Die Schuldenbremse des Grundgesetzes als
demokratietheoretisches Problem

1 Schuldenbremsen in Zeiten der multiplen Krisen

Es ist der 15. November 2023. Doris Konig, die Vorsitzende des 2. Se-
nats des Bundesverfassungsgerichts, verkiindet die Entscheidung des
Senats, dass die Verwendung von 60 Milliarden Euro fir den Klima-
und Transformationsfonds gegen die Schuldenbremse des Grundge-
setzes verstoft (vgl. BVerfG 2023). Im Bundeskanzleramt bricht Panik
aus. Der Bundesfinanzminister erklart 6ffentlich: »Die 60 Milliarden
Euro Nettokreditermachtigungen im Klima- und Transformationsfonds
(KTF) werden geldscht« (Lindner 2023).

Ein Jahr spater, am 6. November 2024, zerbrach die Regierungskoali-
tion an der Frage der Finanzierung des Bundeshaushalts. Der Bundes-
kanzler wollte neue Schulden aufnehmen; der Bundesfinanzminister
war der Meinung, dass dies gegen die Schuldenbremse verstof3en
wirde (vgl. Vieweger 2024). Im darauf folgenden Bundestagswahl-
kampf erklarte Friedrich Merz, Kanzlerkandidat der CDU, weiterhin:
»Unser Problem sind nicht die Einnahmen, auch nicht die Schulden.
Unser Problem sind die viel zu hohen Ausgaben, insbesondere fir die

Uberbordende Burokratie« (Merz

2024). Einen Tag vor der konstitu-
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ierenden Sitzung des neuen Bun-
destags, die nach Art. 39 Abs. 2
GG spatestens am 30. Tag nach
der Wahl — d.h. spatestens am
25.Marz 2025 - stattfinden
musste (vgl. Bundestag 2025a),
wurde das Grundgesetz am 24.
Marz 2025 auf Initiative der
CDU/CSU-Fraktion und der SPD-
Fraktion mit Zustimmung der Gru-
nen Fraktion geandert und der
verfassungsrechtliche Spielraum
fur Kreditaufnahme durch Bund
und Lander erweitert (vgl. Bun-
destag 2025b, BGBI. | Nr. 94).
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Seit dem Jahr 2020 gilt die in der Zweiten Féderalismusreform 2009
beschlossene Schuldenbremse des Grundgesetzes fiur Bund und Lan-
der verbindlich und verbietet dem Bund jede Neuverschuldung tber
0,35 % im Verhaltnis zum Bruttoinlandsprodukt (siehe Art. 143d,
Art. 109 Abs. 3 GG). Noch im selben Jahr und auch im Folgejahr 2021
wurde die Notlagenklausel der Schuldenbremse aktiviert, um die Kos-
ten der Pandemiebekdmpfung in Milliardenhéhe zu bewaltigen (vgl.
Bundestag 2020a; 2020b; 2021). In Reaktion auf den voélkerrechtswid-
rigen Uberfall Russlands auf die Ukraine am 24. Februar 2022 und zur
nachgeholten Umsetzung von NATO-Zusagen aus der Vergangenheit
(vgl. Gebauer/Hammerstein 2022; BMVg 2022; VG Berlin 2024;
V. Kube 2024; Gressel 2025) wurde »zur Starkung der Bundnis- und
Verteidigungsfahigkeit« eine Erlaubnis zur Aufnahme von Krediten in
Hohe von einmalig 100 Milliarden Euro in das Grundgesetz eingefugt
(BGBI. 1 2022, 968). Anfang Juni 2022 wurde die Notlagenklausel der
Schuldenbremse erneut aktiviert, um die Kosten der Reaktion auf die
Energiekrise infolge des russischen Uberfalls auf die Ukraine in Hohe
von 200 Milliarden Euro zu stemmen (der sogenannte »Doppel-
wumms«)' (vgl. Bundestag 2022). Durch das Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts vom 15. November 2023 verlor die Bundesregierung
von einem Tag auf den nachsten 60 Milliarden Euro aus dem Klima-
und Transformationsfonds, und auch die verbleibenden Milliarden aus
dem »Doppelwumms« mussten geldscht werden.

Regeln wie die Schuldenbremse des Grundgesetzes gelten auch auf
der Ebene der Europaischen Union. Sie wurden im Maastricht-Vertrag
1992 fir alle Mitgliedstaaten der Europaischen Wirtschafts- und Wah-
rungsunion verbindlich festgelegt. Zusatzlich wurde auf Europaischer
Ebene eine Reihe von Verordnungen und Richtlinien erlassen, die als
»Stabilitats- und Wachstumspakt« bekannt sind. Im Zuge der Staats-
schuldenkrise schlossen die Mitgliedstaaten 2012 dartber hinaus den
»Vertrag Uber Stabilitat, Koordinierung und Steuerung«. Sowohl durch
den Stabilitats- und Wachstumspakt als auch durch den »Fiskalpakt«
des Vertrags von 2012 verpflichteten sich die Mitgliedstaaten (im Er-
gebnis doppelt), sich selbst verfassungsrechtliche Schuldenbremsen
mit dem dort vereinbarten Inhalt aufzuerlegen. Die Uberschreitung be-
stimmter Grenzen der Staatsverschuldung ist seitdem nicht mehr nur

Der Bundeskanzler Olaf Scholz nannte diese Malinahme »Doppelwumms« in Anspielung
auf die Wirtschaftshilfen zu Beginn der COVID19-Pandemie in Hohe von ca.130 Milliarden
Euro, die er als Bundesfinanzminister medienwirksam als »Wumms« bezeichnet hatte

(Scholz 2020).
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verfassungsrechtlich verboten, sondern auch unionsrechtlich und vol-
kerrechtlich.

2 Wovor schitzen Schuldenregeln?

Um ein Verstandnis fir den Dauerstreit um Verfassungsregeln tber
das zulassige Mal} der Verschuldung zu verstehen, ist es hilfreich, den
Blick auch auf die Vergangenheit zu richten sowie auf die Probleme,
die die Schuldenbremse von 2009 auch mit Blick auf die europarecht-
lichen Verpflichtungen I16sen oder zumindest adressieren sollte.

Als das Grundgesetz 1949 in Kraft trat, galt zunachst ein »objektbezo-
gener Deckungsgrundsatz«, der vorsah, dass Geldmittel im Wege des
Kredites »nur bei auRerordentlichem Bedarf und in der Regel nur flar
Ausgaben zu werbenden Zwecken« beschafft werden duirften (BGBI. |
1949, S. 1; vgl. H. Kube 2024, Rn. 29; BVerfG 1989, 352-353). Nach
einer Reform im Jahr 1969 (vgl. BGBI. |, S. 357), mit der eine Aus-
nahme »zur Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleich-
gewichts« eingeflhrt wurde und die auf die Theorie der »Globalsteue-
rung« von John Maynard Keynes zuruckgefihrt wird (vgl.
H. Kube 2024, Rn. 27-28; BVerfG 1989, 331-333; BVerfG 2007, 138),
wurden die Regeln Uber das zulassige Mal} der Verschuldung erst wie-
der bei der Einflhrung der Schuldenbremse im Jahr 2009 geandert. Bis
dahin war die Einhaltung der Verfassungsregeln Uber die Staatsver-
schuldung nur zweimal vor dem Bundesverfassungsgericht gepruift
worden: Erstmals im Jahr 1989, als das Bundesverfassungsgericht die
Regelung von 1969 mangels Konkretisierung durch den Gesetzgeber
als »unvollstdndig und teilweise  wirkungslos« qualifizierte
(BVerfG 1989, 352), und zum zweiten Mal im Jahr 2007, als das Ge-
richt offen kritisierte: »Das Regelungskonzept des Art. 115 Abs. 1 Satz
2 GG hat sich als verfassungsrechtliches Instrument rationaler Steue-
rung und Begrenzung staatlicher Schuldenpolitik in der Realitat nicht
als wirksam erwiesen.« (BVerfG 2007, 141) Nachdem die Staatsver-
schuldung insbesondere infolge der Wiedervereinigung und der
Wirtschaftsférderungsmalinahmen zur Bewaltigung der Krise nach der
Lehmans-Pleite in die Hohe geschnellt war (vgl. StBA 2024;
Kiefer 2025), wurde eine Reformierung der Verschuldungsregelung im
Grundgesetz fur erforderlich erachtet. Angesichts der klaren Worte des
Bundesverfassungsgerichts, das ausdrucklich die »Reformierungsbe-
durftigkeit« der alten Verschuldungsregelung angemahnt hatte, um sie
als Gericht strenger prifen zu kdnnen, war ein ausdrickliches Ziel der
Reform, eine juristisch klar abgegrenzte und eindeutig Uberprifbare
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Regel zu schaffen, die méglichst geringe Spielraume fiir die politischen
Akteure belassen sollte. Das Ergebnis war die Schuldenbremse von
2009, die bis Marz 2025 lautete:

»Einnahmen und Ausgaben sind grundsatzlich ohne Ein-
nahmen aus Krediten auszugleichen. Diesem Grundsatz ist
entsprochen, wenn die Einnahmen aus Krediten 0,35 vom
Hundert im Verhaltnis zum nominalen Bruttoinlandsprodukt
nicht Uberschreiten. Zusatzlich sind bei einer von der Nor-
mallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung die
Auswirkungen auf den Haushalt im Auf- und Abschwung
symmetrisch zu bericksichtigen. Abweichungen der tat-
sachlichen Kreditaufnahme von der nach den Satzen 1 bis
3 zulassigen Kreditobergrenze werden auf einem Kontroll-
konto erfasst; Belastungen, die den Schwellenwert von 1,5
vom Hundert im Verhaltnis zum nominalen Bruttoinlands-
produkt uUberschreiten, sind konjunkturgerecht zurickzu-
fuhren. Naheres, insbesondere die Bereinigung der Ein-
nahmen und Ausgaben um finanzielle Transaktionen und
das Verfahren zur Berechnung der Obergrenze der jahrli-
chen Nettokreditaufnahme unter Berticksichtigung der kon-
junkturellen Entwicklung auf der Grundlage eines Konjunk-
turbereinigungsverfahrens sowie die Kontrolle und den
Ausgleich von Abweichungen der tatsachlichen Kreditauf-
nahme von der Regelgrenze, regelt ein Bundesgesetz. Im
Falle von Naturkatastrophen oder au3ergewdhnlichen Not-
situationen, die sich der Kontrolle des Staates entziehen
und die staatliche Finanzlage erheblich beeintrachtigen,
kénnen diese Kreditobergrenzen auf Grund eines Be-
schlusses der Mehrheit der Mitglieder des Bundestages
uberschritten werden.« (BGBI. | 2009, 2248, 2249)

Wahrend Professor Lars Feld, bis 2010 Inhaber des Lehrstuhls fir Fi-
nanzwissenschaft an der Universitat Heidelberg, spater des Lehrstuhls
fur Wirtschaftspolitik und Ordnungsékonomik und Direktor des Walter
Eucken Instituts an der Universitat Freiburg, und in den Jahren 2022
bis 2024 personlicher Berater des Bundesfinanzministers Christian
Lindner, begeistert Aufsatze mit der Uberschrift »Die Schuldenbremse
ist ein wunderbares Instrument« schrieb (Feld 2009), fiel einzelnen
Stimmen in der juristischen Diskussion bereits damals auf: »mit diesen
einfach-rechtlichen Formulierungen tdbernehmen die Volkswirte das
Kommando.« (Lenz/Burgbacher 2009, 2563) Auch die juristische
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Diskussion zeigte sich aber weit Uberwiegend erleichtert dartber, dass
in den o6ffentlichen Finanzen kinftig wieder Anstand und Disziplin herr-
schen sollten (vgl. bspw. Hade 2010, 567).

Das Ziel, eine strenge Regel zu schaffen (vgl. Tappe 2009a, 421; skep-
tischer Kotioth 2025, 23), wurde im Ergebnis auch erreicht. In der Fach-
literatur wurden zwar einzelne Auslegungsfragen diskutiert: Ob die
Ausnahme fiir »finanzielle Transaktionen« das Schlupfloch fiir belie-
bige neue Schulden 6ffne, wenn man nur eine private Gesellschaft in
offentlicher Hand zwischenschalte (vgl. Magin 2010, 266;
Tappe 2009b, 888—889); wie der Begriff der »aultergewdhnlichen Not-
situation« zu verstehen sei; oder 2020, ob die Corona-Krise hierfir ge-
nuge, sowie wofur die aufgenommenen Kredite verwendet werden
duarften (vgl. Gropl 2020; Meickmann 2021). Das Bundesverfassungs-
gericht erklarte mit seinem Urteil Uber den Klima- und Transformations-
fonds aus dem Jahr 2023, dass dem Anliegen des Gesetzgebers, »die
Effektivitat des Staatsschuldenrechts zu verwirklichen«, durch eine
strikte verfassungsgerichtliche Kontrolle entsprochen werden misse
(BVerfG, Urt. v. 15. November 2023, Az. 2 BvF 1/22, Rn. 180, 184).
Die Ausnahme flr Notsituationen legte es eng aus und erklarte, auch
diese beziehe sich immer nur auf ein bestimmtes Haushaltsjahr und
koénne nicht fur mehrere Haushaltsjahre auf einmal angewendet wer-
den (vgl. ebd., Rn. 173). In der Urteilsbegrindung fligte es als soge-
nanntes obiter dictum (d.h. als fur den Streitfall eigentlich nicht rele-
vante zusatzliche Erlauterung) hinzu: Eine Notsituation entziehe sich
nur dann der Kontrolle des Staates, wenn sie nicht schon lange abseh-
bar war (vgl. ebd., Rn.109; siehe zu diesem Gedanken schon
Tappe 2009a, 426). Wie sich dies mit Blick auf die Folgen des russi-
schen Uberfalls auf die Ukraine (vgl. Steinbach 2024) oder kiinftige
Uberflutungen infolge des — sehr wohl vorhersehbaren — Klimawandels
(vgl. Hellermann 2024, 196—-198) verhalt, kdnnte in kinftigen Urteilen
noch relevant werden. Der Bremische Staatsgerichtshof hat dem
Bundesverfassungsgericht deshalb in seinem Urteil Gber den Landes-
haushalt der Freien Hansestadt Bremen 2024 widersprochen: »Die
hinter dem Kriterium der Unvorhersehbarkeit stehende Erwagung,
dass vorhersehbare Krisen immer haushalterisch planbar und
damit auch kontrollierbar seien, geht fehl.« (BremStGH, Urt. v.
23.10.2025 — St 3/24 —, S. 26-28).

Bei der Zielsetzung, die Staatsverschuldung zu begrenzen, wurden die
weiteren — eigentlichen — Schutzzwecke von Verschuldungsregeln al-
lerdings mehr oder weniger aus dem Blick verloren:
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a) Soweit durch die Schuldenregel die Ausgaben des Staates begrenzt,
dadurch Inflation verhindert und die Wechselkurse geschitzt werden,
wird dieser Aspekt in der Diskussion um die Schuldenbremse kaum
beachtet. Die internationale Einbettung in die Europaische Wahrungs-
union gabe aus dieser Sicht ebenfalls Anlass, die Staatsverschuldung
zur Sicherung der gemeinsamen Wahrung zu begrenzen — Deutsch-
land ware aus dieser Perspektive vor allem den anderen Mitgliedstaa-
ten gegenlber verpflichtet, serids zu haushalten, damit diese nicht in
Bedrangnis geraten, wenn Zahlungsstrome ausfallen und deshalb
Staaten und Banken in Liquiditatsschwierigkeiten kommen (zur griechi-
schen Staatsschuldenkrise siehe bspw. Hade 2011, 2-8). Dieses
Problem hat gerade Deutschland gemeinsam mit anderen Mitglied-
staaten betont, als andere Mitgliedstaaten in Haushaltsschwierigkeiten
kamen und hierdurch die Stabilitdt des Euro in den Blick geriet (vgl.
Kaiser 2011). In Bezug auf die deutsche Schuldenbremse hat auch
diese Perspektive in der offentlichen Debatte kaum Relevanz: Nicht
auszudenken die Reaktionen, wenn sich im politischen Diskurs das
Framing durchsetzen wirde, dass die im Grundgesetz verankerte
Schuldenbremse vor allem Verpflichtungen gegentber den anderen
europaischen Mitgliedstaaten erflllt. Dass genau dies in Griechenland,
Italien, Spanien, Frankreich, Irland und gleichzeitig fur alle Europai-
schen Staaten erfolgreich durchgesetzt worden ist, wird hingegen fur
eher selbstverstandlich erachtet.

b) Auch die Finanzstabilitat, etwa in Bezug auf die fur die Finanzmarkte
essentielle Garantie, dass Staatsanleihen werthaltig sind, sodass sie
als Kreditsicherheit eingesetzt werden kdnnen und als sogenanntes
»safe asset« auch als solche angenommen werden (gegen Staatsan-
leihen erhalten etwa Geschaftsbanken Geld bei der Notenbank, Art. 6
Abs. 2 Buchst. g) und Art. 69 Abs. 1 der Leitlinie EZB/2014/60; s.a.
Deutsche Bundesbank 2022; Lewinski 2012, Rn. 6), wurde nie als ei-
gener Schutzzweck der Schuldenbremse verstanden.

c) In foderaler Hinsicht hatte die Beschrankung der Finanzmacht des
Bundes im Verhaltnis zu den Landern ein Schutzzweck der Schulden-
bremse sein kdnnen: Konnte der Bund beliebig hohe Mittel aus Kredi-
ten beziehen, wirde es fir die Machtverteilung zwischen Bund und
Landern am Ende nicht mehr auf die Verteilung der Steuereinnahmen
ankommen. Diese potentielle Ubermacht des Bundes soll die Finanz-
verfassung — der Abschnitt des Grundgesetzes, der die staatlichen Fi-
nanzen regelt — ausdricklich verhindern (BVerfG, Urt. v. 25. Marz
2025, Az. 2 BvR 1505/20, Rn. 83). Dass dies auch ein Schutzziel der
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Schuldenbremse sein konnte, liegt gerade im Kontext einer »Fddera-
lismusreforme, in der die Schuldenbremse eingefiihrt wurde, nahe.

d) Stattdessen ist der Fokus sowohl in der politischen als auch in der
juristischen Diskussion stets der Schutz »klnftiger Generationen«
vor Tilgungslasten und den zugehdrigen Zinsen — und den damit ver-
bundenen Einschrankungen ihrer finanziellen und politischen Spiel-
raume — geblieben. Wahrend gedanklich also weiter die Idee von In-
vestitionen mitschwang (diese kdnnten Tilgungslasten und Zinsen fur
besagte »klinftige Generationen« ja amortisieren), an die aber generell
nicht mehr geglaubt wurde (deshalb erlaubt die Schuldenbremse auch
fur Investitionen keine Ausnahme), beschrankte sich der Blick auf die
Gefahren von Staatsverschuldung.

e) Auch sonst enthielt die Schuldenbremse von 2008/2009 keine inhalt-
lich definierten Ausnahmen mit Ricksicht auf den vermeintlichen
Zweck einer Schuldenbegrenzung mehr: Im Geist der 2000er Jahre,
aus deren Perspektive »the basic principles of the liberal democratic
state could not be improved upon« (Fukuyama 1989, 5, hervor.i.Orig.;
vgl. insb. ebd., 15), hatte der Staat im Grunde keine grof3e Aufgabe
mehr, fir die er Geldmittel Uber seinen Anteil am wirtschaftlichen
Erfolg der einheimischen Wirtschaft hinaus in Anspruch nehmen sollte.
Die Beférderung des gesamtgesellschaftlichen Wohlstands sollte er
besser der privaten Wirtschaft Gberlassen und von deren Erfolg einen
Anteil durch Steuern beziehen (vgl. Ackermann 2025, 660-661;
Kirchhof 1983, 507). Auch die Allokationsentscheidung, wohin mehr
Mittel flieRen sollten, um Investitionen zu ermoglichen, sollte lieber der
gewinnorientierte private Markt treffen: Denn er weil3 im Zweifel am
Besten, welche Investitionen sich kunftig auszahlen werden. Beim
Staat hingegen galt Kreditaufnahme per se als schlecht: Wofir der Kre-
dit eingesetzt wird, ist dabei gar nicht entscheidend. An diesem Fokus
auf »effektive Begrenzung der Nettoneuverschuldung« hielt in seinem
Urteil vom 15. November 2023 auch das Bundesverfassungsgericht
fest (Az. 2 BvF 1/22, Rn. 177; Korioth 2025, 23). Erst nach der Bundes-
tagswahl im Jahr 2025 konnten sich weite Teile des politischen Spek-
trums darauf einigen, dass dieser Ansatz im Angesicht eines zuneh-
mend gefahrlichen geopolitischen Umfelds nicht gentigen wirde, und
die Schuldenbremse wurde um eine Bereichsausnahme fir Verteidi-
gungsausgaben erganzt.?

Damit schlief3t sich ein Kreis zu Adam Smiths Kritik der Staatsschuld zur Finanzierung von
Kriegen (vgl. . Smith 2013, 945-964): Zu seiner Zeit nahmen die Staaten Schulden insbeson-
dere fir Kriege auf, konnten diese aber danach nicht zuriickzahlen. Mit Blick auf die
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Der konkrete Umgang des Bundesfinanzministeriums und der Bundes-
bank mit der Schuldenbremse spiegelt die einseitige Perspektive auf
die Schuldenbremse als Schutz gegen die Gefahren von Staatsver-
schuldung wider. In den Jahren der Grof3en Koalition wurde die Einhal-
tung der »Schwarzen Null« zum wesentlichen Merkmal fir den politi-
schen Erfolg einer Regierung (vgl. Haffert 2020; Korioth 2025, 22). In
dieser Zeit schienen alle grofden Gegenwartsprobleme bewaltigt, und
man wollte sich auf die Beseitigung von Gefahren fur die Zukunft kon-
zentrieren: Geopolitisch wurde héchstens um Nord Stream |l gestritten,
aber nicht wegen der russischen Bedrohung, sondern weil die Verei-
nigten Staaten die Abhangigkeit Europas von russischem Gas ablehn-
ten. Die Abwendung der Klimakatastrophe war mit dem Abschluss des
Pariser Klimaabkommens im Jahr 2015 eingeleitet. Die gesetzliche
Rente wurde mit Einfihrung der »doppelten Haltelinie« fur sicher er-
klart. Mit der Einhaltung der Schwarzen Null war auch die letzte Gefahr
fur kiinftige Generationen abgewehrt.

Bei genauerem Hinsehen war die 6ffentliche Kommunikation Gber die
erfolgreiche eigene Sparsamkeit aber stets ebenso wichtig wie die ei-
gentliche Frage, ob die »Schwarze Null« und die Schuldenbremse wirk-
lich nur Vorteile fur kiinftige Generationen mit sich brachten. Neben der
inzwischen weitgehend anerkannten Tatsache, dass die politisch-pro-
grammatische Schwarze Null vor allem deshalb gehalten werden
konnte, weil die Steuereinnahmen jahrlich stiegen und Investitionen
und Sanierungen aufgeschoben wurden (vgl. Boysen-Hogrefe 2019;
Bofinger 2020, 4-5; Haffert 2020; Kiefer 2025), wurde auch die verfas-
sungsrechtlich verbindliche Schuldenbremse vor allem durch juristi-
sches Feingefiihl eingehalten. So wurde schon ihre erstmalige Geltung
auf Haushaltsjahre ab 2016 verschoben (zu den Einzelheiten vgl.
Tappe 2009a, 421). Fur die Lander galt sie sogar erst ab 2020 (siehe
Art. 143d Abs. 1 Satz 3 GG). Kreditermachtigungen fir Sondervermé-
gen, die bereits eingerichtet waren, wurden von ihrer Geltung ausge-
nommen (siehe Art. 143d Abs. 1 Satz 2 GG). Als sich die Wirtschafts-
lage positiver entwickelte, als zunachst angenommen, wurde eine An-
passung der Berechnungsgrundlage abgelehnt, damit der Einspa-
rungsdruck nicht zu friih steigt und auf spatere Legislaturperioden ent-
fallt (vgl. DBB 2011, 28-29). Die Ausnahme fir finanzielle

Zahlungsfahigkeit eines Staates nach einem Krieg ist das einleuchtend: Kriege produzieren
nichts. Hochstens kann der Sieger vom Verlierer Reparationszahlungen verlangen; ein Staat,
der einen Krieg verloren hat, ist aber im Zweifel noch ruinierter als der Sieger. Dann bestehen
hohe Schulden; das Vermogen, in das die Mittel geflossen sind, ist aber zerstort. Zu histori-
schen Beispielen siehe weiter Waldhoff 2007, Rn. 37-39, 46.
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Transaktionen wurde bereits fur die Herausrechnung von Eigenkapital-
zufihrungen an die Deutsche Bahn zur Einhaltung der »Schwarzen
Null« genutzt (vgl. DBB 2019, 64 in Fn. 8) — und auch damit konnte sie
nur durch Entnahmen aus Rucklagen (vgl. ebd.; 2018, 71) und die ein-
malige Hinzurechnung von Agio-Einnahmen bei der Aufnahme von
Krediten (vgl. BRH 2023, 19) eingehalten werden. Die von der Europa-
ischen Union im Jahr 2020 beschlossene Kreditaufnahme zur Finan-
zierung des Europaischen Wiederaufbau-Instruments »Next Genera-
tion EU« wurde nicht auf die deutsche Staatsschuld angerechnet, da
formal nicht der Deutsche Staat die Kredite aufnimmt; sie missen aber
voraussichtlich von den Mitgliedstaaten zurtickgezahlt werden (vgl.
DBB 2020), wenn die Europaische Union nicht umfangreiche eigene
Steuerquellen erschlie8t (vgl. Meickmann 2025). Das Bundeswehr-
Sondervermogen wurde im Jahr 2022 mit dem Zusatz ins Grundgesetz
eingeflgt, dass die Schuldenbremse auf dieses Sondervermégen
»nicht anzuwenden« sei (Art. 87a Abs. 1a Satz 2 GG). Auch die Ande-
rungen des Grundgesetzes im Jahr 2025 ermdglichen bei formaler Ein-
haltung der Schuldenbremse weit mehr Staatsschulden, als der ver-
meintliche — jedenfalls viel beschworene (vgl. Steiger 2022;
Grimm 2023) — »Geist der Schuldenbremse« eigentlich erlauben
wirde. Das neue Sondervermoégen Infrastruktur und Klimaneutralitat
darf mit kreditfinanzierten 500 Milliarden Euro ausgestattet werden, die
nicht auf die Schuldenbremse angerechnet werden (siehe Art. 143h
Abs. 1 GG). Die neu eingefiihrte Ausnahme der Schuldenbremse fiir
Verteidigungsausgaben wird in der Praxis nicht ausschlie3lich dazu
verwendet, mehr in die Verteidigung zu investieren (vgl. DBB 2025,
178-179). Denn die Ausgaben fur Verteidigung Gberschritten schon im
Jahr 2024 die Schwelle von 1 % im Verhaltnis zum Bruttoinlandspro-
dukt, sodass die Bereichsausnahme der reformierten Schuldenbremse
fur 2025 konkret nicht hohere Verteidigungsausgaben ermoglicht, son-
dern vor allem den Weg fir die Finanzierung von anderen Vorhaben
freigemacht hat (vgl. Beznoska/Burstedde/Hentze 2025). Die Be-
reichsausnahme wird 2025 nur fur 11 Mrd. € héhere Verteidigungsaus-
gaben genutzt, die formell auf die Ausnahme gesttitzte Kreditaufnahme
wird aber 32 Mrd. € héher ausfallen — die Differenz von 21 Mrd. € ent-
fallt auf andere politische Vorhaben (vgl. DBB 2025, 161; 2025a, 167).

Die fir das neue Sondervermogen Infrastruktur und Klimaneutralitat
geplante Kreditaufnahme wird mit 37 Mrd. € beziffert, konkret werden
aber nur 2,5 Mrd. € mehr investiert als dies schon 2024 der Fall war
(vgl. DBB 2025, 162). Rufe nach der Interpretation des Erfordernisses
von »Zusatzlichkeit« (siehe Art. 143h Abs. 1 Satz 2 GG) als »materi-
elle« Zusatzlichkeit, d.h. als echte Zusatzlichkeit zusatzlich zu
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»Ohnehin-Investitionen« (vgl. Verheyen/Franke 2025, 9-17), sind un-
gehdrt verhallt. In ihrem Diskussionsbeitrag im November 2025 kam
die Bundesbank darauf zurlick (Deutsche Bundesbank: Wie die Schul-
denbremse reformiert werden kdnnte: Fragen und Antworten zum Dis-
kussionsbeitrag der Bundesbank, 11.11.2024, Frage 24; abrufbar unter
https://www.bundesbank.de/de/aufgaben/themen/wie-die-schulden-
bremse-reformiert-werden-koennte-fragen-und-antworten-zum-diskus-
sionsbeitrag-970544, letzter Aufruf am 14.11.2025)

3 Das demokratietheoretische Problem: Herrschaft der Toten Uber
die Lebenden

Die Schuldenbremse hat als Verfassungsregel Bindungswirkung
gegenuber einfachen politischen Mehrheiten im Bundestag und im
Bundesrat. Jede Regierungskoalition ist an sie gebunden, wenn sie
nicht Zwei-Drittel-Mehrheiten von einer Anderung liberzeugen kann.
Aus diesem Grund wurden — nach den Erfahrungen der letzten Jahre,
die von staatlichen Defiziten in zwei- bis dreistelligen Milliardenhéhen
und entsprechendem Ringen um die finanziellen Prioritaten gepragt
waren — kurz vor und nach der Bundestagswahl 2025 mit der Aussicht
auf Sperr-Minoritdten extremer Parteien Szenarien durchgespielt, in
denen eine weitere Erhdhung der Verteidigungsfahigkeit der Bundes-
republik ohne einschneidende soziale Kiurzungen nicht mehr madglich
ware, weil eine Finanzierung durch Steuern politisch nicht durchsetzbar
und eine Finanzierung durch Kredite verboten ware.® Eine einfache
Mehrheit ist ndmlich an die Schuldenbremse gebunden und ware in
diesem Szenario finanziell blockiert, weil 2009 verbindlich entschieden
wurde, dass der Staat keine hdheren Schulden aufnehmen darf. Die
Verfassung zu andern erfordert hingegen eine Zwei-Drittel-Mehrheit im
Bundestag und im Bundesrat, die ohne Zugestandnisse an demokra-
tiefeindliche Akteure oder die politischen Rander kinftig nicht mehr
moglich ware. Seit dem 25. Marz 2025, dem Tag der konstituierenden
Sitzung des Bundestags nach der Bundestagswahl vom 23. Februar
2025, kommt eine verfassungsandernde Mehrheit im Bundestag ohne

So erklarte der Noch-Bundeskanzler Olaf Scholz zur Entlassung des Finanzministers
Christian Lindner am 6. November 2024: »Ich bin nicht bereit, unsere Unterstiitzung fir die
Ukraine und Investitionen in unsere Verteidigung zulasten des sozialen Zusammenhalts zu
finanzieren, zulasten von Rente, Gesundheit oder Pflege. Beides muss sein. Sicherheit und
Zusammenbhalt.« (Scholz 2024)
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Zustimmung auch der Fraktionen der AfD oder der Linken nicht mehr
zustande (vgl. Waldhoff 2025, 799).

Bereits als die Schuldenbremse 2009 in das Grundgesetz aufgenom-
men wurde, kritisierte Norbert Lammert (CDU) das »Misstrauen, das
kinftigen demokratisch legitimierten Mehrheiten im Bundestag und
Bundesrat und ihren méglichen Gestaltungsabsichten [...] entgegen-
gebracht wird« und sprach von einer »Verunstaltung« (Klein 2009)
des Grundgesetzes. Die Bundestagsfraktion der Linken bescheinigte
Schuldenbremsen gleich generell, dass sie »unvereinbar mit dem
Demokratieprinzip« waren, und berief sich damit direkt auf das — im
Grundgesetz fest verankerte und durch die »Ewigkeitsgarantie«
des Grundgesetzes (Béckenforde 2004, Rn. 39) besonders geschutz-
te — Demokratieprinzip (Die Linke 2012). Auch aus der juristischen
Fachliteratur kam vereinzelt Kritik: »noch unverstandlicher wird das
Ganze, wenn berucksichtigt wird, dafd gerade diejenigen Politiker, die
nicht die Kraft aufbringen, die bislang geltenden Kreditlimitierungen
einzuhalten, neue Regeln fir zukinftige (Politiker) Generationen erlas-
sen.« (Korioth 2009, 730) Auch in der neueren rechtswissenschaftli-
chen Forschung wird die Schuldenbremse unter dem Stichwort »Politi-
sches Misstrauen gegenuber kinftigen Gesetzgebern« diskutiert
(Kube 2023, Rn. 98).

Die Philosophen und Nationaldékonomen und nach ihnen die Politik-
und Wirtschaftswissenschaften streiten seit Hunderten von Jahren
Uber Zulassigkeit und Mal® der Verschuldung eines Staates und die
Berechtigung einer Generation, Kredite aufzunehmen, die die nachste
Generation dann - einschlieBlich Zinsen — tilgen muss (vgl.
Pinder 2007, Rn. 2—10). Adam Smith, Vordenker der freien Marktwirt-
schaft, ging 1776 davon aus, Schulden wirden alle grof3en Nationen in
Europa »mit der Zeit wahrscheinlich zugrunde richten« (Smith 2013,
947). Im 20. Jahrhundert setzte sich die Uberzeugung durch, dass dem
demokratischen Herrschaftssystem in Bezug auf das Verhaltnis der Po-
litik zur Wirtschaft spezifische Problematiken innewohnten (» Theorien
des Politikversagens flir den Gesamtbereich der Wirtschaft«,
Schmidt 2006, Rn. 57). Angelehnt an das 6konomische Konstrukt des
»homo oeconomicus«, der seine Auswahlentscheidungen stets an-
hand eines optimierten Verhaltnisses von Preis (Ziel) zu Leistung (Ein-
satz) trifft (interessanterweise trotz formeller Ablehnung des Modells
weiterhin Uberzeugt von der Notwendigkeit von strikten Schuldenbrem-
sen: Kirchhof 2024, 445), setzte sich das Sinnbild eines gewahlten Po-
litikers durch, der durch kostspielige Wahlgeschenke seine kinftige
Wiederwahl zu sichern sucht. Die Finanzierung von Wahlgeschenken
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musste dieser Politiker auf kiinftige Generationen verlagern, um nicht
selbst den politischen Preis der Unbeliebtheit hoherer Steuern zahlen
zu mussen: Die Kosten miusste er nicht den Wahlenden der Gegen-
wart, sondern ungeborenen Generationen oder zumindest kilinftigen
Legislaturperioden auferlegen. Die Finanzierung Uber Kredite erfullt
diesen Zweck optimal: Sie erlauben Wahlgeschenke in der Gegenwart;
deren Kosten entstehen aber erst in der Zukunft. So ware dem politi-
schen »Agenten« fortbestehende Beliebtheit gesichert. Uberzeugt von
dieser vermeintlich demokratiespezifischen Problematik und zum Aus-
gleich dieses Fehlanreizes wurde die Verankerung von Schulden- und
Defizitbegrenzungsregeln in Verfassungen und internationalen Vertra-
gen als préaferiertes Instrument vorgeschlagen (vgl. Buchanan/Wagner
1977, 96-106). Es wurde aus dieser Analyse heraus gerade als der
Vorteil von Verfassungen und volkerrechtlichen Vertragen angesehen,
dass kinftige nationale Mehrheiten von solchen Bindungen nicht mehr
abweichen kdnnen, sodass sie an die beschlossenen Regeln fest ge-
bunden sind (vgl. Biebricher 2016). Auch in aktuellen Informationstex-
ten betont das Bundesministerium der Finanzen weiterhin die gefahrli-
che »Defizitneigung der Politik« (vgl. BMF 2024).

Wo aber demokratische Mehrheiten bewusst und gezielt eingeschrankt
werden, entsteht ein Spannungsverhaltnis zum Demokratieprinzip. Der
US-Amerikanische Griindervater Thomas Jefferson schrieb bereits im
Jahr 1789 in einem Brief an James Madison, es stehe den Toten nicht
zu, Uber die Lebenden zu herrschen:

»| set out on this ground, which | suppose to be self-evident,
sthat the earth belongs in usufruct to the living<: that the
dead have neither powers nor rights over it. [...]

On similar ground it may be proved that no society can
make a perpetual constitution, or even a perpetual law. The
earth belongs always to the living generation. They may
manage it then, & what proceeds from it, as they please,
during their usufruct. They are masters too of their own
persons & consequently may govern them as they please.
[...]J« (Jefferson 1789)

Mit ahnlicher Stolrichtung ist verfassungspolitisch immer wieder Gber-
legt worden, wie prazise das Grundgesetz der Politik vorgeben sollte,
was sie zu tun oder zu unterlassen hat, und wie sehr die Spielraume
fur tagespolitische Diskussion durch detaillierte Verfassungsregeln ein-
geschrankt werden sollten (vgl. Waldhoff 2016; Depenheuer 2010,
Rn. 38; Isensee 1999, 47-49).
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Nimmt man nun eine gangige Definition von Demokratie als »Herr-
schaft auf Zeit« hinzu, Iasst sich die Frage konkretisieren: Wesentliches
Merkmal eines demokratischen Regierungssystems ist, dass die Herr-
schenden sich regelmalig zur Wahl stellen und abgewahlt werden kon-
nen. Was aber, wenn die Herrschenden vorher Regeln erlassen, die
auch im Falle ihrer Abwahl nicht mehr — oder nur unter erheblichen
Schwierigkeiten — geandert werden kénnen?

4 Freiheit und Gleichheit als Legitimitatsgrundlagen demokrati-
scher Herrschaft

Das Grundgesetz verbietet ausdricklich, durch Verfassungsanderung
oder durch internationales Recht »die in den Artikeln 1 und 20 nieder-
gelegten Grundsatze« zu »bertuhren« (Art. 79 Abs. 3 GG). Zu diesen
Grundsatzen zahlt neben der Beachtung der Menschenwirde u.a.
auch das Demokratieprinzip. Betrachtet man Demokratie nun unter
dem Aspekt der begrenzten Herrschaft auf Zeit, werfen die Schulden-
regeln der Schuldenbremse, der Europaischen Vertrage, des Stabili-
tats- und Wachstumspakts und des Fiskalpakts — die samtlich genau
zu dem Zweck eingefuihrt wurden, nationale Parlamente kilinftig in ihrer
Entscheidungsfreiheit einzuschranken — die Frage nach einer Verlet-
zung dieses Demokratieprinzips auf.

Die Antwort liegt in den theoretischen Grundlagen von Demokratie und
Verfassung: Der Grundsatz der »Herrschaft auf Zeit« beruht in der De-
mokratie des Grundgesetzes auf der politischen Freiheit und Gleichheit
der Legitimitatsgrundlagen demokratischer Herrschaft, die eine Selbst-
herrschaft der jeweiligen Generation sein muss (vgl. BVerfG 2024,
283-284; 2009, 340-343; Graf Kielmansegg 2013, Rn. 1-6; zum Legi-
timitatsbegriff vgl. Isensee 2014, Rn. 9). Das Bundesverfassungsge-
richt bezeichnet die Demokratie wortlich als »die Herrschaftsform der
Freien und Gleichen« (BVerfG 2024a, 266):

»Die vom Grundgesetz verfasste Ordnung geht vom Eigen-
wert und der Wirde des zu Freiheit befahigten Menschen
aus. Diese Ordnung ist rechtsstaatliche Herrschaft auf der
Grundlage der Selbstbestimmung des Volkes nach dem
Willen der jeweiligen Mehrheit in Freiheit und Gleichheit.«
(BVerfG 2009, 341)
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4 1 Freiheit als demokratischer Grundsatz

Mit politischer Freiheit ist die von den demokratischen Vordenkern der
Neuzeit entwickelte Idee angesprochen, dass Menschen nur solchen
Regeln unterworfen werden dirfen, denen sie selbst direkt oder indirekt
zugestimmt haben (vgl. dazu Kube 2013, Rn. 2-5; Bockenférde 2004,
Rn. 35-38). Diese Zustimmung erteilen sie durch ihre generelle Zu-
stimmung zum demokratischen Verfahren: Sind sich alle einig, dass die
Entscheidung der Mehrheit fir alle verbindlich sein soll, so sind sie sich
auch daruber einig, dass sie sich dem Ergebnis dieses Verfahrens fi-
gen werden. Auch deshalb ist die Teilnahme an Wahlen so wichtig: Sie
bestatigt die grundsatzliche Zustimmung der Wahlenden zum demo-
kratischen System und gibt der daraus entstehenden Politik ihre Legi-
timitat. Auf diese theoretische Grundlage stitzt sich etwa die verfas-
sungstheoretische Annahme des Grundgesetzes als Verfassung durch
das Deutsche Volk durch mehrheitliche Teilnahme an den Wahlen zum
ersten Deutschen Bundestag und der seitdem in standiger Praxis eta-
blierten Akzeptanz seiner Geltung (vgl. Isensee 2014a, Rn. 35-44;
Herdegen 2015, Rn. 54).

Allerdings wirde niemand einem solchen Verfahren zustimmen, wenn
die Mehrheit ihre Uberzeugungen aufgrund einer einzigen Wabhl fiir die
Ewigkeit verbindlich festlegen kdnnte. Die Zustimmung aller Betroffe-
nen setzt voraus, dass die Mehrheiten sich andern konnen und in Zu-
kunft auch eine andere Meinung zur Geltung kommen kann. Die unter-
liegende Minderheit verpflichtet sich, die Herrschaft der gegenwartigen
Mehrheit zu akzeptieren, unter der Bedingung, dass sie auch weiterhin
die Chance hat, selbst eines Tages Teil einer neuen Mehrheit zu wer-
den und neue Regeln aufzustellen (vgl. Schmitt 2012, 28-32). Die Zu-
stimmung zur Herrschaft der Mehrheit steht damit in direktem Zusam-
menhang mit der grundsatzlichen Revidierbarkeit von einmal getroffe-
nen Entscheidungen.

4 2 Gleichheit als demokratischer Grundsatz

Politische Gleichheit meint in diesem Kontext, dass im Verfahren der
demokratischen Entscheidungsfindung alle Stimmen gleich viel wert
sind (BVerfG 2024, 286-287). Aus diesem Grundsatz leitet sich das
Mehrheitsprinzip als demokratische Entscheidungsregel ab: Nur wenn
eine einfache Mehrheit fir eine bestimmte Entscheidung ist, ist es mit
Blick auf die Gleichwertigkeit der Auffassungen legitim, dass auch die
anderen dieser Entscheidung folgen missen:
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»Wenn die demokratische Mitwirkungsfreiheit fur alle Blr-
ger gelten soll, nicht nur fir einige wenige, bedarf die Fest-
legung eines bestimmten Inhalts der geltenden Ordnung
mindestens und gerade der Ubereinstimmung der Mehr-
heit. Waren es weniger, wirden die Gegner, waren es
mehr, wirden die Befiirworter dieser Festlegung benach-
teiligt.« (Bockenforde 1991, 338)

Rechnerisch gesprochen: Nur wenn die Stimmen der Mitglieder einer
Minderheit hoher gewichtet werden als die der Mehrheit, konnen sie
sich durch Veto-Entscheidung durchsetzen und somit die Mehrheit
»negativ Uberstimmen«. Werden aber alle rechnerisch gleich gewich-
tet, darf eine Mehrheit von einer Minderheit im Grundsatz nicht be-
stimmt werden. Mogliche Ausnahmen hiervon werden noch zu bespre-
chen sein.

Die Verankerung einer politischen Praferenz in der Verfassung oder
in internationalem Recht hebt dieses Prinzip der Gleichwertigkeit
der Stimmen in ihrem Erfolgswert (vgl. dazu Butzer 2025, Rn. 75)
durch das Erfordernis einer qualifizierten Mehrheit auf (vgl.
Bdckenforde 1991, 339). Eine neue Mehrheit kann die Verfassung
nicht mehr einfach andern, sondern kann daran stets durch eine Min-
derheit von einem Drittel der Stimmen gehindert werden. Die neue
Mehrheit musste daflr eine qualifizierte Mehrheit von zwei Dritteln der
Abgeordneten des Bundestags hinter sich versammeln. Wenn zwei
Drittel der Abgeordneten zustimmen muissen, bedeutet das, dass eine
Minderheit von einem Drittel gentigt, um sich gegen die bestehende
Mehrheit durchzusetzen.

4.3 Einschrankung dieser Grundsatze durch Verfassungsande-
rung

Die Verfestigung einer Uberzeugung in einem auch fir
kiinftige Mehrheiten verbindlichen Regelwerk — wie etwa in der Verfas-
sung — schrankt die Legitimitatsgrundlage der Herrschaft von »Freien
und Gleichen« (BVerfG 2024a, 266) durch Verfahrenshurden ein. Die
M@églichkeit einer kiinftigen Anderung der Regeln (siehe oben 4.1) wird
durch dieses Vorgehen fiur die gegenwartige Minderheit als mdgliche
kiinftige Mehrheit erheblich erschwert. Das stellt die Bedingungen der
beschriebenen Zustimmung der Minderheit infrage: Ihre Aussicht, als
kinftige Mehrheit auch andere Regeln aufstellen zu kdnnen, wird

dgesellschaft 2/2025

ethikt



dadurch zwar nicht aufgehoben, aber erschwert. Zugleich ist durch die
erfolgte Verfassungsanderung die Gleichwertigkeit der Stimmen (siehe
oben 4.2) fiir die Zukunft zugunsten einer Veto-Minderheit aufgehoben.

5 Fortdauernde Legitimitat von Verfassungsanderungen

Nun kann nicht jede Verfassungsanderung schon allein deshalb gegen
das Demokratieprinzip verstof3en, weil sie die einfache Mehrheit in ihrer
Entscheidungsfreiheit beschranken wirde. Diese Verbindlichkeit ist
dem Grundgesetz inharent. Stellt das Grundgesetz aber den Anspruch
fortdauernder demokratischer Legitimitat auf, muss diese flr beschran-
kende Verfassungsregeln wie die Schuldenbremse als neues, fir kinf-
tige einfache Mehrheiten verbindliches Verfassungsrecht anders be-
grindet werden als durch die Zustimmung einer einfachen Mehrheit:
Denn wenn sich die Mehrheiten dndern, steht es der neuen Mehrheit
anders als bei einfachem Recht gerade nicht frei, auch die Verfassung
zu andern. Weshalb sie an die Entscheidung der vergangenen
Mehrheit gebunden sein soll, lasst sich dementsprechend — anders als
bei Entscheidungen, die nicht gleich in der Verfassung verankert wer-
den — nicht durch das Versprechen der Revisibilitat durch neue Mehr-
heiten begriinden: Denn dieses gilt bei Verfassungsanderungen ge-
rade nicht. Zugleich bedarf aus demokratischer Perspektive die Abwei-
chung vom Grundsatz der Stimmengleichheit der Rechtfertigung.

a) Es wirde nahe liegen, Verfassungsanderungen immer schon des-
halb eine erhdhte demokratische Legitimitat zuzusprechen, weil sie
bei ihrer Einflhrung von erhéhten Mehrheiten beschlossen worden
sind — immerhin haben zwei Drittel der Abgeordneten des Bundestags
und zwei Drittel der Stimmen des Bundesrats dafiir gestimmt. Hierge-
gen spricht aber, dass aus demokratischer Sicht eine Mehrheit aus der
Vergangenheit nicht Gber die Mehrheiten der Gegenwart herrschen
durfte. Wie schon Thomas Jefferson erklarte, muss sich die Legitimitat
demokratischer Herrschaft gegentuber den Wahlenden der Gegenwart
rechtfertigen, nicht der Vergangenheit (siehe oben 3).

b) Aus demselben Grund folgt aus der erforderlichen Zustimmung hé-
herer Mehrheiten keine erhdhte Legitimitat wegen der erforderlichen
Mitsprache groRerer Teile des politischen Spektrums. Diese kdnnte ei-
ner politischen Entscheidung allenfalls zu dem Zeitpunkt eine erhdhte
Legitimation durch breitere Deliberation vermitteln, zu dem sie getrof-
fen wird. Sie verleiht dieser Entscheidung aber nicht fur die Zukunft
fortwahrende Legitimitdt (zum unterschiedlichen Bezugsgegenstand
von Legitimation und Legitimitat vgl. Isensee 2014, Rn. 9): Weshalb
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eine kunftige Mehrheit legitimerweise an eine Regel gebunden sein
kdnnte, die in der Vergangenheit beschlossen worden ist, Iasst sich mit
der Beteiligung eines Teils der damaligen Opposition selbst dann nicht
erklaren, wenn institutionell »dieselben« Fraktionen oder Parteien be-
teiligt wurden, die spater die einfache Mehrheit stellen. Zwar haben sie
dann zum Zeitpunkt der Entscheidung mitgesprochen und zugestimmt,
sodass sie sich von vornherein nicht dem Willen einer entgegenstehen-
den Mehrheit unterwerfen mussten; sie waren selbst Teil der beschlie-
Benden Mehrheit. Eine spatere einfache Mehrheit ist aber an diese Ent-
scheidung unabhangig davon gebunden, wer damals mitgesprochen
oder zugestimmt hat. |hr Raum fir Selbstherrschaft kann demokratie-
theoretisch nicht legitimerweise durch die Mitsprache einer groReren
Anzahl an Akteuren in der Vergangenheit ersetzt werden.

c) Auch die Begriindung, dass die Vermeidung von Schulden etwa ge-
nerell empirisch oder moralisch »richtig« ware, kann den Fortbestand
einer Regelung uber wechselnde demokratische Mehrheiten hinweg
nicht legitimieren. Waren Schulden ausschlie3lich eine Gefahr fir den
Bestand des Staates oder eine Ungerechtigkeit gegeniber kinftigen
Generationen, konnte es aus dieser Perspektive legitim sein, sie ganz
zu verbieten. So einfach ist die Sache aber nicht: Im Demokratiekon-
zept des Grundgesetzes legitimiert sich Herrschaft zunachst ein-
mal nicht dadurch, dass sie »richtig« ist (sogenannte Output-Legitimi-
tat) — sonst ware auch eine Diktatur demokratisch, solange die Herr-
schenden nur »richtig« handeln. Herrschaft legitimiert sich in der De-
mokratie des Grundgesetzes vielmehr dadurch, dass eine Mehrheit aus
Freien und Gleichen ihr zustimmt. Das Bundesverfassungsgericht hat
hierzu klargestellt:

»Der Mensch ist danach eine zu eigenverantwortlicher Le-
bensgestaltung begabte >Personlichkeit«. Er wird als fahig
angesehen und es wird ihm demgemaf abgefordert, seine
Interessen und ldeen mit denen der anderen auszuglei-
chen. Um seiner Wirde willen muss ihm eine mdglichst
weitgehende Entfaltung seiner Personlichkeit gesichert
werden. Flr den politisch-sozialen Bereich bedeutet das,
dass es nicht gentgt, wenn eine »Obrigkeitc sich bemiht,
noch so gut fir das Wohl von >Untertanen< zu sorgen; der
Einzelne soll vielmehr in moglichst weitem Umfange ver-
antwortlich auch an den Entscheidungen fiir die Gesamt-
heit mitwirken [...].« (BVerfG 2016, 189-190)
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Der »richtige« Einsatz des Instruments der Kreditaufnahme durch den
Staat wird jedoch seit Jahrhunderten diskutiert. Noch nie bestand in der
Fachdiskussion Einigkeit dartiber, dass Schulden einseitig schlecht
waren (siehe oben 2). Auch dass besonders hohe Mehrheiten im Bun-
destag und im Bundesrat — wie 2009 fur die Einfuhrung der Schulden-
bremse — automatisch als Ausdruck solcher absoluter Wahrheiten in-
terpretiert werden mussten, wiirden auch die groRten Demokratie-Op-
timisten nicht behaupten: Eine Aussage wird nicht dadurch wahrer,
dass alle ihr zustimmen. Dasselbe gilt fur die Frage, ob Schulden ein-
fach ungerecht gegenuber spateren Generationen sind. Die zeitliber-
greifende Gultigkeit eines ethischen oder moralischen Satzes wird nicht
durch erhohte politische Mehrheiten zu einem bestimmten Zeitpunkt
begrindet.

d) Uberzeugender ist die Legitimitat der Bindung von kinftigen Mehr-
heiten an unabanderliche Regeln mit dem Ziel stabilisierender Norm-
bindung. Es ist demokratisch legitim, den durch die Verfassung konsti-
tuierten demokratischen Staat, die in ihm organisierte Gesellschaft und
die volatile tagespolitische Landschaft mit ihrer stetigen Meinungsbil-
dung und stadndigem Wechseln der Mehrheitsverhaltnisse durch Re-
geln zu stabilisieren, die sich nicht durch einen kurzfristigen Wechsel
der einfachen Mehrheitsverhaltnisse andern lassen. »Stabilisierung«
kann dabei aber nicht einfach die Verfestigung beliebiger Inhalte be-
deuten. Diese waren kurzfristig »stabil«, weil sie unveranderlich gelten;
die politischen Akteure waren aber schnell gezwungen, sie zu miss-
achten, wenn die Regeln keine Offenheit fir einen Wandel
der Uberzeugungen belassen — entweder fiir neue Erkenntnisse
uber die zugrunde liegenden Tatsachen — etwa: »Schulden sind ge-
fahrlich« — oder fir neue Uberzeugungen (iber die moralische Bewer-
tung von Handlungen — etwa: »Schulden sind gegenuber kiinftigen Ge-
nerationen ungerecht«. Solange die Verfassung nur Grundregeln auf-
stellt, auf die sich alle einigen kdnnen und die sie im politischen Alltag
mit Leben flllen kénnen, stabilisiert sie als Diskussionsgrundlage und
als rechtlicher Mindeststandard die politischen Verhaltnisse
(vgl. Depenheuer 2010, Rn. 32-35). Regelt sie diesen Alltag aber wie
eine Verwaltungsvorschrift, wird sie friher oder spater infrage gestellt
und — wenn sie nicht geandert werden kann — umgangen (vgl.
Depenheuer 2010, Rn. 51; Hesse 1999, 10-12).
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6 Die Schuldenbremse des Grundgesetzes garantiert keine stabi-
lisierende Normbindung

An diesem Malistab gemessen ging die Schuldenbremse, wie sie seit
2009 im Grundgesetz steht, Uber eine legitime »stabilisierende Norm-
bindung« hinaus.

Far Schuldenregeln sprechen zunachst einmal einige gute Argumente:
Dass kunftige Generationen nicht die finanziellen Lasten ihrer Vorgan-
ger tragen sollen, ist im Ausgangspunkt einleuchtend. Auch dass die
Politik der Gegenwart einen Anreiz hat, lieber Schulden aufzunehmen,
als die Steuern der eigenen (potentiellen) Wahlergruppen zu erhéhen,
ist auf den ersten Blick plausibel. Es gibt aber auch gute Gegenargu-
mente: Der bereits im »objektbezogenen Deckungsgrundsatz« (siehe
oben 2) angelegte pay-as-you-use-Gedanke besagt etwa, dass die ge-
meinsame Tragung von Schulden Uber mehrere Generationen hinweg
nicht ungerecht, sondern vielmehr gerade Ausdruck einer angemesse-
nen Lastenverteilung ist, wenn die aufgenommenen Schulden auch
den nachfolgenden Generationen zugute kommen — wie etwa durch
den kreditfinanzierten Bau einer Briicke oder einer Eisenbahnlinie (vgl.
Musgrave 1958, 76—77). AulRerdem kann es fur die Wirtschaft hilfreich
oder sogar notwendig sein, dass der Staat ihr durch Nachfrage oder
direkte Unterstitzungsmaf3nahmen unter die Arme greift. Letzteres war
etwa wahrend der COVID-19-Pandemie der Fall. Vom deutschen
Staatsrechtler und Finanzwissenschaftler Lorenz von Stein stammt der
Satz, ein Staat ohne Schulden tue entweder zu wenig fir die Zukunft
oder fordere zu viel von der Gegenwart (Stein 1875, 716). Auch, dass
Politiker immer Schulden aufnehmen wiirden, anstatt Steuern zu erhe-
ben, dirfte eher einem Zeitgeist, womaoglich sogar einem bestimmten
politischen Ansatz entsprechen, als einer als solche festgelegten ver-
meintlichen menschlichen Natur. Mit Blick auf die Funktionsweise von
Demokratie setzt dieses Bild den auf seinen eigenen Vorteil bedachten
(sog. »Office-orientierten«) Politiker voraus und lehnt den, der sein Amt
zur Erreichung politischer Ziele (»Policy-orientiert«) und nicht blo3 zur
Sicherung seiner Wiederwahl wahrnimmt, pauschal ab. So gesehen er-
scheint der Ausgangspunkt eines anreizorientierten Politikers (siehe
oben 3) schon von vornherein wenig offen fur die im demokratischen
System eigentlich stets fortlaufende politische Diskussion Uber das
Menschenbild, das kiinftiger Politik zugrunde zu legen ware.

Nimmt man nun die Schuldenbremse des Grundgesetzes in den Blick,
wird deutlich, dass sie Schulden auch nicht einfach verbietet, um kinf-
tige Generationen vor finanziellen Lasten zu schitzen. Weder verbietet
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sie pauschal jede Neuverschuldung, noch stellt sie einen Bezug zu
kiinftigen Generationen her. Stattdessen setzt sie ganz spezifische
Vorstellungen Uber die Aufgabenverteilung zwischen Staat und Privat-
wirtschaft, die Stellung von Zentralbanken und Uber die Entstehung von
Wirtschaftswachstum voraus. So verbietet sie in erster Linie soge-
nannte »strukturelle« Neuverschuldung, d.h. Schulden, die der Staat
wegen vermuteter struktureller Ineffizienzen aufnimmt: Schulden also,
die einem Ausgabenproblem zugeschrieben werden, weil die »gegen-
wartige Generation« uber ihren Verhaltnissen lebe. Schulden, die we-
gen besonders niedrig ausfallender Steuereinnahmen in einer schwa-
chen Wirtschaftslage aufgenommen werden, sind dagegen nicht pau-
schal verboten. Fur sie greift die sogenannte Konjunkturkomponente
der Schuldenbremse, die eine Neuverschuldung in H6he des Unter-
schiedes der fur das schwache Wirtschaftsjahr prognostizierten Staats-
einnahmen und der hypothetischen Einnahmen im Fall einer voll
ausgelasteten Wirtschaft erlaubt (vgl. Ackermann 2025, 661; Sigl-
Gloéckner 2024, 118-119). Damit wird aber schon eine innere Logik der
Schuldenbremse erkennbar: Dahinter steht die Annahme, dass sich die
Wirtschaft grundsatzlich selbst tragen muss, bevor der Staat in Form
von Steuern Einnahmen aus ihrer Leistung beziehen kann und diese
fur Staatsausgaben — wie etwa Wirtschaftsférderung — einsetzen darf
(ausdricklich in diesem Sinne: Kirchhof 1983). Eine initiative Kreditauf-
nahme, mit der der Staat die Wirtschaft ankurbeln kdnnte, ist nur im
»konjunkturellen Abschwung« erlaubt — und dies auch nur anteilig. Der
Bund darf also durch Kredite nicht einmal eine Konjunkturflaute aus-
gleichen; den Aufschwung muss die Privatwirtschaft schon selbst
schaffen (vgl. Ackermann 2025, 661).

Auch der institutionelle und rechtliche Rahmen der Geldpolitik wird in
der Schuldenbremse des Grundgesetzes als festgelegt und nicht mehr
veranderbar vorausgesetzt. Zentralbanken werden als unabhangig und
politisch unberthrbar behandelt, als ob dies immer so gewesen ware
und sein musste. Nur deshalb muss der Staat Geld als eine streng be-
grenzte Ressource behandeln. Auch hierfiir sprechen gute Grinde,
insbesondere die Sorge vor Inflation bei unkontrolliert hohen Staats-
ausgaben; der Bundesfinanzminister Christian Lindner bezeichnete
die Schuldenbremse deshalb auch als »Inflationsbremse« (vgl.
Lindner 2024, 17). Unabhangig davon, dass nicht jede Neuverschul-
dung zu Inflation fuhrt, ist aber auch diese begrenzte Verfugbarkeit von
Geld fir den Staat nicht zwingend. In GroRRbritannien werden zwischen
der Zentralbank und dem Finanzministerium als ihrem Eigentimer in
mehrjahrigen Abstanden »Memoranda of Understanding« abgeschlos-
sen (vgl. HM Treasury 2025), der »Chancellor« veroffentlicht jahrlich

dgesellschaft 2/2025

ethikt



ein »annual remit letter« mit Anweisungen an die Zentralbank (vgl.
Chancellor 2024) und dem Finanzministerium stehen spezifische Wei-
sungs- (»Direction«) und Personalabberufungsrechte zu (vgl. Bank of
England 2018). In Frankreich wurde die Unabhangigkeit der Zentral-
bank erst mit Gesetz vom 4. August 1993 eingefihrt (vgl.
Duchaussoy 2016, 55). Dementsprechend ist eine kinftig geanderte
Handhabung auch in der Wahrungsunion nicht grundsatzlich ausge-
schlossen. Geld kommt erst in den Wirtschaftskreislauf, indem es von
der Zentralbank bereitgestellt wird (vgl. DBB 2021). Die Zentralbank ist
aber in Deutschland selbst Teil des Staates (siehe Art. 88 GG). Ob sie
nun Geld schopft und es privaten Banken zur Verfligung stellt oder
ob sie es dem Finanzministerium Uberlasst, macht nur dann einen Un-
terschied, wenn man dem Finanzministerium — im Gegensatz zu Ban-
ken — unvernunftiges Ausgabeverhalten unterstellt. Auch geldpolitisch
setzt das geltende System der Kreditwirtschaft zurzeit auf die opti-
mierte Entscheidung von privaten Banken und Finanzmarkten. Es
kdnnte in Zukunft auch wieder Gegenstand demokratischer Entschei-
dungsprozesse werden; die Schuldenbremse setzt es aber als festge-
legt voraus.

Ebenso sind die Voraussetzungen fur eine Aussetzung der Schulden-
bremse eng definiert: Erforderlich ist eine Naturkatastrophe oder eine
aufldergewohnliche Notsituation, die sich der Kontrolle des Staates ent-
zieht und die staatliche Finanzlage erheblich beeintrachtigt. Was zu-
nachst verninftig wirkt, entpuppt sich bei naherer Betrachtung als ent-
scheidende Begrenzung: Die COVID19-Pandemie wurde als Naturka-
tastrophe angesehen, Ausgaben fir die Transformation hin zur Kli-
maneutralitdt hingegen sind auf dieser Grundlage nicht zuldssig, so-
lange eine Notsituation in Deutschland nicht bereits eingetreten ist
(vgl. Hellermann 2024, 195-196). Erst Uberflutungen — wie etwa die im
Ahrtal im Jahr 2021 — kénnen die Voraussetzungen fur eine Naturkata-
strophe erflillen, missen aber auch »die staatliche Finanzlage erheb-
lich beeintrachtigen« (Pracht 2023). Ausgaben fir die Infrastruktur
mussen ebenfalls ohne Kreditaufnahme finanziert werden, unabhangig
davon, wie hoch die notwendigen Investitionen waren.

Die Anderungen des Grundgesetzes im Marz 2025 haben die Spiel-
raume fur Neuverschuldung leicht erweitert, die beschriebenen Pro-
bleme aber nicht behoben. Die bis dahin vermeintlich politisch »neut-
ralen« Regelungen — sie beruhen neben der bezweckten Begrenzung
der Staatsverschuldung allein auf Uberlegungen, wie Wirtschafts-
wachstum entsteht; inhaltliche Priorisierungen enthielt diese Schulden-
bremse nicht (vgl. Waldhoff 2025, 799-800) — wurden Anfang 2025 um
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sogenannte »Bereichsausnahmen« erganzt. Seitdem sind Schulden
zusatzlich zum »Sondervermégen Bundeswehr« und zum ebenfalls
neu eingefiigten »Sondervermoégen Infrastruktur und Klimaneutralitat«
auch ganz allgemein fur die Finanzierung von Verteidigungsausgaben,
fur Ausgaben des Bundes fiir den Zivil- und Bevdlkerungsschutz sowie
fur die Nachrichtendienste, fir den Schutz der informationstechnischen
Systeme und fur die Hilfe fur volkerrechtswidrig angegriffene Staaten
zulassig (vgl. BGBI. | 2025 Nr. 94). Dies andert einerseits im Hinblick
auf Verteidigungsausgaben den Charakter der vormals »politisch neut-
ralen« Schuldenbremse. Zu den beschriebenen Vorannahmen verhal-
ten sich diese Anderungen aber nicht.

Es wird erkennbar, dass der Vermeidung von Schulden bei der Ausge-
staltung der Schuldenbremse ein hoher Stellenwert beigemessen
wurde. Sowohl das Verbot von Verschuldung als auch die vorgesehe-
nen Ausnahmen beruhen dabei auf eng bestimmten Vorannahmen
darlUber, wie die Wirtschaft funktioniert, wie sich Politiker verhalten
(sollten) und woher der Staat sein Geld bekommt. Diese Vorstellungen
und vereinzelten Zielsetzungen (wie seit 2025 insbesondere Verteidi-
gungsausgaben) verewigt die Schuldenbremse mit den eingebetteten
Regelungsdetails im Verfassungstext selbst und verleiht ihnen dadurch
Gultigkeit Uber Legislaturperioden hinaus. Erst wenn sich wieder Mehr-
heiten von zwei Dritteln sowohl im Bundestag als auch im Bundesrat
finden, kann die Schuldenbremse aufgrund anderer Vorstellungen ver-
andert und an neue Bediirfnisse oder Uberzeugungen angepasst wer-
den.

Diese gezielte Sperre fiir neue Erkenntnisse oder Uberzeugungen
bricht mit dem Kernversprechen der Demokratie — dem Versprechen
von Revisibilitdt, dass also einmal beschlossene Regeln in Zukunft
auch wieder geandert werden kdnnen, wenn sich die Mehrheitsverhalt-
nisse andern. Fur die einzelnen Regelungen der Schuldenbremse gibt
es dabei keine Griinde, die tiber bloRe politische Uberzeugung hinaus-
gehen wirden: Das allgemeine Verbot von Kreditaufnahme, die nicht
gerade durch einen wirtschaftlichen Abschwung begriindet ware oder
der Finanzierung von Verteidigungsausgaben dient; die Begrenzung
der erlaubten konjunkturellen Verschuldung auf »die Auswirkungen
[des Wirtschaftsabschwungs] auf den Haushalt«; die enge Definition
der Ausnahme fir Notlagenkredite, die nur fiir bereits eingetretene Kri-
sen mit erheblichen Auswirkungen auf die staatliche Finanzlage eine
Kreditaufnahme erlaubt.

Das demokratische Problem liegt nicht darin, dass generell keine
Schuldenbegrenzungsregeln mit materiellen Praferenzen in das
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Grundgesetz eingefligt werden dirften. Das Problem der Schulden-
bremse geht tiefer: Sie zementiert Vorannahmen Gber die Motivation
von Politikern und das Zusammenwirken von Staat und Wirtschaft, die
selbst erst Gegenstand laufender Diskussion, Ergebnis situativer poli-
tischer Strategie und teilweise — wie etwa die Entstehung von Wirt-
schaftswachstum oder die Unabhangigkeit von Zentralbanken — ihrer-
seits Gegenstand politischer Entscheidungen sind, und nimmt Uber
diese Annahmen Wertungen vor, die sich mit der Zeit ebenfalls andern.
Sie macht bestimmte Formen der Fiskalpolitik gezielt unmdglich, ohne
dass dies sachlich notwendig oder alternativ (wie etwa die Existenz des
Eigentumsgrundrechts oder des Sozialstaats — keine Selbstverstand-
lichkeiten, die aber schon bei der erstmaligen BeschlieSung des Grund-
gesetzes 1949 festgelegt wurden) in einem zeitibergreifenden Kon-
sens Uber die deutsche Verfassung begriindet wére. Sie verewigt Uber-
zeugungen, auf die sich grofle Mehrheiten zu einem bestimmten Zeit-
punkt der Geschichte einigen konnten, die ihre Mehrheit dazu genutzt
haben, auch kiinftige Mehrheiten an inre Uberzeugung zu binden.

7 Wie kdnnte eine demokratiekonforme Schuldenregel aussehen?

Eine Verschuldungsgrenze liel3e sich auch demokratiekonform ausge-
stalten. Dazu musste sie die notwendige Offenheit fur kiinftige Erkennt-
nisse oder Wertungswandel Uber das richtige Mal} der Verschuldung
wahren, sodass sie auch dann stabilisierend wirken kann, wenn sich
der rechtliche oder politische Kontext, das Verstandnis von Wirtschaft
oder die Uberzeugungen der jeweiligen Mehrheit &ndern oder weiter-
entwickeln.

Das lasst sich durch die verfassungsrechtliche Verankerung von Prin-
zipien und Zielbestimmungen, durch Gesetzgebungsauftrage an den
Gesetzgeber (»das Nahere regelt ein Bundesgesetz«) und durch
hierauf gerichtete verfassungsrechtliche Weichenstellungen erreichen,
ohne dass der Spielraum flir einfache demokratische Mehrheiten im
Bundestag, denen auch die Entscheidung tUber die jahrliche Haushalts-
aufstellung zufallt, Gber das notwendige Mal hinaus beschrankt wir-
den. Dazu wirde es genigen, dass die detaillierten Einzelregelungen
nicht im Verfassungstext selbst stehen, sondern in einem Ausfiihrungs-
gesetz. Die Vorgangerregelungen der Schuldenbremse enthielten be-
wusst »einen unbestimmten Verfassungsbegriff [...], der einen in die
Zeit hinein offenen Vorbehalt fir die Aufnahme neuer, gesicherter Er-
kenntnisse der Wirtschaftswissenschaften als zustandiger Fachdiszi-
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plin enthalt.« (BVerfG 1989, 338) Das Bundesverfassungsgericht flgte
mit Blick auf die damalige Fassung der Schuldenbremse hinzu:

»Darin liegende Unbestimmtheiten aufzulésen und die In-
strumentarien der Haushalts- und Finanzpolitik im Hinblick
auf etwaige neue wissenschaftliche Erkenntnisse zu veran-
dern, ist Aufgabe des Gesetzgebers; das Bundesverfas-
sungsgericht ist hierzu nicht berufen. Das schliel3t aller-
dings nicht aus, dal3 bei einer Anwendung der Art. 109 Abs.
2, 115 Abs. 1 Satz 2 GG auf konkrete Sachverhalte Veréan-
derungen der wirtschaftlichen Gegebenheiten, die diese
Sachverhalte prdgen, und die wirtschaftswissenschatftli-
chen Erkenntnisse hierzu nicht unerheblich sind; dies ist
vom Bundesverfassungsgericht zu beachten.« (ebd.,
336-337, hervor. durch d.Verf.)

In seiner Entscheidung von 2007 hielt das Bundesverfassungsgericht
an diesem Verstandnis fest (ebd., 139). An diese besondere Offenheit
des damaligen Verfassungstextes fur kunftige Erkenntnisse ist in jin-
gerer Zeit erneut erinnert worden (vgl. Tappe 2025). Bei der Formulie-
rung der Schuldenbremse von 2009 wurde sie bewusst ausgeschlos-
sen (siehe oben 2 und 6).

Entgegen der ersten Intuition spricht gegen eine Offenheit des Verfas-
sungstexts fur kinftige Erkenntnisse oder Wertungen nicht, dass ein
einfaches Ausfiihrungsgesetz standig geandert und beliebig den Be-
dirfnissen ausgabenfreudiger Regierungen angepasst wirde; dafir
spricht aber, dass ein einfaches Gesetz den jeweils aktuellen Mehrhei-
ten wenigstens im Grundsatz zur Verfigung stiinde. Das Ausflihrungs-
gesetz zur Schuldenbremse (das »G 115«) wird in der Praxis nur selten
geandert. Anderungen, die lediglich héhere Ausgaben erméglichen,
fliegen sofort auf und werden von der Opposition als »Haushaltstricks«
angeprangert. Die Gefahr, dass politische Mehrheiten fortlaufend ihren
eigenen Kreditrahmen erhdhen wirden, ist deshalb gering. Dafiir wir-
den sie von der Opposition kritisiert und von den Wahlenden abgestraft
werden. Wirde aber Uber die Frage, wie hoch die Staatsverschuldung
sein soll, in einem einfachen Gesetzgebungsverfahren entschieden,
kdnnte sie auch effektiv politisch diskutiert werden und Gegenstand ei-
ner Wahlentscheidung sein (vgl. beispielsweise bpb 2021, 5), anstatt
dass fortwahrend Uber die »Einhaltung« einer ohnehin verbindlichen
Verfassungsregel gestritten werden muss.
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Die Frage, wann Staatsschulden schlecht sind und in welchen Fallen
sie helfen kénnen, ist auch nach jahrhundertelangem Streit nicht abs-
trakt beantwortet. Die Antwort hangt im konkreten Fall auch von vielen
Rahmenumstanden ab, sodass eine streng gefasste abstrakte Rege-
lung Uber das richtige Maf} der Verschuldung vom politischen Tages-
geschehen nicht véllig unabhéngig sein kann. Viele Okonomen spre-
chen sich zurzeit fur héhere kreditfinanzierte staatliche Investitionen
aus, die der deutschen Wirtschaft aus ihrer Flaute helfen und sie fur
die Zukunft wettbewerbsfahiger machen kénnten (vgl. SVR 2024,
127-135; DBB 2025b; Korioth 2025, 23). Eine Verfassungsregel, die
demokratischen Ansprichen genlgt, misste fur solche Argumente in
der politischen Diskussion nicht nur fir die Verfassungspolitik, sondern
auch im Rahmen der jahrlichen Haushaltspolitik Raum lassen. Tages-
politische Uberzeugungen wéren in einem Gesetz besser aufgehoben
als in der Verfassung.

8 Schluss

Die Schuldenbremse von 2009 verstdt gegen demokratische Grund-
prinzipien des Grundgesetzes, da sie kinftige Mehrheiten an die
geld-, haushalts-, fiskal- und wirtschaftspolitischen Uberzeugungen
vergangener Mehrheiten bindet, ohne dass dem entsprechende Er-
kenntnisse zugrunde lagen oder dass ein stabiler dauerhafter Konsens
zwischen allen politischen Akteuren bestinde. Im Ergebnis ermachtigt
sie lediglich Minderheiten zur Blockade von bestimmten Finanzpoliti-
ken, sichert aber nicht die Stabilitdt der durch das Grundgesetz ver-
fassten politischen Gemeinschaft.

Die Neufassung der Schuldenbremse und die Ermdglichung eines »un-
gebremsten« — nicht: unbegrenzten — Infrastruktur-Sondervermégens
(siehe Art. 143h GG) hat dieses demokratische Problem der Konstitu-
tionalisierung des Status quo und der Uberzeugungen der damaligen
Akteure nicht behoben, sondern nur auf spatestens 2037 verschoben,
wenn die letzten Gelder aus dem neuen Sondervermdgen Infrastruktur
und Klimaneutralitat bewilligt sein werden (siehe § 11 Abs. 1 SVIKG).

Mit den Mehrheiten der 21. Legislaturperiode des Bundestags soll eine
Expertenkommission unter Beteiligung von Vertretern der Fraktionen
der Grinen und der Linken eine erneute, besser vorbereitete Reform
der Schuldenbremse erarbeiten (CDU/CSU/SPD 2025, 50-53). Diese
Kommission hat am 11. September 2025 ihre Arbeit aufgenommen
(BMF 2025). In der medialen Berichterstattung ist angesichts der kont-
roversen Besetzung Skepsis geaullert worden, ob diese Kommission
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sich Uberhaupt auf einen gemeinsamen Vorschlag einigen kénnen wird
(vgl. Seibel 2025).

Im Sinne der Offenhaltung demokratischer Spielraume und der prakti-
schen Normativitat der kiinftigen Schuldenregeln musste eine kinftige
Neufassung genligend Offenheit fiir neue Uberzeugungen und die
Implementierung von neuen wirtschaftswissenschaftlichen Erkenntnis-
sen erhalten. Die Vergangenheit und auch das gegenwartige Verfahren
der Haushaltsaufstellung einschlieRlich ihrer Bewertung durch die
Deutsche Bundesbank (2025 und 2025a) bestatigen, dass eine
strenge Schuldenregel nicht zwingend zu niedrigen Schulden, jeden-
falls aber zu hohen »Transaktionskosten« in Form von finanz-
verfassungsrechtlichem Denkaufwand fihrt (vgl. Korioth 2025,
22-23).4

Diese Metapher folgt einem Vortrag von Professor Stefan Korioth (Ludwig-Maximilians-
Universitat Minchen) im Rahmen des Workshops »The Limits of Limiting Democracy« an der
Universitadt Mannheim am 3. Juni 2025.
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