~ A Service of
’. b Leibniz-Informationszentrum

.j B I l I Wirtschaft
) o o o Leibniz Information Centre
Make YOUT PUbllCCltlonS VZSlble. h for Economics ' '

Murswiek, Dietrich

Article

Weiterentwicklung der Europaischen Wahrungsunion und
demokratische Legitimation

ifo Schnelldienst

Provided in Cooperation with:
Ifo Institute - Leibniz Institute for Economic Research at the University of Munich

Suggested Citation: Murswiek, Dietrich (2013) : Weiterentwicklung der Europaischen Wéhrungsunion
und demokratische Legitimation, ifo Schnelldienst, ISSN 0018-974X, ifo Institut - Leibniz-Institut fur
Wirtschaftsforschung an der Universitat Miinchen, Miinchen, Vol. 66, Iss. 13, pp. 6-11

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/165290

Standard-Nutzungsbedingungen: Terms of use:

Die Dokumente auf EconStor durfen zu eigenen wissenschaftlichen Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden. and scholarly purposes.

Sie durfen die Dokumente nicht fiir 6ffentliche oder kommerzielle You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
Zwecke vervielféltigen, 6ffentlich ausstellen, 6ffentlich zugénglich exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen. internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.
Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen If the documents have been made available under an Open Content
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfiigung gestellt haben sollten, Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort further usage rights as specified in the indicated licence.

genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

Mitglied der

WWW.ECONSTOR.EU é@“}


https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://hdl.handle.net/10419/165290
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

Dietrich Murswiek*

Weiterentwicklung der Europaischen
Wahrungsunion und demokratische
Legitimation

I. Eurokrise und Abkehr von
marktwirtschaftlichen Prinzipien

Die Eurokrise begann als Staatsschuldenkrise Griechenlands
und setzte sich als Uberschuldungskrise anderer Lander fort.
Die Rettungspolitik startete mit hektischen Ad-hoc-Aktio-
nen, die zun&chst als einmalige, dann als begrenzte Not-
standsmaBnahmen gerechtfertigt wurden. Inzwischen aber
hat sie zu einem strukturellen Umbau der Wéahrungsunion
gefuhrt, der immer noch nicht abgeschlossen ist. Aus dem
zeitlich limitierten Notstandsregime des »Rettungsschirms«!
wurde ein zeitlich unlimitierter und sachlich nur formal noch
begrenzter Transfermechanismus gemacht. Die EZB betreibt
unter evidenter Uberschreitung ihres Mandats Rettungspo-
litik auf eigene Faust und stellt Steuermilliarden aller Euro-
staaten zur Rettung von Problemstaaten ins Risiko. Gleich-
zeitig arbeiten die Politiker an einer weiteren Zentralisierung
unter dem Stichwort »Europaische Wirtschaftsregierunge,
die letztlich zu Durchgriffsrechten der Kommission auf die
nationalen Haushalte fuhren soll. Kurz zusammengefasst
bedeutet die Umstrukturierung ihrer Tendenz nach: Staatli-
che Eigenverantwortlichkeit wird durch zentrale Planung,
marktwirtschaftliche Anreize durch burokratische Regulie-
rung und zentralistischen Dirigismus ersetzt.

Mit dem Bail-out-Verbot enthielt der Vertrag von Maastricht
— jetzt AEUV - eine marktwirtschaftliche Schuldenbremse.

* Prof. Dr. Dietrich Murswiek ist Professor fur Staats-, Verwaltungs- und
Vélkerrecht und Geschéftsfiinrender Direktor des Instituts fur Offentliches
Recht der Universitét Freiburg.

Die Mdoglichkeit der Gewéhrung von EFSF-Hilfen war auf drei Jahre be-
grenzt, vgl. § 1 Abs. 1 Satze 3 und 4 StabMechG; Art. 11 Abs. 2 EFSF-
Rahmenvertrag. Die Bundesregierung hatte erklért, der »Rettungsschirme«
wirde auf keinen Fall verlangert werden, vgl. Bundeskanzlerin Merkel, Han-
delsblatt, 29. September 2010, S. 15; Bundesfinanzminister Schauble,
FAZ, 24. Juli 2010, S. 16.
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Diese hat die Uberschuldungskrise nicht verhindert, weil
die Marktteilnehmer entweder in illusionarer Verblendung ge-
glaubt hatten, dass es im Rahmen einer einheitlichen Wah-
rung keine unterschiedlichen Risiken geben kdnne, oder weil
sie in machiavellistischer Kalkulation mit dem Vertragsbruch
der Eurostaaten auf die Nichtanwendung des Bail-out-Ver-
bots — also auf die Vergemeinschaftung der Risiken — spe-
kuliert hatten. Das hatte zur Zinskonvergenz und in ihrer Fol-
ge zu den Schuldenexzessen in den Problemstaaten ge-
fUhrt. Als die Mérkte schlieBlich begannen, die unterschied-
lichen Risiken einzupreisen und das Bail-out-Verbot auf die-
se Weise endlich seine vertraglich beabsichtigte Wirkung
entfaltete, wusste die Politik nichts Besseres zu tun, als
diesen marktwirtschaftlichen Mechanismus sofort zu zer-
storen, das Prinzip der Eigenverantwortlichkeit durch das
Prinzip der »Solidaritét« — also durch hohe Milliardentrans-
fers (aber nicht zugunsten von Schwachen und Bedurftigen,
sondern zugunsten von GroBinvestoren, die sich verspeku-
liert hatten) — zu ersetzen und der VergroBerung der Staats-
verschuldung durch zentralistische Anpassungsprogramme
entgegenzuwirken, die in den Problemstaaten als Fremdbe-
stimmung durch Brissel und vor allem durch Deutschland
wahrgenommen werden.

Il. Verfassungsrechtliche MaBstédbe

Wie ist der Umbau der Wirtschafts- und Wahrungsunion ver-
fassungsrechtlich zu beurteilen? Problematisch ist vor allem
seine Vereinbarkeit mit dem Demokratieprinzip.

Die Entscheidung Uber Einnahmen und Ausgaben des Staa-
tesist seit jeher das »Konigsrecht« des Parlaments, der zent-
rale Baustein der parlamentarischen Demokratie. Das Bun-
desverfassungsgericht rechnet vollig zutreffend die Budget-
hoheit des Parlaments zum unabénderlichen Kernbestand
der Demokratie. Art. 38 GG, der jedem einzelnen Blrger
ein »Recht auf Demokratie« garantiert?, ist daher verletzt,
»wenn sich der Deutsche Bundestag seiner parlamentari-
schen Haushaltsverantwortung dadurch entauBert, dass er
oder zukUnftige Bundestage das Budgetrecht nicht mehr
in eigener Verantwortung austben kdnnen.«3

Der Bundestag — so das Bundesverfassungsgericht — diir-
fe seine Budgetverantwortung daher nicht durch unbestimm-
te haushaltspolitische Ermachtigungen auf andere Akteure
Ubertragen. Insbesondere durfe er sich keinen finanzwirk-

2 Das BVerfG sagt ganz allgemein: »Der Gewahrleistungsgehalt des Wahl-

rechts umfasst die Grundsatze des Demokratiegebots im Sinne von Art. 20
Abs. 1 und Abs. 2 GG, die Art. 79 Abs. 3 GG als Identitat der Verfassung
garantiert.«, BVerfG, Urt. v. 7. September 2011 - 2 BvR 987/10 u.a. —
Abs. Nr. 120 = BVerfGE 129, 124 (177) m. Hinw. auf BVerfGE 123, 267
(340); bestatigt in BVerfG, Urt. v. 12. September 2012 - 2 BvR 1390/12
u.a. — Abs.-Nr. 208.

BVerfG, Urt. v. 7. September 2011 — 2 BvR 987/10 u.a. — Abs.-Nr. 121 =
BVerfGE 129, 124 (177); bestéatigt in BVerfG, Urt. v. 12. September 2012
-2 BvR 1390/12 u.a. — Abs.-Nr. 210.
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samen Mechanismen ausliefern, die zu nicht Uberschauba-
ren haushaltsbedeutsamen Belastungen ohne vorherige kon-
stitutive Zustimmung flhren kdnnen.4 Der Haushaltsgesetz-
geber musse seine Entscheidungen tber Einnahmen und
Ausgaben frei von Fremdbestimmung seitens der Organe
und anderer Mitgliedstaaten der Européischen Union treffen
und dauerhaft »Herr seiner Entschltisse« bleiben. Der Bun-
destag durfe deswegen einem internationalen Birgschafts-
oder Leistungsautomatismus nicht zustimmen, sofern er
nicht an strikte Vorgaben gebunden und in seinen Auswir-
kungen begrenzt ist und auf diese Weise ex ante vom Bun-
destag gesteuert wird.5

Wie ist anhand dieser MaBstabe die Umstrukturierung der
Wirtschafts- und Wahrungsunion zu beurteilen?

Ill. Verfassungsrechtliche Probleme der Umstruk-
turierung der Wirtschafts- und Wahrungsunion

1. Die Haftungs- und Transferunion — »Solidaritét«

Die zentrale UmbaumaBnahme der Rettungspolitik bestand
in der Umwandlung einer auf wirtschafts- und finanzpoliti-
scher Eigenverantwortlichkeit der Eurostaaten beruhenden
Stabilitdtsunion in eine Haftungs- und Transferunion. Zwar
haben die Rettungspolitiker bei jedem ihrer Schritte betont,
dass er nicht in eine Haftungs- und Transferunion fuhre, aber
bei der »Euro-Rettung« liegt man oft nicht falsch, wenn man
das Gegenteil dessen fur wahr hélt, was die Politiker sagen.6
Die Rettungsschirme, insbesondere der dauerhafte Ret-
tungsmechanismus ESM, fuihren Transfers in dreistelligen
Milliardenbetrédgen herbei und nehmen die Eurostaaten fur
die Schulden der Problemstaaten in Haftung.

Das Bundesverfassungsgericht hat dies akzeptiert. FUr die
Karlsruher Richter sind die Milliardentransfers und Haftungs-
Ubernahmen, die den Bundeshaushalt mit Risiken in Héhe
von rund einem ganzen Jahresetat belasten, mit dem De-
mokratieprinzip vereinbar, wenn sichergestellt ist, dass kei-
ne Rettungsaktion stattfinden kann, ohne dass der Bundes-
tag zuvor konstitutiv zugestimmt hat. Mit unseren Verfas-
sungsbeschwerden” haben wir erreicht, dass entsprechen-

4 BVerfG, Urt. v. 7. September 2011 — 2 BvR 987/10 u.a. — Abs.-Nr. 125 =
BVerfGE 129, 124 (179); bestétigt in BVerfG, Urt. v. 12. September 2012
-2 BVR 1390/12 u.a. — Abs.-Nr. 212,

BVerfG, Urt. v. 7. September 2011 — 2 BvR 987/10 u.a. — Abs.-Nr. 127 =
BVerfGE 129, 124 (180); bestétigt in BVerfG, Urt. v. 12. September 2012
-2 BVR 1390/12 u.a. — Abs.-Nr. 213. Ausflhrlicher referiert sind die vom
BVerfG formulierten MaBstabe bei Dietrich Murswiek, »Euro-Rettung«
und Grundgesetz, ifo Schnelldienst 7/2013, S. 22 (24 1.).

Ausdriicklich bestéatigt durch den damaligen Eurogruppen-Chef Jean-
Claude Junker, der gesagt hat: »Wenn es ernst wird, muss man llgenc,
FAZ.net, 10. Mai 2011, online verfugbar unter: http://www.faz.net/
aktuell/wirtschaft/europas-schuldenkrise/nach-geheimtreffen-zu-grie-
chenland-juncker-nach-falschen-dementis-in-der-kritik-1641525.html,
aufgerufen am 20. Juni 2013 — und wann ist es nicht ernst bei der»Euro-
Rettung«?

o

o

de Parlamentsvorbehalte gesetzlich geregelt wurden.8 Bei
der gegenwartigen Zusammensetzung des Bundestages ist
das kein sonderlich groBer Gewinn. Aber das Bundesver-
fassungsgericht stellt auf diese Weise sicher, dass der Wah-
ler die Option behalt, mit seiner Stimme eine Anderung der
Rettungspolitik durchzusetzen, zumindest theoretisch. Der
Grundgedanke der »Rettungsschirm«-Rechtsprechung ist
plausibel: Wenn der Bundestag der konkreten Verwendung
von Steuergeldern zugestimmt hat und der Wahler darauf
reagieren kann, ist das demokratisch legitimiert.

Das stimmt freilich nur, wenn der Bundestag Uber solche
Rettungsaktionen wirklich frei entscheiden kann. Dies ist
dann problematisch, wenn der Bundestag vor angeblich
»alternativiose« Entscheidungssituationen gestellt wird, in
denen den Abgeordneten gesagt wird, ganz Europa bre-
che zusammen, wenn nicht sofort ein hoher Milliardenbe-
trag bewilligt werde. Solche Erpressungssituationen resul-
tieren allein aus der Existenz angeblich oder tatsachlich sys-
temrelevanter Finanzinstitute und der Méglichkeit von Do-
minoeffekten, mit denen bei ihrem Zusammenbruch zu rech-
nen ware. Das gilt auch im Zusammenhang der Staatenin-
solvenz. Denn die Insolvenz eines Staates wie Griechen-
land war ja nur deshalb ein Problem, weil sie die Insolvenz
systemrelevanter GroBbanken zur Folge gehabt haben
konnte.

Systemrelevante Finanzinstitute dirfte es eigentlich nicht ge-
ben; sie sind mit dem Demokratieprinzip inkompatibel. Des-
halb ist es eine verfassungsrechtliche Pflicht der Bundesre-
gierung und des Bundestages, daflr zu sorgen, dass ent-
weder die Risiken von Banken und anderen Finanzinstitu-
ten so begrenzt werden, dass gemeinwohlschadliche Aus-
wirkungen einer Insolvenz jedenfalls in einem inakzepta-
blen AusmaR nicht mehr zu beflrchten sind oder dass sol-
che Risiken innerhalb des Finanzsystems — ohne Belastung
des Steuerzahlers — aufgefangen werden.? Jede Bank muss
pleitegehen kdnnen. Das ist nicht nur eine notwendige Be-
dingung der Marktwirtschaft. Es ist auch eine notwendige
Bedingung der Demokratie, dass es keinen faktischen Zwang
zur Rettung von Banken mit Steuergeldern gibt.

Es gibt noch zwei weitere Griinde, die daran zweifeln las-
sen, ob der Bundestag bei seinen Entscheidungen tUber Ret-
tungsmilliarden flr Problemstaaten wirklich frei ist und ob
er insbesondere frei entscheiden kdnnte, wenn eine Erho-

7 Der Autor war bzw. ist Prozessvertreter des Bundestagsabgeordneten

Peter Gauweiler in den Verfahren gegen den vorlaufigen Rettungsschirm,
gegen den ESM und gegen die Staatsanleihenkaufe der EZB.

8 Vgl. BVerfG, Urt. v. 7. September 2011 — 2 BvR 987/10 u.a. — »Rettungs-
schirm«, Abs.-Nr. 128, 141 = BVerfGE 129, 124 (180 f., 186); bestatigt
durch BVerfG, Urt. v. 28. Februar 2012 — 2 BvE 8/11 — Minigremium,
Abs. Nr. 109 ff.; BVerfG, Urt. v. 12. September 2012 — 2 BVvR 1390/12 u.a.
— ESM-Eilverfahren, Abs.-Nr. 214,

9 Dazu ausfuhrlich Dietrich Murswiek, »Die Bankenkrise als Demokratiepro-
blems, in: Martin Hochhuth (Hrsg.), Rtickzug des Staates und Freiheit des
Einzelnen, 2012, S. 203-217.
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hung des ESM-Kapitals zur Debatte stlinde: Zum einen
spricht einiges daflr, dass die ESM-Staaten rechtlich ver-
pflichtet sind, Kapitalerhdhungen oder Rekapitalisierungen
zuzustimmen, wenn diese zur Wahrung der Funktionsfé-
higkeit des ESM erforderlich sind.'© Zum anderen erscheint
der politische Druck unwiderstehlich groB, wenn alle oder
fast alle anderen Eurostaaten, die EU-Kommission und viel-
leicht auch noch der IWF eine Rettungsaktion fordern.

Noch kurzlich hatte das Bundesverfassungsgericht das Bail-
out-Verbot als »unionsrechtliche Absicherung« verfassungs-
rechtlicher Anforderungen des Demokratiegebots bezeich-
net.’ Das Bail-out-Verbot — so argumentierte der Senat —
schitze »die Eigenstandigkeit der nationalen Haushalte«; es
solle nédmlich »eine die Legitimationsgrundlagen des Staa-
tenverbundes Uberdehnende Haftungstibernahme fur finanz-
wirksame WillensentschlieBungen anderer Mitgliedstaaten«
verhindern. Das Bundesverfassungsgericht hat im Urteil Gber
den vorlaufigen »Rettungsschirm« véllig zutreffend erkannt,
dass in einer Wahrungsunion ohne vergemeinschaftete Wirt-
schafts-, Finanz- und Sozialpolitik die Haushaltsautonomie
der Mitgliedstaaten nur dann gewahrt werden kann, wenn
Finanzhilfen unter den Mitgliedstaaten verboten sind. Dass
es keine rechtliche Verpflichtung zu solchen Hilfen gibt, reicht
nicht aus. Zum einen stellt nur ein striktes Verbot die Eigen-
verantwortlichkeit aller Mitgliedstaaten flr ihre eigenen Haus-
halte sicher. Zum anderen kann ohne ein striktes Verbot
der politische und 6konomische Druck, Finanzhilfen zu leis-
ten, so Ubermé&chtig werden, dass die rechtliche »Freiwillig-
keit« vollig bedeutungslos wird. Die demokratiesichernde
Funktion des Bail-out-Verbots besteht darin, solche fakti-
schen Zwénge auszuschlieBen und so die realen Bedin-
gungen wirklich freier Entscheidungen Uber die Verwendung
des nationalen Budgets zu sichern.12

Inzwischen wurde durch Anderung des AEUV das Bail-out-
Verbot de facto beseitigt. Das Bundesverfassungsgericht
hat dies in seiner ESM-Eilentscheidung akzeptiert. Anders
als der Européische Gerichtshof'3 hat das Bundesverfas-
sungsgericht in dieser neuen Vorschrift eine »grundlegende
Umgestaltung der bisherigen Wirtschafts- und Wahrungs-
union« gesehen.'* Darauf, dass hier eine »unionsrechtliche
Absicherung« der Mdglichkeit freier Entscheidungen des

10 Begriindung dazu bei Dietrich Murswiek, »Von der Stabilitdtsunion zur
Haftungs- und Transferunion. Die Durchbrechung des Bail-out-Verbots
als VerstoB gegen das Demokratieprinzip«, in: FS Sturner, 2013, S. 1925
(1928-1930).

BVerfG, Urt. v. 7. September 2011 — 2 BvR 987/10 u.a. — Abs.-Nr. 129

= BVerfGE 129, 124 (181 f.).

2. AusfUhrlicher hierzu Dietrich Murswiek (Fn. 10), S. 1930-1940.

13 Der EuGH hat in seinem Pringle-Urteil Art. 125 AEUV (mit einer m.E. nicht
tragfahigen Begriindung) so ausgelegt, dass er Finanzhilfen zugunsten
von Eurostaaten keineswegs verbiete, sofern sie mit Auflagen verbunden
seien, die einen Anreiz fUr eine solide Haushaltspolitik béten, Urt. v. 27. No-
vember 2012 — Rs. C-370/12, Rn. 130 ff., insb. 137. Die Einfligung des
neuen Art. 136 Abs. 3 AEUV, der ein Bail Out zur Wahrung der Finanz-
stabilitat der Eurozone erlaubt, wére nach Auffassung des EuGH gar nicht
nétig gewesen, ebd. Rn. 184 f.

14 BVerfG, Urt. v. 12. September 2012 -2 BvR 1390/12 u.a. — Abs.-Nr. 232.
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Bundestages entféllt, geht das Gericht in seinem neuen Ur-
teil aber nicht ein.1> Man wird nicht damit rechnen kénnen,
dass der Senat in der Hauptsacheentscheidung diese Auf-
fassung revidiert. Faktische Zwéange — so scheint es — spie-
len fur das Bundesverfassungsgericht keine Rolle. Damit
aber macht der Senat nicht nur seine Formulierung von der
»unionsrechtlichen Absicherung« der Anforderungen des
Demokratieprinzips zum leeren Gerede, sondern lauft Ge-
fahr, nur noch ein formales Gehduse der Demokratie zu
schitzen.

Diese Art von Rettungspolitik also wird vom Bundesverfas-
sungsgericht nicht gebremst. Sie kann noch weiter ausge-
baut werden. Das Gericht wird sowoh! Kapitalernéhungen
des ESM'6 als auch die jetzt beschlossene direkte Banken-
rekapitalisierung durch den ESM akzeptieren, die freilich —
dies nur nebenbei gesagt — eine férmliche Anderung des
ESM-Vertrages voraussetzt.'”

Ausgeschlossen ist nach der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts hingegen die in der politischen Dis-
kussion immer wieder geforderte Einfihrung von Eurobonds,
also von Anleihen, die von der Européischen Union oder von
einzelnen Eurostaaten emittiert werden und fur die dann al-
le Eurostaaten gemeinsam haften. 8

2. Die Konsolidierungspolitik — »Solidlitét«

Die Rettungspolitik hat der euphemistisch mit dem Stich-
wort »Solidaritat« markierten Bail-out-Politik unter dem Stich-
wort »Soliditat« eine wirtschafts- und haushaltspolitische
Konsolidierungsprogrammatik an die Seite gestellt. Zum
einen geht es um Anpassungsprogramme fur die Problem-
staaten, die als Bedingungen flir EFSF- oder ESM-Hlilfen for-
muliert werden (die sogenannte Konditionalitat), zum ande-
ren um eine immer intensivere Koordinierung der Wirtschafts-
und Haushaltspolitik aller Eurostaaten mit den Zielen, die
Stabilitétskriterien dauerhaft einzuhalten, UberméaBige Staats-

15 Und dies, obwohl der Senat zuvor auf abstrakter Ebene seine These wie-
derholt, das Verbot der Haftungslibernahme (Bail-out-Klausel) sichere
die verfassungsrechtlichen Anforderungen unionsrechtlich ab, BVerfG, Urt.
v. 12. September 2012 - 2 BvR 1390/12 u.a. — Abs.-Nr. 219.

16 Die Obergrenze fur den Einsatz von Haushaltsmitteln zur »Euro-Rettung«

liegt nach Ansicht des Gerichts erst da, wo »sich die Zahlungsverpflich-

tungen und Haftungszusagen im Eintrittsfall so auswirkten, dass die Haus-
haltsautonomie jedenfalls fiir einen nennenswerten Zeitraum nicht nur ein-
geschrénkt wirde, sondern praktisch vollstandig leerliefe«, BVerfG, Urt.

v. 7. September 2011 — 2 BvR 987/10 u.a. — Abs.-Nr. 135 = BVerfGE

129, 124 (183); BVerfG, Urt. v. 12. September 2012 - 2 BvR 1390/12

u.a.—Abs.-Nr. 216. Diese Voraussetzung sieht der Senat selbst dann noch

nicht als erflllt an, wenn man ein Haushaltsrisiko in Hohe von einer Billi-
on Euro zugrunde legt, vgl. BVerfG, Urt. v. 12. September 2012 — 2 BVR

1390/12 u.a. — Abs.-Nr. 271; dazu kritisch Dietrich Murswiek, »Euro-Ret-

tung« und Grundgesetz, ifo Schnelldienst 7/2013, S. 22 (28).

Nach Art. 3 ESMV besteht der Zweck des ESM darin, Stabilitatshilfen fir

ESM-Mitglieder bereitzustellen. ESM-Mitglieder sind nur Staaten, nicht

Banken. Auch aus Art. 12 und 13 ESMV folgt, dass Stabilitatshilfe nur an

ESM-Mitglieder gewahrt werden kann.

8 \V/gl. BVerfG, Urt. v. 7. September 2011 -2 BvR 987/10 u.a. — Abs.-Nr. 128
= BVerfGE 129, 124 (180); BVerfG, Urt. v. 12. September 2012 — 2 BvR
1390/12 u.a. — Abs.-Nr. 214,

3
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verschuldung und makrodkonomische Ungleichgewichte
abzubauen sowie Wettbewerbsfahigkeit zu férdern.

a) Zur Konditionalitédt der Stabilitdtshilfen

Die Konditionalitat der »Stabilitatshilfen« hat dazu gefiihrt,
dass die Empfangerstaaten ihre Haushalte nicht mehr ei-
genstandig gestalten kdnnen, sondern faktisch unter dem
Diktat der Troika aus Kommission, EZB und IWF19 stehen.
Was das fur die Demokratie in den betroffenen Landern be-
deutet, ist nicht Gegenstand der Entscheidungen des Bun-
desverfassungsgerichts. Ich beschréanke mich hier auf die
Bemerkung: Auch die selbstverschuldete Knechtschaft ist
Knechtschaft. Demokratie aber setzt Freiheit voraus. Und
die Wiedergewinnung von Freiheit und Eigenverantwortlich-
keit durfte durch Insolvenz des betreffenden Staates, Ruick-
kehr zu seiner eigenen Wahrung und Abwertung gegentber
dem Euro wesentlich leichter sein, als innerhalb eines Sys-
tems standiger wohltatiger Bevormundung —auch wenn die
wohltatig-solidarischen Zwangsherrn sich immer wieder als
mild und nachgiebig erweisen. Das ist, wie Sie wissen, flr
unsere Offentlichkeit kein Thema, die sich zwar sehr enga-
giert um Demokratie in Afghanistan, Libyen oder Syrien kim-
mert, jedoch vollig uninteressiert zuschaut, wenn wir selbst
daran mitwirken, die Demokratie in Griechenland oder Spa-
nien zu beschadigen.

Mit dem ESM-Vertrag beschadigen wir Ubrigens auch die
Demokratie in Landern wie den Niederlanden oder Oster-
reich, denn diese kdnnen — anders als die Vetostaaten
Deutschland, Frankreich und Italien — durch Mehrheitsbe-
schluss gezwungen werden, mit ihrem Kapitalanteil fir Ret-
tungsaktionen einzustehen, die sie nicht billigen. Auch das
ist — zu Recht — kein Thema fUr das Bundesverfassungsge-
richt, obwohl es gegen die vom Bundesverfassungsgericht
formulierten Kriterien fUr die Demokratiekompatibilitat von
Rettungspolitik20 verstdBt. Da mussen sich die betreffenden
Staaten beziehungsweise deren Verfassungsgerichte schon
selber helfen. Aber auch hier befremdet das Desinteresse
unserer Offentlichkeit.

b) Zur Reform des Stabilitéts- und Wachstumspakts und
zum Fiskalvertrag

Mit der Reform des Stabilitats- und Wachstumspakts so-
wie mit dem Fiskalvertrag wollen die Europaische Union
beziehungsweise die Eurostaaten der Bail-out-Politik der
»Rettungsschirme« eine verbesserte Stabilitatspolitik an die
Seite stellen und auf diese Weise Situationen vorbeugen, in
denen Stabilitatshilfen bendtigt werden. Man kann daran

19 Vgl. Art. 13 Abs. 3 und 7 ESMV.

20 Ohne ein deutsches Vetorecht in den ESM-Organen hatte der Bundes-
tag dem ESM-Vertrag nicht zustimmen ddrfen, weil andernfalls der ESM
Entscheidungen treffen kénnte, die den Bundeshaushalt ohne vorherige
konstitutive Zustimmung des Bundestages belasten, vgl. BVerfG, Urt. v.
12. September 2012 — 2 BvR 1390/12 u.a. — Abs.-Nr. 266, 270.

zweifeln, ob das alles sehr effektiv ist und ob nicht gerade
mit denjenigen Mitteln Stabilitét erreicht werden soll, die sich
seit Beginn der Wahrungsunion als untauglich erwiesen ha-
ben. Man kann auch daran zweifeln, ob die neuen Verpflich-
tungen von allen Teilnehmern ernst gemeint sind, oder ob
sie nur zur Beruhigung der Geldgeber dienen sollen — die
kurzliche Aufweichung der Stabilitatspflichten flr einige Eu-
rostaaten?! legt solche Zweifel jedenfalls nahe. Verfassungs-
rechtliche Probleme liegen darin nicht. Soweit die Refor-
men lediglich den vertraglichen Stabilitétskriterien effektive-
re Geltung verschaffen wollen, bleiben sie im Rahmen des-
sen, was schon der Maastricht-Vertrag erlaubt. Nach Auf-
fassung des Bundesverfassungsgerichts berthren solche
Regelungen nicht die haushaltspolitische Gesamtverantwor-
tung des Bundestages und sind somit kein Problem flr die
Demokratie.22

¢) Zur angestrebten »echten Wirtschafts- und
Wéhrungsunion«

Aus Sicht der Rettungspolitiker liegt der Konstruktionsfeh-
ler der Wahrungsunion darin, dass sie nicht durch eine ech-
te Wirtschaftsunion ergénzt wird. Das ist im Ansatz richtig
und war schon bei den Verhandlungen Uber den Vertrag von
Maastricht ein zentraler Einwand der Kritiker: Ohne eine ein-
heitliche Wirtschafts-, Finanz- und Sozialpolitik kann eine
Wahrungsunion nicht funktionieren. Nun soll der Funktions-
defekt der Wahrungsunion durch beschleunigte Integration
behoben und aus der halbseitig defizitaren eine »echte« Wirt-
schafts- und Wahrungsunion gemacht werden.

Ob es angesichts der unterschiedlichen Mentalitdten und
Traditionen in den Eurostaaten sinnvoll ist, ein solches Ziel
Uberhaupt anzustreben, oder nicht vielmehr ein Wettbewerb
unterschiedlicher Politikansatze erfolgversprechender ist,
der dann freilich auch unterschiedliche Wahrungen erfordert,
will ich jetzt nicht erértern. Rechtlich jedenfalls gibt es Gren-
zen fUr eine weitere Zentralisierung.

Verfassungsrechtlich unproblematisch ist alles, was im Be-
reich der Koordinierung bleibt, also kein verpflichtendes Hin-
einregieren in die nationale Wirtschaftspolitik bedeutet. Und
um Verstarkung der Koordination geht es bei den meisten
Regelungen, die unter den Stichworten »européische Wirt-
schaftsregierung« oder »echte Wirtschafts- und Wahrungs-

21 Die Kommission hat Frankreich und Spanien zusétzliche zwei Jahre Zeit
gegeben, die vertragliche Defizitgrenze von 3% des BIP wieder einzuhal-
ten, FAZ.net, 3. Mai 2013, online verfugbar unter: http://www.faz.net/
aktuell/wirtschaft/schuldenkrise-frankreich-soll-zwei-jahre-aufschub-beim-
sparen-bekommen-12170941.html, aufgerufen am 25. Juni 2013.

22 BVerfG, Urt. v. 12. September 2012 — 2 BvR 1390/12 u.a. — Abs.-Nr. 224 ff.,
300 ff. zum Fiskalvertrag, insb. mit dem Hinweis, dass auch nicht teilwei-
se die Budgetverantwortung auf die Europdische Kommission Ubertra-
gen werde, Abs.-Nr. 315. Problematisch ist allerdings die dauerhafte Bin-
dung auch des verfassungsandernden Gesetzgebers und des Verfassung-
gebers an die Schuldenbremse. Dies mit dem Hinweis, auf die Moglich-
keit des Austritts aus der Europdischen Union zu akzeptieren — so das
BVerfG (Abs.-Nr. 319) —, Uberzeugt nicht.
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union« diskutiert werden. Wir bekommen noch mehr Kon-
trollen, noch mehr Sitzungen, weiteres Wuchern des von
kaum noch jemandem zu durchschauenden Dschungels
von Richtlinien und Verordnungen, aber nationale Eigenver-
antwortlichkeit und Gestaltungsmaoglichkeiten werden nicht
abgewUrgt. Solange wir im Bereich der Koordination blei-
ben, wird das Bundesverfassungsgericht nichts stoppen.

Uber bloBe Koordinierung gehen aber solche Regelungen
hinaus, die zur Verminderung makrotkonomischer Un-
gleichgewichte erhebliche Sanktionen vorsehen.23 So kann
z.B. Deutschland fiir eine positive Leistungsbilanz und da-
mit fUr im Vergleich zu den anderen Eurostaaten zu gute
Wettbewerbsfahigkeit empfindlich bestraft werden.24 Es
spricht einiges daflr, dass die EU mit diesen Vorschriften
die Kompetenz zur Koordinierung der Wirtschaftspolitik
Uberschreitet.25

Das Limit des verfassungsrechtlich Hinnehmbaren wird je-
denfalls erreicht, wenn Durchgriffsrechte der EU-Kommis-
sion auf die nationalen Haushalte begrtindet werden. Dies
steht zwar gegenwartig nicht auf der Agenda, ist aber das
mittelfristige Ziel mancher Europolitiker.

Verbindliche Entscheidungen der Européischen Union Uber
nationale Haushalte aber kann und wird das Bundesver-
fassungsgericht nicht zulassen. Hier wéare die untberwind-
liche Grenze, die Art. 79 Abs. 3 GG vor Verfassungséande-
rungen aufstellt, welche die identitatsbestimmenden Verfas-
sungsfundamentalprinzipien betreffen, tberschritten.

Wer die Eurokrise durch Zentralisierung der Haushaltspoli-
tik Uberwinden will, landet im europaischen Bundesstaat. Es
gibt Politiker, die in der Krise den Hebel sehen, ihren Traum
vom europaischen Bundesstaat zu verwirklichen. Ob alle an-
deren EU-Staaten diesen Traum mittrdumen, ist die eine Fra-
ge. Die andere ist die, ob das Grundgesetz seine Verwirkli-
chung zulasst. Das Bundesverfassungsgericht hat die Ant-
wort im Lissabon-Urteil schon gegeben. Sie lautet: Nein.26
Wer diesen Schritt gehen will, muss zunachst das Grund-
gesetz durch eine neue Verfassung ersetzen.2” Ob und un-
ter welchen Voraussetzungen das geht, ist noch nicht ge-
klart.28 Wenn es geht, dann jedenfalls nicht, ohne dazu das
Volk zu fragen.29

23 VO (EU) Nr. 1174/2011 des EP und des Rates v. 16. November 2011,
Art. 3.

24 Auch ein Leistungsbilanziberschuss kann ein makrodkonomisches Un-
gleichgewicht darstellen, auf das die EU mit Empfehlungen und ggf. mit
Sanktionen reagiert, vgl. Udo Di Fabio, Die Zukunft einer stabilen Wirt-
schafts- und Wéhrungsunion. Verfassungs- sowie europarechtliche Gren-
zen und Mdglichkeiten, 2013, S. 36, 39.

25 So auch Di Fabio (Fn. 24), S. 36 ff., insb. S. 39, 41.

26 BVerfG, Urt. v. 30. Juni 2009 - 2 BvE 2/08 u.a., Abs.-Nr. 216, 228 =
BVerfGE 123, 267 (343, 348).

27 BVerfG, Urt. v. 30. Juni 2009 - 2 BVE 2/08 u.a., Abs.-Nr. 179 = BVerfGE
128, 267 (332).
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3. Die EZB — Kompetenzausdehnung und demokratische
Legitimation

Einen zentralen Part in der Weiterentwicklung der Wahrungs-
union hat die EZB Ubernommen. Anders als die Europaische
Union und die Eurostaaten muss sie dazu keine volkerrecht-
lichen Vertrage schlieBen oder parlamentarische Prozedu-
ren durchlaufen. Sie nimmt die Sache selbst in die Hand und
spricht sich Kompetenzen zu, von denen die Vertragsstaa-
ten des Vertrages von Maastricht sich in ihren schlimmsten
Alptraumen (oder schdnsten Wunschtraumen — je nach Pers-
pektive) nicht hatten traumen lassen.

a) Das OMT-Programm

Besonders augenfallig ist die EZB mit ihren Staatsanleihen-
kaufprogrammen, zun&chst mit dem SMP und seit Septem-
ber 2012 mit dem OMT-Programm, in der Rettungspolitik
aktiv geworden. Im Rahmen des SMP hat die EZB fUr tber
200 Mrd. Euro Staatsanleihen von Problemstaaten ange-
kauft. Mit dem OMT-Programm kiindigt sie an, in unbegrenz-
ter H6he Staatsanleihen von Staaten zu kaufen, die sich ei-
nem makrodkonomischen Anpassungsprogramm im Rah-
men von EFSF- oder ESM-Hilfen unterworfen haben.

Das sind Programme mit immensen Umverteilungswirkun-
gen. Die EZB erleichtert den Problemstaaten die Finanzie-
rung ihrer Staatsschulden, wahrend das Ausfallrisiko fir die
aufgekauften Anleihen auf die Steuerzahler der Ubrigen Eu-
rostaaten verlagert wird. Um finanzielle Hilfen fir Problem-
staaten zu leisten, haben die Eurostaaten den ESM errich-
tet. Zu seinen Finanzhilfeinstrumenten gehort auch die Se-
kundarmarktfazilitat. Stabilitatshilfen des ESM einschlieBlich
der Kéufe von Staatsanleihen eines Problemstaates auf dem
Sekundarmarkt, beruhen auf politischen Entscheidungen,
die politisch verantwortet werden muissen. Wir haben mit
Hilfe des Bundesverfassungsgerichts durchgesetzt, dass
derartige Entscheidungen nicht ohne vorherige konstitutive
Zustimmung des Bundestages getroffen werden durfen. Und
nun stellt die EZB mit dem OMT-Programm einen eigenen
Rettungsschirm neben den ESM, den Rettungsschirm der
Eurostaaten. Mit dem OMT-Programm macht die EZB das-
selbe, was der ESM mit seiner Sekundéarmarktfazilitdét ma-
chen kann — allerdings im Unterschied zum ESM in unbe-
grenztem Umfang und ohne jede parlamentarische Erméch-
tigung und Kontrolle.

Die EZB ist nicht demokratisch, sondern expertokratisch
legitimiert. Dies ist akzeptabel, solange sie sich allein an
der Aufgabe der Wahrung der Geldwertstabilitat orientiert

28 Zu dieser Problematik vgl. z.B. Tobias Herbst, »Legale Abschaffung des
Grundgesetzes nach Art. 146 GG?«, ZRP 2012, S. 33 ff.

29 Vgl. etwa Martin Nettesheim, Wo »endet« das Grundgesetz? Verfassung-
gebung als grenziiberschreitender ProzeB«, Der Staat 51, 2012, S. 313
(316 1.).
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und strikt im Rahmen der klassischen Geldpolitik bleibt. Je-
de Dehnung des Mandats flihrt zu Legitimitatsproblemen.
Das Eingreifen in die Staatsfinanzierung und die Rettungs-
politik ist eine Usurpation. Hier geht es nicht mehr um rein
fachlich aufgrund von Expertenwissen zu treffende Entschei-
dungen, sondern um politische Wertentscheidungen, fur die
es demokratischer Legitimation bedarf. Und diese fehlt der
EZB.

b) Die Target-Kredite

Ein weiteres Demokratieproblem des ESZB offenbaren die
Target-Salden. Indem die EZB den nationalen Zentralban-
ken ermdglicht, unabhangig von der Wirtschaftsleistung des
betreffenden Staates und unabhéngig von seinem Kapital-
anteil an der EZB Geld zu drucken, hat sie den Problem-
staaten die Moglichkeit gegeben, ihre Importe durch Tar-
get-Kredite zu finanzieren.30 Auf diese Weise sind Target-
Verbindlichkeiten der Problemstaaten in Hohe von Uber
700 Mrd. Euro entstandens?, denen Target-Forderungen
des Eurosystems, flir die letztlich die Eurostaaten haften,
gegentberstehen.

Das Target-System erweist sich damit als ein supranatio-
naler Mechanismus, der auf eine Haftungstbernahme flr
Willensentscheidungen anderer Staaten beziehungsweise
auslandischer Notenbanken und ausléandischer Wirtschafts-
subjekte hinauslauft, ohne dass dieser Haftungstibernahme
eine konstitutive Zustimmung des Bundestages vorausging.
Weder dem Grunde noch der Hohe nach hat der Bundes-
tag der Entstehung der Target-Kredite zugestimmt. Mit der
Demokratiekonzeption des Bundesverfassungsgerichts ist
das unvereinbar.

¢) Bankenaufsicht

Eine neue Kompetenz, die die EZB sich nicht eigenméach-
tig zugesprochen hat, sondern die ihr von der Europaischen
Union Ubertragen werden soll, ist die Aufsicht Uber die gro-
Ben européischen Banken. Ich will diese Entscheidung nicht
politisch bewerten. Verfassungsrechtlich ist sie problema-
tisch, weil Entscheidungen wie die SchlieBung von Banken
nicht von einer unabhangigen, sondern nur von einer par-
lamentarisch verantwortlichen Institution getroffen werden
durfen. Dieses Problem immerhin wird im politischen Be-
reich gesehen; ob man eine verfassungskonforme Lésung
findet, bleibt abzuwarten.

30 Zur Funktionsweise des Target-Systems und zur Entstehung und 6ko-
nomischen Problematik der Target-Kredite grundlegend Hans-Werner
Sinn und Timo Wollmershauser, Target-Kredite, Leistungsbilanzen und
Kapitalverkehr: Der Rettungsschirm der EZB, ifo Schnelldienst, Sonder-
ausgabe, 24. Juni 2011; auBerdem z.B. Hans-Werner Sinn, Die Target-
Falle, 2012; ders., Die Target-Kredite der Deutschen Bundesbank,
ifo Schnelldienst, Sonderausgabe, 21. Marz 2012.

ifo Haftungspegel, 18. Juni 2013, online verfigbar unter:
http://www.cesifo-group.de/de/ifoHome/policy/Haftungspegel.html, auf-
gerufen am 24. Juni 2013.
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IV. Alternativen

Zusammenfassend l&sst sich sagen: Die Entwicklung der
Wahrungsunion seit Beginn der Eurokrise tendiert zu weni-
ger Markt und mehr Zentralismus, zu weniger Eigenverant-
wortlichkeit und mehr Kontrolle, zu mehr Blrokratie und we-
niger Demokratie. Das Bundesverfassungsgericht hat die
Bail-out-Politik der Eurostaaten akzeptiert, aber immerhin
die Budgethoheit des Bundestages und die parlamentari-
schen Kontroll- und Entscheidungszustéandigkeiten zumin-
dest der Form nach gesichert, jedoch vor den faktischen
Entscheidungszwéangen die Augen verschlossen. Ob das
Gericht die EZB stoppen wird, bleibt abzuwarten. Die man-
gelnde demokratische Legitimation ist evident, aber es kénn-
te den Richtern der Mut mangeln, sich gegen die gro3e Po-
litik zu stellen, gegen das, was die Européische Union und
alle Eurostaaten billigen und was die Finanzmérkte fordern.
Die weitere Zentralisierung der Wirtschaftspolitik wird dort
an ihre Grenze stofBen, wo die Européische Union Durch-
griffsrechte auf die nationalen Haushalte bekommen soll.

NatUrlich ist diese Entwicklung nicht alternativios. Es gibt Al-
ternativen, die mehr Markt und zugleich mehr Demokratie
bedeuten. Um nur ein paar Stichworte zu nennen: Ausschei-
den der Problemstaaten aus der Eurozone, Aufspaltung in
einen Nord- und einen Sudeuro, Austritt Deutschlands aus
der Eurozone. Oder: »Ruckkehr zu Maastricht«, das heiBt
Ruckkehr zum Bail-out-Verbot, das ernsthaft und ausnahms-
los anzuwenden wére, verbunden mit der Schaffung einer
Insolvenzordnung flr Staaten. Notwendig wére eine Prazi-
sierung des Mandats der EZB; gezielte Ankaufe von Staats-
anleihen einzelner Staaten mussten ausdriicklich verboten
werden. Entstehende Target-Salden mussten begrenzt und
regelmaBig ausgeglichen, bereits aufgelaufene Salden mUss-
ten abgebaut werden. Das alles wirde keine verfassungs-
rechtlichen Probleme bereiten. Die Gestaltung der Zukunft
der Wahrungsunion aber ist in erster Linie Sache der Poli-
tik, nicht des Verfassungsrechts. Die Entscheidung zwischen
den innerhalb des verfassungsrechtlichen Rahmens mogli-
chen Alternativen darf der Wahler nicht vom Verfassungs-
gericht erwarten.
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