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BIULETYN INSTYTUTU ZACHODNIEGO
Seria Specjalna - ,,Uchodzcy w Europie”

BRyzyko wzrostu zadtuzenia
krajow zwiazkowych i gmin
z powodu kryzysu uchodzcow
w Niemczech

Marta Balcerek-Kosiarz

Zadtuzenie Niemiec w 2015 r. wyniosto 2 238 406 bln euro, z tego
1,262 bln dotyczy administracji federalnej. Na szczeblu krajow
federacji suma ta opiewa na kwote 617 648 mld euro. Natomiast
na poziomie lokalnym zadtuzenie gmin oraz zwiazkéw gminnych
stanowi 145 048 mld euro. We wrzesniu 2015 r. poziom zadtuzenia
panstwa przekroczyt wartos¢ dtugu publicznego z grudnia 2014 r.
Mimo spodziewanych kosztow zwigzanych z zarzadzaniem polityka
ds. uchodzcow gospodarka niemiecka jest w dobrej kondycji. Jak
wynika z danych federalnego ministerstwa finansow, kazdy z kra-
jow federacji otrzyma w 2016 r. o 3,7% wiecej wptywow z podat-
kéw niz w 2015 r. Oznacza to, zwiekszenie budzetow krajowych
o srednio 2,8 mld euro.

Tabela 1.
Poziom zadtuzenie panstwa w latach 2013-2015 (w mln euro)

2015r. 2014r.
Zadtuzenia panstwa 2 238 406 2 049 014 2 043 344
Zadtuzenia administracji federalnej 1262 912 1282 542 1128 685
Zadtuzenia administracji na poziomie 617 648 619 477 624 915

krajow zwiazkowych
Zadtuzenia gmin/zwiazkow gminnych 145 048 139 436 135 116

Zrodto: Statistisches Bundesamt, Offentliche Schulden, Pressmitteilung Nr.106 vom
23.03.2016.

Z przedstawionych danych wynika, iz poziom zadtuzenia
panstwa ma tendencje rosnaca. Gtownym powodem zwiekszenia
dtugu jest podniesienie ptac w sektorze publicznym. Szacuje sie,
ze w 2016 r. wynagrodzenia pracownikow administracji samorza-
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dowej i rzadowej maja by¢ wyzsze niz ptace w przemysle. Tendencja ta wskazuje tez
na priorytety w zakresie rozwoju panstwa. Pozwala stwierdzic¢, ze w obliczu kryzysu
zarzadzania uchodzcami najwazniejsza grupa zawodowa, ktéra ponosi najwieksze koszty
zwiazane z realizacja polityki migracyjnej, sa pracownicy administracji panstwowej.
Najistotniejsza przyczyna podniesienia ptac jest zatem kwestia spadku popularnosci
zatrudnienie w tej sferze z powodu rosnacej liczby obowiazkéw uwarunkowanych
przyjeciem uchodzcow. W kazdym kraju federacji brakuje osob do pracy w urzedach.
Z tych wzgledow Zjednoczony Zwigzek Zawodowy dla Sektora Ustug domaga sie
zwiekszenia wynagrodzen dla pracownikow administracji samorzadowi i rzadowej
az o 6%.

W administracji publicznej zatrudnionych jest obecnie 2,1 mln oséb. Nalezy
zaznaczyc¢, ze od 2000 r. nastapit wzrost ich ptac o 3,8%. W poréwnaniu z sektorem
prywatnym pracownicy sektora publicznego zarobili o 23% wiecej niz osoby zatrudnione
w firmach. Zwiekszenie ptac w administracji samorzadowej to dodatkowe obcigzenie
dla budzetow gmin o 5,6 mld euro. Niewatpliwie wzrost wynagrodzen sektora publicz-
nego doprowadzi takze do wzrostu wysokosci zasitku dla bezrobotnych. W 2015 r.
jeden bezrobotny kosztowat panstwo Srednio 19 600 euro rocznie. W 2016 r. kwota
ta zostanie powiekszona o 600 euro.

Tabela 2.
Poziom zadtuzenia w krajach zwiazkowych RFN w latach 2013-2015 (w mln euro)

2015r. 2014r. 2013r.
Nadrenia Potnocna-Westfalia 240 259 238 500 239 833
Saksonia Dolna 73 625 69 667 68 879
Hesja 64 082 62 889 58 342
Badenia-Wirtembergia 62 043 64 650 70 597
Berlin 59 206 59 692 60 413
Nadrenia-Palatynat 45 801 45 245 44 765
Bawaria 36 871 38 236 40 152
Szlezwik-Holsztyn 31 820 32078 31 680
Hamburg 26 253 28 242 25083
Saksonia-Anhalt 23 242 23 441 23 328
Brema 22 606 20 594 20 040
Brandenburgia 20 286 20 302 20 868
Turyngia 18 957 18 724 19 082
Kraj Saary 18 260 17 461 16 721
Meklemburgia-Pomorze Przednie 12 022 11724 11 815
Saksonia 7 164 7 467 8 431

Zrodto: Statistisches Bundesamt, Finanzen und Steuern. Schulden des offentlichen Gesamthaushalts, Fachserie 14,
Reihe 5, Wiesbaden 2015, s. 85-86; Statistisches Bundesamt, Finanzen und Steuern. Schulden des éffentlichen Ge-
samthaushalts, Fachserie 14, Reihe 5, Wiesbaden 2014, s. 85-86; Statistisches Bundesamt, Finanzen und Steuern.
Schulden des Offentlichen Gesamthaushalts, Fachserie 14, Reihe 5, Wiesbaden 2013, s. 85-86;
https://www.destatis.de/DE/ZahlenFakten/GesellschaftStaat/OeffentlicheFinanzenSteuern/OeffentlicheFinanzen/Sc
hulden/Tabellen/Schulden_VJ.html z dnia 6.04.2016 r.
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Realizacje polityki azylowej szczegdlnie dotkliwie odczuja kraje zwiazkowe.
Na podstawie analizy ich budzetow na 2016 r. mozna wskazac te zadania publiczne,
ktére w najwiekszym stopniu przyczynia sie do wzrostu ich zadtuzenia. Obejmuja one
podniesienie o 30% wydatkow w zakresie edukacji, utrzymania porzadku publicznego
oraz mieszkalnictwa. Zadania te traktowane sa jako majace priorytetowe znaczenie
dla zapewnienia uchodzcom warunkéw do zycia. W budzetach krajow federacji nastapit
réwniez wzrost o 100% zarezerwowanych dla gmin dodatkowych dotacji i subwencji
na powyzsze cele. Szacuje sie, ze tacznie w budzetach regionalnych wydatki na utrzy-
manie uchodzcoéw oraz zwiazane z tym koszty administracyjne zostana zwiekszone
0 20 mld euro. Oszacowano rowniez, ze kwota potrzebna na utrzymanie uchodzcy
w gminach wynosi od marca 2016 r. 13 600 euro, czyli tyle samo co koszt osoby bez-
robotnej w Niemczech.

Z powodu przyjecia najwiekszej liczby uchodzcow Nadrenia Pétnocna-
-Westfalia jest pionierem w zakresie rozwigzan i scenariuszy odnosnie do zarzadzania
powyzszymi zadaniami. Wedtug danych z 1 stycznia 2016 r. liczba uchodzcéw wzrosta
w tym kraju zwigzkowym o 10% i jest wieksza o 200 000 oséb. W budzecie regionalnym
zarezerwowano na ten cel 4 mld euro. Dodatkowa pomoc obiecat takze rzad federalny,
ktory przekaze taka sama kwote w 2016 r. do dyspozycji wtadz kraju zwiazkowego.
Przyktadowo Bawaria ustalita, ze kwota ta wyniesie 3,25 mld euro, a Badenia-
-Wirtembergia 2,25 mld. Tymczasem w Hesji przeznaczono 243 mln euro na realizacje
zadan zwiazanych z przyjeciem uchodzcow oraz na utworzenie 249 nowych miejsc
pracy. Caty budzet Hesji wzrdst zatem o 2 mld euro w poréwnaniu do budzetu z 2015 r.
Hesja w 2016 r. spodziewa sie naptywu 60 000 uchodzcow. W zakresie edukacji zare-
zerwowano srodki na utworzenie dodatkowych 800 miejsc pracy dla nauczycieli.

Wzrost kosztow funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego w zwiazku
z zarzadzaniem sprawami uchodzcéw wynidst w 2015 r. w Nadrenii Potnocnej-Westfalii
tacznie 183 mln euro, co znacznie przekroczyto kwote 40 mln euro zarezerwowang
na ten cel w poprzednim roku budzetowym. Doprowadzito to do porozumienia w koalicji
SPD/Zieloni, w wyniku ktorego dotacje dla gmin zwiekszono z 1,37 do 1,95 mld euro.
Kwota ta bedzie przyznana gminom ryczattem.

Z kolei bezposrednia przyczyna wzrostu kosztow utrzymania porzadku publicz-
nego sa wydarzenia z nocy sylwestrowej w Kolonii. W celu zwiekszenia efektywnosci
i motywacji do pracy funkcjonariuszy policji, ktorzy znajduja sie w wieku przedemery-
talnym, nastapi wzrost o 10% ich wynagrodzenia miesiecznego. Realizowana polityka
kadrowa bedzie kontynuowana do 31.12.2019 r. Natomiast dla pozostatych funkcjona-
riuszy przewidziano dodatkowe doptaty do pensji. Zmiany obejmuja takze strukture
zatrudnienia w policji, czego przejawem jest zarezerwowanie funduszy na 500 nowych
miejsc pracy oraz na przeszkolenie do stuzby policyjnej dodatkowo 500 nowych osdb.

W latach 2015 i 2016 w Nadrenii Potnocnej -Westfalii powstanie ogotem 6746
nowych miejsc pracy do obstugi uchodzcow. Z tego 2454 stanowiska zostana utworzone
na poziomie okregéw. Problem pojawia sie na szczeblu gmin, gdzie brakuje pracownikéw
samorzadowych do realizacji zobowiazan wynikajacych z polityki migracyjnej. Wedtug
wytycznych administracji rzadowej personel urzedow gminnych nie moze liczy¢ wiecej
niz 150 osdéb. Koszty ich wynagrodzenia w ramach zadan zleconych z zakresu przyjecia
uchodzcow zostang sfinansowane z budzetu kraju zwiazkowego i beda wynosi¢ 20 000
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euro miesiecznie dla kazdej gminy. Sytuacja ta sktonita wtadze lokalne do zatrudnienia
0s6b w wieku emerytalnym. Problem ich wynagrodzenia zostat rozwiazany w ten spo-
sob, ze bedzie im wyptacane dodatkowe swiadczenie do emerytury do konca 2018 r.
0 ile sprawa os6b w wieku emerytalnym jest przejrzysta i nie budzi zastrzezen, o tyle
watpliwosci rodzi traktowanie osob w wieku przedemerytalnym, w przypadku ktérych
okres pracy obejmujacy wykonywanie administracyjnych obowiazkoéw zwiazanych
Z przyjeciem uchodzcow nie jest zaliczany do wypracowanego stazu pracy.

Jednym z istotniejszych zadan publicznych, ktore generuje wysokie wydatki
w budzecie Potnocnej Nadrenii-Westfalii, jest edukacja. Realizacja tej polityki publicz-
nej jest kontynuacja strategii przyjetej przez wtadze kraju zwiazkowego w 2015 r.
W jej wyniku zatrudniono 5786 nauczycieli, ktorzy prowadza kursy i szkolenia dla
uchodzcow. Liczba ta w nowym roku budzetowym ma wzrosna¢ do 5989 oséb. Na ten
cel rzad kraju Nadrenii Pétnocnej-Westfalii zarezerwowat 5,375 mln euro.

Warto w tym miejscu podkreslic, ze realizacja funkcji asymilacyjnej wzgledem
uchodzcow w wieku od 9 do 18 lat sktania do zmiany federalnej polityki edukacyjnej,
ktora zaktadata w poprzednich latach odejscie od profilu dualnego na rzecz ksztatcenia
ogoblnego. Powodem tego byto niskie zainteresowanie ze strony uczniow w Niemczech
wyborem Hauptschule jako dalszej drogi kontynuowania swojej edukacji. Jak podaje
Statistisches Bundesamt jedynie 12% uczniow w 2015 r. zadeklarowato che¢ wyboru
profilu dualnego. Wiekszos¢ krajow zwiazkowych zastagpita go placowkami gwarantu-
jacymi ogolne wyksztatcenie, w szczegolnosci gimnazjami. Tylko Bawaria, Saksonia
oraz Brandenburgia nie zlikwidowaty szkot dualnych, w ktérych obok nauki uczniowie
odbywaja takze praktyki. W sytuacji obnizania kosztéw zwiazanych z ksztatceniem
uchodzcow koncepcja Hauptschule i Realschule wydaje sie bardzo atrakcyjna, ponie-
waz w ramach takiego systemu edukacji migranci moga nabywaé umiejetnosci zawo-
dowe oraz funkcjonowac¢ na rynku pracy. Wedtug Josefa Krausa (Prezydenta Niemiec-
kiego Zwiagzku Nauczycieli) model szkolnictwa dualnego, w szczegolnosci Hauptschule,
najlepiej sprawdza sie w przypadku integracji uchodzcow. Koniecznos¢ zmiany systemu
szkolnictwa w pozostatych krajach federacji jest szczegolnie odczuwalna w sytuacji
wprowadzania migrantow na rynek pracy. Poszukiwanie rozwiazan w zakresie polityki
asymilacyjnej w ramach istniejacej struktury systemu szkolnictwa w Niemczech, jak
pokazuje praktyka, zamiast do obnizania kosztow moze doprowadzi¢ do ich wzrostu.
Gtowny ciezar tych zmian poniosa gminy, ktore beda zobowigzane do modernizacji
juz istniejacych szkot w celu zwiekszenia efektywnosci procesu integracyjnego.

Na gminach spoczywa najwiekszy ciezar zapewnienia uchodzcom noclegu, wyzy-
wienia oraz opieki lekarskiej. Niewystarczajaca liczba miejsc noclegowych spowodowata
przyjecie nowej polityki mieszkaniowej na poziomie kraju zwigzkowego oraz gmin.
W 2016 r. w Nadrenii Pétnocnej-Westfalii istnieje zapotrzebowanie na 120 000 mieszkan
dla migrantow. 80 000 zostanie przekazanych do dyspozycji uchodzcow z zasobdw
komunalnych oraz regionalnych. Natomiast brakujace 40 000 ma powsta¢ w najbliz-
szym roku. Rzad federalny obiecuje w 2016 r. ulgi podatkowe w wysokosci 10-25% dla
firm budowlanych, ktore rozpoczna dziatalnos¢ w tym zakresie. Oprocz wsparcia na
szczeblu federalnym wtadze Nadrenii Potnocnej-Westfalii realizujg rowniez nowa
polityke mieszkaniowa, ktora ma zacheci¢ wtascicieli mieszkan do ich przebudowy
w celu dokwaterowania w nich uchodzcéw. Gtownym instrumentem, ktory zostat w tym
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wzgledzie zastosowany, sa doptaty do kredytow. Dzieki nim inwestorzy maja obowiazek
sptaty od 65% do 90% ich wartosci. Doptaty do kredytéw przewidziane sa do konca
2016 r.

Innym rodzajem pomocy publicznej jest przyznana gminom dotacja w wysokosci
72 mln euro na rozwoj komunalnych zaséb mieszkaniowych. Dystrybucja sSrodkow
zostata przygotowana przez Ministerstwo Budownictwa Nadrenii Potnocnej-Westfalii
w ramach programu ,,Pomoc w budownictwie komunalnym dla gmin w celu integracji
uchodzcow”. Jego realizacja zostata przewidziana na okres od 14.12.2015 r. do
5.02.2016 r. W tym czasie gminy mogty zgtasza¢ swoje projekty w wybranych okregach.
Dotacje obejmuja w szczegodlnosci inwestycje w zakresie: budownictwa, przebudowy
mieszkan na rynku wtornym, ale takze modernizacji szkot, ztobkow, przedszkoli oraz
osrodkow sportowych. Nadrenia Potnocna-Westfalia jest pionierem w zakresie dosto-
sowywania polityki mieszkaniowej do potrzeb uchodzcow. Inicjowane przez wtadze
publiczne dziatania maja rowniez na celu pobudzenie aktywnosci gospodarczej w sek-
torze budownictwa mieszkaniowego oraz stworzenie nowych miejsc pracy na obszarze
kraju zwigzkowego.

Tabela 3.
Poziom zadtuzenia gmin/zwiazkéw gminnych w krajach zwiazkowych (w milionach euro)

2014 r. 2013 r.

Nadrenia Potnocna -Westfalia 52 058 50 160
Hesja 18 819 18 135
Bawaria 14 140 14013
Nadrenia-Palatynat 12 485 11 874
Saksonia Dolna 12 483 12 375
Badenia-Wirtembergia 7 152 6 703
Szlezwik-Holsztyn 4163 4049
Hamburg - -
Saksonia-Anhalt 3148 3136
Brema = =
Berlin

Brandenburgia 2 088 2124
Turyngia 2972 3084
Kraj Saary 3627 3241
Meklemburgia-Pomorze Przednie 1979 1908
Saksonia 4323 4315

Zrodto: Statistisches Bundesamt, Finanzen und Steuern. Schulden des 6ffentlichen Gesamthaushalts, Fachserie 14,
Reihe 5, Wiesbaden 2015, s. 85; Statistisches Bundesamt, Finanzen und Steuern. Schulden des &ffentlichen Gesam-
thaushalts, Fachserie 14, Reihe 5, Wiesbaden 2014, s. 85.

Jak wynika z tabeli 3, najbardziej zadtuzone sa gminy w Nadrenii Pétnocnej-
-Westfalii. Rzad tego kraju zwigzkowego w celu sanacji finanséw publicznych samorza-
du terytorialnego wprowadzit Stdrkungspakt, uchwalony w 2011 r. dla gmin, w ktorych
wystepuje ryzyko nadmiernego zadtuzenia. Do tej pory rocznie gminy miaty mozliwosc
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ubiegania sie o pomoc finansowa ze strony rzadu Nadrenii Potnocnej-Westfalii w wysoko-
sci 3,5 mld euro. Stdrkungspakt zaktada trzy etapy postepowania. W pierwszym etapie
pomoca zostato objetych 27 gmin, ktore w 2016 r. prognozowaty osiagniecie poziomu
nadmiernego zadtuzenia. W 2012 r. wynosito ono 115 mln, a od 2014 r. 296 mln euro.
Warunkiem skorzystania z pomocy kraju zwiazkowego jest zrownowazenie budzetu
w okresie od pieciu do siedmiu lat. Najpozniej do 2021 r. gminy, ktorym grozi upadtosc
i niezdolnos¢ do wykonywania zadan publicznych, musza osiagna¢ dobra kondycje
finansowa. Sytuacja zmienia sie jednak w obliczu kryzysu zarzadzania uchodzcami,
ktory doprowadza do zwiekszenia zadtuzenia gmin w tym zakresie. Wsrod zadan, ktore
beda szczegblnie wspierane przez wtadze krajowe, znajduje sie rozwdj komunalnych
zasobow lokalowych, majacy stanowi¢ gtowny bodziec stymulujacy rozwdéj przedsiebior-
czosci na ich terenie.

Nalezy dodac, ze pozyskiwanie srodkéw na realizacje zadan z zakresu polityki
ds. uchodzcow w podobny sposob rozwiazywane jest na szczeblu federalnym, regional-
nym i lokalnym. Na szczeblu federalnym wysuwane sa propozycje ograniczenia wydat-
kéw socjalnych oraz wydtuzenie wieku emerytalnego. W krajach federacji prébuje sie
tagodzi¢ ryzyko nadmiernego zadtuzenia, proponujac wzrost podatkow (np. za benzyne
i rope), ktére umozliwia pokrycie rosnacych kosztow. Z kolei gtownym narzedziem gmin
do pozyskania dodatkowego zrodta dochodu jest podniesienie podatku od nieruchomo-
sci. Powyzsze scenariusze nie uwzgledniaja jednak problemu, ktory pojawia sie miedzy
emigrantami ekonomicznymi i uchodzcami. W celu zatagodzenia potencjalnego sporu
w przysztosci pojawiaja sie gtosy nawotujace do obnizenia ptacy minimalnej dla
uchodzcow z niskimi kwalifikacjami. Proponowane rozwiazania rodza jednak pytanie
o to, jaka jest kondycja spoteczenstwa niemieckiego i ile jest ono w stanie wytrzymac,
zeby utrzymac realizowang polityke migracyjna na dotychczasowym poziomie.

Whnioski

1. Przygotowanie nowej infrastruktury technicznej i spotecznej dla uchodzcéw generuje
nowe miejsca pracy oraz rodzi stosunkowa pewnos¢ rozwoju tej dziedziny, w ktorej
przedsiebiorcy niemieccy i zagraniczni (w tym polscy) moga rozpoczac dziatalnosé¢
gospodarcza finansowang przez sektor publiczny.

2. Budowa brakujacych mieszkan w gminach w krétszej perspektywie czasowej dopro-
wadzi do wzrostu mienia komunalnego. W dtuzszej perspektywie czasowej zwigkszy
to jednak wydatki zawiazane z jego utrzymaniem i zarzadzaniem. Dla gmin, ktore
maja problemy z niewyptacalnoscia, rozwoj sektora mieszkan komunalnych moze
stanowic ryzyko rozkrecenia spirali zadtuzenia.

3. Realizacja zadan z zakresu edukacji, a w szczegolnosci rozwoj instytucji szkolnictwa
zawodowego, ich modernizacja oraz zatrudnienie odpowiedniej kadry nauczycielskiej
zwiekszg wydatki w budzetach gmin, natomiast w dtuzszej perspektywie czasowej
zmusza gminy do zwolnienia nauczycieli i zwiekszenia bezrobocia strukturalnego.
Dorazne dziatania zwiazane z zarzadzaniem edukacja uchodzcow najbardziej obcigza
gminy, ktoére odpowiedzialne sa za prowadzenie i utrzymanie ztobkéw, przedszkoli,
szkot podstawowych w krajach federacji.
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4. Z analizy budzetow krajow zwiazkowych wynika, ze problemy zwiazane z jakoscia
wykonywania zadan publicznych w zakresie: edukacji, mieszkalnictwa i utrzymania
porzadku generuja najwieksze koszty.

5. Wzrost wydatkéw w budzetach krajow federacji na utrzymanie uchodzcéw powinien
byc sygnatem do poszukiwania efektywniejszych form integracji oraz nowego roztozenia
akcentéw w polityce azylowej.

6. Szkolnictwo zawodowe w Niemczech jest konieczne do prowadzenia polityki
migracyjnej wzgledem uchodzcow. W szczegolnosci moze by¢ tu przydatne reaktywo-
wanie dualnego modelu ksztatcenia, ktory znajduje najpetniejszy wyraz w koncepcji
Hauptschule i Realschule.

7. Dotowanie ze srodkow publicznych budowy mieszkan komunalnych jest tradycyjnym
sposobem utrzymania porzadku spoteczno-gospodarczego w ramach modelu spotecznej
gospodarki rynkowej.

Tezy zawarte w tekscie wyrazaja jedynie opinie autora.

Tekst powstat w ramach Serii Specjalnej Biuletynow IZ poswieconej biezacym problemom
masowych migracji ludnosci z terenéw objetych konfliktami do Europy. Prezentowane zagad-
nienia obejmuja kwestie skutkdow spotecznych, percepcji i nastawienia opinii publicznej, oraz
wyzwan politycznych i ekonomicznych zwiazanych z naptywem uchodzcéw w Niemczech, Polsce,
a takze innych krajach Europy. Kolejne numery Biuletynu beda przyblizaty te kwestie z roznych
perspektyw.
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