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Bezpieczenstwo socjalne
jako element polityki spolecznej
samorzadu terytorialnego w Niemczech

Streszczenie. Samorzad terytorialny w Niemczech jest jedna z najwazniejszych czgsci administracji
publicznej w Niemczech, jest praktycznie jego podstawa. Posiada szeroko zakre$lona gwarancje
konstytucyjna i rownie rozlegla autonomig. Prawo do samorzadnosci maja nie tylko gminy, powiaty,
zwiazki gmin i okregi w Bawarii, ktore posiadaja pelna demokratyczna legitymizacjg oparta na
glosowaniu obywateli, ale rowniez i takich podmiotach, ktore nie maja tego typu demokratycznego
umocowania. Do nich zalicza si¢ specjalne formy samorzadnosci terytorialnej — zwiazki komunalne
wyzszego rzedu. Jednym z zadan realizowanych przez samorzad terytorialny w Niemczech jest
polityka spoteczna. Wiadze samorzadowe, opierajac si¢ na dlugofalowych dziataniach w obszarze
polityki spotecznej, zaspokajaja potrzeby mieszkancow oraz rozwiazuja problemy spoteczne. Kwestie
spoteczne legly u podstaw Republiki Federalnej Niemiec, ktora jest panstwem federalnym, demo-
kratycznym i socjalnym. Przyjecie zasady panstwa socjalnego uchronito Niemcy od problemow na
tym tle. W przesztoéci Niemcy byly krajem, ktory borykal si¢ z wieloma problemami spotecznymi,
gdzie godnos¢ 1 wolnosé ludzka byly pojeciami do§é swobodnie traktowanymi, co stato si¢ przyczyna
konfliktéw zarowno wewnetrznych, jak i dwoch wojen $wiatowych. Dzi$ spoteczenstwo niemieckie ma
poczucie bezpieczenstwa socjalnego, a zdobycze w tym zakresie moga by¢ wzorcem do nasladowania.
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powiat, zwiazek komunalny wyzszego rzedu, zwiazek celowy, dzieci, mlodziez, osoby starsze,
osoby chore, niepetnosprawni

1. Wstep

Niemiecki samorzad terytorialny posiada wiasna specyfike definicyjna. Opierajac
si¢ chociazby na stwierdzeniach zawartych w Europejskiej Karcie Samorzadu



246 Norbert Honka

Lokalnego', pojeciem samorzadu terytorialnego w teorii powinny by¢ objete
w Niemczech gminy, zwiazki gmin 1 powiaty w calych Niemczech oraz okrggi
w Bawarii. W praktyce na podstawie art. 28 Ustawy Zasadniczej Republiki
Federalnej Niemiec? pojgciem tym objgte zostaty rowniez inne formy samorzad-
nosci terytorialnej, inaczej rzecz ujmujac, r6znego rodzaju samorzadowe zwiazki
celowe — zwiazki komunalne wyzszego rzedu.

Wydaje sig, ze w petnym tego stowa znaczeniu niemieckie poglady w kwestii
definicji samorzadu terytorialnego oddaje wypowiedz tworcy reform ustrojowych
panstwa pruskiego, ktore uczynily z niego nowoczesne panstwo, Karla Friedricha
von Steina:

Najdoskonalsza forma wypehiania funkcji panstwowych jest wykonywanie pojedynczych
lokalnych zadan panstwa przez osoby wybrane, ktore cheiatyby dobrowolnie zadania te spetnia¢
jako swoje wlasne. Samorzad ma by¢ wprowadzony, gdyz lezy w interesie panstwa, aby narod
wyszedl ze stanu niemowlgctwa przez nadanie mu prawa decydowania o jego miejscowych
prawach [cyt. za Stawicki 2015: 3].

Opierajac si¢ na niemieckiej literaturze oraz na wyrokach i orzeczeniach
Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego, mozemy skonstatowa¢, ze samorzad
terytorialny w Niemczech jest jedna z najwazniejszych czesci administracji pub-
licznej w Niemczech, jest praktycznie jego podstawa. Posiada szeroko zakreslong
gwarancj¢ konstytucyjng 1 rOwnie rozlegla autonomi¢. Prawo do samorzadnosci
posiadaja nie tylko gminy, powiaty, zwiazki gmin 1 okrggi w Bawarii, ktore maja
pelna demokratyczng legitymizacj¢ na podstawie glosowania obywateli, ale rowniez
1 takie podmioty, ktore nie posiadaja tego typu demokratycznego umocowania. Do
nich zalicza si¢ specjalne formy samorzadnosci terytorialnej — Landeswohlfahrtsver-
binde, Landschaftsverbdnde, Stadt-Umland-Verbédnde 1 Bezirksverband. Takie formy
samorzadno$ci moga powsta¢ pod warunkiem utrzymania przez mieszkancéw prawa
do samostanowienia. Oznacza to, ze niemiecki samorzad terytorialny jest instytucja
funkcjonalna, uzupehiajaca 1 wzmacniajaca zasady demokracji i federalizmu.

Na podstawie egzegezy zrodet oraz analizy innych materiatow poswigconych
badanemu zjawisku skonstruowano dwie hipotezy badawcze niniejszego artykutu.
Rozwiazania prawne realizacji polityki spolecznej przez samorzad terytorialny
w Niemczech:

1) mimo powstania og6lnoniemieckich podstaw prawnych polityki spoleczne;j
nie doprowadzily do zachwiania roznorodnosci form samorzadnosci terytorialnej
w Niemczech,

' Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 1., Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607.

2 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949, Bundesgesetzblatt
1949. S. 1 i n., z p6zn. zm.
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2) im wigcej podmiotow samorzadowych w Niemczech realizuje polityke
spoleczna, tym lepsze jest poczucie bezpieczenstwa socjalnego w spoleczenstwie
niemieckim.

2. Podstawy prawne realizacji polityki spolecznej
przez samorzad terytorialny w Niemczech

Jednym z zadan realizowanych przez samorzad terytorialny w Niemczech jest
polityka spoteczna. W jej ramach, opierajac si¢ na dlugofalowych dziataniach,
zaspokaja si¢ potrzeby mieszkancow poszczegolnych jednostek samorzadowych
oraz rozwiazuje problemy spoteczne. Polityka spoteczna obejmuje zagadnienia
prawne, polityczne, socjologiczne i ekonomiczne w nastgpujacych obszarach:
demografia, sprawy rodzinne, edukacja, kultura, mieszkalnictwo, migracje,
zatrudnienie (bezrobocie, ptace, warunki bezpieczenstwa pracy), zabezpieczenie
spoleczne 1 pomoc spoleczna, ochrona srodowiska naturalnego, przeciwdziatanie
1 zwalczanie zjawisk patologicznych. Wérod elementow, bedacych jednoczesnie
celami, sktadajacych sig¢ na polityke spoleczna mozemy wyrdzni¢ bezpieczenstwo
socjalne, tad spoteczny 1 zycie rodzinne.

Polityka spoteczna w Niemczech jest prowadzona w $wietle § 3 ust. 1 XII Ksig-
gi Kodeksu Prawa Socjalnego (Sozialgesetzbuch XII?) przez lokalne i ponadlokalne
podmioty. Do podmiotow lokalnych realizujacych polityke spoteczna w Niem-
czech — o ile prawo danego kraju zwiazkowego nie stanowi inaczej — zalicza
si¢ miasta na prawach powiatu 1 powiaty ziemskie. Kraje zwiazkowe w drodze
uchwat swoich parlamentow moga wyznaczy¢ inne instytucje realizujace polityke
spoteczng na poziomie lokalnym. Kraje musza zagwarantowac, ze w przysztosci

3 Sozialgesetzbuch [Das gesamte... 2018] to kodyfikacja niemieckiego prawa socjalnego.
Powstat na podstawie pojedynczych ustaw uchwalanych przez Bundestag poczawszy od 1969 r.
W jednym miejscu zaczely by¢ gromadzone w formie ksiag rozdrobnione przepisy z zakresu
prawa socjalnego. Dodatkowo sprawe komplikowat fakt, Ze przepisy te wywodzily si¢ z réznych
tradycji. Sozialgesetzbuch podzielony jest obecnie na dwanascie ksiag. W zwiazku z tym trak-
towane sa one jako oddzielne zrédta prawa: Sozialgesetzbuch I: Czes¢ ogolna, Sozialgesetzbuch
II: Podstawowe zabezpieczenia dla osob poszukujqcych pracy, Sozialgesetzbuch Ill: Promocja
zatrudnienia, Sozialgesetzbuch 1V: Ogdlne zasady zabezpieczenia spolecznego, Sozialgesetzbuch
V: Ustawowe ubezpieczenie zdrowotne, Sozialgesetzbuch VI: Ustawowe ubezpieczenie emerytalne,
Sozialgesetzbuch VII: Ustawowe ubezpieczenie wypadkowe, Sozialgesetzbuch VIII: Wsparcie dla
dzieci i mlodziezy, Sozialgesetzbuch IX: Rehabilitacja i funkcjonowanie 0sob niepetnosprawnych,
Sozialgesetzbuch X: Procedury administracji socjalnej i ochrona danych socjalnych, Sozialgesetz-
buch XI: Ubezpieczenie spoteczne w zakresie opieki diugoterminowej, Sozialgesetzbuch XII: Pomoc
spofeczna [thumaczenie tytulow ksiag autora].
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podmioty lokalne (gminy) nie bgda roscily pretensji do przejmowania zadan
z zakresu polityki spolecznej i ze zgodza si¢ na ich realizacj¢ przez wigksze
podmioty. Zgodnie z zawartymi w § 3 ust. 2 XII Ksiggi Kodeksu Prawa Socjal-
nego regulacjami tego typu zadania maja by¢ realizowane rownomiernie w catym
powiecie. Ponadlokalne podmioty polityki spolecznej sa wyznaczane — zgodnie
z § 3 ust. 3 XII Ksiegi Kodeksu Prawa Socjalnego — przez kraje zwiazkowe.
Kwestie te sa rowniez uregulowane w ustanawianych przez kraje zwiazkowe
przepisach wykonawczych do XII Ksiggi Kodeksu Prawa Socjalnego. Ponadlo-
kalne podmioty realizujace polityke spoleczna czgsciowo zostaty okreslone przez
niektore kraje zwiazkowe: Turyngia, Szlezwik-Holsztyn, Saksonia-Anhalt, Kraj
Saary, Nadrenia Palatynat, Dolna Saksonia i Brandenburgia. W trzech miastach-
-krajach zwiazkowych Berlinie, Wolnym 1 Hanzeatyckim Mie$cie Hamburgu oraz
Hanzeatyckim Miescie Brema, zgodnie z § 101 ust. 2 XII Ksiggi Kodeksu Prawa
Socjalnego, zadania z zakresu polityki spotecznej zaro6wno z poziomu lokalnego,
jak 1 ponadlokalnego realizuja wylacznie kraje zwiazkowego.

Trzy kraje zwiazkowe: Badenia-Wirttembergia, Meklemburgia-Pomorze Przed-
nie oraz Saksonia, powolaly — jako ponadlokalne podmioty prowadzace polityke
spoteczna — wyzsze zwiazki komunalne. W Badenii-Wirttembergii jest nim Zwia-
zek Komunalny ds. mtodziezy 1 polityki spolecznej, w Meklemburgii-Pomorzu
Przednim Zwiazek Komunalny Meklemburgii-Pomorza Przedniego ds. polityki
spotecznej, a w Saksonii Zwigzek Komunalny Saksonii ds. polityki spoteczne;.
Z kolei w Bawarii podmiotami realizujacymi polityke spoteczna na poziomie
ponadlokalnym sa okregi. W Bawarii jako jedynym kraju zwigzkowym jest troj-
szczeblowy samorzad terytorialny. Trzecim szczeblem sa wlasnie okregi. Natomiast
w Hesji 1 Potnocnej Nadrenii-Westfalii ponadlokalnymi podmiotami prowadzacymi
polityke spoteczna sa krajowe zwiazki pomocowe*: Krajowy Zwiazek Pomocowy
w Hesji z siedzibg w Kassel, Zwiazek Krajowy Nadrenia z siedziba w Kolonii
(PoInocna Nadrenia-Westfalia) oraz Zwiazek Krajowy Westfalia-Lippe z siedziba
w Miinster (P6lnocna Nadrenia-Westfalia). Do konca 2004 r. rowniez na terenie
Badenii-Wirttembergii istniaty krajowe zwiazki pomocowe: Krajowy Zwiazek
Pomocowy Badenia i Krajowy Zwiazek Pomocowy Wirttembergia-Hohenzollern.
W ramach reformy administracyjnej w Badenii-Wirttembergii oba krajowe zwiazki
pomocowe zostaly zlikwidowane z dniem 1 stycznia 2005 r. [szerzej: Klinger,
Kunkel, Peters 2007; Miinder, Armborst, Berlit i in. 2008; Brieritz-Harder, Con-
radis, Thie (red.) 2018; Schellhorn, Hohm, Scheider 1 in. 2018].

* Krajowe zwiazki pomocowe (Landeswohlfahrtsvirbende) to zwiazki komunalne wyzszego
rzedu miast na prawach powiatu i powiatow ziemskich, ktore jako korporacje prawa publicz-
nego wykonuja swoje zadania na wlasna odpowiedzialno$¢ w ramach prawa. Oprdécz zadan
ponadlokalnych czgsto realizuja zadania powierzone im na mocy prawa przez kraje zwiazkowe,
w szczegolnosci z zakresu pomocy dzieciom i mtodziezy oraz ofiarom wojen.
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Do czasu pojawienia si¢ XII Ksiggi Kodeksu Prawa Socjalnego kwestie te,
w latach 1962-2004, regulowane byly na mocy ustawy federalnej o pomocy
spolecznej. W ustawie tej kwestie kompetencji podmiotow realizujacych poli-
tyke spoteczng i dbajacych o bezpieczenstwo socjalne byty ujete w § 100 1 byly
mocno zroznicowane. Sprawy te zostaty uporzadkowane po wejsciu w zycie
XII Ksiegi Kodeksu Prawa Socjalnego. Do kompetencji krajow zwiazkowych zos-
tata przekazana decyzja o tym, ktore zadania z zakresu polityki spolecznej maja
by¢ realizowane przez ponadlokalne podmioty (zwiazki komunalne wyzszego
rzedu). Zgodnie z § 97 ust. 1 XII Ksiegi Kodeksu Prawa Socjalnego w pierwsze;j
kolejnosci za realizacj¢ zadan z zakresu polityki spotecznej i dbatosci o bezpie-
czenstwo socjalne jest odpowiedzialny podmiot lokalny, tzn. miasta na prawach
powiatu 1 powiaty ziemskie, o ile do realizacji tych zadan nie zostaly wyzna-
czone podmioty ponadlokalne (zwiazki komunalne wyzszego rzedu). W ust. 2
§ 97 podkreslono, ze kompetencje podmiotéw ponadlokalnych uchwalane sa
przez parlamenty krajow zwiazkowych. Jezeli prawo krajow zwiazkowych nie
stanowi inaczej, to kompetencje ponadlokalnych podmiotow w zakresie polityki
spolecznej (zwiazki komunalne wyzszego rzedu) okresla si¢ zgodnie z ust. 3 § 97
XII Ksiggi Kodeksu Prawa Socjalnego. Zgodnie z tymi regulacjami ponadlokalne
podmioty realizujace polityke spoteczna sa w szczego6lnosci odpowiedzialne za
pomoc integracyjna, pomoc w prowadzeniu opieki, pomoc w przezwycigzaniu
szczegbOlnych trudnosci spotecznych 1 pomoc dla niewidomych. Ustalajac po-
przez prawo krajow zwiazkowych kompetencje dla ponadlokalnych podmiotow
realizujacych zadania z zakresu polityki spotecznej krajowi prawodawcy powinni
w miar¢ mozliwosci przyzna¢ jednakowe kompetencje wszystkim podmiotom.
Szczegdblnie dotyczy to okreslonych w § 8 ust. 1-6 celow w zakresie pomocy
uzyskania srodkow do zycia, podstawowego zabezpieczenia w podesztym wieku
oraz w przypadku nizszej zdolno$ci do zarabiania, pomoc w zakresie ochrony
zdrowia, pomoc w integracji, pomoc w prowadzeniu opieki oraz pomoc w prze-
zwycigzaniu szczegolnych trudnosci spotecznych. Ponadto ponadlokalne podmioty
sa odpowiedzialne za pomoc spoleczna dla Niemcodw za granica, zwrot kosztow
za przyjazd z zagranicy oraz dalszy rozwdj pomocy spotecznej [szerzej: Klin-
ger, Kunkel, Peters 2007; Miinder, Armborst, Berlit i in. 2008; Brieritz-Harder,
Conradis, Thie (red.) 2018; Schellhorn, Hohm, Scheider i in. 2018].

Przepisy wykonawcze krajow zwiazkowych do XII Ksiggi Kodeksu Prawa
Socjalnego przewiduja bardzo rdézne podzialy zadan. Niektore z nich odbiegaja
czesciowo od nakre§lonych ram przez § 97 XII Ksiegi Kodeksu Prawa Socjal-
nego. Zadania te, o ktorych mowa w rozdziatach 5-9 XII Ksiggi Kodeksu Prawa
Socjalnego sa czesto przekazywane do realizacji przez ponadlokalne podmioty
realizujace zadania z zakresu polityki spotecznej (zwiazki komunalne wyzsze-
go rzedu), zwlaszcza jezeli sa prowadzone w placéwkach stacjonarnych. Dla
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przyktadu w Badenii-Wirttembergii ponadlokalny podmiot (zwiazek komunalny
wyzszego rzedu) realizuje jedynie zadania okreslone w prawie federalnym.
Natomiast w Szlezwiku-Holsztynie ponadlokalne podmioty realizuja wytacznie
zadania zwiazane z pomoca w przezwycigzaniu szczegolnych trudnosci spotecz-
nych, ale pod warunkiem, Ze sa one wykonywane w placéwkach stacjonarnych.
W pozostatych przypadkach odpowiedzialno$¢ za prowadzenie polityki spo-
tecznej, w tym 1 dbalo$¢ o bezpieczenstwo socjalne, spoczywa na podmiotach
lokalnych. Kraje zwiazkowe na podstawie § 99 ust. 1 XII Ksiggi Kodeksu Prawa
Socjalnego moga w drodze uchwal parlamentéw krajowych ustali¢, w jakim
stopniu powiaty ziemskie moga wyznacza¢ do realizacji zadan z zakresu polityki
spotecznej lezace na ich terenie gminy lub zwiazki gmin. Wyznaczanie gmin lub
zwiazkow gmin moze si¢ odby¢ w indywidualnych przypadkach na zasadzie
przydzielenia zadan lub ogoélnie w drodze delegowania (przypisania) zadan.
Jezeli powiaty ziemskie deleguja zadania gminom, przyjmuja je one do realizacji
jako sprawy samorzadowe. W takich sytuacjach wladze panstwowe (wtadze
federalne) sa uprawnione do wydawania instrukcji w ramach nadzoru przedmio-
towego. Rowniez podmioty ponadlokalne (komunalne zwiazki wyzszego rz¢du)
sa uprawnione na mocy § 99 ust. 2 XII Ksiegi Kodeksu Prawa Socjalnego oraz
szczegotowych przepisdéw wydawanych przez kraje zwiazkowe do wyznaczania
gmin i zwiazkéw gmin do realizacji zadan z zakresu polityki spotecznej, w tym
1 dbalosci o bezpieczenstwo socjalne. Wyjatkiem sa miasta-kraje zwiazkowe,
ktore sa wylaczone z tego uprawnienia [szerzej: Klinger, Kunkel, Peters 2007;
Miinder, Armborst, Berlit 1 in. 2008; Brieritz-Harder, Conradis, Thie (red.) 2018;
Schellhorn, Hohm, Scheider 1 in. 2018].

3. Samorzadowe podmioty polityki spolecznej w Niemczech
i ich zadania w zakresie bezpieczenstwa socjalnego

Zgodnie z przyjetymi przez kraje zwiazkowe ustawami o samorzadzie gminnym
1 samorzadzie powiatowym zaré6wno gminy, jak 1 powiaty prowadza polityke
spoteczna, m.in. zajmujac si¢ sprawami socjalnymi. Zaréwno dla gmin, jak
1 powiatow sa to zadania obowiazkowe.

W ramach dziatah zwigzanych z realizacja polityki spotecznej, w tym w za-
kresie bezpieczenstwa socjalnego, gminy moga zaktada¢ i prowadzi¢ np. domy
mtodziezowe, centra socjalne, domy spokojnej starosci, organizowac¢ spotkania
1 wycieczki oraz kluby taneczne dla mtodziezy, bezrobotnych i1 osob starszych.
Ponadto gminy moga same budowa¢ 1 administrowa¢ mieszkaniami za posred-
nictwem komunalnych przedsigbiorstw mieszkaniowych. Oprocz tego moga
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réwniez sprzedawac uzbrojone dziatki budowlane pod budownictwo jedno- lub
wielorodzinne badz wyznacza¢ je w planach zagospodarowania przestrzennego
tak, aby ulatwi¢ budow¢ domoéw jedno- lub wielorodzinnych pod wynajem.
Poza tym gminy zajmuja si¢ tez ochrona mieszkancow przed skutkami katastrof,
ochrona pozarowa za pomoca ochotniczych 1 zawodowych strazy pozarnych,
finansowaniem publicznych szkot podstawowych, zaktadaniem placow zabaw dla
dzieci, utrzymaniem 1 rozbudowa sieci wodociagowej, pomoca socjalng i pomoca
dla miodziezy, rewitalizacja obszaro6w miejskich, wspieraniem budownictwa
komunalnego poprzez nabywanie gruntow pod budownictwo socjalne. Ponadto
gmina realizuje w obszarze polityki spotecznej, w tym w kwestii bezpieczenstwa
socjalnego, zadania zlecone 1 obowigzkowe, opierajac sig¢ na instrukcjach panstwa
(federacji) 1 kraju zwiazkowego. Do tych zadan zalicza si¢: zadania regulacyjne
w zakresie handlu, transportu, ratownictwa, ruchu drogowego 1 gospodarki wodnej;
zadania urzedow ds. zdrowia i1 weterynarii; zadania zwiazane z kontrola zywno-
Sci; zadania zwiazane ze sprawami szkolnymi; zadania zwigzane z opieka nad
uchodzcami [Vogelsang, Liibking, Ulbrich 2005: 50-56].

Powiat natomiast realizuje te same zadania w obszarze polityki spoteczne;,
w tym bezpieczenstwa socjalnego, o ile nie zostaty one przekazane do realizacji
gminom. Ponadto powiat realizuje niektore zadania z zakresu ochrony zdrowia
oraz zadania z zakresu ochrony $rodowiska. Oprocz tego powiat realizuje te
zadania, ktorych realizacja ma wptyw na wigcej niz jedna gming, a ich wyko-
nanie przez pojedyncze gminy przyniostoby gorsze efekty [Vogelsang, Liibking,
Ulbrich 2005: 62-63].

Na podobnych zasadach dzialaja zwiazki komunalne wyzszego rzedu. Kon-
centruja si¢ one glownie na realizacji zadan w obszarze polityki spotecznej na
poziomie ponadlokalnymi, w tym bezpieczenstwa socjalnego, na osobach niepet-
nosprawnych potrzebujacych pomocy i opieki. Wynika to z prawa osob niepet-
nosprawnych 1 potrzebujacych do normalnego funkcjonowania w spotecznosci
danego kraju zwiazkowego. Zwiazki komunalne wyzszego rz¢du realizuja zadania
na podstawie wytycznych, jakie sa udzielane przez kraje zwiazkowe i federacje
zgodnie z krajowymi ustawami o pomocy mtodziezy oraz w ramach wydatkow
na inwestycje i1 dalszy rozwo6j struktur opieki spotecznej zgodnie z ustawa
o ubezpieczeniach opiekunczych. Ponadto realizuje zadania z zakresu prawa
o niepetnosprawnosci, prawa o odszkodowaniach socjalnych oraz prawa pomocy
spotecznej. Gtownym celem funkcjonowania zwiazkéw komunalnych wyzszego
rzegdu w obszarze polityki spolecznej, w tym bezpieczenstwa socjalnego, jest
pomoc w integracji osOb niepelnosprawnych z pozostata czescia spoteczenstwa.
Wyznaczone do tego celu poszczegolne wydziaty 1 urzedy podejmuja decyzje —
biorac pod uwage podporzadkowanie pomocy spotecznej — czy ponosi¢ koszty
potstacjonarnego lub petnostacjonarnego leczenia szpitalnego, jak tez koszty
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opieki ambulatoryjnej, analizujac kazdy przypadek indywidualnie. Ponadto zwiaz-
ki komunalne wyzszego rz¢du wspieraja funkcjonowanie zaktadow i warsztatéw
zatrudniajacych osoby niepetnosprawne jako placowki opieki dziennej. Ponadto
zwiazki komunalne wyzszego rzedu zajmuja si¢ rozpatrywaniem wnioskow
o nostryfikowanie dyplomow potwierdzajacych zdobyte poza granicami Republiki
Federalnej Niemiec wyksztalcenie medyczne [Vogelsang, Liibking, Ulbrich 2005:
297-304; Horster 2007: 901-934].

Drugim szczegdlnym obszarem, w ktorym realizowane sa przez zwiazki
komunalne wyzszego rz¢du zadania z tego zakresu, jest pomoc i promocja dzieci,
mtodziezy i rodziny. Zwiazki wspieraja organizacje pomocy dla mtodziezy i nie-
zalezne podmioty $wiadczace ustugi dla mtodziezy na poziomie ponadlokalnym
oraz wspieraja dalszy rozwd¢j pomocy dla dzieci i mlodziezy na terenie krajow
zwiazkowych, w ktorych funkcjonuja. Ponadto zwiazki komunalne wyzszego
rzedu zatwierdzaja dziatania powolanych do tego celu instytucji w zakresie spe-
cjalnych dziatan i projektdow majacych na celu rozwdj infrastruktury technicznej
placowek opieki dziennej nad dzie¢mi, fundusze na poprawg mozliwosci edu-
kacyjnych w placowkach opieki dziennej nad dzie¢mi oraz dotacje na budowg,
remont, naprawe¢ 1 modernizacj¢ placowek opieki dziennej nad dzie¢mi oraz
wyposazenie tych placowek. Oprocz tego zwiazki komunalne wyzszego rz¢du
wspieraja 1 zatwierdzaja $rodki finansowe dla o$rodkow 1 instytucji doradczych
oraz indywidualne projekty 1 inne $rodki dla rodzin [Vogelsang, Liibking, Ulbrich
2005: 297-304; Horster 2007: 901-934].

Jakie zatem kryteria decyduja o wykonywaniu zadan przez gminy, powiaty
1 zwiazki komunalne wyzszego rzedu, o ich rozgraniczeniu? Sa trzy zasady
podziatu zadan na poszczegdlne szczeble: regionalna, pierwszenstwa i1 subsydiar-
nosci. Pierwszym kryterium jest zasada regionalna, na podstawie ktorej adminis-
tracja moze dziata¢ jedynie na obszarze, do ktérego ma dostep. W przypadku
gminy i1 powiatu nie ma to wigkszego znaczenia, poniewaz obszary powiatu
1 gminy pokrywaja si¢ ze soba. Drugim jest zasada pierwszenstwa, zgodnie
z ktora pierwszy dostep do realizowanych zadan warunkuje kompetencj¢ do ich
realizacji. Nie jest to jednak czysto formalne kryterium rozgraniczajace zadania,
a tym samym nieodnoszace wilasciwego skutku prawnego. Natomiast zgodnie
z trzecim kryterium — zasada pomocniczosci — wyzsze szczeble komunalne
przejmuja realizacj¢ zadan wtedy, gdy nizsze szczeble nie sa w stanie prawidlowo
ich realizowa¢ [Vogelsang, Liibking, Ulbrich 2005: 59].

Sprawa rozgraniczenia zadan pomigdzy gminy i powiaty oraz zwiazki komu-
nalne wyzszego rzedu zajmowal si¢ rowniez Federalny Trybunat Konstytucyjny.
Znamienne sg tutaj szczegdlnie dwa orzeczenia. Jedno z 23 listopada 1988 .
w sprawie gminy Rastede, a drugie z 5 grudnia 2002 r. w sprawie zwiazku ko-
munalnego wyzszego rzedu — Zwiazku Lippe.
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Uzasadniajac postanowienie z 23 listopada 1988 r. Federalny Trybunat Kon-
stytucyjny stwierdzit, ze w art. 28 ust. 2 w zdaniu pierwszym Ustawy Zasadniczej
zawarta jest gwarancja konstytucyjna dla samorzadu terytorialnego zawierajaca
si¢ W sposobie rozpatrywania spraw lokalnej spotecznos$ci oraz kompetencji
gminnych w tym zakresie. Federalny Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze
gmina ma prawo zajmowac si¢ wszystkimi sprawami lokalnej spotecznosci na
wlasng odpowiedzialno$¢ w ramach przepisOw prawnych. Trybunal podkreslit,
ze dotyczy to tylko spraw, ktore nie zostaly przekazane do wykonania innym
podmiotom administracji publicznej. W zdaniu pierwszym art. 28 ust. 2 Ustawa
Zasadnicza zawiera rowniez zasade przydziatu zadan na rzecz lokalnej spo-
tecznos$ci przynaleznych gminie. Musi ona by¢ uwzgledniana zaréwno przez
prawodawce federalnego, jak i prawodawcoéw krajow zwiazkowych. Zasady te
obowiazuja zarowno w stosunku do gmin nalezacych do powiatu, jak tez 1 samych
powiatow. Gwarancja samorzadno$ci musi przybra¢ odpowiednia forme prawna.
Kazdy z wymienionych ustawodawcdéw moze w okreslonych przypadkach odebra¢
zadania na rzecz lokalnych spotecznos$ci przyznane wczesniej gminie i1 przekazac
je wyzszej strukturze do realizacji. Federalny Trybunat Konstytucyjny uznat, ze
moze to nastapi¢ w sytuacji wystapienia wspolnego interesu, a w szczegodlnosci
w warunkach braku zapewnienia przez gming mozliwosci prawidtowej realiza-
cji zadania oraz jezeli podstawy do odebrania zadania sa na tyle istotne, ze sa
wazniejsze niz konstytucyjna zasada podzialu zadan.

Proces odbierania zadan gminom nie moze prowadzi¢ do dekompozycji
samorzadnosci gminnej. Jest to bariera, poza ktora zaden z ustawodawcow, ani
federalny, ani tez kraju zwiazkowego, nie moze si¢ posuna¢. Obie wiadze ustawo-
dawcze nie tylko sa ograniczone do przyjgcia instytucji samorzadu terytorialnego
w jego tradycyjnej formie, ale réwniez maja prawo dotozy¢ dodatkowe zadania
w formie zlecenia lub delegowania zgodnie z regulacjami konstytucyjnymi. Tym
samym wtadze te nadaja samorzadowi terytorialnemu zdefiniowana i trwala pozy-
cje — statego 1 podstawowego elementu ustroju demokratycznego. Fakt ten musi
zosta¢ uwzgledniony w regulacjach ustawodawczych nizszego rzedu. Sprawami
spotecznosci lokalnej, jak podkreslit Trybunat, sa te potrzeby 1 sprawy, ktore sa
gleboko wpisane w danej spotecznosci lokalnej lub sa nig swoiscie zdetermi-
nowane. Tym samym sa to zbiorowe interesy cztonkéw spolecznosci lokalnej,
dotyczace jej istnienia oraz zycia ludzi w zbiorowosci [BverfGE® 79, 128].

Natomiast uzasadnienie postanowienia Federalnego Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 5 grudnia 2002 r. w sprawie zwiazku komunalnego wyzszego rzedu
Zwiazku Lippe (Lippeverband) to kwintesencja zagadnien definicyjnych samo-
rzadu terytorialnego w RFN. Postanowienie to potwierdzito to, co w praktyce

> BVverfGE — Bundesverfassungsgericht (Federalny Trybunat Konstytucyjny).



254 Norbert Honka

istnialo od wielu dziesiatkow lat. Sens tego postanowienia sprowadza si¢ do
stwierdzenia, ze art. 20 ust. 2 Ustawy Zasadniczej dopuszcza istnienie nie tylko
bezposredniej wladzy panstwowej, ale 1 wladzy szczebli samorzadu terytorialnego
posiadajacych petna legitymizacje obywatelska. Umozliwia takze powstanie
takiej instytucji wladzy, ktora nie posiada pelnej demokratycznej legitymizacji
w drodze wyboréw dokonanych przez obywateli. Oznacza to, ze na mocy prawa
jest mozliwe powstanie specjalnych form samorzadnosci terytorialnej w celu
realizacji okreslonych zadan publicznych. Warunkiem koniecznym do spetnienia
w tym przypadku jest zachowanie przez obywateli prawa do samostanowienia.
Spetnienie tego warunku jest rowniez niezbedne do tego, aby dzialania o charak-
terze decyzyjnym organow innych form samorzadnosci terytorialnej mogty byc¢
wiazace. W $wietle tego postanowienia zarowno obowiazki, jak 1 uprawnienia
organow zwiazkoéw komunalnych wyzszego rzedu przed wejsciem w zycie zostang
przedlozone zainteresowanym spotecznosciom do akceptacji. Oprdcz tego przes-
trzeganie tych regulacji przez odnosne organy wiladzy zwiazkéw komunalnych
wyzszego rzedu bedzie podlegato nadzorowi urzedéw, ktore petna legitymacje do
sprawowania wladzy uzyskaty poprzez demokratyczne wybory dokonane przez
spoteczenstwo [BVerfGE 107, 59].

4. Zakonczenie

W toku prowadzonych badan udato si¢ dowie$¢ obu hipotez. Pierwsza z nich
znajduje swoje uzasadnienie. Realizacja polityki spotecznej w Niemczech,
w tym rowniez zadan z zakresu bezpieczenstwa socjalnego, prowadzona jest na
podstawie jednolitych ogodlnoniemieckich podstaw prawnych. Rozporzadzenia
wykonawcze do nich ustanawiaja poszczegdlne kraje zwiazkowe. Kazdy z nich
posiada wiasng specyfike samorzadowa oparta na historii 1 tradycji. Ustanowie-
nie ogdlnoniemieckich przepisow polityki socjalnej nie doprowadzito do zmian
w zakresie ksztaltowania struktur samorzadowych w poszczegolnych krajach
zwiazkowych. Utrzymaly one ré6znorodno$¢ w tym zakresie.

W toku badan udalo si¢ dowies¢ rowniez drugiej hipotezy mowiacej, ze im
wigcej podmiotow samorzadowych realizuje zadania z zakresu polityki spo-
tecznej, tym lepsze jest poczucie bezpieczenstwa socjalnego w spoteczenstwie
niemieckim. Mnogo$¢ podmiotow realizujacych zadania w tym zakresie nie
powoduje sporéw kompetencyjnych miedzy nimi. Z cata pewnoscia wptyw na tak
intensywna realizacjg polityki spolecznej przez wiele podmiotoéw samorzadnosci
terytorialnej mialy doswiadczenia historyczne, z ktorych wnioski znajdujemy
w Ustawie Zasadnicze] Republiki Federalnej Niemiec, a zwlaszcza w art. 20
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ust. 1, ktory stanowi, ze Republika Federalna Niemiec jest demokratycznym
1 socjalnym panstwem federalnym. Zasada panstwa demokratycznego i socjalnego
zostata roOwniez powtdrzona w kluczowym dla samorzadu terytorialnego w art. 8,
konkretnie w ust. 1.

Wazne w tym kontekscie 1 oddajace sedno sprawy sa dwa stwierdzenia Zbig-
niewa A. Maciaga, ktory konstatuje:

Przyjecie w ustawie zasadniczej w artykule 20 ust. 1 1 28 ust 1 zasady panstwa socjalnego
nie moglo pozostawac bez znaczenia dla interpretacji wielu przepisdéw prawnych, zwlaszcza
umieszczonych w rozdziale po§wigconym prawom podstawowym. I chociaz z samej zasady nie
wynikaly wprost Zadne prawa podmiotowe, to jednak nadawata ona zupetnie inny sens zaré6wno
wyrazonym w konstytucji warto$§ciom i zadaniom panstwa, jak i prawom jednostki. Inaczej
z pewno$cia rozumiane bgdzie postanowienie o godnos$ci osoby ludzkiej, jej nienaruszalnosci,
poszanowaniu i ochronie przez wladze bez zapisu zasady panstwa socjalnego, a inaczej, jesli
taka zasada w tekscie konstytucji zostaje umieszczona [...] W konicu bez realizacji panstwa
socjalnego, bez odpowiedniego reagowania na zawsze istniejaca i nigdzie i nigdy do konca
nie rozwiazana kwesti¢ socjalna, bez okreslonego systemu subsydiarnej pomocy, jaka jest
najwyzsza wspolnota panstwowa, moze doj$¢, jak dowodzi do§wiadczenie historyczne, do
takiego zaostrzenia konfliktow spolecznych, ze moga one zagrozi¢, a nawet catkowicie znisz-
czy¢ nie tylko instytucje pafnstwa prawnego, ale i demokracj¢ [Maciag 1998: 427-428, 443].

Kwestie te legly zatem u podstaw Republiki Federalnej Niemiec. Byly one
obecne w momencie jej powstania i ksztattowania. Regulacje te znajduja swoje
odbicie rowniez w konstytucjach krajow zwiazkowych. Przyjecie zasady panstwa
socjalnego uchronito Niemcy od konfliktow wewngtrznych na tym tle. Spoteczen-
stwo niemieckie jest obecnie przyzwyczajone do demokracji, samorzadu teryto-
rialnego 1 tego, w jaki sposob panstwo niemieckie ze wszystkimi instytucjami
poprzez kraje zwiazkowe, zwiazki komunalne wyzszego rzedu, powiaty, miasta
na prawach powiatu i gminy realizuje zadania z obszaru polityki spolecznej. Dzi$
spoteczenstwo niemieckie ma poczucie bezpieczenstwa socjalnego, a zdobycze
w tym zakresie moga by¢ wzorcem do nasladowania.
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Social Security as Element of Social Policy
of Local Government in Germany

Summary. Local government in Germany is one of the most important segments of the public
administration and can be actually considered its foundation. It has broad constitutional guarantee
and equally broad autonomy. These are not only municipalities, municipal unions and districts
in Bavaria with full democratic legitimacy based on the vote of the citizens that are eligible for
self-governance, but also the entities which do not have such democratic legitimacy. Those include
special forms of territorial self-government, i.e. higher-profile municipal unions. One of the tasks
executed by local authorities in Germany is social policy. Based on long-term activities in the area
of social policy, local authorities satisfy the needs of residents and solve social problems. Social
matters were the foundation of the Federal Republic of Germany which is a federal democratic
welfare state. Adopting the principle of the welfare state has in this respect saved Germany from
many disputes. In the past, in Germany, which had to deal with many social problems as the
notions of dignity and human freedom were interpreted quite freely, this was the cause of both
internal conflicts and two world wars. Today, the German society has a sense of social security
and the nation’s achievements in this area can serve as a model to follow.

Keywords: social security, social policy, local government, Germany, district (county), higher-profile
municipal union, special-purpose association, children, youth, elderly persosn, sick persons, disabled
persons



