Staatsleistungen der Eurozone

Ulrich Hufeld

1 Fragestellung

Die Eurozone kann nicht Staat heiflen. Herkdmmliche Merkmale der Staatlichkeit
fehlen ihr. Wohllie3e sich mithelos zeigen, dass sie unter formellen Gesichtspunk-
ten noch weniger ,,Staat” fiir sich reklamieren kann als die Europdische Union.
Die folgende Skizze interessiert sich indes fiir materielle Staatsqualititen, die eine
Schicksalsgemeinschaft ausmachen: Zusammengehorigkeit, gemeinsame Sicherheit,
freiheitliche Wirtschaftsordnung und solidarische Finanzverfassung, Verantwor-
tung in der internationalen (Staaten-)Gemeinschaft, Eigensinn und Eigenrecht.

Die Frage nach Staatsleistungen der Eurozone zielt nicht auf die Summe der
Hoheitsgewalt, die vormals Staatsgewalt war und nunmehr supranational oder
intergouvernemental wahrgenommen wird. Dass daraus, aus einer ,gemeinsamen
Austibung von Kompetenzen® (Art. 88-1 der Verfassung Frankreichs) oder einer
,Ubertragung von Hoheitsrechten“ (Art. 23 GG), nicht notwendig neue Ober-
staatlichkeit erwiachst, diirfte nach 60 Jahren Integrationsgeschichte hinreichend
belegt sein. — Die Frage nach Staatsleistungen der Eurozone zielt auf elementare
Staatsfunktionen, die weder von ihren Mitgliedstaaten noch von der Gesamtunion
gewihrleistet werden konnen. Wenn davon die Rede sein kann, sind wir der Politik
im nicht-staatlichen Euroraum ebenso schicksalhaft verbunden wie der Politik im
Staat. Dann gilt auch der Satz: ,Euroraum-Politik ist unser Schicksal®.

Am 7. April 2014 stellte die FAZ dem damaligen EU-Kommissar Olli Rehn diese
Fragen: ,Welche Lektion will Prasident Putin den Europdern und dem Westen ins-
gesamt Threr Meinung nach erteilen? Und welche Lektionen sollte Europa lernen?“
Antwort Olli Rehn: ,,Es gibt zwei Lektionen. Die erste ist europdische Einigkeit
bei Druck von auflen, die zweite Lektion ist die Wiederherstellung internationaler
Sicherheit auf der Grundlage des Rechts. Wenn die Eurozone vor ein paar Jahren
auseinandergefallen wire, hitte das auch geopolitische Konsequenzen gehabt. Des-
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halb war es so wichtig, zusammenzubleiben. Im Angesicht der gegenwirtigen Krise
miissen wir zusammenhalten, und das konnen wir nur, wenn wir auch im Inneren
vereint sind. Wir stehen relativ gut zusammen.“ (Rehn 2014)

2 Sicherheit und Stabilitdt durch Zugehorigkeit

Wer die Regierungszeit Helmut Kohls als politisch wacher Zeitgenosse miterlebt
hat, erinnert sich an die Unerschiitterlichkeit dieses Bundeskanzlers, die immer
gleichen Grundformeln unbelehrbar zu wiederholen, darunter jene, Europa sei
eine Frage von Krieg und Frieden. Fast ebenso unerschiitterlich hat Angela Mer-
kel ihre Formel wiederholt: ,Scheitert der Euro, scheitert Europa.“ Olli Rehn hat
beide Leitsitze bestatigt. Der Euro-Beitritt Estlands (2011), Lettlands (2014) und
Litauens (2015) griindet im Bestreben der baltischen Politik, die selbstbestimmte
Staatlichkeit abzusichern in uneingeschriankter Zugehorigkeit. Und am 11. April
2014 tauchten eher beildufig (in der Rubrik ,,Kurze Meldungen®) neue Nachrichten
auf tiber den Euro-Beitritt Polens:

»Nach der Zentralbank hat sich auch Ministerprasident Donald Tusk fiir einen Eu-
ro-Beitritt aus Griinden der nationalen Sicherheit ausgesprochen. ,Der Beitritt zur
Eurozone wire strategisch gesehen eine weitere Moglichkeit, Polen in der Gruppe der
wichtigsten westlichen Staaten zu verankern und unsere Sicherheit zu verbessern’,
sagte Tusk in einem Interview der Website Polityka.pl.“!

Die putineske Lektion ,,Druck von aufSen hat schlagartig wieder bewusst gemacht,
dass der Euroraum mehr bietet als eine Wahrungsgemeinschaft (und dass die
Rezepte aus den geschlossenen Laboren der Okonomik viel zu kurz greifen). Zwei
Krisen unserer Zeit - enthemmten Machtanspriichen privater Geldhduser und
enthemmter russischer Aggressionspolitik® — setzt der Euroraum ein doppeltes
Verfassungsversprechen entgegen. Er kombiniert die grundlegenden verfassungs-
normativen Systementscheidungen der Gesamtunion (Art. 2, 3 und 21 EUV) und
einen finanzpolitischen Riitlischwur mit tiberschieffender Aulenwirkung: Anleger,
Héndler und Spekulanten kaufen heute wieder portugiesische, sogar griechische
Staatsanleihen, weil sie auf die Kraft der ertiichtigten Eurozone 2.0 vertrauen

FAZ v. 11.4.2014, S.19. Vgl. Sokolowska (2014, S.283 ft.).

2 Analyse der Aggression: Winkler (2015, S.500 ff,; 514: ,,Politik des v6lkischen Nationa-
lismus®), Luchterhandt (2014, S.137 ff.), Snyder (2014, S.131 ff.), Jilge (2014, S.183 ff.),
Kirchner (2014, S.78 ff.). Grundsitzlich andere Sicht: Pradetto (2014, S.73 ff.).
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(ndher u. Kap. 4) - und ebenso wird jede machtpolitische und geostrategische
Kalkulation die Zusammengehorigkeit und die Verteidigungsbereitschaft der
Eurostaatengemeinschaft voraussetzen. Zugleich fungiert das Eurosystem gegen-
seitiger kollektiver (Finanz-)Sicherheit als Stabilitdtsanker der Gesamtunion. Von
der Sicherheitsdividende des Riitlischwurs profitieren auch jene Staaten der Union,
die (noch) nicht Euro-Staaten sind. Kerneuropa, hier und im Folgenden identifi-
ziert mit der Eurozone, und EU-Europa sind vertragsrechtlich unterscheidbar und
zugleich eng verklammert:

o Die Eurozone ist der Stabilititskern innerhalb der Union. Die Verfassungs-
grundlagen (Art. 3 Abs. 4 EUV; Art. 119, 127 ff. AEUV) finden sich im Recht
der Union. Diese — die Gesamtunion - tragt Reformverantwortung (Art. 48
EUV): Die Fortschreibung der primérrechtlichen Grundnormen obliegt nicht
den 19 Eurostaaten allein, sondern allen 28 Mitgliedstaaten der Union. Wenn
die Nicht-Eurostaaten an der Ankerfunktion der Wahrungsunion interessiert
sind, iibernehmen sie in der Vertragsrevision Mitverantwortung fiir Kerneu-
ropa. Dieser Erwartung sind sie gerecht geworden mit ihrer Zustimmung zum
neuen Art. 136 Abs. 3 AEUV, der das Primirrecht 6ftnet fiir den Europdischen
Stabilitdtsmechanismus (s. u. Kap. 4).

o ,Die Union errichtet eine Wirtschafts- und Wahrungsunion, deren Wahrung
der Euro ist.“ Dieser Art. 3 Abs. 4 EUV will die Identitdt von Unionsraum und
Euroraum. Tatséchlich ist die Européische Union von einer Wahrungseinheit
weit entfernt. Seit dem Beitritt Kroatiens gehoren der EU 28 Mitgliedstaaten an,
der Eurozone seit dem Beitritt Litauens 19 Staaten. Fiir das Vereinigte Konigreich
GrofSbritannien und Nordirland (Protokoll Nr. 15) und fiir Ddnemark (Protokoll
Nr. 16) gilt weiterhin vertragliches Auf8enseiterrecht. Alle anderen Staaten, die den
Euro noch nicht eingefiihrt haben, befinden sich aus der Sicht des Unionsrechts
(Art. 139 AEUV) in einer Ubergangsphase; sie sind zur Einfithrung verpflichtet,
sobald sie die Konvergenzkriterien erfiillen. Innerstaatlich kénnen sich verfas-
sungsrechtliche Hindernisse autbauen mit der Folge, dass einzelne Staaten dem
Sonderstatus Britanniens und Dinemarks niherstehen als dem Ubergangsstatus
des Art. 139 AEUV. Allerdings werden die Debatten in Schweden oder Ungarn
und aktuell in Polen keineswegs allein von 6konomischer Konvergenz bestimmt,
sondern wesentlich auch von politischen und strategischen Entscheidungen
iiber die Grundorientierung des Landes. Zugespitzt: EU-Staaten, die sich gegen
die Mitgliedschaft im Euroraum entscheiden, verharren in einer privilegierten
Partnerschaft, deren Nachrangigkeit heikler wird mit jedem weiteren Schritt
konstitutioneller Verselbstindigung der Eurozone (s.u. Kap. 5).
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Finnland kann nicht mehr fiir ,Finnlandisierung® in Anspruch genommen
werden. Auf die Frage nach Moskauer Drohungen antwortete Premierminis-
ter Alexander Stubb: ,Russland ist fiir uns ein grofler, machtiger Nachbar, mit
dem wir eine 1300 Kilometer lange Grenze teilen und gegen den wir Krieg
gefiihrt haben. Wir wissen, wie der Kreml spricht und handelt. Aber angst und
bange wird mir nicht, denn Finnland ist integraler Bestandteil der EU.“ Mehr
noch: Der Euro-Staat Finnland denkt iiber volle Zugehorigkeit nach, iiber den
NATO-Beitritt und die Frage, ob ,,wir dadurch einen grofieren Einfluss auf die
europdische Sicherheitspolitik gewinnen®. Die Entscheidung werde getroffen
»ohne um Erlaubnis zu fragen (Stubb 2014; vgl. Hauser 2015, S.33 ff.). Die
groflen Geostrategen, die Petro Poroschenko eine Finnlandisierung der Ukraine
empfehlen, sollten sich darauf gefasst machen, dass auch dieser Staat iiber seinen
Weg selbst bestimmen will, sich nicht abhdngig machen will von selbsternannten
Weltverwaltern, seine Sicherheit, Stabilitdt und Selbstbehauptung in der EU
und in der NATO sucht.

Umgekehrt geraten Euroraum und NATO in Bedringnis, wenn die Regierung
Griechenlands das post-nationalistische Familienrecht der Eurozone in Frage
stellt, anachronistisch mit Formaten des Volkerrechts (,,Schuldenkonferenz)
hantiert, gar mit russischer Fremdfinanzierung liebdugelt. Diese Regierung
muss grundsitzlich entscheiden, ob sie sich weiter den Angehoérigenvertrigen
der Eurofamilie verpflichten will oder doch wieder den herkoémmlichen, zwi-
schenstaatlichen Vertrigen. Diese gleichen gegenldufige Interessen aus; jene sind
einem gemeinsamen Interesse verpflichtet: dem Unionsinteresse. Wenn sich die
Tsipras-Regierung fiir das Familienrecht entscheidet, wird der Euroraum das
NATO-Mitglied Griechenland weiter schiitzen, auch vor den Abgesidngen einer
geostrategisch blinden Planspiel-Modell-Okonomik.

Die primarrechtliche Abhéngigkeit der Eurozone von der Gesamtunion (Art. 48
EUV: Konsens der 28 als Voraussetzung jeder Vertragsreform) hat 2011/12 eine
hochpolitische Grundentscheidung veranlasst, jene von Olli Rehn gerithmte
Stabilisierungsentscheidung, zugleich das Bekenntnis zur Selbstbehauptungs-
fahigkeit der Eurozone innerhalb der Union. Lapidar erkldrte das Bundes-
finanzministerium im Januar 2012, dass die Anstrengungen insbesondere
Deutschlands und Frankreichs, ,,den Einstieg in eine Fiskalunion durch eine
Anderung der europiischen Vertrige zu erreichen, am Widerstand Grof3bri-
tanniens gescheitert seien; der Einstieg solle ,nun innerhalb kiirzester Zeit
durch einen intergouvernementalen Vertrag der teilnehmenden Mitgliedstaaten
erreicht werden (BMF 2012). Im Jahre 2012 einigten sich die Eurostaaten auf
zwei Vertrage mit Verfassungscharakter, auf den ,Vertrag tiber Stabilitit, Ko-
ordinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und Wahrungsunion® (VSKS,
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BGBI. 11 2012, S.1008 ff.) - den Fiskalpakt — und auf den ,Vertrag zur Einrich-
tung des Europdischen Stabilititsmechanismus’, den ESM-Vertrag (BGBI. II
2012, S.938 ff.). Dem Fiskalpakt konnen sich die Nicht-Eurostaaten punktuell
anschlieflen, der ESMV gilt exklusiv im Euroraum. Im Riickblick wird immer
deutlicher: Nicht nur auf die Inhalte dieser Vertrige (dazu sogleich Kap. 3 und 4)
kam es an, sondern vor allem anderen auf die Selbstbehauptung der Eurozone.
Der Kampf um ihren Zusammenhalt war und bleibt eine Machtfrage globaler
Bedeutung (Scherpenberg 2012, S.367 ff.).

3 Hoheitsfahigkeit

Eine, ja die elementare Eigentiimlichkeit und Qualitat des Staates ist seine Ho-
heitsfahigkeit. Diese ist gebunden an die Verpflichtung auf die Freiheit der Person
(Verfassungsstaatlichkeit). Gemeint ist die eigentiimliche Fahigkeit des Hoheitstra-
gers, das Sonderrecht des Staates konkurrenzlos in Anspruch zu nehmen und in der
verfassungsrechtlich bestimmten Reichweite durchsetzungskriftig zu sein. Historisch
hat die Durchsetzung der Souverinitat und des Gewaltmonopols eine spezifisch
staatliche, einheitliche Hoheitsstruktur hervorgebracht (Isensee 2004, § 15 Rn. 65).
Auch und gerade der Verfassungsstaat beruht auf der Unterscheidung von Hoheit
und Freiheit. Der Primat der Freiheit, auch 6konomischer Freiheit, lebt von einer
freiheits- und gemeinwohlverpflichteten Hoheitsgewalt, die gleiche Freiheit der
Grundrechtsberechtigten erméglicht und freiheitliches Marktgeschehen begiins-
tigt, nicht zuletzt im Wege einer Marktordnungspolitik. Formelhaft vereinfacht:
Storer der gleichen Freiheit — nicht nur Kriminelle, sondern auch die privaten
Ubermacht- und Monopolpritendenten aller Lebensbereiche, die fiir ihre Freiheit
den Freiheitsverlust anderer in Kauf nehmen - werden im Verfassungsdualismus der
freiheitsverpflichteten Hoheit und rechtsverpflichteten Freiheit in (Grundrechts-)
Schranken gewiesen. Diese Beschrankungsfahigkeit setzt Hoheitsfahigkeit voraus.

Zwei Gefahrdungen der staatlichen Hoheitsfdahigkeit haben die Mitglieder der
Eurozone nahe an den Abgrund gefiihrt, die Selbstgefdhrdung und die Gefihrdung
ihrer Union durch Staatsverschuldung (1) und die Staatsgefahrdung durch Private,
die - ,,too big to fail“ - ein Geschaftsmodell mit impliziter Steuerstaatsgarantie zu
behaupten suchen (2).
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(1) Jede Staatsverschuldung, Staatsverschuldung an sich, fithrt in einen Teufelskreis®
und in eine Spirale der Entstaatlichung. Verschuldung verstrickt den Staat in die
Abhingigkeit von Glaubigern. Der moderne Staat ist jedoch als Steuerstaat hoheit-
licher Glaubigerstaat, nicht privatrechtlicher Schuldnerstaat. Als Schuldnerstaat
geht er seiner Souverdnitét verlustig, wird kooperativer Akteur, Marktteilnehmer,
verldsst seinen Raum der Verfassung, der Hoheit, der Neutralitat. Der Schuldner-
staat privilegiert kreditgebende Vertragspartner (die womdglich mit Zinsertrag
aus der Staatsanleihe die Nachteile aus der Steuerprogression iiberkompensieren),
begiinstigt private Vermachtung und stort die Wettbewerbsgleichheit in der Pri-
vatwirtschaft. Zudem unterlduft der Schuldnerstaat das steuerstaatliche Prinzip
der Belastungsgleichheit und das demokratische Prinzip der Wahlrechtsgleichheit,
riskiert politisch relevante Glaubigeranspriiche. Staaten miissen sich entschulden,
bevor sie sich als Schuldner entstaatlichen. Die so genannte Austeritatspolitik ist
im Kern nicht irgendeine, gar allein von deutschen Interessen bestimmte und von
Deutschland verordnete Wirtschaftspolitik. Sie ist Entstrickung aus staatsgefahr-
licher Kapitalmarktverstrickung — Staatsschutzpolitik im européischen Interesse.

Die Eurozone hat sich - gegen 6konomische Modellierung guter und schlech-
ter Staatsverschuldung - die Verfassungsentscheidung gegen Staatsschulden und
tiir unangefochtene Hoheitsfahigkeit zu eigen gemacht. Genauer: Die Staaten der
Eurozone haben sich wechselseitig versprochen, ihre Staaten nur mehr aus Steuern
zu finanzieren, nicht mehr aus Krediten, zudem wechselseitig verpflichtet, das
volkerrechtliche Versprechen in staatliches Verfassungsrecht zu tiberfiihren, je
tiir sich eine ,,Schuldenbremse® vorzusehen. Der Fiskalpakt riskiert alles: Materiell
statuiert er mit Art. 3 VSKS die neue Fundamentalregel der Staatsfinanzierung im
Euroraum. Modal wirft er nicht mehr nur Europarecht in die Waagschale?, sondern
auch das staatliche Verfassungsrecht, wohlgemerkt das auf Zusammengehorigkeit
in der Wahrungsunion zugeschnittene Verfassungsrecht. Materiell normiert er
(Art. 3 Abs. 1 lit. a VSKS): ,,Der gesamtstaatliche Haushalt einer Vertragspartei
ist ausgeglichen oder weist einen Uberschuss auf.“ Modal gibt er den Staaten auf
(Abs. 2), das neue Recht der Staatsfinanzierung ,,im einzelstaatlichen Recht der

3 Standardformulierung seit dem Krisenjahr 2012: ,,It is imperative to break the vicious
circle between banks and sovereigns.“ Mal geht die Rede von einem ,, Teufelskreis zwischen
Banken und Staatsanleihen® (Gipfelerklarung der Mitglieder des Euro-Wéhrungsgebiets
v. 29.6.2012, Abs. 1), mal von einem ,, Teufelskreis zwischen Banken und Staaten“ (Eu-
ropidischer Rat, EUCO 205/12 v. 14.12.2012, Schlussfolgerungen S.3), mal von einem
»Teufelskreis zwischen Banken und Staatshaushalten® (Deutsche Bundesbank 2014,
S.46).

4 Europarechtiw.S.: BVerfGE (2012, S.200), von Arnauld (2013, S.509 f.), Lorz und Sauer
(2012, S.573 ff.) sowie Weber (2013, S. 375 ff.).
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Vertragsparteien zu rezipieren, ,,in Form von Bestimmungen, die verbindlicher
und dauerhafter Art sind, vorzugsweise mit Verfassungsrang".

Dieser Verpflichtungsmodus bewirkt eine inwendige Vergemeinschaftung, absolut
verpflichtend fiir Euro-Staaten (Art. 1 Abs. 2 Satz 1 VSKS), offen fiir Nicht-Euro-Staa-
ten (Art. 14 Abs. 5 VSKS). Dieser Modus arbeitet nicht mehr (nur) mit dem Vorrang
des Unionsrechts, ldsst sich nicht auf ,fremdes Recht aus Briissel“ ein, sondern
fordert die Anpassung der eigenen Grundordnung. Wichtiger noch: Art. 3 VSKS
betreibt Vollverrechtlichung. Das Staatsfinanzierungsrecht im Euroraum distanziert
sich vom prekdren Mischmodell des Art. 126 AEUYV, der das Gebot, iberméaflige
offentliche Defizite zu vermeiden (Abs. 1), in Abs. 2 konkret verrechtlicht, um es
vier Absitze spater wieder zu repolitisieren (Abs. 6: ,,Der Rat beschliefit [...] ob ein
tibermifliges Defizit besteht.“). Mit Art. 3 VSKS bekennen sich die Eurostaaten zu
einem Konzept der vergemeinschafteten Verfassungsrechtlichkeit. Nicht zuletzt
sieht der Fiskalpakt einen ,, Korrekturmechanismus“ vor fiir den Fall, dass der
Vertragsstaat den Pfad der Tugend verldsst (Art. 3 Abs. 1 lit. b und Art. 4 VSKS).
Schiedsvertraglich schaltet Art. 8 VSKS den Europdischen Gerichtshof ein, als
Kontroll- und Sanktionsgericht.

Verrechtlichung durch Verfassung ist nicht Selbstzweck, nicht ,,an sich® gut.
Die gute Verfassung halt die Balance zwischen Entpolitisierung und Freisetzung
demokratischer Politik. Indessen zielt der Fiskalpakt mit Art. 3 VSKS auf den
steuerfinanzierten, hoheitsfahigen Staat, auf Staatlichkeit, auf die Fahigkeit Staat zu
sein, mithin auf die erste aller Staatsleistungen. Die schicksalhafte Verbundenheit in
der Eurozone, deren Gesamtinteresse an solider Staatsfinanzierung, erweist sich als
letzte Chance, den Untergang im Schuldensog zu vermeiden. Der ,,Fiskalpakt® fiir
die Eurozone darf nicht scheitern. LiefSen die Staaten sein Verrechtlichungskonzept,
insbesondere seinen Art. 3 leerlaufen, beschiddigten sie ihre Hoheitsfahigkeit und
zugleich die Verfassungsidee der Gebundenheit des Staates an Staatsrecht.

(2) Staatlichkeit bewahrt sich in der Fahigkeit, im Gemeinwohlinteresse Grundrechts-
schranken aufzurichten und durchzusetzen. Das meint der Bundesinnenminister,
wenn er auch missverstandlich formuliert: ,Wir haben in der Finanzkrise wieder
gelernt, dass es den Primat der Politik gibt. Dass es keinen Platz geben darf, der
ohne Regeln funktioniert.“ (de Maiziere 2014) Den Primat der Politik gibt es gerade
nicht, vielmehr gilt der grundgesetzliche Primat der grundrechtlichen Freiheit
(Art. 1 Abs. 3 GQ). Die Politik bleibt verwiesen auf das Relativierungspotential
der nachgeordneten Grundrechtsvorbehalte. Diese allerdings hat sie kraftvoll
auszufiillen, berufen, Ordnungspolitik und Schrankenrecht gegen private (Markt-)
Macht zu behaupten.
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Jedoch: Dass die Staaten der Europédischen Union und insbesondere die der
Eurozone bereit und je einzeln noch in der Lage sind, lokal ansiassige, global téti-
ge Geldhduser bestimmter Grofle zu kontrollieren und zu regulieren, muss man
bezweifeln. In den Bereichen Geld- und Datenwirtschaft haben sich Ausweitungen
der Kampfzonen ergeben. Alles spricht dafiir, dass das Verfassungserfordernis des
»besser” aus Art. 5 EUV” fiir die Banken- und Datenschutzregulierung heute so
iibersetzt werden muss: Die Integrationsmotive Groffenvorteil und Selbstbehauptung,
in der européischen Integrationsgeschichte von Anfang an wirksam (Loth 2014,
S.10 f.), erkldren politisch und rechtfertigen rechtlich sowohl eine ,allgemeine®
Datenschutzverordnung, die sog. Datenschutz-Grundverordnung, als auch die
Bankenunion. Wahrscheinlich geht es auf diesen Feldern nicht mehr nur um
ein ,besser®, sondern um eine politisch existentielle Verbiindung im Zeichen der
einzelstaatlichen Uberforderung. Um Datenschutz muss sich die gesamte Union
kiitmmern; sie wird die Aufgabe und den Kompetenztitel des Art. 16 AEUV aus-
schopfen; der EuGH hat mit seinem Google-Urteil vom 13. Mai 2014 (Rs. C-131/12)
ein weltweit sichtbares Zeichen gesetzt. Die Bankenregulierung ibernimmt hingegen
das Staatenbiindnis der Eurostaaten — die Bankenunion formiert sich signifikant
eigenstandig im Euroraum.

Die Bankenunion nimmt derzeit Gestalt an im SSM, dem Single Supervisory
Mechanism, der die Aufsicht {iber Kreditinstitute der EZB anvertraut®, und im SRM,
dem Single Resolution Mechanism, zustdandig fiir Restrukturierung oder Abwicklung
der Finanzinstitute’ in Not®. Die Deutsche Bundesbank bezeichnet den SSM zutref-

5 ,Nach dem Subsidiaritétsprinzip wird die Union [...] tatig, sofern und soweit die Ziele
[...] auf Unionsebene besser zu verwirklichen sind“, Art. 5 Abs. 3 UAbs. 1 EUV.

6 Verordnung (EU) Nr. 1024/2013 des Rates v. 15.10.2013 zur Ubertragung besonderer
Aufgaben im Zusammenhang mit der Aufsicht iiber Kreditinstitute auf die Europaische
Zentralbank, ABL. L 287 v. 29.10.2013, S. 63 ff.; Verordnung (EU) Nr. 468/2014 der EZB
v. 16.4.2014 zur Einrichtung eines Rahmenwerks fiir die Zusammenarbeit zwischen
der Europdischen Zentralbank und den nationalen zustindigen Behérden und den
nationalen benannten Behorden innerhalb des einheitlichen Aufsichtsmechanismus
(SSM-Rahmenverordnung), ABL L 141 v. 14.5.2014, S.1 ff. Zum verfassungsrechtlich
hochproblematischen Vorlauf in Deutschland: Mayer und Kollmeyer (2013) sowie
Wernsmann und Sandberg (2014).

7 Verordnung (EU) Nr. 806/2014 des Europaischen Parlaments und des Rates v. 15.7.2014
zur Festlegung einheitlicher Vorschriften und eines einheitlichen Verfahrens fiir die
Abwicklung von Kreditinstituten und bestimmten Wertpapierfirmen im Rahmen eines
einheitlichen Abwicklungsmechanismus und eines einheitlichen Abwicklungsfonds,
ABL. L 225v.30.7.2014, S.1 ff.

8 Siehe die ,Voraussetzung® des Art. 18 Abs. 1 lit. a SRM-VO: ,Das Unternehmen fallt
aus oder fillt wahrscheinlich aus.”
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fend, eher noch vorsichtig als ,,Zdsur in der europdischen Finanzmarktarchitektur®
(Deutsche Bundesbank 2013, S.15). Er bewirkt zudem eine Zasur im Institutio-
nengefiige der Union: Die EZB, bislang unabhéngiges Organ der Geldpolitik, wird
auflerhalb ihrer angestammten Funktion Behorde der Eingriffsverwaltung, die sich
richterlicher Kontrolle stellen muss. Das Supervisory Board (Art. 26 SSM-VO) als
»internes Organ® und letztverantwortlich der EZB-Rat tibernehmen die Aufsicht
tiber Banken, insbesondere die Erteilung und Entziehung von Banklizenzen, in
einem Verbund mit nationalen Behorden, der dem Eurosystem dhnelt. Die Ver-
ordnung adressiert Banken mit einer Bilanzsumme von mehr als 30 Mrd. EUR
oder mehr als 20 % des nationalen BIP, Banken mit direkter ESM-Unterstiitzung
und die drei grofiten Banken in jedem ,,teilnehmenden Mitgliedstaat®. Der Gruppe
der teilnehmenden Mitgliedstaaten (participating Member States) gehoren ex lege
alle Euro-Staaten an. Deren Einheit konstituiert die Bankenunion. SSM und SRM
griinden im participating Member States-Konzept. Die anderen Unionsstaaten
kénnen um Zugehorigkeit nachsuchen und sich auf eine bewegliche Mitgliedschaft
einlassen: Nach drei Jahren kann der Nicht-Euro-Staat ,,um die Beendigung der
engen Zusammenarbeit ersuchen®

Indessen fithrt auch der SSM-Beitritt nicht zu absoluter Statusgleichheit. Die
Nicht-Euro-Staaten finden mit ihren Vertretern Zugang zum neuen Aufsichtsgre-
mium, dem Supervisory Board, das die bankaufsichtlichen Rechtsakte vorbereitet.
Hingegen entscheiden im EZB-Rat, der auch in der Bankenaufsicht das Letztent-
scheidungsrecht innehat, allein die Euro-Staaten. Die ohnehin fakultative, dann
hinkende Teilnahme der Nicht-Euro-Staaten am SSM geht auf die eng beschrinkte
Kompetenzausstattung der Union zuriick. Bankenaufsicht auf europdischer Ebene
lasst der Vertrag nur unter den Bedingungen des Art. 127 Abs. 6 AEUV zu. Der
Kompetenztitel benennt als Aufsichtsbehérde allein die EZB, das Zentralorgan
des Eurosystems, das notwendig zwischen Mitgliedern und Nicht-Mitgliedern
unterscheiden muss. Die im Unionsrecht angelegte Statusverschiedenheit setzt sich
fortim SSM. Solange kompetenzrechtlich nur die EZB als Bankenaufsichtsbehorde
zur Verfiigung steht, kann das Supervisory Board im Zeichen der Trennung von
Geldpolitik und Aufsicht seine Mitverantwortung tibernehmen, nicht aber den
EZB-Rat aus seiner Letztverantwortung verdringen. Die absolute Trennung von
Geldpolitik (im Euroraum) und Bankenaufsicht (iiber den Euroraum hinaus) setzt
eine Vertragsinderung voraus.

Die SRM-Verordnung vervollstindigt das Euro-Plus-Konzept ,,Bankenunion®,
indem es die participating Member States und die dort niedergelassenen Kreditin-
stitute auf ein spezielles Regime fiir die Abwicklung verpflichtet. Das Regelwerk
begegnet jener historischen Fehlentwicklung, die zu einer ,,Bankenrettung auf
Kosten der Steuerzahler® gefiithrt hat. Die SRM-VO ist deshalb ihrerseits ein histo-
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risches Projekt. Anzuerkennen ist, dass die SRM-VO der vormals mitgliedstaatlich
parzellierten und politisierten, unsystematischen Abkehr vom reguldren Insolvenz-
recht entgegentritt mit einem einheitlichen System, das spezielles Insolvenzrecht
und spezielles Beihilfenrecht kombiniert. Dass auch in Zukunft steuerfinanzierte
staatliche Rettungsbeihilfen flieflen, will das SRM-Recht nicht ausschlieflen, aber
in der sog. Haftungskaskade systematisch hintanstellen: ,Verluste werden zuerst
von den Anteilseignern® und in zweiter Linie von den Gldubigern des Instituts
getragen (Art. 15 Abs. 1). Ausnahmsweise — wenn der sog. Bail-in nicht ausreicht
- hilft der Single Resolution Fund, den die Finanzinstitute selbst aufzufiillen ha-
ben. Zuallerletzt nur sollen, unter Aufsicht der Kommission, staatliche Beihilfen
in Frage kommen. Die SRM-Verordnung systematisiert eine irreguldre Auffang-
ordnung. Im 6ffentlichen Interesse verdringt sie das reguldre Insolvenzverfahren
des Privatrechts und ldsst an seine Stelle eine 6ffentlich-rechtliche Ordnung des
Irreguldren treten. Sie federt {ibergreifende, ,ansteckende“ Bankeninsolvenzen ab,
vermeidet ,wilde Rettungen® und minimiert die Inanspruchnahme &ffentlicher
Mittel. Die Verordnung balanciert zwischen Offenheit fiir eine instrumentell flexible
Bewiltigung ungewisser Krisensituationen und hoher Verrechtlichungsintensitt.
Voran stehen gleichrangige Abwicklungsziele, die ,abzuwéigen® sind (Art. 14):
Kontinuitdt kritischer Bankfunktionen; Verhinderung einer Ansteckung; Schutz
offentlicher Mittel; Schutz der Einleger, Anleger und Bankkunden. Anhand dieser
Ziele entscheidet sich die Vorfrage, ob iiberhaupt ein 6ffentliches Interesse an der
irreguliren SRM-Abwicklung besteht.

Die Verordnung zielt nicht auf Mindestharmonisierung, sondern auf ,,Zentra-
lisierung des Entscheidungsprozesses im Bereich der Abwicklung® (Erwégungs-
grund 10). Die nationalen Behorden bleiben involviert, integriert in den Single
Resolution Mechanism. Im Zentrum steht das Single Resolution Board, Agentur
der Union mit eigener Rechtspersonlichkeit, zentralverantwortlich im SRM und
Eigenttimer des Single Resolution Fund. Abwicklungskonzepte und -verfahren
werden fachlich-administrativ dominiert, auch unter EZB-Einfluss. Die Grund-
entscheidung tiber die irreguldare Abwicklung im 6ffentlichen Interesse obliegt
zunichst dem Board. Allerdings hilt die zentrale Verfahrensnorm des Art. 18 an
Vorbehaltsrechten des Rates und der Kommission fest; sie bleiben Veto-Akteure
in zweiter Linie.
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4 Finanzierungsfahigkeit

Alle Leistungen des Staates beruhen auf Finanzmacht. Permanente Selbstfinanzie-
rungsfihigkeit ist eine fundamentale Staatsleistung, die alle weiteren ermoglicht.
Der ,,normale” Staat heutiger steuerstaatlicher Fasson gewahrleistet seine Finanzie-
rungsfahigkeit in erster Linie durch Steuern, in zweiter Linie durch Kredit. Geriat
die Kreditfinanzierung auler Kontrolle, droht der Staatsbankrott. Der Staatsban-
krotteur kann allenfalls auf befristete und konditionierte Hilfe des IWF hoffen,
bewegt sich aber in dieser Lage nicht mehr innerhalb einer Finanzverfassung,
sondern im unverfassten Raum zwischenstaatlicher Politik.

Die Eurostaaten haben sich aus diesem Grundschema der Staatenfinanzierung
gelost und auf einen finanzpolitischen Riitlischwur eingelassen, der die vage politi-
sche Hoffnung auf zwischenstaatliche Not- und Fremdhilfe in ein Notstandsrecht der
Euroraum-Selbsthilfe iberfithrt. Der ESM-Vertrag nimmt zwar die IWF-Tradition
der Washington Consensus conditionalities auf (Européische Zentralbank 2011,
S.78) und stellt ins Zentrum: Solidaritdt gegen Austeritit, finanzieller Beistand
gegen budgetare Enthaltsamkeit, Kredit gegen Sanierung. Freilich handelt es sich
hier um das dritte Teilelement einer systematisch gegliederten Euroraum-Finanz-
verfassung, zusammengesetzt aus

1. einer Wachstums- und Wettbewerbsfahigkeitsstrategie, die einer Staatsfinan-
zierung allein aus Steuern den Boden bereiten will (1);

2. dem Prinzip ,,Solidaritat durch Bonitit®, das die partikulare Eigenverantwor-
tung fiir die Staatsfinanzierung betont, auch und gerade fiir den Fall, dass der
Eurostaat ausnahmsweise auf Kreditfinanzierung ausweicht (2);

3. dem Prinzip ,,Solidaritét gegen Austeritat®, das den Mitgliedstaat im Finanzie-
rungsnotstand nicht nur auffangt, sondern aus der Notlage zurtickfithrt auf die
Stufen (1) und (2), gleichsam resozialisiert (3).

(1) Auf der ersten Stufe bekraftigt und verrechtlicht die Europdische Union, jedenfalls
die Eurozone, das Prinzip der Steuerstaatlichkeit (Isensee 1977, S.409 ff.; Hufeld
2007, S.857 ff.) - freilich nicht fiir sich, sondern fiir ihre Mitglieder. Souveran ist, wer
tiber den Einnahmezustand entscheidet. Private Markterfolge verheiflen staatlichen
Steuerertrag: Der Steuerstaat stimuliere privaten Markterfolg, auf dass er partizipiere
zum Zweck der 6ffentlichen Gemeinwohlfinanzierung! Die Gesamtunion der 28,
nach wir vor offen fiir weitere Mitglieder, ist zu heterogen, um selbst Steuerstaat zu
werden; im Euroraum mag es kiinftig Steuerharmonisierung geben (Art. 10 VSKS),
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sie wird aber, schon aus staatsverfassungsrechtlichen Griinden’, nicht einhergehen
mit eigenen Ertragshoheiten und darauf gestiitzter Selbstfinanzierungsfahigkeit der
Eurozone. Der Beitrag der Union und insbesondere ihrer Kernzone ist ein anderer:
(Kern-)Europa figuriert als Hiiter einer Wirtschaftsverfassung, in der Steuerstaaten
lebenskrdftig bleiben und mitwachsen kénnen. Der Fiskalpakt schlief3t das Fiskal-
staatsinteresse mit ein, wenn er dekretiert: ,,Gestiitzt auf die wirtschaftspolitische
Koordinierung im Sinne des Vertrags iiber die Arbeitsweise der Europdischen
Union verpflichten sich die Vertragsparteien, gemeinsam auf eine Wirtschafts-
politik hinzuarbeiten, die durch erhéhte Konvergenz und Wettbewerbsfahigkeit
das reibungslose Funktionieren der Wirtschafts- und Wahrungsunion sowie das
Wirtschaftswachstum fordert (Art. 9 Satz 1 VSKS).

Der gleichen Rationalitdt ist das Recht der wirtschaftspolitischen Koordinierung
und haushaltswirtschaftlichen Kontrolle verpflichtet. Der Unionsgesetzgeber hat
in zwei Schiiben (2011 und 2013) den in der Ara Schréder/Chirac ramponierten
Stabilitats- und Wachstumspakt (SWP) reanimiert und in einem ,,Europdischen
Semester strukturiert.” Das Haushaltsiiberwachungs- und Defizitkontrollrecht
unterscheidet systematisch zwischen Gesamtunion und Euro-Wahrungsgebiet,
verstarkt die Pflichten der Euro-Staaten zusétzlich mit Riickhaltin Art. 136 Abs. 1
AEUV. Hervorzuheben sind die Verordnung Nr. 1173 ,,iiber die wirksame Durch-
setzung der haushaltspolitischen Uberwachung im Euro-Wihrungsgebiet“ von
2011 und die Verordnung Nr. 473 iiber die ,Korrektur tiberméfliger Defizite der
Mitgliedstaaten im Euro-Wiahrungsgebiet von 2013. Der aktuelle Befund einer
»exekutiv-lastigen Kontrolle durch die WWU, der die Finanz- und Budgetpo-
litik der Eurostaaten unterworfen wird“ (Deubner 2014, S.21), bezogen auf das

9 Im Kontext der Behauptung mitgliedstaatlich-demokratischer ,,Selbstgestaltungsfa-
higkeit“ in der Européischen Union: BVerfG (2009, S.359; 2012, S.205 f.) und jiingst
BVerfG (2014, Rn. 162): ,,Fiir die Einhaltung des Demokratiegebots kommt es vielmehr
entscheidend darauf an, dass der Bundestag der Ort bleibt, an dem eigenverantwortlich
tber Einnahmen und Ausgaben entschieden wird, auch im Hinblick auf internationale
und europdische Verbindlichkeiten.“ Vgl. dazu auch Droege (2013, S.378 £.).

10 Ausfithrlich: Hufeld (2015). Vgl. Schlussfolgerungen des Europédischen Rates v.
19./20.12.2013, EUCO 217/13, S.17: ,Die Strategie 2020 und das Européische Semester
bilden einen integrierten politischen Koordinierungsprozess zur Forderung von intel-
ligentem, nachhaltigem und integrativem Wachstum.“
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Europdische Semester und den neuen SWP mit Sixpack' und Twopack'? muss zu
denken und Anlass geben, das neue institutionelle Arrangement zu verbessern.
Zu bedenken ist aber auch, dass sowohl der Binnenmarkt und die ,,in hohem
Mafle wettbewerbsfahige Marktwirtschaft® (Art. 3 Abs. 3 UAbs. 1 EUV) als auch
»gesunde offentliche Finanzen® (Art. 119 Abs. 3 AEUV) als Grundlagen der Steu-
erstaatlichkeit zur Starkung, nicht zur Schwichung der Parlamente beitragen. Ein
souverdn steuerfinanzierter Staatshaushalt maximiert die Gestaltungschancen des
nationalen Parlaments.

(2) Jede biindische Finanzverfassung oszilliert zwischen Autonomie und Solidaritit.
Das Unionsrecht setzt verfassungsprinzipiell auf Staatsfinanzierung aus eigener Kraft.
In féderalen Ordnungen bewahren die biindischen Glieder ihre Eigenstaatlichkeit
wesentlich in der eigenverantwortlichen Haushaltspolitik. Das gilt in der foderalen
Ordnung der Européischen Union und gilt ebenso im Euroraum. Dieser foderale
Wirtschaftsraum muss allerdings dauerhaft das Gleichgewicht halten zwischen
Haushaltsfoderalismus und Wahrungsunitarismus. Bund-vertraglich, zumal

11 Verordnung 1173/2011 des Europdischen Parlaments und des Rates v. 16.11.2011 iiber
die wirksame Durchsetzung der haushaltspolitischen Uberwachung im Euro-Wih-
rungsgebiet, ABL. L 306 v. 23.11.2011, S.1 ff.; Verordnung 1174/2011 des Européischen
Parlaments und des Rates v. 16.11.2011 iiber Durchsetzungsmafinahmen zur Korrektur
tibermifliger makrookonomischer Ungleichgewichte im Euro-Wahrungsgebiet, ABL. L
306v.23.11.2011, S. 8 ft.; Verordnung 1466/97 des Rates v. 7.7.1997 iiber den Ausbau der
haushaltspolitischen Uberwachung und der Uberwachung und Koordinierung der
Wirtschaftspolitiken, ABL. L 209 v. 2.8.1997, S. 1 ff. i.d.F. der Verordnung 1175/2011 des
Europdischen Parlaments und des Rates v. 16.11.2011, ABL L 306 v. 23.11.2011, S. 12 ff.
(SWP-priventiv); Verordnung 1176/2011 des Europdischen Parlaments und des Rates v.
16.11.2011 iiber die Vermeidung und Korrektur makrodkonomischer Ungleichgewichte,
ABI. L 306 v.23.11.2011, S.25 ff.; Verordnung 1467/97 des Rates v. 7.7.1997 tiber die Be-
schleunigung und Klarung des Verfahrens bei einem {iberméfligen Defizit, ABI. L 209
v. 2.8.1997, S.6 ff. i.d.F. der Verordnung 1177/2011 des Rates vom 8.11.2011, ABL. L 306
v.23.11.2011, S. 33 ff. (SWP-korrektiv); Richtlinie 2011/85 des Rates v. 8.11.2011 iiber die
Anforderungen an die haushaltspolitischen Rahmen der Mitgliedstaaten, ABL. L 306 v.
23.11.2011, S.41 ff.

12 Verordnung 472/2013 des Europdischen Parlaments und des Rates v. 21.5.2013 iiber
den Ausbau der wirtschafts- und haushaltspolitischen Uberwachung von Mitglied-
staaten im Euro-Wahrungsgebiet, die von gravierenden Schwierigkeiten in Bezug auf
ihre finanzielle Stabilitit betroffen oder bedroht sind, ABIL. L 140 v. 27.5.2013, S.1 ff.;
Verordnung 472/2013 des Europdischen Parlaments und des Rates v. 21.5.2013 tiber
gemeinsame Bestimmungen fiir die Uberwachung und Bewertung der Ubersichten
tber die Haushaltsplanung und fiir die Gewidhrleistung der Korrektur ttberméfliiger
Defizite der Mitgliedstaaten im Euro-Wiahrungsgebiet, ABL. L 140 v. 27.5.2013, S. 11 ff.
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Euroraum-vertraglich dosierte, dauerhaft solide Kreditfinanzierung garantiert die
haushaltswirtschaftliche Autonomie der Mitgliedstaaten — und ertiibrigt Nothilfe.

Der Fiskalpakt verlangt, dass die steuerstaatliche Hoheitsfahigkeit in allen Eu-
ro-Staaten zum Grundgesetz erhoben wird (s. 0. Kap. 3); Kreditfinanzierung soll
eng begrenzte Ausnahme werden (Art. 3 Abs. 11it. b VSKS). Der AEUYV stabilisiert
die Normalitidt autonomer Staatsfinanzierung, gestiitzt auf eigene Steuern und
marktgerechte Kredite, indem er Verbotssitze festschreibt: das Verbot monetarer
Staatsfinanzierung (Art. 123); das Verbot marktwidrigen Zugangs zu Kreditinstitu-
ten (Art. 124); das Verbot der einklagbaren Haftung Dritter, das ,,Bail-out-Verbot*
(Art. 125).

Art. 123-125 AEUV reprisentieren das WW U-Verfassungselement Auto-
nomie. Das Konzept setzt auf die Eigenverantwortlichkeit der Mitglieder, die
zugleich die Unabhangigkeit der EZB schiitzt, vertraut auch auf Staatsklugheit.
Doppeltes Staat-und-Markt-Versagen schaltet allerdings den vertraglich gewollten
Disziplinierungsmechanismus aus. Ein Staat, der darauf wartet, von Marktak-
teuren an haushaltspolitische Schlechtleistung erinnert zu werden, wirtschaftet
vertrauensselig. Toricht aber regiert ein Staat, der die Vergeblichkeit des Wartens
nicht mehr verkennen kann. Dann verwandelt sich marktsensible, marktrealisti-
sche Defizitpolitik in hoheitliche Spekulation. Autonome Defizitpolitik in einer
Wirtschafts- und Wahrungsunion spekuliert nicht, auch nicht auf Solidaritét der
anderen Mitgliedstaaten. Als Spekulationsverbote stemmen sich die Art. 123-125
AEUYV gegen moral hazard und gegen eine unverfasste Politik der Staaten-Quer-
finanzierung, als Autonomiegebote drangen sie auf Solidaritit durch Bonitdit. Das
galt ausnahmslos bis zur Griindung der EFSF (befristeter ,,Rettungsschirm®) und
des permanenten Europiischen Stabilititsmechanismus, des ESM. Vormals war die
Wirtschafts- und Wihrungsunion unvollstindig verfasst, rechtlich und politisch
nicht vorbereitet auf den Krisen- und Notstandsfall.

(3) Der ESM-Vertrag etabliert Notstandsrecht fiir den Euroraum, ein Regiment
der sanierungsvertraglichen Imperative im Finanznotstand. Die ESM-Mitglieder
verpflichten sich auf Nothilfe und Resolvenz', setzen staatliche Ressourcen ein:
Offnung der Finanzverfassung fiir einen irreguliren Mechanismus — Durchbrechung
der reguldren Ordnung im Geberstaat (irreguldre Ausgaben; Kontrollverantwor-
tung) und im Nehmerstaat (irregulire Einnahmen; Sanierungsverantwortung,
»Fremdregierung®). Das Notstandsrecht driangt auf schnellstmégliche Riickkehr
in die Normalitdt der Selbstregierung und Selbstfinanzierung (Blanke und Pilz
2014, S.263 ff.).

13 Gegen eine Staateninsolvenzordnung und fiir Staatenresolvenz: Kirchhof (2012, S. 149 ff.).
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Dem ESM gehoren ausschliefllich die Euro-Staaten an. Der ESM-Vertrag trat am
27. September 2012 in Kraft. Der Mechanismus mobilisiert Finanzmittel, wenn im
Euro-Wihrungsgebiet ,,schwerwiegende Finanzierungsprobleme® bestehen oder
drohen. So formuliert die Zweckbestimmung des Art. 3 ESMV. Der Vertrag setzt
»Finanzierungsprobleme® einer Vertragspartei voraus — mithin schwerwiegende
Probleme der Staatsfinanzierung. Der ESM, der Akteur, der in dieser Lage auf den
Plan tritt, internationale Finanzinstitution mit voller Rechtspersonlichkeit, bietet
im Zuge seiner ,Tatigkeit* (Art. 12-21 ESMV) ,,Stabilitdtshilfe* (Art. 3 ESMV)
an. Der vor die Klammer gezogene Begriff Stabilitétshilfe lasst erkennen, dass die
»ESM-Finanzhilfe (Art. 14-15 ESMV) im Verfassungsrecht der Staatsfinanzierung
als Ausnahme zweiter Ordnung zu begreifen ist. Sie steht hinter der Normalitdt der
Steuerfinanzierung zuriick, aber auch hinter dem Marktkredit.

Der ESM schiitzt die Statik der Eurozone in der Notstandslage im Riickgriff
auf Ressourcen nicht der Union, sondern der Mitgliedstaaten. Sie setzen in der
Notlage das marktgestiitzte Prinzip Solidaritit durch Bonitdt auler Kurs und
vertrauen auf Nothilfe durch konditionierte Rettungspolitik. Dem Memorandum
of Understanding (MoU), das der ESM mit dem Nehmerstaat vereinbart, und der
mit ihm verkniipften Tranchenfreigabepolitik wéchst eine Durchsetzungskraft
zu, die jene der herkdmmlichen Koordinierungs- und Uberwachungsverfahren
(Art. 121, Art. 126 AEUV) deutlich tibertrifft. Die neue Vertragsnorm des Art. 136
Abs. 3 AEUV (Rathke 2011, S.753 fI.) setzt voraus, dass die ESM-Politik auf
schnellstmogliche Wiedergewinnung der Kreditmarktfahigkeit und finanzpoliti-
schen Eigenverantwortung ausgeht. Mit der Verpflichtung auf ,,strenge Auflagen®
(dazu kritisch Bieling 2015, S.77 ft.) bewirkt die ESM-Basisnorm eine inhaltliche
Gebundenheit der Austeritatspolitik.

Art. 136 Abs. 3 AEUV erweist sich als strukturelle Ausnahme vom Autono-
mieprinzip, ermoglicht Sonderrecht in haushaltspolitischer Not und Gefahr - ein
finanzpolitischer Riitlischwur, der das Autonomiekonzept von Maastricht befestigt
und ergéinzt. Der Solidaritdtsimperativ nimmt zweiseitig in die Pflicht, verkniipft
die fiskalische Notstandsverantwortung der Geberstaaten mit der Austeritétsver-
antwortung der Nehmerstaaten. Allein die beiderseitige Pflichterfiillung fiihrt
zuriick in die vertragsrechtlich gebotene Normalitdt der autonomen Staatsfinan-
zierung. Die Finanzminister der Euro-Staaten steuern und verantworten iiber
den ESM-Gouverneursrat das Makromanagement der Kreditfinanzierung und
der Sanierungszusagen. Auf der operativen Ebene wird neben dem ESM-Direk-
torium der Kommission eine wichtige Rolle zugedacht. Sie soll mit dem IWF und
in Absprache mit der EZB den tatsdchlichen Finanzierungsbedarf ermitteln; er-
machtigt vom Gouverneursrat, verhandelt und vereinbart sie die Konditionalitét in
einem Memorandum of Understanding (Art. 13 Abs. 3 ESMV) und tiberwacht die
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Einhaltung der Auflagen, wiederum in der Troika mit IWF und EZB (neuerdings
»die Institutionen®).

Die Neukonzeption konkretisiert und entlastet das — vormals ohne Flanken-
schutz nicht hinreichend glaubwiirdige - ,,Bail-out-Verbot® Sie hat Erfolg, wenn
sie sich als Regel-Ausnahme-Konzeption bewéhrt: wenn dem Nehmerstaat unter
dem Druck der Austerititspolitik die Riickkehr in die haushaltswirtschaftliche
Autonomie gelingt. Der ESM kehrt zuriick in seine Reservefunktion, sobald er nur
mehr Altprogramme abwickelt, im Ubrigen funktionslos wird. Die Neukonzeption
bleibt dauerhaft die Verfassungsgrundlage einer legalen Riickversicherungspolitik,
die das Primargebot der mitgliedstaatlichen Bonitit flankiert.

5 Eigenrecht

Im Prozess der Verselbstindigung der Eurozone sind zu unterscheiden partielles
materielles Recht einerseits (1) und andererseits institutionelle Arrangements, die den
Euroraum als Verbandsperson (ohne Rechtspersonlichkeit) erkennbar machen (2).
Die Kommission hat bereits Uberlegungen zur ,Vertretung des Euro-Wihrungs-
gebiets nach auflen prasentiert (Europédische Kommission 2012, S.28 f., 52 ff.).
In den Schlussfolgerungen des Europdischen Rates tauchen verdachtig routiniert
salvatorische Formeln auf mit dem Versprechen, die Vertiefungsprozesse im Eu-
roraum stets mit Riicksicht auf das Gesamtgefiige voranzutreiben™.

(1) Das Sonderrecht fiir die Eurozone hat sich im Zuge der Krise Schritt um Schritt
verdichtet. Auf der Ebene des Sekundarrechts unterscheiden die 2011 im Sixpack und
mehr noch jene 2013 im Twopack (0. Kap. 4) verabschiedeten Rechtsakte des SWP

14 Schlussfolgerungen v. 14.12.2012, EUCO 205/12, S.2: ,,Der Prozess der Vollendung der
WWU wird auf dem institutionellen und rechtlichen Rahmen der EU autbauen.” -
Schlussfolgerungen v. 25.10.2013, EUCO 169/13, S. 14: ,Die verstarkte wirtschaftspolitische
Koordinierung und die weiteren Mafinahmen zum Ausbau der sozialen Dimension im
Euro-Wihrungsgebiet sind fiir diejenigen, deren Wahrung nicht der Euro ist, fakultativ
und werden mit dem Binnenmarkt in jeder Hinsicht uneingeschrankt vereinbar sein.”
Schlussfolgerungen v. 19./20.12.2013, EUCO 217/13, S.16: ,Der Europiische Rat hat
sich in seinen Beratungen vorrangig mit der Banken- und Wirtschaftsunion befasst.
Dieser Prozess baut auf dem institutionellen Rahmen der EU auf, wobei die Integritit
des Binnenmarkts uneingeschrankt gewahrt und gleichzeitig sichergestellt wird, dass
fiir alle EU-Mitgliedstaaten gleiche Bedingungen gelten. Der Prozess wird offen und
transparent gegeniiber denjenigen Mitgliedstaaten sein, deren Wahrung nicht der Euro
ist.”
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systematisch zwischen Euro-Staaten und Nicht-Euro-Staaten. Primarrechtlich hat
der neue Art. 136 Abs. 3 AEUV den Weg geebnet fiir ein Euroraum-Notstandsrecht
volkerrechtlicher Natur (ESM-Vertrag) in einem finanzverfassungsrechtlichen Er-
ginzungs- und ,Naheverhiltnis zum Recht der Union“ (Bundesverfassungsgericht
2012, S.199 ff,, 215 ff.). Die zundchst ,Pakt fiir Wettbewerbsfihigkeit“ genannte
Verstindigung der Euro-Staaten auf eine ,,stirkere Koordinierung der Wirtschafts-
politik“ wandelte sich mit der Offnung fiir Bulgarien, Danemark, Lettland, Litauen,
Polen und Ruminien im Mirz 2011 zum Euro-Plus-Pakt (Europiischer Rat 2011,
Anlage I; vgl. Bundesverfassungsgericht 2012, S.173 ff,; 223 ff.). Dieser wiederum
kann als Vorldufer des Fiskalpakts gelten: Der VSKS, in Kraft getreten am 1.1.2013,
schlieflt im Zuge der ,,immer engeren Koordinierung der Wirtschaftspolitik (Er-
wiagungsgrund 2) inhaltlich, modal als Selbstverpflichtungsprojekt und in seiner
geopolitisch variablen Raumkonstruktion an das Euro-Plus-Prinzip an.

Im November 2012 hat die Europédische Kommission ihr Konzept (,,Blueprint®)
»flr eine vertiefte und echte WWU*“ veréffentlicht, darin den Vorschlag fiir ein
Convergence and Competitiveness Instrument (CCI), based on contractual arrange-
ments and financial support — ein Instrument fiir Konvergenz und Wettbewerbsf-
higkeit, das die Vertragsidee in die wirtschaftspolitische Koordinierung einfiihrt
(Europdische Kommission 2012, S.23 ff.; S.48 ff.). Die Initiative drangt auf eine
»systematische Vorabkoordinierung grolerer Wirtschaftsreformen®, vor allem
aber auf ,Vereinbarungen zwischen der Kommission und den Mitgliedstaaten
des Euro-Wiahrungsgebiets und die finanzielle Unterstiitzung bei Umsetzung der
vertraglichen Vereinbarungen® - Instrumente, die das Europaische Semester weiter
anreichern sollen. Die Kommission will die ,Implementierung von Strukturrefor-
men® finanzméchtig begleiten und Folgsamkeit belohnen kénnen. Offenkundig
hat sich die Kommission von jener do ut des-Logik inspirieren lassen, die seit 2010
die EU-Wirtschaftspolitik dominiert: Solidaritdt gegen Austeritit, Finanzhilfe
gegen Sanierung.

Nach der deutsch-franzosischen Verstindigung vom 30. Mai 2013 auf ein
»Konzept vertraglicher Vereinbarungen® mit ,,Solidaritdtsmechanismen®, auf ein
»heues System begrenzter und an Bedingungen gekniipfter finanzieller Anreize —
spezifisch fiir den Euroraum®, hat nunmehr der Europiische Rat die Partnerschaften
fiir Wachstum, Beschdftigung und Wettbewerbsfihigkeit auf den Weg gebracht. In
Rede steht ein ,,System der Partnerschaften®, wiederum dem Euro-Plus-Prinzip
verpflichtet, eingebettet in das Européische Semester, ,,offen® fiir Nicht-Euro-Staa-
ten. Der Systembegriff der Kommission (,,CCI*) wird ebenso vermieden wie die
Blueprint-Optik einer Steuerung von oben mit vergoldetem Ziigel. Der Europa-
ische Rat will ,home-grown“-Partnerschaften, nach , Einbindung der nationalen
Parlamente, der Sozialpartner und anderer relevanter Akteure®. Die Partnerschaft
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soll die ,,breite Palette von wachstums- und beschéftigungsférdernden Politiken
und Mafinahmen abdecken®, zugleich aber ,auf eine begrenzte Zahl wichtiger
Hebel“ konzentriert sein. Die Inhalte werden ,,mit der Kommission erértert und
einvernehmlich vereinbart®, bevor sie ,,dem Rat zur Billigung vorgelegt werden®.
In der heiklen Frage der Solidaritdtsmechanismen hilt sich der Européische Rat
noch bedeckt, legt sich insbesondere nicht auf einen Finanzierungsmodus fest,
erwihnt freilich ,,Darlehen, Zuschiisse, Garantien und stellt klar: ,,Jede mit einer
einvernehmlichen vertraglichen Vereinbarung verkniipfte Vereinbarung tiber fi-
nanzielle Unterstiitzung wird rechtsverbindlichen Charakter haben.“ (Europdischer
Rat, EUCO 217/13, S.18 f))

(2) Erwiachst aus alledem ein eigenstdndiger Regierungsraum, unterscheidbar sowohl
von der Gesamt-Union als auch den Staaten — eine Wirtschaftsregierung, die nicht
mehr nur Mitgliederinteressen biindelt, sondern die Kernzone nach eigenen Maf3-
staben ausrichtet, die Mitglieder mediatisiert und die grofiere Union stabilisiert?
Hier miissen vorldufige Hinweise geniigen, in Ankniipfung an die neue Rechtslage.

Der Fiskalpakt ldsst mit Art.12 VSKS die Staats- und Regierungschefs der
Vertragsparteien, deren Wéhrung der Euro ist, aber auch den Présidenten der
Kommission zu informellen ,, Tagungen des Euro-Gipfels* zusammentreten. Wie
vormals im Européischen Rat, setzen sich die Staats- und Regierungschefs von der
Ministerformation ab, hier von der Euro-Gruppe (Art. 137 AEUV), die mit der
Vor- und Nachbereitung der Euro-Gipfel betraut wird. Die deutsch-franzosische
Erklarung vom 30. Mai 2013 will die ,,Governance der Eurozone® weiter ausgebaut
sehen und schldgt vor, dass der Euro-Gipfel ,,andere Minister der Eurozone, zum
Beispiel die Arbeits- und Sozialminister, Forschungs- oder Wirtschaftsminister
beauftragen kann® In den neuen Formationen spiegelt sich institutionell die Ver-
selbstdndigung der Eurozone. Der Euro-Gipfel fungiert als Européischer Rat fiir
Kerneuropa, betraut mit der Aufgabe, ,,strategische Orientierungen fiir die Steue-
rung der Wirtschaftspolitik und grofiere Konvergenz® zu erértern (Art. 12 VSKS im
Titel V: ,,Steuerung des Euro-Wahrungsgebiets“ —,,Governance of the Euro Area®).

Mit Art. 10 VSKS lenkt der Fiskalpakt die politische Aufmerksamkeit auf die
ohnehin gegebenen, im Primérrecht verankerten Chancen der differenzierten
Integration. In der Euro-Plus-Logik mdgen sich daraus Formationen der Integra-
tionsvertiefung ergeben, die jedenfalls die Eurozone einschlieffen und anschluss-
willige Nicht-Euro-Staaten mitnehmen - Formationen der Foderalisierungim Kern,
offen fiir intensive Assoziierung: ,Den Anforderungen der Vertrége, auf denen die
Europdische Union beruht, entsprechend sind die Vertragsparteien bereit, in An-
gelegenheiten, die fiir das reibungslose Funktionieren des Euro-Wéhrungsgebiets
wesentlich sind, wann immer dies angemessen und notwendig ist, von den in Arti-
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kel 136" des Vertrags tiber die Arbeitsweise der Europaischen Union vorgesehenen
Mafinahmen fiir die Mitgliedstaaten, deren Wahrung der Euro ist, und - ohne
dabei den Binnenmarkt zu beeintrichtigen - von der in Artikel 20 des Vertrags
tiber die Europdische Union und in den Artikeln 326 bis 334 des Vertrags tiber die
Arbeitsweise der Européischen Union vorgesehenen Verstirkten Zusammenarbeit
aktiven Gebrauch zu machen.”

Art. 136 Abs. 2 AEUV regelt fiir die Euroraum-spezifischen Mafinahmen im
Hinblick ,,auf das reibungslose Funktionieren der Wirtschafts- und Wéhrungs-
union“ (Abs. 1) den Stimmrechtsausschluss der Nicht-Euro-Staaten. Politisch bri-
santer, werden immer neue Vorschldge lanciert, im oder neben dem Europdischen
Parlament ein Euro-Parlament einzurichten (Deubner 2014, S.21). Jiingst hat eine
franzdsische Initiative um den Okonomen Thomas Piketty in ihrem ,Manifest fiir
eine Euro-Union® eine parlamentarische Kammer fiir die Eurozone vorgeschlagen,
zusammengesetzt aus Abgeordneten, die aus den nationalen Parlamenten der Eu-
ro-Staaten entsandt werden's. Radikaler noch, setzt sich das von Brendan Simms
angefiihrte Project for Democratic Union" ,fir die Umwandlung der Euro-Zone
in einen Bundesstaat® (Simms 2015) ein.

Alle Konzepte miissen dem Euro-Plus-Prinzip geniigen: Die Befdhigung der
Eurozone, notwendige Staatsleistungen zu erbringen, darf gewiss nicht eine neue
Spaltung herauffithren'. Euro-Plus heifit aber auch, dass nicht nur einige Pionie-
re vorangehen, ohne die anderen zuriickzulassen - so die bisherige Maxime der
differenzierten Integration —, sondern stets die politische Einheit der Eurozone,
Eigensinn und Eigenrecht, und die Garantiefunktion fiir ihre Mitglieder ebenso
mitbedacht wird wie die Ankerfunktion fiir die Européische Union insgesamt. Von
diesem Euro-Plus-Prinzip ldsst sich der Vertragsentwurf der Spinelli-Gruppe ,A
Fundamental Law of the European Union® leiten: ,,Der entscheidende Unterschied
zwischen der Vollmitgliedschaft und assoziierten Mitgliedstaaten ist die Zugeho-
rigkeit zum Euro® (Duff 2014, S. 65).

15 Angesprochen sind hier die speziellen Kompetenztitel des Art. 136 Abs. 1,2 AEUV.

16 www.pouruneunionpolitiquedeleuro.eu: ,,Es ist in der Tat unmoglich, den nationalen
Parlamenten vollstindig ihre Macht, {iber Steuern abzustimmen, zu entziehen. Im
Gegenteil, man kann eine gemeinsame europiische parlamentarische Souveranitat
erreichen, indem man sich auf die nationale parlamentarische Souverinitit stiitzt.
Einen ,,Euro-Vertrag fiir die Euro-Union® fordert auch die Glienicker Gruppe (2013,
S.30f1).

17 Vgl. www.democraticunion.eu

18 Einerseits Reding (2013, S.7): ,,Ich bin sicher: Im Jahr 2020 wird jedenfalls die Eurozone
foderal integriert sein.“ Andererseits Bieber (2011, S.498): ,,Desolidarisierung der Vélker®
innerhalb der EU.
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