell fremdbestimotes Handeln veramtworthich gemacht. Thnen wiirde jeds
Moglichkeit genommen, hinsichtlich ihrer demolkostischen Verantwortlichkeit auf ecine
Fremdbindung durch den Volksentscheid zu verweisen. Fremdbestmmmtes und eigenverant-
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wortliches Handeln wiirden tiber Jahre hinweg unerkennbar und mmtrennbar ineinanderfiie-

Ben.

Gerade wal die Vorlage keine hinreichend bestimmiten Mafinahmen vargibt und dabei die
Wverbindliche Versorgung aus emenerbaren Fnerpien™ versprochen wird, 4st fiir dicse unbe-
stimmie Vorlage leicht Zustimmung finden. Jedoch 15t sie genau deswegen, nicht befriedi-
gend zu vollzieken.

Die geweckten Erwarungen kishnen ans rechtlichen und tatséichlichen Grilnden von Biirger-
schaft und Senat nicht erfiillt werden. e Enttduschung hieriiber wird ihnen polifisch ange-
lastet werden, Sowohl die abstimmenden Birger als auch die Initiatoren des Volksentacheids
werden stets behaupten kénnen, dass nicht ,alle notwendigen™ Malnshmen ergriffen worden
seien — und das die ergriffenen eben nicht digjerugen gewesen seien, die der Volksentzcheid
eigentlich vorgeschricben habe. Sclange wetter Kohle- und Atemstrom in den &ffentlichen
Netzen flieht — und dies kinnen Senat und Biirgerschaft nicht verhindern — werden die Ent-
scheidunpsiriger in Senat wid Birgerschaft durch die Wihler hierfiir perséinlich politisch
verantwortlich gemacht. Das perstnfiche Vertranen wird beschidipt, weil ein vermeintliches
Versprechen nicht eingelést wird, das die betroffenen politischen Alkteure nicht geben woll-
ten untd mcht gegeben haben. Eine personale Zurechnung der Verantwortung zu den Abge-
ordneten, der Biirgerschaft und dem Senaf, wie sie die Grundsitze der reprisentativen De-
mokratie und das freie Mandat fordern, wire nicht 2u gewihrleisten. Hierdurch entstiinde i-
ne verfassnngsrechtlich untragbare Vermischung der Verantwortangssphiren Wihrend die
Verantworinng fiir den Volksentscheid die abstimmenden Biirger tragen, wiirden die auf sei-
ner Gmndlage getroffenen Malinahmen der Biirgerschaft zugerechnet und diese im Rahmen
der personalen Legitimation durch die Wahlen letztlich zur Verantwortung gezogen.

Ans der Unbestimmtheit der Vorlage folgt damit schlieBlich auch ein Verstof gegen das
frene Mandat der Abgeordneten und die Lepitimationserfordernisse der reprasentativen De-

mokratie,
Keine Heilung durch Beschrinkung auf ,zulissige Schritte

An den gefindenen Ergebmissen indert sich auch michts dureh die nomunelle Begchriinlomg
der Answahl der MaBnahmen auf die ,notwendigen und zulizsipen™ Schritte. Hierdurch
wilzt die Vorlage in unzuldssiger und irrefithrender Weise die Konkretisierung der Auswahl
der von ihr umfassien Malmahimen auf seine Adressaten — Birperschaft und Senat — ab.
Auch dies verstGlt gegen das dem Demokratieprinzip immanente Bestimmtheitsgebot in sei-
ner Ausprigung der Abstimmungsklarheit.

Die Beschrinkung der MaBnahmen anf die | hotwendigen und zuldssigen Schritie® regelt in-
haltlich einen RechitméBipkeitevorbehalt und Erforderlichkeitsvorbehalt. Auch wenn ein
Volksentscheid keine deridierten Vorgaben bis ins kleinste Detail treffen kann, st es unzu-
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lagsig, die Konkrefisienmg in allen wesentlichen Punkten den Adressaten des Volksemt-
scheids o {iberlassen und {(gleichzeftig!) unmogliche Zielvorgaben zu versprechen Ein all-
gemeiner Zulissighkeitsvorbehalt — wie von den Inttistoren zur Abstvminyg gestellt — stuff;
jede Volksinitiative zu einer nnverbindlichen MeinungsiuBerung herab>** Ein solcher Vor-
behalt verstabt gegen die Gobote der Bestimmiheit einer mit einem Volksentscheid zur Ab-
stimmung zu stellenden Frage. Die stimmberechtigten Biirger miissen zuverlissig erkenmen
kénnen, fiber welchen Inhalt sie durch ihre Zustimmung oder Ablebnung oder auch durch
Nichtteilnahme entschesden.”™

e Bestimmtheit 15t Voraussetzung dafilr, dass die Birger erkennen, fiir welche Sachent-
scheidimg sie selbst die demokratische Verantwortung iibernchmen. Bine Klausel von den
LZulissigen und notwendigen Maflnahmen® {ibertréipt die Konkretisienmmgsverantwortung in
unznldsgiger Weise anf den Adressaten. Sie heilt den Rechisversiol der Vorlage nicht, sie
vertieft ihn.

Zwischenergebnis

Die Abstimmungsvorlage verstafit pegen die aus dem Demokratie- und Rechissiaatsprinzip
folgenden Bestimnrtheiteanforderungen und 15t darnit unzmlissig,

Fiir den abstimmenden Biirger ist nicht lnreichend ersichitlich, iiber welche konkreten Mafi-
nahmen er letztlich abstimmt. Daneben verstift der Volksentscheid gegen das Irefithrungs-
verbot. Der Abstimmungstext gibt vor, Ziele fiir verbindlich #u erkléren die in dieser Form
bereits pesetzlich geregelt sind. Gleichzeitig ist der Text derart vage, dass an der von Art. 50
Abs. 4a geforderten Tnstiziabilitat fehlt. Ferner erklant er mit der , demokratischen Komntrolle®
Answahlkriterien fiir anwendbar, die in dieser Form nicht bei der Verpabe der Konzessions-
vertrige beriicksichtigt werden diltfen. Dariiber hunaus erweckt er den Eindmck, als kdnne

“iber die Inhaberschaft der Netze besfimnst werden welcher Energieergeuger Netzzugang er-

hilt und ans welchen Enerpiequellen der erzengte Strom stammt Dies ist mit den gesetzli-
chen Regelungen des En WG, EEG und KWKG nicht vereinbar und widerspricht dem zentra-
len Paradigma des diskriminierungsireien Netzzugangs. Zndeam stellt der Volksentscheid die
Erreichbarkeit enermepolitischer Ziele durch den Netzerwerb in irrefithrender Weise dar und
suggeriert, dass eine demokratische Kontrolle des Netzbetmebs und der Energieversorgung
bisher nicht stattfindet. Und schlieBlich verletzt die Vorlage die Funkiionsvoranssetzungen
der reprisentativen Demokratie 1nd das freie Mandat der Abgeordneten. Die sich hieraus er-
gebende Unzuldssigheit des Volksentscheids wird durch die Beschriinknng anf ,.alle notwen-
digen und zulissigen Schrifte” nicht geheilt, sondem vertiefi,

244
2490

HubVerfG, Urt. v. 22.04 2005, HVerfi3 5/04, NordOR 2005, 524 {527,

Vgl HVerfG, Urt. v 22.04.2005, 5/04, NordOR, 2003, 524 (527); HVerfi3 , Urt v. 30.11.2005,
16/04, En 78 (juris), BremStGH, Urt v, 14.02.2000, 3t 1/99, NordGR 2000, 150 (151).
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Unzulissigheit des Volksentscheids wegen zn weitreichender haushaltswirksamer Be-
lasimngen

Dier Volksentscheid ,,Unser Hamburg — Unser Netz” zielt auf die vollstindige Ubernahme
der Bamburger Strom-, Fermwiirme- und Gasleimgsnetze dureh die dffentliche Hand ab
Eine sclche MaBnahme ware mit etheblichen Kostent fiir den 8ffentlichen Haushalt Ham-
burgs verbunden Aufgrund der weitreichenden haushaltswirksamen Belastungen, die mit der
zum Volkentscheid gestellien MaBnahme verbunden sind, darf der Volksentscheid aus ver-
fassuilgsrechtlichen Griinden nicht durchgefiihnt werden.

Mit dem Haushaltzvorbehalt des Art. 50 Abs 1 8. 2 Var, 2 HV zind solche Volksinitiatrven,
Volksbegehren nund Volksentscheide imvereinbar, die auf den Gesamtbestand des Haosghalts
Einfluzs nehimen, das Gleichgew:cht des gesamicn Havshalts stiren und damit zu einer we-
sentlichen Beemntrichtigung des Budpetrechts des Parlaments fithren kdnnen, Der Hanshalts-
vorbehalt 19t Ausdruck allgemeiner finanzverfasmmgsrechtlicher Grundsitze {2.1). Der
Volksentscheid verstolt gegen den Vorbehalt des Art. 50 Abs. 1 8. 2 Var, 2 HV, der Gegen-
atinde mut erheblichen Answirloongen auf die Banshaltspline von plehiszitiren Entscheidun-
gen ausnimmt, Gemesszen an diesen Malistiben missachtet die Vorlage , Unser Hamburg —
Unser Netz® die finanzverfassungsrechitlichen Vorgaben und ist ans diesem Grund verfas-
sungswidng (2.2),

Volksenischeid npd Badgetverantwortung

Artikel 50 Abs. 1 8.2 HV enthalt in Var. 2 ¢ine spezielle Regelung zur Haushaltswirksam-
keit plebiszitirer Entscheidimgen. Gegenstand plebiszitirer Entscheidungen kérnen hiemach
keine Angelepenheiten sein, die . Hanshaltspline™ befreffen, Auch wenn der Wortlant insi-
fern eine weite und eine enge Interpretation zulisst, sind jedenfalls solche Abstimmungsfra-
gen verfassungsrechtlich unzulassig, die das Gleichgewicht des gesamten Hanshalts storen
und eine wesentliche Beeintrachtigung des Budgetrechtes des Parlaments herbeifithren kin-
nen (2.1.1). Dieses Auslegungsergehnis ergibt sich zwingetd ans dem verfassungssystemati-
schen Kontext. Diese weist dem Parlament die Gesamtverantwortung fiir das Budgetrecht zu.
Aus dieser budgetrechtlichen Gessmtverantwortung ergeben sich notwendige Grenzen, wo-
nach strikfurelle und wesentliche Emgriffe in diesen parlamentarischen Verantwortungsbe-
reich nicht durch plebiszitive Entscheidungen erfolgen diirfen. Dies bestitigt auch der
Grondsatz der Verfassungsorgantreug, dem anch Volksenizcheide unterworfen sind. In mate-
rieller Hinsicht diirfen hierbei imsbesondere nicht die verfassungsrechtlichen Begrenzungen
fiir die Neuverschuldung der Linder, wie sie unmittelbar it Grnundgesetz und in der Ham-
burger Verfassung festgeschrieben sind, unterlaufen oder deren Vorgaben in den Bereich der
Unerreichbarkeit verschoben werden (2.1.2). In diesem Znsammenhang fligt sich die einfach
gesetzliche Bestimmung des § 2 Abs. 2 8. 2 VAbst( ein, die fir Vorlagen mit wesentlichen
Answirkungen auf den Haushaltsplan grundstzlich einen Declungsvorschlag verlangt. Aus
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2.1.1

dem verfassungsrechtlichen Bestimmiheitsgebot und der Zuweisung der budgetrechtlichen
Gesamtverantwortung an das Parlament resultiert die verfassungsrechiliche Anforderung an
Abstimmungsvorlagen, die wesentlichen finanziellen Answirkungen hinreichend aunfmzei-
gen (2.1.2).

Unznlassigkelt von Volksentscheiden mit wesentlichen Haushalisauswirkungen

Der Vorbehalt des Axt. 50 Abs, 1 S, 2 Var. 2 HV sieht vor, dass Hanshaltsplane nicht Gegen-
stand einer Volkemmnitistive eines sich daran snschiieBenden Violksbegehrens oder mar eines
Volksentscheides sein kiinnen. Dieger Ausschluss bezieht sich auf Initiativen, die gewichtige
gtaatliche Einnahmen oder Ausgaben susldsen und damit den Hawshalt des Landes wesent-
lich beeinflussen ' Eine entsprechendes Verstéindnis lag bereits dem historischen Vorbild
der Weimarer Reichsverfassung zugminde {a}. DPies bestiitigt auch die am Wortlaut orfentier-
te Auzlepung der Begrifflichkeit , Haushaltspline™ unter Berlicksichtigung der ibr zugronde
begenden Wirzeln, {b). Sondern es handelt gich vielmehr wm eine Ausprigung der Systema-
tik 1nd des Telos der finanzverfassungsrechtlichen Grundentscheidungen der Verfazsung
insgesamt, die eine entsprechende Auslepung gebietet. Selbst wenn der verfassungsindernde
Gesetzgeber im Rahmen der Neufassung der Formulierung ein engeres Bepriffsverstindniz
itn Sinn gehabt hitte, ist fiir die verfassungsrechtfiche Beurteilung die entgegenstehende fi-
nanzverfassungsrechtliche Grondansrichtung entscheidend (c).

a}  Historischer Bedeutuingsgehalt

[ne Foonrmlierong des Art. 50 Abs. 1 5. 2 HY, wonach Haushaltspline — neben Bun-
desratsinitiativen, Abgaben, Tarifen der Hffentlichen Unternehmen sowie Dienst- und
Versorgungsbeziigen — nicht Gegenstand von einer Volksinitiative sein konnen, ent-
spricht itn Wortlant und inbalthch der bereits entsprechenden Regelung der Weimarer
Reichsverfassung. In Arf. 73 Abs, 4 WRY war vorgesehen, dass . iiber den Haushalts-
plan, ither Abpabengesetze und Besoldunpsordmingen™ mor der Reichsprigident einen
Volksentscheid veranlassen karn. Bereits auf Grundlage dieser Bestimmyng der
Weimarer Reichsverfassung hat sich die Auffassimg gepriigt, den Bepriff des Haus-
haltsplanes un plebiszitiren Zusammenbang auf alle Imitiativen fiber Gesetze und
sonstige Vorlagen zu beziehen, die anfgnind ithres wesentlichen finanzwirksamen
Charalkters den Hanshaltsplan betrafen *** Auf dieses Begriffeverstandnis nimmt be-

231

5r

In diesem Sinne bereits zom Schleswig-Holateinschen Landesrecht BVerfGE 102, 176 {185).

Vil mur Kafsenberg, ZOB 2 (1927), 169 {138 ££); Gebhard, Handkommentar znr Verfassung des
Deutschen Beichs, 1932, Ant 73, Bo. 20, Miigel, DIZ 1926, 639 (699}, Hapsen, Problemes der Volks-
pesetzgcbung nach Reichsrecht (Arf. 73 Abs. 3 BV, 1930, 5. 42; Giese, Die Verfassamg des Dent-
schen Reichs, 8, Aufl. 1931, Axt. 73, Bao. 4; Schmarr, Volksentsche!d und Volksbegehren, Ein Beitrag
o Auslegung der Weimarer Reichsverfazsung imd zur Lebre von der ummitteTbaren Demokratie,
1927, 8. 20F
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reits das Bundesverfassungsgericht in einer Enischeidung zur parallelen Bestimmung
in Art. 41 Abs. 2 der Schleswig-Holsteinizchen Landesverfassung Bezug, die nach th-
rem Wortlauf ¢inen entsprechenden Vorbehalt fiir den ,Haushalt des Landes™ enthielt.
Unter Verweis auf die Bestimnumng des Art. 73 Abs. 4 WRV filhrt das Bundesverfas-
sungsgericht aus, dass bereits nach dem damals vorherrschenden Verstindnis alldieje-
nigen Initiativen unter den Haushaltsvorbehalt fielen,

.dig das Gesamigleichgewicht des Houshalts stirten, einzelne Etafposien
dnderten oder wesentliche Bedeutung auf budgetrechilichem Gebigt er-

lnngten. w293

Als Beleg fiir diesen historischen Telosg der Vorschrift zitiert das Bundesverfassungs-
gericht in dieser Entscheidung dez 2. Senats vom 3. Juli 2000 wértlich die Ausfiihrun-
gen des Standardkommentars zor Wermarer Reichsverfassung von Anschiitz, wonsch
der Zweck des Art. 73 Abs. 4 WRV nur dann hinreichend zur Geltung gebracht wer-
den koome,

~wenn man die Begriffe  Haushaltsplan®,  dbgabengeserze’, | Begol-
dungsordmingen’ weit auslegt und insbesondere unter ,Haushaltsplan”
nicht blof das Etatgesetz (Art. 85 Abs. 2 WRV), sondern yedes Gesetz ver-
steht, das infolge der von ibm angeordneten Einnalimen oder Ausgaben
den Staatchaushalt wesenilich beeinflusst Seid

Dieses iiherlieferte Begriffsverstindnis gilt entsprechend anch fiir die Bestimmung 1n
Art. 50 Abs. 1 8. 2 HV in der akiuell geltenden Fassung,

b}  Wortlautbedeutung des Begriffes , Haushaltsplane®

Nach allgememem Verstindnois ist der Haushaltsplan als zenfraler Wirtschaftspian
staatsleitender Hoheitsakt.””

Daz in der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung gepragie Begriffsverstindnis geht
dabzi 1m Wesentlichen auf die Ausfihrungen von Heckel zuriick, der die Bedentung
des Haushaltsplanes bereits 1932 mit den Worten nmschrieb:

293 BVerflGE 102, 176 {185); auch weiters landeaverfassunpsgerichibche Entscheidhmgen verweisen im

Rabmen der Anslegung auf dieses Begriffsverstindms nach dem historschem Yorbild in Art. 73
Abs 4 WAV, vgl. muor BayVerfGHE 29, 244 (265 £}, BremStGH, Urt. v. 17.6.1997, St 7/26, NVwZ
1998, 388 (308 f); dholich HmbVerfG, Tt + 03.032005, HVerfG 504, NVwZ-BER 2006, 370

(371 £).

M oo Anschitz, Die Verfassung des Dentschen Reichs vom 11 August 1919, Kommentar, 14 Aufl,
1933, Art. 73, Ra. 10, auf den BVerfGE 102, 176 (185), ansdricklich verweist.

2% 7n diesermn Begriffsverstindnis BVerfGE 45, 1 (32); 70, 324 (355); 79, 311 (328), Arnds, Jus 1000,
343 (344). :

T1792680212 112/171



Gleiss Lutz

294

297
258
244
ElE (]

wBr ist eine im Wege der sigatsgestaltenden (resetzgebung ermeupter
staatsleitender Gesamtaki der Regierimg und des Parlaments; sein Ge-
gensiand ist ein stagtliches Gesamiprograwmm fir die stoatliche Wiort-
schafisfiihrung und damit zugleich fir die Politik des Landes wihrend
der Etatperiode.

Der Haushaltsplan ist damit zugleich Ausdruck des Regienmgsprogrammes in parla-
memtarischer Verantwortlichkeit und spiegelt die Grundkonzeption der Regienngspo-
litik in Zahlen wider,”™” Gemal Art. 66 Abs. 2 S. 1 HV besteht nach der Hamburger
Finanzverfassung die Besonderheit, dass der vom Senat der Biirgerschaft vorzulegen-
de Haushaltsplan nicht in Gestalt eines Gesetzes, sendern durch bloBen Beschlnss der
Biirgerschaft festgestellt wird. Eine wesensmalig andersariige Einordmmg ergibt sich
jedoch aus diesem Umstand nicht **® Der Haushaltsplan weist grundséitzliche alle Ein-
nahmen und Ausgaben der Stadt Hamburg aus, wobei Einnahmen- und Ausgabenseite
regeimibig auszugleichen sind, Art. 66 Abs. 1 HV, Der Haushaltsplan besteht aus den
Einzelplinen und dem Gesamtplan, vgl. § 13 LHO. Gegenstand des Gesamtplans ist
u.4. auch eine Haushaltsiibersicht {iber die Finnahmen, Ausgaben und Verpflichtunps-
ermichtigungen der Einzelpline sowie eine Finanziemngsiibersicht nnd ein Kreditfi-
nanzierungsplan, anhand der das Verhdltnis der Fimahmen ans Eigenkapital und
Fremdfinanzierung aufschliisselt, vel. § 13 Abs. 4 LTHO.

In zeitlicher Dimension bezieht sich ein Hanshaltsplan zwar grundsitzlich nur anf das
einzelne Haushaltsishr, § 4 8. 1 HGr(, § 4 8. 1 LHO, Soweit das Gebot der Trenmmg
nach Haushaltsjahren bericksichtige wird, gestattet § 12 Abs. 1 LHO dariiber hinaus,
den Haushaltsplan fiir zwei Haushaltsjahre 1mn Voraus anfzustellen — wae dies auch in
Hamburg m der verfassungsrechtlichen Praxis geschicht®™® Dies bedeutet jedoch
picht, dags die einzelmen Hanghalispline fiir die unterschiedlichen Haushaltgjahre
fimktional und inhaltlich bezielnngslos nebeneinander stehen und fir sich isoliert be-
trachtet werden kitmen. Jeder Haushaltsplan wird durch die Vorgaben aus den voran-
gegangenen Rechnungsjahren strukturell vorgepriigt. Gleichzeitig entfaltet jeder
Haushaltsplan Wirkungen auf zukiinftige Rechmunggiahre und beemfiusst die Spael-
rinme und das Handlungspotenzial im Zusammenhang mit zuldinftipen Haushaltspla-
munger.**® Aufgrund dieser vergangenheits- und zukunfisbezogenen Dimension kann
jeder Hanshaltsplan nicht isoliert mur fiir sich betrachtet und bewertet werden, sondern

Heckel, in: Handbuch des Staatsrechts I1, 1932, 374 (388 i), aof den BVerfGE 79, 311 (329} aus-
drilcklich Bezug nimmt.

Bo BVerfGE 79, 311 (329),

Vgl hierzn nur David, Verfassung der Frezen und Hanzestadt Hamburg, 2. Aufl. 2004, Axt 66, Ro. 7.
Znletzt fiir die Hanshaltsjahre 2013 und 2014,

Vel. hierzu Danvid, Verfassung der Treien und Hansestadt Hamburg, 2. Avfl 2004, Art. 66, R 9,

-
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ist stets auch vorgepriigt oder priigend fiir die vorangegangenen und die nachfolgenden
Hanshaltspline. ™" Dies gilt insbesondere, sofern in einern Rechmungsjahr Finnahmen
aus Kredwen zur Finanzierung der Auspaben dienen. Konsequenz einer solchen Haus-
haltsplanung ist zwangslaufig, dass die Zins- und Tilgungsavsgsben die Finanepla-
mung fiir die darauifolgenden Rechnungsjahre nachhaltig beeinflussen und belasten.™

Ankniipfend an dieses umfassende Begriffsverstiindnms kann die Formnliernng  Hans-
haltspléne™ in Art. 50 Abs. 1 8. 2 Var. 2 HV mur gemil cinem materiellen Bepriffs-
vergtindniz i 8 d. Gesamtheit der Einnahmen und Ausgaben Hamburgs ausgelegt wer-
den Dieser Auffassimp folgte auch der Staatsgenichitshof der Freien Hansestadt Bre-
men fiir den in der Verfassung Premens wortlavtgleich auf den Begniff der , Haus-
haltspline” bezogenen Finanzvorbehalt. Diese Auslegung gebiete der

wZweek, im Hinblick auf finanzwirksame Gesetzesvorhaben Volksbegeh-
ren und Volksentscheide dann auszuschiiefen, wenn sie auf den Gesamt-
bestand des Haushalts Einfluss nehmen, damit das Gleichgewicht des ge-
samten Haushalis storen, zu etner Neuordnunp des Gesamigefiiges zwin-
pen und i einer wesentlichen Beewmirachtigung des Budgetrechts der

Rirgerschafi filhren wiirden « 363

Eine Verengung des Ansnahmetatbestandes in Art. 50 Abs. 1 8. 2 Var. 2 HY auf den
in Art. 66 Abs. 2 8. 1 HV vorgesehenen feststellendeni Beschluss fiber den Haushalis-
plan firr ein bestimmtes Rechoungsjahr, ware zwar durch den Wortlaut ebenfalls ge-
deckt. Funktional jedoch gebieten die vorstehend zitierten Erwidigungen das materielle
Verstindnis als eine Gesamtheit der staatlichen Finnahmen und Ausgaben.’™ Denn
wollte man aufynind des Haushaltsvorbehalts m Art. 50 Abs. 1 8. 2 Var.2 HV mur den
dorch Beschluss

JJestgesteilten Haushalisplan von den plebiszitiven [Verfahren] ous-
schiiefen {...], so wire damit lediglich eine Selbstverstindiichkeit zum
Ausdruck gebracht worden. Diese Materie kann bereits wegen threr Vel
schichiigheit und Kompliziertheit wicht Gegenstand der Volksgeserzge-
bungy foder einer plebiszitiren Fntschendung iiber eine andere Vorlage]

ki |

302

L)

304

Vel zu dissen Wernogen anch BVerfGE 45, 1 (32)

Vertiefend zu diesem Problemkres Pinder, e FrianfHafling, GG, Stand 35 EL 2012, Art. 110,
En. 58 ff.

BremStGH, Utrt. v. 17.06.1997, 8t 6/96, NVwZ 1998, 388 (389).

In diesem Sinne zuletzt anch BayVerfGH, Entsch v 22 102012, VE 57-IX-12, Rn_ 54 (juris} mit wei-
teren WNachweisen aus der verfazsunpzeenichilichen Rechteprechung,
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sein, bel der die Abstimmmgshberechtigten nur mit . Ja" oder , Nein”
. u Ll
stimmen Linnen,

Legte man demgegeniiber das enpe formale Begriffsverstindnis zugrunde und bezdge
den Vorbehalt mir auf unmitte]bare Andertmgen und Eingriffe in den Haushaltsplan
sefbat, wiirde der Zweck im Ergebnis nahezo vollstindig vereitelt. In den meisten Fil-
len wire es fiir die Initiatoren ohne weiteres mdglich, die Vorlagefrage nicht nnmittel-
bar auf die Positionen des Haushaltsplanes zu beziehen, sonderp, als eine entsprechen-
de sachpolitische Vorlage z formulieren. %

Dempemil it der Hanshaltsvorbehalt in Att. 50 Abs, 1 8.2 HV nach seinem Wort-
lamt zn versiehen, dass er nicht nur unmittelbare Anderungen des Haushalisplanes
selbst unfersagt, sondern auch sonstige sachgesetzliche Entscheidingen oder andere
Vorlagen, die eine gleiche oder zumindest vergleichbare Wirkimg auf den Haushalts-
plan im Ganzen oder einzelne Haushaltsansitze haben. Denn aus derartigen sachpoli-
tischen Entscheidungen kdnnen sich finanzwirksame Folgen ergeben, insbesondere
wentt deren Umsetzung investive MaBnahmen oder einen erhdhten Personalaufwand
erfordern *”7 Unter solchen Umstinden muss zwangslanfig eine entsprechende Brgiin-
zung oder Anderung des Haushaltsplanes erfolgen. Im Ergebnis macht es daher keinen
Unterschied, ob e Volksentscheid mmmittelbar Posten anf Eintiahme- oder Ausgabe-
seite des Haushaltsplanes betrifft oder lediglich mittelbar durch ¢in besonderes Volu-
men einen entsprechenden Handlungsdruck erzeugt, den Haushaltsplan zit indern. Der
wnmittelbare Fingriff in den Haushaltsplan ist insofern der Erzeugung eines Sach-
zwanges auf den Senaf und die Biirgerschaft gleichzustellen, Hanshaltspline zn n-
dern Finanzwirksame sachpohtische Vorlagen fallen somit jedenfalls dann unter den
Vaorbehalt deg Art. 50 Abs, 1 5.2 Var, 2 HV, wenn sie den Gesamtbestand des Haus-
haltsplanes beemnfinssen und dadurch das Gleichgewicht des gesamten Haushslts sti-
ren und zu einer wesentlichen Beeintriichtipung des Budgetrechts des Parlaments fith-
ren kinnen.

Wie der Wortlaut des Ant, 50 Abs. 1 8. 2 Var, 2 HV (,,Haushaltgpline™) zu erkennen
gibt, ist der Finanzvarbehalt nacht nur einschligip, wenn der aktuel]l geltende Haus-
haltsplan durch eine sachpolitische Vorlage aufgnund finanz@irksamer Folgen erheb-

ELINY

106

T

308

BremSeGH, Urt. v. 17.06.1997, 5t 6/96, NVwZ 1998, 323 {189),

Vil hiermu Ruwx, LKV 2002, 252 (254); zo diesem BEwwand bereits Gebhard, Handkommentar zor
Verfassung des Deutschen Reichs, 1932, Art 73, Rn. 20, sum histonschen Vorbild des Art, 73 Abs. 4
WERY.

Vel hierzn BayVerfGH, Entsch v, 22.10.2012, VE 57-IX-12, Ra. 58 {junz).

Vgl i entsprechenden Zugarmmenhang zuletzt BayVerf(ZH, Entsch. +. 22.10.2012, VI §7-IX-12,
Rn. 59 (juns).
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lich begiihrt wird. Aus der Formmherung im Plural ergibt sich, dass dieser Avsnahme-
tatbestand nicht nur einen Hanshaltsplan — im Sinne des akiuell geltenden — vor gnmd-
legenden Finpriffen durch plebiszitire Entscheidungen schiltzen sell. Vielmehr sollen
die Haushalisplanungen und die finanzverfassungsrechtlich erforderlichen Spielriume
auch und gerade im Hinblick auf die zukiinftigen Rechnungsjahre einem parlamentari-
schen Vorbehaltsbersich unterstellt werden. Insofern unterscheidet sich die verfas-
aun iche Situation gnmdsatzlich von der Begelung in Arf. 62 Abs. 2 der Ver-
fassung vor Berlin, wo nor eine — im Singular formmlierte — Ansnahme fiir plebiszitire
Entscheidungen iiber das ,Haushaltsgesetz vorgesehen ist. Soweit der Berliner Ver-
fassungsgerichishof den im Singular formulierten und auch im Tbrigen enger gefass-
ten Haushaltsvorbehalt des Art. 62 Abs 2 der Verfassung von Berlin nicht anf -
nanzwirksame Vorlagen bezieht, die sich lediglich auf kiinftige Haushaltsgesetze und
zukiinftige Haushaltsperioden auswitken' ", ist die dortige Argumentation iiber das
Wortlantargument hinaus nicht anf die Verfassungsrechtslage in Hamburg iibertrag-
bar. SchlieBlich stiitzt auch der Berliner Verfassmgsgerichtshof seine Entscheidung
im Wesentlichen suf den Umstand, dass Volksentscheide nach der Berliner Verfas-
sungsrechislage keine Bindungswirkung entfalten.”’® Nach der Rechtslage im Land
Berlin kann ohne weitere Voranssetzung und ohne zeitliche Bindungswirkumg eine
durch Volksentscheid getroffine MaBnahme wieder aufgehoben oder beliebig abgein-
dert werden, Nach Art. 50 Abs. 4 HV und mun auch avsdriickhch gernilf Abs. 4a fiir
andere Vorlagen 3 binden Volksentscheide die Biirgerschaft und den Senat Hine
Anfhetnng oder Anderung wird frithestens mit Ablanf von drel Monaten nach seiner
Verkiindung wirksam, Art. 50 Abs. 4 8. 1, Abs. 4a 8. 4 HV. Gegen eine entsprechende
Authebung oder Andenmg durch die Biirgerschaft oder den Senmat kann schlieflich
durch ein Quonum von 2,5 % der Wahlberechtigten ein emeuter Volksentscheid ange-
strengt werden, Art. 50 Abs. 4 5.2, Abs. 4a 8. 5 HV. Im Rahmen ¢ines solchen erneu-
ten Volksentscheides kann die Entscheidung durch den urspriinglichen Volksentscheid
erneut bestitigt und damit dessen Aufhebung oder Anderung verhindert werden. Diese
weitreichende Bindungswirkung von Volksentscheiden bestitigt daher, dass die in
Art. 50 Abs, 1 8. 2 Var. 2 HV vorgesehene Ausnahme fiir , Haushaltsplane® sachpoii-
tische Vorlagen auch dann verbietet, wenn deren erhebliche finanzwirksame Folgen
gich meht nur auf den akinellen Haushaltsplan, sondern auch auf die Haushaltspline
der nachfolgenden Rechmmgsjahre bezichen. Dies entspricht auch der durch das Bun-
desverfassungugericht zum Schleswig-Hulsteinischen Landesrecht gefinfierten Anftas-

I

3 BerdVerfGH, Utt. v 06.10,.2000, VerfGH 143/08, NVwZ-RR 2010, 169 £
M0 o1 BerlVerfGH, Ust. v. 06.10.2009, VerfGH 143/08, NVWZ-RR 2010, 169 (172 £).

M Yon drmaudd, in; Feld/Huber! Tung/Welzel/Wittreck, Jahrbuch fiir direkte Demolratie 2009, 2010, 80
(119},
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. Eine solche finanzwirkzame Geseizgebung Hegt regelmiiBiy bei einer
Stérung des Gleichgewichts des gesamien Haushalts vor, durch die der
Haushaltsgeserzgeber zu einer Newordnung des Gesamtpefiipes gezwun-
gen wird. [Hes ist nicht nur dann dev Fall, wenn die Vollinitiative m .den
durch Gesetz fesigestellten Houshaltsplan eingreift, sondern auch dann,
wenn sie den von der Regicrung aufeestellien ymd in dic Bevatmgen des
Houshaltsgesetzgebers gegebenen Houshaltsplanentwurf filr das jeweils
ndchsie Jahr oder die reitlich weiter ausgreifende Hausholtsplanung
beeintrachtigt, dirch die — Kraft rechilicher Verpflichiung — bestimmie
Haushaltsechwerte zukimfliger Haushalte festgelegt werden. 7%

Folglich 1st der ausdriickliche Haushaltsvorbehalt such dann einschifgig, wenn ,,in die
kinftipe Haushaktsplaming auf Dauner wesentlich™ in einer Weise eingegrifien wird,
die geeignet ist, ,das Gleichgewicht des kimftigen Gesamthaushalts zu stiren® >

Diese Wertung gilt auch fiir die Rechtslage i Hamburg.
Genese des Art. 50 Abz, 1 8. 2 HV

Das hier zugrunde gelegie Wortlautverstindnis des Art. 50 Abs. 1 8. 2 Var, 2 HV stelit
anch im Finkfang mit der Genese der Verfassunpsnorm. Erst durch Verfassungsinde-
mng vom 29. Mai 1996 wurde der Landesvolksentscheid in der Hamburgischen
Verfagsuny geregelt.?” In der urspriinglichen Gesetzesfassung bezog sich der Haus-
haltsvorhehalt gemdl Art. 50 Abs 1 5, 2 HV a F. auf Gegenstinde der . Haughaltsan-
gelegenheiten, Abgaben, Tarife der dffentlichen Unternehmen sowie Dienst- und Ver-
sorgungsheziige”. Durch das Elfte Gesetz zur Anderang der Verfassung der Freien
wnd Hansestadt Hamburg vom 16. Dezember 2008 wurde der urspriingliche Begriff
~Haushaltsangelegenheiten™ durch ,,Haushaltspline™ ersetzt. In der amilichen Geset-
zesbegriindung heilt es hierz:

LMit dem Begriff ,Haushaltspline' statt ,Houshaltsangelegenheiten’
wird klargestellt, dass finanzwivksame Vorlagen grundsdtzlich zuldssig
sind (vgl. HVerfi 5/04), %"

312

313

34

315

16

317
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BVedGE 102, 176 (182) [Hervorhebung nicht im Origingl],
BVerfGE 102, 176 {190 £).
HmbGVRI 1994, 77

Zour Gesetzpebungageschichte Hoog, Hamburps Verfasnmg, 2004, 8 270 f; Karpen, m: Hoffmano-
Riem/Koch, Hamburgisches Staats- und Verwalmnogsrecht, 3. Anfl, 2006, 5, 44 £

HinbGVB] 20408, 431.
Bo-Dirs. 1941476, 3.
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Wie der Hinweis anf eine Klarstellung® belept, ist damit mir eine deklaratorische Pri-
zisierung intendiert. Dhes wird auch duch den ausdricklichen Vawels anf die Ent-
scheidimg des Hamburgischen Verfassungsgerichts vom 3, Mirz 2005 (HVerf(G 5/04)
unierstrichen. In dieser Enischeidung fuBert sich das Verfassungsgericht dahingehend,
dass micht jegliche Kostenwirksamkeit von Volksinifiativen per se unzuldssig sei”
Zugleich wird in dieser Entscheidung anf den verfassungsrechtlichen Kontext hinge-
wiesen, aus dem sich Anhalispunkte fir dic Interpretation des Hapshaltsvorbehalts er-
geben:

o1 Biiroerschaft hat die haushaltsrechtliche Gesamtschou, thy obliegt
die Beschlussfassung iiber den Gesamthaushalt, eine wesentliche Becin-
trichticung des Huoushaltsrechtes der Biirgerschoft solf put dem Aus-
schlusskatalog des Art. 50 Abs. 1 5. 2 BV veriindert werden. Wann je-
doch das Haushaltsrecht der Birperschaft wesentlich beeintrdchfigt
wird, ist im Wege einer wertenden {(resamitbeurteilung zu enischel-

den. 319

Der Haushaltgvorbehalt fiir plebiszitire Entscheidungen wird in seiner Reichweite
durch die verfassungssystematische Grundentscheidungen der biirgerschaftlichen
Budgetverantwortung deierminiert. Der systematische Zusammenhang und der durch
die Verfassungsnorm vorgegebene Zweck ciner Begelung sind fur die Auslepung der
Verfassung von vorrangmger Bﬂdf:‘llfl]]lg,ﬂﬂ Insofern kann dieses Aunslegungsergebnis
auch nicht mit detn Hinweis in Frage gestellt wenden, dass die Verfassungsanderung
urspringlich auf eine Volksinitiative im Jahr 2007 mit dem Titel , Hamburg stérkt den
Volksentscheid — Mehr Demokratie” voraneging Die Initiative hatte die Ersetzung des
Begriffs ,Haushaltzangelepenheiten® durch den Wortlaut ,Hanshaltspline’ gefordent
und dies damit begriindet, hierdurch werde , Jdargestellt, dass nur direlkte Eingriffe in
den Haushaltsplan ausgenommen™ sein sollen ! Die Verfassungsanderung wurde j¢-
doch nicht durch diese Initiative bewirkt. Vielmehr hat die Biirgerschaft selbst mehre-
re Verfassungsindeningen beschlossen und dabel die urspningliche Begriindung der
Initiatoren nichi Obermommen. Mach der gefestigten verfassmgsrechtlichen Rechi-
spreching kommt demgegeniiber forneren entstehungsgeschichtlichen Hintergrinden
keine ausschlaggebende Bedeutung fir die Auslegung siner Verfassungsnorm m. %
Im vorliegenden Falle haben alle Birgerschaftsfralfionen gemeinschafilich die Ver-

318

i1g

320

321

312

HmbVerfG, Urt. v. 03.03.2005, HVerfG 5/04, NVwZ-RR 2006, 370 (373).
HmbVerfG, Urt. v. 03.03.2005, HVerfG 5/04, NVwZ-RR 2006, 370 (373).
BVedGE 111, 54 (91)

Vgl n diesem entstehungspeschichtlichen Hinterprund der Verfassungsindenmy SelmerFionmel,
NordOR 2009, 137 (138).

Vil hierza mur BVerfGE 6, 380 (431); 41, 201 (309); 45, 187 {227): 62, 1 (45), 111, 54 {91).
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fassumgsinderong beraten und beschlossen. Der hieraus hervorgegangene Gesetzes-
wartlant und die gemneinsam erarbeitete Begriindonyg lassen am dekdaratorischen Cha-
rakter der , Klarstellung” keinen Zweifel. Der ansdriickliche Verweis auf die bisherige
Rechtsprechung des Hamburgischen Verfassungsgerichts belegt die Absicht der dekda-
ratorischen Klarstellung unter Beibehaltung des materiellen Status Quos.*>

Die Vorbehaltsbereiche in Art. 50 Abs, 1 5.2 HV sind zudem Konkretisierungen der
verfassungsimmanent noiwendige Abgrenzungen von direktdemokratischen uad re-
prisentativdemokratischen Gestaltungs- und Veranitwortungssphiren. Diese verfas-
sungsimmanenten Grenzen gind Ansdruck von in der Verfassung selbst angelegten
Systementscheidungen. Art. 50 Abg. 1 8.2 Var. 1 HV mimmt Bundesratsinitiativen
von der Miglichkeit einer plebiszitiren Entscheidung ans. Dieser Vorbehalt setzt die
ans den Kompeienzbersichen von Bundesverfassung und Landesverfassung ableitba-
ren Begrenzungen um, die bereits das Bundesverfassungsgericht in einem Urteal vom
30. Juli 1958 Klargestellt hat.*** Nichts anderes gilt fiir die anderen Vorbehaltsbereiche
des Art. 50 Abs. 1 5.2 HV, die letztlich alle im verfassungssystematisch festgelegten
JHausput’ des parlamentarischen Budgetrechts wurzeln. Art, 50 Abs. 1 8.2 Var. 3 -4
HV {,,Abgube, Tarife der bffentlichen Unternehmen sowie Dienst- und Versormungs-
bezilge*) sind letztlich Regelbeispiele, die systematisch als ,Unterfiille” des allgermei-
nen Haushaltsvorbehalts in Var. 2 zu verstehen sind. Die Ausbalancierung der Finan-
zierungsbediirfnisse einer Vielzzhl unterschuedlicher Aufgaben und Politudelder setzt
gine ausgewogene Plammg des staatlichen Gesamietats voraus. Nach dem verfas-
sungsrechtlichen Grundverstiindnis der parlamentarischen Demokratie obliegt diese
zentrale, einheitliche Gesamtstenerung einem bestimmten Verfassungsorgan, das in al-
lenr Konsequenzen die Gesamtverantwortumyg fiir den Haushalt zu fragen hat. Diese
Aufgabe wird in parlamentarischen Demokratien ausnahmslos dem uninitielbar demo-
kratisch legitimierten Parlament zngewiesen, Dem folpen das Grmdgesetz und alle
Landesverfassungen. Das Budgetrecht ist das zentrale politische Kontroll- und Gestal-
tungsinstrument des Parlaments. Fs ist die entscheidende Frnmpenschaft des demeo-
kratischen Parlamentarismus iiherhaupt.uﬁ Die sich hieraus ergebenden verfassungs-
immanenten Grenzen fiir die Volksgesetzgebung 1und andere Zum Volksentscheid
gestellte Vorlagen werden im Folgenden dargelegt.

33

14

325
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So auch wor drawld, in FeldMuber/ Tung Weleel Witireck, Jabrbuch fifr direjte Demokratic 2009,
2010, 90 (105).

Vgl hierzu BVerfGE 8, 104 (115 f£).

Vgl zn Gescluchie und Bedeutuny des parlamentarischen Budgetrechts: Vage!, m: Isensee/Kirchhof,
Handbuch des Staatsrechts 11, 3. Avfl. 2006, § 30, Rn 36, Faldheff, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch
des Staamsrechts V 3. Aufl 2007, § 116, Rn. 121 i
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2.1.2 Verfassongsentscheldung fiir die ausschlieflich parlamentarische Budgeiverantwor-

mng

Seine grundiegende systematische und teleologische Rechtfertipung erfihrt der in Art. 50
Abs. 1 8, 2 HV normierte Finanzvorbehalt aus der verfassimgsrechtlich umfassend fondier-
ten Zuweisimg der Gesamtbudgetverantwortung an das Parlament als unnittelbar demokra-
tisch legitimiertern Verfassungsorgan Das Budgetrecht in seiner findamentalen sirukturellen
Bedeutumg wird dabei durch die Biirgerschaft im verfahrensrechtlichen Zusammenwirken
mit dem Senat wabrgenommen. Die Zoweisung dieser iibergreifenden Gesamtverantwort-
lichkeit zeigt sich in der dezidierten Ausgestaltung der finanzverfassungsrechtlichen Normen
{(a)). Ferner begrinden zwingende verfassumgsfunktionale Aspekte das parlamentarische
Budgetrecht, die einem weitreichenden Einwirken durch plebiszitire Entscheidungen zuwi-
derliefen (b})). Das Verbot wesentlicher und strulcmreller Beeimtrachtigungen der parlamenta-
rischen Budgethoheit ist ¢in hierans ableitbares vnd durch die verfassungsgerichtliche Recht-
sprechung bestatigtes allgemeines Prinzip, das als verfassungsimmanente Grenze fiir plebis-
zitire Entscheidungen in Art 50 Abs. 1 8.2 HV konkretisierend ausgestaltet ist (c)).
Schlieflich gebieten auch die maieriellen finanzverfassungsrechilichen Vorgaben der sog.
nochuldenbremse™ und die Verpflichtung zur Wahnmng des gesamtwirtschaftlichen Gleich-
gewichts, finanzwirksame Volksentscheide ab ciner gewissen ,Erheblichkeitsschwelle® aus-
zuschlieBen (d)).

a}  Verfassunpsrechtliche Zuweisung der Gesamtbudgetverantwortung

Drie Budgethoheit ist das zentrale Kontroll- und Gestaltungsinstrument in der parla-
mentarischen Demokratie. Der Haushaltsvorbehalt fir plebiszitire Entscheidungen ist
cine notwendige verfassunpsimmanente Ausprigung des Schntzes des parlamentari-
schen Budgetrechts. 78

aa) Verfassunpsrechtliche Ausgestaliung der parlamentarischen Gesamtverantwor-
tung

Aus der kookretenn Ausgestaltung in den verfassungsrechilichen Bestimmmngen
ergibt sich die gesamtverantwortliche Stellung der Biirgerschaft fiir dag Hans-
haltsrecht. Die maBpeblichen Besiimmungen finden zich in den Art 66 his 72
HY:

1

Vel erzn BVerfiGE 102, 176 {137 £); BayVerfiZH, Entech. v 17.11.19%4, VI 36 X 94, DVBI

1995, 419 {423 £); BbgVerd(s, Urt. v. 20.00.2001, 5700, LKV 2002, 77 {79 £); BremStGH, Urt v
17 06,1997, St 6/96, NVWwZ 1998, 388 (329); BremStGH, Ut v. 11 (15.1998, 5t 3/97, NordOR 1998,
297 (298 £y, ThiirVerfGH, Urt. v. 19.09.2001, 4401, LEV 2002, 83 {G3).
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(1) Art. 66 HV ist inhaitlich weitgehend {ibereinstimmend mit Art. 110 GG
konzipiert” Fine gewisse hamburgische Figenheit rst die in Art. 66
Abs. 2 8.1 HV geregelie Feststelmg des Haushaltsplanes durch Be-
schluss {wohingepen Art. 110 Abs.2 GG die libliche Rechisform des
Haushaltsgesetzes vorsicht). Art. 49 HV, der grundsiitelich das gesetzge-
berische Verfahren regelt, ist pemal Arf. 66 Abs. 2 5.2 HV auf diesen
Beschluss @iber den Hanchaltsplan entsprechend anwendbar, Nur die da-
mit verbundene haushsltsrechtliche Initiativhefugnis ist dem Senat zuge-
wicsen. Dieses Initiativrecht gilt auch fiir Erpiinzumgs- und Nachtrags-
haushalte, ferner fir Nachbewilligmgen, vgl, Art. 69 HV. 2

() Art 67 HV betont die parlamentarische Budgethoheit zugunsten der Biir-
gerschaft sogar in emem weitenreichenden Male als die prundgesetzhche
Entsprechungsnorm in Art. 111 GG.** Denn wihrend die Bundesregie-
rung nach Art. 111 Abs. 1 GG zar vorliufigen Hanshaltsfilhning Kraft
Verfassung unmittelbar eymichtigt ist, wenn der Haushaltsplan micht vor
Beginn des entsprechenden Rechmungsjahres durch den Bundestag fest-
gestellt wurde, weist Art. 67 Abs, ] HV der Blrgerschaft die vorbehakli-
che Befugnis zu, den Senaf zur vorliufigen Havshaltsfihrung zu erméch-
tigen Die Rechtsstellung des Senats 1st m dicser Sitzation gegeniiber der
Position der Bundesregiering nach dem Grundgesetz signifikant schwi-
cher ausgestaltet. Dem hamburgischen Senat bleibt mn dieser Konstellati-
on lediglich die Miglichkeit, von seinem Initiativrecht dadurch Gebrauch
Zi machen, dass er das Brsuchen um Erméchtigung zur vorldufigen
Haushaltsfithrung mit der Vertrauensfrage nach Art. 36 HV verbindet.
Der Biirgerschaft obliept es dann, mnerhalb eines Monats dem Biirger-
meister das Verfrauen atszusprecher, einen neten Frsien Biirgermeister
zu wihlen oder sich selbst anfzuldsen. Nur wenn die Biirgerschaft zn kei-
ner dieser Handlungsoptionen einen férmlichen Beschluss innerhalb der
Monatsfrist fasst, erwchst dem Senat unmittelbar ans Arxt. 67 Abs. 2 HV
eine Ermiichticung zur Mothaushaltsfiihrung.

3T

318

310

130

Earper, m: Hoffmam-Riem / Koch, Hamburgisches Staats- wnd Verwalnmparecht, 3. Aufl. 2006, 23
(51}
Hierzo Denvid, Verfassung der Freien und Hanseatadt Hamburg, 2. Aufl, 2004, Art. 66, Bo_ 2],

Heog, Homburgs Verfassuog, 2004, 8. 77; David, Vedfassung der Freden und Hansestadt Hamburg,
2 Aufl 2004, Art. 66, Bn. 20, Art 87, Bo, 3 ff; Glafz / fFaas, JGR 6 (1957), 223 (233),

Vgl hersu Kgrpen, in Hoffmann Riem / Koch, Hamburgisches Staats- wnd Verwaltongsrecht,
3. Aufl. 2006, 25 (51 £
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(3) Auch die Regehmg in Art. 68 HV iiber die Nachbewlligung von Haus-
haltsmitteln ordnet der Hamburgischen Biirgerschaft eine noch wesenthi-
chere Funktion zu, als dies i Art. 112 GG fiir den Verfassungsranm des
Bundes vorgesehen ist. Nach Arf. 68 Abs. 1 HV erfordern auch Nachbe-
wilhgungen von Haushaltsmitteln grundsdtzlich einen erméchtigenden
Beschluss durch die Biirgerschaft. Nur aufgrund eines unvorhergesehe-
nen und sbweisharen Bediirfnisses lkann der Senat selbst seine Zustim-
mung zu itber- und aulferplanmifigen Ansgaben erteilen, die jedoch einer
nachiriglichen Genehmigungspflicht durch die Birgerschaft unterliept,
Art. 68 Abs. 2 HV. Dieses Erfordernis der Nachgenehmigung durch das
Parlament ist in der Parallelbestimmmug des Art. 112 GG nicht unmitte]-
bar vorgesehen. Auch in der Parallelbestimroung zu Art, 113 GG siebf die
Hamburger Verfassung in Art. 69 HV eine signifikant stirkere Stellung
der Biirgerschaft vor. Fiir Gesetze oder sonstige Beschlisse der Biirger-
schaft, die weitere Ansgaben mit sich bringen als in dem anf Initiative des
Senats beschlossenen Haushaltsplan vorgesehen sind, gelten die Verfah-
rensanfordenmgen des Art. 49 HV entsprechend, so dass eine zweimalige
parlamentarische Lesung ausgabenerhohender Beschlitsse in der Biirger-
schafl erfolgen muss. Im Gegensatz zn Art. 113 G kennt die Hamburger
Verfagsung auch keine fundamentalen Mitwirkungs- oder gar Suspensiv-
rechte der Exelutive vor.

(4}  Aus Art, 70 HV ergibt sich schlieflich die Verpflichiung des Senats, im
Anschhuss an jedes Haushalisjahr gegentiber der Biirgerschaft tiber alfe
Einnahmen und Ausgaben Rechnung zu legen einschlieBlich einer Uber-
sicht fiber das Vermogen und dic Schulden der Stadt Hamburg, Wie be-
reits das Bundesverfassungsgericht zur Parallelregelung in Art. 114 GG
festgestellt hat, ist diese Kompetenz Ausdruck der herausragenden Stel-
lung des Parlaments den durch Beschluss gebilligten Haushaltsplan im
MNachhinein daraufhun zu kontroilieren, ob die Exckutive diesen ord-
mngsgemif} vollzogen hat 3!

(5) In Umsetzung des bundesrechtlichen §47 Abs. 1 Gesetzes iber die
Grundsitze des Haushaltsrechts des Bundeg und der Linder {,, HGrG*)
sieht Art. 70 S. 1 HV die Befugnis der Blirgerschaff vor, den Senat nach
Ablauf des Rechmmgsjabres zn entlasten.

B wp1 hierzu BVerfGE 45, 1 (32); zor Hamburger Rechsiage ausdriicklich Daisd, Verfassung der
Freien imd Hansestadt Hamburg, 2 Anfl, 2004, At 70, Bn. 1
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bb)

(6) Korrespondierend zn Art, 115 GG regelt schlieBlich Art. 72 HV die haus-
haltsrechtliche Befugnis der Biirgerschaft, iber die Aufnahme von Kredi-
ten, die Ubernahme von Sicherheitsleistungen und die VerduBerumg von
Staatsput anferhalb des regelmiBipen Ganges der Verwaltung durch Be-
schluss 20 enischeiden

Kurzum: Die Verfassung weist der Biirgerschaft und dem Senat abschlieflend
die Budgethoheit und damit anch die Budgetverantwortung za. Das Parlament
bt das Bewilligungs-, Konfroll- und Entlastungsrecht aus. Demgegentiber steht
dem, Senat das Initiativrecht und der Vollzug des Haushaltsplanes zu **2

Schutz der parlamentarischen Verfahrensherrschaft

Aus der Gesamtschau dieser Regelungen ergibt sich die unmissverstindliche
verfassungsrechtliche Grundentscheidung, der Biirgerschaft als Verfassungsor-
gan die wesentliche Gesamtverantwortung fiir das Budgefrecht zuzuweisen
Dies belegt die Hamburgische Verfassung in besonderer Weize, indem sie die
Bechtstellung der Birgerschafi gegentiber den Parallelbestimmungen des
Grundgesetzes in der Reichweite ihrer Befognisse und Kompetenzen noch stdr-
ker zu Gunsten des Parlaments alzentuiert, Aufgrund seiner Funktion als um-
fassender Wirtschafisplan fir die Staatsgeschifie wnd zugleich staatsleitender
Hoheitsakt™ liegt in der parlamentarischen allgemeinen Verantwortlichkeit die
Ubertrapung einer fundamentalen Staatsfunktion Dem Parlament kommt inso-
fern eine , herausragends Stellung™* zu. Diese funktional-verfahrensrechtiiche
Systematik geriete aus dem Gleichgewicht, wenn weitreichende finanzwirksarne
Vorlagen zam Gegenstand plebiszitirer Entscheidungen gemacht werden kénn-
ten. Der Baverische Verfassungsgerichtshof hat dies mit dem prignanten Woz-
ten rusammengefasat:

LDas Parlament ist nach dem reprisentativen System vom Volk zur
wmfassenden Haushaltsplonung und zu der noowendigen Priovitd-
tensetzuny beduftragt und wird vom Volk ber den Wahien auch hin-
sichefich der sachgevechten Miltelverwendung in die Verantwor-
fung penommen. Nur das Porlament hat alle Staaiseinnahmen und
-ausgaben im Blick, wnd wmur das Parlament kann deshalb nach
verantwortumgshewusster Eipschitzung der Gesamitsituation ent-
Scheidan, wo das Schwergewicht des finanzielien Engagements des

2 Yol hierau David, Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg, 2. Aufl. 2004, Art. 66, Rn, 20,
33 80 die Charskterisienung bey BVerfiGE 70, 324 (355), 79, 311 (328 £).
¥4 Avsdritckich BVerfGE 45, 1 (32).
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Staates liepen soll und in welcher Abstufing andere Beveiche dem-
gegeniiber zurticktreten miissen. 333

Bei Sachentscheidungen, dic fir die Gesamtsituation des Verhiltnisses von
Staatseinmahmen und Ausgaben von erheblicher Relevanz sind, sehen die Ver-
fahrensbestimmungen der Ast. &6 bis 72 BV nach ihrer systematischen Grund-
austichtong ¢ine obligatorische Bescllussfassung durch die Birgerschaft
vor. Der Volksgesetzgeber wirkt nach der verfassungsrechtlichen Grundemt-
scheiding weder an der Avfstellung und Feststellung des Hanshaltsplans noch.
bei nachtraglichen Budgetentscheidimgen mit >*® Wesentliche Verschiebungen
in der haushaltsplanerischen Gnmdausrichtung setzen stefs cine erméchtigende
Entscheidung durch die Blirgerschaft selbst vorans. Die budgetrechiliche Ei-
genverantwortung der Bilrgerschaft erfordert die Moglichkeit einer mehrjghri-
gen Finanzplammg, >’ die verfahrensrechiltich durch die zitierten Bestimmun-
gen detailliert und wnfassend abgesichert wird. Plebiszitire Mafnahmen it
weitreichenden fmanzwirksamen Folgen wirden im Ergebnis die Mdglichkeit
zur Wahrnehmung dieser parfamentarischen Gesamtverantwortung arshebeln
und der differenzierten Verfahrensgestalfung ikren Sinn nehmen. Die differen-
Zierte verfassungssystematische parlamentarische Gesamtbudgetverantwortung
erfihrt daher in Art. 50 Abs. 1 8.2 HV den notwendigen flankierenden Schutz
vor wesentlichen und strukturellen Beeintrichtipungen aufgmnd finanzwirksa-
mer Plebiszite. Wire die Bedeuting des Art. 50 Abs 1 8. 2 HV auf formliche
Eingnffe in den Haushaltsplan beschriinkt, die unmittelbar konkrete Posten des
Hanshaltsplans einfiigen, autheben oder fndermn, :

wverlive die Norm ihren eigenstindigen Gehalt Da das Volk an
der formlichen Houshalts-fplanbeschlussfassung nach den ein-
schidgigen Vorschrifien der Hamburger Verfassungi ohnehin nicitt
beteiligt ist, bedirfte es des fArt. 50 Abs. I 8. 2 Var. 2 HV] nichr.
Eine ledighch dellaraiorische Bedeutung dey Yorschrift konn der
Landesverfassung aber nicht entnonmmen werden, 38

Diese Feststelhmgen des Bundesverfassungsgerichts besitigen, dass der Hans-
haltsvorbehalt fiir pleiszitfive Entscheidungen sich auch anf finanzwirksame
sachpolifische Mafnahmen erstrecken muss.

335

Ex]

a7

338

BayVerf(FH, Beachl. « 31 03.2000, VE 2-IX-00, NVwZ-RR 2000, 401 {403}
S0 mim schleswig-holstemischen Landesverfassungarecht BVerf3E 102, 176 (186 £)
So ausdricklich auch fsensee, DVEL 2001, 1161 {1183).

So BVedGE 102, 176 (187) zu den Parallelvorschriften des Schleswip-Holstemischen Landeaverfas-
sungsrechrs [Fingchub nicht im COnginal].
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b)

Wahrung der parlamentarisch-budgetrechtlichen Verfassungsfunktionen

Der Finanzvorbehalt in Art. 50 Abs. 1 5. 2 Var. 2 HV umfasst auch ans verfassungs-
aysternatischen und teleologizchen Aspekien finanzwirksame plebiszitdre MaBnah-
men, Die geschilderte verfahrensmiifige Absicherung des parlamentarischen Budget-
rechts ist kein Sefstzweck. Sie schiiizten die matericlle Budgetverantwortung des
Parlaments um der wesenitlichen Hanshalsfunktionen willen, die auf das Parlament
rugeschniften sind und dis ohne Blirgerschaft nicht hinreichend gewshrleistet werden
kinnten. Die Wahrnehmung dieser Haushaltsfunktionen wiirde durch Plebiszite mit
weitreichenden finanziellen Folgewirkungen gefihrdet. Die Erfiithmg der Haushalts-
funktionen und die Funktionsfihigkeit des reprisentativ-demokratischen Legituma-
tions- und Veramtworthichkeitspefiiges wiirde hierdurch nachhaltig beschidigt werden,

aa) Funltionale Ansrichtung des parlamentarischen Budgetrechts

Ausgehend von einer durch Neumark entwickelten systematischen Einteilung
der parlamentarischen Haushaltsfunktionen®  werden nach verbreitetem und 1m
Grundsatz allpemein anerkannten Verstandnis inspesamt wier fundamentale
Budgetfinktionen unterschieden.*” Die wesentlichen Haushaltsfimktionen las-

sen sich hiemach in die folgenden vier Grondkategorien unterteilen:

(1)  Als Avsprigung der sog. finamzpolitischen Funktion schreibt Art. 66
Abs. 1 HV vor, dass alle Einnahmen und Ausgaben der Stadt Hamburg
fiir jedes Rechnungsjahr veranschlagt in den Haushaltsplan eingestellt
werden miiggen. [rabel ist der Hanshaltsplan in Finnghtnen und Ausgaben
auszugleichen. Gemill dem migrundeliependen ,Prinzip der Non-
Affeltation” werden hiernach micht bestimmte Finmahmen konkreten
Ansgabenpositionen zugm:rra:imt',t341 Einnabmen und Aunsgaben sind ledig-
lich als Gesanrtgrien emnander gegentiber zu stellen. Die auf Ausgaben-
seite erforderlichen Fmanzmitte] milssen daher durch entsprechends Pos-
ten auf Finnahmeseite — notfalls aufgrund der Aufoahme von Fremdkapi-

339

341
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Newmark, Der Beichshanshaltsplan, 1929, 15 1f,

In der Literatur sind zahlreiche wvariisrende oder noch weiter differenzierende finktionale Unterschei-
dungen ankmiipfend an die Avsfiihnmeen MNewmarks entwickelt worden; vpl. mur exemplaniach Puhl,

Budgetflucht und Haushaltsverfagaung, 1996 5, 3 ff.; Hewn, Staatshaushalt und Staatsleamng, 1989,

8. 268 ff.; Rergmmoser, Zweokgerechie Vitalimerung des Budgetrechts der Legislative, 2011, 8. 277 &

Die Entwicklung des Zweck- ntnd Fimktionsprogramms des parlamentanschen Bodgetrechts Im Er-
pebmiz lazsen sich jedoch anch dicse vamerenden Fortschreibungen auf die strukioreilen Unterschet-

dungen MNewmarke munickfitwen.

Vil. zum Non-Affaidationsprinzip Hefmtzen, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts W,
3. Anfl, 2007, § 120, Bn. 17,47
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tal — gedeckt sein. Hierdurch werden Ausgabenentscheidimgen im Parla-
ment instifutionell mit der Einnahmen- und Finanzicnmgsverantworiung
verkniipht. Die finangpolitische Verantwortlichkeit wiirde unterlanfen,
wenn Plebiszite wesentliche Avsgabenentscheidungen erzwingen kénn-
ten, ohne eine Gegenfinanzierung treffen und verantworten zu milssen.

(2} Die politische Funktlon spiegelt weitgehend die Grundgedanken wieder,
dite das Bundesverfassungsgericht in seiner Charakterisierung des Haus-
haltsplanes als , staatslertender Hoheitzsakt“** zuprunde legt. Der Haus-
haltsplan ist eine Ausprigung dessen, was die politischen Krifte fiir die
Verwendung der lknappen finanziellen Ressourcen  politisch-
programmatisch festgelegt haben. Es handeli sich insofern um ein ge-
schlossenies Finanzierungskonzept in dem eine Vielzahl umterschiedli-
cher, teilweise widerstreitender Ziele im Rahmen der insgesamt zur Ver-
filgrmg stehenden finanzicllen Mittel 1t sinem Ausgleich zu bringen sind,

. Umfang und Strudtur eines Haushalisplans spiegeln damit
die Gesamipolitik wieder. *

Das ansgahenwirksame Staatshandeln ist mit den zur Verfiigung stehen-
den Finanzmitteln abzustimmen* Der Haushaltsplan iibersetzt das
sachpolitische Handlungsprogramm in einen finanziellen Handlungsrah-
men und hat damit selbst , Programmaqualitit™ > Jede Entscheidung fiir
cine bedentsame Ausgabe ist danach finsnziell und politisch mit Einbu-
Ben an Gestaltungsfahigkeit anf anderen Politikfeldern verbunden. Der
Haushalt ist eine politische Gesarnfabwigung und kann institutionell nur
von einem Qrgan getroffen werden, das auch der Gesamtpolitk und nicht
nur einem einzelnen Politikfeld verpflichiet ist. Dieses kann nur durch em
komplexes Kollegialorpan peleistet werden ~ das Parlament. Die Ein-
nzhmen und Ausgaben sind dabei prundsatzlich nur ein Spiegelbild des-
sen, was durch sachpolitische MaRnahmen, und Rechtsakie bereits norma-

342

343

345

BVerfGE 45, 1 (32); 70, 324 (355); 79, 311 (328 £)
So auch BVerf, Urt. v. 07.09.2011, 2 BvR 987/10, NTW 2011, 2046 (2050, Rn. 123).

¥l hierzn Puhi, Budgetflucht und Haushaltswrfalssung, 1996, 8.5 f; Berpmoser, DOV 2012, 741
(744}

Vgl herzn Heimzen, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts W, 3, Awfl 2007, § 120,
Ro. 15.
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tiv festgeschrieben tnd unter Ukmstinden durch weitere Vollzugsakie
umgesetzt werden soll *4¢

(3) Nach der Kontrollfunktion ist der Hanshaltsplan ferner ein maBgebli-
ches Instrument der Finanzkontrolle der demolkratisch unmittelbar legiti-
" mierten Legislative Gber die Exekufive. Hierzu bestimmt insbesondere
Art. 70 HV die Verpflichtung des Senats als Regienmgsorgan, gegeniiber
dem Parlament eine guf Eotlasting zielende Rechnungslegung iiber alle
Einnahmen und Avsgaben, Uber das Vermdgen und die Schnlden abzu-
geben, Die hieran ankniipfende parlamentarische Rechmingsprifung
flankiert das allgemeine parlamentarische Budgetrecht.™’ Das Parlament
kann anf dieger Grimdlage die Regienmg entlasten vnd damit von ihrer
Haushaltsveraniwortung fiir das Haushaltsjahr befreien. Es handelt zich
hierbai letztlich nm eine externe Finanzkontrolle, die auf dic Ordoungs-
gemaBheit und Wirtschafilichkeit des Haushaltsvollzugs gerichtet ist.***
Zur Stiitzung der rationalen Mafstiblichkeit der Finanzkontrolle wird die
gesamte Haushalts- nnd Wirtschaftsfithrung zusitzlich dorch den unab-
hiingigen Rechoungshof iiberwacht; hierbei obliegt ihm auch eine Be-
richtspilicht zur Exteihmg der Entlastung des Senats durch die Biirger-
schaft {Art. 71 Abs. 1 HV).** Das Parlament ist demit oberstes Organ
der Finanzkonftolle, das in dieser Funktion durch den Rechoungshof als
unabhiingige Fachinstanz unterstiitzt wird. 3" I diesem Zusammenhang
steht anch die ergiinzende Regelung des § 5a Abs. 1 5. 1 VAbstG, der bei
plebiszitaren Entscheidungen der Birgerschaft die Mbglichkeit einriumt,
den Rechmungshof um eine Stellungnshme #zu den finanziellen Auswir-
kungen ¢iner entsprechenden Vorlage za ersuchen.

{4) Dic wirtschaftspolitische Funktion des Haushaltsplans kommt grundle-
gend in Art, 109 Abs. 2 GG zun Ausdmck Diese Norm unterwirft den

347

348

348

350

Vgl zur haushaltsrechflichen Zuordnung der Avsgaben zu den einzelnen staatlichen Aufpaben Schup-
pert, VVDISRL 42 (1984, 216 {218 £).

Vel. Kube, inc Maunz/Dirig, GG, Stand; §3. EL (2¢12), Art. 114 Ru. |, zur entsprechenden bumdes-
rechflichen Repelung, zum Hamburgischen Landesrecht David, Verfassung der Freien vnd Hansestadt
Hambwrg, 2. Aufl. 2004, Art. 70, Ra. 2, Thieme, Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg,
1998, Art. 70, Rn. 2

Puk!, Budgetflucht und Haushaltsverfassung, 1996, 5. 9 £, Grdpl, in: Iscnzee/Karchhof, Handbuch
des Staatspechtz V_ 3. Aufl. 2007, § 121, Bn. 8.

Vel. hisrzn Publ, Budgetflucht und Haushaltsverfassung, 1996, 5. 10 £; Gropd, mn: Isensee/Kirchhof,
Handbuch des Staatirechts ¥, 3, Anfl. 2007, § 122, Rn. 39,

Hierzan K1be, inc MawnzDirig, GG, Stand: 63, EL 2072, Art ]14,En 2

e
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Bund, wie auch die Linder der Verpflichtung, , bei threr Haushaltswirt-
schaft den Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts
Rechnung zu tragen®. Der Haushaltsplan dient damit nicht nor der Fest-
stelhng und Deckung des Finanzbedarfs der 6ffentlichen Hand. Sondern
er ist zugleich den ubergeordneten Zielen des gesamiwirtschaftlichen
Gleichgewichts verpflichtet, die in § 1 StabG™ als sog. ,magisches
Viereck™ ihre einfach pesetzliche, verfassungskonforme Konkretisierung
erfahren haben, Hierbei handelt es sich um die Prinzipien: > Stabilitit
des Preisniveans, hoher Beschiftipungsstend, auBenwirtschaftliches
Gleichpgewicht, stetiges und angemessenes Wirtschaffswachstim. Diese
vier Ziele stehen in einem steten Spannungsverhdlmiz. Der Haushaltsplan
ist darauf auszurichten, dieses ,dynamische Quartett™ in einer Weise zu
einem gegenscitigen Ausgleich =y bringen, der jedem Aspekt pebithrend
zur (Geltung verhilft. Die wirtschaftspolmtische Funktion ist somit anch
das Element der Konjunkirstenernng immanent *>> Auch diese komple-
xe Gesamtabwigung kbonnen weder Imitiatoren noch der abstimmende
Biirger mit einer bindren , Ja~oder-Nein“-Entecheidung treffen. Sie ist da-
her einem gesamtpolifisch mandatierten Kollegialorgan vorbehalten —
dem Parlament.

Die finanzpolitische, die politische, die kontrollierende und die wirtschafts-
politische Fonktion chamkterisieren die wesentlichen Aspekte der finanzver-
fassungsrechtlich festpelegten Bedeutung des Budgetrechts. Sie sind damit die
funktional-materiellrechtliche Ausprigung der parlamentarischen Gesamdt-
veraniwortung fiir den Hanshalt,

bb) Haushaltsvorbehalt und Hanshaltsfurktionen

Die finanzverfassungsrechtlichen Varschriften weisen — wie bereits dargelegt —
gystematisch der Biirgerschaft die parlamentarische Gesamtverantwornmg fiir
das Budgetrecht zu. Gleichzeitip werden die damit immanenten parlamentari-
schen Haushaltsfunitionen der Biirgerschaft als oberstem Verfassungsorgan
uberantwortet. Auch gemessen an diesen funktionalen Aspekten erfilllt der
Haushaltsvorbehalt eine wesentliche Schutzfunkfion. Diese funktionalen Ge-
sichtspunkte werden aber nicht mur bei einern unmittelbaren Eingyiff in den

31 Gesetz o Férderung der Stabilitat nnd des Wachstums der Wirtschaft vam 08.06.1967 (BGBL. I
8. 382), das zuletzt durch Art 135 der Verordnung vom 31.10.2006 (BGBL I S. 2407) geindent wor-
den {gt.

32 ). hierzu Kube, in: Maunz/Diirig, GG, Stand: 65. EL 2012, Art, 109, Ra. 99,
353 Puhl, Budgetflucht und Hashalssverfassung, 1996, S. 15.
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Haushaltsplan selbst gefiihrdst. Auch bei sachpolitischen Vorlagen mit einer er-
heblichen finanzwirksamen Bedeutung ist deren Wirksamkeit erheblich einge-
schrankt. Im Ergebnis sind simtliche budgefrechtlichen Funktionen durch fi-
nanzwitksame Vorlagen potentiell beriihuet, so dass auch avs diesem Grund der
Haushaltsvorbehalt des Art. 50 Abs. 1 8. 2 BV in dem hier verstandenen Sinne
Zu interpretieren ist.

(1)

{2

Initiativen im Sinne des Art. 50 HV beelntrichflgen nicht nur dann die
finanzpolitische Funktion des Parlaments, wenn sic konkrcfe Fosten
auf Einnahme- oder Ausnahmessite zum Gegenstand haben oder in sons-
tiger Weise unmittelbar in den Haushaltsplan eingreifen, Jede finanzwirle-
same Mabnahme, die durch Volksentscheid rechtsverbindliche Wirdong
erhilt, beeinflusst zwangsliufig den Haushaltsplan und veranlasst die
Biirperschaft, den Auspleich von Einnahme- und Ausgabeseite (wie in
Art. 66 Abs. 1 8.2 HV vorgesehen) wiederherzustellen. Sachpolitische
MabBnahmen mit erheblichen finanziellen Folgewirkungen zwingen dem
Parlament finanzpolitische Komekinrmanahmen anf. Hierzo sind die fi-
nanzicllen Folgen der jeweiligen Mafnahre in die Formensprache des
gegenwirtigen oder auch. Kinftigen Haushaltsplanes zu tibersetzen und in
der Bemessung der einschligigen Posten zu berficksichtigen. Dies kann
im Finzelfall gar eine Nenordnung des. Gesamtgefiiges des Haushalispla-
nes erforderltich machen.*™ Dem Parlament wird die Verantwortung fiur
die Finanziening aufgezwunpen: Einsparpolitik, Steuererhihmmg und
Verschuldungspolitik. Besonders gravierende finanzpolitisch-funkiionale
Beeintriichtigung ergeben sich ans finanzwirksamen Belasfungen, durch
die nicht mw in cinen festgestellien Hanshaltsplan eingegriffen wird. Re-
levant sind viel mehr such Beantriichtigungen und Auswitkungen anf ak-
tuell noch zu beratende Haushalisplanentwirfe oder auch ,.die zeitlich
weiter ausgreifende Haunshaltsplanung [...], [wemn hierdurch] — Kraft
rechtlicher Verpfhchtung — bestimmte Haushaltseckwerte zukinftiger
Hanshalte festgelegt werden, >

Die Schutzfunktion des Haushaltsvorbehalts in Art. 50 Abs. 1 § 2 HY
knipft zentra]l auch an die politische Funktion des parlamentarischen
Budgetrechts an. Dies illusinert plasiisch die Charakderisierung des
Haushaltgplans als | Gesamt- und Ausgleichsentscheidung iiber die Em-
nghmen und Ausgaben®, die , gleachzeitig numerischer Ausdrck des po-

3 BVerfGE 102, 176 (188).
335 ByertGE 102, 176 {188).

1792580212

128/171



Gleiss Lutz

litischen Gesamtkonzepts des Parlaments, ein politisches Prograsmm in
Zahlen® ist.**® Der Haushaltsplan fasst das politische Konzept zusammen
und bereitet it den entsprechenden Posten, im Haushaltsplan die Grund-
lage fiir dhe Umsetzung durch die Exelamive unter der Versmwortung des
Parlaments.”” Der Hanshaltsplan umgrenzt insofern den politischen Ge-
staltungsspielraum in finanzieller Hinsicht. Dabei soll der Finanzvorbe-
hait das Parlament nicht penerel! davor in Schutz nehmen, dass andere
politische Auffassungen sich durchsetzen.’** Fine Grenze ist jedoch aus
dem Blickwinkel der politischen Funktion des Haushaltsrechtes erreicht,
wenn finanzwirksame sachpolitische MaBnahmen die Ausgewogenheit
und die gesamtpolitische strukturelle Gewichiung innerhalb des Hauws-
haltsplanes grundlegend verschisben. ™ Dies gilt nicht nur fitr akmuelle
Haushaltspline. Sondern vielmehr ist auch zn beriicksichtigen, inwieweit
die polinsche Gestahungsfreiheit des parlamentarischen Gesetzgebers
eingeschriinkt wird. Von ciner funktionalen Beschrankung ist insbesonde-
re dann anszongehen, wenn auch filr zukiinftige Haushalte die politische
Gesamtbeurteihmg, die strukturelle Gewichiung und die Méglichkeit ei-
ner Priorititensetzung erheblich minimiert werden.’® Die programmat-
sche Gestaltungsfahigkeit und die Schwerpunkisetzung im Ralrmen, sines
eigenen politischen Gnuindkonzepts von Regierung und Parlament diirfen -
nicht becintriichtigt werden. Parlament und Regierung wiirden ihrer
budgetrechthchen, und damit threr gesamtpolitischen Verantwortlichkeit
enthoben, wenn die programimatische und konzeptionelle Gewichtung aus
den Fugen gw.‘n"ét:?"61 Das Parlament wiirde in der Folge eines ansgabein-
tensiven Volksentscheides stattdessen dazu angehalten, die zr Umset-
zung erforderlichen Haushaltsposten einzustellen und verlore die Mdg-
lichkeit zur eigenverantwortlichen politizch motivierten Haushaltzpestal-

336 Waldhaffvon Aswege, in: Feld/Huber/Tung/Lanh/Wittreck, Tahrbuch fir direkie Demokzatie 2011,

2012, 9 (28).

357 Walihoffvon dswege, in: FeldHuber/Tung/Lanth Wittreck, Tahrbuch fir direlde Demolaate 2011,

2012, 0 (29}

3 BayVerfGH, Beschl. v. 31.03.2000, VE 2-IX-00, NVwZ-RR 2000, 401 (405).

3% gl hierm Schmehl, Das Aquivalenzprinzip im Recht der Staatsfinenzierung, 2004, 5. 233; Fsensee,
in: Gropp/Hufeld, FS MuBgnug, 2005, 101 (122).
30 yol hierzu BVerfGE 102, 176 (188, 190); ThilrVerfGH, Tit, v. 19.00.2001, 4/01, LKV 2002, 83 (93

££).

31 vgl zu alldem Miller-Franken, Der Staat 44 (2005), 19 (39 £).
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tung im entsprechenden MaBe.”®* Der politische Gestaltungsspielranm
des Parlaments wird umso intensiver beemtrachtipt, je unfangreicher die
fAnanziellen Answirkungen eines sachpolitischen Volksentscheides sind
oder sich emne Mehrzahl hauvshaltswirksamer Volksenischeide im Lanrfe
der Zeit kunmlieren und damit wesentliche Anteile des Haughaltplanvo-
hanens aktuell oder auch zukunfisgerichtet prigen® Wird dem Patla-
ment der ,allokations- und distributionspolitische Spiclraum™ genommen,
verliert das Budgetrecht seme gestalngspolitische Kraft. Die emnzelfall-
bezogene plehiszitar-demokratische Lepitimation entzige der gesamtpoli-
tisch und langfristic mandatierien Biirgerschaft ihre Gestaltungsfihigkeit,
Die plebiszitire Demokratie wiirde die reprisentative im Kern beschiidi-
gen. Daher weist die Verfassung, den plebisztiiren Verfahren stets Ein-
zelfallkonstellationen bewreffende, erginzende Funktion zu dem grundle-
genden reprisentativen Systern % Vorsussetzung einer Kompatihaitit
und fruchtbaren Brginzung beider LegitimationssySieme ist, dass der
Gestaltungsspiclraum des Parlaments als Reprasentativorgan nicht we-
sentlich oder gar grundlegend singeschriinkt werden darf, um seine Funk-
tHionsratonalitit zu wahren

(3} Grundlegend berithrt wire auch die parlamentarische Kontrolifunktion,
dic das Budgetrecht vermittelt, Das parlametitarische Regicrungssystem
zeichnet sich dadurch aus, dass dic Budgethoheit ¢in maBgeblicher An-
iniipfingspunkt firr die umfassende parlamertarische Lepitimation der
Exekufive ist ** Bs erméglicht dem Parlament, das Handeln der Exekuti-
ve grundlegend zu stenern und zu kontrollieren.**® Glewchzeitig wird eine
demockratische Lepitimationskette gekniipft. Daz Budgetrecht ist damit
das wesentliche Vehikel, um das Regierungshandeln zu kontrollieren und
durch das Eriiffhen und Begrenzen finanzieller Handlungsspielriume zu
prigen. Das parlareentarische Budgetrecht ist damit mugleich eine Aus-
prigung des rechisstaatlichen Grundsatzes der Gewaltenteflimg und dient

262

363

364

385

360

Hierm Rrgfezpk, der parlamentarische Finanzvorbehalt bei der Volksgezetzgebung, 2005, 8, 157, L
sensee, DVE] 20011, 1161 (1163).

Zn diesem Aspelkt BayVerfGH, Beschl. v 31.03 2000, Vi 2-IX-00, NVwZ-RE 2000, 40] {404},

BayVerfGH, Beschl. v. 31.03.2000, V£, 2-TX-00, NVwZ-RR 2000, 401 (402); BayVerfGH, Entsch. v
29.2.1997, VI 8-VIL96, BayVBL 1997, 622 (626); BremStGH, Urt. v. 14.2.2000, St 1/98, NordOR
2000, 186 (189},

Waldhoffvon Aswe,ge,'in: Feld/Hubeo Tung/ Lauth/Wittreck, Jahrbuch fir direkte Demoloate 2011,
2012, 9 §28).

Publ, Budgetilucht und Haushaltsverfassung, 19946, S. & f1.
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der Machtbalance im Verhaltnis von Pariament und Regienmg.’® Die

verfassnngsrechtliche Grundentscheidung fiir die Konzentration der
Haushaitsgewalt in der Hand des Parlaments als Verfassungsorgan wird
durch finanzwirksame Volksentscheide ebenfalls grondlegend berdhrt.
Das System der parlamentarischen Demokratie setzt die Funktionsfihig-
keit dieser Kontrollmechanismen Gher das Budgetrecht voraus. Die im
Haushaltsplan zum Avsdruck kommends gesamtkonzeptionelle Austich-
tung der die Regierung tragenden Parlamentsmehrheit kann durch die
parlamentarische Opposition offen zur Diskussion gestellt nnd die damit
verbundene sozial-, wirtschafts- und gesellschafispolitische Zielnchtung
offengelegt werden. Der Haushaltsplan ist damit Ausdruck eines politi-
schen Gesamtkonzepts, das intensiver parlamentarischer, oppositioneller
wnd pesamtoffentlicher Kontrolle unterliegt. Dieses austarierte System
der Kontrollfunktionen darf nicht durch finanzwirksame Volksentscheide
grundlegend verzerrt und seiner Kontrollfunktion enthoben werden Be-
sonders finanzwirksame Volksentscheide wiirden die Enifaltung der poli-
tischen Konzepte der handelnden Regierung und der parlamentarischen
Mehrheit grundlegend storen und die hicran ankniipfends Gesamfverant-
wortlichkeit auflosen.’®® Wenn die politische Gestaltungsmacht von Par-
lament und Regiemng zugmsten des Vollzupgs vorgepebener Einzelpro-
jekte aufgeldst wiirde, hiitien diese nichis zu enfscheiden und folglich
auch nichts mehr m veramtworten. Die Kontrolle durch das Parlament,
durch die Opposition und letztlich auch durch die Wahlen wire sinnent-
leert: Die finanzielle Bindung verbéte die Gestaltung politischer Alterna-
tiven. Die Funktionsbedingung des parlamentarischen Systems wiirden
untergraben. Die Verantwortlichkeit und die Rickanbindung der pro-
grammatischen Auvstichiung, die 1m Haushalisplan zugrunde liegt, kane
dann nicht mehr kontrollierend nachvollzogen werden, wenn finanzwirk-
same Volksentscheide in dieses System fundamental emgreifen *®

{4) Finanzwirksame Volksentscheide sind schlicllich regelméfiig auch mit
grundlegenden Auswirkungen auf die wirtschafispolitische Funktion
des parlamentarischen Budgetrechis verbunden. Dies gilt jedenfalls ab «i-
ner gewissen Erheblichkeitsschwelle deren Hohe bel einer prundlegenden

347
368

k10

Hierzn im Fasammenbang mit dom Finanzverbehalt Degenhory, BayVBL 2008, 453 (457}
Hicrzu Miiller-Franken, Der Staat 44 (2003), 19 (39 £}

BremStGH, Ui, v, 17.06.1997, 5t 7/06, NWVwZ 1998, 388 (389);, ThinVerfiGH, Un. v. 19.09.2001,
4/01, LKV 2002, 83 (93 f.); Schmehl, Das Aquvalenzpnnap im Recht der Staatsfinanzienme, 2004,
8. 233; Waldhoffvon Aswege, in Feld/HuberyTung/Lanth/Witireck, Jahrbuch fur direkte Demoloatie
2011, 2¥12, 9 32).
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Bedeutung firr die strukturellen Spiclrivme des Haushaltsplanes anzu-
nehmen ist. Der Haushaltsplan ist insofern der Ausgangspunkt fiir die
parlamentarische Steverungsmoglichkeit der Wirtschafis- und Konjunk-
turpolitik. Der Haushalteplan als Gesamtenfscheidung ist letztlich ein
Spiegel der verschiedenen hoheitlichen MaBnahmen, die stenernd auf das
gesamtwirtschaftliche Gleichgewwicht im Sinne des Art. 109 Abs. 2 GG
pragend wirken sollen.” Die vier maBgeblichen Prinzipien der Stabilitit
des Preisniveans, des hohen Beschiftigungsstands, des aulenwirtachafthi-
chen Gleichgewichts und des stetigen und angemessenen Wirtschatfts-
wachstums kinnen nur dann steuernd in den geweollten Ansgleich ge-
bracht werden, werm eine hinreichende konjunkturpolifische Beweg-
lichkeit des Haushalts“ bestechen bleilt, wm den Erfordernissen des ge-
samtwirtschaftlichen Gleichgewichts hinreichend Rechmung tragen zu
komnen?”! Gemil der wirtschaftspolitischen Funktion des parlamentari-
schen Budgetrechts stofien Volksentscheide iiber finanzwirksame MaB-
nahmen jedenfalls dann an ihire verfassungsimmanénten Grenzen, wehn
sie dem finanzpolitischen Handlungsspielraum des Parlaments keine fun-
darmentalen oder mmindest signifikanten Gestaltongs- und Stenerungs-
mbglichkerten mehr belassen. Dabei ist der mafigebliche Bezngspunkt
nicht die Frage, ob ein Haushaltsplan auch unter Beriicksichfigung einer
dirch Volksentscheid getroffenen finanzwirksamen MaBnahme noch den
Anforderungen des gesamiwirtschafilichen Gleichgewichts  gemil
Art. 109 Abs. 2 GG genfigen kann.*™ Derm die in Art. 109 Abs. 2 GG
anpelepten vier Prinzipien lazzen grundsitzlich eine grofle Spamnbreite
konjunkiurpolitischer Konzeptionen fiir die Haushalisplaming zu. Viel-
mehr mifissen dem Parlament signifikante Handlungsoptionen verbleiben,
die eine polibsch-gestalterische Grundausrtichtung mut maBigeblichen Dif-
ferenzierungsmiglichkeiten zulassen. In diesemn Smne sind auch die Aus-
fiilhmngen des Bremer Staatsgerichtshof zn verstehen, der von einer Sis-
rung des Gleichgewichts des Gesarnthaushalts spricht, sofern finanzwirk-
same plebiszitire Entscheidungen ,.zn siner Nenordnung des Gesamtge-
fiiges zwinpen®, indem sie auf den Gesamfhestand des Haushalts Einfluss

EX,1]

in

i

Miiller-Frankeen, Der Staat 44 (2005, 19 (39); Waldhoffvon  Aswege, im
Feld/Huber/Tung/Tauth/Witreck, Jahrtuch fiir direlcte Demokratie 2011, 2012, 9 (31).

Krafezyk, Der parlamentarische Finanzvorbehalt bel der Volksgesetzpsbung, 2005, 5. 158

So jedech die Annabmme won iz, NordOR. 2010, 482 (4858) Wis hisr ungepen vorr Arvaudd, e
Feld/Auber/Tung Welzel/'Wittreck, Jabrouch fir direkte Demokratic 2009, 2010, 90 (125).
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nehmen. 3™ MaBgeblich ist also micht, cb eine Vereinbarkeit mit dem ge-
samtwirtschaftlichen Gleichpgewicht hergestellt werden kaan. Sondem die
wirtschaftspolitische Fankiion der parlamentarischen Budgethohert ist be-
reits dann in verfagsungswidriger Weise fangiert, wenn ein finanzwirk-
samer Volksentscheid eine grundlegende Netordoung des Gesamtpefii-
ges des Haushaltsplanes in einer Weise erforderlich macht, die sich als
grundlegende Einengung der konjunkturpolitischen Handlungsspielrfiume
manifestiert.

Die parlamentarische Gesamtverantwortung flir den Hanshaltsplan ist mit den
verfassungsrechtlich angelegten Funktionen in finanzpolitischer, politischer,
kontrollierender und wirtschafispolitischer Hingicht eng verkniipfi. Fi-
nanzwirksames Volksentscheide kénnen potentiell jede einzelne dicser Funk-
tionen grundlegend becintrichticen und damit die verfassumgsrechtlich wm-
manente Systematik der Verantwortungsbereiche der Verfassongsorgane aus
den Angeln heben. Plebiszitire Mafnahmen im Sinne des Art. 50 HV stofien
auch aus diesem (fnmd an ihre verfassungsrechtlichen Grenzen, wenn deren fi-
nanzielle Auswirkungen eine gewisse Erheblichkeits- oder Wesentlichkeits-
schwelle iiberschreiten. Eme unmmittelbare und frmliche Ankniipfung der ple-
biszitiren MaBnshme an einen konkreten Hanshaltsposten ist hierfiic keine not-
wendige Voraussetzung. Ausschlaggebend ist allein, ob eine plebiszitire Vorla-
ge auf den Gesamthestand des Haushalts Einfluss nimmnt, demnach das
Gleichgewicht des gesamten Hanshalts [stort] und damit zu einer wesentlichen
Beeintrichtigung des Budgetrechts des Parlaments fithren kann.*

e} Verfassungsrechiliche Systementscheidung fiir die parlamentarische Gesamtverant-
wortung tiber das Budgetrecht

Eine dhnliche Grundansriching findet gich anch in der jiingeren verfassungsgerichili-
chen Rechtsprechimg. Diese betont das Prinzip der Verantwortlichkeit. Hiernach sol-
len insbesondere fremdbestimmte Entscheidungen, die das Gesamtgefiige des Hans-
halts betreffen, emmer Letztentscheidungsbefngniz des Parlaments unterstellt sein
Hierbei bemiiht die verfassungsrechiliche Rechtsprechnng zwar nicht die oben ange-
fihrten einzelnen funktionalen Zwecke des parlamentarischen Budgeirechts. Die
malgeblichen Entecheidungen ergingen im Zusammenhang mit der Finanzmarkistabi-
lisierung, anf eurcpiischer Fbene, Dennoch bestitigen sie die vorstehenden Ausfidh-
nmgen zur Gesamtverantwortlichkeit des Parlaments als Verfassungsorgan fiir das

B BremStGH, Urt. v. 14.02.2000, St /98, BayVBI 2000, 342 (345); an diese Entscheidung anknipfead
auch Selmer/Eummel, NordOOR. 2009, 137 {142).

¥4 BayVerfGH, Urt. v. 04.04.2008, V£, $-TX-08, NVwz-RR 2008, 719 (720},
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Budgetrecht (gs). Die Finordmmg der Gesamtverantwortung fiir das Budgetrecht als
Jnverdulerliches Hausgit™ des Parlaments ergibt sich dabei aus seiner Zucrdoung
zum Kembereich der Verfassungsordoung, wie sie durch Art. 7% Abs, 3 GG, Art. 28
(G(3 verhiirgt ist (bb). Zndem shiitzen die Motive fir diese verfassungsrechiliche Grun-
dentscheidung die huer vertretenen Auslegung (cc). Schlieflich ist der Haushaltsvor-
behalt anch eine Ausprigung des verfassimgsrechtlichen Grimdsatzes der Organtreue

{(ad).

as)

Ausiibung der Haushaltsverantwortung dirch das Parlarnent

Die verfassungsrechtliche Ausgangslage und die darin angelegfe Grnundent-
scheidung fiir die reprisentative Demokratie schlieflt ez nicht aus, erginzende
direltdemokratische Flemente zu etablieren. Diese Grumdentscheidumg ist fiir
die Hamburger Verfassimg in Art. 50 BV in wnfassenderer Weise geschehen,
als dies bislang die grundgesetzliche Verfassungsordoung vorsieht (dort redu-
ziert auf Fille der Lindermeughicderang, vel. Art. 29, 118 und 118a GG). So-
weit die Hamburgische Verfassung direktdemnokratische Entscheidungen iiber
den Gepenstand ,eines Gesetzes oder eine Befassung mit bestimmwen Gegen-
stinden der politischen Willensbildung (andere Vorlage)™, Art. 50 Abs. 1 HV,
zuldsst, stehen plebiszitire Bntscheidungen im Ansgangspunkt glewchberechtigt
neben der reprisentativ-demokratizchen Entséheidungsfinding Dies gilt jedoch
nur, soweit sich die direktdemokratische Vorlage auf eine hinreichend umgrenz-
te und den Bestimmtheitsanforderungen geniigende konkrete Mafinahme be-
zicht {vgl. zu den Bestimmtheifsanfordeningen bereits unter 1.} und die in
Art. 50 Abs. 1 HY eroffneten Grenzen gewahrt werden. Flebiszitare Entschei-
thmgen sind durch ihren punktuellen, avf einzelne, bestimmite” Sachthemen
bezogenen Charakter geprigt " Gleichzentig ergibt sich jedoch aus der verfas-
sungsrechtlichen Grundentscheidung fiir das parlamentarisch-reprasentative
Systern cin Vorbehaltshereich, det die systematisch. in der Verfasaung angeleg-
ten substantiellen Befugmsse und Aufgaben der repriisentativ-demokratisch le-
pitimierten Verfassungsorpane wahrt. Das Budgetrecht ist unmttelbar mit der
_Lentfimktion des Parlaments* verkniipft.*”® Volkshegehren und Volksentschei-
de hahen insofern nur eine ErgAnzungsfunktion innerhalb des parlamentarischen
Systems.iw Direktdemokratische Elemente sind daher innerhalb des etablierten

75

3o

EYv)
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Kriaese, in: Isensee/Farchhof, Handbitch des Stasterechts Abz [0, 3 Aufl. 2005, § 35, R 27, Lerche,
m: Huber/MaBl=/Stock, FS Badura, 1995, 172 (184); Miller-Franken, Der Staat 20035, 19 {39).

Vel hierzu Dierer, i ders , GG, Bd. I0, 2 Aufl. 2006, Art. 76 11T, Ru. 42; Waldhofflvon Aswege, in:
Feld/Huber/ Tung/Lanth Witrecl, Jahrbuch fir direloe Demolxatie 2011, 2012, 9 (26, 29),

Vil. hierzu BayVerfGHE 52, 104 {125 f£), 53, 42 (65 f); BremStGH, Urt. v 14 022000, 5t 1/98,
BayVEl 2000, 342 ff; ThorWVerfiGH, Urt. v. 19.09.2001, 401, LKV 2002, 33ff. ., Jrensee, in
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reprisentativ-parlamentanischen Systems des Budgetrechis nur | Jkompatibel”,
sofern die sog. Finanzausschlussklauseln wirksam sind®™® 1nd die Kompetenz-
abgrenzungen der jeweilipen Legtimationsformen eingehalten werden.

Diese vorfassungssystematischen Grundavssagen bestitipte das Bundesverfas-
sungsgericht jlingst i einer Rethe von Entscheidungen zur européischen Fi-
nanzmarktstahilisienmg. Diese Entscheidimgen belenchteten das parlamentari-
sche Budgetrecht zerar im Verhiitnis zan den Organen der Furopdischen Union
und den Mitgliedstaaten der Union. Sie argnmentieren dabei jedoch mit der in-
nerstaatlich zeotralen und wnverzichtbaren Funktion der parlamentanschen
Budgetverantwortung. Die Ausfithnungen sind insoweit auf die Folgewirkangen
plebiszitirer Binflussnahmen auf das Budgetrecht ﬁl:.lvartl'zlcg]:'reu‘.m}I Inshesondere
in seinen Pntscheidungen zur  Griechenland Hilfe™ und  zum
ESM/Fiskalpakt™ fiihrt das Bundesverfassungsgericht diese verfassungsrecht-
lichen Mablstibe aus, indem es eine Beschrinkung der gesamtparlamentarischen
Haushaltsverantwortung an flinf allpemeine Koterien knilipft, die sich in den
Verboten fremdbestimmomicr, unbestimmter, uniiberschaobarer, unum-
kehrbarer und nicht verantwortbarer Eingriffe in die Haushalisamtonomie
rusammenfassen lasser. ™

Das Bundesverfassungsgericht betont i seinem Urteil zn den Griechenland-
Hilfen das Budgeirecht des Bundestages als . zentrales Element der demokza-
tischen Willensbildung™ und ,umfhssender parlamentarischer Regienmpskon-
trofle”, die ,als ane wesentliche Anspriigung rechtastaathcher Demokratie™ zu
begreifen se1.’® Eine wesentliche Auspriging besteht demnach darin, dags der
Haushaltspeber _seine Entscheidimgen iiber Eirmahimen und Ausgaben frad von

3w

im

320

381

352

353

AlonirekBanmygartner{fahnel/Lienbacher, FS Schaffer, 2002, 33 (77 L), Erouse, in  leen-
sea/Kirmchbof, Handbuch des Staatsrechia 11T, 3, Audl, 2005, § 35, Rn. 27,

Faldhoff, m: Isenses/Karchhof, Handbuch des Staaisrechis V, 3. Anfl. 2007, § 114, Bn. 132, wpl. for-
ncr Bn 154 :

Ehensn  Hemteke, DVBL 2012, 1072 {108); Faldhoffvon  dswege, iIn
Feld/Huber/Tung/T auth/Wittreck, Jalwbueh fur direkte Demokratic 2011, 2017, 9 (31, insbesondere
anch Fn 103).

BVerfG, Urt v. (17 09.2011, 2 BvR 987/10, NTW 2011, 2946 (2851).
BVerf3, Unt. v. 12 05.2012, 2 BvE 6/12, NTW 2012, 3145 (R 214} f£).
Hierzo grondlegend Nettesheim, EuR 2311, 765 (772 ).

BVerfG, Urt. v. 07.09 2011, 2 BR 987/10, NTW 2011, 2946 (2950); vgl. auch BVerfG, Urt. v.
28.02.2012, 2 BvE 811, NVwZ 2012, 495 (Rn. 105): BVerfd, Ust. v. 12.9 2012, 2 BvE 6/12, NTW
2012, 3145 (Rn. 210 f£).
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Fremdbestimmumg [. ] trifft und dauerhaft ,Herr seiner Entschlfisse’ bleibt® >
Bei Entscheidungen, di¢ suf Grund ibrer Groflenordmmgen fiir das Budgetrecht
von strukturelier Bedentung sein kinnen, muss der parlamentarische Einfhess
sowohl hinsichtlich jeder einzelnen Disposition als anch der kookreten Mittel-
verwendimg gewahri sein.>” Der parlamentarisch-budgetrechtliche Zustim-
mnngs- und Konfrollverbehalt gilt nicht mur fiir die heushaltsplanerischen
Grundentscheidyngen, sondern fur jede einzelne Disposition, wenn deren Grie
eine strukturelle Bedewtung fiir das Budgetrecht crreicht, **® Die stukturelle
Bedeuiung ist mur dann zn verneinen, wenn <8 sich wmn eine untergeordnete oder
‘bereits ansreichend klar durch das Parlament vorherbestimmie, lediglich kon-
kretisierende Entscheidung handelt’®’ Das BVerfG fiihrt hierm grundlegend

aus:

.Die Hoheit iber den Haushalt ist der Ort korzeptioneller pokiti-
scher Entscheidungen iiber den Zusanwnenhang von wirtschaftli-
chen Belastungen iumd staatlfich gewdhrien Veygiinstigunpen, Wiir-
de uber wesentliche haoushaltspolitische Frapen der Eimnahmen
und Avusgaben olme kongtituiive Zustimmung des Bumdestags ent-
schieden, so periete das Pavioment in die Rofle des bloflen Nach-
vollzugs und kiinnie nicht mehr die haushaltspolitische Gesamtver-
antwortung im Rahmen seines Budgetrechis wahrnehmen. «388

Fiir den Bereich der staatlichen Kreditaufnahme, der Obernshme von Biirg-
schaften oder sonsfigen Gewidhrleistungen ergibt sich dies konkretisierend aus
dem qualifizierfen verfassungsrechtlichen Beschlussvorbehalt,”®® wic er fiir
Hamburg in Art. 72 HV geregelt ist. Bei haushaltsrelevanten Gewahrleishmgs-
fibernahmen 15t das verfassungsrechtlich relevante Riziko als Produkt ans Haf-
tungshdhe vnd Eintrittswahrscheinlichkert methodisch quantitativ zu bestim-

34

335

3Bt
87
58

EX

BVerfls, Urt. v, 07.04.2011, Z ByR 987/ 10 wa , NTW 2011, 2944 (2651 ); BVerf(, Urt. v. 12.00 2012,
2 BvE &/12 wa., NTW 2012, 3145 (R, 213)}; dholich BVerdG, Un. v, 28.02.2012, 2 BvE 8/11, NVwZ
2012, 495 {(Rn. 109).

Zur eptsprechenden Pundesreglung des Art. 115 Abs, [ GG: BVerfi, Unt. v. 07.09.2011, 2 BvR
937/10, MIW 2011, 2946 (2951); Ut v 28.02.2012, 2 B+E §/11, NVwZ 2012, 495 (Ro. 109), Ut v
12.05.2012, 2 BvE &/12, NJTW 2012, 3145 (Bn_ 213 £).

BVerfG, Urt. v. 12.09.2012, ZByvE /12, NIW 2012, 3145 (BRn. 214).
Vel BVerfd, Urt v. 12.09.2012, 2 BvE &/12, NTW 2012, 3145 (Rn. 294).
B¥erfG, Urt v. 07.00 2011, 2 BoR 987/ 13, WNIW 2011, 2946 (2951).
Vel BVerfG, Urt. v. 28 022012, 2 BvE 811, NVwZ 2012, 495 (Bo. 111}
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men.** Ahnlich ist bei finanzwirksamen Sachfragen, die zum Gegenstand ple-
hiszitirer Fnischeidungen pemacht werden sollen, die mit Wahrscheinlichkeit
7zu erwartenden finanzicllen Folgelasten =z prognostizieren. Dabei ist die Ge-
samtveramtwortung filr daz Budgetvecht jedenfallz dann in strulktheller Weise
und damit grundiegend tangiert, wenn die finanziellen Answirknngen mit gro-
Ber Wahrscheinlichkeit die freie Selbstbestimimung des Haushaltsgebers alduell
signifikant einschrarkt oder ear fir folgende Haushaltsperioden seine Ent-
schlussfreiheit in mahgeblichem Umfang entzicht. Art. 50 Abs. 1 8. 2 HY ist in-
gofern kewne konstimtive Besclhrfinkong plebiszitirer Entacheidhungen, Sondern
es handelt sich vielmehr um eine deklaratorische Konkretigierng bereits ver-
fassungsimmanent angelegter Grenzen. Art. 50 Abs. 1 8.2 Var. 2 HV kann da-
mit micht als eine Beschrinkung auf den Hanshaltsplan im formellen Sinn ver-
standen werden, sondern ¢ine materielle Interpretation im Sinne einer Frsire-
cku:;ggl auf finangwirksame Sachentscheidungen ist verfassunpsrechilich zebo-
ten.

Demgegeniiber lisst sich insbesondere nicht einwenden, detn Parlament stehe e
frei, finanzwirksame Sachentscheidungen snfzuheben oder inhalflich abzudn-
dem.** Fiir die Verfassungslage in Hamburg verfangt dieser Finwand schon
deshalb nicht, well die Moglichkeiten des Parlaments zur Abinderung oder
Authebung von durch Volksentscheid gefroffenen Beschliissen nach Art. 50
Abs. 4, 4a HY cingeschrinkt sind. FEine parlamentarische Aufhebungs- oder
Anderungsentscheidung wird zunéchst zeitlich gemil Art. 50 Abs. 4, da HV fiir
dret Monate nach seiner Verldindumg in semer Witksamkeat suspendiert. Durch
ernenten Volksentscheid kann schlieflich eine. Aufhebing oder Anderung durch
einen Parlamentsbeschluss verhindert werden Insofem droht konkret eine Aus-
héhlung der parlamentarischen Budgethoheit, in der die Biirgerschaft in die
Rolle des bloPen Nachvollzuges* gedringt wird.’™ Die havshaltsplanerische
Gestaliungsireiheit ist damit Bestandieil des unverduBerlichen Hausguts des

an

am

352

39

Hierzu Degenhart, BayVBl 2012, 517 (520); dbnlich Kube, Wh{ 2012, 245 (249); ferper Miifler
Franken, NVwZ 2012, 1201 (1204 ££)), der weitergehend eine Marginalisieming® der Emfniticwahr-
scheinlichkeit fordert.

Im Erpebnis cbenso Krafteyk, Der parlamentansche Finanzvorbehalt ber der Volksgesetzgehung,
2005, 8. 223 f£; von drrondd, in: FeldHuber/ TungWelzel Witireck, Jahrbuch fiir direkte Demolaatie
2009, 2010, 90 {123).

So aber BerlVerdfGH, Urt. v 06. 10. 2009, VeddGH 14308, NVwZ-RR 2010, 162 {170, 172); Sichs-
VerfiGH, Urt. v. 11.07.2002, V£ 91-VI-0L, NVw2 2003, 472 (473, 475},

BVedfG, Urt v. 07.09.2011, 2 BvE 987/10, NIW 2011, 2044 (2051), zor Reichweite der parlamenta-
rischen Budgethoheit.
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Parlaments, in das direki-demokratische Entscheidungen nicht fimdamental ein-
greifen diirfen.

bb) Absolutheit der Schranke der plebiszitiiren Demokratie

Diese parlamentarische Gesamtverantwortung fir das Budpetrecht, wie sie im
Haushaltsvorbehalt des Art. 50 Abs. 1 S.2 HV ihre verfassungsimmanente
Konkretisierung erfahren hat, ist sugleich Bestandfeil des nach Art. 28 Abs. 1,
Art. 79 Abs. 3 GG unveriullerlichen Kerns der Verfassnngeidentitdt, Dicser iat
einer abweichenden Regelung des Landesverfassungsgebers entzogen Die ver-
fassungsrechtlich zwingende Begrenzung der Finanzwirksamkeit plebiszitirer
Sachentscheidung gebietet die verfassungskonforme Auslepung der landesrecht-
lichen , Finanzausschlussklauseln™ 1.8 d. Art. 50 Abs. 1 8. 2 HV 3

Art. 28 Abs. 1 GG sichert ein bestimmites Mall an Einheitlichkert der Verfas-
sungsstrukturen von Bund und Lindern.**® Hierzu gehirt gemal Art. 28 Abs. 1
S. 1 GG, dass die verfasmngsmifige Ordnung in den Léndern den. Grundsétzen
des republikanischen, demokratischen und sozialen Rechtsstaatz des Grundge-
setzes enisprechen muss. Zu diesen unverfuBerlichen Anforderngen der Ho-
mogenitit gehirt inshbesondere auch die Funktionsfihipkeit des parlamentari-
schen Reprisentativsystems einschlieBlich der Budgethoheit des Parlaments.™®
Dabei stehen Art. 20, Art. 28 und Art. 79 GG und die dort angelegten Grundsat-
ze in einem imneren Korrespondenzverhiilmis *7 Hieraus folgt, dass das Homo-
genititsprinzip des Art. 28 Abs. | GG durch die Unabénderlichkertsgarantie des
Art. 79 Ahs 3 GG inhaltlich konloetisiert wird; ingofern ist der vnverfuferliche
Verfassungskern des Bundes zugleich Mnhalt des Gebots der Homogenitit und
damit verbindliche Vorgabe fir die Verfassungsordmungen der Léander’™
Volksbegehren und Volksentscheide kiimnen damit anch auf Tandesebene anf-
grund. des Homopenititsgebotes Art. 28 Abs. 1 GG keine weitergehende Fi-

It

345

%0

3F

398

Fittreck, in: HeuBner/Tung, Bebr direkte Demokratie wagen, 2. Anfl. 2009, 397 (480); Waldhoffion
Asswege, in Feld/Huber/ Tung/T authWittreck, Tahrbuch fiir direkte Demokratie 2011, 2012, 19 (37).

Drefer, in: ders., GG, Bd. I, 2. Aufl. 2006, Art. 28, R 50.

So auadricklich BremStGH, Urt v, 14.02.2000, 1 5t 1/98, BayVBl. 200, 342 (345); Jrenses, in:
Grnpp/Hufeld, FS Mullgong, 20035, 101 {126 £); explizit zur Hamburger Landesverfassung David,
Verfassunpg der Fresen vnd Hanszestach Hamburg, 2. Anfl. 2004, Art. 51, BRn. 17,

Vil. hierzn Dreter, in: ders., GG, Bd. 10, 2. Aufl. 2006, Art, 28, Ru. 62; Huber, AGR 126 (2001), 165
{(173), Bovenschulte/Fisahn, RuP 2000, 48 {50).

Hofnenn, in: ders., Verfassungsrechtliche Perspektiven, 1995, 146 {157); Grawers, NTW 1987, 2329
(2330); Rinck, ThirVBL 2011, 145 (149); Huber, AGR 126 (2001), 165 {173); Schliefky, ZG 14
(1999%, 91 {95 £}, Schueider, DOV 1987, 749 (751); Muller-Franken, Der Staat 2003, 19 (21}; Isen-
see, v Gropp/Hufcld, F5 Mubgmup 2005, 101 (127}
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nanzwitksamkeit zulassen, als dies auch auf der Ebene des Bundes grundsitz-
lich pulassig wire. >

Daraus folpt, dass Volksentscheide verfassungarechtlich durch den wnveraufier-
lichen Kern der Verfassunpsidentitit begrenzt werden, 211 dem die Funktionsbe-
dingungen der parlamentarischen Demokratie I Sinne des Grondgesetzes zih-
len.*™ Dies entspricht dem Grundgedanken des Gewaltenterlungsprinzips, wo-
nach , staatliche Entscheidungen moglichst richtig, d. h. von den Organen ge-
troffen werden, die dafiir nach ihrer Organisation, Zusammensetzung, Funktion
und Verfabrensweisc iiber die besten Voraussetzongen verﬁigcn.“"m Dies gilt
auch fiir die Wahrnehmung der Budgetverantwortung, Zur Reichweite des inso-
fern unveriduferlichen Identititskerns hat sich das Bundesverfassungsgericht in
jimgeren Entscheidungen dezidiert geduBert.

Der vnverduferliche Identitfitskern umfaset hiernach | dic Kontrole dber ermnd-
legende hanshaltspolitische Entscheidungen® *" Bine Auspragung des Identi-
titskerns der Verfassung (Art. 20 Abs. 1 und 2, Art. 79 Abs.3 GG) besteht
demnach darin, dass ,,der Haushaltzpesetzgeber scine Entscheidungen {iber Bin-
nahmen und Ausgaben frei von Fremdbestimpnng [...] tnfft vnd danerhaft
Herr seiner Entschiiisse’ blebt“*™ Insofern wiire die Freigabe beliebig fi-
nanzwirksamer Plebiszite mit den Grundsitzen der parlamentarischen Demo-
kratic unverewbar.*® Hieraus folgt — emtsprechend der Worte des Thiiringi-
schen Verfassungsperichtshofs, dass das ausschlieBliche Recht der Biirger-
schaft, iiber Sachfragen ,mit erheblicher Ausgabenrelevanz und mit Auswir-
kungen snf das wirtschaftliche Gleichgewicht zu entscheiden®, als Bestandteil
der Bwigkeitsgarantie , jeglichem andernden Fingriff verschlossen ist:"

359

406

414

A

404

405

BVerfGE 60, 175 {208); Kraise, in; Isensec/Kirchhof, Handboch dez Staatsrechts T, 3. Anfl 2{H5,
§ 35 Bn. 27; Mitller-Franken, Der Staat 2005, 19 {21).

Greeszick, in: Mawnz/Ding, GG, Stand; 65. EL 2012, Art 20, Ro 115; Sekeiz, Ense der parlamenta-
nschen Demokratic, 1983, 5. 6 fF; Huber, AR 126 (2001), 165 (133 ),

EVerdGE 95, 1 (15); 9%, 218 (251 f); ferner BVerfGE 68, 1 (86 £).

S0 bereits BVerfiz, Urt, v 30.06.2009, 2 BvE 2/08, WIW 2009, 2267 (2273), unter Verwels anf BVer-
IGE 89_ 155 {207); former BVerfG, Ut v. 07.00.2011, 2 BvR 98710, NIW 2011, 2946 {2951).

BVerfG, Urt. v, 07.09.2011, 2 BvR 987/10, NTW 2011, 2946 (2051); Urt. v. 12.09.2012, 2 BvE /12,
NIW 2012, 3145 (Rn. 213); dholich BVerfG, Ust, v. 28.02.2012, 2 BvE 8/1], NVwZ 2012, 495 (Rx.
109). .

Isensee, in: Gropp/Hufeld, FS. Muligomg, 20605, 101 (127},
Thilr VerfGH, Urt, v, 19.09.2001, 4/01, TEV 2002, 83 {93},
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o Unzuldssig ist mithin eine {..] Verfassungsdnderimg, wenn sie
die Volksgesctzgebung auch fiiy solche Regelungen zuldsst, die ge-
wichtige staatliche Einnahmen wnd Ausgaben unmittelbar oder
mittelbar ausldsen und den im wmfassenden Sinn verstandenen
Landeshaushall wesentlich beet en, 400

Die strakturelle Gesamiverantwortung fiir das Budgetrecht ist damit ,.unaufgeb-
bar® der Wahrnehmung durch das Parlament zugewiesen*”” Bine Erstreckung
des Finanzvorbehalis auf erheblich finanzwirksame Sachentscheidungen kinnte
damit selbst durch eine Anderung des Art. 50 Abs. 1 8.2 HV picht wiksam
ausgeschlossen Werder.

cc)  Motive fiir die verfassungarechtliche Systementscheidumg

Die verfassungsrechfhche Systementscheidung fir die budgetrechtliche Ge-
samtverantworng dee Parlaments und deren Verankerung im unveranBerlichen
Identititskern shitzen pragmatische Erwiigungen. Auch wenn das Hamburgische
Verfagsungsgericht in den entsprechenden Erwagungen der Prakfikabilitit in
fritheren Emtscheidungen keine verfassimpsrechtlich zwingenden Grimde er-
kanmt hat, so handelt es sich zumindest um die fragenden Motive filr die verfas-
sunpsrechiliche Systermentscheidung.

Insofern izt dem Hamburgischen Verfazmngsgericht in seiner Auffassung zuzu-
stimimes, Art. 50 Abs. 1 8§ 2 Var. 2 HV sei verfassumgsrechtlich nicht nnmittel-
bar mit der Uberfegung zu rechtfertigen, ,mit dem Hanshaltsvorbehalt solle ei-
nem mdglichen Missbrauch® von Volksentscheiden begegnet werden

Ahnliches gilt fiir die Anffassung des Hamburgischen Verfassungsgerichts, die
Komplexitdt hanshaliswitksamer Entscheidungen sei als Kritermum | ehenfajls
nicht geeignet, die Reichweite des Ausschlusskataloges [in Art, 50 Abs 1 5.2
HV] zu beschreiben *¥%

Das Hamburgische Verfassungsgericht stellte zutreffend fest, dass die Gefahy
emner demagogischen Beeinflussung fiir sich kein hinreichendes Sachargument

405

407

408

409

Sp ThiirVerfGH, Urt, v. 19.09.2001, 4/01, LKV 2002, 83 {03), weiter.
So ausdricklich Herdegen, i Mannz/THirig, GG, Stand: 65. EL {2012), Ant. 79, Bn. 145,

HmbVerfl3, Urt, v. 03,03.2005, HVerfG 5/04, NVwZ-RR 2006, 370 (373), insbesondere unter Ver-
weis auf die dzhimpehende Auffassung bei BayVerfGH, Entsch. v. 15.12.1976, VI 56-IX-76, BayVBL
1977, 143 (149).

HimbVerfG, Tt v. 03.03.2005, HVerfG 5/04, NVWZ-RRE 2006, 370 (373), mit dem Hinweis auf
BVerfGE 1072, 176 {187), wo darauf verwiegen wird, haushaliswitksame Entscheidungen seien ,kom-
plexer Natur, die ein piebiszitares Ja® oder Nein' weitpehend avsschlisffzn”,
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fiir die Beschrinkung der znlizzigen Gegenstinde von Volksenischeiden sein
kaon. Die isolierte Frwigung, dass finanzwirksame Vorlagen ganz besonders
sachfremden und irrationalen Erwéigungen zuginglich zind, ist fiir sich genom-
men kein verfassungsrechflich valides Argument.*'" Schliefilich kénnen auch
Sachffagen ohne weireichende finanzielle Auswirkungen Gegenstand einer
emotionalisierten 1md emtrationalisierten Diskussion sein *'! Ahmliches gilt fiir
das Argument, Volksentscheids kénnten fiir die Durchsetzung von finanziell er-
heblichen materiellen Privatinteressen missbraucht werden. Eine dhnliche Miss-
brauchsgefahr ist auch bei sonstigen, nicht-materietlen Interessen denkdbar, ohne
dass sich hieraus eite Binschrinlang der Zulissigkeit von Volksentscheiden ah-
ledten liefie 12

Eine gewisse Bedentung spielt in diesem Zusammenhang jedoch die Erwipung,
dass die Haushalts- und Finanzplanung cine komplexe tnd mehrpolige Abwi-
gungsentscheidung ist. Dies gilt micht mor fiir die Austarienmg der einzelnen
Sachmaterien, anf die sich die konkreten Hanshaltsposten beziehen. Sondem die
Komplexitat resultiert ferner auch ans der zeitlichen Dimension. Havshaltawirk-
same Sachentscheidungen der Gegenwart haben mitimter intensive Auswirkun-
gen auf die nachfilgenden Hanshaltsjahre. Instinuionell ist daher ein m Ans-
schusse differenziertes Kollegialorgan, in dem das gesamte politische Speldrom
vertreten ist, das die begrenzten finanziellen Mittel ressorfiibergreifend aufteilen
muss und das zeitlich {iber mehrere Haushalisperioden forthesteht, besonders
geeignet, die Gesamtverantwortung flir den Landeshaushalt zu tragen. Die
komplexe Natir von hanshaltswirksamen Entscheidungen® ist fiir sich ge-
nommen zwar noch kein verfassunpgsrechtliches Argument fiir cine bestirmmte
Auslegung des Haushaltsvorbehalts in Art. 50 Abs. 1 8. 2 Var. 2 HV. Die Viel-
schichtigkeit und Komplexitit ist jedoch das tragende Motiv fiir deren Veran-
kerung im dnderungsfesten Identititskern der bundesdeutschen Verfassunpszord-
nungen. Und aus eben dieser verfassungsrechtlichen Verankenmg der Budge-
thoheit ergeben sich die bereits dargelegten Anfordenmgen einer verfassungs-
konformen Auslepung des Haushaltsvorbehalts in Art. 50 Abs. 1 5.2 Var. 2
HV. Der Finanzvorbehalt muss daher auch finanzwirksame Sachentscheidungen

410

411

412

413

Hierfilr aber Tipke, Das BEecht des Volksentscheids ind deg Viollsbegehrena in den Verfassunpen dex
JBundesrepublik Dentschland”, dar , Dentschen Demolkeatischen Repablik und den deutschen Lan-
demn vnd die Bedeutung dicser Tnstitationen fir die Demokratie, 1952, 8. 43, 92 ff; Harrwig, Volks-
begehren und Volksentscheid im Deutschen und Osterreichischen Staatsrecht, 1930, § 187.

Erafezyk, Der parlamentansche Finanzvorbehalt bed der Volksgesetzgebung, 2003, 8, 30 £,
Vel hierzn BbeVerf, Urt v, 20 09.2001, 57700, LKV 2002, 77 (80).
Vil hieran BVerfGE 102, 176 (187 £).
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erfasgen, sofern diese von wesentlicher und struktureller Relevanz fiir die Haus-
halts- und Finanzplanung sind.

dd) Der Haushaltsvorbehalt als Ansprigong des verfassungsrechtlichen Grundsatzes
der Cryanfrens

Der Finanzvorbehalt in Art. 50 Abs. 1 8. 2 Var. 2 HV ist auch vor dem Hinter-
gerund des verfassungsrechtlichen Grundsatzes der Organirene verfassungskon-
form in dem hier verstandenen Sinne sugznlegen,

Aug dem Verfassungsrechtsprundsatz der Organtreue leiten sich auch fir nitia-
tiven 21 Volksemtscheiden Rilcksichinahmepilichten ab. Diese selbst sind zwar
nicht Verfassungzorgan, sie kenkretisieren jedoch verbindlich die Vorlage, iiber
die das Volk als Verfassumgsorgan ohne Anderungsmoglichkeit zbstimmen soll.
Die Initiative kanm dabel im Verhiiltnis zo anderen Verfassungsorpangen so-
wohl Berechtigter als auch Verpflichteter sein *'* Im Verhiilinis von Injtiativen
im Sinne des Art. 50 HV und dem Paclament gilt der in Art. 3 Abs. 2 5.2 HV
verankerte Grundsatz, dass die jeweilige Gewalt nach Mafigabe der Verfassung
und der Gesetze auszuiiben ist. Dies bedeutet, dass kein Geltungsvorrang fir di-
rekt-demokratische Entscheidungen anzinehmen ist. Sondern es glt die verfas-
sungsrechtlich verankerten Aufgaben, Befugnisse und Verantwortlichlkeiten zm
wahren und zu einem angemessenen Aunsgleich 21 bringen.415 Ans dem Grund-
satz der Organtrene ergibt gich daber das Gebot, alles 211 unterlassen, was eine
rechizeitige und wirksame Ansiibung der verfassungsrechtlichen Kompetenzen
und die Wahmehimng von Verantwortimgsbersichen erschweren oder unmég-
lich machen kdnnte. Hierzu gehért anch eine Pflicht zur Rilcksichtmahme auf
cineh entgegenstehenden tatsiichlichen oder mntmaBlichen Willen der Patla-
mentsmehrheit als Triger der Gesamtverantwortung fiir das Budgetrechtm

Daraus folgt: Der Verfassunpsgrundsatz der Organtrene pebuetef, Volksent-
scheide im Bersich finanswitksamer Sachentscheidimgen nor mmznlassen, so-
weit diese ohne wesentliche und strukturelle Auswirkungen auf die Kompeten-

#1% Vgl hiersn grandlegend HmbVerfG, Urt. v. 15.12.2004, HVerfG 6/04, NVWZ 2005, 685 (638),
HimbVerfG, Urt. v. 26.04.2007, HVerfG 3/06, NordOR 2007, 312 (314); David, Verfassung der
Freien und Hansestadt Hamburg, 2. Aufl. 2004, Att. 50, Bn, 5, 11,

M3 Vgl hicrzu David, Verfassmg der Freien und Hansestadt Hamburg, 2. Aufl. 2004, Art. 50, Ro. 13;
Linck, ThirVBI 2011, 145 (149).

M€ ygl hierzu Kube, m: Mama/Diirig, GG, Stand: 65, EL 2012, Art. 111, R 60, Siekmann, in: Sachs,
GG, 6. Anfl 2011, At 111, Bn 14; Reimer, in EppingHillgruber, Beck OK GG, Stand: 16
Fd.2012, Ant. 111, Rn. 16; Huster/Rux, in: Epping/Millgruber, Beck OK GG, Stand: 16. Fd. 2012,
Art. 20, Ro. 150,
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zen und dic Verantworilichkeit des Paraments fiic das Budgetrecht bleibt. Fle-
biszitare Entscheidunpen widersprechen, diesen Trenepflichten, wenn sie die
Verteilung der Gewichfe im Bereich der Budgethoheit grundlegend verschieben
urd die parlamentarische Planungshoheit fiir gogenwiintige oder ldinttige Hanz-
hafte strakiure]l determinieren. Der Finanzvorbehalt des Art. 50 Abs. 1 8.2
Var. 2 HV ist damit in verfassungskonformer Auslegung als eine Auvsprigung
der Verfassungsorpantreuepflichten zu verstehen, die die haushalisrechtliche
Verantwortlichkeit des Parlaments schiitzt und deren Wahrnehmung gewdhr-
le=istet.

d)  Konkretisierung des Finanzvorbehaits in Art. 50 Abs. 1 5. 2 Var. 2 HV durch materi-
elle finanzverfassungsrechtliche Vorgaben

Die parlamentansche Gesamiversntworting fiir das Budgetrecht wird ferner durch die
materiellen Anfordemingen der Finanzverfassung des Grundgesetzes und der Hambur-
gischen Verfassunp geprigt. Darans ergeben sich verbindliche Leitlinien, in deren
Rahmen die Budgethoheit nur wahrgenommen werden darf (aa)). Die finanzverfas-
sungsrechtlichen Regeinngen bilden dabei den regulatorischen Rahmen fur die Budge-
thoheit und den damit zuzammenhingenden Gestaltungsapielraum der Burgerschafi.
Diese matericllen Bindungen der Finanzverfassung wirken auch auf den Haushalts-
vorbehalt des Att. 50 Abs. 1 8. 2 HV ein und gehieten, Sachentscheidungen mit einer
erheblichen Finanzwirksamkeit von direltdemokratischen Entscheidungen anszuneh-
men {hb)). Zulissig sind demgegeniiher finanzielle Auswirkungen, die unterhalb der
w~Erheblichkeitsschwelle” bleiben {cc)).

a3} Matericlle Anfordenmgen der Finanzverfagmng

Eine zuséizliche Verengung der finanziellen Gestalhmgsspielranme ergibt sich
aus den nenen Bestimmungen zur sogenannten ,Schuldenbremss® im Grundge-
stz und in der Hamburgischen Verfagsung. Art. 106 Abs. 2 GG verpflichiet den
Bund wie auch direkt die Linder, thre Hanshaltswirtschaft am gpesamtwirt-
gchafflichen Gleichgewicht auszurichten. Das gesamitwirtschaftliche Gleichge-
wicht ist — wic bereits unter 2.1.2.b).aa).{4) ausgefithrt — durch die vier Kriterien
der Stabilitit des Preispiveaus, einen hohen Beschiftipungsstand, ein auBen-
wirtschafiliches Gleichgewicht sowie stetiges und angemessenes Wintschafts-
wachstum gepriigt.'!” Dariiber hinaus begrindet Art. 109 Abs. 2 GG eine kon-
krete Verbindung des dentschen Haunshaltsverfassungsrechts zur europdischen
Stabilitatsgemeinschaft. ITm Zuge der Rechisnachfolge der Europdischen Union
gegeniiber der Furopdischen Gemeinschaft (Ant. 1 Abs. 3 8. 3 EUV) ist Ant. 126

U7 el hicom sinnpemiB BVerfGE 79, 311 (338 £); Siefmnann, in: Sachs, GG, 6. Aufl. 2011, Art. 109,
Ro 41.
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AEUV mit der Ratifizienng des Verirags von Lissabon an die Stelle des im
Verfagsungstext noch zitierten Ast. 104 BEGV geireien. Die Vorgaben des
Art. 126 ABUV werden im 12, Protokoll zu den Vertriigen naher ansgestaltet.
Dort ist die Verpfhchtung festgeschrieben, dass jihrliche Defizit auf 3 % und
den Schuldenstand anf 60 % des Brnfoinlandsprodukts zu beschrinken. Die
primifir-rechtlichen Vorpaben des Art. 126 AEUV wurden wesentlich anf sekun-
diir-rechtlicher Ebene ducch die Verordmme 1466/1997/EG™® und die Verord-
nung 1467/199%EG"” konkretisiert. Diese Vorgaben wurden wiederum mal-
geblich durch das sog. ,Six Pack™ forteniwickelt, das 25 europaische Regisnun-
gen auf intergoivernementaler Ebene abgeschlossen haben.*** Dieses BOR. 31X
Pack war bereits Gegensfand der Eilentscheidung des Bundesverfassungsge-
richts vom 12. September 2012.**! Die Hauptsacheentscheidung stand bei Fer-
tigstellung dieses Schriftsatzes noch ans. Auf eine Darstellung der Einzelherten
verzichten wir an dieser Stelle. Festzuhaiten ist, dass an dem genanmten Refe-
renzwert von 60 % des Brottomiandsprodukts als Schuldengrenze festgehalten
wird. Nach dem im Rahmen des ,Six Packs“ gefinderten'™ Art.2a VO
1466/1997/EG diirfen die Mitgliedstaaten regelmalig nur noch strukturelle De-
fizite von maximal 1 % des Broticinlandsprodukts aufweisen, Ine Linder sind
gemal Art. 109 Abs 2 GG ebenfalls verpflichtet, dicse unionsrechtlichen Vor-
gaben umzusetzen. Das gilt anch fur die Finanz- und Haushaltsplanung Ham-
buLgs.

Art, 109 Abs. 3 8.1 GG verpflichtet ferner Bund und Linder, ihre Haushalte
grundsiitzlich ohne Einnahmen ans Krediten anszugleichen. Das mittelfristige
Ziel eines mahezu ausgeglichenen Haushalts oder gar der Ausweisung von
Uberschiissen begriindet e grundsitzliches Verbot struktureller Neuverschnl-
dung.** Die nithere Ausgestaltung dieser Verpflichtungen wird durch Art. 109
Abs. 2 8.5 GG den Lindern diberantwortet. Dem ist der Hamburgische Verfas-

418

419

470
411

473

423

VO 1466/1997/EG des Rates vom 07.07.1997 {iber den Aushan der hanshaltspolitischen Uberwa-
chung und der Therwachime und Koordimerung der Wirtschafispolitiken, ABL 1997 L 209/1.

VO 146771997/EG des Rates vom 07.07.1997 iiber die Beschleampung und Klinmg des Verfahrens
bei emem iibermébigen Defizit, AT 1997 L 2058/6.

Wgl. hierzu 1 Einzeloen Antpahler, ZaoBV 2012, 353 £
BVerfG, Urt, v. 12.00.2012, 2 BvR 139012, NTW 2012, 3145 £

Vel hiers die Verordoung 1175/2011/F0 des Enropdischen Parlaments und dez Rates vom
16.11 2011 o Anderung der Verordnung 1466/97/E( des Rates iber den Aushan der havshaltspolin-
schen Uberwachmg 1nd der Uberwachung und Keordmienmp der Wirtschafispolitiken, ABL 2011 L
306/42.

Heinizen, i von Mimch/Hunip, GG, Bd. I, 6. Aufl. 2012, Art 109, Ro. 25
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sungspeber bereits nachgekommen. Nach Art. 72 Abs. | HV der aktuell gelten-
den Fassung diirfen Geldmittel im Wege des Kredits ,our bei anBerordentls-
chem Bedarf und in der Regel mur fiir Ausgaben zu werbenden Zwecken™ be-
schafft werden. Art. 72 Abs. 1 HV in der ab dem 1. Yanuar 2020 gelienden Fas-
sung besagt: , Fmnahmen und Ausgaben sind grundsitzlich ohne Finahmen
aus Krediten auszugleichen * Als Bindeglied dieser briden Gesetzesfassungen
des Art. 72 HV dient die Bestimmung in Art. 72a HV, Dieser gibt dem Haus-
haltsgeber die Verpflichtung anf, bereits ab dem Haushaitsiahr 2013 die jahrhi-
chen Haushaltsplane darauf auszurichten, dass 2012 {8. 3), spitestens jedoch
2020 (8. 1) keine Nettokreditaufnahme mehr erforderlich ist. Nach Art. 72a
8.2, 8.4 HV ist hierfiir ab 2013 ¢in korsinuierticher, mdglichst gleichmifiger
Abbau des strukturellen Defizits und eine stetige Verminderung der Nettokre-
ditafnahme anzustreben. Die rechtliche Wirkung tritt in Hambuorg damit bereits
2013 ein. Nach der Ubergangsregelung des Art. 143d Abs. 1 8. 3, 4 GG ist das
Gebot eines ausgeglichenen Haushaltes zwar erst ab 2020 verbindlich zu erfill-
len. Die Linder miissen sich jedoch bererts jetzt daranf einrichten, ihre Haus-
haltsplanungen auch m den kommenden Jahren so anzilegen, dass im Haus-
haltsjalr 2020 die Vorgaben eingehalten werden kinnen, Eine kontinuierliche
Riickfihrung der Netto-Neuverschuldung ist daher emne unabdingbare Ver-
pﬂmhmng, die sich aus dmsem Repelungskonzept und dem vorgegebenen
{Iberpangszeitram ableitet ** Noch strenger uird deuthicher grefen die Rest-
riktionen des At 728 8. 2, 5. 4 HV ausdriicklich bereits ab 2013,

Die Schuldenbremsen gehen auf die Faderalismusreform IT zuriick, Sie¢ stellen
das Frgebnis langjahriger politischer Bemiimmgen des Bundes und der Léander
dar. Als nelle zentrale Strukcmrmerkmale des Fmangyerfassungsrechts wurden
sie von den verfassungsindernden Gesetzgebern in Bund nnd Lindern imple-
mentiert, Nach dieser wesenthich neuen Verfassumgsrechislage sind die polifi-
schen Gestaltungsspielrinme der Biirgerschaft und des Senats deutlich verengt,
Finerseits diirfen politische Handlungzzpelinme nicht linger durch Neuver-
schuldung erkauft werden, wie dies in der Vergangenheit geschah, Andererseits
besteht nun erstmals der rechtsverbindliche Drirck zu Absenkung des bereits be-
stehenden strukturellen Defizits, Hiermit ist ein unmitielbarer Sparzwang ver-
bunden, wie ihn das deutsche Verfassungsrecht bisher nicht kannte. Dies 1st bet
der Aufieilung der geringen verbleibenden Handlungsspielriume zu berficksich-
tigen. Die MaBstibe fiir weitere Beemtrichtigung der parlamentarischen Budge-
thoheit haben sich damit gegeniiber der alten Rechislage und der daranf beru-
henden Rechisprechung ganz erheblich verschirft.

M o loncnn, w: Sachs, GG, 6. Aufl. 2011, Art. 143d, R 9 £
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Materielle Finanzverfassung und Haushaltsvorbehalt

Diese nenen finanzverfassungsrechilichen Vorgaben setzen die haishaltsrechth-
che Gesamtverantwortimg des Parlamenis notwendig voraus und beschrinken
zugleich den politischen Gestaltungsspielraum. Nur das Parlarnent kann diese
strukturellen und perspekiivischen Vorgaben iiber einen Engerfristigen Fla-
mmmngshorizont umsetzen. Es muss dabei sowohl Wechselwirkungen innerhaib
gines konkreten Haushaltsplanes fiir ein Haushaltsjahr, sowie die perspektivi-
schen Auswirkungen im Hinblick auf die Konsolidienmgsverpflichtungen bis
s Jahr 2020, in dem ein ausgeglichener Haushalt vorgelegt werden muss, be-
riicksichtigen und koordinieren. Auch diese nenen verfassungsrechilichen Rah-
menbedingungen sind nunmehr bei der Auslegung des Art. 50 Abs. 1 5.2 HY
#n heriicksichtigen. Eme insofern notwendige strukturelle Planungsleistuig
karm im Rahmen einer dwekidernokratischen Entscheidimg naturgemiR nicht
erfolgen. Plebiszitire Vorlagen nach Ast. 50 HV beziehen sich auf eue be-
stimmte MaBnahme. Fine umfassende finanz- und hanshaltsplanerische Einbin-
dung in das budgetrechtliche Gesamikonzept ist damit regelmaBig nicht ver-
bunden.

Beres aus dem bisherigen materiellen finanzverfassungsrechtlichen Kontext

© hat der Bremer Staatsgerichishof geschlossen, dass die in Art. 109 GG auch den

Lindern suferlegte Verpflichivng

Lnur die {..] Biirgerschaft als verfassungsmdflige Inhaberin dex
Budgetrechts {...] erfillen fkann]. Sie kann ihr nur nachkommen,
wenn die Mitwirkung anderer Verfassungsorgane am Budgetpro-
zegs, die keine Verantwortung fiir die Anpassung des Gesamtbud-
gets an die Erfordernisse des gesamtwirischaftlichen Gleichge-
wichts tragen, in einem Mafe begrenzt wird, dass die Erfullung ih-
rer verfussungsrechilichen Budgeipfiichten dadwrch nicht unmdg-
lich gemacht oder wesentlich beeimirachtigt wird Der BremStGH
hat wiederholt den dieses Budpetrecht respeltierenden Finanzvor-
behalt [...] damit gevechifertigt, dass diese darauf abziele, Volks-
begehren und Volksentscheide bei finanswirksamen (resefzen zu
begrenzen und diese wengehend dem parlamentarischen Gesetzge-
ber muziweisen, da allemn dieser alle Einnalimen und notwendigen
Ausgaben im Blick habe, dicse umter Beachtung der haushalts-
rechtiichen Forgaben der Verfassung und des Vorbehalls des Mig-
Hichen sowie eines von thm demolratisch zu verawtwortenden Ge-
sarmikonzepts in éine sachgerechte Relation zueinander sefzen kon-
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ne und fir einen Ausgleich von Einnahmen wund Ausgoben sorgen
miisse.

Das Parlamuent hat anders als der Volksgesetzgeber den Uberblick iiber alle
Fintishmen umd Ausgaben des Staates, die bestehenden finanziellen Verpflich-
tungen und den verblethenden (finanz-)politischen Handlungsspielranm, Dem-
gegeniiber knoten finanzwirksame Plebiszite den Ausgleich der Finmahmen
und Ausgabenseite der Haushaltsplanung fiur die Gegenwant wie auch fiir die
Zukunft in echebhicher Weise aus dem Gleichgewicht bringen und den Hand-
Iungsspielraum des Parlaments grindlegend stiren.?® Tn der kurz-, muttel- tmd
langfristigen Finanzplanung berficksichtigt das Parlament die Wechselwirkung
mmterschiedlicher staatlicher MaBnahmen. Gleichzeitig ist die finenzpolitische
Gesamtentscheidung auf die Umsetzung der Vorgaben des Art. 109 Abs. 2, 3
GG und der komkretizierenden unionsrechtlichen Vorgehen sowie der Arf. 72,
72a HV gerichiet. Finanzwitksame Flebiszite kinnen demgegeniber die ver-
schiedenen budgetiren Malfnahmen im Extremfali wirtschaftspolitisch komter-
karieren.*” Die Kontimuitit der wirtschaftspolitischen Steuerung durch budge-
tire Malinahmen im Rahmen der materiellen Bindungen der Finanzverfassung
ist auch gegeniiber potenziellen finanzwirksamen Plebisziten sicherzustellen. ™
Diese Funldion erfiillt Ast, 50 Abs 1 5.2 HY, in demn die Vorschrift in Var, 2
neben Gegenstinden, die sich formell auf Haushaltsposten beziehen, auch fi-
nanzwirksame Sachfragen erfasst. Dier Bremer Staatsgerichtshof fasst dies wie
folet zusammen-

Der  Parlamentsvorbehalt” wird im Hinblick auf den Houshaits-
plan deshalh gemacthy, weil verkindert werden soll, dass Haus-
halsschicflugen dadurch entstehen, duss entweder Priorititen neu
Jesteelegt werden miissen oder entsprechende Kovvekturen bei der
Durchfiihrung staatlicher Aufeaben erforderhich sind, ohne dass
diese Konsequenzen fitr Jedermann bei der Abstimpmung evkennbayr

415
428

427

428

BremSt0H, Urt. v. 14.02.2000, 5t 1/1998, NVwZ-RR 2001, 1 (4.
Vel hisrm Ieensee, in: Gropp/Hufeld, FS Mufgoeg 2005, 101 (107, 111).

Iy dlldem Faidhaffvon Aswege, in: Feld/Huber g/ Lauth™Wiitreck, Jabwbuch fiir direlte Demokra-
tie 2011, 2012, 9 (31); femer Krafezyk, Det parlamentansche Finanzvorbehalt bei der Volksgesetzpe-
bung, 20035, 5. 282 f; Sebmer/Ffanmel, NordOR. 2009, 137 (141); Bovenschufte/Flechakn, Bul 2000,
48 {57,

Miiller-Franken, TDer Staat 44 (2005} 19 (39), Waldhoffvon dswege, in:
Feld/Huber/Tung/Lanth/Witireck, Jahrbuch fiir dmrekte Demokratia 2011, 2012, 9 (31).

1792680212 148/171



Gleiss Lutz

wiirden, zumal plebiszitive Gesetzentwrirfe bel finanzwirksamen
Gesetzen nicht der Deckungspflicht { ...] unterliegen. "

Art. 50 Abs. 1 S.2 HV dient damit dem Schutz der Biirgerschaft als Triger der
Budgethohet in strukimreller Hinsicht. Ansonsten kimnten einzeine oder in kur-
zer Abfolge anfeinanderfolgende Volksentscheide zu grundsatzlichen Umstruk-
murierung der Haushalts- und Finanzplanungen ndtigen, die ciner Kontinuitits-
gewihr der Finanzpolitik zuwidertiefe *°

ce) Wesentlichkeit der Beeintrichtigung der Budgethoheit

Die dargelegien Mafistibe schlieBen finanzwirksame direktdemolkratische Ent-
schesdungen nach Art. 50 HV nicht generell und umfassend aus. Sachpolitische
Vorlagen sind in ikren Auswirkungen auf das Finanzaufkomrmen in der ganz
itberwiegenden Anzah! der Fille nicht vollig newral. Insofern ist eine | Erheb-
lichkettsschwelle anzuerkennen, bis zv der sachpolsische Entscheidungen anf
Grundlage des Art, 50 HV mit finanziellen Auswirkungen verbunden sein kin-
nex.

Dementsprechend hat das Hamburgische Verfassungsgericht fiir sachpolitische
Vorlagen den Mailstab dahingehend definiert, das die damit

Lverumdenen fingreiellen Auswirkungen {...] im Einzelfall im
Rahmen einer wertenden Gesamtbeirachtung muf cine wesentliche
Beewntrdchtigumg des Haushaltsrechts der Bivgerschafi hin zu
tiberpriifen fsind]. Ewe feststchende Grenze st weder absolut noch
relativ bezogen auf den Gesamithaushalt oder awf einen Einzel
haushali begriindbar. Vielmehy ist der jmve:hge Emze{,fhﬂ unter
Embezielumg aller Umstdnde zu bewerten.

Hierin smegelt sich der durch das Bundesverfassungsgericht in der neueten
Rechtsprechung zur europiischen Finanzmarkistahilisienung betomte zentrale
Gesichtspunkt wider, dass der Haushaltsgeber in seinen strukfurellen Entsches-
dungen frei von Fremdbestimmmg agieren konnen muss wod daverhaft Herr
seiner Entschlisse bleibt™ **? Dabei ist die entscheidende Frage, inwiewsit cine

439

430

431

432

BremSeGH, Urt v. 17.06.1997, St 7/96, NVwZ 1993, 388 (390); BremStGH, Urnt, v, 14.02.2000, 5t
198, NVwZ-RE 2001, I {4); dhalich bercite BayVerfGHE 33, 42 (65).

BirkWernsmann, DVEB] 2000, 669 (572).
HuhVedG, Ut. v, 03.03.2005, HVeri(3 5/04, NywZ-RR 2006, 270 (371}

BVerfG, Urt. v. 07.09.2011, 2 BvR 987/12, NTW 2011, 2046 (2951); BVerfG, Urt. v. 12.00 2012, 2
BvE 6/12, NTW 2012, 3145 (Rn. 213); 3hnlich BVerfG, Urt v. 28.02.2012, 2 BvE 8/11, NVwZ 2012,
485 (Ro. 108).
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einzelne Disposition aufgrund ihrer Finanzwirksambkeit und Grife eine strukiu-
relle Bedeutung fiir das Budgetrecht hat.** Die strukturelle Erheblichkeit und
Wesentlichkeit kann dabei nicht anhand abstrakter Regeln, Zahlen oder Quoten
bezogen auf das Haushaltsvolumen bewertet werden. ™ Die Schwelle zor We-
sentlichkeit ist jedenfalls dann tiberschritten, wenn das finanzwirksame sachpo-
litische Anliegen aufgrund seiner finanziellen Auswirkungen ,anf dem Gesamt-
bestand des Hanshalts Einfluss® nimmt und hierdurch ,,das Gleichgewicht des
gesamten Haushalts stiren™ kann.*** Dabei ist e wesentlicher Gestchtspunkt,
in welcher konlreten Fimanzlage sich die Stadt Bamburg befindet, Bei einem
cingeschrinkten Handlungsspielraum, hoher Staateverschuldung und erhebli-
chen Zins- und Tilgungslasten ist die Schwelle zur strukturellen Erheblichkeit
bereits bei m Verhilimis geringeren finanziellen Dimensionen erreicht?* Zn
beriicksichtigen ist anch die Gefshr, dass wiederholt erfolgreiche oder stark
ansgabenwirksame Volksentscheide im Erpebniz den Handlungsspiclraum der
Biirgerschaft im Extremfall strangulieren kinnen ¥’ Das Gleichgewicht des ge-
samtent Haushalts kann daher bereits durch eine vergleichsweise geringere fi-
nanziclle Erheblichkeit i einer solchen Weise berithrt sein, dass emne Meuord-
nung des Gesamtgefiges oder zumindest eme maligebliche Umstruldurierung
erforderlich wird ®* Das Parlament wiirde damtt in die ,Rolle des bloBen
Nachvollznges**” gedringt, wenn es seine havshaltspolitische Gestaltungskraft
einbiiite und sich auf eine blofle Umsetznng und den Nachvollaug fremdbe-
stimmter sachpolitischer Entscheidungen beschrinken misste. *® Damit wiirde
der Verantwortunpszusammenhang unterbrochen und die Rolle der Gesamtver-
antwortlichkeit des Parlaments fir die Haushaltsplanung ware niclt mehr ge-
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BVerfi3, Urt v. 12,08 20112, 2 BvE 6712, NTW 2012, 3145 (Rn_ 214),
Ivensee, in: Gropp/Huteld, FS Mofgomeg, 2005, 101 {123}

So BayVerfGH, Urt v 04.04.2008, Vi 8-D-08, NVwZ-RR 2008, 719 (720), vnter Verweis auf
BayVerfGHE 29, 244 (267 fL.); 47, 276 (393 ££); 53, 42 (67 £).

Val hierzn BVerfiGE 102, 176 (188); Isensee: Grupp/Huofeld, F5 MuBgmg, 2005, 101 (123)
ThitrVerfiyH, Urt, v, 19.09.2001, 4/01, LEV 2002, §3 (94).

Vel hierau weiter BVedGE 102, 176 (189, unter Verweis auf BayVerfGH, Entsch. v 15.12.1978,
V1. 56-IX-76, BayVEL 1977, 143 (150); BayVerfGH, Eatsch v, 17.11.1994, VE 95 IX &4, DVE]
19635, 419 (425 £), NVwZ-ER 2000, 401 (403); BremStGH, Ust. v. 17.06.1997, St 7/96, NVwZ 1998,
152 {389); BremSuGH, Urt, v. 11.05 1998, 5t 3/97, NordOR 1098, 297 (250)

7 dicsen MaBstiben emneut BVerfG, Urt v, 07.00.2011, 2 BoR, 987/10, NIW 2011, 2946 (2951}

Hierm Waldhofiivor Aswege, n: Feld/Huber/ Tmg/Tauth/Wittreck, Tahrbuch fiir direlte Demokratic
2011,2012,9(37).
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wiihrleisiet, Die demckratische Legitimation i.8.4. Verantwortungsiibernahme
fiir die Hanshaltsplammy als Gesamitkonstrukt ginge damit verloren.

Eine besondere Bedeutung enifalten in diesem Zusammenhang auch die materi-
gllen finanzverfassungsrechtlichen. Vorgaben, wie sie sich fiir die Landesebene
aus Art. 109 Abs. 2, Abs. 3, 143d GG allgemein ergeben. Dabei sind auch die in
Art. 109 Abs. 2 GG in Bezng genommenen MaBstibe des Unfonsrechts wie be-
reits unter as) im Einzelnen iuspefihrt zu beriicksichtigen. Im Speziellen sind
fiir die Rechtslage n Hamburg die Art. 72, 72a HV als weitere Ausgestaltung
zu beachten. Hierau gehirt insbesondere auch die in Art. 72a § 2 normierte
Verpflichtung, einen kontimuerlichen, mglichst gleichmiBigen Abban des
strukturellen Defizits vorzunehmen In, den Jahren 2013 bis 2018 ist gemil
Art. 72a 5. 4 ¢ine Verminderung der Nettokreditaufnahme anzustreben, um das
Fernziel des Art. 722 S. 1, 8.3 HV zu erreichen, in den Haushaltsjshren 2016
hzw. 2020 ohne Nettokreditaufnahme auszulcommen, Wihrend die strukturelle
Wegentlichkeit fiir die Budgethohett prundsitzlich im Rahmen einer wertenden
Betrachtung im Rinzelfall festzustellen ist, ergeben sich aus den dargelegten
nenen materietlen finanzverfassumgsrechtlichen Mafistiben enge Kriterien fiir
die Bemessung des verbleibenden politischen Gestaltungsspielraumes, Die fi-
panziellen Auswirkimgen auf den Havshalt milszen nicht mir ohne grundséitzli-
che Umstrukiuriernmyg avfgefangen’ werden konnen.*! Sondern es muss ohne
wesentliche Umstraktirierungen in der umfassenden Finanz- und Haushaltspla-
nung weiterhin gewahrleistet sein, dass die materiellen finanzverfassungsrecht-
lichen Vorgahen — insbesondere der Art. 72, 72a HV — eingehalten werden. Die
finanziellen Auswirkungen miissen sich nach diesen Malistiben ohne weiteres
in die hestehende Haushaltsplamumg einfligen lassen. Dabes ist mcht mar die ak-
melle Haushaltslage in den Blick zu nehmen. Sondem auch die zulmnfisgenich-
tete, wie sie bereits nach Art. 72, 72a HV von Rechts wegen durch die Haus-
haltsverantwortlichen einzuhalten ist ** Diese treffen ab 2013 dezidierte fi-
panzverfassungsrechtliche Vorgabe, an die der Hausbaltsgesetzgeber gebunden
ist.

Insofern ist zu beachten, dass die verfassumgsrechthchen Vorgaben der Art. 72,
72a HV den hisher bestehenden politischen Gestaltimgsspieleaurn des Parla-
ments in hisher micht gegebener Weise beschrinken und die Grenzen der
Budgethoheit selbst grandlegend neufassen. Im gleichen Mabe aber, in dem sich
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Birk/Wernsmann, DVBL 2000, 662 (672).

M2 70 MaBstiblichket auch der zukiinfiipen Hanshaltsplanung bereits BVerfGE 102, 176 (18%).
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der Umfang der Budpsthoheit verringert, verringern sich spiegelbildlich die An-
forderungen an ihre wesentliche Beeintriichtigung.

2.1.3 Verfassungsrelevante Funktion des § Z Abs. 2 8. 2 VAbstG (,,Decknngsvorschlag®)

Eine weiterreichende Anforderung ergbt sich dabei ang § 2 Abs. 2 8, 2 VAbst(;. Trotz ihrer
sanfachgesetzlichen Rechtsnatur hat diese Vorschrift grundlepende verfassimgsrechtliche
Bedentung. Sie entlilt cine einfachpesetzliche Umsetzung der Vorgaben, die sich aus den
gemeinsamen verfassungsrechilichen MaBstiben der Bestimmtheifsanforderungen (hierzn
unter 1) und der Bindungen aufgnmd der parlamentarischen Budgethoheit ergeben.**

§ 2 Abs, 2 8. 2 VAbstG sieht vor:

inem Gesezentwirf oder einer anderan Vorlage, der oder die im Haushalts-
plun enthaltene Ausganben erhiht, nene dusgaben oder Einnahmenminderungen
it sich bringt, solf ein Deckungsvorschlag beigefiigt werden

I2as Gebot, in einer Vorlage zum Volksentscheid auf dessen wesentliche Answirkungen hin-
zuweisen, ergibt sich bereits aus den Mabst3ben der Bestirnmibeit, denen ein Gegenstand der
Volksabstimrmmg geniigen muss. Fine nach demokratischen Gnindsitzen freie und unbeein-
flusste Abstimmung der Staatsbiirger ist nur dann gewihrleistet, wenn keine fundamentalen
Informationsdefizite vorliegen. Hierzu gehint anch, den Abstiimmungsherechtigten die finan-
ziellen Auswirkungen offenzirlegen, inshesondere wenn diese nicht zu vernachlissigen sind.
Von dieser Verpflichhmg enthinden anch Progneseunsicherheiten nicht. Zumindest die Gra-
Benondmmyg oder eine Schitoung des , Korridors®, innerhalb dessen sich die Gréflenordnung
der erforderlichen Finanzmittel bewegt, miiss im Abstimrungstext in irgendeiner Weise an-
gedeutet werden. Die , finanziellen Dimensionen miissen zumindest aus dem Kontext der
beigefiigien Begrilndung aus der Perspektive des Abstimmungsberechtigten erkenmbar sein.
Jede andere Vorgehensweise fibris zu emem Informations- vnd Abwigungsdefizit der Ab-
stimmingsberechtigten. Bine hunreichende Kostentransparenz 18t eine nnerlissliche Voraus-
setZinyg, um eine belastbare Beurteilung der Vorlage inmerhalb des haushaltspolitischen Ge-
samtkontextes den Abstimmungsberechtigten iiberhaupt zn erméglichen. Durch einen De-
clngzvorschlag soll fermer konkyet aufgezeigt werden, woher die erforderlichen finanziellen
Whttel im Einzelnen kommen sollen. Fiir cine abschliefende Beurteilung der Abstimmumgs-
berechtigten kann es von ganz grondlegender Bedentung sein, ob dic Finanzienng weiige-
hend uber cine etwaige , ficie Spitze” des Hanshalts nnproblematisch erfolgen kann, ob an-
dere Politikbereiche erhebliche Einbulfien erleiden oder eine zusitzliche Kredifnanzierung
erforderlich ist.
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Zur verfassungsrechilichen Bedenteambeit emer gesetelichen Bestimmung zum Deckungsvorschlag
bereits ThilrVerfGH, Urt. v. 15.09.2001, 4/01, LKV 2002, 83 (94),
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Das Erfordermis des Deckunpsvorschlags trfigt zudem der parlamentarischen Gesamiverant-
wortung fiir das Budgetrecht Rechnung. Die Biirgerschaft soll durch das Gebot eines De-
ckumgsvorschlages in die Lage versetzt werden, das Ausmall und die Tragweite der Varlage
erkernen zu kimmen. Inshesondere bei fingnzwitksamen sachpolitischen Entscheidungspe-
genstinden kann anhand des Deckamgsvorschlags zumindest eine erste Finschiitzung getrof-
fen werden, ob ein wesentliches oder strukturelles Gewicht fiir das Gesamtgefiige der Fi-
aanz- und Haushalisplaming erreicht wird. Potentielle Brfordemisse einer Umstrukturierung
der Haunshaltgplanung fir das aktuelle oder die kommenden Rechnungsjahre werden hier-
durch offenbart. Der Deckuongsvorschlag 1st damit auch die mafigebliche Grundlage fiir den
parlamentarischen Meinungsbildmmgsprozess. Der Deckungsvorschlag ist ein wesentlicher
Gesichtspunkt fiir die parlamentarische Entscheidungsfindung, ob die Biirgerachaft eine za-
stimmende ader ablehnende Position #i der konkreten Vorlape emnnimmit, Die in dem De-
ckungsvorschlag zum Ausdruck kommende finanzielle Dimension kann naturgemil 1n vie-
len Fillen entscheidend dafiir sein, ob sich die Vorlage in die sach- wie finanzpolitische Ge-
samtkonzeption einfligen. lasst. Dies gilt auch und gerade im Hinblick anf die materiellen fi-
nanzverfassungzrechthchen Maflatibe der Art. 109 Abs. 2, 3 GG und Art. 72, 72a HV,

Hierdurch wird einer Initiative auch keine Oblicgenheit auferlegt, die zu einer Uberforde-
ning fithrt oder gar abschreckend auf potentielle Initiatoren wirkt. § 1a VAbstG sieht eine
urmfassende Beratmpsmiglichkeit der eine Volksinitiative tragenden Persomen durch die
Landesabstimmungsleitung vmd die betroffenen Fachbehirden und Senatsimter sowic die
Hamburgische Datenschutzbeaufirapte vor. Zu diesen Beratungsleistungen zihlen exphizit
verfassungs- und haushaltsrechtliche Aspelae, vgl. § 1a 8. 2 VAhstG. Auf dieser Grundlage
kann em hinreichender Deckungsvorschiag erarbeitet werden.

Dabei ist die , Soll-Bestimmnng™ in § 2 Abs. 2 5. 2 VAbstG aufgrund ihrer verfazsungskon-
kxetisierenden Funktion dehingehend anszulegen, dass auf einen Deckungsvorschlag nor in
Bagatellfillen verzichtet werden kann Dieg betrifft solche Konste]lationen, die aufgrund ih-
rer Finanzwirksamkeit anf die Hanshaltsplammg keine sigmifikante und erst recht keine
strukiurell wesentliche Auswirkung entfalten kinnen. Klein- und Kieinstbeirage kéinnen von
vornherein unhmicksichtiét bleiben und bediirfen keiner Darstellung im Rahmen eines De-
clomgsvoarschlags.

Missachtung der finanzverfassungsrechtlichen Vorgaben durch die Abstimmuangsvor-
lage

Der Gegenstand der Abstimmungsvorlage ,Unser Hamburg — Unser Netz™ ist mif dem Fi-
nanzvorbehalt des Art, 50 Abs. 1 8. 2 Var. 2 HV und den verfassunpsimmanenten Schranken
fiir finanzwirksame Plebiszite nicht vereinbar. Die sachpolitische Verpflichtmg zum voll-
stindigen Riickerwert der Strom-, Gas- und Fernwitmenetze in Hamburg und zu sinem wei-
ter reichenden Malnahmenpaket ist mit erheblichen finanziellen Folgewirkungen verbunden
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{2.2.1). Dies ergibt sich sowohl nmmittelbar aufgnmd der Kosten, die fir den Kickerwerb
anfpebracht werden miissen. Zudem regultiert dies aus den weiteren erheblichen Kosten und
Kostenrisiken, nnter apderem fiir zuséitzlichen Personalaufvand und die notwendigen Folge-
investitionen io die Modernisierung der Netzinfrastroktur, Diese Folgemadnahmen sind die
Voranssetzung, nm das verbindliche Ziel — ,eme sozialgerechte, ldimavertragliche vnd de-
mokratisch kontrollierte Energreversorpung aus Emeuerbaren Energien™ — iiber die Inhaber-
schaft der Netze tatsichlich konkret fordem zu kénnen. Im Ergebnts drohen die finanzpoliti-
schen Handlungsspielriume fiir die weitere Zukunft weitgehend verloren zu gehen (2.2.2).
Die durch die sog. Schuldenbremse vorgeschriebene Riickfithrung des Hanshalisdefizits (bis
zum Jahre 2020 ein ausgeglichener Haushakt vorliepen muss), kinnte nicht mehr umgesetzt
werden (2.2.3). Dics bedeutet cine struknmrell wesentliche Beeintrachtigung der parlamenta-
rischen Gesamtverantworhmmg fiir das Budgetrecht. Ein Finanzicrungs- oder Dedamgsvor-
schiag, der den verfassungsrechtlichen Bestimmtheitsanforderungen und dem Haoshaltsvor-
behalt Rechrung trigt, wird in der Abstimmungsvorlage demgegeniiber nicht unterhreitet
(2.2.4).

Erheblichlkeit der finanziellen Answirkungen der Vorlage

Aufgnmd einer wertenden Gesamibetrachting des zn entscheidenden Einzelfalls ist hier won
einem Verstofl gegen den Finanzvorbehalt des Art. 50 Abs. 1 8. 2 Var, 2 HV auszugehen.

Dabei kann zwar nicht auf stare mathematische Bewertungskriterien'® zurickgegriffen
werden " Ausschlagpebend ist eine wertende Gesamtbetrachtung der GriBenordnung der
finanzielien Auswirkungen der Vorlage, deren Verhiltme zum Gesamthaushalt, bereits be-
stehende Finanzierings- und Tilgungslasten sowie die strukturellen Folgewirkungen auf die
Gesamtkonzeption der Havshalts- und Finanzplanung. Insbesondere diirfen die finanziellen
Answirkungen keinen Finfluss auf den Gesamtbestand des Haushalts in ciner Weise haben,
die das Gleichgewicht des gesamten Hanshalts stiren kann, Urnschichtungen im Haushalt er-
forderlich machen oder zu einer Privilegierung bestimmter Politikfelder zulasten anderer
filhrt, Anhand dieser Mabstdbe hat der Bayerische Verfassungsgerichtshof eine verfas-
sungswidrige Beemtrichtipimg des Budgetrechtes bei 0,071 % des Gesamthaushaltes ange-
nommen ** Der Bremischen Staatsgerichtshofes hat eine Steigerung von ca. 20 % gegeniiber
dem im Haushalt fiir das jeweilige Politikfeld veranschlagten Betrages fiir die Anmahime e1-
ner wesentliche Becintrichbigung des Budpetrechies des Parlamenfes ausreichen lassen und
jedenfalls einen Mehrbedarf in mehrerelliger Millionenhithe (DM!) fiir klar unznlissig erach-
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Drafiir aber Krafizpt, Der parlamentarische Finanzvorbehalt ber der Volksgesctzgebung, 2005, 216 T

Waldhoffvan Asswege, in: Feld/Huber/Tung/Lauth/Witireck, Tahrbuch fiir direlae Demolratie 2011,
2012, 9 (38, Fn. 136). ‘

Vil BayVerfGH, Entscheidung v. 17.11.15534 92011, Vi 96-1X-84, Vi 07-IX-94, Bn 443 . (juris);
BayVerfiGH v. 31.03 2000, DVB1 2600 8 397, 399
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tet. " Diag Bundesverfassungsgericht hielt eine zusitzliche Belastung von ca. 0,5 % bis 0,7 %
des Gesamthaushalts fiir unzulissig ¥

Anferond der nicht hinreichenden Bestirnmtheit des Abstinammungstextes 1st nicht ohne Wei-
teres erkennbar, welche MaBnahmen im Einzelnen durch die Biirgerschaft und den Senat zu
ergreifen wiren, wenn die Abstimmnngsfrage durch den Volksentscheid zustimmend beant-
wortct wiirde. Welche konkreten Ausgestaltungsformen bei einer vollstindigen Ubernahme
der Netzte durch die dffentliche Hand in Betracht kommen, haben wit bereits oben unter 1.
1m Uberblick dargestellt. Alle diese potentiellen Ausgestalhmgsformen wiren mit erhebli-
chen finanziellen Kosten verbunden. Bine verlissliche Kalkulationsgrundiage fiir die Bewer-
tung lisst sich aus der im November 2012 vollzogenen Beteiligung an den Netzpesellschaf-
ten, die aktuell die Konzessionen innehaben, ableiten. Im Rahmen einer Hochrechnung der
hierfiir notwendigen Kosten fifr die Beteilipmg in Hohe von 25,1 % ergibt sich fur die voll-
stindige Netzitbernahme ein kallalieries Volumen von mindestens 2,2 Milliarden Euro® ¥
Hierber handelt ez sich um sine konservative Schatzung, die in der Realitit im Ergebnis
deutiich hoher ausfallen dimrfie. Nicht beriicksichtigt sind die finanziellen Auswickungen, die
aus der schlechten Verhandlungsposition infolge eines durch cinen erfolgreichen Entscheid
verursachten Kaufzwangs einerseits und die fehlende Verkaufsbereitschaft der Netzinhaber
andererseits resultieren. Insoweit drohen langjalnge Verzdgemngen durch Rechtsstreitighei-
ten und hiermit verbundene zusétzliche Kosten, Weiterer Kostentreiber wiire die Verpflich-
tung der Stadt auf ein unter den gegenwirtigen rechtlichen Rahmenbedingungen nicht wirt-
schaftliches, geschweige denn konkurrenzfihiges Betriebskonzept. Wenn infolge unwirt-
schaftlicher und micht refinanzierbarer Investiionspolitik der Netzheirieb danerhaft zu-
schusshediirflig und nichtrefinanzierungsfihip bleibt, werden sich weder Fremd- noch Ei-
genlapitalgeber einwerben lassen. Insbesondere ist vollig unklar, wie wett die durch den Ab-
stimmmestext vorgegebenen MaBnahmen reichen miissten und inwieweit Fremdbeteili-
gungsformen fiberhaupt zulassig wiren. Auch infolge dieser rechilichen und wirtschaftlichen
Unsicherheit ist eine wirtschaftliche Finanziening am Markt kanm méglich. Die vollstindige
Ubernahme der Netze durch die §ffentliche Hand verursachte jedenfalls Kosten in zehnstel-
liger Hshe. Es handelte sich damit nichi nur die mit weitem Abstand groBte Rekommunali-
sierung von Netzbetrieben, die in Deutschland jemals stattgefimden hitte. Es handelte sich
atch mit weitemn Abstand um die kostenintensivste Akguisition, die in der Bundesrepublik
jemals durch einen Volksentscheid bewirkt worden ware. Der Haushalt wiéire allen hierdurch
nicht etwa in Héhe der in der bisherigen, d.h. noch ohne Existenz der Schnldenbremsen er-
gangenen, verfassunpsgerichtlichen Rechisprechung um. 0,071, 0,5 oder 0,7 % betroffen —
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Vel BremStGH v. 17.6.1997, 11.5.1998 und 14.2 20040
Vel BVerfGE 102 8. 176 188 £

Vel hierzn Staatsrat Jens Lattmann (Finanzhehidrde) im Hanshaltzavsschuss und Umweltausschuss,
Worprotokoll 20415, 20/6 vom 8.12.2011, 36.
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sondemn um etwa 20 %. Die Gesamitbelastunp erreichte picht etwa einen zweistelligen DM-
Millionenbetrag sondern einen dreistelligen Euro-Millionenbetrag.

Neben diesen Kosten fiir die vollstindige Ubernahime der Netze ist ih die Kallulation auch
der Anfwand einmustellen, der fir die Investiionen in die Netznfrastmktur notwendig wind.
Zwar bestehen auch in dieser Hinsicht gewisse Kalkulationsungicherheiten. Eine Grofenond-
mmg von 200 Millionen Euro pro Jahr oder mehr sind jedoch anpesichts der angeliindigten
Investitionsvorhaben der aktuellen Netzbetreiber realistisch — wenn nicht gar dic Untergren-
ze des tatsachlich Frforderlichen in der niheren Zukunft.** Fine teilweise Umlage dieser
Kosten aunf die Netzkunden wiire allenfalls zum Teil rechilich zuléissig. Dies hitte jedoch
notwendig deutlich steigende Strompreise zir Folge, was mit der ebenfalls verbindlichen
Zielsetzumg nach Satz 2 des Abstimmungstexies — emner , sozialvertriglichen™ Stromversor-
oung — kollidiert.

Tatsichlich 1st anch von cinem Anstieg der Kosten des laufenden Betriebes auszugehen.
Withrend die bisherigen Netzbefreiber iiber langjihrige infernationale Erfahrung verfiigen
und auf das know-how verbundener Gesellschaften zurickgreifen kimnen, wire die Stadt ¢in
,Neueinsteiger’ in der Branche Sie kfnnte mur begrenzt auf bestehendes know-how zuriick-
greifen. Zwar ginge in emem erheblichen Umfang Personal auf die Stadt im Rahmen des
Netzerwerbs tber (dies wire mugleich mit der Ubernahme weitreichender Versorgungsver-
pflichtungen verbunden). Insbesondere wm die Spitzen- und Fachkriifie musste die Stadt je-
doch mit den bisherigen Betreibern konlarrrieren, die ihrerseits berufliche Perspektiven in
einem europaweiten Konzern anbieten kénnen. Der Erwerb von know-how und qualifizier-
tem Personal wiare fiir die Stadi daher kaum z decken oder zimindest zu hohen Kosten,
Andere Stidte haben allein aus diesem Grunde auf die Rekommunalisienmg der Netze ver-
zichtet. e Annahme, die Stadt Hamburg kiinnte sogleich den 100%igen Effizienzgrad der
bisherigen Betreiber fortfiihren, ist jedenfalls mehr als zweifelhafi.

Zn diesen Kosten fiir die bloBe Instandhaltung des bereits vorhandenen Infrastrukiurbestands
kommen noch weitere Kosten flir die dariiber hinausreichenden energicpolitischen Steue-
nimgsinvestitionen. Solche Stenerungeinvestiionen sind notwendig, wenn die | verbindlichen
Ziele® gemil Satz 2 des Abstimnmumpgstextes tatsichlich geférdert und proaktiv verfolgt wer-
den sollen. Hierzu war 1 Rahmen der politischen Diskussion iiber den Vorlagepegenstand
wiederholt die Entwicklung und Erforschung nener Netztechnologien einschlicBlich der ent-
sprechenden Investition in den modernen Infrastrubturansbau in Form von ,,Smart Grids®,
wSmart Metering” und dezentralen Subnetzen mit verbesserten dezentralen Finspeisemdg-
Lichkeiten als zentrale Anliegen bezeichnet worden **! Bine emsthafte Umsetzimg dieses
Konzepts erfordert erheblichen weiteren finanziellen Aufwand, der sich insgesamt such ant
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Vgl hierzu ansfiibrlich die Darstellung unter A V.2.2,
Vgl hiermt bereits oben AV 2.3,
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2.2

einer Betrag in Milliardenhdhe belaufen diirfie. Fine Umlage dieser zusitzlichen Kosten auf
dic Netzkunden {iber die Netzentgelte ist demgegenitber nach dem gelienden Regime der
Anreizregulierung gemiid ARﬂgV452 mur begrenzt zulissig imd daher eine Refinanzierung
{iber den Netzbetrich nicht méghch. Bereits die Ausschdpfung der znlissigen Timlagefihig-
keit der Kosten anf die Netzkunden hatte deutlich steigende Strompreise zur Folge. Das ist
zudem mit dem verbindlichen Ziel nach Satz 2 des Abstimmungstextes nicht kompatibel. In
der Konsequentz wire ein unwirtschaftlicher Betrieh der Nefzgesellschaft in Kauf zu neh-
men. Unter diesen Bedingungen steigen die Fremdkapitalkosten etheblich an. Auch Investo-
ren wiren kaum z einer Beteiligong bereit, soweit diese Finanzierungsform durch den Ab-
stimmungstext {iberhaupt umfasst ist. Auch die Gribenordnung dieser finanziellen Answir-
kungen belegt die strukifurell wesentliche Beeintrichtipung der parlamentarischen Budgetho-
heit und ibertrifft bereits fiir sich genommen die zalissigen Griffenordmmgeen um cin Mehr-
faches. Sachpolitische Entscheidungen, die in diesen Dimensionen — in Milliardenhiéhe —
haushaltswirksam werden, setzen eine Bewertung im Kontent des Gesarntgefiipes der Hans-
halts- und Finanzgplanungen voraus. Eme solche hauvshaltsplancrische Gesamitbewertung
reicht weit Gher die eigentliche Sachfrage hinaus, die . Unser Hamburg — Uniser Netz® auf-
wirft. Die Bewrteilung der weitreichenden Wechselwrlungen anf die haushaltspolitischen
Handlungzspielrinme bleibt der Biirgerschaft als Triiger der Budgethoheit vorbehalten, — wie
der Haushaltsvorbehalt des Art. 50 Abs. 1 5. 2 Var. 2 HV zum Ansdmek bringt. Hiergegen
verstiibt die Vorlage ,.Unser Hamburg — Unser Netz®. Sie fibertrifft bereits die ohne Beriick-
sichtipung der Schuldenbremse fir unzulissig erachteten finanziellen Auswitkungen signifi-
kant.

Strukiurelle Wesentlichkelt fiir die parlamentarische Gesamtverantwortung fiir das
Budgetrecht '

Die Branziellen Answirkungen, die ans der Umsetzung des Vorlagegegensiandes des Volks-
entscheids resultieren, erreichen eine strukinrell wesentliche GriRenordnung. Die parlamen-
tarische Gesamtverantwortung fiir das Budgetrecht kann unter diesen Umstinden nicht mehr
durch die Biirgerschaft pemi der verfassunpsrechtlichen Strukturentscheidung wahrge-
nommen werden. Das ergibt sich bereits anfprund der absohrten Hohe der finanzellen Aus-
wirkungen.

Noch dentlicher zegen sich die mehsahngen Strukturverwerfongen innerhalb des Hanshalts
in der Relation zum Gesamthanshalt der Stadt Hamburg, Insbesonders unter Benicksichti-
gung der akuten und stark angespannten Hanshaltslage und der weiteren Rediddion des Ge-
stalhmgsspielraumes durch die Vorgaben der Schuldenbremss. Die Birgerschaft wiirde in
eine Rolle des blofen Nachivollzngs des Volksentscheids und des Mangelverwalters im Hin-
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Anreimrepnlienmgaverordnung vom 29.10.2007 (BGBL. T 5. 252%), die mleter durch Artikel 2 der
Yerordoung vom 20,07 2012 (BGBL 1§ 1635) gefndert worden ist.
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blick anf die iibrigen Politikfelder gedringt, da kein relevanter hanshalis- und finanzpoliti-
scher Gestaltungsspielraum verbliebe. Die Vorlage ist anch aufprund dieser Urnstinde nicht
mit dem Vorbehalt des Art. 50 Abs. 1 5. 2 Var. 2 HY vereinbar.

Die Haushaitspline der jiingeren Vergangenheit und der nidheren Zulunft der Stadt Hamburg
bewegen sich in einer GréBenordmmg zwischen 11 und 12 Mrd. Eure. So sahen der Haus-
haltsplan fiir das Haushaltsjahr 2011 ca. 11,38 Mrd. Furo und fisr das Haushaltsjahr 2012 ca.
11,54 Mrd. Buro vor. Fir dei Doppelhaushalt 2013/2014 ist eine Groflenordnung von ca.
11,6 bzw. 11,8 Mrd. Buro geplant ¥ Der Schnldenstand der Stadt Hamburg belief sich be-
reits Ende 2010 anf ca. 28 Mrd, Euro. Seitdem kamen entsprechend dem durchschnittlichen
jahrlichen Defizit von 1 Mrd. Furo weitere Schuldenlasten hinzu, Die hierats resultierenden
Zins- und Tilgungslasten beeintrichtigen schon jetzt den finanz- und haushaltspolitischen
Spielraum erheblich. Die jahrlichen Zmslasten betragen — selbst zur akfvellen Niedrigzins-
phase — jahrlich {iber 1 Mrd, EUR.*** Hinzu kommen weitere Belastmgen, die in dem im
Haushalt ausgewiesenen Defizit nicht mehy abgebildet werden.*™ Das verdeckte strukturelle
Defizit, dass der Rechonngshof nur fir einzelne Teilbereiche konkret iiberhaupt ermitteln
konnte, beliuft sich auf mehr als 322 Mio. EUR p.a**® Bereits Ende 2011 wurde daber der
anfgelaufene Frhalhmgsinvestifionsriickstan allsin fiir die Telibereiche, filr die exemplarisch
dem Rechnungshof die konkreten Zahlen vorlagen, auf fiber 4,7 Mrd. BUR beziffert.'”’ Seat
1995 sind Vermigensgegenstinde im Wert von tiber 7 Mrd. BUR veriuflert worden, ™" so-
dass keine weiteren ertheblichen Spielrdume mehr bestehen, durch VerfmBernngsgeschifle
Ligquidstét fiir die Haushaltsplanung zu generieren.

Den grofiten Posten im Rahmen der bereinigten Gesamtansgaben und damit das zenfrale
Hanshaltsrisiko liegt ferner in der kontinvierlich steigenden Kostenlast fur das Personal der
dffentlichen Hand. Der Rechnungshof hezifferte den Anstieg der Personalansgaben im Zeit-
raltm von 2006 bis 2010 auf rand 10 %, was einem jdhrlschen Gesamtbetrag von 4,3 Mrd.

453
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Vel & alldem oben bereifs A YV 1

Vgl. hierzu bereits oben A V.1; im Finzelnen der Bericht des Rechnunpshofs zur Haushalislage 2011
Bii-Drs. 20451 vom 14.03.2011, 3 (Anlage AS 14}, ferner Bil-Drz. 20250 vorn 12.12.2011, 11 £, 16
{Anlage AS 15).

Vel zn alldem bercits oben A V.1 ; feroer im Emzelnen den Bericht des Rechrmngshefs, Bii-Dis.
202500 vom 12.12.2011, 6 {Anlape AS 15).

Vgl hierzn cben AV.1; famer dic Aunfienngen des Rechmunpshofs Bo-Dws. 20/2500 vom
12.12.2017, 26 {Anlage AS 5}

Vgl hierzu oben AV 1, ferner die Ausfiibrungen des Rechrungshofs Bo-Drs. 20/2500 vom
12122011, 18 1. (Anlage AS 15},

Vel hieran bersite AV.1; fermer die Ausfilmungen des Rechoungshofs Bi-Dwz 2002300 vom
12.12.2011, 10 £ (Anlage A5 15},
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EUR entspricht**® Selbst auf Grundlage der geplanten Finsparungen gemif der Personal-
Finangplanung des Senats flir die Jahre 2011 fus 2015 geht der Rechmunpshof weiterhin von
einer jibrlichen Steigerung der diesbeziiglichen Kosten von 1,36 % aus, obwohl bereits emn
jahrlicher Stellenabbau von 250 Vollzeitstellen bis zum Jahr 2020 in diesem Personalkonzept
enthalten ist.*" Der Rechnungshof hat sogar ein verfassungsrechtlich induziertes jahrliches
Finsparerfordernis von 700 Vollzeitstellen dagnostiziert.'® Der Erfolg der Vorlage hitie
dagegen cinen Personafihergang von mehreren tausend Stellen und die Finstellung beson-
ders tenren Fachpersonals zur Folge. An die Stelle des gesamitpolitisch abgewogenen und be-
schlossenen Personalabbans trite ein massiver Personalaufban. Dadurch wirde eine wesent-
liche Saule der Haushalts- und Konsolidierongspelitk hinfallip. Die der Gesamtstellenpla-
nong und dem Gesamthanshalt zagrndelicgende Abwipungsentscheidung wiirde in verfas-
sungswidriger Weise grundlegend iiberworfen. Die Effekte fiilrten nicht nur zn Umstruktu-
rierungserfordernissen, sondern waren auch durch diese nicht emnmal aufzufangen. Entspre-
chend hat der Bayerische Verfassungsgerichishof bereifs eine plebiszitir zn erzwingende
Einstellung von {nur) 484 Lehrern als verfassungswidripe Beeintrichtiguing des Budgetrechts

, angesehen — und dies angesichts eines deutlich gréBeren Gesamthaushaltes in Bayern und

noch ohne die Bedingungen der verfassungsrechtlichen Schuldenbremse. *

Der Hambyrgische Rechoungshof hat zur Finanzierbarkeit politischer Handlungsspieliume
durch Schilden - cbenfalls bereits vor Gelung der Schuldenbremse — zusammenfassend
festoestellt:

- Newe Eckg&ien verringern zunehmend den Handlungsspielrawn, statt ihn zu
erhohen %

Entsprechend hat der Senat eine langfristige Schuldentilgungs- und Defizitbekimpfungsstra-
tegie vorgelegt, die ihrerseits den Vorstellungen des Rechnungshofes noch nicht geniigte
Die dieser [angfristigen Gesamthaushaltsplanung zagrundelicgende Abwignngsentscheidung
wiirde in verfassungzwidriger Weise grondiegend tiberworfen, indem nunmehr Milliardenbe-
trige auBerplanmilg durch Kredite zn finanzieren waren. Staft Schildensbban und Abkehr
von Nenverschuldung wiirde gin extremer Anstieg der Schuldenfinanzierung erfolgen.
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Vgl hierzu bereits AV 1; femer die Aunsfibrunpen des Rechoungshofs Bit-Dis, 2002500 vom
12.12.201], 28 (Anlape AS 15).

Vel hierzy bercits AV.1; ferner die Ansfibrunpen des Rechnungshef: Bi-Drs. 20/2500 vom
1212211, 49 £. (Anlape AS 15},

Vil. Bii-Dira. 2042500 vom 12.12.2011, 33, Tz 30

Vel. BayVerfGH, Entscheidung v, 17.11.1994 92011, VI 96-IX-04, VT, 97-TX-%4, Bn 443 ' (juns)
Zim Bestdtpung dieser Malstibe vel. BayVerfGH, DVEL 2000 8. 337, 399, Anf dese Mafsiabe hat
anch das HubVerfd im Urt. v 22.4.2005, HVertG 5404, Ro. 94 & {Juns} ansdricklich rekurriert.

Bii-Drs. 20¢51 v 14032011, 5, 21,
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Bereits ohne die zusitzliche Milliardenbelastung konnten fiir die bestehende Hamburgische
Infragiruktur aufprund der angespanniten Haushaltslage in den vergangenen Jahren die finan-
ziellen Mittel nicht in dem erforderlichen Umfang bereitgestellt werden, um deren Instand-
haltung und Instandsetzimg zu gewihrleister. Die Infrastruktur m der Stadt Hamburg weist
inzwizchen emen erheblichen Investitionsstay auf, der sich in einem teilweise maroden Zu-
stand niederschliigt. Der Rechoungshof filhrte iera ang;

Bekannte Mechanismen, dem davaws resultierenden KonsoRdierungsdruck-
aurzuweichen, funktionicren in Zukunfi nich: mehr, wetf [, ] eine Haushaltsent-
lastung auf Kosten des Erhalts von Svrafien und Gebduden bereits vielfach zu
einem zo maroden Zustand der Infrastrultuy gefiihet hat, dass dies nicht mehr
weiter hingenommen werden kan, A4

D= Finanzlage der Stadt Hamburg lsst es bereits aktuell und kiinftig nicht z, die erforder-
hehen Investitionen in die Infrastruktureinrichtungen der Gifentlichen Hand zu titigen. Hier-
in zeigt sich die durch den Rechnungshof geriigte strukturelle Unterfinanzienung dieser Poli-
tik- und Sachbereiche, Diese Investiionsriickstinde® an dem Infrastrukturbestand belegen,
dass der Zuerwerb werterer Infrastruktureinrichtungen den finanz- und haushaltspolitischen
Handlungsspielraum fiir die kommenden Haushaltsjahre nahezu vollstindig _strangulieren’
wiirde. Muttel fiir den Erwerb Liefen sich ohnehin nur auf Kosten erheblicher Einschmitte m
allen anderen Sachbereichen anfbringen. Der vollstindige Erwerb der Gas-, Sirom- und
Fernwirmenetze fihrte daza, dass die Stadt Hamburg fir weitere umfangreiche Infrastruk- -
tureinrichtingen die Versptwortung fiir die nstandhaltung {ibernehmen miisste. Es {st nichi
ersichtlich, woher hier die Mittel fiir weitere wirtschaftlich unrentable Investitionen in mo-
deme Netzinfrastruktur in zusitzlicher Milliardenhdhe kommen sollen, wenn zettglewch die
bestehende Infrastrubour, insbesondere Schulen, offentliche Gehiunde und Stralien zeit Jahren
bereits micht mehr in Stand pehalten wenden. Die Abstimmmungsvorlage fordert daher eine
rechtswidrige, villig einseitige Priorisierung cines einzelnen Politikbereichs, die nicht nur
Gestaltmgspielrdume in anderen Politikbereichen nimmt, sondern in diesen massive Ein-
gchnitte erzwingen wiirde.

Eine vollstandige Ubernahwme der Strom-, Gas- und Fernwirmenetze nnd deren Fortfiihrung
als Infrastrukfireinrichtungen der &ffenflichen Hand sind damit hanshalts- und finanzpoli-
tisch micht traghar. Neben den Erwerbskosten miissten zusaizlich die bereits erwiibnten In-
gtandhaltungemalnahmen von jihrlich mindestens 200 Mio. EUR getrapen werden. Hinzo
kimen gemal Satz 2 des Abstimmungstextes — zur Verwirklichung des verbindlichen Zieles
giner sozialgerechfen, klimavertrighchen und demolkratisch kontrollierten Encrgieversor-
gung aus ermeucrbaren Energien — zusiitzliche InvestiionsmaBnabmen 1n Forschung, Ent-
wicklung und den strukturellen Ausbay moderner Netztechnologien einschlieRlich | Smart

464

Vel hierzu bereits oben A.V.1.; insbesondere die beratenden AuBerungen des Rechoungshofs vom
12 12,2011 Bi-Drs. 20¢2500, 6 (Anlage AS 15).
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grids™ und ,,Smart metering® in unbestimmiter Hijhe. Ferner entstiinden erhebliche Bélashun-
gen durch Persomalkosten fiir die operative Tatigkeit des Netzbetriebs.

Angesichts disses ymfangreichen Maifinahmenpakets kann die Gesamtveraniwortung fiir die
Hunshaltsplammg unter diesen Umstinden niclt mehr durch die Biirgerschaft getragen wer-
den. Die durch diese Maflnshmen indizierten finanziellen Belastungen driingen die Birger-
schaft als Triiger der Budgethoheit in eine Rolle, die sich weitgehend auf den blofen ,.Nach-
vollang™ und diec Verwaltung des haushaltsrechtlich nicht hinpehmbaren, Missstandes be-
schriinken. Eme verantwortliche Gestaltung politischer MaBnahmen diirfte apf absehbare
Zeit unmiglich semn. Mangels verbleibender finanzieller Handhungsspielrinme kinnten keine
mabgeblichen politischen Akzente mehr gesetat werden. Die Legitimation von Biirgerschaft
und Senat fur politische Gestaltungen wiirde emgeengt. Der politische Wetthewerb verldre
an Perspeltiven, da die politischen Gestalfungsspielriume schwinden.

Derartige Entwicklunpen zu verhindern, bezweckt Art. 50 Abs. 1 8. 2 Var, 2 HV. Durch ple-
hiszitire Entscheidungen mit weitreichenden finanzwirksamen Auvswirkimgen (oder durch
einé Kunmlation siner Vielzah! derartiger plebiszitiirer Entscheidungen) kénnte ansonsten
der budgeirechtliche Gestaltungsspielravm der insofern gesamtverantwortlichen Biirger-
schaft vollstindig aufgehoben werden Eine solche Entwicklung ist im Abstimmungstext zur
Voriage ,.Unser Hamburg — unser Netz® angelegt. Dies ist mit den verfassumgsrechitlichen
Vorgaben des Art. 50 Abg, 1 8. 2 Var. 2 HV nicht zu vereinbaren.

Unvereinbarkeit mit den materiellen Vorgaben der Finanzverfassang

Die Vorlage zu dem Voiksentscheid .,Unser Hamburg — Unser Netz widerspricht zudem
den materielien finanzverfassimgsrechtlichen Vorgaben, Dies gilt insbesondere fiir die Var-
gaben der sog. ,,Schuldenbremse™ und der verfassimgsrechtlich zwingenden Aunstichting der
Haushaltsplaming auf die Gnmdsitze des gesamtwirtschafilichen (Hleichgewichts, Im All-
gemeinen ist anhangd emer wertenden Betrachtung der Besonderheiten des Finzejfalls zn be-
urteilen, ob eine finanzwirksame Vorlage dic parlamentarische Gesamtverantwortung fur das
Budgetrecht strukhrell wesenilich beemntrichtigt. Aus den Anforderungen vom Art. 109
Abs. 2,3, 143 d GG und Art. 72, 72 a HV leitet sich cine im Ergebniz unwiderlegliche — ab-
solue — Vermuting ab. Der Hanshaltsvorbehalt des Art. 50 Abs. 1 Satz 2 Var. 2 HV ist je-
denfalls dann verletzf, wemn die materiellen finanzverfagsnngsrechtlichen Vorgaben mcht
mehr eingehalten werden kénnen Dhisge Schlussfolgenmg greift auch fiir die Vorlage ,.Unser
Hamburg — Tlnser Netz™,

Angesichts der bereifs mm Binzelnen dargelegten angespannten Haushaltslage Hamburgs mit

eimem Schuldenstand von iiber 28 Mrd. Buro, jihrhichen Zinslasten von iiber 1 Mrd. Furo
und emem welterreichenden verdeckien stnikturellen Defizit sind bei emem jaholichen Ge-
samthanshaltgvolumen von knapp 12 Milliarden Euro die materiellen fimanzverfassungs-
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rechtlichen Vorgaben bereits nach dem derzeitigen Standd kaum emzuhalten. Der Rech-
mingshof zicht aus seiner Analyse der Hamshalislage den Schluss:

wHieraus wird der erhebliche Konsolidierungsdyuck dewlich, der der Stadt
tiber die nichsten Jahre bevorsteht, damir der strilie Ausgabenpfad bis zu ei-
nem m?jhureﬂen Haushalisausgleich bis spdtestens 2020 eingehaiten werden
kawn, 157

Tnd weiter:

Das Defizit zwingt zum Hardeln. Der Haushalt steht insbesondere mit Blick
auf die Schuldenbremse inter evheblichen Konsohdierungsdruck,

Art 72a HV begrimdet die unmussverstindliche Verpflichtung, spiltestens zum Haushaltsjahr
2020 einen ansgeglichenen Haushalt vorzulegen. Bis dahin ist das strukturelle Defizit konti-
nuierhich zunickzufilbren Die finanzverfassungsrechilich an die Regelungen in Art. 109
Abs. 2, 3, 143d GG und Art. 72 HV apkniipfende Regelung lasst erkennbar keinen Ranm fiir
finanzwirksame Maflnalmen, die eine zusitzliche finanzielte Belastung von mehreren Milli-
arden Euro iiber die kommenden Haushaltgjabire begriindet. Hierzu hat das Bundesvertas-
sungsgericht in seiner Griechenlandhilfe-Entscheidung festgestelit:

“Der verfassungsindernde Gesetzgeber hat durch die tatbestandliche Kowhreri-
sierung und sachliche Verschirfing der Regeln fiir die Kreditaufnahme von
Bund und Landern (insh. Art. 109 Abs. 3 und 5, At 109a, Art. 115 GG aF.,
Art. 143d Abs 1 GG, BGBI I 2009, 2248} Hargestelli, dass eine. verfassungs-
rechrliche Bindung der Parlamente wnd domit eine flihlbare Beschrankung ibrer
Handlungsfihigheit notwendig ist, wm langfristip die demokraiische Gestal-
fungsfihigkeil fitr das Gemeinwesen zu evhalten. Dey Wahiakt wire entwertet,
wenn fdas Parlament] nicht linger ither digjemipen Gestaltungsmitiel zur Erfiil-
lung ausoabenwirksamer Staatsaufgaben und zum Gebrauch seiner Befugnisse
verfugte, fiir deven mnanspruchnahme seine Handlungsmachs durch die Wihier

legritimier wird, "

Ixiese Feststellung hat erst recht Bedewtung fiir direld-demokratizche Enfacheidungen die im
Rahmen unseres parlamentarischen Regierongssystems cine Erginzungsfimition ansfilllen.
Drie aus der finanziellen Notlage begriindeten finanzverfassungsrechtlichen Strukturentschei-
dungen fiir die Schuldenbremsen haben die Handlungsspielrfinme der Paclamente massiv
eingegrenzt. Die Moglichkeit, politische Gestalomgsmacht durch Kredite zu erkaufen, ist
weitgehend beschoitten. Diamit ist der verbleibende Handlungsspiclrainm der Parlamente, der
eine Funkfionsvoraussetzimg der parlamentarischen Demokeatie st ein noch kmapperes,

465
466

467

Bi-Dirs. 20/2300, 53,Tz. 85 (Anlage AS 15},
Bi-Dia. 20/2500, 6, Tz 1.
BVerf3, Urt. v, 07.09.2011 2 BvR 987/1{, NIW 2011, 2944 (2948
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kostbareres und empfindlicheres Gut geworden. Daher sind Beeinirichtipungen dnrch fi-
nangwitksarne Plebiszite fortan anferund der veranderten finanzverfassungsrechtlichen
Rahmenbedingungen in geringerem Umfang limnehmbar, als dies bisher der Fall war. Ple-
biszitdre Fntscheidungen diirfen folglich erst recht nicht dazn fithren, dass die materiell- -
finanzverfassungsrechtlichen Anforderungen der sog. Schuldenbremse nicht gewahrt wer-
den. Insbesondere miissen sic den durch die Wihler demokratisch legitimierten Abgeordne-
ten nech eine signifikante Gestaltungs- und Handlungsfahighkeit zur Erfillung weiterer aus-
gabenwitksamer Staatsanfgaben belassen. Dies wird durch die Mafnabmen, die die Vorlage
,Unser Hamburg ~ Unser Netz* vorsicht, nicht mehr gewdhrleistet. Das Budgetrecht der
Biirgerschaft wird damit seiner politischen Funktion beraubt.

Der finanzielle Anfwand fir den vollstindigen Rickerwerh. der Netze einschlieBlich der
notwendigen weiteren investiven Mafinahmen in die technische Infrastroktor 1md die dartiber
hinsusreichenden finanziellen Belastungen miiissten zum weit dherwiegenden Teil durch
Fremdkapital finanziert wezden. Dies gilt unabhiingig davon, ob die Haushaltsrisiken unmit-
teJbar an cinen konkreten Haushaltsposten anknifipfen oder sich iiber Einrichtungen und Be-
teilipungen der Stadt (einschlieflich der HGV) mittelbar auf die Finanzlage der Stadt Ham-
burg auswirken *%® Dabei ist auch unerheblich, ob die vollstindige Ubernahme der Netze und
die Gewibrleistung der im Abstinumungstext von ,Unser Hamburg — Unser Netz” als ver-
bindlich ausgewiesenen Ziele fiber die Korperschaft der Stadt Hamburg wnmittelbar oder
mittelbar dber eine ihre Beteilipungsgesellschaften erfolgt. Eine Umsetzung des Konzepts
iiber eine der Beteiligungagesellschaften, lieBe sich nur iiber Biirgschaften oder sonstige Ge-
wilhrleistungsiibernshmen der Stadt Hamburg selbst realisieren und se das notwendige
Fremdkapital aufbringen, Wie das Bundesverfassungsgericht werer ausgefithrt hat, fallen
such Biirgschaften oder sonstige Gewihrleishmgen dhnlich wie die unmittelbare staatliche
Kreditaufnahme in den Kernbereich der parlamentarischen Gessmtverantworting des
Budgetrechts *® Die durch den Abstimmungstext avisierten finanzwirksamen MaBnahmen
machen damit im Expebnis die durch Art. 72a HV vorgeschene kontinmierhche Rilcldithrung
des strukturelien Defizits bis hin zum Ansgleich des Haushalts unmdghch. Aufprund dieser
Widerspriiche zv den materiellen finanzverfassungsrechtlichen Vorgaben ist von einer unwi-
derleglichen Vermutung der strukturellen Wesentlichkeit der Beeintrichtigung des parla-
mentarischen Budgetrechts auszugehen Art. 50 Abs. 1 5.2 Var. 2 HV {iber den Hanshalfs-
vortehalt ist damit verletzit.

468

459

Vel. zu solchen Rusiken — auch zu deren Absicherung fiber Bitrgschaften und Gewdhrtrigerhafinngen
— die Ausfubrangen des Rechmungshof: Bil-Drs. 20/2300 vom 12 12.2011, 38, Tz 58, 40 Tz. 62.
Hierza bereits cbea A V.1

Vel. hicrzn nur BVerfG, Urt. v. 07.09 2011, 2 BvR 9&7/10, NIW 2011, 2946 (2951); BVerfG Ust v
12.09.2012, 2 BvE 6/12, Rn. 213 f; BVerfG, Urt v. 28.02.2012, 2 BvE &/11, NVwZ 2012, 495
{Rn 109 f£); Thym, JZ 2011, 1011 £; Cafliess, NVwZ 2012, 1 (3 £}; ders,, VVDSEL 71 (2012), 113
{163},
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22.4 Kein hinreichend bestimmter ond substantiierter Deckungsvorschlag

Die Varlage ,.Unser Hamburg — Unser Netz” enthalf sich schlieBlich jeder Aussage iiber die
finanziellen Auswirkungen der von ihr verfolgien finanzpolitischen MaGnahmen. Es finden
sich keine’ Aussapen zu einem diesbeziiglichen Finanzierungskonzept, die eine belastbare
Grundlage fiir dic Umsetzang der Mafinahmen auch nur im Ansatz bilden kinnten. amit
verstodt die Vorlage gegen die verfassungskonkretisierende Bestirnmung des § 2 Abs 2 8.2
VAbstG, der cine Ausprigung der verfassungsrechtlichen Bestimmtheitsanforderungen m
Hinblick auf die Gewahrleistung der parlamentatischen Budgethoheit ist.

Selbst unter ginstigsten Finanzierungshedingumgen erreicht die Vorlage .,Unser Hamburg —
Unser Netz® ein Finanzvolumen, dass ein mehrfaches des im hamburgischen Haushalf fiir
Investitionsvorhaben tmsgesamt zur Verfiigung stehenden Umfangs. Notwendigerweise fihrt
der Volksentscherd bereits kurz- und mittelfristip dazu, dass andere Fnvestifonen reduziert
werden miissen und die Gestaltunpsfihigkeit auf anderen Politikgebieten verloren geht. Fer-
ner werden Kredite und Nenverschuldung in Milliardenhithe erforderlich, wodurch die
Haushaltsplanung auf Jahrzehnte becintrichiigt wird, Bei dieser grimdlegenden gesarntpolifi-
schen und wirtschaftlichen Tragweite des Volksentscheides wéren diesen wesentlichen As-
pekten im Abstimmungstext Rechnung zu tragen. Dies ist jedoch nicht geschehen.

Insbesandere hitte dem Abstimommestext ein hinreichend konkreter Deckungsvorschlag im
Sime des § 2 Abs, 2 8. 2 VAbstG beigefiigt werden miissen. Dieser erfiillt verfassungsrele-
vante Funktionen Pr soll gewihrleisten, dass cine Vorlage den Anforderungen des Art. 50
Abs.1 8.2 Var.2 HV geniigt und die parlamentarische Gesamtverantwortung fiir das
Budgetrecht achtet. Hierzu ist eine Grundvoraussetzung, dass die finanziellen Auswirkungen
einer sachpolitischen Mafnahme hinreichend dentlich und nachvollziehbar offengelegt wer-
den wnd die damit verbundenen Ausgaben und evtl. gepeniiberstehende Einnahmen. aufge-
schliisselt sind. Anhand dieses Declamgsvorschlages kann schlieBlich durch alle Beteihgten
beurteilt werden, welche verfassungsrechtliche Tragweife ot der Vorlage verbunden 1st.
Dies gilt zum einen fiir die abstimmungsberechtigten Biitger, deren Entscheidungen maligeb-
lich auch durch die finanziellen Auswirkungen einer plehiszitiren Entscheidimg bezithrt
werden. Die Bewertunpskriterien fir die Abstimmung ,Ja* oder , Nein” sind anch und gera-
de mus der Perspekiive des abstimmungsberechiigten Biirgers dadurch vorgeprégt, ob der
Spielraum fir andere, aus seiner Sicht forderungswiirdige sachpolitische Entscheldungen
aufprund einer zum Volksentscheid gesteflien Mafinahme erheblich eingeschriinkt oder un-
miglich gemacht werden. Aus der Perspektive der Blirgerschafl ist das Ausmal} der finanzi-
ellen Auswirkungen ebenfalls ein wesentliches Kriterium, das fir die diesheziigliche Positi-
onierung der einzelnen Abgeordneten von mafigebhcher Bedeutung ist. Insbesondere kinnen
die Abpeordneten auf Gnmdlage eines Deckungsvorschlags die Erheblichkeit fin die Fi-
nanzplantng nachvellziehen ind schlieBlich auch die Einhaltung des Ant. 50 Abs. 1§ 2
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Var. 2 HV iberpriifen. Der Deckungsvorschlag dient somit auch der Justitiabilitit dieser
Vorschrift,

Diesem Erfordernis, den verfassumgsrechilichen Anforderingen der Bestimmiheit und der
parlamentarischen Haushaltsprirogative durch cine Offenlemmg der finanziellen Auswir-
kungen, etwa durch einen Deckungsvorschlag, Rechnung zu tragen, gemigt der Abstim-
maungstext micht. Daran éindert auch die Formulienmg nichts, wonach ,,alle notwendigen und
znldssigen Schritte™ durch Senat und Biirgerschaft unternommmen werden sollen. Dies ent-
spricht eiem vmsubstantiierten Finanziermgsvorbehalt, den das Hamburgmsche Verfas-
sungsgericht bereits in fiitheren Fntecheidungen zu plebiszitiren Voragen fir nnzldssig
angesehen hai:

ey Finanzievungsvorbehalt im Rabhmen des Méglichen " ist unsubstantiiert,
die Ag benennt feine Kriterien zu einer Bemessumg, vielmehr soll die Burger-
schaft die Aufeabe der Konkretisicrung des Finanzierungsvorbehaltes dberigs-
sen wevden. Dies verstiift gegen das dem Demolraticprinzip immanenie Be-
stimmiheitsgebot einer mit einem Volksbegehren zur Abstimmumg zu stelfenden
Vorlage. {...] Ein aligemeiner Finarcienmgsvorbehalf, wie von der Ag mit der
Formulienmg ,im Rahmen des Miglichen zuy Abstimmung gestelli, snuft dar-
iber hinaus grundsdeelich jede Volksinitiative zu efner unverbindfichern Mei-
nungsduferung hevab. Der politische Aufforderungscharalzey — ob mit oder
ohne Bindungswirkung — emer Volksinitiative ware verpufft. Dabei mag dahin-
stehen, ob cine konkrete Fassumyg eines Financierungsvorbehaltes — konkreii-
siert moglicherweise in zeitlichey Hingicht, im Hinblick owf seine Hohe oder
durch Benennung von Deckungsvorschligen — denkbar wire. Eine derariige
kowlrete Faszune hat die Ag nicht zur Abstimmurng pestellt, AT

Fin , Ausblenden® der finanzieller Auswirkungen — wie im Abstimmoungstext von ,,Unser
Hamburg — Unser Netz angelegt — widerspricht folglich den verfassunpsrechtlichen Anfor-
derungen der Bestirnmtheit und des Hayshaltsvorbehalts The konkretisierende Bestimmung
des & 2 Abs. 2 5. 2 VAbst( fasst die diesbeziiglichen verfassungsimmanenten Schranken zu-
sammen. Auch dizzes formale Gebot, einen — zumindest in groben Ziigen — nachvollziehbs-
ren Deckungsvorschlag zu unterbreiten, wird durch die Vorlage ,Unser Hamburg — Urnser
Netz nicht erfiiltt.

Zwischenerpebnis

Die Abstimmungsvorlage verstift gegen den Haushaltsvorbehalt des Art. 50 Abs, 1 Satz 2
Var. 2 HV.

Das sachpolitische MaBnahmenbiindel, auf das die Vorlage ,,Unser Hamburg — Unser Netz”
ausgerichtet ist, filhit zu einer weitreichenden Belasimg des Haushalts der Stadt Hamburg.

47

HmbVerfs, Urt. v 03.03.2005, HYerfiG 5/04, NVwZ-RR 2008, 370 {374).
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Fiir den vollstindigen Erwetrb der Strom-, Gas- und Fermwenmenetze wire voraussichtlich
ein Betrag von weit iiher 2 Milharden Furo erforderlich. Hmazukommen die notwendigen
Folgeinvestitionsn in den Infrastrultorbestand und der zum Netzbetrieb benéitigte Personal-
aufwand. Dariiber hinans sicht Safz 2 des Abstimmungstextes die Verwirkhichung des ver-
bindlichen Ziels einer sozialgerechten, klimavertriglichen und demokratisch kontrollierten
Energieversorgung aus eznenerbaren Energien vor. Dies setzt, ohne dass der Abstimmungs-
text dies dem Biirger aufzeipte, zusitzliche Investitionen vorans — inshesondere in zukunfis-
perichtete Modernisienmgsmafnahmen wie . S8mart Grids” und |, Smart Metering” sowie
Netzertiichtipungen zur Farderung der dezentralen Versorgung. All diese Folgemafnabmen
sind ehenfalls mit Kosten in Milliardenhihe verbunden. Zusitelich sind unter den rechilich
1ngicheren und wirtschafilich nnrentablen Bedingungen, wie sic dem Absiimmungstext zis-
grunde liegen, weder der Erwerb noch die Folpeinvestitionsn zu refinanzieren. Fremd- und
Eigenkapitalgeber werden zn marktiblichen Konditicnen mcht zu gewinnen sein. Es handelt
sich um Finanzierungsrisiken in Milliardenhohe. Avfgrund dieser finanziellen Gréfenord-
nungen ist die parlamentarische Gesarmtverantwortung fiir das Budgetrecht in einer strukiu-
rell wesentlichen Weise beeintrachtigt. Dies bestiitigen in materiell finanzverfassungsrechth-
cher Hingicht anch die Vorgaben der sog. Schuldenbremse. Angesichts der bereits aktuell
angespannten Haushaltstage kénmten die Anforderungen, das strukturelle Defizit und die
Kreditfinanzienmg bis zum Jahre 2020 kontimderlich zuriickzuflihren, bis ein ausgegliche-
ner Hanshalt erreicht ist, picht pewdhrleistet werden. Auferund ewner wertenden Gesarnthe-
trachtung ist damit durch die Vorlage ,,Unser Hamburg — Unser Netz® der Haushaltvorbehalt
des Arf. 50 Abs. 1 S. 2 Var. 2 HV verletat.

Ergebnis

Die Vorlage zum Volksentacheid ,,[Unser Hamburg — Unser Nete” widerspricht den verfas-
sungsrechtliche Vorgaben und ist daher nicht durchzufiihren. Die Abstimmnngsvorlage ver-
stofdt gegen die aus dem Demokratieprinzip und dem Rechisstaataprinzip folgenden Be-
stimmitheitsanforderongen, Ferner wiren die Maflnahmen, die der Abstimnwmgstext von
JUnser Hamburg — Unser Netz* vorsicht, mif weitreichenden haushaltswirksamen Belastun-
gen verbunden, Diese hitten Einfluss auf den Gesamtbhestand des Haushalts, stérten dessen
Gleichgewicht und fiihrten daher zu ciner wesentlichen Beeintrichtigung des Budgetrechts
des Parlaments. Dies ist mit dewn Haushaltavorbehalt des Art. 50 Abs. 1 5. 2 Var, 2 HV un-
vereinbar, Die Vorlage ist damit insgesamt verfassungsrechthch unzuliissig.m

&71

Inshesonders ist , fir cine ,woblwollende' oder geltnngserhaltende Auslegung” siner entsprechenden
Vorlage kein Banm; vgl. hiermn OVG Dioeburg, Beachl, v, 21052012, 10 LA 3/11, NWVEL 2012,
404 {405); OV Lineborg, Beschl v. 10 092004, 10 ME 70/04, BeckRS 2004, 24662

- Cow
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1.1.1

ZUSAMMENFASSUNG

Drer mlissige Antrag ist bepriindet Die Durchfilhrung eines Volksentscheids {iber die Vor-
lage ,,Unser Hamburg — Unser Netz“ ist mit den verfassungsrechtlichen Vorgaben nicht
vereinbar, Die Vorlage geniigt nicht den verfassimgerechtlichen Bestimmitheitserfordermnis-
sen (1.) Ferner fiihrte sie 20 erheblichen Beeintrichtigungen der gegenwirtigen und kimfti-
gen Hanshalte der Stadt Hamburg und widerspricht dabher dem verfassimgsrechtlichen Fi-
nanzvorbehalt des Art. 50 Abs. 1 8. 2 Var. 2 HY (2.).

Nicht hinreichende Bestimmtheit der Vorlage des Volksentschelds

Der Vorlagegegenstand eines Volksentscheids muss hinreichend hestimmt scin {1.1). Die-
sen Anforderumgen geniigt der Abstimmungstext der Vorlage Unser Hamburg — Unser
Netz" nicht (1.2}

Bestimmiheitsanforderungen an einen Volksentscheid

Ein Vorlagegegenstand filr einen Volksentzchedd mwss den verfassumgsrechtlichen Be-
stimmtheitsanforderungen geniigen, die sich aus dem Demokratieprinzip und dem Rechts-
staatsprinzip ableiten und in Art. 50 Abs. 1 5. 1 2. Alt. HY ausdriicklich gefordert werden.

Die konkreten Anforderungen an die Bestimmitheit sind bereichsspezifisch anhand des sys-
tematischen Znsammenhangs und des jeweiligen Adressatenkreises zu konkretisieren. Das
plebiszitire Verfahren iiber , andere Vorlagen™ ist strukturell anf prizise formulierte Fra-
gen und anf eng gefasste, punktunelle Malinahmeentscheidungen ausgerichtet. Dic Be-
stimmtheitsanfordemngen fiir plebiszitire Verfahren smd daher strenger als fiir parJamenta-
rische Entscheidungen nnd die Volkspesetzgebung,

MaBgeblich filr die Auslegung eines Volksentscheids ist der Wortlaut der Vorlage, Die Be-
gritndung kann als Verstindnishilfe hinzu gezogen, werden. Die Bestioimtheit des Ahatim-
rmungstextes ist aus der Perspektive des deppelten Empfingerhorizonts zu beurteilen. Die
Fragestellung muss sowohl fiir einen Durchschnittsbiirger verstindlich sein, als auch klare
Handlungsanweisungen an Senat und Biirgerschaft enthalten

Aus dem Demokratieprinzip folgt das Gebot der Abstimmungsfreiheit, wonach der Birger
bei der Abstimmmng seinen Willen frer tulden ynd dudern kdnnen nmss. Hierzu muss der
Abstimmende allein anhand der Abstimmmmgsvorlage die von {hm rechtsverbindlich zu be-
schlichbenden Mafnahimen und dercn Bedeutung und Tragweite zweifelsfrel erkermen und im
Emzelnen nachvollzichen konnen. Falsche oder lickenhafte Formuliernngen verstofen ge-
gen das Irrefiihrungsverbot und sind unzulissig.
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122
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1.2.4

Ans dem Rechtsstsatsprinzip folgt das Gebot der Klarheit ond Wahrheit staatlicher
Rechisakte. Fiir Biirgerschaft und Senat muss hinreichend deutlich erkennbar sein, zu wel-
chen Malnahmen der Volksentscheid sie verpflichtet. Dies ist Voraussetzung fiir eine recht-
liche Bindung, Vollzugsfihigkeit und Justiziabilitit.

Dic Bestimmtheit der Abstimmungsvorlage ist Voraussefzung fiir die Abgrenzbarkeit der
demokratischen Verantwortimpssphiren. Die eindenfige Zurechnung ist notwendipe Bedin-
gung der Kompaiibilitit von plebiszitirer und reprisentativer demokzatischer Legitimation.

Nichi hinreichende Besiimnatheit der Vorlage ,,Unser Hamburg — Unser Nefz*
Dregen MaBetiben wird der Volkentscheid | Unser Hamburg — Unzer Netz® nicht gerecht.

Weder anf die Frage des ,0b* oder des "Wie® der Ubernahme der Netze, noch darauf, was
unier den zulissigen Und notwendigen Schntien zu verstehen ist, gibt der Abstimmungstext
einschliefilich seiner Begrindung cine hinreichend bestimmte Antwort. Der stark ansle-
gangs- und Ronkrefisierungshediirftige Abstimmungstext umfasst cin breites Spekirum,
an schr untersehiedhichen Mafnahmen. Ferner wird nicht hinreichend deutlich erkennbar,
welche MaAnahmen und Folgerungen gich ans der verbindlichen Zielansrichtimg einer sozial
gerechten, demokratisch kontrollierten und klimavertriglichen Energieversorgung ergeben.

Nach den hmdesgesetzlichen Yorgaben gilt das Gebot der diskriminlerungsfrelen Netz-
vergabe und das Gebot des diskriminierangsfreien Netzzuganges. Es ist umzulissig, bei
der Konzessionsvergabe ¢ine kommunale Betrciberin zu bevorsugen. Femer sind alle Netz-
betreiber verpflichtet, den ¢inZelnen Encrgesrzengem die Netzmutzung grondsétzlich dis-
krimimierungsfrel 2o gestatten. Fiir den ahstimmenden Birger ist nicht nachzuvollzichen,
welche Malinahmen im Finzelnen bereits gesetzlich vorgegehen und welche rechtlich {iber-
haupt zulédssig sind, Hierin liegt ein VerstoB gegen die Gebote der Abstimmmmngsfreiheit, der
Abstimmungsklarheit und Abstimnmngswahrheit.

Auch aug der Perspektive von Bilrgerschati und Senat ist anfprund der Unbestimmitheit
der Formulierung nicht erkennbar, welche ,,notwendigen und zalissigen Schritte™ durch den
Vorlapegegenstand umfasst sein sollen.

Der Abstimmmungstext verstifit femer pepen das Drrefiibrongsverbot Satz 2 des Vorla-
getextes fordert das | verbindliche Ziel einer sozial gerechten, klimavertriglichen und demo-
kratisch kontrollierten Energieversorgung aus emeuerbaren Fnergien®. Ihese Ziele sind
weitgehend bereits in § 1 Abs. 1| EnWG als gesetzliche Pflicht firr die Netzvergabe und fiir
den Nefzbetrich geregelt. Hicrdureh wird der ireefiihretnde Eindrock exzengt, dass dicse Zie-
le ohne Zustimmung znm Volksentschend nicht | verbmdlich © seten.
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Der Abstimmungstext impliziert ferner, dass durch das ., verbindliche Ziel einer demokra-
tisch kontrollierten Enermeversorgnng ans erneverbaren Energien™ konventicmelle Energie-
erzeuger durch die offentliche Hand als Netzbetreiber systematizch ausgeschlossen wenden
kimnen. Fine derarfige DMMskriminienmg ist rechtlich unzuliissig. Fudem kann durch den
Netzerwerb die Art und Weise der Energicerzettpung gmindsétzlich nicht becinflusst werden
Die Vorlage erweckt hingegen den gegenteiligen Eindmick. Hierdurch wird das Abstim-
mungsverhalten des Biirgers in irrefiihrender Weise becinflusst ind zwel Gepenstinde zur
Abstimmung gestellt, die inhaldich nicht hinreichend zusammenhingen. Dies filhet zo emer
unzulissigen Kopplung zwischen Netzerwerb und der Verwurldichung energiepolitischer
Zicle. '

Dig Abstimmungsvorlage widerspricht fermer den rechtsstaatlichen Grundsiitzen der Rege-
hingskiarheit und Regelungswahrheit, Sie umpgrenzt weder hinreichend ldar die rechtliche
Bindungswirkmng. Noch gew#hrleistet sie die verfassungsrechtlich vorausgesetzte Justizi-
ahilliat.

Die Unbestimmtheit des Abstimmungstextes zwingt Biirgerschaft und Senat zur langfistigen
Konkretisienung eines nnbestimmten Programms an Mafnshmen und Zielen, I Ergebnis
kann so weder dem abstimmenden Biirger noch Senat und Biirgerschaft die demokratische
Yerantwortung und Legitimation fiir die einzelnen Konkretisiernngs- und Vollzugsmal-
nalroen Zugerechnet werden.

Unzuliissigkeit des Volksentscheids wepen zn weitrelchender haushaltswirksamer Be-
lastungen

Der Haushaltsvorbehalt in Art. 50 Abz 1 S, 1 Var. 2 HV ist Ausdmck aligemeiner finanzver-
fassungsrechtlicher Grundsitze (2.1} Gegenstinde mit etheblichen fnanziellen Answirkun-
ren auf die Haushaltsplarmng diirfen nicht Gegenstand plebiszitirer Entscheidungen sein.
Die Vorlage ,.Unser Hamburg — Unser Netz® ist aufgrund ihrer erbeblichen finanziellen
Auswirkungen verfassungsrechtlich nlcht zulissig (2.2).

Yolksentscheld und Budgetverantworinng

Gemifl Art 50 Abs. 1 8. 1 Var, 2 HV kénnen keine Angelegenheiten Gegenstand plebisziti-
rer Entscheidungen sein, die , Hanshaltspline™ betreffen.

Auch wenn der Wortlaut sine weite und eine enge Interpretation zulisst, sind jedenfalls sal-
che Abstimmungsiragen verfassungsrechtlich unzulissig, die das Gleichgewicht des gesam-
ten Haushalis stiren und cine wesentliche Beeintriichtipung des Budgetrechts des Pa-
iaments herbeifiihren kinnen,
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2.1.2 Dieses Anslegunggsergebnis ergibt sich zwingend aus dem verfassungssystematischen Kon-

2.1.3

214

2.2

221

2.2.2

text. Dieser weist dem Parlament die Gesamtverantwortung fir das Bodgetrecht m. Aus
der budgetrechtiichen Gesamtveramtwortung ergeben sich notwendige Grenzen, wonach
strukiurelle und wesentliche Fingriffe in diesen parlamentarischen Verantwortimpsbereich
nicht durch plebiszitire Entscheidungen erfolgen dirfen. Dies bestitigt anch der Grundsatz
der Verfassungsorganirene, dem auch Volksentscheide unterworfen sind.

In materieller Hinsicht diirfen insbesonders die verfassungsrechilichen Begrenzungen des
Grimdgesetzes und der Hamburgischen Verfasmng fir dic Neuverschuldumg der Linder
mecht untetlanfer werden. Mach dieser sogenannten ,,Schuldenbremse® ist die Freie und
Hansestadt Hamburg verpflichtet bereits ab 2013 das strukinrelle Hanshaltsdefizit und die
Neuverschuldung kontinnierlich zurtickzufuhren und bis zum Fahre 2020 einen ausgegliche-
nen Haushailt vorzniepen

Ans demn verfassungsrechtlichen Bestimmthestgsgebot wind der Zuweisung der budgeirecht(s-
chen Gesamtverantwortung an das Parlament resultiert die verfassumgsrechtliche Anforde-
mng an Abstimmungsvorlagen, die wesentlichen finanzielien Auswirkuengen binreichend
dentlich aufzuzeigen. -

Missachtung der finanzverfassungsrechilichen Vorgaben durch die Abstimmungsvor-
lage

[Dhesen  finanzverfassungsrechtlichen  Anforderungen des  Haushaltsvorbehalts  in
Art. 50 Abs. 1 5. 2Var. 2 HY penligt der Gegenstand der Abstimmungsvorlage , Unser
Hambrirg — Unser Netz™ nicht.

Dne Verpflichtung zum vollstindigen Ritickerwerb der Strom-, Gas- und Fernwarmenetze in
Hamburg 15t in allen denkbaren Varianten mit ethebilichen finanziellen Folgewirkungen
verbunden, Dies ergibt sich zum einen aufonund der Kosten, die fiir den Riickerwerb auf-
gebracht werden mfissen, Zim anderen resultiert dies aus den westeren erheblichen Folge-
kosten, u.a. fiir msitzlichen Personalaufwand und die notwendipen Folgeinvestitionen in
die Modernisiening der Netzinfrastrulktur, Diese Felgemafnahmen sind die Voranssetzun-
gen, nm das verbindlichen Ziel — ,.eine sozial gerechte, klimavertragliche und demolkratisch
koutrollierte Energicversorming aus ernenerbaren Fnergien® — (ber die Inhaberschaft der
Netze tatsdchlich iberhaupt konkret fordern zn kimnen.

Im Ergebnis drohen e finanzpolifischen Handlangssplelrdume fir die westere Zukunft
weitgehend verloren zu gehen. Allein der Rilckerwerh der Netze verursacht Kosten von
weit mehr als 2 Milliarden Furo. Die Erhaltung der Netzinfrastruktur verursacht jihrlich zu-
sitzliche Kosten 1n dreistelliger Millionenhéhe. Noch weit hithere Investitionskosten erfor-
derte eine zielwirksame Netzmodermsierung im Sinne der Vorlage.
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Die durch die Schuldenbremse ab 2013 vorgeschriebene Rilckfiihrung des Haushaltsdefi-
zits {bis zum Jahre 2020 muss ein ausgeglichener Haushalt vorliegen) ist unter diesen Vo-
raussetzungen nicht #n realisieren. Die Gesamtverschuldung Hamburgs belduft sich auf
mehr alg 28 Milliarden Euro. Das jihrliche Haushaltsvolumen betrigt dempegenflber weni-
ger als 13 Milliarden Buro, wobei mehr als 1 Milliarde Euro bereits aktuell fir den Schul-
dendienst {Zins- und Tilgungslasten) aufgebracht werden millssen. Hinzukommt ein weiteres
strukturelles Defizit von mehr afs | Milliarde Euro. Der Erhalt von Strafllen und anderen Inf-
rastruktureinrichtungen ist schon heute verbreitet nicht zu finanzieren.

Der Abstimmungsvorlage ist kefn Finanzierungs- oder Deckungsvorschlag beigefigt, der
den gemeinsamen Anforderungen der Bestimmtheit und des Haushaltsvorbehalts Rechoung
triigt. Die MaBnahmen, die die Vorlage ,,Unser Hamburg — Unser Netz" vorsieht, sind ange-
gichts der aldwellen Haushaltslage und den Yorgahen der Scheldenbremse nicht traghar,
Es droht ein weitreichender Verlost der polibschen Gestaltungsfihigkeit in allen Politikbe-
reichen und eine strukiurell wesentliche Beeintrachtizung der parlamentarischen Ge-

samiverantwortung flilr das Budgetrecht,

Fir die Richtigkeit

de(rj\bs hrift
Prof. Dr. Chuistoph Moench Dr. Mae Ruttloff

Rachisanwal
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