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KERNPUNKTE

Ziele: Die Haushaltsdisziplin der EU-Staaten soll verschérft, die wirtschaftspolitische Koordinierung zwischen
ihnen soll verbessert werden.

Betroffene: Alle Biirger und Politiker.

Pro: Das verfolgte Ziel und lberwiegend auch die vereinbarten MaBnahmen - insbesondere die
O Einflhrung nationaler Schuldenbremsen und vereinfachte Sanktionsverhdngungen im Defizitver-
fahren - gehen in die richtige Richtung.

O Contra: Der Fiskalpakt wird die in ihn gesetzten Erwartungen allerdings kaum erfiillen:

(1) Er stellt weder die Einfihrung der Schuldenbremse ins nationale Recht noch deren korrekte An-
wendung sicher.

(2) Die Verpflichtung der Staaten, im Defizitverfahren den Kommissionsempfehlungen zu folgen,
darf nur als nicht justitiable politische Selbstverpflichtung ausgelegt werden; andernfalls verstie3e
sie gegen EU-Recht und wére damit hinfallig.

INHALT

Titel

Vertrag liber Stabilitdt, Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und Wahrungsunion vom 2.
Marz 2012 (,Fiskalpakt”)

Anhang zum Protokoll Giber die Unterzeichnung des Vertrags (iber Stabilitdt, Koordinierung und Steuerung in
der Wirtschafts- und Wahrungsunion: Von den Vertragsparteien bei der Unterzeichnung getroffene Regelung
betreffend Artikel 8 des Vertrags vom 2. Marz 2012

Kurzdarstellung
Hinweis: Artikelangaben beziehen sich, soweit nicht anders angegeben, auf den Fiskalpakt.

» Hintergrund und Ziel

— Am 2. Mérz 2012 unterzeichneten die Staats- und Regierungschefs der EU-Staaten (ohne GroBbritannien
und Tschechien) den Vertrag liber Stabilitdt, Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und Wah-
rungsunion (,Fiskalpakt”)

— Ziel des Fiskalpakts ist
- die Férderung der Haushaltsdisziplin,
- die Verstarkung der wirtschaftspolitischen Koordinierung und
- die Verbesserung der wirtschaftspolitischen Steuerung des Euroraums.

» Rechtliche Konstruktion und Verhaltnis zum EU-Recht
— Der Fiskalpakt ist ein volkerrechtlicher Vertrag zwischen den teilnehmenden EU-Staaten.
— Der Fiskalpakt wird in Ubereinstimmung mit den EU-Vertrigen angewandt und ausgelegt (Art. 2 Abs. 1).
Er gilt nur insoweit, als er mit EU-Recht vereinbar ist (Art. 2 Abs. 2).
— Innerhalb von fiinf Jahren nach Inkrafttreten des Fiskalpakts soll dessen Inhalt in das EU-Recht Gberfiihrt
werden (Art. 16).

» Haushaltsdisziplin: Einfithrung einer Schuldenbremse

Die Vertragsstaaten verpflichten sich, eine Schuldenbremse im nationalen Recht zu verankern, dies ,vor-

zugsweise mit Verfassungsrang”, jedenfalls aber ,verbindlich und dauerhaft” fir den Haushaltsgesetzgeber.

Die Schuldenbremse besteht aus zwei Komponenten:

— Erste Komponente: Das jahrliche strukturelle Defizit darf maximal 0,5% des Bruttoinlandsprodukts (BIP)
betragen (Art. 3 Abs. 1 lit. b). Wenn der 6ffentliche Schuldenstand ,erheblich” unter 60% des BIP liegt,
darf das strukturelle Defizit maximal 1% des BIP betragen (Art. 3 Abs. 1 lit. d).

- Das strukturelle Defizit ist das um konjunkturelle Effekte sowie um einmalige und befristete Manah-
men bereinigte 6ffentliche Defizit.

- Vertragsstaaten, deren strukturelles Defizit oberhalb dieser Grenze liegt, miissen innerhalb eines von
der Kommission zu bestimmenden Zeitraums ihren Grenzwert erreichen (Art. 3 Abs. 1 lit. b). Die Kom-
mission und der Rat bewerten die Fortschritte.

- Die Vertragsstaaten diirfen ihren Grenzwert (iberschreiten, wenn [Art. 3 Abs. 3 lit. b i.V.m. Art. 5 Abs. 1
Verordnung (EG) Nr. 1466/97]

- ein auBergewohnliches Ereignis eintritt, das sich ihrer Kontrolle entzieht und sich erheblich auf die 6f-
fentlichen Finanzen auswirkt, oder

- ein schwerer Konjunkturabschwung im Euroraum oder der Union insgesamt eintritt; in beiden Fallen
darf die Abweichung die Finanzstabilitat ,mittelfristig” nicht gefahrden.

— Zweite Komponente: Vertragsstaaten, die ihren Grenzwert — erlaubt oder nicht erlaubt - ,erheblich”
Uberschreiten, missen KorrekturmalBnahmen ergreifen. Diese werden automatisch ausgeldst und inhalt-
lich von der Kommission vorgegeben (,Korrekturmechanismus”; Art. 3 Abs. 1 lit. e).
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| — Die Einhaltung der beiden Komponenten wird durch unabhdngige nationale Institutionen Gberwacht.
Die Kommission wird hierzu genauere Vorgaben machen. (Art. 3 Abs. 2)

» Haushaltsdisziplin: Kontrolle der Einfiihrung einer Schuldenbremse
— Stellt die Kommission fest, dass ein Vertragsstaat die Schuldenbremse nicht oder unzureichend in natio-
| nales Recht umgesetzt hat, ,wird” dieser Staat innerhalb von drei Monaten vor dem Europdischen Ge-
richtshof (EuGH) verklagt (Art. 8 Abs. 1 i.V.m. Nr. T Anhang zum Protokoll).

- Die Klage wird grundsétzlich von jenen drei Vertragsstaaten erhoben, die zum Zeitpunkt der Feststel-
lung der Kommission die Ratsprasidentschaft in der EU (,Dreiervorsitz“) innehaben (Nr. 2 Anhang zum
Protokoll).

- Von der Klagepflicht ausgenommen sind Vertragsstaaten (Nr. 2 Anhang zum Protokoll),

- bei denen die Kommission ebenfalls festgestellt hat, dass sie die Schuldenbremse nicht oder unzurei-
chend umgesetzt haben,

- die wegen mangelnder Umsetzung der Schuldenbremse verklagt wurden oder

- bei denen aus ,Griinden Gbergeordneter Natur” eine Klage nicht moglich ist.

- Wenn alle Vertragsstaaten des Dreiervorsitzes von einer Ausnahme betroffen sind, muss der vorherige
Dreiervorsitz klagen.

— Unabhangig von einer Feststellung der Kommission ,kann” jeder Vertragsstaat klagen, wenn er der Auf-
fassung ist, dass ein Vertragsstaat die Schuldenbremse nicht oder unzureichend umgesetzt hat (Art. 8
Abs. 1).

— Ist der EUGH der Auffassung, dass der Vertragsstaat die Schuldenbremse nicht oder unzureichend umge-
setzt hat, setzt er ihm eine Umsetzungsfrist (Art. 8 Abs. 1).

— Stellt die Kommission fest, dass der Vertragsstaat auch die Umsetzungsfrist nicht eingehalten hat, ,kann”
die Ratsprasidentschaft oder ein anderer Vertragsstaat vor dem EuGH klagen und die Verhdngung ,finan-
zieller Sanktionen” von maximal 0,1% des BIP verlangen (Art. 8 Abs. 2). Die Vertragsstaaten ,beabsichti-
gen”, von dieser Klagemdglichkeit ,in vollem Umfang Gebrauch zu machen” (Nr. 6 Anhang zum Proto-
koll).

— Finanzielle Sanktionen missen an den Europaischen Stabilitditsmechanismus (ESM) entrichtet werden,
wenn der verurteilte Vertragsstaat ein Euro-Staat ist; anderenfalls flieBen sie in den EU-Haushalt (Art. 8
Abs. 2).

» Haushaltsdisziplin: Erh6hung der Wirksamkeit des Stabilitdts- und Wachstumspakts

— Die Euro-Staaten verpflichten sich ,unter uneingeschrankter Einhaltung” der Verfahrensvorschriften der
EU-Vertrdge bei allen im Defizitverfahren vorgesehenen Ratsabstimmungen, den Empfehlungen der
Kommission zu folgen (Art. 7; fiir eine Ubersicht des Defizitverfahrens s. CEP-Analyse). Dies gilt nicht,
wenn (Art. 7)

- das Defizitverfahren eingeleitet wird, weil der Schuldenstand nicht ausreichend riicklaufig ist, oder
- eine qualifizierte Mehrheit der Euro-Staaten, unter Ausschluss des betroffenen Staates, sich gegen die
Empfehlung der Kommission ausspricht.

— Vertragsstaaten, gegen die ein Defizitverfahren lauft, missen in einem ,Haushalts- und Wirtschaftspart-
nerschaftsprogramm” Strukturreformen beschlieBen, die eine ,dauerhafte” Korrektur des ibermaBigen
Defizits sicherstellen. Die Kommission und der Rat missen das ,Haushalts- und Wirtschaftspartner-
schaftsprogramm” genehmigen und anschlieBend die Umsetzung tiberwachen (Art. 5).

| — Vertragsstaaten mit einem Schuldenstand tiber 60% des BIP missen den Abstand zur 60%-Grenze durch-
schnittlich um ein Zwanzigstel pro Jahr verringern [Art. 4 i.V.m. Art. 2 Verordnung (EG) Nr. 1467/971.

» Verstarkung der wirtschaftspolitischen Koordinierung
— Die Vertragsstaaten leiten MaBnahmen ein, um die Wettbewerbsfahigkeit zu fordern, die Beschaftigung
zu erhohen, zur langfristigen Stabilitdt der 6ffentlichen Finanzen beizutragen und die Finanzmarktstabili-
tat zu starken (Art. 9).
| — Die Vertragsstaaten verpflichten sich, alle ,gro3eren wirtschaftspolitischen Reformen” vorab untereinan-
der zu erértern und gegebenenfalls zu koordinieren (Art. 11).
| — Die Vertragsstaaten unterrichten den Rat und die Kommission tiber die geplante Emission von Staatsan-
leihen (Art. 6).
» Verbesserung der wirtschaftspolitischen Steuerung des Euroraums
— Die Staats- und Regierungschefs der Euro-Staaten treffen sich mindestens zweimal im Jahr (,Euro-
Gipfel”), um die wirtschaftspolitische Steuerung des Euroraums zu erdrtern (Art. 12).

Anderungen zum Status quo
Hinweis: MaBBgeblich fiir den Abgleich ist der 2011 reformierte Stabilitdts- und Wachstumspakt der EU.
» Neuist die Verpflichtung zur Einfiihrung nationaler Schuldenbremsen.

» Der Fiskalpakt senkt die grundsatzliche Obergrenze fiir zuldssige strukturelle Defizite von 1,0% auf 0,5% des
BIP.

» Die Voraussetzungen, unter denen ein Vertragsstaat die Obergrenze tUberschreiten darf, andern sich nicht.
» Neu ist der automatische Korrekturmechanismus.
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» Die Verpflichtung zum Schuldenabbau um ein Zwanzigstel pro Jahr bei einem Schuldenstand von Uber
60% des BIP bleibt unverandert.

» Erweitert wird die Verpflichtung, im Defizitverfahren den Empfehlungen der Kommission zu folgen, wenn
nicht die qualifizierte Mehrheit der Staaten widerspricht. Bislang gilt dies nur in zwei Fillen; im Ubrigen
muss der Rat eine Kommissionsempfehlung mit qualifizierter Mehrheit bestatigen.

Stand der Gesetzgebung
02.03.12  Unterzeichnung des Fiskalpakts
Offen Zustimmung des Bundestages, Zustimmung des Bundesrates, Verdffentlichung im Bundesgesetz-

blatt, Hinterlegung der Ratifikationsurkunde, Inkrafttreten

Politische Einflussmoglichkeiten

Ausschiisse des Bundestags: Haushaltsausschuss (federfiihrend)

Entscheidungsmodus Zweidrittelmehrheit im Bundestag (Art. 23 Abs. 1, 79 Abs. 2 GG),
Zweidrittelmehrheit im Bundesrat (Art. 23 Abs. 1, 79 Abs. 2 GG)

Formalien

Kompetenznorm: Art. 23 Abs. 1 GG

Art der Gesetzgebungszustandigkeit: AusschlieBliche Bundeszustandigkeit (Art. 70 Abs. 1, 23 Abs. 1
GG)

Verfahrensart: Zustimmungsgesetzgebung (Art. 23 Abs. 1 GG)

BEWERTUNG

Okonomische Folgenabschitzung

Bis zum Ausbruch der Eurokrise gingen die Euro-Staaten davon aus, dass die Folgen tGberméaBiger Staatsver-
schuldung national begrenzt seien. Sie verzichteten darauf, die EU-Regeln zur Haushaltskontrolle im Rat durch-
zusetzen. Die letzten zwei Jahre zeigten deutlich, dass diese Haltung falsch war. Solvenzprobleme eines Euro-
Staats fuhren in anderen Euro-Staaten zu Belastungen der Staatshaushalte, etwa durch die Stlitzung von Ban-
ken, Rettungspakete oder geringere Gewinnausschiittungen der Notenbanken. Der Fiskalpakt soll sicherstel-
len, dass die EU-Regeln zur nationalen Haushaltsdisziplin durchgesetzt werden.

Das mit dem Fiskalpakt verfolgte Ziel verscharfter Haushaltsdisziplin der EU-Staaten und die vereinbarten
MafBnahmen gehen iiberwiegend in die richtige Richtung. Die in ihn gesetzten grof3en Erwartungen wer-
den aber enttduscht werden:

Der Fiskalpakt stellt weder die Einfithrung der Schuldenbremse ins nationale Recht noch deren korrekte
Anwendung sicher. Bei einer unzureichenden Einfiihrung muss die Ratsprdsidentschaft zwar den sdumigen
Vertragsstaat einmal verklagen. Weigert sich dieser trotz EuGH-Urteil aber weiterhin, besteht keine Klagepflicht
mehr, um Strafzahlungen zu erwirken, sondern nur noch die Mdglichkeit zur Klage. Auch die korrekte Anwen-
dung wird nicht sichergestellt. Insbesondere haben die anderen Vertragsstaaten keine Handhabe, falls
sich einzelne Regierungen nicht an die Vorgaben der eigenen Schuldenbremse halten. Daran andert auch
eine Verankerung in der Verfassung nichts: Selbst in Deutschland, wo Verfassung und Verfassungsge-
richtsbarkeit einen im europdischen Vergleich hohen Stellenwert genie3en, gab es in der Vergangen-
heit verfassungswidrige Haushalte. Es ist daher auch fraglich, ob die Uberwachung durch unabhingige nati-
onale Institutionen wie den Bundesrechnungshof eine wirksame Kontrolle sicherstellen wird. Die Einhaltung
der Schuldenbremse hangt somit letztlich allein vom politischen Willen ab.

Die Glaubwiirdigkeit der Schuldenbremse wird zudem dadurch verringert, dass seit Ausbruch der Krise zahlrei-
che MaBnahmen durchgefiihrt wurden, die darauf abzielen, die Folgen fiir finanziell unsolide Euro-Staaten zu
mildern. Hierzu zdhlen die Darlehensvergabe an marode Euro-Staaten zu nicht marktgerechten Zinsen, der An-
kauf von Staatsanleihen durch die EZB und die dreijahrigen EZB-Kredite von Uber einer Billion Euro an Ge-
schaftsbanken bei gleichzeitiger Absenkung der Qualitdtsanforderungen an notenbankféhige Sicherheiten.
Hinzu kommt, dass die Schuldenbremse nicht an der Ursache der gegenwartigen Krise ansetzt, sondern an ei-
nem Symptom. Die eigentliche Ursache ist die Erosion der Wettbewerbsfahigkeit gerade der stideuropdischen
Volkswirtschaften, wodurch den Staaten auch die besteuerbaren Grundlagen abhanden gekommen sind (s.
CEP-Default-Index). Dieses Problem wird im Fiskalpakt nur am Rande betrachtet.

Die Verpflichtung der Euro-Staaten, den Kommissionsempfehlungen im Defizitverfahren zu folgen, er-
schwert im Rat die Organisation einer Sperrminoritat, die Sanktionen verhindert. Dass diese Verpflich-
tung allerdings nicht fiir Defizitverfahren bei einem zu geringen Schuldenabbau gilt, 1asst daran zweifeln, dass
alle Vertragsstaaten die Vorschrift umsetzen werden, den Ulber 60% des BIP hinausgehenden Schuldenstand
um jahrlich ein Zwanzigstel zu verringern.

Das ,Haushalts- und Wirtschaftspartnerschaftsprogramm® erméglicht es, zukiinftig nicht nur die Defizitziele
vorzugeben, sondern auch die Malnahmen, wie diese Ziele erreicht werden. So kdnnen auch strukturelle Prob-
leme wie eine geringe Wettbewerbsfahigkeit angegangen werden. Die Verpflichtung, wirtschaftspolitische Re-
formen vorab zu koordinieren, setzt auch kontraproduktive Anreize. Denn Vertragsstaaten mit geringer Wett-
bewerbsfahigkeit werden versuchen, wettbewerbssteigernde Reformen in erfolgreichen Staaten zu verwassern
oder gar ganz zu verhindern, um den eigenen Reformdruck zu verringern.
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Eine Unterrichtung Uber die geplante Emission von Staatsanleihen verhindert, dass alle Vertragsstaaten am
gleichen Tag Anleihen emittieren. Bereits heute informieren sich aber die nationalen Schuldenagenturen tber
die geplanten Emissionstermine. Die Meldepflicht an den Rat und die Kommission ist daher nicht nétig. Es ist
vielmehr zu befiirchten, dass es sich hierbei um einen weiteren Schritt in Richtung Eurobonds (vgl. CEP-
Analyse) handelt.

Juristische Bewertung

Kompetenz
Der Fiskalpakt bedarf als volkerrechtlicher Vertrag zwischen den teilnehmenden Staaten keiner EU-Kompetenz.

Vereinbarkeit mit EU-Recht

Fraglich ist, ob und gegebenenfalls inwieweit EU-Recht dem Fiskalpakt vorgeht und diesen damit obsolet
macht:

Eine ausschliefliche und damit abschlieBende EU-Zustdndigkeit, die dem Fiskalpakt entgegenstehen kénnte,
liegt nicht vor. Eine solche Zusténdigkeit besteht zwar fiir die Wahrungspolitik der Euro-Staaten (Art. 3 Abs. 1
lit. ¢ AEUV). Darunter fillt Art. 126 AEUV aber nicht: Er betrifft die haushaltspolitische Uberwachung der EU-
Staaten. Auch Art. 121 und Art. 136 AEUV begriinden keine ausschlieBliche EU-Zustandigkeit (s. ndher CEP-
Analyse).

Inhaltlich - materiell-rechtlich — weisen die Regelungen des Fiskalpakts in die Richtung der auch vom EU-Recht
gewlinschten (und darbenden) Stabilitatskultur der EU-Staaten. Sie fiihren daher, juristisch gesehen, nicht zu
einem Widerspruch zu EU-Recht, sondern zu einer Ergdnzung des EU-rechtlich vorgesehenen Instrumentari-
ums.

Allerdings stellen sich verfahrensrechtliche Fragen:

Im EU-rechtlichen Defizitverfahren ist eine Klageerhebung vor dem EuGH (Vertragsverletzungsverfahren) wei-
testgehend ausgeschlossen (Art. 126 Abs. 10 AEUV). Dieser Ausschluss ist durch den Fiskalpakt nicht berlhrt:
Gemal Fiskalpakt darf der EUGH nur mit der Einflhrung nationaler Schuldenbremsen befasst werden, und das
auch nur auf Klage von Vertragsstaaten, nicht jedoch der Kommission.

Die Verpflichtung der Euro-Staaten, im Defizitverfahren den Kommissionsempfehlungen - auB8er bei Ab-
lehnung mit qualifizierter Mehrheit - zu folgen, widerspricht zumindest vordergriindig dem EU-
rechtlichen Verfahren (Art. 126 Abs. 13 AEUV i.V.m. Art. 16 Abs. 3 EUV); dort ist die Zustimmung mit qualifizier-
ter Mehrheit vorgesehen. Ein Widerspruch zwischen EU-Recht und Fiskalpakt ergibt sich hier, juristisch gese-
hen, bereits daraus, dass die Verfahren voneinander abweichen, auch wenn damit politisch gleichlaufende Zie-
le verfolgt werden. Da im Widerspruchsfalle EU-Recht vorgeht, wére die Regelung hinféllig. Indes ist fraglich, ob
diese von den Vertragsstaaten wirklich so ,hart” gemeint ist und damit den Konflikt mit dem Primarrecht
gleichsam heraufbeschwért. Vertretbar ist daher nur eine ,,weiche” Auslegung als nicht justitiable politi-
sche Selbstverpflichtung. Dafiir sprechen nicht zuletzt auch die wiederholten Nachrangklauseln des Fiskal-
pakts (Art. 2, auch Art. 7), mit denen die Vertragsstaaten deutlich machen, dass sie jedem auch nur denkbaren
Konflikt mit EU-Recht vorbeugen wollen. In dieser Auslegung leidet zwar die Verbindlichkeit der Regelung. Bei-
des zugleich - ,harte” Rechtsverbindlichkeit und Vereinbarkeit mit EU-Recht - ist ohne Anderung der EU-
Vertrage in diesem Punkt jedoch nicht zu haben.

Vorzugswiirdig wdre insgesamt eine klare EU-rechtliche Regelung.

Vereinbarkeit mit deutschem Recht

Ob und inwieweit die deutsche Schuldenbremse (Art. 109, 115, 143d GG) dem Fiskalpakt entspricht, lasst sich
erst beurteilen, wenn die Kommission ihre Konkretisierungsvorschlage (Art. 3 Abs. 1 lit. b, Abs. 2) vorlegt.

Der Fiskalpakt unterfallt, obgleich volkerrechtlicher Vertrag zwischen den teilnehmenden Staaten, den Anfor-
derungen des Europaartikels (Art. 23 Abs. 1T GG), nicht nur den allgemeinen Regeln fiir volkerrechtliche Vertra-
ge (Art. 59 Abs. 2 GG). Dafiir spricht zum einen die institutionelle Verschrdnkung mit der EU: Einbindung von
Kommission und Rat, Zustandigkeit des EUGH nach Art. 273 AEUV. Dafiir spricht zum anderen, dass bereits jetzt
25 aller 27 EU-Staaten teilnehmen wollen und binnen fiinf Jahren eine Uberfithrung des Pakts in EU-Recht ge-
plant ist; Art. 23 Abs. 1 GG adressiert ausdriicklich die ,Entwicklung” der EU. Erforderlich ist — wie beim Europai-
schen Stabilitdtsmechanismus (ESM) (s. CEP-Analyse und CEP-Standpunkt) — die Zustimmung von Bundestag
und Bundesrat mit verfassungsandernden Zweidrittelmehrheiten (Art. 23 Abs. 1, 79 Abs. 2 GG). Denn Deutsch-
land verpflichtet sich durch den Fiskalpakt jedenfalls, seine verfassungsrechtliche Schuldenbremse nicht mehr
abzuschaffen.

Zusammenfassung der Bewertung

Das Ziel verscharfter Haushaltsdisziplin der EU-Staaten und die vereinbarten MaBnahmen gehen liberwiegend
in die richtige Richtung. Die groBen Erwartungen werden aber enttauscht werden: Der Fiskalpakt stellt weder
die Einfihrung der Schuldenbremse ins nationale Recht noch deren Anwendung sicher. Insbesondere haben
die anderen Vertragsstaaten keine Handhabe, falls sich einzelne Regierungen nicht an die Vorgaben der eige-
nen Schuldenbremse halten. Selbst in Deutschland, wo Verfassung und Verfassungsgerichtsbarkeit einen im
europaischen Vergleich hohen Stellenwert genief3en, gab es in der Vergangenheit verfassungswidrige Haushal-
te. Die Verpflichtung der Staaten, im Defizitverfahren den Kommissionsempfehlungen zu folgen, darf nur als
nicht justitiable politische Selbstverpflichtung ausgelegt werden; andernfalls verstiel3e sie gegen EU-Recht und
ware hinféllig.
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