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NIEMIECKI MODEL PANSTWA OPIEKUNCZEGO W OKRESIE
WZMOZONEJ IMIGRACIJI

Legalne przebywanie w RFN w charakterze imigranta otwierato do-
tychczas nie tylko granice tego panstwa, ale takze dostep i prawo do
opiekunczego systemu S$wiadczen. Dopiero podczas ostatniej erupcji ruchu
migracyjnego (histogramy 1 i 2), ktéra zbiegla sie z koniecznoscig wyréw-
nywania standardu zycia na obszarze bylej NRD i recesjg, wladze doszly
do wniosku, ze przyjmowania uchodzcéw i wysiedlericow nie trzeba ko-
niecznie tgczy¢ z przyznawaniem im uprawnien do $wiadczen opiekun-
czych. Migranci ci nie muszg mie¢ zadnych praw do S$wiadczer opiekui-
czych, moga natomiast na wiasng odpowiedzialno$¢ korzystaé z mozliwosci
stworzonych przez system gospodarki rynkowej. Nie jest to sztuczna kon-
strukcja mys$lowa, lecz rzeczywistos¢ realizowana w tzw. klasycznych kra-
jach imigracji, czyli USA, Kanadzie i Australi, ktére nalezg do ,liberal-
nych”1 panstw opiekuriczych. To ostatnie stwierdzenie pokrywa sie z typo-
logig zastosowang przez M.G. Schmidta2 ktory okresla opiekuncze funkcje
tych panstw jako ,selektywny system ubezpieczeniowy”. Swiadczenia socjal-
ne sg czesto rezultatem dobrowolnego ubezpieczenia. Panstwowe $wiadcze-
nia socjalne majg czesciowo forme opieki humanitarnej i czeSciowo Swiad-
czen ubezpieczeniowych, pochodzacych z funduszu zebranego ze skladek
pracujacych. Sa to zasitki o bardzo zawezonym zakresie, przeznaczone dla
najbiedniejszych warstw spotecznych. W takim modelu opieki spotecznej
najwieksze znaczenie w polityce socjalnej przypisuje sie aktywnosci chary-
tatywnej i konformizmowi rynkowemu. Poniewaz ,$wiadczenia socjalne ze
strony panstwa sg zarOwno w wymiarze czasowym, jak i rzeczowym bar-
dzo ograniczone”3 los indywidualny migranta zalezy bezpos$rednio od sto-
sunkow rynkowych w danym kraju i osobistych mozliwosci samorealizacji.

Przyczyna rynkowo zorientowanych rozwigzan zabezpieczenia socjalnego

w tradycyjnych krajach imigracji byta i jest nadal etniczna heterogenicznos¢,
ktora:

G. Esping-Anderson, The Three Worlds of Welfare Capitalism. Princeton 1990, s. 26.
M. G. Schmidt, Sozialpolitik. Opladen 1988, s. 158.
3 Jw., s. 159.
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14 Brunon Bartz

Histogram 1

Migracja wnioskujagcych o azyl (Asylbewerber) i wysiedlericow™ (Aussiedler) do RFN w latach
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Zr6dto: Bundesausgleichsamt, Deutsche Aussiedler, ,,Info-Dienst”, nr 45/1993 i Mediendienst zum
Thema Deutsche Aussiedler, Januar 1994 i 1995 (wysiedlefcy) oraz Asylpolitik in der BRD.
Opladen 1993, s. 253 i ,,Rheinische Post” z 21 H 1995 (wnioskujacy azyl) (opr. wiasne).

* Zob. przypis 28.
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Niemiecki model panstwa opiekuiczego
Histogram 2
Obcokrajowcy w Niemczech (w tys.)

1992 r.
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16 Brunon Bartz

- utrudniata powstanie zjednoczonego ruchu robotniczego4

- umozliwiata artykutowanie politycznych intereséw poprzez wspdélnoty

etniczne, czyli ,etnocentryczne zwigzki demokratyczne”5 i prowadzita tg

drogag do selektywnosci w wytanianiu sie uprzywilejowanych form ubez-
pieczen spotecznych z jednej strony i opieki nad biednymi z drugiej,

- przeszkadzata w solidarnym i powszechnie zinstytucjonalizowanym roz-

wigzaniu problemdéw spotecznych w tych krajach, poniewaz dystrybucja

Swiadczen socjalnych wedtug etnicznych wzoréw podziatu uznawana jest za

bardziej adekwatng i przejrzysta6

Modelowi opiekuniczemu klasycznych krajow imigracji mozna przeciw-
stawi¢ rozwigzania socjalne krajéow wedtug A. Schultego7,,de/acto-imigracyj-
nych”, ktérymi staly sie poczawszy od lat szescdziesigtych panstwa potnocnej
i zachodniej Europy. Zostaty one podzielone przez G. Esping-Andersona8na
konserwatywne panstwa opiekuricze - conservative and strongly corporatist
welfare states (jako prototypy stuzg tutaj Austria, Francja i Niemcy) i socjal-
demokratyczne - social democratic regime-type, do ktorych przyporzadkowat
kraje skandynawskie.

Rozwazajac z kolei uzasadnienie uprawnien do $wiadczen socjalnych, kraje
Europy mozna podzieli¢ na takie, w ktorych dominuje: a) ubezpieczenie
spoteczne zorientowane na (tylko) obywateli i b) ubezpieczenie spoteczne
zorientowane na wszystkich mieszkancow. Obydwa typy tych $wiadczen
wedtug Schmidta9cechuje nie tylko odejscie od uzaleznienia swych podopiecz-
nych od zaleznosci rynkowej, ale takze ,,odciecie” sie od zewnatrz. Panstwa
opiekuncze po6inocnej i zachodniej Europy sa, uzywajac okreslenia G. P.
Freemanall, ,,zamknietymi systemami socjalnymi”. Kazde z nich posiada inne
zasady, zakres i wysoko$¢ przyznawania Swiadczen socjalnych, co implikuje
przestrzeganie granic miedzy nimi i ,resztg Swiata”.

Wspdlna cecha ,,zamkniecia sie”, nie tylko zresztg w kwestiach socjalnych,
wywodzi sie z silnych tendencji etnocentrycznych. U podstaw takich tendencji
w panstwach opiekunczych - jak twierdzi J. Fijatkowskil2- lezy historycznie
uwarunkowane ksztattowanie sie panstw narodowych opartych na syndromie

4 G. P. Freeman, Migration and the Political Economy of the Welfare State. ,, The Annals of
the American Academy of Political and Social Science” nr 4/1985, s. 61.

5H. Heinelt, Immigration in Wohlfahrtsstaat. Opladen 1992, s. 21.

6 G. P. Freeman, op. cit, s. 62.

7 A. Schultey, Multikulturelle Gesellschaft. Hanower 1991, s. 1

8 G. Esping-Anderson, op. cit., s. 27.

9 M. G. Schmidt, op. cit,, s. 158.

D H.M.Enzensberger, Ach Europa! Wahrnehmungen aus sieben Landem - mit einem Epilog
aus dem Jahre 2006. Frankfurt/M. 1987, s. 37.

N G. P. Freeman, op. cit, s. 52.

PJ. Fijatkow ski, Neue etnische Minderheiten und Nationalstaatstraditionen in Deutschland.
Opladen 1990, s. 214.
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Niemiecki model parnstwa opiekuriczego 17

etnokomunalnych i obywatelskich elementéw. Po powstaniu panstw narodo-
wych w zachodniej Europie zauwazono zasadnicze réznice ustrojowe. Dzielg
sie one na te, ktore powstaty:
-z bardziej lub mniej rewolucyjnych przemian w absolutystycznych mo-
narchiach,
-z demokratyczno-obywatelskich ruchéw zjednoczeniowych w starych,
matych i Srednich ksiestwach.

1 GENEZA NIEMIECKIEGO MODELU KAPITALISTYCZNEGO PANSTWA
OPIEKUNCZEGO

Jako archetyp pierwszej grupy moga stuzy¢é Francja, Holandia i Wielka
Brytania. Przedstawicielami drugiej grupy sa Niemcy i Wiochy. ROznice
pomiedzy tymi grupami panstw, w zakresie podstawy prawnej dla $wiadczen
socjalnych, mozna przedstawi¢ na przyktadzie poréwnania Francji i Niemiec.

»lnaczej jak we Francji, kryteria wzajemnej przynaleznosci os6b nie zostaty okreslone
w deklaracji praw cztowieka i obywatela, a w normach wspélnot etnicznych, tj. zwigzkdw
pochodzeniowych o odrebnym jezyku i kulturalnej tradycji ludowej. Swiadomo$¢ etnokulturowej
przynaleznos$ci musiata by¢ w przesztosci mobilizowana, by przejs¢ ponad granicami matych
panstewek niemieckichl3’. W ten sposob nie ukonstytuowata sie w Niemczech, w przeciwienstwie
do Francji, ,,rewolucyjna negacja wszystkich réznic miedzy ludZmi przez réwno$¢ wobec prawa
W niemieckiej tradycji obywatelskiej dominuje przeswiadczenie o etnokulturalnej wspdlnocie
1 réwnosci wobec zwierzchnictwa. Niepodzielne traktowanie organizacji panstwa i narodu
niemieckiego jako zbiorowosci etnicznej pocigga za sobg powazne konsekwencje dla egzystencji
przedstawicieli mniejszosci etnicznych. Sg oni mianowicie a priori obcokrajowcami, nalezacymi
wiasciwie do innego organizmu panstwowego¥’.

Nastepstwem etnokulturowej opcji w Niemczech jest odmienna interpreta-
cja praw ludzkich i praw obywatelskich. Po pierwsze, prawa obywatelskie
utozsamia sie z narodowymi i nie przenosi na obcokrajowcow. To z kolei
oddziatuje nie tylko na prawo do wspétudziatu w demokratycznych struk-
turach panstwa (np. czynne i bierne prawo wyborcze), ale rowniez na prawo do
Swiadczen socjalnych. Innymi stowy, etniczna stratyfikacja spoteczenstwa
niemieckiego umozliwia ,,zinstytucjonalizowang dyskryminacje’ 5 ktora jest
pochodng przyznania danej osobie okreSlonego statusu panstwowego. Po
drugie —rdznica miedzy dwoma wymienionymi typami panstw narodowych
wyraza sie poprzez mozliwos¢ uzyskania obywatelstwa. W Niemczech i Wio-
szech obowigzuje zasada jus sanguinis wyprowadzona z pochodzenia (Blut-
recht, czyli prawo krwi), we Francji, Holandii i W. Brytanii stosuje sie

B Jw., s 207.
14 Jw., s. 208.

5 S. Castles, Migration und Rassismus in Europa. Berlin 1987, s. 17.

2 Przeglad Zachodni
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18 Brunon Bartz

natomiast zasade jus soli na podstawie miejsca urodzenia (Bodenrecht)la
Pojecie ,Niemca” ma diugg tradycje. W XI w. ,,Niemcami” nazywano
ludzi zyjacych na pewnym obszarze i mowigcych po niemiecku. W XVII w.
dotyczyto ono pewnej kultury, a w XIX w. oznaczato walory paristwowo-
§ci niemieckiej. Zaczynajace sie wtedy myslenie w kategoriach narodowych
wypehnito to pojecie specjalnymi tresciami. Niemieckos$¢ stata sie synoni-
mem pewnego $wiatopogladu. Nie byto sie po prostu Niemcem, lecz Niem-
cem mniej albo bardziej. Niemiecko$¢ stata sie zobowigzaniem, ideg. ,,Co
byto niemieckie pozostato nieprzescignione, a co bylo nieprzescignione na-
zywano niemieckim” 17 Tak to formowaly sie kategorie przestrzeni niemie-
ckiego ducha, poczucia ,my” i kolektywnej tozsamosci. Przy czym na
krétko przed Rewolucjg Francuska J. W. Goethe i F. von Schiller pisali
jeszcze:  ,Macie  Niemcy nadzieje, ze staniecie sie  narodem,
nadaremnie/ksztatécie sie lepiej, to potraficie, zebyscie mogli by¢ wolnymi
ludZmi”18 Po przejSciu przez Europe fali nacjonalizmu, niemiecka idea
nabierata coraz mocniejszego zabarwienia politycznego. Chodzito o stwo-
rzenie og6lnoniemieckiego mocarstwa. Nacjonalizm niemiecki nosit od po-
czatku znamiona wrogosci do obcych (Fremdenfeindlichkeit). Niemieccy
obywatele powinni sie odtad sprawdzaé poprzez negowanie tego co obce.
Wierzy¢, ze prawa dla siebie mogg wywalczy¢ tylko przez kwestionowanie
lub odbieranie praw obcym (ktdrzy nie byli Niemcami). Ten sposéb mysle-
nia nie powstat ani przez jedng noc, ani nie wyksztalcit sie niezauwazalnie.
Pracowali nad tym rodzimi intelektualisci w czasie kazdego kryzysu, pro-
ponujac niemiecko$¢ jako jedyny $rodek leczniczy. Im czesciej udawato sie
kryzys przezwyciezy¢, tym gruntowniej zagniezdzat sie ten sposdb myslenia
w umystach ludzkich. Tak ksztattowana spirala nacjonalizmu zatamata sie
dopiero w 1945 r.10 Wymuszona po drugiej wojnie demokratyzacja spote-
czenstwa niemieckiego przyniosta wiele istotnych zmian politycznych i spo-
fecznych. Godno$¢ czlowieka, a nie mistyczny lud (Volk) stata sie najwyz-
szym punktem odniesienia dla prawa, panstwa, konstytucji i dobra og6l-
nego (por. art. 1 Ustawy Zasadniczej RFN). ,,Zasady przyznawania obywa-
telstwa RFN zostaly jednakze ustalone w 1913 r., czyli w czasach cesars-
kich. Zostaty one podyktowane checig niedopuszczania do zréwnania praw
krajowcow i obcokrajowcéw, z ktdrym to problemem przyszto sie borykaé
w odnowionej wersji rowniez dzisiaja)’.

6 M. Baldwin-Edwards, Immigration after 1992. ,,Policy und Politics” nr 3/1991, s. 206.

17 H. Glaser, Spiefier Ideologie. Frankfurt/M. 1985, s. 131.

18J. W.Goethe, Werke. Munchen 1974, s. 212; F. von Schiller, Werke. Weimar 1943, s. 321.

O L. Hoffmann, Die unvollendete Republik. Zwischen Einwanderungsland und deutschem
Nationalstaat. Koln 1990, ss. 75-76.

D L. Hoffmann, Das Recht des Blutes. Bonn 1988, s. 28. (Od redakcji: w RFN prawne
pojecie ,Niemca” jest w zasadzie synonimem terminu ,,obywatel niemiecki”).
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Niemiecki model panstwa opiekuriczego 19

Praktykowanie tych zasad miato okreSlone znaczenie dla naturalizacji
obcokrajowcéw, ktérzy nie pochodzili z krajow Wspdlnoty Europejskiej.
| tak w 1988 r. udziat obcokrajowcow, ktorym przyznano obywatelstwo,
wynosit w RFN 0,4 % calej ludnosci. W tym samym roku udziat ten wynosit
we Francji 1,5%, Holandii 1,7%, W. Brytanii nawet 6,2 % 2L Przy analizie
wyzszego odsetka naturalizacji obcokrajowcow w tych krajach nie mozna
poming¢ uprzywilejowania oséb pochodzacych z dawnych zamorskich ko-
lonii oraz wymagan proceduralnych w postaci np. minimalnego okresu
statego pobytu (5 lat, w Niemczech 8 lat). Nie bez znaczenia jest takze
okliczno$¢, ze w krajach o wyzszej rocznej liczbie przyznawania obywatelstw
stawia sie przedstawicieli etnicznych mniejszosci przed alternatywa petnej
asymilacji (z wiekszoscig) i przyznania obywatelstwa pod warunkiem rezyg-
nacji z utozsamiania sie z krajem pochodzenia lub z checig powrotu do
ojczyzny22

W tym sensie utatwiono tez naturalizacje obcokrajowcéw w RFN od
1991 r. Milodzi obcokrajowcy w wieku od 18 do 23 lat mogg uzyska¢
obywatelstwo niemieckie, jezeli zrezygnujg z dotychczasowego obywatel-
stwa, od 8 lat mieszkajg w Niemczech, nie byli karani sgdownie i przez
6 lat chodzili do szkoty niemieckiej (8 85 ustawy o obcokrajowcach) .
Rowniez starsi obcokrajowcy moga ubiega¢ sie o obywatelstwo niemie-
ckie, jezeli zrezygnujg z aktualnego obywatelstwa, przynajmniej 15 lat
mieszkali w Niemczech, nie byli karani sgdownie i zarobig na wiasnhe
utrzymanie (8 86 ustawy o obcokrajowcach). W Pdinocnej Nadrenii-West-
falii w 1992 r. obywatelstwo niemieckie otrzymato okoto 7700 obcokra-
jowcow. W poréwnaniu z 1991 r. liczba ta wzrosta o okoto 30%. Naj-
wiecej obcokrajowcow pochodzito z Turcji, dawnej Jugostawii, Polski
i Wietnamu. Wnioskodawcy korzystajagcy z najnowszych ulatwienn placa
obecnie za otrzymanie obywatelstwa 100 DM. Inne osoby z pozostatych
grup obcokrajowcéw zobowigzane sa nadal do uiszczenia 75% wynagro-
dzenia miesiecznego brutto.

Postepowanie o0 przyznanie obywatelstwa niemieckiego trwa przecigtnie
2-3 lata, a dla niektérych nawet dziesigtki lat (np. dla Turkéw, Jugostowian,
Iranczykéw). Whnioskodawcy zobowigzani sg do okazania rezygnacji z po-
przedniego obywatelstwa, co nie jest proste, zwihaszcza dla 0s6b nalezacych do
niektérych grup zawodowych (lekarzy, inzynieréw budowy maszyn i elektro-
nikéw), bowiem niektore panstwa (np. lIran) przeszkadzajg w uzyskaniu
nowego obywatelstwa wszelkimi sposobami.

2 M. Baldwin-Edwards, op. cit.,, s. 206.

2 J. Fijatkow ski, op. cit., s. 209.

. VTl ,003
2B C. Schmidt, Der deutsche Pafi ist sehr begehrt. ,Rhemische os

2*
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20 Brunon Bartz
2. IMIGRANCI A MODELE INKLUZJI

W rozwazaniu uwarunkowan specyficznego traktowania imigrantéw
w Niemczech nie mozna poming¢ pytania: w jaki sposéb nowoczesne zachod-
nie spoteczenstwo przemystowe osigga i gwarantuje swoja wewnatrzng stabili-
zacje i rozwoj wihasnego potencjatu. Decyduje o tym przyjecie modelu panstwa
opiekunczego. Przez pojecie panstwa opiekunczego rozumie Franz Xaver
Kaufmann ,takg polityczng strukture spoleczenstwa, ktdéra - oparta na
zasadach prywatno-kapitalistycznych i modernistycznych probuje przenosic¢
skutki tej modernizacji na poszczegélne jednostki poprzez przyznanie praw
socjalnych i tworzenie lub wspieranie instytucji zapewniajacych realizacje tych
praw” 24

Istotnym elementem takiego ustroju jest wprowadzone i uzywane przez
Luhmanna (tacznie z Marshallem i Personem) pojecie inkluzji, definiowane
jako ,uwzglednienie catej ludnosci w $wiadczeniach poszczeg6lnych funk-
cjonalnych systeméw spotecznych”. To pojecie dotyczy z jednej strony dostepu
do tych Swiadczen, a z drugiej strony niezaleznosci indywidualnego sposobu
zycia od nicha Inkluzja nie wyklucza przy tym socjalnej nieréwnosci.
Koncepcja inkluzji implikuje wrecz spoteczenstwo, ktére jest w zasadzie
»otwarte” (w przeciwienstwie do spoteczenstwa feudalnego czy kastowego) do
socjalnej mobilnosci. Stosunek miedzy inkluzjg i socjalng nieréwnoscig wyraza
sie poprzez przypisywang zachodnim rozwinietym spoleczenstwom przemys-
towym tendencjg do homogenizacji i zréznicowania.

W potgczeniu z procesami imigracji pojecie inkluzji (panstwa opiekun-
€zego) w poréwnaniu z pojeciem integracji ma o tyle wieksze znaczenie, ze to
pierwsze zawiera w sobie pryncypia bedace miarodajng podstawg powstania
i gwarancji spotecznego wspotudziatu w rozwoju modernistycznych spote-
czenstw zachodnich. Pojecie integracji, w potgczeniu z problematyka migracji,
definiowane jest réznorodnie.

Autorzy HofTmann-Novotny i Hondrich® kojarza to pojecie z takimi
kategoriami, jak: zawdd, dochdd, oSwiata, pozycja prawna, nierozdzielnos¢
rodziny i wspélne zamieszkiwanie, odrézniajac je od asymilacji, ktéra dotyczy
konkretnie opanowania jezyka nowego kraju i orientacji w hierarchii wartosci.
Wedtug NantonaZ pojecie integracji implikuje jednoznacznie wigczenie sie
i dostosowanie sie ,,obcych” mniejszosci do stabilnych ekonomicznych, poli-

24 F. X. Kaufmann, Steuerungsprobleme im Wohlfahrtstaat. Frankfurt/M. - New York 1983,
s. 473.

5 N. Luhmann, Politische Theorie im Wohlfahrtstaat. Munchen 1981, s. 25.

% H.J. Hoffmann-Novotny, H. J. Hondrich, Zur Funktionsweise sozialer Systeme. W:
Auslander in der BRD und Schweiz. Frankfurt 1982, s. 590.

2 P. Nanton, National Frameworks and the Implementation of Local Policies. ,,Policy und
Politics” nr 3/1991, s. 191.
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Niemiecki model panstwa opiekunczego 21

tycznych i kulturalnych struktur goscinnego kraju. Esser natomiast rozrdznia
pojecia integracji, asymilacji i akulturacji w nastepujacy sposob: integracja
znaczy tyle, co ,,stan rébwnowagi lub normalnego funkcjonowania”, asymilacja
oznacza ,Stan podobienstwa”, a akulturacja ,proces zréwnywania sie”.

@] pomysinej integracji mowi sie wtedy, kiedy nastepuje zblizenie w takich
kategoriach, jak: mieszane matzenstwa, przyrost naturalny, podobienstwo
choréb i daty zgonéw oraz zréwnanie w sposobie zycia i dopasowanie do
Srodowiska spotecznego. W takiej sytuacji nie muszg byé stawiane pytania
0 realizacje zasady uwzglednienia wszystkich cztonkdw spoteczenstwa w Swiad-
czeniach ze strony poszczegdlnych funkcjonalnych systemoéw spotecznych.
Pytania takie jednakze muszg by¢ postawione, jezeli wysunie sie na czoto stopien
inkluzji imigrantéw przez panstwo opiekuncze. Przy tym w korelacji z wymie-
nionymi juz typami panstw opiekuficzych —mozna wyr6zni¢ dwa systemowo
przeciwstawne modele postepowania. Pierwszy model polega na udzieleniu lub
uznaniu takiego statusu, ktéry daje poszczegdlnym osobom niezbywalne
mozliwosci wspétudziatu we wszystkich strukturach panstwa oraz uzasadnia
prawo do $wiadczen socjalnych. Ten model przewidziany jest tylko dla osob,
ktére wykazg sie pewnymi formalnymi cechami, jak np. wysiedlefcyZpochodze-
nia niemieckiego. Albo ogolniej: status taki zapewnia pewien kompleks praw
lobowigzkdw, ktéry nadany jest jednostkom w nastepstwie ich przynaleznosci
do okreslonej kategorii socjalnej niezaleznie od ich woli i dziatania*Q

Alternatywnym rodzajem postepowania jest ,model umowny’ (Vertrags-
modus). Przez umowe rozumiane jest tutaj kazde dobrowolnie zawarte porozu-
mienie dotyczace praw i obowigzkdw miedzy osobami dysponujacymi roznymi
mozliwosciami i interesami, ktére poprzez kazdorazowg wymiane Swiadczen
podwyzszajg ich korzysci.

W ten spos6b model umowny sprzezony jest bezposrednio z wolnorynko-
wymi stosunkami gospodarczymi. Przy czym praktycznie wystarczajace staje
sie ustalenie warunkéw ramowych (gwarancja prawomocnosci stron zawieraja-
cych umowe i samych umoéw) i mechanizmu wychwytywania odchylen.
Postepowanie panstwa wedlug modelu umownego oznacza tym samym, ze
imigrant pozostawiony zostaje samemu sobie i w konsekwencji obowigzuja-
cych praw rynku poddany socjalnej segregacji oraz wchioniety przez mniejszo-
Sciowe getta w duzych miastach poszukuje bezpieczenstwa i réwnowagi
wewnetrznej.

2* Przypis od redakcji: pojecie ,, Aussiedler” - ,wysiedleniec” stosowane jest w pi$miennictwie
niemieckim na okre$lenie os6b nie tylko wysiedlonych sensu stricto, tj. przymusowo, po Il wojnie
Swiatowej zwanych réwniez ,wypedzonymi”, lecz takze tych, ktérzy przesiedlali sie dobrowolnie
w latach pézniejszych. W takim rozumieniu w terminie ,Aussiedler” miesci sie takze pojecie
LUmsiedler” -, przesiedleniec”.

) W. Streek, Status und Vertrag ais Grundkategorien einer soziologischen Theorie der
industriellen Beziehungen. Berlin 1988, s. 3.
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Przeciwstawienie modeli postepowania (statusu i umowy) okresla wpraw-
dzie dwa bieguny zachowan panstw opiekuczych wobec imigrantéw, nie
utatwia jednak przez ogdlne ujecie problemu - wyjasnienia prawnej sytuacji
imigrantow w posrednich etapach formowania sie jednego z modeli. W jed-
nym z posrednich etapéw formowania sie inkluzji znajdujg sie aktualnie
Niemcy. W Swiecie zachodnim zauwaza sie historyczny rozwoj praw oby-
watelskich w kierunku ,,od statusu do umowy”3) Niemiecki system prawny
akcentuje silniej, z wczeSniej wymienionych powodéw, walory statusu.
Ogolny trend migracji i jego nastepstwa finansowe kruszg jednakze coraz
bardziej argumenty konserwatywnych politykéw niemieckich. Potwierdze-
niem tego sg najnowsze, przytoczone utatwienia w pozyskaniu obywatelstwa
niemieckiego przez obcokrajowcow.

Z tego wzgledu, korzystne sg teoretyczne refleksje dotyczace publicznych
stosunkéw prawnych i praw subiektywnych, ktére analizujg pojecie statusu
i wyjasniajg prawng pozycje imigrantow. Refleksje takie mozna znalezé
w pracy Georga Jellinka3l

3. STATUS INDYWIDUALNY JAKO WYZNACZNIK ZAKRESU UPRAWNIEN

Punktem wyj$cia w rozwazaniach Jellinka jest zatozenie, ze osoba przyna-
lezna do panstwa kwalifikowana jest do réznych grup spotecznych wediug
réznych kryteriow. Powoduje to, Zze dang osobe wigze z panstwem wiele
prawnie waznych sytuacji. Wymagania (roszczenia prawne), jakie z tych
sytuaq'i wynikaja, okresla sie jako subiektywne prawa publiczne. Wskutek
przynaleznosci do panstwa osoba otrzymuje status przystugujacy wiekszosci
cztonkéw spoteczenstwa.

Status indywidualny okresla zatem Jellinek®jako ,,stosunek do panstwa”,
ktéry nalezy rozumiec jako ,,stan”, do ktérego dana osoba moze nawigzac, ale
ktéry sam w sobie nie jest prawem. Dopiero na podstawie stosunku do
panstwa, czyli statusu mogg funkcjonowaé ustawowe i umowne prawa
jednostki. ,,Nie ma bowiem prawa prywatnego, ktére bytoby uwarunkowane
wiasciwoscig publiczng okreslonej osoby” 3R

Jellinek wyrodznia nastepujgce rodzaje statusu3t

a) status pasywny - polegajagcy na traktowaniu osoby jako jednostki
podlegajacej panstwu, ktdre ustala prawa i $rodki przymusu;

D Jw, s 17.
3 G. Jellinek, System der subjektmen bffentlichen Rechte. Aalen 1979.
2w, s 83
BIw, s 83.
A Jw, s 83.
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b) status negatywny —ktéry traktuje osobe jako jednostke swobodnie
dzialajacg w ,,bezpanstwowej, zaprzeczajgcej imperium sferze’. Posiada ona
pozycje podmiotu decydujgcego o zawieranych umowach;

C) status pozytywny - ktéry ustala zwigzek i zakres praw jednostki do
instytucji panstwowych, tudziez Swiadczen spotecznych;

d) status aktywny —ktory dotyczy udziatu i praw jednostki w decyzjach
politycznych, jak np: biernym i czynnym prawie wyborczym.

Definicja statusu wedtug Jellinka, ze wzgledu na systemowg dywersyfikacje
zjawiska, pozwala na koncepcyjne wytonienie réznic w inkluzji poszczeg6lnych
kategorii migrantéw, wystepujacych w RFN. Préby opracowania tego zagad-
nienia podjeto na podstawie poréwnania pozycji wnioskujgcych o azyl
(Asylbewerber), azylantdw (Asylberechtigter), migrantow zarobkowych (Arbeit-
smigranten) i wysiedlencow (Aussiedler). W$rdd azylantow znajdujg sie tez tzw.
uchodZcy kontyngentowi, uznani automatycznie, gdyz panstwo zgodzito sie ich
przyja¢ w wyniku umowy z ONZ. Innym rodzajem migrantéw sg de fac-
to-uchodzZcy (de facto-Fliichtlingen). De facto-uchodzcy to osoby, ktorym nie
przyznano uprawniefd azylanckich (czyli byli wnioskodawcy o azyl), ale ze
wzgleddw humanitarnych nie wydalono ich do kraju pochodzenia, gdyz panuje
tam aktualnie wojna domowa lub grozg przeSladowania. Otrzymujg oni
zezwolenie na pobyt do odwotania i korzystajg nadal z uprawnien wnios-
kujacych o azyl.

Tylko wtedy, jezeli imigranta mozna przyporzadkowac¢ do jednej z wymie-
nionych kategorii, przystuguje mu prawo do pobytu w RFN. Imigrantom
poszukujagcym pracy i wysiedlericom przyznaje sie przy tym réwnoczes$nie
status pozytywny i negatywny. Oznacza to z jednej strony, ze otrzymujg oni
indywidualne prawo do zaskarzenia decyzji urzedowych i z drugiej strony to,
Ze przyznaje si¢ im pozytywne prawo w stosunku do panstwa w postaci
mozliwosci korzystania z drogi sagdowej i administracyjnej dla sprawdzenia
i ustalenia swoich uprawnien. Status negatywny tych dwdch grup imigrantow,
czyli podlegtosé jurysdykcji panstwowej zrelatywizowano w ten sposob, ze
zagwarantowano réwnoczesnie zaskarzalno$é i odwotalno$¢ zgody na ich
przyjazd. (Jak bardzo wazne jest to prawo, udowodnito masowe wydalenie
albanskich uciekinieréw z Witoch w sierpniu 1991 r.).

Zwigzane z negatywnym statusem uznanie prawem ,,swobodnego ksztat-
towania zycia przez jednostke” 3 oznacza ,,wolno$¢ od sprzecznych z prawem
przymusow” 3 to jest od urzedniczej samowoli. Inaczej moéwigc od nikogo
panstwo nie moze wymaga¢ zadnych sprzecznych z prawem S$wiadczen
i kazdy moze liczy¢ na zaniechanie lub uchylenie polecen, ktore by naruszaty
jego prawo do wolnoéci. Zasada ta pozostawia jako otwarte materialne

D Jw.,, s. 102.
P Jw., s. 103
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ograniczenia dowolnego ksztattowania zycia przez dang osobe i wskazuje na
to, ze nie mozna wprowadzi¢ ograniczen indywidualnych, a jedynie ogolne
dotyczace catej zbiorowosci ,,w tych samych przypadkach”. Ograniczenia te
dopuszczane sg rowniez w zakresie ochrony pracy i polityki socjalnej. Z tej
perspektywy, ,ustawowo uwarunkowane uprzywilejowanie krajowcow w sto-
sunku do obcokrajowcow, lezace nie w indywidualnym, lecz w ogdlnym
interesie, da sie pogodzi¢ z zasadg uznania wolnego od samowoli urzedniczej
stosunku pomiedzy jednostkg a panstwem”3. Rozumujac w ten sposab,
imigranci réznych kategorii sg wprawdzie prawnie wolni od ,nielegalnego
przymusu” albo urzedniczej samowoli, jednakze na podstawie okreslonych
ustaw i z powodu odmiennego sposobu zycia sg dyskryminowani w poréwaniu
z krajowcami i réwniez w odniesieniu do innych grup imigrantow.

Tak na przyktad wnioskujacy o azyl otrzymujg w zasadzie zezwolenie na
prace (Arbeitserlaubnis). W odréznieniu od przesztosci, kiedy to dostep do
pracy byl ustawowo zabroniony, mozna im - zgodnie z obowigzujgcym od
lipca 1991 r. prawem dla obcokrajowcow - udzieli¢ zezwolenia na wykonanie
konkretnych czynnosdci lub na zatrudnienie w konkretnym zaktadzie. Takie
ograniczone ,,0g6lne zezwolenie na prace” uzyskaé mozna, jezeli nie ma
zadnych innych chetnych do pracy lub otrzyma sie skierowanie przez urzad
pracy.

Poza tym wnioskujagcy o azyl imigranci nie dysponujg prawem do
swobodnego przesiedlania sie (Freiziigigkeit) i nie moga skorzysta¢ z do-
brodziejstwa pozytywnego statusu, czyli prawa do zaskarzenia decyzji urzedu
panstwowego. Sg przy tym stabszg strong w zawieraniu umow cywilnych (np.
dotyczacych umowy na wynajem mieszkania lub umowy o prace)® W przeci-
wienstwie do nich azylanci otrzymujg tzw. nadzwyczajne zezwolenie na prace
(besondere Arbeitserlaubnis), ktére zapewnia im formalnie na rynku pracy taka
samg pozycje, jak krajowcom. Ponadto majg oni prawo do swobodnego
przesiedlania sie.

Przyznanie negatywnego statusu imigrantom poszukujgcym pracy, rowno-
znacznego z prawem do osobistego ksztattowania wiasnego zycia, uzaleznione
jest przede wszystkim od tego, czy pochodzg oni z krajow Unii Europejskiej,
czy spoza niej. Obywatele krajow cztonkowskich UE mogg przebywac i praco-
wac na terenie RFN bez ograniczen. Imigranci poszukujacy pracy z krajow nie
nalezacych do UE otrzymujg zezwolenie na prace na okreslony czas lub na
zatrudnienie w konkretnym zakladzie. Zezwolenie takie - uzaleznione od
rodzaju umow miedzypanstwowych - nawigzuje do statusu pasywnego,
negatywnego lub nawet pozytywnego. Z uznania statusu pozytywnego wy-
ptywajg okreslone uprawnienia panstwowe; np. mozliwo$¢ skorzystania z po-

37 Jw., s. 109.
3B Bundessozialhilfegesetz § 120 Abs. 1. W: Immigration im Wohlfahrstaat. Opladen 1992, s. 37.
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Srednictwa urzeddéw pracy, z doksztatcania zawodowego i z zasitku dla
bezrobotnych. Nielegalnym imigrantom, czyli imigrantom wnioskujgcym
o azyl, nie przystuguje, wedtug przytoczonej definicji, nawet status negatywny,
w przeciwnym razie ich pobyt musiatby by¢ zaakceptowany. Dlatego nie maja
oni zadnych podmiotowych praw publicznych i defacto zdani sg na poszuki-
wanie pracy na czarnym rynku i na nie uregulowane stosunki mieszkaniowe.

Uznanie imigranta za wysiedlefica jest réwnoznaczne z przyznaniem
statusu negatywnego, ktéry odpowiada pozycji krajowca i zarazem obywatela
RFN. Wyjatkiem od tej zasady jest ograniczenie przesiedlania sie wprowadzo-
ne w czerwcu 1989 r., ktére umozliwia ustawowy przydziat miejscowosci
zamieszkania na okres maksymalny 2 lat. Przystugujacy wysiedlericom status
pozytywny powoduje, Ze instancje panstwowe zobowigzane sg zapewni¢ im
prawo do indywidualnego bezpieczenstwa. W ramach tego statusu moze
ponadto funkcjonowa¢ prawo do zaspokojenia lub uwzglednienia interesow
osobistych (Interessenbefriedigung, Interessenberucksichtigung), przy czym przez
pojecie interesdw osobistych rozumie sie nie tyle uwzglednienie bezposrednich
intereséw politycznych, co prawo do ustawowych Swiadczen.

Ewidentne sg roznice w spetnianiu i uwzglednianiu intereséw indywidual-
nych ws$réd réznych kategorii imigrantéw. Sag one determinowane przez
poszczegOlne rodzaje statusu (od pasywnego do aktywnego) i zaczynajg sie od
zwyklego zobowigzania lub podlegtosci wobec panstwa, a konczg sie na
wspotdecydowaniu o losie panstwa.

Analizujgc polityke socjalng w odniesieniu do 0s6b wnioskujacych o azyl
mozna stwierdzié¢, ze w ramach statusu pozytywnego ogranicza sie ona do
pomocy socjalnej w postaci zasitku na utrzymanie (Lebensunterhalt), na
zamieszkanie (Heimunterbringung), na kieszonkowe (Taschengeld) oraz pomoc
w wypadku choroby.

Obowiazuje przy tym powszechna reguta wynikajgca z ustawy o pomocy
socjalnej (8 120 ust. 1 BSHG) brzmigca nastepujaco: ,,Kto korzysta z niniejszej
ustawy, by uzyska¢ pomoc socjalng i nie jest Niemcem, nie ma zadnych innych
praw obywatelskich” 3

Inaczej traktowani sg w tej mierze azylanci i tzw. migranci poszukujacy
Pracy (z krajow UE), ktérzy majg uprawnienia do takich ubezpieczen
spotecznych (Yersorgungsleistungen), jak: dodatek do czynszu za mieszkanie
(Wohngeld), zasitek na dzieci (Kindergeld), dodatek do kosztéw ksztatcenia
(Ausbildungsforderung), zasitek dla bezrobotnych (Arheitslosengeld), pomoc dla
bezrobotnych (Arbeitlosenhilfe), renta inwalidzka lub starcza.

Wysiedlency majg prawo do wszystkich wymienionych ubezpieczeh spo-
tecznych i dodatkowo —na podstawie ustawy federalnej o wypedzonych —do
innych $wiadczen majacych zwigzek z ich przynaleznoscig do panstwa i narodu

D Jw.
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oraz konsekwencjami przesiedlenia. Do tych specjalnych $wiadczen nalezg
przede wszystkim: pomoc w okresie integracji (Eingliederungshilfe) dla bez-
robotnych i uczacych sie jezyka niemieckiego, odszkodowanie za pozostawione
mienie (Entschadigungsleistungen), zaliczenie okreséw nauki, pracy i stuzby
wojskowej w kraju pochodzenia do przysziej renty i przy ustalaniu wysokosci
ewentualnego zasitku dla bezrobotnych.

Z punktu widzenia aktualnej debaty na temat systemu ubezpieczenia
socjalnego prawa wysiedleficéw umieszczone w niemieckim systemie jawig sie
jako systemowo obce. Ubezpieczenie socjalne tgczy sie (jako ubezpieczenie
obowigzkowe) ze statusem pasywnym danej osoby. Okre$lone kategorie osob,
tj. wiekszos¢ wszystkich pracobiorcow zobowigzana jest podjac ryzyko place-
nia sktadek do powotanych w tym celu instytucji pafstwowych na zasitki dla
bezrobotnych, ubezpieczenie chorobowe i renty. Réwnocze$nie ptacagcym
sktadki na ww. cele przyznaje sie prawo otrzymania $wiadczen opartych na
zasadzie proporcjonalnosci lub ekwiwalentu wspotwiasnosci (Proportionali-
tdtsprinzip, Teilhabeaquivalenz)m. Innymi stowy wysokos¢ $wiadczen z tytutu
ubezpieczenia socjalnego uzalezniona jest od wysokosci sktadek wptacanych
w okresie pracy, czyli od pozycji i wydajnosci pracy danej osoby.

Przed przyjazdem do Niemiec wysiedlency sitg rzeczy nie mogli by¢
ptatnikami sktadek do instytucji niemieckiego systemu ubezpieczen socjalnych.
Stad ustalono dla nich specjalne traktowanie - wiaczenie do systemu oraz
potraktowanie stazu pracy, czasu ksztatcenia (od 16 lat) i stuzby wojskowej do
okresu ptacenia sktadek w RFN. Wynika ono z podmiotowych praw publicz-
nych, a nie z obowigzku odprowadzania czesci wynagrodzenia otrzymywanego
z tytutu zatrudnienia.

W takim ukfadzie opiekunczo$¢ panstwa wobec wysiedlenicow odbiega
daleko od modelu umownego determinowanego przez gospodarke rynkowa
i moze by¢ zakwalifikowana do tzw. dyskryminacji pozytywnej tej grupy
emigrantow, nie zrozumiatej i nie akceptowanej przez wielu krajowcéw. W tym
momencie polityka spoteczna zderza sie z politykg migracyjng, ktéra wydaje sie
w tym zakresie dominowac, poniewaz dysponuje dodatkowymi argumentami
natury demograficznej, ekonomicznej i politycznej. Spoteczenstwo niemieckie nie
rejestruje bowiem zadnego przyrostu naturalnego, a wrecz odwrotnie - ponad-
przecietny ubytek. Imigranci pochodzenia niemieckiego sg przecietnie miodsi
i wielodzietni. Wydatnie odm#tadzajg wiec populacje. Argument ekonomiczny
sprowadza sie do tego, ze pracujacy wysiedlefcy sg ptatnikami nie tylko sktadek
na ubezpieczenia socjalne, ktdre skutecznie wspomagajg poszczegdlne fundusze
i przewyzszajg wydatki zwigzane z integracja tej grupy, ale powiekszajg budzet
panstwa poprzez odprowadzenie podatkéw i nabywanie débr konsumpcyjnych.

{0 R. Kolb, Die Bedeutung des Versicherungsprinzips fur die gesetzliche Rentenversichermg.
Tubingen 1985, s. 128.

Przeglad Zachodni, nr 3, 1995 Instytut Zachodni



Niemiecki model panstwa opiekuriczego 27

Argument polityczny byl do tej pory najistotniejszy w odniesieniu do
masowej imigracji wysiedlencébw. Byt on uzywany w stosunku do o0séb
narodowosci niemieckiej, ktére w rezultacie 1l wojny S$wiatowej utracity
ojczyzne i doznaly w zwigzku z tym krzywd, chociazby w postaci nacisku
asymilacyjnego i wysiedlenczego czy tez innych form dyskryminacji. Przyj-
mowanie wysiedlencow do RFN i ich wyjatkowo pozytywne traktowanie
stanowito zatem wyraz zado$€uczynienia za doznane krzywdy. Obecnie
argument ten staje sie mniej przekonujacy, do czego przyczynit sie splot
niezaleznych od siebie zjawisk spotecznych uwarunkowanych sytuacjg ze-
wnetrzng i wewnetrzng. Nalezg do nich m.in.: narastanie nowych powojen-
nych generacji wysiedlencow z matzeinstw mieszanych, odczuwalny rozwdj
demokracji w krajach bylego bloku wschodniego, recesja gospodarcza na
Zachodzie oraz wzmozony naptyw uchodzcéw z Trzeciego Swiata i z ob-
szaréw objetych wojng domowg w dawnej Jugostawii. W wiekszosci krajow
przebywania potencjalnych wysiedleficow —poza Kazachstanem, Tadzyki-
stanem i czeSciowo Kirgistanem, nie wywiera sie juz nacisku na ich emigracje,
a wrecz odwrotnie, niektére z krajow zabiegajg o ich przyjecie (Ukraina)
lub pozostanie (Rosja). Dlatego RFN akcentuje aktualnie konieczno$é
pomocy kulturalno-gospodarczej zmierzajacej do poprawy warunkéw byto-
wych wszystkich mieszkancéw na obszarach zamieszkiwanych przez mniej-
5z0$¢ niemiecka.

Status aktywny jednostki moze by¢ realizowany tylko wtedy, kiedy petni
ona role ,,organu panstwowego”. Jellinek stwierdza bowiem, ze wyborca dziata
nie jako samodzielna jednostka, ale jako ,,organ panstwowy 4. W zwigzku
z tym status aktywny zaktada posiadanie obywatelstwa, co pocigga za sobg nie
tylko okreslone uprawnienia (np. czynne i bierne prawo wyborcze), ale
przyjecie takze obowigzkow stuzby wojskowej, przysiegtego czy tawnika. Taki
zakres statusu aktywnego, a tym samym uznanie danej osoby za organ
panstwowy i dopuszczenie do ustawowo unormowanych funkcji, sposrod
wszystkich kategorii imigrantéw majg tylko wysiedlency. Wkrotce bowiem po
przyjezdzie uzyskajg nieograniczone prawa obywatelskie. Pewnym rozszerze-
niem dobrodziejstwa aktywnego statusu na innych imigrantdw moze by¢ ich
uczestnictwo w decydujacych gremiach instytucji publiczno-prawnych. Jezeli
traktowac te instytucje ,,jako nosniki panstwowego imperium i ich organy jako
publiczne”£, wspotdecydujgca rola imigrantow jest synonimem posiadania
statusu aktywnego. Przyktadem moga by¢ tutaj instytucje ubezpieczen spotecz-
nych z ich samorzadowymi gremiami. W wyborach do organdéw samo-
rzadowych tychze instytucji mogg bra¢ udziat obcokrajowcy, o ile sg ich
cztonkami i wptacajg sktadki ubezpieczeniowe.

4 G. Jellinek, op. cit, s. 138.
L2 Jw., s. 143.
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W podsumowaniu tych rozwazan nalezy podkresli¢ determinujacg role
systemu politycznego, ekonomicznego i prawnego kraju przyjmujacego. In-
dywidualny los kazdego imigranta w Niemczech zalezy od kategorii, do ktdrej
zostanie zakwalifikowany, i od stopnia przystosowania sie do specyficznych
przepisow wydanych przez organa panstwowe najwyzszego i nhajnizszego
stopnia. Przy czym te ostatnie (miasta, gminy) ksztattujg praktycznie publiczne
i wduzej mierze prywatne zycie migrantéw. Federalistyczna struktura adminis-
tracyjna Niemiec powoduje, ze polityka migracyjna poszczeg6lnych krajéw
federacji nie jest jednolita i imigranci traktowani sg wskutek tego lepiej lub
gorzej. Zakres S$wiadczen socjalnych, zalezy nie tyle od ustalenn organdw
federalnych, krajowych czy gminnych, ile od zaktadéw pracy i aktualnej
koniunktury gospodarczej, przy czym coraz powszechniejsze staje sie powoty-
wanie na uwarunkowania rynkowe w polityce migracyjnej i socjalnej. Przewi-
duje sie, ze w przysztosci opiekunczos¢ paristwa ma by¢ precyzyjnie sterowana
i obejmowac tylko niezbedng dla gospodarki liczbe odpowiednio wykwalifiko-
wanych imigrantéw i to z okreSlonych krajow.
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