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Polityka spoleczna Drugiej Rzeczypospolitej

Uwagi wstepne

Okres dwudziestolecia miedzywojennego to czas niezwykle istotny z punktu
widzenia rozwoju polityki spotecznej, rozumianej jako celowa dziatalno$¢ pan-
stwa i innych podmiotéw na rzecz tagodzenia skutkéw nieréwnosci spotecz-
nych oraz usuwania przeszkéd w zyciu spolecznym. Uznawane powszechnie
za fundamentalne z punktu widzenia rozwoju polityki spotecznej poczatki
ustawodawstwa pracy czy tez wprowadzajace powszechne i przymusowe
ubezpieczenia spoteczne reformy kanclerza Ottona von Bismarcka zwiazane
byly wprawdzie z XIX stuleciem, to jednak wlasnie dwa dziesigciolecia miedzy
wojnami $wiatowymi przyniosly prawdziwy przetom w rozumieniu i praktyce
polityki spolecznej. To wtedy stala sie¢ ona juz nie tylko préba ograniczania
ubdstwa i jego skutkéw, ale nabrata wyraznych cech zinstytucjonalizowanej
dziatalnosci panstwa, ukierunkowanej na préby wprowadzania systemowych
rozwigzan na rzecz ksztaltowania tadu spolecznego.

Nie tylko wyraznie rozszerzyl sie wtedy zakres przedmiotowy polityki
spotecznej, ale réwniez systemami $wiadczen socjalnych obejmowano coraz
wiecej grup obywateli. Rozszerzanie zasiegu znanych juz wcze$niej ubezpie-
czen emerytalnych, chorobowych i zdrowotnych, upowszechnienie rzadkich
przed I wojna $wiatowa ubezpieczen od bezrobocia czy tez wprowadzenie na
przelomie lat 20. i 30. zasilkéw rodzinnych to tylko najwazniejsze elementy
»~nowych” systeméw polityki spolecznej. Co istotne, wigekszo$¢ z zachodza-
cych w jej ramach przemian strukturalnych nastapila jeszcze przed trauma
wielkiego kryzysu, ktéry wprawdzie zmiany w aktywnosci socjalnej parnstwa
przyspieszyl, ale na pewno ich nie zapoczatkowal'.

1 Zob. np. Z. Daszynska-Goliniska, Polityka spoteczna, Warszawa 1933, passim; M. Ksiezo-
polski, Polityka spoteczna. Wybrane problemy poréwnavi miedzynarodowych, Katowice 1999,
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W swietle tak ksztattujacych sie zasad socjalnej aktywnosci panstwa szcze-
golnie trudne i skomplikowane stawaly sie wyzwania wytaniajace sie przed
odrodzonym panstwem polskim. Brak wlasnej panistwowosci w okresie ksztat-
towania tej sfery oddzialywania wladzy publicznej z géry okreslat koniecznosé
korzystania z rozwigzan zaborczych, te zas§ do najnowoczes$niejszych z reguly
nie nalezaly (przyktadem niech bedzie fakt, ze powszechne ubezpieczenia
emerytalne robotnikéw istnialy tylko w b. zaborze pruskim). Co wiecej,
w najludniejszej, i — co by nie powiedzie¢ — najwazniejszej czesci odbudo-
wywanego panstwa, czyli w b. zaborze rosyjskim, nie tylko praktycznie nie
znano ubezpieczen spotecznych, ale rdwniez brak bylo niezmiernie waznych
w kontekscie spraw polityki spolecznej tradycji samorzadowych, przektada-
jacych sie w sposéb bezposredni na funkcjonowanie opieki spotecznej czy
tez publicznej ochrony zdrowia. Znaczne réznice miedzy dawnymi zaborami,
trudno$ci gospodarcze i finansowe panstwa w pierwszych latach niepodlegtosci
oraz wcigz tradycyjna, oparta na rolnictwie, struktura zawodowa ludnosci
to kolejne z czynnikéw hamujacych procesy ksztaltowania wlasnej polityki
spolecznej w warunkach odbudowy niepodleglej Rzeczypospolitej>.

Zalozenia polskiej polityki spolecznej

Niezbyt sprzyjajace uwarunkowania wstepne w duzej mierze wyznaczaly
zasadnicze zadania stajace przez polska polityka spoleczng u progu niepod-
legtosci. Podstawowym wyzwaniem dla jej autoréw pozostawala przez lata
unifikacja terytorialna obowiazujacych zasad i form wplywania na kwestie
spoleczne. Z nia tez nieustannie splataly sie kolejne istotne cele, czyli wpro-
wadzanie niezbednych rozwigzan na tereny, ktére im wcze$niej nie podlegaly
oraz proby adaptacji nowoczesnych koncepcji w przyjmowanych metodach
oddzialywania w ramach polityki spoteczne;j.

Wyraznie widoczne stawaly sie réznice w podejsciu do poszczegélnych jej
dziatéw. Wynikaly one zaréwno z dotychczasowych, zaborczych tradycji, jak
i ich specyfiki, mniej lub bardziej utrudniajacej realizacje zatozonych celéw. Co
istotne, niejednolite byto r6wniez miejsce panstwa w konkretnych dziedzinach

s. 37—40; Polityka spoleczna paristwa polskiego 1918—1935, Warszawa 1935, passim; A. Szy-
marnski, Polityka spoteczna, Lublin 1925, passim.

2 Z braku miejsca ograniczono si¢ w niniejszym szkicu do prezentacji podstawowych dzia-
téw polityki spotecznej, czyli ochrony pracy, ubezpieczenn spolecznych, polityki zatrudnienia,
opieki spotecznej oraz ochrony zdrowia.
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polityki spotecznej. W przypadku ochrony pracy, ubezpieczenn spotecznych
czy polityki zatrudnienia czynniki rzadowe (badz zalezne od administracji
panstwa) braly na siebie pelna odpowiedzialnos¢ za realizacje postawionych
przed nimi zadan. Zasadniczo odmienna byla natomiast sytuacja w ramach
opieki spolecznej oraz ochrony zdrowia, gdzie panstwo petnito jedynie funkcje
nadzorcze i wspierajace, za$ gléwny ciezar zabezpieczenia obu tych waznych
z punktu widzenia rozwigzywania kwestii spolecznych sfer oddziatywania spo-
czywal na samorzadach, instytucjach ubezpieczeniowych oraz organizacjach
spolecznych. Bylo to wprawdzie rozwiazanie ze wszech miar pozytywne jesli
chodzi o mozliwosci organizacji odpowiednich struktur i dziatan, ale ze wzgle-
déw finansowych bardzo ryzykowne, gdyz uzaleznialo poziom zaspokajania
wielu waznych potrzeb spotecznych od skromnych zasobéw budzetowych
zwigzkéw samorzadowych.

W procesie ksztaltowania polskiej polityki spotecznej nieposlednia role
odgrywaly réwniez biezace uwarunkowania gospodarcze, socjalne oraz poli-
tyczne, chociaz trzeba zauwazy¢, ze te ostatnie ze wzgledu na specyfike systemu
sprawowania wladzy w Rzeczypospolitej az tak wielkiego wptywu na kierunek
prowadzonej polityki spolecznej nie uzyskaly. Najistotniejsza role odegraly
w pierwszych miesigcach niepodleglosci, pézniej wplyw ten byl juz znacznie
mniejszy, co wynikalo zaréwno z dlugiego z reguly procesu ksztalttowania sie
nowych rozwiazan, jak i arbitralnych form podejmowania decyzji, réwniez tych
zwiazanych z polityka spoteczna, obowigzujacych po 1926 r.

Zasadnicze zalozenia polskiej polityki spolecznej w calej pierwszej deka-
dzie niepodleglosci koncentrowaly sie wokét wymienionych na wstepie zadan,
a podstawowym celem bylo stworzenie, umocnienie i rozw6j jej poszczegdlnych
czesci sktadowych. Warto podkresli¢c w tym miejscu czesto werbalizowane
dazenie do uczynienia z tej polityki rozumianej cato$ciowo sfery oddzialywania
panstwa, nakierowanej, jak zapowiadal w styczniu 1923 r. premier Wtadyslaw
Sikorski, na podnoszenie ,materialnej, moralnej i kulturalnej stopy zycia klasy
robotniczej i pracujacej”. W roku 1925 do zasadniczych celéw polityki spotecz-
nej minister Franciszek Sokal zaliczyl utrzymanie zapisanych w ustawodaw-
stwie ochronnym zdobyczy §wiata pracy, dalsze prace nad projektami ustaw
w zakresie ubezpieczen spotecznych, proby rozwiazania kwestii mieszkaniowej,
opieke nad wychodZstwem oraz dziatania na rzecz osiagniecia odpowiedniego
poziomu opieki spotecznej?.

3 Druki Sejmowe, Okres I, druk nr 1210, cz. 17, s. 2; Sprawozdania Stenograficzne Sejmu
(dalej: SS Sejm), Okres I, pos. 7 z 19 11919 r., tam 15-16; Prezydent Ministréw gen. Wiadystaw
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Zmiana sposobu patrzenia na sprawy spofeczne nastapita w latach wielkiego
kryzysu, gdy wplyw zjawisk zachodzacych w gospodarce uwidocznit si¢ nie
tylko w pewnym ograniczeniu dotychczasowych zdobyczy $§wiata pracy, ale
przede wszystkim w wyraznej reorientacji priorytetéw stawianych i realizowa-
nych w ramach polityki spolecznej. Rozmiary i powszechno$c¢ bezrobocia, jego
strukturalny charakter oraz brak dostrzegalnej perspektywy poprawy sytuacji
postawily bowiem wtasnie bezrobocie jako najwazniejsze z zadan, gérujace nad
wszystkimi innymi. Co wiecej, w kontek$cie rozmiaréw zjawiska i zagrozen
z nim zwiazanych pojawily sie¢ w tym okresie poglady wyraznie krytyczne
w stosunku do kierunku rozwoju polskiej polityki spolecznej w pierwszych
latach niepodlegtosci. Jej twoércy mieli, zdaniem sanacyjnych ministréw, roz-
budowywac ,,polityke socjalna, majac gotowe wzory do nasladowania, bez mata
nie liczac sie wcale z najwiekszym problemem tej polityki — z zagadnieniem
bezrobocia w Polsce™.

W latach 30. za réwnoprawna w stosunku do ochrony pracy, ubezpieczen
spolecznych, opieki spotecznej czy walki z bezrobociem dziedzine polityki
spolecznej uznano réwniez ochrone zdrowia, ktéra od 1932 r. nie tylko stata
sie jednym z dzialéw podlegajacych resortowi opieki spotecznej, ale réwniez
zajmowala coraz wiecej miejsca w wystapieniach programowych kolejnych
ministréw. Generalnie druga potowa lat 30. przyniosta wyrazny rozwdj kon-
cepcyjny polskiej polityki spotecznej, ktéra wychodzila juz woéwczas daleko
poza ramy zakre$lane u progu niepodlegtosci. Problematyka ochrony zdrowia,
zwlaszcza na terenach wiejskich, kwestie demograficzne, nowoczesne spojrze-
nie na sposoby lagodzenia kleski bezrobocia, dazenie do poprawy poziomu
zycia i sposobéw spedzania wolnego czasu przez masy pracownicze (préby
koordynacji polityki mieszkaniowej czy tez rozwdj wczaséw robotniczych)
oraz rozbudowany katalog dziatan opieki spolecznej to jedynie najistotniejsze
wyznaczniki nowego podejscia pafistwa do kwestii socjalnych u schytku lat 30.°

Znaczacy, a nawet determinujacy wplyw na ksztaltowanie sie podstawowych
zalozen polskiej polityki spotecznej posiadaly niezmiennie uwarunkowania
finansowe. Z zalozenia niewielkie mozliwo$ci panstwa i samorzadéw w tym

Sikorski o polityce spotecznej w Polsce, ,Praca i Opieka Spoleczna” 1923, nr 1, s. 58; Udziat
Ministerstwa Pracy i Opieki Spotecznej w pracach Sejmu i Senatu w I pétroczu 1925 r., ibidem,
1925, s. 297-299.

* SS Sejm, Okres III, pos. 112 z 7 11 1934 r., fam 8-9; pos. 132 z 9 II 1935 r., tam 18-20;
Okres 1V, pos. 15 z 22 11 1936 r., fam 12.

>SS Sejm, Okres IV, pos. 15 z 22 11 1936 r., tam 10-11; pos. 39 z 13 11 1937 r., tam 15-20;
pos. 71 z 17 11 1938 r., tam 20-21.
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wzgledzie nieustannie ograniczaly zakres prowadzonych dzialan, zaréwno
legislacyjnych, jak i praktycznych. Uogdlniajac mozna stwierdzi¢, ze sSrodkéw
finansowych na polityke spoleczng bylo praktycznie zawsze za mato. I w okresie
pierwszych lat niepodleglosci, i w latach stabilizacji skarbowo-budzetowej, gdy
likwidowano Ministerstwo Zdrowia Publicznego, i w okresie dobrej koniunk-
tury drugiej polowy lat 20., gdy kwestie spoteczne sila rzeczy odsunely sie na
dalszy plan. Jeszcze gorzej sytuacja wygladala w okresie wielkiego kryzysu, gdy
zwiekszeniu potrzeb we wszystkich praktycznie aspektach zycia spotecznego
towarzyszylo zmniejszanie wydatkow na polityke spoteczna.

Poczatek kryzysu i zwiekszanie sie bezrobocia przy w miare jeszcze korzyst-
nej sytuacji budzetu oznaczaly wprawdzie znaczacy wzrost naktadéw resortu
pracy i opieki spotecznej z 62 mln zf w roku 1928/1929 do 102 mln zt w roku
nastepnym oraz 155 mln w 1931/1932, jednak zwiekszaly sie tylko wydatki
na walke z bezrobociem, podczas gdy pozostale pozycje podlegaly stopniowej
redukcji. W kolejnych latach nastapito zalamanie mozliwosci wydatkowych
panstwa i dramatyczna wrecz kompresja budzetu ,spotecznego”. W roku
1932/1933 wynidst on juz tylko 101 mln zl, zas po przekazaniu wydatkow
na walke z bezrobociem Funduszowi Pracy zmniejszyt sie¢ w 1934/1935 do
zaledwie 65 mln zl, by w roku kolejnym osiagna¢ swe absolutne minimum,
czyli 44 mln zl (w 1938/1939 wydatki wyniosty 67 mln z). Skutkowalo to
nie tylko tendencja do przechodzenia w ramach opieki spolecznej na tansze
i skadinad nowoczes$niejsze formy opieki otwartej, ale réwniez opdZnieniami
we wprowadzaniu w zycie oczekiwanych od lat rozwigzan prawnych, ktére
jednak mogtyby pociagac za soba jakies dodatkowe wydatki. Polityka spoleczna
kreowana byla za$ w tym okresie w mysl dewizy: ,na co nas sta¢ i co jest
w naszych warunkach rzecza najpilniejsza”, wypowiedzianej w 1936 r. w sejmie
przez ministra opieki spolecznej Wiadystawa Jaszczotta®.

Podstawy prawne

Dorobek ustawodawczy polskiej polityki spolecznej oceni¢ nalezy pozy-
tywnie, mimo pewnych niedomagan i brakéw. Juz w pierwszych latach ist-
nienia panstwa polskiego udato si¢ bowiem stworzy¢ podstawy prawne kilku

6 Druki Senatu, Okres III, druk nr 18, cz. 15, s. 1; Maly Rocznik Statystyczny 1936, s. 266;
1939, s. 379; Preliminarz budzetowy Rzeczypospolitej Polskiej na rok 1933/34, s. 327; Rocznik
Statystyki Rzeczypospolitej Polskiej 1929, s. 544; 1930, s. 529; SS Sejm, Okres IV, pos. 15 z 22 11
1936 r., fam 12-13.
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najwazniejszych jej dzialéw (prawo pracy, ubezpieczenia chorobowe, ramowe
ustawy regulujace funkcjonowanie ochrony zdrowia oraz opieki spoteczne;j),
ktére czesciowo unifikowaly obowiazujace w calym kraju ustawodawstwo
w tych dziedzinach. Znacznie gorzej bylo z kompleksowym rozwiazaniem kwe-
stii ubezpieczen spolecznych oraz wypelnianiem trescia ogélnie okreslonych
zasad funkcjonowania niektérych dziatéw polityki spolecznej. Wiele z brakéw
usunigto wprawdzie w drugiej potowie lat 20., ale jednak scalenia ubezpieczen
spotecznych dokonano dopiero w roku 1933, a cze$ci postulowanych przez
lata rozwigzan nie udato sie wprowadzi¢ w zycie do wybuchu wojny.

Najwazniejsze z punktu widzenia sytuacji robotnikéw i ochrony pracy akty
prawne wydane zostaly juz u progu niepodlegtosci. Zaliczy¢ do nich nalezy
dekrety o 8-godzinnym dniu pracy z 23 listopada 1918 r., o inspekcji pracy
z 3 stycznia 1919 r., o pracowniczych zwigzkach zawodowych z 8 lutego
1919 r. oraz ustawy o zatargach zbiorowych w rolnictwie z 1 sierpnia 1919 r.
i o czasie pracy w przemysle i handlu z 18 grudnia tego roku. Tak sformu-
fowany kanon zasadniczych aktéw prawnych, tworzacych zreby polskiego
prawa pracy, uzupelnily jeszcze ustawa o urlopach dla pracownikéw zatrud-
nionych w przemysle i handlu z 16 maja 1922 r. oraz przygotowywana prak-
tycznie od 1918 r. ustawa o ochronie pracy mtodocianych i kobiet z 2 lipca
1924 r. Co istotne, wszystkie wymienione dokumenty nie tylko oznaczaty
stosunkowo szybka i pelng unifikacje obowiazujacych w kraju przepisow,
ale réwniez stanowily potwierdzenie nowoczesnych tendencji w polskim
ustawodawstwie pracowniczym’.

Nieco gorzej ksztaltowala si¢ w tym czasie aktywno$¢ prawodawcza panstwa
w innych sferach polityki spotecznej. W przypadku opieki spolecznej, mimo
prowadzonych przez kilka lat prac, sejm odpowiednia ustawe przyjal dopiero
16 sierpnia 1923 r., a jej ramowy charakter przesadzal de facto o ograniczonym
zasiegu terytorialnym jej obowigzywania. Na mocy ustawy z 25 lipca 1924 r.
nie weszla ona w zycie na obszarze dawnej dzielnicy pruskiej, gdzie utrzy-
mano przepisy niemieckie, ktérych cze$¢ obowiazywala az do konca lat 30.
(podstawowe artykuly polskiej ustawy wprowadzono na obszar wojewddztw
poznariskiego i pomorskiego dopiero rozporzadzeniem ministra pracy i opieki
spolecznej z 7 kwietnia 1931 r.). Podobne znaczenie dla ochrony zdrowia
miala ,zasadnicza ustawa sanitarna”, uchwalona wprawdzie juz 19 lipca
1919 r., jednak réwniez malo precyzyjna i posiadajaca raczej ogdlny charakter.

7 Dziennik Praw Panstwa Polskiego (dalej: DzPPP) 1918, nr 17, poz. 42; 1919, nr 5, poz. 90;
nr 15, poz. 209; nr 65, poz. 394; Dziennik Ustaw RP (dalej: DzURP) 1920, nr 2, poz. 7; 1922,
nr 40, poz. 334; 1924, nr 65, poz. 636.
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Na domiar ztego, niektdre zapisy obu ustaw ramowych czesciowo sie dublo-
waly, co w pewnych przypadkach skutkowalo trudnosciami w rozgraniczeniu
zadan nalozonych na opieke spoteczna oraz ochrone zdrowia®.

Najtrudniej przyszto jednak budowac podstawy prawne systemu ubezpie-
czen spotecznych. Nie do$¢, ze braki w tej dziedzinie byly bodaj najwieksze,
to byla to zdecydowanie najbardziej skomplikowana ze wszystkich sfera
oddzialywania polityki spotecznej. Mimo podejmowanych juz od pierwszych
miesiecy niepodlegtosci prac koncepcyjnych, dorobek tego okresu w dzie-
dzinie ustawodawstwa ubezpieczeniowego byl dosy¢ skromny. Wprawdzie
juz 11 stycznia 1919 r. wydany zostat dekret o obowiazkowym ubezpieczeniu
na wypadek choroby, ktérego zapisy potwierdzita ustawa z 19 maja 1920, na
kolejne regulacje przyszlo jednak czekac¢ znacznie diuzej. Dopiero w roku 1924
(ustawa z 30 stycznia) rozciggnieto na b. zabor rosyjski austriackie przepisy
w sprawie ubezpieczenia od wypadkéw przy pracy, a najbardziej palaca, jakby
sie moglo wydawac, sprawa wprowadzenia ubezpieczenia emerytalnego robot-
nikéw wciaz byla odktadana na przyszlosc. Jednoczesnie 18 lipca 1924 r. udato
sie przyjac¢ ustawe o zabezpieczeniu na wypadek bezrobocia, wprowadzajaca
na terytorium catego kraju ochrone od ryzyka braku pracy’.

Waznym okresem dla tworzenia prawnych podstaw polityki spolecznej
staly sie pierwsze lata po przewrocie majowym, gdy w warunkach dobrej
koniunktury gospodarczej wladze staraly si¢ uzupelni¢ wciaz widoczne braki
w tym wzgledzie i dopracowac obowiazujace zasady. Nie udato sie wprawdzie
przeprowadzi¢ przez sejm zasadniczej z punktu widzenia ochrony ubezpie-
czeniowej tzw. ustawy scaleniowej (ztozony w 1929 r. projekt zostal wycofany
z parlamentu), jednak rozporzadzeniem prezydenta RP z 24 listopada 1927 r.
wprowadzono w zycie zasady ubezpieczenia spolecznego pracownikéw umy-
stowych, co oznaczalo zaréwno objecie nim calej znaczacej grupy spoteczno-
-zawodowej, jak i unifikacje terytorialng jego zasad.

8 Archiwum Akt Nowych (dalej: AAN), Protokoly posiedzeri Rady Ministréw 1918-1937,
t. 25, Protokoé! z posiedzenia Rady Ministréw z 10 marca 1924 r., Zalacznik 7, k. 708—710; DzURP
1923, nr 92, poz. 726; 1924, nr 73, poz. 716; 1931, nr 42, poz. 382. Szerzej na temat obu ustaw
ramowych zob. np. T. Hilarowicz, Zarys polskiego prawa sanitarnego, Warszawa 1926, passim;
E. Hryniewicz, Ratownictwo oraz zapobieganie w opiece spotecznej, Warszawa 1938, passim.

® DzPPP 1919, nr 9, poz. 122; DzURP 1920, nr 44, poz. 724; 1924, nr 16, poz. 148; nr 67,
poz. 650; J. Lazowski, Ubezpieczenia spoteczne w Polsce w pierwszym dziesigcioleciu Niepodle-
glosci, w: Bilans gospodarczy dziesieciolecia Polski Odrodzonej, t. 11, pod red. S.L. Zaleskiego,
Poznan 1929, s. 395-401.

10 DzURP 1927, nr 106, poz. 911; J. Lazowski, Polskie ustawodawstwo ubezpieczeh spotecz-
nych doby ostatniej i najblizsze jego zadania, w: Na froncie gospodarczym. W dziesigtg rocznice
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Okres ustawodawstwa dekretowego drugiej polowy lat 20. przynidst réwniez
istotne akty prawne z zakresu ochrony pracy, opieki spolecznej oraz ochrony
zdrowia. Do pierwszych zaliczy¢ nalezy unifikacje przepiséw o umowie o prace
robotnikéw oraz pracownikéw umystowych (dwa dekrety z 16 marca 1928 r.),
jednolite przepisy w zakresie sadownictwa pracy z 22 marca 1928 r., inspekcji
pracy (rozporzadzenie z 14 lipca 1927 r.) oraz zapobiegania i zwalczania choréb
zawodowych (rozporzadzenie z 22 sierpnia 1927 r.). W ramach opieki spotecz-
nej udalo sie w tym okresie uregulowaé nadzdr i kontrole nad dziatalno$cia
instytucji opiekunczych (dekret z 22 kwietnia 1927 r.), walke z zebractwem
i wldczegostwem (rozporzadzenie z 14 pazdziernika 1927 r.) oraz stworzy¢
zalazki systemu opiekunéw spolecznych i lokalnych komisji opieki spotecznej
(rozporzadzenie z 6 marca 1928 r.). Niezmiernie wazne z punktu widzenia
organizacji ochrony zdrowia bylo rozporzadzenie prezydenta o zakladach
leczniczych z 22 marca 1928 r., chociaz nalezy zaznaczy¢, iz jego przepisy nie
mialy obowiazywac na obszarze b. zaboru austriackiego'!.

Lata wielkiego kryzysu to wyrazne zahamowanie aktywnosci w zakresie
budowy ustawodawstwa socjalnego, a nawet pewne, cho¢ w sumie niewielkie,
ograniczenie uprawnien warstw najemnych. Jednoczesnie jednak nie mozna
zapomnie¢ o tym, ze rok 1933 przyniost oczekiwane od lat przyjecie przez
sejm (28 marca) ustawy o ubezpieczeniu spotecznym (tzw. scaleniowej), a takze
prawnych podstaw dzialania Funduszu Pracy (ustawa z 16 marca 1933 r.),
czyli instytucji niezmiernie waznej z punktu widzenia priorytetu przyznanego
w polityce spolecznej walce z bezrobociem. Kryzysowy kontekst przyjecia
ustawy scaleniowej oznaczal wprawdzie ograniczenie zasiegu jej oddzialywania
poprzez wylaczenie z ubezpieczenia emerytalnego i chorobowego robotnikéw
rolnych oraz wprowadzenie doptat do porad lekarskich i lekéw, jednak jej
wejscie w zycie bylo wydarzeniem przetomowym i bezwzglednie pozytywnym.
Przyniosto bowiem objecie ochrona na wypadek starosci, $mierci i inwalidztwa
robotnikéw przemystowych w catym kraju'®

odzyskania niepodleglosci 1918—1928, Warszawa 1928, s. 348—-353; L. Skarzynski, Projekt ustawy
o ubezpieczeniu spotecznym, ,Przeglad Ubezpieczenn Spolecznych” 1929, z. 6, s. 115-127.

1 DzURP 1927, nr 40, poz. 354; nr 67, poz. 590; nr 78, poz. 676; nr 92, poz. 823; 1928, nr 29,
poz. 267; nr 35, poz. 323, 324; nr 37, poz. 350; nr 38, poz. 382; Materialy odnoszgce si¢ do
dziatalnosci Rzadu w czasie od 15 maja 1926 do 31 grudnia 1927. Sprawozdania ministerstw,
Warszawa 1928, s. 566—570.

12 DzZURP 1933, nr 22, poz. 163; nr 51, poz. 396; E-gie, Przed wprowadzeniem w zycie ustawy
scaleniowej, ,Praca i Opieka Spoleczna” 1933, nr 3, s. 211-215; Z. Madeyski, Problem zwalcza-
nia bezrobocia, w: Roboty publiczne w Polsce i Fundusz Pracy, pod red. Sz. Wodzinskiego,
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Ewidentnie niekorzystnym dla pracobiorcéw skutkiem kryzysu staly sie
natomiast zmiany w prawie pracy wprowadzone dwiema ustawami z 22 marca
1933 r., na mocy ktérych znowelizowano zasady korzystania z urlopu wypo-
czynkowego (wliczono do niego nieplatne dni wolne od pracy) oraz przyznano
przedsiebiorcom prawo do przediuzenia do 48 godzin tygodniowego czasu
pracy. Negatywny wymiar dla pracujacych przybrata réwniez nowelizacja
ustawy o zabezpieczeniu na wypadek braku pracy z 17 marca 1932 r., w mysl
ktérej ograniczono wysokos¢ wyplacanych zasitkéw, redukujac réwnoczesnie
mozliwos$ci uzyskania prawa do tego typu wsparcia. Takze wydane 27 pazdzier-
nika 1933 r. i bedace efektem wieloletnich prac rozporzadzenie o nadzwyczaj-
nych komisjach do zalatwiania zatargéw zbiorowych w przemysle i handlu
trudno bylo uznac za oczekiwany przez pracobiorcéw sposdb rozstrzygniecia
tej waznej sprawy (przyniosta je dopiero nowelizacja z 14 kwietnia 1937 r.)'3.

Proces ksztaltowania si¢ podstaw prawnych polskiej polityki spotecznej
trwal praktycznie do konca okresu miedzywojennego. W drugiej potowie lat
30. swiatlo dzienne ujrzata ustawa o ukladach zbiorowych pracy (14 kwietnia
1937 r.), nowelizacji doczekala si¢ ustawa o wykonywaniu praktyki lekarskiej
(30 lipca 1938 r.), nieco wczesniej sejm uchwalil réwniez ustawe o wyko-
nywaniu zawodu aptekarskiego (25 marca 1938 r.), zas 15 czerwca 1939 r.
przyjal ustawe o publicznej sluzbie zdrowia. Kolejne projekty znajdowaly
sie w opracowaniu, inne trafily nawet do sejmu, jednak wciaz trudno byto
moéwic o zakonczeniu niezbednych prac ustawodawczych w zakresie polityki
spotecznej. Do najpowazniejszych uchybien w tym wzgledzie zaliczano za$
w koricu lat 30. brak postulowanych od dawna rozwiazan w zakresie opieki nad
macierzynstwem, kodeksu pracy czy tez mniej moze zasadniczej, ale istotnej
z punktu widzenia opieki spolecznej, kwestii walki z nierzadem!.

Warszawa 1933, s. 1-6; A. Popowicz, Fundusz Pracy, ,Przeglad Ubezpieczenn Spolecznych”
1933, z. 10, s. 542-543.

13 AAN, Protokoly..., t. 67, DzZURP 1932, nr 58, poz. 555; 1933, nr 27, poz. 227, 228; nr 82,
poz. 604; 1937, nr 39, poz. 313; H. Krahelska, Prawda o stosunkach pracy, ,Przeglad Ekono-
miczny” 1934, z. XII, s. 10-11; ].W., Nadzwyczajne komisje rozjemcze w przemysle i handlu,
»Praca i Opieka Spoteczna” 1933, nr 3, s. 275-277.

14 AAN, Ministerstwo Opieki Spotecznej 1918-1939 (dalej: MOS), sygn. 12, Sprawozdanie
z dzialalno$ci Departamentu Stuzby Zdrowia za rok 1938/39, k. 2—4; sygn. 533, Opieka nad
macierzynstwem, dzie¢mi i mlodzieza. Tezy projektu ustawy 1936, k. 2—-29; Druki Sejmowe,
Okres IV, druk nr 598, 549, 664; DzURP 1937, nr 31, poz. 242; 1938, nr 23, poz. 202; nr 57,
poz. 449; 1939, nr 54, poz. 342; Posiedzenie potgczonych kompletéw Rady Ochrony Pracy, ,Praca
i Opieka Spofeczna” 1929, nr 3, s. 371.
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Praktyka polityki spolecznej
Ochrona pracy

Zalozenia i koncepcje, ustawy i rozporzadzenia oraz pominigete w niniej-
szym szkicu struktury organizacyjne stanowily tylko ogélne ramy realnego
funkcjonowania polskiej polityki spolecznej. Niezaleznie bowiem od obowigzu-
jacych rozwiazan prawnych i istniejacych instytucji to praktyka prowadzonych
dzialan stanowi¢ mogla jedyne Zrédlo weryfikacji gtoszonych programéw
i zamierzen oraz realizacji stawianych postulatéow i celéw. Rodzaje, charakter
i zakres podejmowanej w imie ksztaltowania tadu socjalnego interwencji winny
by¢ zatem pierwszym wyznacznikiem oceny realnie prowadzonej polityki spo-
tecznej, kolejnym musi pozostawac jej zakres podmiotowy. Jednostki, grupy
i klasy spoteczne podlegajace oddzialywaniu tej formy dzialalnosci panstwa
stanowia wszak zbiorowego adresata polityki spotecznej, a wiec sposéb jej
kierowania do poszczegdlnych grup docelowych winien pozostawac kolejnym
punktem odniesienia tego rodzaju analizy.

Trudno wprawdzie o obiektywne i uniwersalne kryterium oceny podej-
mowanych na polu stosunkéw spotecznych staran, mozna jednak w oparciu
o rozne wskazniki okresli¢c w pewnym przyblizeniu skuteczno$¢ dzialan poli-
tyki spotecznej na rzecz minimalizowania skutkéw sprzecznosci spolecznych
i wsparcia dla grup i jednostek potrzebujacych z réznych wzgledéw pomocy.
Bardzo wyraznie zaznacza si¢ tutaj wielowymiarowy charakter samej poli-
tyki spotecznej, ktéra obejmujac rézne dziedziny zycia spolecznego nie tylko
potrzebuje zréznicowanych instytucji i instrumentéw, ale i czesto w sposéb
niejednolity odpowiada na pytania o cel podejmowanej interwencji i pozadane
jej efekty. Ich kryteria pomiaru réwniez sa wskutek tego bardzo urozmaicone,
a by¢ nimi moga zaréwno skala udzielanej pomocy, liczba uczestnikow sys-
temu zabezpieczenia spotecznego, jak i skuteczno$¢ egzekucji przepiséw prawa
pracy, liczba i struktura bezrobotnych, czy tez ksztaltowanie si¢ odpowiednich
wskaznikéw okreslajacych stan zdrowotnosci ludnosci kraju.

Analiza skutecznosci polityki spolecznej w zakresie oddzialywania na sto-
sunki pracy musi obejmowac¢ zaré6wno wspomniane juz prace ustawodawcze,
jak i podlegajace ocenie Inspekcji Pracy i sadéw pracy kwestie przestrzegania
istniejacych przepiséw prawnych. Ich wyznacznikiem winny by¢ nie tylko
odpowiednie statystyki, ale i obraz wytaniajacy sie¢ ze §wiadectw nieurzedo-
wych, czesto subiektywny, jednak réwnie wazny dla ogladu calosci problemu.
Przestrzeganie przepiséw o czasie pracy, prawie do urlopéw pracowniczych,
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respektowanie podpisanych uméw o prace, zgodno$¢ z prawem ich zapisow
czy tez realizacja przywilejow pracowniczych pracujacych matek, to tylko
kilka czynnikéw branych pod uwage w tej kwestii. Nie mozna przy tym zapo-
minaé o szeroko rozumianych uwarunkowaniach politycznych, spotecznych
i gospodarczych, czyli widocznej w pierwszych latach niepodleglosci tendencji
do tworzenia rozwigzan prawnych niezbyt przystajacych jeszcze do realnych
stosunkow panujacych w sferze produkcji, czy tez nieuniknionej tendencji do
ograniczania uprawnien $wiata pracy (zar6wno na plaszczyznie prawnej, jak
i praktycznej) w okresie recesji, zwlaszcza tej zwigzanej z wielkim kryzysem.

Podstawowym narzedziem stuzacym panstwu do egzekwowania istniejg-
cych przepiséw prawa pracy pozostawala przez caly okres miedzywojenny
Inspekcja Pracy. Instytucja ta, utworzona juz w pierwszych tygodniach nie-
podleglosci, stata na strazy uprawnien pracowniczych. Zajmowala sie zaréwno
kontrolg przestrzegania ustawodawstwa robotniczego, jak i posrednictwem
i interwencja w sprawach zatargéw i umoéw zbiorowych w przemysle oraz
rolnictwie. Mimo pozytywnej opinii, jaka jej dzialalno$ci niezmiennie towa-
rzyszyla, Inspekcja Pracy wcigz borykala si¢ z nieusuwalnymi praktycznie
trudnos$ciami, wynikajacymi z niedofinansowania oraz wyraznie widocznych
brakéw kadrowych. Olbrzymie potrzeby inspekcyjne, obejmujace kilkadziesiat
tysiecy zakltadéw pracy oraz ok. miliona robotnikéw (wraz z rolnictwem nawet
1,5 mln w 1937 r.), musialy by¢ zaspokajane przez bardzo skromna kadre,
na ktéra skladato sie niewiele ponad stu inspektoréw oraz podinspektoréw.
Ich dzialalno$¢ cechowala sie wprawdzie wysoka aktywnoscia (od kilkunastu
tysiecy wizytacji w latach 20. do 21-22 tys. w nastepnej dekadzie), jednak oczy-
wistym byt fakt niedostatecznej kontroli tego, co dzialo si¢ w ramach szeroko
rozumianych stosunkéw pracy. Co wiecej, w latach 30. Inspekcja w istniejacym
stanie kadrowym ewidentnie wyczerpata swe mozliwosci intensyfikacji prowa-
dzonych dziatan, a ok. 200 przeprowadzanych rocznie na jedna ,site inspek-
cyjng” wizytacji stanowilo maksimum tego typu aktywnosci inspektoréw?®.

Waznym elementem zabezpieczania praw pracowniczych staly sie row-
niez powolane do zycia na mocy rozporzadzenia z 22 marca 1928 r. sady
pracy. Z poczatkiem 1929 r. w tego typu instytucje przeksztalcone zostaly

15 Druki Senatu, Okres 11, druk nr 325, cz. 14, s. 2; Matly Rocznik Statystyczny 1939, s. 286;
M. Klott, Inspekcja Pracy w Polsce. Odczyt wygloszony w Polskim Towarzystwie Polityki Spo-
tecznej, Warszawa 1937, s. 21-27; Z. Landau, ]. Tomaszewski, Robotnicy przemystowi w Polsce.
Materialne warunki bytu 1918—1939, Warszawa 1971, s. 370-373. Obszerne oméwienie dzia-
talnosci Inspekcji Pracy w okresie miedzywojennym zob. E. Kolodziejczyk, Inspekcja Pracy
w Polsce 1919-1939, Warszawa 2003, s. 29-133.
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dotychczasowe sady przemyslowe w b. Galicji, od podstaw powstaly placéwki
w dawnym zaborze rosyjskim oraz w Drohobyczu, natomiast w b. zaborze
pruskim utrzymano tradycyjnie dzialajace sady przemystowe i sady kupieckie.
Znaczenie sadoéw w systemie ochrony pracy nie ograniczalo sie jedynie do
biezacego rozstrzygania sporéw wynikajacych ze stosunkéw zatrudnienia, ale
réwniez poprzez stosowane orzecznictwo stanowi¢ mialy, zdaniem jednego ze
znawcdw tematu, ,najistotniejszy substrat dla wnioskéw co do wytycznych,
jakimi ma sie¢ kierowa¢ polityka socjalna parnstwa przy [...] rozwigzywaniu
zagadnien ustawicznie odradzajacej sie i wiecznie zywotnej, a zawitej kwestii
socjalnej” (rocznie sady pracy rozpatrywaly od kilkunastu do dwudziestu kilku
tysiecy spraw)’®.

Whylaniajacy sie z dziatalno$ci Inspekcji Pracy oraz sadéw pracy obraz
skutecznosci przestrzegania ustawodawstwa robotniczego trudno uznad za
pozytywny. Ukazywal on bowiem w miare stabilne, ale napiete stosunki w tym
wzgledzie w latach 20. i na poczatku dekady nastepnej (rocznie stwierdzano
w tym czasie ok. 50 tys. wykroczen przeciw prawu pracy) oraz znaczacy wzrost
przypadkéw tamania prawa postepujacy wraz z narastaniem i utrzymywaniem
sie kryzysu. W roku 1933 liczba wykroczen wyniosta 65 tys., za§ w dwa lata
pdzniej siegneta poziomu 85 tys. przypadkéw, na ktérym utrzymata sie réwniez
w kolejnych latach. Z tym wzrostem wartosci globalnych nastepowaly réwniez
znaczace przesuniecia w strukturze wykroczen. Najszybciej bowiem zwiekszata
sie liczba przypadkéw tamania przepiséw dotyczacych bezpieczenstwa i higieny
pracy, przestrzegania czasu pracy oraz wynagrodzen, co wprost wskazywalo na
najpowazniejsze problemy zwigzane z ochrong pracy w tym okresie!”.

Generalnie z przestrzeganiem przepiséw najlepiej zatem nie bylo i, jak
pisala jeszcze w koncu lat 20. Halina Krahelska, ,ustawodawstwo nasze, kto-
rym slusznie si¢ chlubimy, dotychczas bardzo zle jest wykonywane i bardzo

16 Maty Rocznik Statystyczny 1939, s. 361; A. Raczynski, Polskie prawo pracy, Warszawa
1930, s. 289-306; Unifikacja sadownictwa pracy na obszarze catego Paristwa, ,Praca i Opieka
Spoleczna” 1936, nr 4, s. 377-378; Z. Wrdblewski, Sprawozdanie z dziatalnosci sqdow pracy
za rok 1931, ibidem, 1932, nr 1, s. 16-25; idem, Sgdy pracy w 1934 r., ibidem, 1935, nr 2,
s. 163-175; Z. Zaleski, Rola sqdéw pracy w zakresie realizowania zasad i ksztattowania wytycz-
nych polityki socjalnej Panstwa, ibidem, 1930, nr 1, s. 6-7; ]J. Wengierow, Dziatalnos¢ sqdéw
pracy oraz sgdow przemystowych i kupieckich, , Wiadomosci Spoteczne” 1930, nr 3, s. 1-5. Petna
unifikacja systemu sadownictwa pracy nastapila w pazdzierniku 1936 r.

7 Maty Rocznik Statystyczny 1936, s. 197; 1939, s. 286; W.P., Inspekcja Pracy w Polsce
w 1932 r., ,Inspektor Pracy” 1933, nr 3, s. 11-13; M. Klott, op. cit., s. 25; Z. Landau, J. Toma-
szewski, Robotnicy przemystowi..., s. 457.
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czesto przekraczane”. W kontekscie faktu, ze w dekadzie nastepnej zwiekszyta
sie czestotliwos$¢ przypadkéw tamania prawa pracy uznac nalezy, ze sytuacja
rowniez w latach 30. trwalej i zauwazalnej poprawie nie ulegla. Konstatacja
taka uprawniona by¢ musi przede wszystkim w zakresie przestrzegania prze-
piséw o bezpieczenstwie i higienie pracy, czasie pracy oraz uprawnieniach
urlopowych pracownikéw. Z géry na niepowodzenie skazana byla réwniez
w istniejacych warunkach walka z zakazana praca zarobkowa dzieci ponizej
15 roku zycia, podobnie zreszta jak z nieprawidlowosciami w zatrudnianiu
mlodocianych i kobiet, gdzie do najwazniejszych probleméw zaliczaly sie
praca nocna kobiet i mtodziezy, zatrudnianie ich w zawodach lub warunkach
prawnie zabronionych, zbyt niskie wynagrodzenia czy tez brak mozliwosci
wykonywania zapisanego w ustawie z 1924 r. obowigzku doksztalcania mto-
docianych pracownikéw!®.

Ze skomplikowana problematyka pracy mtodocianych i kobiet zwiazane byly
jednak réwniez pewne widoczne osiagniecia w zakresie polityki ochrony pracy.
W koncu lat 20. wprowadzono wreszcie w Zycie zapisane w ustawie z lipca
1924 r. obowigzkowe badania lekarskie mtodocianych pracownikéw, ktérymi
w polowie dekady nastepnej objeto juz wigkszo$¢ legalnie zatrudnionych, zas$
ustawa z 7 listopada 1931 r. data ministrowi pracy i opieki spotecznej prawo do
wydawania rozporzadzen ograniczajacych mozliwo$¢ zatrudniania nieletnich
w tych galeziach przemystu, w ktérych ich szczegdlnie masowo wykorzysty-
wano (pierwsze takie przepisy wprowadzono dla przemystu poligraficznego
oraz hutnictwa szkla). W przypadku uprawnien przystugujacych pracujacym
kobietom przyktadem stopniowego, ale skutecznego wprowadzania zapisanych
w ustawie z 2 lipca 1924 r. zasad stala sie sprawa obowiazku organizowania
przez przedsiebiorstwa zatrudniajace ponad 100 kobiet ztobkéw dla ich dzieci.
Mimo dlugo utrzymujacego si¢ oporu ze strony przemyslowcdéw, z czasem,
réowniez dzieki aktywnosci Inspekceji Pracy oraz polityce w tej mierze przed-
siebiorstw panstwowych, kwestia ta zmierzata do pozytywnego uregulowania.

18 AAN, Protokoly..., t. 61, Uzasadnienie do projektu ustawy w sprawie zmian i uzupetnieri
ustawy z dnia 16 maja 1922 r. o urlopach dla pracownikéw zatrudnionych w przemysle i han-
dlu, k. 632; J. Dabrowski, Praktyka interpretacyjna przy stosowaniu ustawy o urlopach, ,Praca
i Opieka Spoteczna” 1935, nr 2, s. 155-163; M. Kirstowa, Praca najemna dzieci nieletnich,
ibidem, 1928, nr 1, s. 53-57; M. Le$niewska, Wykonywanie przepiséw o ochronie kobiet i mto-
docianych, ibidem, 1929, nr 1, s. 78; J. Miedzinska, Ochrona macierzynstwa robotnicy w prze-
mysle polskim, ibidem, 1935, nr 4, s. 570-572; H. Krahelska, Ochrona pracy w Polsce, w: Na
froncie gospodarczym..., s. 368—373; ].Z., Nowe przepisy o czasie pracy w przemysle i handlu,
»Inspektor Pracy” 1933, nr 3, s. 5-7.
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Tuz przed wojna odpowiednie przepisy wypelnialy juz 244 przedsiebiorstwa,
czyli ok. 90% wszystkich zobowigzanych, co uzna¢ nalezy za powazne osia-
gniecie w tym wzgledzie'®.

Trudno o jednoznaczna ocene dzialan na rzecz ochrony pracy prowa-
dzonych w ramach polityki spotecznej panstwa. Pozytywnie wyréznial sie
w wigkszos$ci przypadkéw dorobek ustawodawczy, natomiast juz sama prak-
tyka jego stosowania byla niezwykle skomplikowana. Trwale niedofinansowa-
nie Inspekcji Pracy oraz zauwazalny wzrost liczby ujawnianych przypadkow
famania przepiséw prawa pracy, potaczony z analogicznym w drugiej potowie
lat 30. zjawiskiem wystepujacym w funkcjonowaniu sadéw pracy moglyby
$wiadczy¢ o pogarszaniu si¢ polozenia pracownikéw. Jednoczesnie jednak
pamietac nalezy o zwiekszajacej si¢ aktywnosci inspektoréw pracy, polaczonej
ze wzrostem skuteczno$ci ich dzialan, co swoje pietno na obrazujacych je
statystykach musialo pozostawiaé. Wyraznie poszerzal si¢ réwniez w latach
30. zakres zainteresowan panstwa w dziedzinie stosunkéw pracy, dzieki czemu
ich ochrona nabierata cech dziatalnosci znacznie bardziej powszechnej i syste-
mowej. Mimo wciaz utrzymujacych sie powaznych probleméw we wszystkich
niemal aspektach prawa pracy, zauwazy¢ nalezy réwniez elementy postepu
wsréd nich sie pojawiajace, jak tez coraz bardziej widoczny wzrost §wiado-
mosci spotecznej w tym wzgledzie. Wraz z uplywem czasu czynil on prawo
pracy, tak ,rewolucyjne” w pierwszych miesigcach niepodleglosci, coraz bar-
dziej powszednim i naturalnym, przyczyniajac sie do jego szerszej akceptacji,
z ktéra wczesniej, zwlaszcza w latach 20., bylo bardzo réznie.

Ubezpieczenia spoleczne

Wydaje sieg, ze znacznie fatwiej pokusic sie o analize skutecznosci polityki
panstwa w zakresie ubezpieczen spotecznych. Tutaj bowiem lepiej uwidacz-
niaja si¢ wskazniki ja okreslajace, wéréd ktérych podstawowym pozostawat

19 DzURP 1931, nr 101, poz. 773; 1932, nr 113, poz. 835; 1933, nr 13, poz. 87; Maty Rocznik
Statystyczny 1939, s. 292; H. Krahelska, Zfobki, w: H. Krahelska, M. Kirstowa, S. Wolski, Ze
wspomnien Inspektora Pracy, t. 1, Warszawa 1936, s. 301-336; J. Joticzyk, Ochrona pracy kobiet
i mtodocianych w polskim przemysle w latach 1918—1939, Warszawa 1961, s. 274—276; ]. Mie-
dziniska, Polityka paristwa wobec miodziezy pracujgcej, ,Praca i Opieka Spoleczna” 1933, nr 2,
s. 123-128; J.M., Czwarty zjazd inspektorek pracy do spraw ochrony pracy kobiet i mtodocianych,
ibidem, 1935, nr 2, s. 215; 1. Zawadowska, Badania lekarskie miodocianych, ibidem, 1938, nr 1,
s. 13-15.
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zasieg podmiotowy ksztaltujacego sie systemu czy tez systemoéw zabezpieczenia
spolecznego. Liczba ubezpieczonych i jej stosunek do potencjalnych potrzeb
w sposdb bezposredni wplywaly na odpowiedz o zasieg ochrony przed podsta-
wowymi ryzykami zyciowymi. Jednocze$nie jednak zauwazy¢ nalezy i wyjasni¢
widoczny dysonans miedzy statystykami ubezpieczonych a liczba mieszkancéw
calego panstwa. Dlatego wiec nieuniknione sa poréwnania dzielnicowe, ale
i spoteczno-zawodowe odpowiednich zestawien, wskazujace zaréwno na wciaz
obecne zaborcze pozostalosci, jak i wyraznie nieréwnoprawny sposéb trakto-
wania przez budowane systemy zabezpieczeniowe réznych grup spotecznych.

Do czasu wejscia w zycie ustawy scaleniowej system zabezpieczenia
spolecznego nie obejmowal zasadniczego z punktu widzenia tradycyjnych
ryzyk zyciowych ubezpieczenia emerytalnego robotnikéw w dawnych
zaborach rosyjskim i austriackim. Wskutek tego trudno bylo w latach 20.
moéwic¢ o powszechnosci ochrony ubezpieczeniowej, a tez wskazywac nalezy
na raczej wybiérczy jej charakter. Zdecydowanie najlepiej, co zrozumiale,
sytuacja wygladala w ubezpieczeniu chorobowym, w ramach ktérego wraz
z rozwojem Kas Chorych szybko zwiekszala sig liczba objetych ochrona pra-
cownikéw i ich rodzin. W okresie dobrej koniunktury drugiej polowy lat 20.
wielkos¢ ta siegnela poczatkowo 4 mln, by w latach 1929-1930 przekroczy¢
poziom 5 mln uprawnionych do ochrony z tytulu choroby i macierzynstwa,
co zaréwno ze wzgledow koniunkturalnych, jak i prawnych stanowito abso-
lutne apogeum dla jakiegokolwiek sposréd ubezpieczen spotecznych w calym
okresie miedzywojennym?*.

W kontek$cie szacowanej w tym czasie na nieco ponad 4 mln zbioro-
wosci robotnikéw czynnych zawodowo (przemystowych i rolnych) odsetek
ubezpieczonych ksztaltowal sie jednak raczej nisko i wynosil od ok. 90%
ubezpieczonych od wypadkéw przy pracy, poprzez 60% zabezpieczonych od
choroby, do zaledwie 40% zabezpieczonych na wypadek braku pracy oraz
ok. 30% asekurowanych od starosci i inwalidztwa. Zmiana przyszta dopiero
wraz z wejsciem w zycie ustawy scaleniowej. W roku 1934 liczba objetych
ubezpieczeniem emerytalnym robotnikéw wzrosta z 460 tys. do ponad 1,6 mln,
czyli blisko czterokrotnie, co oznaczalo, ze tego typu ochrona objeta zostala
juz ponad potowa zatrudnionych pracujacych poza rolnictwem. Z czasem
odsetek objetych ubezpieczeniem emerytalnym wzrést do poziomu 60%,
a podobnie ksztattowal sie¢ ,wskaznik ochrony” przed ryzykiem choroby

20 Rocznik Statystyki Rzeczypospolitej Polskiej 1920/1922, s. 333; 1929, s. 346; 1930, s. 330;
J. Sadowska, Kasy Chorych w Polsce w latach 1920-1933, L.6dz 2002, s. 36—38.
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oraz wypadkdéw przy pracy (wciaz ok. 40% zatrudnionych pozostawalo poza
zasiegiem systemu)?!.

W wyniku wejscia w zycie ustawy scaleniowej liczba ubezpieczonych wyraz-
nie przekraczala poziom 2 mln oséb, a wraz z uprawnionymi do §wiadczen
zdrowotnych badz rentowych czlonkami ich rodzin liczba objetych ochrona
ubezpieczeniowa wynosila w drugiej potowie lat 30. ok. 4,5 mln, co stanowito
13-14% ogdtu ludnosci kraju. Zbiorowo$¢ zabezpieczonych uzupetniali korzy-
stajacy z emerytur zaopatrzeniowych pracownicy panstwowi i samorzadowi
oraz objeci $wiadczeniami rentowymi inwalidzi wojenni, stanowiacy lacznie
grupe ok. p6t miliona os6b. Wraz z czlonkami rodzin réwniez wchodzili
oni w sklad tej uprzywilejowanej mniejszosci obywateli, ktérzy w mniej lub
bardziej pelny sposéb mogli korzysta¢ z zabezpieczenia spotecznego (lacznie
grupa ta stanowita kilkanascie procent mieszkaricéw Rzeczypospolitej, w przy-
padku dostepu do publicznej ochrony zdrowia mozna nawet méwic¢ o udziale
dwudziestoprocentowym)?2.

Znacznie gorzej niz zasieg ochrony nalezaloby oceni¢ praktyczne skutki
wiekszosci obowigzujacych w Polsce ubezpieczen. Wniosek taki wydaje sie
by¢ jednak nieunikniony w kontekscie tak p6znych regulacji w zakresie ubez-
pieczen rentowych. Wskutek tego liczba robotnikéw korzystajacych z rent
starczych i inwalidzkich byta niewielka, za$ poziom $wiadczen powszechnie
uznawano za niski. Oczywiscie lepsza byla sytuacja $wiadczeniobiorcéw
rekrutujacych sie sposréd pracownikéw umystowych, jednak liczebnos¢ tej
grupy spoleczno-zawodowej byla nieporéwnanie mniejsza. Zdecydowanie
najlepiej sytuowani byli natomiast korzystajacy z zaopatrzenia panstwo-
wego byli urzednicy, wojskowi czy tez pracownicy panstwowych przedsie-
biorstw i monopoli. Ich liczba byla zblizona do liczebnosci korzystajacych ze
$wiadczen emerytalnych bylych robotnikéw, ale poziom emerytur byl rzecz
jasna znacznie wyzszy. W koncu lat 30. swiadczenia emerytalne otrzymy-
walo ok. 230-240 tys. robotnikéw, 33 tys. pracownikéw umystowych, renty

2L Maty Rocznik Statystyczny 1936, s. 215, 259; 1939, s. 30; M. Ciechociriska, Pofozenie kiasy
robotniczej w Polsce 1929-1939. Studia i materiaty, Warszawa 1965, s. 15-30; Z. Landau,
J. Tomaszewski, Robotnicy przemystowi..., s. 29-30; ]. Zarnowski, Robotnicy, w: Spoleczeristwo
polskie w XX wieku, pod red. J. Zarnowskiego, Warszawa 2003, s. 176—182; obliczenia wlasne.

22 E. Arnekker, Ubezpieczenie chorobowe w réznych krajach Europy, ,Przeglad Ubezpieczen
Spotecznych” 1937, z. 2, s. 89; J. Lgocki, Podstawy prawne i organizacyjne ubezpieczeri spotecz-
nych w Polsce, Warszawa 1937, s. 3—4; M. Jastrzebowski, Kasy Chorych w cyfrach w 1924 roku,
Warszawa 1926, s. 6-7; J. Sadowska, Lecznictwo ubezpieczeniowe w II Rzeczypospolitej, 1.6dz
1990, s. 46-47.
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wypadkowe wyptacano dla 125 tys. osdb, zas ze swiadczen zaopatrzeniowych
asygnowanych z budzetu panstwa, samorzadéw badz etatystycznych przedsie-
biorstw korzystalo 217 tys. 0séb, calos¢ systemu swiadczen dtugoterminowych
uzupelnialo ok. 210 tys. rent wyplacanych inwalidom wojennym oraz pozo-
stalym po nich czlonkom rodzin®.

Z punktu widzenia ogétu ubezpieczonych najwazniejszym i najblizej zwia-
zanym z codziennym zyciem elementem systemu asekuracji bezsprzecznie
pozostawalo ubezpieczenie chorobowe i swiadczenia z nim zwiazane. W tej
sferze, w przeciwienstwie do ubezpieczen emerytalnych, trudno méwic
o zachodzacym i obiektywnie dostrzegalnym postepie. Kryzys, deflacja i zwia-
zana z ustawg scaleniowa obnizka wplywéw ze skladek przelozyly sie bowiem
na znaczace zmniejszenie wydatkéw na lecznictwo ubezpieczeniowe. Spadly
one z ponad 230 mln zt w koncu lat 20. do niespetna 140 mln w 1933 r. oraz
ponizej poziomu 100 mln zt w polowie lat 30., za$ naklady przecietne na
jednego ubezpieczonego zmniejszyly sie tylko w latach 1933-1935 az o 34%
(z 70,78 zt do 46,69 zl). Szczegblnie widoczne bylo ograniczenie wydatkow
z tytulu $wiadczen pienieznych, za$ sytuacja poprawia¢ zaczela sie dopiero
w drugiej polowie dekady, wraz z polepszeniem koniunktury i wzrostem wply-
woéw ze skladek. Zjawiskiem pozytywnym w lecznictwie ubezpieczeniowym
stal sie wprawdzie w tym czasie systematyczny wzrost liczby udzielanych porad
oraz wydawanych chorym lekéw, jednak w sytuacji ograniczenia naktadéw
i stalej liczby lekarzy pracujacych na rzecz Ubezpieczalni Spolecznych ozna-
cza¢ to musialo wzrost ich obcigzenia praca, potaczony z czesto podnoszonymi
trudnosciami lokalowymi, obecnymi we wprowadzanym w latach 30. systemie
lekarzy domowych. Wcigz zbyt mata byla tez w lecznictwie ubezpieczeniowym
dostepnos¢ opieki specjalistycznej, mimo to warto zauwazy¢ pewien postep
zwigzany zaréwno z szerszym oddzialywaniem opieki zdrowotnej, jak i wyraz-
nym rozwojem dzialai na rzecz profilaktyki zdrowia, ktére z zalozenia miaty
prowadzi¢ do ograniczania wydatkéw na leczenie®.

2 Maty Rocznik Statystyczny 1939, s. 294, 307, 357; F. Kolasa, Niektdre problemy spolecznego
ubezpieczenia od wypadkow, ,Przeglad Ubezpieczen Spolecznych” 1936, z. 2, s. 135; W. Mam-
rotowa, Poréwnanie wysokosci rent ubezpieczeniowych i innych zaopatrzer emerytalnych, ibidem,
z. 1, s. 35-37; M. Piatkowski, Ubezpieczenia emerytalne, w: Rozwdj ubezpieczern spotecznych
w Polsce, Warszawa 1991, s. 148-149.

24 Maty Rocznik Statystyczny 1936, s. 219; SS Senat, Okres 111, pos. 74 z 2 111 1935 r., fam
51; E. Boczkowski, Analiza i ocena dzialalnosci ubezpieczenia chorobowego w latach 1933—-1938
pod wzgledem administracyjno-lekarskim i organizacyjnym, Warszawa 1939, s. 21, 30-31,
36-38; L. Dzius, Idee przewodnie lecznictwa spolecznego w Polsce (cze$¢ III), ,Przeglad
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Polityka zatrudnienia

Kolejnym niezwykle istotnym elementem polityki spoltecznej, réwniez
w duzej mierze zaleznym bezposrednio od dzialan panstwa, pozostawata
kwestia przeciwdzialania bezrobociu, ktéra w latach 30. uznana zostala za
najwazniejsze z zadan spolecznych panstwa. Polityka zatrudnienia nastawiona
byla przede wszystkim na ograniczanie zasiegu tego negatywnego zjawiska,
a wiec podstawowymi kryteriami jej oceny powinny by¢ rozmiary i dynamika
bezrobocia oraz skuteczno$¢ dzialann prowadzonych na rzecz bezrobotnych
(posrednictwo pracy, liczba pobierajacych $wiadczenia ustawowe i dorazne,
zatrudnienie przy robotach publicznych, ich zasieg oddziatywania). Trudno
byloby jednak na tym poprzesta¢, biorac pod uwage specyfike nie tylko samego
rynku pracy Rzeczypospolitej, ale réwniez znacznie szerzej wplywajacej na jego
ksztaltowanie struktury spoleczno-zawodowej ludnosci kraju. Szeroki kontekst
uwarunkowarn gospodarczych, spotecznych, a nawet politycznych analize taka
znaczaco komplikuje, nalezy takze pamietac, ze przez wiele lat nieodlacznym
elementem polityki zatrudnienia pozostawaly kwestie emigracyjne?.

Sciste okre$lenie rozmiaréw bezrobocia w miedzywojennej Polsce jest
zadaniem niezmiernie skomplikowanym. Istniejace statystyki urzedéw posred-
nictwa pracy obrazowaly jedynie liczby okreslajace zbiorowo$¢ bezrobotnych
w nich zarejestrowanych, a z tym, w kontekscie obowigzujacych przepiséw
oraz ewentualnych korzysci z faktu rejestracji, bylo réznie. Stad tez réwnie
wazne jak oficjalne ewidencje byly podejmowane w calym omawianym okresie
proby szacunkowego okreslenia poziomu tego zjawiska. Na takich wyliczeniach
opieraly sie zreszta w duzej mierze statystyki pierwszych lat istnienia panstwa,
poOzniej, w okresie obowiazywania ustawy o zabezpieczeniu na wypadek bez-
robocia, z precyzyjnoscia podawanych danych urzedowych tez nie bylo lepiej,

Ubezpieczen Spotecznych” 1939, z. 7, s. 383-385; J. Sadowska, Lecznictwo ubezpieczeniowe...,
s. 240, 301-307. Spadek nakladéw na lecznictwo ubezpieczeniowe znacznie przewyzszat zakres
zachodzacych w okresie kryzysu proceséw deflacyjnych.

%5 W latach 20. z Polski emigrowalo rocznie z reguly znacznie ponad 100 tys. 0s6b (w naj-
lepszym pod tym wzgledem roku 1929 na wyjazd zdecydowalo sie 243 tys. obywateli RP),
w okresie kryzysu mozliwo$ci emigracyjne wyraznie si¢ skurczyly i rocznie wyjezdzalo z kraju
juz tylko kilkadziesiat tysiecy os6b, co w pewien sposéb musialo rzutowa¢ na sytuacje na rynku
pracy, zob. Maty Rocznik Statystyczny 1939, s. 52; Rocznik Statystyki Rzeczypospolitej Polskiej
1930, s. 30; Z. Landau, Emigracja zarobkowa z II Rzeczypospolitej (wybrane zagadnienia),
w: Materialy do seminariow z najnowszej historii gospodarczej Polski, cz. 11, pod red. J. Kalin-
skiego, Z. Landaua, Warszawa 1975, s. 72-77.
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gdyz prawa do takiej ochrony nie posiadali wszyscy pracujacy. Trudno zatem
o dokladne liczby, jednak te dostepne, chociaz czesto oparte na szacunkach,
pozwalaja na wskazanie istniejacych na rynku pracy tendencji oraz najbardziej
charakterystycznych zjawisk.

W pierwszych latach niepodleglosci sytuacja na rynku pracy byta stosunkowo
dynamiczna, jednak po uksztaltowaniu si¢ granic panstwa zjawisko bezrobo-
cia mozna bylo uzna¢ raczej za koniunkturalne. Pewnym wyjatkiem w takim
pojmowaniu problemu byt okres recesji postabilizacyjnej i zwigzanego z nim
wzrostu liczby bezrobotnych, ktéra na poczatku 1926 r. wyraznie przekroczyta
poziom 350 tys. 0s6b, zblizajac sie w ten sposéb do najwyzszych stanéw z lat
1919 i 1920. Pézniej jednak, wraz z lepsza koniunktura drugiej potowy lat 20.,
liczba zarejestrowanych bezrobotnych sukcesywnie si¢ zmniejszata, stajac sie
wypadkowa zjawisk sezonowych zachodzacych na rynku pracy. Mimo wiedzy
o wadliwosci statystyk opartych na danych panstwowych urzedéw posrednic-
twa pracy, mozna uznad, ze w okresie tym bezrobocie w Polsce mialo charakter
zjawiska naturalnego, za$ liczba 0séb pozostajacych bez pracy, ksztaltujaca sie
$rednio w roku na poziomie 120 tys. os6b, w okresie najwiekszego natezenia prac
sezonowych spadata do zaledwie kilkudziesigciu tysiecy poszukujacych pracy?.

Zalamanie sytuacji na rynku pracy, ale i ujawnienie skutkéw bezrobocia
ukrytego na wsi, przynidst wielki kryzys. Liczba zarejestrowanych bezrobot-
nych w marcu 1930 r. siegneta 290 tys. oséb, w rok poézniej wyniosta juz 370
tys., w konicu 1934 r. przekroczyla 400 tys., a coraz bardziej dostrzegalny
strukturalny charakter zjawiska korespondowal z powszechnie u$wiada-
miana niedoskonaloscia oficjalnych statystyk w tej mierze. Poprawialy one
oczywiscie samopoczucie rzadzacym, jednak prawdziwy obraz problemu byt
znacznie bardziej negatywny, a pojawiajace sie szacunki okreslaly liczbe fak-
tycznie bezrobotnych w granicach od 680 tys. (spis powszechny z 1931 r.) do
ponad miliona 0séb pozostajacych poza rolnictwem bez pracy. Interesujaco
ksztaltowala sie w tym czasie wyprowadzona w oparciu o liczbe pracujacych
i bezrobotnych robotnikéw stopa bezrobocia. O ile w roku 1929 wyniosta ona
2,9%, co potwierdza postawiona wyzej teze o naturalnym charakterze dwcze-
snego bezrobocia, to pdzniej szybko przybrala rozmiary katastrofy spoteczne;j.
Jeszcze w roku 1930 wyniosta 9,5%, jednak w 1931 przekroczyla poziom 20%,

26 Rocznik Statystyki Rzeczypospolitej Polskiej 1930, s. 303; J. Drecki, Bezrobocie w Polsce
niepodlegtej, w: Bilans gospodarczy..., s. 372—380; Stan bezrobocia w Rzeczypospolitej wedtug
danych Paristwowych Urzedéw Posrednictwa Pracy, ,Praca i Opieka Spoteczna” 1923, nr 1,
s. 67-68.
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za$ w latach 1932-1934 oscylowala wokot 30%, stanowiac miare bezrobocia
w pelnym tego slowa znaczeniu strukturalnego (w roku 1935 odsetek ten
zmniejszy! sie do 26,5%)%.

Skale problemu zwigkszalo jeszcze bezrobocie cze$ciowe (40% pracujacych
w niepelnym wymiarze czasu w latach 1932-1933), a o trwaltosci wystepu-
jacych zjawisk §wiadczyt fakt, ze poprawa koniunktury w gospodarce wcale
nie oznaczala zmian na lepsze na rynku pracy. Wprost przeciwnie, liczba
oficjalnie zarejestrowanych bezrobotnych byla w drugiej potowie lat 30. wyzsza
niz w latach kryzysu i oscylowala w miesiacach zimowych wokél poziomu
p6! miliona, przekraczajac go niekiedy wyraznie. Zjawisko to, pozornie nega-
tywne, mozna jednak uznac za korzystne, gdyz oznaczalo swoista ,legalizacje”
bezrobocia i zwigzany z nig wzrost reprezentatywnosci oficjalnych statystyk,
wynikajacy z wigekszych niz wcze$niej mozliwosci rejestracji os6b pozbawio-
nych pracy, polaczony z wchodzeniem na miejski rynek zatrudnienia czesci
bezrobotnych naplywajacych z terenéw wiejskich (zwiekszenie zainteresowa-
nia rejestracja wynikalo ze zwiazanego z nig dostepu do organizowanych przez
Fundusz Pracy rob6t publicznych)?.

Najbardziej popularna forme przeciwdzialania zjawisku bezrobocia sta-
nowily roboty publiczne, chociaz trzeba zaznaczy¢, ze nie zawsze tak bylo.
O ile bowiem bardzo szeroko pojmowane i organizowane przez panstwo
oraz powolany do tego resort roboty publiczne byly czesto wykorzystywane
w pierwszych latach niepodleglosci, to pdzniej, mimo deklarowanego poparcia
dla tego typu dzialan, nie odgrywaly one znaczacej roli. Sytuacje zmienito
dopiero powstanie w 1933 r. Funduszu Pracy, ktérego celem bylo tworzenie
szans na masowe zatrudnienie bezrobotnych przy inwestycjach spolecznie uzy-
tecznych. Wczesniej podstawowym instrumentem polityki zatrudnienia byto

¥ Sprawozdanie Referatu Zawodowego Wydziatu Bezpieczeristwa Ministra Spraw Wewnetrz-
nych o stanie bezrobocia w Polsce z 24 marca 1936 r., oprac. M. Drozdowski, ,Najnowsze Dzieje
Polski. Materialy i studia z okresu 1914-1939” t. IV, Warszawa 1961, s. 214-216; Z. Landau,
J. Tomaszewski, Gospodarka Polski miedzywojennej1918—1939, t. I11: Wielki Kryzys 1930—1935,
Warszawa 1982, s. 121-127; J. Moraczewski, Rozwazania nad potozeniem politycznym i gospo-
darczym Polski, Warszawa 1938, s. 60—63; Z. Targowski, Bezrobocie w Polsce, ,Polska Gospo-
darcza” 1930, z. 41, s. 1806—1807.

2 AAN, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych 1918-1939 (dalej: MSW), sygn. 804, Notatka
na posiedzenie Komitetu Ekonomicznego Ministréw w sprawie zatrudnienia bezrobotnych oraz
zalacznik pt. , Wykaz poréwnawczy poszukujacych pracy zarejestrowanych w biurach Funduszu
Pracy. Dane orientacyjne na dzien 31 maja 1939”, k. 3—10; Maty Rocznik Statystyczny 1939,
s. 264, 267; Sprawozdanie z dziatalnosci Funduszu Pracy za okres od 1 kwietnia 1936 r. do
31 marca 1937 r., Warszawa 1937, s. 30-31, 69; M. Ciechocinska, Polozenie..., s. 86-91.
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publiczne posrednictwo pracy (zwigzane réwniez z rekrutacja pracownikéw do
prac sezonowych i stalych za granica), zas wsparcie dochodowe bezrobotnych
oparte byto od 1924 r. na systemie zasitkéw ustawowych oraz uzupelniajacych
je lokalnie i czasowo zasitkow wyplacanych w ramach tzw. pomocy doraznej
(zlikwidowanej w 1929 r.)%.

Dramatyczny wzrost rozmiaréw bezrobocia w okresie kryzysu wprowadzit
znaczace przewartosciowanie w ramach prowadzonych dziatan. Zasitki dla
bezrobotnych, ktore jeszcze w latach 1929 i 1930 przystugiwaly blisko polowie
zarejestrowanych bezrobotnych, z czasem staly si¢ coraz mniej istotnym $rod-
kiem wsparcia, dostepnym juz nie ponad 100 tys. bezrobotnych, a zaledwie ok.
50 tys. w polowie lat 30. Dopiero rozwdj robét publicznych i zwigzana z nimi
mozliwo$¢ uzyskiwania uprawnien do zasitkéw przyniosty w drugiej potowie
dekady stopniowa poprawe w tym wzgledzie i pod jej koniec liczba pobieraja-
cych swiadczenia zblizyla sie do 80 tys. bezrobotnych, ktérzy stanowili juz dzieki
temu ponad 20% sposréd wszystkich zarejestrowanych poszukujacych pracy®.

Wraz z ograniczeniem dochodowej roli zasitkéow i gwattownym wzro-
stem bezrobocia nieunikniony stat sie rozwdj pozaustawowych i cze$ciowo
nalezacych do zadan z zakresu opieki spotecznej form wsparcia oséb bezro-
botnych. Juz w 1929 r. wprowadzono tzw. pomoc specjalng, jednak zasitki
z niej wynikajace wyptacano tylko przez dwa lata, by pézniej, wskutek braku
srodkéw w budzecie, zastapi¢ je pomoca rzeczowa (gtéwnie zywnosciowa).
W ten sposob od jesieni 1931 r. pomoc dorazna odeszla od formy zasitkéw
pienieznych, a dalsza ewolucja jej zasad organizacyjnych wyraznie wskazywata
na dazenie wtadz do oddania obowiazkéw z tym zwigzanych w rece czynnikéw
spolecznych. W drugiej polowie lat 30. gros dziatann w tej sferze znajdowato
sie w gestii Ogdlnopolskiego Komitetu Pomocy Bezrobotnym, ktéry w ramach
akcji Pomocy Zimowej pomagal rocznie ok. 350 tys. rodzin bezrobotnych

2 AAN, Protokoly..., t. 48, Wniosek nagly Ministra Pracy i Opieki Spotecznej w sprawie
pomocy panstwowej dla bezrobotnych z 3 grudnia 1929 r., k. 619-622; Sprawozdanie z dzia-
talnosci Funduszu Bezrobocia przy Ministerstwie Pracy i Opieki Spotecznej 1924—1925, War-
szawa 1926, s. 21-23; 10 lat Ministerstwa Pracy i Opieki Spotecznej na PWK w Poznaniu,
Warszawa 1929, s. 87-90; B. Okulicz, Roboty publiczne w swietle dziatalnosci Ministerstwa
Opieki Spotecznej, ,Praca i Opieka Spoleczna” 1933, nr 3, s. 216—217; Ubezpieczenie na wypa-
dek bezrobocia, ,Inspektor Pracy” 1929, nr 5, s. 9.

30 AAN, MSW, sygn. 804, Notatka..., k. 10; Sprawozdanie z dziatalnosci Funduszu Pracy
za okres od 1 kwietnia 1936 r. do 31 marca 1937..., s. 69, 90; Sprawozdanie z dziatalnosci
Funduszu Pracy za okres od 1 kwietnia 1937 r. do 31 marca 1938 r., Warszawa 1938, tabl. 7,
10; K. Rozniewicz, 10-cio lecie ,Funduszu Bezrobocia”, ,Przeglad Ubezpieczen Spotecznych”
1934, z. 7, s. 389; obliczenia wlasne.
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(Fundusz Pracy w okresie letnim wspieral pomoca kilkadziesiat tysiecy rodzin).
Zrédta finansowania pomocy doraznej zostaly w sposéb trwaty odseparowane
od budzetu panstwa. Wiekszo$¢ srodkéw na Pomoc Zimowa pochodzita z tzw.
zrédet spotecznych (70-80% catosci), zas kilka milionéw zlotych rocznie na
dzialania te przeznaczal réwniez Fundusz Pracy?’.

Jak juz zaznaczono, zdecydowanie najwazniejsza sposréd form przeciw-
dzialania bezrobociu pozostawaly w latach 30. roboty publiczne. Poczatek
dekady przynidst wprawdzie znaczace, wynikajace z trudnos$ci budzetowych
panstwa i samorzadéw, ograniczenie ich znaczenia (liczba zatrudnionych nie-
wiele przekraczala 20 tys. rocznie), jednak prawdziwy przetom w tej dziedzinie
przyniosto powstanie Funduszu Pracy. Jego podstawowym zadaniem stalo sie
wlasnie organizowanie zakrojonych na szeroka skale robé6t publicznych, a pod-
stawa do realizacji tego celu byly wlasne powazne zrédta dochodéw. W oparciu
o te $rodki (80—-100 mln zf rocznie) Fundusz Pracy podjal si¢ zaréwno reali-
zacji waznych z punktu widzenia panstwa inwestycji infrastrukturalnych, jak
i wspieral podejmowane przez samorzady inwestycje miejskie. Dzieki temu
w polowie lat 30. zatrudnienie w ramach robét publicznych znajdowato $red-
nio ok. 100 tys. oséb rocznie, a w okresach najwigkszego nasilenia prac ich
liczba przekraczata 170 tys. (urzedy posrednictwa pracy rocznie kierowaty do
robét facznie nawet ponad 350 tys. bezrobotnych)32.

Mimo ze w ramach robét publicznych oferowano wzglednie niskie place,
a zatrudnienie mialo charakter sezonowy, ich znaczenie dla ksztattowania sie
sytuacji na rynku pracy bylo niepodwazalne. Nie tylko dawaly one bowiem
zajecie bezrobotnym, ale réwniez czesci pracujacych gwarantowaly uzyskanie
zasilkéw ustawowych na okres zimowy, pozostali zas mogli liczy¢ w okresie
braku pracy na pomoc dorazna. Co istotne, roboty publiczne generowaly réw-
niez proces przenikania na rynek miejski bezrobotnych z terenéw wiejskich,
ktérzy po przepracowaniu kilku miesiecy mogli sie rejestrowaé w urzedach

31 AAN, Prezydium Rady Ministréw. Komitet Ekonomiczny 1920-1939 (dalej: PRM KE),
sygn. 1371, Uchwaly Komitetu Ekonomicznego Ministréw [17 I — 19 XII 1938], k. 55-56;
Naczelny Komitet do Spraw Bezrobocia przy Prezesie Rady Ministréw. Sprawozdanie z dzia-
talno$ci w okresie 5 IX — 31 XII 1931 r., s. 25-29; M. Ciechociniska, Préby walki z bezrobociem
w Polsce miedzywojennej, Warszawa 1965, s. 161-176; J. Starczewski, Ustawodawstwo o opiece
spotecznej w Polsce, ,Opiekun Spoleczny” 1937, nr 7, s. 6-7.

32 AAN, PRM KE, sygn. 1372, Komitet Ekonomiczny Ministré6w — porzadek obrad, wnioski,
uchwatly 3 III — 13 VII 1939 r., k. 6-7; Fundusz Pracy w latach 1933—-1934, Warszawa 1934,
s. 49-54; Maty Rocznik Statystyczny 1939, s. 268; Sprawozdanie z dziatalnosci Funduszu Pracy
za okres od 1 kwietnia 1936 r. do 31 marca 1937..., s. 33; Fundusz Pracy w 1937/38 r., ,Praca
i Opieka Spofeczna” 1938, nr 3, s. 354.
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pracy, zwiekszajac w ten sposéb wprawdzie rozmiary oficjalnego bezrobocia,
ale wychodzac réwnoczesnie z bezrobocia ukrytego. Warto jeszcze zaznaczy¢,
ze roboty publiczne, poprzez swoéj sezonowy charakter, powodowaly fluktu-
acje bezrobocia. Latem dawaly prace setkom tysiecy ludzi, ktérzy jednak zima
ponownie zasilali szeregi bezrobotnych, powodujac wzrost liczby zarejestro-
wanych. Paradoksalnie mozna nawet stwierdzi¢, ze skutkiem rozwoju robét
publicznych stal si¢ systematyczny wzrost liczby zarejestrowanych bezrobot-
nych, ktérzy w ten sposéb liczyli na uzyskanie zatrudnienia wlasnie w ramach
prac finansowanych ze $rodkéw publicznych®.

Wraz ze zwiekszaniem aktywnosci panistwa w ramach szeroko rozumianej
polityki przeciwdziatania bezrobociu pojawialy si¢ w latach 30. kolejne, obok
robét publicznych, formy walki z tym zjawiskiem. Bezsprzecznie najwigekszego
znaczenia nabraly dzialania prowadzone na rzecz zwigkszenia zatrudnienia
mlodziezy, ktérymi w ramach junackich hufcéw pracy objeto ok. 10 tys. mio-
dych ludzi, zas w ostatnim roku przed wybuchem wojny planowano zwigkszy¢
zasieg tej formy aktywizacji do 30 tys. junakéw (w 1936 r. akcje zorganizowa-
nego zatrudnienia mtodziezy przejeto Ministerstwo Spraw Wojskowych). Do
innych aktywnych metod przeciwdzialania bezrobociu stosowanych zwtaszcza
w drugiej potowie lat 30. zaliczy¢ nalezy poradnictwo zawodowe, przesiedlanie
bezrobotnych do wykonywania celowych robét publicznych poza miejscem
zamieszkania, finansowe wsparcie w tworzeniu badz podtrzymaniu drobnych
warsztatéw pracy, organizacje zaje¢ dodatkowych dla ludnosci rolniczej, wspie-
ranie tworzenia i prowadzenia przez bezrobotnych ogrédkéw dziatkowych, czy
tez czasowe finansowanie przez Fundusz Pracy miejsc pracy tworzonych przez
instytucje i organizacje spoteczne dla bezrobotnych pracownikéw umystowych3%.

Podsumowujac prowadzona w warunkach Drugiej Rzeczypospolitej polityke
zatrudnienia, zauwazy¢ nalezy zaréwno dazenie do jak najbardziej skutecznego
radzenia sobie ze zjawiskiem bezrobocia, jak i pewna bezsilnos¢ prowadzacych
te dzialania. Wyrazna ewolucja prowadzonej polityki i widoczny praktycz-
nie do konca lat 30. rozwdj jej form i srodkéw mial na celu raczej dazenie
do ograniczenia rozmiaréw zjawiska niz jego pelnej likwidacji. Swiadomos¢

3 Sprawozdanie z dziatalnosci Funduszu Pracy za okres od 1 kwietnia 1936 r. do 31 marca
1937..., s. 33; Sprawozdanie z dziatalnosci Funduszu Pracy za okres od 1 kwietnia 1937 r. do
31 marca 1938..., s. 22; M. Ciechocinska, Préby walki..., s. 133-136.

34 AAN, MOS, sygn. 16, XIX posiedzenie Rady Opieki Spotecznej. Program, sprawozdanie,
referat 1938, k. 17-18; Sprawozdanie z dzialalnosci Funduszu Pracy za okres od 1 kwietnia
1937 r. do 31 marca 1938..., s. 28—30, 42—438; S. Soénicki, Junackie hufce pracy, ,Praca i Opieka
Spoleczna” 1937, nr 4, s. 419-420.
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wadliwej struktury spoleczno-zawodowej i stojace u wrét miejskiego rynku
pracy setki tysiecy, a nawet miliony potencjalnych nowych bezrobotnych
mieszkajacych na wsi determinowaly za$ koniecznos$¢ tworzenia rozlozonych
na lata programéw, obejmujacych zaréwno walke z bezrobociem, jak i prze-
budowe samego panstwa i struktury spoleczne;j.

Opieka spoleczna

Bardzo podobnie jak w przypadku polityki zatrudnienia, mozna by pod-
sumowac¢ dzialania prowadzone w ramach opieki spotecznej. Z zalozenia
wiekszo$¢ z zadan w tej materii nalezala do zwiazkéw samorzadowych badz
organizacji spolecznych, jednak to panstwo odgrywalo zasadniczg role w zakre-
sie organizacji, czeSciowego wsparcia finansowego, nadzoru i wyznaczania
kierunkéw rozwoju dziatan opiekunczych. Bardzo wyraznie widoczna byla
réowniez zachodzaca w tej dziedzinie polityki spolecznej ewolucja przebiega-
jaca od prowadzenia prostych dzialan opiekunczych w kierunku specjalizacji,
zastosowania nowoczesnych metod wsparcia oraz préb potozenia nacisku na
szeroko rozumiang profilaktyke, widocznych zwlaszcza w dziale opieki nad
matka i dzieckiem.

Podmiotem dziatan opiekunczych panstwa i samorzadéw pozostawaly
wymagajace pomocy dzieci, niezdolni do pracy doro$li, inwalidzi wojenni
i inne osoby zasluzone w walkach o niepodleglo$¢, ofiary klesk zywiotowych,
osoby dotknigte patologiami spotecznymi, ale i, w latach 30., zdolni do pracy,
ktoérzy byli jej pozbawieni wskutek kryzysu, czyli bezrobotni. Arsenat dzialan
prowadzonych w ramach opieki spotecznej uzupelnialy kolonie i pétkolonie dla
dzieci, wsparcie przedsiewzie¢ prowadzonych w ramach szeroko rozumianej
»samopomocy spotecznej” i profilaktyki (domy ludowe i $wietlice, ogrodki
jordanowskie, dziecince wiejskie stale i sezonowe), czy tez rozwdj ogrodéw
dziatkowych dla oséb bezrobotnych.

Determinantya dzialan opieki spotecznej z reguly pozostawaly nie tyle
potrzeby, ile mozliwosci finansowe, te zas zawsze byly bardziej lub mniej
ograniczone. Pomijajac juz nawet z zalozenia trudny pod tym wzgledem
okres pierwszych lat niepodleglosci, rowniez i pdZzniej nie bylo z tym najlepiej.
Wydatki na opieke wprawdzie si¢ zwigkszaly, jednak z reguly byly niewystar-
czajace, mimo ze i tak obejmowaly ok. 10% wszystkich rozchodéw zwigzkéw
samorzadowych. Co gorsza, wraz z nadejsciem kryzysu nastapil wyrazny
spadek nakladéw na dziatalnos¢ opiekuncza — wydatki samorzadéw na ten cel
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zmniejszyly sie z 85 mln w roku 1928/1929 do 77 mln zt w 1932/1933 oraz
zaledwie 42 mln w 1935/1936. Z jednej strony oznaczalo to obnizenie poziomu
i rozmiaréw udzielanej pomocy, z drugiej za$ przyniosto pozytywne przewarto-
$ciowanie w ramach prowadzonej polityki, czego najlepszym efektem stalo sie
upowszechnienie otwartych form opieki, tanszych, a zarazem czesto bardziej
skutecznych niz dominujace wczeéniej zaklady opieki zamknietej®.

Przykladem takiej ewolucji byl kierunek rozwoju fundamentalnego z punktu
widzenia funkcjonowania i zadan opieki spolecznej systemu pomocy dla dzieci.
Do lat 30. opierat sie on na zakladach opieki zamknietej, ktérych bylo w kraju
ok. 900, a znajdowalo si¢ w nich z reguly 53—-54 tys. dzieci. Wraz z utrzy-
mywaniem si¢ kryzysu i zmniejszaniem dostepnosci $rodkéw finansowych
samorzady zaczely inicjowac zastepowanie kosztownej i malo efektywnej
opieki zamknietej formula tzw. rodzin zastepczych, w ktérych opieka nie tylko
byla tansza, ale réwniez mogly one w pewien sposéb zastapi¢ wciaz prawnie
nieuregulowana w Rzeczypospolitej mozliwo$¢ adopcji. W ciagu kilku lat ta
nowoczesna, coraz bardziej popularna na zachodzie Europy, forma opieki
objeta kilka tysiecy dzieci, a w roku 1938 w blisko 8,5 tys. rodzin zastepczych
znajdowalo sie 10,6 tys. dzieci. W istniejacych woéwczas zakladach opieki
zamknietej pozostawalo juz tylko 42 tys. wychowankéw, co oznaczalo, ze
opieka zlecona realizowana w formule rodzin zastepczych obejmowata jedna
piata dzieci, ktére objeto opieka catkowita®®.

Kolejnym przykltadem postepéw notowanych w réznych formach dziatan
opiekunczych skierowanych do dzieci byt bezsprzecznie rozwéj organizowa-
nych na wsi tzw. ognisk matki i dziecka, czyli dziecincéw wiejskich. W 1935 r.
istniato ich w calym kraju niespelna sto, a opieke dzienna znajdowalo w nich

35 Maty Rocznik Statystyczny 1936, s. 275; 1939, s. 401; Rocznik Statystyki Rzeczypospolitej
Polskiej 1923, s. 202—203; 1927, s. 544—564; 1930, s. 560—578; B. Markowski, Dochody i wydatki
samorzgdu terytorialnego wedtug budzetow na rok 1927/28, Warszawa 1929, s. 52—53; B. Nako-
niecznikow-Klukowski, Przeglad najbardziej aktualnych zagadnien z zakresu polityki opiekun-
czej, ,Praca i Opieka Spoteczna” 1938, nr 1, s. 20; J. Podbielski, Wydatki samorzqadow na cele
opieki spotecznej, ibidem, 1930, nr 2, s. 171-172. Na przetomie dekad wydatki panstwa na cele
stricte opiekunicze siegaly ok. 20 mln zl rocznie, z czego ok. jedna trzecig pochtaniata pomoc
dla inwalidéw wojennych, ofiar wojny i wypadkéw politycznych, w polowie lat 30. na opieke
spoteczna (bez pomocy dla bezrobotnych) budzet przeznaczat zas$ juz tylko ok. 10 mln zl. Zob.
Preliminarz budzetowy Rzeczypospolitej Polskiej 1930/31, s. 234—239; 1935/36, s. 354—360.

36 AAN, MOS, sygn. 16, XIX posiedzenie..., k. 15; Maty Rocznik Statystyczny 1939, s. 289—
290; J.Cz. Babicki, Opieka nad dziecmi w rodzinach zastepczych, ,Praca i Opieka Spoteczna”
1934, nr 4, s. 432—-435; J.Cz. Babicki, W. Woytowicz-Grabinska, Opieka spoteczna nad dziecmi
i mlodziezg, Warszawa 1939, s. 24-27.
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3,5 tys. dzieci, natomiast juz w trzy lata pézniej w 475 dziecificach czas spe-
dzalo 16 tys. dzieci. Jeszcze szerszy byl zasieg oddzialywania tzw. dziecincéw
sezonowych organizowanych w okresie letnim w czasie najwiekszego natezenia
prac polowych na wsi. W roku 1938 byto ich w caltym kraju 2109 i objely one
opieka ponad 75 tys. dzieci wiejskich (trzy lata wcze$niej zajmowano sie w nich
nieco ponad 31 tys. dzieci). Lata 30. przyniosly réwniez szybki rozwéj wypo-
czynku letniego dla dzieci i mlodziezy. O ile bowiem w dekadzie poprzedniej
na koloniach i pétkoloniach czas mogto spedzac po kilkadziesiat tysiecy dzieci
rocznie, to w polowie lat 30. bylo ich juz ponad 235 tys., za§ w roku 1938,
przy wydatnym wsparciu finansowym panstwa (pokrywalo 20% wszystkich
naktadéw), ich liczba siegnela 418,5 tys. (w tym 247,1 tys. na pé6ikoloniach),
z czego 106,7 tys. stanowily dzieci bezrobotnych?®.

Wyraznie ewoluowaly réwniez dziatania opiekuricze na rzecz niezdolnych
do pracy dorostych. Réwniez i w tym przypadku w latach 20. dominowaly
zaklady zamkniete, ktérych liczba oscylowata wokét 800, a znaczna wiekszo$é
spo$rdd nich stanowily réznego typu przytulki i schroniska (zakltadéw wyspe-
cjalizowanych byto zaledwie kilka). W dekadzie nastepnej przy zmniejszeniu
liczby zakladéw (ponad 700 w potowie lat 30.), nastapil pewien wzrost liczby
pensjonariuszy (bylo ich ok. 25 tys., podczas gdy w 1928 r. niespelna 21 tys.),
a wazne zmiany nastepowaly w zakresie specjalizacji placéwek opiekuriczych.
W 1937 r. zakladéw specjalnych byto juz 55, co oznaczalo, ze stanowily one
ponad 7% wszystkich zakladéw. Mimo notowanego postepu nadal byt on jed-
nak zbyt powolny i w okresie tym wciaz blisko 10 tys. ubogich uposledzonych
fizycznie badZz umystowo przebywalo w zakladach zwyklych, a nie specjali-
stycznych. Takze i w wypadku pomocy dla dorostych coraz wiekszy nacisk
kladziono na formy opieki otwartej i dziatalno$¢ zapobiegawcza, do ktérych
zaliczano wspierane przez Ministerstwo Opieki Spotecznej oraz organizacje
spoleczne domy ludowe czy tez ukierunkowane na wsparcie dla zagrozonych
nierzadem kobiet misje dworcowe,

37 Maty Rocznik Statystyczny 1939, s. 290-291; J.Cz. Babicki, W. Woytowicz-Grabiriska,
op. cit., s. 30-33; K.G., Sprawozdanie z dziatalnosci kolonii letnich na terenie Paristwa Polskiego
w r. 1931, ,Praca i Opieka Spoteczna” 1932, nr 4, s. 400-405; Kolonie i pétkolonie letnie
w 1936 r., ibidem, 1937, nr 4, s. 462-464; ]. Rasiéwna, Opieka nad zdrowiem dziecka w Polsce
w chwili obecnej, ibidem, 1938, nr 3, s. 322.

3 AAN, MOS, sygn. 16, XIX posiedzenie..., k. 18-19; Maty Rocznik Statystyczny 1939,
s. 290; S. Okecki, Polski Komitet Walki z Handlem Kobietami i Dziecmi, ,Opiekun Spoteczny”
1939, nr 3, s. 89; E. Rudziniska, Zakiady opieki catkowitej (zamknietej) dla dorostych w 1935/36 r.,
»Praca i Opieka Spoteczna” 1938, nr 1, s. 85-87.
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Rozbudowana i wciaz rozwijajaca sie pod wzgledem stosowanych form
dzialalnos¢ opiekurnicza mogtaby by¢ uznana za pozytywny element prowadzo-
nej w Rzeczypospolitej polityki spolecznej, gdyby nie wspomniany wyzej jej
wymiar finansowy. Juz bowiem w potowie lat 20. dosy¢ powszechne byly uty-
skiwania na niedofinansowanie dzialajacych w kraju placéwek opiekunczych,
a przejsciowa poprawa sytuacji w tym wzgledzie w drugiej potowie dekady
szybko ustapila znaczacemu ograniczeniu dostepnych $rodkéw finansowych
w okresie kryzysu. Jego skutkiem stal sie za$ nie tylko zwrot w strone mniej
kosztownych form dziatania, ale ogélne obnizenie nakladéw na dziatania
pomocowe, dostrzegalne zwlaszcza w kontekscie poréwnan miedzynarodo-
wych. W roku 1933/1934 w Polsce wydawano bowiem na opieke spoteczna
zaledwie nieco ponad 2,60 zl na mieszkanca, podczas gdy w krajach Europy
Zachodniej naklady tego typu siegaly w tym czasie kilkudziesigciu ztotych, za$
w sasiedniej Czechoslowacji zblizaly si¢ do 12 zi, czyli byly ponad czterokrotnie
wyzsze (razace byly rowniez dysproporcje terytorialne pod tym wzgledem,
wystepujace zaréwno miedzy poszczegdlnymi regionami, jak i niezmiennie
obecne w ukladzie miasto — wie$)%.

Ochrona zdrowia

Dosy¢ podobnie jak w przypadku opieki spotecznej ksztattowaly sie procesy
rozwojowe zachodzace w ramach publicznej stuzby zdrowia. W tym wypadku
panstwo rowniez przejelo na siebie jedynie funkcje organizacyjno-kontrolne,
pozostawiajac praktyczng realizacje wiekszosci zadan samorzadom. Generalnie
trudno bylo méwic o jednolitym systemie ochrony zdrowia. Tradycyjnie dostepna
byla prywatna praktyka lekarska, obok niej funkcjonowato przeznaczone dla
pracujacych i ich rodzin lecznictwo ubezpieczeniowe, a réwnolegle do tych
dwéch form dziatata publiczna stuzba zdrowia, ktéra w zalozeniu miala zabez-
pieczy¢ opieke zdrowotna dla wiekszosci nieubezpieczonych obywateli paristwa.

W pierwszej dekadzie niepodleglosci biezaca opieka lekarska oparta byla
jednak prawie wyltacznie na placéwkach ubezpieczeniowych badz tez praktyce
prywatnej. Poniewaz lecznictwo ubezpieczeniowe sila rzeczy nie obejmowato
og6lu ludnosci kraju, powaznym zadaniem pozostawalo stworzenie, tym razem

39 B. Nakoniecznikow-Klukowski, op. cit., s. 19-21; Opieka nad macierzyristwem, dziecémi
i mtodziezg w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1928, s. 17-18; J. Starczewski, Ustawodaw-
stwo o opiece spotecznej w Polsce, ,Opiekun Spoteczny” 1937, nr 10-11, s. 16—20.
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juz w ramach publicznej stuzby zdrowia, mozliwosci zapewnienia podstawowej
przynajmniej ochrony dla tych, ktérzy z zalozenia ubezpieczeni by¢ nie mogli.
Poczatkowo biezaca, otwarta i ogélnodostepna opieka lekarska organizowana
byla przy wsparciu panstwa przede wszystkim w odpowiedzi na zagrozenia
zwigzane z chorobami zakaznymi i spolecznymi. O ile te pierwsze leczone byty
gtéwnie w oparciu o sie¢ szpitali zakaznych, to w przypadku zaliczanych do
grupy choréb spotecznych gruzlicy, jaglicy, schorzen wenerycznych czy nad-
umieralno$ci matek i niemowlat preferowana metoda leczenia miaty by¢ pro-
wadzone z reguly przez samorzady, ale wpierane przez panstwo specjalistyczne
przychodnie. Ich liczba byla jednak skrajnie niewystarczajaca i w potowie lat
20. miescila si¢ w granicach zaledwie kilkudziesieciu placéwek poszczegdlnych
typow w skali kraju, co w praktyce oznaczalo, ze znaczna wigkszos¢ ludnosci
byla pozbawiona dostepu do pomocy lekarskiej (w 1925 r. najwiecej, bo ponad
105, byto przychodni dla matki i dziecka).

Sytuacja zaczela si¢ zmienia¢ dopiero w drugiej potowie lat 20., gdy zaini-
cjowany zostal proces tworzenia tzw. o§rodkéw zdrowia, ktére z czasem mialy
sta¢ sie¢ fundamentem publicznej stuzby zdrowia. Zajmowaly sie one gtéwnie
przeciwdzialaniem chorobom spotecznym, a ich zadania koncentrowaly sie
przede wszystkim na dziataniach higienicznych i leczniczo-zapobiegawczych.
W sytuacji jednak braku odpowiedniej pomocy lekarskiej, to wlasnie osrodki
zdrowia stawaly sie w naturalny spos6b miejscem udzielania porad lekarskich
i $wiadczenia innych uslug leczniczych. Wspierane, réwniez finansowo, przez
panstwo, powstawaly w oparciu o fundusze samorzadowe zaré6wno w mia-
stach, jak i na terenach wiejskich. Szybki rozwdj tej formy lecznictwa przyszedt
wprawdzie w drugiej polowie lat 30., jednak juz w 1930 r. osrodkéw bylo
w kraju 180, za§ w 1934 ich liczba siggneta 259, co oznaczalo, ze nowe placéwki
powstawaly sukcesywnie réwniez w okresie kryzysu*!.

%0 AAN, MOS, sygn. 1604, Organizacja i dziatalno$¢ przychodni przeciwwenerycznych.
Sprawozdania, komunikaty, korespondencja 1924-1925, 1932-1936, k. 6; Sprawozdanie o sta-
nie zdrowotnym Rzeczypospolitej Polskiej oraz o dziatalnosci wtadz i instytucji zdrowia publicz-
nego w roku 1923, Warszawa 1925, s. 74-78; 20 lat publicznej stuzby zdrowia w Polsce Odro-
dzonej 1918—1938, Warszawa 1939, s. 57-69.

Y Rocznik Statystyki Rzeczypospolitej Polskiej 1930, s. 474; Sprawozdanie z dziatalnosci
Ministerstwa Opieki Spotecznej w 1934/35 r., ,Praca i Opieka Spoteczna” 1936, nr 1, s. 73-74;
J. Danielski, Charakter i zadania Osrodkéw Zdrowia, Tarnopol 1931, s. 7-11; M. Kacprzak,
Powstanie i rozwdj osrodkéw zdrowia, w: Osrodki zdrowia w Polsce, pod red. M. Kacprzaka,
Warszawa 1928, s. 85-97; S. Styputkowski, Kilka uwag o kosztach utrzymania i wydajnosci
pracy w Osrodkach Zdrowia, ,Zdrowie” 1933, nr 5-6, s. 264—265.
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Osrodki mialy sta¢ sie podstawa ,nalezytego roztoczenia opieki nad
zdrowiem calej ludnosci”, a strategicznym zadaniem w tej mierze mialo by¢
zalozenie 4-5 takich placowek w kazdym powiecie (jedna na 2—3 gminy), czyli
utworzenie ok. 1,5 tys. osrodkéw w catym kraju. Celu tego przed wybuchem
wojny nie udalo si¢ jednak osiagna¢, w 1936 r. liczba o$rodkéw siegneta 397,
za$ w koricu 1938 bylo ich 648. Co istotne, wiekszo$¢ z nich, bo blisko 500 pla-
céwek, dziatata w miejscowosciach liczacych ponizej 10 tys. mieszkancow, zas
bez zadnego osrodka zdrowia pozostawalo juz wtedy tylko dziewie¢ powiatéw
w kraju (wciaz jednak zaledwie niespetna 40% osrodkéw dzialato na terenach
wiejskich). Osrodki w koricu lat 30. prowadzily dzialalno$¢ zaréwno profilak-
tyczng, jak i lecznicza, zwlaszcza w zakresie zwalczania choréb spotecznych,
zakaznych i opieki lekarskiej nad matka i dzieckiem. Zajmowaly si¢ réwniez,
szczegblnie na terenach wiejskich, lecznictwem ogélnym, opieka higieniczno-
-lekarska nad dzie¢mi szkét powszechnych, ratownictwem w nagtych wypad-
kach, opieka potoznicza, dziatalno$cia sanitarna oraz propagowaniem spraw
higieny publicznej. W miejscowosciach, gdzie o§rodkéw nie bylo, prébowano
tworzy¢ ich filie ze stala pielegniarka i dyzurami lekarza, zas niektére samorzady
zakladaly réwniez rejony sanitarne z lekarzami samorzadowymi zajmujacymi
sie lecznictwem ubogich*.

Na stan posiadania publicznej stuzby zdrowia, obok placéwek opieki otwar-
tej, skladaly sie rowniez zaklady zamkniete, czyli szpitale. W ich wypadku
trudno jednak byto méwi¢ o jakich$ wyraznie zarysowujacych sie tendencjach
rozwojowych. Wprawdzie w stosunku do sytuacji z pierwszych miesiecy nie-
podleglosci, gdy szpitali w kraju bylo zaledwie 304 i dysponowaly one 44,2
tys. miejsc, mozna by uznaé, ze w kolejnych latach nastapil wyrazny postep.
Jednak juz analizujac tylko okres ustabilizowanych stosunkéw walutowych
trudno dostrzec wyrazne zmiany na lepsze. W drugiej polowie lat 20. liczba
szpitali w kraju ksztaltowala sie w granicach niespetna 700 zaklad6w, za$ liczba
dostepnych w nich 16zek osiagneta w koncu dekady poziom blisko 65 tys.
W latach 30. natomiast, po poczatkowym wzroscie do ponad 700 placéwek,

2 AAN, MOS, sygn. 12, Sprawozdanie z dziatalno$ci Departamentu Stuzby Zdrowia za rok
1938/39, k. 29-30; Sprawozdanie z dziatalnosci Ministerstwa Opieki Spotecznej w 1937/38 r.,
»Praca i Opieka Spoteczna” 1938, nr 4, s. 535; J. Danielski, Pomoc lecznicza na wsi, ,Praca
i Opieka Spoleczna” 1938, nr 4, s. 439—440. Na zakladanie i funkcjonowanie osrodkéw zdrowia
preliminowano w budzetach parnistwowych korica lat 30. kwote 195 tys. zt rocznie, za$ facznie
Skarb Panistwa wydawal wtedy na osrodki zdrowia 700—-800 tys. z1, co stanowito ok. 15% wszyst-
kich kosztéw ich utrzymania, zob. Maty Rocznik Statystyczny 1939, s. 298; Preliminarz budze-
towy Rzeczypospolitej Polskiej 1939/40, s. 562—563.
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ich liczba ustabilizowala sie na poziomie ok. 670. Pewne symptomy wzrostu
odnotowano dopiero w przededniu wojny (inwestycje na terenach Centralnego
Okregu Przemyslowego). Liczba 16zek, ktéra od 1932 r. oscylowala wokét
70 tys., osiagneta w 1938 r. poziom 75 tys., co oznaczalo, ze liczba miejsc
w szpitalach na 10 tys. mieszkancéw byla w Polsce kilkukrotnie nizsza od
notowanej w bardziej rozwinigetych krajach Europy*.

Podsumowujac sytuacje w ochronie zdrowia, zauwazy¢ nalezy, ze byl to
chyba najstabiej rozwiniety i najczesciej krytykowany dziat polityki spotecznej
panstwa. Wyrazny deficyt miejsc w szpitalach, niewielka liczba lekarzy oraz
skromny zasieg niedoskonatego przeciez lecznictwa ubezpieczeniowego to
podstawowe wyznaczniki takiej negatywnej oceny. Sytuacje w ochronie zdro-
wia pogarszal jeszcze fakt pozostawania poza systemem ubezpieczen zdrowot-
nych znaczacej liczby ludnosci kraju, gléwnie mieszkancéw wsi, dla ktérych
tzw. publiczna stuzba zdrowia tak naprawde nie miala przez wiele lat zadnej
oferty. Zmiane sytuacji przynie§¢ miata akcja tworzenia osrodkéw zdrowia,
jednak do konca lat 30. ich sie¢ wciaz pozostawala zbyt slabo rozbudowana,
a poziom opieki zdrowotnej na wsi nadal byl bardzo niski, z czego sprawe
powszechnie zdawali sobie zar6wno lekarze, jak i politycy (wedlug szacunku
przedstawionego w 1937 r. przez Naczelnego Dyrektora Zakltadu Ubezpieczen
Spotecznych, Jana Wtodzimierza Lgockiego, poza systemem publicznej stuzby
zdrowia znajdowalo sie az trzy czwarte ludnosci kraju). Wydaje sie¢ jednak, ze
byt to kolejny z dotkliwych probleméw spotecznych, ktérego przezwyciezenie
wymagalo nie tylko waznych zmian systemowych, ale i znacznie wiekszego
finansowania ze strony zaréwno budzetu panstwa, jak i budzetéw zwigzkéw
samorzadowych*.

3 AAN, MOS, sygn. 12, Sprawozdanie..., k. 31; Rocznik Statystyki Rzeczypospolitej Polskiej
1920/1922, s. 297; 1930, s. 456; Maty Rocznik Statystyczny 1939, s. 296; Dwadziescia lat publicz-
nej stuzby zdrowia w Polsce Odrodzonej 1918—1938, Warszawa 1939, s. 97-98; W. Przywieczer-
ski, F. Rakiewicz, R. Sikorski, Stan obecny ustawodawstwa szpitalnego i najpilniejsze potrzeby
szpitalnictwa w Polsce, ,Zdrowie” 1928, nr 7-8-9, s. 501.

“ 7. Danielski, Pomoc lecznicza..., s. 434—442; J. Lgocki, op. cit., s. 23—24. Malo pozytywny
obraz funkcjonowania ochrony zdrowia wytania si¢ z opublikowanych w 1939 r. i bedacych
poklosiem rozpisanego przez Zaktad Ubezpieczen Spolecznych konkursu pamietnikéw lekarzy,
por. Pamietniki lekarzy, Warszawa 1939, passim.
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Whioski

Trudno o jednoznaczne podsumowanie polityki spotecznej Drugiej Rzeczy-
pospolitej. Nierozwigzany problem bezrobocia i zwiazany z nim poziom ubé-
stwa co najmniej setek tysiecy rodzin potrzebujacych w latach 30. publicznego
wsparcia, niepodjeta praktycznie kwestia niskiego poziomu Zzycia na wsi, stabo
rozwiniety, zwlaszcza na terenach wiejskich system ochrony zdrowia, niedo-
stateczne $rodki na opieke spoleczng i niewystarczajacy jej zasieg, widoczne
trudnosci z przestrzeganiem uprawnien pracowniczych czy tez bezsprzecznie
opdznione wprowadzenie powszechnego systemu emerytalnego dla robotni-
kéw, polaczone z niskim poziomem zabezpieczenia oséb ubezpieczonych, to
najwazniejsze tylko z negatywnych zjawisk nasuwajacych si¢ w kontekscie
analizy skutecznosci oddzialywania panstwa na kwestie spoleczne.

Trudno w $wietle powyzszych konstatacji uznac za sukces rezultaty prowa-
dzonej w tym czasie polityki spolecznej. Jednoczes$nie jednak nie wolno zapo-
minaé o tym, ze udalo sie stworzy¢ dla niej rozbudowane ramy prawne, sta-
nowigce pewien system gwarancji uprawnien pracowniczych, asekuracji ryzyk
zyciowych, dostepu do opieki spotecznej i ochrony zdrowia czy tez wsparcia
w razie utraty pracy. Nie byly to wprawdzie gwarancje pelne i bezwarunkowe,
takimi by¢ jednak w 6wczesnych warunkach nie mogly. Oczywiscie nalezy tutaj
przypomnie¢ niepelny zasieg systemu ubezpieczen spotecznych, potowiczny
charakter ubezpieczenia od bezrobocia, zrzucenie przez panstwo wielu zadan
na barki samorzadéw czy niedofinansowanie Inspekcji Pracy, jednak uzna¢
nalezy tworzony przez lata system prawny za w miare pelny, nowoczesny
i obejmujacy z reguly w sposéb zunifikowany calo$¢ terytorium panstwa.

Réwniez praktyka polityki spotecznej, mimo ze pozostawiala wiele do
zyczenia, wskazywala na wyraznie zachodzace procesy rozwojowe, wyraza-
jace sie zaréwno obejmowaniem coraz szerszych grup obywateli wsparciem
badz ochrong, jak i wykorzystywaniem nowych sposobéw oddzialywania na
skomplikowane kwestie spoleczne. Problemy takie jak bezrobocie, ubdstwo,
brak opieki, staros¢, choroba czy konflikty w miejscu pracy znajdowaly zatem
w dwudziestoleciu coraz wiecej mozliwo$ci przeciwdzialania, rozwiazywania
czy zapobiegania, wciaz jednak efekty pozostawaly z reguly niewspéimierne do
potrzeb. W niektérych przypadkach obiektywny postep, jesli wystepowal, byt
po prostu zbyt powolny w stosunku do istniejacych zaniedban, w innych, mimo
wyraznego postepu trudno bylo o wymierne pozytywne efekty w rozumieniu
ograniczania zasiegu niekorzystnych zjawisk, czego przykladem, nawet wobec
widocznych osiagnie¢, pozostawala walka z bezrobociem.
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Ten istotny dysonans miedzy potrzebami a dzialaniami jest najwazniejsza
bodaj czescia odpowiedzi na pytanie o polityke spoteczna Drugiej Rzeczypo-
spolitej. Byla ona bowiem, mimo wszystkich swych osiagnie¢ i zachodzacego
postepu, wcigz niewystarczajaca w stosunku do determinujacych ja stosunkéw
spoleczno-gospodarczych panstwa. Struktura zawodowa ludnosci z zatozenia
przeciez ograniczala zasieg oddzialywania polityki spotecznej do zyjacej i pra-
cujacej w miastach mniejszosci obywateli. Co wiecej, w potaczeniu z poziomem
rozwoju gospodarczego oraz zjawiskami koniunkturalnymi, determinowala
réowniez brak moznosci skutecznego rozwiazywania wielu probleméw staja-
cych przed ta sfera oddzialywania panstwa.

Polityka spoleczna zawsze jest wypadkowa mozliwosci ekonomicznych
panstwa oraz wynikajacych z jego poziomu rozwoju potrzeb. Te ostatnie
za$§ w przypadku miedzywojennej Polski zdecydowanie przerastaly istniejacy
w 6wczesnych warunkach potencjal panstwa. Wydaje sie¢ rowniez, ze unie-
mozliwialy de facto w pelni skuteczne dziatania w ramach polityki spotecznej
i dopiero zasadnicza przebudowa struktury gospodarczej panistwa mogta przy-
nie$¢ zmiane sytuacji. Jak bowiem w lutym 1934 r. méwil w senacie minister
opieki spotecznej Stefan Hubicki: ,polityka spoteczna tym sie r6zni od teorii, ze
jak wszelka polityka musi by¢ realna”, a realia te byly akurat wybitnie niesprzy-
jajace. Optymizm pierwszych lat niepodleglosci w tej mierze byl wprawdzie
duzy, gdyz, jak przypominal minister, ,niejednemu z nas po odzyskaniu wlasnej
panstwowosci wydawalo sie, ze stworzymy w niej, jezeli nie raj dla wszystkich
obywateli, to przynajmniej najlepsze warunki istnienia dla najbardziej przez
los pokrzywdzonych”. Rzeczywisto$¢ okazala sie¢ diametralnie rézna od tak
wyobrazonego idealu. Warto jednak doceni¢ zaréwno podejmowane w ciagu
dwudziestolecia miedzywojennego starania na rzecz budowy wlasnego, orygi-
nalnego systemu polityki spotecznej, jak i wiele z prowadzonych w jej ramach
dziatan, ktére wprawdzie nie byly wystarczajace, jednak odcisnely widoczny
i trwaly $lad na stosunkach spotecznych Rzeczypospolitej*.

5SS Senat, pos. 61 z 28 I1 1934 r., tam 61-62.





