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VOLLENDUNG DER WIRTSCHAFTS- UND Européische Politik
WAHRUNGSUNION 4: POLITISCHE UNION

cepAnalyse Nr. 23/2015

KERNPUNKTE

Ziel der MaBnahmen: Die fiinf Prasidenten wollen eine politische Union schaffen. Die Kommission legt hierzu
erste Umsetzungsvorschlage vor.

Betroffene: Alle Biirger und Unternehmen.

Pro: Eine engere Einbindung der nationalen Parlamente bei der Verabschiedung der nationalen Re-
form- und Stabilitdtsprogramme kann deren Umsetzung im jeweiligen Mitgliedstaat erleichtern.

Contra: (1) Die angestrebte Ex-ante Abstimmung des Euro-Raums zu ,allen Standpunkten” in IWF-
Fragen versto3t gegen EU-Recht.

(2) Die Abstimmung aller Standpunkte der Euro-Staaten in den IWF-Organen birgt die Gefahr, dass
die Standpunkte wegen divergierender Interessen keine klaren Positionen enthalten.

(3) Die Schaffung eines ,Schatzamtes” darf nicht dazu fiihren, dass der Deutsche Bundestag seine
LKontrolle Gber grundlegende haushaltspolitische Entscheidungen” verliert.

INHALT

Titel

Bericht vom 22. Juni 2015: Die Wirtschafts- und Wahrungsunion Europas vollenden, vorgelegt von Jean-
Claude Juncker, Préasident der Europdischen Kommission in enger Zusammenarbeit mit Donald Tusk, Prasident
des Europdischen Rates; Jeroen Dijsselbloem, Prasident der Euro-Gruppe; Mario Draghi, Prasident der Europai-
schen Zentralbank und Martin Schulz, Prasident des Europdischen Parlaments;

Mitteilung COM(2015) 600 vom 21. Oktober 2015: Schritte zur Vollendung der Wirtschafts- und Wah-
rungsunion;

Mitteilung COM(2015) 602 vom 21. Oktober 2015: Ein Fahrplan fiir die Schaffung einer kohadrenteren Au3en-
vertretung des Euro-Wahrungsgebiets in internationalen Foren;

Vorschlag COM(2015) 603 vom 21. Oktober 2015 fiir einen Beschluss des Rates Uiber MaBnahmen zur
schrittweisen Einrichtung einer einheitlichen Vertretung des Euro-Wahrungsgebiets im Internationalen
Wahrungsfonds

Kurzdarstellung

» Hintergrund und Ziel

— Im Flnf-Prasidenten-Bericht vom Juni 2015 schlagen die Prasidenten die Schaffung von vier Unionen vor:

- einer Wirtschaftsunion (cepAnalyse),

- einer Finanzunion (cepAnalyse),

- einer Fiskalunion (cepAnalyse) und

- einer politischen Union (diese cepAnalyse).
— Ziel ist die Starkung der ,wirtschaftspolitischen Koordinierung, Konvergenz und Solidaritat” im Euroraum.
— Die vier Unionen sollen in zwei Stufen erreicht werden (S. 5 f. Flinf-Prdsidenten-Bericht):

- MaBnahmen in Stufe 1 sollen bis zum 30. Juni 2017 abgeschlossen sein.

- MaBnahmen in Stufe 2 sollen bis spatestens 2025 abgeschlossen sein. Einige dieser MalBnahmen erfor-

dern ,Anderungen” am derzeitigen ,EU-Rechtsrahmen”,

— Die Kommission hat zur Konkretisierung der politischen Union im Oktober 2015 folgende Dokumente
vorgelegt:

- eine Mitteilung fir alle vier Unionen [COM(2015) 600], die sich auch mit der Schaffung der politischen
Union befasst,

- die Mitteilung ,Ein Fahrplan fiir die Schaffung einer kohdrenteren Auflenvertretung des Euro-
Wahrungsgebiets in internationalen Foren” [COM(2015) 602] und

- den Vorschlag fiir einen Ratsbeschluss ,Malnahmen zur schrittweisen Einrichtung einer einheitlichen
Vertretung des Euro-Wahrungsgebiets im Internationalen Wahrungsfonds” [COM(2015) 603].

— Im Folgenden werden die Vorschldage des Flinf-Prasidenten-Berichts flr die politische Union sowie die
dazugehdrigen Kommissionsvorschldge behandelt. Die politische Union umfasst insbesondere [S. 18 ff.
Flnf-Prasidenten-Bericht]

- die einheitliche AuBBenvertretung des Euro-Raums im IWF (beginnend in Stufe 1, geplanter Abschluss in
Stufe 2), die die Kommission mit der Mitteilung COM(2015) 602 und dem Vorschlag fiir einen Ratsbe-
schluss COM(2015) 603 konkretisiert,
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- die Stérkung der parlamentarischen Kontrolle im Europdischen Semester (Stufe 1), die die Kommission
mit der Mitteilung COM(2015) 600 konkretisiert, und
- die Einflihrung eines ,Schatzamtes” (Stufe 2), fir die eine Konkretisierung bislang aussteht.

» Einheitliche AuBenvertretung des Euro-Raums im IWF: Problematik

— Die Euro-Staaten sollen in internationalen Foren und insbesondere im IWF ,mit einer Stimme"” sprechen.
Derzeit fehlt es an eigenen Vertretern des Euro-Raums gerade im IWF und oft auch an abgestimmten
Standpunkten. [S. 5 COM(2015) 602]

— Daher schlagt die Kommission vor:

- Bis 2025 will die Kommission erreichen:

- eine ,einheitliche Vertretung” des Euro-Raums in den Organen des IWF - wobei die einzelnen Euro-
Staaten Mitglieder des IWF bleiben,

- abgestimmte gemeinsame Standpunkte des Euro-Raums zu allen IWF-Angelegenheiten, z.B. zu Fi-
nanzhilfeprogrammen und deren Uberpriifung sowie zur Wirtschafts- und Fiskalpolitik.

- Als Fernziel fiir die Zeit ab 2025 wird eine Vollmitgliedschaft des Euro-Raums beim IWF angestrebt
[Art. 2 COM(2015) 603]; dies ist derzeit nicht moglich, da nur Staaten Mitglied des IWF werden kdnnen
(Art. 2 IWF-Ubereinkommen).

— Der vorgeschlagene Beschluss sieht — bei Ausiibung der EU-Kompetenzen fiir den Euro-Raum [Erwa-
gungsgrund 1 COM(2015) 603] - konkrete Regelungen fiir die ,einheitliche Vertretung” und die gemein-
samen Standpunkte bis 2025 sowie fiir dazu erforderliche Ubergangsregelungen vor, nicht jedoch fiir die
Vollmitgliedschaft.

» ,Einheitliche Vertretung” des Euro-Raums in den Organen des IWF
— Die Kommission will bis 2025 erreichen, dass eine ,einheitliche Vertretung” des Euro-Raums in allen Or-
ganen des IWF gewahrleistet ist [Art. 3 COM(2015) 603]:
- im Gouverneursrat durch den Prasidenten der Euro-Gruppe,
- im Internationalen Wéhrungs- und Finanzausschuss (IMFC) durch den Prasidenten der Euro-Gruppe und
- im Exekutivdirektorium durch den Exekutivdirektor einer ausschlief3lich aus Euro-Staaten bestehenden

Stimmrechtsgruppe.

- Das Exekutivdirektorium besteht aus 24 Exekutivdirektoren, die alle 188 Mitglieder des IWF vertreten.
GrofBere Volkswirtschaften haben einen eigenen Sitz. Von den Euro-Staaten trifft dies fiir Deutschland
und Frankreich zu. Kleinere Volkswirtschaften sind in Stimmrechtsgruppen - bestehend aus bis zu 24
Staaten - zusammengefasst. Derzeit sind die Gbrigen 17 Euro-Staaten zusammen mit anderen - auch
nicht-europaischen - Mitgliedern des IWF auf sechs verschiedene Stimmrechtsgruppen aufgeteilt.

- Um eine ,einheitliche Vertretung” im Exekutivdirektorium zu erreichen, sollen eine oder mehrere
Stimmrechtsgruppen eingerichtet werden, denen nur Euro-Staaten angehdren [Art. 8 Abs. 3
COM(2015) 603]. Deutschland und Frankreich, die bislang einen eigenen Sitz im Exekutivdirektorium
haben, konnten zukiinftig andere Euro-Staaten in ihre Stimmrechtsgruppen aufnehmen [S. 9
COM(2015) 602].

— Als Ubergangsregelung, bis eine ,einheitliche Vertretung” erreicht ist, soll [Art. 6, 7 COM(2015) 603]
- im IMFC der Euro-Raum vertreten werden durch den Prasidenten der Euro-Gruppe, die Kommission und
die Europaische Zentralbank (EZB),
- im Exekutivdirektorium ein Beobachterstatus fiir den Euro-Raum eingerichtet werden sowie
- im Exekutivdirektorium der Euro-Raum vertreten werden durch einen Reprdsentanten des Euro-Raums,
der bereits Exekutivdirektor ist.

» Gemeinsame Standpunkte des Euro-Raums zu allen IWF-Angelegenheiten
— Die Kommission will bis 2025 erreichen, dass ,alle Standpunkte”, die aus dem Euro-Raum in den Organen
des IWF abzugeben sind, vorab in Gremien wie der Euro-Gruppe abgestimmt werden [Art. 4 COM(2015)
603].
— Als Ubergangsregelung, bis dieses Ziel erreicht ist, sollen gemeinsame Standpunkte in allen Fragen, die
fir den Euro-Raum ,von Bedeutung” sind, vorab in Gremien wie der Euro-Gruppe abgestimmt werden
[Art. 9 COM(2015) 603].

» Stdrkung der parlamentarischen Kontrolle im Europdischen Semester

Die parlamentarische Kontrolle wahrend des Europdischen Semesters soll gestarkt werden [S. 17

COM(2015) 600].

— Das Europaische Parlament soll mit der Kommission (iber den Jahreswachstumsbericht in je einer Plenar-
debatte - vor und nach dessen Annahme durch die Kommission - diskutieren.

— Die Kommission soll dem Europaischen Parlament in einer Plenardebatte ihre landerspezifischen Emp-
fehlungen vorstellen.

— Der ,Austausch” der nationalen Parlamente mit den EU-Kommissaren Uber landerspezifische Empfehlun-
gen und die jdhrlichen nationalen Haushaltsplane soll ,effizienter” werden.

— Die nationalen Parlamente sollen ,eng” in die Verabschiedung der nationalen Reform- und Stabilitats-
programme eingebunden werden, die die nationalen Regierungen erstellen.
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» Schaffung eines ,Schatzamtes” fiir den Euro-Raum
Die fiinf Prasidenten schlagen ein ,Schatzamt” (,Treasury”) fiir den Euro-Raum vor. Es soll einen ,Rahmen”
bieten, damit ,bestimmte” Einnahmen- und/oder Ausgabeentscheidungen gemeinsam getroffen werden.
(S. 20 Flnf-Prasidenten-Bericht)

Politischer Kontext

Der Bericht der funf Prasidenten kniipft an den ,Bericht der vier Prasidenten” (noch ohne den EP-Prasidenten)
zur Wirtschafts- und Wahrungsunion von 2012 (s. cepAnalyse) und an die Kommissionsmitteilung tber ein
LKonzept fiir eine vertiefte und echte Wirtschafts- und Wahrungsunion” [COM(2012) 7771 an. Der Euro-Gipfel
vom 24. Oktober 2014 forderte die Prasidenten auf, ,die nachsten Schritte fiir eine bessere wirtschaftspoliti-
sche Steuerung” im Euro-Raum vorzubereiten. Die Kommission will Mitte 2016 eine Expertengruppe einrich-
ten, die die ,rechtlichen, wirtschaftlichen und politischen Vorbedingungen” fir MaBnahmen der Stufe 2 priifen
wird. Im Frihjahr 2017 will die Kommission ein WeiBbuch vorlegen, in dessen Ausarbeitung die Gbrigen Prasi-
denten einbezogen werden. Das WeiBbuch soll die bis dahin erzielten Fortschritte der Stufe 1 bewerten und
die darauffolgenden Schritte - insbesondere die rechtlichen MaBnahmen der Stufe 2 — darstellen.

BEWERTUNG

Okonomische Folgenabschitzung

Die Zusammenlegung der Euro-Staaten zu eigenen Stimmrechtsgruppen kann die Durchsetzung gemeinsa-
mer Standpunkte des Euro-Raums erleichtern oder erschweren. Einerseits misste in solchen Stimmrechts-
gruppen nicht langer den Positionen von Nicht-Euro-Staaten Rechnung getragen werden. Andererseits bietet
die gegenwadrtige Aufteilung der Euro-Staaten die Moglichkeit, gemeinsame Standpunkte in sechs Stimm-
rechtsgruppen einflieBen zu lassen. Welcher Effekt tiberwiegt, wird vom Einzelfall abhdngen.

Es ist kaum vorstellbar, dass die restlichen IWF-Mitglieder gesonderten Euro-Stimmrechtsgruppen unter Bei-
behaltung der bisherigen Stimmenverteilung fiir die einzelnen Staaten zustimmen werden. Denn in diesem
Fall kdimen die Euro-Staaten auf 22,6% der Stimmen, womit sie alle wesentlichen Entscheidungen - die einer
Zustimmung von 85% bediirfen - blockieren kdnnten. Drittstaaten, die den Euro-Raum bereits jetzt schon im
IWF als iberreprasentiert empfinden, werden der Bildung von Euro-Stimmrechtsgruppen somit nur unter der
Bedingung zustimmen, dass das Stimmengewicht der Euro-Staaten insgesamt unter 15% sinkt.

Die Forderung der Kommission, alle Standpunkte der Euro-Staaten, die in den IWF-Organen abzugeben
sind, vorab in der Euro-Gruppe abzustimmen, ist verfehlt. Insbesondere wenn die Positionen der Euro-
Staaten sehr heterogen sind, birgt dies die Gefahr, dass die abgestimmten Standpunkte wegen divergie-
render Interessen keine klaren Positionen enthalten. Hinzu kommt, dass viele IWF-Entscheidungen, bei-
spielsweise ein Antrag auf Zahlungsbilanzhilfen eines Drittstaates, keine Relevanz fiir den Euro-Raum haben.
Ein gemeinsamer Standpunkt bietet hier keinen Mehrwert.

Eine Ex-ante-Abstimmung der Euro-Staaten ist - wie in der Ubergangsregelung vorgeschlagen - nur dann
sinnvoll, wenn die Angelegenheit von Bedeutung fiir den Euro-Raum ist. Allerdings verstdndigen sich die
Euro-Staaten in solchen Fallen schon heute vielfach auf einen gemeinsamen Standpunkt, der dann von einem
Exekutivdirektor eines Euro-Staates vorgetragen wird. Eine gesetzliche Verpflichtung hierzu bietet daher allen-
falls begrenzten Mehrwert.

Das europdische Semester ist ein Zeitplan, der sicherstellt, dass die jahrlichen EU-Verfahren zur Koordinierung
der Wirtschafts- und Fiskalpolitiken der Mitgliedstaaten optimal wirken. Die vorgeschlagene starkere Einbin-
dung der nationalen Parlamente in das europadische Semester ist sachgerecht: Eine starkere Nutzung des be-
stehenden Rechts der nationalen Parlamente, ein Mitglied der EU-Kommission einzuladen und mit ihm tber
die landerspezifischen Empfehlungen und die jahrlichen nationalen Haushaltspléne zu debattieren, kann die
Bereitschaft der Parlamente erhéhen, die empfohlenen Reformen umzusetzen und die EU-Haushaltsregeln bei
der Budgetplanung einzuhalten. Ebenso wichtig ware es jedoch, dass die Staats- und Regierungschefs der Mit-
gliedstaaten die jeweiligen ldanderspezifischen Empfehlungen in den nationalen Parlamenten vorstellen, nach-
dem sie durch den Europdischen Rat gebilligt wurden.

Eine engere Einbindung der nationalen Parlamente in die Verabschiedung der nationalen Reform- und
Stabilitatsprogramme kann deren Durchfithrung im jeweiligen Mitgliedstaat erleichtern. Dies erhoht die
Umsetzungswahrscheinlichkeit.

Ein ,Schatzamt”, das einen ,Rahmen” fiir ,bestimmte” gemeinsame Einnahmen- und/oder Ausgabenentschei-
dungen der Euro-Staaten bildet, ist verfehlt. Der fiskalische Rahmen fiir die Euro-Staaten wird bereits durch
den Stabilitats- und Wachstumspakt vorgegeben. Ein ,Schatzamt”, das dariiber hinausgehende Entscheidun-
gen trifft, bietet keinen Mehrwert, birgt im Gegenteil die Gefahr nicht-sachgerechter Kompromisse und fort-
wdhrenden Streits Giber die Verwendung knapper Steuermittel bzw. Giber den Umfang von Kreditaufnahmen (s.
cepAnalyse Fiskalunion).

Juristische Bewertung

Kompetenz

Die EU kann MaBnahmen erlassen, um bei ,internationalen Einrichtungen und Konferenzen im Finanzbereich”
eine einheitliche Vertretung des Euro-Raums sicherzustellen (Art. 138 Abs. 2 AEUV) und gemeinsame
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Standpunkte zu Fragen, die von ,besonderer Bedeutung fiir die Wirtschafts- und Wahrungsunion” sind, festzu-
legen (Art. 138 Abs. 1 AEUV). Dies gilt grundséatzlich auch fiir IWF-Angelegenheiten. Allerdings sind zwei Ein-
schrankungen zu beachten:

Erstens sind sowohl eine ,einheitliche Vertretung” als auch gemeinsame Standpunkte nur in Bereichen zulas-
sig, in denen die EU eine Kompetenz besitzt (Grundsatz der begrenzten Einzelermachtigung, Art. 5 Abs. 2 EUV).
Der Beschluss [COM(2015) 603] beschrankt nur in Erwdagungsgrund 1 die ,einheitliche Vertretung” und die
gemeinsamen Standpunkte auf EU-Kompetenzen. In den Vorschriften des Beschlusses findet sich diese Ein-
schrankung nicht.

Insbesondere in der Wirtschaftspolitik besitzt die EU nur die Kompetenz zur Koordinierung der ,Grundziige der
Wirtschaftspolitik” fir die Euro-Staaten (Art. 136 Abs. 1 lit. b AEUV i.V.m. Art. 121 AEUV). Fir alles, was darlber
hinausgeht, sind die Mitgliedstaaten zustandig. Andere IWF-Angelegenheiten werden gar nicht von einer EU-
Kompetenz gedeckt, z.B. die Entscheidungen Uber Kreditantrdge von Drittstaaten. In diesen Bereichen darf die
EU die einzelnen Euro-Staaten nicht beim IWF vertreten und sie auch nicht zu gemeinsamen Standpunkten
verpflichten.

Zweitens sind gemeinsame Standpunkte nur in Bereichen zuldssig, die von ,besonderer Bedeutung fiir die
Wirtschafts- und Wahrungsunion” sind (Art. 138 Abs. 1 AEUV). Hierfiir ist ein unmittelbarer Zusammenhang
zwischen der zu verhandelnden IWF-Angelegenheit und der Wirtschafts- und Wahrungsunion des Euro-Raums
erforderlich. Dieser kann insbesondere bei Angelegenheiten eines Drittstaates fehlen.

Daraus folgt: Die von der Kommission bis 2025 angestrebte Ex-ante-Abstimmung zu ,allen Standpunkten”
in IWF-Fragen verstdBt aus beiden Griinden gegen EU-Recht. Die fiir die Ubergangszeit vorgesehene Ex-
ante-Abstimmung in Fragen, die fiir den Euro-Raum ,von Bedeutung” sind, hat die beschriebenen Kompe-
tenzgrenzen einzuhalten. Dies ist ausdriicklich in den Ratsbeschluss aufzunehmen, da die IWF-
Angelegenheiten regelmaBig dartiber hinausgehen.

Die MaBnahmen zur Starkung der parlamentarischen Kontrolle im Europdischen Semester fallen unter die Be-
fugnis der EU, die Grundziige der Wirtschaftspolitik der Euro-Staaten auszuarbeiten (Art. 136 Abs. 1 lit. b AEUV
i.V.m. Art. 121 AEUV).

Zweifelhaft ist, ob die EU eine Kompetenz fiir die Schaffung eines ,Schatzamtes” hat, das den Rahmen fir ge-
meinsame Entscheidungen zur Fiskalpolitik bilden soll. Die EU kann zwar MaBnahmen erlassen, um die Koordi-
nierung und Uberwachung der Haushaltsdisziplin der Euro-Staaten zu verstirken (Art. 136 Abs. 1 lit.a AEUV
i.V.m. Art. 126 AEUV). Sofern ein ,Schatzamt” Vorgaben fiir gemeinsame fiskalpolitische Entscheidungen im Eu-
ro-Raum macht, kénnte dies jedoch iiber eine reine Koordinierung und Uberwachung hinausgehen und darf
dann nicht auf diese Rechtsgrundlage gestiitzt werden. Eine andere Kompetenznorm ist nicht ersichtlich, so
dass die Flexibilitatsklausel (Art. 352 AEUV) ins Blickfeld riickt. Ob die Schaffung eines ,Schatzamtes” auf die
Flexibilitdtsklausel gestiitzt werden kann, hangt von der konkreten Ausgestaltung ab. Anderenfalls sind — wie
die fiinf Prasidenten fiir einige MaBnahmen der Stufe 2 bereits andeuten - Anderungen der EU-Vertrige erfor-
derlich, um die notwendigen Kompetenzen zu schaffen.

Subsidiaritat

Das Ziel einer einheitlichen AuBenvertretung kann — unter Einhaltung der kompetenzrechtlichen Grenzen —
nur auf EU-Ebene verwirklicht werden, da hierzu ein geschlossenes Auftreten des Euro-Raums erforderlich ist.
Im Ubrigen abhangig von der ndheren Ausgestaltung.

VerhaltnismaBigkeit gegentiber den Mitgliedstaaten
Unproblematisch beziiglich der AuBenvertretung. Im Ubrigen abhéngig von der naheren Ausgestaltung.

Sonstige Vereinbarkeit mit EU-Recht
Unproblematisch beziiglich der AuBenvertretung. Im Ubrigen abhéngig von der naheren Ausgestaltung.

Auswirkungen auf das deutsche Recht

Die Schaffung eines , Schatzamtes” als ,Rahmen” fiir ,bestimmte” gemeinsame Einnahmen- und/oder Aus-
gabenentscheidungen darf nicht dazu fiihren, dass der Deutsche Bundestag seine ,Kontrolle iiber grund-
legende haushaltspolitische Entscheidungen” verliert (BVerfG ,Euro-Rettung”, Rs. 2 BvR 987/10 u. a,
Tz. 124). Der Bundestag darf sich insbesondere keinen ,finanzwirksamen Mechanismen” unterwerfen, die ,zu
nicht iberschaubaren haushaltsbedeutsamen Belastungen ohne vorherige konstitutive Zustimmung fiihren
kdnnen” (BVerfG ,Euro-Rettung”, Rs. 2 BvR 987/10 u. a., Tz. 125). Die Budgetverantwortung ist Teil des Demo-
kratieprinzips, das durch die Ewigkeitsgarantie des Grundgesetzes (Art. 79 Abs. 3 GG) vor Anderungen ge-
schiitzt wird. Die Budgetverantwortung kann daher nicht einmal durch eine Grundgesetzinderung ab-
gegeben werden, sondern allenfalls durch eine neue Verfassung (Art. 146 GG).

Zusammenfassung der Bewertung

Die angestrebte Ex-ante-Abstimmung der Euro-Staaten zu ,allen Standpunkten” in IWF-Fragen verstot gegen
EU-Recht. Sie birgt auBerdem die Gefahr, dass die abgestimmten Standpunkte wegen divergierender Interes-
sen keine klaren Positionen enthalten. Sie ist zudem nur sinnvoll, wenn die Angelegenheit von Bedeutung fir
den Euro-Raum ist. Eine engere Einbindung der nationalen Parlamente bei der Verabschiedung der nationalen
Reform- und Stabilitdtsprogramme kann deren Durchfiihrung im jeweiligen Mitgliedstaat erleichtern. Die
Schaffung eines ,Schatzamtes” darf nicht dazu fiihren, dass der Deutsche Bundestag seine ,Kontrolle tber
grundlegende haushaltspolitische Entscheidungen” verliert. Denn die Budgetverantwortung kann nicht ein-
mal durch eine Grundgesetzanderung abgegeben werden.
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