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ABSTRACT

SOCIAL POLICY OF THE INDEPENDENT POLISH REPUBLIC:
THE CONSTRUCTION AND THE EVOLUTION OF THE SYSTEM

Twenty years of independence turned out not to be long enough for the process of the construction
of a coherent system of social policy to be finished. A complicated opening balance sheet, unfavour-
able economic and social structure of the state and, last but not least, a permanent lack of resources
made it impossible to create a system which would satisfy existing needs. It remained in its con-
struction phase and, though it was becoming more and more comprehensive, it was still extremely
underfunded and flawed. This is confirmed by its limited coverage, which resulted from structural
barriers. It was impossible to remedy this in the short interwar period, although the scale of prob-
lems and shortages was known. With time, social policy in Poland became a mature sphere of state
activity, which is confirmed by the new objectives that currently lay before it, and by the regulatory
and practical activities undertaken at the end of the 1930s.
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UWAGI WSTEPNE

Polityka spoteczna, rozumiana jako sfera oddzialywania wtadz publicznych na
kwestie spoteczne, to jedna z wielu dziedzin Zycia publicznego, ktéra wraz z od-
zyskaniem niepodlegtosci miala sta¢ si¢ plaszczyzna aktywnosci suwerennego pan-
stwa polskiego. Nie byta, rzecz jasna, dziedzing przed 1918 rokiem nieznang, jed-
nak powstawata w Europie wtedy, gdy Rzeczypospolitej na jej mapach nie byto, co
skutkowato nie tylko znaczacym zréznicowaniem dost¢pnych na terenach polskich
urzadzen i instytucji polityki spotecznej, ale takze sporym zapdznieniem cywilizacyj-
nym, widocznym zwtaszcza na obszarach poddanych wtadzy Rosji. Te nickorzyst-
ne z punktu widzenia organizowania tadu spotecznego cechy konstytuujace w spo-
sob znaczacy okreslaly podstawowe zatozenia wlasnej polityki spotecznej zaréwno
u progu niepodlegtosci, jak tez, co miato si¢ dopiero okaza¢, w calym dwudziestole-
ciu mi¢dzywojennym.

Nie przez przypadek zatem w tytule niniejszego szkicu migdzy budowg systemu
oraz jego ewolucja postawiony zostat spojnik wskazujacy na rownolegtos¢ obu opi-
sywanych tymi pojeciami proceséw. Budowa polskiej polityki spolecznej rozpoczeta
si¢ wprawdzie juz od pierwszych dni niepodlegto$ci, jednak okazata si¢ ona na tyle
rozciggnigta w czasie, ze do wybuchu wojny nie zostata w pelni sfinalizowana. Naj-
lepszym potwierdzeniem tak postawionej tezy moze by¢ fakt przyjmowania przez
parlament jeszcze latem 1939 roku fundamentalnych ustaw o publicznej stuzbie
zdrowia czy sadach ubezpieczen spotecznych, a takze znaczaca liczba wcigz nieroz-
strzygnigtych regulacyjnie i instytucjonalnie kwestii szczegétowych.

Zasadniczym celem niniejszego opracowania jest przyblizenie obu wskazanych
w tytule procesow, czyli trwajacej de facto przez dwa dziesieciolecia budowy wias-
nego systemu polityki spotecznej, jak tez zachodzacej w nim rownolegle ewolucji.
Ewolucji wyplywajacej z przewartosciowywania priorytetow, jakie z czasem zacho-
dzito, ale réwniez ze zmieniajacych si¢ uwarunkowan, zwlaszcza ekonomicznych,
ktore szczegblnie w latach trzydziestych odcisnety wyrazne pigtno na przeobraze-
niach zachodzacych w obrebie polityki spotecznej. Co istotne, z czasem nastgpowaty
takze widoczne zmiany w zakresie pozycjonowania poszczegolnych dziedzin bedg-
cych jej czgsciami sktadowymi, wynikajace zardéwno ze wskazanych wyzej uwarun-
kowan, jak i ze stawianych z uptywem czasu nowych badZ na nowo definiowanych
celow.

BUDOWA FUNDAMENTOW

W czasach Rady Regencyjnej polityka spoleczna pozostawata jedng z dzie-
dzin nieprzekazanych polskiej administracji, mimo to w éwczesnym Ministerstwie
Zdrowia Publicznego, Opieki Spotecznej i Ochrony Pracy prowadzone byly za-
awansowane prace nad wlasnymi rozwigzaniami w praktycznie wszystkich sferach
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oddzialywania panstwa na kwestie spoteczne. Byly one szczego6lnie istotne w kon-
tekécie niezwykle zagmatwanego stanu prawnego i1 organizacyjnego panujacego
w poszczegolnych zaborach. Do$¢ powiedzieé¢, ze w samych tylko ubezpieczeniach,
uznawanych w tym czasie za najwazniejsza obok ochrony pracy dziedzin¢ polityki
spotecznej, obowigzywaty skrajnie rozne rozwigzania — od w pelni nowoczesnych
niemieckich urzadzen ubezpieczeniowych po niemal catkowity brak tego typu insty-
tucji w obejmujacym najwieksza czes$¢ ziem polskich zaborze rosyjskim. Znaczace
odrebnosci obecne byty rowniez w pozostatych dziedzinach aktywnos$ci wtadz pub-
licznych na polu spotecznym, wskutek czego zadaniem podstawowym postawionym
przed kierujacymi polityka spoteczng powstajacego panstwa stata si¢ unifikacja obo-
wigzujacych przepisow'.

Odbywac si¢ ona miata z wykorzystaniem najbardziej nowoczesnych rozwigzan,
co z jednej strony byto zamierzeniem wartym podkreslenia i catkowicie uzasadnio-
nym, z drugiej musiato oznacza¢ koniecznos$¢ trudnego z wielu wzgledéw posze-
rzania zakresu $wiadczen, ochrony i wsparcia na tych terenach, gdzie wczesniej ich
poziom byt nizszy od uznawanego za docelowy. Promodernizacyjny ryt polskiej po-
lityki spotecznej byt w tym pierwszym okresie wyraznie widoczny praktycznie we
wszystkich jej aspektach, a wzmacnia¢ go musiaty zaréwno atmosfera spoleczno-
-polityczna konca wojny, jak i fakt, iz gabinet Jedrzeja Moraczewskiego oparty byt
w duzej mierze na ugrupowaniach lewicowych, co w sposéb determinujacy prze-
sadzato o ksztalcie przyjmowanych w pierwszych tygodniach wolnosci rozwigzan.

W istniejacych okoliczno$ciach pierwszy etap budowy wlasnej polityki spolecz-
nej przebiegat pod znakiem duzego optymizmu widocznego na kazdym niemal jej
polu i nie zawsze uwzgledniajacego obiektywnie istniejace bariery i uwarunkowa-
nia. Co istotne, przynidst on szybkie wprowadzenie wielu nowoczesnych rozwigzan
prawnych obejmujacych, przynajmniej w teorii, cate terytorium panstwa. Szczegdlnie
widoczne byty w tym wzgledzie dziatania w zakresie lezacej u genezy samej polityki
spotecznej ochrony pracy. Juz w listopadzie 1918 roku rzad Moraczewskiego wydat
dekret wprowadzajacy oSmiogodzinny dzien pracy i obejmujacy tak zwang angielska
sobote, 46-godzinny tydzien pracy (przed wojng normg na ziemiach polskich byt
9-10-godzinny dzien pracy, regulacje zaborcze pozwalaly nawet na wigcej)?.

Niewiele pdzniej, ale wcigz jeszcze w pierwszym roku niepodleglosci, pojawi-
ly si¢ przepisy regulujace funkcjonowanie Inspekcji Pracy, komisji rozjemczych
w rolnictwie, zwigzkéw zawodowych. Rok 1922 przyniost niezwykle wazng ustawe
o urlopach pracowniczych, a w lipcu 1924 roku zostata wydana ustawa o ochronie
pracy mtodocianych i kobiet, gwarantujaca nie tylko wydanie spisu robot zabronio-
nych tym kategoriom pracownikow, ale wprowadzajaca takze zakaz pracy dzieci do
lat 15, obowiazek ksztatcenia pracownikow miodocianych (do 18. roku zycia) oraz

' Szerzej na temat roznic dzielnicowych zob.: P. Grata, Procesy unifikacyjne w polskiej polityce
spolecznej w latach 1918—1939 [w:] Od kwestii robotniczej do nowoczesnej kwestii socjalnej. Studia
z polskiej polityki spolecznej XX i XXI wieku, t. 1, red. P. Grata, Rzeszow 2013, s. 12—14.

2 7. Daszynska-Golinska, Polityka spoteczna, Warszawa 1933, s. 247-248; H. Herkner,
Kwestya spoteczna w zachodniej Europie, Lwow 1905, s. 375.



800 Pawel Grata

zaktadania przez pracodawcow ztobkow dla dzieci robotnic (w zaktadach zatrudnia-
jacych ponad 100 kobiet)®.

W zasadzie trzeba zauwazy¢, ze wstepny okres budowy polskiej polityki spotecz-
nej byt zdecydowanie najbardziej owocny wtasnie w sferze ochrony pracy, w innych
dziatach bylo z tym juz znacznie gorzej. Za symptomatyczne mozna uzna¢ zwlaszcza
doswiadczenia w zakresie ubezpieczen spotecznych. Deficyt w tej mierze na terenach
bytego zaboru rosyjskiego, a takze brak ubezpieczenia emerytalnego dla robotnikow
w dawnej Galicji stanowily istotne zobowigzanie dla wtadz polskich. Stosunkowo
szybko, bo juz w roku 1919, powstal pierwszy projekt ustawy majacej zagwarantowac
dostep do podstawowych form asekuracji we wszystkich dzielnicach panstwa. Oka-
zalo si¢ jednak, ze przyjecie tego typu rozwiazan calosciowych nie bedzie tatwe, co
oznaczato koniecznos$¢ budowy systemu za pomoca kolejnych dziatan czastkowych*.

Pierwszym z nich stat si¢ dekret, a nastgpnie ustawa o ubezpieczeniu od choroby
1 macierzynstwa wprowadzajgca na terytorium catego kraju rozwigzania wzorowane
na niemieckich. Implementacja wprowadzanych przepiséw musiala zosta¢ roztozona
w czasie, jednak ustawa stata si¢ w kolejnych latach podstawa budowy obejmujacego
cale panstwo systemu lecznictwa ubezpieczeniowego. Krokiem kolejnym byta uni-
fikacja w 1923 roku przepiséw emerytalnych dla pracownikéw panstwowych i za-
wodowych wojskowych, w styczniu 1924 roku za$ na teren dawnego zaboru rosyj-
skiego rozciggnigto austriackie przepisy o ubezpieczeniu wypadkowym robotnikow.
Domknigciem dziatah na tym polu stata si¢ przyjeta w czerwcu 1924 roku ustawa
o zabezpieczeniu na wypadek bezrobocia, stawiajaca Polske w gronie nielicznych
panstw oferujacych takie ubezpieczenie®.

Pozornie udato si¢ rowniez w pierwszych latach niepodleglosci stworzy¢ podwa-
liny wlasnych systeméw ochrony zdrowia oraz opieki spotecznej, co miaty gwaran-
towac zasadnicza ustawa sanitarna z roku 1919 i az o cztery lata pozniejsza, przyjeta
po trudnych sejmowych debatach dopiero w sierpniu 1923 roku, ustawa o opiece
spotecznej. Oba akty prawne miaty jednak ramowy charakter, co czynito je zale-
dwie zapowiedzig przysztych regulacji szczegélowych. Oba tez przekazywaly zada-
nia w zakresie opieki spotecznej oraz niezwigzanej z ubezpieczeniami spolecznymi
ochrony zdrowia wtadzom samorzagdowym, co samo w sobie byto rozwigzaniem
stusznym, jednak w sytuacji gdy za zadaniami nie szly odpowiednie §rodki finanso-
we, skutkowato niskim poziomem zaspokojenia potrzeb w obu dziedzinach aktyw-
nos$ci spotecznej wiadz. Potwierdzeniem niewielkiego znaczenia praktycznego usta-
Wy 0 opiece spolecznej stata si¢ ustawa z 1924 roku zawieszajaca jej wejscie w zycie
w bytym zaborze pruskim, gdzie nadal mialy obowiazywa¢ sprawdzone i znacznie
bardziej konkretne przepisy niemieckie®.

3 Dz.U.z 1922, nr 40, poz. 334; 1924, nr 65, poz. 636, Z. Daszynska-Golifniska, op. cit., s. 262.

4 K. Chylak, Ubezpieczenia spoteczne i zaopatrzenia spoteczne w Il Rzeczypospolitej, Warszawa
2017, s.97-115.

5 Dz.Praw z 1919, nr 9, poz. 122; Dz. U. z 1920, nr 44, poz. 272; 1924, nr 6, poz. 46; nr 16, poz. 148;
nr 67, poz. 650; K. Chylak, op. cit., s. 115-136.

® Dz. U. z 1919, nr 63, poz. 371; 1923, nr 92, poz. 726; 1924, nr 73, poz. 716; P. Grata, Polityka
spoleczna Drugiej Rzeczypospolitej. Uwarunkowania — instytucje — dziatania, Rzeszow 2013, s. 33-36.
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Kilkakrotnie wspominany wyzej rok 1924, zwigzany z reformg skarbowo-walu-
towg Wiladystawa Grabskiego, stanowi wyrazng cezur¢ zamykajaca pierwszy okres
ksztattowania wtasnej polityki spotecznej. Duzy wplyw na to miaty stanowigce o$
reformy oszczgdnosci budzetowe. Jedna z ich ofiar stato si¢ istniejace od pazdzier-
nika 1918 roku Ministerstwo Zdrowia Publicznego, ktore z poczatkiem roku 1924
zostato zniesione, a jego zadania przekazane do Ministerstwa Spraw Wewnetrznych,
co w sposob posredni musiato dowodzi¢ degradacji miejsca problematyki zdrowia
publicznego w polityce panstwa’.

Dominacja w pierwszym okresie niepodlegltosci kwestii zwigzanych z ochrona
pracy znajdowata rowniez odzwierciedlenie w warstwie koncepcyjnej. Pierwsi mi-
nistrowie pracy i opieki spotecznej czgsto poruszali wlasnie te zagadnienia, wcigz
uznawane za najwazniejsze z punktu widzenia polityki spotecznej. Uprawnienia
robotnicze, podobnie jak dazenie do objecia ich ochrong ubezpieczeniowa, pozo-
stawaly priorytetem kolejnych gabinetow, a tempo wprowadzania zapowiadanych
rozwigzan miato zaleze¢ od mozliwosci ekonomicznych panstwa. Co interesujg-
ce, optymizm i wiara w dalszy rozwoj instytucji ubezpieczen spotecznych jeszcze
w roku 1920 nakazywaty urzgdnikom Ministerstwa Pracy i Opieki Spotecznej zapi-
sanie w uzasadnieniu do projektu ustawy o opiece spolecznej przekonania o rychtym
zmniejszaniu znaczenia dziatan opiekunczych, ktore miaty by¢ zastepowane wlasnie
przez instytucje powszechnych i przymusowych ubezpieczen spotecznych?.

POD SZTANDARAMI REALIZMU

Wielki optymizm pierwszych miesiecy niepodlegto$ci musiat jednak ustapic rea-
lizmowi i tak nalezatoby zdefiniowac kolejny okres w procesie budowy polskiej po-
lityki spotecznej. Okres, co istotne, uptywajacy pod znakiem dobrej koniunktury, ale
takze umacniania wladzy sanacji, niechetnej w tym czasie eksperymentowaniu w sfe-
rze gospodarczej i spotecznej. Tendencja ta widoczna stata si¢ zarowno w warstwie
koncepcyjnej, jak i1 praktycznej, nastawionej raczej na dopelnianie istniejacego sy-
stemu, czesto realizowane w drodze rozporzadzen prezydenckich. Bardzo wyraznie
podnoszone byly w tym okresie uwarunkowania ekonomiczne polityki spotecznej,
co w kolejnych latach stanie si¢ juz niepodlegajaca dyskusji norma, a takze uzasad-
nieniem stabilnie niskich naktadéw budzetu na t¢ czg$¢ aktywnosci panstwa’.

Z drugiej strony warto doceni¢ wysitek wlozony w tym czasie w dookreslenie
budowanego od pierwszych miesigcy niepodlegtosci systemu. Jego efekty widoczne

7 Ibidem, s. 47-438.

8 P. Grata, Zalozenia i priorytety polskiej polityki spolecznej w latach 19181939, ,Polityka
i Spoteczenstwo” 2012, nr 10, s. 33-35.

° Na temat skarbowych uwarunkowan polityki spotecznej zob.: P. Grata, At the Origins of Welfare
State? Social Expenses in the Budgetary Policy in the Second Polish Republic, ,,Studia Historiae
Oeconomicae” 2017, t. 35, s. 7-26.
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byly praktycznie we wszystkich dziedzinach polityki spotecznej, cho¢ od razu trzeba
zastrzec, ze nie wszystkie zamierzenia w tym korzystnym z punktu widzenia uwa-
runkowan ekonomicznych okresie udato si¢ zrealizowaé. Mimo tego przywotaé na-
lezy w tym miejscu istotne uzupeklienia wprowadzone droga rozporzadzen prezy-
denckich w zakresie ochrony pracy, do ktorych zaliczy¢ trzeba akt trwale regulujacy
funkcjonowanie Inspekcji Pracy z 14 lipca 1927 roku, rozporzadzenie o zapobieganiu
1 zwalczaniu choréb zawodowych z 22 sierpnia 1927 roku, uregulowanie przepisow
0 umowie o prac¢ robotnikéw oraz pracownikéw umystowych (dwa akty z 16 mar-
ca 1928 r.), przepisy w zakresie bezpieczenstwa i higieny pracy (16 marca 1928 r.)
czy tez rozporzadzenie z 22 marca 1928 roku w sprawie sagdownictwa pracy bedace
podstawg budowy obejmujacego cate panstwo systemu instytucji stojacych na strazy
przestrzegania ustawodawstwa ochronnego!’.

Wazne zmiany prawne i organizacyjne pojawity si¢ w Il potowie lat dwudziestych
rowniez w pozostatych dziatach polityki spolecznej. 24 listopada 1927 roku ukazato
si¢ rozporzadzenie Prezydenta o ubezpieczeniu spotecznym pracownikow umysto-
wych zapewniajace pelng zunifikowang w calym kraju ochrone od podstawowych
ryzyk zyciowych przedstawicielom tej grupy zawodowej. W sferze dziatalnosci opie-
kunczej znaczenie szczeg6lne miato rozporzadzenie z 6 marca 1928 roku o opieku-
nach spotecznych i komisjach opieki spotecznej, okreslajace podstawy instytucjo-
nalne realizacji zadan samorzagdoéw w tym obszarze. W ochronie zdrowia znaczenie
systemowe miaty mie¢ przepisy o zaktadach leczniczych wydane 22 marca 1928
roku, chociaz z zalozenia nie obejmowaty one obszaréw bylej Galicji''.

Mimo wskazanych wyzej regulacji znaczgco dopetniajacych ramy instytucjo-
nalne polskiej polityki spotecznej wciaz nie udato si¢ w omawianym okresie do-
prowadzi¢ do konca prac nad tak zwang ustawg scaleniowg. Miata ona zunifikowaé
system ubezpieczen spotecznych, a takze poszerzy¢ go o ubezpieczenie emerytalne
robotnikoéw, nadal nieobecne na wigkszosci terytorium panstwa. Odpowiedni pro-
jekt zaktadajacy powszechne i obowigzkowe ubezpieczenie robotnikoéw na wypadek
choroby, macierzynstwa, wypadkow, starosci, inwalidztwa 1 $mierci trafit nawet do
parlamentu wiosng 1929 roku, jednak jeszcze w tym samym roku zostat zen wycofa-
ny, a to oznaczalo, Ze system ubezpieczen spotecznych pozostawat przez kolejne lata
bardzo utomny. Nie udato si¢ rowniez w tym okresie rozszerzy¢ zakresu podmioto-
wego ubezpieczenia od bezrobocia, od poczatku obejmujacego jedynie pracujacych
w zaktadach zatrudniajacych powyzej pieciu pracownikow. Przeforsowana w Sejmie
ustawa z 25 marca 1929 roku zapowiadata zniesienie tego ograniczenia, jednak ry-
chty poczatek kryzysu i pogorszenie sytuacji finansowej Funduszu Bezrobocia odsu-
nety w blizej nieokreslona przysztos¢ realizacje tego zamierzenia'?.

10 Dz.U. z 1927, nr 67, poz. 590; nr 78, poz. 676; z 1928, nr 35, poz. 323, 324, 325; nr 37, poz. 350;
Materialy odnoszqce sie do dzialalnosci Rzqdu w czasie od 15 maja 1926 do 31 grudnia 1927.
Sprawozdania ministerstw, Warszawa 1928, s. 566—570.

" Dz. U.z 1927, nr 106, poz. 911; z 1928, nr 29, poz. 267; nr 38, poz. 382.

12 Dz. U. z 1930, nr 3, poz. 18; Z. Landau, Podstawowe kierunki rozwoju ubezpieczen spolecznych
[w:] Rozwdj ubezpieczen spotecznych w Polsce, Warszawa 1990, s. 36-39; L. Skarzynski, Projekt
ustawy o ubezpieczeniu spolecznem, ,,Przeglad Ubezpieczen Spotecznych” 1929, z. 6, s. 115-121.
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PRZEWARTOSCIOWANIE

Niewykorzystanie szansy na dokonczenie budowy systemu polityki spotecznej
w okresie dobrej koniunktury II potowy lat dwudziestych oznaczato, ze w najwick-
szy w dziejach kryzys wchodzita ona w postaci niepetnej, pozbawiona kilku waznych
elementow, wsrod ktorych najbardziej dotkliwy pozostawat deficyt ochrony ubez-
pieczeniowej robotnikow. Tymczasem zatamanie koniunktury i trwato$¢ recesji po-
stawity przed zawiadujacymi polska polityka spoteczng wiele nowych, nieobecnych
wcezesnie] wyzwan, ktore z czasem musialy przynie$¢ przewartosciowanie obowig-
zujacych priorytetow i przejécie na bardzo reaktywny charakter dziatan. Wyraznie
widoczne stato si¢ rowniez trwate odejscie od entuzjazmu pierwszych lat niepodle-
glosci 1 zastegpowanie go bezwzglednym, wynikajacym z uwarunkowan ekonomicz-
nych pragmatyzmem.

W  nowych warunkach celem podejmowanych w ramach polityki spotecznej
dziatan bylo przede wszystkim minimalizowanie negatywnych skutkéw kryzysu.
W zwiazku z tym, paradoksalnie, to wlasnie na poczatku lat trzydziestych wydatki
budzetowe resortu pracy i opieki spotecznej okazaty si¢ najwyzsze w catym okresie
migdzywojennym. Generowane przez lawinowy wzrost bezrobocia naktady szty na
zasitki dla bezrobotnych, organizacj¢ robot publicznych, a takze pomoc dorazng dla
pozbawionych pracy. Wraz z pogarszaniem sytuacji budzetu ekspansja wydatkow
szybko ulegla zahamowaniu (redukcja z blisko 154 mln zt w roku 1931/32 do nieco
ponad 100 mIn w kolejnych dwdch latach oraz 65 min zt w roku 1934/35), a oszczed-
nosci dotkna¢ miaty wszystkich dziedzin polityki spotecznej'.

W przypadku pomocy doraznej dla bezrobotnych zasitki pienig¢zne juz w roku
1931 zostaty zastapione $§wiadczeniami rzeczowymi, a zrodlem wsparcia miata by¢
przede wszystkim dobroczynno$¢ publiczna. W opiece spotecznej zredukowano sub-
wencje na utrzymywanie zaktadow opiekunczych, zwigkszat si¢ nacisk na formy
opieki otwartej, w ramach ktorej mozna byto poméc znacznie wigkszej liczbie po-
trzebujacych. Wiladze szeroko zaczety propagowac takze instytucje rodziny zastep-
czej, nie tylko korzystna z punktu widzenia podopiecznych, ale przede wszystkim
tanszg od opieki zaktadowej. Zamiast rozszerzenia zakresu podmiotowego aseku-
racji ograniczono uprawnienia zasitkowe objetych ubezpieczeniem od braku pracy
bezrobotnych, w ubezpieczeniu chorobowym wprowadzono zas$ niewielkie optaty za
wizyty u lekarza i otrzymywane leki, zmniejszono wysoko$¢ zasitkow chorobowych,
a panstwo przestato doptaca¢ do $wiadczen dla potoznic'®.

Te ostatnie zmiany staty si¢ skutkiem ubocznym wieloletniego odwlekania wpro-
wadzenia zunifikowanego, obejmujacego pelen pakiet instrumentéow asekuracyj-
nych, systemu ubezpieczen spolecznych. Kolejny projekt ustawy scaleniowej trafit
bowiem do parlamentu wiosng 1932 roku, a wigc w okresie najwigkszego zatamania
kryzysowego, przyjety za$ zostat rok pézniej, gdy kontekst ekonomiczny wcale si¢

13 P. Grata, At the Origins..., s. 13.
Y Polityka spoleczna panstwa polskiego 1918—1935, Warszawa 1935, s. 166-167, 248-251.
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nie poprawit. W takich okoliczno$ciach wprowadzenie nowego obcigzenia na zycie
gospodarcze, jakim bezsprzecznie sta¢ si¢ mialy sktadki na ubezpieczenie rentowe
robotnikow, musiato zosta¢ ztagodzone pewnym ograniczeniem kosztow w innych
elementach systemu. Ofiarg staly si¢ zatem wspomniane §wiadczenia chorobowe, jak
tez ubezpieczenie od choroby robotnikow rolnych, ktorego w ustawie scaleniowej
zabrakto (ochron¢ od starosci miata ustanowi¢ odrgbna ustawa, jednak jej projekt
nigdy nie zostal przez parlament przyjety). W ten sposob wazna i wprowadzajaca
wreszcie po pigtnastu latach ubezpieczenie emerytalne robotnikdéw ustawa zostata
okupiona ograniczeniem czg¢$ci wezesniej dostgpnych uprawnien asekuracyjnych,
a kontekst kryzysu, przektadajac si¢ na niski poziom sktadek, zapowiadat niewielka
wysokos¢ przysztych §wiadczen'.

Co wigcej, wraz z uchwaleniem ustawy o ubezpieczeniu spotecznym wiadze
przeforsowaly rowniez w parlamencie niekorzystne dla pracujacych, a optacalne dla
przedsigbiorcow zmiany w ustawodawstwie pracy. Dwiema ustawami z 22 marca
1933 roku, mimo protestow ze strony opozycji i zwigzanych z nig srodowisk robot-
niczych, zmieniono przepisy dotyczace czasu pracy (zniesienie angielskiej soboty
i wprowadzenie 48-godzinnego tygodnia zatrudnienia) oraz urlopéw (sposob nali-
czania obejmujacy dni wolne od pracy). W ten sposéb w drugiej dekadzie niepod-
leglo$ci nastgpit regres w zbudowanym kilkanascie lat weczedniej systemie ustawo-
dawstwa pracy, a kierunek zachodzacej w tym wzgledzie ewolucji byt zdecydowanie
niekorzystny dla pracobiorcoéw, co w sposdb widoczny dowodzito zmiany prioryte-
tow polskiej polityki spotecznej's.

Kwestig zdecydowanie najwazniejszg stat si¢ bowiem w tym okresie problem bez-
robocia, ktore nie tylko szybko si¢ zwickszato, ale rowniez stanowito zjawisko nie-
malze niepoliczalne. Wskazywaty na to zarowno wyniki spisu powszechnego z 1931
roku, jak i szacunki dotyczace liczonych w milionach ,,ludzi zbednych” rozmiarow
bezrobocia ukrytego na wsi. Polityka wzgledem tego zjawiska oparta byta w okresie
kryzysu na dwutorowos$ci dziatan. Z jednej strony wladze dazyly do zahamowania
wzrostu bezrobocia, co jednak w warunkach utrzymujacej si¢ depresji byto trudne
do osiagnigcia. Z drugiej strony wyrazny nacisk potozony na walke z bezrobociem
przyniost utworzenie w 1933 roku Funduszu Pracy, czyli instytucji powotanej przede
wszystkim do organizowania uznanych za najpewniejszy sposob przeciwdziatania
brakowi pracy robot publicznych i wyposazonej, co istotne, we wlasne Zrédta docho-
dow. Byty one na tyle pokazne, Zze znaczaco przekraczaty budzet ,,socjalny” rzadu,
co pozwalalo oczekiwa¢ realnych efektow oddziatywania na przynajmniej miejska
cze$¢ rynku pracy!’.

Waznym i dajacym nadzieje na nowe podejscie do kolejnej niezwykle zaniedba-
nej sfery zycia spotecznego wydarzeniem stata si¢ przeprowadzona w roku 1932
unifikacja w zakresie struktur zarzadzajacych polska polityka spoteczng. Po wielu

15 Dz.U. z 1933, nr 51, poz. 396; K. Chylak, op. cit., s. 379-394.

1 Dz. U. z 1933, nr 27, poz. 227, 228; Polityka spoteczna...,s. 116-118.

7 Dz.U.z1933,nr22, poz. 163; Maty Rocznik Statystyczny 1939 (dalej: MRS), s. 259; Sprawozdanie
z dzialalnosci Funduszu Pracy za okres od 1 kwietnia 1934 r. do 31 marca 1935 r., Warszawa 1936,
s. 3-10b
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latach zglaszanych w tym wzgledzie postulatow z dniem 1 lipca tego roku nastgpito
wlaczenie w zakres kompetencji dotychczasowego resortu pracy i opieki spotecznej
podporzadkowanych wcze$niej MSW spraw ochrony zdrowia. Rownocze$nie resort
przyjat nazwe¢ Ministerstwa Opieki Spotecznej, co miato wskazywaé na znaczace
poszerzenie zakresu jego zainteresowania i stanowi¢ pewnego rodzaju symboliczne
odejscie od raczej wasko dotychczas pojmowanego, wigzanego gtownie z miejski-
mi $Srodowiskami pracowniczymi, rozumienia polityki spotecznej. Przede wszystkim
byt to jednak, zdaniem zawiadujacych resortem, wielki krok w sferze tak zaniedby-
wanej wczesniej publicznej stuzby zdrowia'®.

KU LEPSZEJ PRZYSZLOSCI?

Szanse na ziszczenie chociaz czgsci oczekiwan zwigzanych z unifikacjg zarzadu
sprawami spotecznymi przez Ministerstwo Opieki Spolecznej przynies¢ miata po-
prawa koniunktury w gospodarce widoczna w potowie lat trzydziestych. Wraz z nia
nastepowata dalsza ewolucja koncepcyjna polskiej polityki spotecznej, a coraz wigk-
szego znaczenia nabieraty zagadnienia wprost wyptywajace z rodzimej specyfiki oraz
dobrze juz zidentyfikowanych po ponad pi¢tnastu latach niepodlegtosci podstawo-
wych kwestii socjalnych. Obok uznawanego za najwigksza wade zycia spotecznego
strukturalnego bezrobocia zaliczano do nich wtedy wielkie niedostatki, dzisiaj zwane
deprywacja, w zakresie realizacji potrzeb zdrowotnych i opiekunczych na terenach
wiejskich. Skutkiem tego staly si¢ zaréwno liczne spotkania i konferencje poswig-
cone obu problemom, jak i proby dziatan podejmowanych na rzecz rozwoju infra-
struktury ochrony zdrowia czy ,,pdjscia z opiekg na wies” (w tle nowych tendencji
w polityce spotecznej wyraznie widoczne byty projekty modernizacyjne Eugeniusza
Kwiatkowskiego oraz coraz wigksze zrozumienie istnienia iunctim migdzy stanem
zdrowia ludnosci a mozliwo$ciami obronnymi panstwa)'®.

Praktyka nadal jednak pozostawiata wiele do zyczenia, a podstawowg tego
przyczyna byt fakt, iz w polityce spotecznej wcigz obowigzujaca pozostawata
sformutowana przez ministra opieki spotecznej Wiadystawa Jaszczotta w Sejmie
w lutym 1936 roku zasada ,,na co nas sta¢ i co jest w naszych warunkach rzecza
najpilniejsza”?’. Determinowata ona w warunkach niezmiennie niskich naktadow bu-
dzetowych skromny zakres realnych mozliwo$ci oddziatywania na bardzo dobrze
zdiagnozowana, ale petng wad rzeczywistos¢. Mimo to warto podkresli¢ nie tylko
werbalne wsparcie resortu opieki spotecznej dla rozbudowy sieci osrodkéw zdrowia,

8 P. Grata, Polityka..., s. 42-43.

19 Zob. np. J. Danielski, Pomoc lecznicza na wsi, ,,Praca i Opieka Spoteczna” (cyt. PiOS) 1938,
nr 4, s. 434-442; B. Nakoniecznikow-Klukowski, Przeglqd najbardziej aktualnych zagadnien
z zakresu polityki opiekunczej, ibidem, nr 1, s. 22-24.

20 Sprawozdania stenograficzne z posiedzen Sejmu (cyt. SS), Okres IV, pos. 15 z 22 II 1936, tamy
12-13.
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ktore sta¢ si¢ mialy podstawag objecia lecznictwem publicznym nieubezpieczonych
mas ludnosci, ale tez szybki rozwdj akcji kolonijnej, pojawienie si¢ i mozolng roz-
budowe wiejskich placowek opieki otwartej nad dzieémi, a takze postepy w zakresie
zaktadania ztobkéw przyfabrycznych?!.

Wciagz umacniata si¢ w II potowie lat trzydziestych pozycja polityki zatrudnienia,
a katalog wykorzystywanych w jej ramach instrumentow aktywizacji osob bezro-
botnych modgl budzi¢ uznanie. Obok rozbudowanych na niespotykang dotychczas
skale robot publicznych obejmowal on migdzy innymi potaczone ze szkoleniem za-
wodowym wspieranie zatrudnienia bezrobotnej mtodziezy (réwniez wiejskiej), sub-
wencjonowane zatrudnienie bezrobotnych pracownikéw umystowych, poradnictwo
i szkolenie zawodowe, dofinansowywanie tworzenia drobnych warsztatow pracy czy
celowe przesiedlanie bezrobotnych. Fundusz Pracy podjat sie rowniez finansowania,
w ramach Towarzystwa Osiedli Robotniczych, budowy tanich mieszkan robotni-
czych na wynajem, co po raz kolejny wskazywaé¢ mogto na dokonujacy si¢ przetom
koncepcyjny w polskiej polityce spotecznej. Mimo wszystkich pozytywnych aspek-
tow polityki zatrudnienia nalezy zaznaczy¢, iz byta ona w istniejacych uwarunko-
waniach strukturalnych z zasady skazana na niepowodzenie, a najlepszym tego po-
twierdzeniem stat si¢ systematyczny wzrost liczby zarejestrowanych bezrobotnych
postepujacy wraz z poprawg koniunktury i zwigkszaniem zatrudnienia w sektorach
pozarolniczych w II potowie lat trzydziestych?.

Dosy¢ podobne byly wprawdzie perspektywy w zakresie pozostaltych dziedzin
polityki spolecznej, jednak warto dostrzec, ze stawiane wtedy dalekosi¢zne cele
znajdowaty widoczne odzwierciedlenie w procedowanych, a nawet przyjmowanych
przez parlament projektach ustawodawczych. Dowodem na tak postawiong tez¢ byty
regulacje dotyczace dalszej unifikacji systemu ubezpieczen spotecznych, wprowa-
dzenia sagdownictwa ubezpieczeniowego, wykonywania zawodu lekarza (z nakazem
odbywania dwuletniej praktyki na terenach wiejskich lub w matych miasteczkach),
a przede wszystkim ustawa o publicznej stuzbie zdrowia z czerwca 1939 roku, okres-
lajaca konkretne zasady budowy takiego systemu w Rzeczypospolitej. Mimo ze
wskutek wybuchu wojny trudno o weryfikacje potencjalnych efektow, jednak warto
o nich pamigta¢ w kontekscie wcigz trwajacego do lata 1939 roku procesu budowy
polskiej polityki spotecznej oraz zachodzacej w jej ramach ewolucji. Z drugiej strony
zastrzec nalezy, ze wcigz w sferze trwajacych juz kilkanascie lat prac projektowych
pozostawatla na przyklad ustawa o ochronie macierzynstwa, majaca stac si¢ de fac-
to punktem wyjscia do spdjnej i wszechstronnej polityki rodzinnej (czynnik ekono-
miczny pozostawat tutaj bariera nie do pokonania)*.

2L Sprawozdanie z dzialalnosci Ministerstwa Opieki Spolecznej w 1937/38 r, PiOS 1938, nr 4,
s. 517-523, 535-536; 1. Zawadowska, Ochrona macierzynstwa robotnicy w Polsce, ,,Statystyka
Pracy” 1937, nr 4, s. 295-298.

2 MRS 1939, s. 267; Sprawozdanie z dzialalnosci Funduszu Pracy za okres od 1 kwietnia 1937 r. do
31 marca 1938 r., Warszawa 1938, passim.

% Dz.U.z 1938, nr 56, poz. 446; nr 57, poz. 449; nr 69, poz. 505; z 1939, nr 54, poz. 342; nr 71, poz.
476; P. Grata, Polityka..., s. 34-35.
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Mimo niepowodzen warto dostrzec pewng dojrzato$¢ koncepcyjna, jaka polska
polityka spoteczna w tym czasie osiggneta. Obok tradycyjnych stawiano przed nia
juz wtedy cele znacznie szersze, silnie wpisane w dgzenia modernizacyjne i nasta-
wione w duzej mierze na profilaktyke, a nie tylko proste reagowanie na pojawiajace
si¢ problemy. W Iutym 1939 roku minister opieki spotecznej Marian Zyndram-Kos$-
ciatkowski mowit zatem w Sejmie nie tylko o podstawowych i wciaz kluczowych
dziedzinach bedacych juz wczeéniej przedmiotem zainteresowania resortu, ale takze
o zapobieganiu wypadkom w zatrudnieniu, profilaktyce zdrowia pracownikow, ak-
tywnych formach przeciwdziatania bezrobociu oraz znaczeniu stanowiacego ,,naj-
pilniejsza sprawe spoleczng” zatrudnienia mtodziezy. Wyraznie zwracal uwage na
kwestie demograficzne rozpatrywane zarowno w kontekscie uwidaczniajacego si¢
spowolnienia tempa przyrostu naturalnego, jak i koniecznosci podejmowania sku-
tecznych dziatan ograniczajacych wcigz niezwykle wysoka $miertelno$¢ niemowlat
oraz gwarantujacych odpowiednig opieke (wszechstronng) nad matka i dzieckiem.
Za znamienng w konteks$cie zachodzacych procesow uznaé nalezy sugestie ministra,
iz jego resort winien si¢ nazywac Ministerstwem Spraw Spotecznych?.

Dokonujace si¢ w II potowie lat trzydziestych przemiany koncepcyjne w polskiej
polityce spolecznej mozna bylo dostrzec w wielu jej aspektach szczegdlowych. Ze
wzgledu na wcigz trwale 1 wynikajace z decyzji politycznych ograniczenia finanso-
we elementy nowoczesnosci pozostawaty raczej enklawami i czyms, co mogliby$my
dzisiaj nazwac ,,programami pilotazowymi”, warto jednak zwrdci¢ na nie uwagg,
gdyz wydaje sie, ze to one mialy wskazywac dalszy kierunek rozwoju wcigz tworzo-
nej wilasnej polityki spotecznej. Mozna by tutaj wymieni¢ chociazby wspomniany
wyzej nacisk na rozwdj budownictwa mieszkaniowego czy tez zwigkszanie roli in-
stytucji rodziny zastepczej w opiece nad dzie¢mi opuszczonymi, ale takze ide¢ zor-
ganizowanych wczaséw pracowniczych, ktora uzyskata tuz przed wybuchem wojny
silne wsparcie ze strony panstwa®.

PODSUMOWANIE

Dwadziescia lat niepodlegtosci okazalo si¢ okresem zbyt krotkim na dokonczenie
procesu budowy wtasnego i spojnego systemu polityki spotecznej. Trudno jednak sta-
wiac¢ z tego powodu wiadzom II Rzeczypospolitej wigksze zarzuty. Skomplikowany

24 SS Sejm, Okres V, pos. 12 z 17 11 1939, tamy 70-79; oficjalnie podawany, zdaniem znawcow
tematu zanizony, wskaznik $§miertelno$ci niemowlat jeszcze w roku 1938 wynosit 140 zgonow na 1000
urodzen zywych, czyli byt niewiele tylko nizszy niz dekade wczesniej, podczas gdy nawet w gorzej
rozwinigtych panstwach Europy Zachodniej $miertelnos¢ ksztaltowata si¢ wtedy na poziomie ponizej
100 zgonéw na 1000 urodzen (wartosci podobne do polskich utrzymywaly si¢ na Balkanach i w czg$ci
panstw Europy Wschodniej), zob. P. Grata, Polityka..., s. 287-288.

2 Warto zauwazy¢, ze do kazdej z tych kwestii duzo wagi przyktadali rzadzacy Polska po wojnie
komunisci, zob. P. Grata, Czas przelomu. Polska polityka spoleczna w latach 1944—-1950, Rzeszow
2018, passim.
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bilans otwarcia, konieczno$¢ usuwania réznic dzielnicowych, niekorzystna struktura
gospodarcza 1 spoteczna panstwa, a wreszcie permanentny brak $rodkoéw uniemoz-
liwialy wreez stworzenie adekwatnego do potrzeb systemu. Znajdowat si¢ on zatem
wciaz w fazie budowy, stawat si¢ coraz bardziej petny, ale réwnocze$nie skrajnie nie-
dofinansowany, czego potwierdzeniem byt wynikajacy z nieusuwalnych barier struktu-
ralnych skromny zakres podmiotowy jego beneficjentow. Przetamanie tego stanu byto
niemozliwe w ciagu tak krotkiego czasu, cho¢ skala brakéw i1 niedostatkow byta w pet-
ni uswiadomiona, czego potwierdzeniem byty zar6wno wskazane wyzej zmiany w la-
tach trzydziestych, jak i pdzniejsze prace koncepcyjne prowadzone w okresie okupacji.

Z nowymi koncepcjami i zmiang priorytetdw zachodzaca w latach trzydziestych
$cisle wiazata si¢ widoczna ewolucja polityki spotecznej panstwa polskiego. Zjawi-
sko to wynikalo z coraz lepszego diagnozowania czesci stabo wczesniej dostrzega-
nych potrzeb spotecznych, jak réwniez byto naturalng konsekwencja nieodtacznie
zwigzanego z polityka spoteczng ewolucyjnego wtasnie charakteru kwestii socjalnej.
Wskutek tych czynnikow, a takze ujawniajacych sie kolejnych zadan polska poli-
tyka spoteczna stawala si¢ z czasem coraz bardziej dojrzata, cho¢ nadal nie w pet-
ni uksztattowana, sferg aktywnos$ci panstwa, czego potwierdzeniem byty zar6wno
stawiane przed nig w koncu lat trzydziestych nowe cele, jak i podejmowane wtedy
dziatania regulacyjne i praktyczne.

Co réwnie istotne, zbudowane do 1939 roku podstawy prawne, instytucjonalne
i organizacyjne staly si¢ po zakonczeniu wojny punktem wyjscia odbudowy, a p6z-
niej przebudowy systemu polskiej polityki spotecznej. I mimo Ze z czasem zostat on
wskutek wkroczenia komunistow na drogg¢ stalinizmu skrajnie wypaczony, w naj-
trudniejszych pierwszych latach po wyzwoleniu mogli oni z niego czerpac, a warunki
startu byty dzigki temu znacznie lepsze niz te, z ktérymi przyszto si¢ zmierzy¢ twor-
com polityki spotecznej niepodleglego panstwa w okresie miedzywojennym.
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