Keine Zeitenwende im Verteidigungshaushalt

Hubertus Bardt

1. Veranderte Verpflichtungen

Die deutsche Gesellschaft ist von grundlegenden kurz- wie langfristigen Ver-
inderungsprozessen betroffen. Wihrend Demografie, Dekarbonisierung und
Digitalisierung bereits jetzt absehbar langfristige Wirkungen haben und frith-
zeitige Anpassungsentscheidungen erfordern, hat der russische Uberfall auf
die Ukraine Fragen der dufleren Sicherheit mit Vehemenz und sofortiger Wir-
kung auf die politische Tagesordnung gesetzt. Nicht umsonst ist der Begriff
der Zeitenwende als Reaktion auf den Krieg in Osteuropa gepragt worden.

Neben der konkreten Bedrohung der dufleren Sicherheit durch Russland
sind mogliche durch China ausgehende Eskalationsrisiken in die 6ffentliche
Diskussion geraten. Eine eventuelle kriegerische Annexion Taiwans durch die
Volksrepublik China wiirde sich zu einem wirtschaftlichen und méglicherwei-
se militdrischen Konflikt mit dem Westen ausweiten kénnen. Die Unterstiit-
zung Taiwans kénnte sowohl mit Waffengewalt als auch durch umfangreiche
Sanktionen erfolgen, wie dies auch im Fall Russlands stattgefunden hat. Sank-
tionen und Gegensanktionen konnten die Weltwirtschaft erheblich schwichen
und industrielle Produktion auch in Europa stark einschrinken. Insbesondere
mit Blick auf die Versorgung mit Metallrohstoffen herrscht ein erhebliches Er-
pressungspotenzial Europas durch China (vbw 2022). Die Bestrebungen nach
Risikominderung und Diversifizierung von Lieferketten ist eine ebenso ange-
messene wie notwendige Reaktion, bei der Regierung und Unternehmen glei-
chermafien gefordert sind (Matthes 2022; Bihr et al. 2023).

Staatliche Aufgabe ist hingegen die Sicherung der duferen Sicherheit des
Landes. Fir Deutschland gilt dies im europiischen Verbund und im transat-
lantischen Kontext der NATO als kollektivem Verteidigungsbiindnis. Voraus-
setzung fiir eine effektive Verteidigungsfihigkeit des Biindnisses ist die Ver-
fiigbarkeit der dafir notwenigen Fihigkeiten. Innerhalb des Biindnisses ist
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es effizient, wenn die entsprechenden Fahigkeiten schwerpunktmafiig entwi-
ckelt und kollektiv verfiigbar gemacht werden. Eine als fair empfundene Last-
verteilung lisst sich anhand der Ausgaben definieren, die fiir die vereinbarten
Fahigkeiten entsprechenden Verteidigung aufgewandt werden — unter der im-
pliziten Voraussetzung eines effizienten Mitteleinsatzes. Entsprechend wurde
innerhalb der NATO ein finanzielles Ziel definiert und schrittweise verbindli-
cher verankert. Seit dem Gipfel von Glasgow 2014 (NATO 2014) ist das Ziel ver-
abredet, 2 Prozent des Bruttoinlandsprodukts fiir Verteidigungszwecke auf-
zuwenden. Diese bemessen sich nicht allein am formellen Verteidigungshaus-
halt, sondern nehmen verteidigungsrelevante Ausgaben in anderen Haushal-
ten hinzu und ziehen nicht passende Ausgaben des Verteidigungshaushalts im
engeren Sinne ab.

Das Zwei-Prozent-Ziel ist fiir die deutsche Diskussion von besonderer Be-
deutung, weil dieses Ziel iiber die letzten Jahre nie erreicht werden konnte. Seit
1995 lagen die Verteidigungsausgaben in Deutschland Jahr fir Jahr unter 1,5
Prozent des Bruttoinlandprodukts. Der Tiefpunkt lag 2015 bei lediglich unter
1,1 Prozent (SIPRI 2023). Verschiedene US-Administrationen haben darauf ge-
dringt, die eingegangenen Verpflichtungen ernster zu nehmen (Bardt 2018).

Mit Blick auf die neue Sicherheitslage wurde die Verpflichtung von Seiten
des Bundeskanzlers in seiner Regierungserklirung im Februar 2022 noch ein-
mal bekriftigt: »Wir werden [...] ein Sondervermégen Bundeswehr einrichten
[...]. Der Bundeshaushalt 2022 wird dieses Sondervermdgen einmalig mit 100
Milliarden Euro ausstatten. [...] Wir werden von nun an Jahr fiir Jahr mehr als
zwei Prozent des Bruttoinlandsprodukts in unsere Verteidigung investieren.«
(Bundesregierung 2022). Diese Zeitenwende-Rede umfasste also zwei zentra-
le das Verteidigungsbudget betreffende Elemente: das 2 Prozent-Ziel sowie die
Einrichtung eines Sondervermogens Bundeswehr in Hohe von 100 Milliarden
Euro aufderhalb des bestehenden Haushalts. Nach kurzen Irritationen wur-
de klargestellt, dass diese Elemente nicht additiv zu verstehen sind, dass al-
so die 100 Milliarden nicht zusitzlich zur 2 Prozent-Marke bereitgestellt wer-
den. Vielmehr wird das Sondervermdégen zur Erfullung der NATO-Verpflich-
tung eingesetzt.

2. Entwicklung des Bundeshaushalts

Der Haushalt fiir das Bundesministerium der Verteidigung (Einzelplan 14) be-
lauft sich 2024 auf fast 52,0 Milliarden Euro und ist auch in der mittelfristigen
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Finanzplanung auf diesem nominell gleichen Niveau fixiert. Hinzu kommen
weitere Ausgabenposten auflerhalb des Einzelplans 14, die den Verteidigungs-
ausgaben nach NATO-Definition zugerechnet werden. Dies ist notwendig, um
die unterschiedliche Zurechnung der Ausgabenposten zu verschiedenen Mi-
nisterien in den einzelnen NATO-Lindern zu beriicksichtigen. Dazuwird auch
die Ukraine-Hilfe gezihlt. In Deutschland liegt der Betrag fiir die Ertiichti-
gung von Partnerstaaten bei 7,48 Milliarden Euro. Hinzu kommt ein Aufschlag
von durchschnittlich knapp 10 Prozent an weiteren Positionen, die zum NA-
TO-Ziel beitragen. Damit erhohen sich die deutschen Verteidigungsausgaben
aktuell und in der mittelfristigen Finanzplanung um weitere 5 Milliarden Euro
auf 65,2 Milliarden Euro ohne das Sondervermdgen. Fiir die Zukunft sind diese
Werte praktisch konstant, wobei die Ukraine-Hilfen besonderer Unsicherheit
unterliegen (Abbildung 1).

Aus dem Sondervermdogen werden 2024 19,0 Milliarden ausgegeben, die
ebenfalls den Verteidigungsausgaben zuzurechnen sind. Damit steigt die
deutsche NATO-Quote auf 2,0 Prozent an und liegt erstmalig wieder am
Zielwert. Unter der Annahme, dass das Sondervermdgen genutzt wird, um
das Zwei-Prozent-Ziel zumindest im Folgejahr trotz der gleichbleibenden
reguliren Verteidigungsausgaben zu erreichen, miissten 2025 zusitzlich zu
4 Milliarden Euro Ukraine-Hilfen 26,6 Milliarden aus dem Sondervermé-
gen flieflen. Da daraus auch die damit einhergehenden Zinszahlungen zu
finanzieren sind, die auf 13 Milliarden Euro geschitzt werden, konnten auch
2026 die notwendigen 29 Milliarden Euro bereitgestellt werden, 2027 wiren
es nur noch rund 4 Milliarden. Aus dem reguliren Haushalt wire damit ei-
ne Liicke zum Zwei-Prozent-Ziel von 27,5 Milliarden Euro 2027 und gut 32
Milliarden Euro im Folgejahr zu schliefen, jeweils zusitzlich zu 4 Milliarden
Euro Ertiichtigungshilfen fir die Ukraine. Schon heute ist Deutschland fur
rund ein Drittel der kumulierten Liicke aller NATO-Staaten aufler den USA
verantwortlich (Dorn et al. 2023). Nach dem Jahr 2027 lige die Liicke auf einem
neuen Rekordlevel. Ohne eine Erhéhung der reguliren Budgetansitze wiirde
die NATO-Quote in Deutschland wieder auf1,4 Prozent fallen.

Die zeitliche Ausgabenstruktur des Sondervermdgens ist variabel und
hingt von den Fortschritten der Beschaffungsprozesse ab. Eine zeitliche Stre-
ckung wiirde die Liicke in spiteren Jahren zwar verringern, aber daftir schon
in vergangenen Zeitriumen dazu fithren, dass das Commitment »Jahr vor
Jahr« das Zwei-Prozent-Ziel zu erreichen, nicht eingehalten wird. Am mittel-
fristigen zusitzlichen Finanzierungsbedarf von etwa 30 Milliarden Euro pro
Jahr indert dies nichts. Wenn aus militirischen Griinden fiir Personal und
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Ausstattung héhere Ausgaben als die zugesagten 2 Prozent des BIP notwendig
sind, kann die Liicke noch spiirbar ansteigen.

Abb. 1: Verteidigungsausgaben in Deutschland und das NATO-Ziel in Milliarden Euro
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Quellen: Bundeshaushalt; Institut der deutschen Wirtschaft.

3. Zeitenwende nur durch Sondervermdgen

Eine Kurskorrektur bei der Grofie des Verteidigungshaushalts war vor allem
nach 2015 festzustellen. Bis 2022 stieg die NATO-Quote von 1,19 Prozent auf
1,44 an, die gesamten nominalen Verteidigungsausgaben (Einzelplan 14 und
weiterer Positionen im reguliren Haushalt) erhohten sich um 55 Prozent von
35,9 aufs5,6 Milliarden Euro. Die Liicke zur Zwei-Prozent-Marke wurde jedoch
nur langsam kleiner, das festgelegte Ziel weiterhin nicht erreicht. Die Zeiten-
wende miisste sich spitestens im Haushalt 2023 und der mittelfristigen Fi-
nanzplanung niederschlagen, hier zeigt sich jedoch eine Stagnation der origi-
niren Haushaltsmittel fir die duflere Sicherheit. Die ausgerufene Zeitenwen-
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dewird damit ausschliefilich iiber das Sondervermégen von 100 Milliarden Eu-
ro umgesetzt und finanziert. Da der mit dem Zwei-Prozent-Ziel verbundene
Finanzbedarf bei wachsendem nominalem Bruttoinlandsprodukt weiter an-
steigt, wird die Liicke im Bundeshaushalt immer grofier, fiir die nach dem Aus-
laufen des Sondervermégens keine zusitzliche Finanzierungsquelle zur Ver-
fiigung steht.

Dass die Zeitenwende ausschlief3lich durch das Sondervermégen getragen
wird, wihrend die originire Ausstattung durch den Bundeshaushalt sich so-
gar verschlechtert, zeigt auch die Entwicklung der Ausgabenansitze fiir mili-
tirische Beschaffung, Anlagen etc. Auch hier hat es einen deutlichen Zuwachs
im Bundeshaushalt bis 2022 gegeben. Zwischen 2015 und 2022 hat sich der
Wert von 9,5 auf 20,4 Milliarden mehr als verdoppelt. In der Umsetzung des
Haushalts wurden durchschnittlich rund 5 Prozent der vorgesehenen Mittel
nicht fir Beschaffung, Anlagen und dhnliches ausgegeben. Mit der Zeitenwen-
de steigen die Beschaffungsbudgets im originiren Bundeshaushalt nicht etwa
an, sondern sie werden deutlich auf 15 Milliarden Euro im Jahr 2024 reduziert
— gegeniiber 2022 ist das ein Riickgang um ein Viertel (Abbildung 2). Dieses
verschlechterte Ausgangsniveau wird der Startpunkt nach dem Auslaufen des
Sondervermdogens sein, wenn nicht deutliche Anstrengungen fiir eine bessere
regulire Finanzierung unternommen werden.

Teil der Begriindung des Sondervermdégens war das Schlieflen der in der
Vergangenheit aufgelaufenen Ausriistungsliicken der Bundeswehr und die
Neuausriistung mit Blick auf die verdnderte Sicherheitslage. Insofern ist es
konsequent, dass das Sondervermdégen weitestgehend fiir diese Zwecke auf-
gewendet wird — wenn einmal die etwa 13 Milliarden Euro an Zinszahlungen
abgezogen werden, die die zur Verfiigung stehende Summe auf 87 Milliarden
reduziert. Wihrend die Beschaffungsausgaben im reguliren Haushalt zu-
riickgehen, werden Sie durch das Sondervermégen fast verdoppelt und sollen
im Jahr 2024 39,2 Milliarden Euro erreichen. Damit kimen 60 Prozent der
Ausriistungsmittel aus dieser temporiren Finanzierungsquelle. Fiir 2024 sind
aus dem Sondervermdégen 24 Milliarden fiir militirische Beschaffungen und
dergleichen vorgesehen, obgleich die Gesamtausgaben ohne Schuldendienst
nur bei 19 Milliarden liegen sollen. Die Differenz entsteht vor allem durch eine
globale Minderausgabe, also einer noch nicht spezifizierten Ausgabenkiirzung
im Bereich der Beschaffung Dennoch ist die Summe deutlich héoher als sie in
den letzten Dekaden war. Die Zeitenwende bei der Ausriistung ist aber nicht
nachhaltig gesichert, sondern ausschlieRlich iiber das temporire Element des
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100 Milliarden Sondervermdgens — also einer Schuldaufnahme aufRerhalb des
Haushalts - realisiert.

Abb. 2: Haushaltsansdtze fiir militirische Beschaffung, Anlagen etc. in Milliarden
Euro

40
35
30
25
20
15

10

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

originarer Haushalt mit Sondervermégen =——=mit globaler Minderausgabe

Quellen: Bundeshaushalte; Institut der deutschen Wirtschaft.

4. Keine nachhaltige Zeitenwende

Der Begriff der Zeitenwende suggeriert ein nicht nur kurzfristiges Reagieren
aufeine akute Situation, sondern eine lingerfristige Neuaufstellung. Das Son-
dervermégen von 100 Milliarden Euro ist eine kurzfristige und starke Reaktion
auf die verinderte Sicherheitslage und soll die Ausriistungsmingel der Ver-
gangenheit kompensieren. Fiir eine strukturelle Verbesserung im Sinne einer
nachhaltigen Zeitenwende wire aber eine dauerhafte Verbesserung der Finan-
zierungsstruktur der Bundeswehr als Instrument zur Bewahrung der duferen
Sicherheit notwendig. Gerade diese strukturellen Verbesserungen finden sich
jedoch nicht. Der eigentliche Verteidigungshaushalt ist eingefroren und reicht
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bei weitem nicht, um auch inklusive der weiteren Positionen im originiren
Haushalt das Committment zum Zwei-Prozent-NATO-Ziel zu erfiillen. Der
Abstand wird im Gegenteil laufend grofer und nur durch das Sondervermo-
gen verdeckt. Bei den eigentlichen Beschaffungen (militirische Beschaffung,
Anlagen etc.), die deutlich mehr umfassen als Waffentechnologie, Fahrzeuge
und Munition, sinkt der Ansatz im originiren Haushalt sogar deutlich. Selbst
der Anteil des Sondervermaogens stellt sich mit einer globalen Minderausgabe
erst einmal grofRer dar als er tatsachlich ist.

Spitestens wenn die kurzfristige Losung ausgelaufen und die 100 Milli-
arden (inklusive Zinszahlungen) ausgegeben worden sind, wird der Reform-
bedarf angesichts der weiterwachsenden Liicken mit Vehemenz zutage tre-
ten. Die Biindnisverpflichtungen, das eigene Interesse an einer angemessen
ausgestatteten Bundeswehr sowie die auf viele Jahre oder Jahrzehnte verin-
derte Sicherheitslage erfordern eine Zeitenwende, die ihren Namen auch ver-
dient und sich in den Haushaltsansitzen widerspiegelt. Allein die erneut be-
starkten und von der Bundesregierung bekriftigten Biindnisverpflichtungen,
bei denen die Zwei-Prozent-Marke zunehmend eher als Untergrenze angese-
hen wird, erfordern eine Aufstockung der Budgets. Sollten die USA zu einem
isolationistischeren Kurs wechseln, wire Europa und insbesondere Deutsch-
land noch deutlich stirker gefordert. Aber selbst ein schrittweiser Aufwuchs
des Budgets in Richtung des NATO-Ziels ist in der mittelfristigen Finanzpla-
nung des Bundes weiterhin nicht zu erkennen — das Verteidigungsbudget ist
bis 2027 auf dem aktuell unzureichenden Niveau eingefroren. Die hohen zu-
kiinftigen Belastungen sind nicht erst seit heute absehbar und sollten schon al-
lein aus finanzpolitischer Perspektive nicht ignoriert werden. Immerhin geht
es um einen zusitzlichen Finanzierungsbedarf in Hohe von iiber 30 Milliar-
den Euro nach dem Auslaufen des Sondervermégens — und das Jahr fiir Jahr.
Hinzukommen materielle Mehrbedarfe, die das 2 Prozent-Ziel iiberschreiten
kénnen. Die Doppelaussage aus der Rede des Bundeskanzlers zur Zeitenwen-
de ist hinsichtlich des Einmalbetrags erfiillt, hinsichtlich der jihrlichen Ziel-
erreichung ist hingegen noch nichts passiert.
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