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Auftrag

Die Auftraggeberin bittet um die rechtsgutachtliche Priifung der folgenden Frage:

Ware ein Notlagenbeschluss des Deutschen Bundestages nach

Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG fir das Haushaltsjahr 2025, der sich zur
Erflllung der verfassungsrechtlichen Darlegungspflicht auf die in dem
diesem Vertrag als Anlage 1 angehangten Papier ,Agenda fir Wirt-
schaftswachstum und Arbeitsplatze“ angeflihrten Argumente stitzt,
mit dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 15. November
2023 - 2 BvF 1/22 — vereinbar?

Das Rechtsgutachten wird ergebnisoffen erstattet.
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Zusammenfassung der Ergebnisse

1. Der Ukrainekrieg als solcher begrtindet fur Deutschland keine aufergewdhnli-

che Notsituation im Sinne von Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG.

2. Auch die Auswirkungen des Ukrainekriegs stellen fur Deutschland zu Beginn
des Jahres 2025 keine auRergewohnliche Notsituation dar. Damit kann die
Frage dahingestellt bleiben, ob sich die Auswirkungen des Ukrainekriegs der
Kontrolle Deutschlands entziehen. Jedenfalls belasten die Auswirkungen des
Ukrainekriegs auf Deutschland die Finanzlage des Bundes nicht erheblich im
Sinne von Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG.

3. Mithin vermégen die in der ,Agenda flir Wirtschaftswachstum und Arbeits-
platze® vorgebrachten Argumente keine staatsschuldenrechtliche Notlage im
Sinne von Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG zu begrtinden. Folglich ware der Haus-
haltsgesetzgeber bereits aus diesem Grunde von Verfassungs wegen nicht
befugt gewesen, einen ,Uberschreitensbeschluss® (,Notlagenbeschluss®) zu
fassen und darauf basierende Kreditermachtigungen zu bewilligen.

4. Abgesehen davon ist der erforderliche sachliche Veranlassungszusammen-
hang zwischen der — vermeintlichen — Notlage aufgrund des Ukrainekriegs
und den in der ,Agenda“ geforderten MalRnahmen nicht ersichtlich. Der

»LAgenda“ geht es um eine Belebung der deutschen Wirtschaft unter Wahrung
des sozialen Zusammenhalts in Deutschland. Dies steht in keinem hinreichen-

den Konnex zu den Auswirkungen des Ukrainekriegs.

5. Deshalb kénnen die in der ,Agenda“ geforderten Malinahmen zur Belebung

der Wirtschaft nicht in verfassungsrechtlich zulassiger Weise Uber eine kredit-
finanzierte Auslagerung der Kosten im Zusammenhang mit dem Ukrainekrieg

umgesetzt werden.

6. Vor diesem Hintergrund wére ein ,Uberschreitensbeschluss® (,Notlagenbe-

schluss®) des Deutschen Bundestages nach Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG flr das

Haushaltsjahr 2025, der sich zur Erfillung der verfassungsrechtlichen Darle-
gungspflicht auf die in der ,Agenda fir Wirtschaftswachstum und Arbeits-

platze® angeflihrten Argumente stitzt, mit dem Urteil des Bundesverfassungs-

gerichts vom 15. November 2023 — 2 BvF 1/22 — nicht vereinbar.
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Sachstand

. Rede des Bundeskanzlers zur Entlassung des Bundesministers
der Finanzen am 6. November 2024

Am 6. November 2024 hat Bundeskanzler Olaf Scholz in seiner Rede zur Entlas-
sung des Bundesministers der Finanzen Christian Lindner unter anderem Fol-
gendes dargelegt:’

Das Grundgesetz sieht in Artikel 115 ausdricklich vor, in einer auerge-
wohnlichen Notsituation einen Uberschreitensbeschluss zu fassen — so wie
das die Koalition Ende vergangenen Jahres Ubrigens genau flr diesen Fall
vereinbart hatte.

Der russische Angriffskrieg, der nun schon im dritten Jahr tobt, sowie all
seine Folgen sind eine solche Notsituation. Wenn eine Notsituation vorliegt,
dann aber hat die Bundesregierung nicht nur das Recht zu handeln, dann
ist Handeln Pflicht.

In dieser Rede forderte der Bundeskanzler, dass Deutschland erheblich mehr in

seine Verteidigung und in die Bundeswehr investieren miisse, gerade nach dem

Wahlausgang in den USA. 1,2 Millionen Ukrainer hatten in Deutschland vor dem
russischen Bombenterror Schutz gefunden. Deutschland unterstiitze die Ukraine
in ihrem Abwehrkampf mit bald 30 Milliarden Euro, auch deshalb, weil es der ei-

genen Sicherheit diene. Ein russischer Sieg kdme Deutschland vielfach teurer zu
stehen. Die Unterstiitzung der Ukraine sei und bleibe wichtig.

In diesem Zusammenhang sagte der Bundeskanzler ,ganz klar, dass er nicht
bereit sei, die deutsche Unterstitzung fur die Ukraine und Investitionen in die
Verteidigung Deutschlands zulasten des sozialen Zusammenhalts zu finanzieren,
d.h. zulasten von Rente, Gesundheit oder Pflege. Beides miisse sein: Sicherheit
und Zusammenhalt! Deshalb werde er die Burger auch nicht vor die Wahl stellen:
Entweder wir investieren genug in unsere Sicherheit — oder wir investieren in
gute Arbeitsplatze, in eine moderne Wirtschaft und eine funktionierende Infra-
struktur. Dieses Entweder-Oder sei Gift. Einen solchen Gegensatz aufzumachen
sei falsch und gefahrlich, er sei Wasser auf die Mihlen der Feinde der Demokra-
tie. Vor allem aber sei dieses Entweder-Oder auch vollkommen unnétig, denn
Deutschland sei ein starkes Land. Unter allen gro3en wirtschaftsstarken Demo-
kratien hatte es mit groRem Abstand die geringste Verschuldung.

Rede von Bundeskanzler Olaf Scholz zur Entlassung des Bundesministers der Finanzen am
6. November 2024 in Berlin, Bulletin 106-1, 6.11.2024, PDF-Fassung S. 5, https://www.bun-
desregierung.de/resource/blob/975954/2319068/d03e8b2437a7cf73b1025d14a3f5bf31/106-
1bk-entlassung-lindner-data.pdf?download=1 <26.12.2024>.
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Il. Entwurf einer ,,Agenda fiir Wirtschaftswachstum und Arbeits-
platze“

Die Rede des Bundeskanzlers vom 6. November 2024 ist im Kontext der
~Agenda fur Wirtschaftswachstum und Arbeitsplatze“> zu sehen, das offenbar aus
dem Bundeskanzleramt stammt.? Darin sollten unter anderem die folgenden fi-
nanzwirksamen MafRnahmen auf den Weg gebracht werden:

1. Einfrierung der Ubertragungsnetzentgelte: 1,3 Mrd. Euro

Um die GroRhandelspreise fiir Strom zu senken, sollten die Ubertragungs-
netzentgelte fir 2025 auf dem Niveau von Anfang November 2024 ,eingefroren®
und ein ,fester Garantiedeckel” festgelegt werden. Dazu sollte aus dem Bundes-
haushalt ein Zuschuss in Hohe von rund 1,3 Mrd. Euro gezahlt werden. Des Wei-
teren sollte die Strompreiskompensation als das zentrale Instrument zur Senkung
der Stromkosten flir die besonders energieintensive Industrie auf mehr (Teil-)
Branchen ausgeweitet werden. Besonders stromintensive Unternehmen sollten
einen ,Rabatt” von bis zu 90 % der Netzentgelte erhalten.

2. ,,Paket fiir Automobilarbeitsplatze“: 400 Mio. Euro

Zur Unterstlitzung der deutschen Automobilindustrie sollte ein ,,Paket fir Automo-
bilarbeitsplatze“ im Umfang von 400 Mio. Euro aufgelegt werden, das die folgen-
den MalRnahmen umfassen sollte:

— weitere Erhéhung der degressiven Abschreibung (Absetzung fir Abnutzung)
fur Elektrofahrzeuge;*

— Verlangerung der Befreiung von Elektrofahrzeugen von der Kraftfahrzeug-
steuer bis einschlieflich 2035;°

— Einsatz der Bundesregierung bei der Europaischen Kommission fir die Ent-
lastung der Batteriezellenproduktion Uber die Strompreiskompensation;

— Foérderung des Einsatzes elektrisch betriebener Lastkraftwagen durch Erho-
hung der Férderquoten flr das nachtliche Depotladen in Betriebshofen;

— Verlangerung der Finanzierung der Transformationsnetzwerke, die insbeson-
dere kleine und mittlere Unternehmen unterstitzen sollen, tGber das Jahr 2025
hinaus;

— Steigerung der Preistransparenz bei den Ladesaulen durch Verpflichtung der
Ladesaulenbetreiber, inre aktuellen Preise zu veroffentlichen;

2 Ein Scan des Papiers ,Agenda fiir Wirtschaftswachstum und Arbeitsplatze wurde dem Verf.
von der Auftraggeberin zur Priifung vorgelegt. Es ist auch im Internet verfiigbar.

3 https://de.wikipedia.org/wiki/Bruch_der_Ampelkoalition_in_Deutschland_2024#cite_ref-42
<27.12.2024>.

4 Vgl. hierzu § 7c des Einkommensteuergesetzes (EStG) i.d.F. der Bek. v. 8.10.2009 (BGBI. |
S. 3366, 3862), zuletzt gedndert durch Art. 6 des Gesetzes v. 2.12.2024 (BGBI. 2024 |
Nr. 387).

5 Vgl. hierzu § 3d des Kraftfahrzeugsteuergesetzes 2002 (KraftStG 2002) i.d.F. der Bek. v.
26.9.2002 (BGBI. | S. 3818), zuletzt geandert durch Art. 1 des Gesetzes v. 16.10.2020 (BGBI.
1S.2184).
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— Einsatz der Bundesregierung bei der Europaischen Kommission zur Ausset-
zung der Strafzahlungen bei Uberschreiten der Flottengrenzwerte zur Férde-
rung der Automobilhersteller und ihrer Zulieferer.

3. Ausweitung der degressiven Abschreibung auf bis zu 30 %

Um unternehmerische Investitionen anzukurbeln, sollte die degressive Abschrei-
bung (Absetzungen fiir Abnutzung) nochmals ausgeweitet werden, und zwar bis
Ende des Jahres 2028 von 25 % auf jeweils bis zu 30 %.° Die dadurch versur-
sachten Einnahmeausfalle beim Einkommensteueraufkommen von Bund, Lan-
dern und Gemeinden’ werden in der ,Agenda fiir Wirtschaftswachstum und Ar-
beitsplatze” nicht beziffert.

4. Investitionspramie zur Steigerung der Energieeffizienz

Zur Steigerung der Energieeffizienz sollte eine Investitionspramie eingefiihrt wer-
den. Hierzu finden sich in der ,Agenda fir Wirtschaftswachstum und Arbeits-
platze® keine weiteren verwertbaren Angaben, insbesondere nicht zur Héhe der
erforderlichen Haushaltsmittel oder der damit verbundenen Einnahmeausfalle.®

5. Erhohung der Unterstiitzung der Ukraine: weitere 3 Mrd. Euro

Um die Ukraine bei der Verteidigung im Krieg gegen Russland weiter zu unter-
stitzen, sollte der ,Ertiichtigungstitel im Bundesministerium der Verteidigung*®
von den bis dahin vorgesehen 4 Mrd. Euro um 3 Mrd. Euro auf 7 Mrd. Euro er-
hoht werden. Dazu wurde bemerkt, dass sich bereits ohne diese Erhdhung die im
Regierungsentwurf fir den Bundeshaushalt 2025 vorgesehenen Leistungen fir
die Ukraine und die Ukrainefllchtlinge auf voraussichtlich ca. 12,5 Mrd. Euro be-
laufen sollten.

6. Notlagen-Kreditfinanzierung der Ukrainehilfen: 15,5 Mrd. Euro

Die Finanzierung der unter den Nummern 1 bis 4 genannten MalRnahmen sollte
nach dem Konzept der ,Agenda“ dadurch erméglicht werden, dass ,die mit dem

6 Gemeint sind offenbar Absetzungen flir Abnutzung (AfA) bei beweglichen Wirtschaftsglitern
des Anlagevermdgens nach MalRgabe von § 7 Abs. 2 EStG (Fn. 4).

7 Vgl. Art. 106 Abs. 3 Satz 1 und 2, Abs. 5 GG (Fn. 13).
8 Siehe die ,Agenda“ (Fn. 2) in den Zeilen 185 ff.

° So die Formulierung in der ,Agenda“ (Fn. 2) in den Zeilen 190 ff. Gemeint ist wohl eine Haus-
haltsstelle im Einzelplan des Bundesministeriums der Verteidigung als Bestand des Haus-
haltsplans des Bundes, vgl. § 13 Abs. 1 und 2 der Bundeshaushaltsordnung (BHO) vom
19.8.1969 (BGBI. | S. 1284), zuletzt geandert durch Art. 2 des Gesetzes vom 21.8.2024
(BGBI. 2024 | Nr. 361). Tatsachlich findet sich die angesprochene Haushaltsstelle aber wohl
im Einzelplan 60 — Allgemeine Finanzverwaltung — unter Kapitel 02 Titel 687 03 (,Ertlichtigung
von Partnerstaaten im Bereich Sicherheit, Verteidigung und Stabilisierung*).

10 https://www.bundeshaushalt.de/static/daten/2025/soll/draft/\VVorspann.pdf; https://www.bundes-
finanzministerium.de/Content/DE/Gesetzestexte/Gesetze _Gesetzesvorhaben/Abteilungen/Ab-
teilung_l1/20_Legislaturperiode/2024-08-16-Haushaltsgesetz-2025/1-Gesetzent-
wurf.pdf?__blob=publicationFile&v=3 <26.12.2024>.
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russischen Angriffskrieg gegen die Ukraine in unmittelbarem Zusammenhang
stehenden Ausgaben durch zusétzliche Kredite finanziert* wiirden.”" Gemeint wa-
ren offenbar die vorgenannten 12,5 Mrd. Euro zuziiglich der zusatzlich vorgese-
henen 3 Mrd. Euro; dies hatte sich auf eine Kreditsumme in Hohe von 15,5 Mrd.
Euro belaufen.

Zu diesem Zweck sollte ,die Koalition“'? dem Deutschen Bundestag vorschlagen,
wie schon zu den Zeiten der Corona-Pandemie einen ,Uberschreitensbeschluss®
nach Art. 115 Abs. 2 Satz 6 des Grundgesetzes (GG)'® zu fassen. Nur auf die-
sem Wege, so die ,Agenda“, kdnnten die nétigen zusatzlichen Malnahmen zur
Belebung der Wirtschaft ermdglicht, zugleich der soziale Zusammenhalt gewahrt
und dennoch ein schuldenregelkonformer Bundeshaushalt aufgestellt werden.
Die erneute Aussetzung der ,Schuldenbremse® soll fir Bundeskanzler Scholz die
zentrale Bedingung dafiir gewesen sein, dass die (Ampel-)Koalition'* weiterarbei-
ten kénne. Daher habe Bundeskanzler Scholz Bundesminister der Finanzen
Lindner am 6. November 2024 — Medienberichten zufolge: ultimativ — aufgefor-
dert, die ,Schuldenbremse” auszusetzen. Dies habe Lindner unter Hinweis auf
seinen Amtseid (Art. 64 Abs. 2i.V.m. Art. 56 GG) und das Grundgesetz abge-
lehnt.”® Im weiteren Verlauf dieses Tages kiindigte Bundeskanzler Scholz in sei-
ner 0.g. Rede vom 6. November 2024 an, den Bundesprasidenten zu bitten, den
Bundesminister der Finanzen zu entlassen. Damit war der Dissens Uber die
Handhabung der ,Schuldenbremse® offenbar einer der hauptsachlichen Anlasse
fur den Bruch der (Ampel-)Koalition.

lll. Entwurf des Bundeshaushalts 2025

1. Rahmendaten

Ohne Berlicksichtigung der o.g. ,Agenda“ sollte der Bundeshaushalt 2025 nach
dem Entwurf der Bundesregierung flr das Gesetz Gber die Feststellung des Bun-
deshaushaltsplans fir das Haushaltsjahr 2025 (Haushaltsgesetz 2025 — HG
2025) die folgenden Rahmendaten aufweisen:

11 Siehe Fn. 2, Zeilen 216 ff.

2. Gemeint war offenbar die noch im weiteren Verlauf desselben Tages, dem 6.11.2024, zerbre-
chende Regierungsbiindnis der Parteien SPD, FDP und Bindnis 90/Die Griinen aufgrund des
Koalitionsvertrags vom 7.12.2021 (sog. Ampelkoalition oder ,rot-gelb-griine Koalition®).

13 Grundgesetz fir die Bundesrepublik Deutschland in der im Bundesgesetzblatt Teil lll, Gliede-
rungsnummer 100-1, veroffentlichten bereinigten Fassung, zuletzt geandert durch Art. 1 des
Gesetzes vom 20.12.2024 (BGBI. 2024 | Nr. 439).

4 Siehe Fn. 12.

15 https://de.wikipedia.org/wiki/Bruch_der_Ampelkoalition_in_Deutschland_2024#cite_ref-42
<27.12.2024>.
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Ausgaben Einnahmen

Bundeshaushaltsplan 488 609 120 000

Wirtschaftsplan des Sondervermdgens

~.Bundeswehr** 21 961 009 000

Wirtschaftsplan des Sondervermoégens

»2Aufbauhilfe 2021“ 2 500 000 000

Wirtschaftsplan des Sondervermdgens

.Klima- und Transformationsfonds*® 25 469 668 000
Krediterm&chtigungen 51298 000 000

— Betrage in Soll und Euro —

* Nach Art. 87a Abs. 1a Satz 2 GG sind die Regelungen der ,Schuldenbremse” gemaf Art. 109
Abs. 3 und Art. 115 Abs. 2 GG auf das Sondervermdgen ,Bundeswehr” nicht anzuwenden.

2. Berechnung der zuladssigen Kreditaufnahme im Haushaltsentwurf 2025

Fir die Berechnung der zulassigen Kreditaufnahme nach § 5 des Artikel 115-Ge-
setzes sowie der Verordnung Uber das Verfahren zur Bestimmung der Konjunk-
turkomponente nach § 5 des Artikel 115-Gesetzes enthalt der Entwurf die fol-
gende Tabelle:'®

Betrag fiir
Komponenten zur Berechnung der zulassigen Kreditaufnahme 2025
Millionen €
1 2
1. Maximal zuldssige strukturelle Nettokreditaufnahme (in % des BIP) ............. 0,35
2. Nominales Bruttoinlandsprodukt des der Haushaltsaufstellung vorangegan-
GENEN JANIES. ... 4122 210
3. Maximal zulassige strukturelle Nettokreditaufnahme .................cccccoeeieiinnnen. 14 428
(Produkt aus den Positionen 1. und 2.)
4. Saldo der finanziellen Transaktionen ............cccoooiiiiei i =27 073
(Differenz zwischen den Positionen 4a. und 4b.)
4a.  Finanzielle Transaktionen: Einnahmen ... (959)
4aa. Einnahmen aus finanziellen Transaktionen Bundeshaushalt ......................... 959
4ab. Einnahmen aus finanziellen Transaktionen der Sondervermdgen .................. -
4b.  Finanzielle Transaktionen: AuSgaben ...........ccccoocciiiie i (28 032)
4ba. Ausgaben aus finanziellen Transaktionen Bundeshaushalt ............................ 28 032
4bb. Ausgaben aus finanziellen Transaktionen der Sondervermégen .................... -
5. KonjunkturkOmponente™ ... -9798
(Produkt der Positionen 5a. und 5b.)
5a. Nominale ProduktionSIUCKE ..........c..oiiiiiiiiiee e —48 290
5b.  Budgetsemielastizitat (ohne Einheit) ..o 0,203
6. Abbauverpflichtung aus dem Kontrollkonto ............cccooiiiiiiiieeee -
7. Zuldssige Nettokreditaufnahme ...................ccoooiiiii e 51 299
(Differenz zwischen der Position 3. und der Summe der Positionen 4., 5. und 6.)
8. Nettokreditaufnahme des Bundes ... 51298
9. Nettokreditaufnahme der Sondervermogen ...........ccccccovvvieeieiiiiieiie e -—-
10. Fiir die Schuldenregel relevante Kreditaufnahme ...................................... 51 298
(Summe der Positionen 8. und 9.)
Nachrichtlich: Stand des Kontrollkontos auf Basis des Haushaltsabschlusses 2023 .. 49 239

6 Siehe S. 49 des Gesamtplans zum Entwurf des Haushaltsgesetzes 2025, https://www.bundes-

finanzministerium.de/Content/DE/Gesetzestexte/Gesetze _Gesetzesvorhaben/Abteilungen/Ab-
teilung_11/20_Legislaturperiode/2024-08-16-Haushaltsgesetz-2025/1-Gesetzent-
wurf.pdf?__blob=publicationFile&v=3 <27.12.2024>; hier ohne die dortigen Ful3notenergan-
zungen wiedergegeben.
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Rechtliche Wirdigung

Um ,die mit dem russischen Angriffskrieg gegen die Ukraine in unmittelbarem Zu-
sammenhang stehenden Ausgaben® in Héhe von 15,5 Mrd. Euro ,durch zusatzli-
che Kredite® finanzieren zu kdnnen, drangte Bundeskanzler Scholz am 6. No-
vember 2024 darauf, dem Deutschen Bundestag vorzuschlagen, fiir das Haus-
haltsjahr 2025 einen ,Uberschreitensbeschluss® (,Notlagenbeschluss*) nach

Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG zu fassen."” Ein solcher Beschluss fiir eine Notla-
genverschuldung ware verfassungsrechtlich zuldssig, wenn er mit dieser Verfas-
sungsvorschrift sowie mit dem sie konkretisierenden Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts vom 15. November 2023, 2 BvF 1/22, vereinbar ware.

. MaRstabe fur eine Nettoneuverschuldung des Bundes

Art. 115 Abs. 2 GG lautet (Zahlzahler nicht amtlich):

'Einnahmen und Ausgaben sind grundsétzlich ohne Einnahmen aus Kredi-
ten auszugleichen. 2Diesem Grundsatz ist entsprochen, wenn die Einnah-
men aus Krediten 0,35 vom Hundert im Verhaltnis zum nominalen Bruttoin-
landsprodukt nicht Gberschreiten. 3Zusatzlich sind bei einer von der Nor-
mallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung die Auswirkungen auf
den Haushalt im Auf- und Abschwung symmetrisch zu bertcksichtigen.
“Abweichungen der tatsachlichen Kreditaufnahme von der nach den Sét-
zen 1 bis 3 zulassigen Kreditobergrenze werden auf einem Kontrollkonto
erfasst; Belastungen, die den Schwellenwert von 1,5 vom Hundert im Ver-
haltnis zum nominalen Bruttoinlandsprodukt Uberschreiten, sind konjunktur-
gerecht zurlickzufiihren. SNaheres, insbesondere die Bereinigung der Ein-
nahmen und Ausgaben um finanzielle Transaktionen und das Verfahren
zur Berechnung der Obergrenze der jahrlichen Nettokreditaufnahme unter
Bericksichtigung der konjunkturellen Entwicklung auf der Grundlage eines
Konjunkturbereinigungsverfahrens sowie die Kontrolle und den Ausgleich
von Abweichungen der tatsachlichen Kreditaufnahme von der Regelgrenze,
regelt ein Bundesgesetz. °Im Falle von Naturkatastrophen oder auRerge-
wohnlichen Notsituationen, die sich der Kontrolle des Staates entziehen
und die staatliche Finanzlage erheblich beeintrachtigen, kénnen diese Kre-
ditobergrenzen auf Grund eines Beschlusses der Mehrheit der Mitglieder
des Bundestages liberschritten werden. "Der Beschluss ist mit einem Til-
gungsplan zu verbinden. ®Die Riickfiihrung der nach Satz 6 aufgenomme-
nen Kredite hat binnen eines angemessenen Zeitraumes zu erfolgen.

7 So die ,Agenda fiir Wirtschaftswachstum und Arbeitsplatze“ von Bundeskanzler Scholz vom
6.11.2024, Nachw. in Fn. 2, Zeilen 216 ff.
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Den bundesstaatlichen Rahmen fir eine Begrenzung der Nettoneuverschuldung
von Bund und Landern bildet die sog. Schuldenbremse, deren Grundkonzeption
in Art. 109 Abs. 3 GG geregelt ist. Diese Bestimmung wird durch Art. 115 Abs. 2
GG konkretisiert, die — im Gegensatz zu Art. 109 Abs. 3 GG — nur flir den Bund
gilt. Diese Vorschrift wiederholt die Konzeption von Art. 109 Abs. 3 GG und er-
ganzt sie mit spezifischen verfassungsrechtlichen Vorgaben fiir die Haushalts-
wirtschaft des Bundes. Beide Normen wurden durch Art. 1 Nr. 6 des Gesetzes
zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 91c, 91d, 104b, 109, 109a, 115, 143d)
vom 29. Juli 2009'® mit Wirkung vom 1. August 2009 eingefiigt. Nach Art. 143d
Abs. 1 Satz 2 Halbs. 1 GG waren sie erstmals fir das Haushaltsjahr 2011 anzu-
wenden. Allerdings erlaubte Satz 5 dieser Vorschrift dem Bund, im Zeitraum vom
1. Januar 2011 bis zum 31. Dezember 2015 von der Vorgabe des Art. 115 Abs. 2
Satz 2 GG abzuweichen.

1. Grundsatz: Verbot der Nettoneuverschuldung — Konjunkturkomponente

Nach Art. 115 Abs. 2 Satz 1 GG, der auf Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG fuldt, sind die
Einnahmen und Ausgaben — scil. des Bundes — grundsatzlich ohne Einnahmen
aus Krediten auszugleichen. Statuiert wird damit ein prinzipielles Verbot der Net-
toneuverschuldung. Allerdings gilt dieses Nettoneuverschuldungsverbot nach
Art. 115 Abs. 2 Satz 2 GG als eingehalten, wenn die Krediteinnahmen des Bun-
des 0,35 % im Verhaltnis zum nominalen Bruttoinlandsprodukt nicht tberschrei-
ten."® Damit wird das Nettoneuverschuldungsverbot ,strukturell eingeschrankt*.2°

Darlber hinaus verpflichtet?" Art. 115 Abs. 2 Satz 3 GG den Bund, die Auswir-
kungen einer von der Normallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung auf
den Bundeshaushalt zu berticksichtigen (,konjunkturelle Einschrankung®“ der
,Schuldenbremse*” hin zur ,atmenden Schuldenbremse*“??).2* Voraussetzung da-
fur ist nach dem Wortlaut der Verfassung, dass dies ,im Auf- und Abschwung
symmetrisch” erfolgt.?* Die Regelung der Einzelheiten dieses sog. Konjunkturbe-
reinigungsverfahrens tberlie3 der verfassungsandernde Gesetzgeber nach

Art. 115 Abs. 2 Satz 5 GG dem einfachen Gesetzgeber, der diesem Auftrag
durch das Gesetz zur Ausfuhrung von Artikel 115 des Grundgesetzes (Arti-

kel 115-Gesetz — G 115) vom 10. August 2009%° sowie durch die Verordnung

8 BGBI. | S.2248.

19 Einzelheiten hierzu und zum Folgenden: Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundesta-
ges, Ausarbeitung WD 4 - 3000 — 113/19 v. 20.9.2019.

20 Jarass, in: ders./Pieroth, Komm. z. GG, 18. Aufl. 2024, Art. 115 Rn. 8; Kube, in Maunz/Diirig
(Begr.), Komm. z. GG, Art. 115 Rn. 137 (Stand der Bearb.: Aug. 2024). Diese strukturelle Ver-
schuldungsmdglichkeit steht den Landern nach Art. 109 Abs. 3 Satz 4 und 5 GG nicht zur Ver-
figung.

21 In Abweichung von Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG, der Bund und Landern diese Bertlicksichtigung
als Befugnis einraumt.

22 8o Reimer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK GG, Art. 115 Rn. 4, 38 (Stand d. Bearb.:
15.9.2024).

28 Jarass, in: ders./Pieroth (Fn. 20), Art. 115 Rn. 9 ff.

24 Hiermit sollten die Defizite des bis dahin geltenden Schuldenregimes vermieden werden.

25 BGBI. | S. 2702, 2704, zuletzt geandert durch Art. 245 der Verordnung vom 31.8.2015 (BGBI. |
S. 1474).
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Uber das Verfahren zur Bestimmung der Konjunkturkomponente nach § 5 des Ar-
tikel 115-Gesetzes (Artikel 115-Verordnung — Art115V) vom 9. Juni 2010% nach-
gekommen ist.?’

Die Kernvorschrift des Konjunkturbereinigungsverfahren bildet § 2 Abs. 2 G 115:
Wird fur das einschlagige Haushaltsjahr eine von der Normallage abweichende
wirtschaftliche Entwicklung erwartet (Konjunkturaufschwung oder -abschwung),
so ist die daraus zu erwartende Wirkung auf den Haushalt (Veranderungen bei
den Einnahmen oder Ausgaben) im Haushaltsplan zu bertcksichtigen. Das er-
folgt entweder durch Veranschlagung von Krediteinnahmen (im Konjunkturab-
schwung) oder durch Ausweisung von Haushaltsiberschissen (im Konjunktur-
aufschwung). Wie hoch das Haushaltsdefizit, das durch Krediteinnahmen auszu-
gleichen ist, oder der Haushaltsliberschuss sein darf, ermittelt sich anhand der
sog. Konjunkturkomponente, die in § 5 G 115 eine nahere Ausformung erhalt.
Dies bedeutet, dass das Regime der ,Schuldenbremse” insoweit eine Nettoneu-
verschuldung zulasst, als dies erforderlich ist, um einem Konjunkturabschwung
entgegenzuwirken. Diese Krediteinnahmen lassen sich als ,Konjunkturkredite®
bezeichnen. Die solchermalen erlaubten Modifizierungen des strikten Nettoneu-
verschuldungsverbots durch Art. 115 Abs. 2 Satz 2 bis 4 GG werden im Haus-
haltsgesetz des Bundes ausgewiesen und gesetzlich festgestellt.?

Dies ist auch im Entwurf fiir das Haushaltsgesetz 2025 erfolgt: In der im vorlie-
genden Gutachten von diesem Entwurf Gdbernommenen Tabelle?® wird als Kon-
junkturkomponente ein Betrag von —9 798 Mio. Euro ausgewiesen. Dieser Betrag
hatte die zulassige Nettokreditaufnahme des Bundes im Haushaltsjahr 2025 er-
hoht. Selbst diese zulassige Nettoneuverschuldung hatte aber flir den nach

Art. 110 Abs. 1 Satz 2 GG vorgeschriebenen Haushaltsausgleich nicht ausge-
reicht. Deshalb forderte Bundeskanzler Scholz einen dartiber hinausgehenden
,Uberschreitensbeschluss“ nach Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG.

2. Ausnahmeregime in Notlagen

In seinen Satzen 6 bis 8 trifft Art. 115 Abs. 2 GG Vorsorge fur eine ausreichende
Finanzierung der Aufgaben und Ausgaben des Bundes in Notlagen, d.h. im Falle
von Naturkatastrophen oder auRergewohnlichen Notsituationen, die sich der
Kontrolle des Staates entziehen und die staatliche Finanzlage erheblich beein-
trachtigen. Diese Ausnahmeregelung ist abschlieRend® und wird durch § 6

G 115 einfachgesetzlich wiederholt. Durch das Urteil des Zweiten Senats des

% BGBI.IS. 790.

27 Kritisch dazu Gropl, Die ,ausgebremste Schuldenbremse*, in: Sebastian Omlor (Hrsg.), Welt-
bulrgerliches Recht. Festschrift fir Michael Martinek zum 70. Geburtstag, Miinchen 2020,

S. 257 ff.

28 Genauer gesagt in Teil Il der Anlage zu § 1 Abs. 1 des Haushaltsgesetzes (Gesamtplan im
Sinne von § 13 Abs. 4 Nr. 2 BHO): ,Berechnung der zulassigen Kreditaufnahme nach § 5 des
Artikel 115-Gesetzes sowie der Verordnung liber das Verfahren zur Bestimmung der Konjunk-
turkomponente nach § 5 des Artikel 115-Gesetzes", vgl. etwa das Haushaltsgesetz 2020 v.
21.12.2019 (BGBI. I S. 2890, 2907).

2% Siehe oben im Sachstand sub IlI 2.

30 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (118 Rn. 98) m.w.N.
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Bundesverfassungsgerichts vom 15. November 2023, 2 BvF 1/22, wurden die
Tatbestandsvoraussetzungen und Rechtsfolgen der Ausnahmeregelung konkreti-
siert.®' Diese Entscheidung bildet daher auch fiir die vorliegend zu beantwor-
tende Frage wichtige Mal3stabe.

Das Bundesverfassungsgericht entnimmt aus Art. 115 Abs. 2 Satz 6 bis 8 GG ne-
ben geschriebenen auch ,ungeschriebene” Tatbestandsvoraussetzungen.

(1) Die geschriebenen Voraussetzungen des Art. 115 Abs. 2 Satz 6 bis 8 GG un-
terteilt das Bundesverfassungsgericht in solche formeller und materieller
Art.3?

(a) In formeller Hinsicht verlangt Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG fir die Uber-
schreitung der Kreditobergrenze bei Notlagen einen Beschluss der Mehr-
heit der Mitglieder des Bundestages gemal Art. 121 GG. Eine solche
Mehrheit ware im 20. Deutschen Bundestag mit den Stimmen der Abge-
ordneten der sog. Ampelkoalition aus SPD, Freien Demokraten und
Blindnis 90/Die Griinen*? zu erreichen gewesen.

(b) In materieller Hinsicht setzt Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG (aa) eine Naturka-
tastrophe oder eine auflergewdhnliche Notsituation voraus, die sich (bb)
der Kontrolle des Staates entzieht und (cc) die staatliche Finanzlage er-
heblich beeintrachtigt. (dd) Zudem verlangt Art. 115 Abs. 2 Satz 7 und 8
GG einen Tilgungsplan zur Kreditrickfihrung in einem angemessenen
Zeitraum.

Die Tatbestandsvoraussetzung der Naturkatastrophe oder auRergewdhn-
lichen Notsituation, die sich der Kontrolle des Staates entzieht und die
staatliche Finanzlage erheblich beeintrachtigt, lasst sich unter dem Be-
griff der staatsschuldenrechtlichen Notlage zusammenfassen (siehe
hierzu sogleich sub Gliederungspunkt Il). Demgegeniiber geben die vor-
liegenden Materialien zu einem Tilgungsplan und zur Kreditrickflihrung
nach Art. 115 Abs. 2 Satz 7 und 8 GG nichts her, so dass diese Punkte
hier uneroértert bleiben.

(2) Uber den Wortlaut von Art. 115 Abs. 2 Satz 6 bis 8 GG hinaus fordert das
Bundesverfassungsgericht — gleichsam als ,ungeschriebene® Tatbestandsvo-
raussetzungen —

(a) einen sachlichen Veranlassungszusammenhang zwischen der Notlage
und der Uberschreitung der Kreditobergrenzen

(b) die Beachtung der haushaltsverfassungsrechtlichen Grundsatze der
Jahrlichkeit und Jahrigkeit (vgl. Art. 110 Abs. 2 Satz 1 GG).3

31 BVerfGE 167, 86 ff.; siehe auch Gropl, in: Heuer/Scheller (Hrsg.), Kommentar zum Haus-
haltsrecht (Loseblattslg.), Art. 109 Rn. 118 ff. (Stand der Bearb.: Mai 2024).

82 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (119 Rn. 100 ff.).

33 Siehe oben Fn. 12. Von den 733 (urspr. 736) Abgeordneten des 20. Deutschen Bundestages
<Stand 30.12.2024> gehorten 207 der SPD, 117 Buindnis 90/Die Griinen und 90 den Freien
Demokraten an. Damit erreichte die ,Ampelkoalition” zuletzt 414 Stimmen.

3 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (118 f. Rn. 99 und S. 128 ff.

Rn. 124 ff.).
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Der sachliche Veranlassungszusammenhang wird fiir den vorliegenden Fall
unter Gliederungspunkt Il untersucht. Hingegen sind die Haushaltsgrundsatze
der Jahrlichkeit und Jahrigkeit nach Lage der Dinge einstweilen unerheblich,
weil sich die ,Agenda fur Wirtschaftswachstum und Arbeitsplatze” ausschlief3-
lich auf das Haushaltsjahr 2025 beziehen sollte; sie kbnnen daher hier uneror-
tert bleiben.

Il. Zur Frage einer staatsschuldenrechtlichen Notlage

1. Naturkatastrophe

Der Begriff der ,Naturkatastrophe® im Sinne von Art. 115 Abs. 2 Satz 6 Fall 1 GG
bezeichnet unmittelbar drohende Gefahrenzustande oder Schadigungen von er-
heblichem Ausmal3, die durch Naturereignisse ausgeldst werden, wie etwa Erd-

beben, Hochwasser, Unwetter, Dlrre oder Massenerkrankungen.3®

In der ,Agenda fur Wirtschaftswachstum und Arbeitsplatze“ vom 6. November
2024 wird allerdings nicht behauptet, dass eine solche Naturkatastrophe vorlage.
Weitere Ausflihrungen erlibrigen sich daher.

2. Andere auBBergewohnliche Notsituationen

a) Schadensereignis von groBem AusmaR; Storungen der Wirtschafts- und
Finanzlage

Unter dem Begriff der ,auRergewdhnlichen Notsituation® im Sinne von Art. 115
Abs. 2 Satz 6 Fall 2 GG versteht das Bundesverfassungsgericht im Anschluss an
die Gesetzgebungsmaterialien sowie an das Schrifttum zum einen ein Schadens-
ereignis von groflem Ausmal}, das — wie ein schweres Flugzeug- oder Eisen-
bahnungliick, ein Stromausfall mit Auswirkungen auf lebenswichtige Bereiche der
Daseinsvorsorge oder ein Unfall in einem Kernkraftwerk — wegen seiner Bedeu-
tung in besonderer Weise die Offentlichkeit beriihrt und auf menschliches Fehl-
verhalten oder technische Unzulanglichkeiten zurlickgeht.*® Zum anderen sollen
darunter auch aufiergewdhnliche Stérungen der Wirtschafts- und Finanzlage fal-
len, insbesondere bei einer plétzlichen Beeintrachtigung der Wirtschaftsablaufe in
einem extremen Ausmalf} aufgrund eines ,exogenen Schocks®, falls deshalb aus
Grinden des Gemeinwohls aktive Stlitzungsmalinahmen des Staates zur Auf-
rechterhaltung und Stabilisierung der Wirtschaftsablaufe geboten sind.?”

b) AuBergewohnlichkeit

Durch das Attribut der Aulzergewdhnlichkeit der Notsituation kommt nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zugleich zum Ausdruck, dass
nicht jede Beeintrachtigung der Wirtschaftsablaufe der Ausnahmeklausel zur

3 vgl. BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (119 f. Rn. 103) m.w.N.
%  BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (120 Rn. 104) m.w.N.
87 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (121 Rn. 106) m.w.N.
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»Schuldenbremse” unterfallt. Insbesondere seien Beeintrachtigungen der Finanz-
und Wirtschaftslage nicht schon dann ein Anwendungsfall der Ausnahmeklausel,
wenn es sich um bloRRe Auf- und Abschwungbewegungen eines zyklischen Kon-
junkturverlaufs handelt.’® Dem Regelungszusammenhang der ,Schuldenbremse*
lasse sich vielmehr entnehmen, dass solche Entwicklungen abschlieRend im
Rahmen der Konjunkturkomponente des grundsatzlichen Verbots struktureller
Neuverschuldung Niederschlag finden sollen und keine weitergehende Durchbre-
chung desselben rechtfertigen konnen.®

c) Kontrollverlust des Staates

Die auliergewdhnliche Notsituation muss sich nach Art. 109 Abs. 3 Satz 2 Fall 1
und Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG der Kontrolle des Staates entziehen. Mal3geblich
soll nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts dabei ein Moment
der Unbeherrschbarkeit des Ereignisses sein, wodurch mittel- oder langerfristige
Entwicklungen, etwa eine schleichende Anhaufung von Staatsschulden, ausge-
schlossen werden sollen. Die Folgen von Krisen, die lange absehbar waren oder
gar von der o6ffentlichen Hand verursacht worden sind, dirfen nicht mit Notkredi-
ten finanziert werden.*°

d) Erhebliche Beeintrachtigung der staatlichen Finanzlage

Daruber hinaus muss die auRergewdhnliche Notsituation geman Art. 109 Abs. 3
Satz 2 Fall 2 und Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG eine erhebliche Beeintrachtigung der
staatlichen Finanzlage zur Folge haben. Dieses Tatbestandsmerkmal stellt, so
das Bundesverfassungsgericht, einen Bezug zwischen dem von der Notlage aus-
geldsten Finanzbedarf und der staatlichen Haushaltswirtschaft her. Zwischen der
Notlage und dem Neuverschuldungsbedarf misse eine kausale Beziehung be-
stehen. Erforderlich sei, dass die Notsituation ursachlich zu einer Reaktion des
Staates fuhrt, die sich in einer erheblichen Weise auf die ,Finanzlage® des Staa-
tes [hier: des Bundes] auswirkt und gerade deshalb die Rechtfertigung fiir eine
Neuverschuldung biete. Der Finanzbedarf, der durch die Reaktion des Staates
auf die aultergewohnliche Notlage sowie durch moégliche vorbeugende Mal3nah-
men entsteht, muss den Gesamthaushalt splrbar belasten. Eine Notlage, die nur
»unerhebliche” Folgen flr die Finanzlage des Staates mit sich bringt, kdnne keine
notlagenbedingte Neuverschuldung tragen. In solchen Fallen misse ein plétzlich
auftretender Finanzbedarf ohne zusatzliche Kreditaufnahme, beispielsweise
durch Haushaltsumschichtungen, Ausgabenkurzungen oder Steuererhdhungen,
gedeckt werden.*'

%  Siehe hierzu in der rechtlichen Wiirdigung oben sub | 1.

39 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (121 Rn. 107) m.w.N.

40 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (122 Rn. 109) m.w.N.

41 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (122 ff. Rn. 110 ff.) m.w.N.



Gropl, Verfassungsrechtl. Beurteilung eines ,Uberschreitensbeschlusses® fiir den Haushalt 2025 16

e) Insbesondere: Unvorhersehbarkeit und voriibergehende Dauer

Wie die ,Naturkatastrophe®, so ist auch die ,auRergewdhnliche Notsituation®
durch die Elemente der Unvorhersehbarkeit und der vortibergehenden Dauer ge-
pragt. Dies setzt voraus, dass die Notlage akut ist, d.h. mehr oder weniger plotz-
lich auftritt oder wenigstens unmittelbar bevorsteht und voribergehend besteht,
also zeitlich auf kurze oder héchstens mittlere Frist begrenzt andauert. Dabei
ergibt sich bereits aus der grammatischen Bedeutung des Bestimmungswortes
.,Not“ in ,Notsituation“ ein spezifisches Verstandnis, gerade in der Parallelitat zum
Begriff des ,Notfalls“. Eine Not verliert ihren signifikanten Charakter, ihr Wesen,
wenn sie einen gewissen Zeitraum Uberschreitet. Dann wird die Not zur — wenn
auch beklagenswerten — Gewohnheit, zum prekaren Dauerzustand. Ganz in die-
sem Sinne ist auch die Notsituation gemaf Art. 109 Abs. 3 Satz 2 Fall 2 und

Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG als Ausnahme zur Regel des ausgeglichenen Haus-
halts anzusehen.*?

Hierfir spricht Gberdies das in diesem Zusammenhang vom Verfassungsgeber
hinzugefligte Adjektiv ,aullergewdhnlich“: Eine Notsituation ist — auch im spezifi-
schen Regelungszusammenhang — nur dann aul3ergewohnlich, wenn sie nicht
~fur gewohnlich“ besteht, also nicht tiblicherweise zu erwarten ist und nicht nach
einer gewissen Zeit voriber, gleichsam von selbst iberwunden ist. Nur fiir solche
aullergewOhnlichen Situationen wollte der Verfassungsgeber eine bedarfsge-
rechte Mdglichkeit zur Staatsverschuldung zulassen.

Dem entspricht die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur ,Schul-
denbremse®, wenn dort betont wird, dass mittel- oder langerfristige Entwicklun-
gen, etwa eine schleichende Anhaufung von Staatsschulden, auszuschliel3en
seien. Es darf wiederholt werden, dass das Gericht unter Bezug auf ausgewahl-
tes Schrifttum betont, dass die Folgen von Krisen, die lange absehbar waren
oder gar von der 6ffentlichen Hand verursacht worden sind, nicht mit Notkrediten
finanziert werden diirfen.*®

f) Verfassungsgerichtliche Uberpriifbarkeit

Ob eine auliergewdhnliche Notsituation vorliegt, die sich der Kontrolle des Staa-
tes entzieht, unterliegt vollumfanglicher verfassungsgerichtlicher Priifung.** Ver-
fassungsgerichtlich strikt ist insbesondere zu prifen, ob die auergewohnliche
Notsituation zu einem auf3erordentlich — also nicht nur unerheblich — erhdéhten Fi-
nanzbedarf geflhrt hat und damit grundsatzlich geeignet war, die staatliche Fi-
nanzlage erheblich zu beeintrachtigen.*

Hingegen soll das Erfordernis einer ,erheblichen Beeintrachtigung“ der staatli-
chen Finanzlage nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts nur
eingeschrankt kontrollierbar sein. Fir die Frage, ab welcher konkreten Héhe des

42 Ausfiihrlich zum Ausnahmecharakter der Notlagenkreditaufnahme Erxleben/Kempny, NWVBI.
2023, 265 (266); im Ergebnis auch Tappe/Wernsmann, Offentliches Finanzrecht, 2. Aufl.
2019, Rn. 458.

43 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (122 Rn. 109) m.w.N.
44 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (125 Rn. 116).
4 Arg. BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (127 Rn. 122 Satz 3).
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finanziellen Mehrbedarfs eine erhebliche Beeintrachtigung der Finanzlage vor-
liegt, soll dem Gesetzgeber ein Einschatzungs- und Beurteilungsspielraum zu-
kommen.*8

3. Subsumtion

Nach dem Konzept der ,Agenda fur Wirtschaftswachstum und Arbeitsplatze® sol-
len ,die mit dem russischen Angriffskrieg gegen die Ukraine in unmittelbarem Zu-
sammenhang stehenden Ausgaben durch zusatzliche Kredite finanziert* werden.
Zu prifen ist daher, ob dieser Krieg eine auliergewdhnliche Notsituation darstellt,
die sich der Kontrolle des Staates entzieht und die staatliche Finanzlage erheb-
lich beeintrachtigt.

a) Ukrainekrieg als solcher keine auBergewohnliche Notsituation

Grundsatzlich wird ein Krieg bereits als solcher als Schadensereignis von gro-
Rem Umfang und damit auRergewdhnliche Notsituation anzusehen sein, insbe-
sondere angesichts seines vielfachen menschlichen Leids, seiner unsaglichen
Zerstérungen und seines Wehrbedarfs. Uberdies entzieht sich ein Krieg in aller
Regel der Kontrolle des Staates, wenn er durch das Moment der Unbeherrsch-
barkeit gekennzeichnet ist, das nur dann nicht angenommen werden dirfte, wenn
sich ein kriegsbeteiligter Staat in der Situation einer driickenden Uberlegenheit
befindet.

Der Ukrainekrieg trat am 24. Februar 2022 dadurch in seine ,heille Phase®, dass
Truppen der Russischen Fdderation von mehreren Seiten das Staatsgebiet der
Ukraine angriffen. Seither wird dieser Krieg, der seitens der Russischen Fddera-
tion als ,Militarische Sonderoperation® bezeichnet wird, ganz Giberwiegend auf
dem Gebiet der Ukraine ausgetragen.

Flr das deutsche Staatsschuldenrecht ist freilich geographisch zu differenzieren:
Nicht jeder Krieg begriindet Uberall auf der Erde eine Notlage. So verhalt es sich
auch mit dem Ukrainekrieg, der sich — sit venia verbo: gliicklicherweise — nicht
auf dem Boden Deutschlands zutragt, sondern (in seinen Zentren) fast 2 000 km
weiter im Osten, namlich in seinen Schwerpunkten im Osten der Ukraine, insbe-
sondere, freilich nicht ausschliel3lich in den Regionen Donezk und Lugansk. Zu-
dem ist Deutschland nicht Kriegspartei oder sonst unmittelbar von diesem Krieg
betroffen. Insbesondere sind in Deutschland keine menschlichen Opfer, nament-
lich gefallene oder verwundete Soldaten, zu beklagen. Auch sachliche Zerstérun-
gen, etwa der Infrastruktur, sind nicht zu verzeichnen.

Zwischenergebnis

Der Ukrainekrieg als solcher stellt flir Deutschland schon keine au3ergewohnli-
che Notsituation dar. Daher erlibrigen sich die Fragen, ob in Bezug auf Deutsch-
land ein Kontrollverlust vorliegt und ob die Finanzlage erheblich beeintrachtigt
wird.

46 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (127 Rn. 122).



Gropl, Verfassungsrechtl. Beurteilung eines ,Uberschreitensbeschlusses® fiir den Haushalt 2025 18

b) Auswirkungen des Ukrainekriegs auf Deutschland

aa) Zur Frage der auBergewdhnlichen Notsituation

In Deutschland sind allerdings die Auswirkungen des Ukrainekriegs zu spuren,
insbesondere durch die Zahl von derzeit (iber 1,2 Mio. Fliichtlingen*” mit der Not-
wendigkeit von deren Unterbringung, Verpflegung und zum Teil Beschulung, aber
auch angesichts der vielfachen Unterstitzungsleistungen Deutschlands fir die
Ukraine, namentlich im militarischen Bereich.*®

In diesem Zusammenhang vertrat das Verfassungsgericht des Landes Branden-
burg in seinem Urteil vom 21. Juni 2024, 22/23, die Ansicht, dass ,der Angriffs-
krieg der Russischen Fdderation gegen die Ukraine und die daraus erwachsenen
vielfaltigen krisenhaften Folgen in wirtschaftlicher und sozialer Hinsicht [...] fur
das Land Brandenburg eine auBergewohnliche Notsituation® darstellten.*® Ge-
genstand dieser Entscheidung war allerdings das Gesetz Uber die Feststellung
des Haushaltsplanes des Landes Brandenburg fiir die Haushaltsjahre 2023 und
2024 in der Fassung vom 16. Dezember 2022. Mal3stab der Entscheidung ist die
Verfassung des Landes Brandenburg. Eine Bindung von Parlamenten, Behdrden
oder Gerichten aufRerhalb Brandenburgs, insbesondere des Bundesverfassungs-
gerichts, besteht deshalb nicht. Abgesehen davon handelt es sich bei dieser Pas-
sage aus dem Urteil des Verfassungsgerichts des Landes Brandenburg um ein
Obiter dictum, da den Normenkontrollantragen in diesem Verfahren mangels
sachlichen Veranlassungszusammenhangs stattgegeben wurde; die Frage, ob
eine staatsschuldenrechtliche Notlage vorlag, hatte damit dahingestellt bleiben
kdénnen.

MaRgeblicher Beurteilungszeitpunkt war im Ubrigen die Situation im Land Bran-
denburg im Dezember 2022. Denn der Landtag Brandenburg stellte das Vorlie-
gen einer auflergewdhnlichen Notsituation bereits in seiner 77. Sitzung vom

15. Dezember 2022 fest.>® Zwischen diesem Zeitpunkt und der fir das vorlie-
gende Rechtsgutachten zugrunde zu legenden Sachlage von Anfang Januar
2025 liegen Uber zwei Jahre. In dieser Zeit hatten der Bund und die Lander aus-
reichend Gelegenheit, um sich auf die neue wirtschaftliche und soziale Situation
einzustellen. Daher sind die Umstande des Haushaltsjahres 2025 andere als die
des Haushaltsjahres 2023, insbesondere weil die Hauptfluchtbewegung aus der
Ukraine im Jahr 2022 stattgefunden hatte.

Seither haben sich die 6konomischen Rahmendaten in Deutschland normalisiert,
die wirtschaftliche Entwicklung folgt dem normal verlaufenden Konjunkturzyklus.
Dies lasst sich z.B. aus dem Friihjahrsgutachten 2024 des Sachverstandigenrats
zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung entnehmen.5" Wenn
dort prognostiziert wird, dass sich die Erholung der deutschen Wirtschaft weiter

47 https://de.statista.com/statistik/daten/studie/1294820/umfrage/kriegsfluechtlinge-aus-der-ukra-
ine-in-deutschland/ <28.12.2024>.

48 Sjehe oben im Sachstand sub Il 5.
49 VerfG Brandenburg, Urt. v. 21.6.2024, 22/23, Rn. 136 (juris).
5 Naher dazu VerfG Brandenburg, Urt. v. 21.6.2024, 23/23, Rn. 11 (juris).

51 https://www.sachverstaendigenrat-wirtschaft.de/fileadmin/dateiablage/gutach-
ten/fg2024/FG2024 _Gesamtausgabe.pdf <29.12.2024>, dort insb. Kurzfassung, S. 1.
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verzogert, hat dies konjunkturelle, strukturelle und nicht zuletzt wirtschaftspoliti-
sche Ursachen. Zwar stellt der Sachverstandigenrat fest, dass der andauernde
Krieg in der Ukraine und der Konflikt im Nahen Osten erhebliche Risikofaktoren
fur die Weltwirtschaft darstellen. Allerdings haben sich die dort gesehene Gefahr,
dass die Energiepreise erneut steigen, und die Unsicherheiten der weiteren geld-
und fiskalpolitischen Ausrichtung nicht realisiert. Auch das Risiko, dass die Euro-
paische Zentralbank veranlasst sein kdnnte, die in Aussicht genommenen Leit-
zinssenkungen zu verschieben, ist nicht eingetreten. Stattdessen kam es im Sep-
tember 2024 und im Dezember 2024 wiederholt zur Senkung der Leitzinssatze.>

Zwischenergebnis

Die Auswirkungen des Ukrainekriegs stellen fir Deutschland zu Beginn des Jah-
res 2025 keine auRergewdhnliche Notsituation dar. Mithin kann die Frage dahin-
gestellt bleiben, ob sich die Auswirkungen des Ukrainekriegs der Kontrolle
Deutschlands entziehen.

bb) Zur Frage der erheblichen Beeintrdachtigung der staatlichen Finanzlage

Gesetzt den Fall, die Auswirkungen des Ukrainekriegs waren flr Deutschland als
aulRergewohnliche Notsituation, die sich der staatlichen Kontrolle entzégen, zu
begreifen, ware des Weiteren zu untersuchen, ob diese Auswirkungen die Fi-
nanzlage Deutschlands erheblich beeintrachtigten. Wie oben dargestellt,>* kommt
es dabei auf die Beziehung zwischen der — behaupteten — Notlage und dem Fi-
nanzbedarf an, der durch die Notlage (kausal) ausgeldst wird: Auf diese Notlage
muss der Staat zu einem erheblichen Finanzeinsatz reagieren, damit die Beein-
trachtigung der Finanzlage erheblich, also betrachtlich, wesentlich, bemerkbar
oder bedeutsam ist. Erst ein solches Mal} bietet die Rechtfertigung fir eine Neu-
verschuldung. Mit anderen Worten muss der Finanzbedarf den Gesamthaushalt
spurbar belasten. Demgegenuber kann eine Notlage, die nur ,unerhebliche® Fol-
gen flr die Finanzlage des Staates mit sich bringt, keine notlagenbedingte Neu-
verschuldung tragen. In solchen Fallen muss, so das Bundesverfassungsgericht
ausdricklich, ein plétzlich auftretender Finanzbedarf ohne zusatzliche Kreditauf-
nahme gedeckt werden, beispielsweise durch Haushaltsumschichtungen, Ausga-
benkurzungen oder Steuererhdhungen.

Bei der Frage, ab welcher konkreten Héhe des finanziellen Mehrbedarfs eine er-
hebliche Beeintrachtigung der staatlichen Finanzlage vorliegt, billigt das Bundes-
verfassungsgerichts dem Haushaltsgesetzgeber grundsatzlich einen Einschat-
zungs- und Beurteilungsspielraum zu, der verfassungsgerichtlich nur einge-
schrankt Uberprifbar sein soll. Allerdings prift das Bundesverfassungsgericht als
Vorfrage der Erheblichkeit der Beeintrachtigung strikt, ob die aul’ergewdhnliche

52 vgl. EZB-Rat senkt Leitzinsen, Pressemitteilung zu den geldpolitischen Beschllissen der EZB
vom 12.9.2024, https://www.bundesbank.de/de/aufgaben/themen/ezb-rat-senkt-leitzinsen-
940060 <29.12.2024>, und vom 12.12.2024, https://www.bundesbank.de/de/aufgaben/the-
men/ezb-rat-senkt-leitzinsen-947554 <29.12.2024>.

53 Siehe oben sub Il 2 d.

5 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (123 Rn. 112) m.w.N.
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Notsituation zu einem auf3erordentlich — also nicht nur unerheblich — erhdéhten Fi-
nanzbedarf gefuhrt hat und damit grundsatzlich geeignet war, die staatliche Fi-
nanzlage erheblich zu beeintrachtigen.®® Zudem verengt sich der Einschatzungs-
und Beurteilungsspielraum des Gesetzgebers, je weiter das auslésende Ereignis
in der Vergangenheit liegt, je mehr Zeit zur Entscheidungsfindung gegeben ist
und je entfernter die Folgen sind. Denn mit der Zeit kann der Gesetzgeber die
Folgen seines Handelns besser abschatzen und so verhindern, dass die Aus-
nahme der Uberschreitung der Kreditobergrenzen zur Regel wird.%

Vor diesem Hintergrund ist die Summe der Kreditermachtigungen zu betrachten,
die von Bundeskanzler Scholz am 6. November 2024 in der ,Agenda fir Wirt-
schaftswachstum und Arbeitsplatze” gefordert wurde: Dies waren ,die mit dem
russischen Angriffskrieg gegen die Ukraine in unmittelbarem Zusammenhang
stehenden Ausgaben®, also der auf 12,5 Mrd. Euro geschatzte Betrag zuzuglich
weiterer in der ,Agenda“ genannten 3 Mrd. Euro zur Erhéhung des einschlagigen
~Ertichtigungstitels®. Damit hatte sich die Kreditsumme auf insgesamt 15,5 Mrd.
Euro belaufen.%’

Dieser Betrag ist in das Verhaltnis des Gesamtvolumens des Entwurfs des Bun-
deshaushaltsplans (Kernhaushalt) fir das Haushaltsjahr 2025 zu setzen, der sich
— ohne die drei Sondervermdgen Bundeswehr, Aufbauhilfe sowie Klima- und
Transformationsfonds — auf rund 488,609 Mrd. Euro belauft. Damit hatte sich die
von Bundeskanzler Scholz geforderte Notlagenkreditsumme auf 3,17 % belaufen.
Dieser Prozentsatz von nur gut 3 % ware aber nicht geeignet gewesen, den Ge-
samthaushalt des Bundes im Haushaltsjahr 2025 betrachtlich, wesentlich oder
spurbar zu belasten.

Daflr spricht bereits die Tatsache, dass im Entwurf des Bundeshaushaltsplans
fur das Haushaltsjahr 2025 eine sog. Globale Minderausgabe in H6he von

12 Mrd. Euro veranschlagt ist.%® Damit soll der sog. Bodensatz abgeschopft wer-
den, der bei der Bewirtschaftung der Ausgabemittel des Bundeshaushalts im
Haushaltsjahr 2025 der Erfahrung nach (brig bleibt.>® Wenn die Bundesregierung
aber davon ausgeht, dass ein solcher Betrag bei der Ausflihrung des Haushalts
ohne weiteres eingespart werden kann, dann erscheint es nicht nachvollziehbar,
warum ein Betrag von 15,5 Mrd. Euro den Bundeshaushalt derart ,erheblich be-
eintrachtigen” sollte, dass deshalb Notlagenkredite aufgenommen werden sollten.

Selbst wenn dem Haushaltsgesetzgeber jedoch — nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts — hinsichtlich der Erheblichkeit der Beeintrachtigung

5% BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (127 Rn. 122).
5% BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (133 Rn. 138).
57 Siehe oben im Sachbericht sub Il 5 und Fn. 2, Zeilen 190 ff.

58 Siehe den Einzelplan 60 (Allgemeine Finanzverwaltung) Kapitel 02 (Allgemeine Bewilligungen)
Titel 972 01.

% Hiergegen wurden massive verfassungsrechtliche Bedenken erhoben, insb. von den Finanz-
verfassungsrechtlern Hanno Kube und Henning Tappe, vgl. den ,Spiegel” v. 9.9.2024,
https://www.spiegel.de/politik/bundeshaushalt-verfassungsrechtler-kube-verreisst-haushalts-
entwurf-der-regierung-a-b94dcebf-302b-4c3d-9aca-b46f0746bc86 <29.12.2024> und ,Zeit on-
line® v. 17.7.2024, https://www.zeit.de/wirtschaft/2024-07/haushalt-2025-knackpunkte-darle-
hen-bahn-autobahn-globale-minderausgabe <29.12.2024>.
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der Finanzlage des Bundes ein Einschatzungs- und Beurteilungsspielraum zuge-
billigt wiirde,®® verbleibe ihm immerhin die Darlegungslast, nachvollziehbar und
vertretbar darzulegen,®' warum ein finanzieller Mehrbedarf von 15,5 Mrd. Euro
eine solche erhebliche Beeintrachtigung verursachen sollte. Dies wird in der
»<Agenda fir Wirtschaftswachstum und Arbeitsplatze“ an keiner Stelle auch nur
ansatzweise versucht zu begrinden. Damit erfillt die ,Agenda“ insoweit die Min-
destanforderungen an Begriindungsaufwand nicht, die das Bundesverfassungs-
gericht an den Haushaltsgesetzgeber stellt.

Und schlief3lich ist die Erkenntnis des Bundesverfassungsgerichts zu beachten,
wonach sich der Einschatzungs- und Beurteilungsspielraum des Gesetzgebers
umso mehr verengt, je weiter das auslésende Ereignis in der Vergangenheit liegt,
da Auswirkungen dadurch entfernter sind. Denn mit der Zeit kann der Gesetzge-
ber die Folgen seines Handelns besser abschatzen und so verhindern, dass die
Ausnahme der Uberschreitung der Kreditobergrenzen zur Regel wird.®? Gewen-
det auf die Auswirkungen des Ukrainekriegs ist festzustellen, dass dieser Krieg
bereits seit fast drei Jahren andauert und die grofite Welle von Flichtlingen aus
der Ukraine bereits langst in Deutschland angekommen ist. Seither stand dem
Bundestag, der Bundesregierung und der Bundesverwaltung ausreichend Zeit
zur Verfigung, um Uberlegungen zur finanziellen Bewaltigung der Belastungen
ohne Kreditaufnahme anzustellen.

Zwischenergebnis

Die Auswirkungen des Ukrainekriegs auf Deutschland belasten die Finanzlage
des Bundes nicht erheblich im Sinne von Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG.

Daher vermdgen die in der ,Agenda fur Wirtschaftswachstum und Arbeitsplatze®
vorgebrachten Argumente keine staatsschuldenrechtliche Notlage im Sinne von
Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG zu begriinden. Mithin ware der Haushaltsgesetzgeber
bereits aus diesem Grunde von Verfassungs wegen nicht befugt gewesen, einen
,Uberschreitensbeschluss* (,Notlagenbeschluss*) zu fassen und darauf basie-
rende Kreditermachtigungen zu bewilligen.

lll. Zur Frage des sachlichen Veranlassungszusammenhangs

Rechtsgutachtlich bleibt zu untersuchen, ob die in der ,Agenda fur Wirtschafts-
wachstum und Arbeitsplatze” vorgeschlagenen Malinahmen in einem sachlichen
Veranlassungszusammenhang mit einer — nur héchst vorsorglich zu unterstellen-
den — staatsschuldenrechtlichen Notlage stinden.

80 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (127 Rn. 122).
61 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (133 Rn. 137).
62 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (133 Rn. 138).
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1. Verfassungsrechtliche Herleitung

a) Konkreter Bezug — Riickfiihrbarkeit — Transparenz — Warnfunktion

Seit dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 15. November 2023 ist ge-
klart, dass Uber den Wortlaut von Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG hinaus ein sachli-
cher Veranlassungszusammenhang zwischen der auRergewohnlichen Notsitua-
tion und der Uberschreitung der Kreditobergrenzen erforderlich ist. Das Erforder-
nis des sachlichen Veranlassungszusammenhangs verlange einen konkreten Be-
zug zu den aufderregularen Kreditermachtigungen und frage inhaltlich danach, ob
diese — auch der Hohe nach — gerade auf die Notlage als Anlass rickfihrbar
sind.®3

Die parlamentarische Feststellung einer staatsschuldenrechtlichen Notlage
musse die Kreditiberschreitung mit den Kosten der Malinahmen verknupfen, die
zur Bewaltigung der aulderordentlichen Notsituation notwendig sind. Dabei defi-
niere diese Feststellung diejenige Notlage, die aus Sicht des Parlaments die
Handlungsfahigkeit des Staates herausfordert und als Krise bewaltigt werden
muss. Mit der genauen Bezeichnung der Notlage werde flr die demokratische
Offentlichkeit die ,Identitat des geschichtlichen Vorgangs* klargestellt und zu-
gleich in transparenter Weise verdeutlicht, zur Bewaltigung welcher Krise von der
Ausnahmeregelung Gebrauch gemacht wird. Aus dem Beschluss des Parla-
ments folge damit eine Umgrenzungsfunktion, die der demokratischen Offentlich-
keit eine Kontrolle ermdglicht.%*

Zudem flhre der Beschluss dem Haushaltsgesetzgeber den Ausnahmecharakter
der Uberschreitung der Kreditobergrenzen vor Augen und veranlasse ihn, sowohl
die Feststellung der Notlage als auch die Uberschreitung der Kreditobergrenzen
im Blick zu behalten und mit besonderer Sorgfalt zu prifen. An der mit dieser Re-
gelungssystematik eingerichteten ,Warnfunktion“ werde nicht zuletzt der hohe
Stellenwert erkennbar, der einer grundsatzlichen Einhaltung der Kreditober-
grenze aus Sicht des verfassungsandernden Gesetzgebers zukommt.%°

Uberschreitungen der reguléren Kreditobergrenze kénnten verfassungsrechtlich
nur gedeckt sein, wenn der Haushaltsgesetzgeber mit ihnen zweckgerichtet Maf3-
nahmen zur Uberwindung oder Vorbeugung einer auergewdhnlichen Notsitua-
tion finanziert. Nicht erfasst seien dagegen Neukredite fur allgemeinpolitische
MaRnahmen, die allenfalls anlésslich der vermeintlich glinstigen Gelegenheit des
Aussetzens der ,Schuldenbremse* ergriffen werden, aber nicht auf die Uberwin-
dung der Krisensituation zielen.5¢

Die kreditfinanzierten MalRnahmen miussten als Folge des zu Uberprifenden Ver-
anlassungszusammenhangs geeignet sein, den Zweck der Uberwindung oder
Vorbeugung einer Naturkatastrophe oder auf3ergewohnlichen Notsituation zu for-
dern.%”

63 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (128 f. Rn. 125, 127).
64 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (130 Rn. 130).

85 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (130 Rn. 131).

66 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (131 Rn. 133).

67 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (131 f. Rn. 134).
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b) Einschatzungs- und Beurteilungsspielraum — Darlegungslast im Gesetzgebungsver-
fahren

Sowohl fiir die Diagnose der Art und des Ausmales der Notsituation als insbe-
sondere auch fir die Ausgestaltung der MaRnahmen zur Bekampfung, Anpas-
sung und gegebenenfalls Nachsorge kommt dem Gesetzgeber nach der Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts ein Einschatzungs- und Beurteilungs-
spielraum zu. Dies gelte namentlich fiir die Hohe der fir die finanzielle Absiche-
rung dieser Mallnahmen vorgesehenen Kreditermachtigungen. Dem Bundesver-
fassungsgericht obliege die Prufung, ob die Beurteilung und Einschatzung des
Gesetzgebers auch vor dem Hintergrund der Auffassungen in Volkswirtschafts-
lehre und Finanzwissenschaft nachvollziehbar und vertretbar sind.®®

Kehrseite dieses Einschatzungs- und Beurteilungsspielraums des Gesetzgebers
sei freilich eine Darlegungslast im Gesetzgebungsverfahren. Diese ermdgliche
dem Bundesverfassungsgericht im Streitfall die Prifung, ob die entsprechende
Beurteilung und Einschatzung des Gesetzgebers anhand der von ihm gegebenen
Begriindung nachvollziehbar und vertretbar sind.®® Im Gesetzgebungsverfahren
darzulegen seien mithin die Diagnose der aulRergewdhnlichen Notsituation sowie
ihrer Ursachen, die Absicht, durch die erhdhte Kreditaufnahme diese Notlage ab-
zuwehren oder zu Uberwinden, und die begriindete Prognose, dass und wie
durch die erhdhte Kreditaufnahme dieses Ziel erreicht werden kann, sie also zur
Beseitigung der Notlage geeignet erscheint. Dabei werde gegebenenfalls die Ko-
ordination der Haushaltsplanung mit flankierenden gesetzgeberischen MalRnah-
men und der langerfristigen Politik darzulegen sein.”

Mache der Gesetzgeber wiederholt innerhalb eines Haushaltsjahres oder inner-
halb aufeinander folgender Haushaltsjahre von der Moéglichkeit notlagenbedingter
Kreditmittel Gebrauch, so wiichsen auch die Anforderungen an seine Darle-
gungslasten. Je langer die Krise dauere und je umfangreicher der Gesetzgeber
notlagenbedingte Kredite in Anspruch genommen habe, desto detaillierter habe
er die Grunde fur das Fortbestehen der Krise (Krisendiagnose) und die aus sei-
ner Sicht weiter gegebene Geeignetheit der von ihm geplanten Malinahmen zur
Krisenbewaltigung darzulegen.”

c) Konsequenzen

Aus dieser Verfassungsrechtsprechung ergeben sich folgende rechtliche Konse-
quenzen: Im sachlichen Veranlassungszusammenhang mit der Notlage stehen
nur solche MalRnahmen, die gerade durch die jeweilige Notlage verursacht wer-
den. Damit scheiden MaRnahmen von vornherein aus, die ,ohnehin®, also auch
ohne die Notlage angefallen waren. Nicht ,hinter der Krise versteckt” werden dir-
fen insbesondere die allgemeine Instandhaltung der 6ffentlichen Infrastruktur
oder gar deren Sanierung. Denn diese Aufgaben haben der Staat oder Kommu-
nen ,sowieso” zu erflllen, und zwar mit Ricksicht auf Art. 109 Abs. 3 Satz 1 und

68 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (132 f. Rn. 137).
69 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (137 Rn. 149).
0 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (137 f. Rn. 150).
™ BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (138 Rn. 151).
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Art. 115 Abs. 2 Satz 1 GG aus laufenden Einnahmen. Der Einsatz von Notlagen-
krediten zu diesem Zweck scheidet aus.

2. Subsumtion

Unterstellt, die Auswirkungen des Ukrainekriegs auf Deutschland stellten eine
Notlage im staatsschuldenrechtlichen Sinne dar, dann fordert das Kriterium des
sachlichen Veranlassungszusammenhangs einen konkreten Bezug dieser
Kriegsfolgen zu den in der ,Agenda fir Wirtschaftswachstum und Arbeitsplatze®
geforderten Notlagenkreditermachtigungen. Diese missen auf den Anlass, nam-
lich auf den Ukrainekrieg und seine Auswirkungen, riickfiihrbar sein.”

a) Vorgebrachte Argumente: Ukrainekrieg, Energiepreise und Inflation

Ein solcher sachlicher Veranlassungszusammenhang ist jedoch nicht in hinrei-
chendem Male ersichtlich. Zwar weist die ,Agenda“ auf die Folgen der
(Corona-)Pandemie und des ,russischen Angriffskriegs® hin und nennt in diesem
Kontext die ,hohen Energiepreise“ und die ,hochste Inflation seit 50 Jahren®.”

Bereits dies bedarf jedoch der Korrektur: Die durch den Ausbruch des Ukraine-
kriegs zunachst erhdhten Energiepreise sind im Jahr 2024 weitgehend wieder auf
ein vertretbares Niveau zurlickgegangen.” Daher kann im Herbst und Winter
2024 keine Rede mehr von deutlich Gbersteigerten Energiepreisen fur Strom und
Gas sein, die zu erheblichen Mehrbelastungen fur Blrger, fir Unternehmen so-
wie fir die offentlichen Haushalte flhren.

Im Ubrigen ist die Entwicklung der Energiepreise zum Uberwiegenden Teil auf
konkrete MalRnahmen der Wirtschafts- und Energiepolitik der Bundesregierung
unter Bundeskanzler Olaf Scholz und Bundeswirtschaftsminister Robert Habeck
zurlickzufiihren. Es war und ist die Sorge um den Klimaschutz und die Bekamp-
fung des Klimawandels, aufgrund deren eine ,Dekarbonisierung“ eingeleitet
wurde, die die Energiepreise in Deutschland im internationalen Vergleich signifi-
kant ansteigen lieR.” Diese Anldasse haben ihren Ursprung im Inland und weisen
keinen Konnex mit dem Ukrainekrieg auf.

Abgesehen davon ist die Teuerungsrate im Verlauf des Jahres 2024 auf merklich
unter 2,5 % gefallen, so dass die Europaische Zentralbank bereits Senkungen

2 Vgl. BVerfG, Urt. v. 15.11.2023, 2 BvF 1/22, BVerfGE 167, 86 (128 f. Rn. 125, 127).
73 Siehe die ,Agenda“ (Fn. 2), Zeilen 2 ff.

74 Hierzu insb. Statistisches Bundesamt, Statistischer Bericht, Daten zur Energiepreisentwick-
lung, November 2024, vom 23.12.2024, abrufbar unter https://www.destatis.de/DE/The-
men/Wirtschaft/Preise/Publikationen/Energiepreise/statistischer-bericht-energiepreisentwick-
lung-5619001.html <30.12.2024>.

75 Vgl. z.B. Bahr/Goecke/Lang/Kiiper/Schaefer, Institut der deutschen Wirtschaft, Transformati-
onspfade fir das Industrieland Deutschland: Industrie unter Spannung — Deutsche Strom-
preise im internationalen Vergleich, Gutachten in Zusammenarbeit mit dem Bundesverband
der deutschen Industrie u.a., Dezember 2023, https://www.iwkoeln.de/studien/thilo-schaefer-
industrie-unter-spannung-deutsche-strompreise-im-internationalen-vergleich.html <30.12.
2024>.
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der Leitzinsen eingeleitet hat.”® Soweit der Anstieg der Inflation in den Jahren zu-
vor im Raum steht, ist dieser nach ma3gebenden Meinungen in der Volkswirt-
schaftslehre auf Versaumnisse der Europaischen Zentralbank zurlickzufiihren,
nicht aber auf den Ausbruch des Ukrainekriegs.””

SchlieRlich ist zu berlcksichtigen, dass der Bundeshaushalt des Jahres 2024
ohne Notlagenkredite ausgeglichen und ausgefiihrt werden konnte.”® Dies be-
deutet, dass die in der ,Agenda“ vorgebrachten finanziellen Belastungen im
Haushaltsjahr 2024 unter Beachtung der Grundsatze der ,Schuldenbremse” ge-
tragen wurden. Auch vor diesem Hintergrund erscheint es nicht verstandlich, wa-
rum die ,Schuldenbremse” fir das Haushaltsjahr 2025 nicht eingehalten werden
kdénnen sollte.

b) Eigentlicher Beweggrund: Struktur-, Konjunktur- und Sozialpolitik

Den Anlass der ,Agenda“ bilden freilich weniger der Ukrainekrieg und seine Aus-
wirkungen, sondern in erster Linie Erwagungen der Struktur- und Konjunkturpoli-
tik. Gleich zu Beginn nimmt die ,Agenda“ als Ausgangspunkt die ,aktuelle wirt-
schaftliche Lage®, wonach die deutsche Wirtschaft zu wenig wachse.” Dabei be-
nennt die ,Agenda“ neben konjunkturellen auch strukturelle Probleme, die die
deutsche Wirtschaft hemmen. Die Produktivitat steige nicht mehr in dem Malde,
das notwendig ware, um den Wohlstand in Deutschland wachsen zu lassen. Zu
viel Regulierung und Burokratie behinderten die traditionell hohe Innovationskraft
Deutschlands und den Unternehmergeist. Zunehmende protektionistische Be-
strebungen im Ausland belasteten die exportorientierten deutschen Unternehmen
zusatzlich. Notwendige Erhaltungs- und Modernisierungsinvestitionen seien jahr-
zehntelang unterblieben. Die Welle von Pensionierungen der ,Babyboomer-Ge-
neration“ stelle Deutschland in den nachsten Jahren ebenfalls vor gro3e Heraus-
forderungen. Um die Wachstumsschwache zu Uberwinden, misse vieles zu-
gleich angepackt werden.® Planungs- und Genehmigungsprozesse missten ein-
facher und schneller werden. Es gehe um den umfassenden Abbau von Birokra-
tie. Energie-, Verkehrs- und Kommunikationsnetze mussten in gro3em Stil auf-
und ausgebaut werden. Dies gelte ebenso flr Anlagen zur Stromerzeugung aus
Sonne und Wind. Die Stromkosten muissten gesenkt, ein weiterer Anstieg der
Netzentgelte verhindert werden. Europaische Unternehmen mussten ihre Liefer-
ketten unabhangiger machen von kritischen Rohstoffen aus einzelnen Staaten;
die Europaische Union misse Freihandelsabkommen mit weiteren Staaten und
Wirtschaftsraumen abschlie3en.

76 Siehe die Nachweise in Fn. 52.

7 Siehe nur https://www.tagesschau.de/wirtschaft/finanzen/ezb-zinswende-kritik-oekonomen-
101.html <30.12.2024>;

https://lwww.handelsblatt.com/finanzen/geldpolitik/ezb-kritik-an-der-ezb-geldpolitik-inflation-zu-
spaet-bekaempft/100079681.html <30.12.2024>.

78 https://www.bundesregierung.de/breg-de/aktuelles/fag-zum-bundeshaushalt-2244536
<31.12.2024>.

7 Siehe die ,Agenda“ (Fn. 2), Zeilen 1 ff. und 7 ff.
80 Siehe die ,Agenda“ (Fn. 2), Zeilen 28 ff.
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Daraus wird ersichtlich, dass es dem Bundeskanzler in der ,Agenda“ um Malf3-
nahmen zur ,Belebung der Wirtschaft* bei gleichzeitiger ,Wahrung des sozialen
Zusammenhalts® ging. Die Finanzierung der MaRnahmen zur Belebung von
Wachstum und zur Erhéhung von Produktivitat dirfe den sozialen Zusammenhalt
innerhalb Deutschlands nicht gefahrden. Sie durfe nicht zu zusétzlicher Verunsi-
cherung bei den Birgern fiihren. Denn schon jetzt sorge die Verunsicherung da-
fur, dass die Biirger sparen. Es misse vermieden werden, dass einzelne Grup-
pen gegeneinander ausgespielt werden.®!

c) Fehlender Veranlassungszusammenhang

Aus der Gegenulberstellung dieser beiden Argumentationsstrange (Ukrainekrieg
einerseits, Wirtschaftsbelebung andererseits) wird offensichtlich, dass die Forde-
rung nach einer weiteren Kreditfinanzierung des Bundeshaushalts im Jahr 2025
nicht durch die Auswirkungen des Kriegs, sondern ganz zuvérderst durch wirt-
schaftspolitische Erwagungen veranlasst war. Mit Handen zu greifen ist dies be-
reits anhand des Titels der ,Agenda“: ,Wirtschaftswachstum und Arbeitsplatze®.

Wenn vor diesem Hintergrund die Finanzierung der Auswirkungen des Ukrainek-
riegs durch Notlagenkredite nach Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG erfolgen sollte, han-
delt es sich um eine blof3e ,Umfinanzierung® und ,Umetikettierung“, die insoweit
unerheblich ist. Denn die von Bundeskanzler Scholz in der ,Agenda“ geforderten
Ausgabenerhéhungen und Einnahmeminderungen sollen die Konjunktur in
Deutschland beleben und strukturelle Ld&hmungen der Wirtschaft beseitigen hel-
fen. Flankierend dazu liegen ihm sozialpolitische Belange am Herzen — das heil3t,
er moéchte Einsparungen im sozialen Bereich vermeiden, um einzelne soziale
Gruppen nicht ,gegeneinander auszuspielen®.

Zwischen solchen wirtschafts- und sozialpolitischen Erwagungen und dem Ukrai-
nekrieg besteht indessen nicht der erforderliche sachliche Veranlassungszusam-
menhang, den Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG uber seinen Wortlaut hinaus verlangt.
Auch aus diesem Grunde hatte die von Bundeskanzler Scholz geforderte weitere
Kreditfinanzierung gegen die Regelungen der ,Schuldenbremse” verstolien.

d) Konjunkturelle und strukturelle Nettoneuverschuldung bereits erfolgt

Soweit konjunkturelle Malnahmen der ,Agenda“ betroffen sind, sieht Art. 115
Abs. 2 GG in seinen Satzen 3 und 5 bereits die Mdglichkeit zur Nettoneuver-
schuldung vor, und zwar auBerhalb von Notlagenkrediten.®? Davon sollte nach
dem Haushaltsentwurf flr das Jahr 2025 aber bereits Gebrauch gemacht wer-
den: Nach MaRgabe der Berechnung der zulassigen Kreditaufnahme®? soll sich
die nominale Produktionsliicke in Deutschland auf 48,290 Mrd. Euro belaufen.
Multipliziert mit der sog. Budgetsemielastizitat ergibt dies ein Produkt von 9,798

81 Siehe die ,Agenda“ (Fn. 2), Zeilen 209 ff.
82 Siehe dazu oben sub | 1 der rechtlichen Wiirdigungen.
83 Sjehe dazu oben sub Il 2 des Sachstands.
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Mrd. Euro.?* Dieser Betrag war und ist allerdings bereits Bestandteil der (ohne-
hin) zulassigen Kreditaufnahme in H6he von insgesamt 51,299 Mrd. Euro, wie sie
im Haushaltsentwurf 2025 ermittelt und fir den Gesamthaushalt zugrundgelegt
wurde.

Soweit die in der ,Agenda“ geforderten Ma3nahmen nicht konjunktureller, son-
dern struktureller Natur sind, darf sich der Bund dafur nach Mal3gabe der sog.
Strukturkomponente gemafR Art. 115 Abs. 2 Satz 2 GG in Héhe von bis zu
0,35 % im Verhaltnis zum nominalen Bruttoinlandsprodukt neu verschulden.®
Auch dieser Betrag ist in der Berechnung der zulassigen Kreditaufnahme des
Haushaltsentwurfs 2025 bereits ausgewiesen und im Rahmen der zuldssigen
Gesamtverschuldung verarbeitet worden, und zwar in Hohe von 14,428 Mrd.
Euro.

Nach dem Konzept der Regelungen zur ,Schuldenbremse” stehen dem Bund fir
eine zulassige Nettoneuverschuldung im Haushaltsjahr 2025 die beiden genann-
ten Betrage in Héhe von 9,798 Mrd. Euro und 14,428 Mrd. Euro zur Verfligung.
In der Summe ergibt dies — ohne Beriicksichtigung der finanziellen Transaktio-
nen® — eine zuldssige Nettoneuverschuldung von 24,226 Mrd. Euro.

Zwischenergebnis

Der erforderliche sachliche Veranlassungszusammenhang zwischen der behaup-
teten Notlage aufgrund des Ukrainekriegs und den in der ,Agenda“ geforderten
MafRnahmen ist nicht ersichtlich. Der ,Agenda“ geht es um eine Belebung der
Wirtschaft unter Wahrung des sozialen Zusammenhalts. Dies steht nicht in einem
hinreichenden Konnex zu den Auswirkungen des Ukrainekriegs. Die MaRnahmen
zur Belebung der Wirtschaft lassen sich nicht in verfassungsrechtlich zulassiger
Weise Uber eine kreditfinanzierte Auslagerung der Kosten im Zusammenhang mit
dem Ukrainekrieg umsetzen.

Gesamtergebnis

Die in der ,Agenda fur Wirtschaftswachstum und Arbeitsplatze” geforderten Mal-
nahmen wirden fir den Bundeshaushalt 2025 mit spirbaren Ausgabesteigerun-
gen und Einnahmeausfallen einhergehen. Diese Haushaltsverschlechterungen
dirften nach den Regeln der ,Schuldenbremse” des Art. 115 Abs. 2 GG nicht
durch Notlagenkredite finanziert werden:

— Zum einen stellen bereits weder der Ukrainekrieg als solcher noch seine Aus-
wirkungen auf und in Deutschland im Haushaltsjahr 2025 eine aulRergewohnli-
che Notsituation dar. Selbst wenn man dies unterstellen wollte, wiirde die Fi-
nanzlage des Bundes dadurch nicht erheblich beeintrachtigt.

84 Vqgl. hierzu die Rechtsgrundlagen in § 5 Abs. 2 bis 4 G 115 (Fn. 25) i.V.m. § 2 Art115V
(Fn. 26).

85 Vgl. die Rechtsgrundlagen in § 2 Abs. 1 Satz 2, § 4 G 115 (Fn. 25).
86 Art. 115 Abs. 2 Satz 5 GG, § 2 Abs. 1 Satz 1 Halbs. 2, § 3 G 115.
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— Zum anderen stehen die in der ,Agenda fir Wirtschaftswachstum und Arbeits-
platze” geforderten Malnahmen zur Belebung der deutschen Wirtschaft unter
Wahrung des sozialen Zusammenhalts in Deutschland nicht in dem erforderli-
chen sachlichen Zusammenhang mit den Auswirkungen des Ukrainekriegs.

Deshalb ware ein ,Notlagenbeschluss“ des Deutschen Bundestages nach

Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG flir das Haushaltsjahr 2025, der sich zur Erfiillung der
verfassungsrechtlichen Darlegungspflicht auf die in der ,Agenda fir Wirtschafts-
wachstum und Arbeitsplatze® angefiihrten Argumente stutzt, mit dem Urteil des
Bundesverfassungsgerichts vom 15. November 2023 — 2 BvF 1/22 — nicht verein-
bar.

gez. Christoph Grépl
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