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Die neue Schuldenbremse im Grundgesetz™®

Kurz nach seinem 60, Geburistag wird das Grundgesetz re-
formiert, um seinen gréBten Misserfolg zu korrigieren: Die
Unfahigkeit, den Marsch in den Schuldenstaat durch eine
effektive verfassungsrechtliche Bindung des - Haushalts-
gesetzgebers zu verhindern oder jedenfalls zu bremsen (Ge-
setz zur Anderung des Grundgesetzes [Art. 91¢, 91d, 104b,
109, 1093, 115, 143 d], BGBI |, 2248). Die UbermaBige Staats-
verschuldung erodiert die gegenwartige und zukiinftige
Leistungsfahigkeit des demokratischen Rechts- und Sozial-
staats und richtet sich damit gegen die zentralen Grundsétze
des Art. 20 | GG. Die von der Féderalismuskommission I} auf
den Weg gebrachte Verfassungsreform folgt dem Vorbild
des Odysseus vor der Insel der Sirenen. Die neuen Vorschrif-
ten des Art, 109 HiE, 115 || GG und die sie ergénzenden Rege-
lungen entsprechen dem Wachs, mit dem Odysseus seinen
Gefihrten zum Schutz vor dem betdrenden Gesang der Sire-
nen die Ohren schlieBen lieB, um jede Versuchung aus-
zuschlieBen, Der nachfolgende Beitrag zeigt die Entstehung
der Neuregelungen auf, analysiert ihre Inhalte, bewertet sie
und gibt ergénzende rechtspolitische Hinweise.

I. Entstehung der Neuregelung

Die neue Schuldenbremse im Grundgesetz ist von der so
genannten Foderalismuskommission Il erarbeitet worden.
Fiir eine Verfassungsidnderung war ein Kompromiss zwi-
schen Union, SPD und FDP erforderlich, da nur unter Ein-
beziehung der zahlreichen von der FDP mitregierten Lander
die notwendige Zwei-Drittel-Mehrheit im Bundesrat
{Art. 79 I GG) erreicht werden koante. So unterschiedlich
die Positionen von SPD einerseits, Unioa und FDP anderer-
seits bei der ,Strenge® einer neuen Schuldenregelung waren,
so einig war man sich bei der Einbeziehung der Linderhaus-
halte in die bundesverfassungsrechtliche Schuldenbremse?®.

Nach langen und zihen politischen Verhandlungen kam es
am 5. 2. 2009 zum Durchbruch, nachdem wihrend einer
Sitzungsunterbrechung die FDP-Vertreter zu den Verhand-
fungsfithrern der unionsregierten Linder gebeten wurden. In
einem abgetrennten Sitzungszimmer wurde dann der Vor-
schlag einer strukturellen Verschuldungsmaoglichkeit fiir den
Bund von 0,35% des nominalen Bruttoinlandsprodukes
(BIP), aber ein Neuverschuldungsverbot fiir die Linder ab
dem Jahr 2020 vereinbart. Diesem Vorschlag stimmten in
der wieder aufgenommenen Sitzung die Verhandlungsfithrer
der SPD isberraschend schnell grundsdszlich zu. Eine struktu-
relle Verschuldung wurde so fiir die Linder ausgeschlossen.

Der so gefundene Grundsatzkompromiss wurde in den Be-
schliissen der Foderalismuskommission II* und den Gesetz-
entwiirfen® umgesetzt. Die Grundkonzeption der Schulden-
bremse ist auch in der Anhérung des Rechtsausschusses des
Deutschen Bundestags am 4. 5. 2009 von den dort geladenen
Sachverstindigen ganz itberwiegend begriifit worden®. Bun-
destag und Bundesrat haben der Verfassungsinderung mit
der erforderlichen Mehrheit zugestimmt®, Mit der Verdffent-
lichung im Bundesgesetzblatt sind die Verfassungsvorschrif-
ten tiber die neue Schuldenbremse am 1. 8. 2002 in Kraft
getreten®,

Il. Ausgestaltung der neuen Schuldenbremse

1. Generelles Kreditaufnahmeverbot

Kern der Verfassungsinderungen ist die Einfihrung eines
grundsitzlichen Verbots, die Haushalte mit Einnahmen aus
Krediten auszugleichen, also durch neue Schulden.
Art. 109 I 1 GG ordnet das fir die Haushalte von Bund
und Lindern gleichermafen an, Art. 115 I 1 GG wiederholt
es wortgleich fiir den Bundeshaushalt”.

Gegeniiber der bisherigen Regelung ist das ein ambitionierter
Schritt. Bisher durften nach Art. 115 12 GG a.E schon im

*  Der Autor Lenz ist Mitglied des Verfassungsrechtsausschusses der

Bundesrechtsanwaltskammer und Partner von Oppenldnder Rechts-

anwilre; der Autor Burgbacher ist Parlamentarischer Geschéftsfithrer

der FDP-Bundestagsfralition und war stellvertretender Vorsitzender
der Foderalismuskommission 1L

Vgl. Kommissions-Dr 123 {CDU/CSU}, 127 (SPD) und 133 (FDP}.

Vgl Kommissions-Dr 174.

Vgl BT-Dr 16/12419 (fir die Grundgesetzinderungen} und BT-Dr

16/12 400 {fisr die Begleitgesetze).

Vg, das Sitzungsprotokol! uad die Stellungnahmen der eingeladenen

Sachverstindigen zur Anhdrung des Rechtsausschusses unter

httpi/fwww.bundestag.defausschuesse/al6/anhoerungen/  52_F__dera-

lis-musreform/04_Stellungnahmen_Findex.heml.

5 Im Bundesrat haben 13 von 16 Bundestindern fiir die Verfassungsinde-
rung gestimmt, darunter die von der FDP mitregierten Linder Baden-
Wiirttemberg, Bayern, Hessen, Niedersachsen und Nordrhein-West-
falen, sowie die von den Griinen mitregierten Stadtstaaten Bremen und
Hamburg.

6 BGPRIT, 2248, - Die Verfasser teilen die von Struck in der 1. Lesung am
27. 3. 2009 geduBerte verfassungsisthetische Kritik, StenBer, 16/215.

7 Erwaige Defizite von Sozialversicherung und Gemeinden hat der ver-
fassungsindernde Gesetzgeber damit von der Schuldenbremse aus-
genommen. Das war aus den von der Gesetzesbegriindung hervorgeho-
benen Prakrikabilititsgriiaden (BT-Dr 16/12410, S. 16 der elektro-
nischen Vorab-Fassung) wohl unvermeidiich, birgr aber gewisse Risi-
kes fitr die Effektivitar der Schuldenbremse, die durch erginzende Re-
gelungen, auch der Lénder, reduziert werden sollten.
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konjunkturellen Regelfall die Einnahmen aus Krediten die
Summe der im Haushaltsplan veranschlagten Ausgaben fir
Investitionen voll ausschopfen; praktisch lagen sie regel-
méRig noch weit hoher. Fiir die Lander galtdie investitions-
bezogene Schuldengrenze des Grundgesetzes gar nicht.

Diese verfassungsrechtliche Akzentverschiebung hat erhebli-
che politische Auswirkungen. Wean der Haushalt grundsitz-
lich nicht mehr durch Einnahmen aus Krediten ausgeglichen
werden darf, dann begrenzt das ganz zwangslaufig die staat-
lichen Ausgabemoglichkeiten. In zweiter Linie ergeben sich
durch die neue verfassungsrechtliche Verschuldungsvorgabe
auch Hirden fiir Einnahmeverringerungen. Ein hartes Steu-
er- oder Abgabensenkungsverbot folgt aus Art. 109 III 1,
115 II 1 GG nicht. Der jeweilige Haushaltsgesetzgeber wird
aber stirker als bisher gezwungen, Steuer- und Abgabenre-
formen durch politische Briorititensetzungen auf der Aus-
gabenseite zu refinanziere.

2. Relativierungen des Kreditaufnahmeverbots

Das neue verfassungsrechtliche Kreditaufnahmeverbot gilt
nicht absolut®. Afles andere wiirde kaum zu einem demokra-
tischen Rechtsstaat passen, in dem auch die zentralen sons-
tigen Verfassungsvorgaben — mit ganz wenigen Ausnahmen —
dem Abwigungsgebot gedffnet sind. Selbst wenn die neuen
Art. 109 HI, 115 T GG nur aus dem ersten, das Kreditauf-
nahmeverbot enthaltenden Satz bestiinden, kénaten andere
Verfassungsvorgaben oder von der Verfassung geschiitate
Giter, wie etwa die Aufrechterhaltung der Handlungstihig-
keit des Staates, im Einzelfall eine Durchbrechung des Kre-
ditaufnahmeverbots rechtfertigen, Der verfassungsindernde
Gesetzgeber war weise genug, die Ausgestaltung dieser
zwangslaufigen Relativierungen nicht der Haushaltspraxis
und der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung® zu itber-
lassen. Fr hat die Relativierungen selbst und teiiweise sehr
detailliert geregelt; jenseits der dort genannten Relativierun-
gen sind deshalb keine weiteren Ausnahmen vom Verbot dex
Kreditaufnahme méglich, auch nicht unter dem Aspekt der
Finheit der Verfassung.

Die Relativierung des Kreditaufnahmeverbots erfolgt fiber
drei voneinander zu trennende Ansitze. Sie unterscheiden
sich sowohl auf der tatbestandlichen Seite wie auf der Ebene
ihrer verfassungsrechtlichen Verankerung. Im Einzelnen geht
es um

— Kreditaufnahmen aus konjunkturellen Grilnden {Ast. 109 IIE 2
Halbs. 1, 115 II 3 und 5 GG),

- Kreditaufnahmen  infolge  aufergewthnlicher
{Art. 109 1T 2 Halbs. 2, 115 1 6-8 GG) und

~ eine generelle Kreditermichtigung fiir den Bundeshaushalt in Hohe
von 0,35% des nominalen BIP {Art. 109 11T 4, 115 IF 2 GG).

Umstinde

Die zuletzt genannte Relativierung des Kreditaufnahmever-
bots ist verfassungsrechtlich am stirksten abgesichert und
zugleich begrenzt. Von der generellen Kreditermichtigung
fiir den Bundeshaushalt kann Gebrauch gemacht werden,
ohne dass es dazu eines spezieilen Parlamentsgesetzes oder
cines gesonderten, an qualifizierte Mehrheiten gekniipften
Beschlusses bediirfte. Diese allgemeine und verfassungs-
unmittelbare Verschuldensermichtigung gilt nur fiir den
Bund. Fiir die Haushalte der Linder bestimme Art. 109 II1 5
GG, dass hierfiir keine Finnzhmen aus Krediten zugelassen
werden diirfen. Nach dem verfassungsrechtlichen Regelungs-
konzept sind die Lander deshalb auf die beiden anderen
Relativierungen beschrinkt®?.

Die Relativierung des Kreditaufnahmeverbots aus konjunkturelien
Grisnden ist in Art. 109 11 2 Halbs. 1 GG lediglich als Option aus-

gestaltet. Genurzt werden kann sie erst, wenn der jeweilige Gesetzgeber
entsprechende Regelungen geschaffen hat. Ob solche Regelungen ge-
schaffen werden, ist eine politisch vom jeweiligen Gesetzgeber zu ent-
scheidende Frage. Fiir den Bund und semnen Haushalt beantworter die
Verfassung die Frage allerdings selbst, weil in Art. 115 Il 3 GG zwin-
gend angeordnet ist, dass die Auswirkungen einer von der Normaliage
abweichenden konjunkrurellen Enswicklung auf den Haushalt im Auf-
und Abschwung symmetrisch zu berticksichtigen sind. Der Gesetzesvor-
behalt des Art. 115 I1 § GG betzifft nur noch das ,Wie® der Beriick-
sichtigung, nicht das ,,Ob**!,

Die Relativierung des Kreditaufnahmeverbots im Fall von Naturkata-
strophen oder auflergewdhniichen Notsituationen ist ebenfalls nur als
Option ausgestaltet (Art, 109 HI 2 Halbs. 2 GG). Auch diese Option
wird aber vom Bund fir seinen Haushalt nech auf der Ebene der
Verfassung gezogen (Art. 115 IT 6 GG) und ausgestaltet (Sitze 7 und
8). Eines ausfilhrenden Gesetzes bedasf es nicht mehr. Brforderlich ist
allerdings in jedem Einzeifall der Beschluss einer Mehrheit der Mitglie-
der des Bundestags'?,

3. Beschranktes, voraussetzungsloses Verschuldungs-
recht des Bundes

Die Regelung in Art. 109 11 4, 115 11 1 GG, wonach dem
Grundsatz, Einnahmen und Ausgaben ohne Kredite aus-
zugleichen, auch dann entsprochen ist, wenn die Einnahmen
aus Krediten 0,35% des nominalen BIP nicht fiberschreiten,
ist cin Fremdkérper. Das wird schon daran deutlich, dass die
Regelung nur fiir den Bundeshaushale, nicht aber fiir dic 16
Linderhaushalte gilt. Sie darf dort auch durch den jeweiligen
Landesverfassungsgesetzgeber nicht eingefithrt werden. In
Anlehnung ar Art. 28 GG kann deshalb von einer Homoge-
nitdtsvorgabe fitr die verfassungsmifige Ordnung in den
Lindern gesprochen werden, von der sich der Bund aller-
dings selbst teitweise freizeichnet.

Die unterschiedliche Behandlung des Bundeshaunshalts gegeniiber den
Linderhaushalten ist iz Verfassungsinderungsverfahren damix begriin-
det worden, die Linder hiteen auf eine Nullvorgabe fiir ihre eigene
Kreditaufnzhme gedrungen??. Das setzt einen deutlichen Anreiz fir die
politischen Akteure anf Bundesebene, dem Vorbild der Lander zu folgen
und von der Ermichtigung des Art. 115 1 2 GG auch beim Bundes-
haushalt keinen oder nur ganz geringen Gebrauch zu machen. Anschei-
nend hat man auf Landesebene besser verstanden, dass Suchigefdhrdete
schwierige Passagen besser nehmen, wena sie sich zu ihrem Schutz
selbst binden. Die Begriindung des verfassungsiindernden Gesetzgebers

§  BT-Dr 16/12410, §. 9 der clektronischen Vorab-Fassung; Sachverstin-
diger Lange, Protokell der 138. Sizzung des Rechtsausschuss am 4. 5.
2009 (im Folgenden: Sachverstindigenanhorung), S. 32.

9 Diese wird vom BVerfG selbst als ,besonders mutlos® eingeschdtzt,
siehe BVerfGE 118, 96 (174) = NVwZ 2007, 1405 {1418) - Sondervo-
tum Landaxn. Ahnlich BVerfGE 113, 96 (155) = NVwZ 2007, 1405
{1414} - Sondervotum Di Fabio und Mellinghoff.

10 Zur verfassungsrechtlichen Problematik unter IV.

11 Das Ausfilhrungsgeserz za Art. 115 I15 GG {im Felgenden: Gesetz
115) ist von der Foderalismuskommission il ausgehandelt wnd als
Art. 2 des Begleitgesetzes zur zweiten Foderalismusreform durch die
Regierungsfraktionen als Gesetzentwurf vorgelegt worden {BT-Dr
16/12400). Fs ist von Bundestag und Bundesrat beschlossen, bistang
aber noch nicht verkiindet worden (Stand: 14. 8. 2009},

12 Die Mitglieder des Bundestags werden sich immer dic Frage stelten
miisses, ob der durch dic Naturkatastrophe oder die aufergewdhnliche
Notsituation ausgeldste akute zusitzliche Finanzbedarf nicht durch
Ausschépfung der allgemeinen Kreditermichtigung aus Art. 115112
GG bzw, iber die Konjunkturklausel des Art. 115 Il 3 GG bewilrigt
werden kann.

13 So Bundesfinanzminister Steinbriick in der 1. Lesung am 27. 3. 2009,
BT-Protokoll 23376 (B), und die Abgeordnete Tilmann (CDUCSU),
Sachverstindigenanhorung, Protokoll, S. 24. Das gilt jedenfalls fiir die
deutliche Mehrzah! der Linder, inshesondere fiz die grofen und von
der EDP mitregierten Fiachenlinder. Die Ablehnung der Neuregelung
durch die Linder Mecklenburg-Vorpemmern, Schieswig-Holstein und
Berlin diirfte in erster Linie dazauf zuriickzufihren sein, dass man sich
dort bei der Ermittlung der insgesame erheblichen . Konsolidierungshil-
fen nach Art. 143d 1 GG gar nicht {Mecklenburg-Vorpommern}
oder unzurcichend bedacht fithite, cbwohl Berlin und Schieswig-Hel-
stein im Zeitraum 2011 bis 2019 insgesamt jeweils 720 Mio. Euro
Konsolidierungshilfen aus dem Bundeshaushalt erhalten,
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weist dafiir den Weg. Sie betont ausdriicklich, dass kein Automatismus
besteht, den Verschuldensspielraum des Art. 115 11 2 GG in der laufen-
den Haushaltsplanung auszunatzen®.

4, Konjunkturbedingte Kreditaufnah:me und Normal-
lage

Die Regelung des Art. 109 1II 2 Halbs. 1 GG ist so angelegt,
dass sie in beide Richrungen funktioniert. Sie erweitert im
Abschwung die Verschuldungsmdoglichkeit und verringert
diese im Aufschwung. Letzteres ist fiir den Bund weniger
einschneidend, weil er dann immer noch auf seine voraus-
setzungslose Verschuldungskomponente ans Art. 11511 2
GG zuriickgreifen kann. Diese Méglichkeit haben die Liander
nicht. Fin Land, welches von der durch Art. 1091IE2
Halbs, 1 GG erdffncten Méglichkeit Gebrauch macht, durch
Gesetz Regelungen ,,zuyr im Auf- und Abschwung symmetri-
schen Beriicksichtigurig der Auswirkungen einer von der
Normallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung zu
erlassen™, muss sich bewusst sein, dass es in Aufschwung-
phasen dann kraft Bundesverfassungsrecht verpflichtet ist,
Haushaltsiiberschiisse zu erwirtschaften, die zur Schuldentil-
gung eingesetzt werden miissen!®,

a) Rechtsbegriff der Normallage. Zentraler Rechtsbegriff
sowohl von Art. 109112 Halbs. 1 GG wie von
Art. 115 11 3 GG ist die so genanate ,,Normallage*. Denn
vergréfernd und verkleinernd fiir die Ermichtigung zur Kre-
ditaufrahme wirkt sich eine von der ,,Normallage® abwei-
chende konjunkturelle Entwicklung aus.

Der Rechisbegriff der Normallage tauchte im -Grundgeserz selbst bis-
lang nicht auf, das BVerfG hatre aber zur bisherigen Fassung des
Art. 1151 2 GG mit ihm gearbeitet's. Normallage war dabei der Fall,
in dem eine Kreditaufnahme nur im Rahmen der veranschlagten Faves-
titionen méglich war (Art. 115 1 2 Halbs, 1 GG a. E). Der Gegenbegriff
war die so genannte Storungslage des 2. Halbsatzes, in der cine zusitz-
liche Verschuldung verfassungsrechtlich zulissig wurde”. Die Normal-
lage war danach erst dann verlassen, wenn es zu einer Storung des
gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts kam. Daran ichnt sich die Ver-
fassung jetzt an, wenn sie diesen , besetzten® Begriff verwendet,

Da der Begriff der Normallage in Art. 109112 bzw
Art. 115 I 3 GG in einen rein konjunkturellen Zusammen-
hang gestellt ist, miisste sich auf der Grundlage des bisheri-
gen Begriffsverstindnisses die Stérung im Bereich der Wachs-
tumsraten zeigen. Von einer Storung kann deshalb nur ge-
sprochen werden, wenn der Wachstumswert deutlich vom
Mitte! der vergangenen Jahre abweicht. Schon 1989 hatte
der Zweite Senat die Normallage als normativen wie tatsich-
lichen Regelfall verstanden'®. Wenn sich der verfassungs-
dndernde Gesetzgeber jetzt an den verfassungsgerichilich so
belegten Rechtsbegriff der Normallage anlehnt, dann ist die
Normallage auch in den neuen Verfassungsvorschriften als
Regelfall zu verstehen'?.

Das wird noch bekriftigt durch den Vergleich mit einem
ganz unbefangenen Begriffsverstandnis. Danach wire eine
Normallage die Lage, die normalerweise, also in einer klaren
Mehrheit der Fille greift. Da der Rechtsbegriff der Normal-
lage in Art. 109 III GG auf eine konjunkturelle Entwicklung
bezogen ist und die Konjunktur regelmafig in Wachstums-
oder Minuswachstumsraten gemessen wird, miisste die Nor-
mallage all die Jahre umfassen, in denen die konjunkturelie
Entwicklung normale Wachstumsraten aufweist??, Normal-
lage ist deshalb keine gedankliche Ideallage, sondern be-
zeichnet einen Korridor von Wachstumsraten, die in der
Vergangenheit normal waren, und auf den deshalb die prog-
nostizierten und fortgeschriebenen Staatseinnahmen und
-ausgaben ausgerichtet waren und bleiben solien.

Wenn man dafiir zehn oder 15 Jahre in die Vergangenheit geht und die
dort erzielten Wachstumsraten des nominalen BIP heranzieht, dann war
cine Normallage in den Jahren gegeben, die sich nicht allzu weit vom
Durchschnirt der Wachstumsraten dleser Jahre nach oben wie nach
unten entfernt haben. Die Abweichung vom Durchschnitt muss dabei
wenigstens so grof§ bemessen werden, dass zumindest die Halfte der
lahre im Referenzzeitraum {zehn oder 15 Jahre) ,.normal” war. Nor-
mallagen wiren danach Jahre mit Wachstumsraten von knapp unter
1% bis etwas tiber 2%. Das trifft immerhin auf neun der letzten
15 Jabre 2.

Fiir ein solches Verstindnis der Normallage spricht, dass
anderenfalls eigentlich nie eine Normallage vorliegen kann
und praktisch in jedem Jahr entweder eine konjunktur-
begritndete Verschuldung (beim Bund eine zusétzliche Ver-
schuldung) méglich wire oder Haushaltsiiberschiisse erzielt
werden milssten.

b) Ausfiibrungsgesetz problematisch. Diesern Inhalt der
neuen Verfassungsvorgaben scheint das Ausfithrungsgesetz
zu Art. 115 11 3 und 5 GG (im Folgenden: Gesetz 115} nicht
Rechnung zu tragen. Nach § 5 11 1 und 2 Gesetz 115 liegt
eine Abweichung der wirtschaftlichen Entwicklung von der
konjunkturellen Normallage vor, wenn eine Unter- oder
Uberauslastung der gesamtwirtschaftlichen Produktions-
kapazititen erwartet wird (Produktionsliicke). Dies ist nach
der gesetzlichen Definition der Fall, wenn das auf der Grund-
lage eines Konjunkturbereinigungsverfahrens zu schitzende
Produktionspotenzial vom erwarteten Bruttoinlandsprodukt
fisr das Haushaltsjahr, fiir das der Haushalr aufgestellt wird,
abweicht. Die Konjunkturkomponente soil sich nach § 5 IH
dieses Gesetzes dann als ,,Produlkt aus der Produktionsliicke
und der Budgetsensibilitdt® ergeben, wobei Letztere angibt,
wie sich die Einnahmen und Ausgaben des Bundes bei einer
Verinderung der gesamtwirtschaftlichen Aktivitde ver-
indern.

Mit diesen einfach-rechtlichen Formulierungen tibernchmen
die Volkswirte das Kommando. Konsequenterweise soll das
gesamte Verfahren deshalb auch regelmifig unter Berfick-
sichtigung des — auf die Volkswirtschaftslehre zielenden -
Stands der Wissenschaft iiberpriift und fortentwickelt wer-
den (§ 5 IV 2 Gesetz 115},

Die VerfassungsmifBigkeit dieses Bundesmodells ist zweifel-
haft, weil es den Begriff der Normallage abweichend vom
Begriffsverstandnis des BVerfG, an das sich die neven Ver-
fassungsvorschriften anlehnen, so definiert, dass eine Not-
mallage praktisch nie vorkommt. Davon abgesehen, ist das
Modell allenfalls auf der Ebene des Bundes praktikabel.
Denn eine Ubertragung auf die Bundesldnder setzt voraus,
dass fiir jedes einzelne Bundestand sowohl die ,,Produktions-
lircke® wie die ,,Budgetsensibilitit® ermittelt wird.

14 BT-Dr 16/12410, 5. 9 der clektronischen Vorab-Fassung. Die etwas
verquaste Formel der Gesetzeshegriindung, wonach der Verschuldungs-
spielraum des Art. 115 T 2 GG dem Bund Mafnahmen erméglichen
soll, die ,iiber eine dawerhafte Stirkung von Wachstum und nachhali-
ger Entwicklung auch und insbesondere kiinftigen Generationen zu-
gute kommen®, gibt allerdings einen gewissen Hinwels in die richtige
Richtung: Die nur fir den Bundeshaushalt gegebene voraussetzungs-
lose Verschuldungsméglichkeit bieter sich dafiir an, cinen anderweitig
nicht aufzubringenden Anteil an der Finanzierung der jedenfalls mit
Ausfaufen des Solidaritdtspakts I unabwendbar werdenden Abschaf-
fung des Solidariritszuschlags zu leisten. Denn der Solidarititszuschiag
flieRt ausschliefflich in den Bundeshaushalr und behindert Wachstum
und nachhaltige Entwicklung,

15 Vel BT-Dr 16712410, S. 10 der elektronischen Vorab-Fassung.

16 BVerfGE 119, 96 {138) = NVwZ 2007, 1405; BVerfGE 79, 311 {334)
= NJW 1989, 2457,

17 BVerfGE 119, 96 {138) = NVwZ 2007, 1405,

18 BVerfGE 79,311 (333 £} = NJW 1989, 2457.

19 So wohl auch Seiler, JZ 2009, 721 {724).

20 So wohl auch Meyer, Sachverstindigenanhdrung, Protokoll, 8. 35.
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5. Naturkatastrophen oder auBBergewohnliche Not-
situationen

Deutlicher geregelt ist die Kreditaufnahmeiin auergewdhn-
lichen Fillen. Art. 109 IH 2 Halbs. 2 GG bezeichnet die Re-
gelung, die die jeweilige haushaltsfilhrende Kérperschaft
vorsehen kann, als ,Ausnahmeregelung fiir Naturkatastro-
phen oder aufergewdhnliche Notsituationen, die sich der
Kontrolle des Staates entziehen und die staatliche Finanzlage
erheblich beeintrichtigen®, Was damit gemeint sein soll,
kann mit zwei Beispielen iltustriert werden: Eine Naturkata-
strophe war das Hochwasser an der Elbe, eine auergewdhn-
liche Notsituation ist die Finanzmarktkrise, die zum Finanz-
marktstabilisierungsgesetz gefiihrt hat.

Inhaltlich stellt sich die Frage, ob der Relativsatz ,,die sich
der Kontrolle des Staates entziehen und die staatliche Fi-
nanziage erheblich beeintrichtigen® auch fiir Natuzkatastro-
phen gilt. Das ist mit der Begriindung zum verfassungs-
indernden Gesetz?! und im Hinblick auf Art. 104b 12 GG
zu bejahen. Ohne erhebliche Beeintrichtigung der staatli-
chen Finanzlage gibt es auch bei Naturkatastrophen keine
sachliche Rechtfertigung, vom Grundsatz des Kreditaufnah-
meverbots abzuweichen.

Eine zweite Frage betrifft Art. 109 111 3 GG und die darin vorgesehene
Verpflichtung, eine ,entsprechende Tilgungsregelung” vorzusehen.
Diese Vorgabe bezieht sich nach ihrem Wortlaur nur acf die nAusnah-
meregefung® vad damit nur auf Art. 109 I 2 Halbs. 2 GG, also auf
die dortige Ausnahmeregelung filr Naturkatastzophen oder auflerge-
wahnliche Nowsituationen. Eine Tilgungsregelung muss bei einer kon-
junktarell begrindeten Kreditaufnahme (Art. 109 III 2 Halbs. 1 GG)
deshalb nicht ausdriicklich beschlossen werden. Das ist nichr zu kritisie-
ren, weil sich hier die Tilgungsverpfiichtang der Sache nach schon ans
dem Gebot ergibt, die Auswirkungen der Konjunktur symmetrisch im
Auf- und im Abschwung zu beriicksichtigen.

6. Haushaltsvolizug

Haushaltsplanung und Haushaltsvolizug fallen in der Praxis
oft deutlich auseinander. Das hat auch der verfassungs-
indernde Gesetzgeber gesehen und die Schuidenbremse des-
halb — jedenfalis fiir den Bereich des Bundeshaushalts - aus-
driwcklich auch auf den Haushaltsvollzug  erstreckt.
Art. 115 1T 4 Halbs. 1 GG sieht dafiir ein so genanntes ,,Kon-
trollkonto® vor, auf dem alle positiven wie negativen Abwei-
chungen der tatsichlichen Kreditaufnahme von der nach den
Satzen 1 bis 3 zuldssigen Kreditobergrenze erfasst werden.
Die Erfassung erfolgt dabei das Haushaltsjahr iibergreifend
und im Wege einer Saldierung positiver wie negativer Effekte.

Die Regelung ist ambivalent. Zum einen verhindert sie
grundsitzlich, dass die dargesteliten Regelungen der Schul-
denbremse im Haushaltsvollzug unterlaufen werden kénnen;
aber dieses Ergebnis hitte wohi auch schon durch Interpreta-
tion erreicht werden kémnen, weil Art. 109 HI GG wie
Art, 115 II 1 bis 3 GG sich nach ithrem Wortlaut nicht auf
die Haushaltsaufstellung beschriinken. Deshalb liegt der
wichtigere Effekt des Art. 115114 GG in der Schaffung
eines gewissen ,, Dispokredits. Denn auf dem Kontrollkonto
des ersten Halbsatzes diirfen sich nach dem zweiten Halbsatz
Uberschreitungen der Kreditaufnahmeobergrenze in einem
Volumen von bis zu 1,5% des nominalen BIP ansammeln.
Erst wenn die Befastungen auf dem Kontrollkonto des Bun-
deshaushalts diesen Schwellenwert iiberschritten haben, be-
steht eine Verfassungspflicht, die im Vollzug der Haushalte
iiber die Jahre aufgelaufene ,Zuvielverschuldung® zuriick-
zufithren, Die Rilckfithrungspflicht ist vergleichsweise leger
ausgestaltet. Sie ist nicht an eine Zeitvorgabe (z. B. Unter-
schreitung des Schwellenwerts nach einem oder zwei Jahren)
gekoppelt. Sie ist ,konjunkturgerecht™ und damit im Regel-

fall gebremst durchzufithren. Und sie ist schon beim Errei-
chen bzw. geringfiigigen Unterschreiten des Schwellenwerts
von immerhin 1,5% des nominalen BIP erfalit. Die Haus-
halespolitik auf Bundesebene wird der Versuchung, diesen
Spielraum rasch, vollstindig und dauerhaft auszunutzen,
kaum widerstehen kdnnen. Der verfassungsindernde Gesetz-
geber hat das ausdriicklich zugelassen. Deshalb liegt in
Art. 115 11 4 GG bei Lichte gesehen eine weitere, vierte Aus-
nahme zur Grundregelung des Art. 115 II 1 GG.

7. Weitere Ausgestaltung auf der Bundesebene

Verfassungsunmistelbare Vorgaben zur Ausgestaltung der
Schuldenbremse fiir den Bundeshaushalt macht Art. 11511 5
GG. Die Regelung enthalt einen Auftrag zum Erlass eines
Ausfithrungsgesetzes, der durch das parallel zur Verfassungs-
anderung beschlossene Gesetz 115 sogleich erfiillt wurde.
Jedenfalls drei Elemente der Ausfilhrungsgesetzgebung wer-
den ausdriicklich auf der Ebene der Verfassung verankert.

{1} Bereinigung der Finnahmen und Ausgaben um finanzielle Trans-
aktionen, also insbesondere um Privatisierungseinnahmen einerseits
oder Ausgaben fiir den Erwerb von Bundesvermédgen andererseits™,
Zweck dieser Verfassungsvorgabe ist es, den Gleichklang der nationalen
Schuldenbegrenzungsregefung mit der Systematik des européischen Sta-
bilitdts- und Wachstumspakts herzustellen®.

(2} Regelungen itber das Verfahren zur Berechnung der Obergrenze der
jahrlichen Nettokreditaufnahme unter Beriicksichtigung der konjunkta-
rellen Entwicklung auf der Grundlage eines Konjunkuurbereinigungs-
verfahrens. Auch diese Vorgabe lehnt sich an gemeinschaftsrechtliche
Vorbilder an.

(3} Regelungen zur Kontrolle und dem Ausgleich von Abweichungen
der tatsichlichen Kreditaufnahme von der Regelgrenze, was sich auf die
Vorgabe des Satzes 4 bezieht**,

8. Ausgestaltungsméglichkeiten der Linder

Fir die 16 Landeshaushalte gilt nicht Art. 115 II GG, son-
dern ausschlieflich Art. 109 III GG. Dessen Satz 5 tiberldsst
die nihere Ausgestaltung fiir die Lindethaushalte den Lin-
dern im Rahmen ihrer verfassungsrechtlichen Kompetenzern.
Eine Bindung ist zwar an das grundsitzliche Kreditaufnah-
meverbot des Art. 109 HI 1 GG vorgesehen. Gleichwohl ver-
bleiben den Lindern erhebliche Ausgestaltungsspielrdume.
Sie konnen entsprechend Art. 109 IIl 2 GG Regelungen er-
lassen, die sowohl Konjunkturschwankungen wie auflerge-
wohnlichen Notsituationen Rechnung tragen.

Weiterer Gestaltungsspielraum ergibt sich fiir die Lander aus
dem systematischen Zusammenhang zur Regelung filr den
Bundeshaushalt in Art. 115 II GG, worauf die Begriindung

21 BT-Dr 16/12410, Erlduterung zu Satz 2, 5. 17,

22 Vgl die Begriindung in BT-Dr 16/12410, . 19 der elektronischen Vor-
ab-Fassung. § 3 Gesetz 115 n. F regelt das unter Anlehnung an die s0
genapnte Maastriche-Rechnung dahin, dass nicht nur der Erwerb oder
die VerguRerung von Beteiligungen ausgeklammert werden, sandemn
auch Darlehensvergaben und Darlehensriickfliisse sowie Tilgungen und
Kreditaufnahmen im &ffentlichen Bereich.

23 Vgl. dage Hattenberger, in: Schwarze, EU-Kommentar, 2. Aufl. (2008},
Art. 104 EG Rdnrr. 2-10.

24 Die entsprechende Regelung des § 7 Gesetz 115 bestimmt etwa in ib-
rem Absatz 3 - itber das verfassungsrechtiich Gebotene hinaus ~ eine
Verringerung der Kreditermichtigung fiér das niichste Jahr schon dann,
wenn der Saldo des Kontrollkonzos zwar noch nicht den verfassungs-
rechelichen Schweilenwert von 1,5% im Verhiltais zum nominalen BIP
{iberschritten hat, aber den Wert von 1%. In dieselbe Richtung geht die
- allerdings schwiichere - Vorgabe aus § 7 If 1 Gesetz 115, wonach bet
einem pegativen Saldo auf einen Ausgleich des Kontrolikontos hin-
zawirken ist. Auf das Kontroltkonto bezieht sich auch die Regelung in
§ 8 Gesetz 115, die bei Nacherigen zum Haushaitsgesetz eine Uber-
schreitung der zulissigen Kreditaufnahme bis zu einem Betrag in Hohe
von 3% der veranschlagten Steuereinnahmen ermglichy, allerdings
keine Leistungsverbesserungen erfaubt. Siehe dazu auch die Be-
griindung des GE, BT-Dr 16/12400 zu § § Gesetz 115.
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zum Gesetzentwurf ausdriicklich hingewiesen hat?. Die
Lander kénnen frei entscheiden, ob und wie sie Finnahmen
und Ausgaben um finanzielle Transaktionen bereinigen. Au-
tonom regeln kénnen sie auch die Kontrolle und den Aus-
gleich von Abweichungen von der zuldgsigen Kreditaufnah-
me, also den Umgang mit im Haushaltsvollzug angefallenen
ungeplanten Kreditaufnahmen.

Besonders auslegungsbediirfiig ist dabei, ob die Linder entsprechend
Art. 115 11 4 GG ein Kontrolikonto nicht nur einzichten diirfen, son-
dern ob sie auch, wie der Bund, einen Schwellenwert fir ihr Kontroll-
konto festlegen kéanen und wie hoch dieser ,Landesdispo® dann sein
dazf. Richtigerweise diirfen die Lidnder fiir sich einen Schwellenwert
festiegen, wenn sie selbst mit einem mehrjghrigen Kontrollkonto nach
dem Vorbild des Bundes arbeiten, Denn der Schwellenwert in der fiir
den Bundeshaushalt geltenden Regelung des Are. 115 IF 4 GG beziehe
sich nicht nur auf die ausschlieRlich dem Bund eingerdumee vorausset-
zungslose Verschuldungserméchtigung in Arc. 109 Il 4 GG, sondern
nach der systematischen Stfliung wie nach der Begriindung zum Gesetz-
entwurf¢ auch auf die konjunkturbegriindete Krediraufnahme, die
auch den Lindern offensteht. Eindeutig itberschritten wire der Aus-
gestaltungsspielraum eines Landes aber jedenfalls dann, wenn es einen
Schwellenwert von mehr als 1,5% des auf das jeweilige Land entfailen-
den Anteils am nominalen BIP Deutschlands festlegt. Der verfassungs-
rechtlich problematische Bereich beginnt fir die Lander aber wohi
schon frizher, weil der fiir den Bund geltende Wert von 1,5% auch vor
dem Hintergrund des generelien Verschuldungsrechts von 0,35% des
BIP zu sehen jst. :

In jedem Fall wird deutlich, dass an dieser Stelle den Lindern
ein ganz erheblicher Spielraum fiir die rechtliche Regelung
der faktischen Kreditfinanzierung threr Haushalte bleibt,
den sie in der Landesverfassung und in den haushaltsbezoge-
nen Landesgesetzen ausfiillen konnen.

9. Sondervermbgen

Nach Art. 11511 GG a.F konnten Sondervermogen des
Bundes von der bisher weichen Kreditaufnahmebegrenzung
durch Bundesgesetz ausgenommen werden. Woh! erschro-
cken iiber die Héhe der Kreditaufnahmeerméchtigung, die
zur Bekdmpfung der Finanzmarktkrise dem Finanzmarktsta-
hilisierungsfonds, einem solchen Sondervermégen des Bun-
des, eingeriumt werden musste (vgl. § 9 FMStG: bis zu
100 Mrd. Euro), hat der verfassungsindernde Gesetzgeber
einen ,klaren Schaitt“?7 gemacht, Er hat Art. 115 H GG a. F
aufgehoben und an etwas versteckter Stelle in Art. 143d 12
Halbs. 2 GG angeordnet, dass Jediglich fiir bereits eingerich-
tete Sondervermdgen die am 31. 12. 2010 bestehenden Kre-
ditermachtigungen bestehen bleiben.

Hervorzuheben jst, dass Art, 143d I 2 Halbs. 2 GG nicht
firr Sondervermégen der Lander gilt. Auch insoweit bleibt es
bei dem Ausgestaltungsspielraum der Linder (Art. 109 111 5
GG).

1. Ubergangsregelung in Art. 143d GG

Der schon angesprochene Art. 143d GG soll den Ubergang
von den bisherigen, ineffektiven Regelungen zur neuen
Schuldenbremse auch in der Praxis erreichbar machen.

1. Ubergangsphase

Der grundsitzliche Wechsel von den Altfassungen zu den
Neufassungen der Art. 109 und 115 GG erfolgt schon mit
dem Haushaltsjahr 2011 {Are, 143d I'1 und 2 GG). Den
Lindern wird dabei eine lingere Ubergangsphase eingerdume
(Art. 143d1 3 und 4 GG). Sie kénnen nach Mafgabe ihres
Landesrechts von den neuen Vorgaben des Art. 109 IIf GG
noch bis zum Ende des Haushaltsjahres 2019 abweichen.
Erst im HMaushaltsjahr 2020 muss die Vorgabe aus
Art. 109 HI 5 GG von den Lindern erfiilt werden, Thnen

stehen damit fiir die Anpassung immerhin zehn volle Haus-
haltsjahre zur Verfiigung. Per Bund muss dagegen schon im
Haushaltsjahr 2616 die Vorgaben aus Art. 11512 GG er-
fillen (Art. 143d I 5 bis 7 GG).

2. Konsolidierungshilfen

Art, 143d GG eathilt neben der reinen Zeitkomponente
jedenfalls filr fiinf Linder auch eine finanzielle Komponente.
Berlin, Bremen, Saarland, Sachsen-Anhaft und Schleswig-
Holstein kénnen in den Jahren 2011 bis 2012 so genannte
Konsolidierungshilfen aus dem Haushalt in Hohe von jahr-
lich insgesamt 800 Miilionen Euro, insgesamt also von 7,2
Milliarden Euro erhalten, sofern sie den vollsténdigen Abbau
ihrer Finanzierungsdefizite bis zum Jahresende 2020 errei-
chen. Bezahlt werden die Mittel zwar aus dem Bundeshaus-
halt, getragen wird diese Finanzierungslast nach Art. 143d
111 GG aber hilftig von Bund und Lédadern.

Damit leisten der Bund und die Linder, die in der Vergangenheit
solider gewirtschaftet haben, wiederum und zusdtzlich zum Finanzie-
rungsausgleich nach Arr. 107 If GG einen erheblichen Solidarbeitrag
zu Gunster: anderer Linder, dée in der Vergangenheir massiv iiber ihre
Verhiltaisse gelebr haben. Das ist insbesondere fiir Lander, dic ihre
Finanzlage aus eigener Kraft deutlich verbessert haben und deshalb bei
den Konsolidierungshiifen nicht nur leer ausgehen, sondemn sie auch
noch mitfinanzieren miissen, bitter. Das mag auch einer der Griinde
dafiir sein, warum ein in den letzten Jahren fiskalisch erfolgreiches
Land wie Mecklenburg-Vorpommern der Regefung im Bundesrat nicht
zugestimmt hat®®.

Insgesamt sind die Konsolidierungshilfen sachlich nicht zu
beanstanden, weil ohne sie die betroffenen Linder die ihnen
auferlegten verfassungsrechtlichen Vorgaben ab 2020 wohl
aicht einhalten kénnter und weil die Regelung politisch
sonst auch nicht den fiir eine Verfassungsdnderung erforder-
lichen Konsens hitte finden kénnen. Einer rechtlichen Beur-
teilung entzichen sie sich.

IV. Kein verfassungswidriges Verfassungsrecht

Gegen die Neuregelung ist im Vorfeld vereinzelt eingewandt
worden, sie sei wegen Verstoffes gegen Art. 79 III GG ver-
fassungswidrig, soweit sie auch auf die Linder bezogen
wird?®. Politisch hat dieses Argument versagt, weil es — zu
Recht — weder im Bundestag noch im Bundesrat, also unter
den Lindern selbst, nennenswerte Gefolgschaft gefunden
hat. Mit dem ,verfassungswidrigen Verfassungsrecht® ves-
halt es sich eben wie mit dem Ungeheuer von Loch Ness:
Jeder kennt es, aber keiner hat es je gesechen. Das BVerfG
hat noch nie eine Anderung des Grundgesetzes wegen Ver-
stofles gegen Art. 79 Il GG fitr ungiiltig erklart®, Nicht

25 BT-Dr 16/12410, $. 17 der elekcronischen Vorab-Fassung (zu
Arr. 109 iIF 5 GG}

26 BT-Dr16/12410, 5. 19 der elekrronischen Vorab-Fassung,

27 So auch die Begrimdung zum GE, BT-Dr 16/12410, §. 20 der elektro-
nischen Vorab-Fassung. )

28 Vgl Ministerprisident Seffering in der Bundesratssitzung am 12. 6.
2009, BR-Prot 244 {A+B}.

29 So insbesondere Schmeider in seinem Gutachten, Kommissions-
Dr 134. Fiir Verfassungsmifigkeit die vom Rechtsausschuss angehdr-
ten Sachverstindigen Hide (5. 4 des Protokolls), Huber {S. 4 des Pro-
tokolls), Lange (S. 8 und 32 £. des Protokolls), Meyer {S. 11 und 33 des
Protokolls) usd Seiler (S. 13 des Protokolls} sowie Kemmler, DOV
2009, 549 (555£.).

30 Vgl etwa zu Anderungen zu Art. 13 GG BVer/GE 30, 1 (3) = NIW
1571, 275, und BVerfGE 109, 279 (308 ££) = NJW 2004, 999; zur
Zurilicknahme des Eigentumsschutzes nach der Wiedervercinigung
(Art. 143 11 und 1352 1f GG) BVer/GE 84, 30 (105, 117ff.) = NJW
1991, 1597; BVerfGE 94, 12 {34 f£.) = NJW 1996, 1666; zur Européi-
sicrung der Bundesbank und zum Euro {Art. 88 5. 2 GG) BVer(GE 89,
155 (208 £) = NTW 1993, 3047, und zuletzt zum Vertrag von Lissabon,
BVerfG, NIW 2009, 2267. Weitere Nachweise bei Sachs, in: ders.,
GG, 5. Aufi, (2009), Art. 79 Rdnz 83,
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anders wird es bei der Schuldenbremse des Art. 109 HI GG
sein. Weder die Staatsqualitit der Lander noch der Charak-
ter der Bundesrepublik Deutschiand als Bundesstaat sind
ernsthaft von einem unbeschrinkten Recht der Lander ab-
hingig, sich zu verschulden. Es gibt kein mit der Ewigkeits-
garantie ausgestattetes Prinzip des ,Verschuldungsstaates®,
auch nicht fiir die Lander. Hier kénnen nur einige Gesichts-
punkte angedeutet werden: Fragen der Haushalts- und Fi-
nanzwirtschaft der einzelnen Linder kénnen in einem Bun-
desstaat nicht verabsolutiert werden. In der Rechtsprechung
des BVerfG ist geklirt, dass das Finanzwesen im Bundes-
staat ein Gesamtgefiige darstellt und dass die Garantie der
Haushaltsautonomie im ~ ohnehin unangetastet bleiben-
den ~ Art. 109 1 GG den grundgesetzlichen Bestimmungen
iiber die Steuerzuteilung und den Finanzausgleich nach-
geordnet ist?’, Wenn aber die finanziellen Mdoglichkeiten
der Linder im Wesentlicﬁerz auf der Ebene der Steuerzutei-
lung und des Finanzausgleichs bestimmt werden, ohne dass
dies die Staatlichkeit der Linder beseitigt, dann kann die
Staatlichkeit der Lander nicht von einer uneingeschrinkten
Autonomie in haushaltswirtschaftlichen Fragen abhingen®2.
Wenn itberhaupt, umfasst die Ewigkeitsgarantie des
Art. 79T GG in diesemm Zusammesnhang nur, dass die
Selbststandighkeit und Unabhingigkeit der HMaushaltswirt-
schaft der verschiedenen Haushaltstriger nicht vollstindig
beseitigt werden darf?’. Auch nach Einfiigung der Schul-
denbremse in das Grundgesetz behalten die Lander nicht
nur in vollem Umfang die formelie Haushaltsautonomie,
sondern kénnen auch weiter inhaltlich eine eigene Haus-
haltspolitik betreiben. Fin schrankenioses Handeln war den
Lindern auch bislang nicht méglich: Erstens wegen der
europarechtlichen Bindung des Gesamtstaats an Ast. 104
EG und den Stabilitits- und Wachstumspakt®, zweitens
wegen der Eingriffsméglichkeiten des Bundes nach dem
bisherigen Art. 109 IV GG a.F und drittens nach ihren
eigenen, Art. 115 GG a. R entsprechenden, an den Investiti-
onsbegriff angelehnten landesverfassungsrechtlichen Vor-
gaben. ,Berithet* wird durch die Neuregelung nicht die
Haushaltsauronomie der Linder oder gar deren Staatlich-
keit, sondern nur der Rahmen, innerhalb dessen die Linder
in einem sozialen und damit solidarischen Bundesstaat ihre
Haushalte selbststindig und unabhingig gestalten kon-

nen®’,

Dieses Ergebnis der verfassungsrechtlichen Zuldssigkeit der vorgenom-
menen Anderungen in Art. 109 GG ist auch durch die konksete Recht-
sprechung des BVerfG vorgezeichnet. Es hat sich im Jahr 1972 im
Hinblick auf Art. 79 I GG mit der Frage beschiftigt, wann die
Linder die Staatsqualitis verlieren und das in die Formel gefass:
.Was immer im Einzelren dazu gehéren mag, jedenfalls muss dem
Land die freie Bestimmung fiber seine Organisation einschliefilich der
in der Landesverfassung enthaltenen organisatorischen Grundentschei-
dung sowie die Garantie der verfassungskriftigen Zuweisung eines
angemessenen Anteils am Gesamtsteneraufkommen im Bundesstaat
verbleiben.“36 Dieser angemessene Antel am Gesamusteueraufkommen
bleibt unberiibrt. Das BVerfG hat die Staatsqualitit der Lénder aus-
driicklich nicht davon abhingig gemacht, dass diese &iber ihren ,ange-
messener: Antell am  Gesamtsteueraufkommen® hinaus noch ein
schrankenloses Verschuldungsrecht besitzen missen. Die verbleibenden
Verschuidungsméglichkeiten {Konjunktur, Notstand, Haushaltsvoll-
zug) kénnen von den Lindern weiterhin autonom ausgestalter und
genutzt werden,

V. Verfassungsgerichtliche Durchsetzbarkeit

Der praktische Wert materieller Verfassungsvorgaben hingt
von ihrer gerichtlichen Durchsetzbarkeit ab®”. Gerichtlich
durchgesetzt werden kann die Beachtung der neuen verfas-
sungsrechtlichen Schuldenbremse der Art. 109, 115 GG
nur vor dem BVerfG. Zuldssiges Verfahren ist hier — wie

bislang — allein die abstrakte Normenkontrolle nach
Art. 93 I Nt 2 GG, §§ 13, Nr. 6, 76 ff. BVerfGG*. Kon-
sequenz ist, dass etwa gegen eine Verletzung der Schulden-
bremse durch den Bundeshaushaltsgesetzgeber praktisch
nur ein Drittel der Mitglieder des Deutschen Bundestags
oder eine Landesregierung klagen kann. Politisch bedeutet
das, dass in Zeiten einer grofen Koalition eine verfassungs-
gerichtliche Kontrolle des Bundeshaushalts auf Einhaltung
der Schuldenbremse ausgeschlossen ist, weil die bei einer
grofen Koalition verbleibende Opposition im Bundestag
(zumindest bislang} nie ein Drittel der Mitglieder des Bun-
destags umfasste und weil es auch keine ,oppositionellen®
Landesregierungen gab, Fin Wechsel zum nicht an das
Drittelquorum gebundenen Organstreit nach  Art. 931
Nr. 3 GG diirfte ausscheiden, weil die Neuregelung der
Art. 109, 115 GG dem Bundestag keine Organrechte ein-
riumt, sondern im Gegenteil dem Haushaltsgesetzgeber
Bindungen auferlegt.

Deshalb erweist es sich als erhebliches Defizit des gefunde-
nen Kompromisses, dass der verfassungsindernde Gesetz-
geber den Kreis derjenigen, die wegen mutmafSlicher Ver-
stofle gegen die Schuldenbremse das BVerfG anrufen kon-
nen, nicht ausgeweitet hat. Naheliegend wire es gewesen, in
Art. 93 GG ein auf die Durchsetzung der Schuldenbremse
ausgerichtetes Sonderverfahren zu verankern und die An-
tragsberechtigung jeder Parlamentsfraktion zu gewihren. In
der vorangegangenen Foderalismusreform I hatte der verfas-
sungsindernde Gesetzgeber zur effektiven Absicherung der
neu justierten Gesetzgebungsverteilung in Art. 93 Il GG eine
solche Sonderregelung geschaffen.

Die unzureickende Eroffnung von Rechtsschutzmdglichkeiten vor dem
BVerfG zeigt sich auch daran, dass die abstrakte Normenkontrolle auf
die Uberpritfung von Gesetzen und damit auf das Haushaltsgesetz
beschriinkt ist, den ebenfalls an die Schuldenbremse gebundenen Haus-
haltsvollzug dagegen gar nicht erfasst. Zumindest hier kann auch ein
Organstreit in Betracht kommen3®,

Vorzugswiirdig wire es, wenn der Bundesgesetzgeber die
vom verfassungsindernden Gesetzgeber geschaffene Liicke
schliefit, indem er durch einfaches Bundesgesetz dem B VerfG
die Fille zuweist, in denen Antragsteller die Nichteinhaltung
der Schuldenbremse {Art. 109, 115 GG) durch das Haus-
haltsgesetz und durch den Haushaltsvollzug  riigen.
Art. 93 I GG ermdglicht dies auch ohne Anderung der
Verfassung. Dieser Weg bote auch die Moglichkeit, das ge-
richtliche Pritfungsverfahren zu effektivieren. Dazu kénnen
striktere Fristen fiir die Stellung eines solchen Antrags ebenso
beitragen wie eine gesetzliche Verpflichrung des BVerfG,
ither solche Antrége deutlich zeitnsher als bisher zu verhan-
deln und zu entscheiden. Gerade die bisherige Karlsruher
Praxis, iiber gegen eine iibermafige Kreditaufnahme gerich-

31 Vgl BVerfGE 101, 158 (220) = NfW 2000, 1087; darauf weist auch
die Begrindung des GE hin, BT-Dr 16/12410, 5. 9 der elektronischen
Vorab-Fassung,.

32 Vgl. auch Meyer, Sachverstindigenanhrung, Protokoll, 5. 33.

33 So etwa die Art, 109 GG a.E schon recht weitgehend ,verewigende®
Kommentierung von Hillgruber, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG,
Band 11, 3. Aufl. {2005), Ast. 109 I Rdnr. 42.

34 Diese Bindung wird jetzt verfagsungsrechtlich verankert im neu formu-
lierten Art. 109 H GG.

35 Vgl BT-Dr 16/12419, S. 9 der elekerenischen Vorab-Fassung.

36 BVerfGE 34,9 (19£) = NJW 1972, 1943 L.

37 Vgl zur europiischen Schuldenbremse EnGH, Slg. 2004, 1-6679 =
NJW 2004, 2359 = EaZW 2004, 465 - Kommisssion/Rat.

38 Vgl BVerfGE 119, 96 (116£) = NVwZ 2007, 1405; BVerfGE 79, 311
(326 ) = é\ljw 1989, 2457, S. auch MVVerfG, LKV 2006, 26 = DVBI
2005, 1578.

39 Vgl BVerfGE 45,1 = NJW 1977, 1367, und BerlVerfGH, NVwZ-RR
1997, 506.
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tete Antrége erst nach mehreren Jahren zu entscheiden®®, hat
den Rechtsschutz ineffekriv gemacht.

Vi. Zusammenfassung und abschiieBende Bewertung

1. In der Anhérung zu den Ergebnissen der Foderalismus-
kommission II wurde festgestellt, dass die Einfithrung von
Schuldenbremsen in anderen europdischen Lindern zu einem
Mentalititswechse! gefithrt hat. Sowohl in der Politik als
auch in der Bevolkerung dieser Lander hat sich durch die
Einfilhrung von Schuldenbremsen ein Bewusstsein dafiir he-
rausgebildet, dass staatliche Leistungen nicht umsonst zu
haben sind. Wenn dieser Mentahititswechsel auch in
Deutschland erreicht werden sollte, dann hat die Féderalis-
musreform II eines ihrer Ziele erreicht. Wiahrend sich der
alte Art. 115 GG geraglezu als Einfallstor fir stindig neue
staatliche Schuliden erwiesen hat, werden die neuen Schul-
denregeln Parlamente und Regierungen in Bund und Lin-
dern dazu zwingen, Einnahmen und Ausgaben ins Lot zu
bringen. Die neuen gesetzlichen Regelungen werden auf je-
den Fall dazu fithren, dass die Ausgabenseite wesentlich
stirker ins Zentrum der Haushaltspolitik riicken und dass
der Druck auf Einsparungen wachsen wird.

2. Es bleibt abzuwarten, wie expansiv Bund und Lander ikre
Verschuldungsspielrdume nutzen werden, ob wiahrend der
langen Ubergangszeitriume die Verschuldung reduziert wird
und ob die Kontrollmechanismen greifen werden. Es bleibt
abzuwarten, wie die politischen Akteure den neu angehiuf-
ten Schuldenberg wieder abtragen werden. Unter den gege-
benen politischen Verhiltnissen ist das gefundene Ergebnis
‘eine grofie Chance zu einem generationengerechten Paradig-
menwechsel. Es ist die historische Chance, die durch die
Verfassungsanderungen von 1969 angelegten Fehlentwick-
lungen zu korrigieren; ohne die Foderalismuskommission II
wire dies nicht méglich gewesen,

3. Das Ziel verfehlt hat die Foderalismuskommission 11
schon jetzt im Hinblick auf die vielen anderen Themen, die
von der Tagesordnung gestrichen wurden. Dass vor allen
Dingen die Wechselwirkung zwischen Verschuldungsbegren-
zang und notwendiger Finanzautonomie von der grofien
Koalition niche erkannt wurde, werden die Lander in den
kommenden Jahren noch spiiren. Ohne eine deutliche Stir-
kung bei der Steuerautonomie bleibt auch eine Schulden-
begrenzung nur ein Torso. Gerade aber die kiare Zuordnung
von Steuerkompetenzen hétte auch unter demokratietheore-
tischen Gesichtspunkten erfolgen miissen. Eine Neuordnung
der Finanzverfassung hitte eine deutliche Aufteilung der
Steuern nach Bundes- und Landessteuern mit der entspre-
chenden Gesetzgebungskompetenz erfordert, denn dadurch
kénnten die Biirgerinnen und Biirger erkennen, wer fiir wel-
che Stevern Verantwortung trigt. Dass diese Chance zu einer
deutlichen Vereinfachung und Entflechtung der Finanzver-
fassung vertan wurde, bleibt auch im Lichte der beschlosse-
nen Schuldengrenze sowie der in den Gesetzentwurf auf-
genommenen Randthemen ein deutlicher Makel des gesam-
ten Reformprojekts.

4. Fs wird Aufgabe einer dritten Foderalismuskommission
sein, diese Themen aufzunehmen. Mit den ersten Exfahrungen
der Wirksamkeit der Schuldenbremse wird man mdgliche
Verbesserungen diskutieren. Der Landerfinanzausgleich kann
dann nicht mehr tabu sein, denn er lduft in der derzeitigen
Form 2019 aus, dies gilt auch fiir den Solidarpakt Ost, Der
17. Deutsche Bundestag, der am 27. 9. 2009 gewihit wird,
muss diese Aufgaben anpacken ~ der Druck der jetzt beschlos-
senen Schuldenbremse wird ihn dazu zwingen.

40 BVerfGE 79, 311 = NJW 1989, 2457: Entscheidung iiber das Haus-
haltsgesetz 1981 im Jahr 1989; BVerfGE 119, 96 = NVwZ 2007,
1405: Entscheidung itber den Haushalt 2004 im Jahr 2007, Zum Zeit-
punkt der Entscheidung des BVerfG amtierte die politisch fiir den an-
geg;iffenen Haughalt verantwortliche Bundesregierung jeweils nicht
meht.

Professor Dr. Helmut Kdhler, Miinchen

Neue Regelungen zum Verbraucherschutz bei
Telefonwerbung und Fernabsatzvertragen™

Mit dem ,Gesetz zur Bekampfung unerlaubter Telefonwer-
bung und zur Verbesserung des Verbraucherschutzes bei be-
sonderen Vertriebsformen” vom 29. 7. 2009 (BGBI |, 2413)
wurden weitere MaBnahmen getroffen, um den Verbrau-
cherschutz bei Telefonwerbung und im Fernabsatz zu verbes-
sern. Telefonwerbung gegentiber Verbrauchern ist danach
nur noch bel vorheriger ausdricklicher Einwilligung zulassig.
Die unerlaubte Telefonwerbung gegentiber Verbrauchern
und die Rufnummernunterdriickung werden als Ordnungs-
widrigkeiten geahndet. Far bestimmte Fernabsatzvertrage
wird ein Widerrufsrecht eingerdumt. Bei Dienstleistungsver-
tragen erlischt das Widerrufsrecht erst mit der beiderseitigen
vollstandigen Vertragserflillung. Die Kandigung und die
Vollmacht zur Kindigung bedtrfen der Textform, wenn ein
Dauerschuldverhattnis durch ein anderes ersetzt werden soll.
Der folgende Beitrag erldutert die einzelnen Neuregelungen.

l. Einfiihrung

Obwohl seit langer Zeit verboten, ist die unerbetene Telefon-
werbung immer noch eine wahre Landplage. Allein bei den

Verbraucherzentralen sollen jahrlich etwa 60 000 Beschwer-
den iiber unerlaubte Telefonwerbung eingehen®. Auch sind
zunehmend Missstande und Unklarheiten bei telefonisch
oder im Internet abgeschlossenen Fernabsatzvertriigen zu
verzeichnen. Grund genug fiir die Abgeordneten, sich noch-
mals ,ins Zeug zu legen” und den Beschwerden aus der
Bevoikerung Rechnung zu tragen. Am 4. 8. 2009 ist das
Gesetz zur Bekidmpfung unerlaubter Telefonwerbung und
zur Verbesserung des Verbraucherschutzes bei besonderen
Vertriebsformen? in Kraft getreten. Es enthdlt ein Biindel
von Mafinahmen zum besseren Schutz der Verbraucher.

1. Neue Regelungen im Lauterkeitsrecht (UWG)

1. Verschirfung der Anforderungen an die Einwilligung
in Telefonwerbung (§ 7 Il Nr. 2 UWG)

Nach bisherigem Recht (Stand 30. 12. 2008} war die Tele-
fonwerbung gegeniiber einem Verbraucher unzuldssig, wenn

*  Der Autor ist Dizektor des Instivats fiir Europilisches und Internatio-
nales Wirtschaftsrecht an der Universitdt Miinchen.

1 Vgl BT-Dr 16/10734,5. 9.

2 BGBII, 2413, - Den RegE bespricht Vander, MMR 2008, 639.



