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Wzrost wydatkow obronnych w RFN — kwestia reguty
wydatkowej

Sebastian Ptéciennik

Kanclerz Olaf Scholz zapowiedziat utworzenie przez rzad funduszu obronnego w wysokosci
100 mld euro i podwyzszenie w ten sposéb w kolejnych latach wydatkéw na wojsko do 2%
PKB. To fundamentalna zmiana w niemieckiej polityce bezpieczenstwa, wymuszona agresjg
Rosji wobec Ukrainy i koniecznoscig wypetnienia zobowigzania sojuszniczych. Kanclerz
zaproponowat, by nowemu funduszowi nada¢ range konstytucyjng. Mozna to odczytywac
jako demonstracje polityczng — che¢ podkreslenia, jak powaznie RFN podchodzi do nowych
wyzwan obronnych. W istocie chodzi jednak o kwestie finansowe. Zwiekszenie wydatkow
obronnych w ramach budzetu panstwa oznaczatoby naruszenie zasad dyscypliny fiskalnej.

Niemcy nalezg do krajow przywigzujgcych duzg wage do stabilnosci finanséw publicznych.
Niskie zadtuzenie i sredniookresowa rownowaga budzetéw panstwa sg tam uznawane za
jedng z podstaw zdrowego rozwoju gospodarczego. To przekonanie stato za uchwaleniem
w 2009 r. przez parlament noweli konstytucyjnej, ktéra zaostrzyta warunki zaciggania
nowych kredytéw przez sektor finanséow publicznych. W debacie te regute wydatkowa
nazywa sie hamulcem dtugu.

Restrykcyjna reguta

Zgodnie z art. 109 ustawy zasadniczej (Grundgesetz) w czasach normalnej koniunktury
gospodarczej budzety publiczne powinny sie oby¢ bez generowania nowego dtugu. Zasada
ta w sposoéb restrykcyjny odnosi sie do landow, nieco wiecej przestrzeni ma natomiast
federacja, ktéra moze wykazaé niewielki deficyt ,strukturalny” w wysokosci 0,35% PKB.
Limity mozna naruszy¢ tylko w sytuacji nadzwyczajnej, jak kleska naturalna lub wojna, ale
pod warunkiem uzyskania zgody parlamentu. Powyzsze regulacje nie dotyczg reagowania
panstwa na koniunkture w gospodarce. W razie recesji otwiera sie wiec przestrzen do
finansowania wydatkow nowym dtugiem. Jest ona jednak ograniczona skalg odchylenia od
potencjalnego PKB, poza tym zaciggniete kredyty powinny zosta¢ sptacone, gdy tylko
gospodarka wroci na sciezke wzrostu.

Hamulec dtugu obowigzuje federacje od 2016 r., a landy od 2020 r. Wraz ze zreformowanym
na poziomie UE paktem stabilnos$ci i wzrostu stat sie on podstawg polityki tzw. czarnego
zera, prowadzonej przez rzady Angeli Merkel. Chodzito w niej o utrzymywanie nadwyzek
budzetowych, dzieki czemu udato sie istotnie ograniczy¢ dtug publiczny (z 79,4% PKB w
2011 do 58,9% PKB w 2019 r.). Nie brakuje jednak ekonomistow, ktérzy twierdzg, ze sukces
ten kosztowat zbyt duzo. Posrednimi skutkami przyjetej strategii byty bowiem ograniczenie
inwestycji publicznych oraz zap6znienia RFN we wdrazaniu transformacji energetycznej i
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cyfryzaciji.

Wiosng 2020 r. hamulec dtugu zostat zawieszony ze wzgledu na kryzys pandemiczny, dzieki
czemu panstwo mogto zwiekszy¢ wydatki i uchroni¢ gospodarke przed zatamaniem. Stan
wyjatkowy w finansach publicznych ma potrwaé do konca 2022 r.,, co oznacza, ze juz
wkrotce Niemcey powrdcg do rygoréw art. 109 ustawy zasadnicze;j.

Hamulec dtugu a fundusz obronny

Wobec tak zarysowanych ograniczen podniesienie wydatkéw wojskowych moze sie okazac
duzym wyzwaniem. Osiggniecie poziomu 2% PKB wymagatoby — wedtug rachunkéw NATO
- zwiekszenia wydatkéw o ok. 0,5% (o 16,8 mid euro, tj. z 54,6 mid do 71,4 mld euro). To
wiecej niz wynosi strukturalna przestrzen 0,35% PKB, co oznacza, ze rzad musiatby
rozwazyc¢ rézne opcje finansowe.

Pryncypialne podejscie zgodne z zasadami hamulca dtugu musiatoby oznaczac, ze gabinet
dokonuje cie¢ w innych obszarach lub podwyzsza podatki. Ze wzgledéw politycznych takie
decyzje bylyby niezwykle trudne. Kierowana przez Scholza koalicja opiera sie na
skomplikowanym kompromisie miedzy trzema partiami, do$¢ odmiennymi pod wzgledem
programowym. Nawet niewielkie przesuniecia pozycji budzetowych mogg doprowadzi¢ do
kryzysu politycznego. Trudno sobie tez wyobrazi¢ podwyzke podatkéw, by sfinansowac
nowe wydatki. Nie zgodzi sie na to liberalna FDP, ktora szta do wyboréw z hastem obnizenia
obciagzen fiskalnych.

Druga opcja bytoby zuzytkowanie pozostatego okresu zawieszenia obowigzywania hamulca
do zaciggniecia 100 mld euro nowego dtugu i utworzenia w ten sposéb funduszu
obronnego. Nie bytoby to dziatanie bez precedensu: na poczatku lutego 2022 r. rzad
przeforsowat wykorzystanie 60 mld euro przestrzeni kredytowej przewidzianej w ubiegtym
roku na walke z pandemig do wsparcia inwestycji na rzecz ochrony klimatu w najblizszych
latach. Wielu konstytucjonalistéw uwaza jednak takie rozwigzanie za niezgodne z prawem.
Srodki pozyskane dzieki zawieszeniu hamulca moga byé bowiem przeznaczone wytgcznie
na przewidziany wczesniej cel — w tym wypadku walke z pandemia. Nie mozna wiec
wykluczy¢, ze przyjete przez rzad rozwigzanie zostanie zakwestionowane przez Sad
Konstytucyjny. Takie samo ryzyko zawistoby nad funduszem obronnym, jesli miatby by¢ on
sfinansowany w ramach aktualnie obowigzujgcego zawieszenia hamulca.

Bezpieczniejsze pod wzgledem prawnym bytoby kolejne zawieszenie reguty fiskalnej — tym
razem ze wzgledu na wyzwania dla bezpieczenstwa panstwa zwigzane z inwazjg Rosji na
Ukraine. W takiej sytuacji srodki uzyskane z emisji dodatkowego ditugu mogtyby by¢
wykorzystane zarowno na wzmocnienie Bundeswehry, jak i uniezaleznienie systemu
energetycznego od importu rosyjskich weglowodoréw. Problem polega na tym, ze hamulec
dtugu statby sie wtasciwie martwym zapisem szkodzgcym wiarygodnosci panstwa. Koalicja
musiataby sie zdecydowa¢ na jego gruntowng reforme dopuszczajgcg wieksza
elastycznos¢ wzgledem np. inwestycji strategicznych. Jej przeforsowanie - wobec
sprzeciwu FDP — bytoby jednak bardzo trudne.

Z powyzszych wzgledow w przemodwieniu Scholza pojawita sie propozycja rozwigzania
polegajgcego na wpisaniu nowego funduszu obronnego do ustawy zasadniczej. W ten
sposob statby sie on osobng instytucjg z dedykowang, pozabudzetowg pulg finansowg, do
ktérej nie odnosityby sie regulacje dotyczace hamulca dtugu. Sciezka konstytucyjna bytaby
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do zaakceptowania nie tylko dla FDP, lecz takze dla opozycyjnej CDU/CSU, ktorej gtosy sa
konieczne do przeforsowania noweli. Chadecy popierajg zwiekszenie wydatkdw na
Bundeswehre, ale jednoczesnie podkreslajg koniecznos¢ szybkiego przywrdcenia
zawieszonych w wyniku pandemii rygorow art. 109. Ulokowanie funduszu w przepisach
ustawy zasadniczej wydaje sie zatem jedynym mozliwym kompromisem politycznym -
choc¢ niepozbawionym wad. Krytycy zwracajg uwage, ze sankcjonuje ono metode tworzenia
pozabudzetowych funduszy celowych, co otwiera droge do dalszego naruszenia spéjnosci
finanséw publicznych.

Europeizacja funduszu?

Uchwalenie noweli konstytucyjnej pozwalajgcej na szybkie zwiekszenie wydatkow
obronnych bedzie w najblizszym czasie jednym z najwazniejszych celéw kanclerza Scholza
w polityce wewnetrznej. Jej przygotowanie trzeba jednak postrzega¢ w szerszym
kontekscie integracji europejskiej. Inwazja Rosji na Ukraine zachecita niektére panstwa Unii
(w szczegoélnosci Francje i Wtochy) do promowania pomystu wspdlnego ,funduszu
odpornosci”, wzmacniajgcego niezaleznos¢ energetyczng i zdolnosci obronne. Miatby on
zosta¢ oparty na koncepcji pandemicznego programu Next Generation EU (NGEU), czyli
zacigganiu wspolnego dlugu przez panstwa cztonkowskie i przeznaczaniu go na
wyznaczony cel. Zaletg tzw. NGEU-2 bytoby uwolnienie wtadz narodowych od gorsetu
rygoréw fiskalnych, zapisanych zaréwno w wewnetrznych systemach prawnych, jak i
unijnym pakcie stabilnosci i wzrostu. To niejedyne korzysci. Wspdlny fundusz -
argumentujg jego zwolennicy — mogtby wymusi¢ koordynacje zakupow i regulacji
przetargowych oraz tworzenie wspolnych standardéw technicznych, a takze wspieraé
transgraniczne fuzje w sektorze zbrojeniowym.

Niemieckie elity polityczne sg sceptycznie nastawione do powyzszego pomystu. Jeden z
probleméw stanowi ostroznos¢ wzgledem inicjatyw, ktére mogtyby prowadzi¢ do
powstawania instytucji réwnolegtych wobec NATO. Réwnie istotne sg jednak kwestie
polityki fiskalnej na poziomie UE. Dla FDP i czesci chadecji NGEU-2 bytoby narzedziem
pozwalajgcym na ominiecie przez zadtuzone panstwa cztonkowskie zasad paktu stabilnosci
i wzrostu oraz oznaczatoby ztamanie przyrzeczenia, ze pandemiczny fundusz obudowy ma
charakter wyjatkowy i jednorazowy. Zapowiedz 100-miliardowego budzetu obronnego na
poziomie narodowym mozna wiec potraktowac jako sygnat, ze RFN nie zgodzi sie na
kolejne pogtebienie integracji fiskalnej i bedzie zachecaé inne panstwa cztonkowskie do
mobilizacji wtasnych zasobdw na rzecz wzmocnienia potencjatu militarnego.
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