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Einleitung

,Der Staatshaushalt muss ausgeglichen sein. Die 6ffentlichen Schulden mus-
sen abgebaut, die Arroganz der Behérden muss gemafigt und kontrolliert wer-
den, wenn der Staat nicht bankrott gehen soll.“! Dieses Zitat von Cicero Uber-
liefert aus dem Jahr 55 v. Chr. zeigt, dass eine hohe Staatsverschuldung
schon vor Uber 2.000 Jahren ein bedeutendes Problem dargestellt hat.?
Die hohe Staatsverschuldung der Mitgliedstaaten war und ist nach wie vor ein
Problem innerhalb der Europaischen Union. Die nationalen Haushaltsdefizite
gegenuber dem BIP sowie der Schuldenstand gehdren zu den bedeutendsten
Kennzahlen fiur 6ffentliche Haushalte.® Bereits vor der Finanzkrise gab es er-
hebliche Haushaltsdefizite in mehreren Mitgliedstaaten. Im Zuge der Finanz-
krise ab den Jahren 2007 kam es zunachst zu einer Hypothekenkrise in den
USA, die sich anschliel3end zu einer Banken- und Wirtschaftskrise ausweitete.
In der Folge wurden kurzfristig erhebliche Staatshilfen zur Rettung notleiden-
der Finanzinstitute erforderlich. Diese Staatshilfen fuhrten wiederum zu einem
weiteren starken Anstieg der Staatsverschuldung vieler Mitgliedstaaten.* Auf-
grund der gestiegenen Verschuldung dieser Mitgliedstaaten erfolgte eine An-
derung der Risikobewertung durch die Finanzmarkte, die ab dem Jahr 2010
zu einer ernsthaften Staatsschulden- und Euro-Krise fiihrte. Neben Diskussi-
onen Uber den Verbleib einzelner Mitgliedstaaten im Euro-Raum kamen selbst
Zweifel Uber die langfristige Tragfahigkeit der Wirtschafts- und Wahrungsunion
auf.®> Die Staatsschuldenkrise verscharfte sich auch aufgrund von Fallen un-
richtiger Finanzberichterstattung einzelner Mitgliedstaaten. Diese fihrten zu
nachtraglichen und teils erheblichen Korrekturen der nationalen Defizite und
der Gesamtverschuldung.® Da die Mitgliedstaaten unterschiedliche Systeme
der nationalen Rechnungslegung anwenden, besteht insbesondere bei kame-
ral buchenden Mitgliedstaaten eine Inkoharenz zwischen den Daten des nati-

onalen Rechnungswesens und den periodengerechten Daten des Europai-

1 Wagschal, Staatsverschuldung: Ursachen im internationalen Vergleich, S. 73.
2 Wendt, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 115 GG Rn. 1.

3 COM(2013) 114 final, S. 3.

4 Hilpold, Neue Europaische Finanzarchitektur, S. 4f.

5 Glockler, in: von der Groeben/Schwarze/Hatje, Vor Art. 119 Rn. 50.

6 COM (2010) 1 endgiiltig, S. 4, 23, 30f.
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schen Systems volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen (ESVG). Die Kom-
mission beflrwortet zur Verbesserung der Datenqualitat die Einfuhrung har-
monisierter europaischer Rechnungslegungsstandards (sog. ,European
Public Sector Accounting Standards®, abgekirzt EPSAS), welche mit dem
ESVG (bereinstimmen sollen.” Die Einflhrung soll Uber eine EPSAS-
Rahmenverordnung erfolgen. Darin sollen unter anderem die Periodenrech-
nung, die doppelte Buchflhrung, eine international harmonisierte Rechnungs-
legung und die Vereinbarkeit mit dem ESVG geregelt werden.? Insbesondere
von Mitgliedstaaten, die ihre nationalen Haushalte anhand der Kameralistik
aufstellen, wird die Einfihrung der doppischen Buchfuhrung jedoch kritisch
hinterfragt. Hierzu gehért auch Deutschland, wo es auf Ebene des Bundes und
der Lander bereits seit vielen Jahren Diskussionen tber die Einfihrung der
Doppik gibt. Seit dem Haushaltsgrundsatzemodernisierungsgesetz vom
31. Juli 2009 steht die Doppik gleichberechtigt neben der Kameralistik.® Aller-
dings wurde von der Mdglichkeit entsprechender Haushaltsreformen nur sehr
z6gerlich Gebrauch gemacht. Bislang wurde die Doppik lediglich in Bremen,
Hamburg und Hessen eingefiihrt.’® Auch der Bund hat nach der Einrichtung
einer Projektgruppe zur Modernisierung des Rechnungswesens eine Einfuh-
rung der Doppik nicht weiterverfolgt.'t

Eine inhaltliche Auseinandersetzung mit der Rechtsgrundlage und der Recht-
maliigkeit einer EPSAS-Rahmenverordnung hat in der Literatur bisher nur ver-
einzelt stattgefunden. Diese Arbeit widmet sich der Frage der Rechtmafgigkeit
einer Einfihrung europaweit geltender Rechnungslegungsstandards unter
Vorgabe der doppelten Buchfuhrung. Probleme stellen sich dabei vor allem im
Hinblick auf die europarechtliche Rechtsgrundlage sowie die Vereinbarkeit mit
dem Grundgesetz.

Die EPSAS-Rahmenverordnung wurde zum Zeitpunkt der Verfassung dieses

Werks noch nicht auf den Weg gebracht.

7 COM(2013) 114 final, S. 2ff, 13.

8 COM(2013) 114 final, S. 13; Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 6f.

9 Korioth, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ARBmann/VoRkuhle, Grundlagen des Verwaltungs-
rechts Bd. lll, § 44 Finanzen Rn. 61.

10 Wistemann, Harmonisierung der 6ffentlichen Rechnungslegung, S. 27; Nowak/Ranscht-
Ostwald/Schmitz, in: Bécking et al., Beck' sches Hdb. der RL, B 990 Il Rn. 119.

11 Dittrich, 8§ 7 BHO Ziffern 14.7 und 14.8.
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Rechtlicher Rahmen der Haushaltsfiihrung und der
Rechnungslegung

1. Europaische Vorgaben zur Haushalts- und Finanzpolitik der
Mitgliedstaaten

1.1 Wirtschafts- und Wéahrungsunion

1.1.1 Ausschlie3liche Unionszustandigkeit fur die Wahrungspolitik

Die Union verfugt auf dem Gebiet der Wahrungspolitik gegentber den Euro-
Mitgliedstaaten Uber eine ausschlie3liche Zustandigkeit (Art. 3 Abs. 1 Buch-
stabe ¢ AEUV). Nach Art. 119 Abs. 2 AEUV umfasst die Wirtschaftspolitik den
Euro als einheitliche Wéahrung sowie die Festlegung und Durchfiihrung einer
einheitlichen Geld- sowie Wechselkurspolitik, die beide vorrangig das Ziel der
Preisstabilitat verfolgen und die allgemeine Wirtschaftspolitik in der Union un-
ter Beachtung des Grundsatzes einer offenen Marktwirtschaft mit freiem Wett-
bewerb unterstitzen sollen. Nach den Art. 127 Abs. 1 und Art. 282 Abs. 2
AEUV ist das vorrangige Ziel der Wahrungspolitik die Gewahrleistung der
Preisstabilitat.

Die Errichtung einer Wirtschafts- und Wahrungsunion wurde mit dem Vertrag
von Maastricht vorrangiges Ziel der Union. Gemal3 Art. 3 Abs. 4 EUV errichtet
die Union eine Wirtschafts- und Wahrungsunion, deren Wahrung der Euro ist.
Vorgesehen war dabei der Beitritt grundséatzlich aller Mitgliedstaaten, wenn
diese die notwendigen Voraussetzungen hierfur erfillen.1? Art. 140 AEUV ist
deshalb unter dem Kapitel ,Ubergangsvorschriften® verortet. Mit der VO (EG)
Nr. 974/98 des Rates vom 3. Mai 1998 uber die Einflihrung des Euro®® wurden
mit Belgien, Deutschland, Spanien, Frankreich, Irland, Italien, Luxemburg, Nie-
derlande, Osterreich, Portugal und Finnland die ersten 11 teiinehmenden Mit-
gliedstaaten festgelegt (Art. 1 und 2). Am 1. Januar 1999 trat die 3. Stufe der
Wirtschafts- und Wahrungsunion in Kraft, mit der die Geld- und Zinspolitik der

12 Hade, in: Callies/Ruffert, Art. 139 AEUV Rn. 1.
13 ABI. EG 1998 L 139.
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Mitgliedstaaten der Eurozone vergemeinschaftet wurde.'* Mittlerweile haben
19 von 27 Mitgliedstaaten den Euro als Wahrung eingefiihrt.'> Kroatien wird
den Euro zum 01.01.2023 einfuhren. Fur Danemark gilt nach dem Protokoll
(Nr. 16) Uber einige Bestimmungen betreffend Danemark'® eine Freistellung.
Bei den Ubrigen verbleibenden Mitgliedstaaten handelt es sich nach Art. 140
Abs. 1 AEUV um Mitgliedstaaten, fiir die eine Ausnahmeregelung gilt.

Nach Art. 140 Abs. 2 AEUV beschliel3t der Rat nach Anhérung des Européi-
schen Parlaments und nach Aussprache im Europaischen Rat auf Vorschlag
der Kommission, welche der Mitgliedstaaten mit Ausnahmeregelung die auf
den Konvergenzkriterien beruhenden Voraussetzungen erfillen, und hebt die
Ausnahmeregelungen der betreffenden Mitgliedstaaten auf. Die Konvergenz-
kriterien sind in Art. 140 Abs. 1 AEUV aufgefiihrt. Erganzt wurde der Rechts-
rahmen durch das Protokoll (Nr. 12) Giber das Verfahren bei einem Gbermalii-
gen Defizit!” (Defizitprotokoll) und das Protokoll (Nr. 13) iber die Konvergenz-
kriterien.® Neben der Erreichung eines hohen Grades an Preisstabilitat ist
nach Art. 140 Abs. 1 Satz 3 AEUV unter anderem auch eine auf Dauer trag-
bare Finanzlage der offentlichen Hand erforderlich. Das letztgenannte Krite-
rium setzt voraus, dass kein Beschluss des Rates Uber das Bestehen eines
Ubermafigen Defizits im Sinne des Art. 126 Abs. 6 AEUV vorliegt, wonach in
dem betreffenden Mitgliedstaat ein Uberméafiges Defizit besteht (Art. 2 Proto-
koll (Nr. 13) Giber die Konvergenzkriterien). Damit kommt es auch bei den Kon-
vergenzkriterien auf die Einhaltung der Defizit- und Verschuldungskriterien des
Art. 126 Abs. 2 AEUV i.V.m. Art. 1 des Defizitprotokolls an. Bei dem Beschluss
des Rates stehen keine politischen Zweckmafigkeitserwadgungen im Vorder-
grund. Der Rat ist vielmehr an die rechtlichen Voraussetzungen gebunden.!?
Soweit auf der Tatbestandsseite Einschatzungsspielraume bestehen, sind
diese anhand des Stabilitatsziels auszulegen.?® Ein rechtsfolgenseitiger Er-

messensspielraum besteht nach dem Wortlaut der Norm insofern nicht.?!

14 Weber, EuZW 2011, 935, 935.

15 Bieber/Haag, in: Bieber et al., § 24 Rn. 1.

16 ABI. EU 2016 C 202/287.

17 ABI. EG 1992 C 191/84.

18 ABI. EU 2012 C 326/1.

19 Hade, in: Callies/Ruffert, Art. 140 AEUV Rn. 10.

20 Kempen, in: Streinz, Art. 140 AEUV Rn. 17.

21 palm, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 140 AEUV Rn. 19.
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1.1.2 Zustandigkeit fur die Wirtschaftspolitik

Die Zustandigkeit auf dem Gebiet der Wirtschaftspolitik verbleibt dagegen
grundséatzlich bei den Mitgliedstaaten.?? Dies ergibt sich bereits aus der For-
mulierung ,ihre Wirtschaftspolitik“ in Art. 2 Abs. 3, Art. 5 Abs. 1 Satz 1, Art. 120
Satz 1 und Art. 121 Abs. 1 AEUV.?2 Die Union hat im Bereich der Wirtschafts-
politik lediglich Koordinierungs- und Uberwachungskompetenzen.?* Eine Eini-
gung unter den Mitgliedstaaten auf weitreichendere Zustandigkeitstibertragun-
gen auf die Union war im Vorfeld des Vertrags von Maastricht nicht moglich.?®
Problematisch war und ist die mit der Gemeinschaftswéhrung wegfallende
Maglichkeit der Wechselkursanpassung zum Ausgleich von unterschiedlichen
Kosten- und Preisentwicklungen.?® Horn bezeichnet es als Geburtsfehler der
Wahrungsunion, die Mitgliedstaaten mit ihrer fortbestehenden Haushaltspolitik
und unterschiedlicher wirtschaftlicher Entwicklung keinen Einschréankungen in
der Budget- und Wirtschaftspolitik zu unterwerfen. Durch die einheitliche Wah-
rung kann eine Abwertung zum Zwecke der Steigerung der Wettbewerbsfa-
higkeit und der Leistungsbilanz des betreffenden Mitgliedstaates nicht mehr
erfolgen.?” Hinzu kommt, dass sich Euro-Mitgliedstaaten — anders als Staaten
mit eigener Wahrung — nicht mehr tber die nationalen Zentralbanken finanzi-
elle Mittel zur Ablésung von Staatsanleihen verschaffen kénnen. Eine Finan-
zierung ,uber die Notenpresse® ist fur Euro-Mitgliedstaaten nicht mehr mog-
lich. Gerade in Krisenzeiten mit wegbrechenden Einnahmen und steigenden
Staatsausgaben — wie beispielsweise in der Finanz- oder der Corona-Krise —
besteht ein hoheres Risiko bei der Ablésung von Staatsanleihen.?® Aus Sicht
der Kapitalmarkte werden die Euro-Mitgliedstaaten fiir die Riickzahlung von
Staatsanleihen nicht als Ganzes betrachtet, sondern anhand ihrer individuel-
len finanziellen Leistungsfahigkeit.?® Im Zuge der Staatsschuldenkrise entzo-

gen die Finanzmarkte hochverschuldeten Mitgliedstaaten der Eurozone das

22 Cremer, EuR 2016, 256, 265; Hattenberger, in: Schwarze et al., Art. 120 AEUV Rn. 4.
23 Gropl, Der Staat 1-2013, 1, 2.

24 Palm, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 136 AEUV Rn. 13.

25 Hade, EuR 2009, 200, 202.

26 BT-Drs. 12/1334, S. 89.

27 Horn, NJW 2011, 1398, 1399.

28 Meyer-Rix, JOFin 2013, 279, 287.

29 Meyer-Rix, JOFin 2013, 279, 288, 290f.
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Vertrauen und die Gefahr eines Dominoeffekts trat ein.2° Dabei hat sich ge-
zeigt, dass die Zahlungsfahigkeit eines einzelnen Mitgliedstaates gentigen
kann, um die gemeinsame Wahrung in eine ernsthafte Krise zu stiirzen.3! Im
weiteren Verlauf der Krise wurde auf Grundlage der Nothilfeklausel des
Art. 122 Abs. 2 AEUV mit dem Europaischen Rettungsschirm EFSF ein Ret-
tungspaket zur Abwendung der Zahlungsunfahigkeit Griechenlands ge-
schnuirt. Rechtlich gesehen handelt es sich beim EFSF um eine Vereinbarung
zwischen den Euro-Mitgliedstaaten. Der Vollzug erfolgt durch eine privatrecht-
liche Gesellschaft, die Kredite vergeben kann.3? Der EFSF wurde zum 30. Juni
2013 vom ESM abgelost.®* Zudem begann die EZB in hohem MaRe Staatsan-
leihen der Mitgliedstaaten anzukaufen.3* So hat die EZB mehrere Ankaufpro-
gramme fur betroffene Mitgliedstaaten angekindigt bzw. eingerichtet. Im Mai
2010 wurde das ,Securities Markets Programme*® (SMP) beschlossen, mit dem
die EZB auf dem Sekundarmarkt Schuldtitel von Euro-Mitgliedstaaten ankau-
fen konnte (Art. 1 EZB/2010/5).%° Im September 2012 wurde mit dem sog.
,outright Monetary Transactions® (OMT) ein weiteres Ankaufprogramm ange-
kundigt, welches einen Ankauf ohne Begrenzung der Hohe nach, aber unter
Anknilpfung an den EFSF und den ESM erméglichen sollte.3¢ Mit dem PSPP-
Programm (Public Sector Purchase Programme) wurde 2015 ein weiteres An-
kaufprogramm aufgelegt (Art. 1 EZB/2015/10).%7

Zwar verbietet Art. 123 AEUV eine ,monetare Haushaltsfinanzierung“ durch
die EZB.%® Die Mitgliedstaaten sollen bei ihrer Kreditaufnahme vielmehr wie
ein auf dem Markt tatiger privater Kredithehmer behandelt werden.3® Art. 123
AEUV schliel3t aber lediglich den direkten Erwerb von Staatsanleihen durch
die EZB auf dem Primarmarkt aus.*® Ein mittelbarer Erwerb auf dem Sekun-

30 Herrmann, in: Pechstein/Nowak/Hade, Art. 119 AEUV Rn. 11; Horn, NJW 2011, 1398,
1400.

31 Herzmann, ZJS 2012, 168, 168.

32 Bandilla, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 122 AEUV Rn. 29, 31.

33 Forsthoff, EuZW 2018, 108, 108.

34 Horn, NJW 2011, 1398, 1400; Kube/Schorkopf, NJW 2021, 1650, 1652.
35 ABI. EU 2010 L 124/8.

36 Pressemitteilung der EZB vom 06.09.2012.

37 ABI. EU 2015, L 121/20.

38 Tutsch, in: von der Groeben/Schwarze/Hatje, Art. 123 AEUV Rn. 1.

3% Tutsch, in: von der Groeben/Schwarze/Hatje, Art. 123 AEUV Rn. 5.

40 Tutsch, in: von der Groeben/Schwarze/Hatje, Art. 123 AEUV Rn. 24.
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darmarkt ist dagegen moglich, da dieser der Preisbildung auf dem Markt un-
terliegt.** Jedoch darf der Erwerb auf dem Sekundarmarkt in den Wirkungen
nicht so weit reichen wie ein unmittelbarer Erwerb, da andernfalls eine Umge-
hung des Verbots in Art. 123 Abs. 1 AEUV vorliegt.*? Um einer Umgehung
vorzubeugen, verlangt der EuGH die Bertcksichtigung von Garantien seitens
der EZB. So scheidet unter anderem ein unmittelbarer Erwerb bei den Mit-
gliedstaaten aus. Zudem ist eine Begrenzung des Volumens vorzusehen. Es
konnen auch nur Staatsanleihen von Mitgliedstaaten mit Zugang zum Anlei-
hemarkt beschafft werden. Zudem sind die Ankaufe bei Erreichung der Ziele
zu beenden.*®

Der Ankauf von Staatsanleihen steht in der Kritik, da die betreffenden Mitglied-
staaten so ihre Verschuldungspolitik fortsetzen kénnen.** Die Verfassungsbe-
schwerden und Organstreitverfahren gegen das OMT-Programm wurden ver-
worfen bzw. zuriickgewiesen. Das Bundesverfassungsgericht hat zwar ,ge-
wichtige Bedenken® im Hinblick auf den Grundsatzbeschluss zum OMT-
Programm, sieht jedoch darin keinen offensichtlichen Ultra-vires-Akt, soweit
die vom EuGH aufgestellten Garantien gewahrt werden.** Im PSPP-Urteil
nahm das Bundesverfassungsgericht jedoch aufgrund von Verstél3en gegen
den VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz einen offensichtlichen Ultra-vires-Akt an,
so dass die Verfassungsbeschwerden (teilweise) begriindet waren.*¢ Aller-
dings verneinte es beim PSPP-Programm eine offensichtliche Umgehung des
Verbots aus Art. 123 Abs. 1 AEUV.%’ Die Entscheidung des Bundesverfas-
sungsgerichts wurde in der Literatur insbesondere wegen der Schwere des
Willktrvorwurfs gegen den EuGH#8 und wegen der Gleichsetzung einer unzu-
treffenden Rechtsanwendung mit einem KompetenzverstoR“® teilweise als zu
weitgehend bewertet. Andererseits wird aber auch die weite EinrAumung von
Handlungsspielraumen der EZB und die damit verbundene geringe Kontroll-
dichte des EUGH kritisiert.>°

41 Tutsch, in: von der Groeben/Schwarze/Hatje, Art. 123 AEUV Rn. 25.

42 EuGH 16.06.2015, C-62/14, ECLI:EU:C:2015:400, Rn. 97 - Gauweiler u.a.
43 EuGH 16.06.2015, C-62/14, ECLI:EU:C:2015:400, Rn. 116 - Gauweiler u.a.
44 Horn, NJW 2011, 1398, 1403.

45 BVerfGE 142, 123, 214f, 228f.

46 BVerfGE 154, 17. Vgl. hierzu auch IV. 1.2.3.3.

47 BVerfGE 154, 17, 143.

48 Mollers, EuZW 2020, 503, 503.

49 Nettesheim, NJW 2020, 1631, 1633.

50 Nettesheim, NJW 2020, 1631, 1633.
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1.2 Koordinierung der Wirtschaftspolitik

Die Wirtschaftspolitik der EU steht in engem Zusammenhang zum Binnen-
markt und zur Wéahrungsunion als zentrale Integrationsprojekte. Die Koordi-
nierung der Wirtschaftspolitik wurde mit dem Vertrag von Maastricht in Art. 103
EGV verankert.5! Ziele sind die Vereinbarkeit der nationalen Wirtschaftspoliti-
ken mit den vom Rat nach Art. 121 Abs. 2 UA 1 AEUV erstellten Grundzigen
der Wirtschaftspolitik der Mitgliedstaaten und der Union sowie die Gewahrleis-
tung der Haushaltsdisziplin.5? Nach Art. 119 Abs. 1 AEUV umfasst die Tatigkeit
der Mitgliedstaaten und der Union im Sinne des Art. 3 EUV nach MalRgabe der
Vertrage die Einfuhrung einer Wirtschaftspolitik, die auf einer engen Koordi-
nierung der Wirtschaftspolitik der Mitgliedstaaten, dem Binnenmarkt und der
Festlegung gemeinsamer Ziele beruht und dem Grundsatz einer offenen
Marktwirtschaft mit freiem Wettbewerb verpflichtet ist. Die Wirtschaftspolitik
besteht aus einer Vielzahl an Einzelfeldern. Von besonderer Relevanz sind vor
allem die Steuer-, Konjunktur-, Struktur-, Beschaftigungs-, Sozial- und die Fi-
nanzpolitik.>® Die Einzelfelder stehen in Wechselwirkung zueinander. So fiih-
ren beispielsweise steigende Staatsausgaben zu einem Konjunkturanstieg
und zu Wirtschaftswachstum.>* Die Tatigkeit der Mitgliedstaaten und der Union
setzt nach Art. 119 Abs. 3 AEUV die Einhaltung der richtungsweisenden
Grundsatze stabiler Preise, gesunder offentlicher Finanzen und monetarer
Rahmenbedingungen sowie eine tragfahige Zahlungsbilanz voraus.

Nach Art. 120 Satz 1 AEUV richten die Mitgliedstaaten ihre Wirtschaftspolitik
SO aus, dass sie im Rahmen der in Art. 121 Abs. 2 genannten Grundziige zur
Verwirklichung der Ziele der Union im Sinne des Art. 3 EUV beitragen. Die
Mitgliedstaaten und die Union handeln im Einklang mit dem Grundsatz einer
offenen Marktwirtschaft mit freiem Wettbewerb und halten sich dabei an die in
Art. 119 AEUV genannten Grundsatze. Nach Art. 121 Abs. 1 AEUV betrachten
die Mitgliedstaaten ihre Wirtschaftspolitik als eine Angelegenheit von gemein-
samem Interesse und koordinieren sie im Rat nach MalRRgabe des Art. 120

51 Bandilla, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 121 AEUV Rn. 1.

52 Bandilla, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 121 AEUV Rn. 2.

58 Konow, Der Stabilitats- und Wachstumspakt, S. 34; Ohler, in: Siekmann, Art. 120 AEUV
Rn. 9.

54 Konow, Der Stabilitats- und Wachstumspakt, S. 34.
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AEUV. Nach Art. 121 Abs. 2 AEUV erstellt der Rat auf Empfehlung der Kom-
mission einen Entwurf fir die Grundzige der Wirtschaftspolitik der Mitglied-
staaten und der Union und erstattet dem Europaischen Rat hierliber Bericht.
Auf der Grundlage einer Schlussfolgerung des Europaischen Rates verab-
schiedet der Rat eine Empfehlung, in der diese Grundzuge dargelegt werden.
Mit den Grundzligen sollte die grundlegende wirtschaftspolitische Orientierung
und ein Gestaltungsrahmen fiir die Wirtschaftspolitik vorgezeichnet werden.>®
In der Praxis wird in den Grundzigen neben wirtschaftlichen Zielgrof3en (Wirt-
schaftswachstum, Beschéftigung etc.) oftmals auf einzelne Politikfelder wie die
Haushalts- oder Finanzpolitik eingegangen. Teilweise werden auch konkrete
Ziele wie die Erreichung bestimmter Defizithochstwerte formuliert.5®

Um eine engere Koordinierung der Wirtschaftspolitik und eine dauerhafte Kon-
vergenz der Wirtschaftsleistungen der Mitgliedstaaten zu gewahrleisten, tber-
wacht der Rat nach Art. 121 Abs. 3 AEUV anhand von Berichten der Kommis-
sion die wirtschaftliche Entwicklung in jedem Mitgliedstaat und in der Union
sowie die Vereinbarkeit der Wirtschaftspolitik mit den in Absatz 2 genannten
Grundzigen und nimmt in regelmafligen Abstdnden eine Gesamtbewertung
vor. Zum Zwecke dieser multilateralen Uberwachung ubermitteln die Mitglied-
staaten der Kommission Angaben zu wichtigen einzelstaatlichen Malinahmen
auf dem Gebiet ihrer Wirtschaftspolitik sowie weitere von ihnen fiir erforderlich
erachtete Angaben (Art. 121 Abs. 3 UA 2 AEUV). Es handelt sich hierbei um
die praventive Komponente des Verfahrens zur Gewahrleistung der Haus-
haltsdisziplin. Ziel ist es, rechtzeitig tibermaRige Defizite zu erkennen.®’
Soweit die Wirtschaftspolitik eines Mitgliedstaats nicht mit den in Art. 121
Abs. 2 AEUV genannten Grundziigen der Wirtschaftspolitik vereinbar ist oder
das ordnungsgemalfe Funktionieren der Wirtschafts- und Wahrungsunion zu
gefahrden droht, kann die Kommission nach Art. 121 Abs. 4 AEUV eine Ver-
warnung an den betreffenden Mitgliedstaat oder der Rat auf Empfehlung der
Kommission die erforderlichen Empfehlungen an den betreffenden Mitglied-
staat richten.

Stellt der Rat ein erhebliches Abweichen der Haushaltslage von dem mittel-
fristigen Haushaltsziel fest, so richtet er nach Art. 6 Abs. 2 und Art. 10 Abs. 2

55 Bandilla, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 121 AEUV Rn. 19.
5% Kempen, in: Streinz, Art. 121 AEUV Rn. 13.
57 Bandilla, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 121 AEUV Rn. 3.
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der VO (EG) Nr. 1466/97 uber den Ausbau der haushaltspolitischen Uberwa-
chung und der Uberwachung und Koordinierung der Wirtschaftspolitiken>® als
frihzeitige Warnung vor dem Entstehen eines tbermafigen Defizits gemali
Art. 103 Abs. 4 AEUV eine Empfehlung an den betreffenden Mitgliedstaat, die
notwendigen Anpassungsmalinahmen zu ergreifen.

Die Regelungen zur multilateralen Uberwachung wurden durch die Regelun-
gen zum Stabilitats- und Wachstumspakt erganzt. Mit der multilateralen Uber-
wachung soll eine engere Koordinierung der nationalen Wirtschaftspolitiken
erreicht und Haushaltsrisiken friihzeitig erkannt werden.>® Prifungsgegen-
stande sind die Vereinbarkeit der Wirtschaftspolitik mit den Grundztigen und
die Gefahrdung des ordnungsgemalen Funktionierens der Wirtschafts- und
Wahrungsunion (vgl. Art. 121 Abs. 4 Satz 1 AEUV). Die nationale Haushalts-
politik gehort dabei zu den Schwerpunkten.®® Nach der VO (EG) Nr. 1466/9761
wird hierbei insbesondere eine ausreichende Sicherheitsmarge und die Errei-
chung des Anpassungspfades fur das mittelfristige Haushaltsziel geprift
(Art. 5 Abs. 1, Art. 9 Abs. 1).

1.3 Verfahren bei einem tubermaligen Defizit

Aus 119 Abs. 2 AEUV ergibt sich, dass die Wirtschafts- und Wahrungspolitik
insbesondere auf die Preisstabilitat ausgerichtet ist. Im Zuge des Ubergangs
der Wahrungspolitik auf die Union mit der Einfihrung des Euro sind die Mit-
gliedstaaten auf die Haushaltspolitik angewiesen, um auf Wirtschaftsab-
schwiinge zu reagieren. UbermaRige Defizite konnen jedoch zu einer steigen-
den Inflation fihren.®? Ursachen tbermaRiger Defizite kdnnen in einer ausga-
benorientierten, unsoliden Finanzpolitik, aber auch in Konjunktureinbriichen
oder wirtschaftlichen Ausnahmesituationen liegen, die zu einem Riickgang der
Staatseinnahmen fuhren. Eine monetare Staatsfinanzierung oder die Abwer-

tung der eigenen Wahrung ist im Rahmen der Wirtschafts- und Wahrungs-

58 ABI. EG 1997 L 206/1.

59 Bandilla, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 121 AEUV Rn. 25.
60 Bandilla, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 121 AEUV Rn. 25.
61i.d.F. der VO (EU) Nr. 1175/2011; vgl.

62 Hattenberger, in: Schwarze et al., Art. 126 AEUV Rn. 1.
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union aufgrund der ausschlie3lichen Zustandigkeit der Union fir die Wah-
rungsunion und des Verbots des unmittelbaren Erwerbs von Schuldtiteln durch
die EZB in Art. 123 Abs. 1 AEUV nicht mehr méglich. Da Ausgabensenkungen
oder Steuererh6hungen in wirtschaftlichen Notsituationen jedoch kontrapro-
duktiv wirken und zudem schwer durchsetzbar sind, greifen betroffene Mit-
gliedstaaten regelmaRig auf die Anhebung der Neuverschuldung zuriick. Eine
steigende Verschuldung fuhrt allerdings zu steigenden Zinssatzen und beein-
trachtigt damit private Investitionen und somit auch das Wirtschaftswachstum.
Zudem besteht die Gefahr einer Schuldenspirale, wenn die Schuldenlast auf
Dauer nicht mehr durch Mehreinnahmen in Wachstumsphasen gedeckt wer-
den kann. Dies fuihrt zum Verlust der finanzpolitischen Handlungsspielrdume
des Haushaltsgesetzgebers.®® Da Mitgliedstaaten mit ibermaRigen Defiziten
haufig hohere Inflationsraten und Produktionskosten aufweisen, wirkt sich dies
auch auf die Glaubwirdigkeit der Geldpolitik aus, die zu einem Verlust der
Geldwertstabilitat fiihrt. UbermaRige Staatsdefizite beeintrachtigen die Ver-
tragsziele der Preisstabilitat, Wettbewerbsfahigkeit und der Vollbeschéaftigung
(Art. 3 Abs. 3 EUV, Art. 119 Abs. 3 AEUV).%4 Die Haushaltsdisziplin ist damit
ein zentrales Instrument zur dauerhaften Sicherung der Wirtschafts- und Wah-
rungsunion.®®

Uber eine ausschlieBliche Kompetenz verfiigt die Union aber lediglich bei ih-
rem eigenen Haushalt (Art. 310, 322 AEUV).®® Die nationale Haushaltsaufstel-
lung ist dagegen in der Kompetenz der Mitgliedstaaten geblieben. Sie ist in
den Vertragen nicht als Politikbereich der Union genannt. Aus Art. 4
Abs. 1, Art. 5 Abs. 1 und 2 EUV ergibt sich, dass die nicht in den Vertragen
genannten und Ubertragenen Zustandigkeiten bei den Mitgliedstaaten verblei-
ben.f” Eine Ubertragung der Budgethoheit auf die Union kommt aus Sicht der
Mitgliedstaaten nicht in Betracht, da diese einen wesentlichen Bestandteil na-
tionaler Souveranitat und rechtsstaatlicher Demokratie darstellt.58 Allerdings
wirkt Art. 126 AEUV in hohem Mal3e in das nationale Haushaltsrecht hinein.

63 Konow, Der Stabilitats- und Wachstumspakt, S. 23-25.

64 Konow, Der Stabilitats- und Wachstumspakt, S. 27f.

65 Koch, in: Lenz/Borchardt, Art. 123-126 AEUV Rn. 5.

66 Gropl, in: Gropl, BHO/LHO, Einleitung Rn. 68.

67 Gropl, in: Gropl, BHO/LHO, Einleitung Rn. 72.

68 Hamer, in: von der Groeben/Schwarze/Hatje, Art. 126 AEUV Rn. 5; Kemmler, in: Schmidt-
Bleibtreu/Hofmann/Henneke, Art. 110 GG Rn. 22.
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Wegen des engen Zusammenhangs zwischen Wirtschaft, Wahrung und Fi-
nanzen wurden erstmals mit dem Vertrag von Maastricht im Jahre 1992 in
Art. 104 EGV®® Vorgaben fir die Haushaltspolitik der Mitgliedstaaten in die
Vertrage implementiert.”® Damit sollte der Beitritt in die Wahrungsunion an
eine solide Finanzpolitik gekntipft, aber auch eine dauerhafte Konvergenz der
Eurozone erreicht werden.’t Die geforderte Stabilitatspolitik der Wirtschafts-
und Wahrungsunion kann nur glaubhaft sein, wenn der Vertrag effektive Ver-
fahren zur Durchsetzung der Haushaltsdisziplin in den Mitgliedstaaten enthalt.
Art. 126 AEUV stellt insofern einen Kompromiss dar zwischen der grundséatz-
lichen Zustandigkeit der Mitgliedstaaten fir ihre nationalen Haushalte und ei-
ner strengen Haushaltsdisziplin als Notwendigkeit fir das Funktionieren der
Wirtschafts- und Wahrungsunion.’? Ergéanzt wird die Norm durch das ebenfalls
seit dem Vertrag von Maastricht bestehende Defizitprotokoll. Mit den Vertra-
gen von Amsterdam, Nizza’® sowie Lissabon’ blieben die Regelungen inhalt-
lich weitgehend unverandert. Das Defizitprotokoll wurde seit dem Vertrag von
Maastricht nicht geandert.”™

Nach Art. 126 Abs. 1 AEUV haben die Mitgliedstaaten GberméafRige Defizite zu
vermeiden. Die Verpflichtung der Mitgliedstaaten ist gegeniber der zweiten
Stufe der Wirtschafts- und Wahrungsunion’® in der dritten Stufe seit
01.01.1999 erheblich zwingender gefasst. Es handelt sich um eine echte
Rechtspflicht.”” Fir die Mitgliedstaaten, deren Wahrung nicht der Euro ist, gilt
nach Art. 139 Abs. 2 Buchstabe b AEUV Art. 126 AEUV mit Ausnahme der
Sanktionsmoglichkeiten in den Abséatzen 9 und 11.78 Im Falle von Verst6Ren
kommt ein Vertragsverletzungsverfahren nach den Art. 258 und 259 AEUV
nicht in Betracht, da dieses durch Art. 126 Abs. 10 AEUV ausdricklich ausge-

schlossen ist.

69 Heute: Art. 126 AEUV.
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71 Konow, Der Stabilitats- und Wachstumspakt, S. 28.
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78 Fir Danemark und das Vereinigte Kdnigreich gelten bzw. galten Sondervorschriften.
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Art. 126 Abs. 2 AEUV sieht vor, dass die Kommission die Entwicklung der
Haushaltslage und der Hohe des 6ffentlichen Schuldenstands in den Mitglied-
staaten im Hinblick auf die Feststellung schwerwiegender Fehler Uberwacht.
Darunter ist eine Haushaltslage zu verstehen, die auf Dauer nicht tragbar ist
und damit die Stabilitat der gesamten Wahrungsunion gefahrdet.”® Die Uber-
wachung ist in der Praxis eng verbunden mit der multilateralen Uberwachung
nach Art. 121 Abs. 3 bis 5 AEUV, wodurch Fehlentwicklungen maéglichst frih-
zeitig entdeckt werden sollen, um ein spateres Defizitverfahren zu vermei-
den.8o

Die Kommission pruft die Einhaltung der Haushaltsdisziplin insbesondere an-
hand zweier Kriterien. Dabei kommt es nach Art. 126 Abs. 2 Satz 2 AEUV
malf3geblich auf das Verhaltnis des geplanten oder tatsachlichen 6ffentlichen
Defizits zum BIP und zum anderen auf das Verhéaltnis des offentlichen Schul-
denstands zum BIP an. Nach Art. 126 Abs. 2 Satz 3 AEUV werden die Refe-
renzwerte im Defizitprotokoll festgelegt. Dieses ist Bestandteil der Vertrage
(Art. 51 EUV) und damit Teil des Primarrechts.®? Art. 1 des Defizitprotokolls
legt die Referenzwerte auf 3 % fur das Verhaltnis zwischen dem geplanten
oder tatséchlichen offentlichen Defizit und dem BIP zu Marktpreisen und
60 % fur das Verhaltnis zwischen dem o6ffentlichen Schuldenstand und dem
BIP zu Marktpreisen fest. Die Begriffe ,6ffentlich® und ,Defizit“ richten sich
nach den entsprechenden Definitionen im Sinne des Europaischen Systems
volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen (ESVG).%? Mit der VO (EG)
Nr. 479/2009 des Rates uber die Anwendung des dem Vertrag zur Grindung
der Europaischen Gemeinschaft beigefiigten Protokolls Uber das Verfahren
bei einem UbermaRigen Defizit®® wurden die Begriffe bestimmten Ziffern des
ESVG zugeordnet. Die Mitgliedstaaten sind aus Grinden der Gewahrleistung
der Wirksamkeit des Verfahrens verantwortlich fur die Defizite des staatlichen
Sektors (Art. 3 Satz 1 des Defizitprotokolls). Mitgliedstaaten konnen daher
nicht darauf verweisen, dass ein Defizit auf Ebenen unterhalb der Zentralre-
gierung beruht. Dementsprechend regelt Art. 109 Abs. 2 GG, dass Bund und

Lander gemeinsam die Verpflichtungen der Bundesrepublik Deutschland aus

79 Kempen, in: Streinz, Art. 126 AEUV Rn. 21.

80 Bandilla, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 126 AEUV Rn. 66.
81 Bandilla, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 126 AEUV Rn. 112.
82| 6.

83 Abl. EU 2009 L 145/1.



- 26 -

Rechtsakten der Europaischen Gemeinschaft auf Grund des Art. 104 EGV zur
Einhaltung der Haushaltsdisziplin erfullen. Nach Art. 3 Satz 2 des Defizitproto-
kolls gewabhrleisten die Mitgliedstaaten, dass die innerstaatlichen Verfahren im
Haushaltsbereich sie in die Lage versetzen, ihre sich aus den Vertragen erge-
benden Verpflichtungen in diesem Bereich zu erfillen. Nach Art. 3 Satz 3 des
Defizitprotokolls missen die Mitgliedstaaten ihre geplanten und tatsachlichen
Defizite und die Hohe ihres Schuldenstands der Kommission unverziiglich und
regelmanig mitteilen.

Die Haushaltsdisziplin ist zum einen nicht gewahrt, wenn das geplante oder
tatsachliche Defizit die Grenze von 3 % des BIP uberschreitet und keine der
in Art. 126 Abs. 2 Satz 2 Buchstabe a AEUV enthaltenen Ausnahmen erfullt
ist. Im Hinblick auf das geplante Defizit ist die aktuellste amtliche Vorausschét-
zung malfigeblich (Art. 2 Abs. 1 der VO (EG) Nr. 479/2009). Bei dem Defizit-
kriterium von 3 % des BIP handelt es sich um eine Obergrenze zur Einleitung
des Defizitverfahrens. Art. 126 Abs. 2 Satz 2 Buchstabe a AEUV sieht im ers-
ten Spiegelstrich als Ausnahme vor, wenn das o6ffentliche Defizit zwar ober-
halb von 3 % liegt, es aber erheblich und laufend zurtickgegangen ist und
gleichzeitig einen Wert nahe des Referenzwerts erreicht hat. Eine zweite Aus-
nahme wird im zweiten Spiegelstrich gemacht, wenn der Referenzwert nur
ausnahmsweise und vorubergehend tberschritten wird und das Defizit in der
Nahe des Referenzwerts bleibt. Nach Art. 2 Abs. 1 der VO (EG) Nr. 1467/97
Uber die Beschleunigung und Klarung des Verfahrens bei einem Ubermaligen
Defizit®* gilt der Referenzwert als ausnahmsweise und voriibergehend tber-
schritten, wenn dies auf ein aul3ergewohnliches Ereignis, das sich der Kon-
trolle des betreffenden Mitgliedstaats entzieht und die staatliche Finanzlage
erheblich beeintrachtigt, oder auf einen schwerwiegenden Wirtschaftsab-
schwung zurtckzufihren ist. So handelt es sich beispielsweise bei der
Corona-Krise um ein auf3ergewdhnliches Ereignis, welches durch die Mitglied-
staaten nicht kontrollierbar ist. Daher hat die Kommission im Wege einer im
Sekundarrecht enthaltenen sog. ,Ausweichklausel“ den Mitgliedstaaten die er-
forderliche Flexibilitat ermoglicht, angemessene haushaltspolitische Mal3nah-

men als Reaktion auf die Corona-Krise zu ergreifen®® und die Defizitregeln

84 ABI. EG 1997 L 209/6; zuletzt geandert durch VO (EU) Nr. 1177/2011, ABI. EU 2011 L
306/33.
8 COM(2020) 123 final, S. 1f.
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faktisch ausgesetzt.?6 Die Kommission hat am 23. Mai 2022 die Verlangerung
der Aussetzung bis Ende 2023 empfohlen.8’

Dartber hinaus ist die Haushaltsdisziplin nicht gewahrt, wenn die Verschul-
dung oberhalb von 60 % des BIP liegt, es sei denn, dass das Verhaltnis hin-
reichend rucklaufig ist und sich rasch genug dem Referenzwert n&hert
(Art. 126 Abs. 2 Satz 2 Buchstabe b AEUV, Art. 1 2. Spiegelstrich des Proto-
kolls (Nr. 12) tber das Verfahren bei einem Gbermafigen Defizit). Ein Gberma-
Riges Defizit liegt jedoch nicht bei jeder starren Uberschreitung dieser Grenz-
werte vor. MafR3geblich ist vielmehr eine umfassende Bewertung.®® Aus der
Formulierung ,insbesondere® in Art. 126 Abs. 2 AEUV ergibt sich, dass weitere
Faktoren bei der Beurteilung berticksichtigt werden konnen.® Hierfiir kommen
beispielsweise die mittelfristige Wirtschafts- und Haushaltslage®, das Wirt-
schaftswachstum oder die Beschaftigung in Betracht.®*

Das Festhalten an den Defizitkriterien ist umstritten. Kritisiert wird dabei vor
allem, dass die Ausgabenkirzungen wegen den gesamtwirtschaftlichen Fol-
gen haufig zu Mindereinnahmen und sozialen Mehrausgaben fiihren.®? Einige
Mitgliedstaaten vorwiegend aus dem sideuropaischen Raum sprechen sich
daher fir eine Reformierung hin zu mehr Flexibilitat aus.®?

Das ,Verfahren bei einem Ubermaligen Defizit* sieht gem. Art. 126 Abs. 3
bis 13 AEUV folgende Schritte vor. Zunachst wird das ubermallige Defizit
gem. Art. 126 Abs. 3 bis 6 AEUV festgestellt.®* Erfullt ein Mitgliedstaat keines
oder nur eines der Defizit- und Verschuldungskriterien, so erstellt die Kommis-
sion nach Art. 126 Abs. 3 UA 1 Satz 1 AEUV einen Bericht. Darin wird nach
Art. 126 Abs. 3 UA 1 Satz 2 AEUV auch darauf eingegangen, ob das 6ffentli-
che Defizit die 6ffentlichen Ausgaben fiir Investitionen Ubertrifft. Zudem wer-
den alle sonstigen einschlagigen Faktoren, einschliel3lich der mittelfristigen
Wirtschafts- und Haushaltslage des Mitgliedstaats berticksichtigt. Ein Ermes-
sen hinsichtlich der Berichtspflicht nach Art. 126 Abs. 3 UA 1 AEUV besteht

86 Kube/Schorkopf, NJW 2021, 1650, 1652.

87 COM(2022) 600 final, S. 15.

88 Hatje, DOV 2006, 597, 599.

89 Hattenberger, in: Schwarze et al., Art. 126 AEUV Rn. 18.
9 Hatje, DOV 2006, 597, 599.

%1 Kempen, in: Streinz, Art. 126 AEUV Rn. 21.

92 Meyer-Rix, JOFin 2012, 301, 309.

93 Kube/Schorkopf, NJW 2021, 1650, 1652.

94 Konow, Der Stabilitats- und Wachstumspakt, S. 29.
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nicht.®> Da die Kommission in ihrem Bericht auch andere Faktoren als die
Uberschreitung der Referenzkriterien beriicksichtigen soll, wird ein gewisser
Beurteilungsspielraum angenommen.®® Damit kann die Kommission auch
nach Lage des Einzelfalls erhebliche Uberschreitungen der Referenzwerte als
gerechtfertigt und geringfuigige Uberschreitungen als schwerwiegende Fehler
bewerten.®” Dass dadurch Uberschreitungen der Referenzwerte folgenlos blei-
ben kdnnen, hat zu teilweiser Kritik in der Literatur gefiihrt.°® Dem wird jedoch
entgegengehalten, dass andernfalls das Defizitverfahren von vereinfachenden
und pauschalen Werturteilen belegt wiirde.%°

Der Wirtschafts- und Finanzausschuss gibt eine Stellungnahme zu dem Be-
richt der Kommission ab (Art. 126 Abs. 4 AEUV). Soweit die Kommission der
Auffassung ist, dass in einem Mitgliedstaat ein Ubermafiiges Defizit besteht
oder sich ergeben konnte, legt sie dem betreffenden Mitgliedstaat eine Stel-
lungnahme vor und unterrichtet den Rat (Art. 126 Abs. 5 AEUV). Andernfalls
beendet die Kommission das Verfahren. Aus der EntschlieRung des Européi-
schen Rates Uber den Stabilitats- und Wachstumspakt vom 17. Juni 19971
ergibt sich, dass die Kommission dem Rat ihren Standpunkt schriftlich zu be-
grinden hat, wenn sie abweichend von der Auffassung des Wirtschafts- und
Finanzausschusses der Ansicht ist, dass ein Defizit von mehr als 3 % des BIP
nicht ibermaRig ist.10t

Der Rat beschliel3t auf Vorschlag der Kommission und nach Beriicksichtigung
eventueller Bemerkungen des betreffenden Mitgliedstaats nach Prifung der
Gesamtlage, ob ein Ubermafiges Defizit besteht (Art. 126 Abs. 6 AEUV). Nach
Art. 293 Abs. 1 AEUV kann der Rat den Vorschlag der Kommission nur noch
einstimmig abandern. Die Formulierung ,nach Prufung der Gesamtlage® zeigt,
dass der Rat Uber einen weiten Ermessensspielraum verfligt.1%? Bei der Fest-

stellung des Rates handelt es sich um eine wertende Entscheidung auf Basis

9% Kempen, in: Streinz, Art. 126 AEUV Rn. 29.

% Bandilla, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 126 AEUV Rn. 68.

97 Kempen, in: Streinz, Art. 126 AEUV Rn. 30.

9% Kortz, RIW 1997, 357, 361; Kuschnick, DZWir 1997, 315, 318.

99 Kempen, in: Streinz, Art. 126 AEUV Rn. 30.

100 ABI. EG 1997 C 236, 1.

101 Kommission, Ziffer 4 der EntschlieBung des Europaischen Rates iiber den Stabilitats- und
Wachstumspakt Amsterdam vom 17. Juni 1997

102 Bandilla, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 126 AEUV Rn. 75.
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einer wirtschaftspolitischen Analyse mit politischer Dimension.'%® Die Ent-
scheidung bewirkt erheblichen politischen Druck, da diese 6ffentlich ist und
Reaktionen an den Finanzmarkten bewirken kann.1%4 Zudem fuhrt ein entspre-
chender Beschluss des Rates dazu, dass die Konvergenzkriterien nach
Art. 140 Abs. 1 Satz 3 2. Spiegelstrich, Art. 2 des Protokolls (Nr. 13) tber die
Konvergenzkriterien und damit die Voraussetzungen fur einen Beitritt in die
Wahrungsunion nicht erftllt sind. Mit Einfuhrung der sog. Sixpacks wurde in
Art. 5 Abs. 1 der VO (EU) Nr. 1173/2011 Uber die wirksame Durchsetzung der
haushaltspolitischen Uberwachung im Euro-Wahrungsgebiet!®® zudem fiir
Euro-Mitgliedstaaten festgelegt, dass der Rat auf Empfehlung der Kommission
im Falle eines Beschlusses nach Art. 126 Abs. 6 AEUV mit einem weiteren
Beschluss von dem betreffenden Mitgliedstaat verlangen kann, bei der Kom-
mission eine unverzinsliche Einlage in Hohe von 0,2 % des BIP des Vorjahres
zu hinterlegen.'% Desweiteren kann der Rat nach Art. 4 Abs. 1 der VO (EG)
Nr. 1084/2006 zur Errichtung des Kohasionsfonds und zur Aufhebung der Ver-
ordnung (EG) Nr. 1164/941°7 beschliel3en, dass die Mittelbindungen aus dem
Kohasionsfonds fiir den betreffenden Mitgliedstaat im Falle eines Beschlusses
nach Art. 126 Abs. 6 AEUV ganz oder teilweise ausgesetzt werden.

Mit dem Beschluss des Rates nach Art. 126 Abs. 6 AEUV wird in das Abhilfe-
verfahren Ubergeleitet.1°® Der Rat richtet auf Empfehlung der Kommission un-
verzuglich Empfehlungen an den betreffenden Mitgliedstaat mit dem Ziel, die-
ser Lage innerhalb einer bestimmten Frist abzuhelfen (Art. 126 Abs. 7 AEUV).
Die Beschlussfassung erfolgt nach Art. 126 Abs. 13 UA 2 AEUV ohne die
Stimme des betreffenden Mitgliedstaates. Soweit ein Euro-Mitgliedstaat be-
troffen ist, erfolgt die Beschlussfassung nach Art. 139 Abs. 4 Buchstabe b
AEUV nur durch die Euro-Mitgliedstaaten. Die Empfehlungen sind nach
Art. 288 Abs. 5 AEUV nicht verbindlich. Da die Mitgliedstaaten fur die Wirt-
schaftspolitik zustandig sind, sind keine Detailempfehlungen maglich.'%® Die
konkreten MalRBnahmen zur Erreichung des in der Empfehlung enthaltenen

103 Bandilla, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 126 AEUV Rn. 75.
104 Kempen, in: Streinz, Art. 126 AEUV Rn. 35.
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109 Kempen, in: Streinz, Art. 126 AEUV Rn. 36.
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Ziels bleiben insofern dem betroffenen Mitgliedstaat (iberlassen.''° Nach Art. 3
Abs. 4 der VO (EG) Nr. 1467/97 in der Fassung der VO (EU) Nr. 1177/2011
zur Anderung der VO (EG) Nr. 1467/97 uber die Beschleunigung und Klarung
des Verfahrens bei einem UberméaRigen Defizit wird dem Mitgliedstaat eine
Frist von hochstens sechs Monaten fur die Ergreifung wirksamer Mal3hahmen
gesetzt. Die Frist kann auf drei Monate verkirzt werden. In der Empfehlung
soll zudem eine Frist fur die Korrektur des tibermafigen Defizits gesetzt und
jahrliche Haushaltsziele erfullt werden, um die Korrektur des tbermafdigen De-
fizits innerhalb der gesetzten Frist sicherzustellen. Nach Art. 3 Abs. 4a hat der
Mitgliedstaat innerhalb der in Absatz 4 genannten Frist dem Rat und der Kom-
mission Bericht Gber die ergriffenen Malinahmen zu erstatten.

Stellt der Rat fest, dass seine Empfehlungen innerhalb der gesetzten Frist
keine wirksamen Mafinahmen ausgel6st haben, so kann er seine Empfehlun-
gen veroffentlichen (Art. 126 Abs. 8 AEUV). Im Falle eines Beschlusses nach
Art. 126 Abs. 8 AEUV empfiehlt bei einem Euro-Mitgliedstaat die Kommission
dem Rat gemal3 Art. 6 Abs. 1 der VO (EU) Nr. 1173/2011 uber die wirksame
Durchsetzung der haushaltspolitischen Uberwachung im Euro-Wahrungsge-
biet, eine Geldbul3e in Hohe von 0,2 % des BIP dieses Mitgliedstaats im Vor-
jahr zu verhangen.

Falls ein Mitgliedstaat den Empfehlungen des Rates weiterhin nicht Folge leis-
tet, kann der Rat nach Art. 126 Abs. 9 UA 1 AEUV beschliel3en, den Mitglied-
staat mit der MaRRgabe in Verzug zu setzen, innerhalb einer bestimmten Frist
Maflinahmen fir den nach Auffassung des Rates zur Sanierung erforderlichen
Defizitabbau zu treffen. Der Rat kann nach Art. 126 Abs. 9 UA 2 AEUV in die-
sem Fall den betreffenden Mitgliedstaat ersuchen, nach einem konkreten Zeit-
plan Berichte vorzulegen, um die Anpassungsbemihungen des Mitgliedstaats
Uberprifen zu kénnen. Die Absatze 9 bis 11 gelten gemaf Art. 139 Abs. 2b
AEUV nur fur Euro-Mitgliedstaaten. Der Mal3nahmenkatalog fur die Euro-Mit-
gliedstaaten endet mit der Verdffentlichung der Empfehlung nach Art. 126
Abs. 8 AEUV.1 Der Beschluss nach Art. 126 Abs. 9 AEUV erfolgt innerhalb
von zwei Monaten nach dem Beschluss gemanR Art. 126 Abs. 8 AEUV (Art. 5

110 Bandilla, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 126 AEUV Rn. 84.
111 Bandilla, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 126 AEUV Rn. 89.
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Abs. 1 Satz 1 der VO (EG) Nr. 1467/97%'?), Er setzt eine Empfehlung der Kom-
mission nach Art. 126 Abs. 13 UA 1 AEUV und eine entsprechende Ermes-
sensentscheidung des Rates voraus. Es handelt sich um einen Beschluss im
Sinne des Art. 288 Abs. 4 AEUV.''3 Nach Art. 5 Abs. 1 Satze 2 und 3 der VO
(EG) Nr. 1467/97** ersucht der Rat in der Inverzugsetzung den Mitgliedstaat,
jahrliche Haushaltsziele zu erfiillen und gibt MaRnahmen an, die zur Erfullung
dieser Ziele forderlich sind.

AnschlieBend folgt gegebenenfalls das Sanktionsverfahren.''> Eine Sanktio-
nierung ist bislang noch in keinem Fall erfolgt.*'6 Solange ein Mitgliedstaat ei-
nen Beschluss nach Art. 126 Abs. 9 AEUV nicht befolgt, kann der Rat nach
Art. 126 Abs. 11 UA 1 Halbsatz 1 AEUV beschliel3en, eine oder mehrere Mal3-
nahmen anzuwenden oder gegebenenfalls zu verscharfen. Hierfir kommen
die nachfolgenden abschlieRend méglichen MaRnahmen in Betracht.'” Nach
dem ersten Spiegelstrich kann der Rat verlangen, dass bei der Veroffentli-
chung von Schuldverschreibungen nahere zusatzliche Angaben zu veroffent-
lichen sind. Die Veroffentlichung wird regelmafig Risikoaufschlage bei der
Ausgabe von Staatsanleihen zur Folge haben.'® Nach dem zweiten Spiegel-
strich kann die Europaische Investitionsbank zur Uberpriifung ihrer Darlehens-
politik gegenltber dem Mitgliedstaat ersucht werden. Dies bewirkt eine restrik-
tivere Darlehenspolitik.'1® Der Rat kann nach dem dritten Spiegelstrich von
dem Mitgliedstaat verlangen, eine unverzinsliche Einlage in angemessener
Hohe bei der Union zu hinterlegen, bis das UbermaRige Defizit nach Ansicht
des Rates korrigiert worden ist. Desweiteren kann der Rat nach dem vierten
Spiegelstrich Geldbuf3en in angemessener Hohe verhangen. Nach Art. 11 der
der VO (EG) Nr. 1467/97*%° wird bei einer Sanktionierung in der Regel eine
Geldbul3e verhangt, die durch andere in Art. 126 Abs. 11 AEUV vorgesehene
Malnahmen ergénzt werden kann. Der Rat wird dadurch zwar in seinem Er-

messensspielraum eingeschrankt, aber nicht von der Pflicht zur Entscheidung
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unter Berlicksichtigung aller Umstande des Einzelfalles entbunden.'?! Der Be-
trag der GeldbuRRe setzt sich nach Art. 12 Abs. 1 Satz 1 der VO (EG)
Nr. 1467/97%?2 aus einer festen Komponente in Héhe von 0,2 % des BIP und
einer variablen Komponente zusammen. Auf diese Weise belaufen sich die
Geldbul3en je nach Hohe des BIP auf Betrage im Milliardenbereich. Es soll
sich dabei nach Kempen um keine StrafmalRhahmen handeln, sondern viel-
mehr um Beugemittel.1?® Dies mag zwar fir die MaRnahmen der ersten drei
Spiegelstriche in Art. 126 Abs. 11 UA 1 AEUV gelten, ist aber bei einer Geld-
bul3e nur schwer nachzuvollziehen. Aus einem Vergleich zu Art. 260 Abs. 2
AEUV und der dortigen Formulierung von Zwangsgeldzahlungen bei der feh-
lenden Umsetzung von MalRhahmen aus Urteilen des EuGH ergibt sich, dass
die Geldbul3e nach ihrer Beendigung nicht an den Mitgliedstaat zuriickzuzah-
len ist.124

Der Rat verfugt bei der Sanktionierung Uber einen weiten Ermessensspiel-
raum.?® Die Prifung erstreckt sich auf alle stabilitatsrelevanten Umstande im
konkreten Einzelfall. 126 Nach Art. 6 Abs. 1 der VO (EG) Nr. 1467/971%7 stiitzt
sich der Rat auf den vom betreffenden Mitgliedstaat Gibermittelten Bericht und
dessen Umsetzung sowie jegliche weiteren offentlich bekannt gegebenen Be-
schliisse der Regierung des betreffenden Mitgliedstaats. Auch hier erfolgt der
Beschluss auf Empfehlung der Kommission und ohne die Stimme des betroffe-
nen Mitgliedstaats (Art. 126 Abs. 13 UA 1 und 2 AEUV). Nach Art. 6 Abs. 2 der
VO (EG) Nr. 1467/97%?8 ergeht der Beschluss innerhalb von 4 Monaten nach
dem Beschluss des Rates uber die Inverzugsetzung nach Art. 126 Abs. 9
AEUV. Das Parlament ist nach Art. 126 Abs. 11 UA 2 AEUV von den Beschlis-
sen zu unterrichten.

Der Rat hebt einige oder samtliche Beschliisse oder Empfehlungen nach den
Absétzen 6 bis 9 und 11 so weit auf, wie das UberméalRige Defizit in dem be-
treffenden Mitgliedstaat nach seiner Ansicht korrigiert worden ist (Art. 126
Abs. 12 Satz 1 AEUV).
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Das Defizitverfahren hat erhebliche praktische Bedeutsamkeit. Zwischen 1997
und 2012 waren Uber 60 Defizitverfahren anhéngig. In keinem Verfahren
wurde bislang eine Sanktion nach Art. 126 Abs. 11 AEUV ausgesprochen.'?®
Die Bedeutung des Defizitverfahrens ist im Zuge der Finanzkrise gestiegen.
Allein zwischen April 2009 und Juli 2010 wurde gegen 23 Mitgliedstaaten ein
Defizitverfahren eingeleitet.*3° Der Schwerpunkt lag dabei auf Griechenland.
Dennoch hat sich die Anwendung der MalRnhahmeninstrumente des Art. 126
AEUV als zu z6gerlich erwiesen. Insbesondere wirkt die Entscheidung im Rat
aufgrund des mdglichen politischen Zusammenwirkens mit anderen betroffe-
nen Mitgliedstaaten zugunsten der ,Defizitsiinder” und damit einer effektiven

Durchsetzung der Schuldendisziplin entgegen.t3!

1.4 Stabilitats- und Wachstumspakt

Der Stabilitats- und Wachstumspakt aus dem Jahr 1997 beinhaltet die Ent-
schlielBung des Europaischen Rates Uber den Stabilitats- und Wachstumspakt
vom 17. Juni 1997, die VO (EG) Nr. 1466/97 des Rates vom 7. Juli 1997
Uber den Ausbau der haushaltspolitischen Uberwachung und der Uberwa-
chung und Koordinierung der Wirtschaftspolitiken®® sowie die VO (EG)
Nr. 1467/97 des Rates vom 7. Juli 1997 Uber die Beschleunigung und Klarung
des Verfahrens bei einem tibermaRigen Defizit.134

Hintergrund des Stabilitats- und Wachstumspaktes ist die Verpflichtung der
Mitgliedstaaten, in der dritten Stufe der Wirtschafts- und Wé&hrungsunion tber-
maRige Defizite zu vermeiden. Preisstabilitdt und nachhaltiges Wirtschafts-
wachstum setzen gesunde Staatsfinanzen voraus. Es muss daher sicherge-
stellt sein, dass die Haushaltpolitik der Mitgliedstaaten stabilitatsorientierte
Geldpolitiken unterstutzt. Mit dem Stabilitats- und Wachstumspakt sollen aber

129 Weber, EuR 2013, 375, 377.

130 Kempen, in: Streinz, Art. 126 AEUV Rn. 6.
131 Hatje/Schwarze, EuR 2019, 153, 185.
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nicht die Voraussetzungen fur den Beitritt zum Euro als gemeinsamer Wah-
rung geandert werden.3®

In der EntschlielBung verpflichten sich die Mitgliedstaaten zu dem mittelfristi-
gen Haushaltsziel eines nahezu ausgeglichenen oder einen Uberschuss auf-
weisenden Haushalts.13¢ Die EntschlieRung ist zwar rechtlich nicht bindend,
aber als politische Selbstverpflichtung anzusehen und von Bedeutung fiur die
Auslegung der dazugehorigen Verordnungen.t3’

Mit der EntschlieBung soll das im Rahmen des Defizitverfahrens nach
Art. 126 AEUV bestehende Ermessen von Rat und Kommission und damit der
Sanktionsmechanismus verdichtet werden.38 Beispielsweise werden die Mit-
gliedstaaten angehalten, haushaltspolitische KorrekturmafRnahmen unverzig-
lich zu ergreifen'®® und tberméaRige Defizite spatestens im darauf folgenden
Jahr zu korrigieren.?4® Die Kommission soll unter anderem ihr Initiativrecht
nach Art. 126 AEUV im Sinne des Funktionierens des Stabilitats- und Wachs-
tumspaktes austben.'*! Der Rat wird zu einer strikten und rechtzeitigen
Durchfiihrung der erforderlichen Beschlisse verpflichtet'4? und ersucht, stets
Sanktionen nach Art. 126 Abs. 11 AEUV zu verhangen, wenn ein Mitgliedstaat
nicht die erforderlichen Schritte zur Behebung des Ubermafigen Defizits er-
greift.143

Die VO (EG) Nr. 1466/97 beruht auf Art. 103 Abs. 5 EGV#4 und kniipft an das
Verfahren der multilateralen Uberwachung an. Dieses sollte durch ein Friih-
warnsystem ergénzt werden. Bei der VO (EG) Nr. 1466/97 handelt es sich um
die sog. praventive Seite des Stabilitdts- und Wachstumspakts. Ziel der Ver-

ordnung ist der Ausbau der haushaltspolitischen Uberwachung sowie der

135 Erwagungsgrund | der EntschlieBung tber den Stabilitats- und Wachstumspakt vom

17. Juni 1997.

136 Die Mitgliedstaaten, Ziffer 1 der EntschlieRung tber den Stabilitats- und Wachstumspakt
vom 17. Juni 1997.

137 Martenczuk, EuR 1998, 151, 163.

138 Kempen, in: Streinz, Art. 126 AEUV Rn. 10.

139 Mitgliedstaaten, Ziffer 4 der EntschlieRung Uber den Stabilitats- und Wachstumspakt vom
17. Juni 1997.

140 Mitgliedstaaten, Ziffer 5 der EntschlieRung Uber den Stabilitats- und Wachstumspakt vom
17. Juni 1997.

141 Kommission, Ziffer 1 der EntschlieBung Uber den Stabilitdts- und Wachstumspakt vom
17. Juni 1997.

142 Der Rat, Ziffer 1 der EntschlieBung Uber den Stabilitats- und Wachstumspakt vom 17.
Juni 1997.

143 Der Rat, Ziffer 3 der EntschlieBung Uber den Stabilitats- und Wachstumspakt vom 17.
Juni 1997.

144 Heutiger Art. 121 Abs. 6 AEUV.



-35 -

Uberwachung und Koordinierung der Wirtschaftspolitiken.1#> Die Verordnung
verpflichtet in Art. 3 und 7 die Mitgliedstaaten, Stabilitdts- oder Konvergenz-
programme vorzulegen. Die Mitgliedstaaten teilen ihre geplanten Haushalts-
defizite (insbesondere das mittelfristige Haushaltsziel) und die wesentlichen
Grundzuge ihrer Wirtschaftspolitik mit. Ziel ist es, ubermaflige Defizite bereits
friihzeitig aufzudecken.4®

Bei der VO (EG) Nr. 1467/97 handelt es sich um die korrektive Seite des Sta-
bilitdts- und Wachstumspakts. Sie beruht auf Art. 126 Abs. 14 AEUV und soll
das Verfahren des Art. 126 AEUV beschleunigen sowie die Handlungsspiel-
raume der Institutionen einschranken.'*’ Die VO (EG) Nr. 1467/97 benennt in
ihrem Art. 1 Abs. 1 das Ziel, iUbermafgiige offentliche Defizite mdglichst zu ver-
meiden und gegebenenfalls auftretende Defizite unverzuglich zu korrigieren.
Daruber hinaus enthalt die Verordnung ndhere Begriffsbestimmungen fir das
Defizitverfahren, beispielsweise in Art. 2 zu den Ausnahmen bei einer Uber-
schreitung des Defizits und des Schuldenstands in Art. 126 Abs. 2 Satz 2
Buchstabe a und b AEUV. Nach Art. 2 Abs. 3 der VO (EG) Nr. 1467/97 werden
die ,sonstigen einschlagigen Faktoren® im Sinne des Art. 126 Abs. 3 UA 1
Hs. 1 AEUV naher beschrieben.

Nach dem Inkrafttreten der dritten Stufe der Wirtschafts- und Wahrungsunion
zum 1. Januar 1999 sowie einer verschlechterten Wirtschaftslage wurden die
Vorgaben des Stabilitats- und Wachstumspakts zunehmend weniger eingehal-
ten.1*8 Die Anwendung des Stabilitats- und Wachstumspakt hat sich als zu
wenig glaubwirdig gezeigt. Zum einen wurde in Zeiten schwachen Wirt-
schaftswachstums die Defizitgrenze von 3 % des BIP oftmals nicht eingehal-
ten. Zum anderen haben ,Defizitsinder” durch teilweise strategische Allianzen
erfolgreich versucht, belastende MaRBnahmen des Rates zu verhindern.4°
Dies gilt insbesondere hinsichtlich des Beschlusses des Rates vom 25. No-
vember 2003, als im Rat keine qualifizierte Mehrheit fur die Veroffentlichung
der Empfehlungen nach Art. 104c Abs. 8 EGV oder die Inverzugsetzung nach
Art. 104c Abs. 9 EGV gegen Deutschland und Frankreich erreicht werden

145 Erwagungsgrund Nr. 2 der VO (EG) Nr. 1466/97.

148 Gropl, Unionskompetenz EPSAS, S. 278.

147 Antpohler, ZabRV 2012, 353, 359; Cremer, EuR 2016, 256, 267.
148 Hilpold, Neue europaische Finanzarchitektur, S. 29.

149 Hilpold, Neue europaische Finanzarchitektur, S. 29.



- 36 -

konnte.'> Stattdessen wurden lediglich die Selbstverpflichtungen Deutsch-
lands und Frankreichs zur Kenntnis genommen und das Verfahren nicht wei-
terverfolgt.’> Die Kommission hat auf Nichtigerklarung des Beschlusses des
Rates vom 25. November 2003 geklagt. Da fur das Ruhenlassen des Verfah-
rens kein Antrag der Kommission vorlag, war die Klage diesbezulglich erfolg-
reich. Der EUGH hat in seinem Urteil vom 13. Juli 2004 aber den Ermessens-
spielraum des Rates bestatigt.'>? In der Folge kam es zu mehr VerstoRen ge-
gen die Referenzkriterien.1%3

Vor diesem Hintergrund kam es im Jahr 2005 zu einer Reform des Stabilitats-
und Wachstumspakts mit dem Ziel, eine flexiblere und differenziertere Anwen-
dung der Bestimmungen Uber die Haushaltsdisziplin moglich zu machen.%
Mit der VO (EG) Nr. 1055/2005 des Rates vom 27. Juni 2005%>° wurde die VO
(EG) Nr. 1466/97 geéandert. Nach deren neuen Art. 2a Abs. 1 setzen sich die
Mitgliedstaaten ein differenziertes, landerspezifisches mittelfristiges Haus-
haltsziel, welches auch von einem nahezu ausgeglichenen Haushalt abwei-
chen kann. Nach Art. 2a Abs. 2 kbnnen die mittelfristigen Haushaltsziele sogar
ein Defizit von 1 % des BIP ausweisen. Damit wurde das bisherige Ziel eines
mindestens nahezu ausgeglichenen Haushalts zugunsten einer differenzierte-
ren Ausgestaltung fur die einzelnen Mitgliedstaaten aufgegeben, um unter-
schiedlichen Entwicklungen Rechnung zu tragen.*%®

Daneben wurde mit der VO (EG) Nr. 1056/2005 des Rates vom 27. Juni
2005%7 die VO (EG) Nr. 1467/97 Uber die Beschleunigung und Klarung des
Verfahrens bei einem Ubermafigen Defizit geandert. Mit dem neuen Art. 2
Abs. 2 wurden die Kriterien fir eine ausnahmsweise Uberschreitung des Defi-
zitreferenzwerts aufgrund eines schwerwiegenden Wirtschaftsabschwungs
weitergefasst.1%8 Mit dem neuen Art. 2 Abs. 3 erfolgte eine Ausweitung der
sonstigen einschlagigen Faktoren fir die Bertcksichtigung im Bericht der
Kommission nach Art. 126 Abs. 3 AEUV.
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-37-

Die Reform wurde vielseits als Aufweichen des Stabilitats- und Wachstums-
pakt'®>® sowie als Schwachung!®® und Verkomplizierung des Regelwerks zum
Defizitverfahren bewertet.'®! Die langerfristige Signalwirkung des Verzichts auf
Sanktionen gegen Deutschland und Frankreich war ebenfalls schwerwiegend,
denn es entstand der Eindruck, die Vorgaben waren ,weiches Recht®. In den
Folgejahren reduzierte sich der Druck zum Abbau der Defizite, so dass die

Finanzkrise ab 2007 die Mitgliedstaaten unvorbereitet traf.16?

1.5 Six Pack

Im Zuge der Finanz- und der nachfolgenden Staatsschuldenkrise kam es zu
einem Politikwandel.163 In der von der Kommission am 12. Mai 2010 vorgeleg-
ten Mitteilung tber die Verstarkung der wirtschaftspolitischen Koordinierung®4
werden die Konsequenzen aus der Finanz- und Staatsschuldenkrise gezogen.
Die Kommission stellt fest, dass die bestehenden Uberwachungsverfahren
sich als nicht umfassend genug erwiesen haben und daher gestarkt werden
sollen.'®> In Folge dessen soll unter anderem auch die wirtschaftspolitische
Uberwachung der Mitgliedstaaten verbessert werden, um die Haushaltsdiszip-
lin zu verbessern. So sollte dem Schuldenstand eine grél3ere Bedeutung bei-
gemessen und das Defizitverfahren beschleunigt werden.1%6

Mit dem sog. Six Pack vom 16. November 2011 wurden die funf Verordnungen
VO (EU) Nr. 1173/2011, VO (EU) Nr. 1174/2011, VO (EU) Nr. 1175/2011,
VO (EU) Nr. 1176/2011 und VO (EU) Nr. 1177/2011 sowie die Richtlinie
RL 2011/85/EU erlassen, die die korrektive und die praventive Seite des Sta-
bilitats- und Wachstumspakts betreffen.'8” Diese gelten teils fir alle Mitglied-

staaten und teils nur fur die Euro-Mitgliedstaaten.
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Die beiden VO (EU) Nr. 1173/2011 und VO (EU) Nr. 1175/2011 verscharfen
die haushaltspolitische Uberwachung.®® Mit der VO (EU) Nr. 1173/2011 des
Europaischen Parlaments und des Rates vom 16. November 2011 Uber die
wirksame Durchsetzung der haushaltspolitischen Uberwachung im Euro-Wah-
rungsgebiet!®® soll ein Sanktionssystem zur besseren Durchsetzung der pra-
ventiven und korrektiven Komponente des Stabilitats- und Wachstumspaktes
festgelegt werden (Art. 1 Abs. 1). Die Verordnung sttitzt sich auf Art. 136 i.V.m.
Art. 121 Abs. 6 AEUV und gilt nur fur Mitgliedstaaten, deren Wahrung der Euro
ist. Unter anderem werden in Art. 5 Abs. 5 und 6 strengere Sanktionen fur das
Defizitverfahren geregelt.

Die VO (EU) Nr. 1175/201117° des Europaischen Parlaments und des Rates
vom 16. November 2011 zur Anderung der VO (EG) Nr. 1466/97 beruht auf
Art. 121 Abs. 6 AEUV und gilt fir samtliche Mitgliedstaaten. Mit der Ande-
rungsverordnung wird im neuen Art. 2-a Abs. 1 das Europaische Semester
verbindlich eingefiihrt. Dieses verfolgt das Ziel, dass Fehlentwicklungen durch
frihe Berichtspflichten bereits vor Verabschiedung des Haushalts der Mitglied-
staaten entdeckt werden konnen.1’* Mit dem neuen Art. 3 Abs. 2 Buchstabe a
werden die Mitgliedstaaten verpflichtet, im Rahmen der multilateralen Uberwa-
chung einen Anpassungspfad in Richtung auf das mittelfristige Haushaltsziel
festzulegen. Der Rat priift die Angemessenheit des Anpassungspfads und die
Geeignetheit der MalRhahmen zur Erreichung des mittelfristigen Haushalts-
ziels (Art. 5 Abs. 1 UA 1). Bei der Prifung wird ein Richtwert von jahrlich 0,5 %
des BIP fir die Reduzierung des konjunkturbereinigten Haushaltssaldos an-
gesetzt (Art. 5 Abs. 1 UA 2). Bei einem auf3ergewdhnlichen und nicht steuer-
baren Ereignis oder bei einem schweren Konjunkturabschwung im Euro-Wéh-
rungsgebiet oder in der Union insgesamt kann den Mitgliedstaaten gestattet
werden, voribergehend von dem Anpassungspfad in Richtung auf das mittel-
fristige Haushaltsziel abzuweichen (Art. 5 Abs. 1 UA 10, Art. 9 Abs. 1 der VO
(EG) Nr. 1466/97 i.d.F. der VO (EU) Nr. 1175/2011). Auf dieser Basis hat die

Kommission im Zuge der Corona-Krise erstmals die sog. ,Ausweichklausel*
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aktiviert, um erforderliche Malinahmen abweichend von den geltenden Haus-
haltsregelungen zu ermdglichen.'’? In diesem Zusammenhang wurden Forde-
rungen nach einer Verlangerung der Aktivierung oder gro3eren Flexibilisierung
des Stabilitats- und Wachstumspakts erhoben.'’3 In der Literatur wird durch
die gestiegene Verschuldung mittelfristig die Gefahr einer neuen Staatsschul-
denkrise gesehen.1’#

Die VO (EU) Nr. 1174/2011 des Europaischen Parlaments und des Rates vom
16. November 2011 tber Durchsetzungsmaflinahmen zur Korrektur tbermafi-
ger makrookonomischer Ungleichgewichte im Euro-Wahrungsgebiet!’® stitzt
sich auf Art. 136 i.V.m. Art. 121 Abs. 6 AEUV und gilt nur fur die Euro-Mitglied-
staaten. Mit der VO (EU) Nr. 1174/2011 wird ein Sanktionssystem fir die wirk-
same Korrektur ubermafiger makro6konomischer Ungleichgewichte im Euro-
Wahrungsgebiet festgelegt (Art. 1 Abs. 1), wenn der betreffende Mitgliedstaat
die empfohlenen KorrekturmalBnahmen nicht ergriffen hat (Art. 3 Abs. 1).
Hierzu kdnnen verzinsliche Einlagen auferlegt oder GeldbulRen verhangt wer-
den (Art. 3 Abs. 1 und 2).

Die VO (EU) Nr. 1176/2011 des Européaischen Parlaments und des Rates vom
16. November 2011 dber die Vermeidung und Korrektur makro6konomischer
Ungleichgewichte!’® beruht auf Art. 121 Abs. 6 AEUV und gilt fir samtliche
Mitgliedstaaten gleichermaf3en. Nach Art. 3 der VO (EU) Nr. 1176/2011 wird
ein Warnmechanismus zur friihzeitigen Erkennung und Uberwachung von
makrookonomischen Ungleichgewichten eingerichtet.

Die VO (EU) Nr. 1177/2011 des Rates vom 8. November 2011 zur Anderung
der VO (EG) Nr. 1467/97 uber die Beschleunigung und Klarung des Verfah-
rens bei einem UbermaRigen Defizit!’’ stutzt sich auf Art. 126 Abs. 14 UA 3
AEUV und gilt fur alle Mitgliedstaaten. Mit ihr soll das Defizitverfahren effizien-
ter ausgestaltet werden!’® und in hdherem Mafe der Schuldenstand sowie die

Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen berlicksichtigt werden.1"®
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In der RL 2011/85/EU des Rates vom 8. November 2011 tber die Anforderun-
gen an die haushaltspolitischen Rahmen der Mitgliedstaaten'® werden detail-
lierte Vorschriften festgelegt, welchen Anforderungen der jeweilige haushalts-
politische Rahmen innerhalb der Mitgliedstaaten genigen muss (Art. 1
Satz 1). Damit wird gewahrleistet, dass die Mitgliedstaaten den vertraglichen
Verpflichtungen hinsichtlich der Vermeidung tbermaRiger offentlicher Defizite
entsprechen (Art. 1 Satz 2). Ziel ist die Sicherstellung der Vollstandigkeit und
Kohéarenz der offentlichen Buchfihrungssysteme der Mitgliedstaaten und der
Finanzdaten.'8! Unter dem haushaltspolitischen Rahmen versteht die Richtli-
nie dabei nach Art. 2 Abs. 2 Buchstabe a die Gesamtheit der Regelungen,
Verfahren und Institutionen, die die Grundlage fir die Durchfiihrung der Haus-
haltspolitik des Mitgliedstaats bilden, insbesondere die Systeme des 6ffentli-
chen Rechnungswesens und der statistischen Berichterstattung. Nach Art. 3
Abs. 1 mussen die Mitgliedstaaten Uber nationale Systeme des 6ffentlichen
Rechnungswesens verflgen, die samtliche Teilsektoren des Staates umfas-
send und koharent abdecken und die zur Erhebung von periodengerechten
Daten im Hinblick auf die Vorbereitung von Daten nach dem ESVG-95-
Standard erforderlichen Informationen liefern. Dabei sollten auch Eventualver-
bindlichkeiten bericksichtigt werden.®? Die Mitgliedstaaten veroffentlichen
nicht nur die Haushaltsdaten auf Kassenbasis, sondern auch eine detaillierte
Uberleitungstabelle zur Umrechnung von Haushaltsdaten auf Kassenbasis in
periodengerechte Daten nach dem ESVG-95-Standard (Art. 3 Abs. 2 Buchsta-
ben a und b). GemaR Art. 5 Buchstabe a verfligen die Mitgliedstaaten tber
»-humerische Haushaltsregeln® zur Einhaltung der in Art. 126 AEUV enthalte-
nen Referenzwerte zu Defizit und Schuldenstand. Damit sollen die Referenz-
werte in nationales Recht Gberfuihrt werden. Die Rangebene innerhalb des na-
tionalen Rechts wird jedoch nicht vorgegeben. 183

Zudem wurde die Kommission in Art. 16 Abs. 3 der RL 2011/85/EU beauftragt,
bis 31. Dezember 2012 eine Bewertung der Frage vorzunehmen, ob die inter-
nationalen Rechnungsfiihrungsgrundsatze fir den 6ffentlichen Sektor (IPSAS)

fur die Mitgliedstaaten geeignet sind.
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1.6 Vertrag Uber Stabilitat, Koordinierung und Steuerung in der
Wirtschafts- und Wahrungsunion (Fiskalpakt)

Vor dem Hintergrund der Uberwindung der Finanzkrise und der in der folgen-
den Staatsschuldenkrise gereiften Erkenntnis, dass eine effektivere Beschran-
kung der Haushaltsdefizite dringend geboten ist, wurde auf deutsch-franzdsi-
sche Initiative der Vertrag Uber Stabilitdt, Koordinierung und Steuerung in der
Wirtschafts- und Wahrungsunion geschaffen.'® Er wurde am 2. Marz 2012
von allen Mitgliedstaaten auf3er dem Vereinigten Kénigreich und Tschechien
beschlossen und kntipft an den Stabilitats- und Wachstumspakt an.*® Dessen
Hauptteil bildet in den Art. 3 bis 8 der ,Fiskalpolitische Pakt“.18¢ Der Fiskalpakt
ist nicht Teil des Unionsrechts.'®” Eine urspriinglich angedachte Integration in
die Vertrage scheiterte am Widerstand der nicht am Fiskalpakt teilnehmenden
Mitgliedstaaten.'88 Es handelt sich vielmehr um einen volkerrechtlichen Ver-
trag!®, der keine zusatzlichen Kompetenzen fir eine Tatigkeit der Union be-
grindet.’®® GemaR Art. 2 Abs. 2 Satz 2 des Fiskalvertrages lasst dieser die
Handlungsbefugnisse der Union auf dem Gebiet der Wirtschaftsunion unbe-
rahrt. Nach Art. 2 Abs. 1 erfolgt die Anwendung und Auslegung des Fiskal-
pakts in Ubereinstimmung mit den Vertragen.

Das Bundesverfassungsgericht hat die Vereinbarkeit des Gesetzes zu dem
Vertrag Uber Stabilitat, Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und
Wahrungsunion mit dem Grundgesetz festgestellt.’*! Die wesentlichen Inhalte
decken sich mit dem Verfassungs- und dem Unionsrecht. Die haushaltspoliti-
sche Gesamtverantwortung des Deutschen Bundestages wird durch den Fis-
kalpakt nicht beriihrt. Es handelt sich insbesondere um keinen Zwang zu einer
dauerhaften und irreversiblen Festlegung der nationalen Wirtschaftspolitik.%2
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Der Fiskalpakt lasst sich in die drei Hauptteile der Haushaltsdisziplin, der ver-
starkten wirtschaftspolitischen Koordinierung und neuer Steuerungsformen
der Euro-Mitgliedstaaten unterteilen.%3

Mit dem Fiskalpakt verpflichten sich die unterzeichnenden Mitgliedstaaten zur
Aufnahme einheitlicher und dauerhaft verbindlicher Haushaltsregeln in ihre na-
tionalen  Rechtsordnungen, vorzugsweise auf Verfassungsebene
(Art. 3 Abs. 2). Nach Art. 3 Abs. 1 sollen die Verpflichtungen zusatzlich zu den
europarechtlichen Vorgaben gelten. Art. 3 Abs. 1 Buchstabe a sieht vor, dass
die gesamtstaatlichen Haushalte der Vertragsparteien ausgeglichen sein oder
einen Uberschuss aufweisen missen. Ein Haushalt gilt als ausgeglichen,
wenn ein gesamtstaatliches und konjunkturbereinigtes strukturelles Defizit von
0,5 % des nominalen BIP nicht Gberschritten wird (Art. 3 Abs. 1 Buchstabe b,
Abs. 3 UA 2 Buchstabe a). Erst bei einem Schuldenstand von erheblich unter
60 % des BIP und nur geringen Risiken fir die langfristige Tragfahigkeit der
offentlichen Finanzen ist ein strukturelles Defizit von maximal 1 % des BIP
maoglich (Art. 3 Abs. 1 Buchstabe d). Bei aul3ergewdhnlichen Umstéanden ist
eine vorubergehende Abweichung zulassig (Art. 3 Abs. 1 Buchstabe c). Hierfur
kommen aulRergewdhnliche Ereignisse oder ein schwerer Abschwung der
Konjunktur in Betracht (Art. 3 Abs. 3 Buchstabe b). Soweit die Verschuldung
einer Vertragspartei tber den Referenzwert von 60 % hinausgeht, so verrin-
gert diese Vertragspartei inre Verschuldung um durchschnittlich ein Zwanzigs-
tel jahrlich (Art. 4).

Mit dem Fiskalpakt wird damit neben der Grenze von 3 % des BIP zu Markt-
preisen aus Art. 126 AEUV in Verbindung mit dem Defizitprotokoll sowie dem
mittelfristigen Haushaltsziel von maximal -1 % des BIP (konjunkturbereinigt)
aus Art. 2a der VO (EG) Nr. 1466/971%* eine weitere Grenze von 0,5 % des
konjunkturbereinigten Defizits festgesetzt.'°® Es handelt sich um eine Ver-
scharfung der Defizitvorgaben.% Die wohl bedeutsamste Regelung im Fiskal-
pakt ist jedoch die Verpflichtung der Vertragsparteien zur Umsetzung der De-

fizitvorgaben in nationales Recht, vorzugsweise mit Verfassungsrang (Art. 3
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Abs. 2 Satz 1, Abs. 1).2°7 In Deutschland wurde bereits im Zuge der Fodera-
lismusreform Il die Vorgabe in die Verfassung aufgenommen, dass die Haus-
halte von Bund und Landern grundsatzlich ohne Kredite auszugleichen sind
(Art. 109 Abs. 3, Art. 115 Abs. 2 und Art. 143d GG).1% Mit den zum Zeitpunkt
des Fiskalpakts bereits bestehenden verfassungsrechtlichen Schuldenbrem-
sen von Bund und Landern wurde der Fiskalpakt diesbeziglich bereits umge-
setzt.’®® Die weitere einfachgesetzliche Umsetzung des Fiskalpakts erfolgte
durch das Gesetz zur innerstaatlichen Umsetzung des Fiskalvertrages vom
15. Juli 2013.2%° |m Haushaltsgrundsatzegesetz wurde die Obergrenze des
strukturellen Defizits von maximal 0,5 % des BIP in § 51 Abs. 2 verankert. Die
Verantwortlichkeiten fur die Entwicklung der Haushalte der Sozialversicherung
und der Kommunen liegen beim Bund bzw. den Landern.?°! Mit der Zurech-
nung der kommunalen Verschuldung zu den Landern wird eine Licke der na-
tionalen Schuldenbremse geschlossen.?%? Der Stabilitatsrat Uberwacht nach

dem neuen 8 2 Satz 2 StabiRatG die Einhaltung der Defizitobergrenze.

1.7 Two Pack

Aufbauend auf den Six Pack wurden mit den VO (EU) Nr. 472/2013 und der
VO (EU) Nr. 473/2013 zwei weitere Verordnung erlassen, die am 30. Mai 2013
in Kraft getreten sind.?% Ziel ist eine vertiefte haushaltspolitische Koordinie-
rung und Uberwachung.2%4

Die VO (EU) Nr. 472/2013 des Europaischen Parlaments und des Rates vom
21. Mai 2013 tiber den Ausbau der wirtschafts- und haushaltspolitischen Uber-
wachung von Mitgliedstaaten im Euro-Wahrungsgebiet, die von gravierenden
Schwierigkeiten in Bezug auf ihre finanzielle Stabilitdt betroffen oder bedroht
sind?%, stiitzt sich auf Art. 136 i.V.m. Art. 121 Abs. 6 AEUV und gilt nur fur die

Euro-Mitgliedstaaten. Sie enthalt Bestimmungen zum Ausbau der wirtschafts-
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und haushaltspolitischen Uberwachung der Euro-Mitgliedstaaten fest (Art. 1
Abs. 1). So kann die Kommission nach Art. 2 Abs. 1 beschliel3en, einen Euro-
Mitgliedstaat unter verstarkte Uberwachung zu stellen, der von gravierenden
Schwierigkeiten in Bezug auf seine Finanzstabilitat bedroht ist, wenn Anste-
ckungsgefahr auf andere Euro-Mitgliedstaaten besteht. Nach Art. 3 Abs. 1 er-
greift der betreffende Mitgliedstaat Malinahmen zur Behebung der Ursachen.
Die VO (EU) Nr. 473/2013 des Europaischen Parlaments und des Rates vom
21. Mai 2013 liber gemeinsame Bestimmungen fur die Uberwachung und Be-
wertung der Ubersichten tber die Haushaltsplanung und fiir die Gewahrleis-
tung der Korrektur UbermaRiger Defizite der Mitgliedstaaten im Euro-Wah-
rungsgebiet?%® stiitzt sich ebenfalls auf Art. 136 i.V.m. 121 Abs. 6 AEUV und
gilt nur fur die Euro-Mitgliedstaaten. Sie enthalt Bestimmungen, mit denen die
Haushaltspolitik der Mitgliedstaaten im Euro-W&ahrungsgebiet verstarkt tber-
wacht und sichergestellt werden soll, dass die nationalen Haushaltsplane mit
den wirtschaftspolitischen Leitlinien vereinbar sind (Art. 1 Abs. 1). So haben
die Mitgliedstaaten im Rahmen des Europdischen Semesters spatestens bis
30. April eines jeden Jahres ihre nationale mittelfristige Finanzplanung (Art. 4
Abs. 1) und bis 15. Oktober den Haushaltsplanentwurf des Zentralstaates fur
das Folgejahr und die wesentlichen Parameter der Haushaltsplanentwirfe fir
alle anderen Teilsektoren des Sektors Staat zu vertffentlichen (Art. 4 Abs. 2).
Bis zum 30. November eines jeden Jahres gibt die Kommission eine Stellung-
nahme zu der Ubersicht tiber die Haushaltsplanung (Art. 7 Abs. 1) ab. Bei be-
sonders schwerwiegenden Verstdl3en gegen die haushaltspolitischen Ver-
pflichtungen des Stabilitdts- und Wachstumspakts kann die Kommission den
Mitgliedstaat auffordern, eine uberarbeitete Ubersicht iber die Haushaltspla-

nung vorzulegen.

206 ABI. EU 2013 L 140/11.
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2. Haushaltsverfassungsrecht in Deutschland

2.1 Parlamentarische Budgethoheit und haushaltspolitische Ge-
samtverantwortung

Ausgangspunkt des nationalen Haushaltsverfassungsrechts ist das parlamen-
tarische Budgetrecht als zentraler Bestandteil einer rechtsstaatlichen Demo-
kratie.?%” Die Entscheidung tber den Bundeshaushalt ist Ausdruck der ,demo-
kratischen Selbstgestaltungsfahigkeit“.2%®¢ Es gehort zum zeitgendssischen
Demokratieverstandnis, dass die Entscheidung tUber den Haushalt der Volks-
vertretung zusteht.?%® Wahrend zuvor die Hoheit (iber den Haushalt bei den
Monarchen lag, wurde erstmals in Art. 98 der Preul3ischen Verfassung von
1848 und in Art. 99 der Preuf3ischen Verfassung von 1850 festgelegt, dass
alle Einnahmen und Ausgaben des Staates fur jedes Jahr im Voraus veran-
schlagt und auf den Staatshaushalts-Etat gebracht werden miissen und dieser
jahrlich durch Gesetz und damit vom Parlament festgestellt wird. Dieser
Grundsatz wurde auch in Art. 69 der Reichsverfassung von 1871 und Art. 85
der Weimarer Reichsverfassung fortgefiihrt.20

Nach Art. 20 Abs. 1 GG ist die Bundesrepublik Deutschland ein demokrati-
scher und sozialer Bundesstaat. Nach Art. 20 Abs. 2 GG geht die Staatsgewalt
vom Volke aus. Sie wird vom Volke in Wahlen und Abstimmungen und durch
besondere Organe der Gesetzgebung, der vollziehenden Gewalt und der
Rechtsprechung ausgeibt. Die Budgethoheit des Bundestages knipft an das
Demokratieprinzip an. So ist nach dem Bundesverfassungsgericht die Ent-
scheidung Uber die staatlichen Einnahmen und Ausgaben ,besonders sensi-
bel fir die demokratische Selbstgestaltungsfahigkeit“.?!' Das parlamentari-
sche Budgetrecht ist ein ,zentrales Element der demokratischen Willensbil-
dung“?'? und wesentlich fur die Kontrolle der Regierung durch den Bundes-

tag.?'3 Die Budgethoheit ist eines der wichtigsten Rechte des Bundestages,
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der bei der Haushaltsaufstellung tber eine ,beherrschende verfassungsrecht-
liche Stellung” verfiigt.?** Der Bundestag ist bei der Beschlussfassung tiber die
staatlichen Einnahmen und Ausgaben dem Volk gegentber verantwortlich.
Zudem spiegelt der Haushaltsplan den ,Grundsatz der Gleichheit der Burger
bei der Auferlegung offentlicher Lasten®.?1°

Der Begriff der haushaltspolitischen Gesamtverantwortung des Bundestages
fur den Bundeshaushalt wurde durch das Bundesverfassungsgericht entwi-
ckelt. Erstmals erwahnt ist der Begriff der Gesamtverantwortung in der Ent-
scheidung zum Lissabon-Vertrag.?® Mit den Entscheidungen zum EFSF?Y/,
zum ESM/Euro-Plus-Pakt?'®, zum OMT-Programm?t®, zur Bankenunion?2° und
zu ,Next Generation EU“??! wurde das Rechtsinstitut zur haushaltspolitischen
Gesamtverantwortung weiterentwickelt und vertieft.??? Nach der haushaltspo-
litischen Gesamtverantwortung ,muss der Bundestag dem Volk gegeniber
verantwortlich tiber Einnahmen und Ausgaben entscheiden®.?2> Mit der haus-
haltspolitischen Gesamtverantwortung wurden Grenzen entwickelt, die dem
Bundestag die notwendige ,Haushalts- und Gestaltungsfreiheit* dauerhaft si-
chern sollen.??* Eine EntauRRerung der Verantwortlichkeit (iber das Budget ist
nicht zulassig, auch nicht durch gesetzliche Ermachtigung des Bundestages
selbst.??> Nach dem Bundesverfassungsgericht ist die haushaltspolitische Ge-
samtverantwortung geman Art. 38 Abs. 1 Satz 1, Art. 20 Abs. 1 und 2, Art. 79
Abs. 3 GG besonders geschitzt und damit von der Ewigkeitsgarantie er-
fasst.??6 Allerdings gefahrdet nicht jede haushaltswirksame Verpflichtung auf
europaischer oder internationaler Ebene die Gestaltungsfahigkeit des Bundes-
tages. Zu der vom Grundgesetz erméglichten Offnung fiir die européische In-
tegration gehéren auch Anpassungen an eingegangene Verpflichtungen, die

der Bundestag in seine Entscheidung tUber den Haushalt einbeziehen muss.
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Entscheidend ist, dass die Beschlussfassung Uber den Haushalt mit ausrei-
chenden politischen Gestaltungsraumen im Parlament getroffen werden
kann.??” So ist die Ubertragung der Budgethoheit auf andere Akteure grund-
satzlich unzulassig. Eine Delegation auf die Exekutive scheidet aus.??® Glei-
ches gilt fir eine Supranationalisierung der Festlegung Uber die Einnahmen
und Ausgaben der den Burger treffenden Abgaben, wenn der Bundestag nicht
mehr verantwortlich Gber die Gesamtheit der Belastungen der Birger und tber
wesentliche Ausgaben des Staates entscheiden kann.??° Eine Ubertragung
von wesentlichen haushaltspolitischen Entscheidungen auf andere Akteure
kann eine Verletzung des Demokratieprinzips darstellen.?3°

Dartber hinaus darf der Bundestag zur Bewahrung seiner Haushaltskompe-
tenz keine finanziellen Verpflichtungen eingehen, die wegen ihrer besonderen
Konzeption zu untberschaubaren Ausgaben oder dem Wegfall von Einnah-
men fuhren kénnen.?3! Andernfalls bliebe fiir den Bundestag nur noch die Auf-
gabe des bloRRen Nachvollzuges.?3? Problematisch sind insbesondere Gewahr-
leistungen zur Absicherung der Zahlungsfahigkeit anderer Mitgliedstaaten,
wenn diese nach ihrem Wirksamwerden der Kontrolle und Einwirkung des
Haushaltsgesetzgebers entzogen sind. Pauschale Ermachtigungen zu Ge-
wabhrleistungen kénnten zu irreversiblen, massiven Einschrankungen der poli-
tischen Gestaltungsrdume in der Zukunft fihren. Derartige dauerhafte volker-
rechtliche Haftungsmechanismen kdnnen nicht eingegangen werden, wenn
sie eine Haftungsiubernahme fur Willensentscheidungen anderer Mitgliedstaa-
ten begrinden, erst recht nicht bei unkalkulierbaren Folgewirkungen. Jede
ausgabenwirksame Disposition in groRerem Umfang bedarf der einzelnen Zu-
stimmung des Bundestages. Das Bundesverfassungsgericht hat im Einzelnen
noch nicht tiber eine aus dem Demokratieprinzip abzuleitende Begrenzung der
Haftungsiibernahme entschieden.?33 Es hat jedoch angedeutet, dass eine Ver-

letzung des Demokratieprinzips vorliegen kann, wenn die Haushaltsautonomie
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aufgrund der Gewahrleistungen bei ihrem tatsachlichen Eintritt ,praktisch voll-
standig leerliefe“.23* Das Bundesverfassungsgericht raumt dem Bundestag bei
der Bewertung der Risiken und mdglichen Konsequenzen im Hinblick auf die
kiinftige Budgetautonomie einen Einschatzungsspielraum ein.?3® Darlber hin-
aus muss auch nach Eingehung von Haftungsibernahmen mit erheblicher Re-
levanz fur das Budgetrecht ein ausreichender Einfluss des Bundestages auf
die weitere Verwendung der bereitgestellten Ausgabemittel bestehen.?36

Im Hinblick auf das EU-Programm ,Next Generation EU“, dessen Finanzierung
durch Kreditaufnahme der Union von bis zu 750 Mrd. Euro erfolgt, ist das Bun-
desverfassungsgericht bei summarischer Prifung im Rahmen des Beschlus-
ses nach 8§ 32 BVerfGG nicht von einer hohen Wahrscheinlichkeit der Verlet-
zung der haushaltspolitischen Gesamtverantwortung ausgegangen, da eine
unmittelbare Haftung des Bundeshaushalts nicht gegeben ist.?®” Die diesbe-
zligliche Feststellung bleibt jedoch dem Hauptsacheverfahren vorbehalten.238
Das Budgetrecht wird grundsatzlich im Plenum des Bundestages ausgeubt.
Der einzelne Abgeordnete hat ein Recht aus Art. 38 Abs. 1 i.V.m. Art. 77 und
110 Abs. 2 Satz 1 GG auf Bewertung des Regierungsentwurfs und die Stellung
von Anderungsantragen.2®® Eine beliebige Delegation auf Ausschiisse ware
mit der haushaltspolitischen Gesamtverantwortung unvereinbar, weil dies ei-
nem Ausschluss von Abgeordneten gleichkame. Eine Ubertragung auf be-
schlieBende Ausschisse kommt nur ausnahmsweise zum Schutz anderer

Rechtsguter mit Verfassungsrang in Betracht.?40

2.2 Haushaltsaufstellung

Nach Art. 109 Abs. 1 GG sind Bund und Lander in ihrer Haushaltswirtschaft
selbstandig und voneinander unabhéangig. Die fiskalpolitische Selbstandigkeit
und Unabhangigkeit der Haushaltswirtschaft der Lander ist eine Auspragung

des foderalen Prinzips und Teil des Kernbereichs der Staatlichkeit von Bund
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und Landern.?*! Die Unabhangigkeit bezieht sich aber nur auf die Haushalts-
wirtschaft, nicht jedoch auf die Finanzwirtschaft. Die Art. 105-107 GG stellen
insoweit hinzunehmende Einschrankungen der Finanzhoheit dar.?*? Aus fi-
nanzverfassungsrechtlicher Sicht sind die Gemeinden als Teil der Lander zu
betrachten.?*® Bund und Lander erflllen gemeinsam die Verpflichtungen der
Bundesrepublik Deutschland aus Rechtsakten der Europadischen Gemein-
schaft aufgrund des Art. 104 EGV?** zur Einhaltung der Haushaltsdisziplin
(Art. 109 Abs. 2 GG).

Die Budgethoheit des Bundestages und dessen inhaltliche Reichweite wird
durch Art. 110 GG konkretisiert.?4> Nach Art. 110 Abs. 2 GG wird der Haus-
haltsplan durch das Haushaltsgesetz festgestellt und damit vom Bundestag
beschlossen. Mit dem Haushaltsgesetz und dem Haushaltsplan wird die Exe-
kutive ermachtigt, den Haushalt im Rahmen der Gesetze zu vollziehen und die
vorgesehenen Ausgaben zu leisten und Verpflichtungen einzugehen.?*¢ Es
handelt sich gleichzeitig um eine wirtschaftliche Grundsatzentscheidung fur
zentrale Bereiche der Politik im jeweiligen Haushaltsjahr.?4” Der Haushaltsplan
enthéalt alle Einnahmen und Ausgaben des Staates und stellt damit ein Ausga-
ben- und Finanzierungsprogramm fir alle staatlichen Handlungen mit finanzi-
ellen Auswirkungen dar.?#® Gleichzeitig wird die Regierung in diesem Rahmen
auch begrenzt, da Ausgaben oberhalb der Haushaltsansatze oder aul3erhalb
der Zweckbestimmung der Haushaltstitel grundsatzlich unzulassig sind.?*° Im
Verhaltnis zum Burger hat das Haushaltsgesetz keinerlei AuRenwirkung.2%0
Rechtswirkungen bestehen lediglich zwischen Parlament und Regierung.?!
Der Haushaltsplan vermittelt keinerlei Anspriiche oder Verbindlichkeiten ge-
geniber dem Birger.?>? Insbesondere ergibt sich aus den Haushaltstiteln
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keine Verpflichtung der Exekutive zur Verausgabung.?>® Der Haushaltsplan
stellt auch keine Rechtsgrundlage zur Erhebung der Einnahmen dar.?>*

Die Gesetzesinitiative fir den Bundeshaushalt liegt abweichend von Art. 76
Abs. 1 GG ausschlief3lich bei der Regierung, da diese Uber die erforderlichen
Informationen und administrativen Kapazitaten verfigt. Dies wird aus
Art. 110 Abs. 3 Satz 1 Hs. 1 und Art. 113 Abs. 1 Satz 1 GG abgeleitet.?>> Das
Bundesfinanzministerium stellt anhand der Voranschlage und nach Abschluss
der nachfolgenden Haushaltsverhandlungen den Entwurf des Haushalts auf.
Nach Beschlussfassung der Bundesregierung Uber den Regierungsentwurf
wird dieser ins Parlament eingebracht.?®® Das Haushaltsgesetz wird in gleicher
Weise wie andere Bundesgesetze nach Art. 77 Abs. 1 Satz 1 i.vV.m. Art. 110
Abs. 2 Satz 1 GG beschlossen. Der Bundestag kann im Wege von parlamen-
tarischen Anderungsantragen vom Regierungsentwurf abweichen, Haushalts-
ansatze streichen oder den Regierungsentwurf insgesamt ablehnen.?%’

Im Rahmen der Haushaltsberatungen hat jeder Abgeordnete ein aus Art. 38
Abs. 1i.V.m. Art. 77 Abs. 1 Satz 1 und Art. 110 Abs. 2 Satz 1 GG abgeleitetes
,Recht auf Beurteilung des Regierungsentwurfs und der hierzu eingebrachten
Anderungsantrage.“?® Der Bundestag kann seine haushaltspolitische Ge-
samtverantwortung nur wahrnehmen, wenn ihm ausreichende Informationen
fur seine haushaltsrelevanten Entscheidungen zur Verfligung gestellt werden.
Es muss dem Bundestag daher mdglich sein, an die notwendigen Informatio-
nen zu gelangen, die zur Beurteilung des Regierungsentwurfs und damit letzt-
lich zur Wahrnehmung der Kontrolle der Bundesregierung erforderlich sind.
Der parlamentarische Unterrichtungsanspruch ist daher vom Demokratieprin-
zip erfasst und in seinem Kern in Art. 79 Abs. 3, Art. 20 Abs. 1 und 2 GG
verankert.?®® Die Bundesregierung ist aus Art. 110 GG verpflichtet, einen
Haushaltsplan vorzulegen, der ,hinreichend konkrete Angaben Uber Einnah-

men und Ausgaben“ enthalt.?®® Dem Abgeordneten muss es mdglich sein,
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seine Vorstellungen tber die Verwendungsmdglichkeiten der Mittel darzule-
gen und so die Entscheidungen des Parlaments Uber den Haushaltsplan be-
einflussen zu kénnen.26%

Nach Art. 110 Abs. 4 GG dirfen in das Haushaltsgesetz nur Vorschriften auf-
genommen werden, die sich auf die Einnahmen und die Ausgaben des Bun-
des (sog. sachliches Bepackungsverbot) und auf den Zeitraum beziehen, fur
den das Haushaltsgesetz beschlossen wird (sog. zeitliches Bepackungsver-
bot). Diese Vorgabe soll aufgrund der bewirkten Fokussierung und Transpa-
renz auch dem Schutz des Parlaments im Gesetzgebungsverfahren und der
Offentlichkeit dienen. VerstoRe fiihren zur Nichtigkeit der entsprechenden Re-
gelung.?¢?

Alle an der Verabschiedung des Haushaltsgesetzes beteiligten Verfassungs-
organe sind verfassungsrechtlich zur Mitwirkung verpflichtet, dass der Haus-
haltsplan regelmafig vor Ablauf des vorherigen Rechnungsjahres in Kraft tre-
ten kann. 283 Ein rechtzeitiges Inkrafttreten ist aber oftmals nicht der Fall. So-
weit der Haushaltsplan fir das folgende Jahr bis zum Schluss eines Rech-
nungsjahres nicht durch das Haushaltsgesetz festgestellt ist, ist die Bundes-
regierung nach Art. 111 Abs. 1 GG bis zu seinem Inkrafttreten erméchtigt, alle
Ausgaben zu leisten, die noétig sind, um gesetzlich bestehende Einrichtungen
zu erhalten und gesetzlich beschlossene Maflinahmen durchzufuhren, die
rechtlich begriindeten Verpflichtungen des Bundes zu erfiillen und Bauten, Be-
schaffungen und sonstige Leistungen fortzusetzen oder Beihilfen fir diese
Zwecke weiter zu gewahren, sofern durch den Haushaltsplan eines Vorjahres
bereits Betrage bewilligt worden sind. Nach Art. 111 Abs. 2 GG kdnnen Kredite
aufgenommen werden, wenn die Einnahmen nicht zur Ausgabendeckung aus-
reichend sind. Art. 111 GG soll Konstellationen regeln, in denen die rechtzei-
tige Aufstellung des Haushalts scheitert, beispielsweise wegen fehlender Be-
schlussfassung zum Haushaltsgesetz oder Nichtigkeit desselben wegen eines
Urteils des Bundesverfassungsgerichts. Auf ein Verschulden kommt es dabei
nicht an. In derartigen Féllen ist die Bundesregierung zur vorlaufigen Haus-

haltsfihrung ohne haushaltsgesetzliche Grundlage zur Leistung der genann-
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ten Ausgaben berechtigt, um den Zeitraum bis zur Verkiindung des Haushalts-
gesetzes zu Uberbriicken.?%* Art. 111 GG soll jedoch nicht die parlamentari-
sche Budgethoheit ersetzen, sondern nur eine als Ausnahme gedachte vor-
laufige Haushaltsfiihrung ermdoglichen.?%® Aufgrund des Spannungsfeldes zwi-
schen parlamentarischer Budgethoheit und der Notwendigkeit zur Bestreitung
laufender Ausgaben ist Art. 111 GG jedoch nur auf kontinuierlich zu erfullende
Ausgaben beschrankt, von denen auszugehen ist, dass sie dem parlamenta-
rischen Willen entsprechen.?66

Nach Art. 115 Abs. 1 GG bedurfen die Aufnahme von Krediten sowie die Uber-
nahme von Birgschaften, Garantien oder sonstigen Gewahrleistungen (sog.
Eventualverbindlichkeiten), die zu Ausgaben in kinftigen Rechnungsjahren
fuhren kénnen, einer der Hohe nach bestimmten oder bestimmbaren Erméch-
tigung durch Bundesgesetz. Damit wird ein parlamentarischer Vorbehalt fur
die Ubernahme von Gewahrleistungen und die Kreditaufnahme begriindet.
Sowohl die Ubernahme von Gewahrleistungen als ,potentielle Neuverschul-
dung“ wie auch die Kreditaufnahme setzen eine gesetzliche Ermachtigung vo-
raus und sind somit aus Sicht des Art. 115 Abs. 1 GG gleichgestellt.26”

Die Erméachtigung wird Ublicherweise ins Haushaltsgesetz aufgenommen,
kann aber auch in anderen Bundesgesetzen geregelt werden.?%® Sinn und
Zweck der Norm ist es, eine Aushohlung der parlamentarischen Budgethoheit
durch die Exekutive zu verhindern.?%® Die wesentliche Entscheidung im Hin-
blick auf den kinftigen Schuldenstand soll im Bundestag getroffen werden.
Insofern handelt es sich bei Art. 115 Abs. 1 GG um eine Konkretisierung der
parlamentarischen Budgethoheit, die das Budgetrecht auch fur kiinftige Haus-
halte sichern soll.?’® Art. 115 Abs. 1 Satz 1 GG erfordert eine Festlegung der
Hohe der Erméachtigung. Darlber hinaus sind im Falle eines Risikos schwer-
wiegender Reduzierungen der Spielraume kinftiger Haushalte auch flankie-
rende Rahmenbedingungen durch den Gesetzgeber festzulegen, wie bei-

spielsweise risikobegrenzende Kriterien oder eine erneute Mitwirkung des
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Bundestages. Zur Verhinderung einer Umgehung oder Aushoéhlung der
Budgethoheit des Parlaments und damit zur Wahrung der haushaltspolitischen
Gesamtverantwortung ist ein bestimmender Einfluss des Bundestages erfor-
derlich.?”! Eine Zustimmung zu einem supranationalen ,Birgschafts- oder
Leistungsautomatismus® ist nicht moglich, wenn dieser keinen strengen Vor-
gaben unterworfen, in seinen Konsequenzen unbegrenzt und nach seinem
Eintrittsfall der Kontrolle und Einwirkung durch den Bundestag entzogen ist.
Dies gilt besonders bei schwer kalkulierbaren Folgewirkungen. Andernfalls
konnten fiskalische Dispositionen anderer Mitgliedstaaten eine massive Ein-
schrankung der nationalen Gestaltungsspielraume bewirken.?’2 Das Bundes-
verfassungsgericht beschrankt sich bei der Prifung, ob eine unerlaubte Ver-
aulRerung der Budgethoheit durch Gewahrleistungsiibernahmen vorliegt, auf
evidente Verletzungen. Es respektiert einen gewissen Einschatzungsspiel-
raum des Gesetzgebers beim Eintrittsrisiko der Gewabhrleistungen und der
kiinftigen Tragfahigkeit des Haushalts.?”3

Nach Art. 109 Abs. 3 GG sind die Haushalte von Bund und Landern grund-
satzlich ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen. Dabei kdonnen Rege-
lungen zur Bertcksichtigung bestimmter Ausnahmesituationen vorgesehen
werden. Die nahere Ausgestaltung fur den Bundeshaushalt erfolgt durch
Art. 115 GG. Dem Grundsatz des Haushaltsausgleichs ohne Kredite ist nach
Art. 109 Abs. 3 Satz 4, Art. 115 Abs. 2 Satz 2 GG entsprochen, wenn die Ein-
nahmen aus Krediten 0,35 vom Hundert im Verhdltnis zum nominalen BIP
nicht Uberschreiten. Zusatzlich sind bei einer von der Normallage abweichen-
den konjunkturellen Entwicklung die Auswirkungen auf den Haushalt im Auf-
und Abschwung symmetrisch zu bericksichtigen. Abweichungen der tatsach-
lichen Kreditobergrenze werden auf einem Kontrollkonto erfasst. Belastungen,
die den Schwellenwert von 1,5 vom Hundert im Verhaltnis zum nominalen BIP
Uberschreiten, sind konjunkturgerecht zurtickzufihren.

Die Bestimmung zur Kreditaufnahme wurde im Rahmen der Féderalismusre-
form 1l in das Grundgesetz aufgenommen.?’* Der Bundeshaushalt ist im

Grundsatz ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen. Art. 109 Abs. 3

211 BVerfGE 130, 318, 346f.
212 BVerfGE 129, 124, 180.
2713 BVerfGE 129, 124, 182f.
274 Korioth, JZ 2009, 729, 729.
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Satz 4, Art. 115 Abs. 2 Satz 2 GG lassen jedoch in begrenztem Umfang eine
strukturelle Nettoneuverschuldung von 0,35 % des nominalen BIP zu, mit der
einem ausgeglichenen Haushalt grundsatzlich entsprochen ist.?’> Damit soll
einerseits die Verschuldung auf ein nachhaltiges Niveau gefuhrt und anderer-
seits dem Gesetzgeber die notige Flexibilitat belassen werden.?’® Auf eine
Verknipfung mit der Héhe der Investitionen kommt es nicht mehr an.?’’ Eine
Kreditaufnahme ist auch zur Finanzierung konsumtiver Ausgaben moglich.?7®
Mit Art. 115 Abs. 2 Satz 3 GG sind zusétzlich bei einer von der Normallage
abweichenden konjunkturellen Entwicklung die Auswirkungen auf den Haus-
halt im Auf- und Abschwung symmetrisch zu bericksichtigen. Damit ist nicht
nur die Zulassung zusatzlicher konjunkturbedingter Defizite im Abschwung
verbunden, sondern auch die Einbeziehung konjunkturbedingter Uberschiisse
im Aufschwung. So soll ein Ausgleich von Kreditaufnahmen im Abschwung
durch Uberschiisse im Aufschwung sichergestellt werden.27°

Nach Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG kénnen im Falle von Naturkatastrophen oder
aulRergewohnlichen Notsituationen, die sich der Kontrolle des Staates entzie-
hen und die staatliche Finanzlage erheblich beeintrachtigen, die Kreditober-
grenzen aufgrund eines Beschlusses der Mehrheit der Mitglieder des Bundes-
tages Uberschritten werden. Damit soll die Handlungsfahigkeit des Staates in
der Krise gewahrleistet werden.?®® So handelt es sich beispielsweise bei der
Corona-Krise um eine derartige auRergewohnliche Notsituation.28!

Da Art. 115 Abs. 2 Satz 1 GG von ,Einnahmen aus Krediten spricht, erfasst
Absatz 2 nur die Nettoneuverschuldung des Bundes. Diese erstreckt sich auf
die zusatzliche zukunftsbezogene Belastung aus Kreditaufnahmen, die tGber
bloBe Umschuldungen hinausgeht.?®? Nicht erfasst werden dagegen bloRe
Umschuldungen oder Kassenverstarkungskredite, da letztere den Schulden-
standes regelmaRig nur kurzfristig erhohen.?83 Durch den Wegfall von Art. 115

Abs. 2 GG a.F. sind nun keine Ausnahmen mehr fir Sondervermdgen des

275 Kube, in: Durig/Herzog/Scholz, Art. 115 GG Rn. 136.

276 BT-Dr 16/12410, S. 11.

217 Korioth, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ARmann/Vol3kuhle, Grundlagen des Verwaltungs-
rechts Bd. Ill, § 44 Finanzen Rn. 50a.

278 Korioth, JZ 2009, 729, 731.

279 BT-Dr 16/12410, S. 11.

280 BT-Dr 16/12410, S. 11.

281 | enk/Bender/Glinka, JOFin 2020-1, 369, 370.

282 Kube, in: Durig/Herzog/Scholz, Art. 115 GG Rn. 125.

283 Wendt, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 115 GG Rn. 35.
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Bundes gegeben. Die Kreditaufnahme von rechtlich unselbstandigem Sonder-
vermogen des Bundes ist damit ebenfalls von Art. 115 GG erfasst.?®* Fir den
Bundeshaushalt gelten die neuen Schuldenregeln seit dem Haushaltsjahr
2016 (Art. 143d Abs. 1 Satz 6 GG).

Nach Art. 109 Abs. 3 Satz 5 GG erfolgt die ndhere Ausgestaltung der Schul-
denbremse in Bezug auf die Landerhaushalte durch Landesrecht. Allerdings
lasst das Grundgesetz bei den Landeshaushalten grundsatzlich keine Einnah-
men aus Krediten zu und zieht damit eine starre Neuverschuldungsgrenze.?8
Eine strukturelle Neuverschuldung ist in den Landerhaushalten nicht vorgese-
hen.?®® Den Landern steht nach Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG lediglich die Mog-
lichkeit der Kreditaufnahme bei konjunkturellen Ausnahmesituationen oder au-
Rergewohnlichen Notsituationen offen. Nach Art. 143d Abs. 1 Satz 4 GG gilt
diese Vorgabe fir die Haushalte der Lander seit dem Haushaltsjahr 2020.
Die europarechtlichen Vorgaben des Art. 126 AEUV und des Fiskalpaktes ge-
hen von einer gesamtstaatlichen Einhaltung der Defizitgrenzen aus. Sie be-
ziehen sich auf den gesamtstaatlichen Haushalt und erstrecken sich auf den
Zentralstaat, regionale und lokale Gebietskdrperschaften sowie die Sozialver-
sicherungen (Art. 2 1. Spiegelstrich, Art. 3 Satz 1 des Defizitprotokolls, Art. 3
Abs. 1 Buchstabe a des Fiskalpakts). Der Fiskalpakt sieht in seinem Art. 3
Abs. 1 Buchstabe b vor, dass ein Haushalt als ausgeglichen gilt, wenn ein ge-
samtstaatliches strukturelles Defizit von 0,5 % des nominalen BIP nicht Uber-
schritten wird. Mit den zum Zeitpunkt des Inkrafttretens des Fiskalpakts bereits
bestehenden verfassungsrechtlichen Vorgaben von Bund und Landern in
Art. 109 und 115 GG wird der Fiskalpakt diesbeztiglich bereits umgesetzt.28”
Bund und Lander erfullen nach Art. 109 Abs. 2 GG gemeinsam die Verpflich-
tungen aus Rechtsakten der Europaischen Gemeinschaft auf Grund des
Art. 104 EGV?® zur Einhaltung der Haushaltsdisziplin. Die Norm ist dahinge-
hend auszulegen, dass es sich um einen dynamischen Verweis auf die jeweils

geltende europarechtliche Rechtslage zur Haushaltsdisziplin handelt.?8° Euro-

284 \Wendlt, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 115 GG Rn. 35.

285 G, Kirchhof, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 109 GG Rn. 108.
286 BT-Dr 16/12410, S. 1.

287 BT-Drs. 17/10976, S. 12.

288 Heutiger Art. 126 AEUV.

289 G. Kirchhof, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 109 GG Rn. 33, 37.
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parechtliche Sanktionsmal3hahmen im Zusammenhang mit den Bestimmun-
gen in Art. 104 EGV zur Einhaltung der Haushaltsdisziplin tragen Bund und
Lander nach Art. 109 Abs. 5 Satz 1 GG im Verhaltnis 65 zu 35. Die Regelung
zur vertikalen Lastenverteilung folgt nicht dem Verursachungsprinzip. Es han-
delt sich vielmehr um eine starre Lastenverteilung.?®® Eine Berticksichtigung
der Verantwortlichkeit erfolgt neben der Einwohnerzahl erst innerhalb der ho-
rizontalen Aufteilung unter den Landern (Art. 109 Abs. 5 Satz 2 Hs. 2 GG). Das
Né&here ist entsprechend Art. 109 Abs. 5 Satz 3 GG im Gesetz zur innerstaat-
lichen Aufteilung von Sanktionszahlungen zur Sicherstellung der Haushalts-
disziplin in der Européaischen Union (Sanktionszahlungs-Aufteilungsgesetz)

vom 5. September 2006 geregelt.?*!

2.3 Haushaltsvollzug

Die Budgethoheit des Bundestages ist nicht auf die Feststellung des Haus-
haltsgesetzes begrenzt.?®> Nach Art. 112 GG bedirfen GberplanmaRige und
aulRerplanméaRige Ausgaben der Zustimmung des Bundesministers der Finan-
zen. Die Zustimmung darf nur im Falle eines unvorhergesehenen und unab-
weisbaren Bedurfnisses erteilt werden. Es handelt sich um einen Ausgleich
des Spannungsfeldes zwischen der parlamentarischen Budgethoheit und
praktischen Erfordernissen der Bewirtschaftung des Bundeshaushalts.?®? Ins-
besondere ist eine Unabweisbarkeit erst dann anzunehmen, wenn die Einbrin-
gung eines Nachtragshaushalts oder die Zuruickstellung der Ausgabe bis zum
nachsten Haushaltsgesetz wegen der Eilbedirftigkeit im Einzelfall unvertret-
bar erscheint. Die Zustimmung des Bundesministers der Finanzen ist grund-
satzlich subsidiar gegentiber einem Nachtragshaushalt.?%* Wegen der Kom-
plexitat des Gesetzgebungsverfahrens ist ein Nachtragshaushalt aber nur bei

bedeutenden Abweichungen vom Haushaltsplan geeignet.?%®

290 G, Kirchhof, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 109 GG Rn. 131, 133.

291 BGBI. | S. 2098.

292 Gropl, Haushaltsrecht und Reform, S. 119.

2% Heun, in: Dreier, Art. 112 GG Rn. 4; Kube, in: Dirig/Herzog/Scholz, Art. 112 GG Rn. 3.
294 BVerfGE 45, 1, 37.

29 Heun, in: Dreier, Art. 112 GG Rn. 4.
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Nach Art. 114 Abs. 1 GG hat der Bundesminister der Finanzen dem Bundestag
und dem Bundesrat Uber alle Einnahmen und Ausgaben sowie Uber das Ver-
maogen und die Schulden im Laufe des nachsten Rechnungsjahres zur Entlas-
tung der Bundesregierung Rechnung zu legen. Bundestag und Bundesrat kon-
trollieren den Haushaltsvollzug und beschlie3en tber die Entlastung der Bun-
desregierung. Rechnungslegung und Entlastung stellen den Abschluss des
Haushaltskreislaufs dar.?°® Es handelt sich insofern um ein Korrelat zur Bewil-
ligung des Haushalts durch das Parlament, welches der Finanzkontrolle
dient.?®” Die Finanzkontrolle erfolgt in erster Linie durch die Opposition und ist
damit primar ein Minderheitsrecht. Eine effektive Finanzkontrolle setzt eine
umfassende Auskunft seitens der Exekutive voraus.?® Unmittelbare rechtliche
Wirkungen sind mit dem Beschluss Uber die Entlastung nicht verbunden. Ins-
besondere handelt es sich um kein Zulassigkeitserfordernis zur Uberpriifung
des Finanzgebarens durch das Bundesverfassungsgericht, sondern vielmehr
um eine politische Entscheidung.?%® Bei ordnungsgemalRem Haushaltsvollzug
besteht jedoch ein Anspruch auf Entlastung.3%° Art. 114 Abs. 1 GG erfordert
eine Haushaltsrechnung und eine Vermoégensrechnung. Im Rahmen der
Haushaltsrechnung sind alle tatsachlichen Einnahmen und Ausgaben darzu-
stellen sowie das Verhaltnis zum Haushaltsplan.3®? Mit der Vermogensrech-
nung soll der Bestand des Vermogens und die Hohe der Schulden nachgewie-
sen werden. Damit wird die Widerspiegelung der Auswirkungen der Haushalts-

fihrung auf die Veranderung des Vermogens und der Schulden bezweckt.392

2.4 Wichtigste Haushaltsgrundsatze

Die Haushaltsgrundsatze dienen den Funktionen der o6ffentlichen Haushalte
und den Vorgaben des Verfassungsrechts, insbesondere der Budgethoheit

2% Schwarz, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 114 GG Rn. 2.

297 Schwarz, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 114 GG Rn. 1f.
2% Schwarz, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 114 GG Rn. 15.
2% BVerfGE 45, 1, 30, 50.

300 Siekmann, in: Sachs, Art. 114 GG Rn. 23.

301 Kube, in: Durig/Herzog/Scholz, Art. 114 GG Rn. 20.

302 Kube, in: Durig/Herzog/Scholz, Art. 114 GG Rn. 22.
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des Parlaments.3% Dabei gibt es Haushaltsgrundséatze mit Verfassungsrang

und solche, die einfachgesetzlich abgeleitet werden.3%4

2.4.1 Vollstandigkeits- und Einheitsgrundsatz

Der Vollstandigkeits- und der Einheitsgrundsatz sind miteinander untrennbar
verbunden.3%> Nach dem Grundsatz der Einheit (Art. 110 Abs. 1 Satz 1 GG,
§ 8 HGrG) sind die Einnahmen und Ausgaben des Staates in einen einheitli-
chen Haushaltsplan einzustellen.3°® Nach dem Vollstandigkeitsgrundsatz
(Art. 110 Abs. 1 Satz 1 GG, § 8 Abs. 2 HGrG) sind alle erwarteten Einnahmen
und geplanten Ausgaben in den Haushaltsplan aufzunehmen.3°” Die Budget-
hoheit des Parlaments ist eng mit dem Vollstandigkeitsgrundsatz verknuipft.3%®
Einnahmen sind dabei die im Haushaltsjahr objektiv zu erwartenden Mittel aus
Steuern und anderen Abgaben, aber auch alle einmaligen Einnahmen wie bei-
spielsweise Kredite.3%° Nicht unter den Einnahmenbegriff im Sinne des Voll-
standigkeitsgrundsatz fallen Kassenkredite zur Zwischenfinanzierung.3° Un-
ter den Ausgabenbegriff fallen alle Geldzahlungen, die im Haushaltsjahr vo-
raussichtlich zu leisten sind.?!* Auch Verpflichtungsermachtigungen, also Er-
machtigungen zum Eingehen von Verpflichtungen zur Leistung von Ausgaben
in kuinftigen Jahren (vgl. 8 5 HGrG, 8§ 6 BHO) sind vom Vollstandigkeitsgrund-
satz erfasst. Auch wenn es sich nicht um Ausgaben im betreffenden Haus-
haltsjahr handelt, fihren diese zu kassenwirksamen Bindungen des kinftigen
Haushaltsgesetzgebers und unterliegen daher der parlamentarischen Budget-
hoheit.3'?

Mit dem Vollstandigkeitsgrundsatz soll die Planungs-, Kontroll- und Rechen-

schaftsfunktion des Haushaltsplans gewahrleistet werden.®'3 Sinn und Zweck
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ist es, das gesamte staatliche Finanzvolumen der Budgetplanung des Parla-
ments zu unterstellen, so dass das Parlament einen vollstandigen Uberblick
Uber das verfugbare Finanzvolumen erhélt.34 Die Bildung sog. schwarzer
Kassen ist unzulassig.3®> Damit ist der Vollstandigkeitsgrundsatz insbeson-
dere gegen Nebenhaushalte gerichtet, wenn Einnahmen und Ausgaben au-
Berhalb des Haushalts auf selbstandige juristische Personen oder rechtlich
selbstandiges Sondervermogen ausgelagert werden.3® Unproblematisch sind
dabei Sondervermogen, die lediglich tber den Bundeshaushalt zugewiesene
Mittel bewirtschaften. Anders verhélt es sich aber insbesondere bei der Ausla-
gerung von Kreditaufnahmen und Verschuldung, um Staatsschulden zu ver-
decken und Verschuldungsgrenzen des Grundgesetzes und des Europarechts
zu umgehen.?!” Die ausnahmsweise Zulassigkeit von Nebenhaushalten ist
rechtlich nicht geregelt. Nach herrschender Meinung bedarf die Errichtung
rechtlich selbsténdiger Aufgabentrager jedenfalls einer besonderen Rechtfer-
tigung, die sich nur aus der konkret wahrzunehmenden Aufgabe selbst erge-
ben kann, wenn der Rechtstrager die Aufgabe besser als die Staatsverwaltung
erledigen kann. Dartiber hinaus ist ein formelles Gesetz erforderlich.3' So hat
beispielsweise der Staatsgerichtshof Hessen mit Urteil vom 27. Oktober 2021
das ,Corona-Sondervermogen® des Landes Hessen unter anderem wegen
Verstol3es gegen den Vollstandigkeitsgrundsatz als mit der Verfassung des
Landes Hessen unvereinbar erklart.31°

Desweiteren soll mit dem Vollstandigkeitsgrundsatz auch sichergestellt sein,
dass das Parlament einen vollen Uberblick tiber die den Biirgern auferlegte
Abgabenlast erhalt.3?° Haushaltsplan und Haushaltsgesetz dienen insofern
auch der gleichmaRigen Verteilung der Lasten auf die Burger.3?* Der Grund-

314 BVerfGE 82, 159 179.
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satz der Vollstandigkeit in Art. 110 Abs. 1 Satz 1 Hs. 1 GG hat Verfassungs-
rang.3?2 Nach dem Bundesverfassungsgericht ist er eine wesentliche Auspra-

gung rechtsstaatlicher Demokratie.3?3

2.4.2 Wahrheit und Klarheit

Die Haushaltsgrundsétze von Wahrheit und Klarheit werden aus dem Vollstan-
digkeitsgrundsatz abgeleitet und sind ebenfalls verfassungsrechtlich veran-
kert.3?4 Der Haushaltsgesetzgeber kann seine Budgethoheit nur austiben,
wenn der Haushaltsplanentwurf méglichst realistisch und tibersichtlich gefasst
ist.325

Nach dem Grundsatz der Haushaltswahrheit sind im Haushaltsplan nur die
Einnahmen und Ausgaben zu veranschlagen, die sich voraussichtlich realisie-
ren werden bzw. verausgabt werden konnen.3?¢ Der Haushaltsgesetzgeber
hat nach dem Wahrheitsgrundsatz eine Pflicht zur Schatzgenauigkeit. Die An-
forderungen an die Schatzgenauigkeit lassen sich nicht abstrakt-generell be-
stimmen. Ein VerstoR liegt nicht schon bereits dann vor, wenn sich die Ausga-
benansatze nachtréaglich als unzutreffend erweisen. Vielmehr missen sich die
Ansatze aus ex-ante-Sicht und bei einer Gesamtbewertung der Situation zum
Zeitpunkt der Entscheidung als sachgerecht und vertretbar erweisen. Bewusst
unrichtige Haushaltsansatze trotz naheliegender Méglichkeiten zur Ausgaben-
schéatzung sind jedenfalls unzulassig.®?” Die Schatzung hat dem Vorsichtsprin-
zip zu entsprechen, wonach drohende Ausgaben immer in den Haushaltsplan
einzustellen sind und Einnahmen nur dann, wenn sie mit an Sicherheit gren-
zender Wahrscheinlichkeit anfallen.3?2 Problematisch sind in diesem Zusam-

menhang auch globale Minderausgaben im Haushalt, mit denen die Exekutive

322 BVerfGE 108, 186, 216.

323 BVerfGE 55, 274, 303.

324 BVerfGE 119, 96, 118.

325 Kube, in: Durig/Herzog/Scholz, Art. 110 GG Rn. 111.

326 Korioth, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/Vol3kuhle, Grundlagen des Verwaltungs-
rechts Bd. Ill, § 44 Finanzen Rn. 107.
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zur pauschalen Nichtverausgabung aller Ansatzmittel und damit zu Einsparun-
gen verpflichtet wird.3?° Soweit es sich jedenfalls nicht mehr um die Abschép-
fung eines unvermeidlichen ,Bodensatzes” am Ende des Haushaltsjahres han-
delt, sondern um die Bildung versteckter Reserven, werden derart weitrei-
chende globale Minderausgaben als unzulassig erachtet.33°

Nach dem Grundsatz der Haushaltsklarheit erfordert der Haushaltsplan eine
,2abersichtliche und durchschaubare Haushaltssystematik“. Aus dem Haus-
haltsplan muss hervorgehen, fir welche Ausgabezwecke die jeweiligen Mittel
bereitgestellt werden.33!

2.4.3 Weitere Haushaltsgrundsatze

a) Nach dem Jahrlichkeits- oder Periodizitatsgrundsatz (Art. 110 Abs. 2 Satz 1
GGQG) ist fur jedes Haushaltsjahr die Aufstellung eines eigenstandigen Haus-
haltsplans erforderlich.33? Eine Haushalt kann aber nach Art. 110 Abs. 2 Satz 1
GG auch fur mehrere Haushaltsjahre aufgestellt werden.®33 Die aulRerste
Grenze liegt in der parlamentarischen Budgethoheit. Eine Aushéhlung der
Budgethoheit ware beispielsweise bei langjahrigen Haushalten der Fall, da mit
zunehmender Lange eine ausreichende Schéatzgenauigkeit nicht mehr gege-

ben ware, so dass der Wahrheitsgrundsatz beeintrachtigt wird.334

b) Nach dem Bruttoprinzip sind Einnahmen und Ausgaben in voller Hohe
grundsatzlich getrennt voneinander zu veranschlagen (Art. 110 Abs. 1 Satz 1
GG, § 12 Abs. 1 Satz 1 HGrG, § 15 Satz 1 BHO). Eine Saldierung ist ausge-
schlossen. 33 Andernfalls wiirden dem Haushaltsgesetzgeber wegen der ver-
kurzten Darstellung erforderliche Informationen fehlen. Das Bruttoprinzip steht

in engem Zusammenhang zum Vollstandigkeitsprinzip.3*® Eine Ausnahme
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macht Art. 110 Abs. 1 Satz 1 Hs. 2 GG bei Staatsbetrieben und Sondervermo-
gen, bei denen nur die Zufihrungen oder Ablieferungen zu erfassen sind. Der

Grundsatz der Bruttoveranschlagung hat Verfassungsrang.33’

c) Auch der Spezialitatsgrundsatz ist verfassungsrechtlich begriindet.33 Der
Grundsatz der sachlichen Spezialitdt besagt, dass Haushaltsanséatze so hin-
reichend zu spezifizieren sind, dass eine Bindung der Exekutive erfolgen
kann.33° Der Haushaltsplan muss so genau gefasst sein, dass eine effektive
Steuerung des Finanzgebarens des Bundes moglich ist.3*° Globale Haushalts-
ansatze sind grundsatzlich nicht mehr mit dem Budgetrecht des Parlaments
zu vereinbaren.34! Eine Flexibilisierung erfolgt im Haushaltsrecht durch einsei-
tige oder gegenseitige Deckungsfahigkeit von Haushaltsanséatzen. Diese muss
jedoch die Ausnahme bleiben.342

Die zeitliche Spezialitat setzt eine zeitliche Umgrenzung der Ausgabeermach-
tigung voraus. Sie entspricht regelmaRig dem Haushaltsjahr (8§ 8 Abs. 2
HGrG). Die Beschrankung auf das Haushaltsjahr fuhrt in der Praxis oftmals
zum sog. ,Dezemberfieber®, wonach Ausgabeermachtigungen zum Ende des
Haushaltsjahres tberhastet in Anspruch genommen werden, damit keine Aus-
gabemittel verfallen.3*® Flexibilisierungen des Haushaltswesens, beispiels-
weise in Form einer Ubertragung von Ausgaberesten, kénnen dem ,Dezem-

berfieber entgegenwirken.344

d) Der Vorherigkeitsgrundsatz (Art. 110 Abs. 2 Satz 1 GG) gibt vor, dass der
Haushaltsplan vor Beginn des Rechnungsjahres zu beschliel3en ist. Es han-
delt sich ebenfalls um einen Verfassungsgrundsatz.®*® In der Praxis kommt es
durch verspatetes Inkrafttreten im laufenden Haushaltsjahr haufig zu Beein-

trachtigungen des Vorherigkeitsgrundsatzes.3*® In derartigen Konstellationen

337 Kube, in: Durig/Herzog/Scholz, Art. 110 GG Rn. 97.

338 VerfGH NRW 28.01.1992, NVwZ 1992, 470, 471; Siekmann, in: Sachs, Art. 110 GG
Rn. 62.

339 Siekmann, in: Sachs, Art. 110 GG Rn. 62.

340 Hillgruber/Driien, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 110 GG Rn. 85.
341 Siekmann, in: Sachs, Art. 110 GG Rn. 62.

342 Siekmann, in: Sachs, Art. 110 GG Rn. 63.

343 Kube, in: Durig/Herzog/Scholz, Art. 110 GG Rn. 121.

344 Kube, in: Durig/Herzog/Scholz, Art. 110 GG Rn. 124.

345 Gropl, Haushaltsrecht und Reform, S. 94.

346 BVerfGE 45, 1, 33.
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greift das sog. Nothaushaltsrecht des Art. 111 Abs. 1 GG, wonach im Rahmen
der vorlaufigen Haushaltsfuhrung zwingend erforderliche Ausgaben geleistet
werden konnen.3#’ Die enge Begrenzung der vorlaufigen Haushaltsflihrung
steht im Zusammenhang zur verfassungsrechtlichen Pflicht der Verfassungs-
organe zur Mitwirkung an einem rechtzeitigen Inkrafttreten des Haushaltsplans

vor Beginn des Haushaltsjahres.348

e) Nach dem Gebot des formalen Haushaltsausgleichs (Art. 110 Abs. 1 Satz 2
GG) enthalt der Haushaltsplan Einnahmen und Ausgaben in gleicher Hohe .34°
Art. 110 Abs. 1 Satz 2 GG selbst erfordert aber keinen materiell ausgegliche-
nen Haushalt ohne Nettokreditaufnahme.®*° Die Norm gibt nicht vor, durch
welche Einnahmen der Haushaltsausgleich herbeigefihrt wird.3%! Gefordert ist
lediglich ein formal ausgeglichener Haushalt, bei dem die Summe der Ausga-

ben der Summe der Einnahmen entspricht.352

f) Nach dem Grundsatz der Gesamtdeckung (8 7 HGrG, 8 BHO) dienen alle
Einnahmen grundsatzlich als Deckungsmittel fur alle Ausgaben. Dies gilt nicht,
soweit die Verwendung fur bestimmte Zwecke durch Gesetz vorgeschrieben
oder im Haushaltsplan zugelassen ist (§ 8 Satz 2 BHO).3%3

Der Grundsatz der Gesamtdeckung hat Verfassungsrang.35

g) Nach dem Offentlichkeitsgrundsatz (Art. 110 Abs. 2 GG, Art. 42 Abs. 1 GG)
erfolgt die Behandlung des Haushaltsplans im Parlament in 6ffentlicher Form.
Der Haushaltsplan sowie dessen Grundlagen der Rechnungslegung sind 6f-
fentlich zuganglich zu machen.3%> Dem wird Rechnung getragen, indem das
Haushaltsgesetzgebungsverfahren in gleicher Weise o6ffentlich erfolgt wie an-

dere Gesetzgebungsverfahren.3%® Eine Einschrankung kommt insbesondere

347 BVerfGE 45, 1, 32.

348 BVerfGE 45, 1, 33.

349 Gropl, Haushaltsrecht und Reform, S. 94.

35 Sijekmann, in: Sachs, Art. 110 GG Rn. 65.

351 Hillgruber/Driien, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 110 GG Rn. 63.
352 Hillgruber/Driien, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 110 GG Rn. 61.
853 Korioth, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/Vol3kuhle, Grundlagen des Verwaltungs-
rechts Bd. Ill, § 44 Finanzen Rn. 107.

354 Sjekmann, in: Sachs, Art. 110 GG Rn. 65.

355 Gropl, Haushaltsrecht und Reform, S. 92.

356 Kube, in: Durig/Herzog/Scholz, Art. 110 GG Rn. 146.
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bei Geheimhaltung von Detailangaben wegen zwingenden Griinden des
Staatswohls in Betracht.3*” Der Offentlichkeitsgrundsatz leitet sich aus dem

Demokratieprinzip ab und hat Verfassungsrang.3>®

h) Nach dem Grundsatz der Falligkeit (8 8 Abs. 2 Nr. 1 und 2 HGrG, § 11 BHO)
sind alle Einnahmen und Ausgaben im Haushaltsplan zu veranschlagen, die
im jeweiligen Haushaltsjahr voraussichtlich kassenwirksam werden.3%° Der
Falligkeitsgrundsatz erganzt den Vollstandigkeitsgrundsatz und stellt die Uber-
sichtlichkeit des Haushaltsplans sicher.35°

Reformbestrebungen offentlicher Finanzdaten auf
Unionsebene

1. Rechtslage zum Rechnungswesen in Deutschland

Das Haushaltsgrundsatzegesetz (HGrG), welches 1969 in Kraft getreten ist,
verpflichtet Bund und L&ander, ihr Haushaltsrecht nach diesen Grundséatzen zu
regeln (8 1 HGrG). Mangels Gesetzgebungskompetenz des Bundes erstreckt
sich das HGrG jedoch nicht auf die Kommunen. Das kommunale Haushalts-
recht wird vielmehr durch die Lander geregelt (Art. 70 Abs. 1 GG).3¢! Das
HGrG beruht auf Art. 109 Abs. 4 GG, wonach durch Bundesgesetz fur Bund
und Lander gemeinsam geltende Grundsatze fir das Haushaltsrecht, fur eine
konjunkturgerechte Haushaltswirtschaft und fiir eine mehrjahrige Finanzpla-
nung aufgestellt werden kénnen. Auf Grundlage des HGrG wurden die Bun-
deshaushaltsordnung (BHO) und die Landeshaushaltsordnungen der Lander
erlassen, welche Regelungen zu Aufstellung und Vollzug des Haushaltsplans,

des Kassenwesens und der Rechnungsprifung enthalten.

357 BVerfGE 70, 324, 358.

358 BVerfGE 70, 324, 358.

359 Gropl, Haushaltsrecht und Reform, S. 95.

360 Kube, in: Durig/Herzog/Scholz, Art. 110 GG Rn. 149, 151.
361V, Lewinski/Burbat, § 7a HGrG Rn. 3.
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Mit dem Haushaltsrechts-Fortentwicklungsgesetz vom 22. Dezember 1997362
wurde erstmals in § 33a HGrG a.F. die Moglichkeit geschaffen, die Buchfiih-
rung zusatzlich nach den Grundsatzen ordnungsgemafer Buchfihrung und
Bilanzierung in Anwendung des HGB zu fiihren. Eine Anwendung der Doppik
war jedoch nur erganzend zur Kameralistik moglich.363

Mit dem Haushaltsgrundsatzemodernisierungsgesetz vom 31. Juli 20093%4
wurde die Doppik erstmals als gleichwertige Alternative zur Kameralistik ein-
geflihrt.3%> Nach § la Abs. 1 Satz 1 HGrG kann die Haushaltswirtschaft des
Bundes und der Lander in ihrem Rechnungswesen im Rahmen der folgenden
Vorschriften kameral oder nach den Grundsatzen der staatlichen Doppik ge-
staltet werden. Damit besteht ein Wahlrecht hinsichtlich der Anwendung der
Kameralistik oder der Doppik. Auch Mischformen von Doppik und Kameralistik
sind zulassig, beispielsweise die sog. erweiterte Kameralistik.36® Nach § 1a
Abs. 1 Satz 2 HGrG kann die Aufstellung, Bewirtschaftung und Rechnungsle-
gung des Haushalts auch als Produkthaushalt erfolgen.

Soweit Gebietskorperschaften die Doppik anwenden, gilt 8§ 7a HGrG, wonach
die staatliche Doppik den Vorschriften des HGB und den Grundsatzen der ord-
nungsmafigen Buchfihrung und Bilanzierung folgt. Konkretisierungen und
abweichende Regelungen, die aufgrund der Besonderheiten der 6ffentlichen
Haushaltswirtschaft erforderlich sind, werden nach 8 7a Abs. 2 HGrG von
Bund und Landern in einem Gremium zur Standardisierung des staatlichen
Rechnungswesens nach 8§ 49a Abs. 1 HGrG erarbeitet (sog. Standards staat-

licher Doppik).

2. Unterschiede zwischen kameraler und doppischer Buchfihrung

Das Rechnungswesen lasst sich je nach Funktion und Adressatenkreis in das
interne und das externe Rechnungswesen unterteilen. Das externe Rech-

nungswesen dient der Darstellung der finanziellen Lage gegeniiber Dritten.367

362 BGBI. | S. 3251.

363 V. Lewinski/Burbat, § 1a HGrG Rn. 2.

364 BGBI. | S. 2580.

365 Korioth, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/Vol3kuhle, Grundlagen des Verwaltungs-
rechts Bd. Ill, § 44 Finanzen Rn. 61.

366 BT-Drs. 16/12060, S. 20.

367 V. Lewinski/Burbat, § 1a HGrG Rn. 13.
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Demgegenuber ist das interne Rechnungswesen nach innen gerichtet. Es be-
steht insbesondere aus der Kosten- und Leistungsrechnung (KLR).3%8 Die Ent-
scheidung zwischen der Kameralistik oder der Doppik im 6ffentlichen Bereich

betrifft die Ebene des externen Rechnungswesens.

2.1 Kameralistik

Die Anfange der einfachen Kameralistik lassen sich bis in die Jahre 1500 -
1750 zuriickverfolgen.3%® Der Begriff der Kameralistik leitet sich vom lateini-
schen Wort ,camera“ ab, was so viel wie flirstliche Schatzkammer bedeutet.37°
Die Kameralistik pragt bis heute die 6ffentliche Haushaltsfihrung des Bundes
und der meisten Lander in Deutschland.®’* Aus historischer Sicht leitet sich
der hohe Stellenwert der Kameralistik im Verfassungsstaat vor allem aus dem
Budgetrecht und der Budgetkontrolle des Parlaments ab.3’? Bei der Kamera-
listik steht die demokratische Legitimation im Vordergrund. Die Kameralistik
dient der Bewilligung des Haushalts durch den Haushaltsgesetzgeber sowie
dem Nachweis Uber die Verwendung der Haushaltsmittel, wodurch die Kon-
trolle durch das Parlament ermoglicht wird.3”3 Im Vordergrund steht der Haus-
haltsausgleich, mit dem der fir staatliche Ausgaben und die Verfolgung der
staatlichen Ziele zur Verfiigung stehende Rahmen feststeht.

Die kamerale Buchfihrung (englisch ,cash accounting®) orientiert sich an den
tatsachlichen Geldflissen und gibt Informationen, warum und in welcher Hohe
Einnahmen zugeflossen sind und Ausgaben geleistet wurden.3’* Bei der Ka-
meralistik wird in Zeitbticher (auch Hauptbicher) und Sachbucher unterschie-
den. Bei den Zeitbiichern werden die Einzahlungen und Auszahlungen in chro-
nologischer Reihenfolge, in den Sachbichern in sachlicher Hinsicht darge-
stellt. Die Gliederung folgt dem Haushaltsplan, um Haushaltsvollzug und

Haushaltsplanung abgleichen zu kdnnen. Die Untergliederung erfolgt nach

368 Wala/Knoll/Messner, DStR 2007, 1834, 1834.

369 Engels/Eibelshauser, Offtl. Rechnungslegung, S. 12.

370 Raupach/Stangenberg, Doppik in der 6ffentlichen Verwaltung, S. 15.
371 Budaus/Hilgers, BfuP 5/2010, 501, 501.

372 Budaus/Hilgers, BfuP 5/2010, 501, 502.

373 Dittrich, 8 7 BHO Ziffer 11.

374 Raupach/Stangenberg, Doppik in der 6fftl. Verwaltung, S. 15.
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Einzelplanen, Kapitel, Hauptgruppen, Obergruppen, Gruppen und Untergrup-
pen. Innerhalb der Haushaltskapitel wird nach der Gliederungssystematik des
Gruppierungsplans unterteilt. Haushaltskapitel und Gruppierung ergeben den
Haushaltstitel. Der Bundeshaushalt enthalt gegenwartig 23 Einzelplane, die
sich vor allem aus dem Ressortprinzip ableiten (z.B. Einzelplan 08 Bundesmi-
nisterium der Finanzen). Diese unterteilen sich in mehrere Kapitel (z.B. Kapitel
08 01 Ministerium). Der Gruppierungsplan des Bundes unterteilt sich in neun
Hauptgruppen (z.B. 1 Einnahmen aus Steuern und steuerahnlichen Abgaben
oder 4 Personalausgaben).3”®> Desweiteren besteht auch ein Funktionenplan,
mit dem eine Aufgliederung nach Aufgabenbereichen erfolgt (z.B. 5 Ernah-
rung, Landwirtschaft und Forsten). Im kameralen Sachbuch werden der Haus-
haltsansatz des laufenden Haushaltsjahres, eventuelle Ausgabereste aus vor-
herigen Haushaltsjahren sowie das ,Soll* und ,Ist* des laufenden Haushalts-
jahres ausgewiesen. Das ,Soll“ steht dabei einer Forderung bzw. einer Ver-

bindlichkeit gleich und das ,Ist“ entspricht einer Ein- oder Auszahlung.3’®

Die Kameralistik weist grundsatzlich keine nichtzahlungswirksamen Vor-
gange, wie zum Beispiel Abschreibungen oder Rickstellungen, auf.3’’ Sie
kann damit keine Informationen zum Ressourcenverbrauch bereitstellen. Das
Vermdgen wird im Rahmen der Kameralistik ebenfalls grundsatzlich nicht dar-
gestellt. 3’8 Die Kameralistik erfasst zudem nur finanzwirksame Verschuldung
(Kapitalmarktschulden), nicht jedoch kinftige Verbindlichkeiten wie Pensions-
verpflichtungen. Diese werden erst bei Zahlungswirksamkeit beriicksichtigt.3’°
Zudem bleiben bei der Kameralistik die Verbindlichkeiten von ausgelagerten
Bereichen auRer Betracht, da keine Konsolidierung stattfindet.38° Die Erfas-
sung eines Geschaftsvorfalls erfolgt zum Zeitpunkt der Ein- oder Auszahlung
unabhéngig vom Zeitpunkt des Entstehens oder Erléschens der Forderung

oder Verbindlichkeit.381

375 Engels/Eibelshauser, Offtl. Rechnungslegung, S. 17 ff.

376 Engels/Eibelshauser, Offtl. Rechnungslegung, S. 21.

377 Budaus/Hilgers, BFuP 5/2010, 501, 502.

378 Korioth, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/Vol3kuhle, Grundlagen des Verwaltungs-
rechts Bd. lll, § 44 Finanzen Rn. 57.

379 Budaus/Junkernheinrich/Gnadinger, V&M 2/2009, 66, 68.

380 Budaus/Junkernheinrich/Gnadinger, V&M 2/2009, 66, 68.

381 Tappe, in: Gropl, BHO/LHO, § 11 Rn. 33.
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2.2 Erweiterte Kameralistik

Im Bereich der Haushaltsmodernisierung wird auch gelegentlich auf die sog.
.erweiterte Kameralistik“ verwiesen. Dabei handelt es sich um ein kamerales
Grundsystem, welches um Komponenten beispielsweise zum Ressourcenver-
brauch oder Vermogensnachweis erganzt wird.3? Mit der erweiterten Kame-
ralistik wird in einem zusatzlichen System des Rechnungswesens eine Kos-
ten- und Leistungsrechnung und ggf. auch ein erweiterter Vermoégensnach-
weis auf Basis einer Bewertung und laufender Vermdgensbuchungen bereit-
gestellt. Der erweiterte Vermdgensnachweis macht so Zu- und Abgange nach-
vollziehbar und geht damit tber eine Bestandsaufnahme ohne Abgleich mit
dem vorherigen Vermogensstand hinaus.383 Die Kameralistik bleibt jedoch fiih-
rendes System.38* Der Schwerpunkt liegt auch bei der erweiterten Kameralistik
auf der Darstellung von Zahlungsflissen, wahrend die Abbildung des Ressour-
cenverbrauchs und des Vermdgens lediglich erganzend hinzutritt.38 Beflirwor-
ter der erweiterten Kameralistik sehen darin eine Beseitigung der kameralen
Defizite unter Beibehaltung des bisherigen zahlungsorientierten kameralen
Rechnungswesens. Sie verweisen darauf, dass eine erweiterte Kameralistik
deutlich kostenginstiger als eine vollumfassende Umstellung auf die Doppik
ist.38 Kritiker wenden jedoch ein, dass die erweiterte Kameralistik nur auf feh-
leranfalligen Nebenrechnungen aufsetzt und die Vermoégensrechnung nicht
aus dem originaren Rechnungswesen abgeleitet wird. Es handelt sich um kein
integriertes Rechnungswesen. Die Rechenmodule bleiben isoliert voneinan-
der.3®” Da es sich um eine bloRe Erganzung der Kameralistik handelt, werden
Entscheidungen weiterhin in zahlungswirksamen Kategorien getroffen.388

Die erweiterte Kameralistik ist auch ohne ausdriickliche gesetzliche Normie-
rung im Haushaltsgrundsatzegesetz bereits gegenwartig vom Wabhlrecht nach

8 la HGrG umfasst. Bei ihrer Anwendung sind grundsatzlich die kameralen

382 KuBmaul/Meyering in Gropl: BHO/LHO, Vor zu §§ 70 ff. Rn. 20.
383 BT-Drs. 2/09, S. 9.

384 Budaus/Hilgers, BfuP 5/2010, 501, 503.

385 BT-Drs. 2/09, S. 10.

386 Engels/Eibelshauser, Offtl. Rechnungslegung, S. 82.

387 Budaus/Hilgers, BfuP 5/2010, 501, 503.

388 Budaus/Hilgers, BfuP 5/2010, 501, 503.
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Regelungen anzuwenden, welche um spezifische Regelungen zur Doppik er-

ganzt werden.38

2.3 Doppik

Die doppische Buchfuhrung (englisch accrual accounting (Periodenrechnung))
beruht auf der kaufméannischen, doppelten Buchfiihrung.3%° Im 6ffentlichen Be-
reich wird sie als Doppik (,Doppelte Buchfihrung in Konten) bezeichnet. Die
Doppik liefert Informationen zur Finanz-, Ertrags- und Vermoégenslage der je-
weiligen Korperschaft.3®! Doppische Buchungen werden im Grundbuch (Bi-
lanz) und Hauptbuch (Gewinn- und Verlustrechnung) abgebildet. Bei der dop-
pischen Buchflihrung wird jeder Geschaftsvorfall doppelt gebucht auf Be-
stands- und Erfolgskonten. Bestandskonten sind aus der Bilanz abgeleitet und
lassen sich in aktive und passive Bestandskonten unterscheiden. Die Buchung
von Bestanden und Zugangen bei aktiven Bestandskonten erfolgt im Soll, bei
passiven Bestandskonten im Haben. Bei der Buchung von Abgéangen erfolgt
diese umgedreht. Erfolgskonten lassen sich in Aufwands- und Ertragskonten
unterteilen. Fur jede Art von Aufwand und Ertrag besteht ein Aufwands- bzw.
Ertragskonto. Aufwandsbuchungen erfolgen auf Aufwandskonten im ,Soll“ und
Ertragsbuchungen auf Ertragskonten im ,Haben*.3%2

Nach § la Abs. 2 Satz 1 HGrG gelten die Bestimmungen des HGrG fir den
Haushaltsplan, fur Titel sowie fur Einnahmen und Ausgaben bei einem doppi-
schen Rechnungswesen entsprechend. An die Stelle des kameralen Haus-
haltsplans treten der Erfolgsplan sowie der doppische Finanzplan, an die
Stelle von kameralen Titeln treten Konten. An die Stelle von Einnahmen und
Ausgaben treten im Erfolgsplan Ertrdge und Aufwendungen bzw. im Finanz-
plan Einzahlungen und Auszahlungen (8 1a Abs. 2 Satze 2 und 3 HGrG).
Nach 8§ 37 Abs. 3 HGrG entspricht bei der Rechnungslegung doppisch basier-
ter Haushalte die Erfolgsrechnung dem Erfolgsplan und die Finanzrechnung
dem Finanzplan. Zudem enthélt die Rechnungslegung eine Vermdgenrech-
nung (Bilanz).

389 BT-Drs. 16/12060, S. 20.

390 Qettinger, EPSAS, S. 16.

391 Nowak/Banspach/Schmitz, Doppik als tberlegener Rechnungsstil im 6fftl. Bereich, S. 26.
392 Engels/Eibelshauser, Offtl. Rechnungslegung, S. 84f.
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Im Rahmen des doppischen Finanzplans bzw. der Finanzrechnung werden
alle zahlungswirksamen Einnahmen und Ausgaben erfasst, um die Zahlungs-
strome der Gebietskorperschaft abzubilden. Sie entspricht der handelsrechtli-
chen Kapitalflussrechnung. Ergebnis der Finanzrechnung ist die Veranderung
des Finanzmittelbestands. Damit liefert auch die Doppik Informationen zur
Zahlungsfahigkeit im Sinne eines Haushaltsausgleiches.3%3

Mit dem Erfolgsplan bzw. der Erfolgsrechnung werden dariber hinaus auch
nichtzahlungswirksame Ertrdge und Aufwendungen abgebildet. Der Saldo der
Erfolgsrechnung ist wie bei der handelsrechtlichen Gewinn- und Verlustrech-
nung der Jahresiuberschuss oder — soweit negativ — der Jahresfehlbetrag. Die
Erfolgsrechnung zeigt damit die erfolgswirksame Veranderung des Eigenkapi-
tals fur die jeweilige Periode an. Unter Aufwendungen sind Ressourcenver-
brauche zu verstehen, die das Eigenkapital vermindern. Ertrage mehren da-
gegen das Eigenkapital. Auf die Zahlungswirksamkeit kommt es jeweils nicht
an.394

Daneben wird auch eine Vermégensrechnung in Form der Bilanz aufgestellt.
Diese setzt eine Bewertung samtlicher Vermégensgegenstande voraus. Mit
der Bilanz werden die Vermoégensgegenstande dem Eigenkapital und den Ver-
bindlichkeiten gegenibergestellt, um Informationen Uber die Zusammenset-
zung des Vermdogens abzubilden. Der Jahresiberschuss bzw. -fehlbetrag wird
in der Bilanz ausgewiesen. Ebenfalls erfasst werden u.a. auch kunftige Ver-
bindlichkeiten (Rickstellungen), deren Bestehen oder wertméafige Hohe un-
gewiss ist.2% Mit der Doppik sind damit auch Belastungen fur kiinftige Haus-
halte erkennbar.3°¢ Die Finanzrechnung entspricht im Wesentlichen dem ka-
meralen System, ist aber in die Erfolgsrechnung und die Vermégensrechnung
integriert und — anders als bei der sog. erweiterten Kameralistik — nicht mehr
das fuhrende System.®%” Zudem erfolgt die Verbuchung — im Gegensatz zur
Kameralistik — nicht zum Zeitpunkt der Zahlung, sondern in dem Geschéfts-
jahr, in dem der Ressourcenverbrauch erfolgt (periodengerechte Verbuchung).

393 y. Lewinski/Burbat, § 37 HGrG Rn. 26f.

3%y, Lewinski/Burbat, § 37 HGrG Rn. 21, 24.

395 V. Lewinski/Burbat, § 37 HGrG Rn. 29.

39 Korioth, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/Vol3kuhle, Grundlagen des Verwaltungs-
rechts Bd. Ill, § 44 Finanzen Rn. 58.

397 Budaus/Hilgers, BfuP 5/2010, 501, 503.
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Die Doppik erfasst im Wege der sog. Konsolidierung auch ausgelagerte Be-
reiche (z.B. offentliche Unternehmen, offentliche Fonds), die in die Gesamt-
darstellung aufgenommen werden. Angesichts der zunehmenden Verlagerung
staatlicher Aufgaben aul3erhalb des Haushalts kommt einer Bericksichtigung
ausgelagerter Bereiche zunehmende Bedeutung zu.*°® Im Rahmen der Doppik
werden Haushaltsdefizite in der Bilanz Uber die jeweilige Periode durch die
Veranderung des Eigenkapitals fortgeschrieben. Ein ausgeglichener Haushalt
im Sinne der Doppik liegt vor, wenn das Jahresergebnis mindestens null be-
tragt, d.h. keine Reduzierung des Eigenkapital gegeben ist. In der Kameralistik
erfolgt lediglich eine Betrachtung des aktuellen Haushaltsjahres ohne fortge-
schriebene Defizite. Zudem kann in der Kameralistik die Einnahmenseite
durch Veraul3erung von Vermdgensgegenstanden verbessert werden, ohne
dass ein Vermogensverlust beim Anlagevermdgen berticksichtigt ware.3%
Die bisherigen Reformmodelle konzentrieren sich im Wesentlichen auf einen
vollstdndigen Umstieg von der Kameralistik zur Doppik. Denkbar ware aber
auch eine Verknupfung beider Systeme. Damit ware auch eine Haushaltsauf-
stellung nach der Kameralistik zur Schaffung entsprechender Ausgabeer-
machtigungen mdoglich, die erganzt wird um einen doppischen Jahresab-
schluss zur Entlastung der Exekutive. Dies setzt allerdings eine Uberleitung
und Kompatibilitiat der entsprechenden Haushaltsdaten voraus. Eine Uberlei-
tung von nichtzahlungswirksamen Aufwendungen und Ertragen in die kame-
ralen Gruppierungen ist nicht méglich, da diese lediglich Zahlungsflisse erfas-
sen. Allerdings sind auch Uberleitungen aus der Kameralistik auf doppische
Finanzrechnungskonten problembehaftet, beispielsweise bei Entnahmen aus
der Rucklage, Buchungen von Ausgaberesten oder sonstigen jahresiibergrei-
fenden Buchungen.*%° Fir diese Abweichungen sind spezielle Abgrenzungs-
und Uberleitungsregeln erforderlich.°1 Insgesamt ist eine parallele Anwen-
dung der Kameralistik und der Doppik fur die Gebietskdrperschaften erheblich
aufwandiger.

3% Nowak/Banspach/Schmitz, Doppik als tberlegener Rechnungsstil im &fftl. Bereich,

S. 25ff; Budaus/Junkernheinrich/Gnadinger, V&M 2/2009, S. 68.

399 Nowak/Banspach/Schmitz, Doppik als tberlegener Rechnungsstil im &fftl. Bereich, S. 33;
Weyland/Nowak, Der Konzern 12/2016, 558, 560f.

400 Hafner, JOFin 2020-2, 383, 384 ff.

401 Hafner, JOFin 2020-2, 383, 387.
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3. Rechnungslegungsstandards

Unter der Rechnungslegung wird allgemein die Aufstellung, Prifung und Ver-
offentlichung von Finanzberichten verstanden. Die Rechnungslegung dient
der Ermittlung des Ergebnisses und der Information tber die wirtschaftliche
Situation. Zu den Hauptbestandteilen der kaufménnischen Rechnungslegung
gehort vor allem der Jahresabschluss, welcher insbesondere aus der Bilanz
und der Gewinn- und Verlustrechnung besteht.#%2 Es handelt sich bei Rech-
nungslegungsstandards demnach um Vorgaben zur Erfassung von Geschéfts-
oder Verwaltungsvorfallen sowie zur Aufstellung des Jahresabschlusses.4%3
Die Rechnungslegung unterscheidet sich einerseits durch ihre Zielrichtung, die
an die Privatwirtschaft oder den offentlichen Sektor gerichtet sein kann.*%4 An-
dererseits kann nach der Herkunft der Standards unterschieden werden. Bei
angloamerikanisch gepragten Standards steht regelm&Rig die Information an
die Anteilseigner mit dem Ziel angemessener Ausschittungen an den Anteils-
eigner im Vordergrund.#% Kontinentaleuropaische Standards stellen dagegen
primar auf den Glaubigerschutz und den Kapitalerhalt eines vorsichtigen Kauf-
manns ab.%% Regelwerke zur Rechnungslegung werden regelmaRig von Ho-
heitstragern oder Expertengremien festgelegt und bestehen in der Regel aus
mehreren einzelnen Standards, die sich mit bestimmten Geschéftsvorfallen
befassen. Im Folgenden werden die wichtigsten Rechnungslegungsstandards
naher betrachtet.

3.1 International Financial Reporting Standards (IFRS)

Die IFRS sind internationale Rechnungslegungsstandards fir Unternehmen
zur Regelung vergleichbarer Jahres- und Konzernabschlisse. Herausgeber
ist die International Accounting Standards Board (IASB), ein unabhéngiges

Gremium aus 14 Experten der Rechnungslegung.4’

402 Scheffler, in: Bocking et al., Beck' sches Hdb. der RL, Vor ARn. 1, 2.
403 Qettinger, EPSAS, S. 36.
404 Qettinger, EPSAS, S. 36.
405 Qettinger, EPSAS, S. 36.
406 Qettinger, EPSAS, S. 40.
407 Qettinger, EPSAS, S. 39.
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Mit der VO (EG) Nr. 1606/2002 betreffend die Anwendung internationaler
Rechnungslegungsstandards#®® und der VO (EG) Nr. 1725/2003 betreffend
die Ubernahme bestimmter internationaler Rechnungslegungsstandards in
Ubereinstimmung mit der VO (EG) Nr. 1606/20024%° wurden die IFRS fiir die
Jahresabschlisse der kapitalmarktorientierten Gesellschaften der Mitglied-
staaten ibernommen (Art. 1 und 4 der VO (EG) Nr. 1606/2002). Rechtsgrund-
lage flr die VO (EG) Nr. 1606/2002 ist Art. 95 Abs. 1 EGV.*1° Die IFRS folgen
grundsatzlich der angloamerikanischen Sichtweise der Rechnungslegung**
und stellen die Informationsfunktion der Kapitalmérkte in den Vordergrund.**?
Teilweise sind sie auch im Bereich der 6ffentlichen Beteiligungen in Unterneh-
men unter staatlicher Kontrolle anzuwenden.*'?® Die IFRS sind fir die Erstel-
lung eines offentlichen Jahresabschlusses im Sinne einer am Vorsichtsprinzip
orientierten Vermdgensermittlung und einer nachhaltigen Leistungsfahigkeit
ungeeignet.* Die Ubernahme der IFRS als Ausgangspunkt fir EPSAS wird
auch deshalb nicht angestrebt, da sonst ein Aufstellungsgremium und nicht
mehr die Union Uber die Rechnungslegung bestimmen wiirde.***> Dies wiirde

Fragen zur demokratischen Legitimation aufwerfen.

3.2 HGB und Grundséatze ordnungsmaliger Buchfuhrung

Nach § 238 Abs. 1 Satz 1 HGB ist jeder Kaufmann verpflichtet, Bicher zu
fuhren und in diesen seine Handelsgeschéfte und die Lage seines Vermégens
nach den Grundséatzen ordnungsmaliiger Buchfihrung (GoB) ersichtlich zu
machen. Bei den Grundsatzen ordnungsmafiger Buchfihrung handelt es sich
um ,Regeln, nach denen der Kaufmann zu verfahren hat, um zu einer dem
gesetzlichen Zweck entsprechenden Bilanz zu gelangen [...]“.#'® Das HGB
richtet sich nach der kontinentaleuropaischen Rechnungslegung. Sinn und

408 ABI. EG 2002 L 243/1.

409 ABI. EG 2003 L 261/1.

410 Heutiger Art. 114 Abs. 1 AEUV.

411 Qettinger, EPSAS, S. 40.

412 Engels/Eibelshauser, Offtl. Rechnungslegung, S. 133.
413 COM 2013, 114 final, S. 12.

414 Engels/Eibelshauser, Offtl. Rechnungslegung, S. 133.
415 Qettinger, EPSAS, S. 40.

416 BFHE 89, 191.
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Zweck der Grundsatze ordnungsmaliger Buchflhrung ist vor allem der Glau-
bigerschutz.*'” Die wichtigsten Prinzipien der Buchfiihrung nach HGB sind un-
ter anderem die Grundsétze der Richtigkeit und Willkurfreiheit, der Klarheit und
Ubersichtlichkeit sowie das Vorsichtsprinzip.#®8 Gemal § 7a Abs. 1 Satz 1
HGrG ist das doppische Rechnungswesen der nationalen Gebietskorperschaf-
ten am HGB orientiert. Dies umfasst insbesondere die Vorschriften zur laufen-
den Buchfiihrung, Bilanzierung und Abschlussgliederung (8 7a Abs. 1 Satz 2
Nr. 1, 3, 4 HGrG).

3.3 Standards staatlicher Doppik

Soweit die Lander auf die doppische Rechnungslegung umgestellt haben, sind
die Standards staatlicher Doppik im Sinne der 88 7a, 49a HGrG zu beachten.
Bund und Lander haben nach § 49a Abs. 1 HGrG ein gemeinsames Gremium
eingerichtet, das zur Gewahrleistung einheitlicher Verfahrens- und Daten-
grundlagen jeweils fur Kameralistik, Doppik und Produkthaushalte Standards
erarbeitet und anschliel3end einmal jahrlich Uberprift. Die Standards werden
nach § 49a Abs. 1 Satz 4 HGrG jeweils durch die Verwaltungsvorschriften des
Bundes und der Lander umgesetzt. Die Standards staatlicher Doppik orientie-
ren sich an den Grundprinzipien der handelsrechtlichen Buchfiihrung und Bi-
lanzierung und damit vor allem am Glaubigerschutz als Auspragung des Nach-

haltigkeitsprinzips zum Schutz kiinftiger Generationen.*'°

3.4 International Public Sector Accounting Standards (IPSAS)

Bei den International Public Sector Accounting Standards (IPSAS) handelt es
sich um international entwickelte Rechnungslegungsstandards fiir den 6ffent-

lichen Sektor.*?° Die IPSAS bestehen aus 38 an die Doppik angelehnten Rech-

417 Qettinger, EPSAS, S. 40.

418 Oettinger, EPSAS, S. 46 ff.

419 Standards staatlicher Doppik nach § 7a HGrG, S. 16. Stand nach Beschluss des Gremi-
ums nach § 49a HGrG am 23.11.2021.

420 Borrmann, Rvaktuell 5/2018, S. 119.
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nungsfuhrungsgrundsétzen. Sie sind nach Abschnitten gegliedert und enthal-
ten neben den konkreten Regelungen auch verbindliche Erlauterungen der je-
weiligen Standards. Die deutsche Ubersetzung hat ca. 1.600 Seiten. Die
IPSAS enthalten im Gegensatz zu den deutschen Rechnungslegungsvor-
schriften auch ausfihrliche, einzelfallbezogene Vorgaben.*2!

Die Standards wurden durch das IPSAS-Board (IPSASB) der IFAC (Internati-
onal Federation of Accountants) erarbeitet. Das IPSAS-Board besteht aus
18 Mitgliedern, die vom IFAC-Board bestellt werden. Beim IFAC handelt es
sich um eine internationale Vereinigung von Wirtschaftsprifern.#?? Die IPSAS
verfugen folglich Uber keine demokratische Legitimation.

Die IPSAS basieren auf den IFRS, wurden jedoch spezifisch fur den offentli-
chen Sektor modifiziert. Eine Anpassung einzelner IPSAS gegeniuber den
IFRS erfolgt, wenn diese fur den offentlichen Sektor unpassend sind, bei-
spielsweise oOffentliche Besonderheiten nicht ausreichend behandeln.*?® Als
internationale Rechnungslegungsstandards sollen sie auch zur Harmonisie-
rung des o6ffentlichen Rechnungswesens beitragen. Die IPSAS oder an sie an-
gelehnte Vorschriften werden in vielen Landern (u.a. der Schweiz) und inter-
nationalen Organisationen angewendet (z.B. EU, NATO).#>* Innerhalb der
Union hat kein Mitgliedstaat die IPSAS vollstandig umgesetzt. Es lehnen sich
jedoch 17 Mitgliedstaaten an die IPSAS an. Darunter befinden sich einige Mit-
gliedstaaten, die die IPSAS zur Hauptgrundlage ihrer Rechnungslegungsvor-
schriften herangezogen haben (z.B. Estland, Portugal und Spanien).4?°

Als Nachteil der IPSAS werden teilweise die darin eingerdumten Wahlrechte
und Ermessensspielraume angesehen.*?¢ Diese konnen die Vergleichbarkeit
und damit den Grundsatz der Objektivitat beeintrachtigen.*?” Explizite Wabhl-

421 Borrmann, Rvaktuell 5/2018, S. 124.

422 Borrmann, Rvaktuell 5/2018, S. 122.

423 Muller-Marques Berger/Wirtz, IPSAS als Ausgangspunkt fiir eine europaische und offtl.
Rechnungslegung, S. 441.

424 Qettinger, EPSAS, S. 42.

425 pwC, S. 90f.

426 Nowak/Keilmann, JOFin 2015, 421, 429.

427 Muller-Marques Berger/Wirtz, IPSAS als Ausgangspunkt fiir eine europaische und offtl.
Rechnungslegung, S. 454.
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rechte enthalten die IPSAS insbesondere bei der Bewertung von Sachanla-
gen, immateriellen Vermogenswerten und Finanzinstrumenten sowie der Pe-

riodisierung von Altersversorgungspflichten.4?®

4. Besonderheiten der 6ffentlichen Haushaltsfihrung

4.1 Funktionen offentlicher Haushalte

Die Zwecke des 6ffentlichen Haushaltswesens ergeben sich aus dem Verfas-
sungsrecht, vor allem aus der Volkssouveranitat und der Gewaltenteilung.42°

Es handelt sich um vier zentrale Funktionen 6ffentlicher Haushalte:43°

a) Nach der Bedarfsdeckungsfunktion dient der Haushalt der Deckung des
Staatsbedarfs.#3* Anders als die Privatwirtschaft ist die 6ffentliche Finanzwirt-
schaft nicht auf Gewinnstreben, sondern auf Bedarfsdeckung ausgerichtet.432
Das staatliche Rechnungswesen verfolgt andere Ziele als die kaufménnische
Rechnungslegung. In der Privatwirtschaft dient die Rechnungslegung der Be-
messung des Gewinns zum Zwecke der Ausschuttung an den Eigentiimer, der
Besteuerung und zu Informationszwecken.*3® Demgegentber bestimmt der
Haushaltsgesetzgeber im Haushaltsplan den konkreten Bedarf zur Erfullung
vorgegebener staatlicher Aufgaben. Der Haushaltsplan dient der Beschaffung

der hierfiir erforderlichen Mittel.434

b) Nach der politischen Funktion soll mit dem Haushalt das politische Hand-
lungsprogramm der von einer parlamentarischen Mehrheit getragenen Regie-
rung gesichert werden.*3® Das o6ffentliche Haushaltswesen ist anders als das

betriebliche Rechnungswesen von den verfassungsrechtlichen Grundsétzen

428 Miller-Marques Berger/Wirtz, IPSAS als Ausgangspunkt fiir eine europaische und offtl.
Rechnungslegung, S. 454.

429 Gropl, Haushaltsrecht und Reform, S. 377.

430 Kube, in: Durig/Herzog/Scholz, Art. 110 GG Rn. 23.

431 Siekmann, in: Sachs, Art. 110 GG Rn. 7.

432 Gropl, Haushaltsrecht und Reform, S. 10.

433 Qettinger, EPSAS, S. 14.

434 Reus/Mihlhausen, Haushaltsrecht in Bund und Landern, S. 170 Rn. 438.

435 Siekmann, in: Sachs, Art. 110 GG Rn. 10.
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der Volkssouveranitat (Art. 20 Abs. 1 und 2 GG) und der Gewaltenteilung
(Art. 20 Abs. 3 GG) gepragt. Daraus abgeleitet wird die parlamentarische

Budgethoheit und der Vollzug des Haushalts durch die Exekutive.43¢

c) Desweiteren hat der Haushalt eine wirtschaftspolitische Funktion. Nach
Art. 109 Abs. 2 GG tragen Bund und Lander den Erfordernissen des gesamt-
wirtschaftlichen Gleichgewichts Rechnung. Angesichts einer Staatsquote von
ca. 45 % im Jahr 20194 sind die Ausgaben des Staates zu einem auRerst
bedeutenden Wirtschaftsfaktor geworden. Das staatliche Haushaltswesen hat

deshalb Belange der Gesamtwirtschaft angemessen zu berticksichtigen.48

d) Der Haushalt hat zuletzt auch eine Kontrollfunktion. Zum einen erfolgt in-
nerhalb der Exekutive eine Kontrolle der an Recht und Gesetz gebundenen
Verwaltung (Art. 20 Abs. 3 GG) durch die Regierung.*3® Zum anderen erfolgt
im Rahmen der Gewaltenteilung eine Kontrolle der Regierung durch das Par-
lament. Die Kontrolle durch den Bundestag wird einerseits durch die Be-
schlussfassung im Rahmen der Haushaltsaufstellung wahrgenommen. Dar-
Uber hinaus hat der Bundesfinanzminister nach Ablauf des jeweiligen Haus-
haltsjahres gegentber Bundestag und Bundesrat tber alle Einnahmen und
Ausgaben sowie Uber Vermdgen und Schulden zur Entlastung der Bundesre-
gierung Rechnung zu legen (Art. 114 Abs. 1 GG). Die Entlastung der Bundes-

regierung baut auf der Rechnungslegung auf.#4°

4.2 Vergleich zur kaufméannischen Buchfihrung

Aufgrund der Besonderheiten der 6ffentlichen Haushaltsfihrung erfolgt regel-
maRig keine vollstandige Ubernahme der kaufmannischen Buchfiihrung.

436 Gropl, Haushaltsrecht und Reform, S. 377f.

437 Statista, Staatsquote: Ausgaben des Staates in Relation zum Bruttoinlandsprodukt (BIP)
in Deutschland von 1990 bis 2021.

438 Gropl, Haushaltsrecht und Reform, S. 33.

439 Siekmann, in: Sachs, Art. 110 GG Rn. 9.

440 Gropl, Haushaltsrecht und Reform, S. 378.
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Schon im Rahmen des Haushaltsgrundsatzemodernisierungsgesetz hat der
Gesetzgeber eine vollstandige oder unveranderte Ubernahme der Vorschrif-
ten des HGB nicht fur sinnvoll erachtet.44! In § 7a Abs. 2 HGrG wurden daher
abweichende Regelungen aufgrund der Besonderheiten der 06ffentlichen
Haushaltswirtschaft ermdglicht.

Die Rechnungsziele des 6ffentlichen Bereichs weichen von den Rechnungs-
zielen der kaufménnischen Buchfuhrung ab, da nicht die Information der An-
teilseigner tber Renditen und Gewinne, sondern vielmehr die Bedarfsdeckung
relevant ist.*#2 Staatliche Kérperschaften handeln nicht mit Gewinnerzielungs-
absicht. Im Vordergrund stehen vielmehr die Besteuerung und die Bereitstel-
lung offentlicher Guter zu Zwecken des Gemeinwohls.**® Trotz der Unter-
schiede kénnen dennoch wesentliche Teile der kaufmannischen Buchfiihrung
im Rahmen der Doppik auf die 6ffentliche Haushaltswirtschaft tbertragen wer-
den. Mit der Gewinn- und Verlustrechnung kann auch bei Gebietskdrperschaf-
ten durch Ausweis der Ertrage und Aufwendungen die Veranderung des Rein-
vermogens dargestellt werden.444

Zudem sind mehrere Grundséatze der kaufmannischen Buchfuhrung nicht auf
den offentlichen Bereich Ubertragbar. Das Vorsichtsprinzip dient dem Glaubi-
gerschutz und ermdglicht die Bildung stiller Reserven. Dies widerspricht einer
offentlichen Umlagefinanzierung und geht zu Lasten des Wahrheitsgrundsat-
zes. Die Einflisse des Steuerrechts auf die Bilanzierung der Privatwirtschaft

sind ebenfalls nicht auf den offentlichen Bereich zu Gbertragen.*4°

5. Status Quo des offentlichen Rechnungswesens

Das offentliche Rechnungswesen umfasst die Haushaltsplanung sowie die
Haushaltsrechnung und beinhaltet die Aufzeichnung, Verarbeitung und Aus-

wertung von Sachverhalten in Mengen- und Preiseinheiten der 6ffentlichen

441 BT-Drs. 16/12060, S. 20.

442 Gropl, Haushaltsrecht und Reform, S. 425.

443 Nowak/Ranscht-Ostwald/Schmitz, in: Bocking et al., Beck' sches Hdb. der RL, B 991 Rn.
102.

444 Nowak/Ranscht-Ostwald/Schmitz, in: Bocking et al., Beck' sches Hdb. der RL, B 991 Rn.
103.

445 Gropl, Haushaltsrecht und Reform, S. 425f.



-79-

Verwaltung.**® Auf Ebene der Mitgliedstaaten sowie innerhalb Deutschlands
ist das Rechnungswesen in Bund, Landern und Kommunen sehr heterogen
ausgestaltet. Dies gilt nicht nur auf verschiedenen féderalen Ebenen, sondern
aufgrund von unterschiedlichen Ausgestaltungen des Regelwerks auch inner-
halb derselben Ebene.*#

5.1 Offentliches Rechnungswesen in Deutschland

Von einer Umstellung der Rechnungslegung aller staatlichen Einheiten auf die
EPSAS waren in Deutschland ca. 17.500 Einzelhaushalte von Bund, Landern,

Kommunen und der Sozialversicherungstrager betroffen.44®

5.1.1 Bundesebene

Der Bund hat sich entschieden, die bestehende Kameralistik beizubehalten.#4°
Friihere Uberlegungen sahen vor, diese um eine sog. erweiterte Kameralistik
zu erganzen. So wurde im Oktober 2006 eine Projektgruppe ,Modernisierung
des Haushalts- und Rechnungswesens® mit dem Auftrag zur Untersuchung
von Reformierungsmodellen eingesetzt.**° Diese sollte den erforderlichen Re-
formbedarf ermitteln und grundlegende Reformkonzepte und Gesetzentwirfe
erarbeiten. Das erarbeitete Konzept der Arbeitsgruppe sah einen Umstieg auf
eine sog. ,erweiterte Kameralistik“ vor®! und beinhaltete insbesondere die
Einfihrung eines Produkthaushalts, die Schaffung einer flachendeckenden
Kosten- und Leistungsrechnung und einer Vermdgensrechnung sowie die Si-
cherstellung einer medienbruchfreien Informationstechnik.4? Das Bundesmi-

nisterium der Finanzen hat seine Planungen aus dem Jahr 2009 allerdings nie

446 Nowak/Ranscht-Ostwald/Schmitz, in: Bocking et al., Beck' sches Hdb. der RL, B 990 |
Rn. 1.

447 Nowak/Keilmann, EPSAS, S. 426.

448 Borrmann, RVaktuell 5/2018, S. 120f.

449 Nowak/Ranscht-Ostwald/Schmitz, in: Bocking et al., Beck' sches Hdb. der RL, B 990 Il
Rn. 123.

450 Engels/Eibelshauser, Offtl. Rechnungslegung, S. 81.

451 Nowak/Ranscht-Ostwald/Schmitz, in: Bocking et al., Beck' sches Hdb. der RL, B 990 Il
Rn. 123.

452 Reus/Mihlhausen, Haushaltsrecht in Bund und Landern, S. 170 Rn. 712.
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umgesetzt, da der Haushaltsausschuss des Bundestages die erforderlichen

Ressourcen fir die Pilotphase nicht bewilligt hat.#%3

5.1.2 Lander- und Kommunalebene

Das in 8 1a Abs. 1 HGrG vorgesehene Wahlrecht hinsichtlich der Anwendung
der Kameralistik oder der Doppik fuhrt zu einer heterogenen Situation unter
den Bundeslandern. Die Lander Bayern, Mecklenburg-Vorpommern, Rhein-
land-Pfalz, Saarland, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein und Thiringen fuh-
ren ihre Haushalte weiterhin nach der Kameralistik.#** In den deutschen Bun-
deslandern wurde die Doppik bislang nur in den Landern Bremen, Hamburg
und Hessen eingefuhrt. Hamburg hat erstmals 2006 eine Eréffnungsbilanz so-
wie einen Jahresabschluss erstellt.*>° Seit 2015 wird die Doppik einschlieRlich
einer Kosten- und Leistungsrechnung und einer Konsolidierung der Landes-
unternehmen als System zur Rechnungslegung sowie zur Steuerung des
Haushaltswesens angewendet.**® Hessen hat seine Rechnungslegung auf die
Doppik umgestellt (§ 71a LHO-Hessen**’) und zum 1. Januar 2009 eine Eroff-
nungsbilanz aufgestellt.*>® Die Schlussbilanz fir 2019 weist einen Fehlbetrag
von ca. 65 Mrd. Euro auf, der nicht durch Eigenkapital gedeckt ist (ca. 2/3 der
Bilanzsumme).**® Bremen hat zum Rechnungsjahr 2010 die erste Eroffnungs-
bilanz und den ersten doppischen Jahresabschluss vorgelegt.46°

Mit Baden-Wirttemberg, Berlin, Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern,
Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen und Sachsen wenden eine Reihe von
Bundeslandern eine sog. erweiterte Kameralistik an.*®* So wird beispielsweise

in Baden-Wiurttemberg eine erweiterte Kameralistik auf Vollkostenbasis und

453 Dittrich, § 7 BHO Ziffer 14.7 und 14.8.

454 Nowak/Ranscht-Ostwald/Schmitz, in: Bocking et al., Beck' sches Hdb. der RL, B 990 Il
Rn. 119; Wistemann, Harmonisierung der 6ffentlichen Rechnungslegung, S. 27.

455 Engels/Eibelshauser, Offtl. Rechnungslegung, S. 29, 31.

456 Wiistemann, Harmonisierung der &ffentlichen Rechnungslegung, S. 34.

457 GVBI. | S. 248.

458 Reus/Mihlhausen, Haushaltsrecht in Bund und Landern, S. 261 Rn. 236.

459 Kaufmann/Beyersdorff, JOFin 2011, 385, 400.

460 Reus/Mihlhausen, Haushaltsrecht in Bund und Landern, S. 256 Rn. 218.

461 Nowak/Ranscht-Ostwald/Schmitz, in: Bocking et al., Beck' sches Hdb. der RL, B 990 Il
Rn. 119; Wistemann, Harmonisierung der 6ffentlichen Rechnungslegung, S. 27.
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einer Kosten- und Leistungsrechnung angewandt.*%? Auch Berlin wendet eine

erweiterte Kameralistik mit Produkthaushalt an.463

Im Vergleich zu den Landern ist die Doppik auf Kommunalebene deutlich wei-
ter verbreitet. Mit dem neuen Steuerungsmodell wurde eine Reform der Kom-
munalverwaltung angestol3en, die Gber 30 Jahre zuriickreicht und unter ande-
rem auch eine Umstellung auf eine outputorientierte Darstellung hin zu einem
produktorientierten Haushalt vorsah.*%* So beschloss die Innenministerkonfe-
renz am 21. November 2003, das kommunale Haushalts- und Rechnungswe-
sen von der bislang zahlungsorientierten Form auf eine ressourcenorientierte
Darstellung umzustellen.#%> In 10 Bundeslandern wurde eine Umstellung der
kommunalen Haushalte auf die doppische Buchfiihrung beschlossen. In Bay-
ern, Schleswig-Holstein und Thuringen wird den Kommunen ein Wahlrecht
eingeraumt.466

Die Vorschriften fur die Haushaltsfihrung sind unterschiedlich gehalten. Teils
wird auf die Vorschriften des HGB verwiesen, teils bestehen gesonderte haus-
haltsrechtliche Regelungen in den Landern.*¢” Dies fuhrt zu Problemen der
Vergleichbarkeit der kommunalen Haushaltsdaten unter den Landern.468
Zusammenfassend lasst sich also feststellen, dass in Deutschland eine weit-
reichende Heterogenitat des oOffentlichen Rechnungswesens besteht. Wéh-
rend der Bund und die meisten Bundeslander weiterhin grundsatzlich die Ka-
meralistik anwenden, sind viele Kommunen bereits auf die Doppik umgestie-
gen. Unterschiede bei den Buchungsvorschiften bestehen aber auch unter den

doppisch buchenden Kommunen in den Bundeslandern.

462 Wiistemann, Harmonisierung der offentlichen Rechnungslegung, S. 31.

463 Wiistemann, Harmonisierung der offentlichen Rechnungslegung, S. 31.

464 Raffer, J6Fin 2021-1, 425, 426.

465 TOP 18, Ziffer 1 des Beschlusses der IMK vom 21.11.2003, Sammlung der zur Veréffent-
lichung freigegebenen Beschlusse der 173. Sitzung der Stéandigen Konferenz der Innenmi-
nister und -senatoren der Lander, S. 19

466 Nowak/Ranscht-Ostwald/Schmitz, in: Bocking et al., Beck' sches Hdb. der RL, B 990 Il
Rn. 115.

467 ygl. Engels/Eibelshauser, Offtl. Rechnungslegung, Teil 1, Rn. 43.

468 Raffer, J6Fin 2021-1, 425, 438.
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5.2 EU-Mitgliedstaaten

Die Lage bei den Rechnungslegungssystemen der Mitgliedstaaten zeigt sich
ebenfalls sehr heterogen. Es ist jedoch eine Tendenz zur Erganzung des be-
stehenden zahlungsorientierten Systems um ein doppisches Rechnungswe-
sen erkennbar.*%% Die Mehrheit der Mitgliedstaaten hat auf Ebene der Zentral-
regierung bereits auf die doppische Buchfihrung umgestellt. Dazu gehdren
Belgien, Bulgarien, Danemark, Estland, Finnland, Frankreich, Kroatien, Lett-
land, Litauen, Osterreich, Polen, Portugal, Schweden, Spanien, Tschechien
und Ungarn. Zypern und Malta befinden sich in Reformprozessen.*’® Grie-
chenland und Slowenien wenden ein Mischsystem an.*’! Deutschland, Irland,
Italien, Luxemburg und die Niederlande wenden dagegen noch auf Ebene der
Zentralregierung die Kameralistik an. In diesen Mitgliedstaaten ist eine Anwen-
dung der Doppik teilweise in nachgeordneten Gebietskorperschaften moéglich.
Italien, Griechenland und Luxemburg haben Vorbereitungen zu einer Reform
der Rechnungslegung getroffen.*"2

Allerdings erfolgten die Umstellungen auf die Doppik nicht nach europaweit
ahnlichen Grundstandards.*”® So lehnen sich 17 Mitgliedstaaten an die IPSAS
an, darunter vier Mitgliedstaaten als Hauptgrundlage fir die Entwicklung der
eigenen Rechnungslegungsvorschriften (u.a. Estland, Portugal und Spanien).
11 Mitgliedstaaten (u.a. Belgien, Finnland, Frankreich, Slowenien oder Tsche-
chien) verwenden die IPSAS nicht als Hauptbezugspunkt fur die Entwicklung
eigener Rechnungslegungsstandards. Bulgarien orientiert sich in der Praxis
an den (angepassten) IFRS.474

Eine Studie von Ernst & Young aus dem Jahr 2012 hat ergeben, dass zwi-
schen den Rechnungslegungssystemen der Mitgliedstaaten und den auf der
Doppik beruhenden IPSAS nur ein (teilweise sehr) geringer Grad an Uberein-
stimmung besteht. Dies gilt teils selbst fir Lander, die bereits im Grundsatz die

Doppik anwenden. Der Grad an Ubereinstimmung ist dabei bei den kameral

469 Nowak/Ranscht-Ostwald/Schmitz, in: Bocking et al., Beck' sches Hdb. der RL, B 990 Il
Rn. 131.

470 European Commission, SWD(2019) 204 final, S. 6f; E&Y in Kommission: EPSAS WG
17/15.

471 KPMG, Sind die EU-Staaten bereit fir die EPSAS?, S. 13.

472 European Commission, SWD(2019) 204 final, S. 6f.

473 Europaische Kommission, Bericht COM(2013) 114 final, S. 5.

474 PwC, S. 90f.
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buchenden Mitgliedstaaten naturgeman besonders gering. Deutschland weist
beispielsweise nur einen Ubereinstimmungsgrad von 34 % auf und befindet
sich damit an viertletzter Stelle unter den Mitgliedstaaten.*’®

Die Europaische Union selbst hat ihr Rechnungswesen 2005 auf die Doppik

umgestellt.#7®

6. Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung und Europdaisches Sys-
tem Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen

Unter dem Begriff der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung (VGR) versteht
man gesamtwirtschaftliche Rechensysteme, die fur eine konkrete Zeitspanne
ein ,Gesamtbild des wirtschaftlichen Geschehens in einer Volkswirtschaft* ge-
ben sollen.#’” Beim Europaisches System Volkswirtschaftlicher Gesamtrech-
nungen (ESVG) handelt es sich um ein vereinheitlichtes Rechnungssystem,
das die Volkswirtschaft der Union mit ihnren wesentlichen Merkmalen und den
Beziehungen zu anderen Volkswirtschaften beschreibt.*"®

1970 erfolgte die Verodffentlichung des ESVG als Verwaltungsdokument, das
durch das Statistische Amt der Europaischen Gemeinschaften erarbeitet
wurde. 1979 folgte eine zweite Auflage des ESVG.#"° 1995 wurde das ESVG
neugefasst. Rechtsgrundlage fir die Ersetzung des ESVG durch das
ESVG 95 ist die VO (EG) Nr. 2223/96 zum Europaischen System Volkswirt-
schaftlicher Gesamtrechnungen auf nationaler und regionaler Ebene in der
Europaischen Gemeinschaft vom 25. Juni 1996.4€° Eine weitere Uberarbeitung
erfolgte mit dem ESVG 2010. Rechtsgrundlage der VO (EU) Nr. 549/2013 zum
Europaischen System Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen auf nationaler
und regionaler Ebene in der Europaischen Union#8! ist Art. 338 Abs. 1 AEUV.
Danach kénnen das Parlament und der Rat Malinahmen fur die Erstellung von

475 E&Y, Overview and comparison of public accounting and auditing practices in the 27 EU
Member States, S. 23.

476 Nowak/Ranscht-Ostwald/Schmitz, in: Bocking et al., Beck' sches Hdb. der RL, B 990 Il
Rn. 132.

477 Statistisches Bundesamt, Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen, wichtige Zusammen-
hange im Uberblick, 2020, S. 3.

478 Ziffer 1.01 ESVG 2010.

479 Erwagungsgriinde 5, 6 der VO (EG) Nr. 2223/96 des Rates vom 25. Juni 1996.

480 ABI. EU 1996 L 310.

481 ABI. EU 2013 L 174/1 in der Fassung der delegierten VO (EU) Nr. 2015/1342, ABI. EU
2015 L 207/35.
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Statistiken beschlie3en, wenn dies flr die Durchfihrung der Tatigkeiten der
Union erforderlich ist.

Das ESVG regelt den statistischen Rechnungslegungsrahmen fiur staatliche
und nichtstaatliche Sektoren.*®? Es umfasst nach Art. 1 Abs. 2a der VO (EU)
Nr. 549/2013 eine Methodik gemeinsamer Normen, Definitionen, Klassifikati-
onen und Buchungsregeln, die zur Erstellung von Konten und Tabellen auf
vergleichbaren Grundlagen fur die Zwecke der Union verwendet werden.

Die Verwendungszwecke des ESVG liegen neben der Bereitstellung von Zah-
lenmaterial zum Zwecke der Analyse der europaischen Volkswirtschaft*83 un-
ter anderem in der Uberwachung und Steuerung der makroékonomischen Po-
litik und der Bereitstellung von Daten fir das Defizit und den Schuldenstand
der Mitgliedstaaten im Rahmen des Verfahrens bei einem Ubermafigen Defi-
zit, aber auch zur Gewahrung finanzieller Unterstitzung fiir Regionen und der
Ermittlung der Eigenmittel des EU-Haushalts.*®* Das ESVG ist die rechtliche
Grundlage flr die statistische Methodik der Haushaltsiiberwachung durch die
Union.*8> Das ESVG liefert Informationen zu den institutionellen Sektoren der
Kapitalgesellschaften,*® des Sektor Staat,*®” der privaten Haushalte*® und
der privaten Organisationen ohne Erwerbszweck.*® Der Sektor Staat umfasst
dabei den Bund (Zentralstaat), die Lander, die Gemeinden und die Sozialver-
sicherung.*®® Dem Sektor Staat werden aber auch weitere staatliche Einheiten
oder bestimmte staatliche Kapitalgesellschaften zugerechnet.*®® Nach Art. 1
Abs. 1 bis 5 der VO (EG) Nr. 479/2009 Uber die Anwendung des dem Vertrag
zur Grindung der Europaischen Gemeinschaft beigefligten Protokolls Uber
das Verfahren bei einem tbermaRigen Defizit*®? sind die im Defizitprotokoll
genannten Begriffe ,0ffentlich® ,6ffentliches Defizit*, ,6ffentliche Investitionen®
und ,6ffentlicher Schuldenstand” fir Zwecke des Verfahrens bei einem Uber-
mafigen Defizit (Art. 126 AEUV) bestimmten Konten des ESVG zugeordnet.

482 COM(2013) 114 final, S. 5, 6.
483 Ziffer 1.18 ESVG 2010.

484 Ziffer 1.19 ESVG 2010.

485 Selmayr, Das Recht der Wirtschafts- und Wahrungsunion, S. 330.
486 Ziffer 2.45, 2.55 ESVG 2010.
487 Ziffer 2.111 ESVG 2010.

488 Ziffer 2.118 ESVG 2010.

489 Ziffer 2.129 ESVG 2010.

490 7Ziffer 2.113 ESVG 2010.

491 Ziffer 2.112 ESVG 2010.

492 ABI. EU 2009 L 145/1.
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Unter ,0ffentlich” ist beispielsweise die Zugehorigkeit zum ,Sektor Staat® zu
verstehen (Art. 1 Abs. 2 der VO (EG) Nr. 479/2009). Unter 6ffentliches Defizit
ist der Finanzierungssaldo des ,Sektor Staat“ zu verstehen (Art. 1 Abs. 3 der
VO (EG) Nr. 479/2009). Der ,6ffentliche Schuldenstand umfasst alle Brutto-
verbindlichkeiten des ,Sektor Staat” (Art. 1 Abs. 5 der VO (EG) Nr. 479/2009).
Die Mitgliedstaaten melden die Daten nach Art. 3 Abs. 1 der VO (EU)
Nr. 549/2013 anhand von Konten und Tabellen an die Kommission. Aus den
konsolidierten Daten bestimmter Konten des ESVG heraus Ubermitteln die Mit-
gliedstaaten anhand von sog. VUD-Ubermittlungstabellen Daten zum &ffentli-
chen Defizit und zum Schuldenstand des Sektor Staat.*®® Die Mitgliedstaaten
teilen nach Art. 3 Abs. 1 der VO (EG) Nr. 479/2009 zweimal jahrlich die Hohe
ihrer geplanten bzw. tatsachlichen 6ffentlichen Defizite sowie die Hohe ihres
tatsachlichen offentlichen Schuldenstands mit. Eurostat ist zustandig fur die
Entwicklung, Erstellung und Verbreitung der europaischen Statistiken (Art. 6
Abs. 1 der VO (EG) Nr. 223/2009) und bewertet gem. Art 8 Abs. 1 der VO (EG)
Nr. 479/2009 regelméalig die Qualitdt sowohl der von den Mitgliedstaaten ge-
meldeten tatsadchlichen Daten als auch der ihnen zugrunde liegenden, gemaf
dem ESVG erhobenen Haushaltsdaten. Bei Eurostat handelt es sich um eine
im Jahre 1958 als besondere Verwaltungseinheit errichtete Generaldirektion
der Kommission.#%*

Das ESVG wurde als leistungswirtschaftliche Rechnung entwickelt.**> Es be-
ruht auf dem modifizierten ,Accrual-Accounting-Konzept® und erfasst Einnah-
men und Ausgaben, die die Vermogenslage der jeweiligen Einheit veran-
dern.*%¢ Buchungen erfolgen nach dem Grundsatz der Periodenrechnung (ac-
crual basis). Stromgrol3en werden nach dem ESVG 2010 zu dem Zeitpunkt
gebucht, zu dem der wirtschaftliche Wert geschaffen, umgewandelt, ausge-
tauscht, Ubertragen oder aufgeldst wird*®” und damit nicht zum Zeitpunkt der

Zahlung. Die Bewertung von Vermdgensgegenstanden und Schulden erfolgt

493 COM(2013) 114 final, S. 5.

494 Hahlen, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 338 AEUV Rn. 45.

495 Cordes, Offentliches Rechnungswesen: Datenquelle fiir den Staatssektor der Volkswirt-
schaftlichen Gesamtrechnung, S. 138.

4% Cordes, Offentliches Rechnungswesen, S. 18, 97.

497 Ziffer 1.101 ESVG 2010.
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nach Marktpreisen.*®® Zudem sind auch Eventualverbindlichkeiten mit erheb-
lichen Auswirkungen auf die offentlichen Haushalte darzustellen, beispiels-
weise Staatsbirgschaften, bestimmte Darlehen oder weitere Verbindlichkei-

ten.499

7. Vor-und Nachteile einer Umstellung auf die doppische Buchfih-
rung

Die Entscheidung fir die Beibehaltung der traditionellen Kameralistik oder eine
Umstellung auf die doppische Buchfiihrung war seit Beginn der Diskussion
umstritten.

Die Befurworter der Doppik sind der Ansicht, dass nur die doppische Buchfiih-
rung ein getreues Bild der Vermoégens- und Schuldenlage sowie der Ertrage
und Aufwendungen der Gebietskdrperschaft darstellen kann, da die Kamera-
listik den Ressourcenverzehr und die Vermogensentwicklung nicht abbildet.5°
Nach Ansicht der Kommission stellt nur die Periodenrechnung ,ein vollstandi-
ges und zuverlassiges Bild der Finanz- und Wirtschaftslage“ dar, da sie neben
Einnahmen und Ausgaben auch Ertrdge und Aufwendungen erfasst und die
Buchung periodengenau erfolgt. Die Doppik liefert tGber die reine kamerale
Zahlungssicht hinausgehende Informationen zur Vermégens-, Finanz- und Er-
tragslage der Korperschaft. Die Periodenrechnung ist wirtschaftlich solider als
die Kameralistik.>°! Die Doppik bewirkt im Gesamten eine hohere Transparenz
der offentlichen Finanzen.5°? Die Kameralistik beschrankt sich dagegen auf die
Einnahmen und Ausgaben und kann keine Aussagen zur Vermdgens- und Er-
gebnisentwicklung liefern.5%® Die Doppik starkt auch parlamentarische Infor-
mations- und Kontrollrechte, da den Parlamenten auch Informationen zu Er-

gebnis und Vermdgen vorgelegt werden konnen.5%* Gleichzeitig starkt die ge-

498 Ziffer 21.07 ESVG 2010.

499 Ziffer 5.08 ESVG 2010.

500 Budaus/Junkernheinrich/Gnadinger, V&M 2/2009, S. 68.

501 COM(2013) 114 final, S. 4.

502 Nowak/Banspach/Schmitz, Doppik als tberlegener Rechnungsstil im 6fftl. Bereich, S. 26.
503 Nowak/Banspach/Schmitz, Doppik als lberlegener Rechnungsstil im 6fftl. Bereich, S. 25.
504 Nowak/Banspach/Schmitz, Doppik als tiberlegener Rechnungsstil im 6fftl. Bereich, S. 33.
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stiegene finanzielle Transparenz auch die demokratische Kontrolle und Re-
chenschaft der Regierungen gegentiber den Birgern.>% Fiskalische Transpa-
renz ist auch bedeutend fur die Bekampfung des Missbrauchs offentlicher Gel-
der. Dies starkt das demokratische Prinzip und fuhrt zu mehr Akzeptanz des
staatlichen Handelns.5%

Die zusatzlichen Informationen kénnen in die Entscheidungsfindung der politi-
schen Mandatstrager einflieBen.>®” Aber auch innerhalb der Verwaltung kon-
nen die gewonnenen Informationen zur Steuerung und Optimierung der Leis-
tungserstellungsprozesse verwendet werden. Es kdnnen auf Basis der Daten
auch Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen oder Vergleiche mit anderen Kérper-
schaften (sog. ,benchmarks®) durchgefiihrt werden.5%® Zur Steuerungsunter-
stlitzung kann auf ein ganzheitliches System zurlickgegriffen werden.>% Auch
die Generationengerechtigkeit spricht zugunsten der Doppik, da diese auf-
grund der Periodenrechnung eine verursachungs- und periodengerechte Ver-
teilung des Ressourcenverbrauchs ermdglicht. Die Generationengerechtigkeit
ist erfullt, wenn die Aufwendungen einer Periode den Ertrdgen entsprechen.
Eine Belastung zukunftiger Generationen mit Schulden sollte nur bei Gegen-
Uberstehen eines gleichwertigen Nutzens erfolgen. Da die Kameralistik keine
Darstellung des Ressourcenverbrauchs ermdglicht, kann sie keine Aussage
zur Generationengerechtigkeit des Haushalts abgeben.>1° Der reduzierte In-
formationsgehalt der Kameralistik begunstigt letztlich eine steigende Verschul-
dung und eine langfristig héhere Besteuerung, da kurzfristige Verschuldung
erst spater abgebaut wird.> Im Rahmen der Doppik werden Haushaltsdefizite
in der Bilanz Uber die jeweilige Periode durch die Veranderung des Eigenka-
pitals fortgeschrieben. Die Veranderung des Eigenkapitals wird dadurch zur
Kennzahl fur die Entwicklung der Haushaltstiberschiisse oder -defizite tber

die einzelne Periode hinaus.5'? Die Doppik verhindert eine sog. ,Flucht aus

505 Nowak/Banspach/Schmitz, Doppik als tiberlegener Rechnungsstil im 6fftl. Bereich, S. 33,
Weyland/Nowak, Der Konzern 12/2016, 558, 560.

505 Qettinger, EPSAS, S. 25 ff.

508 EQY in Kommission: EPSAS WG 17/15, S. 68f.

507 BT-Drs. 19/60, S. 21.

508 Nowak/Banspach/Schmitz, Doppik als tberlegener Rechnungsstil im 6fftl. Bereich, S. 27.
509 Nowak/Banspach/Schmitz, Doppik als tberlegener Rechnungsstil im &fftl. Bereich, S. 34.
510 Engels/Eibelshauser, Offtl. Rechnungslegung, S. 57.

511 Budaus/Junkernheinrich/Gnadinger, V&M 2/2009, S. 70.

512 Nowak/Banspach/Schmitz, Doppik als tiberlegener Rechnungsstil im 6fftl. Bereich, S. 33.
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dem Budget“®3, da durch die Konsolidierung der Kern- und Nebenhaushalte
die Gesamtverschuldung auch von ausgegliederten Organisationseinheiten
beriicksichtigt wird.5** Ausgelagerte Bereiche konnen damit nicht zur Ver-
schleierung der finanziellen Lage genutzt werden.5%®

Von den Gegnern der Doppik wird aufgefuhrt, dass bislang kein konkreter Nut-
zen nachgewiesen ist. Das bislang bestehende kamerale Rechnungslegungs-
system wird im Hinblick auf die bereits gelieferten Haushaltszahlen als ausrei-
chend erachtet.>® In der Praxis habe sich gezeigt, dass die ,Output-Steue-
rung“ nicht hinreichend konkret umsetzbar ist. Ein konkreter finanziell mess-
barer Mehrwert sei nicht gegeben. Auch ein Mehrwert hinsichtlich der Gestal-
tungsmaglichkeiten fir das Parlament sei nicht gegeben. Es sei nicht erkenn-
bar, inwiefern eine differenzierte Darstellung durch Produkte dem Parlament
zusatzliche Gestaltungsmaoglichkeiten bringen kann.>!’ Stattdessen konnte die
Kameralistik durch MalBnahmen in den Mitgliedstaaten weiter verfeinert wer-

den, beispielsweise durch eine erganzende Vermdgensrechnung.>18

8. Aktuelle Planungen zur Einfihrung der EPSAS

8.1 Aktueller Stand zur méglichen Einfihrung

Unter den EPSAS (,European Public Sector Accounting Standards®) versteht
die Kommission ,ein mit dem ESVG Ubereinstimmendes System harmonisier-
ter, an der Periodenrechnung orientierter Grundsétze fiur alle Einheiten des
Sektor Staat“.5® Mit den EPSAS sollen Rechnungslegungsstandards fiir die
offentliche Rechnungslegung entstehen, die die Bewertung von Geschéaftsvor-

fallen auf Primarebene, d.h. bei deren Erfassung bzw. Verbuchung, regeln.52°

513 Budaus/Junkernheinrich/Gnadinger, V&M 2/2009, S. 68.

514 Budaus/Junkernheinrich/Gnadinger, V&M 2/2009, S. 68; Nowak/Banspach/Schmitz, Dop-
pik als Uberlegener Rechnungsstil im 6fftl. Bereich, S. 31.

515 Budaus/Hilgers, BFuP 5/2010, 501, 502.

516 Borrmann, RVaktuell 5/2018, S. 119.

517 Dittrich, 8 7 BHO Ziffer 16.1 und 16.2.

518 Borrmann, RVaktuell 5/2018, S. 119.

519 COM(2013) 114 final, S. 3.

520 Makaronidis, V&M 5/2015, 233, 234.
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Bereits 2011 hat die Kommission vor dem Hintergrund der Schuldenkrise an-
gekindigt, die Anwendung von Normen fir das 6ffentliche Rechnungswesen
zu fordern, die die zur Erhebung von ESVG-Daten erforderlichen Informatio-
nen liefern.%?1 Mit der RL 2011/85/EU erfolgten detaillierte Vorschriften, die
festlegen, welchen Anforderungen die haushaltspolitischen Rahmen der Mit-
gliedstaaten gentigen mussen (Art. 1 Satz 1 der RL 2011/85/EU). Hierzu ge-
hort, dass die nationalen Systeme des o6ffentlichen Rechnungswesens alle
Teilsektoren des Staates umfassend und kohéarent abdecken und die erforder-
lichen Daten zur Erhebung von periodengerechten Daten nach dem ESVG-
Standard liefern (Art. 3 Abs. 1 der RL 2011/85/EU). Die Kommission wurde in
Art. 16 Abs. 3 der RL 2011/85/EU beauftragt, eine Bewertung zur Eignung der
IPSAS fur die Mitgliedstaaten vorzunehmen.

Von Februar bis Mai 2012 hat Eurostat eine 6ffentliche Konsultation zur Eig-
nung der IPSAS durchgefiihrt.>?? Im Bericht der Kommission vom 6. Méarz 2013
wurden die EPSAS erstmals eigens erwahnt. Darin wird eine Harmonisierung
der europaischen Rechnungslegung fur erforderlich gehalten. Die Kommission
kam im Rahmen des Prufauftrages nach Art. 16 Abs. 3 der RL 2011/85/EU zu
dem Ergebnis, dass eine vollstandige Einfihrung der IPSAS nicht zweckmalig
ist, diese aber einen Bezugsrahmen fir kiinftige EPSAS darstellen konnen.5%3
Die Kommission hat zudem eine EPSAS-Rahmenverordnung in Aussicht ge-
stellt.>* Am 29. und 30. Mai 2013 fand auf Initiative der Kommission eine Kon-
ferenz ,Towards Implementing European Public Sector Accounting Standards*
in Brissel statt.>?> Der damalige Prasident des Européaischen Rates Herman
Van Rompuy und EU-Kommissar Algirdas Semeta sprachen sich dabei beide
fur eine Harmonisierung der 6ffentlichen Rechnungslegung in Europa aus.526
Eurostat richtete zur Erarbeitung einer Governance-Struktur der zuktnftigen
EPSAS die Arbeitsgruppe ,Task Force EPSAS Governance® ein, die eine
Governance-Struktur fir die zukinftigen EPSAS entwickeln sollte und deren

521 COM(2011) 211 final, S. 10.

522 COM(2013) 114 final, S. 9.

523 COM(2013) 114 final, S. 10.

524 COM(2013) 114 final, S. 13.

525 Nowak et al., Meilensteine und Anforderungen an die Entwicklung von EPSAS, S. 111.
526 Nowak/Ranscht-Ostwald/Schmitz, in: Bocking et al., Beck' sches Hdb. der RL, B 992 | 2.
Rn. 12.
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Mitglieder aus den Finanzministerien, den Statistikbehdrden und den Rech-
nungshofen der Mitgliedstaaten entsendet werden. Am 2. Oktober 2013 fand
das erste von vier Treffen der Experten-Taskforce statt.>?” Zwischen Novem-
ber 2013 und Februar 2014 fiuihrte Eurostat erganzend zur Task Force EPSAS
Governance eine zweite 6ffentliche Konsultation zu Verwaltungsgrundsatzen
und -strukturen kiinftiger EPSAS durch.>?8 Eurostat hat auch eine weitere Task
Force EPSAS Standards zur Erarbeitung des EPSAS-Framework und einzel-
ner EPSAS eingerichtet. Am 12. Februar 2014 fand ein erstes Treffen statt.>2°
Am 15. September 2015 traf sich erstmalig die von der Kommission eingerich-
tete EPSAS-Working-Group. Die Arbeitsgruppe soll die Entwicklung, Einfuh-
rung und Umsetzung der EPSAS begleiten. Sie besteht aus Vertretern von
Eurostat und den Mitgliedstaaten (fir Deutschland: Vertreter des Bundesmi-
nisteriums der Finanzen sowie des Bayerischen Staatsministeriums der Finan-
zen und fir Heimat).>%° Bis einschlieRlich November 2021 fanden bislang
12 Sitzungen der EPSAS Working Group statt. Der EPSAS Working Group
sind drei EPSAS Working Cells untergeordnet (First Time Implication, EPSAS
Governance und EPSAS Standards), in denen die inhaltliche Diskussion ge-
flhrt und der EPSAS Working Group berichtet wird.>3 Am 5. Juni 2019 hat die
Kommission den Fortschrittsbericht in Bezug auf die EPSAS verdffentlicht. Da-
bei wird auf die bis zu diesem Zeitpunkt erfolgten Arbeiten und die Verbreitung
der Doppik eingegangen.532

Eurostat hat urspringlich einen Zeitplan fir den Umstieg vorgelegt. Dieser ist
auf 10 Jahre angelegt und bezieht sich auf den Zeitraum 2015 bis 2025. Zwi-
schen 2015 bis 2020 hatte in einer ersten Stufe eine Rahmenverordnung er-
lassen und das EPSAS-Framework sowie die dazugehoérigen Standards ent-
worfen werden sollen. In dieser Stufe sollten die Mitgliedstaaten auch durch
finanzielle Unterstlitzung seitens der Union ermutigt werden, auf die Doppik

umzusteigen. Zwischen 2020 und 2025 sollten die EPSAS in einer zweiten

527 Nowak/Ranscht-Ostwald/Schmitz, in: Bocking et al., Beck' sches Hdb. der RL, B 992 | 2.
SQ.\/\}&temann, Harmonisierung der offentlichen Rechnungslegung, S. 52.

529 Nowak/Ranscht-Ostwald/Schmitz, in: Bocking et al., Beck' sches Hdb. der RL, B 992 | 2.
5Fg’(r’].N202v;/ak/Ranscht—OstwaId/Schmitz, in: Bocking et al., Beck' sches Hdb. der RL, B 992 | 2.
5F§’?.Nso?/;/ak/Ranscht—OstwaId/Schmitz, in: Bocking et al., Beck' sches Hdb. der RL, B 992 Rn.
523§.Eur0pean Commission, SWD(2019) 204 final.
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Stufe verbindlich eingefiihrt werden.532 Gegenwartig befindet sich das EPSAS-
Projekt immer noch in Phase 1. Eine EPSAS-Rahmenverordnung wurde noch
nicht auf den Weg gebracht. Seit 2014 hat die Kommission mehrere Projekte
der Mitgliedstaaten zur Modernisierung der Rechnungslegungssysteme des
offentlichen Sektors und zur Umstellung auf ein periodengerechtes System fi-
nanziell unterstitzt. Seit 2017 erfolgt die Unterstiitzung durch das Programm
zur Unterstiitzung von Strukturreformen (SRSP).534

Am 25. April 2018 hat Eurostat das EPSAS-Rahmenkonzept vorgestellt. Darin
wurde die bisherige Arbeit in Bezug auf die Ansatze und Definitionen fur den

zuklinftigen konzeptionellen Rahmen von EPSAS zusammengefasst.>3®

8.2 Bisherige Probleme der Rechnungslegung aus Sicht der Kom-
mission

8.2.1 Probleme in den Mitgliedstaaten

Nach Ansicht der Kommission haben Falle von unzutreffender Datenibermitt-
lung einiger Mitgliedstaaten gezeigt, dass die Systematik der offentlichen Fi-
nanzstatistiken das Risiko der Ubermittlung fehlerbehafteter Daten nicht aus-
reichend reduzieren konnte.>*¢ Hintergrund sind insbesondere die Finanzsta-
tistiken Griechenlands. In der Vergangenheit wurden die Statistiken Griechen-
lands Uber mehrere Jahre immer wieder angezweifelt. Die Kommission hatte
ab 2005 mehrfach Vorbehalte gegen die griechischen Daten eingelegt.>®” Es
kam zu mehreren Datenkorrekturen und riickwirkenden Revisionen von Defizit
und Schuldenstand, teilweise um 3 bis 7 Prozentpunkte des BIP und zurtck-
liegend bis in die Haushaltsjahre ab 1997.538 Den unzutreffenden griechischen
Defizit-Ubermittlungen lagen auch VerstoRe gegen die Regeln des ESVG zu-

grunde.>*® Die Probleme Griechenlands lagen aus Sicht der Kommission ne-

533 BRH (2017), S. 8 und Anlage 2.
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ben mangelhafter Governance und teils vorsatzlich unrichtigen Datentbermitt-
lungen auch in methodischen Schwéchen, statistischen Unzulanglichkeiten
sowie einem flur die Datenldbermittlung ungeeigneten staatlichen Rechnungs-
legungssystem.>*° Die meisten dokumentierten Mangel lagen in den Berei-
chen der aul3erbudgetaren Posten und Sondervermdgen (z.B. Schuldenuber-
nahmen, Kapitalzufiihrungen an 6ffentliche Gesellschaften, Sozialversiche-
rungen etc.), Erfassung von Steuereinnahmen und EU-Finanzhilfen. Oftmals
wurden vermogenswirksame Vorfalle versehentlich als aufwandsneutrale Ver-
buchungen erfasst.>*! Infolge der Offenlegung seiner Gber Jahre unzutreffend
angegebenen Haushaltskennzahlen kam es zu einer erheblichen Herabstu-
fung der Bonitat Griechenlands und in der Folge zu einem schwerwiegenden

Anstieg des Zinsniveaus fir griechische Staatsanleihen.5#?

8.2.2 Inkoharenz zwischen nationalen Statistiken und ESVG

Die Kommission sieht eine Inkoh&renz zwischen dem ESVG und den Daten
kameral buchender Mitgliedstaaten, welche nicht auf die Periodenrechnung
(doppische Buchfiihrung) zurtickgreifen. Daten missten derzeit aus vielen un-
terschiedlichen Quellen abgeleitet und tber Naherungsldsungen, Bereinigun-
gen und Schatzungen in Daten der Periodenrechnung umgerechnet werden.
Dies flihre zu einer ,statistischen Abweichung“ bei den Defiziten.>*3 Aufgrund
der Unterschiede der Rechnungslegung innerhalb der Mitgliedstaaten sind
Vergleiche zwischen diesen nur schwer moglich. Die unterschiedlichen finan-
ziellen Haushaltsdaten kdnnen nur bedingt in Einklang mit dem ESVG ge-
bracht werden, was wiederum die haushaltspolitische Uberwachung er-
schwert. %44

Wie bereits dargestellt,>*> beruht das ESVG auf dem ,Accrual-Accounting-
Konzept® und erfasst daher Einnahmen und Ausgaben, die die Vermdgens-

lage der jeweiligen Einheit verandern.>*® Buchungen erfolgen nach dem

540 KOM(2010) 1 endgilltig, S. 4, 23, 30f.

541 KOM(2010) 1 endgilltig, S. 18, 14, 21, 24-26.

542 Gropl, Der Staat 1-2013, 1, 1.

543 COM(2013) 114 final, S. 2f.

544 COM(2013) 114 final, S. 6.

545 111. 6.

546 Cordes, Offentliches Rechnungswesen, S. 18, 97.
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Grundsatz der Periodenrechnung (accrual basis). Stromgréfen werden zu
dem Zeitpunkt gebucht, zu dem der wirtschaftliche Wert geschaffen, umge-
wandelt, ausgetauscht, tibertragen oder aufgeldst wird>*’” und damit nicht zum
Zeitpunkt der Zahlung. Die Bewertung von Vermdgensgegenstanden und
Schulden erfolgt nach Marktpreisen.>* Zudem sind auch Eventualverbindlich-
keiten zu erfassen, beispielsweise Staatsbirgschaften, bestimmte Darlehen
oder weitere Verbindlichkeiten.>4°

In Deutschland werden die Daten fur den Sektor Staat innerhalb der VGR vor
allem aus den Primardaten der o6ffentlichen Haushalte der Gebietskorper-
schaften gewonnen.>° Die Priméardaten der Gebietskorperschaften werden in
der Finanzstatistik zu finanzstatistischen GroéRRen aggregiert, ohne dass eine
inhaltliche Uberarbeitung erfolgt.55! Die Zuordnung der aggregierten Zahlen
der Finanzstatistik zu den Kontenpositionen der VGR erfolgt anhand von ge-
samtwirtschaftlichen Um- oder Absetzungen und Phasenverschiebungen au-
Rerhalb eines Kontenzusammenhangs.>>? Die Finanzstatistik erfasst den Fi-
nanzierungssaldo des Offentlichen Gesamthaushalts und die VGR den Finan-
zierungsaldo des Staates.>>® Wahrend beiden gemein ist, dass die Finanzie-
rungssalden vom Wortlaut her als Differenz zwischen den Einnahmen und den
Ausgaben definiert sind, unterscheiden sie sich jedoch hinsichtlich der unter-
schiedlichen Konzeption.>>* So erfasst das ESVG 2010 auch nichtzahlungs-
wirksame Transaktionen, wahrend die Finanzstatistik lediglich Ein- und Aus-
zahlungen berticksichtigt.5>> Unterschiede bestehen auch im Zeitpunkt der Er-
fassung des Geschaftsvorfalls. So erfolgt die Buchung im Rahmen der Finanz-
statistik grundsatzlich im Zeitpunkt der Zahlungswirksamkeit>°¢, wahrend das
ESVG periodengenau auf die Wertanderung abstellt.>>” Um eine Annéaherung

der Finanzstatistik und des Finanzierungssaldos der VGR zu erreichen, sind

547 Ziffer 1.101 ESVG 2010.

548 Ziffer 21.07 ESVG 2010.

549 Ziffer 5.08 ESVG 2010.

550 Cordes, Offentliches Rechnungswesen, S. 92.

551 Cordes, Offentliches Rechnungswesen, S. 92, 153.
552 Cordes, Offentliches Rechnungswesen, S. 92, 153.
553 Heil/Leidel, WISTA 6/2018, 85, 86.

554 Heil/Leidel, WISTA 6/2018, 85, 86.

555 Heil/Leidel, WISTA 6/2018, 85, 91.

556 Heil/Leidel, WISTA 6/2018, 85, 93.

557 Ziffer 1.101 ESVG 2010.
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folglich Anpassungen erforderlich.>%8 Aufgrund der teilweise fehlenden Daten-
grundlage erfolgen Hochrechnungen in kameral buchenden Mitgliedstaaten
aus Teilerhebungen oder Schatzungen ohne BezugsgréRen.>>® Derartige
Schatzungen sind beispielsweise hinsichtlich der Nutzungsdauer bei Abschrei-
bungen erforderlich.>®° Eine Erfassung des Anlagevermodgens erfolgt nicht
Uber wertméRige Bestandsverzeichnisse, sondern tUber die Kumulierung der
Anlageinvestitionen Uber lange Zeitraume und damit erheblich unscharfer.>6:
Wegen der unterschiedlichen Buchungszeitpunkte aufgrund der Perioden-
rechnung des ESVG sind Phasenverschiebungen erforderlich. Dies gilt insbe-
sondere bei Steuereinnahmen, Sozialversicherungsbeitrdgen und Bauinvesti-
tionen.>%2 Weitere Korrekturen betreffen nichtzahlungswirksame Vorgéange,
die nicht in der Finanzstatistik ausgewiesen sind, wie zum Beispiel Schuld-
tbernahmen oder Schulderlasse.>%3

Die unterschiedliche Systematik fihrt zu Abweichungen zwischen Finanzsta-
tistik und VGR in erheblicher GrélRenordnung. Die Abweichungen alleine auf-
grund des unterschiedlichen Buchungszeitpunkts belaufen sich in Deutsch-
land zwischen 2014 und 2017 auf Betrage zwischen 450 Mio. Euro und
29,6 Mrd. Euro.>%* Weitere Unterschiede zwischen Finanzstatistik und VGR
bestehen bei der Konsolidierung von innerstaatlichen Zahlungen, da bei der
VGR geleistete und empfangene Zahlungen gleichgesetzt werden, wahrend in
der Finanzstatistik die Bereinigung durch Abzug bei den Gesamteinnahmen
und Gesamtausgaben erfolgt.>®> Die Unterschiede aufgrund der unterschied-
lichen Konsolidierung fuhrten 2014 bis 2017 zu einer Differenz von 5,1 Mrd.
Euro bis 10,3 Mrd. Euro.5%¢ Zudem bestand in den Jahren 2016 und 2017 zwi-
schen Finanzstatistik und VGR eine unerklarliche Restdifferenz von etwa

558 Nowak/Ranscht-Ostwald/Schmitz, in: Bocking et al., Beck' sches Hdb. der RL, B 990
Rn. 70.

559 Cordes, Offentliches Rechnungswesen, S. 19.

560 Cordes, Offentliches Rechnungswesen, S. 112.

561 Cordes, Offentliches Rechnungswesen, S. 143.

562 Nowak/Ranscht-Ostwald/Schmitz, in: Bocking et al., Beck' sches Hdb. der RL, B 990
Rn. 70.

563 Nowak/Ranscht-Ostwald/Schmitz, in: Bocking et al., Beck' sches Hdb. der RL, B 990
Rn. 70.

564 Heil/Leidel, WISTA 6/2018, 85, 93.

565 Heil/Leidel, WISTA 6/2018, 85, 96.

566 Heil/Leidel, WISTA 6/2018, 85, 96.
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1 Mrd. Euro, da die vollstadndige Aufschlisselung der Unterschiede zwischen
Finanzstatistiken und VGR nicht gelang.®’

Zusammenfassend ist am Beispiel Deutschlands festzustellen, dass bei ka-
meral buchenden Mitgliedstaaten Inkoharenzen zwischen den nationalen
Haushalts- bzw. Statistikdaten und dem ESVG bestehen. Die Unterschiede
zwischen (kameral orientierter) Finanzstatistik und der (an der Periodenrech-
nung orientierten) VGR liegen vor allem in den Bereichen der Berlcksichti-
gung nichtzahlungswirksamer Vorgénge und der periodengenauen Darstel-
lung. Hierbei handelt es sich um typische Unterscheidungsmerkmale zwischen

Kameralistik und Doppik.

8.3 Ziele von EPSAS aus Sicht der Kommission

Die Ziele von EPSAS ergeben sich im Wesentlichen aus der RL 2011/85/EU
und dem Bericht der Kommission vom 6. Marz 2013, mit dem eine Bewertung
zur Eignung der IPSAS fir die Mitgliedstaaten erfolgt.>%® Die Kommission be-
flrwortet ein ,mit dem ESVG Ubereinstimmendes System harmonisierter, an
der Periodenrechnung orientierter Grundsétze fur alle Einheiten des Sektors
Staat“.%%° Zur Vermeidung von Unterschieden zum ESVG sollen vollstandig
integrierte Systeme auf der Mikro- und Makroebene erreicht werden.>° Laut
Eurostat sollen die EPSAS vor allem die haushaltspolitische Uberwachung auf
EU-Ebene verbessern. Hierfiir sei entscheidend, dass vollstandige, zuverlas-
sige und zwischen den Mitgliedstaaten vergleichbare Haushaltsdaten nach
dem ESVG vorliegen.>t Voraussetzung fiir eine hohe Qualitat der Daten zu
Defizit und Schuldenstand seien ,vergleichbare, koharente und an der Perio-
denrechnung orientierte vorgelagerte Daten auf der mikro6konomischen
Ebene der Rechnungslegung“.5’? Ein ,vollstandiges und zuverlassiges Bild der
Finanz- und Wirtschaftslage“ sowie der ,Leistungskraft des Sektors Staat” sei

dabei nur mit der Periodenrechnung maglich.572

567 Heil/Leidel, WISTA 6/2018, 85, 97.
568 COM(2013) 114 final.
569 COM(2013) 114 final,
570 COM(2013) 114 final,
571 COM(2013) 114 final,
572 COM(2013) 114 final,
573 COM(2013) 114 final,
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Mit einem einheitlichen europaweiten Rechnungsrahmen kdnnten die Daten
fur die VGR erheblich verbessert werden. Die Anwendung der Periodenrech-
nung konnte eine ,Schonfarberei“ vermeiden, die die Kameralistik ermdglicht,
indem Zahlungen auf frihere oder spéatere von Regierungen gewahlte Zeit-
punkte verschoben werden kénnen. Die fur die makrobkonomischen Statisti-
ken bendétigten Daten zu Defizit und Verschuldung wirden bei Anwendung
harmonisierter Rechnungslegungsstandards auf Priméarebene erheblich ver-
bessert.5’4 Abweichungen in der Statistik bei den nichtfinanziellen Konten bei
der Uberleitung der kameral ermittelten Haushaltszahlen in die ESVG-Konten
konnten vermieden werden.>”> Ein einheitlicher Rechnungslegungsrahmen
konne auch das Meldeverfahren beschleunigen und die Uberpriifung durch die
Kommission erleichtern.576

Einheitliche Vorgaben zur Rechnungslegung wiirden zudem die ,Transparenz,
Vergleichbarkeit und Kosteneffizienz férdern“ und dadurch die ,Effektivitat und
Effizienz der 6ffentlichen Verwaltung“ erhéhen sowie eine effektivere Rech-
nungsprufung bewirken.>”” Ein einheitlicher Rechnungslegungsrahmen
kénnte auch eine bessere Steuerung innerhalb des staatlichen Bereichs be-
wirken.>’8 Die Entscheidungsfindung bei politischen Vorhaben wiirde verbes-
sert, wenn samtliche notwendigen finanzrelevanten Daten vorliegen, die auch
Vergleiche ermdglichen.5”® Mehr Transparenz wiirde auch den Kapitalméarkten
zugute kommen und wahrscheinlich zu niedrigeren Zinsen fur Staatsanleihen
fihren.>8% Eine harmonisierte Rechnungslegung wiirde im Hinblick auf Art. 114
AEUV zu Transparenz und Vergleichbarkeit gegeniber den Marktteilnehmern,

insbesondere Finanzdienstleistern, fiihren.58!

574 COM(2013) 114 final,
575 COM(2013) 114 final,
576 COM(2013) 114 final,
577 COM(2013) 114 final,
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8.4 EPSAS-Rahmenverordnung

Als mdgliche Instrumente zur Einfihrung der EPSAS kommen eine Verord-
nung oder eine Richtlinie in Betracht. Die Kommission schlagt selbst eine Rah-
menverordnung vor, die die Governance-Strukturen und das Verfahren zur
Entwicklung einzelner EPSAS enthalt. 582 Die Governance-Struktur soll die
Fragen der Standard- und Rechtsetzungsprozesse, Mitwirkungsrechte und
den institutionellen Aufbau regeln.583

Die Rahmenverordnung sollte dabei folgende Voraussetzungen bzw. Vorga-
ben beriicksichtigen:584

e Anwendung der Periodenabgrenzung

e Doppische Buchfiihrung

e International harmonisierte Rechnungslegung

e Kompatibilitat mit dem ESVG

Vorgesehen ist, dass der Kernbestand der EPSAS in samtlichen 6ffentlichen
Einrichtungen anzuwenden ist.>8 In die Rahmenverordnung soll auch eine Be-
statigung aufgenommen werden, dass die IPSAS als Bezugspunkt fur die Ent-
wicklung der kiinftigen EPSAS dienen.586

Die EPSAS-Rahmenverordnung soll aber noch nicht die einzelnen konkreten
EPSAS-Rechnungslegungssétze enthalten. Es ist davon auszugehen, dass
die EPSAS — dhnlich wie die IPSAS®®’ — nach Ziffern gegliedert werden und
die Zielsetzung, den Anwendungsbereich und die inhaltlichen Erlauterungen
des jeweiligen Standards beschreiben. Nach dem Inkrafttreten der Rah-
menverordnung soll die Entscheidung Uber die kinftigen einzelnen EPSAS bei
der Kommission liegen.>88 Die Uberlegungen der Kommission sehen ein ,for-
malisiertes Verfahren fur die Annahme der kiinftigen EPSAS® vor, beispiels-
weise unter Verwendung von delegierten Rechtsakten nach Art. 290 AEUV
oder Durchfiihrungsrechtsakten nach Art. 291 AEUV.58° Die Entwicklung der

582 COM(2013) 114 final, S. 13.

583 Nowak et al., Meilensteine und Anforderungen an die Entwicklung von EPSAS, S. 115.
584 COM(2013) 114 final, S. 13.

585 COM(2013) 114 final, S. 13.

586 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 7.

587 Qettinger, EPSAS, S. 42.

588 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 7.

589 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 6.
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EPSAS von Kommission, Parlament, Rat und des EuGH beaufsichtigt wer-
den.>% Die Governance-Struktur verfolgt auch das Ziel, eine moglichst groRe
Bandbreite an Interessentragern, wie zum Beispiel Standardsetzer aus den
Mitgliedstaaten, dem IPSAS Board, Experten aus dem offentlichen und priva-
ten Sektor sowie der Wissenschaft in die EPSAS-Entwicklung einzubezie-
henl591

Die EPSAS-Verwaltung soll insbesondere den Prinzipien der ,Unparteilichkeit*
und der ,fachlichen Unabhéangigkeit“ sowie der ,Legitimitat* unterliegen.5%
Die Governance-Struktur sieht im Rahmen der EPSAS-Verwaltung die Einrich-
tung eines EPSAS-Ausschusses (,EPSAS-Committee”) vor.5% Der Ausschuss
soll das Entwicklungsprogramm fir die kinftigen EPSAS aufstellen und die
Arbeitsprogramme der Arbeitsgruppen bestatigen. Er ist die zentrale Stelle,
die fur die Standardsetzung verantwortlich sein soll.>®* In den Fallen von
Durchfiihrungsrechtsakten (Art. 291 AEUV) erfolgt eine direkte Einbindung
des Ausschusses in den Entscheidungsprozess. Die spatere Annahme durch
die Kommission setzt entsprechend des geltenden Komitologieverfahrens eine
beftrwortende Stellungnahme des EPSAS-Ausschusses voraus.®®® Leitung
und Reprasentation des Ausschusses erfolgt durch die Kommission. Ihm wiir-
den auch Vertreter der Mitgliedstaaten sowie sonstige Interessentrager als Be-
obachter angehoren. Letztere sollen aber tiber kein Stimmrecht verfiigen. Be-
schliisse werden mit der qualifizierten Mehrheit der Mitglieder gefasst.>% Der
EPSAS-Ausschuss soll durch zwei Arbeitsgruppen bei der Entwicklung der
einzelnen EPSAS sowie noch zu klarenden Auslegungsfragen unterstitzt wer-
den. Mitglieder der Arbeitsgruppen sollen Sachverstandige 6ffentlicher Nor-
mungseinrichtungen und staatlicher Rechnungslegungsbehorden sein.>%7

Als Aufsichtseinrichtungen sind die Einrichtung eines EPSAS Governance-
Beirats (EPSAS Governance Advisory Board, EPSAS GAB)°% und eines
EPSAS-Fachbeirats (EPSAS Technical Advisory Group)®®° vorgesehen.

590 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 7.

591 Nowak et al., Meilensteine und Anforderungen an die Entwicklung von EPSAS, S. 115.
592 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 5.

598 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 6.

594 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 7.

595 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 7.

59 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 7f.

597 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 8.

598 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 11.

599 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 12.
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Die Uberwachung der Entwicklung der EPSAS erfolgt durch die Kommission,
das Europaische Parlament und den Rat.?°° Der Governance-Beirat ist an die
Interessentrager gerichtet und soll einen Uberblick Giber die Einhaltung der
Grundprinzipien sowie des Verfahrens zur Erarbeitung der EPSAS verschaf-
fen. Dieser soll mit Experten fur die offentliche Standardsetzung besetzt wer-
den.®%! Der Fachbeirat dient der Biindelung der Anregungen der Interessen-
trager in Bezug auf technische Aspekte der EPSAS. Der Fachbeirat soll mit
Vertretern des IPSAS Board, Wirtschaftsprifern und Rechnungslegungsex-
perten des 6ffentlichen und privaten Bereichs besetzt werden.0?

8.5 Haltung Deutschlands

Der Deutsche Bundestag hat am 27. Juni 2013 eine EntschlieBung zu den
EPSAS beschlossen.?% So nimmt der Deutsche Bundestag die Bestrebungen
der EU-Kommission zur Kenntnis und weist darauf hin, dass bei jeder Harmo-
nisierung der Budgethoheit des Bundestages Rechnung zu tragen sei. Die
Bundesregierung wird zur Sicherstellung aufgefordert, dass im Falle einer Ein-
fuhrung der EPSAS die nationale Haushaltsfihrung der Mitgliedstaaten unbe-
ruhrt bleiben soll. Zudem sollen die Kontrollmoglichkeiten des Bundestages im
Haushaltsvollzug nicht geschwécht und die gegenwaértig angewendeten Rech-
nungslegungsgrundsatze in Deutschland beachtet werden. Die Umstellung
soll mit moglichst geringem Aufwand erfolgen.®%* Der Deutsche Bundestag be-
kraftigt am 3. Marz 2015 seine EntschlieBung vom 27. Juni 2013 und ergénzt
diese.®% So zweifelt der Bundestag unter anderem das Verhaltnis des Nutzens
der EPSAS zu den notwendigen Kosten an. Zudem wird auf die Beachtung
des Verhaltnismafigkeits- und des Subsidiaritatsgrundsatzes hingewiesen.
Die Bundesregierung soll fur die Beibehaltung der derzeit in Deutschland gel-
tenden Entscheidungsfreiheit zwischen Kameralistik und Doppik im Haushalts-

wesen Sorge tragen.606

600 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 11.
601 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 11.
602 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 12.
603 BT-Drs. 17/14148.

604 BT-Drs. 17/1418, S. 3.

605 BT-Drs. 18/4182.

606 BT-Drs. 18/4182, S. 4f.
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Der Bundesrat hat am 14. Februar 2014 einen EntschlieRungsbeschluss®?’
gefasst. Demnach soll die Bundesregierung unter anderem hinwirken, dass
die etwaige Einfihrung der EPSAS dem verfassungsrechtlichen Prinzip der
Budgethoheit der Lander Rechnung tragt und die Haushaltsfiihrung der Lan-
der unberuhrt bleibt. Zudem sollen die Kontrollmdglichkeiten der Parlamente
der Lander im Haushaltsvollzug nicht geschwéacht und deutsche Rechnungs-
legungsgrundsétze ausreichend berticksichtigt werden.6%8

Bund und Lander haben auf Staatssekretarsebene einen Bund/L&nder-Ar-
beitskreis EPSAS eingerichtet, der aus Mitgliedern des Bundesministeriums
der Finanzen sowie den Landern Bayern, Baden-Wirttemberg, Brandenburg,
Niedersachsen, Thiringen sowie den die Doppik anwendenden Landern Ham-
burg und Hessen besteht.6®® Der Bund/Lander-Arbeitskreis bezweifelt, dass
die EPSAS zu qualitativ hochwertigeren und besser vergleichbaren Daten fuh-
ren werden. MaRnahmen der Union sollten anstatt auf einheitliche Rechnungs-
legungsgrundsatze auf die Lieferung der benétigten Daten in gleicher Qualitat
durch die jeweiligen Verwaltungen abzielen. Zudem sei die Budgethoheit des
Bundestages und der Landerparlamente zu beachten.° Auch der Bund/Lan-
der-Arbeitskreis EPSAS fordert die Beibehaltung der Entscheidungsfreiheit
zwischen der Kameralistik und der Doppik flr das Haushaltswesen.®'! Aus
rechtlicher Sicht wird festgestellt, dass die Rechtsgrundlage weiterhin offen
und die Grundséatze der VerhaltnismaRigkeit und der Subsidiaritat zu beachten
seien. Das EPSAS-Rahmenkonzept musse als Gibergeordnetes Recht gegen-
Uber den einzelnen EPSAS ausgestaltet sein, um sicherzustellen, dass kinf-
tige EPSAS verpflichtend auf dem Rahmenkonzept aufbauen und dieses bei
etwaigen Regelungsliicken herangezogen werden kann.512

Die Bundesregierung hat am 27. Marz 2017 eine Stellungnahme zum Be-
schluss des Bundesrates vom 14. Februar 2014 sowie zum Beschluss des
Deutschen Bundestags vom 27. Juni 2013 abgegeben, in der sie auf das
Grundsatzpapier des Bund/Lander-Arbeitskreises EPSAS verweist und be-
tont, dass Deutschland in der EPSAS Working Group die Positionen aus dem

607 BR-Drs. 811/13.

608 BR-Drs. 811/13, S. 3.

609 Borrmann, RVaktuell 5/2018, S. 122.

610 Bund/Lander-Arbeitskreis EPSAS Grundsatzpapier vom 05.01.2017, S. 1.
611 Bund/Lander-Arbeitskreis EPSAS Grundsatzpapier vom 05.01.2017, S. 2.
612 Bund/Lander-Arbeitskreis EPSAS Grundsatzpapier vom 05.01.2017, S. 2f.
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0.g. Grundsatzpapier des Bund/Lander-Arbeitskreises vertritt. Die Bundesre-
gierung verweist darauf, dass insbesondere eine verpflichtende Einfiihrung
der EPSAS abgelehnt wird und die Entscheidungsfreiheit zwischen Kamera-
listik und Doppik beibehalten werden sollte. Die Grundsatze der deutschen
Rechnungslegung sollten berlicksichtigt werden. 613

Der Bundesrechnungshof ist der Ansicht, dass die Einfuhrung der EPSAS
nicht zur Erreichung der damit angestrebten Ziele geeignet ist, insbesondere
nicht zur Vermeidung kunftiger Schuldenkrisen. Hierfur sei vielmehr eine so-
lide Haushaltspolitik in den Mitgliedstaaten und eine konsequente Durchset-
zung der Fiskalregeln notig. Mdgliche Wahl- und Gestaltungsrechte bei der
Verbuchung fuhrten zu weniger Transparenz und Vergleichbarkeit. Die Kom-
mission habe zudem noch keine Rechtsgrundlage fur die Einfihrung der
EPSAS benannt. Kritisiert wird auch die Einbindung von Wirtschaftsprifungs-
gesellschaften in Entscheidungsprozesse. Der Bundesrechnungshof emp-
fiehlt, dass sich die Bundesregierung auf europaischer Ebene gegen eine ver-
bindliche Einflhrung von EPSAS einsetzen solle.5

Der Bayerische Landtag hat am 27. Februar 2018 beschlossen, dass die
Staatsregierung aufgefordert wird, sich weiterhin auf allen politischen Ebenen

und Verwaltungsebenen gegen die Einfihrung der EPSAS einzusetzen.6%®

9. Dauer, Kosten und wirtschaftlicher Nutzen

9.1 Dauer

Die Kommission zielt mit den EPSAS zwar auf einheitliche Rechnungsle-
gungsstandards. Der Aufwand fur die Mitgliedstaaten wird aber mit Umstel-

lungsprojekten zur doppischen Buchfiihrung verglichen.6%6

613 BR-Drs. 272/17, 3.

614 BT-Drs. 19/60, S. 22 ff.

615 T-Drs. 17/20983.

616 Heintges/Schmitt, Kosten einer EPSAS-Einfiihrung in der Europaischen Union, S. 351.
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Fur die Kommunen in Deutschland wird eine vergleichsweise schnelle Anpas-
sung an die EPSAS erwartet, da bereits Reformerfahrungen aufgrund von Um-
stellungsprojekten in den vergangenen Jahren vorhanden sind.®’ Gleiches ist
fur die bereits auf die Doppik umgestellten Bundeslander anzunehmen.58 Fur
kameral buchende Lander sind dagegen umfangreiche Projekte zur Umstel-
lung erforderlich.%'® Auf Bundesebene wird mit einem Zeitraum von 10 bis

15 Jahren gerechnet.520

9.2 Kosten

Bei einer verpflichtenden Einfuhrung der EPSAS in allen staatlichen Stellen
einschlie3lich der Sozialversicherung waren in Deutschland etwa 19.000 6f-
fentliche Einheiten betroffen.®?! Wesentlicher Kritikpunkt einer Umstellung ist
der hohe Umstellungsaufwand. Die Kosten einer Umstellung werden unter-
schiedlich eingeschatzt. Der Schwerpunkt bei kameral buchenden Korper-
schaften wird auf der Bewertung des Vermdgens und der Verbindlichkeiten
sowie der Umstellung der IT und auf Schulungen der Beschaftigten liegen.6%?
Die Umstellung bedarf eines hohen externen Beratungsaufwands, da internes
Personal in der Regel nur Gber wenig Kenntnisse und keine Erfahrungen mit
der doppelten Buchfihrung verfiigt. Aus Befragungen von Kommunen, die auf
die Doppik umgestellt haben, geht ein deutlicher und dauerhaft héherer Per-
sonalbedarf hervor.62> Zudem kommt es zu einem erheblichen Schulungsauf-
wand bezlglich des bestehenden Personals. Die Umstellung erfordert die Be-
schaffung neuer kostspieliger IT-Systeme.®?* Die Erfassung samtlichen staat-
lichen Vermdgens zum Zwecke der Erstellung einer Eréffnungsbilanz bedeutet
einen hohen Personalaufwand, da in kameral buchenden Mitgliedstaaten eine
Vermdgenserfassung grundsatzlich nicht vorgesehen ist. Zu bewerten sind

samtliche Gegenstande des Anlagevermdgens (z.B. Grundstiicke, Gebaude,

617 Heintges/Schmitt, Kosten einer EPSAS-Einfiihrung in der Europaischen Union, S. 350.
617 Heintges/Schmitt, Kosten einer EPSAS-Einfiihrung in der Européischen Union, S. 347.
618 Heintges/Schmitt, Kosten einer EPSAS-Einfiihrung in der Europaischen Union, S. 350.
619 Heintges/Schmitt, Kosten einer EPSAS-Einfihrung in der Europaischen Union, S. 351.
620 Heintges/Schmitt, Kosten einer EPSAS-Einfihrung in der Europaischen Union, S. 351.
621 BRH (2017), S. 12.

622 Heintges/Schmitt, Kosten einer EPSAS-Einfiihrung in der Europaischen Union, S. 348.
623 Raffer, JOFin 2021-1, 425, 434f.

624 Raffer, JoFin 2021-1, 425, 435.
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Infrastruktur, Fahrzeuge, Kulturgiter, Ausstattung, Beteiligungen und Wertpa-
piere, sonstige immaterielle Vermdgensgegenstande) und des Umlaufvermo-
gens (z.B. Vorrate, Lagerbestand, Kasse, Bankkonten). Es erfolgt nicht nur
eine Bewertung, sondern auch eine Festlegung der Lebensdauer und der Art
und Weise der Abschreibung (z.B. lineare Abschreibung).52°

Die Kommission geht von Kosten in Hohe von 0,02 bis 0,1 % des BIP aus.%?6
Dies ergabe fir Deutschland auf Basis des BIP 2021 von rd. 3,6 Billionen
Euro®?” Kosten von 720 Mio. Euro bis 3,6 Mrd. Euro.

PwC beziffert die Kosten tber den gesamten Reformzeitraum entsprechend
einer von Eurostat in Auftrag gegebenen Studie auf ca. 1,2 bis ca.
6,9 Mrd. Euro fur samtliche Mitgliedstaaten. Dies entspricht etwa 0,009% und
0,053% des BIP oder 2,35 Euro bis 13,58 Euro je Unionsburger. Die Kosten
werden von PwC hauptsachlich als einmalige Kosten eingeschatzt. Als we-
sentlicher Kostenfaktor wird die Beschaffung von IT-Systemen genannt, die
vor allem in kameral buchenden Mitgliedstaaten erforderlich ware. Allein auf
Deutschland kdnnten Kosten einer Einfuhrung von EPSAS von schéatzungs-
weise 2,4 Mrd. Euro zukommen. Die tatsachlichen Kosten kdnnten aber noch
deutlich hoher liegen.528

Der Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen und der Niedersachsische
Landesrechnungshof gehen von Kosten zwischen 4 und 5 Mrd. Euro aus.52°
In seinem Bericht an den Haushaltsausschuss des Bundestages vom 13. Feb-
ruar 2014 geht der Bundesrechnungshof von erheblichen finanziellen Auswir-
kungen aus.%3° Der Bundesrechnungshof schéatzt die Kosten des Umstiegs ho-
her als die genannten Schatzungen von PwC und der Kommission ein. Hinzu
kamen auch die dauerhaften Mehrkosten fiir den Betrieb.%3?

Soweit in den Mitgliedstaaten neben der Umstellung der Rechnungslegung auf

die EPSAS parallel die Haushaltssteuerung anhand der Kameralistik erfolgen

625 Qettinger, EPSAS, S. 160.
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627 Statista, Bruttoinlandsprodukt (BIP) in Deutschland von 1991 bis 2021.

628 pwC, S. 3, 10f.

629 Heintges/Schmitt, Kosten einer EPSAS-Einfiihrung in der Europaischen Union, S. 353.
630 BRH (2014), S. 12.

631 BT-Drs. 19/60, S. 22.
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soll, ist von Doppelarbeiten auszugehen.®3? Eine Vorgabe zur Haushaltsauf-
stellung anhand der Doppik wiirde zu noch héheren Umstellungskosten fih-

ren.633

9.3 Gesamtwirtschaftlicher Nutzen

Mit der Umstellung auf EPSAS ist aber auch von positiven Auswirkungen auf
die Gesamtwirtschaft auszugehen. Die gestiegene Transparenz ermoéglicht
eine verbesserte Risikobewertung und kann zu einem Rickgang von Risi-
kopramien und Renditen von Staatsanleihen der Mitgliedstaaten fihren.
Ernst & Young schatzt die Auswirkungen auf die Renditen zehnjéhriger Staats-
anleihen zwischen -0,12 Punkten fur Estland und -1,31 Punkten fir Griechen-
land. Dabei wiirden die Mitgliedstaaten mit am wenigsten an die Doppik ange-
passten Rechnungslegungssystem am meisten profitieren. Fir Deutschland
schatzt Ernst & Young die Auswirkung auf -1,14 Punkte. Dieser Einschatzung
liegt die Erwartung zugrunde, dass Ratingagenturen die gestiegene Transpa-
renz der offentlichen Finanzen positiv beriicksichtigen. Beispielsweise hat sich
auch die Umstellung Osterreichs positiv auf die Bonitat des Mitgliedstaats aus-
gewirkt. Wie das Beispiel Griechenland zeigt, sind Krisen hauptsachlich auf
unzureichende Informationen zurtickzuftihren.®3* Da Wertpapieremissionen zu
ca. 80 % durch den Bund und nur zu ca. 20 % durch die Lander erfolgen,
zeigen sich mogliche positive Auswirkungen vor allem beim Bund.3®

Eine Umstellung auf die Doppik kann auch zu positiven gesamtwirtschatftlichen
Auswirkungen fihren. So geht Ernst & Young davon aus, dass im Falle der
EU-weiten Einfihrung das auf EPSAS zuriickzufiihrende Pro-Kopf-Wachstum
des BIP zwischen 0,03 % fur Estland, 0,26 % in Deutschland und 0,30 % fur
Griechenland liegen wirde. Ernst & Young erwartet auch auf EPSAS zurtck-
zufihrende steigende 6ffentliche Investitionen. Die Erh6hungen reichen dabei
von einem Anstieg um 0,01% in Estland, 0,77 % in Deutschland und 1,68% fiir

Zypern. Insgesamt ist festzustellen, dass wenig angepasste Mitgliedstaaten

632 Heintges/Schmitt, Kosten einer EPSAS-Einfihrung in der Europaischen Union, S. 351.
633 Heintges/Schmitt, Kosten einer EPSAS-Einfihrung in der Europaischen Union, S. 352.
634 EQY in Kommission: EPSAS WG 17/15, S. 34f.
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Uberproportional profitieren kbnnen. Insgesamt schatzt Ernst & Young die po-
sitiven Auswirkungen einer umfassenden EPSAS-Einfluihrung auf das europa-
ische BIP auf rd. 19 Mrd. Euro.%%¢

10. Zwischenergebnis

Es besteht eine grol3e Heterogenitat der Rechnungslegung unter den Mitglied-
staaten und speziell auch in Deutschland. Bei kameral buchenden Mitglied-
staaten konnen die fur das ESVG erforderlichen Primérdaten nicht vollstandig
aus dem nationalen Rechnungswesen gewonnen werden. Die fehlenden Da-
ten sind daher durch Schatzungen oder Naherungslésungen zu erheben. Zur
Verbesserung der Vollstandigkeit und Zuverlassigkeit der Haushaltsdaten fir
das ESVG plant die Kommission die Einfuhrung einer EPSAS-
Rahmenverordnung. Mit der Rahmenverordnung sollen verbindliche Kernan-
forderungen wie die periodengerechte Abgrenzung, die doppelte Buchfiihrung
und die Kompatibilitat mit den Grundsatzen des ESVG in allen staatlichen Be-
reichen vorgegeben werden. Die kinftige Entwicklung der EPSAS soll sich an
den IPSAS orientieren. Die Entscheidung uber die kiinftigen EPSAS auf Basis
der EPSAS-Rahmenverordnung soll bei der Kommission liegen. Die Annahme
der einzelnen EPSAS-Standards soll im Wege von delegierten Rechtsakten
nach Art. 290 AEUV oder Durchflihrungsrechtsakten nach Art. 291 AEUV er-
folgen.

V. RechtmaRBigkeit einheitlicher europaischer Rech-
nungslegungsstandards (EPSAS)

Als Rechtsakt kommt in erster Linie eine Verordnung in Betracht. Denkbar
ware zwar entgegen der geplanten Vorgehensweise der Kommission auch
eine Richtlinie, die die Mitgliedstaaten verpflichten wirde, die EPSAS inner-
halb einer bestimmten Frist in nationales Recht umzusetzen. Allerdings er-

scheint eine Richtlinie nach Art. 288 Abs. 3 AEUV eher ungeeignet, denn sie

636 E&QY in Kommission: EPSAS WG 17/15, S. 36-38, 41, 46.
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ist zwar verbindlich, Gberlasst den Mitgliedstaaten jedoch die Wahl und Form
der Umsetzung. Bei den EPSAS soll es sich aber gerade um einheitliche Rech-
nungslegungsstandards handeln, denen eine Umsetzungsfreiheit der Mitglied-
staaten entgegenstehen wirde. Eine Verordnung hat nach Art. 288 Abs. 2
AEUV allgemeine Geltung, ist verbindlich und gilt unmittelbar in jedem Mit-
gliedstaat.

Die materielle Reichweite der Einfuhrung der EPSAS steht nach derzeitigem
Verfahrensstand noch nicht abschlieRend fest. Mitteilungen der Kommission
tendieren dazu, dass die nationale Haushaltsaufstellung der Mitgliedstaaten
unberihrt bleiben soll. Laut Kommission soll mit der Periodenrechnung keine
Abschaffung der Rechnungslegung nach dem Kassenprinzip verbunden sein.
Dies gelte erst recht, wenn die Kameralistik zur Aufstellung der nationalen
Haushalte angewendet wird.53” Damit kdnnten die Mitgliedstaaten weiterhin
ihre Haushalte nach dem bisherigen Rechnungswesen aufstellen und vollzie-
hen. Es ware jedoch eine parallele Rechnungslegung anhand der EPSAS er-
forderlich. Darauf deuten auch Ausfuhrungen von Alexandre Makaronidis hin,
dem ehemaligen Leiter der Task Force EPSAS bei Eurostat, wonach Haus-
haltsrechnung und Haushaltsflihrung nicht Teil der angestrebten Harmonisie-
rung werden sollen.®3® Auch der frilhere Generaldirektor von Eurostat, Walter
Rademacher, hat betont, dass der nationale Haushaltskreislauf weiterhin der
Haushaltsautonomie der Mitgliedstaaten unterliegen soll.6%°

Letztlich kann im weiteren Verlauf aber auch eine umfassende Umstellung der
nationalen Haushaltsfuhrung auf die EPSAS im gesamten Sektor Staat nicht
ganzlich ausgeschlossen werden. Dies kame einer Verpflichtung der Mitglied-
staaten gleich, auch ihre nationalen Haushalte anhand der kunftigen EPSAS
aufzustellen.

In der Literatur werden mdgliche Rechtsgrundlagen fir einheitliche europai-
sche Rechnungslegungsstandards nur vereinzelt erortert. Das erstaunt umso
mehr, als die ZweckmaRigkeit der EPSAS sehr kontrovers diskutiert wird. Prof.
Dr. Christoph Onhler hat im Auftrag der Bertelsmann Stiftung, Deutscher Land-

kreistag, Deutscher Stadtetag, Deutscher Stadte- und Gemeindebund ein

637 COM(2013) 114 final, S. 4.
638 Makaronidis, V&M 5/2015, 233, 235.
639 Radermacher, Reform der Rechnungsfiihrungsgrundsatze, S. 497.
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Sachverstandigengutachten zur Einfiihrung der EPSAS vorgelegt.54° Als Bei-
trag zu einer Veroffentlichung des Hessischen Rechnungshofes hat Prof. Dr.
Christoph Gropl einen Beitrag zu mdoglichen Unionskompetenzen fir die
EPSAS veroffentlicht.%* Weitere Verdffentlichungen zu einer moglichen
Rechtsgrundlage fur eine EPSAS-Rahmenverordnung sind nicht bekannt.

1. RechtmaRigkeit einer EPSAS-Rahmenverordnung nach den Pla-
nungen der Kommission

Im Folgenden soll zunachst beleuchtet werden, ob die Union Uber eine Rechts-
grundlage fur die Einfihrung europaweit einheitlicher Rechnungslegungsstan-
dards verfligt. Dabei werden im ersten Schritt die gegenwartigen Planungen
der Kommission unterstellt, wonach die EPSAS nur fir die Rechnungslegung,
nicht aber im Rahmen der Haushaltsaufstellung und des Haushaltsvollzuges

anzuwenden sein sollen.

1.1. Rechtsgrundlage im AEUV

Im Europarecht gilt das Prinzip der begrenzten Einzelerméchtigung (Art. 5
Abs. 1 und 2 EUV).54? Dieses besagt, dass die Union nur innerhalb der Gren-
zen ihrer Zustandigkeiten tatig wird, die die Mitgliedstaaten in den Vertragen
zur Verwirklichung der darin niedergelegten Ziele Gbertragen haben. Alle der
Union nicht Ubertragenen Zustandigkeiten verbleiben bei den Mitgliedstaaten
(Art. 5 Abs. 2 Satz 2 EUV). Die Wahl der Rechtsgrundlage eines Rechtsakts
hangt nach dem EuGH nicht allein von der Uberzeugung des jeweiligen Or-
gans ab. Sie muss sich vielmehr auf ,objektive, gerichtlich nachprifbare Um-
stande grinden®. Hierzu gehoéren insbesondere ,das Ziel und der Inhalt“ des
Rechtsakts.®*® Soweit die MaRnahme mehrere Ziele verfolgt und keine davon

Uberwiegt, ist der Rechtsakt auf diejenige Ermachtigungsgrundlage mit der

640 Ohler, SV-Gutachten EPSAS.
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vorherrschenden Zielsetzung zu stitzen.%* Die unzutreffende Wahl der
Rechtsgrundlage fuhrt zur Rechtswidrigkeit der Verordnung.%4°

Die Begriffe des Unionsrechts sind autonom auszulegen. Eine Verweisung auf
innerstaatliche Sinngehalte verbietet sich.84¢ Aufgrund der Besonderheit, dass
die Unionsrechtsordnung auf die Verwirklichung der Unionsziele ausgerichtet
ist, wird haufig auf die systematische und teleologische Auslegung zuriickge-
griffen.®4” So ist nach standiger Rechtsprechung des EuGH im Rahmen der
teleologischen Auslegung derjenigen Interpretation der Vorrang einzuraumen,
durch die das Unionsrecht seine praktische Wirksamkeit im Einzelfall entfalten
kann (,effet utile*).*® MafRgeblich kommt es auf die Verwirklichung der Unions-
ziele und die Funktionsfahigkeit der Union an.%*° Bei der systematischen Aus-
legung ist der Gesamtzusammenhang der Vorschriften zu beachten. Auch hier
stehen die Vertragsziele im Vordergrund.5®° Nach der vertragskonformen Aus-
legung werden (sekundére) Rechtsakte so ausgelegt, dass sie mit hbherran-
gigem Recht vereinbar sind.®%!

Insgesamt ist festzustellen, dass sich die Kommission hinsichtlich der Rechts-
grundlage fur eine EPSAS-Einfiihrung bedeckt hélt und bislang keine konkrete
Rechtsgrundlage genannt hat. Im AEUV sind eine Reihe verschiedener
Rechtsgrundlagen denkbar. So wurde die RL 2011/85/EU, in der u.a. ein Prif-
auftrag hinsichtlich der Eignung der IPSAS enthalten war, ausdriicklich auf
Art. 126 Abs. 14 UA 3 AEUV gestutzt. Zudem wird auch die Bedeutung der
EPSAS fir die Uberwachung tibermaRiger Defizite nach Art. 126 AEUV her-
vorgehoben.®>? Die Kommission weist zudem darauf hin, dass harmonisierte
Rechnungslegungsgrundséatze auch das Ziel verfolgen, ,die Transparenz der
offentlichen Finanzen zu erhdhen, die fur die makro6konomische Stabilitat so-
wie fiir die Koordinierung, die Uberwachung und die politische Beratung erfor-
derlich ist“.%53 Dies kann als Hinweis auf Art. 121 Abs. 6 AEUV verstanden

644 EuGH 30.01.2001, C-36/98, Slg. 2001, 1-779, Rn. 59 — Spanien/Rat.
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werden. Daneben wurde auch auf die Vollendung des européischen Binnen-
markts, speziell der Finanz- und Kapitalmarkte hingewiesen,®®* was auf
Art. 114, 115 AEUV als moégliche Rechtsgrundlage hindeutet. Da die EPSAS
der Verbesserung der Primardatengrundlage des ESVG dienen, kommt auch
Art. 338 AEUV als Rechtsgrundlage der VO (EU) Nr. 549/2013 zum ESVG als
maogliche Rechtsgrundlage der EPSAS in Betracht.

Nach Makaronidis kdnnen die betroffenen Politikbereiche wie insbesondere
die multilaterale Uberwachung und die Vermeidung tbermaRiger Defizite nur
einen ,Rahmen fur eine mdgliche Rechtsgrundlage umreil3en®. Diese sei letzt-
lich von der exakten Problemstellung und der vorgesehenen Malihahmen ab-
hangig. Die EPSAS-Governance solle ,in den EU-Vertragen verankert® wer-
den.®%5 Damit konnte die Kommission sogar eine Anderung der Vertrage in
Betracht ziehen.

1.1.1 Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV

Nach Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV verabschiedet der Rat gemal3 einem be-
sonderen Gesetzgebungsverfahren einstimmig und nach Anhérung des Euro-
paischen Parlaments sowie der Europaischen Zentralbank die geeigneten
Bestimmungen, die sodann das genannte Protokoll ablésen. Sinn und Zweck
des Art. 126 AEUV ist die Vermeidung tbermafiger offentlicher Defizite durch
die Mitgliedstaaten (Art. 126 Abs. 1 AEUV) sowie ein mdglichst effizientes De-
fizitverfahren.856 Ubergeordnete Ziele sind ein ausgewogenes Wirtschafts-
wachstum und Preisstabilitat. Art. 126 AEUV steht im Spannungsfeld zwischen
der Zustandigkeit der Mitgliedstaaten fir ihre nationalen Haushalte und dem

Funktionieren der Wirtschafts- und Wahrungsunion.®%’

Zunachst ist umstritten, ob die Ablosung des Defizitprotokolls nach Art. 126
Abs. 14 UA 2 AEUV priméar- oder sekundarrechtlichen Rang einnimmt. Aus-
gangspunkt ist dabei, dass das Defizitprotokoll gem. Art. 51 EUV selbst Teil

654 Makaronidis, V&M 5/2015, 233, 234.

655 Makaronidis, V&M 5/2015, 233, 235f.
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657 Bandilla, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 126 AEUV Rn. 1.
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des Primarrechts ist. Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV verweist jedoch zur Ablo-
sung des Defizitprotokolls auf das besondere Gesetzgebungsverfahren
(Art. 289 Abs. 2 AEUV) und nicht auf das Vertragsanderungsverfahren in
Art. 48 AEUV.

Nach einem Teil der Literatur soll der Sekundarrechtsakt primarrechtlichen
Rang einnehmen. Neben Smits, der dies ohne néhere Begrindung an-
nimmt, %58 soll auch nach Konow die sekundéarrechtliche Anderung priméarrecht-
lichen Rang einnehmen.®%°® Die Natur und der Rang eines (sekundarrechtli-
chen) Rechtsaktes seien zu unterscheiden. Fur einen primarrechtlichen Rang
spreche, dass die Anderung von Primarrecht stets neues Priméarrecht schafft.
Dies sei von der Art des Vertragsanderungsverfahrens unabhéngig. Der actus
contrarius habe den gleichen Rang wie der aufgehobene Rechtsakt.®® Das
vertragsmallige Ziel der Haushaltsdisziplin der Mitgliedstaaten wére beein-
trachtigt, wenn die ablésenden Bestimmungen zum Defizitprotokoll nur noch
sekundarrechtlichen Rang einnehmen.®?! Nach Selmayr handele es sich um
eine autonome Vertragsanderung.%6? Dies zeige die Systematik des Art. 126
Abs. 14 AEUV. Der Erlass von dem Protokoll untergeordneten Sekundarrechts
erfolge nach Art. 126 Abs. 14 UA 3 AEUV, wahrend nach Art. 126 Abs. 14
UA 2 eine Ersetzung des Protokolls durch neues Primarrecht erfolgen
kdnne.®83 Nach Herrmann regele Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV ein besonderes
Vertragsanderungsverfahren mit primarrechtsanderndem Charakter.%%* Einer
sekundarrechtlichen Erganzung des Defizitprotokolls stehe bereits der Wort-
laut entgegen. Problematisch sei zudem das Erfordernis der Einstimmigkeit
des Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV.565

Nach uberwiegender Ansicht soll die Ablosung des Protokolls auf sekundar-

rechtlicher Ebene erfolgen.®%® Nach Hade handele es sich zwar um eine Son-
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derform der Vertragsanderung, die an einen Gemeinschaftsrechtsakt angena-
hert ist.%7 Allerdings gehe die Erméachtigung des Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV
nicht so weit, dass der Rat durch die Ablésung des Protokolls neues Primér-
recht schaffen konnte. Dies stelle einen Systembruch dar.668 Dieser Auffas-
sung schlieRt sich Gaitanides an. Eine Anderung auf Ebene des Primarrechts
sei mit der Stellung der Mitgliedstaaten als Herren der Vertrage nicht zu verei-
nen, da Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV nicht auf das Verfahren des Art. 48 EUV
zur Anderung der Vertrage gemaR dem ordentlichen Anderungsverfahren zu-
rickgreift.?69 Nach Blumenwitz habe die ablosende Regelung ebenfalls sekun-
darrechtlichen Charakter. Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV (bzw. dessen Vorgan-
gervorschrift Art. 104c¢ Abs. 14 UA 2 EGV) ermdgliche lediglich eine Neurege-
lung auf Ebene des Sekundarrechts.57°

Nach hiesiger Auffassung erfolgt die Ablésung des Protokolls auf sekundar-
rechtlicher Ebene. Fir eine Anderung auf Ebene des Sekundarrechts spricht
bereits der eindeutige Wortlaut des Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV, der aus-
driicklich auf das besondere Gesetzgebungsverfahren gem. Art. 289 Abs. 2
AEUV und gerade nicht auf das Verfahren der Vertragsanderung nach Art. 48
EUV verweist. Eine Anderung auf Ebene des Primarrechts ware ohne Riick-
griff auf das Verfahren des Art. 48 EUV systemwidrig. Andernfalls entstehe ein
Systembruch, wenn ohne die Ratifizierung innerhalb der Mitgliedstaaten nach
Art. 48 Abs. 4 EUV Primarrecht geandert oder neu geschaffen werden kdnnte.
Die Rechte der Mitgliedstaaten in Bezug auf die Aufhebung von Priméarrecht
sind durch das Erfordernis der Einstimmigkeit ausreichend gewahrt. Durch das
Einstimmigkeitserfordernis wird auch einer Herabsetzung der Defizitkriterien
vorgebeugt. Die Ablosung des Defizitprotokolls hat damit sekundarrechtlichen

Rang.

Unklar ist zudem auch die Reichweite der Ablésungsbefugnis. Aus der Formu-
lierung der ,Ablésung durch geeignete Bestimmungen® in Art. 126 Abs. 14
UA 2 AEUV ergibt sich, dass eine ersatzlose Streichung des Protokolls aus-

scheidet und stattdessen nur eine Ersetzung durch geeignete Bestimmungen
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668 Hade, in: Callies/Ruffert, Art. 126 AEUV Rn. 71; dem folgend: Hattenberger, in: Schwarze
et al., Art. 126 AEUV Rn. 66.

669 Gaitanides, in: Siekmann, Art. 126 AEUV Rn. 162.

670 Blumenwitz, Stabilitatspakt, S. 17.
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in Betracht kommt.671 Umstritten ist zunachst, ob das Protokoll vollstandig oder
auch teilweise abgeltst werden kann.

Nach Palm konne das Protokoll nur im Ganzen ersetzt werden.®’?> Nach Blu-
menwitz enthalte Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV ein ,Alles-oder-Nichts-Prinzip®,
wonach nur eine Ablosung des gesamten Protokolls erfolgen kénne. Teilweise
Aufhebungen seien aus Griinden der Ubersichtlichkeit unzulassig.6”® Auch
Herrmann spricht sich gegen die Moglichkeit einer Erganzung des Defizitpro-
tokolls aus, da zum einen der Wortlaut entgegenstehe und im Gegensatz zu
Art. 126 Abs. 14 UA 3 AEUV Einstimmigkeit im Rat erforderlich sei.6”*

In der Ubrigen Literatur wird dagegen die Auffassung vertreten, dass auch eine
Ersetzung oder Abanderung einzelner Bestimmungen des Defizitprotokolls als
Minus zur vollen Ablésung moglich sein soll.6”> Nach Hade konnte der Rat
andernfalls auch die bestehenden, weiterzufiihrenden Vorschriften des Defi-
zitprotokoll schlicht wortlich in den sekundarrechtlichen Rechtsakt Ubertra-
gen.%’¢ Nach Konow handele es sich um eine Frage der Rechtstechnik ohne
materielle Unterschiede, ob eine Norm aufgehoben und gleichzeitig neu ge-
schaffen oder nur geandert werde.””

Die besseren Griinde sprechen fur die Moglichkeit einer Erganzung oder Ab-
anderung einzelner Protokollbestimmungen. Wenn bereits die vollstandige Ab-
I6sung des Defizitprotokolls zulassig ist, missen im Rahmen eines Erst-Recht-
Schlusses auch weniger umfangreiche Anderungen maéglich sein.

Folglich muss es auch mdglich sein, weiterhin sinnvolle Teile des Defizitproto-
kolls fortbestehen zu lassen und nur einzelne Modifizierungen vorzunehmen.

Teilweise Anderungen des Defizitprotokolls sind damit zul&ssig.

Bei der EPSAS-Rahmenverordnung und den darauf aufbauenden EPSAS
musste es sich auch um ,geeignete Bestimmungen® im Sinne des Art. 126

Abs. 14 UA 2 AEUV handeln. Die Formulierung ,geeignete Bestimmungen®

671 Kempen, in: Streinz, Art. 126 AEUV Rn. 57.

672 Palm, Preisstabilitat in der Europaischen Wirtschafts- und Wahrungsunion, S. 149.

673 Blumenwitz, Stabilitatspakt fir Europa, S. 22.

674 Herrmann, in: Pechstein/Nowak/Héade, Art. 126 Rn 67.

675 Gaitanides, in: Siekmann, Art. 126 AEUV Rn. 163; Hade, EuZW 1996, 138, 140; Hade, in:
Callies/Ruffert, Art. 126 AEUV Rn. 72; Konow, Der Stabilitats- und Wachstumspakt, S. 63.
676 Hade, in: Callies/Ruffert, Art. 126 AEUV Rn. 72.

677 Konow, Der Stabilitats- und Wachstumspakt, S. 63.
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wird in Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV jedoch nicht ndher prazisiert. Dabei kom-
men jedenfalls alle Bestimmungen in Betracht, die bereits im Defizitprotokoll
behandelt werden.®”® Einheitliche europaische Rechnungslegungsstandards
sind jedoch kein Bestandteil des Defizitprotokolls. Daher ist zu klaren, ob auch
weitergehende Regelungen denkbar wéaren, die noch nicht Gegenstand des
Defizitprotokolls sind.

Nach Bandilla sollen nur Regelungen mdglich sein, die bereits Gegenstand
des Defizitprotokolls sind.®”® Auch Grépl fordert Anhaltspunkte im Defizitproto-
koll, um eine Regelungskompetenz der Union zu rechtfertigen. An diesen An-
haltspunkten im Defizitprotokoll fehle es jedoch vorliegend. Art. 3 und 4 des
Defizitprotokolls kamen hierfur nicht in Frage.58°

Nach Blumenwitz sollen dagegen auch Regelungsgegenstande zulassig sein,
die in das Protokoll hatten rechtmaRig aufgenommen werden konnen.%8! So
seien von Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV neben der Festlegung von Referenz-
werten auch ,weitere Bestimmungen Uber die Durchfihrung des in Art. 126
AEUV beschriebenen Verfahrens® im Sinne von Art. 126 Abs. 14 UA 1 AEUV
erfasst.®®2 Dem schlieft sich Konow an. Aus dem systematischen Zusammen-
hang zu Art. 126 Abs. 14 UA 1 AEUV folge, dass der Erlass weiterer Bestim-
mungen fur die Durchfiihrung des Defizitprotokolls zulassig ist, falls sich die
Regelungen des Defizitprotokolls als unzureichend erweisen sollten.583

Die Auffassungen von Blumenwitz und Konow Uberzeugen. Der Begriff der
Bestimmungen knupft an Art. 126 Abs. 14 UA 1 AEUV an. Nach diesem Un-
terabsatz enthalt das Defizitprotokoll weitere Bestimmungen tber die Durch-
fuhrung des Defizitverfahrens. Die abldsenden Bestimmungen missen dem-
nach einen Bezug zur Durchfiihrung des Defizitverfahrens enthalten. Es muss
sich also nicht wie bei Art. 126 Abs. 14 UA 3 AEUV um Bestimmungen han-
deln, die bereits im Defizitprotokoll enthalten sind. Es genlgt, dass die Be-
stimmungen zulassigerweise im Defizitprotokoll mit einem Bezug zur Durch-
fuhrung des Defizitverfahrens hatten geregelt werden konnen. Vorliegend ist
ein Bezug der EPSAS zur Durchflihrung des Defizitverfahrens gegeben. Mit

678 Bandilla, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 126 AEUV Rn. 113.
679 Bandilla, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 126 AEUV Rn. 113.
680 Gropl, Unionskompetenz EPSAS, S. 284 f.

681 Blumenwitz, Stabilitatspakt fir Europa, S. 20f.

682 Blumenwitz, Stabilitatspakt fir Europa, S. 21.

683 Konow, Der Stabilitats- und Wachstumspakt, S. 63.
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den EPSAS sollen einheitliche Rechnungslegungsstandards zur Erfassung
der Haushaltsdaten auf Primérebene vorgegeben werden. Diese bezwecken
die Verbesserung der Datengrundlage fur das ESVG, das wiederum Grund-
lage fur die Ermittlung des Datenmaterials des Defizitverfahrens nach Art. 126
AEUV ist.

Daruber hinaus liegen aber auch die von Gropl geforderten Anhaltspunkte vor,
dass die Union zu einer Regelung von Rechnungslegungsstandards ein-
schlieBlich der Vorgabe zur Anwendung der Doppik befugt ist. Zum einen
knupft das Defizitprotokoll unmittelbar an die maf3geblichen Vorgaben des
ESVG zur Ermittlung des Finanzierungsdefizits an (Art. 2 2. Spiegelstrich).
Zum anderen gewabhrleisten die Mitgliedstaaten nach Art. 3 Satz 2 des Defizit-
protokolls, dass die innerstaatlichen Verfahren im Haushaltsbereich sie in die
Lage versetzen, ihre sich aus den Vertrdgen ergebenden Verpflichtungen in
diesem Bereich zu erfullen. Zu diesen Verpflichtungen gehért insbesondere
die Ubermittlung der Hohe des Defizits an die Kommission (Art. 126 Abs. 2
AEUV, Art. 3 Satz 3 Defizitprotokoll). Das Defizitprotokoll enthalt somit auch
Regelungen zu innerstaatlichen Verfahren im Haushaltsbereich, wenngleich
diese sehr vage gehalten sind und den Mitgliedstaaten keine konkreten Vor-
gaben zur Anwendung der Doppik oder der Kameralistik machen. Durch den
Zusammenhang zwischen dem an der Doppik orientierten ESVG und den er-
forderlichen geeigneten Verfahren der Mitgliedstaaten im Haushaltsbereich
ergibt sich aber gerade, dass im Defizitprotokoll auch Regelungen zu den
Haushaltsverfahren der Mitgliedstaaten zulassigerweise hatten aufgenommen
werden kdnnen, soweit ein Bezug zum Defizitverfahren gegeben ist. Daraus
leitet sich wiederum ab, dass EU-weite Rechnungslegungsstandards zum
Zwecke der Verbesserung der Datengrundlage fur das ESVG auch im Wege
der Protokollablésung als geeignete Bestimmungen durch die Union geregelt

werden kénnen.

Zudem ist auch die materielle Reichweite der geeigneten Bestimmungen in
Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV nicht nédher prazisiert.
Nach Hade bilden stets die Bestimmungen der Vertrdge die Grenze, insbe-

sondere Art. 126 AEUV.%8* Nach Kempen soll die Grenze der Ablosung des

684 Hade, in: Callies/Ruffert, Art. 126 AEUV Rn. 73.
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Defizitprotokolls in den Voraussetzungen des Art. 126 AEUV, insbesondere
des Ziels der Preisstabilitat, liegen.®® Nach Blumenwitz sollen solche Bestim-
mungen ungeeignet sein, die die Durchfiihrung und die Effektivitat des Defizit-
verfahrens beeintrachtigen. Diesbeziglich soll ein weiter Beurteilungsspiel-
raum bestehen.%8 Auch das Defizitprotokoll ziele in Art. 3 S. 1 auf die Wirk-
samkeit des Verfahrens.®” Konow vertritt ebenfalls diese Auffassung. Die ab-
I6senden Vorschriften missten die Haushaltsdisziplin der Mitgliedstaaten for-
dern und durften nicht hinter dem Defizitprotokoll zurtickbleiben.58

Der Ansicht von Blumenwitz und Konow wird gefolgt. Die Geeignetheit der
Bestimmungen im Sinne des Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV richtet sich nach
dem Ziel der Norm. Fur das Kriterium der Effektivitdt des Defizitverfahrens
spricht der Auslegungsgrundsatz ,effet utile“, wonach diejenige Auslegung
vorzuziehen ist, die die Verwirklichung der Vertragsziele und die Funktionsfa-
higkeit der Union sicherstellt.58° Auch der EuGH betont, dass die Auslegung
der Regelungen zur Haushaltsdisziplin der Mitgliedstaaten ,die volle prakti-
sche Wirksamkeit“ sichern soll.6®° Das in Art. 126 Abs. 1 AEUV festgelegte Ziel
der Vermeidung Ubermafiiger Defizite kann nur durch ein effizientes Defizit-
verfahren erreicht werden. Geeignete Bestimmungen im Sinne des Art. 126
Abs. 14 UA 2 AEUV sind daher nur solche Bestimmungen, die das Defizitver-
fahren férdern.

Im Rahmen der Geeignetheit der Bestimmungen kommt es somit darauf an,
ob die EPSAS-Rahmenverordnung die Effektivitat des Defizitverfahrens er-
hoht und damit letztlich einer soliden Haushaltslage sowie daran anknipfend
einem ausgewogenen Wirtschaftswachstum und der Preisstabilitat dient. Hier-
bei ist dem Normgeber ein gewisser Beurteilungsspielraum zuzugestehen.
Nach hier vertretener Auffassung dienen die EPSAS der Effektivitat des Defi-
zitverfahrens. Einheitliche européische Rechnungslegungsstandards fihren
zu einer zuverlassigeren und vollstandigeren Datengrundlage des ESVG. Das
ESVG selbst knupft an die Periodenrechnung (,Accrual-Accounting-Konzept®)

an und erfasst im Gegensatz zur Kameralistik auch nichtzahlungswirksame

685 Kempen, in: Streinz, Art. 126 AEUV Rn. 57.

686 Blumenwitz, Stabilitatspakt fir Europa, S. 21.

687 Blumenwitz, Stabilitatspakt fir Europa, S. 21 Ful3note 27.

688 Konow, Der Stabilitats- und Wachstumspakt, S. 64.

689 Mayer, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 19 EUV Rn. 57.

690 EuGH 13.07.2004, C-27/04, Slg. 2004, 1-6649, Rn. 74 - Kommission/Rat.
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Vorgange und Eventualverbindlichkeiten und bertcksichtigt Geschéftsvorfalle
periodengenau. Kameral buchende Mitgliedstaaten erfassen lediglich zah-
lungswirksame Vorgange und kénnen die nichtzahlungswirksamen Daten nur
anhand von N&aherungslosungen, Bereinigungen und Schatzungen ermitteln.
Wie das Beispiel Deutschlands zeigt, handelt es sich hierbei um statistische
Abweichungen in Milliardenhdéhe zwischen den nationalen Statistiken und dem
ESVG und damit um erhebliche Differenzen. Einheitliche Rechnungslegungs-
standards fuhren dazu, dass gleichartige Sachverhalte europaweit einheitlich
erfasst und unzutreffende Zuordnungen zu ESVG-Konten durch Mitgliedstaa-
ten vermieden werden. Die Kommission ist bei der Durchfiihrung des Defizit-
verfahrens auf zuverlassige Zahlen angewiesen, da sie die Daten nicht selbst
erhebt und nur aufwendig Uberprifen kann. Damit kommt der Richtigkeit der
Primardaten in den Mitgliedstaaten Uberragende Bedeutung fur das Defizitver-
fahren zu. Ein mit dem ESVG ubereinstimmendes System der Rechnungsle-
gung in den Mitgliedstaaten erleichtert die Uberwachung durch die Kommis-
sion nach Art. 126 Abs. 2 und 3 AEUV und dient somit der Effektivitat des
Defizitverfahrens.

Die zusatzlichen Informationen kommen auch den Mitgliedstaaten zugute, da
diese bei der Entscheidungsfindung der nationalen Organe herangezogen und
zu einer wirtschaftlichen und sparsamen Verwendung offentlicher Mittel bei-
tragen konnen. Die héhere Transparenz der offentlichen Finanzen bewirkt zu-
dem eine bessere Kontrolle der Regierungen durch nationale Parlamente und
Bilrger. Die verbesserte Haushaltsdisziplin wiederum dient der Preisstabilitat
und einem ausgewogenen Wirtschaftswachstum. Die Vermeidung Gbermalfi-
ger Defizite reduziert die Gefahr einer Inflation, welche durch eine expansive
Haushaltspolitik beglnstigt wird. Die Reduzierung der Inflation tragt wiederum
zu einem ausgewogenen Wirtschaftswachstum bei. Die EPSAS-
Rahmenverordnung erhdht somit die Effektivitat des Defizitverfahrens, so dass
es sich um geeignete Bestimmungen im Sinne des Art. 126 Abs. 14 UA 2
AEUV handelt.

Desweiteren ist auch fraglich, ob es sich um geeignete Bestimmungen han-
delt, wenn anhand der EPSAS-Rahmenverordnung auch nichtzahlungswirk-

same Geschaftsvorfélle in den Mitgliedstaaten zu erfassen sind. Eine derartige
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Ausweitung der EPSAS-Rahmenverordnung konnte nicht mehr von Art. 126
Abs. 14 UA 2 AEUV gedeckt sein. Die Uberpriifung der Einhaltung der mit-
gliedstaatlichen Haushaltsdisziplin durch die Kommission erstreckt sich ge-
mald Art. 126 Abs. 2 Satz 2 AEUV auf die Hohe des Defizits und des 6ffentli-
chen Schuldenstands in Relation zum BIP. Soweit Mitgliedstaaten nur eines
der Kriterien erfullen wird nach Art. 126 Abs. 3 AEUV auch die H6he der In-
vestitionen berucksichtigt. Bei den in Art. 126 AEUV enthaltenen Begriffen
,Defizit", ,Investitionen® und ,Schuldenstand” deutet der Wortlaut zunachst auf
eine rein zahlungsbezogene Betrachtung. Die Begriffe werden in Art. 2 des
Defizitprotokolls naher definiert und verweisen ihrerseits auf das ESVG. So
handelt es sich bei dem "Defizit" um das Finanzierungsdefizit im Sinne des
ESVG. Unter Finanzierungsdefizit versteht das ESVG die Differenz zwischen
Einnahmen und Ausgaben.®! Das ESVG beruht jedoch auf dem modifizierten
»<Accrual-Accounting-Konzept“ und erfasst Einnahmen und Ausgaben, die die
Vermdogenslage der jeweiligen Einheit verandern.®®? Es kommt daher beim
ESVG gerade nicht auf den Zahlungszeitpunkt, sondern auf die Verdnderung
des wirtschaftlichen Werts an. Zudem werden auch nichtfinanzielle Aktiva er-
fasst,9 so dass es sich beim Finanzierungsdefizit im Sinne des ESVG gerade
um keinen kameralen Begriff handelt. Das ESVG knupft vielmehr an die Dop-
pik an. Im Ergebnis ist also festzustellen, dass es sich bei den Begriffen des
Defizits, der Investitionen und des Schuldenstands um keine kameralen Be-
griffe handelt, sondern das ESVG auch nichtzahlungswirksame Vorgange ein-
flieBen lasst. Die Bertcksichtigung auch nichtzahlungswirksamer Geschafts-
vorfélle schlief3t somit nicht aus, dass es sich um geeignete Bestimmungen im
Sinne des Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV handelt.

Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV ist damit eine taugliche Rechtsgrundlage fir eine
EPSAS-Rahmenverordnung.

691 20.112 ESVG 2010.
692 Cordes, Offentliches Rechnungswesen, S. 18, 97; 1.101 ESVG 2010.
693 Heil/Leidel, WISTA 6/2018, 85, 91.
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1.1.2 Art. 126 Abs. 14 UA 3 AEUV

Art. 16 Abs. 3 der RL 2011/85/EU enthélt einen Prufauftrag an die Kommission
hinsichtlich der Eignung der IPSAS fir die Mitgliedstaaten. Der Prifauftrag
wird auf Art. 126 Abs. 14 UA 3 AEUV gestitzt. Damit kommt die Norm auch
als mogliche Rechtsgrundlage fur eine verpflichtende Einfiihrung der EPSAS
in den Mitgliedstaaten in Betracht. Nach Art. 126 Abs. 14 UA 3 AEUV be-
schliel3t der Rat vorbehaltlich der sonstigen Bestimmungen dieses Absatzes
auf Vorschlag der Kommission und nach Anhorung des Europaischen Parla-
ments néhere Einzelheiten und Begriffsbestimmungen fur die Durchfihrung
des Defizitprotokolls. Bei Art. 126 Abs. 14 UA 3 AEUV handelt es sich um eine
Befugnis zur Sekundarrechtsetzung.®®* Eine EPSAS-Rahmenverordnung
wéare somit nicht von vornherein ausgeschlossen. Mit der EPSAS-
Rahmenverordnung kénnten einzelne Bestimmungen des Defizitprotokolls er-
ganzt werden. In der Vergangenheit erfolgte eine sekundarrechtliche Ergan-
zung des Protokolls beispielsweise bereits durch die VO (EG) Nr. 479/2009
Uber die Anwendung des dem Vertrag zur Grindung der Europaischen Ge-
meinschatft beigefugten Protokolls tber das Verfahren bei einem tibermafligen
Defizit,5% mit der unter anderem die Begrifflichkeiten des Defizitprotokolls be-
stimmten Ziffern des ESVG zugeordnet wurden. Art. 126 Abs. 14 UA 3 AEUV
sieht eine Beschlussfassung des Rates auf Vorschlag der Kommission und
nach Anhorung des Europaischen Parlaments vor. Es handelt sich damit um

ein besonderes Gesetzgebungsverfahren.5%

Zunachst mussten die EPSAS ,zur Durchfihrung des genannten Protokolls®
erlassen werden. Problematisch ist in diesem Zusammenhang, dass die
EPSAS als einheitliche europédische Rechnungslegungsstandards bislang
nicht im Defizitprotokoll enthalten oder erwéhnt sind. Nach dem Wortlaut des
Art. 126 Abs. 14 UA 3 AEUV beziehen sich die weiteren Einzelheiten und Be-
grifftsbestimmungen auf die Durchfiihrung des genannten Protokolls. Aufgrund

694 Gaitanides, in: Siekmann, Art. 126 AEUV Rn. 167.
695 Gaitanides, in: Siekmann, Art. 126 AEUV Rn. 168.
6% Bandilla, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 126 Rn. 112.
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des unterschiedlichen Wortlauts bei UA 3 und UA 2 (,geeignete Bestimmun-
gen) kann hier nicht ohne weiteres der oben (zu UA 2) vertretenen Haltung
gefolgt werden.

Blumenwitz lehnt wie bei Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV auch bei UA 3 eine
wortliche Auslegung, wonach der Regelungsgegenstand bereits im Protokoll
enthalten sein muss, ab. Demnach soll Art. 126 Abs. 14 UA 3 AEUV auch
Regelungsgegenstande umfassen, die noch nicht im Defizitprotokoll enthalten
sind, die aber zur Ausgestaltung des Defizitverfahrens geeignet sind.

Nach Hade seien im Rahmen des Art. 126 Abs. 14 UA 3 AEUV dagegen nur
Konkretisierungen, nicht aber Anderungen der Bestimmungen moglich.6%7
Nach Ohler sei der Asnwendungsbereich des Art. 126 Abs. 14 UA 3 AEUV aus-
dricklich auf das Defizitprotokoll beschrankt. Méglich sei nur eine Konkretisie-
rung der in Art. 2 des Defizitprotokolls aufgefuhrten Begriffe ,Defizit", ,Investi-
tionen“ und ,Schuldenstand“.®®® Nach Gropl und Ohler konnen die EPSAS
nicht auf Art. 126 Abs. 14 UA 3 AEUV i.V.m. Art. 3 Satz 2 des Defizitprotokolls
gestitzt werden. Das Defizitprotokoll treffe in Art. 3 Satz 2 keine inhaltliche
Entscheidung zu den Verfahren im Haushaltsbereich, sondern belasst den Mit-
gliedstaaten die Entscheidung, die Kameralistik oder die Doppik anzuwen-
den.699

Nach hiesiger Auffassung mussen die Regelungsgegenstande — anders als
bei Art. 126 Abs. 14 UA 2 — bei UA 3 bereits im Defizitprotokoll enthalten sein.
Hierfur spricht zum einen der klare Wortlaut des Art. 126 Abs. 14 UA 3 AEUV,
der von ,naheren Einzelheiten“ und ,Begriffsbestimmungen® ,zur Durchfiih-
rung des Defizitprotokolls“ spricht. Art. 126 Abs. 14 UA 2 und UA 3 AEUV sind
daher klar voneinander abzugrenzen. Der Wortlaut des UA 3 deutet auf eine
Konkretisierung bereits im Defizitprotokoll enthaltener Regelungsgegenstande
hin. Aufgrund des Erfordernisses einer blol3en Mehrheitsentscheidung des Ra-
tes ist es sachgerecht, bei Art. 126 Abs. 14 UA 3 AEUV eine bestehende Re-
gelung im Defizitprotokoll zu fordern. Insbesondere wegen des Einstimmig-
keitserfordernisses und des systematischen Zusammenhanges zu Art. 126
Abs. 14 UA 1 AEUV ist dies bei UA 2 anders zu bewerten.

697 Hade, in: Callies/Ruffert, Art. 126 AEUV Rn. 76.
698 Qhler, SV-Gutachten EPSAS, S. 9.
699 Gropl, Unionskompetenz EPSAS, S. 290; Ohler, SV-Gutachten EPSAS, S. 9.
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Art. 126 Abs. 14 UA 3 AEUV scheidet in der Folge als Rechtsgrundlage flr
eine EPSAS-Rahmenverordnung aus. Einheitliche europaische Rechnungsle-
gungsstandards sind im Defizitprotokoll nicht explizit geregelt. Nach Art. 3
Satz 2 i.V.m. Art. 2 des Defizitprotokolls gewéhrleisten die Mitgliedstaaten,
dass die innerstaatlichen Verfahren im Haushaltsbereich sie in die Lage ver-
setzen, ihre sich aus den Vertrdgen ergebenden Verpflichtungen in diesem
Bereich zu erflillen. Anders als bei Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV kommt es bei
UA 3 aber nicht darauf an, dass die neuen Bestimmungen eine blof3e Andeu-
tung enthalten oder zulassigerweise im Defizitprotokoll hatten geregelt werden
kénnen. Die neuen Bestimmungen mussen vielmehr bereits gegenwartig im
Defizitprotokoll enthalten sein. Dies ist hinsichtlich der Vorgabe von Rech-
nungslegungsstandards und der Vorgabe der Periodenrechnung aber nicht
der Fall. Das Defizitprotokoll verhélt sich hinsichtlich der Wahl zwischen Dop-

pik und Kameralistik in den Mitgliedstaaten vielmehr neutral.

Desweiteren héatte es sich bei den EPSAS um nahere Einzelheiten oder Be-
griffsbestimmungen handeln missen. Begriffsbestimmungen sind bereits in
Art. 2 des Defizitprotokolls Uber das Verfahren bei einem tbermafigen Defi-
zit enthalten. Dort werden die Begriffe ,6ffentlich®, ,Defizit®, ,Investitionen®
und ,Schuldenstand® prazisiert. Eine Einfihrung der EPSAS wiirde zunachst
nicht unter den Begriff der ,Begriffsbestimmungen® fallen. Nach Gropl dienen
die EPSAS allenfalls beilaufig als Begriffsbestimmungen. Eine Rechtfertigung
der Harmonisierung des kompletten 6ffentlichen Rechnungswesens sei damit
nicht gegeben.”00

Dem ist zuzustimmen. Mit den EPSAS sollen verbindliche Rechnungsle-
gungsvorschriften fur die Erfassung von Geschaftsvorfallen auf Primarebene
eingefiihrt werden. Diese dienen nicht der Bestimmung von Begrifflichkeiten
im Zusammenhang zum Defizitprotokoll, sondern stellen einheitliche Verbu-
chungsvorschriften auf Primarbuchungsebene dar.

Bei den EPSAS handelt es sich auch um keine néheren Einzelheiten fur die
Durchflihrung des Protokolls. Hierzu ist zunachst die Begrifflichkeit der ,ndhe-

ren Einzelheiten® zu bestimmen. Blumenwitz nimmt an, dass Verfahrensrege-

700 Gropl, Unionskompetenz EPSAS, S. 289.



-121 -

lungen und Definitionen nicht in jedem Fall auf Basis von UA 2 erlassen wer-
den mussten. Soweit nicht die Begriffe des Art. 2 des Defizitprotokolls gean-
dert werden, komme auch UA 3 als Rechtsgrundlage in Betracht. Der Unions-
gesetzgeber habe diesbeztiglich einen gewissen Beurteilungsspielraum. Das
Einstimmigkeitserfordernis des UA 2 soll nicht bedeuten, dass bei der Ande-
rung von wesentlichen Einzelheiten und Begriffsbestimmungen auf UA 2 ab-
zustellen ist. Das Einstimmigkeitserfordernis ergebe sich aus der Ablésung
des Protokolls, welches als Teil des Primarrechts auf der Zustimmung aller
Mitgliedstaaten beruht. Eine rechtliche Vorgabe fur die Einordnung von Rege-
lungsgegenstanden unter die beiden Unterabsatze sei damit aber nicht ver-
bunden.?0!

Nach Gaitanides und Héade sei Art. 126 Abs. 14 UA 3 AEUV aufgrund des
bloBen Mehrheitserfordernisses (Beschlussfassung im Rat mit qualifizierter
Mehrheit gem. Art. 16 Abs. 3 EUV) insbesondere im Hinblick auf den Begriff
der ,Einzelheiten“ eng auszulegen.’®? Dies resultiere aus einem Vergleich zu
Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV, welcher fur die Ablésung des Defizitprotokolls
Einstimmigkeit verlangt. Nach Ansicht von Gaitanides und Hade seien inhaltli-
che Anderungen nur durch Ablésung nach Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV, nach
UA 3 dagegen nur Konkretisierungen moglich.”03

Die letztgenannte Ansicht Uberzeugt. Im Hinblick auf das Einstimmigkeitser-
fordernis des Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV ist UA 3 eng auszulegen. Bei einem
weiten Beurteilungsspielraum der Organe bestiinde die Gefahr, dass das Ein-
stimmigkeitserfordernis des UA 2, welches sich aus der Zugehdorigkeit des De-
fizitprotokolls zum Primarrecht ableitet, gegen die Stimmen einzelner Mitglied-
staaten unterlaufen wirde.

Die hier vertretene enge Auslegung fuhrt dazu, dass eine verpflichtende Ein-
fuhrung der EPSAS in den Mitgliedstaaten nicht mehr als ,néhere Einzelhei-
ten®im Sinne von Art. 126 Abs. 14 UA 3 AEUV anzusehen ist. Es handelt sich
bei der Verpflichtung der Mitgliedstaaten zur generellen Anwendung der
EPSAS nicht um eine bloRe Konkretisierung der Begriffe des Defizitprotokolls,

701 Blumenwitz, Stabilitatspakt fir Europa, S. 21f.

702 Gaitanides, in: Siekmann, Art. 126 AEUV Rn. 167; Hade, in: Calliess/Ruffert, Art. 126
AEUV Rn. 76.

703 Gaitanides, in: Siekmann, Art. 126 AEUV Rn. 167; Hade, in: Calliess/Ruffert, Art. 126
Rn. 76.
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sondern um eine verpflichtende Anwendung einheitlicher Rechnungslegungs-
standards in den Mitgliedstaaten. Das Defizitprotokoll gibt den Mitgliedstaaten
zwar vor, ,geeignete innerstaatliche Verfahren im Haushaltsbereich“ vorzuhal-
ten. Eine Vorgabe zugunsten der kameralen oder der doppischen Buchfiih-
rung ist damit aber gerade nicht verbunden. Die Wahl des Rechnungslegungs-
systems bleibt nach der offenen Formulierung des Art. 3 Satz 2 des Defizitpro-
tokolls den Mitgliedstaaten vorbehalten. Sowohl der AEUV als auch das Defi-
zitprotokoll verhalten sich hinsichtlich der Wahl zwischen Doppik und Kamera-
listik neutral. Die Vorgabe einer verbindlichen Anwendung der doppischen
Buchfiihrung durch Anwendung der EPSAS kann nicht mehr als blo3e Einzel-
heit bewertet werden, sondern sie entspricht einer inhaltlichen Anderung. Hier-
fur kommt aber nur eine Ablosung des Protokolls nach Art. 126 Abs. 14 UA 2
AEUV in Betracht.

Art. 126 Abs. 14 UA 3 AEUV scheidet damit als Ermachtigungsgrundlage fur
eine EPSAS-Rahmenverordnung aus.

1.1.3 Art. 121 Abs. 6 AEUV

Nach Art. 121 Abs. 6 AEUV kdnnen das Europaische Parlament und der Rat
gemal dem ordentlichen Gesetzgebungsverfahren durch Verordnung die Ein-
zelheiten des Verfahrens der multilateralen Uberwachung im Sinne der Ab-
satze 3 und 4 festlegen. Wie bereits dargestellt,’** verbleibt die Wirtschaftspo-
litik weiterhin grundsatzlich in der Zustandigkeit der Mitgliedstaaten.”®® Die
Union verfugt lediglich Gber eine Kompetenz zur Koordinierung der Wirt-
schaftspolitik (Art. 5 Abs. 1, Art. 121 Abs. 1 AEUV).

Der Begriff der Wirtschaftspolitik in Art. 121 AEUV wird mit Hinblick auf den
Wortlaut des Art. 119 Abs. 1 AEUV weit ausgelegt.”® Insgesamt umfasst der
sachliche Anwendungsbereich alle staatlichen Maflinahmen, die der Gestal-

tung der Wirtschaftsordnung oder der Einwirkung auf sie dienen.”®” Zu den

7041],1.1.2.

705 Hattenberger, in: Schwarze et al., Art. 120 AEUV Rn. 4.
706 Hattenberger, in: Schwarze et al., Art. 120 AEUV Rn. 5.
707 Hatje, DOV 2006, 597, 597.
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wichtigsten wirtschaftspolitisch relevanten Felder gehdren die Steuer-, Kon-
junktur-, Beschaftigungs-, Sozial-, aber auch die Finanzpolitik’® und damit die
Ausgabenpolitik der 6ffentlichen Haushalte.”®® Die staatliche Ausgabenpolitik
steht im Zusammenhang zu samtlichen Gibrigen genannten Politikbereichen.”10
Um eine engere Koordinierung der Wirtschaftspolitik und eine dauerhafte Kon-
vergenz der Wirtschaftsleistungen der Mitgliedstaaten zu gewahrleisten, tiber-
wacht der Rat nach Art. 121 Abs. 3 AEUV anhand von Berichten der Kommis-
sion die wirtschaftliche Entwicklung in jedem Mitgliedstaat und in der Union
sowie die Vereinbarkeit der Wirtschaftspolitik mit den in Art. 121 Abs. 2 AEUV
genannten Grundzigen und nimmt in regelmafigen Abstanden eine Gesamt-
bewertung vor. Zum Zwecke dieser multilateralen Uberwachung tbermitteln
die Mitgliedstaaten der Kommission Angaben zu wichtigen einzelstaatlichen
Malnahmen auf dem Gebiet ihrer Wirtschaftspolitik sowie weitere von ihnen
fur erforderlich erachtete Angaben (Art. 121 Abs. 3 UA 2 AEUV).

Gegenstand der Uberwachung ist die wirtschaftliche Entwicklung der Mitglied-
staaten sowie die Vereinbarkeit der Wirtschaftspolitik mit den Grundzigen des
Art. 121 Abs. 2 AEUV. Nach Art. 121 Abs. 4 AEUV haben die Kommission und
der Rat zu bewerten, ob die Wirtschaftspolitik eines Mitgliedstaates mit den in
Art. 121 Abs. 2 AEUV genannten Grundzigen vereinbar ist oder das ord-
nungsgemale Funktionieren der Wirtschafts- und Wahrungsunion zu gefahr-
den droht. Ein wesentlicher Teil der multilateralen Uberwachung betrifft auch
die Haushaltslage der Mitgliedstaaten.”** Nach Art. 1 und 7 der VO (EG)
Nr. 1466/97 (praventive Komponente des Stabilitdts- und Wachstumspakts)
sind dabei von den Mitgliedstaaten Konvergenz- bzw. Stabilitatsprogramme
vorzulegen, die u.a. das mittelfristige Ziel fir einen nahezu ausgeglichenen
Haushalt oder einen Uberschuss sowie den Anpassungspfad in Richtung auf
dieses Ziel fir den Saldo des 6ffentlichen Haushalts, die voraussichtliche Ent-
wicklung der 6ffentlichen Schuldenquote, das mittelfristige geldpolitische Ziel

708 Konow, Der Stabilitats- und Wachstumspakt, S. 34.

709 Ohler, in: Siekmann, Art. 120 AEUV Rn. 9; Konow, Stabilitats- und Wachstumspakt,
S. 34.

710 Ohler, in: Siekmann, Art. 120 AEUV Rn. 9; Konow, Stabilitats- und Wachstumspakt,
S. 34.

711 Bandilla, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 121 AEUV Rn. 25.
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und die Beziehung dieser Ziele zur Preis- und zur Wechselkursstabilitat ent-
halten (Art. 3 Abs. 2, Art. 7 Abs. 2 Buchstabe a der VO (EG) Nr. 1466/97).
Nach Art. 5 Abs. 1 und Art. 9 Abs. 1 der VO (EG) Nr. 1466/97 prift der Rat
dabei im Rahmen der multilateralen Uberwachung, ob das mittelfristige Haus-
haltsziel des Stabilitatsprogramms eine Sicherheitsmarge vorsieht, um sicher-
zustellen, dass kein Gbermafiiges Defizit entsteht, ob die 6ékonomischen An-
nahmen, auf denen das Programm beruht, realistisch sind und ob die laufen-
den und geplanten MalRnahmen ausreichen, um den angestrebten Anpas-
sungspfad in Richtung auf das mittelfristige Haushaltsziel sicherzustellen. Der
Rat prft ferner, ob die in dem Programm enthaltenen Angaben die engere
Koordinierung der Wirtschaftspolitik erleichtern und ob die Wirtschaftspolitik
des betreffenden Mitgliedstaats mit den Grundziigen der Wirtschaftspolitik ver-
einbar ist. Ziel ist es, frihzeitig gefahrliche Entwicklungen in den Mitgliedstaa-

ten zu erkennen und Haushaltsdisziplin einfordern zu kénnen.’1?

Nach Gropl stellt Art. 121 Abs. 6 AEUV keine taugliche Rechtsgrundlage fur
eine Einfihrung der EPSAS dar. Die EPSAS richteten sich auf die 6ffentliche
Buchfiihrung, mithin auf mikro6konomische Begebenheiten. Es bestehe kein
ausreichender Zusammenhang zu den makrodkonomischen Koordinierungs-
zielen des Art. 121 AEUV. Aus den Informationspflichten der Mitgliedstaaten
aus Art. 121 Abs. 3 UA 2 AEUV sowie aus Art. 121 Abs. 6 AEUV kbdnne keine
Kompetenz zur Regelung von Rechnungslegungsvorschriften entnommen
werden.”*® Nach Ohler verfolge Art. 121 AEUV nur einen ,makro6konomi-
schen Steuerungsansatz®. Die makrookonomische Rechnungslegung bleibe
davon unberihrt. Bei der 6ffentlichen Buchfuihrung handle es sich vielmehr um
eine ,Vorfrage“ der multilateralen Uberwachung auRerhalb des Art. 121
AEUV.714

Diesen beiden Ansichten wird im Ergebnis gefolgt. Zwar ist zutreffend, dass
sich die multilaterale Uberwachung auf makrookonomische Begebenheiten
stuitzt. Einheitliche Rechnungslegungsstandards auf Primarebene kénnen da-
her nicht als Grundziige der Wirtschaftspolitik geman Art. 121 Abs. 2 AEUV
geregelt werden. Es kommt jedoch bei Art. 121 Abs. 6 AEUV nicht darauf an,

712 Bandilla, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 121 AEUV Rn. 25.
713 Gropl, Unionskompetenz EPSAS, S. 278f.
714 Ohler, SV-Gutachten EPSAS, S. 10 f.
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ob mit der Verordnung makrotkonomische Aspekte geregelt werden. Mal3geb-
lich ist vielmehr, ob einheitliche Rechnungslegungsstandards als Teil des Ver-
fahrens der multilateralen Uberwachung eingeordnet werden konnen. Die Er-
fassung der Haushaltsdaten auf Primarebene anhand der EPSAS in den Mit-
gliedstaaten musste folglich Teil des Verfahrens der multilateralen Uberwa-
chung sein. Das Verfahren der multilateralen Uberwachung weist einen engen
Bezug zu den offentlichen Haushalten auf. Die 6ffentliche Finanz- bzw. Aus-
gabenpolitik ist Teil der Wirtschaftspolitik. So sind die Mitgliedstaaten aufgrund
der VO (EG) Nr. 1466/97 verpflichtet, Stabilitats- und Konvergenzprogramme
vorzulegen, in deren Rahmen auch Angaben uber die Entwicklung der Uber-
schisse bzw. Defizite des offentlichen Haushalts und der Schuldenquote zu
Ubermitteln sind. Diese Daten zur Entwicklung der Finanzkennzahlen zu Defi-
zit und Schuldenquote beziehen sich jedoch auf die mittelfristige Haushalts-
lage und die kinftige Verschuldung der Mitgliedstaaten. Die mittelfristige
Haushaltslage beruht vor allem auf Erwartungen und Einschatzungen zur
Haushaltsentwicklung. Einheitliche europaische Rechnungslegungsstandards
betreffen demgegenuber in erster Linie die Primardatenerfassung im gegen-
wartigen Haushaltsjahr. Da der Schwerpunkt der multilateralen Uberwachung
auf den kinftigen Haushaltsjahren liegt, kénnen Rechnungslegungsstandards
zur Erfassung der Primardaten in den Mitgliedstaaten nicht mehr als Teil des
Verfahrens der multilateralen Uberwachung angesehen werden.

Art. 121 Abs. 6 AEUV kommt damit nicht als Ermachtigungsgrundlage fir eine
EPSAS-Rahmenverordnung in Betracht.

1.1.4 Art. 136 Abs. 1 AEUV

Nach Art. 136 Abs. 1 Buchstabe a AEUV erlasst der Rat im Hinblick auf das
reibungslose Funktionieren der Wirtschafts- und Wahrungsunion Malinahmen
nach den einschlagigen Bestimmungen der Vertrdge und den in den Art. 121
und 126 AEUV genannten Verfahren fir die Mitgliedstaaten, deren Wéahrung
der Euro ist, um die Koordinierung und Uberwachung ihrer Haushaltsdisziplin
zu verstarken. Eine Ausnahme wird in Art. 136 Abs. 1 AEUV jedoch fiir das
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Verfahren nach Art. 126 Abs. 14 AEUV gemacht. Art. 136 AEUV ist systema-
tisch Teil des Kapitels 4 des Titel VIII des dritten Teils des AEUV und gehort
zu den ,besonderen Bestimmungen® fur die Euro-Mitgliedstaaten. Eine Einfuh-
rung der EPSAS wére damit in den Mitgliedstaaten auf3erhalb des Euros nicht
mdoglich.”*> Aus den Mitteilungen der Kommission’t6 geht jedoch nicht hervor,
dass eine Beschrankung der EPSAS-Einfihrung auf Mitgliedstaaten mit dem
Euro als gemeinsamer Wahrung geplant ist. Da sich jedoch auch einzelne
~oixpack“-Verordnungen auf Art. 136 Abs. 1 AEUV stltzen, wird dennoch ge-
pruft, ob die Norm eine taugliche Ermachtigungsgrundlage fur eine EPSAS-

EinfUhrung darstellen kénnte.

Die Reichweite der Norm ist auf3erst umstritten. Art. 136 Abs. 1 AEUV konnte
lediglich eine verstarkte Zusammenarbeit ermoglichen oder aber der Union
weitreichendere Kompetenzen im Verhaltnis zu den Mitgliedstaaten der Euro-
zone einrGumen.

Fur eine weitergehende Auslegung als eigene Rechtsgrundlage wird der
Grundsatz des ,effet utile* vorgebracht.”t” Die Formulierung der Verstarkung
der Koordinierung und Uberwachung der Haushaltsdisziplin der Mitgliedstaa-
ten der Eurozone deute darauf hin, dass MalRBnhahmen ermdglicht werden soll-
ten, die Uber Art. 126 AEUV hinausgehen.”'® Nach Antpohler bliebe bei einer
einschrankenden Auslegung kein Anwendungsbereich fur Art. 136 Abs. 1
AEUV. Sekundarrechtliche Mal3Bhahmen kénnten ebenso gut auf Art. 121 und
126 AEUV gestitzt werden.”*® Nach Cremer’?° spreche die Entstehungsge-
schichte fir eine weitreichendere Rechtsgrundlage, da in der Urfassung des

Européaischen Konvents von ,Zusatzmalinahmen insbesondere zur Starkung

715 Ohler, SV-Gutachten EPSAS S. 11.

716 COM(2013) 114 final.

717 Smulders/Keppenne, in: von der Groeben/Schwarze/Hatje, Art. 136 AEUV Rn. 5;
Wutscher, in: Schwarze et al., Art. 136 AEUV Rn. 3.

718 Smulders/Keppenne, in: von der Groeben/Schwarze/Hatje, Art. 136 Rn. 6.

719 Antpohler, ZabRV 2012, 353, 376.

720 Cremer, EuR 2016, 256, 279.
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der Koordinierung ihrer Wirtschaftspolitik“ gesprochen wird’?!, die laut den Er-
lauterungen zum Kapitel Gber die Wirtschafts- und Wahrungsunion ,uber die
an anderer Stelle des Kapitels vorgesehenen MaRnahmen hinausgehen®.”??

Fiur eine einschréankende Auslegung bzw. fir eine Rechtsgrundverweisung
spricht der Wortlaut des Art. 136 Abs. 1 AEUV, wonach der Rat nur Mal3nah-
men ,nach den einschlagigen Bestimmungen der Vertrage und dem entspre-
chenden Verfahren unter den in den Art. 121 und 126 genannten Verfahren®
erlassen kann.”?® Zusatzliche Kompetenzen wirden damit nicht auf die Union
Ubertragen. Hierfir spreche nach Ohler bereits das Prinzip der begrenzten
Einzelermachtigung.’?* Andernfalls ware nach Palm die Verweisung auf die
entsprechenden Verfahren der Art. 121 und 126 AEUV weitgehend bedeu-
tungslos und stattdessen ein eigenes Verfahren fur Art. 136 Abs. 1 AEUV vor-
gesehen worden.”?® Nach Hade liege der Anwendungsbereich der Norm in
Differenzierungen zwischen Mitgliedstaaten mit Ausnahmeregelung und Euro-
Mitgliedstaaten, da bei Letzteren der Abstimmungsbedarf der Wirtschafts- und
Haushaltspolitik erheblich intensiver sei.”?® Zudem ist Art. 136 Abs. 1 AEUV
weder im Protokoll (Nr. 15) tber einige Bestimmungen betreffend das Verei-
nigte Konigreich noch — anders als Art. 121 und 126 AEUV —in Art. 135 AEUV
aufgefuihrt, was nach Palm darauf hindeute, dass ihm kein eigenstandiger Re-
gelungsgehalt zukommen soll.”?” Gegen eine Ausgestaltung als wirtschafts-
politische Generalklausel spricht auch die Intention des Normgebers. So ging
die Arbeitsgruppe der Experten anlasslich der Uberarbeitung des Konvent-
Entwurfs (,Working Party of IGC Legal Experts®) davon aus, dass Art. 136
AEUV zwar als Rechtsgrundlage ausgestaltet werden soll. Gleichzeitig wurde
aber angenommen, dass die Verfahren der wirtschaftspolitischen Koordinie-
rung und haushaltspolitischen Uberwachung anzuwenden seien, denn an-
dernfalls waren eigenstandige MaRnahmen geschaffen worden.”?® Nach

Smulders/Keppenne soll es sich bei Art. 136 Abs. 1 AEUV daher um eine

721 Prasidium des Europaischen Konvents, CONV 727/03 vom 27. Mai 2003, Art. 111-86
Abs. 3.

722 Prasidium des Europaischen Konvents, CONV 727/03 vom 27. Mai 2003, Anlage Il,
S. 9 Ziffer 6.

723 Palm, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 136 AEUV Rn. 26, 35.

724 Ohler, in: Siekmann, Art. 136 AEUV Rn. 7.

725 Palm, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 136 AEUV Rn. 28f.

726 Hade, EuR 2009, 200, 204f.

727 palm, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 136 AEUV Rn. 29.

728 Bast/Rddl, EUGRZ 2012, 269, 274.
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Jreine Verfahrensvorschrift* handeln, die an die bestehenden Vorschriften des
Art. 121 und 126 AEUV anknipft.”?°

Der einschrankenden Ansicht, wonach es sich bei Art. 136 Abs. 1 AEUV um
eine Rechtsgrundverweisung handelt, wird gefolgt. Hierfur spricht zunachst
der klare Wortlaut, der an die Bestimmungen in Art. 121 und Art. 126 AEUV
anknupft. Die Verweisung des Art. 136 Abs. 1 AEUV auf Art. 121 und 126
AEUV und erst recht die Herausnahme des Art. 126 Abs. 14 AEUV liefe sonst
ins Leere und wéare bedeutungslos. Der Ansicht von Cremer zur Entstehungs-
geschichte kann entgegengesetzt werden, dass sich die urspringlich ange-
dachte Formulierung der Zusatzmaflinahmen fur die Euro-Mitgliedstaaten als
nicht mehrheitsfahig herausgestellt hat und stattdessen eine zuriickhaltendere

Formulierung gewéhlt wurde.

Da es sich bei Art. 136 Abs. 1 AEUV um eine Rechtsgrundverweisung handelt,
sind im n&chsten Schritt die Voraussetzungen der Art. 121 und Art. 126 AEUV
malfdgeblich. Malinahmen sind nur soweit mdglich, wie sie auf Basis von
Art. 121 und Art. 126 AEUV hatten ergehen kénnen.”3° Wie bereits gepriift,
kénnen einheitliche europaische Rechnungslegungsstandards nicht als Teil
des Verfahrens der multilateralen Uberwachung durch die Union geregelt wer-
den (Art. 121 Abs. 6 AEUV). In Betracht kdme jedoch eine Abldsung des De-
fizitprotokolls im Wege des Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV. Art. 136 Abs. 1 AEUV
schliel3t jedoch seinem ausdricklichen Wortlaut zufolge MalRhahmen nach
Art. 126 Abs. 14 AEUV aus.”®! Davon ist auch die Ablosung des Defizitproto-
kolls nach Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV erfasst.”®? Auf Basis von Art. 136
Abs. 1i.V.m. Art. 126 AEUV sind bislang lediglich an einzelne Mitgliedstaaten
gerichtete Beschliisse ergangen.’33 Die auf Art. 136 Abs. 1 AEUV gestiitzten
Verordnungen der Six-Packs stitzen sich dagegen durchweg auf Art. 136
Abs. 1 i.V.m. Art. 121 Abs. 6 AEUV. Hintergrund fiir den Ausschluss von

729 Smulders/Keppenne, in: von der Groeben/Schwarze/Hatje, Art. 136 AEUV Rn. 4.

730 Palm, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 136 AEUV Rn. 35.

731 Gropl, Unionskompetenz EPSAS, S. 298; Ohler, SV-Gutachten EPSAS, S. 13.

782 Herrmann/Dausinger, in: Pechstein/Nowak/Hade, Art. 136 AEUV Rn. 7; Kempen, in:
Streinz, Art. 136 AEUV Rn. 2.

7383 Herrmann/Dausinger, in: Pechstein/Nowak/Hade, Art. 136 AEUV Rn. 7; Ohler, in; Siek-
mann, Art. 136 AEUV Rn. 8.
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Art. 126 Abs. 14 AEUV ist, dass das Unionsrecht das Ziel der Einfihrung des
Euro in allen Mitgliedstaaten verfolgt. Dem wirde beispielsweise eine Ver-
scharfung der Defizitkriterien und damit auch der Konvergenzkriterien entge-
genlaufen.”®* Eine Vorgabe der Anwendung der EPSAS in den EURO-
Mitgliedstaaten im Rahmen der innerstaatlichen Verfahren im Haushaltsbe-
reich ist damit Uber Art. 136 Abs. 1, Art. 126 AEUV nicht méglich.

Art. 136 Abs. 1 AEUV scheidet somit als Rechtsgrundlage fir eine EPSAS-

Rahmenverordnung aus.

1.1.5 Art. 338 Abs. 1 AEUV

Eurostat hat im Mai 2013 vorgeschlagen, bei der EPSAS-Rahmenverordnung
,<die Erfahrungen aus der statistischen Normensetzung auf EU-Makroebene zu
nutzen“.”®> Dies konnte auf Art. 338 AEUV als mogliche Rechtsgrundlage hin-
deuten, da auch die VO (EU) Nr. 549/2013 zur Einfihrung des ESVG 2010 auf
dieser Erméachtigungsgrundlage beruht. Zudem zielt die Kommission mit den
EPSAS auch auf eine Verbesserung der statistischen Daten des ESVG.”36
Auch der Bundesrechnungshof’®” und Budaus/Hilgers/Raupach’3® greifen
Art. 338 AEUV als mdgliche Rechtsgrundlage fir eine geplante Rahmenver-
ordnung auf. Nach Art. 338 Abs. 1 AEUV beschlieRen das Européaische Parla-
ment und der Rat gemall dem ordentlichen Gesetzgebungsverfahren unbe-
schadet des Art. 5 des Protokolls tber die Satzung des Europaischen Systems
der Zentralbanken und der Europaischen Zentralbank MalRnahmen fir die Er-
stellung von Statistiken, wenn dies fur die Durchfihrung der Tatigkeiten der

Union erforderlich ist.

734 Hade, EuR 2009, 200, 205.

735 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 6.

736 COM(2013) 114 final, S. 6.

737 BRH (2014), S. 9.

738 Budaus/Hilgers/Raupach, EPSAS zwischen nationalen Reformdefiziten und européi-
schem Standardisierungsbedarf, S. 238.
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Bei den EPSAS musste es sich zunachst um eine Mal3nahme fir die Erstel-
lung von Statistiken handeln. Statistiken sind ,quantitative und qualitative, ag-
gregierte und reprasentative Informationen, die ein Massenphdnomen in einer
betrachteten Grundgesamtheit beschreiben® (vgl. Art. 3 Nr. 1 der VO (EG)
Nr. 223/2009). Art. 338 Abs. 1 AEUV ermdglicht die Erstellung von EU-
Statistiken ausschlie3lich auf Ebene der Union.”3® Als MaRnahmen fir die Er-
stellung von Statistiken kommen samtliche Handlungsformen des Art. 288
AEUV in Betracht.”#0

Nach Ohler und Gropl handele es sich bei den EPSAS um keine statistischen
Daten, sondern um Rechnungslegungsnormen fir den staatlichen Bereich. Es
handele sich insofern bei den EPSAS um ein ,Aliud“.”#! Die Haushaltsdaten
der Mitgliedstaaten stellen keine statistischen Daten dar.”#? Dies werde bereits
in den Erwéagungsgrinden der RL 2011/85/EU klargestellt. Darin heifl3t es,
dass ,die Systeme des 6ffentlichen Rechnungswesens von statistischen Da-
ten [...] unterschieden werden sollten. Vollstandige und zuverlassige Systeme
des offentlichen Rechnungswesens fiir alle Teilsektoren des Staates sind Vo-
raussetzung fur die Erstellung von Statistiken von hoher Qualitat, die die Ver-
gleichbarkeit zwischen den Mitgliedstaaten gewahrleisten.“’43 Zudem sei un-
klar, inwiefern das ESVG ohne die EPSAS ,funktionsunfahig“ bleibt. Die For-
derung nach verbesserten Grundlagen fur die Datenermittlung zu Zwecken der
Statistik sei als Rechtfertigung fir Art. 338 AEUV nicht ausreichend. Eine ex-
tensive Auslegung scheide wegen des Prinzips der begrenzten Einzelermach-
tigung aus.”#

Dieser Ansicht wird nur zum Teil gefolgt. Zur Erstellung von Statistiken geho-
ren auch alle Tatigkeiten, die im Zusammenhang zur Erhebung der Daten ste-
hen. Art. 338 AEUV erméchtigt zu vorausliegenden oder sonst akzessorischen
Regelungen wie zur Erhebung, Speicherung, Verarbeitung, Aufbereitung,

Analyse und Verbreitung.”* Zwar ist zutreffend, dass es sich bei den EPSAS

789 Grundwald, in: FS Europa-Institut, S. 186.

740 Kindgreen, in: Callies/Ruffert, Art. 338 AEUV Rn. 3.

741 Gropl, Unionskompetenz EPSAS, S. 299; Ohler, SV-Gutachten EPSAS, S. 12.
742 Gropl, Unionskompetenz EPSAS, S. 299.

743 Erwagungsgrinde 2 und 3 der RL 2011/85/EU.

744 Ohler, SV-Gutachten EPSAS, S. 13.

745 Hahlen, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 338 AEUV Rn. 18.
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selbst nicht um statistische Daten handelt, sondern um Rechnungslegungs-
standards zur Anwendung in den Mitgliedstaaten. Auch die Erfassung der Pri-
mardaten in den Mitgliedstaaten anhand des nationalen Rechnungswesens
selbst unterfallt nicht dem Statistikbegriff, da es sich um keine européische
Statistik handelt. Allerdings soll mit den EPSAS auch eine Kompatibilitat mit
dem ESVG und vollstandig integrierte Systeme auf Mikro- und auf Makro-
ebene erreicht werden.’#® Die EPSAS-Rahmenverordnung hétte zur Folge,
dass neben der Erfassung der Haushaltsdaten im nationalen Rechnungswe-
sen auch eine parallele Verbuchung anhand der EPSAS erforderlich wére. Bei
der VGR handelt es sich um eine européaische Statistik, deren zugrundelie-
gende VO (EU) Nr. 549/2013 selbst auf Art. 338 Abs. 1 AEUV beruht.
Einheitliche européische Rechnungslegungsstandards dienen der Erfassung
der nationalen Haushaltsdaten zum Zwecke der Darstellung anhand des
ESVG. Es handelt sich insofern um eine vorausliegende Regelung in Form der
Aufbereitung von Daten anhand des ESVG-Rahmens. Insofern stehen die
EPSAS im engen Zusammenhang zur Erstellung einer européischen Statistik.
Bei den EPSAS handelt es sich daher auch um eine Malinahme zur Erstellung
der Statistiken im Sinne des Art. 338 Abs. 1 AEUV.

Die Statistik muss fur die Durchfiihrung der Tatigkeiten der Union auch erfor-
derlich sein. Zunachst muss es sich um eine Téatigkeit der Union handeln. Mit
Art. 338 Abs. 1 AEUV sollen keine neuen Unionspolitiken begriindet werden.
Dies zeigt die Beschrankung auf die Aufgaben der Union.”#’

Nach Gropl sei der Politikbereich der haushaltspolitischen Uberwachung nicht
eroffnet, da es sich lediglich um eine ,Dokumentation des Haushaltsgebah-
rens” der Mitgliedstaaten handele, die keinen Politikbereich bertihre.”#2
Dieser Ansicht wird nicht gefolgt. Die Uberwachung der Haushaltsdisziplin der
Mitgliedstaaten ist nach Art. 126 AEUV eine Aufgabe der Union. Die EPSAS
dienen der Verbesserung der Datengrundlage fur die haushaltspolitische
Uberwachung. Es handelt sich insofern nicht um eine bloRBe Dokumentation

der Haushaltslage der Mitgliedstaaten.

746 COM(2013) 114 final, S. 6, 12.
747 Kindgreen, in: Callies/Ruffert, Art. 338 AEUV Rn. 4.
748 Gropl, Unionskompetenz EPSAS, S. 300.
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Desweiteren konnte im Rahmen der Unionstétigkeit eine vorrangig anzuwen-
dende Vorschrift im Hinblick auf Unionsstatistiken bestehen. Nach Hahlen soll
Art. 126 Abs. 14 AEUV gegentber Art. 338 AEUV lex specialis sein. Da
Art. 126 Abs. 14 AEUV Ubermittlungen von Haushaltsdaten durch die Mitglied-
staaten vorsieht, handele es sich um eine speziellere Rechtsgrundlage fur sta-
tistische Regelungen.’4?

Dieser Ansicht wird gefolgt. Mit der Einfihrung der EPSAS verfolgt die Union
primar das Ziel vollstandiger und zuverlassiger und zwischen den Mitgliedstaa-
ten vergleichbarer Haushaltsdaten zum Zwecke der haushaltspolitischen
Uberwachung nach Art. 126 AEUV.7*° Nach Art. 3 Satz 2 des Defizitprotokolls
gewahrleisten die Mitgliedstaaten, dass die innerstaatlichen Verfahren im
Haushaltsbereich sie in die Lage versetzen, ihre sich aus den Vertragen erge-
benden Verpflichtungen in diesem Bereich zu erfillen. Die Pflicht zur Ubermitt-
lung der Haushaltsdaten, welche sich am ESVG orientieren, wird in Art. 3
Satz 4 des Defizitprotokolls geregelt. Soweit fiir die Ubermittlung der Haus-
haltsdefizite einheitliche Rechnungslegungsstandards vorgegeben werden
sollen, ist auf den spezielleren Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV als Rechtsgrund-
lage zurlickzugreifen. Es bleibt daher in Art. 338 Abs. 1 AEUV flir eine Vorgabe
einheitlicher Rechnungslegungsstandards zur Verbesserung der statistischen
Daten nach dem ESVG kein Raum. Hierfur spricht zudem, dass Art. 126
Abs. 14 UA 2 AEUV hohere Anforderungen an die Beschlussfassung vorsieht.
So setzt die Vorschrift eine einstimmige Beschlussfassung des Rates voraus,
wahrend Art. 338 Abs. 1 AEUV nur eine Beschlussfassung im ordentlichen
Gesetzgebungsverfahren durch qualifizierte Mehrheit gem. Art. 288 Abs. 1,
Art. 294 AEUV vorsieht.

Art. 338 Abs. 1 AEUV kommt daher als Rechtsgrundlage fiir eine EPSAS-
Rahmenverordnung nicht in Betracht.

749 Hahlen, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 338 AEUV Rn. 13.
750 COM(2013) 114 final, S. 2.
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1.1.6 Art. 114 Abs. 1 Satz 2 AEUV

Die Kommission ist der Auffassung, eine harmonisierte periodengerechte
Rechnungsfihrung wirde fir grof3ere Transparenz im Binnenmarkt fur Fi-
nanzdienstleistungen sorgen.”>* Auf Basis des damaligen Art. 95 Abs. 1
EGV’%? wurde beispielsweise die VO (EG) Nr. 1606/2002 des Europaischen
Parlaments und des Rates vom 19. Juli 2002 betreffend die Anwendung inter-
nationaler Rechnungslegungsstandards (sog. IAS-Verordnung) erlassen, mit
der die Ubernahme und Anwendung internationaler Rechnungslegungsstan-
dards zum Zwecke der Harmonisierung der von kapitalmarktorientierten Ge-
sellschaften vorgelegten Finanzinformationen (IFRS) geregelt wird (Art. 1
und 4 der VO (EG) Nr. 1606/2002). Das Europaische Parlament und der Rat
erlassen nach Art. 114 Abs. 1 Satz 2 AEUV gemal3 dem ordentlichen Gesetz-
gebungsverfahren und nach Anhérung des Wirtschafts- und Sozialausschus-
ses die MalRnahmen zur Angleichung der Rechts- und Verwaltungsvorschrif-
ten der Mitgliedstaaten, welche die Errichtung und das Funktionieren des Bin-

nenmarkts zum Gegenstand haben.

Art. 114 Abs. 1 S. 2 AEUV kodnnte eine mdgliche Rechtsgrundlage zur Einfiih-
rung europaischer Rechnungslegungsstandards darstellen, wenn es sich bei
den EPSAS um eine RechtsangleichungsmalRnahme zum Funktionieren des
Binnenmarktes handelt. Der Binnenmarkt umfasst nach Art. 26 Abs. 2 AEUV
einen Raum ohne Binnengrenzen, in dem der freie Verkehr von Waren, Per-
sonen, Dienstleistungen und Kapital gemaf den Bestimmungen der Vertrage
gewabhrleistet ist. Der Begriff umfasst zum einen die effektive Ausubung der
Grundfreiheiten des AEUV. Hierzu gehort vor allem die Beseitigung bestehen-
der und gerechtfertigter Austibungsbeschrankungen.’? Neben der Verwirkli-
chung der Grundfreiheiten umfasst der Binnenmarktbegriff aber auch die Be-
seitigung von Wettbewerbsverzerrungen.’>* Nach Art. 114 Abs. 2 AEUV sind
Bestimmungen Uber die Steuern, Uber die Freizligigkeit und lber die Rechte

und Interessen der Arbeitnehmer ausgenommen. Dies ist hier nicht der Fall.

751 COM(2013) 114 final, S. 7.

752 heutiger Art. 114 Abs. 1 AEUV.

753 Herrnfeld, in: Schwarze et al., Art. 114 AEUV Rn. 8.

754 Tietje, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 114 AEUV Rn 86.
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Zunachst ist abzugrenzen, ob eine Beeintrachtigung der Grundfreiheiten durch
Handelshemmnisse oder eine Wettbewerbsverzerrung vorliegt.”>® Vorliegend
kommt eine Beeintrachtigung der Kapitalverkehrsfreiheit nach Art. 63 AEUV
durch die nationalen Haushaltsvorschriften zur Rechnungslegung in Betracht.
Hierzu musste zunachst der Schutzbereich eréffnet sein. Unter Kapitalverkehr
im Sinne des Art. 63 AEUV versteht man die Wertiibertragung durch Sach-
und Geldkapital.”® Zur Auslegung des Begriffs des Kapitalverkehrs konnen
auch die Richtlinien zum Kapitalverkehr herangezogen werden.”>” Hierbei
kann auf den Erwerb bzw. die Verauf3erung von Staatsanleihen abgestellt wer-
den. Dabei handelt es sich um eine von der Kapitalverkehrsfreiheit erfasste
Schuldverschreibung gemdR Anhang 1 Il Buchstabe b zur
RL 88/361/EWG.”8 Da Staatsanleihen europaweit gehandelt werden, liegt
auch ein grenziberschreitender Bezug vor. Von Art. 63 AEUV geschitzte Ver-
haltensweisen sind gemaf der Klassifizierung des Kapitalverkehrs in Anhang
1 zur RL 88/361/EWG unter anderem alle fiir die Durchfihrung des Kapital-
verkehrs erforderlichen Geschafte, insbesondere auch Abschluss und Ausfiih-
rung der Transaktion (vgl. Anhang 1 Vor | zur RL 88/361/EWG). Die nationalen
Haushaltsvorschriften bertihren jedoch nicht den Schutzgehalt der Kapitalver-
kehrsfreiheit, da sie Kapitalanleger nicht am Abschluss oder der Ausflihrung
der Transaktion hindern. Ob Mitgliedstaaten Kennzahlen zu Defizit und Ver-
schuldung anhand der kameralen oder die doppischen Buchfiihrung erfassen
oder weitergehende Ertrags- und Vermdgensrechnungen aufstellen, berthrt
nicht den Abschluss der Transaktion. Der Umstand des Rechnungslegungs-
systems und die damit verbundene Frage, ob die bereitgestellten Finanzkenn-
zahlen fur die Einschatzung der Bonitat der jeweiligen Staatsanleihe als zu-
verlassig oder ausreichend eingeschatzt werden, betrifft lediglich die Frage der
Verzinsung der Kapitalanlage und mogliche Risikoaufschlage. Dabei ist davon

auszugehen, dass Staatsanleihen kameral buchender Mitgliedstaaten wegen

755 Tietje, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 114 AEUV Rn 106.

756 Glaesner, in: Schwarze et al., Art. 63 AEUV Rn. 10.

757 Ukrow/Ress, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 63 AEUV Rn. 158.
758 ABI. EG 1988 L 178/5.
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der fehlenden weitergehenden Finanzkennzahlen und der fehlenden Auswei-
sung einer Ertrags- und Vermdgensrechnung hoher verzinst werden. Der
Schutzgehalt der Kapitalverkehrsfreiheit ist durch die EPSAS nicht betroffen.

In Betracht kommt aber die Einfihrung der EPSAS zur Beseitigung einer Wett-
bewerbsverzerrung. Dies setzt voraus, dass Unternehmer aus unterschiedli-
chen Mitgliedstaaten infolge einer heterogenen Entwicklung ihrer nationalen
Rechtsvorschriften Waren auf einem bestimmten Markt wegen unterschiedli-
cher nationaler Rechtsvorschiften nicht zu gleichen Bedingungen absetzen
konnen.”° Zudem verlangt die Rechtsprechung des EuGH, dass die Wettbe-
werbsverzerrung spirbar sein muss. Die MaBhahmen muissen in tatsachlicher
Weise zur Beseitigung splrbarer Wettbewerbsverzerrungen beitragen.’6°

Betroffen ist hier der Markt der Staatsanleihen von Mitgliedstaaten, der gegen-
wartig durch wenig vergleichbare Informationen zu deren Haushaltslage be-
eintrachtigt ist. Nach Gropl fehle es bereits an der Unternehmereigenschatt,
da der Staat kein Wirtschaftsteilnehmer ist, sondern vielmehr die Kapitalver-
kehrsfreiheit zu gewahrleisten hat.’®! Allerdings kommt es darauf auch nicht
zwingend an, denn Staatsanleihen werden auch auf dem Kapitalmarkt gehan-
delt. Zudem sind sie auch zwischen Privaten handelbar, so dass diese als Un-

ternehmer in Betracht kommen.

Nach hiesiger Auffassung ist eine Wettbewerbsverzerrung nicht gegeben.
Zwar stellen kameral buchende Mitgliedstaaten keine Informationen zur Ver-
mogens- und Ertragslage bereit. Bei der Frage des Rechnungslegungssys-
tems handelt es sich in Bezug auf Staatsanleihen jedoch um eine Frage der
risikogerechten Verzinsung. Soweit Mitgliedstaaten die kamerale Buchftihrung
anwenden und folglich keine Informationen zur Vermdgens- und Ertragslage
bereitstellen, ist davon auszugehen, dass dies zu einem Risikoaufschlag fur
die jeweiligen Anleihen fuhrt. Insofern handelt es sich auch nicht um eine Wett-
bewerbsverzerrung. Selbst wenn man eine Wettbewerbsverzerrung anneh-

men wirde, fehlt es letztlich jedenfalls an der von der Rechtsprechung gefor-

759 R{hl, in: FS Roth, S. 468; Tietje, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 114 AEUV Rn 102.
760 EuGH 05.10.2000, C-376/98, Slg. 2000, 1-8419, Rn. 84 - Deutschland / Parlament u. Rat.
761 Gropl, Unionskompetenz EPSAS, S. 272f.
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derten Spurbarkeit. Ob die relevanten Finanzkennzahlen anhand der Kamera-
listik oder Doppik ermittelt werden, ist fiir die Bewertung der Bonitét durch Ka-

pitalanleger nur von nachgeordneter Bedeutung.

Daruber hinaus ist auch fraglich, ob es sich bei den EPSAS um eine Mal3-
nahme mit dem Ziel des Funktionierens des Binnenmarktes handelt. Hierbei
ist nach dem EuGH mal3geblich, ob ,die Voraussetzungen fur die Errichtung
und das Funktionieren des Binnenmarktes verbessert werden sollen®. Die
,bloRe Feststellung von Unterschieden zwischen den nationalen Vorschriften®
der Mitgliedstaaten ist nicht ausreichend.”®? Die Zielsetzung muss objektiv
(z.B. aus dem Rechtsakt oder den Erwagungsgriinden) hervortreten.’®® Die
EPSAS zielen nach Auffassung der Kommission zwar auch auf die Steigerung
der Transparenz an den Kapitalmarkten im Hinblick auf Art. 114 AEUV ab. Wie
auch borsennotierte Unternehmen seien die Mitgliedstaaten gegentber den
Marktteilnehmern verpflichtet, im Hinblick auf Staatsanleihen und deren Risi-
kobewertung Informationen uber ihre finanzielle Lage bereitzustellen. Hierflr
sei ein auf Normen beruhendes System fur den 6ffentlichen Sektor mit einer
harmonisierten Rechnungsfuihrung zum Zwecke des ordnungsgemal3en Funk-
tionierens des Binnenmarktes erforderlich.”®* Das Funktionieren des Binnen-
marktes darf aber nicht nur ,beilaufiges oder erganzendes Ziel* der Mal}-
nahme sein.”®® Der betreffende Rechtsakt muss darauf abzielen, Handels-
hemmnisse oder Wettbewerbsverzerrungen zu beseitigen.”®® Nach Ohler ist
die Verbesserung des Binnenmarktes lediglich ein ,Nebeneffekt der
EPSAS".767

Dieser Ansicht wird gefolgt. Anders als bei der auf Art. 114 AEUV gestitzten
VO (EG) Nr. 1606/2002 (sog. IAS-Verordnung) zur Implementierung der IFRS
fur kapitalmarktorientierte Unternehmen bezwecken vollstéandige, zuverlassige
und zwischen den Mitgliedstaaten vergleichbare Haushaltsdaten zuvorderst
die Verbesserung der haushaltspolitischen Uberwachung durch die Union

762 EuGH 05.10.2000, C-376/98, Slg. 2000 1-8419, Rn. 84 — Deutschland/Parlament u. Rat.
763 R{hl, in: FS Roth, S. 462.

764 COM(2013) 114 final, S. 7, 9; Makaronidis, V&M 5/2015, 233, 235.

765 EuGH 09.10.2001, C-377/98, Slg. 2001 1-7079, Rn. 28 - Niederlande/Parlament u. Rat
766 Tietje, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 114 AEUV Rn 129.

767 Ohler, SV-Gutachten EPSAS, S. 13.
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nach Art. 126 AEUV. Die EPSAS dienen damit nur nebenbei der Verwirkli-

chung des Binnenmarktes. Es handelt sich lediglich um ein beilaufiges Ziel.

Art. 114 Abs. 1 AEUV ist keine taugliche Erméachtigungsgrundlage fur eine
EPSAS-Rahmenverordnung.

1.1.7 Art. 115 AEUV

Nach Art. 115 AEUV erlasst der Rat unbeschadet des Art. 114 AEUV gemal
einem besonderen Gesetzgebungsverfahren einstimmig und nach Anhérung
des Europaischen Parlaments und des Wirtschafts- und Sozialausschusses
Richtlinien fir die Angleichung derjenigen Rechts- und Verwaltungsvorschrif-
ten der Mitgliedstaaten, die sich unmittelbar auf die Errichtung oder das Funk-
tionieren des Binnenmarkts auswirken. Praktische Bedeutung erlangt Art. 115
AEUV im Wesentlichen nur durch die Bereichsausnahmen des Art. 114 Abs. 2
AEUV, die eine Anwendung des Art. 114 Abs. 1 AEUV ausschlieRen.”®® Man-
gels eines Eingriffs in die Kapitalverkehrsfreiheit und einer Wettbewerbsver-
zerrung sowie des nur beildufigen Ziels des Funktionierens des Binnenmark-
tes ist daher auch fur Art. 115 AEUV kein Raum.

1.1.8 Art. 352 Abs. 1 AEUV

Nach Art. 352 Abs. 1 AEUV erlasst der Rat einstimmig auf Vorschlag der Kom-
mission und nach Zustimmung des Europaischen Parlaments die geeigneten
Vorschriften, wenn ein Tatigwerden der Union im Rahmen der in den Vertra-
gen festgelegten Politikbereiche erforderlich erscheint, um eines der Ziele der
Vertrage zu verwirklichen, und in den Vertragen die hierfur erforderlichen Be-
fugnisse nicht vorgesehen sind. Die Flexibilitatsklausel des Art. 352 AEUV
kann Anwendung finden, wenn in den Vertragen ausdricklich oder implizit ver-

liehene Befugnisse fehlen. Damit wird eine vertragsimmanente Fortentwick-

768 Herrnfeld, in: Schwarze et al., Art. 115 Rn. 2 AEUV.
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lung des Europarechts unterhalb der formlichen Vertragsanderung ermog-
licht.”®® Mit Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV besteht aber bereits eine Ermachti-
gungsgrundlage fiir eine EPSAS-Rahmenverordnung.

Der Anwendungsbereich des Art. 352 AEUV ist damit nicht er6ffnet.

Zwischenergebnis: Soweit durch die EPSAS-Rahmenverordnung die natio-
nale Haushaltsfiihrung unberthrt bleibt, kann Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV als
Ermé&chtigungsgrundlage fiir eine EPSAS-Rahmenverordnung herangezogen

werden.

1.2 Materielle RechtmaRigkeit

1.2.1 Kein Verstol3 gegen hdéherrangiges Recht

1.2.1.1 Delegierte Rechtsakte

Der Vorschlag der Kommission zielt darauf ab, diese durch eine EPSAS-
Rahmenverordnung zu ermachtigen, die einzelnen EPSAS mit den jeweiligen
konkreten Rechnungslegungssatzen im Wege von Durchfiihrungsrechtsakten
(Art. 291 AEUV) oder delegierten Rechtsakten (Art. 290 AEUV) in eigener Zu-
standigkeit zu regeln.”’® Nach Art. 290 Abs. 1 AEUV kann in Gesetzgebungs-
akten der Kommission die Befugnis Ubertragen werden, Rechtsakte ohne Ge-
setzescharakter mit allgemeiner Geltung zur Erganzung oder Anderung be-
stimmter nicht wesentlicher Vorschriften des betreffenden Gesetzgebungsak-
tes zu erlassen. Bei einem delegierten Rechtsakt handelt es sich nach den
allgemeinen Grundsatzen um dem Primarrecht untergeordnetes Recht.””* Ziel
des Art. 290 AEUV ist es, den Gesetzgebungsprozess zu entlasten, indem

nicht erneut Detailfragen problematisiert werden.””?

769 Rossi, in Calliess/Ruffert, Art. 352 AEUV Rn. 10; Streinz, in: Streinz, Art. 352 AEUV
Rn. 1.

770 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 6.

771 Gellermann, in: Streinz, Art. 290 AEUV Rn. 3.

772 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 290 AEUV Rn. 12.
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Zunachst sind Art. 290 Abs. 1 und Art. 291 Abs. 2 AEUV voneinander abzu-
grenzen. Nach Art. 291 Abs. 1 AEUV ergreifen die Mitgliedstaaten alle zur
Durchfiihrung der verbindlichen Rechtsakte der Union erforderlichen Maf3nah-
men nach innerstaatlichem Recht. Bedarf es einheitlicher Bedingungen fur die
Durchfihrung der verbindlichen Rechtsakte der Union, so kdnnen nach
Art. 291 Abs. 2 AEUV der Kommission Durchfihrungsbefugnisse Ubertragen
werden. Nach Art. 291 Abs. 3 AEUV legen fiur die Zwecke des Absatzes 2 das
Européische Parlament und der Rat gemald dem ordentlichen Gesetzge-
bungsverfahren durch Verordnungen im Voraus allgemeine Regeln und
Grundsatze fest, nach denen die Mitgliedstaaten die Wahrnehmung der
Durchfiihrungsbefugnisse durch die Kommission kontrollieren.

Die Kommission selbst hat sowohl delegierte Rechtsakte als auch Durchfiih-
rungsrechtsakte als madgliches Verfahren fir die Annahme der einzelnen
EPSAS genannt.’”3 Da vorliegend Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV als Erméchti-
gungsgrundlage herangezogen wird, welcher ein besonderes Gesetzge-
bungsverfahren vorgibt, kommen sowohl Art. 290 AEUV als auch Art. 291
AEUV in Betracht. In Abgrenzung zu den delegierten Rechtsakten nach
Art. 290 AEUV handelt es sich bei Art. 291 AEUV um eine Befugnis zur ,exe-
kutiven Durchfiihrung“ anhand von Durchfiihrungsrechtsakten.’’4 Die Abgren-
zung zwischen Art. 290 und 291 AEUV wird in der Literatur als problematisch
erachtet, da auch die Ergdnzung eines Rechtsaktes seiner Durchfihrung die-
nen kann. Die Frage ist aber von erheblicher Bedeutung, da Auswirkungen auf
die Einflussnahme (Art. 291 Abs. 3 AEUV) und Kontrolle (Art. 290 Abs. 2
AEUV) des Rates und des Parlaments gegeben sind.”’®

Nach Schusterschitz soll es sich bei der Delegation systematisch um einen
Unterfall der Durchfiihrung handeln. Art. 291 AEUV sei als Grundnorm weit
auszulegen. Art. 291 AEUV komme nur in Betracht, soweit die Durchftihrungs-
maf3nahme im Hinblick auf seine demokratische Legitimation besonders recht-
fertigungsbediuirftig ist.””® Hiergegen wird jedoch eingewandt, dass der Vertrag
von Lissabon gerade auf eine trennscharfe Abgrenzung von Art. 290 und

773 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 6.

774 Vedder, in: Vedder/Heintschel von Heinegg, Art. 291 AEUV Rn. 2.
775 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 290 AEUV Rn. 20.
776 Schusterschitz, Rechtsakte und Rechtsetzungsverfahren, S. 232.
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Art. 291 AEUV abzielt.””” Eine derartige Ansicht laufe daher der Entscheidung
des Primarrechtsgebers zuwider.’’8

Nach Sohn/Koch sollen Art. 290 und Art. 291 AEUV danach abgegrenzt wer-
den, ob der politische (dann Art. 290 AEUV) oder der exekutive Charakter
(dann Art. 291 AEUV) Uberwiegt.””® Gegen diese Ansicht spricht jedoch die
wenig trennscharfe Abgrenzbarkeit. Im Falle eines politischen Schwerpunkts
scheitert ein delegierter Rechtsakt nach Art. 290 AEUV in der Regel zudem
ohnehin an der Wesentlichkeit des Aspekts (Art. 290 Abs. 1 UA 2 Satz 2
AEUV).780

Nach dem EuGH’8! und Teilen der Literatur’® wird dem Unionsgesetzgeber
ein ,Ermessen* bei der Auswahl der Instrumente des Art. 290 oder des Art. 291
AEUV eingeraumt. Die gerichtliche Kontrolle soll sich auf ,offensichtliche Be-
urteilungsfehler” dahingehend beschréanken, ob der rechtliche Rahmen der
Regelung nur einer Konkretisierung im Sinne von Art. 290 Abs. 1 AEUV oder
aber einheitlicher Bedingungen fir seine Durchfihrung nach Art. 291 Abs. 2
AEUV bedarf.”® Soweit aber eine Entscheidung durch den Unionsgesetzge-
ber offengelassen wird, kann die Abgrenzung nach der systematischen Voll-
standigkeit der Regelung erfolgen. Erscheint der erlassene Basisrechtsakt als
vollstandig, so handelt es sich um einen Durchfihrungsrechtsakt nach Art. 291
AEUV. Soweit der Basisrechtsakt nicht vollstandig erscheint, soll es sich um
einen delegierten Rechtsakt nach Art. 290 AEUV handeln.”8

Dies Uberzeugt, denn der Unionsgesetzgeber hat es selbst in der Hand, ob er
den Basisrechtsakt moglichst vollstandig erlasst und damit keinen Raum fir
Ergédnzungen i.S.v. Art. 290 AEUV belasst. Damit kommt es primér auf die
Auswahl des Gesetzgebers hinsichtlich eines delegierten Rechtsakts oder ei-

nes Durchfihrungsrechtsakts im jeweiligen Gesetzgebungsakt an. Laut der

777 Europaischer Konvent, Schlussbericht Gruppe 1X, S.Dok. CONV 424/02, S. 8f.

778 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 290 AEUV Rn. 21.

779 Sohn/Koch, Kommentierung der Mitteilung der Kommission [KOM(2009) 673]

Uber die Umsetzung von Artikel 290, S. 11.

780 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 290 AEUV Rn. 22.

781 FuGH 18.03.2014, C-427/12, ECLI:EU:C:2014:170, Rn. 40 - Kommission/Parlament u.
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- 141 -

Kommission soll die EPSAS-Rahmenverordnung insbesondere die Kernanfor-
derungen an die EPSAS enthalten. Als Beispiele werden die Periodenabgren-
zung und die doppelte Buchfihrung angefihrt. Dartiber hinaus soll festgelegt
werden, dass die IPSAS als Bezugspunkt der EPSAS dienen.”®® Nach den
Planungen der Kommission sollen die einzelnen EPSAS erst im Anschluss an
den Erlass der Rahmenverordnung erarbeitet und beschlossen werden. Die
EPSAS-Rahmenverordnung kénnte daher so ausgestaltet werden, dass sie
aufgrund der darin noch nicht enthaltenen einzelnen EPSAS unvollstandig ist.
Insbesondere sind in dem Rechtsakt zu den kinftigen EPSAS noch die ein-
zelnen Standards zur Verbuchung bestimmter Geschéftsvorfalle und der Er-
fassung von Vermdgenswerten zu regeln. Da die kinftigen EPSAS erst nach
Inkrafttreten des Gesetzgebungsaktes erarbeitet werden und die EPSAS-
Rahmenverordnung damit unvollstandig erscheint, sprechen aus hiesiger
Sicht gute Griinde fir einen delegierten Rechtsaktes gem. Art. 290 Abs. 1
AEUV.

Die Delegation an die Kommission musste aufgrund eines Gesetzgebungsak-
tes erfolgen. Die Begrifflichkeit des Gesetzgebungsaktes in Art. 290 Abs. 1
AEUV weist darauf hin, dass der Rechtsakt gemalf einem ordentlichen oder
besonderen Gesetzgebungsverfahren zustande gekommen sein muss
(Art. 289 Abs. 3 AEUV).78 Eine Ubertragung durch Rechtsakte auRerhalb des
ordentlichen oder besonderen Gesetzgebungsverfahren kommt nicht in Be-
tracht.”®” Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV setzt seinem Wortlaut nach ein beson-
deres Gesetzgebungsverfahren voraus, so dass vorliegend die Voraussetzung
des Art. 290 Abs. 1 AEUV gewahrt ist.

Adressat des Art. 290 Abs. 1 AEUV ist ausschlief3lich die Kommission.

Die derzeitigen Planungen zu EPSAS sehen vor, dass die Annahme der ein-
zelnen EPSAS durch die Kommission erfolgen soll.”® Insofern stehen die Pla-
nungen im Einklang mit Art. 290 AEUV. Desweiteren ist aber auch die Bildung

von Ausschissen und Arbeitsgruppen vorgesehen. Insbesondere soll ein

785 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 7.
786 Schoo, in: Schwarze et al., Art. 290 AEUV Rn. 12.
787 Gellermann, in: Streinz, Art. 290 AEUV Rn. 4.

788 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 7.
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EPSAS-Ausschuss zur Aufstellung und Bestatigung der Arbeitsprogramme
der Arbeitsgruppen fur die Entwicklung der EPSAS gebildet werden. Der
EPSAS-Ausschuss soll als zentrale Stelle fiir die Standardsetzung verantwort-
lich sein und von der Kommission geleitet werden. Dem EPSAS-Ausschuss
sollen auch hochrangige Vertreter der Mitgliedstaaten sowie andere Interes-
sentréager (Rechnungsprifer, Statistiker etc.) als Beobachter angehéren. Ent-
scheidungen sollen mit der qualifizierten Mehrheit der Mitglieder gefasst wer-
den, wobei Beobachter tiber kein Stimmrecht verfiigen sollen.”®® Desweiteren
soll auch ein EPSAS-Fachbeirat mit Interessentragern aus dem Bereich der
Rechnungslegung (z.B. Rechnungshéfe, Wirtschaftsprifer) fur technische An-
regungen und zur Beratung der Arbeitsgruppen eingerichtet werden.”®®

Gegen eine derartige Einbindung externer Interessentrager bestehen keine
Bedenken, soweit dies lediglich der Information und Beratung der Kommission
zum Zwecke der Willensbildung dient.”®* Die EPSAS-Arbeitsgruppen sollen
den Planungen zufolge Uber keinerlei Entscheidungskompetenz im Hinblick
auf die einzelnen EPSAS verfliigen. Bedenken kdnnten aber bestehen, dass
die Planungen der Kommission die Einbeziehung eines EPSAS-Ausschusses
vorsehen, der im Verfahren zur Annahme der EPSAS unmittelbar beteiligt sein
soll. Nach den Planungen der Kommission soll die befirwortende Stellung-
nahme des EPSAS-Ausschusses jedoch ausdricklich nur bei Durchfiihrungs-
rechtsakten erforderlich sein.”? Das Erfordernis einer vorherigen beflirworten-
den Stellungnahme des EPSAS-Ausschusses ware bei delegierten Rechtsak-
ten dagegen problematisch. Eine solche hatte zur Folge, dass die Kommission
Uber die kunftigen EPSAS nur bei einem positiven Votum des EPSAS-
Ausschusses beschlie3en kdnnte. Im Falle einer ablehnenden Stellungnahme
ware eine Beschlussfassung durch die Kommission nicht méglich. Ausschliel3-
licher Adressat des Art. 290 Abs. 1 AEUV ist die Kommission. Eine Subdele-
gation ist nicht moglich, da Art. 290 Abs. 1 AEUV die Kommission als alleinigen
Adressaten der Delegation benennt.”®3 Dies scheitert bereits daran, dass eine

789 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 8.
790 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 12.
791 Gurlit, ZHR 2013, 862, 862; Weil3, EuR 2016, 631, 646.
792 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 7.
793 Gellermann, in: Streinz, Art. 290 AEUV Rn. 5.
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Delegation stets gemal3d dem ordentlichen oder besonderen Gesetzgebungs-
verfahren zustande kommen muss,’®* was bei einer Subdelegation durch die
Kommission nicht der Fall ware. Fur delegierte Rechtsakte wird eine derartige
Einbeziehung des EPSAS-Ausschusses in die unmittelbare Entscheidung je-

doch auch nicht vorgeschlagen.

Nach Art. 290 Abs. 1 AEUV kommt eine Delegation auf die Kommission nur
bei nicht wesentlichen Vorschriften des betreffenden Gesetzgebungsaktes in
Betracht. Wesentliche Aspekte eines Bereichs bleiben dagegen einer Ent-
scheidung des Unionsgesetzgebers vorbehalten. Dies ergibt sich bereits aus
dem europarechtlichen Demokratieprinzip des Art. 10 Abs. 1 EUV.”®> Anders
als bei dem im deutschen Verfassungsrecht bekannten Wesentlichkeitsprinzip
kommt es hierbei nicht auf den Grundrechtsbezug an, sondern auf die Bedeu-
tung fur die jeweilige Unionspolitik.”® Wesentlich in diesem Sinne und daher
vom Unionsgesetzgeber selbst zu regeln sind Bestimmungen zur ,grundsatz-
lichen Ausrichtung der Gemeinschaftspolitik“.”®” Dabei legt der EUGH Art. 290
AEUV entsprechend des Grundsatzes ,effet utile® mit dem Ziel der Verwirkli-
chung der Gemeinschaftsziele sehr weit aus und halt auch die Ubertragung
weitreichender Befugnisse fir moglich.”® Eine spezifische Theorie zur We-
sentlichkeit l&sst der EuUGH aber nicht erkennen. Das Kriterium der Wesent-
lichkeit wird vielmehr eher bereichsspezifisch und nicht demokratie- oder
grundrechtsbezogen ausgelegt. Damit sollen dem Unionsgesetzgeber die not-
wendigen Spielrdume er6ffnet werden, um dem zur Verwirklichung des Ge-
meinschaftsziels funktional bestgeeignetsten Organ die Kompetenzen zu
tbertragen.”®®

Fur eine Bestimmung der Wesentlichkeit bietet sich nach Nettesheim eine Un-
terscheidung danach an, ob es sich um eine grundsatzliche politische Festle-

gung oder eine ausfillende unpolitische Konkretisierung handelt. Berticksich-

794 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 290 AEUV Rn. 27.

795 Gellermann, in: Streinz, Art. 290 AEUV Rn. 6; Schmidt, in: von der
Groeben/Schwarze/Hatje, Art. 290 AEUV Rn. 25.

796 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 290 AEUV Rn. 37.

797 EuGH 27.10.1992, C-240/90, Slg. 1992, 1-5383, Rn. 37 - Deutschland/Kommission.

798 EuGH 11.03.1987, C-279/84, Slg. 1987, 1069, Rn. 14 - Rau/Kommission; Nettesheim, in:
Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 290 AEUV Rn. 38.

799 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 290 AEUV Rn. 38.
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tigt werden soll dabei auch, ob die betreffende Sachfrage besser in einem auf-
wandigeren und vielfaltigeren Gesetzgebungsverfahren oder in einem schlan-
ken Verfahren durch die Kommission entschieden werden kann.8° Dem Ge-
setzgeber steht bei der Frage der Wesentlichkeit nach dem EuGH zwar ein
Beurteilungsspielraum zu. Die Einschatzung der Wesentlichkeit hat sich je-
doch ,nach objektiven Gesichtspunkten“ und unter Berticksichtigung der Be-
sonderheiten des jeweiligen Aufgabenbereichs zu richten.®%! Die mafRgebli-
chen Griunde sind in der Begriindung des Rechtsaktes darzustellen (Art. 296
Abs. 2 AEUV).8%2 Die gerichtliche Kontrolle dieser Entscheidung ist auf offen-
sichtliche Beurteilungsfehler beschrankt.8%3

Der Hessische Rechnungshof ist der Ansicht, dass der Rechtsakt zu den kiinf-
tigen EPSAS nicht auf Art. 290 AEUV gestltzt werden kann. So handele es
sich bei den einzelnen EPSAS nicht um eine bloRe ,Erganzung oder Anderung
bestimmter nicht wesentlicher Vorschriften®.8%4

Nach Ohler, der zwar grundsatzlich mit der Ansicht des Hessischen Rech-
nungshofs Ubereinstimmt, sollen auch die grundlegenden Bewertungsprinzi-
pien der Mitgliedstaaten im Gesetzgebungsakt selbst geregelt werden. Auf-
grund des Wesentlichkeitsvorbehalts kénne in der Rahmenverordnung nicht
lediglich eine Erméachtigung an die Kommission fur die Erstellung der einzel-
nen Standards aufgenommen werden. Vielmehr seien zwingende inhaltliche
Vorgaben zur Ausgestaltung der EPSAS und der Festlegung wesentlicher Be-
wertungsprinzipien durch den Unionsgesetzgeber erforderlich.8% Nach Wey-
land/Nowak setzt die spatere Verabschiedung der EPSAS im Wege eines de-
legierten Rechtsaktes unter anderem die Definition der Zwecke und Grunds-
atze der Rechnungslegung in der Rahmenverordnung voraus.8

Den letzten beiden Ansichten wird gefolgt. Vorliegend soll der Kommission zu-
folge zunachst eine Rahmenverordnung erlassen werden, mit der unter ande-
rem die Kernanforderungen an die EPSAS geregelt werden. Dazu sollen bei-

spielsweise die Periodenabgrenzung und die doppelte Buchfiihrung gehéren.

800 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 290 AEUV Rn. 41.

801 EuGH 05.09.2012, C-355/10, ECLI:EU:C:2012:516, Rn. 67f - Parlament/Rat.

802 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 290 AEUV Rn. 41.

803 EuGH 18.03.2014, C-427/12, ECLI:EU:C:2014:170, Rn. 40 — Kommission/Parlament u.
Rat.

804 Nowak et al., Meilensteine und Anforderungen an die Entwicklung von EPSAS, S. 127.
805 Ohler, SV-Gutachten EPSAS, S. 16.

806 Weyland/Nowak, Der Konzern 12/2016, 558, 565.
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Daruber hinaus soll festgelegt werden, dass die IPSAS als Bezugspunkt der
EPSAS dienen und die Kompatibilitat mit den Grundséatzen des ESVG zu be-
ricksichtigen ist.8%” Damit wird die grundséatzliche politische Festlegung auf die
Anwendung einheitlicher Rechnungslegungsstandards bereits durch die Rah-
menverordnung getroffen. Mit der Vorgabe der Periodenabgrenzung und der
doppelten Buchfihrung sowie der grundsétzlichen Anlehnung an die IPSAS
werden die wesentlichen Gestaltungsspielraume in  der EPSAS-
Rahmenverordnung geregelt. Die Entscheidung setzt eine politische Abwa-
gung voraus und muss daher dem Unionsgesetzgeber vorbehalten bleiben.
Offen bleiben nur noch Fragen zur einzelnen technischen Ausgestaltung der
einzelnen EPSAS. Es handelt sich dabei zumeist um buchungstechnische De-
tailfragen und sachlich begrindete Abweichungen von den IPSAS. Die Ent-
scheidung dartber bedarf angesichts der Detailtiefe der einzelnen EPSAS kei-
nes institutionellen Gesetzgebungsverfahrens. Hinzu kommt, dass Rech-
nungslegungsvorschriften regelmanig nicht unverandert bleiben, sondern zum
Beispiel wegen Veranderungen der dahinterstehenden Lebenssachverhalte
regelmanigen Anpassungen unterliegen kbénnen. Es ware unzweckmalig und
wurde die Funktionsfahigkeit des Rates und des Parlaments beeintrachtigen,
wenn fir geringfiigige Anderungen der einzelnen EPSAS erneut ein Gesetz-
gebungsverfahren durchlaufen werden musste. Entsprechend Ohler sind aber
auch Grundsatzfragen zur Bewertungsmethodik in der EPSAS-
Rahmenverordnung zu regeln. Die Bewertungsmethode hat potentiell erhebli-
che Auswirkungen auf die Vermdgenslage der Mitgliedstaaten, so dass hier
eine Grundsatzentscheidung durch den Unionsgesetzgeber zu treffen ist. So
konnten Mitgliedstaaten, bei denen die Erdffnungsbilanz ein besonders hohes
negatives Eigenkapital ergeben wirde, darauf drangen, dass Abschreibungen
auf einen moglichst langen Zeitraum gestreckt werden, um den jahrlichen Auf-
wand zu reduzieren. Das Eigenkapital der Er6ffnungsbilanz kénnte auch ge-
schont werden, indem nicht abnutzbare Vermogensgiter (z.B. Grundstiicke
oder Kulturgtter) moglichst hoch bewertet werden.

Die Entscheidung zu Fragen der Vermdgensbewertung mit erheblichen Aus-

wirkungen auf die Erfolgsrechnungen und die Bilanzen der Mitgliedstaaten,

807 COM(2013) 114 final, S. 13.
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wie zum Beispiel der Bewertung nach den Anschaffungs- und Herstellungs-
kosten oder dem Zeitwert sowie der Bewertung bestimmter nicht am Markt
veraulerbarer Vermodgensgegenstande sollte dem Unionsgesetzgeber vorbe-
halten bleiben. Details zur Bewertung einzelner Vermdgensgegenstande ohne
grundsatzliche Bedeutung und mit nur geringfiigigen Auswirkungen kdnnen im

Rahmen des delegierten Rechtsakts festgelegt werden.

Nach Art. 290 Abs. 1 UA 2 S. 1 AEUV sind in den betreffenden Gesetzge-
bungsakten Ziele, Inhalt, Geltungsbereich und Dauer der Befugnisibertragung
ausdrticklich festzulegen (sog. Regelungsdichte). Soweit der Gesetzgebungs-
rechtsakt diese Festlegungen nicht enthalt, ist er seinerseits unwirksam.8% Mit
der hinreichend bestimmten Formulierung von Anforderungen soll sicherge-
stellt sein, dass sich die im Rahmen einer delegierten Befugnis erlassenen
Vorschriften in einem vom Gesetzgebungsakt definierten rechtlichen Rahmen
einfiigen.®%° BloRe Pauschalformulierungen sollen hierfiir nicht ausreichend
sein.?1% Nach dem EuGH ist insbesondere eine hinreichend genaue Umgren-
zung der Ubertragenen Befugnis erforderlich, so dass die Ausiibung durch die
Kommission einer Kontrolle anhand vom Unionsgesetzgeber festgelegter ob-
jektiver Kriterien unterliegen kann.8!! Der Basisrechtsakt hat die Grenzen der
in ihm enthaltenen Ermachtigung der Kommission vorzusehen, namlich Ziele,
Inhalt, Geltungsbereich und Dauer der Erméachtigung.8*?

Zu beachten ist auch Art. 290 Abs. 2 AEUV, wonach die Bedingungen, unter
denen die Ubertragung erfolgt, ausdriicklich in den Gesetzgebungsakten fest-
gelegt werden. Hierbei bestehen die Mdglichkeiten, dass das Europaische
Parlament oder der Rat beschlieRen kénnen, die Ubertragung zu widerrufen
oder der delegierte Rechtsakt nur in Kraft treten kann, wenn das Européaische
Parlament oder der Rat innerhalb der im Gesetzgebungsakt festgelegten Frist
keine Einwande erhebt (Art. 290 Abs. 2 Buchstaben a und b AEUV).

808 Konig/Kleinlein, in: Schulze/Janssen/Kadelbach, § 2 Rn. 98.

809 EuGH 18.03.2014, C-427/12, ECLI:EU:C:2014:170, Rn. 38 - Kommission/Parlament u.
Rat.

810 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 290 AEUV Rn. 47.

811 EuGH 26.07.2017, C-696/15, ECLI:EU:C:2017:595, Rn. 49 - Tschechische Republik ge-
gen Kommission.

812 EuGH 26.07.2017, C-696/15, ECLI:EU:C:2017:595, Rn. 51 - Tschechische Republik ge-
gen Kommission.
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Im Ergebnis kann der Kommission die Befugnis eingerdumt werden, einen
Rechtsakt zur Festlegung der einzelnen EPSAS zu erlassen. Als Rechtsakte
sind samtliche verbindliche Rechtsakte denkbar, also insbesondere auch eine
weitere Verordnung.8'® Die maRgeblichen Bewertungsgrundsatze sind jedoch
in die EPSAS-Rahmenverordnung aufzunehmen.

1.2.1.2 Durchfiihrungsrechtsakte

In Betracht kommt auch die Einfuhrung der EPSAS im Wege eines Durchfih-
rungsrechtsaktes nach Art. 291 AEUV. In die EPSAS-Rahmenverordnung
konnte eine entsprechende Durchfihrungsbefugnis an die Kommission zur
Entwicklung der einzelnen EPSAS im Wege der ausfiillenden Konkretisierung
der Vorgaben aus der Rahmenverordnung aufgenommen werden. Zustandig
fur die Durchfiihrung der Rechtsakte der Union sind grundsétzlich die Mitglied-
staaten. Dies ergibt sich bereits aus Art. 291 Abs. 1 AEUV.8* Nach Art. 291
Abs. 2 AEUV kdnnen der Kommission Durchfihrungsbefugnisse Ubertragen
werden, wenn es einheitlicher Bedingungen fir die Durchfiihrung der verbind-
lichen Rechtsakte der Union bedarf. Art. 291 AEUV wurde wie auch Art. 290
AEUV mit dem Vertrag von Lissabon geschaffen. Anders als Art. 290 AEUV
regelt er aber Durchfiihrungsrechtsakte im Verhaltnis zwischen Union und Mit-
gliedstaaten.®'> Wahrend Art. 290 AEUV die Erganzung oder Abanderung in-
haltlicher Rechtsvorschriften regelt, geht es bei Art. 291 AEUV um ,exekutive
Durchfiihrung” anhand von Durchfiihrungsrechtsakten.8*® Art. 291 Abs. 2
AEUV zielt auf eine einheitliche Durchflihrung von Rechtsakten.®1’ Nichtwe-
sentliche Ergéanzungen oder Abanderungen des Rechtsaktes wie bei Art. 290

Abs. 1 AEUV sind hier nicht moglich.8'® Die Norm ermoglicht sémtliche erfor-

813 Ruffert, in: Callies/Ruffert, Art. 290 AEUV Rn. 4.

814 Schoo, in: Schwarze et al., Art. 291 AEUV Rn. 2.

815 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 291 AEUV Rn. 1.

816 Vedder, in: Vedder/Heintschel von Heinegg, Art. 291 AEUV Rn. 2.
817 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 291 AEUV Rn. 40.
818 Schoo, in: Schwarze et al., Art. 291 AEUV Rn. 5.
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derlichen MalRnahmen zur ausfillenden oder konkretisierenden Normset-
zung®® und damit sowohl Einzelrechtsakte als auch abstrakt-generelle Rege-
lungen.820

Die Zuordnung im Uberschneidungsbereich soll zunachst von der Wahl des
Unionsgesetzgebers zwischen Art. 290 und 291 AEUV abhangen. Diesem
wird vom EuGH ein Beurteilungsspielraum bei der Auswahl der Norm zuge-
standen.®?! Wie bereits dargestellt spricht fir eine Unvollstandigkeit der
EPSAS-Rahmenverordnung, dass die kiinftigen EPSAS erst im Anschluss an
das Gesetzgebungsverfahren erarbeitet werden sollen. Allerdings hat es der
Unionsgesetzgeber bei der Ausgestaltung des Basisrechtsaktes selbst in der
Hand, diesen so prazise regeln, dass die EPSAS-Rahmenverordnung als voll-
standig erscheint.??? Dies ware dann der Fall, wenn die Kommission samtliche
Vorgaben an die kiinftigen EPSAS bereits in der Rahmenverordnung vorgibt,
insbesondere auch im Hinblick auf Vorgaben zur Bewertung des Vermdégens.
In dieser Konstellation konnte die Vollstandigkeit der Norm angenommen wer-
den und die kiinftigen EPSAS wirden die Rahmenverordnung lediglich prazi-
sieren. Der vom EuGH eingerdaumte Beurteilungsspielraum des Unionsgesetz-

gebers wére so gewabhrt.

Zunachst miisste es sich bei der Ubertragung um einen verbindlichen Rechts-
akt der Union handeln. Anders als Art. 290 Abs. 1 AEUV spricht Art. 291 Abs. 2
AEUV nicht von Gesetzgebungsakten, sondern von verbindlichen Rechtsak-
ten der Union. Eine Durchfihrungssteuerung ist damit nicht nur moglich bei
einer Verordnung oder einer Richtlinie, sondern auch bei sonstigen, verbindli-
chen Rechtsakten.®23 Im Falle einer EPSAS-Rahmenverordnung sind die Vo-

raussetzungen eines verbindlichen Rechtsaktes jedenfalls gewahrt.

Nach Art. 291 Abs. 2 AEUV miusste zudem ein Bedurfnis nach einheitlichen
Durchftihrungsbedingungen bestehen.8?* Unter Durchfiihrung im Sinne des

819 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 291 AEUV Rn. 27.

820 Schoo, in: Schwarze et al., Art. 291 AEUV Rn. 5.

821 EyGH 18.03.2014, C-427/12, ECLI:EU:C:2014:170, Rn. 40 - Kommission/Parlament u.
Rat.

822 Gundel, in: Pechstein/Nowak/H&ade, Art. 290 AEUV Rn. 16.

823 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 291 AEUV Rn. 21.

824 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 291 AEUV Rn. 20.
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Art. 291 Abs. 1 und 2 AEUV wird die Anwendung von Europarecht auf den
Einzelfall, aber auch der Erlass von detaillierten allgemeinverbindlichen Rege-
lungen zur Erleichterung der Rechtsanwendung verstanden.®?®> Im Rahmen
des Art. 291 Abs. 2 AEUV kann die Befugnis verliehen werden, ausfiillende
oder konkretisierende Normsetzung zu betreiben.8%® Eine nahere Konkretisie-
rung zur Bestimmung der Erforderlichkeit einheitlicher Bedingungen liefert
Art. 291 Abs. 2 AEUV jedoch nicht.8?”

Nach Ruffert ist die Erforderlichkeit gegeben, wenn ohne Durchfihrungssteu-
erung der Union die Verwirklichung des Unionsrechts auf mitgliedstaatlicher
Ebene nicht ausreichend erfolgen wird oder die Durchfiihrungssteuerung auf
unionaler Ebene besser verwirklicht werden kann.®28 Nach Nettesheim sei auf
die Relation zwischen den Zielen des durchzufihrenden Rechtsaktes und den
Folgen bei mitgliedstaatlichem Vorgehen abzustellen.??° Den Organen soll
hierbei ein weiter Beurteilungsspielraum zukommen.830

Nach hiesiger Auffassung sind die Anforderungen an die Erforderlichkeit ein-
heitlicher Durchfihrungsbestimmungen erfullt. Mit den EPSAS wird das Ziel
vollstandiger, zuverlassiger und vergleichbarer Haushaltsdaten zu Zwecken
der besseren Uberwachung tibermaRiger Haushaltsdefizite verfolgt.83! Hierzu
soll die EPSAS-Rahmenverordnung die Anwendung des Prinzips der Perio-
denabgrenzung, die doppische Buchfiihrung sowie die Kompatibilitat mit dem
ESVG vorgeben.®32 Soweit man den Mitgliedstaaten die Vollziehung der
EPSAS-Rahmenverordnung und damit die Ausgestaltung der kunftigen
EPSAS landerspezifisch eigenstandig tUberlassen wirde, besteht weiterhin die
Gefahr uneinheitlicher oder fehlerhafter Erfassungen von Geschéftsvorfallen
in den Mitgliedstaaten. Die bloR3e Vorgabe der Periodenrechnung, der Doppik,
der Kompatibilitat mit dem ESVG und der IPSAS als Bezugspunkt ist nicht
ausreichend, da im Vollzug durch die Mitgliedstaaten zu viel Gestaltungsspiel-
raum verbleiben wirde. Erforderlich sind vielmehr einheitliche, in allen Mit-

gliedstaaten geltende Verbuchungsvorschriften. Andernfalls wirde das Ziel

825 WeilR, EuR 2016, 631, 645.

826 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 291 AEUV Rn. 27.
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828 Ruffert, in: Callies/Ruffert, Art. 291 AEUV Rn. 6.

829 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 291 AEUV Rn. 23.
830 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 291 AEUV Rn. 24.
831 COM(2013) 114 final, S. 4.

832 COM(2013) 114 final, S. 13.
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der vollstandigen und zuverlassigen Daten und damit auch der Uberwachbar-
keit der Haushaltsdefizite verfehlt. Der entsprechende Beurteilungsspielraum
ist damit nicht Uberschritten. Die Erforderlichkeit einheitlicher Durchfiihrungs-

bedingungen ist gegeben.

Der Wortlaut des Art. 291 Abs. 2 AEUV deutet tatbestandlich keine Grenzen
der Ubertragung von Durchfiihrungsbefugnissen an.83 Nach der Rechtspre-
chung des EuGH und der Literatur sind aber die wesentlichen Vorschriften fir
die vorgesehenen Modalitaten im Basisrechtsakt selbst zu regeln.83* Da
Art. 291 Abs. 2 AEUV jedoch ohnehin die Vollstandigkeit des Basisrechtsakts

voraussetzt, kommt der Wesentlichkeit nur eine geringe Bedeutung zu.83

Auch im Rahmen des Art. 291 Abs. 2 AEUV ist grundséatzlich die Kommission
Adressatin der Durchfihrungsbefugnisse. Eine Subdelegation ist nicht zulés-
sig.83¢ Die Planungen zu EPSAS sehen vor, dass vor der Annahme der EPSAS
durch die Kommission bei Durchfiihrungsrechtsakten eine beflrwortende Stel-
lungnahme durch den EPSAS-Ausschuss erforderlich ist. Bei Durchfiihrungs-
rechtsakten ergibt sich die Notwendigkeit von Ausschiissen bereits aus der auf
Art. 291 Abs. 3 AEUV beruhenden VO (EU) Nr. 182/2011 zur Festlegung der
allgemeinen Regeln und Grundsatze, nach denen die Mitgliedstaaten die
Wahrnehmung der Durchfuhrungsbefugnisse durch die Kommission kontrol-
lieren (sog. Komitologie-Verordnung).83” Die VO (EU) Nr. 182/2011 legt die
allgemeinen Regeln und Grundséatze fest, die anzuwenden sind, wenn ein ver-
bindlicher Basisrechtsakt der Union die Notwendigkeit einheitlicher Durchfuh-
rungsbedingungen feststellt und vorschreibt, dass Durchfiihrungsrechtsakte
von der Kommission vorbehaltlich einer Kontrolle durch die Mitgliedstaaten er-
lassen werden (Art. 1 der VO (EU) Nr. 182/2011). Nach Art. 3 Abs. 2 der
VO (EU) Nr. 182/2011 wird die Kommission von einem Ausschuss unterstitzt,
der sich aus Vertretern der Mitgliedstaaten zusammensetzt. Den Vorsitz fuhrt

ein Vertreter der Kommission. Der Vorsitz nimmt nicht an den Abstimmungen

833 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 291 AEUV Rn. 40.

834 FUGH 16.12.1998, C-374/96, Slg. 1998, 1-8385, Rn. 36 — Vorderbriiggen; Gundel, in:
Pechstein/Nowak/Hade, Art. 291 AEUV Rn. 7; Bueren, EuZW 2012, 167, 170.

835 Gundel, in: Pechstein/Nowak/Héade, Art. 291 AEUV Rn. 7.

836 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 291 AEUV Rn. 34.

837 ABI. EU 2011 L 55/13.
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im Ausschuss teil. Nach Art. 5 Abs. 3 der VO (EU) Nr. 182/2011 erlasst im
Prufverfahren die Kommission den im Entwurf vorgesehenen Durchflihrungs-
rechtsakt nicht, wenn der Ausschuss eine ablehnende Stellungnahme abgibt.
Der Ausschuss beschliel3t dabei mit qualifizierter Mehrheit nach Art. 16 Abs. 4
und 5 EUV und gegebenenfalls nach Art. 238 Abs. 3 AEUV (Art. 5 Abs. 1 der
VO (EU) Nr. 182/2011).

Das Prifverfahren wird nach Art. 2 Abs. 2 der VO (EU) Nr. 182/2011 insbe-
sondere angewendet zum Erlass von Durchfiihrungsrechtsakten von allgemei-
ner Tragweite. Dies ist bei den EPSAS aufgrund der bedeutenden Auswirkun-
gen auf die Verbuchung von Geschaftsvorfallen in den Mitgliedstaaten der
Fall. Insofern handelt es sich bei der Befassung des EPSAS-Ausschusses
nicht um eine Subdelegation, sondern um ein verfahrensmafiges Erfordernis
bei Durchfuhrungsrechtsakten. Die Einraumung von Durchfihrungsbefugnis-

sen ist in der EPSAS-Rahmenverordnung zu begriinden.83®

1.2.2 Subsidiaritatsprinzip

Nach Art. 5 Abs. 1 Satz 2 EUV qilt fur die Ausibung der Zustandigkeiten der
Union der Grundsatz der Subsidiaritdt. Nach dem Subsidiaritatsprinzip des
Art. 5 Abs. 3 EUV wird die Union in den Bereichen, die nicht in ihre ausschliel3-
liche Zustandigkeit fallen, nur tatig, sofern und soweit die Ziele der in Betracht
gezogenen Mal3nahmen von den Mitgliedstaaten weder auf zentraler noch auf
regionaler oder lokaler Ebene ausreichend verwirklicht werden kénnen, son-
dern vielmehr wegen ihres Umfangs oder ihrer Wirkungen auf Unionsebene
besser zu verwirklichen sind. Dabei sind Prognosen und Ergebnisse der Be-
muhungen der Mitgliedstaaten in Relation zu setzen zu den voraussichtlichen
Wirkungen unionsrechtlicher Malinahmen oder dem zur Zielerreichung not-

wendigen Umfang der MaRnahmen.83°

838 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 291 AEUV Rn. 25.
839 Bickenbach, EuR 2013, 523.
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Unter einem Tatigwerden der EU versteht man jedes Handeln eines Organs
der Union.?* Beim Erlass einer EPSAS-Rahmenverordnung als Gesetzge-

bungsakt nach Art. 289 AEUV handelt es sich um ein Tatigkeitwerden.

Es darf sich um keinen Bereich der ausschlie3lichen EU-Kompetenz im Sinne
des Art. 2 Abs. 1 AEUV handeln, bei denen ein Handeln der Mitgliedstaaten
nicht eréffnet ist. Die Bereiche der ausschlie3lichen Zustandigkeit der EU sind
in Art. 3 Abs. 1 AEUV festgelegt. Vorliegend erfolgt eine mdgliche Einfihrung
der EPSAS auf Basis des Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV und damit auf dem
Gebiet der Wirtschaftspolitik (Art. 120-126 AEUV). Bei der Wirtschaftspolitik
handelt es sich aber um keine im Katalog des Art. 3 Abs. 1 AEUV enthaltene

ausschliel3liche Kompetenz der EU.

Das Subsidiaritatsprinzip ist gewahrt, wenn sich die Ziele der beabsichtigten
Malinahme von den Mitgliedstaaten nicht ausreichend umsetzen lassen und
daher ,ein Handeln auf Unionsebene erforderlich ist“. Die Erforderlichkeit setzt
ein Regelungsdefizit in den Mitgliedstaaten voraus und die Méglichkeit der Mit-
gliedstaaten, dieses in angemessener Zeit zu beseitigen.®*! Bei der Anwen-
dung des Subsidiaritatsprinzips soll den Unionsorganen ein weite Einschat-
zungsprarogative zustehen. Dies ergibt sich aus den Formulierungen des
Art. 5 Satze 4 und 5 des Protokolls (Nr. 2) Giber die Anwendung der Grundsatze
der Subsidiaritat und der VerhaltnismaRigkeit. Die Entscheidung der Unions-
organe ist jedoch auf objektive Kriterien zu stiitzen.84?

Das Regelungsdefizit besteht hier in der fehlenden Anwendung einheitlicher
Rechnungslegungsstandards im Vorgriff auf die haushaltspolitische Uberwa-
chung der Mitgliedstaaten. Eine Beseitigung des Regelungsdefizits durch die
Mitgliedstaaten erscheint angesichts der vielen unterschiedlichen Rechnungs-
legungssysteme ausgeschlossen. Unter den Mitgliedstaaten bestehen zum ei-
nen Unterschiede hinsichtlich der Anwendung der Kameralistik oder der Dop-
pik.243 So wenden Deutschland, Irland, Italien und die Niederlande bislang die

840 Bast, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 5 EUV Rn. 50.
841 | jenbacher, in: Schwarze et al., Art. 5 EUV Rn. 24.
842 | jenbacher, in: Schwarze et al., Art. 5 EUV Rn. 27.
843 ], 5.2.
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Kameralistik an. Eine Reihe weiterer Mitgliedstaaten greifen auf eine Kombi-
nation aus Kameralistik und Doppik zuriick.8* Es bestehen aber selbst Unter-
schiede innerhalb der doppisch buchenden Mitgliedstaaten, da sich diese zum
Teil an die IPSAS anlehnen und zum Teil eigene Rechnungslegungsstandards
entwickelt haben. 17 Mitgliedstaaten orientieren sich an den IPSAS, darunter
vier Mitgliedstaaten als Hauptgrundlage fir die Entwicklung eigener Rech-
nungslegungsvorschriften.84>

Desweiteren mussen die Ziele der von der Union in Betracht gezogenen Mal3-
nahme wegen ihres Umfangs oder ihrer Wirkungen besser auf Unionsebene
zu verwirklichen sein (sog. ,Effizienzkriterium®).846 Nach Art. 5 Satz 4 des Pro-
tokolls (Nr. 2) Gber die Anwendung der Grundsétze der Subsidiaritat und der
Verhaltnismaligkeit beruht die Feststellung, dass ein Ziel der Union besser
auf Unionsebene erreicht werden kann, auf qualitativen und soweit mdglich
auf quantitativen Kriterien. Die Ermittlung des Datenmaterials zur Ubermittlung
des Haushaltsdefizits und des Schuldenstandes erfolgt in samtlichen Mitglied-
staaten auf unterschiedliche Art und Weise. Angesichts der unterschiedlichen
Ausgestaltung der Reformprojekte einiger Mitgliedstaaten hin zu einer doppi-
schen Rechnungslegung zeigt sich, dass eine Verwirklichung einheitlicher
Rechnungslegungsstandards auf Ebene der Mitgliedstaaten nicht zielfihrend

ist und stattdessen eine Zielerreichung nur auf Unionsebene mdglich ist.

Das Subsidiaritatsprinzip nach Art. 5 Abs. 3 EUV ist damit gewahrt.

1.2.3 Verhaltnismaligkeit

Nach Art 5 Abs. 4 EUV gehen nach dem Grundsatz der Verhaltnismafigkeit
die MaRnahmen der Union inhaltlich wie formal nicht tGber das zur Erreichung
der Ziele der Vertrage erforderliche Mal hinaus. Es handelt sich um eine Kom-
petenzaustbungsschranke. Der Grundsatz der VerhaltnismanRigkeit erstreckt

sich auf samtliche Kompetenzbereiche der Union.84’

844 EQY (2012), S. 20.

845 pwC, S. 90f.

846 | jenbacher, in: Schwarze et al., Art. 5 EUV Rn. 25.
847 Streinz, in: Streinz, Art. 5 EUV Rn. 46.
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1.2.3.1 Geeignetheit

Eine MalRBnahme ist dann zur Erreichung des angestrebten Zieles geeignet,
,wenn sie tatséchlich dem Anliegen gerecht wird, dieses Ziel in kohérenter und
systematischer Weise zu erreichen®.84 Die Kommission verfolgt mit der Ein-
fuhrung der EPSAS-Rahmenverordnung das Hauptziel vollstandiger, zuver-
lassiger und vergleichbarer Daten auf Primarebene in den Mitgliedstaaten, die
mit dem ESVG kompatibel sind.84° Dies wiederum soll die haushaltspolitische
Uberwachung nach Art. 126 AEUV verbessern.

Die EPSAS-Rahmenverordnung misste geeignet sein, diese Ziele zu errei-
chen. In der Vergangenheit kam es insbesondere am Beispiel Griechenlands
zu Fallen unrichtiger Datentbermittiungen durch einzelne Mitgliedstaaten, weil
diese uber ein fur die Datenubermittlung nach dem Defizitprotokoll ungeeigne-
tes Rechnungslegungssystem verfligen.8® So wurden beispielsweise unzu-
treffend Ausgabenposten nicht erfasst, au3erbudgetare Konten falschlicher-
weise zu den Einnahmen gerechnet, Schuldeniibernahmen und Garantien so-
wie Kapitalzufihrungen an offentliche Gesellschaften unzutreffend erfasst. Bei
diesen Mangeln handelt es sich durchweg um fehlerhafte Erfassungen von
Geschaftsvorfallen auf Primarebene. Die EPSAS-Rahmenverordnung ist zwar
nicht geeignet, vorsatzlich unzutreffende Datentbermittlungen zu unterbinden.
Dies ist aber auch kein Ziel.

Es bestehen zudem Inkoh&renzen zwischen den nationalen Haushaltsdaten
einiger Mitgliedstaaten und dem ESVG bei nichtzahlungswirksamen Ge-
schéaftsvorfallen sowie dem Zeitpunkt der Verbuchung von Geschéftsvor-
falle.85! Bislang mussen kameral buchende Mitgliedstaaten bei der Zusam-
menfassung der Daten fur die Meldung an Eurostat nach dem ESVG Néhe-
rungslosungen, Bereinigungen und Schatzungen vornehmen.®%2 Dies fiihrt zu
ungenauen Datenubermittlungen und beeintrachtigt die haushaltspolitische
Uberwachung. Mit den EPSAS sollen verbindliche Vorgaben fiir die Erfassung
von Geschaftsvorfallen entstehen, die sich an der Systematik des ESVG (Pe-

riodenrechnung) orientieren und dadurch die Datengrundlage innerhalb der

848 EuGH 10.03.2009, Rs. 169/07, Slg. 2009, 1-1721, Rn. 55 — Hartlauer.
849 COM(2013) 114 final, S. 2, 4.

850 KOM(2010) 1 endgiiltig, S. 4, 23, 30f.

851 Heil/Leidel, WISTA 6/2018, 85, 91, 93.

852 Cordes, Offentliches Rechnungswesen, S. 19.
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Mitgliedstaaten zur Ubermittlung der Defizite und der Verschuldung verbes-
sern. Durch einheitliche Vorgaben zur Rechnungslegung wére eine Bereini-
gung der Daten nicht mehr erforderlich, da diese bereits auf der Primarebene
zutreffend erhoben werden. Zudem wére auch die Verschiebung von Zah-
lungszeitpunkten je nach Eigeninteresse des Mitgliedstaates in die Zukunft
oder die Vergangenheit bei einer periodenscharfen Darstellung nicht mehr
mdoglich. Die Verbesserung der Datenerfassung auf Primarebene bewirkt
dadurch eine Verbesserung der Uberwachung und Vermeidung tibermaRiger
Defizite nach Art. 126 AEUV. Zudem waren die Haushaltsdaten unter den Mit-
gliedstaaten aufgrund der gleichartigen Datenermittlung vergleichbar. Die
EPSAS als einheitliche Rechnungslegungsstandards sind daher zur Zielerrei-

chung geeignet.

1.2.3.2 Erforderlichkeit

Nach dem Grundsatz der Erforderlichkeit ist unter mehreren geeigneten Mal3-
nahmen diejenige auszuwahlen, die fur den Betroffenen am wenigsten belas-
tend ist. Der Unionsgesetzgeber muss sich dabei der schonendsten Hand-
lungsform bedienen.8%3

Gropl bezweifelt die Erforderlichkeit der EPSAS mit dem Verweis auf eine
mogliche Optimierung der Kameralistik.8% Zudem seien harmonisierte Rech-
nungslegungsstandards nicht erforderlich, da nach dem Defizitprotokoll ledig-
lich Daten zum Defizit, zum Gesamtschuldenstand und zu den Investitionen
vorzulegen sind, was auch ohne eine doppische Rechnungslegung aus dem
Finanzierungssaldo auf Grundlage einer Einnahmen-Ausgaben-Rechnung er-
mittelbar ist.8%5 Fur eine Optimierung der Kameralistik kommt insbesondere
eine sog. erweiterten Kameralistik in Betracht, mit der eine zusatzliche Dar-
stellung des Ressourcenverbrauchs und eines Vermdgensnachweises er-
folgt.8% Zwar wirden durch die sog. erweiterte Kameralistik zusatzliche Daten

Uber die nationalen Haushalte vorliegen. Die unterschiedlichen Verbuchungs-

853 EuGH 21.07.2011, C-150/10, Slg. 2011, 1-6843, Rn. 75 - Beneo-Orafti.
854 Gropl, Unionskompetenz EPSAS, S. 295.

855 Gropl, Unionskompetenz EPSAS, S. 296.

856 KuRmaul/Meyering in Gropl: BHO/LHO, Vor zu §§ 70 ff. Rn. 20.
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grundséatze bei Kameralistik und Doppik kdnnen allerdings Mangel bei der Er-
fassung der Geschaftsvorfalle auf der Primarebene nicht verhindern, da es
sich bei der erweiterten Kameralistik um eine blof3e Nebenrechnung handelt,
die im Gegensatz zur Doppik nicht aus dem Rechnungswesen abgeleitet und
nicht in dieses integriert ist. Nichtfinanzielle Transaktionen wirden auch bei
der erweiterten Kameralistik nicht erfasst. Die Erfassung von Geschéaftsvorfal-
len wirde anders als beim ESVG vorgesehen weiterhin zum Zahlungszeit-
punkt erfolgen. Die Problemstellungen der fehlenden Vollstandigkeit und Ver-
gleichbarkeit der Haushaltsdaten zwischen den Mitgliedstaaten wdirden
dadurch nicht gel6st, so dass die erweiterte Kameralistik nicht zur Zielerrei-
chung geeignet ist. Auch der Ansicht, wonach harmonisierte Rechnungsle-
gungsstandards nicht erforderlich seien, da nach dem Defizitprotokoll lediglich
Daten zum Defizit, Gesamtschuldenstand und Investitionen vorzulegen sind
und dies auch auf Grundlage einer Einnahmen-Ausgaben-Rechnung ermittel-
bar sei, wird nicht gefolgt. Das ESVG baut auf dem ,Accrual-Accounting-Kon-
zept® auf und berucksichtigt damit auch nichtzahlungswirksame Transaktio-
nen.85’ Eine einfache Einnahmen-Ausgaben-Rechnung erfillt die Vorgaben
des ESVG daher gerade nicht.

Es ist kein milderes und ebenso geeignetes Mittel erkennbar.

1.2.3.3 Angemessenheit

Im Rahmen der Angemessenheitskontrolle ist der angestrebte Nutzen dem
Ausmal’ der beeintrachtigten Rechtspositionen einschlief3lich aller erkennba-
ren Konsequenzen und Kompensationen gegeniberzustellen.®%® Hierbei
raumt der EuGH im Rahmen der kompetenzbezogenen VerhaltnismaRigkeits-
prufung in stadndiger Rechtsprechung dem Unionsgesetzgeber einen weiten
Beurteilungsspielraum in Bereichen ein, in denen politische, wirtschaftliche
und soziale Griuinde eine komplexe Prifung und Beurteilung verlangen.®%° Die
Nachprifung durch den EuGH beschrankt sich formal darauf, dass die Mal3-

nahme zur Zielerreichung nicht offensichtlich ungeeignet ist.8° Eine Prifung

857 |11, 6.

858 Sachs, in: Sachs, GG, Art. 20 Rn. 154.

859 EuGH 21.07.2011, C-15/10, Slg. 2011, 1-6681, Rn. 125 — Etimine.
860 EuGH 21.07.2011, C-15/10, Slg. 2011, 1-6681, Rn. 125 — Etimine.
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der Verhaltnismafigkeit im engeren Sinne erfolgt durch den EuGH regelmalfiig
nicht. Angemessenheitserwagungen flieRen in die Entscheidungen ein, wenn
diese offensichtlich nicht gewahrt ist.2%! In der deutschen Rechtsprechung und
der Literatur wird die Verhaltnismagigkeitsprifung des EuGH teilweise kriti-
siert. So wurde in der PSPP-Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts®62
bemangelt, dass der EuGH bei seiner vorangegangenen Prifung der Wahrung
der Grenzen des EZB-Mandats die wirtschaftlichen Folgen bei der Verhaltnis-
mafigkeitsprufung nicht bertcksichtigt und keine Abwagung der gegensatzli-
chen Belange vorgenommen hat.®%3 Das Bundesverfassungsgericht hélt eine
derartige verkurzte Verhaltnismafigkeitsprifung fir ,ungeeignet beziehungs-
weise funktionslos®,264 da die Priifung so auch geeignete Mittel mit nur gerin-

gen Vorteilen, aber erheblichen Nachteilen ermdglichen wirde.86®

Gropl bezweifelt die Angemessenheit der EPSAS unter Verweis auf die hohen
Umstellungskosten und die Tatsache, dass die fir das ESVG erforderlichen
Daten bereits erhoben werden.86

Faktisch handelt es sich bei den EPSAS um die Einfihrung eines parallelen
Rechnungslegungssystems in Erganzung des bisherigen auf die Haushalts-
aufstellung bzw. den Haushaltsvollzug ausgerichteten nationalen Rechnungs-
wesens. Stellen die Mitgliedstaaten nicht gleichzeitig auch ihre Haushaltswirt-
schaft auf die Doppik um, entsteht fur sie ein dauerhafter doppelter Aufwand,
da neben der bisherigen Erfassung parallel auch eine weitere Buchung an-
hand der EPSAS vorzunehmen ist. Im Rahmen der Einfihrung der EPSAS
k&dme auf die Mitgliedstaaten auch ein hoher einmaliger Umstellungsaufwand
zu. Mehraufwendungen betreffen insbesondere zusatzliche Personalkosten,
IT-Aufwendungen durch Umstellung der Software und externen Schulungs-
und Beratungsaufwand. So geht die Kommission von Kosten im Bereich von

0,02 bis 0,1 % des BIP®7 aus, was bezogen auf Deutschland bei einem BIP

861 \Vgl. GAIn Verica Trstenjak, Schlussantrage in der Rs. C-365/08, Slg. 2010, 1-4341, Rn.
70.

862 BVerfGE 154, 17.

863 BVerfGE 154, 17, 105.

864 BVerfGE 154, 17, 103.

865 BVerfGE 154, 17, 110.

866 Gropl, Unionskompetenz EPSAS, S. 297.

867 COM(2013)114 final, S. 9.
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2021 von ca. 3,6 Bio. Euro®®® Kosten in Hohe von 720 Mio. Euro bis 3,6
Mrd. Euro bedeuten wirde. Eine weitere Schatzung von PwC im Rahmen ei-
ner von Eurostat in Auftrag gegebenen Studie nimmt Kosten tGber den gesam-
ten Reformzeitraum von ca. 1,2 Mrd. Euro bis ca. 6,9 Mrd. Euro an.8%° Die
entstehenden Mehraufwendungen sind teilweise auch dauerhaft angelegt, da

die Doppik mit einem erhdhten Personal- und IT-Aufwand verbunden ist.

Demgegenuber waren mit den EPSAS jedoch eine Reihe von Vorteilen ver-
bunden. Die EPSAS ermdglichen eine bessere Uberwachung der Haushalts-
lage und der Hohe des offentlichen Schuldenstands durch die Kommission.
Die Kommission kann ihrer Aufgabe nur bei Vorliegen vollstéandiger und zu-
treffender Daten nachkommen. Voraussetzung hierfir sind ordnungsgemalile
Rechnungslegungssysteme in den Mitgliedstaaten zur Vermeidung fehlerhaf-
ter Datenerfassungen. Dabei ist auch zu beriicksichtigen, dass die Kommis-
sion auf die zutreffende Datenerfassung in den Mitgliedstaaten angewiesen
ist, da sie die Primardaten bei den Mitgliedstaaten nicht selbst erheben und
nur schwer Uberprifen kann. Die Vergleichbarkeit der finanziellen Lage und
Transparenz zwischen den Mitgliedstaaten wird durch die gleichartige Daten-
erfassung ebenfalls verbessert und ermdéglicht damit einen benchmark zwi-
schen den Mitgliedstaaten. Die hohere Transparenz wiederum wird die Bereit-
schaft in den Mitgliedstaaten zur Vermeidung tGibermé&Riger Defizite erhéhen.
Die Anwendung der EPSAS und damit der doppelten Buchfuihrung férdert so-
mit auch das in Art. 126 AEUV angelegte Ziel einer soliden Haushaltpolitik der
Mitgliedstaaten. So wird im Rahmen der doppelten Buchflihrung beispiels-
weise die Gesamtverschuldung ausgewiesen, Pensionsverpflichtungen be-
reits vorab als Rickstellungen bericksichtigt, der Ressourcenverbrauch dar-
gestellt und Zahlungszeitpunkte kdnnen nicht mehr in die Zukunft verschoben
werden. Die hinzugekommenen Daten fuhren dazu, dass politische Entschei-
dungen auf verbesserter Datengrundlage getroffen werden kénnen. Durch die
Berucksichtigung auch nichtzahlungswirksamer Vorgdnge wie Abschreibun-
gen oder Ruckstellungen kann eine Aussage uber die Wirtschaftlichkeit des

Staatshaushalts oder einzelner Projekte und Maflinahmen getroffen werden.

868 Statista, Bruttoinlandsprodukt (BIP) in Deutschland von 1991 bis 2021.
869 pwC, S. 3, 10f.
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Die Berucksichtigung samtlicher vermodgenswirksamer Vorgange fordert nicht
nur die Generationengerechtigkeit, sondern auch nachhaltiges Regieren, denn
sie zeigt den Entscheidungstragern auf, welche langfristigen finanziellen Be-
lastungen ihre Entscheidungen bewirken. Die Erkenntnisse aus der doppelten
Buchfihrung kdénnen auf freiwilliger Basis im Rahmen der Haushaltsaufstel-
lung durch den Haushaltsgesetzgeber genutzt werden und eine Starkung des
Budget- und Kontrollrechts der nationalen Parlamente bewirken, indem ergan-
zende Informationen zur wirtschaftlichen Entwicklung zur Verfligung stehen,
beispielsweise zur Ertrags- und Vermégensentwicklung. Eine Verdoffentlichung
der hinzugekommenen Daten im Rahmen der Finanzstatistik wiirde auch mehr
Vertrauen, Transparenz und Rechenschaft hinsichtlich des Regierungshan-
delns gegeniber den Unionsbirgern bewirken. Zudem wird aufgrund der ho-
heren Transparenz eine bessere Uberwachung gegen den Missbrauch offent-
licher Gelder erméglicht. Durch umfassende Darstellung der finanziellen Lage
wird die Moglichkeit zur Rechenschaft und Kontrolle der Regierungen verbes-
sert und damit auch die Demokratie in den Mitgliedstaaten gestarkt.

Mit den EPSAS sind auch finanzielle Vorteile verbunden. Es ist davon auszu-
gehen, dass die Zinssatze 10-jahriger Staatsanleihen vor allem von bislang
kameral buchenden Mitgliedstaaten mit der Umstellung auf die Doppik sinken
werden. Die Auswirkungen auf die Renditen zehnjahriger Staatsanleihen wer-
den zwischen -0,12 Punkten und -1,31 Punkten geschatzt (Stand 2017).87°
Anlegern stehen mehr Informationen zur Sicherheit der Staatsanleihen, insbe-
sondere zur Hohe von Vermogenswerten, Forderungen (z.B. aus dem Steuer-
bereich), kiinftigen Risiken in Form von Ruckstellungen (z.B. Pensionsruck-
stellungen) und Verbindlichkeiten zur Verfigung, was wiederum die Risikobe-
wertung stitzen wirde. Zudem ware aufgrund der einheitlichen Erfassung
eine bessere Vergleichbarkeit unter den Mitgliedstaaten gegeben. Mit den
EPSAS wirde auch die Architektur zur Verhinderung kinftiger Schuldenkrisen
gestarkt, da durch die zusatzlichen Informationen zur Vermogenslage das Ri-
siko kurzfristiger Senkungen der Ratings gesenkt wiirde.8’* Zudem koénnten
die EPSAS das BIP um 0,01 % bis 0,3 % erh6hen konnen.8"?

870 E&QY in Kommission: EPSAS WG 17/15, S. 34f.
871 E&Y in Kommission: EPSAS WG 17/15, S. 56f, 63f.
872 EQY in Kommission: EPSAS WG 17/15, S. 50f.
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Im Rahmen einer Gesamtabwéagung tUberwiegt der angestrebte Nutzen die
Nachteile. Die Anwendung der Doppik fihrt zum einen zu zuverlassigen und
vergleichbaren Daten zwischen den Mitgliedstaaten und damit einer besseren
Uberwachung durch die Union. Die haushaltspolitische Uberwachung dient
nicht nur der Vermeidung tberméafRiger Defizite in den Mitgliedstaaten (Art. 126
Abs. 1 AEUV), sondern auch den dahinterstehenden Zielen eines ausgewo-
genen Wirtschaftswachstums und der Preisstabilitdt. Die Union verfigt nur
Uber geringe Kontrollmdglichkeiten im Hinblick auf die Prim&rdaten in den Mit-
gliedstaaten und ist weitgehend abhéangig von einer zutreffenden Datenerfas-
sung. Angesichts der Bedeutung des Zahlenmaterials fur die haushaltspoliti-
sche Uberwachung sind vollstandige und zuverlassige Daten zwingend erfor-
derlich. So baut nicht nur die haushaltspolitische Uberwachung und das Defi-
zitverfahren, die als letztes Mittel Sanktionen in Form von Geldbuf3en in Milli-
ardenhohe zur Folge haben konnen, auf den Haushaltsdaten auf. Uber
Art. 126 Abs. 6 AEUV i.V.m. Art. 140 Abs. 1 Satz 3 2. Spiegelstrich AEUV
knupfen auch die Konvergenzkriterien bei der Einfihrung des Euro in den ver-
bleibenden Mitgliedstaaten an die Haushaltsdaten an. Gleiches gilt fur eine
Entscheidung des Rates Uber die Aussetzung der Mittelbindungen aus dem
Kohasionsfonds fiir den betreffenden Mitgliedstaat im Falle eines Beschlusses
nach Art. 126 Abs. 6 AEUV (Art. 4 Abs. 1 der VO (EG) Nr. 1084/2006 zur Er-
richtung des Kohasionsfonds). Diese Entscheidungen haben auf vollstandigen
und zuverlassigen Haushaltsdaten aufzubauen. Am Beispiel Griechenlands
zeigt sich, dass fehlerhafte Buchungen die Staatsschulden in erheblichem
Mal3e unzutreffend darstellen kénnen und so aufgrund des Vertrauensverlus-
tes des Kapitalmarktes zu einer Gefahr fur die Finanzstabilitat werden kdnnen.
Daruber hinaus fuhren die EPSAS durch die Anwendung der doppelten Buch-
fuhrung aber auch zu einem zuséatzlichen Erkenntnisgewinn gegeniber der
Kameralistik. Indem beispielsweise Pensionsverpflichtungen als laufende
Ruckstellungen verbucht oder Investitionen nach der Nutzungsdauer abge-
schrieben werden, dient die doppische Buchfiihrung auch der Generationen-
gerechtigkeit. Diese Vorteile Gberwiegen die nicht unerheblichen Kosten der
Systemumstellung deutlich. Es ist davon auszugehen, dass der Umstellungs-

aufwand dabei mit dem Abweichungsgrad der derzeitigen Rechnungslegungs-
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systeme zu den IPSAS steigt. Zu beriicksichtigen ist, dass viele Mitgliedstaa-
ten bereits eine Umstellung auf die doppische Buchfuhrung vollzogen haben
oder eine Umstellung planen und der Umstellungsaufwand zumindest bei die-
sen Mitgliedstaaten geringer ausfallen wird. Zudem konnten gerade die bis-
lang kameral buchenden Mitgliedstaaten mit den hochsten Umstellungskosten
auch Uberproportional von einer Umstellung profitieren. Den Umstellungskos-
ten stehen sinkende Zinssatze bei Staatsanleihen und ein BIP-Zuwachs ge-
genuber. Dies kompensiert zu einem gewissen Teil die hohen Umstellungs-
kosten. Den bislang kameral buchenden Mitgliedstaaten bietet sich auch die
Maglichkeit, inr Buchfiihrungssystem fiir die Haushaltsaufstellung heranzuzie-
hen und dabei die Erfahrungen mit den EPSAS zu nutzen. Die Mitgliedstaaten
hatten so ein umfassenderes Rechnungswesen und konnten Doppelstruktu-
ren vermeiden.

Insgesamt Uberwiegen die Vorteile der EPSAS deren Nachteile, so dass die
Angemessenheit gewabhrt ist. Im Hinblick darauf, dass es sich bei der EPSAS-
Rahmenverordnung um keine grundrechtsbeeintrdchtigenden Regelungen
handelt, sondern politische und wirtschaftliche Fragen im Vordergrund stehen,
ware der Beurteilungsspielraum des Unionsgesetzgebers jedenfalls nicht of-
fensichtlich Uberschritten.

Dies setzt jedoch voraus, dass in der EPSAS-Rahmenverordnung Vorkehrun-
gen getroffen werden, um insbesondere kameral buchende Mitgliedstaaten
nicht zu Uberfordern. So ist vor allem eine angemessene Ubergangsfrist fir
kamerale Lander vorzusehen. Angesichts der Erfahrungen aus Mitgliedstaa-
ten, die ihre Haushaltsfiihrung bereits auf die Doppik umgestellt haben, ist von

einem mehrjahrigen Umstellungszeitraum auszugehen.

1.2.4 Vereinbarkeit mit dem Grundgesetz

1.2.4.1 Zulassigkeit eines Verfahrens vor dem Bundesverfassungs-
gericht

Vorliegend wird bei der EPSAS-Rahmenverordnung entsprechend den Pla-
nungen der Kommission von einer sekundarrechtlichen Verordnung der Union

ausgegangen. Fir die Auslegung von Sekundarrecht ist grundsatzlich der
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EuGH zustandig. Ihm obliegt die Sicherung und Wahrung des Rechts bei der
Auslegung und der Anwendung der Vertrage (Art. 19 Abs. 1 Satz 2 EUV) und
damit auch die Gewahrleistung der einheitlichen Anwendung und des grund-
satzlichen Vorrangs des Unionsrechts vor dem Recht der Mitgliedstaaten.®3
Daher ist zunachst zu klaren, ob eine Uberprifung der EPSAS-
Rahmenverordnung durch das Bundesverfassungsgericht vor diesem Hinter-
grund Uberhaupt erfolgen kann. Fir eine verfassungsgerichtliche Uberpriifung
kommen insbesondere eine Verfassungsbeschwerde nach Art. 93 Abs. 1
Nr. 4a GG, eine konkrete Normenkontrolle (Art. 100 Abs. 1 GG), eine abstrakte
Normenkontrolle (Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG analog), ein Organstreit (Art. 93
Abs. 1 Nr. 1 GG) oder ein Bund-Lander-Streit (Art. 93 Abs. 1 Nr. 3 GG) in
Betracht.2’* Hier werden speziell die Verfassungsbeschwerde (Art. 93 Abs. 1
Nr. 4a GG) und ein Organstreitverfahren (Art. 93 Abs. 1 Nr. 1 GG) n&her be-

trachtet.

Zustandig fur Verfassungsbeschwerden ist nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 4a GG, § 13
Nr. 8a, 88 90 ff. BVerfGG das Bundesverfassungsgericht. Die Verfassungsbe-
schwerde kann von jedermann mit Grundrechtsfahigkeit erhoben werden.8”®
Tauglicher Beschwerdegegenstand einer Verfassungsbeschwerde kann nur
ein Akt der deutschen 6ffentlichen Gewalt sein.®”6 Dies ist bei einer sekundar-
rechtlichen Verordnung der Union jedoch problematisch, da es sich um Mal3-
nahmen von Organen der Union handelt. Eine Verfassungsbeschwerde gegen
eine europaische Verordnung selbst wéare daher mangels tauglichem Be-
schwerdegegenstand unzulassig.®”” Im Falle von MaRnahmen der Unionsor-
gane ist ein tauglicher Beschwerdegegenstand nur dann denkbar, wenn Hand-
lungen deutscher Staatsorgane an diese MalRnahmen ankntipfen oder aus der
Integrationsverantwortung resultierende Reaktionspflichten deutscher Verfas-
sungsorgane ausldsen. In diesem Rahmen kénnen MalRnahmen der Union
mittelbar auch auf ihre Vereinbarkeit mit dem Grundgesetz gepruft werden.8’8
Vorliegend kénnte eine Verfassungsbeschwerde also nur gegen eine mdgliche

873 VVoRRkuhle, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 93 GG Rn. 80.
874 BVerfGE 123, 267, 354f.

875 VVoRRkuhle, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 93 GG Rn. 173.
876 Detterbeck, in: Sachs, Art. 93 GG Rn. 85.

877 BVerfGE 151, 202, 283.

878 BVerfGE 142, 123, 180.
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Mitwirkung von Bundesregierung und Bundestag am Zustandekommen der
EPSAS-Rahmenverordnung und ihre Umsetzung in Deutschland gerichtet
werden.

Weitere Voraussetzung einer Verfassungsbeschwerde ist, dass der Betroffene
im Rahmen der Beschwerdebefugnis (8 90 BVerfGG) behauptet, durch die 6f-
fentliche Gewalt in einem seiner Grundrechte oder in einem seiner in Art. 20
Abs. 4, Art. 33, 38, 101, 103 und 104 GG enthaltenen Rechte verletzt zu sein
(8 90 Abs. 1 BVerfGG).2”° Da die Rechnungslegung der Exekutive grundsatz-
lich keine AuRenwirkung aufweist, erscheint ein Grundrechtsverstol3 von vorn-
herein ausgeschlossen. In Betracht kommt aber eine Berufung auf das grund-
rechtsgleiche Recht aus Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG. Das Wahlrecht aus Art. 38
Abs. 1 und 2 GG als das ,vornehmste Recht des Biirgers“® gewahrleistet die
Teilnahme an der Wahl der Mitglieder des Bundestages. Es ist nach dem
Maastricht-Urteil des Bundesverfassungsgerichts®! nicht auf eine ,formale Le-
gitimation der Staatsgewalt” beschrankt. Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG gewahrleis-
tet durch die Teilnahme an den Wahlen auch die Mitwirkung an der Legitima-
tion und der Ausiibung der Staatsgewalt.®82 Mit dem Wahlrecht wird ein ,An-
spruch auf demokratische Selbstbestimmung, auf freie und gleiche Teilhabe
an der Staatsgewalt sowie auf Einhaltung des Demokratiegebots® begrin-
det.883 Art. 38 Abs. 1 GG beinhaltet insofern einen ,Anspruch auf Demokra-
tie" 884

Im Rahmen der europaischen Integration besteht ein Recht der wahlberech-
tigten Burger, dass eine Verlagerung von Hoheitsrechten nur innerhalb des
Rahmens von Art. 23 Abs. 1 Satze 2 und 3 i.V.m. Art. 79 Abs. 2 und 3 GG
erfolgt.88 Eine Begrenzung der Rechte des Bundestages kommt insofern ei-
nem ,Substanzverlust demokratischer Gestaltungsmacht* gleich.8¢
Allerdings ist der Anspruch auf demokratische Selbstbestimmung auf den
,Kern des Demokratieprinzips“ begrenzt. Damit sind vom Gewahrleistungsbe-

reich insbesondere ,Strukturveranderungen im staatsorganisationsrechtlichen

879 Detterbeck, in: Sachs, Art. 93 GG Rn. 88.
880 BVerfGE 1, 14, 33.

881 BVerfGE 89, 155.

882 BVerfGE 89, 155, 171f.

883 BVerfGE 123, 267, 340.

884 BVerfGE 135, 317, 386.

885 BVerfGE 142, 123, 193.

886 BVerfGE 123, 267, 341.
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Gefiige“ wie beispielsweise bei der Ubertragung von Hoheitsrechten auf die
Union erfasst. Ein Anspruch auf eine dartiber hinausgehende Kontrolle der
RechtméaRigkeit demokratischer Mehrheitsentscheidungen wird nicht ge-
wahrt.887

Es besteht eine Verpflichtung der deutschen Verfassungsorgane nach dem
Vorrang der Verfassung (Art. 20 Abs. 3 GG), daflr einzutreten, dass die Gren-
zen des Integrationsprogramm durch die Union eingehalten werden.®88 Insbe-
sondere darf der Gesetzgeber die Bundesregierung nicht zur Zustimmung zu
einem Ultra-vires-Akt von Unionsorganen erméchtigen.88 Eine Kompetenzan-
maf3ung der Unionsorgane stellt ein Unterlaufen des demokratischen Ent-
scheidungsprozesses dar.8%° Das Bundesverfassungsgericht hat in diesem
Zusammenhang im Lissabon-Urteil®! den Begriff der Integrationsverantwor-
tung geschaffen. Damit soll das Spannungsfeld zwischen dem in Art. 23 Abs. 1
Satz 1 GG angelegten Ziel der Mitwirkung an der europaischen Integration und
einer nationalen Selbstbestimmung geldst werden. Fir die deutschen Verfas-
sungsorgane ist mit der Ubertragung von Befugnissen auf die europaische
Union die Verantwortung verbunden, die Ausibung der Hoheitsgewalt zu be-
gleiten und zu Uberwachen.?%? Die deutschen Verfassungsorgane haben ins-
besondere daflr Sorge zu tragen, dass das System der Europaischen Union
in einer Gesamtbetrachtung den Erfordernissen des Art. 20 Abs. 1 und 2i.V.m.
Art. 79 Abs. 3 GG entspricht.®%3 Sie sind im Rahmen ihrer Verantwortung fir
die Einhaltung des Integrationsprogramms (Integrationsverantwortung) ver-
pflichtet, MalRnahmen von Unionsorganen bei der Verletzung der Verfas-
sungsidentitat oder Ultra-vires-Akten entgegenzutreten und aktiv auf die Be-
folgung des integrationsfesten Bereichs des Grundgesetzes hinzuwirken.8%
Dazu gehdrt die Pflicht der deutschen Verfassungsorgane, sich mit rechtlichen
und politischen Mitteln gegen die jeweilige MalRnahme zur Wehr zu setzen und
Vorkehrungen fur eine Begrenzung der Auswirkungen im innerstaatlichen Be-

reich zu treffen. Zu den Mitteln der Bundesregierung gehéren insbesondere

887 BVerfGE 142, 123, 190.

888 BVerfGE 142, 123, 208.

889 BVerfGE 151, 202, 276.

890 BVerfGE 146, 216, 251.

891 BVerfGE 123, 267.

892 Weil3, JuS 2018, 1046, 1046.

893 BVerfGE 123, 167, 356.

894 BVerfGE 142, 123, 208ff; 134, 366, 395.
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die Erhebung der Nichtigkeitsklage vor dem EuGH (Art. 263 AEUV), die Bean-
standung vor den zustandigen Stellen der EU, das Abstimmverhalten in den
jeweiligen Gremien der EU sowie Weisungen an die innerstaatlichen nachge-
ordneten Stellen zur Nichtanwendung der konkreten MaRBnahme der EU.8%
Fur den Bundestag kommt insbesondere eine Ausibung des Debatten- und
EntschlieBungsrechts zur Kontrolle der Bundesregierung in Fragen der Euro-
paischen Union sowie gegebenenfalls eine Subsidiaritatsklage, das Enquete-
recht (Art. 44 GG) oder ein Misstrauensvotums nach Art. 67 GG in Betracht.8%
Denkbar ist aber auch eine nachtréagliche Legitimation des Kompetenzversto-
Res durch Anderung des Primarrechts innerhalb der Grenzen des Art. 79
Abs. 3 GG®7 oder im &auRersten Fall die Verweigerung der weiteren Beteili-
gung an der EU.8% Ein VerstoB gegen diese Pflichten stellt eine Verletzung
subjektiver Rechte der Wahlberechtigten dar und kann im Wege der Verfas-
sungsbeschwerde geriigt werden.8%

Vorliegend koénnte daher von Blrgern eine Verfassungsbeschwerde dahinge-
hend erhoben werden, dass Bundesregierung oder Bundestag durch Untatig-
keit im Rahmen des Zustandekommens der EPSAS-Rahmenverordnung
Rechte aus Art. 38 Abs. 1 Satz 1, Art. 20 Abs. 1, 2 und Art. 79 Abs. 3 GG

verletzen.

In die gleiche Richtung koénnte auch ein Organstreitverfahren gemaf3 Art. 93
Abs. 1 Nr. 1 GG zielen. So kommt insbesondere eine Prozessstandschatft ei-
ner Fraktion des Bundestages in Betracht, in deren Rahmen die Méglichkeit
einer Verletzung von Rechten des Bundestages behauptet, insbesondere der
Integrationsverantwortung sowie der haushaltspolitischen Gesamtverantwor-
tung.®%® Das Organstreitverfahren konnte gegen ein Unterlassen der Bundes-
regierung oder des Bundestages mit dem Ziel, dass die beiden Organe aktiv
gegen eine EPSAS-Rahmenverordnung eintreten, gerichtet werden (88 63, 64
Abs. 1 BVerfGG).

895 BVerfGE 142, 123, 211f.
8% BVerfGE 142, 123, 212.
897 BVerfGE 134, 366, 395f.
898 BVerfGE 123, 267, 365.
899 BVerfGE 146, 216, 251.
900 BVerfGE 142, 123, 183f.



- 166 -
1.2.4.2 Grundsatzlicher Anwendungsvorrang des Europarechts

Nach Art. 23 Abs. 1 Satz 1 GG wirkt die Bundesrepublik Deutschland zur Ver-
wirklichung eines vereinten Europas bei der Entwicklung der Européaischen
Union mit, die demokratischen, rechtsstaatlichen, sozialen und foderativen
Grundséatzen und dem Grundsatz der Subsidiaritat verpflichtet ist und einen
diesem Grundgesetz im Wesentlichen vergleichbaren Grundrechtsschutz ge-
wabhrleistet. Der Bund kann hierzu durch Gesetz mit Zustimmung des Bundes-
rates Hoheitsrechte Utbertragen (Art. 23 Abs. 1 S. 2 GG).

Grundsatzlich geht das Unionsrecht dem nationalen Recht vor. Dem EuGH
zufolge ist nach dessen standiger Rechtsprechung von einem uneinge-
schrankten Anwendungsvorrang des Unionsrechts auszugehen.®®! Demzu-
folge hat das Unionsrecht autonomen Charakter und gilt aufgrund seiner Ei-
genstandigkeit.?®? Das Bundesverfassungsgericht geht dagegen davon aus,
dass der Anwendungsvorrang nur kraft und in der Reichweite des Zustim-
mungsgesetzes zu den Unionsvertragen gelten kann.%% Bei der europaischen
Rechtsordnung handelt es sich um eine abgeleitete Rechtsordnung, die auf
den Rechtsanwendungsbefehlen der Mitgliedstaaten kraft nationaler Zustim-
mungsgesetze zu den Vertragen beruht.®®* Das Bundesverfassungsgericht
pruft nicht nur die Vereinbarkeit von nationalen Zustimmungsgesetzen zu Ver-
tragsanderungen mit den verfassungsrechtlichen Grenzen des Art. 23 Abs. 1
GG, sondern auch, ob sich die jeweiligen Rechtsakte innerhalb der Hoheits-
rechte bewegen, die der Union durch die Vertrage eingeraumt wurden oder ob
es sich um eine unzuldssige Anderung der Vertrage aufgrund einer ,vertrags-
ausdehnenden Auslegung“ durch den EuGH handelt.®®> Dabei hat das Bun-
desverfassungsgericht die sog. Ultra-vires-Kontrolle und die Identitatskontrolle
geschaffen, um sicherzustellen, dass sich der Anwendungsvorrang des Euro-
parechts innerhalb der verfassungsrechtlichen Ermachtigung bewegt und die
Verfassungsidentitdt des Grundgesetzes (Art. 79 Abs. 3 GG) eingehalten
ist.2%¢ Die Prufungskompetenz des Bundesverfassungsgerichts hat bei der

901 Schlaich/Korioth, BVerfG, Rn. 359.

902 FuGH 17.12.1970, C-11/70, Slg. 1970, 1125, Rn. 3 - Internationale Handelsgesell-
schaft mbH/Einfuhr- und Vorratsstelle fir Getreide und Futtermittel.

903 BVerfGE 123, 267, 402.

904 BVerfGE 123, 267, 400.

905 BVerfGE 123, 267, 353f.

906 BVerfGE 123, 267, 353f.
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Uberpriifung von europaischem Sekundarrecht dem Grundsatz der Euro-
parechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes zu folgen.®” VerstoRe im Rahmen
der Ultra-vires- oder der Identitatskontrolle kdnnen zur Unanwendbarkeit des
Unionsrecht in Deutschland fiihren. Voraussetzung der Uberprifung européi-
schen Sekundarrechts durch das Bundesverfassungsgericht ist jedoch, dass

kein Rechtsschutz auf Unionsebene zu erlangen ist.%%®

1.2.4.3 Ultra-vires-Kontrolle

Im Maastricht-Urteil von 1993 behielt sich das Bundesverfassungsgericht die
Uberprifung von Rechtsakten der europaischen Organe dahingehend vor, ob
sich diese innerhalb der ihnen eingerdumten Hoheitsrechte bewegen oder aus
ihnen ausbrechen.®®® Das Bundesverfassungsgericht sprach seinerzeit von
ausbrechenden Rechtsakten der Unionsorgane.®'® Im Lissabon-Urteil aus
dem Jahr 2009 wurde erstmals von einer Ultra-vires-Kontrolle gesprochen.!?
Eine Ubertragung von Hoheitsrechten auf die Union in der Weise, dass durch
sie selbst neue Zustandigkeiten geschaffen werden kénnen, mithin eine ,Uber-
tragung der Kompetenz-Kompetenz®, ist aus Sicht des Grundgesetzes nicht
zulassig.%?

Nach hiesiger Auffassung findet sich mit Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV jedoch
eine Rechtsgrundlage fur eine EPSAS-Rahmenverordnung. Ein Verstol3 ge-
gen das Prinzip der begrenzten Einzelerméchtigung (Art. 5 Abs. 1, 2 AEUV)

liegt damit gerade nicht vor.

1.2.4.4 Identitatskontrolle

Neben der Ultra-vires-Kontrolle nimmt das Bundesverfassungsgericht auch

eine sog. Identitatskontrolle vor. Beide stehen als eigenstandige Prifverfahren

907 BVerfGE 123, 267, 354.

908 BVerfGE 123, 267, 353.

909 BVerfGE 89, 155, 188, 209f.
910 BVerfGE 89, 155, 188.

911 BVerfGE 123, 267, 354.

912 BVerfGE 123, 267, 349.
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nebeneinander. Ihnen liegt ein jeweils unterschiedlicher Prifungsansatz zu-
grunde.®®® Wahrend bei der Ultra-vires-Kontrolle eine Priifung erfolgt, ob die
Reichweite der Ubertragenen Zustandigkeit eingehalten ist, wird im Rahmen
der Identitatskontrolle die Vereinbarkeit der betreffenden Unionsmalinahme
mit der Ewigkeitsgarantie des Art. 79 Abs. 3 GG i.V.m. Art. 1 und 20 GG ge-
prift.°14

Nach Art. 79 Abs. 3 GG ist eine Anderung dieses Grundgesetzes, durch die
die Gliederung des Bundes in Lander, die grundséatzliche Mitwirkung der L&n-
der bei der Gesetzgebung oder die in den Art. 1 und 20 GG niedergelegten
Grundsatze berlhrt werden, unzuldssig. Letztere sind nicht vollstandig einer
Anderung entzogen. Der Schutz des Art. 79 Abs. 3 GG ist ausdriicklich auf die
Grundsatze der Art. 1 und 20 GG beschrankt. Geschutzt ist der Kerngehalt der
Grundsatze %%

Der Begriff des Beruihrens wird in Art. 79 Abs. 3 GG nicht ndher beschrieben.
Nach dem Bundesverfassungsgericht setzt Art. 79 Abs. 3 GG nicht die voll-
standige Aufhebung oder die ,prinzipielle Preisgabe“ eines der Grundsatze vo-
raus. Ein BerUhren liegt nicht vor, wenn den Grundsatzen ,im allgemeinen
Rechnung getragen wird“ und ,sie nur fir eine Sonderlage entsprechend de-
ren Eigenart aus evident sachgerechten Griinden modifiziert werden“.%16 Die
Schwelle ist bereits Uberschritten, wenn die in Art. 1 und 20 GG niedergelegten
Grundsatze ,in einem Teilbereich der Freiheitssphare des Einzelnen die sich
aus Art. 1 und 20 GG ergebenden Grundsatze ganz oder zum Teil aul3er Acht
gelassen werden.“ Die Grundsétze sollen auch vor einem allmahlichen Zerfall
geschutzt werden. Die Formulierung ist insofern enger gewahlt als in Art. 19
Abs. 2 GG, der von einem Antasten eines Grundrechts im Wesensgehalt
spricht.®1” In Betracht kommt vorliegend eine Bertihrung des in Art. 20 GG nie-
dergelegten Grundsatzes des Demokratieprinzips (Art. 20 Abs. 1 und 2 GG)

oder der Gliederung des Bundes in Lander.

913 BVerfGE 142, 123, 203; 151, 202, 325.

914 BVerfGE 142, 123, 203; 151, 202, 325.

915 Herdegen, in: Durig/Herzog/Scholz, Art. 79 GG Rn. 109f.
916 BVerfGE 30, 1, 24, 41.

917 BVerfGE 30, 1, 41f.
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a) Demokratieprinzip

Das Demokratieprinzip in Art. 20 Abs. 1 und 2 GG ist nach Art. 79 Abs. 3 GG
unverzichtbarer Teil des Grundgesetzes. Nach Art. 23 Abs. 1 Satz 3 GG gilt
Art. 79 Abs. 3 GG auch fiir die Anderung der vertraglichen Grundlagen der
Union und vergleichbare Regelungen. Somit gehort das Demokratieprinzip
auch zum integrationsfesten Teil des Grundgesetzes.®!8

Zu den von Art. 79 Abs. 3 GG geschutzten Grundzugen des Art. 20 GG gehort
in erster Linie der Grundsatz der Volkssouveranitat (Art. 20 Abs. 1 Satz 1 GG),
wonach jedes staatliche Handeln auf eine durch die Burger im Wege von Wah-
len (Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG) vermittelte Legitimation zurlickzuftihren sein
muss.®1® Weitere geschiitzte Grundsatze sind insbesondere die ,Freiheit und
Gleichheit im politischen Prozess” und der Kern des Mehrheitsprinzips und der
Wabhlrechtsgrundsatze.®?° Konkretisierungen des Demokratieprinzips in ande-
ren Normen des Grundgesetzes sind grundséatzlich nicht von der Ewigkeitsga-
rantie erfasst.??! Allerdings kann der Gehalt der jeweiligen Verfassungsnorm

von einem nach Art. 79 Abs. 3 GG geschitzten Grundsatz erfasst sein.%??

aa) Budgethoheit und haushaltspolitische Gesamtverantwortung

Beim Budgetrecht des Bundestages handelt es sich um ein zentrales Element
der demokratischen Willensbildung.®?® Das Bundesverfassungsgericht halt die
Entscheidung des Haushaltsgesetzgebers liber die Einnahmen und Ausgaben
der offentlichen Hand dementsprechend als ,besonders sensibel fiir die de-
mokratische Selbstgestaltungsfahigkeit” des Staates.?* Die Verantwortlichkeit
Uber die Belastungen der Burger und die wesentlichen Staatsausgaben ge-
genuber dem Volk muss beim Bundestag verbleiben. Eine Supranationalisie-
rung der Entscheidung tber die Art und Hohe der Abgaben wiirde das Demo-
kratieprinzip (Art. 20 Abs. 1 und 2 GG) und das Wahlrecht nach Art. 38 Abs. 1

918 BVerfGE 142, 123, 188.

919 Herdegen, in: Durig/Herzog/Scholz, Art. 79 GG Rn. 127.

920 Sachs, in: Sachs, Art. 79 GG Rn. 65f; Bryde, in: v. Miinch/Kunig, Art. 79 GG Rn. 54.
921 Bryde, in: v. Minch/Kunig, Art. 79 GG Rn. 51.

922 Sachs, in: Sachs, Art. 79 GG Rn. 59.

923 BVerfGE 70, 324, 356; 129, 124, 177.

924 BVerfGE 123, 267, 359.



- 170 -

Satz 1 GG verletzen.??> Der Haushaltsgesetzgeber muss seine Entscheidung
Uber den Staatshaushalt eigenbestimmt treffen kdnnen und ,dauerhaft Herr
seiner Entschliisse” bleiben.%?¢ Als besonders sensibler Teil des grundgesetz-
lichen Demokratieprinzips sind das Budgetrecht und die haushaltspolitische
Gesamtverantwortung des Bundestages durch Art. 38 Abs. 1 Satz 1, Art. 20
Abs. 1 und Abs. 2, Art. 79 Abs. 3 GG geschiitzt.®?” Damit wird auch die Budget-
hoheit des Bundestages in ihrem Kern von der Ewigkeitsgarantie erfasst.®?®
Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG schutzt die Wahlberechtigten auch vor einer wesent-
lichen Schmalerung der Rechte des Bundestages und somit vor einer Beein-
trachtigung seiner Gestaltungsmacht.®?° Ein substanzieller Verstol3 gegen das
Demokratieprinzip und das Wahlrecht zum Deutschen Bundestag liegt bei ei-
ner Ubertragung des Budgetrechts des Bundestages vor.% Eine Beeintrach-
tigung kommt dabei nicht bereits bei jeder haushaltswirksamen europaischen
Verpflichtung in Betracht.®3! Entscheidend ist, dass die ,Gesamtverantwortung
mit ausreichenden Freiraumen fur Einnahmen und Ausgaben im Deutschen
Bundestag“ getroffen werden kann.%3? Die EPSAS-Rahmenverordnung ist so-
mit daran zu messen, ob die haushaltspolitische Gesamtverantwortung des
Bundestages beeintrachtigt wird.

Die Planungen der Kommission, wonach européische Rechnungslegungs-
standards die Haushaltsaufstellung unberdhrt lassen, Uberzeugen nach
Gerhards nicht. Es bestehe kein Zweifel, dass Rechnungslegung und Haus-
haltsplanung auf der gleichen Datenbasis aufsetzen miissten.%33

Nach Ohler handele es sich dagegen um keine Beeintrachtigung der haus-
haltspolitischen Gesamtverantwortung durch die EPSAS-Rahmenverordnung.
Das Verfahren der Haushaltsaufstellung bleibe unverandert. Insbesondere

solle die mit den EPSAS verbundene Doppik die Kameralistik nur erganzen.

925 BVerfGE 123, 267, 361.

926 BVerfGE 142, 123, 231.

927 BVerfGE 123, 267, 359.

928 Sjekmann, in: Sachs, Art. 110 GG Rn. 14b.
929 BVerfGE 123, 267, 341.

930 BVerfGE 132, 195, 244f.

931 BVerfGE 123, 267, 361f.

932 BVerfGE 123, 267, 362.

933 Gerhards, KoR, 11/2017, 496, 498.
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Zudem unterstelle der deutsche Gesetzgeber mit den zurtickliegenden Refor-
mierungen des Haushaltsgrundsatzegesetzes selbst, dass mit der Doppik die
haushaltspolitischen Rechte der Parlamente nicht geschmalert werden.%3*

Der Ansicht von Ohler wird gefolgt. Bei einer EPSAS-Rahmenverordnung, die
lediglich eine parallele Rechnungslegung anhand der EPSAS vorgibt und da-
bei nicht das Aufstellungs- und Vollzugsverfahren der nationalen Haushalte
berihrt, scheidet eine Verletzung der Budgethoheit von vornherein aus. Die
Mitgliedstaaten kdnnen ihre Haushaltsaufstellung und den Haushaltsvollzug
weiterhin ohne europarechtliche Einwirkung nach dem bisherigen Rechnungs-
legungssystem durchfiihren. Rechnungslegung und Haushaltsfihrung mus-
sen nicht zwingend auf dem gleichen Buchungssystem aufsetzen. Es ist
durchaus moglich, die Haushaltsplanung und den Haushaltsvollzug auf Basis
der Kameralistik durchzufiuihren und die fir die Union zum Zwecke der Haus-
haltsiiberwachung erforderlichen Daten im Wege eines doppischen Parallel-
systems als erganzende Nebenrechnung zu erfassen. Die Haushaltsaufstel-
lung bliebe so in der Tat unberihrt. Insofern stellt sich an dieser Stelle auch
nicht die Frage der Vereinbarkeit der EPSAS mit zwingenden Haushaltsgrund-
satzen wie Wahrheit und Klarheit oder dem Vollstandigkeitsgrundsatz. Dass
die im Rahmen der EPSAS durchzufihrende Umstellung oder Anwendung ei-
nes parallelen doppischen Rechnungslegungssystems zu erheblichen Mehr-
ausgaben auf allen Ebenen des Sektor Staat flihren wird, ist verfassungsrecht-
lich hinzunehmen. Wie das Bundesverfassungsgericht®3® ausfuhrt, liegt nicht
in jeder haushaltswirksamen europaischen Verpflichtung eine Beeintrachti-
gung der Budgethoheit. Der nationale Haushaltsgesetzgeber hat die Mehraus-
gaben in die Haushaltsaufstellung einzubeziehen. Auch wenn es sich um po-
tentielle Kosten in Milliardenh6he handelt, werden die Freirdume des Haus-
haltsgesetzgebers jedenfalls nicht derart eingeschrankt, dass kinftige Spiel-

raume fir den Haushaltsgesetzgeber unangemessen beeintrachtigt werden.

934 Ohler, SV-Gutachten EPSAS, S. 18.
935 BVerfGE 123, 267, 361f.
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bb) Ununterbrochene Legitimationsketten

Das Demokratieprinzip verlangt, dass jede staatliche Malihahme demokra-
tisch legitimiert ist. Dies beinhaltet eine ununterbrochene Legitimationskette,
die sich bis auf das Volk als Trager der Staatsgewalt zurtckfiihren lassen
muss.%%® Dementsprechend muss ein ,legitimatorischer Zusammenhang zwi-
schen den Wahlberechtigten und der europaischen Hoheitsgewalt beste-
hen“.%3” Den Planungen der Kommission zur EPSAS Governance zufolge soll
die Entscheidung Uber die kinftigen einzelnen EPSAS im Rahmen eines de-
legierten Rechtsaktes oder eines Durchfiihrungsrechtsaktes bei der Kommis-
sion liegen.’®® In der EPSAS-Rahmenverordnung ist die Errichtung eines
EPSAS-Ausschusses vorgesehen.®*® Soweit die EPSAS-Standards im Wege
eines Durchfiihrungsrechtsakt eingefuhrt werden, setzt die Annahme der ein-
zelnen EPSAS durch die Kommission nach dem Komitologieverfahren die be-
furwortende Stellungnahme des EPSAS-Ausschusses voraus.®#° Die Leitung
des Ausschusses soll der Kommission obliegen. Der Ausschuss soll auch mit
Vertretern der Mitgliedstaaten besetzt werden. Andere Vertreter von Interes-
sentragern als Beobachter sollen Uber kein Stimmrecht verfugen. Entschei-
dungen werden mit der qualifizierten Mehrheit der Mitglieder gefasst.®*!

Da der EPSAS-Ausschuss jedoch an den Basisrechtsakt gebunden ist und
Art. 291 Abs. 2 AEUV lediglich Konkretisierungen ermdglicht, ist das Demo-
kratieprinzip insoweit gewahrt.®*?> Die wesentlichen Entscheidungen sind in je-
dem Fall sowohl bei delegierten Rechtsakten wie auch bei Durchfiihrungs-
rechtsakten durch den Unionsgesetzgeber in der Rahmenverordnung zu tref-

fen.

Auch der enge Bezug der EPSAS zu den IPSAS kénnte eine Verletzung des
Demokratieprinzips darstellen. Problematisch ware, wenn der Unionsgesetz-

geber eine dynamische Verweisung oder Teilverweisung bezuglich einzelner

936 BVerfGE 52, 95, 130.

987 BVerfGE 123, 267, 331.

938 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 7.

939 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 6.

940 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 7.

941 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 7f.

942 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 291 AEUV Rn. 40.



-173 -

EPSAS auf die IPSAS vorgeben wiirde. Dies kame einer teilweisen Uber-
nahme der IPSAS in der jeweiligen Fassung gleich. Die IPSAS werden durch
das IPSAS-Board der IFAC (International Federation of Accountants) erarbei-
tet®*3 und damit durch eine nicht demokratisch legitimierte Stelle.

Die Ubernahme eines von Dritten entwickelten Regelwerks ist moglich, wenn
sich der Gesetzgeber den Inhalt in Form einer statischen Verweisung zu eigen
macht.** Bei einer dynamischen Verweisung verweist der Gesetzgeber dage-
gen auf die auBenstehende Regelung in ihrer jeweiligen Fassung.®*® Hierbei
besteht die Sorge, dass der Gesetzgeber den Gesetzgebungsakt aus der
Hand gibt und eine demokratische Legitimation nicht mehr gegeben ist.®*¢ Eine
dynamische Verweisung ist daher grundsatzlich nicht mit dem Demokratieprin-
zip zu vereinen. Sie ist nur ausnahmsweise zulassig, wenn der Inhalt der je-
weiligen Regelung im Wesentlichen feststeht und dadurch nicht der Entschei-
dung auRenstehender Dritter Gberlassen wird.®*

Angesichts der regelméaRigen Weiterentwicklung steht der kinftige Inhalt der
IPSAS nicht sicher fest. Eine dynamische Verweisung wirde bedeuten, dass
der Unionsgesetzgeber die Regelung aus der Hand geben und auf einen Drit-
ten Ubertragen wirde. Eine Entscheidung des IPSAS-Boards ohne Mitwirkung
einer demokratisch legitimierten Stelle ware mit dem Demokratieprinzip des
Grundgesetzes unvereinbar. Die EPSAS-Rahmenverordnung kann daher
keine dynamische Verweisung auf die IPSAS enthalten. Eine solche ist nach
gegenwartigem Kenntnistand aber auch nicht geplant. In der EPSAS-
Rahmenverordnung soll nur eine Bestatigung enthalten sein, dass die IPSAS
als Bezugspunkt fur die Entwicklung kinftiger EPSAS dienen sollen.®* Damit
sollen Abweichungen von den IPSAS und eigenstandige EPSAS gerade mog-

lich gemacht werden.

943 Muller-Marques Berger/Wirtz, IPSAS als Ausgangspunkt fiir eine europaische und offtl.
Rechnungslegung, S. 434.

944 BVerfGE 78, 32, 35f.

945 Hommelhoff, in: FS Odersky, S. 783.

946 p_ Kirchhof, ZGR 2000, 681, 685.

947 BVerfGE 78, 32, 36.

948 Eurostat, Konsultationspapier vom 25.11.2013, S. 7.
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b) Gliederung des Bundes in Lander

Die Kommission bezweckt mit den EPSAS vollstandig integrierte Rechnungs-
legungssysteme auf allen staatlichen Ebenen.®*° Es ist davon auszugehen,
dass der gesamte staatliche Bereich von der EPSAS-Rahmenverordnung er-
fasst wird, so dass diese auch in den deutschen Bundeslandern anzuwenden
sein wird. Nach Art. 79 Abs. 3 GG ist eine Berlihrung der Gliederung des Bun-
des in Lander unzuldssig. Die Garantie der Existenz der Lander gewabhrleistet
nicht nur, dass es Bundeslander gibt, sondern auch die Essentiale der Staat-
lichkeit.®>° Die Lander sind vor Verfassungsanderungen geschiitzt, durch die
sie ihre Staatsqualitat verlieren oder zu bloRen Selbstverwaltungskérperschaf-
ten herabgesetzt werden.®>! Den Landern muss ein Kern an eigenen Aufgaben
als sog. ,Hausgut verbleiben.®? Es handelt sich hierbei um ein MindestmaR
an materieller Eigenstandigkeit, um Handlungsspielraume fir eine selbstan-
dige Politik zu er6ffnen.®®2 Zu dem unantastbaren Hausgut gehdren unter an-
derem die Organisations- und die Finanzhoheit. Es handelt sich dabei um
Kompetenzen, die die Eigenorganisation und eigenverantwortliche Aufgaben-
erfullung erst ermoglichen.®>* Den Landern muss ,die freie Bestimmung Uber
ihre Organisation einschlie3lich der in der Landesverfassung enthaltenen or-
ganisatorischen Grundentscheidungen [...]“ verbleiben.®>> Die Grenze von
Art. 23 Abs. 1 Satz 3, Art. 79 Abs. 3 GG gilt auch fur die europdaische Integra-
tion. Damit werden Integrationsakte ausgeschlossen, die die bundesstaatliche
Ordnung in Frage stellen.®>® Ein VerstoR gegen Art. 79 Abs. 3 GG liegt vor,
wenn ,die Substanz der foderativen Finanzverfassung schlechthin angetastet*
wird.%®” Dazu gehort auch die Selbstandigkeit und Unabhangigkeit der Lander
in ihrer Haushaltswirtschaft. Die ,formelle Haushaltsautonomie“ der Lander ist

949 COM(2013) 114 final, S. 12.

950 BVerfGE 34, 9, 19.

91 |sensee, in: Isensee/Kirchhof, P., HAStR VI, § 126 Rn. 297.

952 BVerfGE 34, 9, 20; 87, 181, 196.

953 Dreier, in: Dreier, Grundgesetz Kommentar: GG, Band I, Art. 79 GG Rn. 22; Wendt, in:
Hdb. Des Staatsrechts VI, § 139

Rn. 2, 59.

94 |sensee, in: Isensee/Kirchhof, P., HdStR VI, § 126 Rn. 298, 306.

955 BVerfGE 34, 9, 20.

956 Scholz, in: Dreier, Art. 23 GG Rn. 95.

957 Sannwald, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke, Art. 79 GG Rn. 44.
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so Bestandteil des verfassungsfesten Teils des Grundgesetzes.®*® Die ,mate-
rielle Haushaltsautonomie® ist von Art. 79 Abs. 3 GG dagegen nur als Kern der
Eigenstaatlichkeit der Lander geschitzt. Sie wéare berihrt, wenn den Landern
nicht ein ,Mindestmaf an Finanzausstattung”“ eingeraumt wiirde.°

Dies ist vorliegend aber nicht der Fall. Mit der EPSAS-Rahmenverordnung soll
lediglich eine parallele Rechnungslegung anhand der EPSAS vorgegeben
werden. Die Unabhéangigkeit der Lander in ihrer Haushaltswirtschaft wird nicht
beeintrachtigt, da die EPSAS-Rahmenverordnung die Haushaltsfihrung der
Lander unberihrt lassen soll. Die foderative Finanzverfassung wird damit nicht
substanziell angetastet. Dass den Landern erhebliche Umstellungskosten
durch die EPSAS entstehen kdnnen, kann auch nicht zu einer Beeintrachti-

gung der ,materiellen Haushaltsautonomie® fuhren.

Ergebnis zu IV 1: Mit Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV steht eine Ermachtigungs-
grundlage fur eine EPSAS-Rahmenverordnung zur Verfigung. Soweit die
Haushaltsaufstellung und der Haushaltsvollzug unberthrt bleiben, wére eine
EPSAS-Rahmenverordnung auch verhaltnismafig und mit dem Grundgesetz

vereinbar.

2. RechtmaRigkeit einer EPSAS-Rahmenverordnung unter Einbe-
ziehung der nationalen Haushaltsfihrung

Nach aktuellem Stand ist nicht geplant, dass die EPSAS-Rahmenverordnung
auch auf die nationale Haushaltsfuhrung erstreckt wird. Dies kann letztlich
aber nicht restlos ausgeschlossen werden. Es wirde sich dabei um eine deut-
lich weitreichendere Vorgabe der Union handeln. Die Mitgliedstaaten wirden
insbesondere dazu verpflichtet, ihre nationalen Haushalte auf die Doppik um-
zustellen, die Rechnungslegungsvorschriften der EPSAS zu befolgen und so-
wohl bei Planung als auch Vollzug des Haushalts Erfolgs- und Vermébgens-

rechnungen aufzustellen. Im Folgenden wird daher auch geprift, ob die Union

958 G, Kirchhof, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 109 GG Rn. 112.
959 G. Kirchhof, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 109 GG Rn. 113.
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Uber eine Kompetenz zur Erstreckung der EPSAS auf die nationale Haushalts-
fuhrung verfiigt und ob eine derartige Regelung mit dem Grundgesetz verein-

bar ware.

2.1 Rechtsgrundlage

2.1.1 Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV

Wie bereits dargestellt,®®° ist nach Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV eine Ablésung
des Defizitprotokolls sekundarrechtlich durch Verordnung moglich.%! Als Mi-
nus zur vollen Ablésung einzelner Bestimmungen des Defizitprotokolls ware
auch eine Abanderung einzelner Bestimmungen moglich.%? Einheitliche euro-
paische Rechnungslegungsstandards waren auch als weitere Bestimmungen
Uber die Durchfihrung des Defizitverfahrens im Sinne des Art. 126 Abs. 1
AEUV grundsatzlich tauglicher Regelungsgegenstand des Defizitprotokolls,
denn sie dienen der Effektivitat des Defizitverfahrens, soliden Haushaltsfinan-
zen, einem ausgewogenen Wirtschaftswachstum und der Preisstabilitét.
Fraglich ist jedoch, ob dies bei einer Verpflichtung der Mitgliedstaaten zur An-
wendung der EPSAS auch im Rahmen der Haushaltsaufstellung sowie des
Haushaltsvollzuges anders zu bewerten ist. Der Wortlaut des Art. 126 Abs. 14
UA 2 AEUV ist nur insofern eingegrenzt als es sich um ,geeignete Bestimmun-
gen“ zur Ablosung des Protokolls handeln muss. Eine Beschrankung dahinge-
hend, dass das nationale Haushaltsrecht unberiihrt bleiben muss, ist nicht ent-
halten. Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV kdnnte daher mdglicherweise so ausge-
legt werden, dass die Norm auch zu Eingriffen in die nationale Haushaltsauto-
nomie ermachtigt.

Wahrend die EU bei der Wahrungspolitik die ausschlief3liche Zustandigkeit be-
sitzt (Art. 3 Abs. 1 Buchstabe ¢ AEUV), verbleibt die Zustandigkeit auf dem
Gebiet der Wirtschaftspolitik grundsatzlich bei den Mitgliedstaaten (Art. 5
Abs. 1, Art. 119 Abs. 1 AEUV).%53 Dies ergibt sich bereits aus der Formulierung

%0 1/, 1.1.1.

%1 Bandilla, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 126 AEUV Rn. 112.
9%62 Hade, in: Callies/Ruffert, Art. 126 AEUV Rn. 72.

93], 1.1.2.
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Jhre Wirtschaftspolitik” in Art. 2 Abs. 3, Art. 5 Abs. 1 Satz 1, Art. 120 Satz 1
und Art. 121 Abs. 1 AEUV.%%4 Die Union hat im Bereich der Wirtschaftspolitik
lediglich Koordinierungs- und Uberwachungskompetenzen.®¢® Der Begriff der
Wirtschaftspolitik umfasst viele Einzelfelder. Neben der Steuer-, Konjunktur-,
Struktur-, Beschéftigungs- und Sozialpolitik gehort hierzu insbesondere auch
die Finanzpolitik.%®® Zudem nimmt auch Art. 119 Abs. 3 AEUV Bezug auf ge-
sunde offentliche Finanzen. Die 6ffentliche Haushaltsfihrung verbleibt grund-
satzlich in der Zustandigkeit der Mitgliedstaaten. In den européischen Vertra-
gen wird die Haushaltspolitik der Mitgliedstaaten auch nicht als Politikbereich
der Union genannt.®®” Haushaltskompetenzen besitzt die Union nur im Hinblick
auf ihren eigenen Haushalt (Art. 287, 310 ff. AEUV).°®® Im Rahmen des
Art. 126 AEUV muss daher stets beriicksichtigt werden, dass die Haushalts-
politik wesentliches Element der Kompetenzen der Mitgliedstaaten und die
Budgethoheit der nationalen Parlamente Ausdruck deren Souveranitat ist.
Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV ist nach hiesiger Auffassung daher dahingehend
systematisch auszulegen, dass unter ,geeigneten Bestimmungen® nur solche
zu verstehen sind, die sich im Rahmen der Kompetenzen der EU befinden.
Soweit die EPSAS-Rahmenverordnung eine vollumfangliche Anwendung der
EPSAS auch im Rahmen der Haushaltsaufstellung und des Haushaltsvollzugs
vorgibt, wiirde diese in das Gebiet der Haushaltspolitik hineinwirken. Eine Vor-
gabe an die Mitgliedstaaten zur Anwendung der EPSAS auch im Rahmen der
Haushaltsaufstellung durch die nationalen Parlamente tberschreitet die Kom-
petenzen der Union, da die 6ffentliche Haushaltsfihrung Aufgabe der Mitglied-
staaten bleibt. Eine Verpflichtung der Mitgliedstaaten zur Anwendung der
EPSAS im Rahmen der nationalen Haushaltsaufstellung und des Haushalts-
vollzuges ist nicht mehr von Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV gedeckt. Es handelt
sich nicht mehr um ,geeignete Bestimmungen® im Sinne des Art. 126 Abs. 14
UA 2 AEUV.

94 Gropl, Der Staat 1-2013, 1, 2.

965 Palm, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 136 AEUV Rn. 13.

966 Konow, Der Stabilitats- und Wachstumspakt, S. 34; Ohler, in: Siekmann, Art. 120 AEUV
Rn. 9.

97 Gropl, Der Staat 1-2013, 1, 2.

968 Gropl, Der Staat 1-2013, 1, 2.
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Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV scheidet damit als Rechtsgrundlage fir eine Ver-
pflichtung der Mitgliedstaaten zur Anwendung der EPSAS auch im Rahmen

der Haushaltsfuhrung aus.

2.1.2 Weitere Erméachtigungsgrundlagen

Wie bereits dargestellt, kommen Art. 126 Abs. 14 UA 3, Art. 121 Abs. 6,
Art. 136 Abs. 1, Art. 338 Abs. 1, Art. 114 Abs. 1 Satz 2 und Art. 115 AEUV als
Rechtsgrundlage fir eine EPSAS-Rahmenverordnung nicht in Betracht.%%°
Dies gilt folglich erst recht fur eine weitreichendere Einfihrung der EPSAS, die
auch in die Haushaltsfuhrung der Mitgliedstaaten eingreift. Hierflr besteht im

Rahmen der genannten Normen keine Kompetenz der Union.

2.1.3 Art. 352 Abs. 1 AEUV

Nach Art. 352 Abs. 1 AEUV erlasst der Rat einstimmig auf Vorschlag der Kom-
mission und nach Zustimmung des Europaischen Parlaments die geeigneten
Vorschriften, wenn ein Tatigwerden der Union im Rahmen der in den Vertra-
gen festgelegten Politikbereiche erforderlich erscheint, um eines der Ziele der
Vertrage zu verwirklichen und in den Vertragen die hierfur erforderlichen Be-
fugnisse nicht vorgesehen sind. Die auf diesem Artikel beruhenden Maf3nah-
men durfen nach Art. 352 Abs. 3 AEUV aber keine Harmonisierung der
Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten in den Fallen beinhalten, in denen die
Vertrage eine solche Harmonisierung ausschlief3en. Die Entscheidung setzt
nach Art. 352 Abs. 1 AEUV Einstimmigkeit im Rat voraus.

Mit der Flexibilitatsklausel des Art. 352 AEUV wird eine vertragsimmanente
Fortentwicklung des Europarechts unterhalb der formlichen Vertragsanderung
ermoglicht.®’° Sinn und Zweck des Art. 352 AEUV ist es, eine Ermachtigung
fur ein Tatigwerden zu schaffen, das nicht ausdricklich in den Vertragen auf-

gefuhrt ist, aber ,Konsequenz der oder Voraussetzung fir die Verwirklichung

%91V 1.1.2-1.1.7.
970 Streinz, in: Streinz, Art. 352 AEUV Rn. 1.
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eines der Vertragsziele“ ist.°’! Da Art. 352 AEUV selbst Teil der Kompetenz-
ordnung der Vertrage ist, handelt es sich auch um keine Durchbrechung des
Prinzips der begrenzten Einzelermachtigung.®’? In der Rechtsfolge kommt der
Erlass von Vorschriften in Betracht, die der Verwirklichung des betroffenen
Ziels dienen. Zulassig ware insbesondere auch eine Verordnung.®”® Nach § 8
IntVG darf eine Zustimmung oder Enthaltung des deutschen Vertreters im Rat
einem Vorschlag zum Erlass von Vorschriften gemaR Art. 352 AEUV nur er-
folgen, nachdem hierzu ein Gesetz gemal Art. 23 Abs. 1 GG in Kraft getreten
ist. Andernfalls muss er den Vorschlag zum Erlass von Vorschriften im Rat

ablehnen.

Zunéachst darf keine Befugnis zur verbindlichen Einfuhrung der EPSAS in den
Mitgliedstaaten vorhanden sein. Nach der bisherigen Prufung existiert keine
einschlagige Kompetenz der Union zur Einfilhrung von Rechnungslegungs-
standards, die sich auch auf die Haushaltsfliihrung erstrecken. Auch Art. 126
Abs. 14 UA 2 AEUV lasst eine derartige Ausweitung auf die nationale Haus-
haltsfihrung nicht zu.

Das Tatigwerden muss zur Verwirklichung eines Vertragsziels erfolgen. Die
Ziele der Vertrage sind in den Bestimmungen der Vertrage aufgefuhrt oder
ergeben sich aus den spezifischen Zielen der Unionspolitiken. Sie sind durch
Auslegung zu ermitteln.®’* Als Ziele kommen auch implizite Ziele in Betracht,
soweit sie sich den Vertragen entnehmen lassen.®’® Unterschieden wird dar-
Uber hinaus zwischen allgemeinen und besonderen Zielen. Allgemeine Ziele
sind neben Art. 3 EUV beispielsweise auch in Art. 8, 18, 19 und 119 AEUV

971 Gundel, in: Schwarze et al., Art. 352 AEUV Rn. 1.

972 Gundel, in: Schwarze et al., Art. 352 AEUV Rn. 3.

973 Rossi, in: Calliess/Ruffert, Art. 352 AEUV Rn. 77, 79.

974 Winkler, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 352 AEUV Rn. 42, 44.
975 Streinz, in: Streinz, Art. 352 AEUV Rn. 29.
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aufgefiihrt.®’® Die besonderen Ziele resultieren aus den einzelnen Bestimmun-
gen des AEUV.%’” Die EPSAS knupfen an das Ziel der Vermeidung Gberma-
Riger Defizite gemaR der Einzelbestimmung des Art. 126 AEUV an.®’® Es han-
delt sich hierbei um ein besonderes Ziel. Die Einfuhrung der EPSAS dient da-
mit vertraglich festgelegten Zielen des AEUV.

Die Verwirklichung der Ziele der Vertrage hat im Rahmen der in den Vertragen
festgelegten Politikbereiche zu erfolgen. Dem Tatbestandsmerkmal kommt
eine kompetenzbegrenzende Wirkung zu, indem es einen Gebrauch der Fle-
xibilitatsklausel auf3erhalb der in den Vertragen festgelegten Politikbereiche
verbietet.?’® Unter den festgelegten Politikbereichen sind solche zu verstehen,
fur die in den Vertragen bereits entsprechende Unionskompetenzen festgelegt
sind oder aber Uber eine Zielnormierung des Vertrages als gemeinschaftliche
Politiken bestimmt sind.%®° Hierfr kommen insbesondere auch die in den
Zweiten bis Funften Titel des AEUV enthaltenen Bereiche des AEUV in Be-
tracht.®! Vorliegend ist der Politikbereich der Wirtschaftspolitik (Titel VIII des
Dritten Teils des AEUV) betroffen, welcher auch die Vermeidung Gibermafiger
Defizite gem. Art. 126 AEUV beinhaltet.%8?

Art. 352 Abs. 1 AEUV setzt zudem voraus, dass die Vertrage fur das erforder-
liche Tatigwerden im Rahmen der jeweiligen Politikbereiche keine speziellen
Befugnisse vorsehen. Soweit als Rechtsgrundlage andere Vertragsbestim-
mungen in Betracht kommen, ist ein Ruckgriff auf Art. 352 Abs. 1 AEUV wegen
dessen subsidiaren Charakters ausgeschlossen.? Dies ist immer dann der
Fall, wenn die Vertrage trotz Zielvorgabe tberhaupt keine Erméchtigung, we-

der explizite noch implizite, aufweisen.%4

976 Winkler, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 352 AEUV Rn. 46, 48.

977 Winkler, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 352 AEUV Rn. 47.

978 Gropl, Unionskompetenz EPSAS, S. 302.

979 Rossi, in: Calliess/Ruffert, Art. 352 AEUV Rn. 38.

980 Winkler, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 352 AEUV Rn. 58.

981 Gundel, in: Schwarze et al., Art. 352 AEUV Rn. 16.

982 Gropl, Unionskompetenz EPSAS, S. 303.

983 Gundel, in: Schwarze et al., Art. 352 AEUV Rn. 19.

984 Gundel, in: Schwarze et al., Art. 352 AEUV Rn. 20; Streinz, in: Streinz, Art. 352 AEUV
Rn. 40.
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Fraglich ist, ob Art. 352 AEUV neben bestehenden, aber ,unzureichenden®
Befugnisnormen zur Anwendung kommt. Dies ware auch bei inhaltlich be-
schrankten Rechtsgrundlagen der Fall.?8 Mit Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV ist
bereits eine spezielle Befugnisnorm zur Einfihrung europaischer Rechnungs-
legungsstandards vorhanden. Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV erlaubt jedoch
keine verpflichtende Erstreckung auf die Haushaltsaufstellung und den -voll-
zug der Mitgliedstaaten. Es handelt sich aufgrund der inhaltlichen Beschran-
kung bei Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV um eine solche unzureichende Befug-
nisnorm. Nach Streinz handele es sich bei der Heranziehung ,unzureichender®
Befugnisnormen um einen Verstol3 gegen das Prinzip der begrenzten Ein-
zelermachtigung. Soweit die speziellen Befugnisnormen eine abschliel3ende
Regelung enthalten, bleibe fiir Art. 352 Abs. 1 AEUV kein Raum.®8¢ Nach der
standigen Rechtsprechung®’ und der h. M.°8 findet die Flexibilitatsklausel
auch dann Anwendung, wenn eine bestehende Einzelermachtigung zur Ziel-
verwirklichung materiell unzureichend ist. Der Wortlaut ,erforderliche Befug-
nisse“ erfasse nicht nur das vollige Fehlen von Befugnissen.%8® Hierfir spre-
che, dass Art. 352 AEUV sonst bei ganzlichem Fehlen einer Rechtsgrundlage
weitreichendere Kompetenzen gewahren wirde als bei deren Unzulanglich-
keit.%% Nur so konne die von Art. 352 AEUV intendierte Zielverwirklichung voll-
standig erreicht werden. Andernfalls waren erforderliche Mal3nahmen zur Fort-
entwicklung der Integration nur im Wege der Vertragsdnderung mdoglich und
damit erheblich erschwert.%!

Die besseren Grinde sprechen mit der h.M. und der Rechtsprechung fiur eine
Anwendung des Art. 352 AEUV auch bei unzureichenden Befugnisnormen, da
ansonsten bei Fehlen von Einzelermachtigungen weitreichendere Befugnisse
besttinden als bei nicht ausreichenden Befugnissen. Dass mit Art. 126 Abs. 14
UA 2 AEUV bereits eine spezielle, aber inhaltlich beschrankte Rechtsgrund-
lage vorhanden ist, steht der Anwendung von Art. 352 Abs. 1 AEUV nicht ent-

gegen.

985 Winkler, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 352 AEUV Rn. 82.

986 Streinz, in: Streinz, Art. 352 AEUV Rn. 41.

987 EuGH 26.03.1987, C-45/86, Slg. 1987, 1493, Rn. 13 - Kommission/Rat.
988 \Winkler, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 352 AEUV Rn. 82.

989 Rossi, in: Calliess/Ruffert, Art. 352 AEUV Rn. 65.

990 Gundel, in: Schwarze et al., Art. 352 AEUV Rn. 21.

991 Schroder, in: von der Groeben/Schwarze/Hatje, Art. 352 AEUV Rn. 21.
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Das Tatigwerden der Union muss auch zur Verwirklichung der Ziele der Ver-
trage erforderlich erscheinen. Dabei kommt es darauf an, ob das Vertragsziel
noch nicht ausreichend verwirklicht ist und dieser Mangel durch Regelungen
der Union behoben werden kann.*®? Aufgrund des Wortlauts ,erscheint in
Art. 352 Abs. 1 AEUV wird ein Beurteilungsspielraum angenommen.®®® Nach
h.M. soll dem Tatbestandsmerkmal kompetenzbegriindende Wirkung zukom-
men.9%

Gropl bezweifelt, dass nur durch die EPSAS die effektive Uberwachung der
Haushaltsdefizite und die Ergreifung von MalRnahmen zur Gegensteuerung
gelingen kénnen.%%®

Dieser Ansicht wird nicht gefolgt. Das Vertragsziel liegt hier in der Vermeidung
tbermaRiger Defizite (Art. 126 Abs. 1 AEUV). Die Union verfiigt hinsichtlich
der Erforderlichkeit Uber einen Beurteilungsspielraum. Das ESVG beruht auf
der Periodenrechnung und erfasst auch nichtfinanzielle Geschaftsvorfalle und
Eventualverbindlichkeiten. Insbesondere in kameral buchenden Mitgliedstaa-
ten stimmen die nationalen Haushaltsdaten nicht mit den Anforderungen des
ESVG Uberein. Nichtzahlungswirksame Daten konnen oftmals nur durch Na-
herungslésungen, Bereinigungen und Schatzungen ermittelt werden und sind
damit fehleranfallig. Damit ist das Vertragsziel der Vermeidung UbermalRiger
Defizite noch nicht ausreichend verwirklicht. Einheitliche européische Rech-
nungslegungsstandards ermdglichen eine Verwirklichung des Vertragsziels,
da diese eine einheitliche Ermittlung der Zahlenbasis ermdéglichen. Die Erfor-

derlichkeit ist somit gegeben.

Nach Art. 352 Abs. 3 AEUV dirfen die auf diesem Artikel beruhenden Mal3-
nahmen keine Harmonisierung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten in
den Fallen beinhalten, in denen die Vertrage eine solche Harmonisierung aus-
schlieRen. Allgemeine Harmonisierungsverbote sind zu finden in den Art. 2
Abs. 5 UA 2, Art. 6 AEUV. Der Bereich der Haushaltspolitik ist in Art. 6 AEUV

992 Gundel, in: Schwarze et al., Art. 352 AEUV Rn. 17; Winkler, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim,
Art. 352 AEUV, Rn. 66; Winkler, EuR 2011, 384, 393.

993 Streinz, in: Streinz, Art. 352 AEUV Rn. 34.

994 Rossi, in: Calliess/Ruffert, Art. 352 AEUV Rn. 49; Streinz, in: Streinz, Art. 352 AEUV
Rn. 37; Winkler, EuR 2011, 384, 393.

995 Gropl, Unionskompetenz EPSAS, S. 303.
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nicht aufgefuhrt. Im Falle der Einfuhrung der EPSAS sind Harmonisierungs-
verbote damit nicht einschlagig.

Aus der Erklarung 42 zur Schlussakte der Regierungskonferenz zum Vertrag
von Lissabon geht hervor, dass Art. 352 AEUV nicht als Rechtsgrundlage fur
den Erlass von Bestimmungen dienen kann, die der Sache nach, gemessen
an ihren Folgen, auf eine Vertragsdnderung ohne Einhaltung des hierfiir vom
Vertrag vorgesehenen Verfahrens hinausliefen.®® Damit wird an die Auffas-
sung des EuGH zur Vorgangervorschrift des Art. 235 EWGV angekniipft.®’
Die Flexibilitatsklausel soll nach der Erklarung 42 zur Schlussakte der Regie-
rungskonferenz zum Vertrag von Lissabon keine Grundlage dafir bieten, den
Bereich der Unionsbefugnisse tber den allgemeinen Rahmen der Gesamtheit
der Vertragsbestimmungen auszudehnen. Dies gilt insbesondere fiir die Be-
stimmungen zu den Aufgaben und Tatigkeiten der Union. So kdnnen Mafl3nah-
men nicht auf Art. 352 Abs. 1 AEUV gestlitzt werden, wenn dessen Funktion
Uberschritten wird.®%® Andernfalls kame Art. 352 Abs. 1 AEUV einem Unterlau-
fen des Vertragsanderungsverfahrens gleich.®% Nach Winkler soll es sich dog-
matisch um einen ,Wesentlichkeitsvorbehalt* handeln.1°% Rossi sieht darin ein
negatives Tatbestandsmerkmal.100%

Maf3geblich kommt es darauf an, ob grundlegende Strukturen der Vertrage
bertihrt werden und ob eine verfassungsrechtliche Dimension vorliegt.1%%? Es
ist zu prufen, ob mit einer EPSAS-Rahmenverordnung unter Einbeziehung der
nationalen Haushaltsfiihrung die Grenze zu einer erforderlich werdenden Ver-
tragsanderung gewahrt wird. Soweit sich eine EPSAS-Rahmenverordnung
auch auf die Haushaltsfuhrung der Mitgliedstaaten erstreckt, handelt es sich
um einen Eingriff in eine Zustandigkeit der Mitgliedstaaten. Die Kompetenz zur
Art und Weise der Haushaltsfihrung verbleibt nach der Systematik der Ver-
trage bei den Mitgliedstaaten. Im Hinblick auf Art. 352 AEUV handelt es sich
um eine Beruhrung grundlegender Strukturen der Vertrdge. Die nationale

9% ABI. EU 2007 C 306/231.

997 EuGH, Gutachten C-2/94, Slg. 1996, I1-1759, Rn. 30.

998 Rossi, in: Calliess/Ruffert, Art. 352 AEUV Rn. 79.

999 Winkler, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 352 AEUV Rn. 60.

1000 \Winkler, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 352 AEUV Rn. 63.

1001 Rossi, in: Calliess/Ruffert, Art. 352 AEUV Rn. 74.

1002 EyGH, Gutachten C-2/94, Slg. 1996, 1-1759 Rn. 35; Gundel, in: Schwarze et al., Art. 352
AEUV Rn. 34.
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HaushaltsfiUhrung der Mitgliedstaaten ist wesentlicher Bestandteil national-
staatlicher Souveranitat,’°%® so dass eine Entscheidung zur Kompetenzab-
gabe trotz Einstimmigkeitserfordernis des Art. 352 Abs. 1 AEUV den Mitglied-
staaten als Vertragsparteien und einer Ratifizierung durch die nationalen Par-
lamente (Art. 48 Abs. 4 UA 2 EUV) vorbehalten bleiben muss. Eine Heranzie-
hung der Flexibilitatsklausel kdme einer Vertragsanderung gleich, die ohne
Einhaltung des hierfur vorgesehenen Verfahrens erfolgen wiirde.

Art. 352 Abs. 1 AEUV ist daher keine taugliche Rechtsgrundlage fir eine
EPSAS-Rahmenverordnung, die sich auch auf die nationale Haushaltsfuhrung

erstreckt.

2.2 Vereinbarkeit mit dem Grundgesetz

2.2.1 Ultra-vires-Kontrolle

Das Europarecht hat einen grundsatzlichen Anwendungsvorrang vor dem na-
tionalen Recht.’?* Das Bundesverfassungsgericht behalt sich aber mit der
Ultra-vires-Kontrolle und der Identitatskontrolle eine mittelbare Prifung von
Sekundéarrechtsakten der Union vor, wenn MalRnahmen deutscher Staatsor-
gane daran anknlpfen.%5 Hier kénnte es sich um einen Versto3 gegen das
Prinzip der begrenzten Einzelerméchtigung (Art. 5 Abs. 1 und 2 EUV) handeln,
da vorliegend eine europarechtliche Rechtsgrundlage fiir eine derart weitrei-
chende EPSAS-Rahmenverordnung nicht gegeben ist. In Betracht kommt da-
her eine Ultra-vires-Kontrolle durch das Bundesverfassungsgericht.1006

Bei Ultra-vires-Rechtsakten handelt es sich um eine faktische Vertragsande-
rung. Das Wahlrecht nach Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG ist nicht nur auf eine for-
male Legitimation der Staatsgewalt beschrankt, sondern gewahrleistet durch
die Teilnahme an den Wahlen auch die Mitwirkung an der Legitimation und der
Auslibung der Staatsgewalt.'%97 Art. 38 Abs. 1 Satz 1 i.V.m. Art. 20 Abs. 1

1003 Hattenberger, in: Schwarze et al., Art. 126 AEUV Rn. 1.
10041\, 1.2.4.2.

1005 BVerfGE 142, 123, 180.

1006 BVerfGE 123, 267, 353.

1007 BVerfGE 89, 155, 171f.
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und 2, Art. 79 Abs. 3 GG schitzt die Blurger auch davor, dass Aufgaben und
Rechte des Bundestages erheblich begrenzt werden.'%%8 Nach Art. 23 Abs. 1
Satz 3 GG gilt dies auch bei der européischen Integration. Art. 38 Abs. 1 Satz 1
GG schutzt vor einer Entleerung der Aufgaben und Rechte des Bundestages
durch Ubertragung auf die Union.1%% Der Anspruch auf demokratische Selbst-
bestimmung ist auf den ,Kern des Demokratieprinzips“ begrenzt. Vom Ge-
wabhrleistungsbereich sind insbesondere ,Strukturveranderungen im staatsor-
ganisationsrechtlichen Geflige“ erfasst. Ein Anspruch auf eine allgemeine
Kontrolle der Rechtmaligkeit demokratischer Mehrheitsentscheidungen wird
nicht gewahrt.11° Der Kern des Demokratieprinzips ist insbesondere bei der
Ubertragung von Hoheitsrechten berihrt, wenn in die Aufgaben und Rechte
des Bundestages eingegriffen wird. Dies gilt insbesondere im Bereich der Ent-
scheidung tiber den Haushalt.1011

Die Ausuibung der ,Ultra-vires-Kontrolle* hat zurtickhaltend und europarechts-
freundlich zu erfolgen,'°*? was sich insbesondere in einer vorherigen Einbin-
dung des EuGH und erhoéhten Anforderungen an den Versto3 auRert.113 So
ist die Ultra-vires-Kontrolle auf Falle beschrankt, in denen auf Unionsebene
kein Rechtsschutz zu erlangen ist.1%14 Eine Entscheidung des Bundesverfas-
sungsgerichts setzt eine vorangegangene Entscheidung des EuGH vo-
raus.%'5> Dabei sind auch ,die unionseigenen Methoden der Rechtsfindung”
und die ,Eigenart der Vertrage“ und Ziele zu berlicksichtigen.%'® Die vorge-
schaltete Entscheidung des EuGH ist aufgrund der in Art. 19 Abs. 1 Satz 2
EUV enthaltenen Zustandigkeit zu respektieren, wenn sie sich ,auf anerkannte
methodische Grundsatze zuriickfuhren lasst und nicht objektiv willktrlich er-
scheint®.1017

Zudem muss es sich um ersichtliche Grenzuiberschreitungen handeln.°8 Die-

ses Kriterium wurde mit der Honeywell-Entscheidung!®'® weiter prazisiert. Der

1008 BVerfGE 142, 123, 190.
1009 BVerfGE 142, 123, 191f.
1010 BVerfGE 142, 123, 190.
1011 BVerfGE 142, 123, 191.
1012 BVerfGE 123, 267, 354.
1013 \/oRkuhle, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 93 GG Rn. 85.
1014 BVerfGE 123, 267, 353.
1015 BVerfGE 126, 286, 304.
1016 BVerfGE 126, 286, 307.
1017 BVerfGE 154, 17, 92.
1018 BVerfGE 123, 267, 353.
1019 BVerfGE 126, 286.
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Kompetenzverstol3 muss ,hinreichend qualifiziert” und offensichtlich kompe-
tenzwidrig sein und zu einer ,strukturell bedeutsamen Verschiebung“ zulasten
der Mitgliedstaaten fiihren.%2° Eine strukturelle Bedeutsamkeit der Kompe-
tenzuberschreitung liegt vor, wenn die Kompetenziberschreitung ,erheblich
ins Gewicht® fallt, insbesondere die vertraglichen Grundlagen der Union ver-
schiebt. Dies ist der Fall, wenn die Kompetenz eine Anderung der Vertrage
oder die Inanspruchnahme der Evolutivklausel erfordert.%?! Eine strukturelle
Bedeutsamkeit liegt insbesondere auch bei einer Erstreckung auf Sachberei-
che vor, die zur Verfassungsidentitat der Mitgliedstaaten zahlen oder ,beson-
ders vom demokratisch diskursiven Prozess in den Mitgliedstaaten abhan-
gen“.1022 Zyr Verfassungsidentitat gehoren die in Art. 79 Abs. 3 GG genannte
Gliederung des Bundes in Lander, die grundséatzliche Mitwirkung der Lander
bei der Gesetzgebung und die in den Art. 1 und 20 GG niedergelegten Grunds-
atze. Der Rechtsakt muss auch offensichtlich aul3erhalb der Ubertragenen
Kompetenzen liegen.1%23 Dies ist der Fall, wenn sich ,bei Anwendung allge-
meiner methodischer Standards die Kompetenz unter keinem rechtlichen Ge-
sichtspunkt begriinden lasst“.1%?* In diesem Zusammenhang ist dem EuGH
auch ein ,Anspruch auf Fehlertoleranz“ zuzugestehen.10%®

Vorliegend findet sich fir eine vollumfassende Einfihrung der EPSAS in den
Mitgliedstaaten uber eine Rahmenverordnung als Sekundarrechtsakt keine
primarrechtliche Erméachtigungsgrundlage. Es liegt ein Handeln der Unionsor-
gane auf3erhalb der Ubertragenen Kompetenzen und damit ein Verstol3 gegen
das Prinzip der Einzelermachtigung (Art. 5 Abs. 1 und 2 EUV) vor. Der Verstol3
hat auch eine strukturell bedeutsame Verschiebung zulasten der Mitgliedstaa-
ten zur Folge. Fur die nationale Haushaltspolitik besteht keinerlei Unionskom-
petenz. Diese bleibt vielmehr im Zustandigkeitsbereich der Mitgliedstaaten.
Durch die Schaffung einer Unionszustéandigkeit fir das nationale Rechnungs-
wesen wirden Kompetenzen zulasten der Mitgliedstaaten auf die Union Uber-

gehen. Eine Ubertragung entsprechender Kompetenzen auf die Union kénnte

1020 BVerfGE 126, 286, 304; 142, 123, 201f.
1021 BVerfGE 142, 123, 201f.

1022 BVerfGE 126, 286, 307.

1023 BVerfGE 126, 286; 142, 123, 200.

1024 BVerfGE 142, 123, 200.

1025 BVerfGE 126, 286, 307.
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nur Uber eine Anderung der Vertrage erfolgen. Zudem wird auch die Verfas-
sungsidentitat des Grundgesetzes berihrt. Die Budgethoheit des Bundesta-
ges zahlt wegen des Bezugs zum Demokratieprinzip (Art. 20 Abs. 1 und 2 GG)
zur verfassungsrechtlichen ldentitat der Mitgliedstaaten. Die Kompetenziber-
schreitung ist auch offensichtlich, da die Union tber keinerlei Kompetenzen im
Hinblick auf das Verfahren der nationalen Haushaltsaufstellung verfugt und
sich eine Kompetenz zur Einwirkung auf das Rechnungswesen der Mitglied-
staaten unter keinem rechtlichen Gesichtspunkt begrinden lasst. Eine andere
Auslegung lasst sich auch nicht mehr auf anerkannte methodische Grundséatze
zuruckfuhren und ware objektiv willkirlich. Die Erstreckung der EPSAS auf die
nationale Haushaltsfiihrung setzt vielmehr eine Anderung der Vertrage nach
Art. 48 EUV voraus.

Die vollumfassende Einfuhrung der EPSAS-Rahmenverordnung unter Einbe-

ziehung der nationalen Haushaltsaufstellung ware ein Ultra-Vires-Akt.

2.2.2 Reaktionspflichten der deutschen Verfassungsorgane

Entsprechend den o.g. Ausfihrungen handelt es sich bei einer auf die Haus-
haltsaufstellung und den Haushaltsvollzug erstreckenden EPSAS-
Rahmenverordnung um einen Ultra-vires-Akt. Die deutschen Verfassungsor-
gane sind nach dem Vorrang der Verfassung (Art. 20 Abs. 3 GG) verpflichtet,
bei Vollzug, Ausgestaltung und Fortentwicklung des Integrationsprogramms
,<dafiir zu sorgen, dass dessen Grenzen gewahrt werden“.19% Sje tragen inso-
fern eine Verantwortung fur die Einhaltung des Integrationsprogramms, die
sog. Integrationsverantwortung.'%?” Aus dieser ergibt sich die Pflicht, tiber die
Einhaltung des Integrationsprogramms zu wachen.%?® Die zustandigen deut-
schen Verfassungsorgane haben sich bei offensichtlichen und strukturell be-
deutsamen Kompetenzuberschreitungen damit auseinanderzusetzen, auf wel-
chen Wegen eine Wiederherstellung der Kompetenzordnung herbeigefiihrt

werden kann.1°%° Sie haben ,im Rahmen ihrer Kompetenzen mit rechtlichen

1026 BVerfGE 142, 123, 208.
1027 BVerfGE 134, 366, 395.
1028 BVerfGE 134, 366, 395.
1029 BVerfGE 134, 366, 397.
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oder politischen Mitteln auf die Aufhebung der vom Integrationsprogramm
nicht gedeckten Mal3hahmen hinzuwirken“ und bei deren Fortwirken geeignete
Maflinahmen fur eine Begrenzung der innerstaatlichen Auswirkungen der Maf3-
nahmen zu treffen.193° Diese gehen im auBersten Fall bis zu einer Einstellung
der weiteren Beteiligung an der EU.103!

Im Hinblick auf eine EPSAS-Rahmenverordnung, welche sich ohne Rechts-
grundlage in den Vertragen auch auf die Haushaltsaufstellung und den Haus-
haltsvollzug der Mitgliedstaaten erstreckt, kann eine Zustimmung des deut-
schen Vertreters im Rat nicht erfolgen. Eine gesetzliche Erméachtigung der
Bundesregierung durch den Bundestag zur Zustimmung zu einer derartigen
EPSAS-Rahmenverordnung wére ebenfalls unzulassig. Erforderlichenfalls ist
der EuGH im Wege der Nichtigkeitsklage nach Art. 263 Abs. 1 und 2 AEUV
mit der Vereinbarkeit der EPSAS-Rahmenverordnung mit den Vertragen zu
befassen. Die Mitgliedstaaten sind nach Art. 263 Abs. 2 AEUV klageberechtigt.
Es konnte auch eine nachtragliche Legitimierung durch eine — die Grenzen
des Art. 79 Abs. 3 i.V.m. Art. 20 GG wahrende - Anderung der Vertrage erfol-
gen.1932 Zudem ware die Bundesregierung verpflichtet, innerhalb Deutsch-
lands die nachgeordneten Stellen zur Nichtanwendung der EPSAS-
Rahmenverordnung anzuweisen. Der Bundestag ware zur Ausibung der In-
strumente des Debatten- und EntschlieBungsrechts zur Kontrolle der Bundes-
regierung in Angelegenheiten der EU (z.B. im Rahmen des Art. 23 Abs. 3
Satz 1 GG oder des Gesetzes uber die Wahrnehmung der Integrationsverant-
wortung des Bundestages und des Bundesrates in Angelegenheiten der Eu-
ropaischen Union (IntVG) oder des Gesetzes Uber die Zusammenarbeit von
Bundesregierung und Deutschem Bundestag in Angelegenheiten der Europé-
ischen Union (EUZBBG)) verpflichtet.1033

Ergebnis zu IV.2: Es besteht keine Erméachtigungsgrundlage fiir eine EPSAS-
Rahmenverordnung, deren Anwendungsbereich auch die nationale Haus-

haltsfihrung erfasst. Es wirde sich um einen Ultra-vires-Akt handeln. Die

1030 BVerfGE 134, 366, 395f; 142, 123, 211.
1031 BVerfGE 123, 267, 365.
1032 BVerfGE 134, 366, 395; 142, 123, 211f.
1033 BVerfGE 142, 123, 211f.
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deutschen Verfassungsorgane waren verpflichtet, einer entsprechend weitge-

fassten EPSAS-Rahmenverordnung aktiv entgegenzutreten.

3. Anderung der Vertrage zur Einfihrung der EPSAS unter Einbe-
ziehung der nationalen Haushaltsfihrung

Mangels Rechtsgrundlage im AEUV kommt fiir eine verpflichtende vollumfas-
sende Einfuhrung der EPSAS in den Mitgliedstaaten nur eine Anderung der
Vertrage in Betracht. Auf eine Vertragsanderung deuten auch Aussagen des
ehemaligen Leiters der Task Force EPSAS, Alexandre Makaronidis, wonach
die EU-Governance fir EPSAS in den EU-Vertragen robust verankert werden
soll.1034 Denkbar ware beispielsweise eine Anderung des Art. 126 AEUV zur
verpflichtenden Anwendung einheitlicher Rechnungslegungsstandards so-
wohl fur das ESVG-Datenmaterial als auch im Rahmen der nationalen Haus-

haltsfuhrung.

3.1 Vertragsanderung

Nach Art. 48 EUV konnen die Vertrage gemaR dem ordentlichen Anderungs-
verfahren oder nach einem vereinfachten Anderungsverfahren geandert wer-
den. Im Rahmen des ordentlichen Anderungsverfahrens beschlief3t der Euro-
paische Rat nach Anhoérung des Europaischen Parlaments und der Kommis-
sion mit einfacher Mehrheit die Prifung von vorgeschlagenen Anderungen.
Die Anderungen treten nach Art. 48 Abs. 5 EUV in Kraft, nachdem sie von
allen Mitgliedstaaten nach MalRgabe ihrer verfassungsrechtlichen Vorschriften
ratifiziert worden sind. Daneben besteht die Moglichkeit des vereinfachten An-
derungsverfahrens. Nach Art. 48 Abs. 6 EUV kann u.a. die Kommission dem
Europaischen Rat Entwiirfe zur Anderung aller oder eines Teils der Bestim-
mungen des dritten Teils des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europaischen
Union uber die internen Politikbereiche der Union vorlegen. Der dritte Teil um-
fasst die Art. 26 bis 197 AEUV und damit auch die mit den EPSAS betroffene

1034 Makaronidis, V&M 5/2015, 233, 235f.
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Wirtschaftspolitik (Art. 119 ff. AEUV). Im Rahmen des vereinfachten Ande-
rungsverfahrens ist jedoch eine Ausdehnung der der Union im Rahmen der
Vertrage Ubertragenen Zustandigkeiten unzulassig (Art. 48 Abs. 6 UA 3
AEUV). Damit wird ausgeschlossen, dass neue Hoheitsrechte tbertragen oder
bestehende ausgeweitet werden kénnen.193%

Mit einer Vertragsdnderung, wonach einheitliche europaische Rechnungsle-
gungsstandards auch in der nationalen Haushaltsfihrung der Mitgliedstaaten
Anwendung finden sollen, ware eine derartige Ausweitung der Unionszustan-
digkeit verbunden. Somit kommt nur das ordentliche Vertragsanderungsver-

fahren in Betracht.

3.2 Verfassungsrechtliche Grenzen

3.2.1 Uberprufung durch das Bundesverfassungsgericht

Anders als in den oberen Konstellationen einer EPSAS-Rahmenverordnung
handelt es sich hier nicht mehr um einen Sekundarrechtsakt, sondern um eine
primarrechtliche Anderung der Vertrage. Da die Zustimmungsgesetze zur An-
derung der Unionsvertrage Gegenstand der Verfassungsbeschwerde (Art. 93
Abs. 1 Nr. 4a GG), der abstrakten und konkreten Normenkontrolle (Art. 93
Abs. 1 Nr. 2, Art. 100 Abs. 1 GG) sowie gegebenenfalls auch des Bundesor-
ganstreits (Art. 93 Abs. 1 Nr. 1 GG) und des Bund-Lander-Streits (Art. 93
Abs. 1 Nr. 3 GG) sein kénnen, erfolgt eine Prifung des primaren Unionsrechts
durch das Bundesverfassungsgericht.1%6

Im Falle einer Verfassungsbeschwerde liegt der Beschwerdegegenstand in ei-
nem moglichen Zustimmungsgesetz zur Anderung der Vertrage. Bei dem Zu-
stimmungsgesetz handelt es sich um einen Akt der deutschen 6ffentlichen Ge-
walt im Sinne von Art. 93 Abs. 1 Nr. 4a GG. Die Beschwerdefuhrer missten
behaupten, in einem ihrer Grundrechte oder in einem ihrer in Art. 20 Abs. 4,
33, 38, 101, 103 und 104 GG enthaltenen Rechte verletzt zu sein. Eine Beru-

fung auf Grundrechte scheidet vorliegend aus, da ein kinftiger, auf den

1035 Ohler, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 48 EUV Rn. 44.
1036 Detterbeck, in: Sachs, Art. 93 GG Rn. 25a.
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EPSAS aufbauender Haushaltsplan lediglich Innenwirkung aufweist. Es
kommt jedoch auch hier eine Berufung auf Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG in Be-
tracht, soweit eine Verletzung der Grundsatze des Demokratieprinzips und da-
mit eine Uberschreitung der Grenzen des Art. 79 Abs. 3 GG durch das Zustim-
mungsgesetz gerugt wird.

Eine Uberprifung des Zustimmungsgesetzes ist auch im Rahmen einer abs-
trakten Normenkontrolle (Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG) mdglich. Ein entsprechender
Antrag kann von der Bundesregierung, einer Landesregierung oder eines Vier-
tels der Mitglieder des Bundestages gestellt werden. Das Bundesverfassungs-
gericht prift in diesem Rahmen europaisches Primarrecht auf seine Verein-
barkeit mit dem Grundgesetz (Art. 23 Abs. 1 Satz 3 i.V.m. Art. 79 Abs. 3
GG).1037 Zur Vermeidung einer europarechtlichen Bindung der Bundesrepublik
durch ein verfassungswidriges Gesetz ist eine Uberprufung durch das Bun-

desverfassungsgericht auch vor Verkiindung und Ausfertigung zuléassig.1038

3.2.2 Demokratieprinzip

Das Europarecht geht grundsatzlich dem nationalen Recht vor.193° Art. 23
Abs. 1 Satz 3 GG ermdglicht zwar eine Durchbrechung des Grundgesetzes
durch die Unionsvertrage.194° In Art. 79 Abs. 3 GG liegt jedoch eine absolute
Verfassungsschranke, die den Gesetzgeber bei der Zustimmung zu Vertrags-
anderungen insoweit bindet.1%4! Ein VerstoR gegen Art. 23 Abs. 1 Satz 3i.V.m.
Art. 79 Abs. 3 GG fihrt zur Nichtigkeit des deutschen Zustimmungsgeset-
zes.10%2 Wie bereits dargestellt,’°** begriindet das Wahlrecht nach Art. 38
Abs. 1 Satz 1 GG einen ,Anspruch auf demokratische Selbstbestimmung, freie
und gleiche Teilhabe an der in Deutschland ausgelibten Staatsgewalt sowie
auf die Einhaltung des Demokratiegebots“.1%4* Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG

schitzt vor einer Kompetenzibertragung unter Verstol3 gegen Art. 23 Abs. 1

1037 Hopfauf, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke, Art. 93 GG Rn. 110.
1038 BVerfGE 1, 396; 108, 370.

10391V, 1.2.4.2.

1040 Hillgruber, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke, Art. 23 GG Rn. 42.
1041 Streinz, in: Sachs, Art. 23 GG Rn. 92, 95.

1042 Streinz, in: Sachs, Art. 23 GG Rn. 96.

10431 1.2.4.1.

1044 BVerfGE 123, 267, 340.
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Satz 3 i.V.m. 79 Abs. 3 GG.1% Zum grundlegenden demokratischen Gehalt
des Wahlrechts gehort auch der Grundsatz der Volkssouveranitat (Art. 20
Abs. 2 Satz 1 GG) und ein daran anknupfender Anspruch der Birger, dass die
offentliche Gewalt legitimiert und von ihm durch Wahlen beeinflusst werden
kann.1946 Aufgrund des Bezugs zu Art. 20 Abs. 1 und Abs. 2 GG ist der Kern
des Demokratieprinzips nach Art. 79 Abs. 3 GG von der Ewigkeitsgarantie er-

fasst.

3.2.2.1 Budgethoheit und haushaltspolitische Gesamtverantwor-
tung

Nach dem Bundesverfassungsgericht sind das Budgetrecht und die haushalts-
politische Gesamtverantwortung als besonders sensibler Teil des grundge-
setzlichen Demokratieprinzips durch Art. 38 Abs. 1 Satz 1, Art. 20 Abs. 1 und
Abs. 2, Art. 79 Abs. 3 GG geschiitzt.1%4” Damit sind auch die Budgethoheit und
die haushaltspolitische Gesamtverantwortung des Bundestages in ihrem Kern
von der Ewigkeitsgarantie erfasst.194¢ Die Entscheidung des Parlaments iber
Einnahmen und Ausgaben ist ,zentrales Element der demokratischen Willens-
bildung“ und ,grundlegender Teil der demokratischen Selbstgestaltungsfahig-
keit im Verfassungsstaat“.1%4% Nach dem Bundesverfassungsgericht bedeutet
die Ubertragung des Budgetrechts des Bundestages einen substanziellen Ver-
stol3 gegen das Demokratieprinzip und das Wahlrecht zum Deutschen Bun-
destag (Art. 20 Abs. 1 und 2, Art. 38 Abs. 1 GG). Ein solcher Verstol3 liegt
insbesondere vor, wenn die ,Festlegung tber Art und Héhe der den Burger
treffenden Abgaben in wesentlichem Umfang“ auf die Union Ubertragen
wirde.'%0 Die Budgethoheit und damit die Entscheidung Gber wesentliche
Staatsausgaben liegt beim Bundestag. Es muss sichergestellt sein, dass der
Haushaltsgesetzgeber weiter die Gesamtverantwortung tUber den Haushalt

inne hat und Uber einen ausreichenden politischen Gestaltungsspielraum bei

1045 BVerfGE 151, 202, 287.

1046 BVerfGE 142, 123, 189.

1047 BVerfGE 123, 267, 359.

1048 Siekmann, in: Sachs, Art. 110 GG Rn. 14b; Uerpmann-Wittzack, in: v. Miinch/Kunig,
Art. 23 GG Rn. 96.

1049 BVerfGE 129, 124, 177.

1050 BVerfGE 123, 267, 361.
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der Haushaltsaufstellung verfuigt.1%5! Eine Entscheidung uber bedeutende
haushaltspolitische Fragen oder eine Schaffung Uberstaatlicher Rechtspflich-
ten ohne Zustimmung des Parlaments wirde dazu fuhren, dass dieses die
haushaltspolitische Gesamtverantwortung nicht mehr wahrnehmen konnte
und nur noch die ,Rolle des bloen Nachvollzuges” inne hatte.052

Eine Verletzung des Demokratieprinzips kann auch in der dauerhaften Be-
schrankung der Haushaltsautonomie durch die Ubertragung wesentlicher
haushaltspolitischer Entscheidungen auf Unionsorgane liegen. Nicht per se
demokratiewidrig ist die ,Verpflichtung des Haushaltsgesetzgebers auf eine
bestimmte Haushalts- und Fiskalpolitik“. Eine zulassige Selbstbindung der
Parlamente und damit verbundene Selbsteinschrankung der haushaltspoliti-
schen Handlungsfahigkeit stellen beispielsweise die Regelungen zur Kredit-
aufnahme im Grundgesetz dar (Art. 109 Abs. 3 und 5, 109a, 115 GG, 143d
Abs. 1 GG). Auch bei Art. 126 Abs. 1 AEUV handelt es sich mit dem Verbot
UbermaRiger Defizite um eine Beschrankung des Spielraums der nationalen
Haushaltsgesetzgeber auf Ebene des Europarechts.1%%2 Es ist zuvorderst Auf-
gabe des Gesetzgebers, die Bindungen zur Sicherstellung der Gestaltungs-
und Entscheidungsspielraume mit den verringerten Entscheidungsspielrau-
men abzuwagen. Sicherzustellen ist jedoch die Offenheit des demokratischen
Prozesses, die Moglichkeit rechtlicher Umwertungen aufgrund veranderter
Mehrheitsentscheidungen und die Vermeidung einer irreversiblen rechtlichen
Prajudizierung kinftiger Generationen.10%*

Anders als im Fall der parallelen Erfassung erstreckt sich der Anwendungsbe-
reich der EPSAS in dieser Konstellation auch auf die Aufstellung und den Voll-
zug der nationalen Haushalte. Damit wéaren die Mitgliedstaaten gezwungen
ihre Haushalte anhand der EPSAS zu fuhren, insbesondere diese auf die Dop-
pik umzustellen und Erfolgs- und Vermdgensrechnungen zu erstellen. Damit
ist jedoch keine Ubertragung der Gesamtverantwortung tiber die Einnahmen
und Ausgaben des Haushalts auf die Union verbunden. Die Hoheit Gber den
Bundeshaushalt bleibt weiterhin beim Bundestag. Eine Ubertragung der Ent-

scheidung Uber die Einnahmen und Ausgaben der Mitgliedstaaten findet durch

1051 BVerfGE 123, 267, 362.
1052 BVerfGE 129, 124, 178f.
1053 BVerfGE 132, 195, 245f.
1054 BVerfGE 132, 195, 246f.



- 194 -

einheitliche europaische Rechnungslegungsstandards nicht statt. Die Ent-
scheidung Uber den Umfang des Haushalts bleibt im Rahmen des demokrati-
schen Prozesses als zentrales Element der demokratischen Willensbildung
und grundlegender Teil der demokratischen Selbstgestaltungsfahigkeit durch
eine Umstellung auf die Doppik unberihrt. Der von den Burgern gewahlte
Haushaltsgesetzgeber kann weiterhin uneingeschrankt die finanzpolitischen
Richtlinien der Politik bestimmen. Eine inhaltliche Fremd- oder Vorbestimmung
des Haushaltsgesetzgebers ist mit den EPSAS nicht verbunden. Mit den
EPSAS soll lediglich eine einheitliche Erfassung von Geschéaftsvorféallen erfol-
gen und zusatzliche Berichtselemente eingefuhrt werden. Die Offenheit des
demokratischen Prozesses, die Moglichkeit von Umwertungen aufgrund an-
derer Mehrheitsentscheidungen und die Vermeidung einer irreversiblen recht-
lichen Prajudizierung kunftiger Generationen wird mit einem europaischen
Rechnungslegungssystem nicht berthrt. Mit der Umstellung auf die doppelte
Buchflihrung stehen den Parlamenten zudem auch zusatzliche Informationen
zur Aufwands- und Ertrags- sowie zur Vermogenslage der Korperschaft zur
Verfuigung. Der Bundestag kann die zuséatzlichen Erkenntnisse in seine Ent-
scheidungen einflieRen lassen. Die doppische Buchflihrung starkt die haus-
haltspolitische Gesamtverantwortung des Bundestages aufgrund des gewon-

nenen Erkenntnisgewinns sogar noch.

3.2.2.2 Erfordernis einer Finanzrechnung

Wie dargestellt ist die Budgethoheit des Bundestages in ihrem Kern von der
Ewigkeitsgarantie erfasst.1%%® Das Grundgesetz knipft die durch das Demo-
kratieprinzip geschitzte Budgethoheit des Bundestages an die Einnahmen
und Ausgaben des Bundes (Art. 110 Abs. 1 GG). Fraglich ist, ob dies als an-
derungsfeste Entscheidung zugunsten der Kameralistik zu sehen ist. Zwar
handelt es sich bei Einnahmen und Ausgaben um den Zu- oder Abfluss von
Geld, der den Finanzmittelbestand andert.1%%¢ Aus formaler Sicht knlpft der

Begriff an zahlungswirksame Ein- und Auszahlungen und damit an Begriffe

1055 BVerfGE 123, 267, 359; Siekmann, in: Sachs, Art. 110 GG Rn. 14b.
1056 Grgpl, Haushaltsrecht und Reform, S. 53.



- 195 -

der Kameralistik an.1%” Da die Doppik jedoch ebenfalls eine Finanzrechnung
enthalt und diese um eine integrierte Aufwands- und Ertragsrechnung sowie
eine Vermogensrechnung ergénzt wird, stehe der Begriff der Einnahmen und
Ausgaben der doppischen Buchfiihrung nicht entgegen. Bei der Ergebnis- und
Vermogensrechnung handele sich insofern um erganzende Elemente.1058
Nach Gropl ziele Art. 110 Abs. 1 GG materiell auf das darin verankerte Aus-
gleichsgebot des Haushaltsplans.19%® Zwar beziehen sich die Art. 110 bis 113
GG auf das Haushaltsaufstellungsverfahren und stiinden dort nicht fur ,kame-
rale Rechnungskategorien®, sondern fur ,planerische Einnahmeprognosen
und Ausgabeermachtigungen®. In der Gesamtschau mit Art. 114 Abs. 1 GG
erfordert jedoch auch das Grundgesetz eine Darstellung der Ein- und Auszah-
lungen.1%€° Ohler betont unter Verweis auf die Neutralitat des Grundgesetzes
zum Rechnungsstil, dass die EPSAS nicht die zahlungsbasierte Kameralistik
ersetzen, sondern vielmehr um eine doppische Darstellung ergadnzen sol-
len.1%61 Auch Ohler halt eine Finanzrechnung, die eine wirksame Liquiditats-
steuerung ermaoglicht, fur verfassungsrechtlich geboten.1062

Diesen Ansichten wird gefolgt. Auf eine zwingend erforderliche Darstellung der
zahlungswirksamen Ein- und Auszahlungen deutet der Wortlaut des Art. 110
Abs. 1 GG hin, der von Einnahmen und Ausgaben spricht. Zwar steht bei
Art. 110 Abs. 1 GG die Schaffung von Ausgabeermachtigungen im Vorder-
grund. Dies bedeutet aber gleichzeitig, dass Art. 110 Abs. 1 GG den Schwer-
punkt selbst auf zahlungswirksame Vorgénge legt. Auch das Bundesverfas-
sungsgericht knlpft die Budgethoheit des Bundestages an die ,Einnahmen
und Ausgaben“ des Staates und damit an zahlungswirksame Kategorien.1963
Ein Verbot der Doppik ist daraus freilich nicht abzulesen. Entsprechend
F. Kirchhof und Ohler verlangt Art. 110 Abs. 1 GG jedoch zwingend eine Dar-
stellung der zahlungswirksamen Einnahmen und Ausgaben als Mindestvo-

raussetzung fur den Haushaltsplan. Aufgrund des Zusammenhangs zwischen

1057 F_ Kirchhof, Zuléassigkeit der doppischen Fiihrung des Staatshaushalts S. 60.
1058 F_Kirchhof, Zulassigkeit der doppischen Fuihrung des Staatshaushalts S. 61.
1059 Gr@pl, Haushaltsrecht und Reform, S. 429.

1080 Grgpl, Haushaltsrecht und Reform, S. 429.

1081 Qhler, SV-Gutachten EPSAS, S. 18f.

1062 Qhler, SV-Gutachten EPSAS, S. 19f.

1063 BVerfGE 123, 267, 359.
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der Budgethoheit als Teil des von der Ewigkeitsgarantie umfassten Demokra-
tieprinzips und Art. 110 Abs. 1 GG hat die EPSAS-Rahmenverordnung damit
sicherzustellen, dass weiterhin eine Finanzrechnung bereitgestellt wird. Da die
doppische Buchfuhrung regelmafiig auch eine Finanzrechnung enthalt, stehen
die EPSAS nicht im Widerspruch zu der grundgesetzlichen Vorgabe. Andern-

falls ware ein deutsches Zustimmungsgesetz verfassungswidrig.

3.2.2.3 Haushaltsgrundsatze mit Bezug zum Demokratieprinzip

a) Einheits- und Vollstandigkeitsgrundsatz

Nach dem Grundsatz der Einheit sind die Einnahmen und Ausgaben des Staa-
tes in einen einzigen Haushaltsplan einzustellen.%* Nach dem Vollstandig-
keitsgrundsatz missen samtliche erwarteten Einnahmen und geplanten Aus-
gaben im Haushaltsplan eingestellt sein.1%%> Beide Grundsatze werden aus
Art. 110 Abs. 1 Satz 1 GG abgeleitet.

Zu Klaren ist zunachst, ob der Einheits- und Vollstandigkeitsgrundsatz einen
derin Art. 20 GG niedergelegten Grundsatze beruhrt, so dass er von der Ewig-
keitsgarantie nach Art. 79 Abs. 3 GG erfasst ist. Auch hier kommt wieder die
Budgethoheit als Bestandteil des Demokratieprinzips (Art. 20 Abs. 1 und 2 GG)
in Betracht. Der Sinn und Zweck des Vollstandigkeitsgrundsatzes liegt in der
Sicherung der parlamentarischen Budgethoheit, der Schaffung eines Uber-
blicks Uber das Budget sowie der Verhinderung ,schwarzer Kassen“.196¢ Die
Budgethoheit des Parlaments ist damit eng mit dem Vollstandigkeitsgrundsatz
verknupft.1%7 Darliber hinaus soll mit dem Vollstandigkeitsgrundsatz sicherge-
stellt sein, dass das Parlament einen vollen Uberblick iiber die den Biirgern
auferlegte Abgabenlast erhalt.1%¢8 Der Vollstandigkeitsgrundsatz ,aktualisiert
den Grundsatz der Gleichheit der Burger bei der Auferlegung 6ffentlicher Las-

ten und ist so eine wesentliche Auspragung rechtsstaatlicher Demokratie*. 1969

1084 Grgpl, Haushaltsrecht und Reform, S. 94.

1085 BVerfGE 82, 159, 179; Siekmann, in: Sachs, Art. 110 GG Rn. 48.
1066 Heintzen, in: v. Minch/Kunig, Art. 110 GG Rn. 12.

1067 StGH Hess 27.10.2021, BeckRS 2021, 32286 Rn. 162.

1068 BV/erfGE 108, 1, 16.

1069 BVerfGE 55, 274, 303.
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Da die Budgethoheit des Parlaments und die haushaltspolitische Gesamtver-
antwortung selbst vom Kernbereich des Demokratieprinzips erfasst sind und
diese Grundséatze nur bei einer vollstdndigen Ausweisung aller staatlichen Ein-
nahmen und Ausgaben im Haushaltsplans gewahrleistet werden konnen, ist
der Vollstandigkeitsgrundsatz nach hiesiger Auffassung in seinem Kern als
Teil der &nderungsfesten Grundséatze des Demokratieprinzips anzusehen und
damit von Art. 79 Abs. 3 GG geschutzt.

Die Verpflichtung zur Umstellung der nationalen Haushaltsaufstellung anhand
der EPSAS konnte eine Beeintrachtigung des Vollstandigkeitsgrundsatzes
darstellen. Mit dem Vollstandigkeitsgrundsatzes soll dem Haushaltsgesetzge-
ber der nétige Uberblick Uiber das gesamte Finanzvolumen verschafft wer-
den.1070 Damit sind zunéachst alle kassenwirksamen Vorgange im Haushalt ab-
zubilden.07 Art. 110 Abs. 1 Satz 1 GG schlie3t eine Erweiterung des Haus-
haltsplans um nichtzahlungswirksame Ertrage und Aufwendungen aber in
keinster Weise aus. Zudem soll mit den EPSAS die Rechnungslegung nach
dem Kassenprinzip gerade nicht abgeschafft oder ersetzt werden. Es sollen
lediglich zusatzliche Daten tber die zahlungswirksame Darstellung hinaus ab-
gebildet werden.1°7? Die EPSAS starken also vielmehr den Vollstandigkeits-
grundsatz, da dem Haushaltsgesetzgeber tber die bisherigen zahlungswirk-
samen Informationen weitere Daten zur Verfigung gestellt werden.

Der Einheits- und Vollstandigkeitsgrundsatz ist vor allem bei Einnahmen und
Ausgaben aul3erhalb des Haushalts beriihrt. Dies kann insbesondere der Fall
sein bei einer Auslagerung auf juristische Personen des offentlichen Rechts
oder Sondervermdgen, soweit damit nicht lediglich staatliche Haushaltsmittel
zur Erfullung bestimmter Zwecke zugewiesen werden.197® Mit der doppischen
Buchfiihrung soll die Auslagerung von Einnahmen und Ausgaben aul3erhalb
des Haushaltsplans aber gerade verhindert werden. Die Auslagerung von Ver-
schuldung au3erhalb des Haushalts ist mit der Doppik nicht mehr méglich, da
im Wege der sog. Konsolidierung auch ausgelagerte Bereiche (z.B. offentliche

Unternehmen, o6ffentliche Fonds) in den Gesamthaushalt aufgenommen wer-

1070 BVerfGE 82, 159, 179.

1071 Siekmann, in: Sachs, Art. 110 GG Rn. 48.

1072 COM(2013) 114 final, S. 4.

1073 Heintzen, in: v. Miinch/Kunig, Art. 110 GG Rn. 14.
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den. Dadurch wird der Einheits- und Vollstandigkeit nicht beeintrachtigt, son-
dern — im Gegenteil — sogar noch gestarkt. Die EPSAS stehen daher nicht im

Widerspruch zum Vollstandigkeitsgrundsatz.

b) Wahrheitsgrundsatz

Nach dem Bundesverfassungsgericht bezieht sich die haushaltspolitische Ge-
samtverantwortung auf die fiskalischen Grundentscheidungen tber Einnah-
men und Ausgaben des Staates.'9’4 Eine Auslibung der Gesamtverantwor-
tung ist nur maglich, wenn der Bundestag uber die notwendigen Informationen
fur die Bewertung der Folgen seiner Entscheidung verfiigt.1°”> Ohne entspre-
chende Informationen kann der Bundestag seine haushaltspolitische Gesamt-
verantwortung nicht ausreichend erflllen.}°”® Das Demokratieprinzip aus
Art. 20 Abs. 1 und 2 GG verlangt daher, dass der Bundestag an die Informati-
onen gelangen kann, die fur die Bewertung der Folgen seiner Entscheidungen
erforderlich sind.!°”” Der Kern des parlamentarischen Unterrichtungsan-
spruchs ist nach dem Bundesverfassungsgericht deshalb auch von Art. 79
Abs. 3 GG erfasst.1078

Eine Auslibung des Budgetrechts durch das Parlament ist nur bei einem von
Wahrheit und Klarheit gepragten Haushaltsplanentwurf moglich.°7® Der Wahr-
heitsgrundsatz knipft daher an die Budgethoheit an.1%8 Allgemein gehalten
muss das Rechnungswesen geeignet sein, die Feststellung des Haushalts-
plans durch den Bundestag zu ermdglichen.%8! Mit dem Wahrheitsgrundsatz
soll die Wirksamkeit der Budgetfunktionen des parlamentarischen Systems
gewahrleistet werden.1982 Nach dem Bundesverfassungsgericht liegt eine Ver-

letzung bei bewusst falschen oder ,gegriffenen“ Haushaltsansatzen vor, die

1074 BVerfGE 123, 267, 359.

1075 BVerfGE 132, 195, 241.

1076 BVerfGE 132, 195, 241f.

1077 BVerfGE 132, 195, 242.

1078 BVerfGE 132, 195, 242.

1079 Kube, in: Durig/Herzog/Scholz, Art. 110 GG Rn. 111.

1080 Sjekmann, in: Sachs, Art. 110 GG Rn. 2; Stern, in: Dreier, Art. 110 GG Rn. 21.
1081 Grgpl, Haushaltsrecht und Reform, S. 378.

1082 BVerfGE 119, 96, 129.
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trotz Mdglichkeiten zur Informationsgewinnung ohne Bemuihungen um reali-
tatsnahe Prognosen erfolgen.1%3 Ein VerstoR liegt dann vor, wenn die Haus-
haltsansétze aus ex-ante-Sicht im Rahmen einer Gesamtbewertung nicht
sachgerecht und unvertretbar ausfallen.1984

Nach Ohler bildet der Wahrheitsgrundsatz eine Schranke fir bilanzpolitische
Spielraume, welche bei sachlich unvertretbaren Bewertungen verletzt werde.
Das Demokratieprinzip liefe bei Bewertungen leer, ,die schon bei einer ex-
ante-Sicht der Realitat nicht standhalten konnen“.1085

Nach Gropl verstoRRe eine 6ffentliche Haushaltswirtschaft auf Basis der Uber-
nahme der kaufméannischen Buchfilhrung ohne Anpassungen an die Beson-
derheiten des offentlichen Sektors gegen das parlamentarische Budgetrecht
sowie das Prinzip der Wahrheit des Haushaltsplans und der Haushaltsrech-
nung (Art. 110 Abs. 1, 114 Abs. 1 GG) und damit letztlich gegen das Demo-
kratieprinzip. Die Prinzipien der kaufmannischen Buchfihrung mit ihren
Grundsatzen wie dem Vorsichtsprinzip und bestimmten Ansatz- und Bewer-
tungsvorschriften lie3en sich nicht auf den 6ffentlichen Sektor tibertragen. Die-
ser sei gepragt vom bedarfsdeckungswirtschaftlichen Umlageverfahren.1086
Dem wird im Wesentlichen gefolgt. Zwischen auf Bedarfsdeckung ausgerich-
tetem staatlichen Handeln und auf Gewinn abzielender privatwirtschaftlicher
Tatigkeit bestehen erhebliche Unterschiede, die sich auch auf das Informati-
onsbedirfnis der Adressaten auswirken. Wahrend der Bundestag Informatio-
nen zur Bedarfsdeckung benétigt, ist das Informationsbeddrfnis in der Privat-
wirtschaft auf Gewinn und Rendite (Eigentiimersicht) und Glaubigerschutz ge-
richtet. Dementsprechend bestehen zwischen Verwaltungsdoppik und pri-
vatem Rechnungswesen erhebliche Unterschiede, beispielsweise in den Be-
reichen der Bewertung (Vorsichtsprinzip), der Bildung stiller Reserven und auf-
grund des Steuerrechts. Eine vollstandige Ubertragung der kaufménnischen
Rechnungslegung auf den staatlichen Bereich im Rahmen der EPSAS wirde
dem Informationsbedirfnis des Bundestages nicht gerecht und eine Beein-
trachtigung des Demokratieprinzips darstellen. Das dem Glaubigerschutz die-

1083 BVerfGE 119, 96, 130.

1084 BVerfGE 119, 96, 130.

1085 Ohler, SV-Gutachten EPSAS, S. 21.

1086 Grgpl, Haushaltsrecht und Reform, S. 425f.
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nende Vorsichtsprinzip widerspricht dem Wahrheitsgrundsatz, da es die finan-
zielle Lage eher pessimistisch darstellt, zu héheren Ruckstellungen fihrt und
die Bildung stiller Reserven ermoglicht. Die EPSAS-Rahmenverordnung hat
daher sicherzustellen, dass keine vollstandige Ubertragung des kaufmanni-
schen Rechnungswesens erfolgt, sondern eine Anpassung an die Besonder-
heiten des o6ffentlichen Bereichs. Im Rahmen der EPSAS sind insbesondere
Wahlrechte (wie etwa im Steuerrecht vorgesehen) auszuschlie3en, da diese
zu einer nicht wahrheitsgetreuen Darstellung der Vermdgenslage fuihren kon-
nen. Dies wirde wiederum die Information des Bundestages im Vorfeld der
Beschlussfassung tUber den Haushalt und damit den Wahrheitsgrundsatz be-

eintrachtigen.

c) Klarheitsgrundsatz

Das Demokratieprinzip verlangt, dass der Bundestag an die Informationen ge-
langen kann, die fir die Bewertung der Folgen seiner Entscheidungen erfor-
derlich sind.1%’ Die Austibung der haushaltspolitischen Gesamtverantwortung
ist nur moglich, wenn der Bundestag uber die notwendigen Informationen fur
die Bewertung der Folgen seiner Entscheidung verfiigt.1°® Der Kern des par-
lamentarischen Unterrichtungsanspruchs ist nach dem Bundesverfassungs-
gericht deshalb auch von Art. 79 Abs. 3 GG erfasst.1%8 Der Grundsatz der
Haushaltsklarheit knlUpft ebenfalls an die Budgethoheit des Bundestages
an.1%% gr verlangt, dass der Haushaltsplan in verstandlicher Weise aufgestellt
und vollzogen wird.1991 Der Haushaltsplan hat einen Uberblick tiber samtliche
Einnahmen und Ausgaben des Staates zu verschaffen.1%°?2 Umstandliche und
verschachtelte Veranschlagungen oder unzureichende Erlauterungen im

Haushaltsplan verstoRen gegen diesen Grundsatz.19% Der Klarheitsgrundsatz

1087 BVerfGE 132, 195, 242.

1088 BVerfGE 132, 195, 241.

1089 BVerfGE 132, 195, 242.

1090 Kube, in: Durig/Herzog/Scholz, Art. 110 GG Rn. 111.

1091 VVerfGH Rh.-Pf. 20.11.1996, NVwZ-RR 1998, 145.

1092 pyhl, Budgetflucht und Haushaltsverfassung, S. 225.

1093 Grpl, in: Kahl/Waldhoff/Walter, BK GG, Art. 110 GG Rn. 193.



- 201 -

setzt eine angepasste Haushaltssystematik und eine Bezeichnung der Zweck-
bestimmung bei den Ausgaben voraus.'°%* Nur bei seiner Verstandlichkeit
kann der Haushaltsplan seine Funktion als Instrument parlamentarischer Steu-
erung wahren und das Parlament sein Budgetrecht ausiiben.%°> Damit der
einzelne Abgeordnete sein Recht auf Beratung aus Art. 42 Abs. 1 GG wahr-
nehmen kann, ist die Bundesregierung verpflichtet, einen Haushaltsplan mit
Lhinreichend konkreten Angaben zu Einnahmen und Ausgaben® vorzule-
gen.10% Aus Art. 38 Abs. 1 GG ergibt sich das Recht, dass dem einzelnen
Abgeordneten keine Informationen zur sachverstandigen Beurteilung des
Haushaltsplans vorenthalten werden.10%7

Nach F. Kirchhof erfiille die doppische Haushaltsfiihrung den Klarheitsgrund-
satz besser als die Kameralistik. Durch die Bildung von Kostentragern sowie
betrieblicher Einheiten und die Erfassung des Werteverzehrs erhalte das Par-
lament weitergehende Informationen.1098

Diese Ansicht wird geteilt. Mit der Umstellung der Haushaltsaufstellung auf die
Anforderungen der EPSAS und damit auf die doppelte Buchfuhrung ist keine
intransparente Darstellung verbunden. Mit den EPSAS ist auch weiterhin eine
Finanzrechnung vorgesehen, die um eine Erfolgsrechnung und eine Bilanz er-
ganzt wird. Den Abgeordneten stehen im Vergleich zur reinen Kameralistik
mehr Informationen zur Verfiugung. Es handelt sich bei der doppelten Buch-
fuhrung nicht um ein umstéandliches Rechnungslegungssystem. Die Ein- und
Auszahlungen sollen vielmehr in einen gréReren vermdgensbasierten Zusam-

menhang gestellt werden.

3.2.2.4 Entlastung der Bundesregierung

Das parlamentarische Budgetrecht des Bundestages ist nicht auf die Schaf-
fung der Ausgabeerméachtigungen tber das Haushaltsgesetz und den Haus-

haltsplan beschrankt. In der Entlastung der Bundesregierung verwirklicht sich

1094 pyhl, Budgetflucht und Haushaltsverfassung, S. 225; Reus/Muhlhausen, Haushaltsrecht
in Bund und Landern, A. Rn. 549.

1095 F_ Kirchhof, Zulassigkeit der doppischen Fiihrung des Staatshaushalts S. 65f.

10% BVerfGE 70, 324, 355.

1097 BVerfGE 70, 324, 355.

1098 F_Kirchhof, Zulassigkeit der doppischen Fihrung des Staatshaushalts S. 66.
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das ,Supremat des Parlaments® als demokratisch legitimierte Volksvertre-
tung.19%° Ausgehend von Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG stellt sich die Rechnungs-
legung gegenitber dem Bundestag in erster Linie als Rechtfertigung der vom
Volk abgeleiteten Finanzgewalt dar.*1% Im Entlastungserfordernis zeigt sich
die Verantwortlichkeit der Exekutive vor dem Volk.11%! Die Finanzkontrolle ist
insofern ,Korrelat des parlamentarischen Bewilligungsrechts*.1102

Damit ist die Entlastung durch das Parlament nach Art. 114 Abs. 1 GG auf-
grund des engen Bezuges zur Budgethoheit des Bundestages nach hiesiger
Auffassung ebenfalls im Grundsatz als Bestandteil des Demokratieprinzips
einzuordnen.

Nach Art. 114 Abs. 1 GG hat der Bundesminister der Finanzen dem Bundestag
und dem Bundesrat tUber alle Einnahmen und Ausgaben sowie Uber das Ver-
maogen und die Schulden im Laufe des nachsten Rechnungsjahres zur Entlas-
tung der Bundesregierung Rechnung zu legen. Aus Art. 114 Abs. 1 GG lassen
sich dabei nur Mindestanforderungen an die Rechnungslegung ablesen.103
Zum einen muss nach Art. 114 Abs. 1 GG uber die Einnahmen und Ausgaben
Rechnung gelegt werden. Mit der Haushaltsrechnung wird die Vereinnahmung
und Verausgabung der durch das Parlament veranschlagten Einnahmeprog-
nosen und Ausgabeermdachtigungen nachgewiesen.'%* Wie bereits darge-
stellt,11% verlangt Art. 110 Abs. 1 GG als Mindestanforderung eine Darstellung
der zahlungswirksamen Einnahmen und Ausgaben im Haushaltsaufstellungs-
verfahren. Dies gilt ebenso und in noch starkerem Mal3e bei Art. 114 Abs. 1
GG, da hier die Verwendung der Ausgaben im Vordergrund steht!'% und es
sich um ein Kontrollinstrument des Budgetvollzugs handelt.11%7

Da die Doppik aber ebenfalls eine Finanzrechnung enthalt, sind auch bei ihr
die Anforderungen des Art. 114 Abs. 1 GG grundsatzlich gewahrt.*1% Dies gilt

1099 Gropl, Haushaltsrecht und Reform, S. 119.

1100 Schwarz, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 114 GG Rn. 4.
1101 Schwarz, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 114 GG Rn. 4.
1102 Schwarz, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 114 GG Rn. 1.
1103 Schwarz, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 114 GG Rn. 21.
1104 Gropl, Haushaltsrecht und Reform, S. 392.

1105 | 3.2.2.2.

1106 Grgpl, Haushaltsrecht und Reform, S. 429; Schwarz, in: v. Mangoldt/Klein/Starck,
Art. 114 GG Rn. 24.

1107 Schwarz, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 114 GG Rn. 24.
1108 Grgpl, Haushaltsrecht und Reform, S. 429.
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auch im Rahmen der EPSAS, da auch hier die zahlungswirksame Finanzrech-
nung gerade nicht ersetzt, sondern lediglich um Aufwendungen und Ertrage
erganzt werden soll. Die von Art. 114 Abs. 1 GG statuierten Mindestanforde-
rungen an die Rechnungslegung werden durch die EPSAS nicht beeintrach-
tigt. Vielmehr gehen die EPSAS Uber die Anforderungen des Art. 114 Abs. 1
GG noch hinaus. Auch aus Art. 114 Abs. 1 GG lasst sich keine Entscheidung
des Grundgesetzes zugunsten der Kameralistik ablesen, sondern lediglich
Mindestanforderungen an die haushaltsméaRige Darstellung.

Zudem verlangt Art. 114 Abs. 1 GG auch eine Vermdgensrechnung. Mit der
Vermoégensrechnung soll ein Nachweis tber Bestand und Verénderung des
Bundesvermogens erbracht werden.11% Dem reinen Wortlaut zufolge ware
dazu eine vollstandige Vermogensbuchfihrung vergleichbar einer Bilanz er-
forderlich. Dies ist mit der Kameralistik gar nicht darstellbar, da hier keine Aus-
weisung des Vermogens erfolgt.111° Es ist jedoch zu berlicksichtigen, dass
das offentliche Vermdgen in erster Linie der Erfullung 6ffentlicher Aufgaben
und keinen Erwerbszwecken dient und oftmals auch nicht am Markt verwertbar
ist. Vielmehr soll die Vermodgensrechnung die Auswirkungen der Haushalts-
fihrung auf den Bestand des Vermogens und der Schulden widerspiegeln.t11!
Die Vermogensrechnung erfordert somit keine bilanzmafiige Ermittlung des
Reinvermbgens des Bundes, sondern nur eine mengenmalige Darstel-
lung.1112

Nach F. Kirchhof trage die Doppik der Zielsetzung des Art. 114 GG umfassend
Rechnung, da durch sie eine ganzheitliche Betrachtung und Bewertung erfolgt.
Die Doppik weist gegentuber der Kameralistik Vorteile auf, da sie eine auf Be-
wertungen und Abschreibungen beruhende Vermoégensrechnung enthalt.113
Dem wird zugestimmt. Aufgrund der reinen Darstellung der Einnahmen und
Ausgaben kann die Kameralistik nur unzureichend tber das Vermdgen Aus-
kunft geben. Da die Doppik in einem vollintegrierten System eine umfassende
Vermaodgensrechnung enthalt, ist sie besser als die Kameralistik geeignet, um

Rechnung Uber das Vermdgen entsprechend Art. 114 Abs. 1 GG zu legen. Da

1109 Kube, in: Durig/Herzog/Scholz, Art. 114 GG Rn. 22.

1110 Gropl, Haushaltsrecht und Reform, S. 430.

1111 Kube, in: Durig/Herzog/Scholz, Art. 114 GG Rn. 22.

1112 Kube, in: Dirig/Herzog/Scholz, Art. 114 GG Rn. 22; Schwarz, in: v. Man-
goldt/Klein/Starck, Art. 114 GG Rn. 27.

1113 F_ Kirchhof, Zulassigkeit der doppischen Fiihrung des Staatshaushalts S. 70.
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mit den EPSAS nicht nur die Einnahmen und Ausgaben ausgewiesen, son-
dern auch eine Vermégensbewertung erfolgen soll, kommt eine Beeintrachti-
gung von Art. 114 Abs. 1 GG nicht in Betracht. Im Gegenteil werden mit den
EPSAS die Anforderungen der Rechenschaftspflicht nach Art. 114 Abs. 1 GG
in Bezug auf das Vermogen besser umgesetzt, denn das Vermogen wird in

einem integrierten Rechnungswesen ohnehin bereits abgebildet.

3.2.3 Gliederung des Bundes in Lander

Eine BerUhrung der Gliederung des Bundes in Lander ist nach Art. 79 Abs. 3
GG unzulassig. Die Garantie der Existenz der Lander gewahrleistet nicht nur,
dass es Bundeslander gibt, sondern schitzt auch vor einer Entleerung ihres
Wesensgehalts.'!'4 Den Landern muss insofern ein Kern an eigenen Aufga-
ben als sog. ,Hausgut” verbleiben.1!> Hierzu gehort unter anderem auch die
Finanzhoheit. Ein Verstol3 gegen Art. 79 Abs. 3 GG liegt vor, wenn die ,Sub-
stanz der foderativen Finanzverfassung schlechthin angetastet” wird.1116

Dies ist vorliegend aber nicht der Fall. Zwar wirde bei einer entsprechenden
Anderung der Vertrage die Haushaltsaufstellung und der Haushaltsvollzug be-
rihrt. Die Vorgabe der doppischen Buchfiihrung wiirde aber nicht so weit ge-
hen, dass der Wesensgehalt der Gliederung des Bundes in Lander entleert
wurde. Die Aufstellung des Haushalts wirde weiterhin in der eigenverantwort-
lichen Kompetenz der Lander verbleiben. Mit einer Vertragsanderung zur An-
wendung der EPSAS auch in der Haushaltsfiihrung ware lediglich die Art und
Weise der Haushaltsdatenerfassung verbunden. Die Budgethoheit Uber die
Einnahmen und Ausgaben wirde weiter bei den Landern bzw. den Landerpar-

lamenten verbleiben.

Ergebnis zu IV. 3.2: Eine Anderung der Vertrage zur vollumfassenden Einfiih-
rung der EPSAS auch zur Haushaltsfihrung in den Mitgliedstaaten ware ver-

fassungskonform, sofern auch weiterhin eine Finanzrechnung enthalten ist

1114 Sannwald, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke, Art. 79 GG Rn. 43f.
1115 BVerfGE 34, 9.
1116 Sannwald, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke, Art. 79 GG Rn. 44.
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und die EPSAS an die Besonderheiten des offentlichen Bereichs angepasst

werden.

3.3 Vereinbarkeit mit weiteren Verfassungsgrundsatzen auf3erhalb
der Ewigkeitsgarantie

Hinsichtlich einer Verletzung von Haushaltsgrundsatzen durch die EPSAS-
Rahmenverordnung prift das Bundesverfassungsgericht die Verletzung von
Art. 21 Abs. 1 Satz 3, Art. 79 Abs. 3 GG. Die Ewigkeitsgarantie bezieht sich
nach Art. 79 Abs. 3 GG auf die Gliederung des Bundes in Lander, die grund-
satzliche Mitwirkung der Lander bei der Gesetzgebung und die in den Art. 1
und 20 GG niedergelegten Grundsatze. Das Haushaltsrecht des Bundes ist
jedoch in den Art. 109 ff. GG geregelt und damit ohne konkreten Bezug zu
Art. 20 GG grundsétzlich nicht von der Wesentlichkeitsgarantie umfasst.

Da es sich bei Art. 79 Abs. 3 GG um eine Ausnahmevorschrift handelt, ist die
Norm eng auszulegen.''’ Eine Prifung der Art. 110 ff. GG durch das Bundes-
verfassungsgericht erfolgt daher nicht. Der Anwendungsvorrang des Unions-
rechts gilt grundséatzlich auch bezlglich des nationalen Verfassungsrechts der
Mitgliedstaaten und kann zur Unanwendbarkeit des nationalen Rechts im Ein-
zelfall fuhren.1**® Nur der Vollstandigkeit halber wird daher im Folgenden auf

die Vereinbarkeit mit Haushaltsgrundséatzen des Grundgesetzes eingegangen.

3.3.1 Grundsatz der Jéhrlichkeit (Art. 110 Abs. 2 Satz 1 GG)

Der Jahrlichkeitsgrundsatz verlangt, dass fuir jedes Jahr ein gesonderter Haus-
haltsplan aufzustellen ist.111°

Nach Gropl dient die periodenscharfe Ausweisung von Ertragen und Aufwen-
dungen erganzend zu den Einnahmen und Ausgaben dem J&ahrlichkeitsgrund-
satz.1'?% Diese Ansicht wird geteilt. Durch die Verbuchung der Geschaftsvor-

1117 Detterbeck, in: Sachs, Art. 93 GG Rn. 25b.
1118 BVerfGE 123, 267.

1119 Grgpl, Haushaltsrecht und Reform, S. 94.
1120 Gropl, Haushaltsrecht und Reform, S. 429.
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falle parallel nach dem Zahlungszeitpunkt (Finanzrechnung) und der Vermo-
gensanderung (Aufwands- und Ertragsrechnung sowie Vermdgensrechnung)
ist der Jahrlichkeitsgrundsatz bei den EPSAS gewahrt. Die EPSAS wirden
nichts daran andern, dass fiur jedes Haushaltsjahr weiterhin ein gesonderter
Haushaltsplan aufgestellt wird.

3.3.2 Bruttoveranschlagung (Art. 110 Abs. 1 Satz 1 GG)

Nach dem Grundsatz der Bruttoveranschlagung sind die Einnahmen getrennt
von den Ausgaben zu veranschlagen. Eine Saldierung ist nicht zulassig.'*?!
Der Grundsatz hat ebenfalls Verfassungsrang.??

Mit der Doppik erfolge nach F. Kirchhof keine Verletzung des Grundsatzes der
Bruttoveranschlagung. Auch die Doppik weise Einnahmen und Ausgaben ge-
trennt aus. Bei der Erstellung einer Konzernbilanz handele es sich um eine
zusatzliche Darstellung.''?® Dies kann auch auf die EPSAS Ubertragen wer-
den. Es ist davon auszugehen, dass alle Einnahmen und Ausgaben auch bei
den EPSAS getrennt ausgewiesen werden. Eine Saldierung ist nicht vorgese-
hen. Insofern erfolgt gegeniiber der Kameralistik keine Anderung. Dem Parla-
ment stehen bei Anwendung der Doppik mit der Einbeziehung der Verschul-
dung in die Vermdgensrechnung vielmehr zuséatzliche und solidere Informati-

onen bereit.

3.3.3 Grundsatz der sachlichen Spezialitat

Der Grundsatz der sachlichen Spezialitat besagt, dass Haushaltsansatze aus-

reichend genau zu spezifizieren sind.1?4

1121 Gropl, Haushaltsrecht und Reform, S. 93.

1122 5jekmann, in: Sachs, Art. 110 GG Rn. 51.

1123 F_ Kirchhof, Zulassigkeit der doppischen Fuhrung des Staatshaushalts S. 68.
1124 Kemmler, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke, Art. 110 GG Rn. 18.
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Bei der Doppik ersetzt die Spezialitat nach Aufwandszwecken die Ausgaben-
zwecke. Die Ableitung der sachlichen Spezialitat erfolgt aus der Kontenstruk-
tur.112> Auch der Spezialitatsgrundsatz wird durch die EPSAS nicht beeintrach-
tigt. Durch die Umstellung des Rechnungswesens und den Kontenrahmen der
EPSAS bleibt der Spezialitatsgrundsatz unberthrt. Auch im Rahmen der Dop-

pik ist eine Bindung der Exekutive durch den Haushaltsplan méglich.

Zusammenfassung

Die einzelnen Rechnungslegungssysteme unter den Mitgliedstaaten der Eu-
ropaischen Union weisen eine betrachtliche Zersplitterung auf. Die Mehrheit
der Mitgliedstaaten wendet inzwischen die doppische Buchfuhrung an.
Deutschland (auf Ebene des Bundes) gehdrt zu den wenigen Mitgliedstaaten,
die noch die zahlungsbasierte Kameralistik anwenden. Allerdings bestehen
auch innerhalb der doppisch buchenden Mitgliedstaaten bedeutende Unter-
schiede, da die Rechnungslegung nur zum Teil an die IPSAS angelehnt wird.
Die Heterogenitat der Rechnungslegungssysteme hat auch Auswirkungen auf
die Qualitat der Statistiken im Rahmen des Verfahrens bei einem tiberméafigen
Haushaltsdefizit. Bei kameral buchenden Mitgliedstaaten kénnen die fur das
ESVG erforderlichen Primardaten nicht vollstandig aus dem nationalen Rech-
nungswesen gewonnen werden und sind daher teilweise durch Naherungslo-
sungen, Bereinigungen und Schétzungen umzurechnen. Dies beeintrachtigt
die Zuverlassigkeit, Vollstandigkeit und Vergleichbarkeit der fir das Defizitver-
fahren benétigten Haushaltszahlen. Die Kommission plant daher, im Wege ei-
ner EPSAS-Rahmenverordnung einheitliche européische Rechnungslegungs-
vorschiften vorzugeben, die auf der doppischen Buchfuihrung aufbauen, an die
IPSAS ankniupfen und mit dem ESVG kompatibel sind.

Eine solche EPSAS-Rahmenverordnung kann nach Art. 126 Abs. 14 UA 2
AEUV sekundarrechtlich im Wege der Ablosung des Protokolls (Nr. 12) tber

das Verfahren bei einem tbermaligen Defizit durch den Rat nach Anhérung

1125 BT-Drs. 2/09, S. 15.
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des Europaischen Parlaments sowie der Europdischen Zentralbank verab-
schiedet werden. Die Beschlussfassung durch den Rat setzt jedoch Einstim-
migkeit voraus. Da europaische Rechnungslegungsstandards eine einheitli-
che Erfassung der Geschaftsvorfalle in allen Mitgliedstaaten ermdglichen und
damit der Effektivitat des Defizitverfahrens dienen, handelt es sich um geeig-
nete Bestimmungen zur Ablosung des Defizitprotokolls. Auch die Verhéltnis-
maRigkeit ist gewahrt, da der Nutzen insbesondere in Form einer effektiveren
Uberwachbarkeit der Haushaltsdefizite die Nachteile der hohen Umstellungs-
kosten Uberwiegt. Der VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz erfordert jedoch ange-
messene Ubergangsfristen fur die Mitgliedstaaten. Die technischen Einzelhei-
ten der kunftigen EPSAS-Standards koénnen nach Erlass einer EPSAS-
Rahmenverordnung je nach Festlegung des Unionsgesetzgebers unter Ver-
wendung von delegierten Rechtsakten (Art. 290 AEUV) oder Durchflhrungs-
rechtsakten (Art. 291 AEUV) erfolgen. Die wesentlichen Fragen im Hinblick auf
die kiinftigen EPSAS bleiben jedoch dem Unionsgesetzgeber vorbehalten. So-
weit die Kernanforderungen an die EPSAS (insbes. doppelte Buchfiihrung, An-
knupfung an die IPSAS, Kompatibilitat mit dem ESVG) in der Rahmenverord-
nung geregelt werden, ist der Wesentlichkeitsgrundsatz gewahrt. Dariiber hin-
aus sind aber auch die Grundsatzfragen zur Bewertungsmethodik durch den
Unionsgesetzgeber in der EPSAS-Rahmenverordnung zu regeln.

Da sich die EPSAS-Rahmenverordnung nicht auf die Haushaltsfuhrung der
Mitgliedstaaten erstrecken soll, bleibt die nationale Haushaltsaufstellung un-
beruhrt, so dass kein Verstol3 gegen das Demokratieprinzip des Grundgeset-
zes gegeben ist.

Weitere Ermachtigungsgrundlagen des AEUV kommen nicht in Betracht.

Art. 126 Abs. 14 UA 3 AEUV scheitert als Rechtsgrundlage daran, dass euro-
paische Rechnungslegungsstandards Uber blo3e néhere Einzelheiten fur die
Durchfiihrung des Defizitprotokolls hinausgehen. Art. 121 Abs. 6 AEUV kommt
nicht als Ermachtigungsgrundlage in Betracht, da europdische Rechnungsle-
gungsstandards keinen Teil des Verfahrens der multilateralen Uberwachung
darstellen.

Da Art. 136 Abs. 1 AEUV seinem Wortlaut zufolge das in Art. 126 Abs. 14
AEUV genannte Verfahren ausdricklich ausnimmt, scheidet auch diese Norm
aus. Art. 338 Abs. 1 AEUV kann keine Ermachtigungsgrundlage darstellen, da
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Art. 126 Abs. 14 UA 2 AEUV als spezielleres Recht vorgeht. Art. 114 Abs. 1
Satz 2 AEUV scheidet mangels Betroffenheit des Schutzgehalts der Kapital-
verkehrsfreiheit und einer (spurbaren) Wettbewerbsverzerrung auf dem Markt
der Staatsanleihen aus. Dies gilt ebenfalls fur Art. 115 AEUV.

Fur eine vollumfassende Einfihrung der EPSAS in den Mitgliedstaaten, die
sich auch auf die nationale Haushaltsfiihrung erstreckt, enthalten die Vertrage
dagegen keine Rechtsgrundlage. Die Union verfugt Uber keine Kompetenzen
zur Regelung des Verfahrens zur nationalen Haushaltsaufstellung und des
Haushaltsvollzugs in den Mitgliedstaaten. Eine derart weitreichende EPSAS-
Rahmenverordnung ware angesichts des hinreichend qualifizierten und offen-
sichtlich kompetenzwidrigen VerstoR3es ein Ultra-vires-Akt. Eine entspre-
chende Verfassungsbeschwerde, die von jedermann erhoben werden kann,
ware zulassig und begrindet. Die deutschen Verfassungsorgane waren nach
Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG i.V.m. Art. 20 Abs. 1 und 2 sowie Art. 79 Abs. 3 GG
verpflichtet, einer entsprechend weitgefassten EPSAS-Rahmenverordnung
aktiv entgegenzutreten.

Eine vollumfassende Einfuhrung der EPSAS, die sich auch auf die nationale
Haushaltsfuhrung erstreckt, kann nur im Wege einer Vertragsanderung erfol-
gen. Art. 21 Abs. 1 Satz 3, Art. 79 Abs. 3 GG stehen einer solchen Vertrags-
anderung nicht entgegen. Da die haushaltspolitische Gesamtverantwortung
weiterhin bei den nationalen Parlamenten verbleibt, liegt auch in dieser Kons-
tellation kein Verstol3 gegen das Demokratieprinzip vor. Die an das Demokra-
tieprinzip anknipfenden Art. 110 und 114 GG erfordern jedoch, dass im Rah-
men der Vertragsanderung weiterhin eine Finanzrechnung sichergestellt ist.
Aus Grinden der an das Demokratieprinzip ankntipfenden Haushaltsgrund-
satze Wahrheit und Klarheit ist zudem eine Anpassung der EPSAS an die Be-
sonderheiten des 6ffentlichen Bereichs erforderlich.
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