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NIEMCY JAKO PANSTWO FISKALNE
W PERSPEKTYWIE INSTYTUCJONALNEJ
I HISTORYCZNO-GOSPODARCZEJ (1990-2015)

WPROWADZENIE

Niniejsze studium stawia sobie trzy cele. Po pierwsze, traktuje Ustawe Zasad-
nicza Republiki Federalnej Niemiec (RFN) jako instytucj¢ formalng oraz przybliza
konstytucyjne zapisy dotyczace systemu fiskalnego. Po drugie, probuje odnies¢ omo-
wione reguty konstytucyjne do jednego z celow ustrojowych, jakim jest panstwo fi-
skalne, zawezajac owo zagadnienie do finanséw publicznych Niemiec. Po trzecie,
$ledzi przemiany w tym sektorze w latach 1990-2015 z perspektywy historyczno-
-gospodarczej.

Badanie obejmuje ¢wieréwiecze od ponownego zjednoczenia Niemiec. Analiza
zamknigtego okresu 25 lat pozwala na sformutowanie pewnych cato§ciowych ocen
i podsumowan. Swiadomie pominieto okres po 2015 r. Mimo Ze nie nastapity wow-
czas przelomowe zmiany w Konstytucji, niemiecka gospodarka wkroczyla w nowsg
faze przeobrazen, zwlaszcza w obliczu kryzysu imigracyjnego czy dezintegracji
w Unii Europejskiej (UE)'. Rozwazania oparto na analizie zrodet (Ustawy Zasadni-
czej RFN, innych aktow normatywnych i materialu statystycznego) oraz wybranego
piSmiennictwa naukowego.

JEDEN PROBLEM, DWIE PERSPEKTYWY

Przyjecie dwoch perspektyw teoretycznych dla przedmiotowego problemu wy-
daje si¢ uzasadnione z kilku wzgledoéw. Primo, we wspotczesnej teorii ekonomii po-
dejscie instytucjonalne wcigz cieszy si¢ duzg popularnoscia i uznaniem. Dotyczy to
zwlaszcza ,,nowej” ekonomii instytucjonalnej’. Znaczng role w tym zakresie — row-

' Zob. np.: M. Dahl, Europejski kryzys imigracyjny i jego konsekwencje dla Republiki Federalnej
Niemiec — aspekty polityczne, spoteczne i gospodarcze, ,,Studia Polityczne” nr 4 (44), 2016, s. 241-262;
idem, Wplyw europejskiego kryzysu imigracyjnego na procesy dezintegracyjne w Unii Europejskiej,
,,Roczniki Nauk Spotecznych” T. 10 (46), nr 3, 2018, s. 33-44.

2 W historii my$li ekonomicznej wskazuje si¢ dwie zasadnicze fazy rozwoju paradygmatu instytu-
cjonalnego. ,,Stara” ekonomia instytucjonalna, ktorej poczatki si¢gaja przetomu XIX i XX w., obejmuje
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niez w kontek$cie przenikniecia owego paradygmatu do ekonomii ortodoksyjnej —
odegrato przyznanie przedstawicielom tego nurtu Nagrody Nobla w dziedzinie nauk
ekonomicznych?®. Stato si¢ to udziatem takich uczonych jak: Gunnar Myrdal (1974),
James M. Buchanan (1986), Ronald H. Coase (1991), Douglass C. North (1993), Eli-
nor Ostrom i Oliver E. Williamson (wspodlnie w 2009 r.)*.

Secundo, centralng kategoriag analityczng przywolanego paradygmatu pozostaja
instytucje. Nalezy je rozumie¢ — podazajac za Northem — jako reguty gry lub ogra-
niczenia wytworzone przez ludzi, ktore ksztattujg ich interakcje. Instytucje kreuja
strukture bodzcow w zakresie politycznej, gospodarczej i spolecznej wymiany mig-
dzyludzkiej®. Innymi stowy, sg to ramy, w ktorych funkcjonujg jednostki, grupy spo-
leczne i1 spoteczenstwa. Instytucje determinujg okre$lone przemiany rzeczywistosci
spotecznej. Amerykanski noblista wyrdznit reguly formalne oraz nieformalne, pod-
kre$lajac rowniez znaczenie sposobow ich implementacji. Do tych pierwszych zali-
czyl np. przepisy, kontrakty, prawa, konstytucje, podczas gdy za reguly nieformalne
uznal m.in. tabu, zwyczaje, tradycje®. Z klasyfikacji Northa jasno wynika, ze ustawy
zasadnicze na gruncie ekonomii (czy szerzej: nauk spotecznych) mozna analizowaé
jako instytucje formalne. Co wigcej, na gruncie ekonomii instytucjonalnej funkcjo-
nuje teoria ekonomii konstytucyjnej, badajaca wptyw regut konstytucyjnych na prze-
miany gospodarcze’.

Tertio, fenomen historii gospodarczej jako dyscypliny naukowej wynika przede
wszystkim z jej usytuowania na styku historii (tym samym nauki humanistycznej)
oraz ekonomii (nauki spotecznej). Wynikaja z tego okreslone konsekwencje ontolo-
giczne i epistemologiczne dla jej teorii i metodologii®. Méwiac wytacznie o pozytkach
podejscia retrospektywnego dla ekonomii, nalezy podkresli¢, Ze historia gospodarcza
umozliwia empiryczng weryfikacje teorii ekonomicznych’. Jak stwierdzit Wojciech
Morawski, ,,[z] punktu widzenia ekonomistéw historia gospodarcza petni role osta-
tecznego weryfikatora modeli teoretycznych. Mozna jg traktowac jako wielkie cmen-
tarzysko idei ekonomicznych, gdzie mozna zwazy¢ i zmierzy¢ ich realne skutki”'.

dorobek m.in. Thorsteina B. Veblena, Johna R. Commonsa i Wesleya C. Mitchella. Od lat 30. XX w.
rozwija si¢ z kolei ,,nowa” ekonomia instytucjonalna, ktorag wspottworza chociazby: Ronald H. Coase,
Douglass C. North, Oliver E. Williamson, Elinor Ostrom czy Geoffrey M. Hodgson (W. Stankiewicz,
Ekonomika instytucjonalna. Zarys wyktadu, Warszawa 2012, s. 10-18, 25-44).

3 J. Godtow-Legiedz, Wspolczesna ekonomia. Ku nowemu paradygmatowi?, Warszawa 2010, s. 39.

4 Por.: L. J. Jasinski, Nobel z ekonomii 1969-2016. Poglgdy laureatéw w zarysie, Warszawa 2017,
passim.

5 D. C. North, Institutions, Institutional Change and Economic Performance, New York 2009, s. 3.

¢ Ibidem, s. 46-47.

7 K. Metelska-Szaniawska, Ekonomia konstytucyjna — ekonomia polityczna tadu gospodarczego, w:
J. Wilkin, (red.), Teoria wyboru publicznego. Glowne nurty i zastosowania, Warszawa 2012, s. 109-135.

8 Zob. przeglad polskiego pismiennictwa na temat teorii i metodologii historii gospodarczej: D. Bgb-
nowski, The Attractiveness of the Project of Practical Methodology and Virtue Epistemology for the Eco-
nomic History Research, ,,Annales. Ethics in Economic Life” vol. 20, nr 5, 2017, s. 119.

° Por. np.: O. Lange, Ekonomia polityczna, t. I: Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1980, s. 88-89.

1 'W. Morawski, Dzieje gospodarcze Polski, Warszawa 2010, s. 7.
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Zatem, analiza Konstytucji RFN — traktowanej w tym wypadku jako zrodto histo-
ryczne — oraz jej znaczenia dla niemieckiego systemu gospodarczego w konkretnym
okresie wpisuje si¢ w ten punkt widzenia.

Quarto, nalezy zauwazy¢, ze perspektywa instytucjonalna stata si¢ jednym z pa-
radygmatow historii gospodarczej w XX-XXI w. obok marksizmu (materializmu hi-
storycznego), francuskiej szkoty ,,Annales” oraz amerykanskiej kliometrii (Nowej
Historii Gospodarczej). W tym kontek$cie mowi si¢ niekiedy o ,,nowym instytucjo-
nalnym podej$ciu do historii gospodarczej” (ang. the new institutional approach to
economic history)'' czy ,,nowej instytucjonalnej historii gospodarczej” (new institu-
tional economic history)'.

Powyzsze przestanki wskazuja, ze perspektywy instytucjonalna oraz historycz-
no-gospodarcza nie tylko moga wspotwystepowaé w zakresie przedmiotu badan. Sg
rowniez wzgledem siebie komplementarne.

FISKALNE ZAPISY KONSTYTUCJI RFN

Na gruncie nauk prawnych wyodrebnia si¢ kategori¢ podstaw ustroju danego
panstwa, wynikajacych z konstytucji. Czyni tak chociazby Jan Wiktor Tkaczynski,
rozpatrujac casus niemiecki. Krakowski uczony pisze o ,,zasadach ustroju panstwa”,
»zasadach ustrojowych” czy ,,podstawowych rozstrzygnigciach ustrojowych”, ktore
— dokonujac translacji niemieckiego terminu Staatsgrundlagen — mozemy okresli¢
wlasnie jako podstawy ustrojowe. Zdaniem Tkaczynskiego, sa to konstytucyjne re-
gulacje o charakterze statym. Ustalajg one ustrdj panstwa, ktory w konsekwencji jest
swoisty 1 niepowtarzalny. Autor wymienia przy tym: zasad¢ panstwa demokratycz-
nego, zasade¢ republiki parlamentarnej, zasade panstwa prawa oraz zasad¢ panstwa
federalnego'.

Pewien zwiazek z podstawami ustrojowymi wykazuja cele pafstwa (niem.
Staatsziele). Tkaczynski — nazywajac je takze ,,celami ustrojowymi” — zwraca jednak
uwage na istotng réznicg. Mianowicie, cele te sa pewnym politycznym zleceniem.
Stanowig tymczasowe zadania czy programy do wdrozenia w granicach porzadku
konstytucyjnego. W przeciwienstwie do zasad ustrojowych majg zatem charakter
zmienny. Przywotany badacz wyrdznia zwlaszcza takie cele ustrojowe jak: panstwo
socjalne, panstwo fiskalne i panstwo ekologiczne'®. Nie jest jednak proste jednoznacz-
ne oddzielenie zasad ustroju od celéw panstwa'>.

1" E. G. Furubotn, R. Richter, Institutions and Economic Theory. The Contribution of the New Insti-
tutional Economics, Michigan 2000, s. 31.

12 J. Mejia, The Evolution of Economic History since 1950: From Cliometrics to Cliodynamics,
,,Tiempo & Economia” vol. 2, nr 2, 2015, s. 87.

13 J. W. Tkaczynski, Prawo ustrojowe Niemiec, Krakow 2015, s. 150-188.

4 Ibidem, s. 151, 154, 188-221.

15 Ibidem, s. 155.
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W dalszej czesci tekstu rozwazania beda skupiac sie na jednym z celow ustrojo-
wych, wynikajacych z niemieckiej Konstytucji, jakim jest panstwo fiskalne. Opie-
rajac si¢ na ustaleniach Tkaczynskiego, przez pojecie panstwa fiskalnego rozumie
si¢ tutaj konstytucyjnie usankcjonowany cel ustrojowy okreslajacy ksztatt spojnego
i efektywnego systemu fiskalnego panstwa. Takie ujecie ma zatem wymiar normatyw-
ny. Z Ustawy Zasadniczej RFN wynikaja zasady funkcjonowania systemu fiskalnego.
Jego efektywno$¢ sprzyja zas osiggnieciu celu, ktérym jest panstwo fiskalne. Z kolei
analiza fiskalnych zapisow Konstytucji oraz ich zestawienie z realiami gospodarczy-
mi (ograniczonymi w tym przypadku do stanu finanséw publicznych RFN) ukaze
praktyke implementacyjng regut konstytucyjnych. Koresponduje to z tzw. nurtem po-
zytywnym ekonomii konstytucyjnej, w ramach ktérego wykorzystuje si¢ m.in. meto-
dy historii gospodarcze;j'®.

Ustawa Zasadnicza RFN zostata uchwalona w Bonn 23 maja 1949 r.!” Obowiazy-
wata jednak wytacznie w Niemczech Zachodnich w przeciwienstwie do pozostajacej
pod sowiecka dominacja Niemieckiej Republiki Demokratycznej (NRD). W okresie
zjednoczenia RFN 1 NRD (a raczej przytaczenia wschodnich krajow do tej pierw-
szej), 23 sierpnia 1990 r., Izba Ludowa NRD (tamtejszy parlament) przyjat uchwate
o rozciggnieciu na Niemcy Wschodnie mocy prawnej Ustawy Zasadniczej RFN (na
podstawie art. 23 tejze) z dniem 3 pazdziernika 1990 r.'® Ta ostatnia data zwienczyta
proces zjednoczenia Niemiec.

RFN nalezy do nielicznej grupy panstw $wiata, ktére finansom poswigcily odreb-
ne miejsce w swojej konstytucji'®. Traktuje o nich rozdzial X Ustawy Zasadniczej,
obejmujacy po nowelizacjach przyjetych do 2015 r. (wyznaczajacego cezurg konco-
w4 niniejszych rozwazan), art. 104a-115. Mozna je podzieli¢ na dwie grupy. W sktad
pierwszej (art. 104a-108) wchodza zapisy traktujace o podziale kompetencji w zakre-
sie finanséw migdzy Federacjg a krajami zwigzkowymi. Druga grupa (art. 109-115)
obejmuje budzet Federacji i tworzacych ja krajow?. Istnieja takze dodatkowe zapisy

16 K. Metelska-Szaniawska, op. cit., s. 111-112.

' Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949. (Bundesgesetzblatt (dalej:
BGBL.), cz. I, 1949, Nr 1, s. 1-20. W niniejszym opracowaniu korzystam z nastgpujacych polskich prze-
ktadow: Ustawa Zasadnicza (Konstytucja) Republiki Federalnej Niemiec z 23 maja 1949 r./Grundgesetz
fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949, L. Janicki, (red.), Poznan 2007; Grundgesetz fiir
die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949/Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec
z 23 maja 1949, w: J. W. Tkaczynski, op. cit., s. 453-562 (dalej podczas przywotywania okreslonych
zapisow Ustawy Zasadniczej RFN: Konstytucja RFN).

18 Bekanntmachung des Schreibens der Prisidentin der Volkskammer der Deutschen Demokrati-
schen Republik vom 25. August 1990 und des Beschlusses der Volkskammer vom 23. August 1990 iiber
den Beitritt der Deutschen Demokratischen Republik zum Geltungsbereich des Grundgesetzes der Bun-
desrepublik Deutschland vom 19. September 1990 (BGBL., cz. 1, 1990, Nr 49, s. 2057-2058). Art. 23 Kon-
stytucji REN w 6wczesnym brzmieniu przewidywat wowczas rozciggnigcie mocy obowigzujacej Ustawy
Zasadniczej na wschodnie kraje Federacji po ich przylaczeniu do REN (Grundgesetz...., art. 23 (BGBL.,
cz. I, 1949, Nr 1, s. 3-4)).

19 J. W. Tkaczynski, op. cit., s. 195.

2 Por.: ibidem, s. 195. Tkaczynski proponuje nieco odmienny podzial tych zapisdéw Ustawy Zasad-
niczej REFN.
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Konstytucji dotyczace zagadnien finanséw panstwa, ale to witasnie rozdzialt X wy-
znacza zasadnicze ramy instytucjonalne dla funkcjonowania niemieckiego systemu
finanséw publicznych.

Art. 104a, dodany do Konstytucji 12 maja 1969 r.2! i znowelizowany 28 sierpnia
2006 1.2, traktuje o wydatkach Federacji i krajow zwigzkowych, wynikajacych z ich
zadan. Koszty realizacji zadan krajow zleconych przez Federacj¢, ponosi ta ostatnia.
Zapis reguluje rowniez kwestie zwigzane z odpowiedzialnos$cig finansowa Federacji
i krajow zwigzkowych w sytuacji naruszenia zobowigzan panstwa niemieckiego®.

Pomoc finansowa Federacji dla krajow zwigzkowych pozostaje przedmiotem
art. 104b, dodanego do Ustawy Zasadniczej 28 sierpnia 2006 r.>* Dotyczy ona inwe-
stycji krajowych i gminnych, przeciwdziatajacych zaktoceniu ,,rownowagi ogdlnogo-
spodarczej” (gesamtwirtschaftliches Gleichgewicht), wyrdwnujacych zréznicowang
site ekonomiczng na terenie panstwa oraz wspierajacych wzrost gospodarczy. Pomoc
ta ma charakter tymczasowy, podlega regularnej kontroli, zas$ jej warto$¢ maleje w ko-
lejnych latach. Parlament federalny (Bundestag), rzad federalny oraz Rada Federalna
(Bundesrat) dysponuja prawem do informacji o postepach w tej dziedzinie®.

Przedmiotem art. 105 — znowelizowanego 12 maja 1969 r.*¢ oraz 28 sierpnia
2006 1.*” — pozostajg ustawodawcze kompetencje Federacji dotyczace finansow pan-
stwa. Zapis gwarantuje jej uprawnienia prawodawcze w zakresie cel i monopoli fi-
nansowych oraz potwierdza przystugujace jej ustawodawstwo konkurencyjne®® w za-
kresie okreslonych podatkow. Krajom federacji za$ przedmiotowy artykut przyznaje
uchwalanie prawa w zakresie lokalnych podatkéw od konsumpcji i luksusu®. Nie
moga by¢ one jednak tozsame z daninami ustalanymi przez ustawodawstwo fede-
ralne. Co wigcej, kraje moga regulowa¢ stopg podatku od nabycia nieruchomosci.

2\ Einundzwanzigstes Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Finanzreformgesetz) vom 12. Mai
1969, art. 1 ust. 2 (BGBI,, cz. I, 1969, Nr 37, s. 359-360).

2 Gesetz zur Ahderung des Grundgesetzes (Artikel 22, 23, 33, 52, 72, 73, 74, 74a, 75, 84, 85, 87c,
91a, 91b, 93, 98, 104a, 104b, 105, 107, 109, 125a, 125b, 125¢, 143¢c) vom 28. August 2006, art. 1 ust. 16
(BGBL., cz. I, 2006, Nr 41, s. 2036).

2 Konstytucja RFN, art. 104a.

X Gesetz zur Anderung..., art. 1 ust. 17 (BGBL,, cz. I, 2006, Nr 41, s. 2036-2037).

» Konstytucja RFN, art. 104b.

% Finundzwanzigstes Gesetz..., art. 1 ust. 3 (BGBL., cz. 1, 1969, Nr 37, s. 360).

7 Gesetz zur Anderung..., art. 1 ust. 18 (BGBI,, cz. 1, 2006, Nr 41, s. 2037).

2 W niemieckim prawie ustrojowym wyroznia si¢ ustawodawstwo wytaczne oraz konkurencyjne.
Podczas gdy pierwsze z nich dotyczy wylacznych kompetencji Federacji w zakresie uchwalania prawa,
drugie rozgranicza uprawnienia wtadz centralnych i krajow. Szczegotowe obszary pozostajace przedmio-
tem ustawodawstwa wyltacznego i konkurencyjnego wskazujg art. 70-74a Konstytucji RFN (por. Konsty-
tucja RFN, art. 70-74a). W latach 1949-2006 obowigzywato rowniez ustawodawstwo ramowe, polegajace
na tym, ze Federacja wyznaczala kierunki i granice prawodawstwa krajow zwiazkowych (Konstytucja
RFEN, art. 75; Gesetz zurA'nderung..., art. 1 ust. 8 (BGBI., cz. I, 2006, Nr 41, s. 2035); B. Banaszak, System
konstytucyjny Niemiec, Warszawa 2005, s. 78-79).

2 Podatek od luksusu (dufwandsteuer) jest daning od dokonanych wydatkow. W polskich przekta-
dach niemieckiej Ustawy Zasadniczej dokonuje si¢ roznego ttumaczenia tego pojgcia. Szerzej na temat
klasyfikacji danin publicznych w RFN: J. W. Tkaczynski, op. cit., s. 196-201.
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Art. 105 wymaga rowniez zgody Bundesratu w sytuacji, gdy ustawa federalna doty-
czy naleznosci, z ktorej wptywy pobierajg kraje lub gminy (zwigzki gmin)*.

W art. 106 rozdzielono wptywy podatkowe migdzy Federacje, kraje zwigzkowe
i gminy. Poszczegodlne jego fragmenty nowelizowano 23 grudnia 1955 r.*!, 24 grudnia
1956 1.2, 12 maja 1969 .3, 3 listopada 1995 .3 oraz 20 pazdziernika 1997 r.3% Federa-
¢ji zagwarantowano wplywy z monopoli finansowych, cet, podatkéw od konsumpcji,
drogowego transportu towarow i obrotu kapitalowego, podatku ubezpieczeniowego
i wekslowego, jednorazowych danin majgtkowych i wyréwnawczych w ramach kom-
pensaty obcigzen oraz uzupehiajacych do podatku dochodowego i od 0séb prawnych,
jak rowniez danin w zakresie UE®. Artykut zaktada, Ze kraje zwiazkowe czerpig wpty-
wy z nastepujacych podatkow: majatkowego, spadkowego, od pojazdéw mechanicz-
nych, od przeniesienia wartosci majatkowych, od piwa, a takze z optat kasyn®’. Wptywy
z tzw. podatkéw wspolnych (Gemeinschafisteuern) pobieraja — przy okreslonych obo-
strzeniach — zaro6wno Federacja, jak i tworzace jg kraje. Do podatkow tych zaliczono:
dochodowy, obrotowy, od 0s6b prawnych oraz korporacji*. Partycypacja we wptywach
z podatku dochodowego, obrotowego®, gruntowego oraz od dziatalnosci gospodarczej,
konsumpc;ji i luksusu — pod okreslonymi warunkami — zostata przyznana gminom™.

Art. 106a zostat dodany do Ustawy Zasadniczej 20 grudnia 1993 r.*! Przyznaje
on krajom mozliwo$¢ udziatu we wptywach podatkowych Federacji dla publicznej
komunikacji osobowej o lokalnym zasiegu®.

Kompensacja finansow publicznych jest przedmiotem art. 107. Wyznacza on pre-
cyzyjne zasady podziatu wplywoéw z podatkow krajowych oraz podatku dochodowe-
go, obrotowego, od 0s6b prawnych, wynagrodzen, nabycia nieruchomosci i innych*.
Ust. 2 zaktada réwniez ewentualno$¢ przekazania przez Federacj¢ ,,dotacji uzupel-

30 Konstytucja RFN, art. 105.

3L Gesetz zur Anderung und Erginzung der Finanzverfassung (Finanzverfassungsgesetz). Vom 23.
Dezember 1955., par. 1 (BGBL, cz. I, 1955, Nr 47, s. 817-818).

2 Gesetz zur Anderung und Erginzung des Artikels 106 des Grundgesetzes. Vom 24. Dezember
1956. (BGBL,, cz. 1, 1956, Nr 54, s. 1077).

3 Einundzwanzigstes Gesetz..., art. 1 ust. 4 (BGBI,, cz. I, 1969, Nr 37, s. 360-361).

3 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 3. November 1995 (BGBI., cz. 1, 1995, Nr 57,
s. 1492).

35 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 28 und 106) vom 20. Oktober 1997, art. 1 ust. 2
(BGBL, cz. 1, 1997, Nr 69, s. 2470).

3¢ Konstytucja RFN, art. 106 ust. 1.

37 Ibidem, art. 106 ust. 2.

3 Ibidem, art. 106 ust. 3-4.

¥ Gminy majg swoj udzial we wplywach z podatkéw dochodowego i obrotowego (Ibidem, art. 106
ust. 5-5a).

4 Konstytucja RFN, art. 106 ust. 5-9. Zwiazki gmin moga czerpa¢ wptywy z podatkéw od konsump-
cji i luksusu na mocy prawodawstwa poszczegélnych krajow (Ibidem, art. 106 ust. 6).

4 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 20. Dezember 1993, art. 1 ust. 6 (BGBI,, cz. I, 1993,
Nr 68, s. 2089).

# Konstytucja REN, art. 106a.

4 Ibidem, art. 107 ust. 1.
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niajagcych” (Ergdnzungszuweisungen) gorzej rozwinigtym krajom Federacji w celu
uzupehienia ich potrzeb finansowych. Szczegdty reguluje ustawa*. Artykut byt no-
welizowany 20 kwietnia 1953 r.**, 25 grudnia 1954 .4, 23 grudnia 1955 r.’, 12 maja
1969 r.*® oraz 28 sierpnia 2006 r.*

W art. 108 — nowelizowanym 12 maja 1969 r.° oraz 26 listopada 2001 r.>! — po-
ruszono kwestie zwigzane z administracjg finansowa. Federacja sprawuje zarzad nad
ctami, monopolami finansowymi, podatkami od konsumpcji, podatkiem obrotowym
od importu oraz optatami w ramach UE. Wiadze posredniczace w tym zakresie mozna
powota¢ za wiedza krajow zwigzkowych, ktore administrujg pozostalymi daninami.
Kraje maja réwniez mozliwo$¢ wyodrgbnienia na tym polu wladz posrednich, jed-
nakze za zgodg Federacji. W zakresie administrowania podatkami oraz w celu popra-
wy jako$ci wykonywania ustaw podatkowych istnieje ewentualno$¢ wspotdziatania
ze sobg wiladz federalnych i krajowych. Podatki przystugujace gminom (zwigzkom
gmin) moga by¢ przez nie zarzadzane za zgoda krajow™.

Jak nadmieniono wczesniej, art. 109-115 reguluja zagadnienia zwigzane z budze-
tami panstwa i krajow zwigzkowych. Art. 109 omawia podzial tychze, jak réwniez
zasady gospodarki budzetowej. Ten fragment Konstytucji nowelizowano 8 czerwca
1967 .33, 12 maja 1969 r.5* oraz 28 sierpnia 2006 r.>> W ramach gospodarki budzetowej
kraje i Federacja sg samodzielne i niezalezne. Powinny jednak respektowaé wymaga-
nia rownowagi ogoélnogospodarczej*®. Dopuszczono ewentualno$¢ uchwalenia usta-
wy federalnej — za aprobatg Bundesratu — regulujacej zasady gospodarki budzetowe;j
oraz wieloletniego planowania ekonomicznego w odpowiedzi na biezacg koniunk-
ture®’. Ustawa federalna — za zgoda Bundesratu — moze chroni¢ rzeczong rownowa-
ge ogolnogospodarcza poprzez regulacje dotyczace sum maksymalnych, warunkow
i kolejno$ci zadtuzania si¢ przez korporacje terytorialne (Gebietskorperschaften) oraz
zwiagzki celowe (Zweckverbdnde), jak rowniez zobowigzan Federacji i jej krajow do
utrzymania w Niemieckim Banku Federalnym wkladéw nieoprocentowanych (tzw.

4 Ibidem, art. 107 ust. 2.

5 Gesetz zur Anderung des Artikels 107 des Grundgesetzes. Vom 20. April 1953. (BGBL., cz. 1, 1953,
Nr 16, s. 130).

% Zweites Gesetz zur Anderung des Artikels 107 des Grundgesetzes vom 25. Dezember 1954.
(BGBL., cz. I, 1954, Nr 45, s. 517).

4 Gesetz zur Anderung...., par. 1 ust. 1-2 (BGBL, cz. 1, 1955, Nr 47, s. 818).

® Einundzwanzigstes Gesetz..., art. 1 ust. 5 (BGBL., cz. I, 1969, Nr 37, s. 361).

¥ Gesetz zur Anderung..., art. 1 ust. 19 (BGBI,, cz. 1, 2006, Nr 41, s. 2037).

3 Einundzwanzigstes Gesetz..., art. 1 ust. 6 (BGBI,, cz. I, 1969, Nr 37, s. 361).

51 Gesetz zur Anderung... (BGBL., cz. 1, 2001, Nr 61, s. 3219).

52 Konstytucja RFN, art. 108.

53 Fiinfzehntes Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 8. Juni 1967 (BGBI., cz. I, 1967,
Nr 32, s. 581).

54 Zwanzigstes Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 12. Mai 1969, art. 1 ust. 1 (BGBL, cz. 1,
1969, Nr 37, s. 357).

55 Gesetz zur Anderung..., art. 1 ust. 20 (BGBL,, cz. I, 2006, Nr 41, s. 2037).

% Konstytucja RFN, art. 109 ust. 1-2.

7 Ibidem, art. 109 ust. 3.
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rezerw do wyréwnania koniunktury — Konjunkturausgleichsriicklagen). Rzad federal-
ny ma prawo wydawac¢ w tym zakresie — za zgodg Rady Federalnej — rozporzadzenia,
lecz Bundestagowi zagwarantowano mozliwos$¢ ich uchylania®. W artykule poru-
szono rowniez kwestie zwigzane z regulacjami finansowymi, ktore sg konsekwencja
cztonkostwa RFN w UE. Przewidziano kooperacj¢ Federacji i krajow zwigzkowych
w zakresie utrzymywania ,,dyscypliny budzetowej” (Haushaltsdisziplin)®. W sytuacji
wystapienia sankcji unijnych, wladza centralna ponosi 65% obcigzen, natomiast kra-
je — 35%. Z ostatniej czesci 35% kosztow krajow zwigzkowych pokrywa solidarny
wktad ich wszystkich proporcjonalnie do liczby mieszkancow, pozostate za§ 65% zo-
bowigzan ponosza konkretne kraje zwigzkowe stosownie do stopnia ich przyczynie-
nia si¢ do natozenia sankcji®.

Elementarne wskazowki odnoszace si¢ do budzetu panstwa zawarto w art. 110,
znowelizowanym 12 maja 1969 r.%' Sg to podstawowe zasady budzetowe: zupetnosé
(art. 110 ust. 1, czgsciowo réwniez ust. 4), rownowaga (art. 110 ust. 1), jednorocznosé¢
(art. 110 ust. 2)®%, a takze — posrednio — jedno$¢ (art. 110 ust. 4)%,

W art. 111 wyszczegdlniono kompetencje rzadu centralnego w zakresie wydat-
koéw dokonywanych przed przyjeciem budzetu na rok nastgpny. Odnoszg si¢ one
do: utrzymania urzadzen funkcjonujacych na mocy ustawy, realizacji przedsigwzieé
podjetych na podstawie ustawy, wypelnienia zobowigzan panstwa, kontynuacji bu-
doéw, dostaw 1 innych ushug przewidzianych w poprzednim budzecie. Jesli zabraktoby
wplywow na pokrycie powyzszych wydatkow, rzad moze pozyskac srodki poprzez
kredyt w wysokos$ci do 25% sumy wczesniejszego budzetu®.

3 Ibidem, art. 109 ust. 4.

% Stanowi o tym art. 109 ust. 5 Konstytucji RFN (/bidem, art. 109 ust. 5). To za$ koresponduje
z art. 104 Traktatu z Maastricht i Protokotami nr 12 i 13. Z dokumentéw tych wynika, iz deficyt budze-
towy krajow cztonkowskich UE nie moze by¢ wigkszy niz 3% ich PKB, a dlug publiczny nie moze prze-
kroczy¢ 60% narodowego PKB. Stabilna sytuacja fiskalna jest jednym z czterech kryteriéw konwergencji
(tzw. kryteriow z Maastricht) obok stabilnos$ci cen, kursu walutowego i stop procentowych (por.: Wersje
skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, art. 126
(dawny art. 104 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska (Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej
(dalej: Dz. Urz. UE), 30.03.2010, t. 53, s. 99-102); Protokot (nr 12) w sprawie procedury dotyczqcej nad-
miernego deficytu (Dz. Urz. UE, 26.10.2012, C 326, s. 279-280); Protokét (nr 13) w sprawie kryteriow
konwergencji (Dz. Urz. UE, 26.10.2012, C 326, s. 281-282)).

0 Konstytucja RFN, art. 109 ust. 5.

80 Zwanzigstes Gesetz..., art. 1 ust. 2 (BGBI,, cz. I, 1969, Nr 37, s. 357).

2 Niemiecka Ustawa Zasadnicza dopuszcza pewne wyjatki od zasady jednorocznosci budzetu pan-
stwa. W art. 110 ust. 2 czytamy: ,,Budzet ustala si¢ na jeden rok lub wigcej lat obrachunkowych z podzia-
fem na lata, przed rozpoczgciem pierwszego roku obrachunkowego w drodze ustawy budzetowej. Dla
czesei budzetu mozna przewidzieé, ze obowiazujg one w réznych okresach, z podziatem na lata obrachun-
kowe” (niem. Der Haushaltsplan wird fiir ein oder mehrere Rechnungsjahre, nach Jahren getrennt, vor
Beginn des ersten Rechnungsjahres durch das Haushaltsgesetz festgestellt. Fiir Teile des Haushaltsplanes
kann vorgesehen werden, daf sie fiir unterschiedliche Zeitrdume, nach Rechnungsjahren getrennt, gelten
(Konstytucja REN, art. 110 ust. 2).

8 Ibidem, art. 110. Por. np.: S. Owsiak, Finanse publiczne. Wspélczesne ujecie, Warszawa 2017,
s. 164-168.

4 Konstytucja RFN, art. 111.
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Wykorzystujac znowelizowany 12 maja 1969 r. art. 112 Konstytucji®, panstwo
ma prawo realizowacé ,,ponadplanowe i pozaplanowe wydatki” (iiberplanmdpfige und
auferplanmdpige Ausgaben). Dokonuje si¢ to za zgodq ministra finanséw, ,,jedynie
w przypadku nieprzewidzianej i nieodpartej potrzeby’®.

W art. 113 poruszono kwestie zwigzane ze zwigkszaniem wydatkow oraz zmniej-
szaniem wpltywow do budzetu. Wszystkie ustawy w tym zakresie wymagaja zgody
rzadu federalnego. Pod okreslonymi warunkami moze on jednak zazada¢ od Bundes-
tagu odroczenia tych ustaw®’. Artykut zostal znowelizowany 12 maja 1969 r.%®

W mysl art. 114 ust. 1, federalny minister finanséw ma obowiazek przedstawiania
przez Parlamentem Federalnym i Rada Federalng corocznego sprawozdania o do-
chodach i wydatkach panstwa. Na tej podstawie udziela si¢ rzadowi absolutorium®.
W ust. 2 wskazano, ze Federalna Izba Obrachunkowa kontroluje owo sprawozdanie,
sprawdzajac réwniez ,,gospodarno$¢ i prawidtowos¢ dziatalnos$ci budzetowej i go-
spodarczej””. Izbe zobligowano takze do sktadania raz w roku wtasnego sprawozda-
nia z dziatalnosci przed Bundestagiem i Bundesratem’. Caly artykul znowelizowano
12 maja 1969 r.”?

Na podstawie art. 115 wprowadzono obostrzenie polegajace na tym, ze wszel-
kie zadtluzanie, przejmowanie porg¢czen, gwarancji lub innych r¢kojmi, ktore moga
zwickszy¢ wydatki panstwa, wymagaja ustawowego zatwierdzenia. Co wigcej,
wplywy, ktorych zrodtem jest kredyt, nie mogg przewyzsza¢ sumy wydatkéw na in-
westycje wskazane w ustawie budzetowej. Wyjatkiem sg ,,obrona przed zaktocenia-
mi rownowagi gospodarczej” (Abwehr einer Storung des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts) oraz regulacje dotyczace ,,majatku specjalnego (odrebnego) Federacji”
(Sondervermogen des Bundes)™. Artykut znowelizowata ustawa z 12 maja 1969 r.™

FINANSE PUBLICZNE RFN W LATACH 1990-2015

Ustawa Zasadnicza RFN wyznacza ramy systemu finanséw publicznych w tym
kraju. Poszczegdlne artykuty sktadajace si¢ na rozdziat X Konstytucji formutuja
rowniez cel ustrojowy, jakim jest panstwo fiskalne. Jego realizacja dotyczy przede
wszystkim danin publicznych (zwlaszcza podatkéw), podziatu uprawnien fiskalnych

8 Zwanzigstes Gesetz..., art. 1 ust. 3 (BGBI,, cz. I, 1969, Nr 37, s. 357).

% Niem. nur im Falle eines unvorhergesehenen und unabweisbaren Bediirfnisses (Konstytucja RFN,
art. 112).

7 Ibidem, art. 113.

8 Zwanzigstes Gesetz..., art. 1 ust. 4 (BGBI,, cz. I, 1969, Nr 37, s. 357-358).

% Konstytucja RFN, art. 114 ust. 1.

" Niem. die Wirtschaftlichkeit und Ordnungsmdpigkeit der Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung
(Ibidem, art. 114 ust. 2).

" Ibidem, art. 114 ust. 2.

2 Zwanzigstes Gesetz..., art. 1 ust. 5 (BGBI,, cz. I, 1969, Nr 37, s. 358).

3 Konstytucja RFN, art. 115.

™ Zwanzigstes Gesetz..., art. 1 ust. 6 (BGBL, cz. I, 1969, Nr 37, s. 358).
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migdzy witadza centralng a krajami zwigzkowymi, wyréwnania finansowego mig-
dzy Federacja a poszczeg6lnymi krajami oraz gospodarki budzetowej. Tkaczynski
stwierdzit, ze gtownym zamyslem rozdzialu Konstytucji traktujacego o finansach
jest sprawiedliwy podziat dochodow i wydatkow migdzy wiadze centralne i krajowe.
Zbiega si¢ on z oddzieleniem ich kompetencji politycznych i prawnych. Wyrazne
usystematyzowanie uprawnien fiskalnych miedzy Federacjg i krajami nawigzuje do
koncepcji sprawnego panstwa federalnego. Zdaniem Tkaczynskiego, tacza si¢ z nig
cztery rodzaje fiskalnej zwierzchnos$ci Federacji: ustawodawcza, wykonawcza (ad-
ministracyjna), sagdownicza oraz ta zwigzana z podzialem dochodow panstwa. Ba-
dacz nadmienia, ze o znaczeniu celu ustrojowego, jakim jest panstwo fiskalne dla
gospodarki stanowi fakt, iz tylko w latach 2002-2013 udzial panstwa niemieckiego
w wytworzeniu PKB wynosit ponad 40%. Jest to cecha typowa dla krajow wysoko
rozwinigtych. W przypadku Niemiec wskaznik ten obrazuje przede wszystkim dwie
rzeczy. Po pierwsze, stanowi odzwierciedlenie modelu spotecznej gospodarki rynko-
wej, akcentujgcej komponent socjalny. Po drugie, jest ilustracjg sity oddzialywania
panstwa na przemiany wewnetrzne, zwlaszcza spoteczno-ekonomiczne™.

Helmut Seitz, piszac o federalizmie fiskalnym w Niemczech, rozrdéznia dwa wy-
miary wspomnianego systemu wyrownania finansowego: wertykalny i horyzontalny.
Pierwszy z nich odnosi si¢ do podziatu dochodéw podatkowych miedzy Federacje
ijej kraje, drugi natomiast dotyczy wyrownywania tych dochodéw w przeliczeniu na
1 mieszkanca migdzy poszczegdlnymi krajami zwiazkowymi’.

Z dotychczasowej analizy wynika, ze w 1990 r. zjednoczone Niemcy przejely
instytucjonalny (konstytucyjny) porzadek finanséw publicznych obowigzujacy dotad
jedynie w Niemczech Zachodnich. Oznacza to, Ze byt on nowy wylacznie dla przyla-
czonych wowczas wschodnich krajow federacji, na obszar ktdrych zostat rozciagnigty.
Jednoczes$nie nalezy zauwazy¢, iz ten porzadek byl konsekwencjg prawno-ustrojowej
ewolucji przejawiajacej si¢ w kolejnych nowelizacjach okreslonych zapiséw Ustawy
Zasadniczej przeprowadzonych w latach 1949-1990, a takze pdzniej, juz w zjedno-
czonym kraju. Okazuje si¢ jednak, ze zmiany poszczegdlnych artykutéw rozdziatu X
Konstytucji RFN nie inicjowaty punktu zwrotnego w zasadach funkcjonowania nie-
mieckiego systemu finansow publicznych. Nowele te mialy na celu wylacznie lepsze
sprecyzowanie regut oraz podniesienie efektywnosci dziatania owego sektora. Byt
on zatem spojny, wspotksztattujac stabilny system polityczny. Bylo to z kolei istotne
z punktu widzenia wzrostu gospodarczego”’.

Nalezy jednak oddzieli¢ konstytucyjne ramy systemu finansowego Niemiec od
realiow politycznych, gospodarczych i spotecznych w latach 1990-2015, bedacych
konsekwencjg czynnikdw egzo- i endogenicznych, cho¢by okreslonej polityki ekono-
micznej panstwa. Okazuje si¢ bowiem, ze zasadniczym wyzwaniem dla niemieckiej

s J. W. Tkaczynski, op. cit., s. 195-209.

6 H. Seitz, Fiscal Policy, Deficits and Politics of Subnational Governments: The Case of the German
Laender, ,,Public Choice” vol. 102, nr 3-4, 2000, s. 188-190.

7 Por. np. J. Hryniewicz, B. Jatowiecki, System polityczny a rozwéj gospodarczy, Warszawa 1997,
s. 96-97.
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gospodarki po zjednoczeniu byta transformacja bytej NRD oraz integracja wschod-
nich krajéw z zachodnimi i zwigzany z nig proces konwergencji’®. Problem objat m.in.
finanse publiczne. Owa dychotomia wpisuje si¢ w teoretyczny kontekst instytucji de
iure 1 de facto. Podczas gdy te pierwsze to reguly tworzone przez wtadze o charakte-
rze formalnym, normatywnym oraz postulatywnym, te drugie odnosza si¢ do wymia-
ru faktycznego i pozytywnego poprzez ich egzekwowanie w rzeczywistosci’”. Nalezy
zatem skonfrontowac¢ reguly konstytucyjne z realiami finansoéw publicznych Niemiec
w latach 1990-2015.

W literaturze przedmiotu pisze si¢ wrecz o postgpujacym kryzysie finanséw pu-
blicznych w Niemczech po zjednoczeniu. Lata 90. XX w. i poczatek XXI w. przynio-
sly permanentne zwigkszanie si¢ deficytu budzetowego i dlugu publicznego. Szczego-
lowe dane statystyczne dla Niemiec w latach 1991-2015 prezentuje ponizsza tabela:

Tabela
Deficyt budzetowy i diug publiczny w Niemczech w latach 1991-2015 [jako % PKB]

Rok Deficyt budzetowy Dtug publiczny
1991! —4,0 39,12
1992 -3,5 41,6
1993 —4,0 45,2
1994 3,2 47,5
1995 -2,9 54,8
1996 -3,2 57,6
1997 2.4 58,7
1998 -1,4 59,4
1999 -1,3 60
2000 -1,6 58,9
2001 2,1 57,7
2002 -2,6 58,5
2003 -3,1 61,3
2004 -2,9 63,1
2005 -2,3 64,5
2006 -1,7 64,5
2007 0,0 62,1
2008 -0,4 61,6

8 Nalezy zauwazy¢, ze proces konwergencji wschodnich i zachodnich krajow federacji nie zakon-
czyt si¢ do 2015 1. Zob. np.: J. Czech-Rogosz, Gospodarka wschodnich Niemiec w 12 lat po zjednoczeniu
— niedokonczony proces unifikacji gospodarczej. Wybrane problemy, w: A. Manikowski, A. Psyk, (red.),
Unifikacja gospodarek europejskich. Szanse i zagrozenia, Warszawa 2004, s. 93-102.

" S. Voigt, How (Not) to Measure Institutions, ,,Journal of Institutional Economics” vol. 9, nr 1,
2013, s. 6-8, tab. 1.
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2009 -3,7 68,9
2010 -3,1 81,0°
2011 -1,0 78,7
2012 -1,0 79,9
2013 0,5 71,5
2014 0,1 74,9
2015 0,9 71,2

Opracowanie wlasne na podstawie: Monatbericht des BMF. Januar 2016, Bundesministerium der Finanzen,
Berlin 2016, s. 93, tab. 13a; Monatbericht des BMF. Dezember 2016, Bundesministerium der Finanzen, Berlin 2016,
s. 90-91, tab. 13b-14.

! Zrédta statystyczne przytaczaja dane dla zjednoczonych Niemiec poczawszy od 1991 r.

2 Wielko$¢ dtugu publicznego dla lat 1991-2001 oparto na danych: Verschuldung von Deutschland gemdf
Maastricht-Vertrag in Prozent des BIP von 1991 bis 2016, https://de.statista.com/statistik/daten/studie/154800/um-
frage/deutsche-schuldenquote-seit-2003/ (data wejscia na strong 31.10.17).

3 Federalne Ministerstwo Finansow dane dla 2010 r. i okresu pozniejszego podawato wedtug nowej systematy-
ki. Odrozniano przy tym udziat ogolnego dtugu publicznego w PKB (Schulden der dffentlichen Haushalte, Offen-
tlicher Gesamthaushalt in Relation zum BIP in %) od kryteriéw okreslonych w Traktacie z Maastricht (Maastricht-
Schuldenstand). Roznig si¢ one od siebie ze wzgledu na zastosowanie odmiennej metodologii (Monatbericht des
BMF. Dezember 2016..., s. 90, tab. 13b). Dla okresu 2010-2015 przytaczam druga grupg danych.

Badany okres byt trudny dla gospodarki zjednoczonej RFN z punktu widzenia
deficytu budzetowego i dlugu publicznego. Niemcy wielokrotnie przekraczaty tzw.
kryterium z Maastricht, odnoszace si¢ do stabilnej sytuacji fiskalnej. W ciggu 25 lat
deficyt budzetowy o$miokrotnie naruszyt dopuszczalng granice 3% PKB (w latach:
1991-1994, 1996, 2003 oraz 2009-2010). Najwyzszy poziom (—3,7% PKB) osiggnat
on w dobie $wiatowego kryzysu finansowego. Ostatnie lata (2014-2015) przyniosty
jednak niewielkg nadwyzke, bedaca przejawem dazenia panstwa do zrownowazenia
budzetu.

W tym samym ¢wier¢wieczu w ciggu 13 lat (2003-2015) dtug publiczny byt
wyzszy niz krytyczne 60% PKB (w 1999 r. utrzymywal si¢ na granicy dopusz-
czalnosci). Kulminacyjnym momentem byt 2010 r. (81% PKB), przypadajacy na
szczyt kryzysu, po ktorym rozpoczeto si¢ stopniowe obnizanie poziomu zadtuzenia
panstwa. Okazuje si¢ jednak, ze w omawianym czasie pod wzgledem naruszania
fiskalnego kryterium konwergencji Niemcy wsrdd innych panstw cztonkowskich
UE nie stanowity wyjatku®.

Po 1990 r. znacznie wzrosty potrzeby finansowe panstwa. Konwergencja wschod-
nich i1 zachodnich krajow wymagata zwigkszenia interwencjonizmu poprzez wzrost

8 Por. np.: A. Wernik, Réwnowaga finanséw publicznych a euro, ,Bank i Kredyt” vol. 40, nr 3,
2009, s. 55-58; J. Heller, K. Kotlinski, Finanse publiczne w krajach UE-15 a uczestnictwo w strefie euro,
,,Ekonomista” nr 2, 2012, s. 232-239; D. Mierzwa, Problemy zadluzenia sektora finansow publicznych
w warunkach gospodarki globalnej (na przyktadzie wybranych krajow UE), ,,Acta Universitatis Lodzien-
sis. Folia Oeconomica” vol. 4, nr 305, 2014, s. 59-73; T. Grabia, Finanse publiczne najwazniejszych
gospodarczo krajow europejskich, ,,Wiadomosci Statystyczne” nr 4, 2015, s. 45-50.
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udziatu wydatkoéw panstwowych (Staatsquote) w PKB, co skutkowalo regularnym
podwyzszaniem podatkow. Juz w 1991 r. wzrosty podatki: od olei mineralnych, akcy-
zowy od gazu ziemnego i oleju opatowego, od premii ubezpieczeniowych i tytonio-
wy. Podniesiono sktadke ubezpieczenia od bezrobocia oraz uchwalono nowa daning,
tzw. dodatek solidarnosciowy (Solidaritditszuschlag)®'.

Wykres 1
Wydatki panstwowe w Niemczech w latach 1991-2015 [jako % PKB]
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Opracowanie wlasne na podstawie: Monatbericht des BMF. Dezember 2016..., s. 87, tab. 12.

Jak wynika z wykresu 1, w punkcie wyjscia, tj. w 1991 1.2, 0g6t wydatkoéw pan-
stwowych wyniost 46,4% PKB. Wskaznik ten rost (nieznaczny spadek w 1994 r.),
osiggajac rekordowy poziom w 1995 r. (54,7%). W drugiej potowie lat 90. XX w.
udziat wydatkéw w strukturze PKB spadat. W 1999 r. wynidst on 47,7%. Po reformie
podatkowej z 2000 1.3 znéw odnotowano wzrost wydatkow panstwowych (45,1%
PKB w 2000 r. oraz 47,8% PKB w 2003 r.). Spadek w kolejnych latach (w 2007 r.
42,8% PKB) przerwat kryzys finansowy. Migdzy 2008 a 2009 r. poziom wydatkéw

81 J. Czech-Rogosz, Reformy gospodarcze w Niemczech w ramach programu ,,Agenda 2010, ,,Stu-
dia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” nr 34, 2005, s. 123.

82 Materialy statystyczne przytaczaja dane dla zjednoczonych Niemiec od 1991 r.

8 Gloéwne zatozenia reformy podatkowej z 2000 r. byly nastepujace: obnizenie stawek podatku do-
chodowego od osob prawnych, redukcja odliczen podatkowych, zmiana metody integrowania podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych i od 0s6b prawnych, obnizenie stawek podatku od obrotéw kapitato-
wych, wprowadzenie kredytu na znormalizowana kwote lokalnego podatku od dziatalnosci przemystowej
i handlowej w miejsce osobistych zobowigzan podatkowych wtascicieli przedsigbiorstw bez osobowo-
sci prawnej, abolicja obejmujaca podatek dochodowy od 0sob prawnych z tytutu zyskoéw kapitatowych
z udziatow spotki macierzystej w spolce zaleznej (P. B. Serensen, The German Business Tax Reform of
2000: A General Equilibrium Analysis, ,,German Economic Review” vol. 3, nr 4, 2002, s. 359, tab. 3).
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wyraznie wzrést z 43,6% do 47,6% PKB. Powr6t do wezeéniejszego trendu przynio-
sty kolejne lata (47,3% w 2010 r. oraz 44,0% PKB w 2015 r. z nieznacznym wzrostem
w 2013 r.). Ubezpieczenia spoleczne stanowily istotng czes¢ wydatkéw panstwo-
wych, charakteryzujac si¢ podobnymi kierunkami zmian w zakresie wielkosci. Ich
intensywno$¢ byta jednak znacznie mniejsza. W omawianym okresie wydatki socjal-
ne osiagnety najnizszy udziat w strukturze PKB w 1991 r. (17,5%), najwyzszy zas
w2003 . (21,3%)3.

Wykres 2
Wptywy budzetowe z podatkow i sktadek spotecznych w Niemczech w latach 1991-2015 [jako % PKB]
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Opracowanie wlasne na podstawie: Monatbericht des BMF. Dezember 2016..., s. 86, tab. 11.

Na podstawie wykresu 2 mozna wyr6zni¢ trzy istotne fazy wzrostu udziatu podat-
kéw w niemieckim PKB w latach 1991-2015. Sg one nastgpujace: 1997-2000 (z 21,5%
do 23,2% PKB), 2004-2008 (z 20,6% do 22,7% PKB) oraz 2010-2015 (z 21,4% do
23,1% PKB). Cho¢ dynamika udziatu sktadek spotecznych w PKB nie pokrywata
si¢ w wigkszym stopniu z trendem podatkowym, taczny udziat podatkow i sktadek
spotecznych charakteryzowal si¢ wzrostem wtasciwie przez calty omawiany okres,
z wyjatkiem lat: 1996-1997 (spadek z 40,5% do 40,4% PKB), 1999-2001 (z 41,4%
do 39,2% PKB), 2003-2004 (z 39,1% do 38,2% PKB) oraz 2009-2010 (z 39,3% do
37,9% PKB)%.

Mimo pozornego wzrostu fiskalizmu w Niemczech w omawianym okresie, w li-
teraturze zwraca si¢ uwage na fakt, iz powigkszajace si¢ deficyt budzetowy i dlug pu-

8 Monatbericht des BMF. Dezember 2016...,s. 87, tab. 12.
85 Ibidem, s. 86, tab. 11.
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bliczny wynikaty m.in. ze stabego wzrostu gospodarczego oraz ostabienia wptywow
z podatkow. Co wigcej, rosngce zadtuzenie panstwa miato charakter strukturalny.
Funkcjonujace w latach 90. XX w. systemy podatkowy i socjalny ograniczaty wzrost
gospodarczy®.

Ponadto, z porownawczych danych Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Roz-
woju (OECD) wynika, ze w analizowanych latach poziom fiskalizmu w RFN nalezat
do nizszych w Europie. Dla przyktadu, w 1995 r. wyzszy udziat podatkow w PKB
niz Niemcy (22,1%) odnotowata znaczna cz¢$¢ krajow Starego Kontynentu: Austria
(26,3%), Belgia (28,6%), Dania (46,4%), Estonia (23,8%), Finlandia (30,8%), Fran-
cja (23,9%), Irlandia (27,4%), Luksemburg (25,5%), Holandia (22,8%), Norwegia
(30,6%), Polska (26,5%), Stowacja (24,8%), Szwecja (33,0%), Wegry (26,4%), Wiel-
ka Brytania (24,5%) oraz Wtochy (26,4%). W pozniejszym okresie sytuacja nie ulegta
wigkszej zmianie. W 2005 r. nizszy od Niemiec (20,4%) udziat podatkéw w PKB
miaty jedynie: Czechy (19,7%), Estonia (19,8%), Grecja (20,2%), Stowacja (18,9%)
oraz Szwajcaria (20,2%). W 2015 r. byto podobnie. Podczas gdy w RFN podatki sta-
nowity 22,9% PKB, nizszy poziom fiskalizmu odnotowaty: Czechy (19,0%), Estonia
(22,4%), Hiszpania (22,5%), Irlandia (19,7%), Stowacja (18,5%), Stowenia (22,1%)
oraz Szwajcaria (21,0%)%".

Jako czynnik negatywnie wplywajacy na stan finanséw publicznych po zjedno-
czeniu wskazuje si¢ niekiedy rowniez zasady wyroéwnania finansowego, wynikajace
przede wszystkim z art. 107 Konstytucji. Jak juz wspomniano, nastepuje ono miedzy
Federacja a jej krajami (wymiar wertykalny) oraz miedzy krajami zwiazkowymi (wy-
miar horyzontalny). Z jednej strony, wtadza centralna zasila budzety potrzebujacych
regiondw, z drugiej — bogate kraje zwiazkowe wspieraja biedne. Jednakze wedtug Jo-
anny Czech-Rogosz, ,,[s]truktura systemu wyréwnania finansowego jest skompliko-
wana i nieprzejrzysta, a zasady wyro6wnania w zaden sposob nie motywuja landow do
utrzymywania dyscypliny finansowej ani nie mobilizuja do intensyfikacji dochodow
podatkowych i prowadzenia racjonalnej polityki gospodarczej zwickszajacej wpltywy
[z] podatkow™®,

Pewna proba sanacji systemu finanso6w publicznych byt program reform ,,Agenda
20107 z 2003 r. Zostal on przygotowany przez 6wczesny rzad Gerharda Schrodera
i dotyczyt naprawy sytuacji na rynku pracy, uzdrowienia systemu ubezpieczen zdro-
wotnych, emerytalnych i finanséw panstwa, wsparcia dla sektora matych i $rednich
przedsigbiorstw oraz ograniczenia biurokracji. Rzad federalny realizowat reformy

8 J. Czech-Rogosz, Reformy..., s. 123-126, tab. 2. Por. A. Greiner, W. Semmler, An Inquiry into the
Sustainability of German Fiscal Policy: Some Time-Series Tests, ,,Public Finance Review” vol. 27, nr 2,
1999, s. 220-236; A. Greiner, U. Koeller, W. Semmler, Testing the Sustainability of German Fiscal Policy:
Evidence for the Period 1960-2003, ,,Empirica” vol. 33, nr 2-3, 2006, s. 127-140.

87 Monatbericht des BMF. Dezember 2016...,s. 94, tab. 17. Por. U. Wagschal, Deutschlands Steuer-
staat und die vier Welten der Besteuerung, w: M. G. Schmidt, (red.), Wohlfahrtsstaatliche Politik. Institu-
tionen, politischer Prozess und Leistungsprofil, Opdalen 2001, s. 125-142.

8 J. Czech-Rogosz, Reformy..., s. 124.
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w latach 2003-2005. Nie wprowadzily one jednak rozwigzan strukturalnych i w dtuz-
szej perspektywie czasu uznano je za nieudane®.

Szczegoblnie trudnym wyzwaniem dla niemieckiej gospodarki byt kryzys finanso-
wy z 2008 r. Odpowiedzig wtadzy centralnej i poszczegdlnych krajow byly ztozone
dzialania majace na celu zlagodzenie recesji w krotkim okresie oraz jej przezwy-
cigzenie w dtuzszej perspektywie. Rzad federalny przygotowat w tym zakresie od-
powiednig strategi¢, zmierzajacg do ozywienia popytu wewngtrznego, podtrzymania
produkcji na dotychczasowym poziomie, stworzenia lepszych warunkow dla przed-
sigbiorcow, odtworzenia ich potencjatu eksportowego oraz walki z bezrobociem™.

Z punktu widzenia finansdw, istotng role¢ odegral zwtaszcza tzw. Plan ratunko-
wy dla sektora bankowego ogloszony 17 pazdziernika 2008 r. Federacja udzielita
bankom kredytu w wysokosci 500 mld euro, z czego 400 mld euro przeznaczono na
gwarancje pozyczkowe oraz 80 mld euro zarezerwowano na dokapitalizowanie insty-
tucji finansowych. Rzad objal swoimi gwarancjami wktady oszczgdno$ciowe osob
fizycznych w niemieckich bankach. Wazng role odegralo przyjecie dwoch pakietow
koniunkturalnych. Pierwszy z nich (z 5 listopada 2008 r.) miat na celu ochrone zatrud-
nienia oraz wsparcie wzrostu gospodarczego. Drugi za$ (z 13 lutego 2009 r.) dotyczyt
zatrudnienia 1 stabilnosci. Zasadniczo, pakiety koniunkturalne zawieraty szereg roz-
wigzan w zakresie odpisow i ulg podatkowych dla przedsigbiorcow, gwarancji kredy-
towych, dotacji dla pracownikow ze skroconym tygodniowym wymiarem pracy czy
$wiadczen socjalnych dla bezrobotnych. W sumie przeznaczono na te dzialania ok.
200 mld euro. Bundestag uchwalit 29 maja 2009 r. ustawe, ktora ograniczata mozli-
wosci zaciggania kredytow przez kraje Federacji do poziomu 0,35% PKB w 2016 .
Dokument ten wpisywat si¢ w szerszy kontekst nowych regulacji systemu finansowe-
g0, ktore miaty na celu hamowanie dlugu publicznego zaréwno w okresie recesji, jak
1 ozywionej koniunktury. Czerpano pod tym wzgledem wzorce z rozwigzan szwaj-
carskich wprowadzonych w 2001 r.°! Mimo to w 2010 r. obstuga dotychczasowych
zobowigzan kredytowych wraz z oprocentowaniem kosztowata budzet ok. 330 mld
euro. Réwnoleglym problemem dla finanséw publicznych byt znaczny odptyw kapi-
talu z Niemiec do tzw. rajéw podatkowych (zwlaszcza w Lichtensteinie, Szwajcarii,
Austrii 1 Luksemburgu), ktory w dobie kryzysu opiewat na warto$¢ ok. 70 mld euro
rocznie®.

Kolejne lata omawianego okresu (2009-2015) przyniosty implementacje roz-
wigzah antykryzysowych, majacych uzdrowi¢ i zdyscyplinowa¢ sytuacj¢ finansow
publicznych. Nie pozostaly one jednak w oderwaniu od czynnikéw zewngtrznych,
takich jak: stan gospodarki UE (w tym strefy euro) oraz przeobrazen gospodarki $wia-

% Szerzej na temat zatozen i realizacji programu ,,Agenda 20107 ibidem, s. 129-142.

% E. Cziomer, Od swiatowego kryzysu finansowego do kryzysu strefy euro. implikacje wewngtrzpoli-
tyczne dla Niemiec w latach 2008-2011, ,,Rocznik Integracji Europejskiej” nr 5, 2011, s. 37.

%L Por. M. Moszynski, Wybrane reguly fiskalne w Szwajcarii i Republice Federalnej Niemiec — droga
ku zrownowazonym finansom publicznym?, ,,Acta Universitatis Nicolai Copernici. Ekonomia” vol. XL,
z.391, 2009, s. 113-129.

2 E. Cziomer, op. cit., s. 37-39.
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towej. W latach 2014-2015 udato si¢ wygenerowa¢ niewielkg nadwyzke dochodow
nad wydatkami budzetu panstwa (kolejno: 0,1 i 0,9% PKB). Jednakze pod koniec
omawianego okresu diug publiczny nadal przekraczat kryterium z Maastricht®.

KONKLUZJE

Niemiecka Ustawa Zasadnicza z 1949 r. jako reguta formalna wyznaczyta ramy
instytucjonalne dla funkcjonowania systemu fiskalnego w RFN. Objety one najpierw
obszar Niemiec Zachodnich, a po zjednoczeniu w 1990 r. — wschodnie kraje Federa-
cji. Koncepcja panstwa fiskalnego stata si¢ odtad celem ustrojowym catego zjedno-
czonego panstwa. Jednakze reguty konstytucyjne ztozyly si¢ na normatywny wymiar
systemu fiskalnego (instytucja de iure). Odrgbnym problemem pozostata ich imple-
mentacja w realiach politycznych, gospodarczych i spotecznych (instytucja de facto),
zwlaszcza w nowych okolicznoéciach, tj. w latach 1990-2015. Tworzyly je wyzwania
zwigzane przede wszystkim z konieczno$cia transformacji bytej NRD oraz integracji
i konwergencji tworzacych ja krajow. Generowato to olbrzymie wydatki, zwigkszajac
deficyt budzetowy i dlug publiczny. Konsekwencja byt dlugotrwaty kryzys finansow
publicznych, naruszajacy nawet kryterium z Maastricht. Szczegdlnie trudny byt czas
recesji 2008 ., wymagajacy wdrozenia ztozonych reform. Ich realizacja oraz polity-
ka zmierzajgca ku zréwnowazeniu budzetu wyznaczyta trend ostatnich lat badanego
okresu.

Mimo to Ustawa Zasadnicza RFN stanowi przyktad stabilnej instytucji formal-
nej wspottworzacej trwaly system polityczny. Nowelizacje poszczegdlnych zapisow
rozdzialu X Konstytucji RFN, przeprowadzone w analizowanych latach (kolejno:
w 1993, 1995, 1997, 2001 r. i najwicksza w 2006 r.), nie miaty bezposredniego wpty-
wu na ksztatt finansow publicznych. Precyzowaty jedynie pojedyncze przepisy doty-
czace tego sektora, majgc na celu zwigkszenie jego efektywnosci. Wszelkie zmiany
zachodzace w finansach publicznych Niemiec w omawianym okresie nie miaty zatem
charakteru endogenicznego (wynikajacego z konkretnych zmian w Konstytucji RFN),
lecz egzogeniczny. Stanowity dorazng odpowiedz na aktualne wyzwania gospodarcze
(reforma podatkowa z 2000 r., Agenda ,,2010” z 2003 r. i polityka antykryzysowa z lat
2008-2009).
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% Zob. tab. 1 w niniejszym opracowaniu. Por. A. Truger, H. Will, The German ,,Debt Brake”:
A Shining Example for European Fiscal Policy?, ,Revue de 'OFCE” vol. 1, nr 127, 2013, s. 153-188.
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ABSTRACT

Three goals were formulated in the article. First of all, the analysis of the Basic Law of Germany
as a _formal institution, in accordance with the proposal provided by the institutional economics, as well
as the approximation of those provisions of the Constitution which concern the fiscal system of Germany.
Secondly, the reference of these constitutional rules to one of the political goals arising from the Constitu-
tion, which is the fiscal state, but this issue has been narrowed down to public finance in Germany. Thirdly,
to discuss the changes that took place in this sector in the years 1990-2015 from a historical-economic
perspective.

The importance of the constitutional rules for the functioning of the German public finance system
after unification was considered to be a research problem. The starting point is the statement that the Ba-
sic Law of Germany as a formal institution determined the framework for the functioning of the German
economy in the analyzed period, including the public finance sector.

The research method was based on a critical analysis of normative and statistical sources as well
as selected literature.



