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Stabilitatserwartungen in Deutschland und Europa
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1 Okonomische Stabilitit als
libergreifendes Programm

Das Grundgesetz wie die europdischen Vertrage sind
Selbstbeschreibung und Selbstentwurf der nationalen
bzw. der europdischen Gemeinschaft. Die Ausgangslage
vor Augen bestimmen sie fur die Zukunft, welche tat-
sachlichen Zustande durch den Staat (herzustellen und)
zu stabilisieren sind. Ihr Anliegen ist es, hinsichtlich der
notwendigen Grundlagen des Gemeinwesens zu erfas-
sen, was ist und zu verfassen, was sein soll.!

In Zeiten der Krise zeigt sich besonders deutlich,
dass 6konomische Stabilitat eine dieser Grundlagen des
Gemeinwesens ist.? Da Ansatzpunkte, Mittel und Umfang
einer aktiven staatlichen Einflussnahme auf ein kom-
plexes und dynamisches Wirtschaftssystem jedoch kaum
umfassend vorab bestimmt werden kdnnen, beschranken
sich die dem einfachen Recht (ibergeordneten Normtexte
im Wesentlichen auf die Verankerung einiger ,Pfeiler 6ko-
nomischer Vernunft”, etwa auf das Eigentumsgrundrecht
oder - auf europdischer Ebene - die Grundfreiheiten und
die Wettbewerbskontrolle.?

Im Ubrigen findet der iibergreifende Auftrag zur Siche-
rung 6konomischer Stabilitat in Grundgesetz (GG) und
den europdischen Vertragen (EUV, AEUV) vor allem in Ziel-
bestimmungen seinen normativen Ausdruck. Wahrend
die deutsche Verfassung explizit lediglich auf den Erhalt
des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts verweist (Art.
109 Abs. 2 Hs. 2 GG), benennen die europdischen Vertrage
eine ganze Reihe 6konomischer Stabilitatsziele.* Bereits
in der Praambel des EUV wird die Union auf ,die Starkung
und die Konvergenz ihrer Volkswirtschaften”, eine ,sta-
bile Wahrung” sowie ,wirtschaftlichen [...] Fortschritt” hin
ausgerichtet. Nach Art. 3 Abs. 3 S. 2 EUV strebt die Union
ein ausgewogenes Wirtschaftswachstum, Preisstabilitat
und Vollbeschaftigung in Europa an. Vergleichbare Ziele

enthdlt der AEUV.> Dabei liegt in der Erhaltung (bereichs-
bezogener) 6konomischer Stabilitdt normativ, je nach-
dem, ob man sie als dem Wirtschaftssystem grundsatzlich
immanent voraussetzt oder nicht, eine Dauer- oder eine
Notfallsaufgabe.

2 Der Zielkonflikt des Haushaltsrechts als
Anlass der Normierung

In jedem Fall missen Staaten tiber ausreichende finanzi-
elle Mittel verfligen, um diese (und andere) fundamentale
Aufgabe(n) wahrzunehmen.® Dazu miissen sie Einnahmen
und Ausgaben entsprechend ausgestalten. Dabei ist aller-
dings problematisch, dass auch (einige) Einnahmen und
Ausgaben gerade von der wirtschaftlichen Entwicklung
abhdngen und auf diese wiederum zuriickwirken.” Dem
Staat mangelt es deswegen womdglich gerade dann an
finanziellen Ressourcen, wenn er sie zur Sicherung der
O0konomischen Stabilitdt bendtigt und es insoweit kon-
traproduktiv erscheinen mag, in Reaktion darauf Steuern
zu erhohen oder Ausgaben zu senken. Ein moglicher Aus-
weg ist die Aufnahme von Krediten.®

Und erst hier besteht ein Regelungsbedarf fir die
,Okonomische Normallage” auf Verfassungs- bzw. euro-
paischer Vertragsebene. Politische Entscheidungstrager,
insbesondere die Parlamente als ,Herr[e]n des Budgets™,
erscheinen namlich strukturell nicht in der Lage, einen
angemessenen Ausgleich zu finden zwischen den (kurzfri-
stigen) Mdglichkeiten einer Erweiterung von Steuerungs-
maoglichkeiten durch Kreditaufnahme einerseits und der
Notwendigkeit, diese im (langfristigen) Gemeinwohlin-
teresse auf ein ertrdgliches Mal3 zu begrenzen anderer-
seits.’® Zu verfiihrerisch erweist sich — auch jenseits von
Krisenzeiten — die Option der Schuldenaufnahme gegen-
Uber den weniger populdren MalBnahmen der Ausga-
benkiirzung oder der Erhéhung von Abgaben."! Damit

ﬁ www.wachstumsstudien.de

IWS 7 (2011) 9


http://www.wachstumsstudien.de

Aufsatz

besteht aber auf Dauer die Gefahr, dass die Staatsver-
schuldung auf ein Mal3 ansteigt, das die staatliche Hand-
lungsfahigkeit und insgesamt die Verwirklichung anderer
grundgesetzlicher bzw. vertraglicher Ziele gefahrdet.!

Angesichts dieser widerstreitenden Ziele, die staatli-
che Steuerungsfahigkeit einerseits durch Verschuldung
zu sichern, sie aber anderseits auch gerade vor dieser zu
sichern, gilt es, die Politik hinsichtlich der Aufnahme von
Krediten durch verbindliche, also hoherrangige Rege-
lungen, effektiv zu begrenzen.?

3 Defizitregelungen als Ausdruck
okonomischer Stabilitidtserwartungen

Um ein solches Regime zu erschaffen, bedarf es einer Vor-
stellung von der 6konomischen Wirklichkeit.!"* Nachfol-
gend wird zu zeigen sein, welche Erwartungen an einen
o0konomischen Regelfall in verschieden haushaltsrecht-
lichen Vorgaben(-typen) normativ stabilisiert werden
kdnnen bzw. wurden. Dies l3sst sich bereits auf der Ebene
der Grundstruktur des jeweiligen Schuldenregimes dar-
stellen (3.1). Aber auch fir die Festlegung konkretisierter
Verschuldungsgrenzen (3.2) und die Frage, ob und wie bei
Anwendung und Kontrolle dieser Regelungen auf aktuelle
(wirtschaftswissenschaftliche) Erkenntnisse zurlickgegrif-
fen werden kann (3.3), lasst sich untersuchen, welche wirt-
schaftliche Entwicklung der Normgeber als empirischen
Normalfall ansieht.

3.1 Das Grundregime -
Generelle Stabilitatserwartungen

Fir die Ausgestaltung eines Schuldenregimes kann man
vergrobernd in vier Grundtypen unterscheiden: Ein abso-
lutes Schuldenverbot (3.1.1), eine Ausnahmeklausel fiir die
Kreditaufnahme (3.1.2), allgemeine Verschuldungsgren-
zen (3.1.3) und schlief3lich eine allgemeine Verschuldungs-
grenze mit besonderer Ausnahmeklausel (3.1.4).

3.1.1 Absolutes Schuldenverbot

Eine erste Moglichkeit der Gestaltung liegt darin, dem
Staat die Aufnahme von Krediten zu verbieten.'”®* Dem
Ziel der Verschuldungsbegrenzung wird auf diese Weise
in der Abwdgung mit dem maoglichen Gewinn an staat-
licher Reaktionsfahigkeit uneingeschrénkt der Vorrang
eingeraumt. Einschatzungen hinsichtlich der kiinftigen
wirtschaftlichen Entwicklung werden nicht normativ ver-
festigt, sondern bleiben ausschlieBlich den Parlamenten
selbst vorbehalten: Mangels der Mdglichkeit der Kredit-
aufnahme missen diese ihre Einnahmen und Ausgaben

besonders prazise veranschlagen - und gegebenenfalls
Rucklagen fir unerwartete Entwicklungen bilden.

3.1.2 Ausnahmetatbestand fiir die Kreditauf-
nahme

Die Zielsetzung der Regelungen, das Staatsdefizit zu
begrenzen, kann insbesondere in Krisensituationen in
Konflikt mit dem dann erhéhten finanziellen Bedarf des
Staates geraten. Die jlingste Finanz- und Wirtschaftskrise
hat dies eindrucksvoll gezeigt, erschien doch eine gewisse
Haushaltsflexibilitat geboten, um grundlegende Bedro-
hungen des Banken- oder gar des Wirtschaftssystems
insgesamt abwenden zu kdnnen.”” Um diesem Dilemma
zu entfliehen, kdnnen Sonderregelungen geschaffen wer-
den, die die Steuerungskraft der Politik in Ausnahmela-
gen sichern sollen.’® Dabei kommt der ,Normallage” die
Funktion zu, eine Abgrenzung hinsichtlich der Anwend-
barkeit der beiden unterschiedlichen Schuldenregime zu
ermdglichen.’” Mit der Normierung der Ausnahmelage®
wird somit auch die ,Normallage” normiert.

In diesem Sinn wurde auch die friihere grundgesetz-
liche Schuldenregelung des Art. 115 Abs. 1S.2 GG a. F,
nach der die Neuverschuldung die Ausgaben fiir Investi-
tionen nicht Gberschreiten durfte, sofern nicht eine Sto-
rung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts vorlag,
seitens des Bundesverfassungsgerichts ausdricklich als
Vorgabe fur eine gesamtwirtschaftliche ,Normallage**
gelesen und entsprechend bezeichnet. Als - die ,Normal-
lage” mitdefinierende — Ausnahmelage kann allerdings
auch eine nicht unmittelbar das Wirtschaftssystem betref-
fende Stérung festgeschrieben werden, die den Staat vor
besondere finanzielle Herausforderungen stellt. Im Rah-
men der aktuellen Fassung des Art. 109 GG Abs. 3 S.2 2.
Fall GG sind etwa Ausnahmeregelungen fiir den Fall ,von
Naturkatastrophen oder aulergewdhnlichen Notsituati-
onen, die sich der Kontrolle des Staates entziehen oder die
staatliche Finanzlage erheblich beeintrachtigen” vorge-
sehen.?? Auch auf europdischer Ebene gibt es besondere
Vorschriften fiir den Fall eines massiven Wirtschaftsab-
schwungs oder des Eintritts eines auBergewdhnlichen, die
Lage &ffentlicher Finanzen erheblich beeintrachtigenden
Ereignisses.

Sofern aber Ausnahmeregelungen fiir besondere wirt-
schaftliche Situationen etabliert werden, spiegeln solche
Regelungen die Erwartung wider, dass die wirtschaftliche
Stabilitat erheblich eingeschrankt sein kann. Darliber
hinaus soll mit der normativen Erfassung solcher Krisen
ausgeschlossen werden, dass im Falle ihres Eintretens die
Geltung begrenzender Haushaltsregeln unter Berufung
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auf einen 6konomischen ,Ausnahmezustand“** infrage
gestellt wiirde.”®

3.1.3 Allgemeine Verschuldungsregelungen

Soll demgegeniiber die staatliche Kreditaufnahme
auch in Normalzeiten zuldssig sein, besteht die Moglich-
keit eine allgemeine, also fiir alle Lagen geltende, Ver-
schuldungsgrenze einzufiihren. Beschrankt man sich
hierauf, entfdllt zwar das Erfordernis, die ,Normallage”
zur Ermittlung des Anwendungsbereichs von Ausnah-
meregelungen mit zu bestimmen. Will man die Kreditauf-
nahme jedoch in rechtlich bestimmten Grenzen halten,
beruhen solche Verschuldungsregelungen fiir die ,Nor-
mallage” - wie unter 3.2 ndher ausgefiihrt wird - ebenfalls
regelmaBig auf bestimmten 6konomischen Normalitéts-
erwartungen.

3.1.4 Allgemeine Verschuldungsregelungen
und Ausnahmetatbestand

Uberdies bedeutet die an den Staat gerichtete Erlaub-
nis, sich (@uch in ,Normalzeiten”) in bestimmtem Umfang
verschulden zu kénnen, regelmaflig noch nicht, dass
man deswegen auf Regelungen fiir eine Ausnahmelage
verzichten kdnnte. Im Gegenteil, eine effektive ,One-
Fits-All"-Losung ist schwerlich vorstellbar. Es besteht die
Gefahr, entweder einen zu groBen Kreditspielraum zu
gewdhren, dessen Ausschépfung in der ,Normallage”
zum Anstieg der Verschuldung fiihrt oder aber zu enge
Grenzen zu ziehen, die dem besonderen Bedarf in Krisen-
zeiten nicht gerecht werden.

Um diesem Problem zu begegnen, kann man daher
die Typen nach 3.1.2 und nach 3.1.3 kombinieren und all-
gemeine Verschuldungsgrenzen einfiihren, die aber im
Fall von Krisenlagen tiberschritten werden diirfen. Sowohl
das Modell des Grundgesetzes wie auch das europdische
Verschuldungsregime, die im Weiteren naher in den Blick
genommen werden, sind diesem Typus zuzuordnen.

3.2 Verschuldungsgrenzen - Quantitative Stabili-
tatserwartungen

Sofern die Kreditaufnahme auch in der ,Normallage”
zulassig sein soll, stellt sich die Frage, auf welche Weise
diese Verschuldung und damit das Staatsdefizit begrenzt
werden soll (also relevant bei I. 3. und 1. 4.). Vorstellbar ist
es, lediglich eine allgemeine Héchstgrenze fiir den Schul-
denstand festzulegen. Es erscheint aber (zudem) sinnvoll,
Vorgaben zu machen, die der Verschuldung im konkreten
Haushaltsjahr Grenzen setzen.

3.2.1 Begrenzung auf oder durch bestimmte
Ausgabentypen

Die Bestimmung von Verschuldungsgrenzen fir das
jeweilige Haushaltsjahr ist zum einen dadurch mdglich,
dass man die Moglichkeit der Kreditaufnahme ausdriick-
lich auf bestimmte Ausgaben beschrankt oder aber in
Bezug zu solchen benannten Ausgaben setzt. Die bereits
auf die Weimarer Reichsverfassung zurlickgehende
Ursprungsfassung des Art. 115 GG etwa sah in ihrem S.
1 vor, dass (bei auBBerordentlichem Bedarf) Schulden in
der Regel nur furr konkrete Investitionen aufgenommen
werden durften.?® Mit der Finanzreform des Jahres 1969
wurde die Norm dergestalt abgedndert, dass Kredite nur
maximal in gleicher Héhe wie die der Ausgaben fir Inve-
stitionen aufgenommen werden durften (Art. 115 Abs. 1
S.2Hs.1GGa.F).

Eine solche Strategie birgt die Problematik, dass der
Begriff der Investition interpretationsoffen und somit
ohne eine ndhere verbindliche Bestimmung in seiner
begrenzenden Funktion gefahrdet ist.?” |hr liegt zudem
eine bestimmte Normalitatsvorstellung zugrunde, nach
der sich (staatliche) Investitionen in die Zukunft (auch fir
die kiinftigen Generationen) regelmaBig ,rechnen”.? Die
Anderungen der Art. 109 und 115 GG Ende der Sechziger-
jahre weiteten diesen Ansatz auf gesamtwirtschaftliche
~Gewinnerwartungen” aus. Von fiskalpolitischen Ma3nah-
men versprach sich der verfassungsandernde Gesetzge-
ber u. a. die Sicherung eines stetigen Mindestwachstums
und eine niedrige Arbeitslosenquote. Die tatsdchliche
konjunkturelle bzw. Wachstumsentwicklung blieb fortan
freilich regelmaBig unter den Erwartungen.”” Auch die
Arbeitslosigkeit stieg liber Jahrzehnte in schlechten Kon-
junkturphasen kontinuierlich an, wahrend sie in ,besse-
ren Jahren” lediglich auf dem erreichten Stand verharrte.*
Der erwartete, staatlich forcierte Aufschwung, der das
(gesamtwirtschaftliche) Gleichgewicht herstellen sollte,
blieb also aus. Dementsprechend war es — der den Nor-
men zugrundliegenden, vor allem aber der politischen
Logik®' folgend - immer an der Zeit, zu investieren,
anstatt die Staatsschulden zurtickzufiihren.*? Eine wirk-
same Begrenzung der Staatsverschuldung wurde so aber
spdtestens seit den siebziger Jahren nicht mehr erreicht.*

3.2.2 Begrenzung durch Hochstwerte

Zur Sicherung des Ziels der Defizitbegrenzung erscheint
daher die Festlegung konkreter (jahrlicher) Héchstsum-
men erfolgversprechender,** weil im Falle ihrer Durchset-
zung der Verschuldungsstand auf einem fiir unschadlich
befundenen Niveau gehalten werden kann. Wo genau
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diese Grenze verlduft, bis zu der die staatliche Verschul-
dung hingenommen werden kann, ist seit jeher hochst
streitig. In jedem Fall ist ihre Hohe abhangig von der wirt-
schaftlichen Leistungskraft des Landes, da sich an dieser
auch die Moglichkeiten des Staates bemessen, tiber Steu-
ern Einnahmen zu erzielen.*® Wie bei Privaten gilt, dass
die Verschuldung in einem angemessenen Verhdltnis
zum Einkommen stehen muss.* Es liegt daher nahe, die
Grenzen anhand des Verhaltnisses des Schuldenstands
zum Bruttoinlandsprodukt (BIP), also der nationalen Wirt-
schaftskraft, zu bemessen. Da dieser Wert aber verander-
lich ist, wird die Verschuldungsgrenze gewéhnlich nicht
vorab auf eine konkrete Héchstsumme festgelegt, son-
dern ein anteiliger prozentualer Maximalwert bestimmt.

Einem solchen Ansatz folgen die zwei europaischen
Haushaltskriterien nach Art. 126 Abs. 2 AEUV.*” Diese neh-
men bei der Beurteilung einer Verletzung der in Art. 126
Abs. 1 AEUV verankerten Pflicht der Mitgliedstaaten zur
Vermeidung Gbermafiger offentlicher Defizite eine zen-
trale Rolle ein.*® Das erste Kriterium, der Referenzwert fir
das Verhaltnis des offentlichen Schuldenstands zur Wirt-
schaftskraft, liegt nach Art. 126 Abs. 2 S. 2 b), Abs. 14 UA
1 AEUV iV.m. Art. 1 des Protokolls Nr. 12 zum AEUV bei
60% gemessen am nominalen BIP (= zu Marktpreisen) des
jeweiligen Mitgliedstaats (Schuldenquote). Diese Grenze
war jedoch von einigen Mitgliedstaaten bereits zum
Beginn der Wahrungsunion im Jahr 1999 Uberschritten,
so dass allein anhand dieses Werts unklar gewesen ware,
ob und in welchem Ausmaf3 die Aufnahme von Krediten
zuldssig ist. Andere Staaten hingegen hatten bei einer
Beschrdankung auf diesen einen Wert (liber Jahre hinweg)
einen Freibrief fir hohe Neuschulden gehabt. Zur Bemes-
sung der zuldssigen Verschuldung pro Haushalsjahr wird
daher ein zweites Defizitkriterium herangezogen. Dazu
sieht Art. 126 Abs. 2 S. 2 a), Abs. 14 UA 1 AEUV iV.m. Art.
1 des Protokolls Nr. 12 zum AEUV vor, dass eine jahrliche
Neuverschuldung regelmafig nur bis zu einer Hohe von
maximal 3% gemessen am nominalen BIP des jeweiligen
Mitgliedstaats erlaubt ist (Defizitquote).

Dieser Wert ist keineswegs zufallig ausgewahlt. Wird
die Vorgabe beachtet, sichert dies zugleich die Einhal-
tung der Gesamtverschuldungsgrenze von 60% der
Wirtschaftskraft. Rein mathematisch ist es dann namlich
unmdglich, dass die Verschuldung den 60%-Wert tUber-
schreitet. Sofern die Verschuldung bereits bei Einflihrung
der Kriterien oberhalb der 60%-Schwelle lag, ndherte sich
die Verschuldung diesem Wert bei Einhaltung der jahr-
lichen Maximalbestimmung von 3% jedenfalls kontinuier-
lich an. Allerdings ist das System nur wirksam, wenn sich

die — damit inzident normierte — 6konomische Normalla-
geerwartung auch tatsachlich erfillt. Bei der Festlegung
der Stabilitatskriterien ging man von einem durchschnitt-
lichen nominalen Wirtschaftswachstum von 5% pro Jahr
aus.”” Sobald diese Rate erreicht wird, funktioniert der
Mechanismus, da eine gleichzeitige Neuverschuldung
von 3% im Verhaltnis zur gewachsenen Wirtschaftskraft
im Verhaltnis 3 zu 5 (=60%) aufgefangen wird.*

Bei der Bestimmung von jahrlichen Hochstwerten
im Rahmen der neuen grundgesetzlichen sog. ,Schul-
denbremse™! der Art. 109 Abs. 3 (und Art. 115 Abs. 2) GG
hat man sich demgegeniber von der tatsachlichen Wirt-
schaftsentwicklung starker abgekoppelt und zu Guns-
ten des Ziels des Schuldenabbaus bei der Normierung
der Wachstumserwartung weniger ,auf Kante genaht”.
Wahrend fiir die Bundeslander sogar ein grundsatzliches
Schuldenverbot in der ,Normallage” bestimmt wird (Art.
109 Abs. 3 S. 5 GG), ist der Spielraum fiir eine strukturelle
Verschuldung des Bundes mit einer Grenze fiir die Netto-
kreditaufnahme von 0,35% des nominalen BIP*2 zumindest
stark verkleinert worden.* Er ist nunmehr so ausgestal-
tet, dass bei seiner Einhaltung der Schuldenabbaumecha-
nismus sogar dann noch greifen wiirde, wenn etwa das
durchschnittliche nominale Wachstum auf 0,5% sanke.
Uber diese Grenze des regulédren Verschuldungsrahmens
hinaus konnen jedoch gegebenenfalls auf der Grundlage
eines Ausfiihrungsgesetzes noch weitere Kredite als sog.
konjunkturelle Komponente aufgenommen werden, um
negative Folgen, die unerwartete konjunkturelle Entwick-
lungen furr den Staatshaushalt haben, auszugleichen (Art.
109 Abs. 3 S. 2 Fall 1, Art. 115 Abs. 2 S. 3).#

3.3 Anpassungsfahigkeit - Zeitliche Stabilitatser-
wartungen

Wie gesehen enthalten samtliche Defizitregelungen, die
eine Abwagung im Rahmen des Zielkonflikts des Haus-
haltsrechts ermoglichen und nicht nur ein generelles
Schuldenverbot aufstellen, auch eine - explizite oder
implizite — Normierung von Erwartungen an die ,6kono-
mische Normallage®”. Diese Erwartung spiegelt sich in der
generellen Struktur des Regimes ebenso wider wie in der
Ausgestaltung und der Hohe von Verschuldungsgrenzen.
Eine dritte Unterscheidung kann danach getroffen wer-
den, wie dauerhaft der Verfassungsgesetzgeber bzw. die
Vertragsparteien damit zugleich seine/ihre Stabilitatser-
wartungen zeitlich festschreiben. Inwieweit also wird der
Inhalt des Normbestandteils ,6konomische Normallage”
offen gelassen? Und: Wem wird in einem solchen Fall eine
darauf bezogene ,Kompetenz zur Wirklichkeitsdefini-
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tion" zugewiesen? Mit diesen Ausgestaltungsentschei-
dungen wird zugleich auch bestimmt, ob tatsachliche
o6konomische Entwicklungen auf Dauer in Konflikt mit der
Jverfassten Wirklichkeit” geraten kdnnen.*

3.3.1 Unterbestimmte Erwartungsverfassung -
~Leerlaufen” des Regimes nach Art. 109,
115GGa.F.

Das grundgesetzliche Verschuldungsregime der Art.
109, 115 GG a.F. war im Ausgangspunkt nicht daraufhin
angelegt, dass sich die Staatsverschuldung kontinuier-
lich erhoht.*” Vielmehr wollte der verfassungsandernde
Gesetzgeber eine staatliche Fiskalpolitik ermoglichen, die
das ,gesamtwirtschaftliche Gleichgewicht” (Art. 109 Abs.
2 a.F. GG, Art. 115 S. 2 Hs. 2 a. F. GG) vor Stérungen sichert
und sofern eine solche dennoch eintritt, diese beheben
kann.* Die diesem Ansatz zugrundliegende Normalvor-
stellung eines gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts
entstammt der volkswirtschaftlichen Theorie und ist
dort als solche wie hinsichtlich ihrer Elemente umstrit-
ten. Der Einfiihrung des 6konomischen Begriffs in das
Grundgesetz lag seine einfachgesetzliche Bestimmung
im § 1 des am gleichen Tage verkiindeten Stabilitats-
und Wachstumsgesetz inhaltlich zugrunde.* Danach
wird der Staat auf eine gleichzeitige Forderung von vier
gesamtwirtschaftlichen Teilzielen, ndmlich dem des sta-
bilen Preisniveaus, eines hohen Beschiaftigungsgrads, des
auBBenwirtschaftlichen Gleichgewichts sowie eines ste-
tigen, also durchschnittlich konstant bleibende jahrliche
Raten aufweisenden,*® und angemessenen Wirtschafts-
wachstums (sog. ,magisches Viereck”), verpflichtet.”*

In den folgenden Jahrzehnten sanken nun aber jeden-
falls Beschaftigungsniveau und durchschnittliche Wachs-
tumsraten kontinuierlich ab. Zwar fiihrte dies nach und
nach auch zu einer gewissen Anpassung der politischen
und 6konomischen Erwartung, dass jedenfalls eine vol-
lige ,Ruckkehr” zu den Bedingungen und Erfolgen der
Jwirtschaftswundervollen” Zeiten, durch die Verfas-
sungsanderung gepragt war,*? kaum realistisch erschien.
Zu einer grundlegenden Korrektur der gesamtwirtschaft-
lichen Stabilitatserwartungen kam es - trotz teils wech-
selnder Begriindung - jedoch weder in Politik noch in den
Wirtschaftswissenschaften: Weiterhin wurde (wenigstens)
die Stabilisierung von Beschaftigungsstand und Wachs-
tumsraten angesteuert. Das fortwdhrende Verfehlen die-
ser Normalfall-Erwartung wurde dabei zwar (jedenfalls
zunachst) nur relativ selten als Storung des gesamtwirt-
schaftlichen Gleichgewichts deklariert und fiir eine Aus-
weitung der Kreditaufnahme Uber die Regelgrenze des

Art. 115 Abs. 2 S. 2 GG a. F. hinaus genutzt,® zumal von
Anfang an unstrittig gewesen war, dass die Storungslage
nicht schon dann vorldage, wenn nicht sémtliche Ziele voll
und nachhaltig verwirklicht wurden.>* Als Rechtfertigung
fur weitere Konjunkturprogramme und sonstige — durch
Kredite finanzierte - staatliche MalBnahmen geniigte
dies aber allemal. Da sich nach diesem Verstandnis wirk-
lich ,gute Zeiten” kaum mehr einstellten,” sah der Staat
fortwahrend die Notwendigkeit fiskalpolitisch einzugrei-
fen, anstatt die Schuldenaufnahme zu begrenzen oder
gar effektiv Schulden zu tilgen.*® Die Verschuldungsre-
geln liefen also weitgehend leer, weil die hierfiir zentral
bedeutsame Vorstellung der ,6konomischen Normal-
lage” ungenau verfasst war und sich jedenfalls der ,obere”
Bereich des als normal erwartbar interpretierten Entwick-
lungsspektrums (aus Sicht der Politik) tatsachlich prak-
tisch kaum mehr einstellte. Dadurch entwickelte sich das
Finanzverfassungsrecht des Grundgesetzes in gewisser
Hinsicht tatsdchlich zu einem Verfassungsrecht zweiter
Guteklasse. Dies geschah aber nicht (nur) dadurch, dass
seine Vorgaben als weniger verbindlich betrachtet wur-
den,” sondern weil (Verschuldungs-)Spielraume in der
Erwartung eines bestimmten Normalfalls belassen wur-
den, die fur den tatsachlich eintretenden Normalfall ihre
intendierte Steuerungswirkung nicht erreichten.’®

Auch das Bundesverfassungsgericht sah sich
daher nicht in der Lage, dieser Entwicklung entge-
genzutreten und die Grenzen des grundgesetzlichen
Verschuldungsregimes im Wege der Auslegung hin-
reichend an die 6konomische Realitdt anzupassen.
Schlie3lich erlaubte das Grundgesetz die Mdglichkeit
»zukunftsbegunstigende(r)*® Verschuldung ausdriick-
lich.®® Dem Haushaltsgesetzgeber kdnne dann kein Ver-
fassungsbruch vorgeworfen werden, wenn er die fir
derartige Ausgaben aufgewendete Verschuldung nicht
zurlickfahrt oder tilgt,* solange sich die verfassungsrecht-
lich zulassigerweise angesteuerte ,Normallage” (noch)
nicht eingestellt habe. Ob derartige normativ verfestigte
Erwartungen an die staatliche Kapazitat zur Herbeifiih-
rung einer solchen gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
Uberzogen seien, konnte vom Gericht ebenso wenig ent-
schieden werden, wie die Frage, ob die zugrundeliegende
6konomische Theorie, die eine auf Stabilitat ausgerich-
tete staatlich Makrosteuerung befiirwortete,®* eindeutig
widerlegt sei.®* Korrekturen (und damit auch eine ange-
messene und begrenzende Bestimmung der normati-
ven Erwartung) obldgen vielmehr dem Verfassungs- bzw.
Gesetzgeber selbst.® Diese methodisch richtige® Ent-
scheidung lberlieB der Politik — auch jenseits von Aus-
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nahmelagen - verfassungsrechtlich weitgehend freie
Bahn fur ihre anhaltende ,Flucht [...] in die Staatsver-
schuldung“®. Erst als das Defizit infolge dessen aus Sicht
des Bundesverfassungsgerichts zunehmend bedrohliche
Ausmafe annahm, meinte es schlieB8lich zumindest einen
ausdriicklichen Anstof3 fuir eine Verfassungsreform liefern
zu mussen.s’

3.3.2 Gefahren statischer Erwartungsverfas-
sung - Uberhohte Referenzwerte auf euro-
paischer Ebene

Die europaischen Defizitkriterien belassen demgegen-
Uber - trotz aller bestehenden Aufweichungsméglich-
keiten®® — im Grundsatz weniger Spielrdume hinsichtlich
der Frage, in welchem Ausmaf3 in ,Normallagen” weitere
Schulden aufgenommen werden kdnnen.® lhre Wirksam-
keit als Schuldengrenze ist damit weniger an politische
(oder wirtschaftstheoretische) Normalitdtsvorstellungen
gebunden, sondern von der Richtigkeit der normativ ver-
festigten langfristigen Einschdtzung der ,6konomischen
Normallage” abhangig. Wie dargestellt ist das fiir die jahr-
liche Maximalverschuldung entscheidende 3%-Kriterium
auf einen Normalfall von 5% jahrlichen Nominalwachs-
tums hin ausgerichtet. Die eingeschrankte Wirksamkeit
des Schuldenregimes, insbesondere bei der Begrenzung
der Defizitquote, ist auch darauf zurlickzufihren, dass
diese veranschlagte Normalentwicklung — zunéachst ins-
besondere in den grof3en Euro-Landern wie Frankreich,
Deutschland oder Italien - nicht eintrat.”

Angesichts der ausdriicklichen primarrechtlichen”
Bezifferung der maximal zuldssigen Schuldenaufnahme
in Hohe von 3 % pro Jahr war es den Kontrollinstanzen,
also insbesondere der Kommission und dem EuGH, jedoch
in noch starkerem Maf als dem Bundesverfassungsgericht
in Deutschland verwehrt, die Vorgaben durch strengere
Auslegung” zu verscharfen. Vielmehr bedeutet eine Ein-
haltung bzw. ein Unterschreiten der Kriterien grundsatz-
lich auch die Erflllung der Rechtspflicht zur Vermeidung
UbermaRiger Defizite nach Art. 126 Abs. 1T AEUV.” Die Mit-
gliedstaaten haben zwar bereits friihzeitig versucht, das
vertragliche Verschuldungsregime mit dem Stabilitats-
und Wachstumspakt wenigstens um eine politische Ver-
pflichtung auf das Ziel nahezu ausgeglichener oder sogar
einen Uberschuss aufweisender Haushalte zu erganzen™
und das Verfahren sekundarrechtlich zu scharfen” - ange-
sichts der Abhangigkeit dieser Vorgaben vom Befolgungs-
willen der Staaten jedoch bislang” mit (iberschaubarem
Erfolg.””

3.3.3 Chancen dynamischer Erwartungsverfas-
sung

Eine solche statische Normierung langfristiger Normali-
tatserwartungen in Bezug auf die Wirtschaftsentwicklung
erscheint danach ebenfalls keinen Ausgleich im Zielkon-
flikt des Haushaltsrechts herstellen zu kénnen. Allerdings
ist dies zu einem grof3en Teil den ihnen zugrundliegenden
Normalitdtsannahmen geschuldet, insbesondere weil sie
von stabilen Wachstumsraten ausgingen.”> Angemes-
senere Prognosen waren theoretisch sogar méglich gewe-
sen, da die wirtschaftliche Entwicklung in Deutschland
wie in beinahe sdmtlichen entwickelten Volkswirtschaften
Uber die letzten Jahrzehnte derart stabil war, dass man auf
dieser Grundlage durchaus hinreichend prazise Voraus-
sagungen hatte machen kdnnen: Das BIP wuchs nicht in
gleich gro3en Raten, sondern (durchschnittlich) in absolut
gleichen Betragen.” Aber selbst eine Theorie, die auf der
Grundlage dieser empirischen RegelmaBigkeiten ein Sze-
nario fiir die weitere 6konomische Entwicklung entwerfen
wirde, garantierte nicht, dass normative Ausgestaltung
und die veranderliche Wirklichkeit nicht bald aufs Neue
auseinanderklaffen. Insofern sollte man sich bei der Aus-
gestaltung des verfassungs- oder vertragsmaBigen Defi-
zitregimes nicht von einer Wirtschaftstheorie oder deren
Rezeption durch die Politik langfristig abhangig machen.®
Um solche Fehlentwicklungen zu vermeiden, kdnnen
Defizitregelungen aber auch weitestgehend frei von lén-
gerfristigen Normalitdtsvorstellungen ausgestaltet wer-
den, ohne damit zugleich (erneut) politische Erwartungen
zum Malstab fir die Normalfallbestimmung zu machen.
Ziel des Vorgehens muss es sein, dass die Verschuldungs-
vorgaben auch dann greifen, wenn sich die 6konomische
Wirklichkeit anders entwickelt als zum Zeitpunkt der
Verfassungs- oder Vertragsanderung angenommen.*!

4 Die neue ,, Schuldenbremse” in
Deutschland - Ein Vorbild?

Diesen Weg schlagt nun ausdriicklich die Neuregelung
von Art. 109 Abs. 3 und 115 Abs. 2 GG, die sog. ,Schul-
denbremse”, ein. Ihr liegen (bewusst) keine langfristigen
Erwartungen an die wirtschaftliche Entwicklung mehr
zugrunde. Die allgemeinen jahrlichen Hochstverschul-
dungsgrenzen der sog. strukturellen Komponente set-
zen die Neuverschuldung zwar weiterhin ins Verhaltnis
zum nominalen Bruttoinlandsprodukt und damit zur
(veranderlichen) Wirtschaftsleistung. Der Wert ist aber
mit 0,35% per anno derart niedrig angesetzt, dass die tat-
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sachliche Wachstumsentwicklung kaum mehr eine Rolle
dafir spielt, ob (sondern nur noch in welcher Geschwin-
digkeit) das Staatsdefizit abgebaut wird. Die Funktions-
fahigkeit des Mechanismus als Schuldengrenze ist damit
weitestgehend von der 6konomischen Entwicklung abge-
koppelt. Je héher das nominale Wachstum nun ausfallt,
desto starker tragen die Regelungen automatisch zu
einem anteiligen Schuldenabbau bei. Wiirde das Wachs-
tum etwa den Vorstellungen bei Festlegung der europa-
ischen Defizitkriterien entsprechen und durchschnittlich
nominal 5% pro Jahr betragen, wiirde sich die Staatsver-
schuldung im Bund allein durch die Einhaltung der Vorga-
ben der ,Schuldenbremse” langfristig einem Wert von 7%
des nominalen BIPs anndhern.

Allerdings enthélt die ,Schuldenbremse” wie bereits
angesprochen noch ein weiteres Element: die sog. kon-
junkturelle Komponente.®? Danach kdnnen ,Regelungen
zur im Auf- und Abschwung symmetrischen Berticksichti-
gung der Auswirkungen einer von der Normallage abwei-
chenden konjunkturellen Entwicklung” (Art. 109 Abs. 3 S.
2 Fall 1 GG) vorgesehen werden. Die wirtschaftliche ,Nor-
mallage” ist dadurch erstmals zum Tatbestandsmerkmal
einer Verfassungsnorm erhoben worden.®* Auch hierbei
wurde es - jedenfalls nach der Konkretisierung durch das
Ausflihrungsgesetz - vermieden, erneut langfristige Stabi-
litdtsvorstellungen zum Anknipfungspunkt fiir Rechtsfol-
gen zu machen. Nach § 5 Abs. 2 des Ausfiihrungsgesetzes
zu Art. 115 GG* ist die ,Normallage” vielmehr dann gege-
ben, wenn keine Unter- oder Uberauslastung der gesamt-
wirtschaftlichen Produktionskapazitaten erwartet wird.®
Die ,Normallage” ist danach also ein realer bzw. kurzfri-
stig prognostizierter Zustand, in dem keine solche Pro-
duktionsliicke besteht. Diese Lage kann jedoch nicht
abschlieBend rechtlich definiert, sondern muss gemes-
sen bzw. geschatzt werden. Hierzu verweist § 5 Abs. 2 Art.
115-Gesetz auf ein 6konometrisches Verfahren.®

Am derart als ,Normalauslastung” der gesamtwirt-
schaftlichen Produktionskapazitdt verstandenen® Tatbe-
standsmerkmal der ,Normallage”ist kritisiert worden, dass
sich eine solche ,Normallage” - entgegen dem Wortsinn
— praktisch nie einstellte, da regelmaflig entweder eine
Unter- oder aber eine Uberlastung der Produktionskapa-
zitaten zu erwarten sei.®® Versteht man den Begriff ,Nor-
mallage” hingegen im Sinne der bisherigen Verwendung
als Gegenstiick einer gesamtwirtschaftlichen Stérung,
so kdame ihm weiterhin die Funktion einer Abgrenzung
gegenliber einem 6konomischen Ausnahmefall zu.®
Dazu bote es sich an, die ,Normallage” als eine Art Korri-
dor ,normaler Konjunkturwerte” anhand eines Vergleichs

mit den Wachstumsraten der (jiingeren) Vergangenheit zu
bestimmen® und nur bei einem ,erheblich[en]”' Abwei-
chen davon, eine weitere Kreditaufnahme zu erlauben.”

Einer solchen Lesart steht jedoch entgegen, dass der
Normalfallbegriff des Art. 115-Gesetzes nicht auf einen
Ausnahmefall verweist, sondern vielmehr die typischen
konjunkturellen Schwankungen dynamisch mit in die
Regelungen einbeziehen soll. Zwar ist die insoweit maf-
gebliche Verfassungsnorm nicht optimal ausgestaltet,” da
die Konjunkturkomponente in Art. 109 Abs.3S. 2 Fall 1 GG
im gleichen Satz mit den Ausnahmeregelungen fiir Natur-
katastrophen und andere auBBergewodhnliche Notsituati-
onen aufgefiihrt wird. Die Vorschrift selbst trennt jedoch
bereits hier sprachlich in die konjunkturbedingte Kredit-
aufnahme einerseits und die Moglichkeit von besonderen
»+Ausnahmeregelung[en]” andererseits.”* Letztere Ermach-
tigungslage umfasst als ,auBergewdhnliche Notsituation”
denn auch den ,6konomischen Ausnahmefall“,** bei dem
etwa eine (starke) Rezession als erhebliche Abweichung
zum Korridor langerfristiger Wachstumsraten eintritt oder
droht.

Demgegeniber geht es bei der konjunkturellen Kom-
ponente darum zu ermitteln, in welchem MaR* die mit
einem unvorhergesehenen, aber nicht notwendigerweise
krisenhaften Wirtschaftsabschwung verbundenen nega-
tiven Folgen fiir den Haushalt durch zusatzliche Kredite
ausgeglichen werden kdnnen®” - und damit zundchst um
die (dynamische) Feinabstimmung der Verschuldungs-
grenzen in einer grundsatzlich stabilen, also ,norma-
len”, wirtschaftlichen Situation. Es handelt sich nicht um
Sonderregelungen fiir Skonomische Ausnahmelagen, die
man gegeniber einer ,Normallage” abgrenzen musste,”
sondern um Regelungen zur Gldttung der Folgen unver-
meidlicher und nicht punktgenau prognostizierbarer
Schwankungen des Konjunkturverlaufs auf den Haus-
halt.””

Eine Stabilisierung der Erwartungen an eine ,6kono-
mische Normallage” wird damit weitestgehend aufge-
geben. Stattdessen wird die Normalitat als dynamisch!®
und die Moglichkeit eines Abweichens des tatsdchlichen
vom - bei Aufstellung des Haushalts — erwartbaren Kon-
junkturverlauf rechtlich anerkannt und in ihren Folgen
begrenzt. Angesichts dieses Abgleichs der (geschatz-
ten) tatsachlichen Konjunktur und ihrer friheren, fur die
Haushaltsaufstellung genutzten, Prognose ist es auch
naheliegend, dass das Ausfiihrungsgesetz insoweit eine
Dauerbeziehung zu den Okonomen normativ verankert
und die Volkswirte dadurch bei der Bestimmung der ,Nor-
mallage” im Sinne des Art. 109 Il, Art. 115 Il GG weitge-
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hend ,das Kommando” tibernehmen.!”! Die ,Normallage”
wird so praktisch zum Verweisungsbegriff.!”? Das gewach-
sene Misstrauen gegeniber einer Ausrichtung der Ver-
schuldungsregeln an wirtschaftswissenschaftlichen
Annahmen und deren Rezeption durch die Politik sind wie
dargelegt nachvollziehbar und es wird sich zeigen, inwie-
weit die neue Ausgestaltung hinreichend gegen Miss-
brauch schiitzt. Es diirfte allerdings ein groBBer Fortschritt
sein, dass die Neuregelungen eine stdrkere Ankopplung
an die tatsachliche Wirtschaftsentwicklung unternimmt
und dazu - wohl alternativlos — auf die Methoden der
Wirtschaftswissenschaft zurtickgreift.*®

5 Fazit und Ausblick

Okonomische Stabilitdtserwartungen auf héchster Norm-
ebene zur verankern, erscheint grundsatzlich wenig
sinnvoll. Zwar steht der Einfluss des Staates auf die wirt-
schaftliche Entwicklung aufler Frage, der Umfang der
Steuerbarkeit ist hingegen unklar. Auch das Grundge-
setz beschrankt sich somit weitestgehend auf die Ver-
ankerung allgemeiner ,Pfeiler 6konomischer Vernunft”.
Als Ausnahme galt bislang das Haushaltsrecht. Aber auch
hier zeigt sich anhand der dargestellten Beispiele glei-
chermallen, dass eine derartige rechtliche Erwartungs-
verfestigungen wenig Sinn macht. Eine solche langfristig
verbindliche Festlegung Uberfordert die Verfassung
ebenso wie die 6konomische Theorie und ihre hierzu
herangezogenen Modelle.

Um dennoch den Zielkonflikt zwischen Steuerungs-
flexibilitat und Verschuldungsbegrenzung auf héher-
rangiger Normebene zu entscheiden und damit die
Abwadgung gleichzeitig der Tagespolitik zu entziehen,
empfiehlt es sich, lediglich die gegenwartige Entwick-
lung der Volkswirtschaft normativ als Ankniipfungspunkt
fir ein verfassungsmaBig bzw. vertraglich niederge-
legtes Verschuldungsregime zu verankern. Dabei ist der
Rickgriff auf 6konometrische Methoden als MaB3stab
wiinschenswert, da so anders als im Fall von makrodko-
nomischen Theorien und daran orientierten politischen
Stabilitdtserwartungen der Bezug zur Wirklichkeit besser
gesichertist.

Ob also eine wirtschaftliche Entwicklung vorliegt, die
eine bestimmte Rechtsfolge — etwa die Erlaubnis einer
(erweiterten) Schuldenaufnahme oder die Verpflichtung
zur Tilgung - auslost, wird dann auf rechtlichen Befehl
hin an auBerrechtlichen Maf3staben ausgerichtet festge-
legt. Es gilt also die tatsachliche ,6konomische Normal-

lage” dynamisch zu integrieren, anstatt Vorstellungen
von ihr statisch im Recht zu stabilisieren.! In Teilen folgt
nun auch die sog. ,Schuldenbremse” des Grundgesetzes
dieser Pramisse. Jedenfalls insoweit taugt sie auch als
Vorbild fiir eine Anpassung der europdischen Defizitkri-
terien und der Verfassung von Stabilitdtserwartungen in
den Mitgliedstaaten der Europdischen Union. Der viel dis-
kutierte sog. ,Fiskalvertrag” ist der deutschen ,Schulden-
bremse” aber vor allem darin nachgebildet, dass er — im
Fall der Umsetzung seiner Vorgaben in den Verfassungen
der (meisten) EU-Mitgliedstaaten - die bisherigen euro-
paischen Defizitgrenzen der Sache nach erheblich ver-
scharfen und unmittelbar auf nationalstaatlicher Ebene
verbindlich verankern wiirde.!> Dabei wird aber auch hier
eine weitestgehend starre Grenze gewahlt, die nur des-
wegen von der tatsachlichen 6konomischen Entwicklung
weniger abhdngig ist, weil sie - mit einem strukturellen
Defizit von 0,5 % des BIPs zu Marktpreisen (Art. 3 Abs. 1 b)
des ,Fiskalvertrags”) — deutlich niedriger als bisher ange-
setzt wurde.'%

Zu betonen bleibt, dass die besonders strenge Grund-
ausgestaltung der ,Schuldenbremse” mit einer Begren-
zung der strukturellen Verschuldung auf 0,35% im Bund
und ihrem Schuldenverbot fir die Lander sich damit
erklart, dass der Schwerpunkt der Verfassungsanderung
letztlich auf dem Ziel des Schuldenabbaus lag. Sollte
mittelfristig durch die Einhaltung der Regelung - ins-
besondere der Pflichten zur Riickfiihrung konjunkturell
bedingter zusatzlicher Schulden - tatsachlich nicht nur
eine ,Schuldenbremsung” erfolgen, sondern sogar der
eingerostete ,Rickwartsgang” genutzt werden, kdnnte
dieser strenge Wert ab einem als weniger bedrohlich
angesehenen Schuldenstand ebenfalls dynamisiert wer-
den.!” Der Wert ware dann - anders als die europaischen
Defizitkriterien — nicht an die langfristig erwartete, son-
dern an die tatsachliche Wachstumsentwicklung anzu-
koppeln.1®

Wirde man den durch die européischen Defizitkri-
terien anvisierten Hochstschuldenstand von 60% des
nominalen BIPs weiterhin fiir ertraglich halten, misste
man die Formel nur leicht modifizieren: Die jéhrliche Kre-
ditaufnahme musste im Verhaltnis 3 zu 5 zum nominalen
BIP-Wachstum stehen. Anstelle der starren 3% Hochst-
grenze ergabe sich so in einem Jahr bei einem nominellen
Wachstum von 3,0% (etwa bei jeweils 1,5 Real-Wachstum
und Teuerungsrate) eine jahrliche Verschuldungsgrenze
von 1,8%, im nachsten bei 4% nominellem Wachstum
eine Verschuldungsgrenze von 2,4%.'% Bis dahin scheint
es aber noch ein weiter Weg zu sein.
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Zur Entwicklung seit 1950 und insbesondere zur Frage der Lenkung
durch den Staat Wieland, (2000), S. 13 ff.

Nicht (zwingend) der zugrunde liegenden Keynesianischen Wirt-
schaftstheorie, vgl. Siekmann, in: Sachs (2011), Art. 109 Rn. 36, 45.

Insoweit erklart sich, warum darin weithin keine ,wiederkehrendele]
Dauerrechtsverletzung” (so aber Richter Di Fabio und Mellinghoff
in ihrer abweichenden Meinung, BVerfGE NVWZ 2007, S. 1405, 1418)
erblickt wurde.

Ein Uberblick der Verschuldungsentwicklung findet sich bei Neid-
hardt (2010), S. 2 ff.

Hierzu Neidhardt (2010), S. 276 f.
Ohler (2011), S. 1064.

Ohler (2011), S. 1064 weist darauf hin, dass die Gleichstellung des
Staates mit privaten Glaubigern auch am Markt eine Voraussetzung
fur die Gewahrung von Krediten ist.

Hierzu etwa Neidhardt (2010), S. 20 ff.

Hierzu Hade, in: Calliess/Ruffert (2011), Art. 126 AEUV Rn. 25 ff.,, der
wiederholt darauf hinweist, dass ein Uberschreiten nicht zwingend
zur Feststellung eines Verstof3es fiihrt. Jedenfalls wird hiermit aber
eine zuldssige Mindestverschuldung vorgegeben (s. aber Art. 126
Abs. 3 UA 2 AEUV), unabhéngig von der Frage, ob eine hdhere
Verschuldung schlieBlich auch geahndet wird. Weiterhin zu den
Kriterien Kronberger Kreis (2005), S. 15 ff.

Kronberger Kreis (2005), S. 17.

Ubersichtlich zu diesem Zusammenhang Kronberger Kreis (2005),
S. 16 f.; weiterhin Feld (2011), S. 46 ff., der auch die Bedeutung des
Zinsniveaus darlegt.

Diese wurde im Rahmen der Féderalismusreform Il (zur Foderalis-
musreform Hade (2011), S. 97 ff.) entwickelt. Zum Prozess Deutscher
Bundestag/Bundesrat (2010); zur ,Schuldenbremse” selbst Neid-
hardt (2010), S. 265 ff. (insb. S. 355 ff.); Lenz/Burgbacher (2009), S.
2561 ff.; Seiler, (2009), S. 721 ff.

Nach § 4 S. 2 des Art. 115-Gesetzes soll an das nominale BIP des der
Aufstellung des Haushalts vorangegangenen Jahres angekniipft
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werden. Seiler (2009), S. 721, 723 Fn. 19 stellt fest, dass das BIP als
volkswirtschaftliche Gr68e nunmehr erstmals Tatbestandsmerkmal
einer Verfassungsbestimmung ist.

Vgl. Christ (2009), S. 1333.

Dazu s. Abschnitt 4. 61

Hillgruber (2008), S. 13. 62

Eine Offnung der Finanzverfassung ggii. der aktuellen Wirtschafts- 6

lage forderte bereits F. Kirchhof (1993), S. 76. 3

Eindringlich Richter Di Fabio und Mellinghoff in ihrer abweichenden

Meinung zu BVerfGE NVWZ 2007, S. 1405 ff., 1414 ff.

Vgl. BVerfG NJW 1989, S. 2457, 2458 f.; Siekmann, in: Sachs (2011).,

Art. 109 Rn. 16.

BVerfG NJW 1989, S. 2457, 2460 unter Verweis auf 5. Dt. BT, Bera-

tungen des Rechtsausschusses, 17. Sitzung am 22.9.1966, StenProt., 6

S. 13 ff,, 38 ff. 49 ff. sowie BT-Drs. /1686, S. 3. 4

Hillgruber, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (2005), § 109 Abs. 2 Rn. 50. 65
66

Hierzu G. Kirchhof, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (2010), Art. 109 Abs.
2Rn.42.ff 67

Gepréagt vor allem dadurch, dass damalige Rezession die Entwick-
lung erstmals durchbrach. Starck (1978), S. 940: ,Der ErlaB3 dieser
Vorschriften [bezogen auf Art. 109 Abs. 2 GG a. F. und § 1 StabG] ist
aber mehr ein Symptom der Krise des Wachstums als eine rechtliche
Sicherung des Wachstums.”.

Vgl. Piinder (2007), Rn. 60.
BVerfG NJW 1989, S. 2457, 2460.

Als Ausnahme diirfte lediglich der unmittelbar folgende Auf-
schwung der Jahre 1968 bis 1970 gelten, als tGiber drei Jahre hinweg
die ,gewohnten” Wachstumsraten von 5% und mehr erzielt wurden.
Hier wurden aber auch die Kredite noch entsprechend zuriickge-
fahren (abweichende Meinung der Richter Di Fabio und Mellinghoff
zu BVerfGE NVWZ 2007, S. 1405, 1414 ff., 1416). Seitdem sind
derartige Wachstumsraten nur noch 1976 (5,0%) als unmittelbare
Reaktion auf eine vorangegangene Rezession oder aber als einma-
liger Sondereffekt der Wiedervereinigung (1990: 5,7%, 1991: 5,1%)
aufgetreten. Das ansonsten ,geringe[n] Wirtschaftswachstum”
(Wieland (2008), S. 126) wird verbreitet als eine zentrale Ursache fur

den Verschuldungsanstieg gesehen. 68
Vgl. BVerfG NJW 1989, S. 2457, 2463, wonach die Regelungsfunktion
der Ausrichtung auf das gesamtwirtschaftliche Gleichgewicht ,sich 69

[in Bezug auf die Begrenzung der staatlichen Verschuldung] indes
praktisch nicht entfalten [kann], solange eine Regelung fehlt, die 70
handhabbare Orientierungen dafiir festlegt, ob und in welchem

Umfang in einer gesamtwirtschaftlichen Normallage unter den
Gesichtspunkten des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts eine

staatliche Kreditaufnahme als unbedenklich angesehen werden

kann, einer besonderen Rechtfertigung bedarf oder ausgeschlos-

sen sein muss”. Vgl. auch BVerfGE NVWZ 2007, S. 1405, 1411.

So der géngige Vorwurf, s. S. Augsberg (2009), S. 23 f. m.w.N.

Abstrakter schon zur Finanzverfassung F. Kirchhof (1993), S. 76:

»Sie weist keine andere Geltungskraft auf; ihre Regelungsmaterie
begriindet aber Eigenheiten gegentiber anderen Bestandteilen der
Verfassung. Sie steht unter speziellen Funktionsbedingungen, die
sonst im Grundgesetz nicht herrschen und besondere Regelungs-
techniken verlangen.” Die Besonderheit des Haushaltsverfassungs-
rechts liegt darin, dass das Recht sich hier seinen Normalzustand
nicht selbst schaffen kann (allgemein dazu S. Augsberg (2009), S. 29 72
f. unter Verweis auf Hermann Heller).

BVerfG NJW 1989, S. 2457, 2459; BVerfGE NVWZ 2007, S. 1405, 1410.

Die Regelungen stammen aus einer Zeit, in der man in der Politik,
aber auch in Teilen der Rechtswissenschaft von einem ,Verfas-
sungsauftrag zur Wachstumsvorsorge” (Ipsen, Diskussionsbeitrag,
VVDStRL 24 [1966], S. 222) ausging; dies aufgreifend und aus dem

71

73

Sozialstaatsprinzip herleitend Peter Badura (1977), S. 367 ff. Politisch
ist der Gedanke einer Wachstumsvorsorge weiterhin aktuell, s.
etwa Schlussfolgerungen des Europaischen Rates v. 9.12.2011, EUCO
139/11,S. 1.

Zu dieser Verpflichtung BVerfG NJW 1989, S. 2457, 2459.

Zum Bezug der Normen auf die keynesianische Wirtschaftstheorie
BVerfGE NJW 1989, S. 2457, 2458; zum Ursprung Keynes (1936).

Schon in seiner Entscheidung BVerfG NJW 1989, S. 2457, 2459 f.
hatte sich das Gericht mit dem Wechsel der wirtschaftswissen-
schaftlichen ,Mode" auseinandergesetzt (hierzu Neidhardt (2010),
S. 54 f.). Richtigerweise sah es sich weder dazu in der Lage und noch
als funktional zustéandig, um Uber diesen Theorienstreit zu ,richten”.
Das Gericht bestatigte diese Auffassung in BVerfGE NVWZ 2007, S.
1405, 1410 f. (anders aber die Richter Di Fabio und Mellinghoff in
ihrer abweichenden Meinung, BVerfGE NVWZ 2007, S. 1405, 1414).

BVerfG NJW 1989, S. 2457, 2460.
Vgl. Neidhardt (2010), S. 62; Hillgruber (2008), S. 12 ., 46.
Waldhoff (2007), S. 230.

BVerfGE NVWZ 2007, S. 1405, 1411: ,[...Aln der Revisionsbeddirf-
tigkeit der geltenden verfassungsrechtlichen Regelungen [ist]
gegenwartig kaum noch zu zweifeln: [...D]ies [ergibt sich] aus der
Erfahrung, dass die staatliche Verschuldungspolitik in der Bundes-
republik in den seit der Finanz- und Haushaltsreform 1967/1969
vergangenen nahezu vier Jahrzenten [...] praktisch durchgehend
einseitig zur Vermehrung der Schulden beigetragen hat. Die
dynamisch angewachsene Verschuldung in Bund und Landern hat
gegenwartig bereits einen verbreitet als bedrohlich bewerteten
Stand erreicht. Das Regelungskonzept des Art. 115 Abs. 1 Satz 2 GG
hat sich als verfassungsrechtliches Instrument rationaler Steuerung
und Begrenzung staatlicher Schuldenpolitik in der Realitat nicht

als wirksam erwiesen.”; explizit diese Stelle der Entscheidung
benannte der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium fir
Wirtschaft und Technologie in seinem Gutachten Nr. 1/08 ,Zur Be-
grenzung der Staatsverschuldung nach Art. 115 GG und zur Aufgabe
des Stabilitats- und Wachstumsgesetzes” ausdriicklich als Anlass
fur die Verfassungsreform (S. 6); vorsichtiger noch die Ermahnung
in BVerfG NJW 1989, S. 2457, 2462 f.; kritisch zur Anregung einer
Grundgesetzanderung Siekmann, in: Sachs (2011), Art. 109 Rn. 62 f.

Neidhardt (2010), S. 21 ordnet das Kontrollregime angesichts der
mangelnden Priifungsmoglichkeit des EuGH zur Recht als ein ,poli-
tisches” ein.

Vgl. Heintzen (2007), Rn. 13.

Vgl. fur die Wachstumsentwicklung in den Einzelstaaten etwa

die Ubersichten auf www.economic-growth.eu. Die anfingliche
positive Entwicklung der Schuldenstande der EU15-Staaten ohne
Deutschland und Frankreich nach Beginn der Wéhrungsunion zeigt
die Tabelle in Kronberger Kreis (2005), S. 25. Dramatisch war die Ver-
schuldung trotz vergleichsweise hoher Wachstumsraten zu diesem
Zeitpunkt bereits in Griechenland, was aber durch die Ubermittlung
falscher Zahlen an die Kommission zunachst verschleiert wurde
(ebd.S. 34).

Die Bestimmung der Haushaltskriterien durch das Protokoll ist nach
Art. 51 EUV zum Primérrecht zu zahlen. Zu beachten ist aber, dass
die Ermachtigung nach Art. 126 Abs. 14 UA 2 es ermdglichen wiirde,
diese ohne Vertragsanderung inhaltlich abgeédndert ins Sekundar-
recht zu tberfiihren (Hade, in: Calliess/Ruffert (2011), Art. 126 AEUV
Rn.88f.).

Fur eine entsprechende praktische Anpassung der Verschuldung
an niedrigere Raten des nominalen Wachstums Kronberger Kreis
(2005), S.17.

Auf die dennoch nach Art. 126 Abs. 3 UA 2 AEUV bestehende
Maoglichkeit der Kommission, einen Bericht zu erstellen, auch wenn
beide Haushaltskriterien erfiillt sind, weist Hade, in: Calliess/Ruffert
(2011), Art. 126 AEUV Rn. 40 hin.
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EntschlieBung des Europdischen Rates tiber den Stabilitats- und
Wachstumspakt, v. 17.6.1997, ABI. Nr. C 236, S. 1 f.

VO EG 1466/97, ABI. 1997 L 209, S. 1 ff. und VO EG/1467/97 L 209.
Beide wurden mittlerweile mehrfach tiberarbeitet. Der Stabilitats-
und Wachstumspakt wurde jiingst ergénzt um die Verordnung VO
EU/1173/2011. Dazu Hade, in: Calliess/Ruffert (2011), Art. 126 AEUV
Rn. 107.

S.nun aber die weiteren, die primarrechtlichen Vorgaben teils tiber-
schreitenden Verscharfungen sowohl der préventiven wie der kor-
rektiven Komponente des Pakts durch den sog. ,Six-Pack”, (Weber
(2011), S. 935 ff.; Horn (2011), S. 1400; Calliess/Schoenfleisch (2012), S.
477 ff., hier auch zu weiteren Reformvorschldgen). Wesentliche Teile
hiervon sollen zudem durch mitgliedstaatliche Umsetzungen (teils
maoglichst auf Verfassungsebene), die auch weitere Verscharfungen
und Korrekturmechanismen enthalten sollen, abgesichert und
effektiviert werden (Vertrag Uber Stabilitat, Koordinierung und
Steuerung in der Wirtschafts- und Wéhrungsunion, sog. ,Fiskalver-
trag), vgl. Herzmann (2012), S. 168 ff.

Héde (2010), S. 863; deutlich (Weber 2011), S. 938. Differenzierend
zum vielkritisieren Defizitverfahren gegen Deutschland und Frank-
reich Neidhardt (2010), S. 21 f.

Fir diesen wertvollen Hinweis danke ich Dr. Kay-Peter Bourcarde.
Bourcarde/Herzmann, IWS 4 (2008), S. 7.
Vgl. Wieland (2008), S. 120 (m.w.N.); Heintzen, (2007), Rn. 21.

Zur Betrachtung von Normalitét als dynamischem Prozess S. Augs-
berg, (2009), S. 34 ff. mw.N.

Seiler (2009), S. 723 ff.; insbesondere zu den Gefahren G. Kirchhof, v.
Mangoldt/Klein/Starck (2010), Art. 109 Abs. 3 Rn. 88 ff.

Im Grundgesetz wird bislang nur der Begriff der ,Normalzeiten” in
Art. 115¢ Abs. 2 Nr. 2 zur Abgrenzung vom formal festzustellenden
Verteidigungsfall verwendet.

Art 115-Gesetz vom 10. August 2009, BGBI. | S. 2702, 2704

Hier zeigt sich der Gegensatz zur fritheren Konkretisierung durch
das StabWachsG, das nicht nur auf die Konjunktur abstellte, sondern
langfristige Stabilitatsvorstellungen umfasste.

Mit dem Begriff des Konjunkturbereinigungsverfahren wird auf das
Vorgehen im Rahmen des Europdischen Stabilitats- und Wachs-
tumspakts verwiesen, so auch Seiler (2009), S. 724 f. Vgl. konkret
zum Verfahren die nach § 5 Abs. 4 S. 1 Art. 115-Gesetz zu erlassende
Rechtsverordnung tiber das Verfahren zur Bestimmung der Kon-
junkturkomponente vom 9. Juni 2010 (BGBI. 1 S. 790).

Deutlich insoweit § 2 Abs. 2 S. 1 der Art. 115VO, weiterhin Seiler
(2009), S. 724; Christ (2009), S. 1335.

Kube, in: Maunz/Diirig (2011), Art. 115 Rn. 163.

Ganz deutlich wird dieses Missverstandnis bei Wendst, in: v.
Mangoldt/Klein/Starck (2010), Art. 115 Abs. 2 Rn. 43, der dieses ,Kri-
terium [mit] der alten Voraussetzung fiir eine Ausnahmelage, der
,Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts’ “ vergleicht.

So der im juristischen Schrifttum weit verbreitete Ansatz, etwa
Lenz/Burgbacher (2009), S. 2563; Wendt, in: v. Mangoldt/Klein/
Starck (2010), Art. 115 Abs. 2 Rn. 43. Die Gefahren der Orientierung
an einem langfristigen Mittelwert durfte angesichts tendenziell
sinkender Wachstumsraten aber ebenfalls klar geworden sein. Dies
wird bei Seiler (2009), S. 724 berucksichtigt.

G. Kirchhof, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (2010), Art. 109 Abs. 3 Rn. 92
im Wege enger ,verfassungskonforml[er]” Auslegung.

Gegen beide Ansdtze Heun, in: Dreier (2010), Art. 109 Rn. 42.

Insgesamt zur Kritik der rechtstechnischen Umsetzung Siekmann,
in: Sachs (2011), Art. 109 Rn. 54 m.w.N.
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Heun, in: Dreier (2010), Art. 109 Rn. 39. Deutlicher ist die Trennung in
Art. 115 Abs. 3 GG.

Die Begriindung des Gesetzesentwurfs BT-Drs. 16/12410 verweist
erlauternd auf die gegenwaértige Finanz- und Eurokrise als Beispiel
(S.11).

Die Hohe der Konjunkturkomponente ergibt sich nach § 5 Abs. 3
des Art. 115-Gesetzes aus dem Produkt von Produktionsliicke und
Budgetintensivitat, dazu Seiler (2009), S. 724.

Kube, in: Maunz/Durig (2011), Art. 115 Rn. 153 f,, der davor warnt,
dies darliber hinaus als Moglichkeit einer aktiven Konjunktur-
politik zu verstehen; dhnlich G. Kirchhof, in: v. Mangoldt/Klein/
Starck (2010), Art. 109 Abs. 3 Rn. 94 ff.; Christ (2009), S. 1334 f. ist
unter Berufung auf den klaren Bezug der ,Auswirkungen auf den
Haushalt” jedenfalls in Art. 115 Abs. 2 S. 3 GG (in Art. 109 Abs. 2 S. 2
GG fehlt der Bezug erstaunlicherweise) der Ansicht, tiber das Wirken
automatischer Stabilisatoren hinausgehende aktive Konjunktur-
mafBnahmen seien ausgeschlossen. Erlaubt seien solche aber im Fall
einer tiefen Wirtschaftskrise unter Berufung auf die Ausnahmeklau-
sel nach Art. 109 Abs. 3S.2 Hs. 2 GG.

Begriindung des Gesetzesentwurfs BT-Drs. 16/12410, S. 11: ,Zy-
klische Konjunkturverldufe im Sinne von Auf- und Abschwung sind
[...] keine auBergewdhnlichen Ereignisse.”.

Zu den hier wirkenden ,automatischen Stabilisatoren” BR-Drs.
262/09,S. 11, vgl. auch S. 9 ,Abweichungen von diesem Grundsatz
sind insbesondere moglich, um zur Stabilisierung der konjunktu-
rellen Entwicklung die mit konjunkturellen Schwankungen gewis-
sermal3en automatisch einhergehenden Effekte auf die 6ffentlichen
Haushalt [...] zuzulassen.”

Hierzu S. Augsberg (2009), S. 34 ff.

Vorwurf bei Lenz/Burgbacher (2009), S. 2563; Verwunderung bei G.
Kirchhof, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (2010), Art. 109 Abs. 3 Rn. 90;
Feststellung bei Seiler (2009), S. 724.

Hierzu Gusy (1991), S. 220f.

§5Abs.4S.2 des Art. 115 GG-Gesetzes gibt hierfiir zudem vor, dass
das Verfahren der Ermittlung von Produktionsliicken regelméBig
unter Berticksichtigung des Standes der Wissenschaft zu Uberpri-
fen und fortzuentwickeln ist.

Vgl.S. Augsberg (2009), S. 34 ff. m.w.N.

Hierzu Calliess/Schoenfleisch (2012), S. 477 ff.; Herzmann (2012), S.
168 ff., die auch darauf hinweisen, dass ein vergleichbares materiel-
les Regime bereits auf der Ebene des Sekundarrechts besteht.

Genauer zum Vergleich mit dem bisherigen und weiterhin gel-
tenden europédischem 3%-Kriterium Herzmann (2012) S. 170 f.

Minimale Flexibilisierungsmechanismen findet man im ,Fiskalver-
trag”. Nach dessen Art. 3 Abs. 1 b) und d) ist bei einem Absinken des
Schuldenstands auf erheblich unter 60 % bei der Festlegung eines
mittelfristigen Haushaltsziels wieder ein strukturelles Defizit von
nicht mehr nur 0,5%, sondern maximal 1 % des BIP zu Marktpreisen
erlaubt.

Vgl Gumboldt (2006), S. 5.

Ahnliche und dariiber hinausgehende Vorschlage schon vertiefter
in Kronberger Kreis (2005), S. 51 ff.
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