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KRYZYS NA SWIECIE — SWIAT W KRYZYSIE
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Niemcy wobec dekady kryzysu 20082017
w Swietle debat budzetowych w Bundestagu

Germany and the decade of crisis 2008—2017
in the light of Bundestag debates on the budget

This article looks at the reaction of Germany to the crisis phenomena that have been emerging
since 2008. An attempt was made to characterize the German response on the basis of the anal-
ysis of budget debates in the Bundestag from the period in question, whereby the scope
of the analysis was limited to the debates devoted to the Chancellery’s budget. Formally, they
concern a relatively small budget, however, they are the culmination of parliamentary budget
debates, taking on the character of a discussion on government policy with evaluation elements.
Their aim is to present and consider the priorities of the ruling coalition, to identify key chal-
lenges and to work out the responses. The comparison of the course and content of the debates
enabled the author to formulate comparative conclusions regarding individual crises by indi-
cating specific as well as common elements of the state’s reaction.
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W ponizszym artykule podjeta zostala proba scharakteryzowania niemiec-
kiej reakcji na wystepujace kolejno zjawiska kryzysowe na podstawie ana-
lizy debat budzetowych toczacych si¢ w Bundestagu w latach 2008—2017".

1 Podstawe analizy stanowig badania przeprowadzone w ramach projektu ,,Zasoby huma-
nistyki dla budowania i doskonalenia zintegrowanego modelu zarzadzania panstwem
w $wietle dynamiki kryzysow i zagrozen. Dialog humanistyki i administracji a wyzwa-
nia dla Polski” zrealizowanego ze $srodkdw Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
przez Centrum Europejskie Natolin.
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Uzasadnienie tego podejs$cia stanowito zalozenie, Zze przebieg i tres¢ dysku-
sji parlamentarnych o polityce prowadzonej za posrednictwem budzetu jest
zroédtem miarodajnych informacji o strategii rzadu wobec kryzysu i podejmo-
wanych dziataniach. Analiza umozliwita sformulowanie wnioskéw porow-
nawczych poprzez wskazanie specyfiki odpowiedzi panstwa niemieckiego
w przypadku poszczegolnych kryzysow, jak i elementow dziatania wspdl-
nych wobec kazdego z nich. Mozliwe byto tez wychwycenie, w jakim zakre-
sie niemieckie podejscie do kryzysu ma charakter staty, a w jakim ulega mo-
dyfikacji w zalezno$ci od rozpatrywanego zjawiska kryzysowego.

Zakres analizy ograniczony zostal do obrad nad budzetem Urzedu
Kanclerskiego (Einzelplan 04) — tzw. debat ogodlnych (Generaldebatte).
Formalnie dotyczg one budzetu o relatywnie malym wolumenie, ale stano-
wig glowny punkt rozpatrywania jego projektu, przyjmujac charakter dysku-
sji o polityce rzadu z elementami oceniajacymi. Shuzg przedstawieniu i roz-
patrzeniu priorytetow rzadzacej koalicji, wskazaniu kluczowych wyzwan dla
niemieckiej polityki oraz okre$leniu wystosowywanych wobec nich odpo-
wiedzi. Poprzez powigzanie z decyzjami o zagospodarowaniu zasobow pu-
blicznych debaty te dostarczaja informacji o rzeczywistych opcjach dziata-
nia panstwa. Najwczesniejsze z osiemnastu analizowanych debat (pierwsze
i drugie czytanie projektu budzetu z 2008 r.) przypadaty na p6zna fazg funk-
cjonowania pierwszej wielkiej koalicji pod kierownictwem kanclerz Angeli
Merkel. Nastepne dotycza okresu rzgdéw koalicji chadecko-liberalnej® oraz

2 Erste Beratung des von der Bundesregierung eingebrachten Entwurfs eines Gesetzes
tiber die Feststellung des Bundeshaushaltsplans fiir das Haushaltsjahr 2009 (Haushalts-
gesetz 2009), Deutscher Bundestag, Stenografischer Bericht, 175. Sitzung, 17 IX 2008,
Plenarprotokoll 16/175; Zweite Beratung des von der Bundesregierung eingebrachten
Entwurfs eines Gesetzes iiber die Feststellung des Bundeshaushaltsplans fiir das Haus-
haltsjahr 2009 (Haushaltsgesetz 2009), Deutscher Bundestag, Stenografischer Bericht,
189. Sitzung, 26 XI 2008, Plenarprotokoll 16/189 [dalej: BT 2008-189].

3 Erste Beratung des von der Bundesregierung eingebrachten Entwurfs eines Gesetzes
tiber die Feststellung des Bundeshaushaltsplans fiir das Haushaltsjahr 2010 (Haushalts-
gesetz 2010), Deutscher Bundestag, Stenografischer Bericht, 15. Sitzung, 20 12010, Plen-
arprotokoll 17/15 [dalej: BT 2010-15]; Zweite Beratung des von der Bundesregierung
eingebrachten Entwurfs eines Gesetzes iiber die Feststellung des Bundeshaushaltsplans
fiir das Haushaltsjahr 2010 (Haushaltsgesetz 2010), Deutscher Bundestag, Stenografi-
scher Bericht, 30. Sitzung, 17 II1 2010, Plenarprotokoll 17/30 [dalej: BT 2010-30]; Erste
Beratung des von der Bundesregierung eingebrachten Entwurfs eines Gesetzes iiber die
Feststellung des Bundeshaushaltsplans fiir das Haushaltsjahr 2011 (Haushaltsgesetz
2011), Deutscher Bundestag, Stenografischer Bericht, 58. Sitzung, 15 IX 2010, Plenar-
protokoll 17/58; Zweite Beratung des von der Bundesregierung eingebrachten Entwurfs
eines Gesetzes tiber die Feststellung des Bundeshaushaltsplans fiir das Haushaltsjahr
2011 (Haushaltsgesetz 2011), Deutscher Bundestag, Stenografischer Bericht, 74. Sitzung,
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kolejnej odstony wielkiej koalicji po wyborach w 2013 r.* Stosowane w tek-
$cie okreslenia rzgd 1 opozycja kazdorazowo odnosza si¢ do uktadu sit wy-
stepujacego w poszczegolnych kadencjach: szesnastej (2005—2009), siedem-
nastej (2009-2013) oraz osiemnastej (2013—2017).

Format analizowanych debat odzwierciedla kluczowa role o$rodka kanc-
lerskiego jako centrum wtadzy i gldownego aktora w formutowaniu politycznej

24 X1 2010, Plenarprotokoll 17/74; Erste Beratung des von der Bundesregierung einge-
brachten Entwurfs eines Gesetzes iiber die Feststellung des Bundeshaushaltsplans fiir
das Haushaltsjahr 2012 (Haushaltsgesetz 2012), Stenografischer Bericht, 123. Sitzung,
7 IX 2011, Plenarprotokoll 17/123 [dalej: BT 2011-123]; Zweite Beratung des von der
Bundesregierung eingebrachten Entwurfs eines Gesetzes iiber die Feststellung des Bun-
deshaushaltsplans fiir das Haushaltsjahr 2012 (Haushaltsgesetz 2012), Stenografischer
Bericht, 142. Sitzung, 23 XI 2011, Plenarprotokoll 17/142 [dalej: BT 2011-142]; Erste
Beratung des von der Bundesregierung eingebrachten Entwurfs eines Gesetzes iiber die
Feststellung des Bundeshaushaltsplans fiir das Haushaltsjahr 2013 (Haushaltsgesetz
2013), Stenografischer Bericht, 191. Sitzung, 12 IX 2012, Plenarprotokoll 17/191 [dale;j:
BT 2012-191]; Zweite Beratung des von der Bundesregierung eingebrachten Entwurfs
eines Gesetzes iiber die Feststellung des Bundeshaushaltsplans fiir das Haushaltsjahr
2013 (Haushaltsgesetz 2013), Deutscher Bundestag, Stenografischer Bericht, 207. Sit-
zung, 21 X1 2012, Plenarprotokoll 17/207.

4 Erste Beratung des von der Bundesregierung eingebrachten Entwurfs eines Gesetzes
tiber die Feststellung des Bundeshaushaltsplans fiir das Haushaltsjahr 2014 (Haushalts-
gesetz 2014), Deutscher Bundestag, Stenografischer Bericht, 29. Sitzung, 9 1V 2014,
Plenarprotokoll 18/29; Zweite Beratung des von der Bundesregierung eingebrachten
Entwurfs eines Gesetzes iiber die Feststellung des Bundeshaushaltsplans fiir das Haus-
haltsjahr 2014 (Haushaltsgesetz 2014), Deutscher Bundestag, Stenografischer Bericht,
42. Sitzung, 25 VI 2014, Plenarprotokoll 18/42 [dalej: BT 2014-42]; Erste Beratung
des von der Bundesregierung eingebrachten Entwurfs eines Gesetzes iiber die Feststel-
lung des Bundeshaushaltsplans fiir das Haushaltsjahr 2015 (Haushaltsgesetz 2015),
Deutscher Bundestag, Stenografischer Bericht, 50. Sitzung, 10 IX 2014, Plenarproto-
koll 18/50 [dalej: BT 2014-50]; Zweite Beratung des von der Bundesregierung einge-
brachten Entwurfs eines Gesetzes iiber die Feststellung des Bundeshaushaltsplans fiir
das Haushaltsjahr 2015 (Haushaltsgesetz 2015), Deutscher Bundestag, Stenografischer
Bericht, 69. Sitzung, 26 XI 2014, Plenarprotokoll 18/69 [dalej: BT 2014-69]; Erste Be-
ratung des von der Bundesregierung eingebrachten Entwurfs eines Gesetzes iiber die
Feststellung des Bundeshaushaltsplans fiir das Haushaltsjahr 2016 (Haushaltsgesetz
2016), Deutscher Bundestag, Stenografischer Bericht, 120. Sitzung, 9 IX 2015, Plenar-
protokoll 18/120 [dalej: BT 2015-120]; Zweite Beratung des von der Bundesregierung
eingebrachten Entwurfs eines Gesetzes iiber die Feststellung des Bundeshaushaltsplans
fiir das Haushaltsjahr 2016 (Haushaltsgesetz 2016), Deutscher Bundestag, Stenografi-
scher Bericht, 139. Sitzung, 25 XI 2015, Plenarprotokoll 18/139 [dalej: BT 2015-139];
Erste Beratung des von der Bundesregierung eingebrachten Entwurfs eines Gesetzes
tiber die Feststellung des Bundeshaushaltsplans fiir das Haushaltsjahr 2017 (Haushalts-
gesetz 2017), Deutscher Bundestag, Stenografischer Bericht, 186. Sitzung, 7 IX 2016,
Plenarprotokoll 18/186; Zweite Beratung des von der Bundesregierung eingebrachten
Entwurfs eines Gesetzes iiber die Feststellung des Bundeshaushaltsplans fiir das Haus-
haltsjahr 2017 (Haushaltsgesetz 2017), Deutscher Bundestag, Stenografischer Bericht,
202. Sitzung, 23 XI 2016, Plenarprotokoll 18/202 [dalej: BT 2016-202].
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odpowiedzi na kryzys. Uczestniczyli w nich aktywnie kanclerz, przewodni-
czacy frakcji parlamentarnych oraz inni znaczacy politycy. Pod wzgledem te-
matycznym w najszerszym zakresie debaty poswigcone sg kwestiom stano-
wigcym domeng szefa rzadu (Chefsache), w tym zarzadzaniu kryzysowemu.
Wyjatkowe w skali europejskiej dlugotrwale przywodztwo Angeli Merkel
w zmieniajacych si¢ konfiguracjach koalicyjnych dodatkowo uprawnia prze-
prowadzenie analizy poréwnawczej.

Celem analizy byto ustalenie, jaka role odgrywat kryzys przy uzasadnia-
niu decyzji dotyczacych polityki budzetowej panstwa, ktore miaty mobilizo-
wac jego zasoby, jak diagnozowano kryzys i jakie wnioski dla dziatan panstwa
formutowano na podstawie tej diagnozy, jaka byta relacja miedzy srodkami
narodowymi a zarzagdzaniem kryzysowym w ramach UE oraz jak ksztatltowa-
no strategi¢ wobec kryzysu w zakresie jego rozwigzywania, fagodzenia ob-
jawow oraz zapobiegania wystapieniu podobnych probleméw w przysztosci.

Kryzys finansowy i gospodarczy

Poczatek kryzysu finansowego w Niemczech wyznacza praktyczne ban-
kructwo IKB Deutsche Industriebank, do ktérego doszto 30 lipca 2007 r.
Wyrazniejszg cezure stanowi jednak upadek banku Lehman Brothers 15 wrze-
$nia 2008 r. W niedziele 5 pazdziernika 2008 r. w reakcji na rozprzestrzenia-
nie si¢ na inne panstwa kryzysu wywotanego zatamaniem systemu finansowe-
go USA kanclerz Angela Merkel i minister finansow Peer Steinbriick wydali
wspolne o$wiadczenie o gwarantowaniu bezpieczenstwa depozytéw, by za-
pobiec utracie zaufania spoteczenstwa do systemu bankowego®. To posunig-
cie wytyczyto kierunek niemieckiej odpowiedzi na kryzys jako manifestacji
sprawczo$ci panstwa, obejmujacej takze sfer¢ komunikacyjna.

Debaty nad projektami budzetu Urzgdu Kanclerskiego odzwierciedlaja wy-
wotang kryzysem finansowym refleksj¢ nad rolg panstwa w okolicznosciach
zawirowan gospodarczych. W typowej dla siebie ascetycznej retoryce kanc-
lerz Merkel wskazywala, ze panstwo ma obowiazki (BT 2010-15, s. 1259).
Peter Struck z SPD zwracal uwage na dokonujacy si¢ renesans panstwa w ska-
li $wiatowej, poniewaz ,,silne, zdolne do dziatania panstwo jest wlasnie w cza-
sach globalnych i otwartych rynkéw XXI w. wazniejsze niz kiedykolwiek”.
Zgodnie z potrzebami spolecznymi musi ono nadawac rynkowi ramy etyczne

5 Szczegbdtowo zob. P. Steinbriick, Unterm Strich, Hoffmann und Campe, Miinchen 2011,
s.2091in.

70 Sprawy Migdzynarodowe 2019, nr 2



Niemcy wobec dekady kryzysu 2008—2017 w $wietle debat budzetowych w Bundestagu

i prawne (BT 2008-189, s. 20350). Wobec niewystarczajaco dyscyplinujace-
go wptywu rynku panstwo miato za zadanie ustanawiac¢ reguly i egzekwowac
je (Ludwig Stiegler (SPD), BT 2008-189, s. 20364). Przewodniczacy frakcji
chadeckiej Volker Kauder jako zadanie dziatan panstwa wskazywat ochrong
miejsc pracy (BT 2008-189, s. 20355). Nawet ze strony liberalnej FDP ptyne-
ly zapewnienia o potrzebie silnego panstwa, ktore ustanawia niezbg¢dne pra-
wa i zapewnia ich egzekwowanie. Zgodnie przyjmowano, ze skutki kryzysu
zaréwno pod wzgledem jego zasiggu, jak i sity oddzialywania wymagaty re-
akcji panstwa na poziomie egzekutywy i legislatywy. Katalog dziatan tago-
dzacych rezultaty zawirowan gospodarczych zostat stosunkowo szybko skon-
kretyzowany i relatywnie sprawnie wdrozony®.

W odniesieniu do sektora finansowego zdecydowana interwencj¢ panstwa
uznano za konieczng w przypadku zagrozenia catej gospodarki narodowej oraz
sfery spotecznej panstwa. Dziedzina ushug finansowych zdefiniowana zostata
jako dobro publiczne o egzystencjalnym znaczeniu dla gospodarki mi¢gdzyna-
rodowej, co postuzylo za uzasadnienie szybkiego i szeroko zakrojonego uru-
chomienia srodkéw publicznych przy maksymalnie skréconym procesie de-
cyzyjnym. Gtowna rolg w strategii antykryzysowej odegraty srodki podjete
na poziomie narodowym, finansowane ze zroédet podatkowych.

Kryzys zdefiniowano jako nadzwyczajne okoliczno$ci uzasadniajgce sig-
gnigcie po wyjatkowe $rodki — takze wobec doswiadczenia lat trzydziestych
XX w. Nadzwyczajny charakter mial najpierw pakiet ratunkowy dla bankow,
réwnoznaczny z obcigzeniem podatnikéw kosztami sanacji sektora banko-
wego, a nastepnie zwrot w polityce budzetowej. Rzad odstapit od deklaro-
wanego strategicznego celu konsolidacji budzetu; wskutek kryzysu budzet
na 2010 r. przewidywat zaciagnigcie zadluzenia netto w rekordowej wysoko-
$ci ponad 85 mld euro, dtug publiczny wzrést w 2010 r. do 83,2 proc. PKB,
a deficyt budzetowy — do 5 proc. PKB. Mimo zarzucenia konserwatywnej
polityki budzetowej w kryzysie konsolidacja budzetu nadal miata by¢ trak-
towana jako priorytet, a niemiecka kultura stabilno$ci miata stac¢ si¢ przykta-
dem dla Europy. Krokiem do realizacji zamierzen bylo przyjecie w 2009 r.
tzw. hamulca dtugu publicznego, oznaczajacego wowczas faktyczne ograni-
czenie wladztwa budzetowego parlamentu. Zadluzenie postrzegane byto jako
ograniczenie zdolnos$ci panstwa do dziatania.

6  Przekrojowo na temat podjetych wowczas dziatan zob. W. Matachowski, Skutki kryzysu
i dziatania antykryzysowe w gospodarce Niemiec, [W:] Panstwa narodowe wobec kry-
zysu ekonomicznego, red. J. Osinski, Oficyna Wydawnicza Szkoty Gtéwnej Handlowej,
Warszawa 2010.
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W 2011 r. kanclerz Angela Merkel oglosita wypelnienie gtownej obiet-
nicy wyborczej — ze Niemcy wyjda z kryzysu silniejsze, niz w niego weszty.
Przyznajac, ze trudnosci zostaly przezwyci¢zone m.in. dzigki srodkom podat-
kowym, podkreslita znaczenie tematu redukcji zakumulowanego przez lata
zadtuzenia w kontekscie problemow wystepujacych strefie euro (Merkel, BT
2011-123, s. 14470). Powr6t do poziomu przedkryzysowego nastapit szyb-
ciej, niz oczekiwano, co pozwolito narracji rzadowej obsadzi¢ Niemcy w roli
lokomotywy wzrostu w Europie.

Niemieccy politycy byli przekonani, ze dobra kondycja kraju w czasie, gdy
kryzys nadciagnal, pomogta w osiagnieciu celow zarzadzania kryzysowego.
Jako czynniki sukcesu wskazywane byly skonsolidowane finanse panstwa, ge-
nerowanie koniunktury w UE oraz zachowanie — wbrew ogdlnym tendencjom —
bazy przemystowej i jej modernizacja. Politycy z satysfakcja odnotowywali
relatywnie dobrg sytuacje Niemiec w porownaniu do innych panstw europej-
skich. Jako szanse¢ postrzegano dotaczenie kraju do grona gtéwnych aktorow
wspolpracujacych w walce z kryzysem — inaczej niz podczas wielkiego kryzy-
su lat trzydziestych XX w.

Juz na samym poczatku kryzys zdiagnozowany zostat jako zjawisko po-
chodzenia zewnetrznego. Jego przyczyn niemiecki rzad upatrywat w dostep-
nosci zbyt taniego pienigdza w Stanach Zjednoczonych, a takze w niewystar-
czajacej regulacji rynkoéw finansowych. Nature zaktdcenia funkcjonowania
rynkéw §wiatowych definiowano takze jako kryzys eksportu. Po stronie par-
tii opozycyjnych zaktocenie tadu gospodarczego i spotecznego przypisywano
neoliberalizmowi. Kluczowym $rodkiem zapobiezenia wystapieniu analogicz-
nego kryzysu w przysztosci byto poddanie regulacji sektora finansowego, o co
juz od poczatku 2007 r. Niemcy zabiegaty w ramach G7, a nastepnie na forum
G20. Ze spotecznej gospodarki rynkowej wywiedziono zasade, ze kazdy pro-
dukt, kazdy aktor i kazdy uczestnik rynku finansowego musi podlegac regula-
c¢ji. Wobec trudnosci z wypracowaniem rozwigzan w ramach multilateralnych
niektore instrumenty wprowadzone zostaly na poziomie narodowym: podatek
bankowy, nadzor, ograniczenie krotkiej sprzedazy i ustawa o restrukturyzacji
bankow. Liczono przy tym, ze w $lad za niemieckimi rozwigzaniami poda-
zy legislacja europejska. Trudnosci z forsowaniem ograniczen na arenie mig-
dzynarodowej shuzyly tez niekiedy jako alibi dla zaniechania okreslonych re-
gulacji na poziomie narodowym. Ze wzgledu na brak szerszego poparcia dla
podatku od transakcji finansowych Niemcy podjeli probe wprowadzenia go
w formule wzmocnionej wspolpracy w ramach UE.
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Swiadomo$é, ze nie da sie walczyé ze wszystkimi globalnymi trenda-
mi za pomoca $rodkéw narodowych, zwigkszata znaczenie wspolpracy
w Europie i uzasadniata praktykowanie podej$cia na trzech poziomach: na-
rodowym, europejskim i §wiatowym. Na szczegdlng uwagg zastuguje jednak
postrzeganie Unii Europejskiej jako aktora, ktorego dziatania mogg ostabic¢
skutecznos¢ krajowych §rodkow naprawczych. W kryzysie finansowym i go-
spodarczym Niemcy postulowaty ztagodzenie przepisow unijnych badz wiek-
szg elastycznos¢ w ich stosowaniu. Krytykowane przez opozycje powscig-
gliwe stanowisko wobec zarzadzania kryzysowego na poziomie UE koalicja
przedstawiata jako stuzace realizacji niemieckich intereséw. Za wlasciwy tryb
postgpowania uwazano potaczenie narodowych i europejskich srodkow prze-
ciwdziatania kryzysowi, zwracajac przy tym uwage na ograniczone mozliwo-
$ci kopiowania niemieckich rozwigzan przez inne panstwa ze wzgledu na r6z-
nice uwarunkowan (BT 2008-189).

Liczne zastrzezenia wigzane byly z propozycja powotania rzadu gospo-
darczego na poziomie europejskim. Niemieccy politycy obawiali si¢ uszczerb-
ku dla konkurencyjno$ci wiasnej gospodarki, przymusu porzucenia swoich
atutow, przyjecia za punkt odniesienia stabszych aktorow w miejsce ,,naj-
szybszego i najlepszego” oraz arbitralnego narzucenia struktur gospodarczych
typowych dla innych systemow, co miatoby zaszkodzi¢ malym i $rednim
przedsigbiorstwom. Odpierano rowniez ataki na niemiecki model gospo-
darczy oparty na eksporcie. Zastrzezenia wobec Brukseli formutowane byly
m.in. w zwigzku z zagrozeniem, jakie negocjacje polityki klimatycznej nio-
sty dla interes6w przemystu motoryzacyjnego, intensywnie wspieranego wla-
$nie na poziomie narodowym (Merkel, BT 2008-189, s. 20337). Oczekiwano
takze przynajmniej czasowego rozluznienia przez Komisje Europejska regu-
lacji dotyczacych subwencji dla matych i §rednich przedsigbiorstw (Merkel,
BT 2008-189, s. 20338).

Kryzys strefy euro

Zaabsorbowane w 2009 r. wlasnym kalendarzem politycznym (wyborami
do Bundestagu 27 wrze$nia oraz tworzeniem koalicji 1 zaprzysi¢zeniem no-
wego rzadu 28 pazdziernika), a takze wciaz skupione na walce z kryzysem
gospodarczym Niemcy nie rozpoznaly w peini ryzyka zwigzanego z ujaw-
nieniem 20 pazdziernika przez premiera Grecji skorygowanych danych na te-
mat wysokosci deficytu budzetowego. Powaga sytuacji dostrzezona zostata
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wlasciwie dopiero przy rozprzestrzenieniu si¢ trudnosci na kolejnych czton-
kow strefy euro: Irlandie, Portugali¢ i Hiszpani¢’.

Jako przyczyna probleméw wzmocnionych przez spekulacje na rynku fi-
nansowym od poczatku wskazywane bylo dlugoletnie naruszanie Paktu sta-
bilnosci i wzrostu. Ocena ta uzupeliona zostala nastepnie o szersza obser-
wacje nierownomiernego wystepowania w UE solidnych budzetow i wzrostu.
Pelna diagnozg kryzysu przedstawiono w 2011 r., za gldéwny problem uznajac
wysokie zadluzenie poszczegdlnych panstw strefy euro, z zastrzezeniem, ze
nie jest ono nastgpstwem wspierania koniunktury podczas migdzynarodowego
kryzysu finansowego i gospodarczego, ale skutkiem podazania przez dekady
za bledna filozofia osiggania wzrostu bez wzgledu na ceng (Merkel, BT 2011-
-123, s. 14470). Zdefiniowanie sytuacji jako kryzysu zadluzenia publicznego
o starszej genezie przypiecz¢towalo przypisanie odpowiedzialnosci panstwom
dotknietym turbulencjami. Pozniej kanclerz Merkel charakteryzowala kryzys
takze przez pryzmat deficytu zaufania na rynkach finansowych utraconego
w wyniku wieloletnich naruszen Paktu stabilnosci i wzrostu. Sprawne przeciw-
dziatanie kryzysowi utrudnito utrzymujace si¢ zbyt dtugo w koalicji rzadzacej
przekonanie, ze problem dotyczy tylko gospodarek peryferyjnych, zwtaszcza
Grecji, a nie panstw rdzenia strefy euro. Opozycja natomiast ,,najglebszy kryzys
egzystencjalny Unii Europejskiej” wigzata bezposrednio z nastepstwami trwa-
jacego kryzysu finansowego. W wymiarze wewnatrzpolitycznym koalicja rza-
dzaca przez calg siedemnastg kadencje¢ przypisywata wspdtodpowiedzialnosé
za kryzys dawnemu rzadowi SPD i Zielonych, zarzucajac mu ostabienie Paktu
stabilnosci i wzrostu oraz zgode na przyjecie przez Grecje wspolnej waluty.

Zarzadzanie kryzysem w strefie euro zdominowane zostalo przez dgzenie
do przeniesienia niemieckich koncepcji stabilno$ci budzetowej na poziom eu-
ropejski®. Wiasnym rozwigzaniom przypisano walor modelu i przedstawiano
je jako warunek zachowania konkurencyjnosci UE w wymiarze globalnym.
W konsekwencji Niemcy preferowaly w kryzysie strefy euro rozwigzanie opar-
te na zalozeniu one size fits all — odmiennie od przekonania gloszonego przy
walce z kryzysem finansowym i gospodarczym. Strategia walki z kryzysem zo-
stata oparta na zatozeniach niemieckiej kultury stabilno$ci, prezentowanej jako

7  Zob. D. Schwarzer, Germany s role and strategy in the euro area — determining factors
and scenarios, ,,The Polish Quarterly of International Affairs” 2013, No. 2, s. 62 in.

8  Przekrojowo na temat dziatan Niemiec w kryzysie strefy euro zob.: E. Cziomer, Rola Nie-
miec w kryzysie strefy Euro po 2009 roku, Krakowskie Towarzystwo Edukacyjne, Oficyna
Wydawnicza AFM, Krakow 2013; B. Koszel, Rola Niemiec w procesach decyzyjnych Unii
Europejskiej w XXI wieku, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Wydawnic-
two Naukowe Wydziatu Nauk Politycznych i Dziennikarstwa, Poznan 2018, s. 247-282.
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konsolidacja zorientowana na wzrost. Dla uzasadnienia tej §ciezki powotywano
si¢ m.in. na dobrg kondycje pokryzysowa: ,,Niemcy pozostaja kotwica stabilno-
$ci i motorem wzrostu w strefie euro i w catej Unii Europejskiej” (Merkel, BT
2014-42, s. 3691). Wsparcie dla panstw dotknigtych problemami zostato uza-
leznione od spetienia $cisle okreslonych warunkéw. Wiarygodno$¢ Niemiec
jako promotora konserwatywnej polityki budzetowej byta jednak ostabiona nie-
dawnym zwalczaniem kryzysu ekonomicznego poprzez zwigkszenie zadtuze-
nia publicznego. Site perswazji przyktadu niemieckiego obnizaty tez wyjatko-
wo korzystne uwarunkowania prowadzenia polityki budzetowe;.

Nowym elementem, niewystepujacym przy kryzysie finansowym i gospo-
darczym, byly wieloaspektowe wyzwania legitymizacyjne. Pole dziatania rzadu
wyznaczaly z jednej strony narodowe wymogi konstytucyjne dotyczace trady-
cyjnych uprawnien parlamentu oraz kontroli procesu integracji europejskiej,
a z drugiej — uktad kompetencji w strefie euro, z zachowanym przez panstwa
cztonkowskie wladztwem budzetowym. Kontrowersje towarzyszace zarzadza-
niu kryzysem strefy euro, skala ryzyka dla budzetu i gospodarki oraz obawa
przed brakiem akceptacji spotecznej nakladaly na politykow szczegolny obo-
wigzek uzasadniania podejmowanych decyzji. Stopien trudnosci tego zadania
rost wraz z kolejnymi przejawami zaostrzania si¢ kryzysu. Podczas debat og6l-
nych czgstym tematem byla prezentacja motywdw przemawiajacych za obra-
nym kursem w ramach przezwycig¢zania kryzysu.

Obdz rzadzacy uzasadnial tez swoje dzialania dgzeniem do zachowania
stabilnosci waluty w interesie gospodarki i indywidualnych oszczgdzajacych
(cicha polityka socjalna). Zwracano przy tym uwage, ze euro okazato si¢ w za-
sadzie stabilniejsze od marki i pomoglo w przezwyciezeniu kryzysu finanso-
wego. Przypominano, ze przy wprowadzeniu wspodlnej waluty obiecane zo-
stato utrzymanie stabilnos$ci, akcentujgc przy tym wage zaufania spolecznego:
,Ludzie majg takze dlatego zaufanie do tego panstwa i do tego kraju, ponie-
waz maja zaufanie do stabilnosci naszej waluty” (Hans-Peter Friedrich (CDU/
CSU), BT 2010-30, s. 2742). Stabilno$¢ pienigdza podnoszono do rangi Magna
Charta spotecznej gospodarki rynkowej (Rainer Briiderle (FDP), BT 2012-191,
s. 22999). Przywotywano takze negatywne do$wiadczenie historyczne zwig-
zane z ekstremalng inflacjg i dwiema reformami walutowymi.

W kolejnych latach zarzadzanie kryzysowe uzasadniano jego rzekoma
skuteczno$cia, odnotowujac wszelkie przejawy poprawy sytuacji w pan-
stwach borykajacych si¢ z problemami. Jednoczesnie widoczny wewnatrz
koalicji brak konsensu co do taktyki walki z kryzysem skutkowat trudnos$cia
W prezentowaniu spdjnego stanowiska.
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Podczas debat w wielu kontekstach powracat temat uwspolnotowienia od-
powiedzialnosci za dtugi panstw strefy euro. SPD mowito o wprowadzaniu opi-
nii publicznej w btad poprzez dopuszczenie — wskutek zaniechania — mozliwo-
$ci zakupu obligacji na rynku wtérnym przez Europejski Instrument Stabilno$ci
Finansowej 1 Europejski Bank Centralny (EBC). Zarzucano rzgdowi wprowa-
dzenie tylnymi drzwiami tzw. obligacji Merkel (Merkel-Bonds) poprzez ak-
tywno$¢ EBC (Sigmar Gabriel (SPD), BT 2011-142, s. 16912). Chadecy i libe-
ratowie odrzucali euroobligacje we wszelkiej postaci, z kolei SPD sktonne
byto je zaakceptowac przy zapewnieniu ingerencji w wydatki panstw korzy-
stajacych ze wsparcia. Podobnie krytyczny stosunek wyrazano w koalicji wo-
bec propozycji funduszu obstugi starego zadtuzenia (Schuldentilgungsfonds).
Koronnym argumentem przeciwko wszelkim formom uwspdlnotowienia zo-
bowigzan byt brak mozliwosci ingerowania w budzety panstw cztonkowskich
(Merkel, BT 2011-123, s. 14471).

Obok kluczowego dla niemieckiej strategii pojecia unii stabilnosci w de-
batach uzywano terminow nacechowanych negatywnie i syntetycznie ujmuja-
cych koncepcje uwazane za zagrozenie dla niemieckich interesow: unia trans-

ferowa, unia zadtuzenia, socjalizm odsetkowy, unia inflacyjna.

Eksponowanym w debatach budzetowych motywem byta kwestia kosz-
tow ponoszonych przez Niemcy wskutek samego kryzysu oraz — w ocenie
opozycji — w wyniku bledow zarzadzania kryzysowego koalicji rzadzacej,
z trudem utrzymujacej na zewnatrz zgodny kurs. Po stronie obozu rzadzace-
go kwestionowanie oficjalnego stanowiska przedstawiane byto z kolei jako
wystepowanie przeciwko niemieckim interesom. Opozycja zarzucata rzado-
wi ukrywanie przed spoteczenstwem konieczno$ci poniesienia kosztow wal-
ki z kryzysem i skali zaciagnigtych zobowigzan.

Kryzys bezpieczenstwa

Postepujaca destabilizacja europejskiego sgsiedztwa rozszerzyta kryzysowa
agende rzadu niemieckiego o kwestie bezpieczenstwa zewnetrznego i we-
wnetrznego. Inaczej niz w przypadku wcezesniejszych zawirowan gospodar-
czych odpowiedz trzeciego rzadu Angeli Merkel na pogarszajaca si¢ sytu-
acje bezpieczenstwa europejskiego nie miata charakteru czysto reaktywnego,
ale byla tez realizacja przyjetych zatozen programowych’. Postulat wigk-
szego zaangazowania Niemiec na arenie migdzynarodowej wyrazony zostat

9  Przekrojowo na temat dziatan Niemiec wobec konfliktu rosyjsko-ukrainskiego zob. tam-
ze, s. 314-366.

76 Sprawy Migdzynarodowe 2019, nr 2



Niemcy wobec dekady kryzysu 2008—2017 w $wietle debat budzetowych w Bundestagu

przez prezydenta Joachima Gaucka na otwarciu 50 Monachijskiej Konferencji

Bezpieczenstwa. Wsparly go analogiczne w wydzwigku wystapienia ministrow
spraw zagranicznych i obrony'’. Deklarowany poziom ambicji (tzw. konsen-
sus monachijski'') szybko poddany zostat weryfikacji w wyniku agresywnych

dziatan Rosji wobec Ukrainy, a nastgpnie ekspansji tzw. Panstwa Islamskiego.
Wkrétce destabilizacja na Potudniu zaczeta oddziatywac na bezpieczenstwo

wewnetrzne Niemiec — najpierw poprzez zagrozenie terroryzmem miedzyna-
rodowym w kraju, a nastepnie poprzez rosnacg liczbe naptywajacych do UE

uchodzcow.

Obok kondycji §wiatowej gospodarki do uzasadnienia prowadzonej przez
rzad polityki budzetowej wykorzystywano kontekst otoczenia geopolitycznego.
W ramach debat budzetowych osiemnastej kadencji Bundestagu najpierw pod-
noszono konflikt rosyjsko-ukrainski, nastepnie zajmowano si¢ zaangazowaniem
operacyjnym w potudniowym sasiedztwie, a po paryskich zamachach w listo-
padzie 2015 r.— w wigkszym stopniu kwestiami bezpieczenstwa wewnetrznego.
Coraz wigkszego znaczenia nabierata jednoczesnie kwestia uchodzcow i zapo-
biegania przyczynom masowych migracji. Ostatnia debata budzetowa kaden-
cji odbyta sig¢ 23 listopada 2016 r., juz w cieniu zwycigstwa Donalda Trumpa
w amerykanskich wyborach prezydenckich.

Niemiecka odpowiedz na kryzys bezpieczenstwa europejskiego obejmo-
wata zwigkszong aktywnos$¢ dyplomatyczna, przejecie roli lidera w ksztat-
towaniu polityki UE wobec konfliktu rosyjsko-ukrainskiego oraz wigk-
sze zaangazowanie w zarzadzanie kryzysowe w poludniowym sasiedztwie.
Wzmozona aktywno$¢ dyplomatyczna i zaangazowanie w zarzadzanie kry-
zysowe stanowily w pierwszej kolejnosci probe przeniesienia wzmocnionej
podczas kryzysu strefy euro pozycji Berlina w ramach UE na poziom poli-
tyki migdzynarodowej. W miar¢ pogarszania si¢ europejskiego srodowiska
bezpieczenstwa rosto motywacyjne znaczenie bezposrednich implikacji dla
samych Niemiec. Utrzymywatla si¢ preferencja dla dziatan podejmowanych
w ramach wielostronnych (np. OBWE, zwlaszcza w kontekscie niemieckiego
przewodnictwa w 2016 r.) badz wspotpracy w waskim gronie panstw (czworki
normandzkiej). Postulowano wzmocnienie wspotdziatania w polityce obron-
nej UE w formule stalej wspotpracy strukturalne;j.

10  Reden auf der MSC 2014, ,Munich Security Conference” [online, dostep: 12 XI
2019], dostgpny w internecie: <https://www.securityconference.de/aktivitaeten/munich-
security-conference/munich-security-conference/msc-2014/reden/>.

11 Zob. B. Giegerich, M. Terhalle, The Munich consensus and the purpose of German po-
wer, [w:] International security in the 21° century. Germany s international responsibili-
ty, ed. J. Bindenagel, M. Herdegen, K. Kaiser, V&R Unipress, Gottingen 2017, s. 241 in.
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Mimo napie¢ wewnetrznych koalicja prezentowata podczas debat budze-
towych z trudem wypracowany kompromis w zakresie odpowiedzi na agre-
sywne dziatania Rosji. Regularnie przywotywane w dyskusji sankcje gospo-
darcze UE wobec tego panstwa przedstawiane byty przez koalicje rzadowa
i Zielonych jako niezbedny element odpowiedzi na ztamanie prawa mi¢dzy-
narodowego i destabilizacj¢ Ukrainy Wschodniej. Prorosyjska Lewica kry-
tykowata je natomiast jako wyraz btednego kursu politycznego skutkujacego

,bezsensowna wojng gospodarcza”, szkodliwego dla niemieckiego spoteczen-
stwa 1 gospodarki, zwlaszcza we wschodnich krajach federacji.

Rozbieznosci migdzy obozem rzgdowym a opozycja wyraznie widaé byto
w przypadku aktywnos$ci w zarzadzaniu kryzysowym w potudniowym sa-
siedztwie'2. Ambicje wickszego zaangazowania Niemiec potwierdzone zosta-
ty decyzja udzielenia wsparcia sitom zbrojnym regionalnych wtadz kurdyj-
skich — jak podkreslano — za zgoda rzadu centralnego w Bagdadzie i w $cistym
uzgodnieniu z partnerami mi¢dzynarodowymi. Zapewniajac szkolenie i dosta-
wy broni dla peszmergow, Niemcy wlgczyly si¢ w otwarty konflikt zbrojny.
Wtadze w Berlinie uznawaty konieczno$¢ wojskowej odpowiedzi na zagroze-
nie ze strony terrorystycznej organizacji tzw. Panstwa Islamskiego, deklarujac
jednocze$nie wsparcie dla wypracowania rozwigzan politycznych gwarantu-
jacych trwala stabilizacje. Panstwo Islamskie zostalo uznane wprost za zagro-
zenie dla bezpieczenstwa Niemiec. Na apel Francji o udzielenie wsparcia
na podstawie klauzuli art. 42 ust. 7 TUE zapadta decyzja o zwigkszeniu za-
angazowania w Mali i przedtuzeniu obecnosci w Afganistanie. Zieloni kry-
tykowali skupienie si¢ na wymiarze wojskowym, zaniedbywanie prewencji
1 maty udziat niemieckich policjantéw w misjach ONZ. Partia Lewica sprze-
ciwiala si¢ zaangazowaniu wojskowemu i protestowata wobec formatu ko-
alicji chetnych oraz braku mandatu ONZ. Jako alternatywe postulowata em-
bargo na eksport uzbrojenia do rejondw objetych kryzysem oraz ograniczenie
mozliwo$ci finansowania organizacji terrorystycznych. Od 2015 r. w nastep-
stwie kryzysu migracyjnego zaangazowanie dyplomatyczne i wojskowe w po-
hudniowym sasiedztwie przedstawiane byto juz jako element przeciwdziala-
nia przyczynom migracji (obok wspotpracy rozwojowe;j).

Znamienne jest, ze przebieg debat ogolnych w niewielkim tylko stop-
niu oddawat kontrowersje dotyczace wysokosci budzetu Ministerstwa
Obrony. Jednoczesnie skutki niedoinwestowania Bundeswehry, dotknietej

12 Szerzej zob. A. Rinke, Deutschlands neue Nachbarn. Die Bundesregierung weitet ihren
Blick auf den Krisenbogen um die EU, ,Internationale Politik” 2017, Nr. 4, s. 42—48.
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wieloletnimi redukcjami srodkow budzetowych, byty nie tylko przedmiotem
uwagi w kregach specjalistycznych, ale coraz czesciej takze tematem donie-
sien medialnych. Toczony wewnatrz koalicji spor o realizacje sojuszniczego
zobowigzania do zwigkszania budzetu obronnego do 2 proc. PKB ostabiat
wiarygodnos¢ Niemiec w ramach NATO i przektadat si¢ na realne zdolnosci
niemieckich sit zbrojnych.

Strategiczna adaptacja NATO zostata uwzgledniona 10 wrzesnia 2014 r.
w wystapieniu Angeli Merkel podczas pierwszego czytania projektu budzetu
narok 2015, po szczycie sojuszu w Walii, do ktérego doszto na poczatku tego
miesigca. Kanclerz podkreslita jednocze$nie znaczenie zachowania ograni-
czen wojskowej obecnosci NATO na flance wschodniej wywodzonych z Aktu
stanowigcego o podstawach wzajemnych stosunkow, wspotpracy i bezpieczen-
stwa migdzy NATO i Rosja (BT 2014-50, s. 4559). Podobnie argumentowat
przewodniczacy frakcji SPD Thomas Oppermann, wykluczajac state stacjo-
nowanie sit NATO w Europie Wschodniej 1 wskazujgc sankcje jako wystar-
czajacg reakcje na naruszenie przez Wladimira Putina ducha tego porozumie-
nia (BT 2014-50, s. 4565). Nawigzujac do wystgpienia prezydenta Bronistawa
Komorowskiego wygtoszonego tego samego dnia w Bundestagu, przeko-
nywat: ,,Inni przez dekady przejmowali odpowiedzialno$¢ za nas Niemcow,
za nasze bezpieczenstwo. W takim razie jest oczywiste, ze teraz rOwniez my
przejmujemy odpowiedzialnos¢ za innych” (BT 2014-50, s. 4565).

Problematyka bezpieczenstwa wewnetrznego zasygnalizowana zo-
stata w zwigzku z kwestiag powracajacych do domu bojownikow Panstwa
Islamskiego wywodzacych sie z UE (BT 2014-69). Po paryskich zamachach
w listopadzie 2015 r. odpowiedz na zagrozenie terroryzmem islamskim w kra-
ju zostata juz sformutowana konkretnie, zgodnie z oczekiwaniami spotecz-
nymi. Objeta deklaracje politycznego wsparcia dla organow bezpieczenstwa
oraz odzwierciedlone w budzecie wzmocnienie ich personalnie i technicz-
nie (BT 2015-139). W zwiazku z zagrozeniem terrorystycznym postulowano
usprawnienie wymiany informacji mi¢dzy stuzbami. Niemcy zmodyfikowa-
ly takze swoje stanowisko w zakresie jednolitej ochrony granicy oraz jedno-
litych rejestrow wjazdow i wyjazddéw do strefy Schengen.

Na uwage zastuguja roznice w polityce komunikacyjnej dotyczacej nakta-
dow na zapewnienie bezpieczenstwa w odniesieniu do jego wewnetrznego i ze-
wnetrznego wymiaru. Stosownie do oczekiwan elektoratu niemieccy politycy
szczegdtowo przedstawiali dane dotyczace wzmocnienia policji i stuzb mun-
durowych, co kontrastowato z powsSciggliwoscia co do wyjasniania naktadow
przeznaczonych w budzecie obronnym na wyposazenie sit zbrojnych.
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Niemiecka odpowiedz na kryzys bezpieczenstwa ograniczona byta przede
wszystkim uwarunkowaniami wewnetrznymi — analogicznie do dziatan po-
dejmowanych wobec kryzysu w strefie euro. Mimo konsensu monachijskie-
go korzystanie z pelnego spektrum instrumentow na arenie mig¢dzynarodo-
wej utrudniato sceptyczne nastawienie opinii publiczne;.

Kryzys migracyjny

Dla Niemiec punktem zwrotnym w kryzysie migracyjnym byto przyjecie
uchodzcow z Wegier 4 1 5 wrze$nia 2015 r. oraz odstgpienie od stosowania regut
rozporzadzenia dublinskiego'®. Przeprowadzone 9 wrzesnia pierwsze czytanie
projektu budzetu na 2016 r. zdominowane zostato przez tematyke migracyjna
1 wykorzystane przez kanclerz do przedstawienia siedmiopunktowego progra-
mu odpowiedzi na kryzys (Merkel, BT 2015-120, s. 11612 i nn.). W ostrej fazie
kryzysu migracyjnego jesienia 2015 r. centralny problem stanowity wyzwania
logistyczne zwigzane z doraznym zaopatrzeniem migrantow. Zasadniczo jed-
nak priorytetem niemieckiej odpowiedzi na kryzys migracyjny bylo ogranicze-
nie liczby ubiegajacych si¢ o azyl poprzez utrudnienie dostepu do terytorium
Niemiec, usprawnienie procedur i zaostrzenie regulacji azylowych'.

Odpowiedz na kryzys ponownie oparta zostata na odrzuceniu izolacji i de-
klarowanej gotowos$ci zaangazowania (na podstawie do§wiadczenia spolecznej
gospodarki rynkowej) na rzecz ksztattowania globalizacji w ramach wspotpracy
miedzynarodowej. Podejscie Niemiec do problematyki uchodzcow uzasadnia-
ne bylo takze zobowigzaniem opartym na argumencie historycznym. Problem
reakcji na rosnacg liczbe uchodzcow definiowany byt jako kwestia nie tylko
narodowa czy europejska, ale takze globalna. Niemieccy politycy realistycznie
oceniali dlugoterminowg perspektywe borykania si¢ z kryzysem migracyjnym
i skale wyzwania. Jak w poprzednich kryzysach wskazywali na sit¢ Niemiec
jako gldwna przestanke zdolno$ci do sprostania wyzwaniu.

Nowym elementem w kryzysie migracyjnym byt akcent na sit¢ panstwa
ptynaca z powszechnego zaangazowania spolecznego: ,,W kryzysie greckim

13 Szczegdtowa rekonstrukcja wydarzen z 4 i 5 wrzes$nia: G. Blume i in., Grenzoffnung
fiir Fliichtlinge: Was geschah wirklich?, ,,Die Zeit”, 18 VIII 2016; R. Alexander, Die
Getriebenen. Merkel und die Fliichtlingspolitik: Report aus dem Innern der Macht, Sied-
ler, Miinchen 2017 (wydanie polskie: tenze, Angela Merkel i kryzys migracyjny. Dzien
po dniu, Teologia Polityczna, Warszawa 2017).

14 Przekrojowo na temat dziatan Niemiec w kryzysie migracyjnym zob. B. Koszel, Rola...,
s. 282-314.
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nauczyliSmy sie, jak niezbedna jest funkcjonujgca panstwowosc [Staatswesen.
W kryzysie uchodzczym widzimy teraz, jak nieocenione jest wspotczujace,
aktywne i dobrze zorganizowane spoleczenstwo obywatelskie” (Oppermann
(SPD), BT 2015-120, s. 11619).

Pod wzgledem systemowym nowos$cig w zarzadzaniu kryzysowym byty
trudnosci wynikajace z federalnej struktury panstwa's. Inaczej niz przy kry-
zysie strefy euro konstytucyjnie uwarunkowane napiecia miedzy egzekuty-
w3 a legislatywa (wladztwo budzetowe parlamentu) zastgpione zostaty przez
problemy spowodowane roztozeniem kompetencji i ci¢zarow w systemie fe-
deralnym. Rzeczywiste koszty realizacji prawa azylowego — regulowanego
na poziomie federacji — ponosity landy i gminy, co wptywato na zr6znicowa-
nie standardéw przyjmowania i zaopatrzenia uchodzcow. Uwidocznito si¢ tez
regionalne zroznicowanie sprawnosci struktur administracyjnych. Uznajac te
okolicznosci, juz w czerwcu 2015 r. wyzwanie migracyjne zdefiniowano jako
zadanie narodowe realizowane we ,,wspolnocie odpowiedzialno$ci’®.

Systemowe uwarunkowania panstwa federacyjnego wykorzystane zosta-
ly przez Zielonych, bedacych zwolennikami najbardziej liberalnego podej$cia
do masowej migracji. Dzigki uktadowi sit w Radzie Federacji blokowali oni
rzadowe inicjatywy ukierunkowane na zaostrzenie prawa azylowego, co wielo-
krotnie podnoszone bylo przez przedstawicieli koalicji podczas debat ogdlnych.

Bezprecedensowa skala wyzwania logistycznego, integracyjnego i poli-
tycznego znalazta odzwierciedlenie w gospodarowaniu §rodkami budzeto-
wymi. Mobilizacja bedacych w dyspozycji panstwa srodkoéw finansowych
przedstawiana byla jako istotny element odpowiedzi na kryzys. Zdolnos¢
Niemiec do aktywowania zasobow finansowych wobec nieprzewidzianych
wyzwan wykorzystana zostata tez jednoczes$nie do uzasadnienia kursu kon-
solidacji budzetowe;.

Wydatki panstwa kierowane byty zar6wno na wymiar wewngetrzny, gtow-
nie odcigzenie gmin i landow (jak w przypadku kryzysu finansowego i gospo-
darczego), jak i zewngtrzny, tj. przeciwdziatanie przyczynom migracji (ana-
logicznie do opanowywania turbulencji wspdlnej waluty).

15 O roli federacji w polityce imigracyjnej i azylowej zob. tez: T. de Maiziere, Regieren.
Innenansichten der Politik, Herder, Freiburg im Breisgau 2019, s. 191 1 in.

16 Pressekonferenz der Bundeskanzlerin und der Regierungschefinnen und Regierungschefs
der Bundesldnder, ,,Die Bundesregierung” [online], 18 VI 2015 [dostgp: 12 XI 2018],
dostepny w internecie: <https://www.bundesregierung.de/breg-de/aktuelles/pressekon-
ferenz-der-bundeskanzlerin-und-der-regierungschefinnen-und-regierungschefs-der-bun-
deslaender-846066>.
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Zwigkszone naktady budzetowe odzwierciedlaty docenienie znaczenia po-
lityki integracyjnej. Przeciwdziatanie powstawaniu rownolegtych spoteczno-
$ci postrzegano takze w kategoriach bezpieczenstwa wewnetrznego, ale prze-
bieg debat budzetowych odzwierciedla waski zakres dyskusji o kwestiach
bezpieczenstwa w kontekscie kryzysu migracyjnego. Mozna przyjaé, ze oba-
wiano si¢ rozbudzenia niecheci wobec uchodzcéow, a ostabieniu poczucia bez-
pieczenstwa starano si¢ zapobiec konkretnymi dzialaniami na rzecz wzmoc-
nienia policji i innych struktur bezpieczenstwa.

Przy rozwazaniach o ksztalcie budzetu zwracano tez uwage na ryzyko
wzmocnienia skrajnej prawicy w przypadku wystapienia polaryzacji politycz-
nej w kwestii migracji oraz na potrzebe zapewnienia akceptacji spoteczne;j
dla przyjmowania uchodzcéw. Za istotne uwazano przeciwdzialanie wrazeniu,
jakoby zasoby panstwa wykorzystywano do zaspokajania potrzeb migrantéw
przy jednoczesnym zaniedbywaniu wiasnych obywateli.

Obok zapewnienia §rodkoéw na zarzgdzanie kryzysowe glownym kompo-
nentem dziatan Niemiec byto dgzenie do ograniczenia liczby os6b wnioskuja-
cych o azyl w kraju, co uzasadniano potrzebg zapewnienia pomocy prawdzi-
wie potrzebujacym (glownie Syryjczykom) i ich sprawnej integracji. Zalecano
tez uwzglednienie odczuc spotecznych co do limitu zdolnosci przyjmowania
1 integracji uchodzcow.

Na poziomie krajowym osiagni¢to ten cel poprzez modyfikacj¢ obowia-
zujacych regulacji w formie tzw. dwdéch pakietow azylowych. Koalicja zabie-
gala o rozszerzenie katalogu panstw bezpiecznego pochodzenia w rozumie-
niu przepiséw azylowych — najpierw w odniesieniu do Batkanéw Zachodnich,
a potem takze Afryki Potnocnej. Podkreslano potrzebe rozréznienia miedzy
migracja zarobkowa i uchodzstwem. Politycy chadecji akcentowali ponadto
konieczno$¢ ograniczenia badz wyeliminowania niewtasciwych zachgt sys-
temowych dla migrantow (np. socjalnych $wiadczen pieni¢znych). W deba-
tach ogolnych wyptynal tez watek wprowadzenia gornego limitu przyjmo-
wania uchodzcow (tzw. Obergrenze) oraz stref tranzytowych.

Po raz pierwszy w kryzysie migracyjnym pojawity si¢ watpliwosci, czy
panstwo niemieckie jest zdolne do realizowania kluczowych zadan, wigc
w konsekwencji w ramach zarzadzania kryzysowego usilowano przeciw-
dziata¢ wrazeniu niewydolnosci jego struktur. Zapobiegajac utrwaleniu
si¢ przekonania, ze rzad utracil kontrole nad sytuacja, akcentowano w de-
batach problem skutecznos$ci wydalania osob bez prawa pobytu. Kanclerz
wprost odnosita si¢ do problemu spotecznej percepcji pozostawania takich
ludzi w kraju i1 podkreslata potrzebe zapewnienia w Niemczech porzadku
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i kierowania, zwlaszcza w sytuacji nieprzestrzegania prawa na granicy ze-
wnetrznej UE. Zapewnienie funkcjonowania pafistwa prawa w dziedzinie
azylu okreslita uzasadnionym oczekiwaniem obywateli (Merkel, BT 2016-
-202, 5. 20171).

W kontekscie kryzysu migracyjnego nowym atrybutem panstwa stata si¢
w oczach politykow elastycznos¢. Wyjatkowos¢ sytuacji miata wymagac prze-
mys$lenia obowigzujacych regulacji, a nawet czasowego zawieszenia stosowa-
nia niektdrych z nich badz obnizenia standardow administracyjnych.

Ograniczeniu liczby uchodzcoéw miato tez stuzy¢ wsparcie udzielane
bezposrednio w regionach konfliktow, znajdujace wyraz w zwigkszeniu sum
oddanych do dyspozycji resortom spraw zagranicznych i wspotpracy roz-
wojowej na zapobieganie kryzysom $rodkami cywilnymi oraz pomoc huma-
nitarng. Wskazano, ze potencjalnie najszybszy efekt przyniesie udzielenie po-
mocy mieszkancom obozdéw dla uchodzcéw. Opozycja uznata wzrost budzetu
w tym zakresie za niewystarczajacy, warto$¢ pomocy rozwojowej wcigz nie
spelniata bowiem referencyjnego wskaznika 0,7 proc. PKB. Wskazywano
takze na wspieranie przez rzagd wypracowania politycznych rozwigzan kon-
fliktow na Bliskim Wschodzie. Elementem dziatan na rzecz zapobiegania
przyczynom migracji bylo zaangazowanie Niemiec w zwalczanie Panstwa
Islamskiego oraz w misje w Afganistanie.

W reakcji na wyzwanie migracyjne dowarto$ciowana zostata w niemiec-
kiej polityce Afryka!’. Berlin promowat poglebienie wspotpracy na rzecz po-
prawienia warunkow zyciowych w tym rejonie $wiata oraz otwarcia legal-
nych kanatow migracji w ramach Unii Europejskiej, w formule minilateralne;j
i multilateralnej, m.in. podczas przewodniczenia G20.

Bezposrednie oddziatywanie kryzysu migracyjnego na Niemcy zdecy-
dowato o zwigkszeniu presji na szybkie reagowanie, co znalazto przetozenie
na sposob i form¢ dziatania na forum UE. Inaczej niz w przypadku kryzysu
strefy euro, Niemcy byly tym razem zwolennikami szybkich dziatan, takze
w sytuacji braku konsensu wsrod panstw cztonkowskich.

Ograniczenie liczby naptywajacych do Niemiec migrantow chciano
osiaggna¢ poprzez odzyskanie kontroli nad zewnetrznymi granicami UE.
Poza wzgledami bezpieczenstwa i chgcia ustabilizowania sytuacji dgzono
do powstrzymania procesu renacjonalizacji ochrony granicy w ramach stre-
fy Schengen, przy czym same Niemcy rowniez skorzystaty z mozliwosci

17 Szerzej zob. A. Rinke, Migration, Sicherheit, Wirtschaft. Afrika wird zu einer Prioritdit der
deutschen und europdischen Politik, ,Internationale Politik” 2016, Nr. 6, s. 8—16.
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wznowienia kontroli granicznej. Przywrdcenie uregulowanych stosunkow
w tym aspekcie wigzano ze wzmocnieniem Frontexu.

Kluczowa role w niemieckiej strategii antykryzysowej zajela Turcja.
Kontrowersyjno$¢ koncepcji delegowania ochrony zewngtrznej granicy UE
na wladze w Ankarze odzwierciedlily spory w ramach debaty ogélnej. Mimo
$wiadomosci kosztow finansowych i politycznych zwolennicy tej opcji byli
przekonani o stusznosci czy wrecz bezalternatywno$ci zawarcia takiego po-
rozumienia. W parze z tym stanowiskiem szto przekonanie o braku zdolno-
$ci do zapewnienia ochrony granicy przez Grecj¢. Porozumienie z Turcja
traktowane byto jako model regulowania wspdlpracy z sgsiadami UE w za-
kresie ochrony granicy morskiej. Niemcy zaangazowaly si¢ tez w operacje
EUNAVFOR MED ,,Sophia” na Morzu Sr()dziemnym oraz w dziatania NATO
na Morzu Egejskim.

Centralnym komponentem niemieckiego podej$cia do kryzysu migra-
cyjnego byto dazenie do osiggnigcia rozwigzania europejskiego, uwzgled-
niajacego sprawiedliwy — jak twierdzono — mechanizm relokowania osob
wnioskujacych o azyl migdzy panstwa czlonkowskie. Obowigzkowy charak-
ter mechanizmu dystrybucyjnego mial zapewnia¢ udziat wszystkich panstw
w przeciwdziataniu przyczynom uchodzstwa i migdzynarodowych konflik-
tow, a takze zapewnia¢ kooperatywng postawe panstw zarzadzajacych gra-
nicami zewngetrznymi UE.

Stosowane poczatkowo normatywne uzasadnienie dla obligatoryjnych
kwot wzmocnione zostalo z czasem argumentem uzalezniajacym od ich przy-
jecia utrzymanie otwartych granic w UE. Angela Merkel wskazywata na ana-
logiczny charakter deficytow konstrukcyjnych odno$nie do wspolnej waluty
oraz w ramach drugiego filaru integracji europejskiej. Na etapie powoly-
wania strefy Schengen nie osiggnigto — tak jak przy unii gospodarczej i wa-
lutowej — porozumienia politycznego w zakresie solidarno$ci, kompetencji
i relokacji na wypadek wystgpienia zwigkszonej presji na granicach zewnetrz-
nych. System wymaga zatem — jak przy euro — dopetnienia: ,,Dlatego solidar-
ny podzial uchodzcéw stosownie do sity gospodarczej i uwarunkowan, przy
czym musi wystepowac gotowos¢ do statlego mechanizmu rozdziatu, to nie
jest jakas drobnostka, tylko kwestia mozliwo$ci utrzymania strefy Schengen
na dluzsza metg” (BT 2015-139, s. 13613). Domagano si¢ zatem ci¢¢ fundu-
szy strukturalnych wobec kontestujacych centralistyczny model polityki azy-
lowej panstw Europy Srodkowo-Wschodnie;.
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Podsumowanie

Od 2008 r. tematyka kolejnych kryzysow odgrywala znaczacg rolg w deba-
tach budzetowych toczonych w Bundestagu. Politycy partii koalicyjnych od-
wotywali si¢ do niej w pierwszej kolejnosci w celu uzasadnienia podejmowa-
nych dziatan, a nast¢pnie dla wzmacniania przekazu o pozytywnym bilansie
rzadow. Opozycja z kolei wskazywala na zaniechania badz btedy w zarza-
dzaniu kryzysowym.

Znamienne jest podkreslanie przez niemieckich politykoéw nadrzednej
warto$ci otwartosci gospodarki i spoleczenstwa w kryzysie finansowym i mi-
gracyjnym. Wymagato to takze uznania zwigzanego z ta otwartoscig ryzyka
negatywnego oddziatywania zawirowan zewngtrznych na Niemcy.

Eksponowane miejsce zajmowaly w debatach odwotania do koncep-
cji spolecznej gospodarki rynkowej, z ktorej wywodzono postulat aktywnej
roli polityki w kryzysie. To w realizacji tego modelu upatrywano skutecz-
nej ochrony przed zjawiskami kryzysowymi, a takze zapewnienia zdolno-
$ci sprawnej adaptacji do zmieniajgcych sie pod wptywem kryzysu uwa-
runkowan. Stosunkowo szybki powrot na §ciezke wzrostu zinterpretowany
zostat jako potwierdzenie skutecznos$ci strategii zarzadzania kryzysowego,
a zarazem pomys$lna weryfikacja modelu spotecznej gospodarki rynkowe;j.
Przyczynilo si¢ to do utrwalenia przekonania o stusznosci niemieckiego po-
dejscia do polityki budzetowej i gospodarcze;.

Zaangazowanie panstwa w zarzadzanie kryzysem finansowym byto
przedmiotem konsensu. Rdznice stanowisk miedzy reprezentowanymi
w Bundestagu sitami politycznymi dotyczyly skali interwencji panstwa,
a przewazajace byly poglady odwotujace si¢ do zatozen ordoliberalnych.
Nadrzgdnym celem niemieckiej polityki bylo zapewnienie konkurencyjno-
$ci, ktora miata pozwoli¢ na utrzymanie niemieckiego modelu gospodarcze-
g0 opartego na eksporcie.

Stosunkowo sprawne opanowanie skutkéw kryzysu finansowego i jego
nastepstw dla polityki realnej ugruntowato pozytywna ocen¢ wiasnych roz-
wigzan, ktore zaczely by¢ promowane jako modelowe na poziomie euro-
pejskim (np. hamulec dlugu publicznego — Schuldenbremse). Rosnacej roli
Niemiec w formutowaniu odpowiedzi na kryzys w UE towarzyszyto ugrun-
towanie narracji o funkcji motoru wzrostu, a zarazem kotwicy stabilnosci dla
wspolnej waluty. Jednoczesnie jednak strategia komunikacyjna akcentujaca
lepsza kondycj¢ Niemiec mogta si¢ przyczynia¢ do desolidaryzacji wspol-
noty w ramach strefy euro.

Sprawy Migdzynarodowe 2019, nr 2 85



Ryszarda Formuszewicz

Bodzcem, ktory zadecydowat o przyjeciu aktywnego podejscia do zja-
wisk kryzysowych, byt ich bezposredni wptyw na Niemcy. Najpierw dotkli-
we skutki zatamania gospodarczego w nastepstwie Swiatowego kryzysu finan-
sowego, a po kilku latach kumulacja problemoéw logistycznych, spotecznych,
integracyjnych i bezpieczenstwa wewngtrznego na terenie Niemiec w zwigz-
ku z masowa migracja, skutkowaly dorazng mobilizacjg zasobow panstwa
w celu tagodzenia objawow kryzysu. Ten sposob dziatania réznit sie od reak-
cji na turbulencje w strefie euro, ktore poczatkowo nie byty bezposrednio od-
czuwane przez niemieckie spoteczenstwo. W takich okoliczno$ciach przewa-
zyta postawa asekuracyjna, opierajaca si¢ presji szybkiego dziatania. Wsrod
niemieckich partii brakowato pewnosci co do wlasciwego doboru instrumen-
tow, stanowisko rzadu podlegato reaktywnym modyfikacjom, a inicjowanie
kolejnych krokéow przeciggano w czasie.

Przekonanie o stabilno$ci niemieckiej gospodarki i sprawnym funkcjono-
waniu panstwa ostabiatlo zdolno$¢ rozpoznania negatywnego potencjatu zja-
wisk kryzysowych na wczesnym etapie (zwlaszcza w wymiarze ekonomicz-
nym) i przyczynito si¢ do opdznienia odpowiedzi na wyzwania na poziomie
krajowym, a takze w ramach UE.

Kluczowym elementem dla odpowiedzi na kryzys byto uznanie zaistnie-
nia okoliczno$ci 0 wyjatkowym charakterze. W przypadku kryzysu finanso-
wego poshuzylo to za uzasadnienie uzycia przez panstwo nadzwyczajnych
srodkow, tacznie z odstapieniem od strategicznego celu zréwnowazenia bu-
dzetu. W odniesieniu do gleboko zintegrowanej strefy euro argument nadzwy-
czajnych okolicznos$ci znajdowal natomiast ograniczone zastosowanie. Nacisk
na wymogi legitymizacyjne zawezat zdolnosc¢ 1 gotowos¢ Niemiec do siegnie-
cia po instrumentarium proponowane w dyskusji o mozliwosciach przezwy-
cigzenia kryzysu. Z kolei w kryzysie migracyjnym to inne panstwa opono-
waty przeciwko niemieckim postulatom dziatan na poziomie UE, uzywajac
argumentow o zachowaniu wtadztwa przez panstwa cztonkowskie.
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