i STANDPUNKT |

~Next Generation EU" mit gemeinsamen Schulden

Von Hans-Detlef Horn

enn Politik die Kunst des
Maoglichen ist, dann kann
man dem Aufbaupaket ,Next

Generation EU" eines konzedieren:
Mit hoher, auch juristischer Kunstfertig-
keit soll méglich werden, was bislang
unmoglich erschien. Die Antriebskraf-
te verdanken sich einmal mehr einer
Krise. Corona kann schwerlich hinweg-
gedacht werden. Das Paket ist das Pro-
dukt eines Krisenmanagements, das
der Union eine neue Integrationsstufe
verheifit. Nicht ausgemacht ist aller-
dings, ob damit nicht eher im Konflikt-
management der EU eine neue Eskalati-
onsstufe erreicht ist.

Mit dem Paket wird eine alte, zumal
franzosische Forderung wiederbelebt,
die zuletzt mehr Brems- als Triebkraf-
ten ausgesetzt war: dass die Union iiber
mehr eigene Mittel verfiigen miisse, um
bei wirtschaftlichen Schocks in den Mit-
gliedstaaten offentliche Investitionen
zu unterstiitzen. Dahinter steht vor al-
lem das Motiv, die vielbeklagte fiskali-
sche Liicke in der Architektur der Wirt-
schafts- und Wihrungsunion ohne Ver-
tragséinderung zu schlieflen und so die
Unterschiede zwischen den Volkswirt-
schaften abzubauen.

Doch nun, in der Pandemie, musste
zudem verhindert werden, dass die EU
zur (Re-)Finanzierung solcher Unter-
stiitzungen auf (Beitrags-)Zahlungen
oder Garantien der Mitgliedstaaten an-
gewiesen ist. Die Konstruktion des Auf-
baupakets liefert die Losung. Ein grofler
Akt europdischer Solidaritit, indes das
Motto lautet: ,Wasch mir den Pelz, aber
mach mich nicht nass.” Das ist die
Kunst: Es wird bei der EU ein zweckge-
bundener Sonder- oder Nebenhaushalt
geschaffen; das ist das Aufbauinstru-
ment., Dessen Gelder werden iiber ver-
schiedene Programme in Form von Zu-
schiissen und Darlehen an die Mitglied-
staaten verteilt; im Zentrum steht die
neue Aufbau- und Resilienzfazilitit. Fi-
nanziert wird der Sonderhaushalt da-
durch, dass Fremdmittel aufgenommen
werden, die aus den Eigenmitteln, also
aus dem reguliren EU-Haushalt, bis
2058 zurtickgezahlt werden sollen.

An die Stelle der kurzfristigen Kas-
senfinanzierung tritt so ein langfristi-
ges Verschuldungsszenario. Mit 750
Milliarden Euro macht es 70 Prozent
des parallel zu beschlieenden Mehr-

jahrigen Finanzrahmens (MFR) aus.
Ist das der Einstieg in eine Europii-
sche Schuldenunion?

Dazu muss die zeitliche Zasur be-
trachtet werden, die mit dem Auslau-
fen des siebenjihrigen Finanzrahmens
2027 eintritt. Bis dahin haben die Mit-
gliedstaaten fiir die Eigenmittel, die
den Sonderhaushalt zurickfiihren sol-
len, eine Ausfallhaftung oder Nach-
schusspflicht {ibernommen, indem sie
die Eigenmittelobergrenze nach Art ei-
nes virtuellen Rettungsschirms um 0,6
Prozent des Brutto-

den Mitgliedern nicht zuriickzuzahlen-
den Zuschiisse sowie der Eventualver-
bindlichkeiten aus nicht zuriickgefiihr-
ten Darlehen. Dass die EZB mit ihren
Ankaufprogrammen auch den Anleihe-
schulden der EU eine geduldige ,Endla-
gerstiitte” bietet, indert daran nichts.

In dieser Verschuldungssituation ba-
siert die Solvabilitdt der EU allein auf
der grundsitzlichen Finanzierungs-
pflicht der Mitgliedstaaten, die dazu
anhilt, die von ihnen getragene Union
mit hinreichenden Mitteln auszustat-

ten. Dabei handelt es

nationaleinkommens
der EU erhoht ha-
ben. Auch im jeweili-
gen Jahreshaushalts-
plan entstehen keine
Schulden: Die Riick-
zahlung der Schul-
den aus den Eigen-
mitteln unterliegt

Ein Recht der Union,
sich zu verschulden,
gibt es nicht.

Die Konsequenzen sind
ein Fall fiir den Bundestag.

sich aber nicht um
eine irgendwie antei-
lig bemessene Finan-
zierungspflicht, son-
dern dem Wesen
nach um eine gesamt-
schuldnerische. Wih-
rend der jetzige Ei-
genmittelbeschluss

ohne weiteres dem

Gebot des Haushaltsausgleichs, wih-
rend die Ausgaben des Sonderhaus-
halts, die aus diesen Schulden finan-
ziert werden, nur das Gebot der Haus-
haltsdisziplin beachten miissen.

Doch die Lage dndert sich nach dem
Jahr 2027. Zwar soll die virtuelle
0,6-Prozent-Anhebung der Obergrenze
~ldngstens bis zum 31. Dezember 2058%
gelten. Dennoch bleibt die Art, wie die
Verbindlichkeiten von 2028 an bedient
werden sollen, von den zukiinftigen
Haushaltspldnen abhéngig. Daher be-
steht die finanzielle Funktion der jetzi-
gen Erhdhung der Eigenmittelobergren-
ze allein darin, die Solvabilitit der EU
und damit ihre Bonitit an den Finanz-
markten tiber 2027 hinaus zu stiitzen.

Hier liegt das Moment, das die Haus-
haltsverfassung der EU tiefgreifend ver-
dndert: Das Finanzierungssystem wird
vom Liquiditatsprinzip auf das Solvabili-
tatsprinzip umgestellt. Damit stellt sich
die Frage, auf welche VermoOgenswerte
sich diese Solvabilitit oder Schulden-
tragfihigkeit griindet. Anders als die
Staaten verfiigt die EU nicht {iber eine
souverdne Steuerkompetenz. Die Fremd-
finanzierung des Aufbauinstruments
fithrt in Hohe der nach 2027 noch offe-
nen Verbindlichkeiten zu einer nicht
von Liquiditit oder Liquidititszusagen
gedeckten Schuldenlast der EU. Inso-
weit geht es um die Gegenwerte der von

bis ins Detail verhin-
dert, dass bei den Mitgliedstaaten eine
tiber den nationalen Anteil des Brutto-
nationaleinkommens  hinausgehende
Haftung anféllt, wandeln sich also die
Anleiheschulden der EU aus heutiger
Sicht ab 2028 zu jenen Gemeinschafts-
Bonds, an denen sich mancherorts der
Begriff von europdischer Solidaritit
lberhaupt entscheidet.

Was folgt daraus in rechtlicher Hin-
sicht? Neben der Verabschiedung des
MFR geht es im Wesentlichen um zwei
weitere Verordnungen (fiir die Mittelzu-
weisung und die Mittelverwendung)
und den Eigenmittelbeschluss (fiir die
Mittelbeschaffung). Alle drei Rechtsak-
te greifen ineinander, aber jeder einzel-
ne bewegt sich, ebenso wie die jetzt hin-
zugetretene Rechtsstaatskonditionali-
tat, auf duferst wackeliger Rechtsgrund-
lage. Dabei ist der FEigenmittelbe-
schluss der Akt, der die Verschuldung
der Union gemald Art. 311 Abs. 3
AEUV in das ,System der Eigenmittel
der Union® zu integrieren sucht. Doch
der juristische Kunstgriff provoziert
den Einwand, ein Fehlgriff zu sein.

Zur Rechtfertigung wird argumen-
tiert: Weil die Riickzahlung der Schul-
den aus den Eigenmitteln erfolgen soll,
gehére auch die Aufnahme der Schul-
den zum Eigenmittelsystem. Schon das
nimmt sich ganz erheblich zirkuldr aus.
Uberdies greift das Argument buchstéib-

lich ins Leere, blickt man auf die Zeit
nach 2027, Fiir diesen Zeitraum gibt es
noch gar keine Eigenmittel. Hier stellt
sich die Riickzahlung der Schulden
nicht als Teil eines , Eigenmittel-“, son-
dern eines ,Ohne-Eigenmittel-Sys-
tems” dar. Auch fiir die Union stellen
die Beitrdge der Mitgliedstaaten, die
klassische Finanzierungsquelle interna-
tionaler Organisationen, die wesentli-
che Séule ihrer Eigenmittel dar. Diese
auch tatsichlich zu leisten, dazu sind sie
zwar verpflichtet. Aber aus dieser
Pflicht der Staaten folgt nicht ein Recht
der Union, sich zu verschulden. Das her-
auszustellen ist in der Bundestagsanho-
rung am 26. Oktober versiumt worden.

So gesehen, kann der Eigenmittelbe-
schluss, soweit er die EU erstmals zu
langfristigcer Verschuldung erméchtigt,
schwerlich im Rechtsrahmen des Para-
graphen 311 Abs. 3 AEUV unterge-
bracht werden. Das gilt unabhéngig da-
von, ob der Beschluss Sekundar- oder
Primérrechtsqualitdt hat. Denn selbst
als Teil des Primirrechts bleibt er auf
Art. 311 AEUV bezogen, weil er allein
dazu dient, das ,System der Eigen-
mittel” rechtsverbindlich zu konkretisie-
ren. Eine Umstellung des Finanzie-
rungssystems auf schuldenfinanzierte
Aufgabenerledigung geht jedoch dar-
iiber hinaus, konnte also allenfalls
durch eine ordentliche Vertragsénde-
rung bewirkt werden — etwa vergleich-
bar zur vertraglichen Absicherung des
ESM durch Art. 136 Abs. 3 AEUV. In
der Konsequenz bedeutet das, dass
Deutschland den Eigenmittelbeschluss
nicht ratifizieren diirfte.

Unbeschadet dessen weist der Be-
schluss mit seiner Verschuldungser-
méchtigung nicht nur eine einfache Bud-
getrelevanz fiir den deutschen Bundes-
haushalt auf. Auch im Hinblick auf die
jilngere Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts spricht weit mehr da-
flir, hier zudem eine Verfassungsrele-
vanz anzunehmen, so dass es fiir das Zu-
stimmungsgesetz jedenfalls einer Zwei-
drittelmehrheit in Bundestag und Bun-
desrat bediirfte. Das gilt freilich nur,
wenn man nicht zudem noch die absolu-
te Integrationsschranke des Grundgeset-
zes als beriihrt ansieht.
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