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Polityka spoleczna

Uwagi wstepne

Polityka spoleczna stanowi wspélczes$nie niezwykle istotny element charaktery-
styki panistwa i spoteczenstwa, jest tez zarazem jednym z wazniejszych czynnikéw
wplywajacych na jako$¢ zycia obywateli. Mimo ze powstanie welfare state miato
miejsce dopiero po II wojnie §wiatowej, dwudziestolecie miedzywojenne przyniosto
faze konsolidacji tej sfery aktywnosci panistwa i niepomierny wzrost jej znaczenia
w zyciu spolecznym i gospodarczym. Proces ten widoczny byl zaréwno w dziata-
niach praktycznych, jak i w warstwie koncepcyjnej. Polityka spoleczna stawala sie
w tym czasie coraz bardziej spéjnym systemem wspierania rozwoju spotecznego,
a podmiotem jej oddzialywania nie byly juz tylko najmniej zarabiajace grupy
robotnikéw oraz wymagajacy wsparcia najubozsi, ale réwniez coraz liczniejsze
warstwy ubezpieczanych pracownikéw oraz czlonkéw ich rodzin, a takze dobrze
zidentyfikowane zbiorowos$ci obywateli cierpiacych ze wzgledu na liczne, obecne
w 6wczesnych spoteczenstwach, kwestie spoleczne, z bezrobociem i ubdéstwem
na czele. Co wiecej, stawac si¢ miala, jak pisala w 1930 r. wybitna znawczyni
problematyki Zofia Daszyniska-Golinska, instrumentem osiagania ,,dobrobytu,
zadowolenia i wymiaru sprawiedliwo$ci pracujacego $wiata”. Swiata rozumianego
coraz szerzej i obejmujacego liczne, niebedace wczeéniej obiektem zainteresowania
polityki spolecznej warstwy i grupy spotecznel.

Wskazanej ewolucji podlegala takze budowana niemal od podstaw polityka spo-
teczna Drugiej Rzeczypospolitej, a jej zakres rzeczowy i podmiotowy wyraznie sie
w ciggu dwoch dekad istnienia panstwa zmienial. Zwigzane z tym procesy w sposéb
widoczny odzwierciedlaty zaréwno podstawowe problemy spoteczne w kraju wyste-
pujace, jak tez préby oddzialywania panstwa na coraz lepiej definiowane kwestie
spoleczne, a takze na spoteczeristwo rozumiane jako zbiorowo$¢ wielu zréznicowa-
nych warstw, klas, grup, mniejszosci czy tez jednostek. Wskutek tego polityka spo-
teczna jako sfera aktywnos$ci pafistwa nastawiona na rozwigzywanie podstawowych

1 Z. Daszyniska-Golinska, Polityka spoteczna a Polska, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 1930, s. 191.
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probleméw spotecznych, a co za tym idzie réwniez i na zmiane spoleczng, winna
by¢ uznana za znaczacy element budowanego u schytku drugiej dekady XXI stulecia
»nowego” obrazu Drugiej Rzeczypospolitej. Badania nad nig pozwalaja bowiem
na uzyskanie innej, niedostrzeganej dotychczas perspektywy zaréwno panstwa,
tak przeciez na wielu plaszczyznach opresyjnego, jak tez spoteczenstwa, wciaz
tragicznie ,uwiezionego” w uwarunkowaniach strukturalnych, ale jednocze$nie
bardzo zréznicowanego z punktu widzenia oczekiwan i potrzeb zyciowych, sta-
nowiacego zywy podmiot oddzialywania i ksztaltowania przez polityke spoleczna.

Miejsce polityki spolecznej w badaniach i syntezach

Postulat takiego spojrzenia na polityke spotecznag jest tym bardziej uzasadniony
w sytuacji jej nieobecnosci w dotychczasowych syntezach Drugiej Rzeczypospolitej.
Co istotne, konstatacja ta dotyczy zar6wno opracowan powstajacych w kolejnych
dekadach Polski Ludowej, jak tez w tych nowszych, pisanych juz po przeto-
mie 1989 r., ale z reguly budowanych na podstawie wypracowanego wczeéniej
modelu opisu miedzywojennej rzeczywistosci. Podsumowujac problem najbardziej
lapidarnie, mozna stwierdzi¢, ze w syntezach dziejéw Drugiej Rzeczypospolitej
obowiazywala niepisana zasada ,spoteczeristwo (rozumiane jako marksistowski
zbiér klas spotecznych) — tak, polityka spoleczna — nie”.

Z czego to wynikato? Przyczyn takiego stanu rzeczy bylo co najmniej kilka.
Mimo pokusy wskazania jako pierwszej bariery ideologicznej (tak wszak waznej
w okresie realnego socjalizmu), wydaje sig, ze pierwszenstwo przyznaé nalezy
czynnikowi znacznie bardziej prozaicznemu, czyli glebokiej wrecz niewiedzy,
wprost wynikajacej z braku odpowiednich badan badz ich powierzchownego
charakteru. Dowodem stusznosci postawionej tezy jest wskazane wyzej utrzymy-
wanie si¢ stanu pomijania polityki spotecznej réwniez w syntezach tworzonych po
1989 r. W sytuacji gdy nawet srodowisko naukowe politykédw spotecznych u progu
nowego tysiaclecia konstatowalo ,brak historii polskiej polityki spotecznej”, wrecz
niemozliwe bylo jej uwzglednianie w kolejnych opracowaniach syntetyzujacych
dzieje Drugiej Rzeczypospolitej>.

Pojedyncze prace poswiecone sprawom robotniczym?, publikowane od lat
osiemdziesiatych artykuly i prace traktujace o problematyce ubezpieczeniowej?,

2 ). Auleytner, Polityka spoleczna, czyli ujarzmianie chaosu socjalnego, Warszawa 2002, s. 79.

3 M. Ciechociriska, Pofozenie klasy robotniczej w Polsce 1929-1939. Studia i materialy, Warszawa
1965; J. Joticzyk, Ochrona pracy kobiet i miodocianych w polskim przemysle w latach 1918—1939,
Warszawa 1961; E. Kotodziejczyk, Inspekcja Pracy w Polsce 1919-1999, Warszawa 2003; Z. Landau,
J. Tomaszewski, Robotnicy przemystowi w Polsce. Materialne warunki bytu 1918—1939, Warszawa
1971; M. Swiecicki, Iustytucje polskiego prawa pracy w latach 1918—1939, Warszawa 1960.

* Rozwdj ubezpieczer spotecznych w Polsce, red. C. Jackowiak, Wroctaw 1991; J. Sadowska, Kasy
Chorych w Polsce w latach 1920-1933, L6dz 2002; eadem, Lecznictwo ubezpieczeniowe w II Rzeczy-
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pochodzace z lat sze$c¢dziesiatych analizy dzialain nastawionych na walke z bez-
robociem® czy tez prace na temat wybranych aspektéw przeszto$ci pomocy/
opieki spotecznej® badz ochrony zdrowia” to caly praktycznie dwudziestowieczny
dorobek historiografii w zakresie problematyki bedacej polem zainteresowania
polityki spotecznej. Co istotne, sama polityka spoleczna, mimo przedwojennych
jeszcze prac jej poswieconych, nie wzbudzala praktycznie zadnego zainteresowania
badaczy, co sprawialo wrazenie jej niemal nieistnienia i z zalozenia determinowato
nieobecno$¢ w syntezach dziejéw Drugiej Rzeczypospolitej.

Oczywiscie nie mozna zapomina¢ w tym miejscu o kwestiach ideologicznych,
ktére w powojennym czterdziestopiecioleciu z zalozenia usuwaly z pola zain-
teresowania autoréw sfere aktywnos$ci panstwa, wprost w warunkach wrazego
systemu kapitalistycznego nastawiong na jego wzmacnianie i utrwalanie. Stad
tez w powstajacych w okresie Polski Ludowej syntezach bardzo wyrazny nacisk
kladziony byl na doskwierajace obywatelom kwestie spoleczne, réwnocze$nie
plynnie do porzadku dziennego przechodzono nad podejmowanymi przez pan-
stwo prébami oddzialywania na niezwykle trudng w wielu sferach rzeczywisto$¢.
Co znamienne, podobne podejscie utrzymalo sie réwniez po 1989 r., chociaz
w tym wypadku wydaje si¢, ze wynikato to przede wszystkim z braku badan, ale
i powielania ,sprawdzonego” modelu syntezy.

Z tym ostatnim problemem wiazaé nalezy réwniez kolejne z powodéw pomi-
jania polityki spolecznej w podejmowanych przez dekady probach charakterystyki
Drugiej Rzeczypospolitej. Zaliczy¢ do nich nalezy dlugo obowiazujace spojrzenie
na dzieje determinowane przez pryzmat bardziej lub mniej wybitnych jednostek,
stanowiacych w tak rysowanym obrazie demiurgéw zachodzacych w panstwie
proceséw. Niezbednym elementem tego typu modelu pisania historii panstw
i narodéw byla takze rola przydawana wielkim wydarzeniom, zwycieskim (badz
przegranym) bitwom i konfliktom, wreszcie wydarzeniom i procesom politycznym
determinujacym wprawdzie z reguly najistotniejsze zachodzace w panstwie zjawi-
ska, jednak réwnoczes$nie przestaniajacym wazne procesy, ktére w sposéb powolny,
ale stopniowy wptywaly na zmiany spoleczne, réwniez te taczace sie z polityka
spoleczna. Taki sposéb narracji polityke te, jako niebedaca polem heroicznych
dzialan i stanowiaca rodzaj pracy u podstaw czy wrecz niewidocznych czesto

pospolitej, £.6dz 1990; ,Studia i Materialy z Historii Ubezpieczert Spotecznych w Polsce” 1-10,
(Warszawa) 1983—1994.

5 M. Ciechocitiska, Préby walki z bezrobociem w Polsce migdzywojennej, Warszawa 1965.

6 M. Balcerek, Rozwdj opieki nad dzieckiem w Polsce w latach 1918-1939, Warszawa 1978;
U.A. Domzal, Opieka paristwa i organizacji pozarzadowych nad dzieckiem w latach 1919-1939,
1.6dz 2009; M. Furmanowska, Dziatania na rzecz rodziny w Drugiej Rzeczypospolitej, Wroctaw 2008.

7 H. Bunsch-Konopka, Historia ochrony zdrowia w Polsce, Warszawa 1980; Z. Jastrzebowski, Spory
0 model lecznictwa. Opieka zdrowotna w koncepcjach polskiej polityki spolecznej w XIX i XX wieku
(do 1948 roku), £.6dz 1994.
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aktywnosci na rzecz rozwigzywania kwestii socjalnych, z samej definicji wykluczat
z budowanych syntez.

Dopiero poczatek nowego millenium, a precyzyjniej méwiac poczatek jego
drugiej dekady, przynidst zasadnicza zmiane w zakresie miejsca polityki spotecznej
w badaniach historycznych. Proces ,wchodzenia” polityki spotecznej w krag zainte-
resowania badaczy byl czescia zjawiska szerszego, za jakie uznac nalezy intensywny
rozwdj badan w zakresie historii spolecznej widoczny w tym okresie. Z duza doza
pewnosci mozna stwierdzi¢, réwniez z punktu widzenia piszacego te stowa, ze ich
pochodna staly sie wlasnie badania nad polityka spoleczna Drugiej Rzeczypospolitej,
ktérych efektem staly sie liczne artykuly naukowe oraz pierwsze préby syntez
podejmujacych zaréwno problematyke catosci zwiazanych z niag kwestii®, jak tez
poszczegblnych aspektéw oddziatywania panistwa na zycie spofeczne’. Co istotne,
grono badaczy podejmujacych problemy wchodzace w zakres zainteresowania
polityki spotecznej, badz poruszajacych sie¢ na jej obrzezach, poszerza sig, co
pozwala z optymizmem patrze¢ na przyszte rezultaty poszukiwan naukowych
w tym obszarze. Stwarza réwniez warunki zaistnienia polityki spolecznej w nowej
syntezie dziejéw Drugiej Rzeczypospolitej.

Miejsce polityki spolecznej w nowej syntezie

Polityka spoleczna w jej wspdtczesnym rozumieniu przenika wszystkie niemal
aspekty zycia spotecznego, wchodzac nieraz bardzo gleboko w zycie jednostki
i poszczegdlnych grup spotecznych. W okresie miedzywojennym ten wplyw z wielu
wzgledéw byl wyraznie mniejszy, jednak réwniez i wtedy polityka spoteczna
odgrywala znaczaca role w zyciu przynajmniej czesci obywateli Drugiej Rzeczy-
pospolitej. W zwiazku z tym jej miejsce w nowej syntezie winno by¢ wyraznie
widoczne i dotykaé¢ nie tylko probleméw pracy i zatrudnienia, czy tez szeroko
rozumianego zabezpieczenia spotecznego, ale réwniez przemian zachodzacych
w poszczegblnych warstwach i grupach ludnosci, zwlaszcza miejskiej, sifa rzeczy
znacznie blizszej 6wczesnemu pojmowaniu polityki spoteczne;j.

Uczestnictwo poszczegélnych grup spotecznych i zawodowych w dedykowanych
im systemach zabezpieczenia spolecznego w sposéb trwatly determinowato warunki
zycia zaréwno pracujacych, jak i ich rodzin. Préby podejmowania dziatan na rzecz
upowszechniania dostepu do ustug zdrowotnych mogly, cho¢ nie musialy, przynies¢
poprawe jakosci i dlugosci zycia, zmniejszenie $miertelnosci, szczegélnie niemowlat,

8 P. Grata, Polityka spoteczna Drugiej Rzeczypospolitej. Uwarunkowania, instytucje, dziatania,
Rzeszéw 2013.

9 Zob. np. K. Chylak, Ubezpieczenia spoleczne i zaopatrzenia emerytalne w 1l Rzeczypospolitej,
Warszawa 2017; E. Stabinska, Rynek pracy w latach 1918—1939 na przyktadzie wojewddziwa
kieleckiego, Kielce 2015.
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czy tez ograniczenie zachorowalno$ci na choroby zakazne i spoteczne. Rozwdj
w latach trzydziestych polityki zatrudnienia oznaczal z jednej strony mozliwo$¢
zdobycia pracy przez setki tysiecy bezrobotnych, ale takze wazne dla rozwoju
panstwa inwestycje infrastrukturalne realizowane w ramach finansowanych przez
Fundusz Pracy i samorzady robét publicznych. Polityka zatrudnienia dawata réw-
niez, poprzez udzial w tych robotach, mozliwo$¢ przenikania na miejski rynek pracy
bezrobotnych z terenéw wiejskich, uczestniczac w ten sposéb w procesie niezbed-
nych przemian strukturalnych w spoteczenistwie (podobna role odgrywaty Junackie
Hufce Pracy, w duzej mierze ukierunkowane na zatrudnianie mlodziezy wiejskiej)™°.

Idac dalej, wymuszona w pierwszej potowie lat trzydziestych przez uwarunko-
wania ekonomiczne reorientacja polityki opiekurnczej oznaczala wzrost znaczenia
z zalozenia bardziej nowoczesnej opieki otwartej, ale réwniez rozwdj margina-
lizowanej wcze$niej instytucji rodziny zastepczej, niezwykle waznej w procesie
wychowania dzieci pozbawionych prawnych opiekunéw. Miejsce kobiet w systemie
polityki spolecznej (zabezpieczenia spotecznego, ale i prawa pracy) w spos6b
bezposredni przektadalo sie na ich mozliwos$ci funkcjonowania w spoteczenstwie,
zwlaszcza w wymiarze wyzwolenia spod ograniczen zwigzanych z tradycyjnym
modelem zycia spofecznego i przypisanymi w nim rolami dla kobiet!!. Systemowe
rozwiazania w zakresie wsparcia dla inwalidéw wojennych, ale tez ofiar wypadkéw
przy pracy, kaza blizej przyjrze¢ sie problemom oséb niepetnosprawnych, do tej
pory praktycznie niedostrzeganym w tworzonych obrazach Drugiej Rzeczypo-
spolitej'2. Wreszcie, jedynie zapowiadane w drugiej potowie lat trzydziestych, ale
jednak funkcjonujace w obiegu publicznym, ,,péjscie z opieka na wie§” mogto staé
sie waznym krokiem ku zmianie modelu zycia spolecznego/rodzinnego na terenach
wiejskich, bedacych z jednej strony ostoja tradycji i wyptywajacego z niej modelu
zycia rodzinnego, z drugiej za$ nierzadko bastionem zacofania, ktéry aktywnos¢
spoleczna wladz publicznych mogla cze$ciowo przynajmniej kruszy¢.

Wyzej wymienione, ale takze wiele innych elementéw polityki spotecznej i jej
wplywu na rzeczywisto$¢ Drugiej Rzeczypospolitej stanowia racjonalne dowody na
konieczno$¢ nie tylko znalezienia dla niej miejsca w nowej syntezie, ale réwniez
na to, ze miejsce to winno by¢ na tyle istotne, by podkresli¢ znaczenie tej sfery aktyw-
no$ci panstwa w zachodzacych w dwudziestoleciu procesach zmiany spolecznej.

10 P, Grata, Nie tylko Gdynia i COP. Polityka spoleczna jako czynnik modernizacji Drugiej
Rzeczypospolitej, w: Wybrane zagadnienia procesow modernizacyjnych, red. E. Czop, Rzeszéw 2019
(w druku).

11 Probe zarysowania tematu zob. idem, Polityka spoleczna wobec kobiet w Polsce w latach
1918-1939, w: Od kwestii robotniczej do nowoczesnej kwestii socjalnej. Studia z polskiej polityki
spotecznej XX i XXI wieku, t. 2, red. P. Grata, Rzeszéw 2014, s. 10-33.

12 Zob. idem, Niepelnosprawni w polityce spotecznej Drugiej Rzeczypospolitej, w: Od kwestii
robotniczej do nowoczesnej kwestii socjalnej. Studia z polskiej polityki spolecznej XX i XXI wieku,
t. 3, red. P. Grata, Rzeszéw 2015, s. 13—43.
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Podstawowe pytania badawcze

By wskazana wyzej potrzebe wykorzystania polityki spotecznej jako istotnego
czynnika charakterystyki Drugiej Rzeczypospolitej uwiarygodnié i zapewnié jej
prawidlowa i skuteczna realizacje, nalezy postawi¢ kilka zasadniczych pytan
badawczych. OdpowiedZ na nie wydaje si¢ by¢ niezbedna w kontekscie miejsca
polityki spolecznej w nowej syntezie, tym bardziej ze mimo prowadzonych od
pewnego czasu badan tego obszaru aktywnosci panistwa, wiele z probleméw mniej
lub bardziej szczegétowych nadal nie zostato rozstrzygnietych. Ich postawienie,
a nastepnie uzyskanie wiarygodnych i satysfakcjonujacych odpowiedzi jest warun-
kiem sine qua non powstania czesci syntezy obejmujacej zagadnienia zwigzane
z polityka spoleczna.

a) Kreacja systemu polityki spolecznej — uwarunkowania i efekty

Bilans otwarcia niepodleglosci w zakresie zadan polityki spolecznej na wiele
lat zdeterminowal procesy zachodzace w ramach kreowania wlasnego jej systemu,
stanowiac réwnocze$nie jeden z powoddw, dla ktérych polityka ta nie od razu byla
dostrzegana w réwnym stopniu we wszystkich czesciach kraju. Zréznicowanie
rozwojowe mocarstw zaborczych znalazlo szczegdlnie widoczne odbicie wlasnie
w polityce spolecznej, z zalozenia stanowigcej odzwierciedlenie zaawansowania
proceséw modernizacyjnych. Kontrasty w tym wzgledzie byly bardzo glebokie.
W czesci ziem polskich nalezacej do Niemiec, czyli najlepiej rozwinigtego paristwa
Europy, a réwnoczeénie kolebki systemu ubezpieczen spolecznych, instytucje
polityki spolecznej byly uksztaltowane zgodnie z najwyzszymi éwczesnymi stan-
dardami, tymczasem w Imperium Romanowéw dopiero tuz przed wybuchem
Wielkiej Wojny wprowadzono prawne regulacje majace przyczynic sie do tworzenia
powszechnych i przymusowych ubezpieczenn spotecznych, a nie lepiej sytuacja
ksztattowata sie w pozostalych sferach polityki spolecznej. Gdzie$§ pomiedzy
oboma biegunami lokowaly sie rozwigzania obecne w Austro-Wegrzech, gdzie
wprawdzie dosy¢ dobrze rozwiniete byly ubezpieczenia spolecznie, obejmujace
nawet pracownikéw umystowych, ale tego typu asekuracji od starosci i inwalidztwa
nie mieli zapewnionej robotnicy, co w czesci deprecjonowaé¢ musiato warto$é
calego systemu!3.

Wynikajaca z tak glebokich réznic zaborczych potrzeba wykreowania wtasnej
polityki spolecznej oraz konieczno$¢ ujednolicenia obowiazujacych w calym
panstwie regul od poczatku stanowita zasadnicze wyzwanie dla mlodego panstwa.
Z jednej strony obwarowane ono bylo wymogiem niepogarszania istniejacego

13 K. Chylak, op. cit., s. 21-94.
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w niektdrych dzielnicach zakresu zabezpieczenia spotecznego, z drugiej za$ oczy-
wistym oporem wobec wzrostu obciazen gospodarki oraz kosztéw fiskalnych
budowanego systemu. Skutkiem tego byly przeciaggajace si¢, mimo postepow,
procesy unifikujace obowiazujace w panstwie zasady, skutkujace niewyobrazalna
wspblczesnie sytuacja, gdy w poszczegélnych dzielnicach/regionach kraju przez
lata obowiazywaly skrajnie odmienne rozwiazania okre$lajace sposo6b i zakres
zabezpieczenia spotecznego, zasady dziatania opieki spotecznej czy publicznej
ochrony zdrowia. Paristwo szybko zadeklarowato zréwnanie potozenia wszystkich
obywateli — mialo ono nastapi¢ na poziomie oznaczajacym upowszechnienie
najkorzystniejszych sposréd obowiazujacych na ziemiach polskich rozwigzan
dzielnicowych. Bylo to wyzwanie bardzo ambitne i nietatwe do zrealizowania,
trudno jednak nie przyzna¢ mu stusznosci. Panstwo polskie nie moglo wszak
pozwoli¢ sobie na zabieranie cze$ci swych obywateli uprawnien, ktére przyznat
im juz wczesniej zaborca.

Przykladem najbardziej dotkliwym takiego stanu rzeczy byly stosunki panujace
w sferze ubezpieczenn spotecznych. Ich symbolem stal sie fakt, ze az do 1934 r.
robotnicy w dawnych zaborach rosyjskim i austriackim pozbawieni byli dostepu
do ubezpieczenn emerytalnych, co niosto za soba dalekosiezne skutki w zakresie
ich uprawnien do $wiadczenn wynikajacych z tej formy asekuracji. W sytuacji gdy
problem dotyczyl tak znaczacej czesci terytorium Rzeczypospolitej oznaczalo to, ze
wiekszos¢ robotnikéw w kraju dopiero w 1934 r. otrzymatla szanse na §wiadczenia
z tytulu starosci i inwalidztwa. W zwigzku z tym podstawowym w tym kontekscie
pytaniem badawczym staje sie kwestia krotko- i dlugoterminowych skutkéw takiego
stanu rzeczy dla zasiegu zabezpieczenia spotecznego robotnikéw w kraju. O ile
problem ten jest tatwo identyfikowany w perspektywie kilku kolejnych lat, ktére
uplynely do wybuchu II wojny $wiatowej (pierwsze §wiadczenia z tytulu ustawy
scaleniowej wyplaca¢ zaczeto w 1938 r.)!4, to warto przyjrzec sie konsekwencjom
tak p6znego wprowadzenia ubezpieczenia emerytalnego robotnikéw widocznym
w dluzszym wymiarze czasu, réwniez w okresie powojennym.

Drugim istotnym pytaniem badawczym zwiazanym z tym problemem jest
zréznicowanie sytuacji emerytéw panstwowych i samorzadowych, pracownikéw
umystowych oraz tzw. inwalidéw pracy, czyli korzystajacych z ubezpieczenia
emerytalnego robotnikéw. Obok zasadniczych réznic w dostepie do §wiadczen
warto zwrdci¢ rowniez uwage na skrajnie niemal odmienne zasady przyznawania
$wiadczen, a przede wszystkim uzalezniona od wielu czynnikéw ich wysokos$é.
Co istotne, ta ostatnia kwestia wyraznie dostrzegalna byla jeszcze przed wejsciem

14\ 1938 r. $wiadczenia inwalidzkie wynikajace z ustawy scaleniowej otrzymalo nieco ponad
6 tys. 0séb, poza nimi z przyznanych na mocy tej ustawy rent o charakterze zaopatrzeniowym
skorzystalo facznie ponad 40 tys. robotnikéw; zob. P. Grata, Polityka spoteczna Drugiej Rzeczypo-
spolitej..., s. 165—166.
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w zycie ustawy scaleniowej, gdy renty inwalidzkie wyplacane w bylym zaborze
pruskim byly tak niskie, ze wymagaly doptat z budzetu panstwa, by osiagna¢
elementarny zdaniem wtadz resortu pracy i opieki spotecznej poziom przyzwoitosci.

Aspekt trzeci unifikacji systemu ubezpieczerr spotecznych to nieunikniony
wzrost kosztow pracy oraz obciazen budzetu, zwiazany z poszerzaniem zakresu
asekuracji od ryzyk zyciowych. Zwrécié tutaj nalezy uwage na nieréwny i nieko-
rzystny dla przedsiebiorcéw w bylym zaborze pruskim, w tym wlascicieli ziemskich,
poziom obciazen z tym zwiazanych, utrzymujacy sie do czasu wejécia w Zycie
ustawy scaleniowej. Sprawa kolejna to wplyw obaw sfer przemystowych na tak
dlugie przeciaganie przyjecia ustawy rozciagajacej ubezpieczenie od inwalidztwa
i staro$ci na catly kraj, ktérego najbardziej widomym dowodem stalo si¢ wycofanie
z sejmu w 1929 r. zlozonego kilka miesiecy wczesniej projektu ustawy unifikujacej
system ubezpieczeri spotecznych’®. I wreszcie kwestia ostatnia to realne koszty
wejécia w zycie przepisow ustawy scaleniowej, a takze zwiazane z nimi, zakon-
czone sukcesem, starania przedsiebiorcéw o obnizke sktadek ubezpieczeniowych,
wprowadzona czasowo w 1936 r., ale obowiazujaca praktycznie do wybuchu
wojny i sita rzeczy skutkujaca negatywnymi dla ubezpieczonych konsekwencjami
finansowymi'®. W przypadku Skarbu Parnistwa warto zwréci¢ uwage zaréwno
na jego udzial finansowy w systemie ubezpieczeniowym do 1934 r. (doptaty do
$wiadczen w réznych dzialach asekuracji), jak tez na ostateczny finansowy bilans
wejécia w zycie przepisow ustawy scaleniowej, zaréwno tych zwiekszajacych, jak
i zmniejszajacych obciazenia budzetu.

Nie tylko ubezpieczenia spoleczne padly ofiarg zréznicowania przepiséw zabor-
czych. Jeszcze trudniej o stworzenie wlasnego systemu bylo w przypadku opieki
spolecznej, gdzie mimo przyjecia ustawy z 16 sierpnia 1923 r. ziemie dawnego
zaboru pruskiego pozostaly poza zakresem jej obowigzywania (stalo sie to na mocy
ustawy z 1924 r.)'7, a podobny los spotkat réwniez wazne z punktu widzenia spraw
opiekunczych rozporzadzenie prezydenta o zwalczaniu wléczegostwa i zebractwa
z 1927 r., ktére przez pierwsze lata obowiazywalo jedynie w wojewddztwach
poznariskim i pomorskim, a do wybuchu wojny nie objeto nawet potowy terytorium
panstwal®. W kontekscie tak wyraznych probleméw z unifikacja zasad opieki
spolecznej warto postawic pytanie o to, jak ten fakt przekladat si¢ na realne dzia-
tania prowadzone przez panstwo i samorzady w tej dziedzinie polityki spotecznej
i jakie byty tego skutki spoleczne w wielu zwigzanych z opieka spoleczna sferach.

15 K. Chylak, op. cit., s. 286-287.

16 P. Grata, Rola parlamentu w kreowaniu polityki spotecznej Drugiej Rzeczypospolitej, ,Przeglad
Sejmowy” 2014, nr 4, s. 134—135.

17 Dz.U. 1924, nr 73, poz. 716.

18 Poza wojewddztwami poznariskim i pomorskim rozporzadzenie weszto w zycie jedynie
w wojewddztwie warszawskim (od pazdziernika 1933 r.) oraz w Lodzi (od czerwca 1938 r.); zob.
P. Grata, Polityka spoteczna Drugiej Rzeczypospolitej..., s. 242.
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Podobne pytania nalezaloby zada¢ w odniesieniu do opieki zdrowotnej, w ramach
ktorej jedna z podstawowych wlasnych regulacji staly sie przepisy rozporzadzenia
o zakladach leczniczych z 1928 r.» Nie obowiazywaly one jednak na obszarze
bylego zaboru austriackiego, warto zatem zbada¢, jakie byly tego realne skutki
w sferze zabezpieczenia potrzeb zdrowotnych mieszkancéw tych terendw i jak
wypadato poréwnanie w sposobie realizacji zadan ochrony zdrowia miedzy dawna
Galicja a pozostala czescia ziem polskich.

Zastanawiajac sie nad procesem unifikacji systemu polityki spotecznej, warto
réwniez zwrdci¢ uwage na te jej aspekty, ktére w panstwach zaborczych nie byly
uregulowane w ogdle badz obowiazujace zasady nie przystawaly do nowoczesnych
rozwigzan upowszechnianych na Zachodzie po zakonczeniu Wielkiej Wojny.
Generalnie nalezy zauwazy¢, ze wlasnie tam, gdzie rozwigzania zaborcze okazywaty
sie z gruntu nieprzydatne, panistwo polskie mogto kreowacé (i kreowato) standardy
wlasne, oparte na najnowoczesniejszych rozwiazaniach promowanych przez Mie-
dzynarodowg Organizacje Pracy, niekiedy nawet je przewyzszajac (potwierdzeniem
tej ostatniej tendencji byla ustawowa granica dopuszczajaca prace dzieci — w Polsce
ustalono ja na pietnasty rok zycia, MOP zalecala lat czternascie)®. Do katego-
rii wlasnych osiagnie¢ wykorzystanych w procesie unifikacji i budowy systemu
polityki spotecznej zaliczy¢ nalezy réwniez wprowadzenie w 1924 r. nieznanego
w panstwach zaborczych przymusowego ubezpieczenia od bezrobocia, bedacego,
mimo wad, jednym z pierwszych tego typu rozwigzan na $wiecie (warto przyjrzeé
sie w takich przypadkach Zrédiom inspiracji, z ktérych czerpali twércy polskiej
polityki spolecznej)?.

b) Praktyka realizacji zadan polityki spolecznej

Praktyka realizacji gtéwnych zadani polityki spotecznej w jej miedzywojen-
nym rozumieniu (ochrona pracy, ubezpieczenia spoleczne, polityka zatrudnienia,
opieka spoleczna, ochrona zdrowia)?? zostala juz w sposéb w miare pelny opisana
w przywolywanych wyzej opracowaniach. Niezbedna z punktu widzenia przyszlej
syntezy préba jej oceny oparta by¢ powinna na adekwatnych do epoki obiektyw-
nych wskaznikach, uwzgledniajgcych istniejace uwarunkowania, a nie realia czy
tez perspektywe zmian zachodzacych w sferze spotecznej w kolejnych dekadach
Polski Ludowej. Dlatego tez istotne jest wskazanie oczywistych niepowodzen tej

19 Dz.U. 1928, nr 38, poz. 382.

20 7. Daszynska-Golinska, Polityka spoteczna, Warszawa 1933, s. 282, 286.

21 Dz.U. 1924, nr 67, poz. 650.

22 Warto doda¢, ze na marginesie polityki zatrudnienia znajdowaly si¢ réwniez kwestie migracyjne,
a w latach trzydziestych elementy publicznej polityki mieszkaniowej z finansowanym przez Fundusz
Pracy Towarzystwem Osiedli Robotniczych na czele.
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polityki, przejawiajacych sie¢ w niewielkim dostepie do ubezpieczenn spotecznych
(obejmujacych zaledwie kilkanascie procent ludnosci), wspomnianym wyzej zapdz-
nieniu w przyznaniu robotnikom dostepu do ubezpieczenia emerytalnego, niskiej
skuteczno$ci polityki zatrudnienia (okoto miliona bezrobotnych w mie$cie oraz
nawet kilka milionéw na wsi w drugiej potowie lat trzydziestych), niewielkiego
dostepu do pozaubezpieczeniowej ochrony zdrowia, dotkliwego zwlaszcza na
wsi, skrajnym niedofinansowaniu opieki spolecznej, z zalozenia wykonywanej
przez ubogie samorzady, niezdolne do finansowania zadan nakladanych przez
ustawe, wreszcie w powszechnym nieprzestrzeganiu nowoczesnych przepiséw
ustawodawstwa pracy®.

Z drugiej strony wymog uwzglednienia istniejacych uwarunkowan kaze wziaé
pod uwage fakt, ze ubezpieczenia spoteczne z zalozenia kierowane byly w tym
okresie tylko do ludno$ci miejskiej, co a priori pozostawialo poza ich oddziatywa-
niem znaczacg wiekszo$¢ mieszkarncéw kraju, a u przyczyn takiego stanu rzeczy
lezala struktura spoleczno-gospodarcza zapdznionego w procesach rozwojowych
panstwa. Adekwatna do rzeczywistosci ocena skutecznosci systemu ubezpieczen
spotecznych uwzglednia¢ powinna zatem dostep do asekuracji, jaki otrzymywali
potencjalni beneficjenci tego typu uprawnien, czyli pracujacy (i ich rodziny)
w sektorach i gateziach obejmowanych w okresie miedzywojennym przez funkcjo-
nujace w Europie systemy zabezpieczenia spotecznego (pamieta¢ nalezy, ze obok
posiadaczy gospodarstw rolnych wciaz jeszcze nie dotyczyly one wtedy przedsta-
wicieli wolnych zawodéw oraz oséb najlepiej zarabiajacych). Drugim elementem
odpowiedzi na tak postawione pytanie jest kwestia dostepu oraz wysokosci (jakosci)
$wiadczen plynacych z tytulu posiadanych praw ubezpieczeniowych. Dopiero
przeprowadzenie takiej analizy moze pozwoli¢ na uprawdopodobnienie oceny
zbudowanego w Drugiej Rzeczypospolitej systemu zabezpieczenia spolecznego.

Podobnie jak w przypadku ubezpieczen spotecznych, czyli czynnikami struk-
turalnymi, nalezaloby uzasadniac¢ katastrofalna w swym obrazie sytuacje na rynku
pracy — niedorozwdj przemysltu nie pozwalal na odpowiadajace potrzebom zwiek-
szanie liczby miejsc pracy zaréwno w kontekscie bezrobotnych ,miejskich”, jak
tez olbrzymiego bezrobocia ukrytego na wsi. Szansa na zmiane sytuacji (struktury
zawodowej ludnosci) mialy by¢ dopiero dzialania podjete w ramach programu
inwestycyjnego realizowanego przez wicepremiera Eugeniusza Kwiatkowskiego
w ostatnich latach przed wojna. Byly to jednak raczej nadzieje na przysztosé niz
realia 6wczesnej polityki zatrudnienia, w zwiazku z tym jej ocena musi uwzgledniac
nieprzezwyciezalne w éwczesnej rzeczywistosci uwarunkowania i obejmowac
szersze spektrum spraw z oddzialywaniem na rynek pracy zwiazanych. Za istotne
uzna¢ zatem nalezy odpowiedzi na pytania nie tylko o realne rozmiary bezrobocia,
ale réwniez o liczbe ubezpieczonych, tak wéréd zatrudnionych, jak i bezrobotnych

23 P. Grata, Polityka spoteczna Drugiej Rzeczypospolitej..., s. 296—299.
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(w tym tych z prawem do zasitku), liczbe i odsetek bezrobotnych korzystaja-
cych z instrumentéw polityki zatrudnienia (zwlaszcza robét publicznych, ale nie
tylko) oraz z systemowego wsparcia dla pozbawionych pracy, wyrazajacego sie do
poczatku lat trzydziestych zasitkami pienieznymi, péZniej za§ pomoca rzeczowa.
Warto réwniez zbada¢ wspomniany wyzej proces przenikania na miejski rynek
pracy niepracujacych wczesniej zarobkowo bezrobotnych ze wsi, widoczny zwlasz-
cza w drugiej potowie lat trzydziestych i stanowiacy swoista zapowiedZ przemian
strukturalnych w gospodarce, postulowanych przez Eugeniusza Kwiatkowskiego,
a realizowanych z wielkim, kojarzacym si¢ z inzynieria spoteczng, rozmachem
w okresie powojennym.

Obok uwarunkowan strukturalnych zwigzanych z praktyczna realizacja zadan
polityki spolecznej pamietac trzeba o popelnianych w jej ramach bledach oraz
zaleznych od niej i wynikajacych z wielu wzgledéw zaniedbaniach. Do pierwszej
z kategorii zaliczy¢ nalezy niewatpliwie wspomniane wyzej przeciaganie wprowa-
dzenia ubezpieczenia emerytalnego dla robotnikéw, ale réwniez niedostosowanie
nowoczesnych rozwigzan w zakresie ustawodawstwa pracy do realiéw funkcjono-
wania stojacej na strazy ich przestrzegania Inspekcji Pracy. Rewolucyjne i korzystne
dla pracownikéw w wielu kwestiach regulacje sila rzeczy musialy by¢ kontestowane
przez pracodawcéw, tymczasem widoczny, utrzymujacy sie do konca lat trzydzie-
stych i wynikajacy z niedofinansowania niedorozwdj instytucji odpowiedzialnej za
ich prawidlowe wykonywanie uniemozliwiat skuteczne jej dzialanie. W kontekscie
relatywnie niewielkich potrzeb finansowych w tym wzgledzie utrzymywanie takiego
stanu rzeczy uznaé nalezy za skutek $wiadomie podejmowanej decyzji, nie za$
wplyw niekorzystnych i uniemozliwiajacych wdrazanie korzystnych rozwiazan
uwarunkowan strukturalnych?*,

Trudno w kategoriach btedu méwi¢ natomiast o generalnie niskim finansowaniu
calej sfery polityki spolecznej. Wydatki na nia oscylowaly z reguly w granicach
ok. 3% calo$ci budzetu panstwa i w istniejacych realiach polityki skarbowej pan-
stwa nie bylo mozliwosci ich zwiekszenia, czego w pelni $wiadomi byli kolejni
ministrowie pracy i opieki spolecznej, a pdzniej opieki spotecznej. Taki poziom
nakladéw z zalozenia determinowal niedofinansowanie nie tylko wspomnianej
wyzej Inspekcji Pracy, ale réwniez wielu innych dziatéw polityki spotecznej, ktére
mimo ze werbalnie wspierane, zwlaszcza w latach trzydziestych, wciaz nie mogly
wlasciwie wypelnia¢ swoich zadan wlasnie ze wzgledéw finansowych. Szczegélnie
widoczne bylo to w przypadku opieki spotecznej i ochrony zdrowia, ktére w sposéb
systemowy zostaly oddane w rece samorzaddw, panstwo zas, wskutek ograniczen
budzetowych, w niewielkim tylko stopniu bylo w stanie wspiera¢ ich skromne
z reguly mozliwosci. W tym wypadku byl to bezsprzecznie efekt podejmowanych na
najwyzszych szczeblach wladzy decyzji politycznych, ktére z wyjatkiem pierwszych

% Ibidem, s. 111-112.
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kilku lat Wielkiego Kryzysu nie ulegaly zmianie. Pewnym odstepstwem od tego
stanu rzeczy stalo sie utworzenie w 1933 r. Funduszu Pracy, ale warto zaznaczy¢
w tym miejscu, ze mial on odrebne, pozabudzetowe zrodta wptywow?.

Wydaje sie, ze wiele z kwestii, ktére uzna¢ mozna za zaniedbania w polskiej
polityce spolecznej, wynikato wtasnie z uwarunkowan finansowych. Przykladem
moze by¢ dostepno$¢ ubezpieczenia od bezrobocia. Od poczatku obejmowalo ono
pracujacych w zaktadach zatrudniajacych powyzej pieciu oséb, co naturalnym czy-
nilo postulat rozszerzenia asekuracji na wszystkich zatrudnionych. Mimo przyjecia
przez sejm w 1929 r. odpowiedniej nowelizacji przepisy tego typu nigdy nie weszty
w zycie, dzieki czemu budzet mégt zaoszczedzi¢ znaczace $rodki, ktére powinny
by¢ przeznaczane na doptaty do skiadek. Kolejny przyktad to nigdy nieuchwalona,
procedowana przez kilkanascie lat ustawa o opiece nad macierzyistwem, dzie¢mi
i mtodzieza, mogaca sta¢ si¢ fundamentem nowoczesnej polityki rodzinnej®.

Warto przyjrze¢ sie blizej przyczynom tego typu zaniedban w polskiej polityce
spolecznej i zwigzanym z nimi procesom decyzyjnym, umykajacym dotychczasowym
badaniom. Niezbedne jest réwniez siegniecie w kontek$cie ograniczen finansowych
nakladanych na aktywnos¢ spoleczna panstwa do poréwnan miedzynarodowych.
Analiza wydatkéw budzetowych panstw o podobnym potencjale ekonomicznym
i zblizonej strukturze spoteczno-gospodarczej pozwoli na cze$ciowa przynajmniej
odpowiedzZ na pytanie o to, czy niski poziom nakladéw na polityke spoleczna byt
swego rodzaju norma dla takiego panstwa jak Druga Rzeczpospolita, czy jednak
oznaczal pewna odgérnie zarzadzana deprywacje potrzeb spolecznych. Z jednej
bowiem strony pamieta¢ nalezy, ze wydatki z budzetu na polityke spoteczna
kierowane byly jedynie do stanowigcej zdecydowana mniejszo$¢ w kraju ludnosci
miast, co przy sile ugrupowan chlopskich miato swoje znaczenie, z drugiej jednak
niski poziom wydatkéw byl stabilny niezaleznie od stopnia demokratycznosci
zycia politycznego w kraju (wladze sanacyjne tego niekorzystnego paradygmatu
w zaden sposéb oficjalnie nie naruszyly, cho¢ waznym wylomem w nim stat sie,
réwniez dedykowany mieszkaricom miast, Fundusz Pracy).

Wyrazem splotu wszystkich niekorzystnych uwarunkowan byla sytuacja
w dwoéch dziedzinach, ktérych zadania przekazano wladzom lokalnym, czyli opiece
spolecznej oraz ochronie zdrowia. W pierwszej z nich podstawowym problemem
byl brak srodkéw finansowych, ktérych ubogie z reguly gminy wiejskie nie miaty
praktycznie wcale, w przypadku za$ samorzadéw miejskich nie starczalo ich na
stworzenie i utrzymanie odpowiedniej infrastruktury zakladéw opieki zamknie-
tej i otwartej (oszacowane w polowie lat dwudziestych potrzeby w tej mierze

% Dz.U. 1933, nr 22, poz. 163.

2 P. Grata, Problemy macierzyristwa, dzieci i miodziezy w systemie opieki spolecznej Drugiej
Rzeczypospolitej w: Czlowiek, spoteczeristwo, zZrédto. Studia dedykowane profesor Jadwidze Hoff,
red. S. Kozak, D. Opaliniski, J. Polaczek, S. Wieczorek, W. Zawitkowska, Rzeszéw 2014, s. 396—398.
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nijak si¢ nie mialy do rzeczywisto$ci oraz mozliwosci ich podotania)?’. Czynnik
kolejny negatywnie wplywajacy na funkcjonowanie opieki spotecznej to niewielkie
tradycje systemowej dziatalno$ci pomocowej wladz lokalnych w bytym zaborze
rosyjskim, a po czesci réwniez w dawnej Galicji. Trzecim byla wstrzemiezliwo$¢
panstwa w wydatkach socjalnych, w niewielkim stopniu wspomagajaca samorzady
w ich dziataniach. W efekcie wiekszo$¢ z nich, poza dawnym zaborem pruskim
oraz najwiekszymi miastami, nie radzita sobie z zadaniami, a potwierdzen na
tak postawiona teze bylo wiele, poczawszy od poziomu wydatkéw na réznych
szczeblach samorzadéw, po stopien zaspokajania potrzeb w wielu obszarach
dziatalnosci opiekuriczej.

Ten ostatni aspekt problemu funkcjonowania opieki spotecznej wymaga dalszych
badan, opartych na solidnej, uwzgledniajacej czesto doswiadczenia obce, analizie
zaré6wno wystepujacych potrzeb, jak tez nie zawsze adekwatnych do wyzwan
sposobéw oddzialywania instytucji opiekunczych. Poréwnania miedzynarodowe
moga réwniez w znaczacym stopniu uprawomocnic (raczej nie zanegowac) teze
o znaczacym niedofinansowaniu opieki spotecznej w Drugiej Rzeczypospolitej.

Skala negatywnych uwarunkowan obecnych w pozaubezpieczeniowej ochronie
zdrowia, zwanej publiczna stuzba zdrowia, byla jeszcze wigksza niz w przy-
padku opieki spolecznej. Do wynikajacych z ubdstwa samorzadéw niedostatkéw
finansowych, skromnego zakresu subwencjonowania przez panstwo oraz braku
skutecznych rozwiazan prawnych mogacych stopniowo chociaz zmieniac¢ ist-
niejacy stan rzeczy doda¢ bowiem nalezy odziedziczony po czasach zaboréw
skrajny niedobdr personelu lekarskiego oraz infrastruktury ochrony zdrowia.
Jedne z najgorszych w Europie wskaznikéw na tym polu determinowaly nie tylko
niewielki zasieg opieki zdrowotnej, ale réwniez wykluczaty mozliwos¢ szybkiej
poprawy sytuacji. Z drugiej strony warto zwréci¢ uwage, ze najbardziej zaniedbane
w zakresie dostepu do opieki lekarskiej tereny wiejskie i mate miasteczka dlugo
pozostawaly poza obszarem zainteresowan wladz panstwowych i dopiero polowa
lat trzydziestych przyniosta pewna zmiane podejscia do tego problemu (przykladem
moze by¢ ustawa o wykonywaniu zawodu lekarza z 30 lipca 1938 r., naktadajaca
na absolwentéw medycyny obowiazek dwuletniej praktyki na wsi lub w miastach
liczacych do 5 tys. mieszkafncéw)?.

Dopiero wtedy idea publicznej stuzby zdrowia nabrata cech programu polityki
spotecznej panstwa, czego efektem bylo wsparcie (niewysokie zreszta) dla rozwoju
sieci o$rodkéw zdrowia. Byt to jednak program raczej na przyszlosé, a nie uza-
sadniony mozliwos$ciami koncept budowy takiego systemu w realiach polskiego
dwudziestolecia. Najbardziej bodaj jaskrawym potwierdzeniem tak sformutowanej

%7 Ministerstwo Pracy i Opieki Spolecznej w drugiej potowie 1925 roku, ,Praca i Opieka Spoteczna”
1926, nr 1-2, s. 122—-124.
28 Dz.U. 1938, nr 57, poz. 449.
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tezy byly za$ stosunki panujace w szpitalnictwie, gdzie mimo wskazanej wyzej
niewielkiej liczby 16zek ich cze$¢ pozostawalta niewykorzystana ze wzgledu na
brak mozliwo$ci sfinansowania leczenia szpitalnego nieubezpieczonej wiekszosci
mieszkancéw kraju. W obliczu tak zasadniczych probleméw w stuzbie zdrowia
warto sie zastanowi¢ nad odpowiedzia na pytania o realny zasieg oddzialywania
ochrony zdrowia w poszczegdlnych grupach spotecznych i zawodowych, czesciowo
juz zbadane skutki niedorozwoju tej sfery polityki spotecznej dla stanu zdrowia
ludnosci (zachorowalno$¢, $miertelno$é, umieralno$é niemowlat, przecietne trwanie
zycia)?® czy tez zasieg wciaz waznych, tradycyjnych metod leczenia, opartych
w warunkach deficytu wykwalifikowanych lekarzy i potoznych na dziatalnosci
znachoréw oraz babek wiejskich, obecnych wszak w realiach polskiej ochrony
zdrowia jeszcze wiele lat po II wojnie $wiatowejC.

Podsumowujac praktyczne efekty oddzialywania polskiej polityki spolecznej
okresu miedzywojennego, warto si¢ zastanowi¢ nad dtugofalowymi konsekwencjami
stosowanych w jej ramach rozwiazan, zaréwno tych korzystnych, jak i noszacych
cechy zaniedban badz ewidentnych bledéw, widocznymi w okresie miedzywojen-
nym, jak tez w warunkach nowej rzeczywistosci budowanej przez komunistéw
w okresie po II wojnie $wiatowe;j.

¢) Elementy modernizacji i regresu w budowanym systemie

Jednym z fundamentalnych pytan w kontekscie analizy polityki spotecznej jako
czynnika charakterystyki Drugiej Rzeczypospolitej jest proba wskazania wystepuja-
cych w niej elementéw modernizacyjnych oraz tych, ktére petryfikowaly obiektyw-
nie istniejace zacofanie rozwojowe. Abstrahujac jeszcze w tym miejscu od szerszych
poréwnan miedzynarodowych, do pierwszej kategorii zaliczy¢ nalezy nowoczesne
ustawodawstwo pracy, ubezpieczenia spoleczne, prowadzona w latach trzydziestych
polityke zatrudnienia oraz wybrane procesy inicjowane z czasem w sferach opieki
spolecznej i ochrony zdrowia (np. rodziny zastepcze, osrodki zdrowia, proby
budowania tanich mieszkan dla robotnikéw). By okresli¢/zmierzy¢ walor moder-
nizacyjny poszczegblnych czesci sktadowych polityki spotecznej, nalezy: 1) okresli¢
postep dokonujacy sie w ich ramach w dwudziestoleciu migdzywojennym, 2) skon-
frontowaé praktyke realizacji zadan z obiektywnie definiowanymi potrzebami,
3) odnies¢ efekty do uznanych w 6wczesnej Europie standardéw (o czym nizej).

W ramach zastosowania pierwszego z kryteriéw niezbedne jest stworzenie precy-
zyjnie odtwarzajacego stan z poczatku niepodleglosci bilansu otwarcia oraz poziom
zaawansowania poszczegblnych proceséw rozwojowych, jesli takie faktycznie

2 P. Grata, Polityka spoteczna Drugiej Rzeczypospolitej..., s. 280—293.
30 E. Szpak, ,Chory czlowiek jest wtedy jak cos go boli”. Spoleczno-kulturowa historia zdrowia
i choroby na wsi polskiej po 1945 r., Warszawa 2016, s. 94—104.
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wystepowaly, zaréwno w koricu lat dwudziestych (szczyt dobrej koniunktury
w gospodarce), jak i tuz przed wybuchem wojny. Taka konfrontacja przyniesie tylko
pozornie tatwe do przewidzenia wyniki, dowodzace odnotowanej w ciggu catego
dwudziestolecia poprawy wskaznikéw rozwoju spolecznego, czego przykltadem
moze by¢ sfera ubezpieczen spotecznych. Z drugiej jednak strony siegniecie do
stanu z konca lat dwudziestych musi zasia¢ pewna watpliwos¢ w tym wzgledzie,
gdyz robotnikéw ubezpieczonych od starosci bylo wprawdzie wtedy mniej niz
dekade p6zniej, jednak w przypadku ubezpieczenia wypadkowego czy chorobowego
juz niekoniecznie bylo tak samo. Ten ambiwalentny i niejednorodny charakter
postepu zachodzacego w obrebie dziatan polityki spolecznej bedzie widoczny
réwniez na innych jej plaszczyznach, stanowiac istotny czynnik analizy (przyktadem
stabilna/regresywna sytuacja w zakresie $§miertelnosci niemowlat czy zapadalnosci
i umieralnosci na gruzlice).

Uzupelnieniem/poglebieniem obrazu sta¢ sie musi odniesienie uzyskiwa-
nych efektéw do obiektywnie postrzeganych potrzeb spotecznych, wyrazajace sie
w badaniach precyzyjnie okreslajacych zakres dostepnosci do instytucji i $wiad-
czen z tytulu zabezpieczenia spotecznego (ubezpieczenia spoteczne, zaopatrzenia
emerytalne i ustugi zdrowotne oferowane przez budzet paristwa, przedsigbiorstwa
panstwowe i samorzady, §wiadczenia dla inwalidéw wojennych), mozliwosci
korzystania z pozaubezpieczeniowych form opieki zdrowotnej (udziat zbioro-
wosci pozostajacych poza jakimkolwiek systemem ochrony zdrowia), sposéb
przestrzegania/zakres nieprzestrzegania ustawodawstwa pracy (np. egzekwowanie
przepiséw o czasie pracy, zakazie pracy dzieci, zakazie pracy nocnej kobiet, two-
rzeniu instytucji ochrony macierzynstwa w zaktadach przemystowych, doksztat-
cania pracownikéw mlodocianych itp.), realne efekty dziatann w zakresie polityki
zatrudnienia (rozziew miedzy potrzebami a rozmiarami wsparcia i aktywizacji
bezrobotnych) czy tez poziom zapewnienia niezbednego wsparcia poszczeg6lnym
kategoriom potencjalnych badZ rzeczywistych podopiecznych systemu (niepet-
nosprawni z réznych wzgledéw, chorzy psychicznie, alkoholicy, dzieci, samotne
matki, kobiety uprawiajace nierzad, zebracy itd.).

Na podstawie tak skonstruowanych kryteriéw/wyznacznikéw, a by¢ moze takze
kolejnych, mozna precyzyjnie zidentyfikowac zaréwno czynniki modernizacyjne
(wraz z ich ograniczeniami), jak i te, ktore wyraznie wskazywaly na procesy regre-
sywne w polskiej polityce spolecznej, odbierajac jej tak istotny atrybut pozytywnego
oddzialywania na postep spoteczny. Do tych ostatnich nalezaly niewatpliwie liczne
kwestie zwiazane z ochrona zdrowia oraz wiele elementéw dziatan opiekunczych,
ale czynniki negatywnie opisujace miedzywojenna rzeczywisto$¢ odnalez¢ mozna
we wszystkich sferach polityki spotecznej (przykladem ograniczenie uprawnien
asekuracyjnych robotnikéw rolnych, wprowadzone tak wazna i potrzebna ustawa
scaleniowg, czy tez negatywne aspekty organizowania i funkcjonowania niezwykle
istotnych w konteks$cie polityki zatrudnienia robét publicznych).
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Oparta na gruntownych badaniach ocena modernizacyjnego wplywu (badz jego
braku) polityki spolecznej na panstwo i spoteczenstwo bedzie niewatpliwie trudna
i wymagajaca zniuansowania, zwlaszcza w sytuacji, gdy musi uwzglednia¢ réwniez
wspomniane wyzej uwarunkowania wynikajace ze struktury spoteczno-zawodo-
wej ludnosci, ograniczonych mozliwosci panstwa oraz widocznej niecheci do
zwiekszania jego finansowego zaangazowania w rozwiazywanie skomplikowanych
kwestii spotecznych. Musi ona réwniez bra¢ pod uwage dzialania juz zainicjowane,
ktore nie przyniosly jeszcze z wielu wzgledéw oczekiwanych efektow, czy tez
te podejmowane lub dopiero zamierzone u schylku okresu miedzywojennego.
Do pierwszej kategorii zaliczy¢ nalezy wciaz niedostateczny, ale jednak realny
rozwdj sieci o$rodkéw zdrowia w drugiej dekadzie niepodleglosci, do drugiej
za$ ustawodawstwo w tej sferze w koncu lat trzydziestych, z ustawa o publicznej
stuzbie zdrowia z czerwca 1939 r. na czele, majace zaowocowaé w przysztosci
pelna realizacja idei publicznej, dostepnej ogélowi obywateli, stuzby zdrowia®!.

d) Perspektywa panstwa i spoleczenstwa

System polityki spotecznej widziany z perspektywy panstwa oraz spoleczeristwa
jest wyraznie w wielu miejscach dychotomiczny. Blizsza analiza dazen panstwa
w tym wzgledzie wskazuje na dokonujaca sie ewolucje i poszerzanie perspektywy
spojrzenia na kwestie spoteczne, widoczne szczegélnie w latach trzydziestych.
Wecze$niej polityka spoteczna osadzona byta w ramach bardzo konwencjonalnych,
nastawionych na sprawy robotnicze (pracujacych), marginalnie traktujac uboczne
w stosunku do nich zagadnienia ochrony zdrowia ogétu obywateli oraz opieki spo-
tecznej, bez zalu oddane w gestie samorzadéw. Podstawowe dziatania w pierwszych
kilkunastu latach niepodleglosci nastawione zostaly zatem na realizacje zadan
panstwa w zakresie ustawodawstwa pracy oraz ubezpieczen spotecznych, ktérych
czedcia stal sie projekt walki z bezrobociem za pomoca kolejnego instrumentu
z gatunku asekuracyjnych. O skali brakéw w zakresie tzw. publicznej stuzby
zdrowia najlepiej za$ $wiadczyl fakt, ze w catym kraju w drugiej potowie lat
dwudziestych funkcjonowalo zaledwie okoto stu przychodni specjalistycznych,
a pierwsze o$rodki zdrowia powstaly dopiero w 1926 r. z inicjatywy amerykanskiej
Fundacji Rockefellera®.

Zredefiniowanie zadan polityki spolecznej przyszto w okresie kryzysu,
gdy skala bezrobocia wymusila poczatkowo zwigkszenie wydatkéw na pomoc
dorazna dla pozbawionych pracy, pézniej za$ stworzenie systemu dodatkowego,
co istotne, finansowania aktywnych form wspierania bezrobotnych. Ten wylom

31 Dz.U. 1939, nr 54, poz. 342.
32 P. Grata, Polityka spoteczna Drugiej Rzeczypospolitej..., s. 273-276.
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w dotychczasowym podejsciu nadal wprawdzie dotyczyt jedynie tradycyjnie korzy-
stajacych z benefitéw oferowanych przez polityke spoteczng mieszkancéw miast,
ale od potowy dekady daly sie zauwazy¢ wazne zmiany réwniez w tym wzgledzie.
Zmiany bardziej moze mentalne i retoryczne niz realnie wptywajace na rzeczywi-
sto$¢ spoteczno-gospodarcza, ale stanowigce pierwszy krok ku objeciu zasiegiem
oddzialywania panstwa (z pelna odpowiedzialnoscia mozna tak to nazwac) réwniez
marginalizowana do tej pory zyjaca na wsi wiekszo$¢ mieszkancéw kraju.

Coraz lepsza diagnoza probleméw spotecznych, ktérej wczesniej praktycznie
nie podejmowano na tak szeroka skale, byla pierwszym krokiem ku podjeciu préb
ich rozwigzywania. Co istotne, mialy by¢ one wprowadzane w imie realizacji celéw
nie tylko spotecznych, ale réwniez innych, mozna by rzecz strategicznych. Jako
przyklad wskaza¢ mozna nowe podejscie do publicznej stuzby zdrowia, w ramach
ktérego wladze dostrzegly $cisty zwiazek stanu zdrowia ludnosci z mozliwosciami
obronnymi panstwa (smutnym potwierdzeniem skali probleméw sanitarnych byta
powszechno$¢ wszawicy wéréd poborowych z wojewddztw kresowych notowana
w armii wiosna 1939 r.)33, podobnie propagowane ,pdjécie z opieka na wies”
moglo z czasem zmieni¢ polozenie mas ubogich mieszkanicéw terenéw wiejskich.

Oczywiscie w sytuacji, gdy deklaracje tego typu czy tez nowoczesne regulacje
prawne (wspomniana ustawa o publicznej stuzbie zdrowia, ale nie tylko) pojawily sie
dopiero w ostatnich latach, a nawet miesigcach przed wybuchem wojny, postawione
by¢ musi pytanie o szczero$¢ intencji wladz. Czy chodzilo o rzeczywiste dazenie
do rozwigzywania zasadniczych probleméw spotecznych, czy tylko o osiagniecie
celéw czysto politycznych, waznych w obliczu widocznego obnizenia poziomu
zaufania spotecznego dla obozu sanacyjnego, a pdZzniej zagrozenia wojennego?

Do znalezienia wyczerpujacej odpowiedzi na te pytania konieczne sg dal-
sze badania, jednak dostepna wiedza pozwala okresli¢ tego typu kwestie jako
nieprawidlowo postawione. Analogia moze by¢ w tym przypadku Centralny
Okreg Przemyslowy i polityka gospodarcza Eugeniusza Kwiatkowskiego. Nie
ulega bowiem watpliwosci, ze pelnily one wazna role polityczng, ale obok niej
ich podstawowym zamierzeniem bylo zainicjowanie szerokich proceséw moder-
nizacyjnych i niezaleznie od propagandowego wykorzystywania budowy COP
to one byly najistotniejsze i przynosily, i przyniosty, wymierne efekty, réwniez
w perspektywie dlugoterminowej. I wydaje sie, ze podobnie mozna odpowiedzie¢ na
watpliwo$ci zwiazane z pozytywnym zwrotem w zakresie celéw stawianych przed
polityka spoteczng, tym bardziej ze nie nastapil on nagle, a wiele ze stawianych
kwestii dojrzewalo stopniowo w ciggu kilku czy nawet kilkunastu poprzednich
lat. Rozszerzenie spektrum oddzialywania polityki spolecznej bezsprzecznie byto
i miato by¢ wykorzystane politycznie, ale mialo tez przynie$¢ realne efekty, dobrze
wszak wpisujace sie w tak propagowane 6wczesnie zamierzenia modernizacji

33 Ibidem, s. 289.
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panstwa. Oczywiscie wybuch wojny uniemozliwia ocene realizacji prezento-
wanych w drugiej polowie lat trzydziestych zamierzen czy tez przyjmowanych
aktéw prawnych, jednak warto pamietaé, ze najwazniejsze postulaty wtedy for-
mulowane staly si¢ w okresie okupacji osia programéw powojennej polityki
spolecznej i to jeszcze na dlugo przed tym, gdy okazalo sie, ze kreowac ja beda
po wyzwoleniu komuni$ci3?.

Préba spojrzenia na polityke spoleczna widziang z perspektywy spoteczenstwa
wymaga odpowiedzi na zasadnicze pytanie: o jakie spoteczenistwo chodzi? Zdecydo-
wanie bardziej pozytywnie bedzie wyglada¢ odpowiedz w przypadku perspektywy
spoleczenstwa miejskiego, stanowiacego zaledwie okolo jedna czwarta mieszkancéw
panstwa, ale korzystajacego niemal na zasadach wylacznos$ci z dziatan polityki
spolecznej i bezsprzecznie doceniajacego jej dobroczynne skutki, wyrazajace sie
w dostepie do lecznictwa, finansowych $wiadczen ubezpieczeniowych, stosun-
kowo niezle rozwinigtej w duzych miastach opieki spotecznej czy w wiekszosci
przypadkdéw lepszych niz przed Wielka Wojna warunkéw pracy.

Nie oznacza to jednak, Ze mozna uznag, iz perspektywa tej czesci spoteczenstwa
ukazuje kraj mlekiem i miodem ptynacy, zwlaszcza w kontekscie formulowa-
nych takze w kregach kreujacych polska polityke spoleczna oczekiwan. Wszak
Pamietniki bezrobotnych® to obraz $wiata widziany oczyma mieszkaricow miast,
réwniez fragmenty Pamietnikéw lekarzy®® w innym $wietle stawiaja realny sposob
funkcjonowania tak waznego skadinad dostepu oséb ubezpieczonych do opieki
lekarskiej. Skale trudnosci w zagwarantowaniu adekwatnej do obowiazujacych
ustaw ochrony pracy przedstawiaja szczegolowe w swej tresci coroczne spra-
wozdania z dzialalno$ci poszczegdlnych okregéw Inspekcji Pracy (ich zawarto$é
pod znakiem zapytania kaze stawiaé m.in. realny wplyw polityki spotecznej na
zasygnalizowane wyzej procesy zmiany spolecznej pozycji kobiet)*. Skutecznos¢
dzialain opiekunczych wyraznie podwazaja stosunkowo dobrze znane losy ich
beneficjentéw w najwigkszych miastach, z Warszawa na czele, gdzie sposéb
rozwigzywania probleméw bezdomno$ci, zebractwa, prostytucji czy ubdstwa byt
daleki od stanu, ktéry moglibysmy uzna¢ za zadowalajacy®®. Podobnie nalezatoby
oceni¢, z wielu wskazanych juz wyzej wzgledéw, poziom dostepnosci i efektyw-
no$¢ systemow ubezpieczeniowych/zabezpieczeniowych, z asekuracja od starosci

34 P. Grata, Czas przetomu. Polska polityka spoteczna w latach 1944—1950, Rzeszéw 2018, s. 26—36.

35 Pamietniki bezrobotnych, Warszawa 1967.

36 Pamietniki lekarzy, Warszawa 1939.

37 Zob. np. Inspekcja Pracy w 1928 roku z uwzglednieniem okresu 1918—1928, Warszawa 1930;
Inspekcja Pracy w 1937 roku. Sprawozdanie Glownego Inspektora Pracy, Warszawa 1938; Sprawo-
zdania Okregowych Inspektoréw Pracy z dziatalnosci w 1924 roku, Warszawa 1925.

38 Zob. np. M. Rodak, Zjawisko bezdomnosci w Drugiej Rzeczypospolitej (ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem Warszawy), w: Od kwestii robotniczej do nowoczesnej kwestii socjalnej. Studia z polskiej
polityki spotecznej XX i XXI wieku, t. 1, red. P. Grata, Rzeszéw 2013, s. 41-60.



Polityka spoteczna 113

i inwalidztwa na czele, nie wspominajac juz nawet w tym miejscu o realnym
poziomie zarobkéw pracownikéw najemnych, réwniez, a moze zwlaszcza tych
zatrudnianych w ramach robét publicznych®.

Mimo tych zastrzezen optyka mieszkaficéw miast, borykajacych sie z wieloma
czesto nierozwiazywalnymi problemami, nijak sie miata do rzeczywistosci socjalnej
ludnosci wiejskiej. W istniejacych uwarunkowaniach trudno méwié o zidentyfi-
kowanych oczekiwaniach tej milczacej z reguly wiekszosci mieszkancéw panstwa
wzgledem jego polityki spolecznej, bada¢ raczej nalezy istniejace i ogromne w swej
skali potrzeby. Na plan pierwszy wysuwa si¢ ubdstwo, ktére wyziera z wielu
$wiadectw?, na ktére nie jest zadna odpowiedzia $ladowa obecno$¢ w gminach
wiejskich opieki spolecznej i ktére §cisle taczy sie z kolejnymi deficytami. Pierwszym
byl brak dostepu do opieki lekarskiej (otwartej i zamknietej), przekladajacy sie
na niezbadane do dzisiaj straty w demografii i stanie zdrowia (brak danych nie
pozwala np. precyzyjnie okresli¢ realnego wskaznika $miertelnosci niemowlat na
czesci teren6éw wiejskich). Kolejnym — patologiczne rozmiary utajonego bezrobocia
na wsi, z ktérym polska polityka spoteczna nie potrafila sobie poradzi¢, nawet
mentalnie, do konica lat trzydziestych (jeszcze w pierwszych latach kryzysu wladze
lokalne twierdzity nawet, ze bezrobocia na wsi nie ma*!), choé z czasem stawalo sie
ono coraz bardziej uswiadomiona plaga spoteczng. I wreszcie nieprzezwyciezalny
w istniejacych warunkach systemowych brak dostepu do ubezpieczeni spolecznych,
wyrazajacy sie dramatycznie niskimi wskaznikami ubezpieczonych i beneficjentéw
$wiadczen na obszarach wiejskich (i w malych miastach), dowodzacymi petnej
niemal deprywacji potrzeb w tym wzgledzie.

Mimo bardzo oczywistych wnioskéw w kontekscie pozycji mieszkanicéw tere-
néw wiejskich (malych miasteczek w duzym stopniu réwniez) niezbedne wydaja
sie by¢ prowadzone na poziomie powiatéw i wojewddztw badania nad wskazana
dychotomia miasto — wie§ w zakresie dostepu do poszczegdlnych instytucji/
instrumentdéw polityki spotecznej i korzysci/$wiadczen z nich ptynacych. W obliczu
niezwykle duzych zréznicowan terytorialnych w skali kraju wymagaja one réwniez
szerszego spojrzenia miedzyregionalnego (miedzyzaborowego), mogacego daé
przyblizajacy rzeczywisto$¢ obraz calosci problemu, jakim przez caly okres mie-
dzywojenny pozostawal deficyt polityki spolecznej na terenach wiejskich, widoczny
choc¢by w tak trudnych do wyobrazenia zjawiskach jak powtarzajace sie kleski gtodu
na Kresach Wschodnich czy trwale sie utrzymujace ogniska kily endemicznej na
Huculszczyznie. Co istotne, poréwnania miedzy poszczegdlnymi cze$ciami panstwa

39 P. Grata, Polityka spoteczna Drugiej Rzeczypospolitej..., s. 211-212.

40 Zob. np. Pamietniki chtopéw: nr 1-51, Warszawa 1935; K. Wrzos, Oko w oko z kryzysem.
Reportaz z podrozy po Polsce, Warszawa 1933.

4 P. Grata, Polityka spoteczna na Kresach Potudniowo-Wschodnich Il Rzeczypospolitej w swietle
sprawozdari z posiedzen wladz wojewddzkich i powiatowych z lat 1929—-1935, w: Kresy Wschodnie.
Gospodarcze i polityczne znaczenie polskich kreséw, red. T. Glowinski, Wroclaw 2015, s. 251.
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pozwola réwniez na charakterystyke miejsca mniejszosci narodowych w systemie
polityki spolecznej*>.

Kontekst narodowo$ciowy polityki spotecznej panstwa jest tyle istotny, co
slabo zbadany. Bez wiekszego ryzyka mozna bowiem stwierdzié, ze polityka
ta byta na wskro$ polska, co wprost przekladalo si¢ na dyskryminacje potrzeb
spolecznych przedstawicieli mniejszosci narodowych, zwlaszcza tych zyjacych
na terenach wiejskich. Na brak dostepu do korzysci plynacych z aktywnosci
spolecznej wladz publicznych cierpieli oni analogicznie jak pozostali mieszkancy
wsi, jednak poziom niedostepnosci mégl z punktu widzenia przedstawicieli tych
mniejszosci wprost $wiadczy¢ o dyskryminacji. Kilka lat temu, sygnalizujgc zamiar,
wcigz niezrealizowany, napisania tekstu na ten temat, nazwalem ja ,bezwiedna
dyskryminacja”, chociaz na pewno nie byla ona nieuswiadomiona, o czym $wiadcza
chocby liczne wystapienia w tej sprawie parlamentarzystéw wywodzacych sie
z poszczegolnych mniejszosci.

»Dyskryminacja bezwiedna”, poniewaz w wiekszosci przypadkéw wynikata
nie tyle z celowej polityki panstwa, ile ze skali i charakteru zaniecharh obecnych
w calym systemie polityki spotecznej. W sytuacji gdy pomijala ona praktycznie
ludnos¢ wiejska oznaczalo to pozostawanie poza sfera jej zainteresowan réwniez
mas niepolskiej ludnosci Kreséw Wschodnich, gdzie aktywnos¢ spoteczna wiadz
publicznych byta generalnie najnizsza w kraju. W przypadku zydowskiej ludnosci
miast panistwo i samorzady konsekwentnie przenosily odpowiedzialno$¢ na gminy
izraelickie, do ktérych zadan nalezaly m.in. dzialania na polu dobroczynnosci.
Poza tym nierzadko z zaloZzenia pomijano (starano sie nie dostrzega¢) problemy
spoleczne dotykajace mniejszosci, czego przykladem byly wspomniane przypadki
glodu wéréd ludnosci ukrainskiej. Wszystko to (i jeszcze wiecej) razem musiato
sie uklada¢ w obraz swego rodzaju dyskryminacji, ktéra moze nie miala na ogé6t
zabarwienia politycznego, ale w kontekscie znacznie lepszej sytuacji ludnosci
polskiej w miastach badz lepiej rozwinietych czesciach kraju fakt wystepowania
tego zjawiska nie budzi najmniejszych watpliwosci i prowadzi¢ musi do dosy¢
jednoznacznych wnioskéw. Tym bardziej ze na terenach zamieszkalych przez
stowianskie mniejszosci czesto jedynymi korzystajacymi z systeméw zabezpiecze-
nia spolecznego pozostawali polscy urzednicy pafistwowi i inni funkcjonariusze
z panistwem zwiazani®,

42 Analizujac polska polityke spoteczna z perspektywy obywatela, warto sie zastanowi¢, czy
popularna w $rodowiskach rzadzacych w drugiej potowie lat trzydziestych idea ,p6jscia z opieka na
wie$” badz tez upowszechnienia na tych terenach opieki lekarskiej byta jedynie efektem postulatéw
$rodowisk naukowych i dziataczy spolecznych czy tez réwniez wplywu oczekiwan formutowanych
przez najbardziej zainteresowanych mieszkancéw terenéw wiejskich, wyrazanych chociazby przez
ich politycznych przedstawicieli.

43 Pelniejszy obraz sytuacji przynie$¢ winny badania w tym wzglednie oparte na Zrédtach
wytworzonych przez niepolskich mieszkanicéw panstwa.
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e) Poréwnania miedzynarodowe

Jak juz kilkukrotnie sygnalizowano, jednym z podstawowych kryteriéw wykorzy-
stywanych w badaniach nad polityka spoleczna pozostaja odniesienia do sposobu
realizacji jej zadan w innych krajach. Poréwnania tego typu, dokonywane zwlaszcza
w kontek$cie panstw o podobnej charakterystyce spoteczno-gospodarczej, znaj-
dujacych si¢ na zblizonym etapie rozwoju, moga wzglednie precyzyjnie wskazaé
na stopien efektywnosci, ale i dojrzatosci polityki spolecznej Rzeczypospolitej,
stanowigc jednocze$nie wazny element charakterystyki panstwa.

W tego typu analizie poréwnawczej, uwzgledniajgcej rzecz jasna réznice struk-
turalne, wyodrebni¢ nalezy kilka podstawowych plaszczyzn. Pierwsza powinien
by¢ przyjmowany spos6b zapewniania realizacji potrzeb i rozwigzywania kwestii
spolecznych (regulacje prawne, instytucje, dziatania), druga poziom naktadéw
finansowych na polityke spoleczna (wazny wyznacznik jej skutecznosci), trzecig zas
efektywno$¢ (dostepno$¢) i jakos¢ wykorzystywanych w ramach polityki spotecznej
instrumentéw oraz bezpo$rednie ($wiadczenia) i posrednie ich efekty (np. ksztal-
towanie sie¢ podstawowych miernikéw w zakresie stanu zdrowia ludnosci).

Warto réwniez zwrdci¢ uwage na zrédla inspiracji rodzimej polityki spoleczne;j,
istotne zwlaszcza z punktu widzenia oceny jej dostosowania do lokalnych warun-
kéw ekonomiczno-demograficznych. Do najwazniejszych sposréd nich zaliczyé
nalezy naturalnie wplywajace na polskie rozwiazania wybrane doswiadczenia
panstw zaborczych, czesto przedstawiane jako wzér do nasladowania regulacje
brytyjskie (wynikajaca ze wzrostu znaczenia polityki spotecznej rozbudowa Labour
Office po Wielkiej Wojnie), francuskie (skracanie czasu pracy) czy belgijskie (zasitki
rodzinne)*, wreszcie przyjmowane przez Miedzynarodowa Organizacje Pracy czy
inne gremia dokumenty miedzynarodowe®. Rzadziej w tym przypadku siegano
po przyklady z panstw regionu, ktérych do$wiadczenia traktowano raczej jako
usprawiedliwienie wlasnej niemocy niz Zrédlo inspiracji przy podejmowanych
dziataniach. Przy zidentyfikowaniu podstawowych wykorzystywanych w ramach
polskiej polityki spolecznej wzorcéw warto réwniez zwréci¢ uwage, w jaki sposéb
i w jakim stopniu byly one implementowane i jak model polski mial sie w osta-
tecznym rozrachunku do tego, z ktérego czerpal.

Generalnie préby prezentacji polskiej polityki spotecznej na szerszym tle miedzy-
narodowym nalezy podja¢ na podstawie dwéch zasadniczych punktéw odniesienia.

# Druki sejmowe, Okres 1V, druk 212, Rzadowy projekt ustawy o skracaniu czasu pracy w gér-
nictwie weglowym, 23 XI 1936 r.; Krdtki zarys dziatalnosci Ministerstwa Pracy i Opieki Spotecznej
w roku 1920 i w pierwszej potowie r. 1921, ,Praca i Opieka Spoteczna” 1921, nr 1; A. Wéjcicki,
Zasitki rodzinne (allocations familiales), ,Przeglad Ubezpieczen Spolecznych” 1930, nr 4, s. 73.

4 Zob. np. Przystgpienie Polski do konwencji przyjetych na Pierwszej Migedzynarodowej Konferencji
Pracy w Waszyngtonie (w paZdzierniku i listopadzie r. 1919), ,Praca i Opieka Spoteczna” 1921, nr 1,
s. 60-72.
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Pierwszy, z zaloZenia stanowigcy raczej jedynie wyraz modelu docelowego, stanowia
do$wiadczenia w zakresie polityki spotecznej najbardziej rozwinietych panstw
europejskich. Drugim byly procesy zachodzace w tej sferze w panstwach Europy
Srodkowej i Potudniowej, stanowiacych jak si¢ wydaje wtasciwe pole do poréwnari
dla Drugiej Rzeczypospolitej. Mimo tego uzasadnionego rozdzialu potencjalnych
punktéw odniesienia warto w analizie zwréci¢ uwage réwniez na pojawiajace sie
dazenia, a nawet praktyczne elementy zblizajace polski system polityki spotecznej
do najbardziej zaawansowanych panstw Zachodu, do ktérych jej twdrcy czesto sie
odwolywali w przygotowywanych projektach i zglaszanych propozycjach. Znacznie
rzadziej dzialo sie tak w przypadku panstw regionu, ktérych rozwiazania z zalozenia
nie stanowily juz tak atrakcyjnych wzorcéw do nasladowania jak do$wiadczenia
niemieckie, brytyjskie czy francuskie. Z drugiej strony pamieta¢ nalezy, ze polityka
spoleczna sasiadow pozostawala przez caly okres miedzywojenny przedmiotem
zywego zainteresowania prasy branzowej*.

O ile jednak rozwiazania prawne czy konstruowane dopiero projekty badz
formutowane na famach prasy propozycje mogly by¢ bliskie uznawanym za naj-
lepsze rozwiazaniom zachodnioeuropejskim, to juz préby poréwnan w zakresie
poziomu finansowania czy tez realnych efektéw oddzialywania paristwa na sfere
spoleczna musza odnosic¢ sie raczej do innej kategorii panstw, przynajmniej w czesci
podobnych do Rzeczypospolitej. Oczywiscie warto dostrzec skale réznic dzielacych
Polske od najbardziej rozwinietych krajéw Zachodu, jednak wiazace wnioski,
uwzgledniajace podstawowe uwarunkowania, formutowaé nalezy, poréwnujac
z panstwami o podobnej strukturze gospodarczo-spolecznej. Tym bardziej ze
i w tym przypadku w wielu aspektach moga one okazywac si¢ niekorzystne dla
panistwa polskiego, czego przykladem moga by¢ zasoby ludzkie i infrastrukturalne
w ochronie zdrowia czy poziom wydatkéw na sfere spoleczna. W kontekscie
zapdznienia w tworzeniu systemu ubezpieczen spotecznych réwniez warstwa
regulacyjna i instytucjonalna nie we wszystkich przypadkach doréwnywata normom
nawet $rodkowoeuropejskim?’.

Problematyka miejsca polskiej polityki spotecznej na tle 6wczesnych europej-
skich standardéw jest o tyle istotna, Ze nie pozostawata dotychczas przedmiotem
szerszego zainteresowania badaczy. Poza z zaloZenia prezentujaca tylko wycinek
problemu ksigzka Tomasza Inglota, omawiajacego systemy zabezpieczenia spo-
tecznego w Polsce, Czechostowacji i na Wegrzech®, oraz wydawnictwami z okresu
miedzywojennego, prezentujagcymi w sposéb relacyjny podobna problematyke

46 Zob. np. M. Bornstein-Lychowska, Polityka spoleczna za granicg w dobie ostatniej, ,Praca
i Opieka Spoleczna” 1933, nr 1, s. 3—11; B. Cohn-Bradt, Problem polityki socjalnej oraz istota
i organizacja ubezpieczeri spotecznych w Rumunii, ,Praca i Opieka Spoleczna” 1939, nr 1, s. 79-84;
A. Wéjcicki, Polityka spoteczna w Czechostowacji, ,Wiadomosci Spoleczne” 1930, nr 4, s. 1-3.

47 Zob. np. M. Kacprzak, Rozsiedlenie lekarzy w Polsce, Warszawa 1937, s. 3—4.

8 T, Inglot, Welfare states w Europie Srodkowo-Wschodniej w latach 1919-2004, Warszawa 2010.
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w wybranych panstwach Europy”, trudno doszukiwa¢ sie prac, ktére przedsta-
wialyby w sposéb autorytatywny, syntetyczny i szeroko udokumentowany polska
polityke spoteczna na tle dwczesnej polityki spotecznej panistw europejskich.
Stanowi to zatem wazny problem badawczy w kontekscie jej miejsca w nowej
syntezie dziejéw Drugiej Rzeczypospolitej.

Miejsce szczegdlne w tego typie analizie zaja¢ musi tworzacy odrebny od
zachodniego wariant aktywnosci socjalnej panistwa Zwiazek Radziecki. Stalinowski
jej model z zalozenia nie przystawal do tego, co dzialo sie¢ w $wiecie kapitali-
stycznym, stad tez trudno o poréwnania w tym wzgledzie z Polska. Z drugiej
strony warto zwrdci¢ uwage, ze do§wiadczenia radzieckie byly z zainteresowaniem
obserwowane nad Wista® i nalezy sie zastanowi¢ nad ich ewentualnym wptywem
na kreowanie nowych czy tez ewolucje juz istniejacych rozwiazan rodzimych.
Odpowiedz na pytanie, czy elementy budowanego w Zwiazku Radzieckim systemu
staly sie w latach trzydziestych jednym ze zrddel inspiracji dla polskiej polityki
spolecznej stanowi kolejny z probleméw badawczych stawianych w tym miejscu’.

Podsumowanie

Konkludujac powyzsze rozwazania, nalezy zauwazy¢, ze wiele z wymienionych
probleméw sie przenika, warto jednak je wypunktowa¢ odrebnie, by lepiej uchwycic¢
wszystkie zagadnienia skladajace si¢ na skomplikowany obraz miedzywojennej
polskiej polityki spotecznej. Podkresli¢ trzeba, Ze stanowi ona istotny element
charakterystyki zaréwno panstwa, jak i, a moze przede wszystkim, spoleczenstwa,
przynajmniej tej jego czesci, ktéra mozna zaliczy¢ do sektora nowoczesnego.
Co wazne, to wlasnie polityka spoteczna w duzej mierze te nowoczesno$¢ niosta
i kreowala, zar6wno w sferze zabezpieczenia spolecznego, jak tez w kontekscie
waznych przemian zachodzacych nie tylko w duzych zbiorowosciach ludzkich
(robotnicy, pracownicy umystowi, urzednicy paristwowi), ale tez w podstawowej
strukturze spolecznej, jaka jest rodzina.

Wchodzac w struktury spoteczne, polityka spoteczna trwale je zmieniala
w wielu wymiarach, poczawszy od kwestii ekonomicznych po wymiar mentalny/
$wiadomosciowy. Nie mozna nie docenia¢ jej wplywu na wzrost poczucia wlasnej

4 Zob. np. L. Caro, Zasady nauki ekonomii spotecznej, Lwow 1926; E. Grabowski, Ubezpieczenia
spoteczne w paristwach wspétczesnych, Warszawa 1923; K. Krzeczkowski, Idee przewodnie ubezpieczeri
spotecznych, ,Przeglad Ubezpieczen Spotecznych” 1936, nr 6, s. 312-317.

50 Zob. np. J. Miedziriska, Metoda plac i wydajnosé pracy w ZSRR, ,Praca i Opieka Spoteczna”
1935, nr 1, s. 23-24; Zh, Inspekcja pracy w ZSRR, ,Praca i Opieka Spoteczna” 1938, nr 3, s. 335-336.

51 Do rozwiazan radzieckich odwotywano sie np. w kontekscie dyskusji nad problemem organi-
zowania wczaséw pracowniczych, wyraznie wskazywano jednak na ideologizacje tej formy wsparcia
socjalnego robotnikéw w ZSRR; zob. M.H., Zagadnienie wczasow i rozrywek w niektorych krajach
za granicg, ,Praca i Opieka Spoteczna” 1938, nr 1, s. 68.



118 Pawet Grata

wartosci wérdd objetych wieloptaszczyznowa ochrong pracy robotnikéw, zredu-
kowanie niepewnosci o wlasna przyszto$¢ dzieki asekuracji gwarantowanej przez
ubezpieczenia spoleczne, zwiekszenie dbalosci o zdrowie umozliwiane przez
bezplatny, wynikajacy z ubezpieczenia chorobowego dostep do opieki lekarskiej,
ulatwiajace emancypacje dostrzezenie kobiet w systemach zabezpieczenia spo-
tecznego, wreszcie pojawienie sie w nich kategorii rodziny jako znajdujacego sie
pod szczegdblna ochrona podmiotu.

Polityka spoteczna, mimo wybidrczego charakteru oddzialywania na spole-
czenstwo oraz niewielkich szans na skuteczne rozwigzywanie podstawowych
probleméw socjalnych, stala sie w okresie miedzywojennym waznym no$nikiem
zmiany spolecznej i wydaje sig, ze tak wlasnie, z uwzglednieniem wszelkich réznic
terytorialnych i uwarunkowarn strukturalnych, nalezy ja postrzega¢ w nowej syntezie
dziejéw Drugiej Rzeczypospolite;.





