Verfassungsnot!

Die EU steckt in der Krise, weil Recht missachtatde. Und wir spielen weiter mit
dem Feuer: Eine Instabilitdt des Rechts wiegt schmads eine Instabilitat der
Finanzen. Wer das nicht begreift, dem hilft auciné&entralgewalt mehr.

Paul Kirchhof

Die Europdaische Union ist eine Gemeinschaft dehRe8ie stitzt sich auf den
verfassungsrechtlichen Auftrag ihrer Mitgliedstaater europaischen Integration, ist
durch einen rechtsverbindlichen Vertrag gegrindetien, empfangt aus diesem
Vertrag ihre Handlungsauftrage und Hoheitsbefugnissl wird von den
Mitgliedstaaten in parlamentarischen Gesetzgebwnfgwen fortentwickelt. Ohne
Recht gabe es keine Européische Union, keinen medererfassungsstaat.

Das Recht gewinnt bei der Grindung der europaiséfietschafts- und
Wahrungsunion eine zusatzliche Bedeutung. Damalsli@d=rage zu entscheiden, ob
eine Wahrungsunion ohne gleichzeitige Grindungrefelitischen Union* mdglich
sei. Die beteiligten Staaten waren nicht berefteame eigene Haushalts-, Steuer- und
Sozialpolitik zu verzichten. Diese Grundeinstellusigauch heute zu beobachten,
wenn hilfsbedurftige Schuldnerstaaten sich weigeender Entgegennahme von
Hilfszahlungen Auflagen zu erfillen, die sie inehHaushalts-, Steuer- und
Sozialpolitik wesentlich beengen.

Die Staaten haben dennoch die Wahrungsunion gdéenhafeil sie durch
verbindliche Rechtsregeln die Stabilitdt der Wakrund der Finanzen in den
Mitgliedstaaten gesichert haben. Der Unionsvertiegyenzt die Staatsschulden jedes
Staates auf drei Prozent des Bruttoinlandsprodiiktdie Neuverschuldung und auf
sechzig Prozent fur die Gesamtverschuldung. Emgjarg nach dem Vorbild der
Deutschen Bundesbank, die Unabhangigkeit der Eisdpén Zentralbank und
verpflichtet sie vorrangig, die Preisstabilitatsgahern. Der EZB ist es ausdrtcklich
untersagt, die Staatshaushalte zu finanzieren afiot 8taatsanleihen zu kaufen. Die
Staaten werden verpflichtet, ihre Kredite unmitselam Finanzmarkt nachzufragen,
um selbst zu erfahren, dass sie bei guter Bonedtige Zinsen, bei schlechter
Bonitat hohe Zinsen zu zahlen haben.

Staatsverschuldung jenseits des rechtlichen Rahmens

Der Unionsvertrag betont besonders die finanzEgnverantwortlichkeit jedes
Mitgliedstaates. Dadurch werden Anreize zu weit®ienschuldung unterbunden und
die Hoffnung aus der Welt geschafft, Staaten kimntue Kredite aufnehmen, deren
Zahllasten aber auf andere Lander tberwalzen. Die-Eemeinschaft verspricht und
hat Erfolg, well sie eine rechtlich gebundene Wagsunion ist. Die Bundesrepublik
Deutschland hatte dem Vertrag Uber die Wahrungsumitht zugestimmt, wenn
diese rechtlichen Sicherungen nicht vorher verlwhdlereinbart worden waren. Die
Unabhéngigkeit der EZB ist ein besonderes Anliegemil, die Stabilitdtsbereitschatft,



auch Verflechtungen und Abhéngigkeiten zwischeat8taund Finanzinstitutionen
sehr unterschiedlich sind.

Die Finanzautonomie jedes Staates ist Voraussetfzuragne Demokratie, in der die
Steuerzahler die staatlichen Rahmenbedingunges lileteens und ihres
Wirtschaftens finanzieren und in der sie selbgtrasentiert durch ihre Abgeordneten,
Uber die Staatsaufgaben, die Staatsausgaben edierStund die Schulden
entscheiden. Die Staatsschulden mussen beschrandeny weil ihre Lasten die heute
noch wehrlose nachfolgende Generation betreffendencbtaat in Abhéngigkeit von
seinem Kreditgeber gerat. Staatsschulden sind alsoeil sie letztlich eher die
Armen und weniger die Reichen treffen.

Dieses Recht wurde grob missachtet. Die MehrzahMilgliedslander hat die
Obergrenze der Gesamtverschuldung von sechzig irdes Bruttoinlandsprodukts
Uberschritten. Die Gesamtverschuldung Deutschlhegishdher als achtzig Prozent.
Hatten die Staaten das Recht zur Begrenzung datsSthulden beachtet, gédbe es
diese Schuldenkrise nicht. Der Ursprung der Finestdpme liegt also im
rechtswidrigen Handeln der Staaten, auch in deaMearortung der Kreditgeber, die
den Staaten Kredite bis an die Grenze ihrer Hamggligiigkeit gewahren.

Schritt fur Schritt zurtick zum Recht

Das Recht setzt dem Staat klare Verschuldensgregegan den Birger, der von
seinem Staat hohere Leistungen und weniger Stéortert und den Staat deswegen
in den bequemen Weg der Verschuldung drangt. DektRerdert den
ausgeglichenen Haushalt ohne Schulden; es sagBtiahalso, dass er den Blrgern
nicht mehr geben kann, als er ihnen vorher stalegenommen hat. Dem Burger
mehr Wohltaten zu gewéhren, als ihm steuerlichehest, ist verfassungswidrig.

Deshalb ist die Ruckkehr zum Recht das Gebot derdst Doch der Staat konnte
nicht mit einem kithnen Sprung die Legalitat zurgelinnen, weil die Gberhohte,
rechtswidrige Verschuldung oft grof3er ist als desagnte Steueraufkommen eines
Jahres. Es bleibt dann nur der Weg der schrittweAseméherung. Doch auch dieser
scheint derzeit zunachst mit einer weiteren Enthegvom Recht verbunden. Die
Uberhohte Verschuldung steigt weiter. Die EZB Hili der Staatenfinanzierung. Die
Euro-Union nahert sich einer Einstands- und Hafsgegheinschatft.

Mancher Interpret des Unionsvertrages begleitetedientwicklung mit einer
Uberdehnenden Interpretation der Vertragsinhalés, vas um der Stabilitat des Euro
willen ausgeschlossen werden sollte, sei durchdasle#. Andere bemiihen das
Stichwort von der Not, die kein Gebot kenne, emigfieffiir eine Ubergangszeit, sich
um Rechtlichkeit und Vertrauenswiurdigkeit nichtdertich zu bemthen.

Gefahrdung des Gewaltmonopols

Das ist ein riskantes Unterfangen. Ohne Rechtagititeinen Frieden. Wir wirden
zum Faustrecht, zum Kampf aller gegen alle zurlicidk®@ Ohne Recht als
Voraussetzung fur jede Hoheitsausiibung gibt eskeimmodernen Verfassungsstaat,
keine Europaische Union. Ohne Recht fehlt demipolien Mandat seine Grundlage.



Rat, Kommission und ihr Prasident, Parlament unebjgaischer Gerichtshof waren
ohne Legitimation und rechtlich definierte Auftrageegierungschefs, Minister,
Abgeordnete durften 6ffentlich debattieren, abehtitir die Burger entscheiden.

Ohne Recht wéren wir in der Finanzkrise aller usis8chulden ledig. Der
Darlehensvertrag galte nicht mehr, seine Verbih&ka ware erloschen. Doch der
Preis fur diese Schuldenvernichtung wére zu grad.Idaat verlore sein
Gewaltmonopol, der Burger kdnnte beliebig Waffeagén und einsetzen. Die
Staatsgewalt wéare nicht rechtlich geformt und gegta@ie Freiheit nicht garantiert.
Der Markt hatte keinen rechtlichen Rahmen, Stadtlostitutionen keine
verbindliche Grundlage. Das soziale und kulturBkestenzminimum fir jedermann
ware nicht gesichert. Diese zentralen Errungensehaler Moderne gingen verloren.

Mit einem unwiderruflichen Existenzrecht

Nun wird niemand diesen elementaren Rechtsverlabem Wohl aber sind viele
bereit, im Heute ein Stick des Weges in die weitkrgalitat voranzuschreiten, weil
dieser Weg beachtliche Gewinne verheil3t oder auclklie Chance bietet, drohende
Verluste auf andere zu verschieben. Wir spielerderit Feuer, wollen
selbstverstandlich niemals den grof3en Brand. Dadeddroht ernstlich. Manche
Euro-Mitgliedstaaten stehen kurz vor der Zahluné#ugkeit, weil das Recht
missachtet worden ist.

Im Wirtschaftsleben scheidet ein insolventes Urgkmen aus dem Markt aus, die
Konkurrenten ibernehmen seine Aufgaben und Kuridieses Prinzip der
»Schopferischen Zerstérung® gilt fir Staaten nicl#dem Staat ist durch die Vereinten
Nationen seine Existenz garantiert. Er bleibt ¢ieiertiges Mitglied der
Volkerrechtsgemeinschaft. Das Staatsvolk hat ekrespruch darauf, sich selbst
Organe zu geben, die fur dieses Volk Recht setadrdurchsetzen, sich in einem
eigenen Staat die Rahmenbedingungen seines saltistimen Gemeinschaftslebens
zu schaffen. Doch die weiterhin zahlungsfahigeey dlochverschuldeten Staaten
geraten in Abhangigkeit vom Finanzmarkt, verlieBauveranitat, bil3en in der
Abh&ngigkeit vom Kapitalgeber einen Teil ihrer déamadischen Legitimation, ihrer
Kraft zum ausschlief3lichen Handeln nach GesetzZReuht, damit ihrer
Vertrauenswurdigkeit ein.

Staaten als Garanten fur das gesamtwirtschaftlich&leichgewicht

Verfassungsnot fordert Deutlichkeit: Eine Instabtlides Rechts wiegt schwerer als
eine Instabilitat der Finanzen. Niemand wird Iéefietitg Gber Wirtschaft, Markt und
Finanzen sprechen, schon gar nicht leichtsinnigsahaftspolitische Entscheidungen
treffen. Aber wenn die Autoritat des Rechts nurctiuginen vortibergehenden
Verzicht auf Wachstum, durch eine zeitweilige Pevgatseinbufl3e zurlick gewonnen
werden konnte, mussten wir diesen Weg gehen. Dgeketrte Weg, Finanzstabilitat
durch immer weniger Rechtsstabilitat zu erreiclimicht gangbar. Ohne das Recht
ware das Stabilisierungsziel nicht verbindlich, stéger Staatshaushalt nicht ohne
Schulden ausgeglichen werden, waren Steuer- undhasverpflichtungen nicht zu
erfullen, verirrte sich die Sozialpolitik in das gefahr von Begehrlichkeiten,
Umverteilungsanspruchen, Dreistigkeiten.



Die Bereitschaft der Staaten, in die Sicherheit MVadrauenswurdigkeit des Rechts
zurtckzukehren, ist in dreifacher Weise erschvidig.Staaten haben sich die
Aufgabe aufbirden lassen, mit ihrer Finanzkraftgisamtwirtschaftliche
Gleichgewicht zu sichern. In Deutschland ist 19876sdrtcklich das Grundgesetz
geandert worden, um Bund und Lander bei ihrer Haltshirtschaft auf dieses Ziel
zu verpflichten. Dieses allerdings Uberfordert 8emat. Die Verpflichtung auf das
»-magische Viereck" ist zu vage, als dass sie emtiemale Handlungsanweisung fur
Politik ware. Der Staat ist auch nicht in der Ladje, Zukunft vorauszusehen. Viele
Bedingungen, von denen Geldwertstabilitat, Besah#éfgsstand,
Aulenhandelsbilanz und Wachstum abh&ngen, lassenisht zahlen.

Fleil3 und Erwerbsstreben, Konsumverhalten und Sjp@nwAusbildung und
Einsatzbereitschaft, Geldmentalitdt und Rechtstbmstimmen das Marktgeschehen,
ohne in verlasslichen Daten erfasst werden zu karvier allem aber hat der Staat
nicht die Kraft, bei guter Konjunktur, wie es Kegneorausgesetzt hatte, die Schulden
zuruckzufuhren, also sicherzustellen, dass durd Budgetsteuerung der Konjunktur
keine Staatsschulden aufgebaut werden. In deigubign Wirklichkeit diente der
Auftrag zur Konjunktursteuerung vielfach als Vorwlanm neue Schulden entgegen
dem Recht einzugehen.

Das Verschuldensproblem wird im Euro-Raum weitetggert und strukturell
verandert, wenn die als finanzstark geltenden $Semstaaten zu Finanzhilfen an die
finanzschwachen Staaten gedrangt werden, ohneatigevidung dieses Geldes
verlasslich rechtlich durch Bedingungen und Auftagegleiten zu kdnnen. Die
Verwendung von Steueraufkommen oder eine Zusatzveidung wird nicht mehr im
eigenen Parlament vor den Steuerzahlern verantyeaedern den Entscheidungen
anderer Staaten anheimgegeben. Eine solche Erdsalailtirfte das Parlament nicht
treffen, ware fir die Regierung unzumutbar und widdn Steuerzahler empdren.
Solidaritat, die Hilfe fir einen anderen in Notizestets voraus, dass der Helfende
seine Hilfsmalinahmen im Erfolg beobachten und vexaten kann. Wirde Hilfe
ohne Erfolgsverantwortlichkeit verlangt, ware deesasolidarisch. Auch hier zeigt
sich, dass Gemeinschaftsdenken im politischen Lal ohne Recht auskommen
kann.

Machtverschiebung hin zur Exekutive

Die dritte Erschwerung, Recht und Finanzen zu ksadyien, liegt in der dynamischen
Konzeption der Europaischen Union, die immer watdrKompetenzzuwachs und
Vergemeinschaftung drangt, damit nie zum Ruheneattegden Recht findet. Der Zug
zu mehr Integration ist stetig unterwegs, ohne dassZiel schon bestimmt und die
Haltepunkte, in denen der Mensch ein- und ausstdigen, schon definiert waren.
Europa-Recht ist ein Recht auf Radern, das Kortihund Nachhaltigkeit im
Elementaren kennt, im Kampf um Macht und Aktionberaverweigert, soweit dem
Birger das Vertrauen in dieses nicht vertraute Restsagt.

Es scheint nicht sicher, dass der Abgeordnetedrdtdtscheidung tber die neuen
Vertrage verschrobene Begriffe wie ,Finanzstalsiaizilitat”,
~Stabilitdtsmechanismus” oder einen Fachbegriff yg@ciété anonym“ versteht, die



Bedeutung der Vertrage uUberschaut, ihre Folgewgkuareinschatzen kann. Fur die
Demokratie stellt sich damit die Frage, ob ein \dgkttreter, der das Volk im Wissen
nicht zu vertreten mag, fur das Volk entscheidam @ae Entscheidungsmacht
verschiebt sich vom Parlament zur Exekutive.

Aus der rationalen Gestaltung wird ein pragmatisdhenktionieren. Statt geregelt
wird verhandelt, statt zum Wort gestanden lavatetit schonend ausgeglichen
pragmatisch balanciert. Die Parlamente wechselrndeoriRolle des Entscheiders zum
Beobachter. Das gesamtwirtschaftliche Gleichgewenselbstandigt sich zu einem
Handlungsziel, das nicht nach der Werthaltigkert ¥obeit und Werk fragt, das
Wirtschaftswachstum nicht nach seinem Preis bdyree Geldwertstabilitat im

Streit der Interessenten preiszugeben droht. Gesuahdie ,pragmatische Losung®.
Die Rechtsmal3stdbe weichen dem alltaglichen Komigsyrder zum Kerngedanken
der Demokratie erklart wird. Die Relativitat dest&eidens droht Uber die
Verfasstheit der Demokratie zu triumphieren.

Hoffnung auf eine europaische Zentralgewalt

All dieses ist nicht Ungliick, nicht Krise, sondéxasdruck eines Ubergangs, in dem
die EU nach der Sicherheit des Rechts und der Aextrswirklichkeit eines
gefestigten institutionellen Rahmens sucht. Dieogéische Union steht und fallt mit
ihrer Rechtlichkeit. Sie braucht ein festes Veriags- und Vertragsrecht, das die
Institutionen - der Erstinterpret Parlament undiBeong, der Zweitinterpret
Bundesverfassungsgericht - unbeirrt ins Werk setzen

Nun sind manche politischen Akteure in ihrem bevarndwerten Kampf um
Stabilitat des Verhandelns und Annaherns, des Ubdems von Vetopositionen und
Eigensinnigkeiten, der Dreistigkeiten des Finantesr und vielleicht auch mancher
parlamentarischer Gepflogenheiten mide. Sie ha@ftéreine europaische
Zentralgewalt, die mit den Instrumentarien des Refrkiheitliche Ordnung und
wirtschaftliche Stabilitat im gesamten Euro-Raunherstellt, dabei durch keine
finanzwirtschaftliche Eigenstandigkeit der Mitglgtdaten behindert wird.

Dieses Unterfangen muss sich aber vergewissernyjeamdie Bedrohung des
Finanzwesens ausgeht. Ein Problem liegt bei dest&taind ihrer Haushalts-, Steuer-
und Sozialpolitik. Doch ein grofReres Problem liegitdem Finanzmarkt, den Banken,
Versicherungen, Anlegern, Spekulanten, die Geldesatzt haben, um Gewinne zu
machen, nun aber dieses Geld nicht verlieren woldas Freiheitsprinzip setzt
voraus, dass jeder bei Gewinn und Verlust auf @deechnung handelt, ihm also der
Erfolg seiner Anlage gutgeschrieben wird, er albehaden Misserfolg personlich
tragt. Nun beginnt der Gedanke zu dominieren, gasatwirtschaftliche Verluste aus
dem Staatshaushalt finanziert werden konnten.

Zentralisierung abwégen

Diese Vorstellung bedroht Privateigentum und Whrgdtsfreiheit in ihren
Grundsatzen: Freiheit heil3t, sein Leben eigenvenatiich gestalten zu durfen, vom
Staat in der Suche nach dem Glick nicht beeintigictu werden. Freiheit bedeutet
nicht, ein risikofreudiger Anleger durfe den Schadeiner Fehleinschatzung auf die



Allgemeinheit abwalzen. Wer sein Geld angelegtumat nun Verluste erwartet, tragt
selbst diese Einbul3e, well er sie vertraglich imfkgenommen hat, weil er auch tber
das Geld verfugt, das er risikoreich eingesetztbeat Steuerzahler hat das Risiko
gemieden, besitzt kein haftungsgeeignetes Vermaged,m Ubrigen nach dem
Versprechen des Verfassungsstaates nach indivededistungsfahigkeit besteuert,
um die ihn begunstigenden Gemeinschaftsaufgabénanmeieren. Der Steuerzahler
ist nicht der Finanzier privatwirtschaftlicher Fehtscheidungen, steht allenfalls in
aul3ersten Notfallen fur vorlaufige Zwischenfinanarggen zur Verfiigung.

Bei dieser Ausgangslage muss sorgféltig erwogedeaverob eine Zentralisierung des
Haushalts- und Verschuldenswesens in Europa winsalegt ist. Gegenwaértig hat
die Finanzautonomie aller Mitgliedstaaten der EGemeinschaft zur Folge, dass ein
einheitlicher Zugriff auf die 6ffentlichen Finanzaitht moglich ist, vielmehr jeder
Mitgliedstaat mit seiner Finanzkraft und seinentgahen Eigenheiten fir den
Zugriff des Finanzmarktes gewonnen werden muss. di¢asiir den Politiker als Not
darstellt, erweist sich fur das Rechtsverhéltniselen Staaten und Finanzmarkt als
Tugend. Und fur eine Rechtsgemeinschaft beginm® yeeitere Vergemeinschaftung
mit einem gemeinsamen Verstandnis des Rechts, gégem insbesondere des
Haushalts-, Steuer- und Leistungsrechts. Integrdtei3t Werben fur das Recht.
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