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PRZEDMOWA

Od kwestii robotniczej do nowoczesnej kwestii socjalnej. Studia z polskiej
polityki spotecznej XX i XXI wieku to drugi juz tom prac prezentujacych wybrane
aspekty polskiej polityki spolecznej analizowane zard6wno w wymiarze histo-
rycznym, jak i w konteks$cie wspolczesnych jej wyzwan. Wspomniany juz we
wstepie pierwszej edycji wydawnictwa' widoczny deficyt publikacji prezentuja-
cych przeszto$¢ polskiej polityki spotecznej 1 wynikajace z niego potrzeby ba-
dawcze w tym wzgledzie stanowig naturalne, mozna by rzec, uzasadnienie kon-
tynuacji tego typu studiow. Z drugiej strony ewolucyjny charakter kwestii so-
cjalnej wymaga uwzglednienia w nich nie tylko zagadnien historycznych, ale
1 wspotczesnych prob rozwigzywania powstajacych w toku zachodzacych proce-
sOw rozwojowych problemow spotecznych.

Dazenie do polgczenia obu tych zamierzen znalazto odzwierciedlenie w ni-
niejszym tomie. Sktada si¢ nan dziesig¢ prac, z ktorych potowe stanowig przy-
czynki do dziejow polskiej polityki spotecznej w okresie migdzywojennym,
pozostate za$ koncentrujg si¢ na problemach polityki spotecznej okresu trans-
formacji ustrojowej. Wyraznie dualny charakter publikacji wynika z zamiaru
prezentacji wybranych aspektow polskiej polityki spolecznej realizowanej w wa-
runkach gospodarki rynkowej, w ramach ktorej polityka spoteczna powstawala,
ale tez jej zadania sg w niej jasno okre§lone. Pominigcie w badaniach okresu
Polski Ludowej jest zatem zabiegiem celowym, cho¢ niewykluczone, ze wybra-
ne aspekty polskiej polityki spotecznej prowadzonej w warunkach systemu ko-
lektywistyczno-planowego znajda swoje miejsce w kolejnych wydawnictwach
prezentowanego cyklu.

Jak juz zaznaczono, pierwsze spo$réd zamieszczonych w tomie opraco-
wan poswigcone zostaly wybranym problemom polityki spolecznej Drugiej
Rzeczypospolitej. Cato§¢ otwiera studium Pawla Graty na temat polityki
spotecznej wobec kobiet w okresie mi¢dzywojennym. Autor prezentuje
w nim podstawowe ptaszczyzny oddziatywania na problemy kobiet obecne
w polskiej polityce spotecznej tego okresu, koncentrujgc si¢ na dazeniu
wladz do rozwigzywania problemow pracujacych kobiet, zabezpieczeniu
wdow po ubezpieczonych mezach, dziataniach na rzecz ochrony macierzyn-

' Zob. np. J. Auleytner, Polityka spoleczna, czyli ujarzmianie chaosu socjalnego, Warszawa
2002, s. 79; P. Grata, Przedmowa [w:] Od kwestii robotniczej do nowoczesnej kwestii socjalnej.
Studia z polskiej polityki spotecznej XX i XXI wieku pod red. P. Graty, Rzeszow 2013, s. 7.



8 PAWEL GRATA

stwa (kobiet pracujgcych i niezatrudnionych) oraz na uwzgledniajacych ko-
biety elementach migdzywojennej opieki spotecznej.

Kolejny artykut poswigcony zostal spotecznym aspektom polityki mieszka-
niowej Drugiej Rzeczypospolitej. Maciej Cesarski, specjalizujacy si¢ od lat
w problematyce polskiego mieszkalnictwa, omawia w nim zaréwno podstawy
prawne i instytucjonalne prowadzonych w okresie migdzywojennym w tej sferze
dziatan, jak i ich skromne w ostatecznym rozrachunku efekty. Charakteryzuje
rowniez dorobek polskiej szkoty badan nad problemami mieszkaniowymi oraz
prezentowane przez jej przedstawicieli programy majgce na celu skuteczne roz-
wigzanie tak dotkliwej w 0wczesnej Polsce kwestii mieszkaniowe;.

Dwa nastgpne opracowania koncentrujg si¢ na zagadnieniach zwigzanych
z klasycznym rozumieniem polityki spotecznej. Anna Jarosz-Nojszewska
przedstawia problematyke ochrony pracy osob mtodocianych w Drugiej Rze-
czypospolitej, natomiast Karol Chylak omawia ksztaltowanie si¢ i organizacj¢
systemu ubezpieczen od wypadkow przy pracy. W przypadku obu kwestii wy-
raznie widoczne byly problemy zwigzane zaréwno z unifikacja odpowiednich
przepisow, jak i skutecznym wdrazaniem ich w Zycie, a zaprezentowane prace
W sposéb znaczgcy przyblizaja trudnosci, na jakie przy rozwigzywaniu nawet
podstawowych kwestii socjalnych napotykato odbudowujace si¢ po zakoncze-
niu [ wojny $wiatowej panstwo polskie.

Czes¢ tomu dotyczacg okresu migdzywojennego konczy artykut Piotra Gol-
dyna o walce z nierzadem, a wigc jednym z wazniejszych aspektow owczesnej
opieki spotecznej. Autor przedstawia w nim starania podejmowane przez Polski
Komitet Walki z Handlem Kobietami i Dzie¢mi na rzecz wprowadzenia w Pol-
sce prawnej ochrony kobiet mogacych stanowi¢ potencjalne ofiary nierzadu
i handlu ludZzmi — starania wprawdzie bardzo intensywne, ale zakonczone jedy-
nie potowicznym sukcesem.

Wsrod szkicow traktujacych o wspotczesnych problemach polskiej polityki
spotecznej znajdujg si¢ artykuly prezentujgce zarowno wazne kwestie socjalne
w ich bardzo aktualnym wymiarze, jak i podejmowane w ramach nowego para-
dygmatu polityki spotecznej dziatania na rzecz rozwigzywania palacych proble-
méw spotecznych czy tez zapobiegania ich powstawaniu. Do pierwszej grupy
opracowan nalezg artykuly Edyty Czop oraz Beaty Szluz. Edyta Czop omawia
ciemng stron¢ polskiej emigracji poakcesyjnej i egzemplifikuje najwazniejsze
z problemoéw spotecznych z nig zwigzanych, do ktérych zalicza famanie praw
pracowniczych, bezdomnos¢, prostytucje oraz handel ludzmi. W artykule Beaty
Szluz przedstawiono natomiast na podstawie najnowszych ustalen naukowych
uwarunkowania, zasi¢g oraz problemy zwigzane z bezdomnoscig na Podkarpa-
ciu w pierwszych latach XXI stulecia.

Z kwestiami lokalnej polityki spotecznej, ale w sferze prob aktywnego od-
dzialywania na procesy spoteczne lgczg si¢ artykuly Anny Kolomycew oraz
Bogustawa Kotarby. Pierwszy z tekstow omawia na przykladzie wojewddztwa
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podkarpackiego specyfike zadan i organizacj¢ regionalnej polityki spoteczne;.
Wychodzac od zagadnien terminologicznych, autorka przedstawia zadania sa-
morzadu wojewodzkiego w zakresie polityki spotecznej, jej instytucjonalizacje
na poziomie regionalnym oraz podstawowe dokumenty strategiczne z nig zwig-
zane. Bogustaw Kotarba prezentuje natomiast skierowane do mtodziezy dziala-
nia prowadzone w ramach polityki spotecznej na poziomie samorzadéw gmin-
nych. Edukacja i o$wiata, kultura oraz partycypacja spoteczna to podstawowe
plaszczyzny przeprowadzonej analizy.

Ostatni z zamieszczonych w niniejszym tomie artykutow nieco wymyka si¢
tradycyjnemu rozumieniu polityki spotecznej, jednak bardzo dobrze wpisuje si¢
w jej wspotczesne rozumienie. Tekst Krzysztofa Popinskiego prezentujacy cele
i kierunki ksztalcenia na poziomie wyzszym w latach 1990-2012 omawia naj-
wazniejsze trendy w polskim szkolnictwie wyzszym okresu transformacji ustro-
jowej. W kontekscie obserwowanego od dluzszego juz czasu uznawania szeroko
rozumianej polityki edukacyjnej panstwa za integralng czgs¢ polityki spotecznej
oraz wobec tego, ze prawo do wyksztalcenia jest jednym z konstytucyjnie gwa-
rantowanych praw obywatelskich, prezentacja ewolucji tej sfery aktywnosci
panstwa i podmiotéw prywatnych stanowi wazne uzupetnienie wiedzy na temat
sposobow reagowania na zachodzace we wspolczesnej Polsce procesy spoteczne.

Wszystkie zamieszczone w niniejszym tomie artykuly zaopatrzone zostaly
w wykazy wykorzystanych zrodet i opracowan. W zespole autorskim znalezli si¢
wywodzacy si¢ z kilku osrodkéw naukowych w Polsce specjalici z zakresu
historii, ekonomii, nauk politycznych, pedagogiki oraz socjologii. Publikacja ma
zatem charakter interdyscyplinarny, co bez watpienia pozwala na szersze spoj-
rzenie na prezentowang problematyke. Autorzy za$, przedstawiajgc swe ustale-
nia badawcze, maja nadziej¢, ze calos¢ opracowania bedzie stanowi¢ kolejny
wazny przyczynek do stanu wiedzy naukowej na temat przesztosci i terazniej-
szos$ci polskiej polityki spoteczne;.

Pawel Grata



Pawet Grata

POLITYKA SPOLECZNA WOBEC KOBIET W POLSCE
W LATACH 1918-1939

Wstep

Kobiety tradycyjnie stanowily wazny podmiot polityki spotecznej panstwa.
Wywodzace si¢ z ustawodawstwa fabrycznego jej poczatki Scisle wszak zwigza-
ne byly z zatrudnieniem grup najstabszych i najbardziej dotknigtych trudnymi
warunkami pracy, czyli nieletnich oraz kobiet wiasnie. W ten sposéb bardzo
wczesnie znalazty si¢ one w polu zainteresowania tej tworzacej si¢ dopiero
w XIX stuleciu dziedziny oddzialywania panstwa na zycie spoleczne. Jak si¢
miato okaza¢, zainteresowanie to z wielu wzgledow byto tendencjg trwata, a ko-
lejne etapy rozwojowe 1 zwigzane z nimi milowe kroki na drodze coraz bardziej
skutecznego rozwigzywania kwestii socjalnych nie tylko kobiety uwzgledniaty,
ale z reguty przyznawaty im w projektowanych i wprowadzanych rozwigzaniach
miejsce szczegolne'.

Nie inaczej bylo rowniez w odbudowywanym po ponadwieckowej niewoli
panstwie polskim. Polityka spoteczna Drugiej Rzeczypospolitej starata si¢ po-
dejmowac wszystkie najistotniejsze problemy oOwczesnej rzeczywistosci spo-
tecznej. Jej tworcy dazyli takze do adaptacji najnowocze$niejszych rozwigzan
pojawiajacych si¢ w tym okresie w europejskiej polityce spotecznej na grunt
polski. W ten sposob miejsce kobiet w dzialaniach majacych na celu rozwigzy-
wanie kwestii socjalnych rowniez sta¢ si¢ musiato niepodwazalne, a zakres pro-
blemowy podejmowanych w tej sferze inicjatyw byt niezwykle rozlegly. Zasady
pracy zawodowej kobiet, zwigzane z nimi uprawnienia macierzynskie, przystu-
gujace kobietom §wiadczenia z tytutu ubezpieczen spolecznych, dziatania opieki
spotecznej i publicznej shuzby zdrowia na rzecz matek z dzie¢mi, ale rowniez
wsparcie wymagajacych tego z roznych wzgledow kobiet samotnych to podsta-
wowe plaszczyzny oddziatywania polskiej polityki spotecznej okresu miedzy-
wojennego na rzecz kobiet.

! Zob. np. Z. Daszynska-Golinska, Polityka spoteczna, Warszawa 1933, s. 267-272; H. Her-
kner, Kwestya spoteczna w zachodniej Europie, Lwow 1905, s. 369-375; J. Kuliszer, Powszechna
historia gospodarcza Sredniowiecza i czasow nowozytnych, t. II, Warszawa 1961, s. 471-472.
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Problematyka kobieca nie stala si¢ wprawdzie wyodrebniong dziedzing poli-
tyki spotecznej Drugiej Rzeczypospolitej, mimo to warto jednak przesledzi¢
sposob ksztattowania sig, organizacji i praktycznej realizacji jej dziatan wzgle-
dem kobiet. Podjeta proba analizy oparta zostata na podziale problemowym,
a kolejne jej aspekty traktuja o nalezacych do zakresu dziatan polityki spotecznej
formach aktywno$ci wzgledem kobiet pracujacych, stanowigcych wsrod nich
wyraznie wyodrebniong grupe pracujgcych matek, matek niepracujacych, wresz-
cie kobiet samotnych, ktore ze wzgledu na wiek, stan zdrowia badz sytuacje
zyciowg stawatly si¢ beneficjentkami szeroko rozumianej polityki spoteczne;.
Syntetyczny charakter niniejszego opracowania nie pozwala wprawdzie na pelng
prezentacje podjetego problemu, ale w §wietle jego wagi 1 wzrastajgcego zna-
czenia badan nad dziejami kobiet wydaje si¢, ze moze by¢ istotnym glosem wpi-
sujacym si¢ w ten nurt, porzadkujacym rownoczeSnie wazny aspekt dziejow
polskiej polityki spoteczne;.

Polityka spoteczna wobec kobiet pracujacych

Wspomniane na wstepie nieposlednie miejsce kobiet w procesie ksztattowa-
nia si¢ ustawodawstwa fabrycznego w zachodniej Europie nie przetozylto si¢ na
podobne potraktowanie problematyki zatrudnienia kobiet w procesie budowy
zasad prawa pracy w powstajagcym panstwie polskim. Pracujace kobiety korzy-
staly wprawdzie z dobrodziejstw wprowadzanego jeszcze na przetomie 1918
11919 r. nowoczesnego ustawodawstwa w tej dziedzinie (o$miogodzinny dzien
1 46-godzinny tydzien pracy, powotanie do zycia Inspekcji Pracy, swoboda dzia-
fania zwigzkéw zawodowych, prawo do urlopdw, ubezpieczenia chorobowe),
jednak problem prawnych gwarancji dla ich specjalnego traktowania bardzo
dlugo czekatl na finalizacj¢. Pierwszy projekt w tej sprawie rzad Ignacego Pade-
rewskiego przyjal wprawdzie jeszcze 16 pazdziernika 1919 r., a do Sejmu Usta-
wodawczego sprawa trafita w koncu maja 1921 r., jednak ustawa w przedmiocie
pracy mtodocianych i kobiet przyjeta zostata przez Sejm I kadencji dopiero
w lipcu 1924 r. U zrddet tak duzego zapdznienia lezaly, rzecz jasna, zapisane
w projekcie ustawy liczne obowigzki i ograniczenia naktadane przez nig na praco-
dawcow’.

Ustawa z 2 lipca 1924 roku zawierata zasadnicze postanowienia zarowno
w zakresie warunkéw pracy kobiet, jak i1 ich uprawnien zwigzanych z macie-

2 AAN, Protokoly posiedzen Rady Ministrow 19181937, t. 8, Protokét posiedzenia Rady
Ministrow z 16 pazdziernika 1919 r., k. 80; Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 17 marca
1921 r., DzU nr 44, poz. 267; Druki Sejmowe, Sejm Ustawodawczy, druk 2760; Sprawozdanie
stenograficzne (cyt. SS) z posiedzenia Sejmu Ustawodawczego, pos. 232 z 7 czerwca 1921 r., 1. 4;
SS Okres I, pos. 141 z 2 lipca 1924 r., 1. 43-47.
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rzynstwem. W sferze stosunkow zatrudnienia ustawa zakazywata, podobnie jak
w przypadku oséb miodocianych, pracy kobiet w warunkach szczegélnie nie-
bezpiecznych Iub szkodliwych dla zdrowia oraz przy robotach ciezkich lub nie-
bezpiecznych dla zdrowia, moralnosci i dobrych obyczajow. Zabronione bylo
zwlaszcza zatrudnianie kobiet przy transmisjach, przy procesach chemicznych,
oddziatujgcych szkodliwie na organizm, i przy dzwiganiu cigzarow. Przepisy
szczegdtowe zakazywaly zatrudniania kobiet w kopalniach oraz w systemie
pracy nocnej, a przedsi¢biorcy zatrudniajacy co najmniej pie¢ kobiet zobowig-
zani zostali do urzgdzenia dla nich osobnych ustgpow, ubieralni i umywalni, za$
zaklady, w ktorych pracowalo ponad sto kobiet, mialy obowiazek utrzymywaé
dla nich urzqdzenia kgpielowe’.

Uzupehieniem przepisow wprowadzonych ustawg stato si¢ zapowiedziane
w jej artykule 4 rozporzadzenie Ministra Pracy i Opieki Spolecznej wydane
29 lipca 1925 r. o spisie rob6t wzbronionych miodocianym i kobietom. W za-
faczniku 2 do rozporzadzenia, odnoszacym si¢ do ograniczen w zatrudnieniu
kobiet, znalazto si¢ 20 pozycji zawierajacych wykaz zajec, ktorych kobiety wy-
konywa¢ nie mogly. Zaliczono do nich roboty w kopalniach, kamieniotomach,
cegielniach, hutach szklanych, przy obstudze piecow wapiennych i gipsowych,
dzwigow fabrycznych, kottéw parowych transmisji w ruchu, silnikow o mocy
ponad 1 KM, prace bezposrednio zwigzane z produkcja w hutach metalurgicz-
nych, w koksowniach i gazowniach, z produkcja i stosowaniem olowiu, przy
produkcji materiatdw wybuchowych, szczegolnie szkodliwych zajeciach w za-
ktadach chemicznych i cukrowniach, przy uboju bydta i nierogacizny oraz prze-
noszeniu materiatow na budowach. Zakazana zostata takze praca nocna kelnerek
w lokalach podajacych napoje alkoholowe. Wykaz, od poczatku krytykowany
przez inspektorow pracy ze wzgledu na ograniczajagcy mozliwosci ich dziatania
charakter, zostal rozszerzony i uszczegdtowiony w dziesie¢ lat pozniej, gdy roz-
porzadzeniem z 3 pazdziernika 1935 r. w zestawie znalazto si¢ 81 znacznie $ci-
$lej zdefiniowanych pozycji, a przykladem tendencji do konkretyzowania obo-
wigzujacych przepisow bylo chociazby okreslenie dopuszczalnych ciezardw,
z ktorymi kobiety mogty si¢ w réznych rodzajach pracy mierzyé*.

3 DZURP 1924, nr 65, poz. 636; 10 lat Ministerstwa Pracy i Opieki Spolecznej na PWK
w Poznaniu, Warszawa 1929, s. 24; M. Pietrzak, Sytuacja prawna kobiet w Drugiej Rzeczypospoli-
tej [w:] Rowne prawa i nieréwne szanse. Kobiety w Polsce miedzywojennej pod red. A. Zarnow-
skiej, A. Szwarca, Warszawa 2000, s. 86—88; w roku 1931 liczba kobiet czynnych zawodowo poza
rolnictwem wynosita 865 tys., z czego w przemysle pracowalo 325 tys., zob. W. Mierzecki,
Praca zarobkowa kobiet w srodowisku robotniczym w Polsce migdzywojennej [w:] Rowne
prawa..., s. 124.

4 DZURP 1925, nr 81, poz. 558; 1935, nr 78, poz. 484; Sprawozdanie Centralnego Zwigzku
Przemystu Polskiego z dziatalnosci w roku 1933, ,,Przeglad Gospodarczy” 1934, nr 11, s. 62-63;
H.H., Spis robot wzbronionych mtodocianym i kobietom, ,,Inspektor Pracy” 1929, nr 2, s. 9-11;
J. Jonczyk, Ochrona pracy kobiet i mtodocianych w polskim przemysle w latach 1918—1939, War-
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Wprowadzone w polowie lat dwudziestych normy regulujace sposob za-
trudniania kobiet byly wprawdzie dokumentami doniostymi z punktu widzenia
ochrony ich pracy, jednak znaczenie tych przepiséw w duzej mierze deprecjo-
nowala praktyczna realizacja zagwarantowanych nimi uprawnien. Pomijajac
typowe przykltady tamania ogdlnie obowigzujgcych norm prawa pracy, zwig-
zane przede wszystkim z nieprzestrzeganiem przepisOw o czasie pracy i o
urlopach pracowniczych, sposrod regulacji dedykowanych kobietom szczegdl-
nie cze¢sto tamano postanowienia dotyczace zakazu pracy nocnej oraz odpo-
wiednich warunkow zatrudnienia, ale réwniez te zakazujace wykonywania
przez kobiety robot wzbronionych. Co wigcej, w zakladach zatrudniajgcych
mtode robotnice nierzadko dochodzito do zawsze trudnych do udowodnienia
przypadkéw molestowania seksualnego pracownic przez ich przelozonych —
mezezyzn. Mimo wprowadzenia do czynnos$ci kontrolnych w koncu lat dwu-
dziestych podinspektorek pracy ds. kobiet i mlodocianych problemy zwigzane
z przestrzeganiem wprowadzonych w polowie lat dwudziestych norm praw-
nych nie zniknety az do konca okresu migdzywojennego, chociaz liczba odno-
towywanych przypadkéw tamania przepisow stopniowo si¢ z czasem zmniej-
szala. W potowie lat trzydziestych rocznie ujawniano juz tylko nieco ponad
170 tego typu przekroczen przepiséw, podczas gdy na przetomie dekad ich
liczba przekraczata 300 przypadkow”.

Obok dziatan na rzecz przestrzegania ograniczen wynikajacych z obowigzu-
jacych norm prawnych Inspekcja Pracy podjeta si¢ rowniez na przetomie lat
dwudziestych 1 trzydziestych kreowania pozytywnych zmian w ksztattowaniu
warunkow pracy kobiet. Nalezaty do nich zainicjowane w 1930 roku w pan-
stwowych (monopolowych) zaktadach tytoniowych 1 spirytusowych w Warsza-
wie proéby wprowadzenia w miar¢ moznosci pracy siedzacej kobiet w miejscu
zatrudnienia. W 1933 r. Generalny Inspektor Pracy wydat okolnik w tej sprawie,
za$ w 1935 odpowiednie nakazy wydawali pracodawcom juz inspektorzy pracy
w calym kraju. W tym samym czasie zapoczatkowane zostaly badania nad ob-
cigzeniem kobiet pracg w roéznych galeziach przemystu. Prowadzono je w ce-

szawa 1961, s. 217-227; J.M., Nowe rozporzqdzenie o spisach robot wzbronionych mtodocianym
i kobietom, ,,Praca i Opieka Spoteczna” (cyt. PiOS) 1935, nr 3, s. 423-425.

3 Inspekcja Pracy w 1928 roku z uwzglednieniem okresu 1918—1928, Warszawa 1930, s. 36,
86-87; Inspekcja Pracy w 1929 roku, Warszawa 1930, b.s.; Inspekcja Pracy w 1935 roku, War-
szawa 1936, b.s.; Inspekcja Pracy w 1937 roku. Sprawozdanie Gtownego Inspektora Pracy, War-
szawa 1938, s. 17-18; M. Kirstowa, Wizytacje fabryk w zwigzku z ustawg z dn. 2 VII 1924 r. [w:]
H. Krahelska, M. Kirstowa, S. Wolski, Ze wspomnien Inspektora Pracy, t. I, Warszawa 1936,
s. 254-260; H. Krahelska, Wizytacje fabryk. Lodz, tamze, t. 11, s. 13-32; M. Przedborska, Samowo-
la majstrow wobec robotnic, tamze, s. 47-51. Wskutek nagminnego tamania przepisow o zakazie
pracy nocnej kobiet norma staly si¢ nocne wilasnie wizytacje inspektoréw pracy w zaktadach
zatrudniajacych kobiety. Ich efektem byly zaréwno liczne przypadki stwierdzenia tamania prawa,
jak i znajdowanie pustych pomieszczen fabrycznych, ktdrych pospieszna ,.ewakuacja” odbywata
si¢ na przyktad pod pretekstem fatszywego alarmu pozarowego.
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gielniach, cukrowniach, drukarniach, przy pracy w odkrywkach, wsrod telefoni-
stek, w przemysle poligraficznym, od 1933 roku réwniez w przemys$le bawel-
nianym oraz spirytusowym, a ich wyniki wykorzystano przy przeprowadzonej
w 1935 r. nowelizacji wykazu robét zabronionych®.

Kolejnym aspektem dzialan zmierzajacych do poprawy warunkow pracy
i ograniczenia jej szkodliwego wplywu na zdrowie kobiet bylo wprowadzone
wroku 1933 z inicjatywy Panstwowego Urzedu Wychowania Fizycznego
i Przysposobienia Wojskowego tzw. wychowanie fizyczne kobiet pracujgcych.
Wstepnie miato by¢ organizowane w dwoch formach — zajg¢ poza czasem pracy
oraz w czasie krotkich przerw w pracy, co bylo znacznie bardziej popularne
i korzystne dla robotnic. Z czasem oparte na 10-minutowych przerwach w pracy
wychowanie fizyczne robotnic zaczeto si¢ upowszechniaé, a jego organizacje
bezposrednio przejety okregowe urzedy wychowania fizycznego i przysposobie-
nia obronnego, ktore dla robotnic bioragcych udzialt w ¢wiczeniach organizowaty
réwniez obozy wypoczynkowe. W roku 1936 w zajeciach wychowania fizycz-
nego w 108 zaktadach uczestniczylo tacznie 7 tys. kobiet, 5 tys. z nich ¢wiczyto
w ramach godzin pracy, natomiast w obozach wypoczynkowych wzigto udziat
1100 kobiet (300 robotnic wyjechato na obozy w ramach akcji ,,Wczasy robotni-
cze” wraz ze swymi dzieémi)’.

O ile w przypadku ustawodawstwa pracy kobiety-robotnice znalazly si¢
pod wyrazng ochrong prawa i jedynie od stopnia jego przestrzegania zalezaty
realne warunki ich zatrudnienia, o tyle juz w kontek$cie ubezpieczen spolecz-
nych ich sytuacja byla wyraznie odmienna. Poza odpowiednimi rozwigzaniami
dotyczacymi kobiet w cigzy, potoznic czy karmigcych matek, o czym nizej,
zatrudnione na stanowiskach robotniczych kobiety nie korzystaly bowiem,
podobnie zreszta jak w innych krajach europejskich, z zadnych przywilejow
w ramach obowigzujacego w Rzeczypospolitej systemu ubezpieczen spolecz-
nych. Potwierdzita to przyje¢ta 28 marca 1933 r. i wprowadzajaca na obszarze
catego panstwa obowigzkowe ubezpieczenie od staro$ci i inwalidztwa ustawa
o ubezpieczeniu spotecznym, zwana powszechnie ustawa scaleniowg. Zgodnie
z jej postanowieniami wiek uprawniajacy robotnikéw do renty inwalidzkiej
wynosit w Polsce 65 lat i byt jednakowy dla mezezyzn i kobiet (nizsza granica

8 Inspekcja Pracy w 1930 roku, Warszawa 1931, s. 19-21; Inspekcja Pracy w 1931 roku,
Warszawa 1932, s. 23-26; Inspekcja Pracy w 1932 roku, Warszawa 1933, s. XIX-XXT; Inspekcja
Pracy w 1933 roku, Warszawa 1934, s. 21-25; Inspekcja Pracy w 1935..., s. XXV-XXVI; H. Kra-
helska, Konferencja podinspektorek, ,,Jnspektor Pracy” 1930, nr 7-8, s. 23.

" Inspekcja Pracy w 1933..., s. 26-27; Inspekcja Pracy w 1936 roku, Warszawa 1937, s. 21—
22; Inspekcja Pracy w 1937 ..., s. 19-20; J. Jonczyk, Ochrona pracy..., s. 208-209; J.M., Wycho-
wanie fizyczne kobiet pracujgcych, P1OS 1933, nr 4, s. 406-408; J.M., Rozwoj akcji wychowania
fizycznego i obozow wypoczynkowych dla kobiet pracujgcych, tamze 1935, nr 3, s. 421-423;
wzglednie duze poparcie pracodawcoéw dla wychowania fizycznego robotnic wynikato, rzecz
jasna, ze zwigzanych z organizacja zaje¢ naciskow politycznych.
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,wieku emerytalnego” ustalona zostata jedynie dla robotnikow zatrudnionych
w gornictwie i hutnictwie)®.

Nie byto réwniez zadnych przywilejow dla kobiet pracujacych w admini-
stracji panstwowej 1 korzystajgcych z systemu emerytur wyptacanych z budzetu,
a jedynym wyjatkiem od obowigzujacej w tym wzgledzie w Drugiej Rzeczypo-
spolitej zasady staly si¢ regulacje dotyczace ubezpieczen pracownikow umysto-
wych. W mysl rozporzadzenia Prezydenta z 24 listopada 1927 r. o ubezpieczeniu
pracownikow umystowych prawo do $wiadczenia przyshugiwato w przypadku
obu pfci po ukonczeniu 65. roku zycia, jednak art. 24 rozporzadzenia dawat tak-
ze mozliwo$¢ wezesniejszego, zaleznego od odpowiedniego stazu pracy skorzy-
stania z uprawnien emerytalnych. Mezczyzni mogli to uczyni¢ po przepracowa-
niu 40 lat (480 miesi¢cy sktadkowych) oraz ukonczeniu 60. roku zycia, nato-
miast kobiety mogly uzyskaé rentg starcza po 35 latach osktadkowanej pracy
i ukonczeniu 55 lat zycia (uprzywilejowanie kobiet thumaczono w uzasadnieniu
projektu rozporzadzenia korzystniejszym ryzykiem, jakie kobiety przedstawiajg)’.

+~Wdowi grosz”

W $cistym zwigzku z istniejacymi w Rzeczypospolitej systemami zabezpie-
czenia spolecznego pozostawaly uprawnienia przystugujace zonie i dzieciom
zmarlych ubezpieczonych badZz uprawnionych do $wiadczen zywicieli rodzin.
Zgodnie z obowigzujacymi przepisami emerytalno-rentowymi rozny byt wpraw-
dzie ich poziom, jednak $mier¢ ubezpieczonego takie Swiadczenie po spetnieniu
okreslonych warunkéw uruchamiata. W tej sytuacji wdowy nalezy uznaé za

8 DZURP 1933, nr 51, poz. 396; na temat obowigzujacych w Europie u progu dwudziestolecia
miedzywojennego zasad ubezpieczen emerytalnych zob. np. E. Grabowski, Ubezpieczenia spo-
teczne w panstwach wspolczesnych, Warszawa 1923, s. 171-228. Kobiety nie stanowity rowniez
odrebnej kategorii w systemie zabezpieczenia od bezrobocia i przeciwdziatania temu zjawisku —
w tym wypadku takie kategorie stanowili mtodociani (ze wzgledu na wiek) oraz pracownicy umy-
stowi (ze wzgledu na charakter zatrudnienia), w samej za$ ustawie o zabezpieczeniu na wypadek
bezrobocia obowigzkowi ubezpieczenia podlegali robotnicy bez réznicy pici, zob. DZURP 1924,
nr 67, poz. 650; Sprawozdanie z dzialalnosci Funduszu Pracy za okres od 1 kwietnia 1937 r. do
31 marca 1938 r., Warszawa 1938, passim.

® AAN, Protokoly..., t. 36, Uzasadnienie do projektu rozporzqdzenia Prezydenta Rzeczypo-
spolitej o ubezpieczeniu pracownikow umystowych, k. 289; DzZURP 1927, nr 106, poz. 911; rozpo-
rzadzenie z 24 listopada 1927 r. do kategorii pracownikow umystowych zaliczyto osoby petnigce
czynno$ci administracyjne i nadzorcze w przedsigbiorstwach, zaktadach, gospodarstwach rolnych
i leSnych; osoby uprawiajace sztuki wyzwolone; personel artystyczny teatrow, orkiestr, wytworni
filmowych, stacji radiowych; dziennikarzy; personel lekarski i wykwalifikowany lekarski personel
pomocniczy; osoby spelniajace czynnosci biurowe i kancelaryjne; telefonistow i telegrafistow;
farmaceutow, drogistow, kasjeréw i akwizytorow; sprzedawcow i ekspedientow sklepowych, o ile
posiadali odpowiednie wyksztalcenie; nauczycieli i wychowawcow oraz wyzszy personel polskich
statkow morskich i rzecznych.
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odrebny, cho¢ na og6t niedostrzegany w debacie publicznej podmiot polskiej
polityki spotecznej. Stanowity one zresztg wcale liczng kategorie beneficjentow
swiadczen, co w pelni uzasadnia osobne ich potraktowanie w niniejszym szkicu.

Uprawnienia wdowie zwigzane byly z prawem do $wiadczen uzyskanym
przez ubezpieczonego, co w sposdb oczywisty uprzywilejowywato wdowy po
pracownikach panstwowych i zawodowych wojskowych. W ich przypadku bo-
wiem prawo do emerytury pojawialo si¢ juz po dziesieciu latach stuzby (od
1932 r. po pigtnastu latach), co oznaczalo, ze rowniez wdowa mogta liczy¢ na
$wiadczenie po takim okresie zatrudnienia me¢za. W ubezpieczeniu pracownikow
umystowych oraz robotnikoéw cezura wieku byla znacznie wyzsza, a mozliwos¢
uzyskania renty wdowiej otwierata si¢ w sytuacji, gdy ubezpieczony w chwili
$mierci otrzymywat $wiadczenie lub miat do niego prawo, czyli ukonczyt 65 lat
(W ubezpieczeniu pracownikow umystowych mogto to by¢ 60 lat). Wdowie po
ubezpieczonym robotniku prawo do renty przystugiwato po ukonczeniu 60. roku
zycia, ponizej tego wieku mogla ja otrzymac¢ w dwoch sytuacjach. Pierwszg bylta
niezdolno$¢ do zarobkowania, drugg zas ukonczenie 50 lat przy spetieniu przez
ubezpieczonego warunku pozostawania w ubezpieczeniu przez okres 600 tygo-
dni (ok. 11,5 roku)™.

Wysoko$¢ naleznych $wiadczen réwniez byla zréznicowana. Najwyzsza
w stosunku do dochodu ubezpieczonego byta renta wdowia w przypadku ubez-
pieczenia pracownikéw umystowych, gdyz wynosita 3/5 renty osoby ubezpie-
czonej. W ubezpieczeniu robotniczym $wiadczenie stanowito potowe tego, co
przystugiwato osobie zmarlej, 50% $wiadczenia zmarlego stanowila rowniez
pensja wdowia wynikajgca z ustawy emerytalnej dla pracownikdéw panstwowych.
Zasadnicza réznica miedzy oboma typami $wiadczen polegata jednak na tym, ze
w ubezpieczeniu robotniczym wysokos¢ renty ubezpieczonego mogla osiggnaé
maksymalnie 80% wcze$niejszych zarobkoéw, natomiast emerytura pracownika
panstwowego juz po 35 latach shuzby wynie$¢ miata 100% otrzymywanych po-
boréw. Na poziomie 30% przecietnego zarobku ubezpieczonego, czyli niespetna
potowy $wiadczenia przystugujacego z tytulu catkowitej niezdolnosci do pracy,
ustalona zostala wysoko$¢ renty wdowiej przystugujacej z tytutu ubezpieczenia
wypadkowego'.

Liczba kobiet korzystajacych z tak skonstruowanego systemu wsparcia byta
zroznicowana w zaleznosci od obowiazujacych zasad. Najwigce] $wiadczen
wdowich wyptacano z budzetu panstwa i przedsigbiorstw panstwowych w ra-

Y DZURP 1924, nr 6, poz. 46; 1927, nr 106, poz. 911; 1933, nr 51, poz. 396; 1934, nr 20,
poz. 160; M. Piatkowski, Ubezpieczenia emerytalne [w:] Rozwoj ubezpieczen spotecznych w Pol-
sce, Warszawa 1991, s. 134136, 141-142.

""DZURP 1924, nr 6, poz. 46; 1927, nr 106, poz. 911; 1933, nr 51, poz. 396; 1934, nr 20,
poz. 160; M. Pigtkowski, Swiadczenia emerytalno-rentowe ubezpieczeri spotecznych w okresie
miedzywojennym, ,,Studia 1 Materiaty z Historii Ubezpieczen Spotecznych w Polsce” z. 1, War-
szawa 1983, s. 39, 44-45.
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mach zaopatrzenia emerytalnego pracownikow panstwowych i zawodowych
wojskowych. W roku 1933 otrzymywalo je 47 tys. kobiet, w 1938 r. ich liczba
wzrosta do 58 tys. W ubezpieczeniu emerytalnym robotnikéw wielko$¢ ta byla,
wskutek poznego wprowadzenia tej formy asekuracji na obszarze b. zaborow
rosyjskiego 1 austriackiego, znacznie nizsza i jeszcze w 1928 r. obejmowata
tylko niespetna 20 tys. kobiet. W dziesi¢¢ lat pdzniej, juz w czasach obowigzy-
wania ustawy scaleniowej, wzrosta do blisko 47 tys., wcigz jednak byta wyraz-
nie niecadekwatna do liczby zatrudnionych robotnikéw. W ubezpieczeniu pra-
cownikow umystowych w koncu lat dwudziestych wyptacano niespetna dwa
tysigce rent wdowich, za§ w 1937 r. ich liczba przekroczyta 7 tys. Najbardziej
stabilna byla liczba kobiet otrzymujacych renty wdowie w ubezpieczeniu wy-
padkowym — w II potowie lat dwudziestych oscylowata w granicach 10-11 tys.,
za$ w dekade po6zniej wzrosta do 13,5 tys. Lacznie zatem $wiadczen wdowich
zwigzanych z r6znymi formami zaopatrzenia emerytalnego wyptacano w Polsce
w II potowie lat trzydziestych niespetna 125 tys., a do tej liczby nalezy doda¢
jeszcze nieco ponad 60 tys. swiadczen wdowich zwigzanych z rentami przystu-
gujacymi inwalidom wojennym .

Ochrona macierzynstwa - matki pracujace

Problemy i wyzwania zwigzane z macierzynstwem pracujacych kobiet
obecne byly w polskiej polityce spotecznej juz od pierwszych tygodni istnienia
panstwa, a prace legislacyjne w tym aspekcie ogniskowaty si¢ na dwoch zasad-
niczych plaszczyznach. Pierwszg byly wspomniane juz dzialania na rzecz wy-
kreowania odpowiedniego prawa pracy dla kobiet, drugg — dazenie do szczegol-
nego potraktowania matek w budowanym systemie ubezpieczen spotecznych.
Dzicki temu, ze pierwszym jego elementem stalo si¢ najwazniejsze z punktu
widzenia ochrony macierzynstwa ubezpieczenie chorobowe, pracujgce matki
znacznie szybciej mogly korzystaé ze $wiadczen ubezpieczeniowych niz
z odpowiedniej ochrony w miejscu zatrudnienia.

Swiadczenia dla poloznic znalazty swe wyodrebnione miejsce juz w wyda-
nym 11 stycznia 1919 r. dekrecie o obowigzkowym ubezpieczeniu na wypadek
choroby. Przyznawat on zatrudnionym matkom prawo do pomocy lekarskiej
i akuszeryjnej przed porodem, w potogu i po jego zakonczeniu, zasitek pieni¢z-
ny w wysokos$ci otrzymywanej ptacy w ciggu 8 tygodni (przynajmniej 6 tygodni
powinno przypada¢ po porodzie) oraz, na polecenie lekarza, zasitek w naturze

12 DZURP 1921, nr 32, poz. 135; MRS 1936, s. 215; 1939, s. 294, 307; Ubezpieczenia spo-
teczne w Polsce w latach 1934—1938, Warszawa 1940, s. 60; zgodnie z ustawg z 18 marca 1921 r.
wdowy po inwalidach wojennych otrzymywaly renty w wysokosci 30% $§wiadczenia zmartego
badz potowe tej kwoty, gdy nie moglty pracowac.
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przy karmieniu niemowlat do 12 tygodni po porodzie. Kasa chorych mogta
swym cztonkiniom, za ich zgoda, udzieli¢ rowniez opieki lekarskiej i utrzymania
w przytutku dla potoznic oraz pomocy i opieki pielegniarskiej (w obu przypad-
kach z potragceniem polowy zasitku pieni¢znego). Przepisy dekretu byly z punktu
widzenia interesu ubezpieczonych bardzo korzystne, znacznie tez przewyzszyly
istniejgce wowczas ustawodawstwa paristwa zaborczych. Swiadezyly o tym
gwarantowana wysoko$¢ zasitku oraz prawo korzystania ze §wiadczen potogo-
wych wszystkich ubezpieczonych bez wzgledu na czas pozostawania w stosunku
pracy (w uznawanym za wzorcowe ustawodawstwie niemieckim warunkiem
skorzystania ze $§wiadczen bylo pozostawanie w ubezpieczeniu od co najmnigj
p6t roku przed porodem, a wysokos$¢ zasitku pienigznego rowna byla swiadcze-
niu wyplacanemu z tytutu choroby, ktére wynosilto potowe wynagrodzenia)'.

Zawarte w dekrecie styczniowym przepisy zostaly sprecyzowane i w pew-
nych aspektach ograniczone w ustawie o obowigzkowym ubezpieczeniu na wy-
padek choroby przyjetej przez Sejm Ustawodawczy 19 maja 1920 r., wcigz jed-
nak jej postanowienia odnoszace si¢ do ochrony macierzynstwa uznawane byly
za korzystne. Mimo bowiem, ze wprowadzono wymog pozostawania przez po-
toznice w zatrudnieniu (i ubezpieczeniu), to czas jego trwania ustalono na co
najmniej 4 miesigce w ciggu ostatnich 12 miesiecy przed porodem. Co istotne,
utrzymano dotychczasowa wysoko$¢ zasitku potogowego (,,macierzynskiego™),
wprowadzono rowniez mozliwos¢ wyptaty matkom karmigcym niewielkiego
zasitku w gotowce na czas karmienia do 12 tygodnia po potogu (od dnia ukon-
czenia zasitku potogowego). Pozostawienie korzystnych dla ubezpieczonych
rozwiazan finansowych stato si¢ mozliwe dzieki natozonemu na Skarb Panstwa
artykutem 48 ustawy obowigzkowi pokrywania potowy kosztéw $wiadczen po-
togowych. Rocznie w II potowie lat dwudziestych wysokos¢ doptat do zasitkow
potogowych oscylowata wokot 2-3 min zt, przekraczajac nawet te wielkos¢
w okresie szczytu koniunktury kofica dekady'”.

Znaczaca modyfikacje w obowigzujacych regulacjach przyniosta unifikuja-
ca system zabezpieczenia spotecznego w Polsce ustawa o ubezpieczeniu spo-
tecznym z 28 marca 1933 r. Przede wszystkim zmienita si¢ nomenklatura ubez-
pieczenia chorobowego, ktére od tego czasu nazywano ubezpieczeniem od cho-
roby 1 macierzynstwa. Zachowano wprawdzie w ustawie wszystkie znane od
poczatku lat dwudziestych uprawnienia w tej materii, jednak ze wzgledu na kry-
zys 1 dazenie do maksymalizacji oszczednosci budzetowych panstwo wycofato
si¢ z doplat do §wiadczen pienigznych. Wskutek tego od wejscia w zycie ustawy

3 Dz. Praw 1919, nr 9, poz. 122; E. Grabowski, Ubezpieczenia..., s. 135; F. Turowicz, Gene-
za i podstawy zasadnicze dekretu z dnia 11 stycznia 1919 r., ,,Przeglad Ubezpieczen Spolecznych”
1929, z. 1, 5. 2-4.

4 DZURP 1920, nr 44, poz. 272; Ubezpieczenia spoleczne w Polsce w latach 1925-1934, War-
szawa 1935, s. 13; Zamkniecie rachunkéw panstwowych za 1928/29, s. 129; 1929/30, s. 152—153.
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w 1934 r. ich wysoko$¢ wynosita juz tylko 50% przecigtnego wynagrodzenia
ubezpieczonej za ostatnie 13 tygodni zatrudnienia przed powstaniem prawa do
zasitku. Inng zmiang w stosunku do dotychczas obowigzujacego stanu prawnego
byto uscislenie przepisu o zasitku dla matek karmigcych — w mysl art. 105 usta-
wy scaleniowej przystugiwat im litr mleka dziennie badz tez ekwiwalent w go-
towce. Skutkiem zmniejszenia wysokos$ci zasitkow stat sie widoczny spadek
wydatkéw ubezpieczalni spotecznych na $wiadczenia macierzynskie. W roku
1935 na zasitki potogowe wydano zaledwie 733 tys. zt i dopiero zwiazany z po-
prawa koniunktury wzrost liczby ubezpieczonych przynidst zwigkszenie nakla-
dow, ktore w 1938 r. wyniosty 1,4 min zt. Wydatki na zasitki dla karmigcych
matek zwigkszyly sie w tym czasie z 740 tys. do 880 tys. zt, a tgcznie na $wiad-
czenia pieni¢zne dla pracujacych matek przeznaczano wtedy juz ponad 2 min zt
rocznie, co stanowito kilkanascie procent wszystkich wydatkow ubezpieczalni
spotecznych w zakresie ubezpieczenia od choroby i macierzynstwa na zasitki
pienigzne".

Drugim, komplementarnym w stosunku do ubezpieczeniowego filarem
wsparcia i ochrony macierzynstwa pracujacych kobiet byly gwarancje zapisane
w ustawie w przedmiocie pracy mtodocianych i kobiet z 2 lipca 1924 r. Obok
wspomnianych wyzej regulacji gwarantujacych specjalny status wszystkim za-
trudnionym kobietom zawierala ona bowiem przepisy fundamentalne wrecz
z punktu widzenia uprawnien z tytutu macierzynstwa. Zgodnie z art. 16 kobiety
w cigzy mialy prawo do przerwania pracy z chwilg zlozenia Swiadectwa lekar-
skiego, ze spodziewac si¢ mozna rozwigzania nie pozniej niz za szeS¢ tygodni,
przyshugiwato im réwniez prawo do przerw w pracy, nie dluzszych jednak niz
sze$¢ dni w ciggu miesigca, nie wolno bylo tez kobiet zatrudnia¢ w ciggu szesciu
tygodni po porodzie. Co istotne, w trakcie wszystkich wymienionych w artykule
przerw w pracy pracodawca nie miat prawa rozwigza¢ ani wymowic¢ shuzbowego
stosunku pracy'®.

Nie bylo w ustawie odpowiednich gwarancji dla okresu sprzed zaistnienia
takiej przerwy w zatrudnieniu, co pozostawiato jednak pracodawcom pewna
swobode manewru, z drugiej strony warto zwr6ci¢ uwage na niespdjnos¢ wpro-
wadzonych przepiséw z zasadami ubezpieczenia chorobowego. O ile bowiem
sze$ciotygodniowy zakaz pracy po porodzie byt skorelowany z analogiczng dtu-
goscig czasu wyplacania przystugujacego potoznicy zasitku pienigznego, o tyle

S DZURP 1933, nr 51, poz. 396; Ubezpieczenia spoteczne w Polsce w latach 1934—1938,
Warszawa 1940, s. 32; E. Boczkowski, Analiza i ocena dziatalnosci ubezpieczenia chorobowego
w latach 1933—1938 pod wzgledem administracyjno-lekarskim i organizacyjnym, Warszawa 1939,
s. 42-43; obliczenia wlasne; wchodzacej w sktad ubezpieczenia na wypadek macierzynstwa po-
mocy leczniczej i potozniczej nie objely wprowadzone ustawa scaleniowa doptaty za porady le-
karskie oraz lekarstwa, ktore obcigzaty pozostate grupy ubezpieczonych.

1 DZURP 1924, nr 65, poz. 636; ustawa gwarantowata rowniez matkom karmigcym prawo
do dwoch polgodzinnych przerw w ciggu godzin pracy wliczanych do czasu zatrudnienia.
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juz przerwanie pracy na szes¢ tygodni przed porodem mogto skutkowac utrata
dochodéw na co najmniej kilka tygodni, gdyz zasilek potogowy przystugiwat
facznie przez okres 8 tygodni (nie miaty finansowego zabezpieczenia rowniez
pozostate gwarantowane kobietom w ciazy przerwy w pracy). W takiej sytuacji
mozna przyjaé, ze w kwestii ksztaltowania faktycznych zasad okreslajacych
dlugo$¢ przerwy w zatrudnieniu z tytulu macierzynstwa funkcje nadrzedng
w stosunku do przepisow z 2 lipca 1924 r. petlity odpowiednie ustawy ubezpie-
czeniowe, a czas trwania urlopu ,,macierzynskiego”, jak si¢ go wspolcze$nie
okresla, wynosit raczej 8, a nie 12 tygodni, jak wynikatoby z ustawy w przed-
miocie pracy mtodocianych i kobiet'”.

Drugim, niezwykle trudnym w realizacji, ale i bardzo kontrowersyjnym
uprawnieniem przyznanym pracujagcym matkom ustawg z 2 lipca byl zapisany
w jej artykule 15 obowigzek utrzymywania przez przedsigbiorcow zatrudniaja-
cych ponad 100 kobiet ztobkéw dla niemowlat. Spotkal sie on z na tyle gwal-
towng i skuteczng reakcja przemystowcow, zwlaszcza zwigzanych z przemystem
wiokienniczym, ze parlament kolejnymi ustawami z 30 lipca 1925 r. oraz
S sierpnia 1926 r. odraczal wprowadzenie obowiazku ztobkowego w zycie,
a rownocze$nie protestowaty przeciwko niemu, zapewne po czgsci z ,,inspiracji”
pracodawcoéw, zatrudnione w objetych ewentualnym obowigzkiem zaktadach
robotnice. Mimo wydania 11 marca 1927 r. rozporzadzenia Ministra Pracy
i Opieki Spotecznej w sprawie urzadzenia i utrzymywania zlobkéw dla niemow-
lat w zaktadach pracy zawieszone przepisy art. 15 ustawy z 2 lipca 1924 r. osta-
tecznie weszty w zycie dopiero w polowie roku 1928, czyli zgodnie z delegacja
ustawy ,,odraczajacej” z 1926 r. (wraz ze sprawg zlobkéw odraczano réwniez
przepisy o utrzymywaniu zaktadow kapielowych dla kobiet oraz o przerwach dla
kobiet karmigcych)'®.

Proces zakltadania zlobkow rozpoczat si¢ zatem dopiero w koncu lat dwu-
dziestych, a ich powstawanie wcigz napotykato na opor ze strony czeSci przed-
sigbiorcow, ktorzy jeszcze dlugo prowadzili w tej kwestii regularng wojne
(pierwsze ztobki powstawaly w fabrykach panstwowych). Przetom przyszedt
dopiero w potowie lat trzydziestych, gdy wraz z poprawa koniunktury w prze-
mysle upowszechnily si¢ organizowane i prowadzone przez wyspecjalizowane
organizacje spoleczne tzw. placowki opieki lotnej. Byly one jedynie finansowa-

177, Joticzyk, Ochrona pracy..., s. 247-259; T. Makary, Zasilek pologowy, ,Przeglad Ubez-
pieczen Spolecznych” 1938, z. 2, s. 92-94; S. Wilczynski, Opieka nad macierzynstwem (Na tle
warunkow wielkopolskich a w szczegdlnosci wojewodztwa Poznanskiego), PiOS 1929, nr 2,
s. 178-179; przeglad rozwiazan w zakresie ochrony macierzynstwa stosowanych w innych krajach
zob. H. Krahelska, Praca kobiet w przemysle wspotczesnym, Warszawa 1932, s. 139-148.

¥ DZURP 1925, nr 86, poz. 591; 1926, nr 93, poz. 538; 1927, nr 32, poz. 293; M. Le-
$niewska, Wykonywanie przepisow o ochronie kobiet i mtodocianych, PiOS 1929, nr 1, s. 72-73;
W sprawie nowelizacji ustawy z dn. 2 lipca 1924 r. o pracy kobiet i mlodocianych, ,Przeglad
Gospodarczy” 1925, nr 8, s. 501-503.
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ne przez przedsigbiorcow, ktorzy nie musieli juz zaklada¢ wiasnych ztobkow
(z ustug jednej placowki moglto korzysta¢ nawet kilka przedsigbiorstw), pono-
szgc rowniez znacznie nizsze koszty realizacji ustawowego obowigzku. Skut-
kiem wejScia w zycie nowych zasad stat si¢ szybki wzrost liczby zaktadow obo-
wigzek ten wypetniajgcych. O ile bowiem w roku 1935 bylo ich jeszcze tylko 81,
o tyle w dwa lata pdzniej liczba ta ulegta podwojeniu, a obowigzek zagwaranto-
wania opieki nad dzieémi realizowato juz ok. 60% przedsigbiorstw. W roku
1939 odsetek ten przekroczyt poziom 90%, liczba zakladow siggneta 244, a z
opieki w ztobkach i stacjach lotnych korzystalo wtedy ponad 10 tys. dzieci'.

Potowa lat trzydziestych przyniosta rowniez, obok rozwoju przyfabrycznych
form wspierania macierzynstwa, pewne wzmocnienie pozycji kobiet w cigzy
w $wietle obowigzujacych rozwigzan z zakresu prawa pracy. Wydany w paz-
dzierniku 1935 r. nowy wykaz robot zabronionych uwzglednit bowiem wreszcie,
w przeciwienstwie do rozporzadzenia sprzed dziesigciu lat, wyjatkowa sytuacje
robotnic spodziewajacych si¢ potomstwa. Zgodnie z rozporzadzeniem kobiety
w cigzy nie mogly zatem wykonywac¢ zadnych prac zwigzanych z wykorzysta-
niem promieni Roentgena, przy obstudze pras, tloczarek, obrabiarek i nozyc
o napedzie noznym niemechanicznym, nie wolno im tez byto dzwigac i przeno-
si¢ cigzarow na pochylniach, a po 6. miesigcu cigzy zakazane byto wszelkie
dzwiganie, przenoszenie, przesuwanie i przewozenie towaréw (rozporzadzenie
zakazywalo rowniez kobietom w tak zaawansowanej cigzy obstugi samoprzas$nic
w przemysle widkienniczym). Mimo ze prac, ktore moglty wplywaé szkodliwie
na zdrowie kobiet w cigzy bylo znacznie wiegcej, resort opieki spotecznej ograni-
czyt si¢ w wykazie tylko do wymienienia kilku najwazniejszych pozycji. Twor-
cy przepisoOw obawiali si¢ bowiem, by surowe zakazy nie zwracaly si¢ przeciw
robotnicom i nie przyczyniaty sie w rezultacie do redukowania kobiet w cigzy
i pozbawienia ich w ten sposob zarowno zarobku, jak i pomocy lekarskiej ubez-
pieczalni spolecznej w okresie dla nich najciezszym™.

Ochrona macierzynstwa - matki niepracujace
Istniejace w Drugiej Rzeczypospolitej gwarancje ochrony prawnej i ubez-

pieczeniowej pracujgcych kobiet, mimo ze dotknigte pewnymi wadami, na pew-
no nalezy uzna¢ za postepowe i, niezaleznie od probleméw z ich przestrzega-

Y Inspekcja Pracy w 1936..., s. 12-13; MRS 1939, s. 292; J. Miedzinska, Ochrona macie-
rzynstwa robotnicy w przemysle polskim  PiOS 1935, nr 4, s. 571-572; 1. Zawadowska, Ochrona
macierzynstwa robotnicy w Polsce, ,,Statystyka Pracy” 1937, nr 4, s. 296-298; szerzej zob.
P. Grata, Polityka spoteczna Drugiej Rzeczypospolitej. Uwarunkowania — instytucje — dziatania,
Rzeszow 2013, s. 136-138; J. Jonczyk, Ochrona pracy...,s. 270-276.

2 DZURP 1935, nr 78, poz. 484; .M., Nowe rozporzqdzenie o spisach robot..., s. 424; (k.a.),
Ochrona przed pracq, ,,Przeglad Gospodarczy” 1935, nr 22, s. 716-717.



22 PAWEL GRATA

niem, za bezwzglednie warto$ciowe. Uprawnienia te przystugiwaly jednak tylko
kobietom ubezpieczonym i zatrudnionym, wzglednie ubezpieczonym z tytutu
zatrudnienia ich malzonkow, a wige stanowigcym mniejszos¢ mieszkanek Rzeczy-
pospolitej. Liczba objetych systemem ochrony ubezpieczenia chorobowego ko-
biet w najlepszych pod tym wzgledem latach dobrej koniunktury II polowy lat
dwudziestych oscylowata wokoét 700 tys., co oznaczato, ze zdecydowana wigk-
szo$¢ sposrod obywatelek panstwa polskiego z dobrodziejstw ubezpieczen spo-
tecznych badz uprawnien wynikajacych z ustawodawstwa pracy korzystaé jed-
nak nie mogta®'.

W tej sytuacji problem szeroko rozumianej ochrony macierzynstwa w calym
wlasciwie okresie migdzywojennym pozostawal jednym z najtrudniejszych do
rozwigzania w ramach systemu polityki spolecznej. Odpowiednie ustawowe
regulacje zasad opieki nad macierzynstwem zapowiadata w artykule 103 konsty-
tucja marcowa, a ustawa o opiece spolecznej z 16 sierpnia 1923 r. ochrong ma-
cierzynstwa postawita wérod gtownych zadan tejze opieki. Prace nad skonkrety-
zowaniem tych zapowiedzi prowadzone byty w resorcie pracy i opieki spotecz-
nej juz od 1924 r., jednak niezwykle rozlegly zakres zadan, jakie wraz z wpro-
wadzeniem tego typu aktu prawnego miaty by¢ natozone na zwigzki samorza-
dowe, skutecznie utrudniat jego przeforsowanie. Mimo zatem, ze Rada Opieki
Spotecznej juz w marcu 1925 r. zaakceptowata przygotowywany wtedy projekt
ustawy, to w latach trzydziestych problem nadal pozostawal nierozstrzygnigty.
Przedstawione w 1936 r. tezy do nowego projektu ustawy o opiece nad macie-
rzynstwem, dzie¢mi i mtodzieza ponownie trafity na forum Rady Opieki Spo-
tecznej, wcigz jednak bylta to sprawa, ktorej rozwiazanie przekraczato mozliwo-
éci polskiej polityki spotecznej™.

Wskutek braku rozwigzan systemowych wsparcie dla niekorzystajacych
z dobroczynnych skutkéw ubezpieczen spotecznych matek oparte byto w caltym
omawianym okresie na zestawie réznych dziatan z pogranicza opieki spotecznej
oraz publicznej shuzby zdrowia. Ich zadaniem bylo przede wszystkim zapewnie-
nie higieniczno-lekarskiej opieki nad matka i dzieckiem, potgczone ze wspiera-

2'W mysl art. 33 ustawy o ubezpieczeniu na wypadek choroby z 19 maja 1920 r. zamieszku-
Jacym razem z obowigzkowo ubezpieczonym, utrzymywanym wylgcznie z jego zarobku cztonkom
jego rodziny przyshugiwata rowniez pomoc potoznicza przed, w czasie i po potogu oraz potowa
zasitku dla karmigcych ubezpieczonych matek (nie dluzej niz do 12 tygodni po potogu); upraw-
nienia te utrzymane zostaly rowniez w ustawie scaleniowej, zob. DZURP 1920, nr 44, poz. 272;
1933, nr 51, poz. 396.

22 AAN, Ministerstwo Opieki Spotecznej 1918-1939 (cyt. MOS), sygn. 533, Opieka nad ma-
cierzynstwem, dziecmi i miodziezq. Tezy projektu ustawy 1936, k. 2-29; DzZURP 1921, nr 44,
poz. 267; 1923, nr 92, poz. 726; Ministerstwo Pracy i Opieki Spolecznej w 1924 i pierwszej poto-
wie 1925 roku, PiOS 1925, s. 209; Protokol z XVII-ej Sesji Rady Opieki Spolecznej, Warszawa
1937, s. 11; Sprawozdanie z posiedzenia Rady Opieki Spotecznej, Warszawa 1925, s. 3; Opieka
nad macierzynstwem, dziecmi i mlodziezq w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1928, s. 7-13.
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niem dziataniami profilaktycznymi odpowiednich zachowan zarowno w okre-
sie cigzy, jak 1 po potogu. Na poczatku roku 1923 starania w tej mierze miaty
si¢ opiera¢ przede wszystkim na dziataniach opiekunczych polegajacych na
ulatwianiu matkom moznosci naturalnego karmienia dziecka przez wyréowna-
nie ubytku zarobku w postaci zasitku pienigeznego oraz pomocy w naturze
(odziez, pozywienie, obiady, mleko). Wraz z likwidacja w roku 1924 owczes-
nego Ministerstwa Zdrowia Publicznego i1 przekazaniem czg$ci jego upraw-
nien resortowi pracy i opieki spolecznej tak formutowany zakres zadan zna-
czaco si¢ poszerzyl, a jedng z wazniejszych sfer oddziatywania Departamentu
Opieki Spotecznej stala si¢ opieka higieniczno-lekarska nad matkq i niemow-
leciem, w ramach ktorej znalazlo si¢ zarowno prowadzenie schronisk dla ko-
biet cigzarnych, potoznic i matek karmigcych, jak i organizacja opieki potoz-
niczej, dzialania profilaktyczne, a wreszcie tworzenie zaktadow dla rodzacych
(potozniczych)®.

Mimo zZe problemy potoznictwa dostrzegane byly przez tworzaca si¢ ad-
ministracj¢ ochrony zdrowia juz u progu niepodlegtosci, a odpowiedni refe-
rat w resorcie zdrowia zainicjowat swoja dzialalno$¢ jeszcze w roku 1917,
sytuacja w tym wzgledzie az do konca lat trzydziestych byta niezadowalajaca.
W potowie lat dwudziestych jedna polozna przypadata na okolo 4,5 tys.
mieszkancow, co w konteks$cie formutowanych w II potowie dekady oczeki-
wan, by kazda gmina utrzymywata jedng potozng na 2 tys. mieszkancow,
stanowito wskaznik wyraznie niewystarczajacy (na peryferyjnie potozonych
obszarach wiejskich jedna polozna przypadata w 1924 r. na kilkanascie,
a nawet ponad 20 tys. mieszkancow)>.

Do konca lat trzydziestych liczba akuszerek wprawdzie wzrosta z okoto
6 tys. w roku 1923 do 10,2 tys. w 1938 (na jedng przypadato wtedy 3,3 tys.
mieszkancow), wcigz jednak widoczne byly wielkie dysproporcje przestrzenne
w ich rozmieszczeniu, a niedobory w tym wzgledzie szacowano na okoto 8 tys.
potoznych. Znaczenie potoznych bylo bardzo istotne, zwlaszcza w kontekscie
skromnej liczby miejsc dla rodzgcych w zaktadach opieki zdrowotnej. W roku
1927 liczba 16zek ginekologiczno-potozniczych wynosita zaledwie 2345. Kolej-
ne lata przyniosty w tym wzgledzie widoczny postep i w 1938 r. 16zek takich
bylo juz 6377, czyli ponaddwuipotkrotnie wigcej niz dekade wceze$niej. Trzeba
jednak pamigtaé, ze w wigkszoSci przypadkoéw obstugiwaty one pacjentki ubez-

3 Ministerstwo Pracy i Opieki Spolecznej w 1924..., s. 205; Zjazd Naczelnikéw Wojewddz-
kich Wydziatow Pracy i Opieki Spotecznej, P1OS 1923, nr 1, s. 65.

MRS 1936, s. 209; 1939, s. 295; Sprawozdanie o stanie zdrowotnym Rzeczypospolitej Pol-
skiej oraz o dzialalnosci wladz i instytucji zdrowia publicznego w roku 1924, Warszawa 1926,
s. 68-69; Sprawozdanie z dzialalnosci referatu potoznictwa za okres czasu od 15 listopada 1917 r.
do 1 stycznia 1919 r., ,,Biuletyn Ministerstwa Zdrowia Publicznego” 1921, nr 2, s. 35-41; Opieka
nad macierzynstwem..., s. 23-28; obliczenia wlasne.



24 PAWEL GRATA

pieczone, podczas gdy pozostate ciczarne z reguty rodzity w domu, i to nie zaw-
sze w obecnosci wykwalifikowanej potoznej™.

Instytucjg, ktora miata poprawi¢ poziom opieki nad ci¢zarng, poloznica
1 matkg karmigcg, staty si¢ z czasem stacje opieki nad matka i dzieckiem. Pro-
wadzone z reguly przez samorzady, ukierunkowane byly na profilaktyke oraz
wsparcie dla matek. Stacje zapewniaty im opieke lekarskg i potozniczg w okre-
sie cigzy 1 po pologu, a takze pomoc (réwniez materialng) do czasu ukonczenia
przez dziecko drugiego roku zycia. W latach dwudziestych liczba stacji ukierun-
kowanych poczatkowo na opieke nad dzie¢mi byta niewielka (okoto stu placo-
wek w kraju), pdzniej, wraz z poszerzeniem zakresu ich dziatania o sprawy
zwigzane z szeroko rozumianym macierzynstwem, nastgpowal stopniowy ich
rozwoj. W II potowie lat dwudziestych liczba stacji przekroczyta 200, w potowie
lat trzydziestych byto ich juz ponad 400, za$ w roku 1938 w catym kraju dziatato
juz 700 takich placowek (wciaz tylko 35% sposrod nich znajdowato si¢ na tere-
nach wiejskich). Pod ich opieka znajdowato si¢ wtedy 225 tys. dzieci oraz 23 tys.
kobiet, a obok porad i §wiadczen lekarskich podopieczni mogli korzysta¢ z ushug
tzw. kuchni mlecznych, ktére wydawaly mleko oraz przygotowywane specjalnie
dla niemowlat mieszanki mleczne (w 1938 r. w kuchniach mlecznych dozywia-
no ponad 50 tys. dzieci). W wielu stacjach, zwlaszcza prowadzonych przez or-
ganizacje spoleczne, wazng role odgrywaty rowniez dziatania typowo opiekun-
cze, polegajace na rozdawaniu tranu, artykuldow spozywczych czy tez innych
artykulow pierwszej potrzeby (mydto, puder, ubranka, obuwie)™.

Rozwoj stacji opieki nad matkg i dzieckiem przyniést znaczacy postgp
w dziataniach na rzecz objecia wsparciem nieubezpieczonych matek, a ten ich
walor podkreslat fakt, iz stacje byty w latach trzydziestych subwencjonowane
przez ubezpieczalnie spoteczne, ktore w ten sposdb dbaty o zapewnienie pomo-
cy leczniczej bytym ich cztonkom po wyczerpaniu si¢ praw do leczenia na ra-
chunek ubezpieczalni. Stacje opieki nad matkg i dzieémi, mimo rozwoju, obej-

B MRS 1939, s. 295, 297; Sprawozdanie o stanie zdrowotnym..., s. 69; J. Danielski, Pomoc
lecznicza na wsi, PiOS 1938, nr 4, s. 436-437; DwadZziescia lat publicznej stuzby zdrowa w Polsce
Odrodzonej 1918—1938, Warszawa 1939, s. 37-38; Opieka nad macierzynstwem..., s. 20; podana
w tekscie liczba potoznych pochodzi z danych zebranych na podstawie ankiety przeprowadzone;j
w urzedach wojewodzkich wedtug stanu na 1 stycznia 1938 r., nieco nizsza liczbe potoznych
(3,4 tys.) podano w Matym Roczniku Statystycznym z roku 1939.

% AAN, MOS, sygn. 12, Sprawozdanie z dzialalnosci Departamentu Shizby Zdrowia za rok
1938/39, k. 16-17; Sprawozdanie z dziatalnosci Ministerstwa Opieki Spotecznej w 1935/36 r.,
PiOS 1936, nr 4, s. 418; J. Rasiowna, Organizacja opieki nad zdrowiem matki i dziecka [w:] Aktu-
alne zagadnienia opieki spolecznej. Pamigtnik Zjazdu Referentek Opieki nad Matkq i Dzieckiem
ZPOK w dniach 7, 8 i 9 grudnia 1935 r., Warszawa 1936, s. 52-61; Stacja opieki nad matkg
i dzieckiem. Organizacja i prowadzenie, oprac. M. Gromski, Warszawa 1932, 11-38; S. Wilczyn-
ski, Opieka..., s. 181-182; czg$¢ stacji opieki prowadzita rowniez osobne dziaty dla kobiet cigzar-
nych, z ktorych porad rocznie korzystalo w potowie lat trzydziestych kilkanascie tysigcy przy-
sztych matek.
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mowaty jednak niewielki odsetek wszystkich potrzebujacych wsparcia kobiet.
Nawet w Warszawie, gdzie sytuacja pod tym wzgledem byta stosunkowo dobra,
z poradni korzystalo w 1937 r. zaledwie 15% cig¢zarnych, a znacznie gorzej pro-
porcje te ksztaltowaty si¢ na prowincji. Efekty prowadzonej przez stacje opieki
dziatalno$ci byly jednak widoczne, gdyz znajdujace si¢ pod ich opieka kobiety
znacznie chetniej i czeSciej rodzity w zakladzie, a nie w domu, a roztaczana
w ramach poradni opieka nad ci¢zarng przekladata si¢ na wyraznie nizsze niz
w przypadku matek ,,pozastacyjnych” wskazniki $miertelnosci niemowlat, ktore
juz w roku 1924 szacowano w przypadku dzieci znajdujacych si¢ pod opieka
stacji na niespelna 6% (przeci¢tna dla calego panstwa byla w tym czasie dwu-
ipotkrotnie wyzsza). Pozytywny wplyw przychodni wzmacniaty jeszcze kiero-
wane do miodych matek akcje propagujace prawidlowe nawyki w zywieniu,
higienie czy wreszcie w codziennej opiece nad dzieckiem™.

Do kategorii dziatan stricte opiekunczych zwigzanych z ochrong macierzyn-
stwa nalezy zaliczy¢ pomoc instytucjonalng kierowang do samotnych i potrzebu-
jacych wsparcia matek. Opierata si¢ ona na prowadzeniu zaktadéw zamknigtych
oferujacych takim kobietom wikt i opierunek w najtrudniejszym okresie kilku
miesigcy przed porodem oraz kilku miesiecy po przyjsciu na $wiat dziecka.
W latach dwudziestych nazywano je schroniskami, ale w potowie dekady w ca-
tym kraju znajdowaly si¢ zaledwie dwa schroniska dla ci¢zarnych (w Warszawie
i Krakowie) oraz cztery schroniska dla matek karmigcych. W latach trzydzie-
stych placowki takie, nastawione przede wszystkim na pomoc samotnym mat-
kom (tzw. matkom nie§lubnym) i majace zapobiega¢ porzucaniu niemowlat,
funkcjonowaly pod nazwg domow matki i dziecka. W roku 1938 bylto ich
w kraju siedem, z czego cztery dziataly w Warszawie, a po jednym w Krakowie,
Lwowie 1 Poznaniu. W zaktadach takich kobiety przebywaty z reguly w czasie
ostatnich miesigcy cigzy oraz w okresie pierwszych 6—12 miesigcy zycia dziecka.
Otrzymywaty w nich schronienie i pozywienie oraz miaty zapewniong opieke
higieniczno-lekarska™.

7 Sprawozdanie o stanie zdrowotnym..., s. 69; B. Gubrynowiczowa, Pomoc kobiecie ciezar-
nej, ,,Opiekun Spoteczny” 1938, nr 6, s. 24; E. Grzegorzewski, Pomoc w pielegnowaniu i wycho-
wywaniu dzieci, tamze, s. 28-31; M. Stonecki, E. Piotrowski, Dotychczasowe wyniki wspolpracy
miedzy ubezpieczalniami spolecznymi a samorzqdami terytorialnymi i instytucjami spolecznymi,
,.Przeglad Ubezpieczen Spotecznych” 1938, z. 2, s. 90; jedna z bardziej popularnych form szerze-
nia wiedzy na ten temat byly organizowane w II polowie lat trzydziestych przez stoleczne porad-
nie tzw. konkursy pielegnowania niemowlat.

3 Ministerstwo Pracy i Opieki Spolecznej w 1924..., s. 205; J. Rasiéwna, Opieka nad zdro-
wiem dziecka w Polsce w chwili obecnej, PiOS 1938, nr 3, s. 320; M. Robakiewiczowa, Pomoc
matce nieslubnej i opuszczonej, ,,Opiekun Spoteczny” 1938, nr 6, s. 33-38; M. Skokowska-
-Rudolfowa, Opieka nad matkq i dzieckiem w swietle ustawodawstwa istniejgcego i projektowane-
go, ,,Lekarz Polski” 1937, nr 2, s. 56; najwigksza tego typu placowka w kraju byt prowadzony
przez stoteczny zarzad miejski Dom im. ks. Boduena w Warszawie, ktory posiadal hotelik dla
matek z niemowlgtami obliczony na 100 miejsc. Kobiety nabywaty w nim réwniez przydatnych
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Mimo wykorzystywania nowoczesnych metod dziatania oraz szerokiego za-
kresu udzielanego nieubezpieczonym matkom wsparcia warto pamietaé, ze za-
rowno dostep do wykwalifikowanych potoznych, ustug oferowanych przez sta-
cje opieki nad matka i dzieckiem, jak i mozliwo$ci rodzenia w wyspecjalizowa-
nym zaktadzie potozniczym byly wyraznie ograniczone. Pod opiekg stacji nawet
w okresie ich najwickszego rozwoju organizacyjnego znajdowato si¢ tylko kil-
kana$cie procent niemowlat i dzieci w wieku ,,stacyjnym” oraz zaledwie kilka
procent kobiet w cigzy. Na domiar zlego oferowane w ten sposob ushugi byty
niezbyt popularne wsrod stabo uswiadomionej z reguty ludnosci, co jeszcze
w koncu lat trzydziestych uznawane byto nawet w duzych osrodkach miejskich
za powazny problem na drodze do upowszechnienia zasad higieny, ochrony
zdrowia 1 wlasciwej opieki nad matkg i dzieckiem. Rowniez domy matki i dziec-
ka, mimo ze stanowily nowoczesng i wyspecjalizowang forme wsparcia dla sa-
motnych matek 1 w zatozeniu miaty je przygotowywaé do dalszego samodziel-
nego zycia, byly zbyt nieliczne, by w szerszym stopniu oddziatywaé na rozwia-
zywanie probleméw samotnych i pozbawionych wsparcia rodziny kobiet (rocz-
nie w Polsce rodzito si¢ okoto 60 tys. nieslubnych dzieci, a miejsc w tego typu
placowkach zaktadowych byto zaledwie kilkaset)™.

Opieka spoleczna a kobiety

Opicka spoteczna, a wigc ta sfera polityki spotecznej, ktora byta nastawiona
na zaspokajanie ze srodkow publicznych niezbednych potrzeb zZyciowych tych
0s0b, ktore trwale lub chwilowo wiasnemi srodkami materialnemi lub wlasng
pracg uczynic¢ tego nie mogg, w mysl formutowanych w pierwszych latach nie-
podlegtosci zalozen miata uzupetia¢ dzialania szeroko rozumianego systemu
ubezpieczen spotecznych. W zasadniczej z tego punktu widzenia ustawie o opie-
ce spolecznej z 16 sierpnia 1923 r. szczegdlnie uwypuklono omoéwione wyzej
zadania opiekuncze w zakresie ochrony macierzynstwa, procz nich jednak row-
niez 1 w innych dziatach opieki uwzglgdniono troske o sytuacje kobiet. Nalezeé¢
wszak one mogly do kazdej z enumeratywnie wymienionych grup ewentualnego

im w samodzielnym Zzyciu umiejetnosci (jak gotowanie, prasowanie, sprzatanie, pranie, ale tez
czytanie 1 pisanie), a rocznie przez zaktad ks. Boduena przewijalo si¢ w potowie lat trzydziestych
nawet 500 matek.

 Niewielki byt rowniez wsrod rodzacych kobiet odsetek matek korzystajacych z przystu-
gujacych im z tytutu ubezpieczenia chorobowego zasitkow pologowych. Na przyktad w roku
1928, gdy w Polsce na $wiat przyszto 991 tys. dzieci, z zasitkow pologowych skorzystato
zaledwie 22,7 tys. kobiet, co oznacza, ze objety one tylko niewiele ponad 2% rodzacych
(podobny byt w koncu lat trzydziestych odsetek rodzacych korzystajacych z pomocy stacji
opieki nad matka i dzieckiem), por. MRS 1939, s. 43; Rocznik Statystyki RP 1930, s. 331;
obliczenia wlasne.
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wsparcia, poza tym w ustawie pojawila si¢ rowniez kwestia $cisle zwigzanej
z problemami pewnej kategorii kobiet walki z nierzadem™.

Zdecydowanie najwigcej kobiet korzystalo w calym omawianym okresie
z klasycznych dziatan pomocowych oferowanych w ramach zagwarantowanej
ustawg z 16 sierpnia 1923 r. opieki nad starcami, inwalidami, kalekami, nieule-
czalnie chorymi, uposledzonymi umystowo i w ogdle nad niezdolnymi do pracy.
Realizowana zasadniczo w ramach prowadzonych przez samorzady oraz organi-
zacje spoteczne zaktadach zamknigtych opieka nad osobami dorostymi w duzej
mierze adresowana byta wilasnie do niezdolnych do pracy badz niemajacych
srodkow utrzymania kobiet. Wedlug bardzo nieprecyzyjnych statystyk z roku
1927 w zaktadach opieki catkowitej dla dorostych przebywato wtedy 13,1 tys.
kobiet, co oznaczato, ze stanowity blisko 70% wszystkich 18,9 tys. pensjonariu-
szy. W tym samym czasie z roznych form opieki otwartej dla dorostych (stacje
dozywiania, domy noclegowe, misje dworcowe, poradnie przeciwalkoholowe)
skorzystato nieco ponad 18 tys. kobiet, ktore stanowily ok. 55% beneficjentéw
tego typu wsparcia®'.

Przewaga kobiet wérdd podopiecznych instytucji opiekunczych utrzymywa-
fa si¢ rowniez w kolejnych latach. W 1934 r. wsérdd niespetna 27 tys. pensjona-
riuszy przebywajacych w 1543 zaktadach dla dorostych kobiety stanowily nie-
spelna 71% podopiecznych, a ich liczba wynosita blisko 19 tys. Ponad 16,7 tys.
kobiet przebywato wtedy w najbardziej rozpowszechnionych schroniskach dla
0sOb bezradnych, natomiast w zaktadach oferujacych pomoc wyspecjalizowana
bylo ich 2,2 tys. i stanowity w nich nieco ponad 55% wszystkich podopiecznych
(do tej kategorii placowek zaliczono wtedy m.in. sze$¢ dedykowanych wylacz-
nie kobietom zaktadéw dla ofiar nierzadu oraz trzy domy dla matek z niemowle-
tami). W roku 1936, gdy liczba przebywajacych w zaktadach opieki calkowitej
dorostych wynosita 30 tys., kobiet byto wérdd nich 21,5 tys., czyli prawie 72%,
co mimo zachodzacych i wynikajacych z niedostatkdw w statystyce zmian w li-
czebno$ci pensjonariuszy wskazywato na bardzo stabilny i wysoki udziat kobiet
w liczbie korzystajacych z tego typu wsparcia™.

Odrebna kategorig podopiecznych, ktore staty si¢ podmiotem statego zainte-
resowania ze strony dziatan opiekunczych panstwa, samorzadoéw, zwigzkoéw
wyznaniowych 1 organizacji spotecznych, byly kobiety i dziewczeta zagrozone
badz dotknigte nierzadem i jego skutkami. Podobnie jak w przypadku ochrony

3 AAN, Protokoty posiedzen Rady Ministrow 1918-1937, t. 13, Uzasadnienie do projektu
ustawy o opiece spotecznej z 8 XI 1920, k. 376-377; DzZURP 1923, nr 92, poz. 726.

3 DZURP 1923, nr 92, poz. 726; Rocznik Statystyki RP 1930, s. 355; obliczenia wtasne.

32 MRS 1937, s. 276; E.R.[udzifska], Zaktady opieki catkowitej (zamknietej) dla dorostych
w 1933/34 roku, PiOS 1936, nr 2, s. 172; taz, Zakiady opieki catkowitej (zamknietej) dla dorostych
w 1935/36 roku, tamze 1938, nr 1, s. 85-86; z niepetnych danych statystycznych pochodzacych
z roku 1934 wynika, ze ok. 80% pensjonariuszy zaktadow opiekunczych dla dorostych stanowili
niezdolni do pracy, zas 3/4 z nich znajdowato si¢ w podeszlym wieku.
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macierzynstwa, takze i tej ptaszczyzny dziatan profilaktycznych i pomocowych
nie udato si¢, mimo proéb, skodyfikowaé, jednak w oparciu o ustawg o opiece
spotecznej oraz wczesniejsze rozporzadzenie z 6 wrzesnia 1922 r. wladze staraty
si¢ nad problemem zapanowac¢. Dziatania w tej sferze ukierunkowane byly na
osiggnigcie dwoch zasadniczych celow. Pierwszym, nigdy niezrealizowanym,
pozostawala rejestracja wszystkich czynnych prostytutek, ich przymusowe ba-
dania lekarskie oraz ewentualne leczenie. Drugim elementem oddzialywania na
problem nierzadu byly podejmowane przez organizacje spoteczne proby wspar-
cia dla prostytuujacych si¢ kobiet oraz profilaktyka i ochrona przed tym zagro-
zeniem™.

Rejestracja 1 reglamentacja prostytutek oparta byla na systemie urzgdow,
a pozniej komisji sanitarno-obyczajowych, na ktorych czele stat lekarz powia-
towy. Powstawaly one zar6wno w duzych miastach, jak 1 w czgSci oSrodkow
powiatowych. W koncu lat trzydziestych dziatato ich w kraju blisko dwiescie,
jednak ich skutecznos$¢ byla raczej niska. Komisje rejestrowaty bowiem jedynie
te prostytutki, ktoére byty ujawniane przez policj¢, a poza ich oddziatywaniem
pozostawata rozlegla, cho¢ trudna do kwantyfikacji szara strefa. W roku 1924
oficjalnie zarejestrowanych bylo zaledwie 4,6 tys. prostytutek, w II potowie lat
trzydziestych byto ich juz 27 tys., co jednak réwniez uznawano za liczbe znacz-
nie zanizong. Takze efektywno$¢ akcji przymusowych badan lekarskich dla
parajacych si¢ nierzgdem kobiet pozostawiata wiele do zyczenia. Regularnym
badaniom poddawata si¢ zaledwie potowa sposrod zarejestrowanych prostytutek,
co w sytuacji, gdy u wigkszos¢ z nich w roku 1937 zdiagnozowano choroby
weneryczne, dowodzito nieskutecznosci prowadzonej w tym wzgledzie, z zato-
zenia restrykcyjnej, polityki (przygotowywane nowe i oparte na ideach abolicjo-
nistycznych rozwiagzania prawne miaty w imi¢ wigkszej skutecznosci prowadzo-
nych dzialan zlagodzi¢ obowiazujace rygory)*.

Znacznie wyzej nalezy natomiast oceni¢ dziatania majgce na celu wsparcie
kobiet dotknigtych lub zagrozonych nierzadem. Rozbudowany system pomocy
i opieki nad kobietami z ,,grupy ryzyka” stworzyt Polski Komitet Walki z Han-
dlem Kobietami i Dzie¢mi. Poprzez sie¢ dziatajacych w najwazniejszych osrod-
kach miejskich i weztach komunikacyjnych kraju tzw. misji dworcowych udzie-
lat on wsparcia podrézujacym kobietom, duzo uwagi poswigcajac zwlaszcza
emigrantkom. Misje oferowaly schronienie, positek, informacje, a nawet nie-
wielkie zapomogi pieni¢zne, z czasem pojawily si¢ rowniez pierwsze prowadzo-

33 DZURP 1922, nr 78, poz. 715; P. Horoszowski, Zagadnienie prostytucji, PiOS 1939, nr 1,
s. 57-58; L. Wernic, O zwalczaniu chorob wenerycznych w Panstwie Polskiem, ,,Biuletyn Mini-
sterstwa Zdrowia Publicznego” 1921, nr 1, s. 49-58.

3P, Grata, Walka z nierzqdem w polityce paistwa polskiego w latach 19181939 [w:] Mar-
gines spoteczny Drugiej Rzeczypospolitej pod red. M. Rodaka, Warszawa 2013, s. 267-272;
J. Macko, Prostytucja, Warszawa 1927, s. 298-300.
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ne przez nie schroniska dla zagrozonych moralnie dziewczat. W latach trzydzie-
stych w kraju dziatato nieco ponad 20 misji dworcowych, liczba kobiet korzysta-
jacych z ich pomocy ksztaltowata si¢ w granicach 120130 tysiecy rocznie, za$
dominujgcymi rodzajami wsparcia byly noclegi oraz pomoc informacyjna (misje
dworcowe korzystaty z finansowego wsparcia Ministerstwa Opieki Spoteczne;j)™.

Ostatnim sktadnikiem dziatan ukierunkowanych na walke z nierzadem byty
zaklady opiekunczo-wychowawcze zajmujace si¢ rehabilitacja i resocjalizacja
prostytuujacych si¢ kobiet oraz opieka nad dziewczetami zagrozonymi moralnie.
W II potowie lat dwudziestych osrodkow takich byto w kraju 32, dekade pdzniej
ich liczba zmniejszyta si¢ do 25 i przebywato w nich wtedy okoto 2 tys. pod-
opiecznych. Wérdd zaktadow dominowaty oparte na Scistym rygorze i tradycyj-
nie prowadzone przez zgromadzenia zakonne placoéwki zamknigte, nastawione
na ,,nawracanie” upadtych kobiet (,,skutecznos¢” prowadzonej w nich pracy
wychowawczej szacowano na okoto 50%). W stadium wstgpnym znajdowaty si¢
natomiast dziatania nastawione na tworzenie w Polsce tzw. domow pracy do-
browolnej dla kobiet, ktoére rowniez miaty prowadzi¢ dziatalno$¢ resocjalizacyjna,
ale oparta na najnowoczeSniejszych w tym wzgledzie wzorcach zagranicznych
(pierwszy taki dom utworzono w 1933 r. w Warszawie, przetrwat jednak tylko czte-
ry lata, kolejny wiadze stolicy planowaty uruchomi¢ tuz przed wojna)*°.

Uwagi koficowe

W sktad systemu wsparcia dla kobiet przewidzianego w ramach polityki
spotecznej Drugiej Rzeczypospolitej wchodzity odpowiednie przepisy prawa
pracy, zasady zabezpieczenia spolecznego, dziatania na rzecz ochrony macie-
rzynstwa kobiet nieubezpieczonych, wreszcie kierowane bezposrednio Iub
w sposéb posredni do kobiet dziatania opieki spotecznej panstwa i samorzagdow.
Nalezy zauwazy¢, ze byly to bezsprzecznie dzialania rozbudowane, a w wielu

3 W. Chodzko, Prostytucja i choroby weneryczne jako zjawisko spoleczne, Warszawa 1939,
s. 8; Dzialalnos¢ Polskiego Komitetu Walki z Handlem Kobietami i Dzie¢mi w okresie od 1 IV
1935 do 30 VI 1936, PiOS 1937, nr 1, s. 79-82; P. Grata, P. Bielec-Czastka, Misje dworcowe
w bylej Galicji jako element opieki nad kobietq w podrozy w Drugiej Rzeczypospolitej [w:] Gali-
cyjskie drogi i bezdroza. Studium infrastruktury, organizacji i kultury podrézowania pod red.
J. Kaminskiej-Kwak, Rzeszow 2013, s. 245-247.

3% AAN, MOS, sygn. 456, Dzialalno$¢ zakladéw wychowawezo-poprawczych w Polsce.
Sprawozdanie 1938, k. 1-7; Dziatalnos¢ referatu klesk spotecznych i XI Osrodka Opieki, ,,Opie-
kun Spoteczny” 1939, nr 3, s. 92; H. Milleréwna, Zakiad w Henrykowie, tamze, s. 66-72; Zaktady
rehabilitacyjne w Polsce, tamze, s. 90; H. Siemienska, Dom Pracy Dobrowolnej (placowka reha-
bilitacyjna ZPOK), PiOS 1936, nr 4, s. 378-381; J. Macko, Prostytucja..., s. 368-369; szerzej nt.
dziatan na rzecz kobiet prostytuujacych si¢ oraz zagrozonych nierzadem zob. P. Gotdyn, Pogarda
dla zawodu, litos¢ dla cztowieka. Spoteczno-edukacyjne formy dzialalnosci wobec kobiet zagrozo-
nych prostytucjg w Polsce (1918—1939), Kalisz 2013, passim.



30 PAWEL GRATA

przypadkach na wskro§ nowoczesne i nastawione na usuwanie najwazniejszych
dotykajacych kobiety probleméw spotecznych, rownoczesnie jednak ich zasigg
podmiotowy byt zawsze bardzo ograniczony i raczej wybidrczy, a nie po-
wszechny. Nie zawsze tez ich praktyczna realizacja byta w pelni zgodna z za-
mierzeniami i oczekiwaniami tworcow.

Z punktu widzenia istniejacych potrzeb spolecznych najbardziej zaawanso-
wane byly, rzecz jasna, rozwigzania wyptywajace z uprzywilejowanego trakto-
wania kobiet w ustawodawstwie pracy oraz w systemie ubezpieczen chorobo-
wych. Dzieki nim pracujace panie mogly liczy¢é na specjalne traktowanie
w miejscu zatrudnienia, a katalog uprawnien rozszerzat si¢ odpowiednio w przy-
padku cigzy i macierzynstwa. Mimo widocznych do konca okresu miedzywo-
jennego problemow z przestrzeganiem uchwalanych jeszcze w 1 potowie lat
dwudziestych przepiséw nalezy je uzna¢ za najlepszy w Owczesnym systemie
polityki spolecznej panstwa zespot gwarancji dla kobiet. Problemem wciaz jed-
nak pozostawal wynikajacy ze struktury spoteczno-zawodowej panstwa zasigg
ich oddziatywania, gdyz uprawnienia z nimi zwigzane shuzylty jedynie kobietom
zatrudnionym 1 ubezpieczonym. Oznaczato to, ze z ich dobrodziejstw mogto
korzysta¢ zaledwie kilkaset tysigcy sposrod okoto 9 mln mieszkajgcych w kraju
dorostych kobiet.

Dla pozostatych oferta byta juz znacznie skromniejsza. Renty wyplacane
blisko dwustu tysigcom pozostatych po zmartych wspotmatzonkach wdow byty
z zalozenia znacznie nizsze od $wiadczen przystugujacych osobom ubezpieczo-
nym, natomiast aktywno$¢ na rzecz opieki nad macierzynstwem nieubezpieczo-
nych kobiet, mimo widocznego rozwoju, wciaz pozostawata niewystarczajaca w
stosunku do potrzeb. Niedomagaty réwniez dziatania opieki spotecznej, wsrod
ktérej podopiecznych dominowaty wprawdzie niezdolne do zarobkowania ko-
biety, jednak juz w przypadku wsparcia instytucjonalnego dla samotnych matek
czy tez oczekiwanych zmian w zakresie przeciwdzialania dotykajacej tysigce
kobiet patologii nierzadu trudno bytoby o pozytywne konstatacje.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze polityka spoteczna Rzeczypospolitej
wobec kobiet byla obarczona tymi samymi wadami co caly system dzialan na
rzecz rozwigzywania problemow socjalnych w kraju, a za ich symbol nalezy
uzna¢ widoczne nieprzystawanie realnych mozliwosci do istniejgcych potrzeb
przy generalnie stusznych koncepcjach i stosunkowo nowoczesnych ramach
prawnych. Z drugiej jednak strony warto w kontekscie tej akurat czes¢ sktado-
wej polskiej polityki spotecznej dostrzec wazne zaniechania ustawodawcze
zwigzane z dziataniami na rzecz wprowadzenia nowoczesnych zasad legislacji
opieki nad macierzynstwem oraz walki z nierzgdem, w obu przypadkach zaist-
niale ze wzgledu na ograniczenia finansowe. Brak odpowiednich ustaw podaje
zatem w watpliwo$¢ ewentualng tez¢ o szczegdlnym potraktowaniu kobiet w ra-
mach polskiej polityki spotecznej. Wydaje si¢ bowiem, ze taki sposob ich po-
strzegania dotyczyt jedynie sfery szeroko rozumianych stosunkéw pracy, w po-
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zostatych dziedzinach trudno byloby si¢ doszukaé¢ uprzywilejowania przedstawi-
cielek ptci pigknej, a wniosek taki wydaje si¢ trafny zar6wno w kontekscie zato-
zen programowych, prac ustawodawczych, jak i1 dziatan praktycznych.
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Maciej Cesarski

SPOLECZNE ASPEKTY POLITYKI MIESZKANIOWE]
W DRUGIE] RZECZYPOSPOLITE]

Przestanki i uwarunkowania spolecznej polityki mieszkaniowej
- wprowadzenie

W odzyskujacej niepodlegtos¢ Polsce potrzeba prowadzenia spotecznej poli-
tyki mieszkaniowej ujawnila si¢ w zwigzku z niemoznoscig rozwigzywania pro-
blemow mieszkaniowych przez mechanizmy rynku. Potrzeba taka dostrzegana
byla na ziemiach polskich juz wczeéniej, bo od XIX w.' Niepodleglosé byta
jednak spelnieniem patriotycznych marzen wielu pokolen Polakoéw, a zarazem
impulsem do realizacji dazen wyrastajacych z trudnej, ale pelnej nadziei rze-
czywistosci. Stata si¢ czasem dalszej krystalizacji postaw spolecznych dotycza-
cej takze szeroko rozumianego srodowiska tworczego, widocznej miedzy innymi
w stosunku do sprawy mieszkaniowej. Mozna tu mowic¢ o niekiedy majacych
wiele punktow stycznych orientacji lewicowej, pokoleniu mtodej, wrazliwej na
los innych demokratycznej inteligencji, postawach o cechach utopijnych oraz
zwolennikach liberalizmu i prawicowego postrzegania rozwoju spoteczno-
-gospodarczego.

W Polsce — odrodzonym panstwie Europy Srodkowej — ogdlnie opdznionej
w rozwoju kapitalizmu, sytuacja mieszkaniowa byta nad wyraz trudna. Problem
mieszkaniowy stanowil bowiem szczegoélne dziedzictwo utraconej na prawie
péttora wieku panstwowosci oraz fazy rozwoju uwarunkowan ustrojowych de-
cydujacych o systemie zaspokajania i charakterze potrzeb mieszkaniowych.
Wtadze publiczne obcigzone byly skomplikowanymi zadaniami organizowania
panstwowos$ci, pozniej charakterystycznymi dla wczesnej fazy kapitalizmu, na-
brzmiatymi wieloma spoteczno-gospodarczymi i politycznymi problemami.
Odbijato si¢ to na sposobie podchodzenia do kwestii mieszkaniowej i mozliwo-
Sciach jej stabilizowania. W odrdznieniu od wielu dziedzin i obszarow wiasci-
wych polityce spotecznej w II Rzeczypospolitej nie istnialy wyodrebnione cen-

''J. Cegielski, Stosunki mieszkaniowe na ziemiach polskich w wieku XIX i na poczgthu XX,
,Prace” nr 20, Warszawa 1957, s. 19 i n.; tenze, Koncepcje rozwigzywania kwestii mieszkaniowej
w Polsce w okresie kapitalizmu, Warszawa 1970, s. 19 i n.
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tralne instytucje o randze ministerialnej oraz inne o ogdlnopanstwowym,
zwlaszcza praktycznym, oddziatywaniu zajmujace si¢ polityka mieszkaniowa
ijej aspektami spotecznymi’. Kontrastowalo to z dokonaniami wybitnych pol-
skich miedzywojennych badaczy i dziataczy mieszkaniowych o nachyleniu spo-
tecznym, w tym nalezacych do pluralistycznego $wiatopogladowo Srodowiska
Polskiego Towarzystwa Polityki Spotecznej’.

W tych ogdlnych uwarunkowaniach spoteczno-gospodarczych zrodzita si¢
w latach dwudziestych i trzydziestych polska szkola podchodzenia do proble-
matyki mieszkaniowej*. Powstala poprzez dzialalno$é¢ naukowa i spoteczna
postaci zaangazowanych w poprawe sytuacji mieszkaniowej ubozszych warstw
ludnos$ci pracowniczej. Wybitnym prekursorem spotecznie ukierunkowanych
badan i polityki mieszkaniowej w Polsce byt Ludwik Krzywicki’. W duchu
polskiej szkoty pojmowania zagadnien mieszkaniowych pisali Stanistaw Ry-
chlinski oraz Ludwik Landau®. Powstawanie tej szkoly wiazalo sie jednak bez-
posrednio z dokonaniami Teodora Teoplitza, a takze Konstantego Krzeczkow-
skiego, Jana Strzeleckiego, Edwarda Strzeleckiego, Stanistawa Totwinskiego,
Michata Kaczorowskiego i innych, w tym Adama Andrzejewskiego z pokole-
nia owej mtodej, $wiatlej, demokratycznej inteligencji. Poczynania oraz publi-
kacje przedstawicieli polskiej szkoty podchodzenia do problematyki mieszka-
niowej, a takze dziatania instytucji, ktore propagowatly i realizowatly jej pro-
gram, nadawaly naukowy i polityczny ton aspektom spotecznym polityki
mieszkaniowej miedzywojnia. Przejawiato si¢ to gldwnie w analizie 1 krytyce

2 P. Grata, Polityka spoleczna Drugiej Rzeczypospolitej. Uwarunkowania — instytucje — dzia-
tania, Rzeszow 2013, s. 9in.

3 Przeszlo$¢ dla przysziosci pod red. L. Frackiewicz, Katowice 2001, s. 5 i n.

* M. Cesarski, Polityka mieszkaniowa w Polsce w pracach naukowych 1918-2010. Dokona-
nia i wplyw polskiej szkoly badan, Warszawa 2013, s. 47-86.

> Tenze, Ludwik Krzywicki badaczem zagadnieri mieszkaniowych i osadniczych — uwaru-
nkowania, dokonania a terazniejszos¢ [w:] Badania spoteczne i ich rola w ksztaltowaniu postgpu.
Cigglosc¢ i zmiana. W 150. rocznice urodzin Ludwika Krzywickiego pod red. W. Konskiego, Ptock
2011, s. 93-110.

% S. Rychlifiski, Ruch zawodowy w niepodleglej Polsce [w:] Bilans gospodarczy dziesie-
ciolecia Polski Odrodzonej, Wydawnictwo Powszechnej Wystawy Krajowej, Poznan 1928;
S. Rychlinski, Place i zarobki robotnicze w Polsce, ,,Robotniczy Przeglad Gospodarczy”
1928, nr 2, s. 10-27; tenze, Wojewddztwo stoleczne, jego obszar i zadania, ,,Samorzad Tery-
torialny” 1935, s. 32-33; tenze, Zalozenia polityki urbanizacyjnej, ,,Samorzad Terytorialny”
1936, z. 31 4, s. 338-352; L. Landau, Nedza mieszkaniowa angielska a polska, ,,Dom, Osie-
dle, Mieszkanie” 1934, nr 2, s. 4-9; tenze, Warunki mieszkaniowe robotnikow Panstwowego
Monopolu Spirytusowego [w:] Warunki bytu robotnikow Panstwowego Monopolu Spirytuso-
wego. Ankieta z roku 1930-32, Warszawa 1932, s. 124-208; tenze, Bezrobocie i stopa zycio-
wa ludnosci dzielnic robotniczych Warszawy, 1SS, Warszawa 1936; M. Cesarski, Problema-
tyka mieszkaniowa i osadnicza w pracach badaczy zwigzanych z WSH-SGH [w:] Samorzqgd
terytorialny i mieszkalnictwo w badaniach naukowych i dydaktyce SGH 1906—1995 pod red.
A. Zalewskiego, Warszawa 1997, s. 15-32.
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panujacych stosunkéw mieszkaniowych oraz wskazywaniu warunkoéw ich na-
prawy. Analiza i krytyka byly przy tym roznie nasilone i umiejscowione pod
wzgledem instytucjonalno-organizacyjnym, co wpltyneto na dobor omawiane-
g0 W niniejszym opracowaniu dorobku reprezentantow polskiej szkoly badan
poswieconego kwestii mieszkaniowej w II Rzeczypospolitej. Proby praktycz-
nych przeciwdziatan temu problemowi miaty znacznie ograniczong obiektyw-
nymi uwarunkowaniami spoleczno-gospodarczymi skale, stad wynika w sumie
symboliczny ich charakter w zestawieniu z rozmiarami niezaspokojonych po-
trzeb mieszkaniowych spoteczenstwa polskiego.

Polska szkota badan mieszkaniowych tworzylta si¢ w okresie, kiedy w naj-
bardziej wowczas rozwinietych panstwach Europy Zachodniej rozpoczynaty
si¢ wyrazniejsze dziatania czynnika publicznego zmierzajace do ograniczania
deficytu mieszkan dla stabiej sytuowanej ludnosci, przede wszystkim w formie
subwencjonowanego budownictwa na wynajem. Podej$cie metodyczne tej
szkoly doréwnywato spotecznej mieszkaniowej mysli zachodniej kumulujacej
si¢ w dziatalnosci CIAM’ — rozszerzato jednak i uzupehiato te mys$l w zakre-
sie poprawy standardéw zamieszkiwania ludno$ci ubozszej. Podstawowa plat-
forma realizacji idei budownictwa spotecznego, a zarazem decydujgcg instytu-
cja poczatkow wyksztalcania si¢ polskiej szkoty mieszkaniowej stata si¢ War-
szawska Spotdzielnia Mieszkaniowa (WSM), ktora realizowata w latach 1925—
1938 osiedla zwane koloniami, z bogatg jak na migedzywojenne czasy infra-
strukturg komunalno-spoteczng. Osiedla mieszkaniowe dla Iudnosci pracowni-
czej, jednak w zasadzie bez tego typu infrastruktury, budowato w latach 1934—
1939 takze Towarzystwo Osiedli Robotniczych (TOR), ktore jako instytucja
rzagdowa mialo wigksze mozliwosci dziatania. Obie placowki nie uzyskiwaty
jednak dostatecznej pomocy panstwa. Mieszkaniowe wyzwania podejmowaly
takze inne organizacje 1 stowarzyszenia, niebudujgce mieszkan. Nalezaty do
nich zwlaszcza Polskie Towarzystwo Reformy Mieszkaniowej zalozone przez
Teodora Toeplitza, Instytut Gospodarstwa Spotecznego pod kierownictwem
Ludwika Krzywickiego oraz Instytut Spraw Publicznych z Edwardem Strze-
leckim, Stowarzyszenie Architektéw Rzeczypospolitej Polskiej i Towarzystwo
Urbanistow Polskich. Postulaty tych organizacji i stowarzyszen, powigzanych
wszakze w wielu przypadkach personalnie i merytorycznie ze $rodowiskiem
WSM i TOR, w niewielkim zakresie wptywaly na decyzje wladz panstwowych
dotyczace poprawy sytuacji mieszkaniowej w Polsce.

" CIAM (Les Congrés Internationaux d’Architecture Moderne) — Miedzynarodowe Kongresy
Architektury Nowoczesnej. Waznymi postaciami CIAM byli m.in. Le Corbusier i tworca Bauhau-
su Walter Gropius, za$§ przedstawicielami polskiej spotecznej mysli mieszkaniowej i urbanistycz-
nej — Helena i Szymon Syrkusowie, Teodor Toeplitz i inni. Zob. S. Giedion, Przestrzen, czas,
architektura. Narodziny nowej tradycji, Warszawa 1968, s. 543-544, 545-578, 673; H. Syrkus, Ku
idei osiedla spotecznego, Warszawa 1976, s. 29 i n.
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Instytucje, organizacje oraz ich dzialania

Poczatkowe dziatania wiadzy panstwowej w zakresie polityki mieszkanio-
wej byly obiecujgce. W 1919 r. ukazat si¢ dekret Naczelnika Panstwa, ktorego
celem bylo chronienie lokatorow i zapobieganie brakowi mieszkan®. Dekretem
tym zabraniato si¢ podwyzki czynszow, zamrazajac je — jak w wielu owcze-
snych krajach Europy — na poziomie z 1914 r. Przewidywano takze migdzy in-
nymi mozliwo$¢ ustalania norm zaludnienia przy wynajmowaniu mieszkan,
zakazujac wilascicielowi nieruchomosci wymoéwienia lokatorowi wynajetego
mieszkania. W 1919 r. wydana byta ustawa prowadzaca w zamysle do utworze-
nia Panstwowego Funduszu Mieszkaniowego’, ktorego zadaniem miato byé wspo-
maganie budowy matych tanich mieszkan kredytami stanowigcymi do 95%
kosztow budowy. Jako ,,mate mieszkanie” traktowano wszakze lokale majace do
100 m* powierzchni mieszkalnej (tj. bez przedpokoi, tazienek itp.). Ustawa —
wobec odwlekania tworzenia Panstwowego Funduszu Mieszkaniowego — przy-
czynila si¢ w praktyce gtownie do budowy mieszkan dla lepiej zarabiajacej inte-
ligencji pracujacej (w okresie 1991-1923 — 6 tys. mieszkan). W latach 1919,
1920 i 1924 wydawane byly takze akty ustawodawcze w zakresie ochrony loka-
torow, wielokrotnie nowelizowane, tracgce stopniowo spoleczng wymowe
i skuteczno$¢'’. Utrzymany byt regulowany sposéb okreslania wysokosci czyn-
szu 1jego podwyzek (w stosunku do 1914 r.) oraz zakaz wypowiadania najmu
(poza skodyfikowanymi wyjatkami stosowanymi z roznym skutkiem i w niejed-
nakowym stopniu)'".

W koncu 1921 r., jakby utwierdzajac kierunek wyznaczany przez pierwsze
mieszkaniowe akty prawne, powstata Warszawska Spotdzielnia Mieszkaniowa.
Jej wiodacymi cztonkami stali si¢ miedzy innymi Teodor Toeplitz, Stanistaw
Tolwinski, Jan Strzelecki, Marian Nowicki'?>. W dziatalnosci WSM jak w zwier-
ciadle odbijato si¢ Scieranie pogladéow radykalnych i reformistycznych. Czion-
kami WSM mogli by¢ jedynie robotnicy i inni pracownicy najemni oraz rze-
mieslnicy, ktorzy nie zatrudniali czeladnikow. W latach 1925-1938 WSM zbu-
dowata wszakze zaledwie 1,7 tys. mieszkan, co stanowito 2% zasobu powstate-
go wowczas w Warszawie. W zrealizowanej w konicu lat 30. IX kolonii WSM

8 DzPrPP 1919, nr 8, poz. 116.

° DZURP 1919, nr 72, poz. 425.

19 DzURP 1919, nr 52, poz. 335; 1921, nr 4, poz. 19; 1924, nr 39, poz. 406.

""'P. Wozny, Miedzywojenne i transformacyjne doswiadczenia wspierania budownictwa na
wynajem w Polsce — poszukiwania modelu PPP, ,,Problemy Rozwoju Miast” 2009, nr 4, s. 39-48.

12 M. Nowicki, Przed dwudziestu pieciu laty, ,,Zycie WSM” 1947, z. 2, s. 1-2.

131 Heyman, Nowy Zoliborz 1918-1939. Architektura — urbanistytka, Wroctaw 1976, s. 80—
134; A. Szymanski, Warszawska Spoldzielnia Mieszkaniowa 1921-1970. Zarys dziejow, Warsza-
wa 1989; E. Mazur, Warszawska Spotdzielnia Mieszkaniowa 1921-1939. Materialne warunki bytu
robotnikow i inteligencji, Warszawa 1993.
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istnieja do dzi$ trzy typy mieszkan — o powierzchni uzytkowej (p.u.) wynoszace;j:
24 n’, 30 m” i 36 m*, wyposazone w czesciowo umeblowana kuchnig, c.o. na-
trysk i w.c. W koloniach wznoszonych wcze$niej, w okresie dogodniejszych
zewngetrznych uwarunkowan, standard mieszkaniowy — gtdéwnie powierzchniowy
— byt niekiedy znacznie wyzszy (np. w V koloni powstatej w latach 1930-1931 p.u.
czteroipolizbowych lokali dochodzito do 103 m?)"*. Spétdzielnia w oparciu o wiasna
infrastruktur¢ komunalno-spoleczng organizowata osiedlowe zycie mieszkancow,
wspotpracujac z licznymi instytucjami i organizacjami spoteczno-zawodowymi.
To tam, w Domu Spotecznym, dzialalo Stowarzyszenie Wzajemnej Pomocy
Lokatorow WSM ,,Szklane Domy”. Budowe osiedli podejmowalo Spoleczne
Przedsi¢gbiorstwo Budowlane (SPB), ktore obejmowato od poczatku 1940 r.
Pracowni¢ Architektoniczno-Urbanistyczng SPB o zakonspirowanych znacznie
szerszych celach spoteczno-urbanistycznych. Projektujacymi oraz piszacymi
czotowymi architektami i urbanistami byli mi¢dzy innymi: Barbara i Stanistaw
Brukalscy oraz Szymon i Helena Syrkusowie. W SPB udzielat si¢ rowniez Sta-
nistaw Ossowski. Idee i dziatania 6wczesnej WSM, tak jak hasto ,,szklane do-
my” oddajace ideowe marzenia o Polsce sprawiedliwo$ci spolecznej, znalazty
literackie uciele$nienie w powiesci Stefana Zeromskiego". Byly bliskie twor-
czo$ci Edwarda Abramowskiego, w tym jego przekonaniu, iz autentyczny postep
spoteczny nie moze by¢ realizowany przez biurokratyczne instytucje, bez uwew-
netrznionego braterstwa'®. Charakterystyczne jest, ze skiad spoleczno-zawodowy
mieszkancow WSM ewoluowat w latach trzydziestych w kierunku niezle zara-
biajacych pracownikow umystowych, gtdéwnie urzednikow. Do poczatku tych lat
WSM i inne spétdzielnie mogly bowiem uzyskiwa¢ z Banku Gospodarstwa Kra-
jowego (BGK) 20-letnie kredyty o niskim oprocentowaniu, pokrywajace do 95%
kosztéw budowy mieszkan'’.

W poréwnaniu z innymi europejskimi panstwami ochrona lokatorow utrzy-
mywata si¢ w Polsce bardzo dlugo — do 1939 r. Mialo to istotne znaczenie
zwlaszcza w czasie powojennej hiperinflacji, zazegnanej dopiero reformg walu-
towa Wiladyslawa Grabskiego z 1924 r."® Ochrona lokatoréw byta tez zwigzana
z niezwykle trudng sytuacja mieszkaniowg Polski, strukturalnymi problemami
spoteczno-gospodarczymi, a nade wszystko z cigzkim i1 dlugim przebiegiem
wielkiego kryzysu lat 30. Ochrona lokatorow stanowita wowczas istotny srodek
utrzymywania ,,pokoju spotecznego”. Naruszajac nieco interesy mniej wptywo-
wej politycznie grupy tzw. kamienicznikoéw, przeciwdziatata stosunkowo matym

' £. Heyman, Nowy Zoliborz..., s. 93—134.

'5'S. Zeromski, Przedwiosnie, Warszawa 1968, s. 70-77 (wydanie pierwsze — Warszawa
1925).

18 E. Abramowski, Kooperatywa, £6dz 2010, s. 23 i n.

" M. Bryx, Finansowanie inwestycji mieszkaniowych, Warszawa 2001, s. 59—63.

8 W. Grabski, Wyniki akcji sanacyjnej [w:] Wiadystaw Grabski. Wybér pism, Warszawa
1987, s. 265-308.



Spoteczne aspekty polityki mieszkaniowej w Drugiej Rzeczypospolitej 39

kosztem — dla kapitalu przemystowego i finansowego — zgdaniom wzrostu ptac
robotniczych. Formg czg§ciowego przerzucania kosztoéw ochrony lokatoréow na
kamienicznikoéw byla ustawa moratoryjna z 1933 r."

Skutki reglamentacji czynszow wynikajgce z przepiséw ochrony lokatorow
byly omijane przez wiascicieli mieszkan czynszowych poprzez stosowanie roz-
nych form ,,odst¢pnego”, zadanie czynszu ,,z gory” itp. Nowelizacja prawa w za-
kresie ochrony lokatorow wylaczyta spod reglamentacji czynszéw niektore ka-
tegorie mieszkan. Ograniczenia wysokosci komornego nie dotyczyly sublokato-
row. Czynsz placony przez podnajemcéw byt kilkakrotnie wyzszy niz czynsz
chronionego prawem lokatora. Ograniczenia wysoko$ci komornego w ramach
ochrony lokatorow wplywaty na zmniejszanie naktadéw na utrzymanie miesz-
kan najmowanych przez gorzej sytuowang ludno$¢ pracownicza. Dewaluacja
ztotego obnizyta realny poziom czynszow do 58% wysokosci z 1914 r. (stan
w 1930 r.)**. Budowane mieszkania na wynajem nie podlegaly ochronie lokato-
row, stajac si¢ z kolei niedostepne dla tej ludnosci.

W okresie 1922—1936 byty wydawane i nowelizowane ustawy o rozbudowie
miast®'. Mialy dziala¢ samorzadowe komitety rozbudowy, ktorych zadaniem
miato by¢ inicjowanie i pomaganie budownictwu prywatnemu, spétdzielczemu
itp. Rzadowa inicjatywa programu akcji budowlanej zmierzajagca do poprawy
stosunkow mieszkaniowych w miastach z 1928 r. oraz proba powolania w 1929 r.
Panstwowego Funduszu Mieszkaniowego nie doszly do skutku. Utworzono na-
tomiast w 1936 r. Panstwowy Fundusz Budowlany oferujacy ze $rodkéw pu-
blicznych kredyty siegajace 75% kosztéw budowy doméw murowanych i 50% —
drewnianych®. System kredytow i ulg stwarzal bodzce dla sektora prywatnego
szukajgcego zyskow w budowaniu mieszkan dla lepiej sytuowanej ludnosci.
W okresie 19241928 sektor prywatny otrzymat 40% kredytéw, wobec 38%
przekazanych spotdzielniom i 12% danych samorzadom, a w okresie 1933-1937
— 77% w porownaniu z 11% pozyskanymi przez spéotdzielczosé, z ktorych i tak
istotna czg§¢ przypadia sektorowi prywatnemu podszywajacemu si¢ w celach
spekulacyjnych pod ruch spotdzielczy™.

1 DZURP 1933, nr 25, poz. 213.

O H. Kulesza, Czynsze w Polsce w okresie miedzywojennym [w:] Materialy w sprawie polity-
ki czynszowej w Polce i zagranicq, ,,Materialy i Dokumentacja IBM”, Seria B, 1961, z. 2/99,
s. 11-27.

2 DZURP 1922, nr 89, poz. 811 z pézniejszymi zmianami; 1925, nr 51, poz. 346 z pdzniej-
Szymi zmianami.

2 DZURP 1936, nr 3, poz. 9; B. Petz, Proby rozwigzywania kwestii mieszkaniowej w dwu-
dziestoleciu migdzywojennym — podstawowe kierunki dziatan, Warszawa 1994, s. 2.

2 Sposrod 96 tys. mieszkan wybudowanych z udziatem kredytow publicznych w okresie
1929-1937 az 77% stanowity mieszkania o duzej powierzchni oraz kosztowne ,kawalerki”. Za-
robki rodzin robotniczych niedotknigtych bezrobociem wahaty si¢ w granicach 100-250 zt mie-
sigcznie, a czynsz za wybudowane mieszkanie 2-izbowe osiagal wartos¢ 100130 zt. Zarabiajaca
mniejsze sumy ludno$¢ pracownicza skazana wige byla na przeludnione mieszkania w starych
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Kryzys mieszkaniowy przetomu lat dwudziestych i trzydziestych opisywany
byt w publikacjach instytucji rzadowych na ogo6t w tagodnym tonie. Na tym tle
zdecydowanie wyrdzniato si¢ sprawozdanie Podkomisji Budowlanej w Komisji
Ankietowej Badania Warunkow i Kosztow Produkeji oraz Wymiany. Do powo-
fania Komisji (w 1926 r.) przyczynit si¢ wszakze Instytut Gospodarstwa Spo-
tecznego odgrywajacy w jej pracach znaczaca rolg”. Wspomniane sprawozdanie
wylicza gléwne niedomagania budownictwa mieszkaniowego w Polsce, zawiera
tez wnioski i cele®. Dotyczyly one polityki finansowo-kredytowej, polityki tere-
nowej, koordynacji akcji budowlanej i planu budownictwa mieszkaniowego,
obnizenia kosztow budowy, a takze usprawnienia przedsigbiorstw budowlanych.
Dlugg liste niedomagan budownictwa mieszkaniowego otwieraja kwestie doty-
czace wymiaru spolecznego:

— niemozno$¢ optacania przez warstwy pracujace komornego odpowiadajacego
nawet najnizszym kosztom budowy,

— wycofanie si¢ ze spotecznego budownictwa mieszkaniowego kapitalu prywat-
nego oraz niedostateczne rozmiary kapitatu publicznego skierowanego do tego
budownictwa,

— brak w polityce gospodarczej panstwa nalezytego wykorzystania zrodet kapita-
i na budownictwo mieszkaniowe oraz brak planowo$ci w gospodarowaniu
istniejagcymi, znikomymi zresztag w stosunku do potrzeb, funduszami wyraza-
jacy si¢ udzielaniem kredytow bez uwzglednienia charakteru i rozmiaréw bu-
dowy mieszkan, sposobu ich uzytkowania, miejsca i czasu budowy.

Whioski i cele koncentrowaty si¢ rowniez na budownictwie spolecznym,
podkreslajac koniecznos¢é:

— mobilizowania wszystkich rozporzadzalnych $rodkow na masowsg budowe
matych mieszkan odpowiadajagcych mozliwosciom finansowym pracujacej in-
teligencji i robotnikow,

— oparcia masowego budownictwa na odpowiednich $rodkach publicznych
zwickszanych przez obciazenia podatkowe oraz dotacje budzetowe,

— zasilenia panstwowego funduszu budowlanego poprzez $rodki instytucji ubez-
pieczeniowych, kas oszczedno$ci oraz koncentracj¢ sprzedazy listow zastaw-
nych i obligacji w BGK,

—udzielania kredytéw z funduszy publicznych tylko podmiotom w zakresie
budownictwa masowego (poza malymi miastami i budowg doméw podmiej-
skich opartg na pracy uzytkownika-wlasciciela), stosujacym przepisy dotycza-

budynkach podlegajacych ochronie lokatorow lub zdobywanie lokum poprzez ,.biedabudownic-
two”, zob. M. Cesarski, Polityka mieszkaniowa...

M T. Szturm de Sztrem, Instytut Gospodarstwa Spolecznego. 1920—1944. Przyczynek do hi-
storii instytucji naukowo-spotecznych w Polsce, Warszawa 1959, s. 148—149.

B Sprawozdanie Komisji Ankietowej Badania Warunkéw i Kosztow Produkcji oraz Wymiany,
t. I Budownictwo mieszkaniowe, Warszawa 1928, s. 1-151.



Spoteczne aspekty polityki mieszkaniowej w Drugiej Rzeczypospolitej 41

ce typéw mieszkan i norm budowlanych oraz poddajacym si¢ kontroli wynajmu
i sprzedazy mieszkan i doméw powstatych z udziatem srodkow publicznych,

— udzielania kredytéw z funduszow publicznych jedynie instytucjom nienasta-
wionym na zysk™.

Urzeczywistnienie tych wnioskéw i celow nie doszto jednak do skutku.
Wielki kryzys ostabit w 1932 r. w duzym stopniu akcje kredytowg BGK skiero-
wang wprost do sfery spotdzielczosci. Znaczny spadek udzialu spotdzielni
mieszkaniowych w kredytowaniu przez BGK lgczyt si¢ takze z powstaniem
w 1934 r. Towarzystwa Osiedli Robotniczych, gtownie na skutek aktywnosSci
Jana Strzeleckiego — ktory kierowat TOR do wybuchu wojny — i innych, wsrod
nich Romana Piotrowskiego i Michala Kaczorowskiego®’. Towarzystwo pomy-
slane jako zasadniczy osrodek oddzialywania panstwa zmierzajacy do tago-
dzenia glodu mieszkaniowego dysponowato wigkszymi mozliwosciami niz
WSM. Kierownictwo TOR staralo si¢ jednak zachowaé niezalezno$¢ od moco-
dawcow™. Prowadzilo oparta na przestankach spolecznych polityke kadrowa.
Dostrzegato potrzebe priorytetow kredytowych dla inwestycji mieszkaniowych
spotdzielni lokatorskich, spotecznie zorientowanych gmin itp. Realizowato poli-
tyke zasiedlania mieszkan zgodnie z cenzusem spoteczno-zawodowym oraz go-
spodarke¢ zasobem bazujgca na samowystarczalnosci bez zysku, a takze polityke
niskich czynszow. Przewidywato akcje spoteczno-wychowawcze®. Towarzy-
stwo podjeto pierwsza w Polsce probe sformutowania i zastosowania jednolitego
standardu budowlano-mieszkaniowego odpowiadajgcego mozliwosciom nizej
uposazonych pracownikéw umyslowych i lepiej zarabiajgcych robotnikow
z cenzusem 250 zt. Wyznacznikiem tego standardu sg istniejace nadal mieszka-
nia majace 1 i '/, izby oraz 2 izby o powierzchni uzytkowej do 32 m’. wyposa-
zone w wodociag, zlew i w.c. w domach wielorodzinnych; rzadziej mieszkania
majace do 42 m’ powierzchni uzytkowej, w domach jednorodzinnych®. Towa-
rzystwo subwencjonowalo tanie budownictwo niska stopa procentowa — 1,5%
w skali roku (wobec 4,5-5,0% w Banku Polskim) oraz dlugim okresem kredy-
towania — do 50 lat’'. W okresie 1934—-1939 TOR zbudowato 2,6 tys. mieszkan
(3% zasobu powstatego wtedy w Warszawie) oraz sfinansowato budowg tgcznie

% Tamze.

7 Towarzystwo zostalo powolane jako spotka, ktorej zatozycielskimi udziatowcami byty
ZUS, Fundusz Pracy BGK i Skarb Panstwa, zob. J. Cegielski, Koncepcje..., s. 84-96; B. Petz,
Proby...,s. 6.

B Jan Strzelecki (1986-1944). Wspomnienia, ,,Sprawy Mieszkaniowe” 1968, z. 2, s. 7-38.

¥ J. Strzelecki, Organizacja i dzialalnos¢ Towarzystwa Osiedli Robotniczych, ,,Dom, Osiedle,
Mieszkanie” 1935, nr 2, s. 3-9; tenze, Towarzystwo Osiedli Robotniczych (zasadnicze zagadnie-
nia), tamze 1937, nr 4-6, s. 3—12.

DA, Andrzejewski, Polityka mieszkaniowa, PWE, Warszawa 1987, s. 357-364.

3' M. Bryx, Finansowanie rozwoju budownictwa mieszkaniowego w miastach, Warszawa
1999, 5. 61.
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ponad 9 tys. mieszkan. Byto to mniej niz przecigtna roczna liczba mieszkan
budowanych przy udziale kredytow BGK, ktora w latach 1933—1938 wynosita
10-19 tys. mieszkan®>. W polskich miastach budowato si¢ wowczas rocznie do
47 tys. mieszkan ogétem (w 1928 r.), natomiast podczas dna wielkiego kryzysu
w 1932 r. — potowe tej wielkosci®.

Wiodaca organizacjg propagujaca spoteczne budownictwo mieszkaniowe
stato si¢ na tym tle utworzone w 1929 r. Polskie Towarzystwo Reformy Miesz-
kaniowej (PTRM), w ktorym jego zatozyciel Teodor Toeplitz, jak rowniez Jan
Strzelecki i Michal Kaczorowski odgrywali kierownicza rolg™. Towarzystwo
podejmowato zagadnienia polityki mieszkaniowej w kraju i za granica, szerzyto
potrzebe reformy mieszkaniowej, taczac dziatalno$é czynnika publicznego i spo-
tecznego w dazeniu do poprawy sytuacji mieszkaniowej w Polsce. Skupiato
podmioty reprezentujgce rozne poglady. W 1930 r. podczas narastania wielkiego
kryzysu z inicjatywy PTRM, a takze WSM przeprowadzona byla w Banku Go-
spodarstwa Krajowego pierwsza o takim znaczeniu konferencja poswigcona
problemom mieszkaniowym. W referatach Ludwik Krzywicki, Jan Strzelecki,
Teodor Toeplitz i inni zgodnie podkreslali, ze kwestia mieszkaniowa moze by¢
zazegnana tylko przy wspoétudziale wladz i srodkow publicznych popierajacych
tanie spoteczne budownictwo mieszkaniowe™.

Na konferencji oprocz réznic programowych migdzy srodowiskiem polskiej
szkoty mieszkaniowej a reprezentantami rzadu zarysowala si¢ wspdlna plat-
forma rozszerzania zrédet akumulacji $rodko6w na budownictwo w formie
trwalego zwigzania ich z funduszem budowlanym. Wielki kryzys dotykajacy
szczegolnie panstwa mniej rozwinigtego kapitalizmu, a wigc takze Polske, roz-
wiat takze i te plany. Z glosu srodowiska PTRM i WSM wynikato, ze utworze-
nie TOR bylo jedynie wstepnym etapem organizacji budownictwa spotecznego,
ktore nalezy rozszerza¢. Po decyzji rzadu z 1936 r. o utworzeniu Centralnego
Okregu Przemystowego PTRM wskazywato konieczno$¢ prowadzenia spojnej
polityki mieszkaniowo-osiedlenczej na obszarze COP. Zasady tej polityki oparte
na wlaczaniu przez panstwo budownictwa spotecznego do planowania gospo-
darczego nie znalazty jednak uznania wtadz*®. Dekret z 1935 r. obnizyt czynsze,
pozwolit przy tym na swobodne ich ksztaltowanie w mieszkaniach nowo budo-
wanych oraz uproscit procedury eksmisyjne’’. Kredyty BGK udzielane byly

32 Maty Rocznik Statystyczny, Warszawa 1939.

3 A. Andrzejewski, Sytuacja mieszkaniowa w Polsce w latach 1918-1974, Warszawa 1974, s. 67.

3 L.B., Polskie Towarzystwo Reformy Mieszkaniowej, ,,Dom, Osiedle, Mieszkanie” 1929,
nrls. 17.

3 Sprawa mieszkaniowa, sprawozdanie z konferencji w Banku Gospodarstwa Krajowego
w dniu 2 marca 1930 r. ,,Biblioteka PTRM” nr 2, Warszawa 1930, s. 1-66.

36 7 Polskiego Towarzystwa Reformy Mieszkaniowej, ,Dom, Osiedle, Mieszkanie” 1937,
nrl,s. 37.

7 DZURP 1935, nr 82, poz. 504.



Spoteczne aspekty polityki mieszkaniowej w Drugiej Rzeczypospolitej 43

jednakze juz na zasadach komercyjnych i wykorzystywane glownie przez pry-
watnych inwestorow, ktorzy od 1935 r. stanowili ponad 95% klientow i absor-
bowali co najmniej 80% catej puli srodkow?®.

Zorganizowany w 1937 r. przez PTRM oraz WSM ogo6lnopolski I Kongres
Mieszkaniowy stanowit drugie historyczne instytucjonalne wydarzenie w dzie-
jach polskiej spotecznej mysli mieszkaniowej. Wystgpienia przygotowali mig-
dzy innymi: Jan Strzelecki, Teodor Toeplitz, Stanistaw Totwinski, Edward Li-
pinski, a takze Jerzy Michatowski (pracownik TOR, ktorego referat zatrzymata
cenzura) i Stefan Brozyna®. Okreslenie budownictwa spolecznego stanowiace
kompromis reformatorow i przedstawicieli rzadu odbiegato od programu TOR.
Budownictwo to byto definiowane jako pracownicze z cenzusem zarobkow
i standardem powierzchniowym znacznie powyzej kryteriow TOR. Szybszy po
1935 r. rozwdj prywatnego budownictwa mieszkaniowego, w tym lichego na
terenach podmiejskich, zwigzany z pokryzysowa faza ozywienia gospodarczego
interpretowany byl przez wiadze jako zwrot w przelamywaniu problemow
mieszkaniowych. Kongres udowodnit jednak dalsze pogorszenie sytuacji miesz-
kaniowe]j ubozszych warstw spoteczenstwa, a tym samym poglebianie si¢ kwe-
stii mieszkaniowe] oraz potrzeb¢ stworzenia kompleksowego programu dziata-
nia i walki o poprawe sytuacji w tej dziedzinie™. W 1939 r. Panstwowa Komisja
Rozbudowy Miast uznata, ze mieszkaniami ,,spotecznie najpotrzebniejszymi” sg
lokale majace do 80 m”p.u., dostepne wowczas dla najemnej ludnosci pracowni-
czej z dochodami do 450 zt oraz dla pracownikéw prowadzacych wlasng prakty-
ke 1 zarabiajacych do 500 zt miesigcznie, co byto wowczas nieosiggalne dla ro-
botnikow*!.,

Kwestia mieszkaniowa
w pracach przedstawicieli polskiej szkoly badanh

Najwybitniejszym badaczem mieszkaniowym okresu migdzywojennego byt
Teodor Toeplitz — czotowy twoérca podstaw polskiej szkoty podchodzenia do
zagadnien mieszkaniowych. Gtowna mysl przedstawicieli tej szkoty glosita, za
programem Teodora Toeplitza i innych, ze kwestia mieszkaniowa wyznaczana
byta niedostatecznym standardem i glgbokim strukturalnym niedoborem miesz-

BM. Bryx, Finansowanie rozwoju..., s. 62.

¥ Materiaty I Kongresu Mieszkaniowego nr 1, Wyd. Komitetu Organizacyjnego Kongresu,
(zeszyty z referatami) Warszawa 1937; J. Michatowski, Koniecznos¢ oparcia budownictwa miesz-
kaniowego w Polsce na specjalnej ustawie (niepublikowane materialy I Kongresu Mieszkaniowe-
gow 1937r.), ,,Sprawy Mieszkaniowe” 1988, z. 4, s. 67-74.

* Sprawozdanie z I Polskiego Kongresu Mieszkaniowego, Wyd. Komitetu Organizacyjnego
Kongresu, Warszawa 1938, s. 3—15.

41 Zob. J. Cegielski, Koncepcje rozwigzywania..., s. 96-102.
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kan dla Iudnos$ci uposledzonej ekonomicznie. Byta skutkiem podporzadkowania
inwestycji mieszkaniowych mechanizmom rynku i dazenia do zysku®. Przeciw-
dzialanie temu wymagato szerszego rozumienia problemow mieszkaniowych
ztaczonych z polityka budowlang, gruntowa i komunalng oraz architekturg i ur-
banistyka. Mieszkanie i budynek mieszkalny rozpatrywane byty przede wszyst-
kim w zwigzku z zabudowa osiedlowa z terenem zagospodarowanym w zielen
i podstawowg infrastrukturg komunalno-spoteczng. Funkcja mieszkania zostala
wigc rozszerzona o problemy wychowawcze, wypoczynku i inne zagadnienia
bytowe. Szczegdlnie istotne byly w tym zakresie podkreslane przez Stanistawa
Totwinskiego zespotowe potrzeby dzieci. Rozsadna odlegto$¢ od mieszkania do
szkoty, przedszkola, uktad komunikacji gwarantujagcy bezpieczenstwo dojscia,
zielen, §wietlice 1 place zabaw rekompensowaty mata powierzchni¢ mieszkania,
wpisujac si¢ w ideg osiedla spotecznego. Sprzyjata temu oszczgdna architektura
funkcjonalna. Odpowiednia relacja mi¢dzy kosztami budowy i eksploatacji
mieszkania a placg i dochodami ludnos$ci ubozszej wyznaczata droge do miesz-
kania spolecznie najpotrzebniejszego — o niewielkiej powierzchni, stosunkowo
dobrze wyposazonego, mieszkania budowanego gltownie przez spotdzielnie
i gminy z udziatem $rodkéw panstwowych i innych publicznych®. Budownic-
two spoteczne rozumiat Teodor Toeplitz szeroko. Mianem tym okreslat kazde
budownictwo nieobliczone na bezpos$redni zysk, tj. realizowane z mysla
o mieszkancach, a nie placonym przez nich komornym™.

Najwazniejszg pracg podsumowujgca problemy polityki mieszkaniowej
w Polsce migdzywojennej jest jednak ksigzka Owczesnego profesora Szkoty
Glownej Handlowej Konstantego Krzeczkowskego z 1939 r.* Wezesniej Kon-

27, Cegielski, Kwestia mieszkaniowa w pracach Edwarda Strzeleckiego, ,,Sprawy Mieszka-
niowe” 1972, z. 2, s. 3-8; T. Toeplitz, Kleska mieszkaniowa i proby jej usuniecia, Warszawa 1920,
s. 3—14; tenze, Stan sprawy mieszkaniowej w Polsce, ,,Zdrowie” 1927, nr 7, s. 354-404; tenze,
Walka z bezrobociem przez budownictwo mieszkaniowe, ,,Robotniczy Przeglad Gospodarczy”
1926 nr 3, s, 10-21; tenze, Glowne zagadnienia budownictwa mieszkaniowego w obecnej chwili,
»Samorzad Miejski” 1927, nr 11, s. 711-750; S. Tolwinski, Postulaty mieszkaniowe klasy robotni-
czej, ,,Robotniczy Przeglad Gospodarczy” 1925, nr 4, s. 1-2; E. Strzelecki, Kwestia mieszkaniowa
w Polsce [w:] Bilans gospodarczy dziesigciolecia Polski Odrodzonej, t. 2, Poznan 1929, s. 413-426.

BT, Toeplitz, Mieszkanie i miejsce pracy w osiedlu, ,,Dom, Osiedle, Mieszkanie” 1935, nr 4,
s. 2; tenze, Znaczenie spolecznego budownictwa mieszkaniowego, Warszawa 1928, s. 5-13; tenze,
Spoleczne budownictwo mieszkaniowe, ,.Dom, Osiedle, Mieszkanie” 1929, nr 1, s. 16; tenze,
Uspolecznienie budownictwa mieszkaniowego, ,,Robotniczy Przeglad Gospodarczy” 1927, nr 3,
s. 17-31; S. Totwinski, Planowanie i rozbudowa mieszkan robotniczych, Komunikat SARP, 1936,
nr 9, s. 43-53; tenze, Definicja mieszkania spotecznie najpotrzebniejszego, ,,Dom, Osiedle, Miesz-
kanie” 1939, nr 5, s. 2-30.

*S. Szwalbe, Teodor Toeplitz — ideolog spoleczny budownictwa mieszkaniowego, ,,Kronika
Warszawy” 1977, nr 3, s. 3-5; A. Andrzejewski, Poglgdy Teodora Toeplitza a polityka budowlano
--mieszkaniowa w Polsce Ludowej, ,,Sprawy Mieszkaniowe” 1979, z. 3-4, s. 52-58.

4 K. Krzeczkowski, Kwestia mieszkaniowa w miastach polskich, Warszawa 1939,
s.5in.
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stanty Krzeczkowski wskazywal migdzy innymi na podwojna zalezno$¢ pra-
cownikdéw od wilascicieli przedsigbiorstw w zwigzku z zarobkami i mozliwoscig
zamieszkiwania. Podkres§lal negatywny wplyw stloczenia mieszkan i niedosta-
tecznego ich wyposazenia na wi¢z spoteczng w wyizolowanych wiejskich osie-
dlach przyzaktadowych. Zauwazal znaczne dysproporcje mi¢dzy rozwojem apa-
ratu produkcyjnego a warunkami mieszkaniowymi robotnikéw™. W ksigzce poru-
szal kwestie roli panstwa, gminy, spotdzielczosci i inicjatywy prywatnej
W rozwigzywaniu probleméw mieszkaniowych. Rozwazatl rowniez zagadnienia
ruchu budowlanego zwigzane z polityka terenowa, zatrudnienia, inwestycyjna,
kredytowa, podatkowa oraz budowy mieszkan przez samorzad gminy. Ustrdj
spoteczny owczesnej Polski skazujacy masy ludno$ci na wynajmowanie lokali
budowanych z kapitalu prywatnego w celach zysku wskazany byl przez Kon-
stantego Krzeczkowskiego jako pierwsza przyczyna bezradnosci oficjalnej poli-
tyki mieszkaniowej wobec niedoboru i ztego stanu najbardziej potrzebnych
mieszkan matych i niezle wyposazonych. Przyczyne druga stanowita obojetnosé
panstwa, a takze gminy na te problemy, w tym wadliwa inicjatywa ustawodaw-
cza oraz brak naczelnej instytucji zajmujacej si¢ catoscig kwestii mieszkaniowe;.
Sprawa mieszkaniowa ma bowiem natur¢ lokalng mimo swego powszechnego
wymiaru i znaczenia dla calego panstwa i spoleczenstwa. W monografii Krzecz-
kowskiego podkreslona byla tendencja ruchu budowlanego do zaspokajania
potrzeb ludno$ci bogatszej przez prywatne inwestycje mieszkaniowe kredyto-
wane przez panstwo w celu ogdlnego ozywiania gospodarki. Zaspokajanie po-
trzeb mieszkaniowych sprowadzone bylo w ten sposdb do roli instrumentalnej,
shuzac nakrecaniu koniunktury i w konsekwencji wzrostowi zyskow kapitatu
prywatnego.

W ksigzce zaakcentowano stabnace zainteresowanie BGK finansowaniem
budowy mieszkan najpotrzebniejszych — nieco rosngce po powstaniu TOR.
Z uptywem czasu TOR zaczynato spetnia¢ funkcje placéwki budownictwa pa-
tronalnego dla pracownikow przedsigbiorstw panstwowych. Konstanty Krzecz-
kowski dostrzegat korzys$ci takiego budownictwa, podkreslajac zaniedbania
w tym zakresie przede wszystkim w Centralnym Okregu Przemystowym i Gdyni.
Ubolewat nad niedostatecznymi efektami spotdzielczosci mieszkaniowej. Wska-
zywat dyskryminowanie spoétdzielni robotniczych w dostepie do subsydiowa-
nych ze srodkoéw publicznych kredytow budowlanych, powodujace — w potacze-
niu z niskimi na ogédt dochodami pracownikow fizycznych — wzrost udziatu tzw.
arystokracji robotniczej oraz pracownikow umystowych w ogodlnej liczbie spot-
dzielcow. Pokazywal cele akcji budowlanej instytucji ubezpieczen spotecznych
polegajace glownie na wykorzystywaniu cech nieruchomosci mieszkaniowych

* K. Krzeczkowski, Byt i warunki pracy w przemysle cukrowniczym Krélestwa Polskiego.
Dane ankiety Zwiqzku Zawodowego Robotnikow Cukrowni Krolestwa Polskiego, Warszawa 1911,
s.3in
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jako pola dlugoterminowych, najpewniejszych lokat kapitatu ubezpieczeniowe-
go oraz jako zapewnienia czg$ci ubezpieczonych godziwych warunkéw miesz-
kaniowych, zmniejszajacych ryzyko niektorych zdarzen losowych (np. choroby).
Aprobowatl w sumie te cele, dodajac, iz akcja taka byla w zasadzie odgrodzona
od najistotniejszych spotecznych potrzeb mieszkaniowych. Odno$nie do roli
inicjatywy prywatnej konstatowal, ze jej stosunkowo dobry rozwoj zdotat za-
spokoi¢ potrzeby mieszkaniowe, czgsto luksusowe, zamozniejszych warstw
spoteczenstwa.

Rozwazania Krzeczkowskiego obejmowatly roéwniez zatozenia polityki
mieszkaniowej. Uznanie dominujgcego wplywu urbanizacji na potrzeby i sy-
tuacje mieszkaniowa oraz wskazanie miejskich ognisk kwestii mieszkanio-
wej bylo jej zalozeniem podstawowym. Autor podkreslat takze, iz problemy
mieszkaniowe Polski sg istotnym wyrazem znacznego zapoznienia spotecz-
no-kulturowego naszego panstwa w stosunku do Europy Zachodniej. Bezro-
bocie i przeludnienie na wsi sprzyjato natomiast pogiebianiu si¢ problemow
mieszkaniowych, ktorych nie mogly rozwigzaé — wobec niedostatecznego
spotecznego budownictwa — migracje do miast i ich rozlewanie si¢ poza
miejskie granice administracyjne. Ksigzka Konstantego Krzeczkowskiego
wyrdzniata si¢ na tle innych prac o tematyce mieszkaniowej w Polsce poru-
szaniem mi¢dzy innymi kwestii szczeg6lnie nedznych warunkow zamieszki-
wania ludnos$ci wiejskiej. Zauwazat w niej, ze Wobec dzisiejszego stanu rze-
czy szerokie sfery ludnosci sq bezsilne i same nie mogq si¢ wydoby¢ z warun-
kéw, w jakie je wpedzil wielki kapital®.

Prospoteczne dziatania mieszkaniowe zwigzane bezposrednio z instytucjami
panstwa reprezentowal Jan Strzelecki, bedacy w poczatkowym okresie swej
aktywnosci wspotautorem ksigzki na temat sytuacji mieszkaniowej robotnikow™.
Jan Strzelecki sformutowat takze warunki budowy tanich mieszkan dost¢pnych
dla tej ludnosci®. Podczas konferencji w BGK w 1930 r. przytaczyt sie do zwo-
lennikéw koniecznego zwigkszenia udziatu wiadz i §rodkéw publicznych we
wspomaganiu spotecznego budownictwa, co mialo stanowi¢ podstawowy waru-
nek stopniowego rozwigzywania kwestii mieszkaniowej. Pigtnowal trwonienie
srodkow publicznych na budowe mieszkan, ktorych najem przekraczat mozliwo-
$ci ekonomiczne znacznych rzesz pracownikow fizycznych, a takze umystowych.
Wskazywal, ze akcja mieszkaniowa nie zawsze podbudowana byla wiasci-

4TK. Krzeczkowski, Kwestia mieszkaniowa..., s. 12.

], Strzelecki (pseud. Edward Gorski), Mieszkania robotnicze w Polsce [w:] T. Teoplitz,
S. Totwinski, S. Szwalbe, Budownictwo mieszkan robotniczych, ,,Robotniczy Przeglad Gospodar-
czy” 1927, nr 1, s. 1-9; J. Strzelecki, W sprawie wzmozenia ruchu budowlano-mieszkaniowego,
»Samorzad Miejski” 1929, t. 10, z. 4, s. 11-26.

¥ J. Strzelecki, Czy dzisiejsze przepisy prawne o popieraniu akcji budowy mieszkan pozwala-
Ja na realizacje budowy mieszkan robotniczych, Warszawa 1931.



Spoteczne aspekty polityki mieszkaniowej w Drugiej Rzeczypospolitej 47

wymi ustawami™. Wkrotce tez powstaly przywolywane juz publikacje zwigza-
ne z ta problematyka, oddajace cele i zatozenia TOR’".

W 1937 r. Jan Strzelecki w otwierajacym I Kongres Mieszkaniowy referacie
traktujagcym o sytuacji i potrzebach mieszkaniowych w Polsce sformutowat
whniosek, iz silg istotnie popierajacag budownictwo mieszkan spotecznie najpo-
trzebniejszych sa robotnicy oraz ich rzecznicy i przedstawiciele’>. Udowodnit
dalsze pogorszenie si¢ sytuacji mieszkaniowej ubozszych warstw spoteczenstwa,
a tym samym poglebianie si¢ kwestii mieszkaniowej. Wskazal koniecznosé¢
stworzenia panstwowego programu spotecznego budownictwa mieszkaniowe-
go>. Tloéciowe potrzeby mieszkaniowe szacowal wtedy na ponad 1 miln izb.
W zwigzku z tym proponowany program budowlany niezbedny dla zaspokojenia
najpilniejszych potrzeb spotecznych w tym zakresie zakladal oddawanie do
uzytku w ciggu dwudziestu lat 131 tys. izb rocznie — w zestawieniu z 1,8 tys. izb
budowanych wowczas przecigtnie przez TOR. Referat Jana Strzeleckiego po-
twierdzat, ze w calym okresie powojennym budownictwo mieszkaniowe finan-
sowane bylo ze zbyt szczuptych $rodkow publicznych. W ogromnej wigkszosci
budownictwo to zaspokajato potrzeby mieszkaniowe ludnosci zamozniejszej
i srednio zamoznej, kosztem masowych potrzeb spolecznych w tym zakresie™.
Zajmujac si¢ zagadnieniami taniego budownictwa przeznaczonego dla ludnos$ci
robotniczej, Jan Strzelecki skierowat z czasem uwage na tworzenie prawidto-
wych zespotow budynkow, optymalna skale osiedli mieszkaniowych, wkracza-
jac w problematyke planowania przestrzennego oraz standardéw osiedlenczych™.

Wspolpracujacy z Michalem Kaczorowskim, sekretarzem PTRM, Adam
Andrzejewski popierat opodatkowanie przemystu oraz wiascicieli domoéw czyn-
szowych i placow niezabudowanych na cele budownictwa mieszkaniowego,
a takze podatek pracodawcoéw na rzecz budownictwa mieszkan robotniczych.
Pisal o potrzebie wprowadzenia w powstajacych osrodkach przemystowych
podatku od wzrostu wartosci nieruchomosci. Krytykowat cyniczne poczytywa-
nie mieszkan budowanych dla bogatej ludnosci za swiadectwo zblizania si¢ Pol-

0 Sprawa mieszkaniowa..., s. 50-54.

L. Strzelecki, Co to jest Towarzystwo Osiedli Robotniczych, Warszawa 1939, odbitka
z ,,.Dom, Osiedle, Mieszkanie” 1934, nr 3—4; tenze, Budowa mieszkan robotniczych w Polsce, druk
wzorcowy, Warszawa 1935; tenze, Organizacja i dziatalnosé...; tenze, Towarzystwo Osiedli...;
tenze, Plan budowy mieszkan najmniejszych w najblizszym czteroleciu 19371940, Warszawa
1937 (maszynopis).

52, Strzelecki, Sytuacja mieszkaniowa i potrzeby mieszkaniowe w Polsce, Materiaty I Kon-
gresu Mieszkaniowego nr 1, Wyd. Komitetu Organizacyjnego Kongresu, Warszawa 1937, s. 1-19.

53 Tamze.

34 Sprawozdanie z I Miedzynarodowego Kongresu...

33 J. Strzelecki, Pomiary powierzchni, plany zabudowania, wlasnos¢ terenéw w miastach Pol-
skich, ,,Biuletyn Urbanistyczny” 1933, t. I, nr 2; tenze, Uwagi na temat zagadnienia terenowego
w naszych miastach, tamze 1939, nr 1; tenze, La question de l'habitation urbaine en Pologne,
Geneve 1936.
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ski do epoki ,,szklanych doméw”. Nawotywal do zajecia si¢ mieszkaniami ma-
tymi, zamieszkatymi przez ludno$¢ pracujaca fizycznie i — tak trafnie okreslony
przezen — proletariat umystowy. Ocenial kwesti¢ mieszkaniowg odnoszaca si¢
do mieszkan robotniczych jako katastrofalna, uwidaczniajagca si¢ nie tylko
w liczbach ilustrujacych problemy iloSciowe, lecz réwniez w jakoSci mieszkan.
Dodawal, ze akcja w ramach TOR dotyczy mieszkan dla warstw co najmniej
srednio sytuowanych, o czym $wiadczg przesunigcia struktury kredytow BGK
na korzys¢ lokali wickszych®. Adam Andrzejewski krytykowat subsydiowanie
budowy mieszkan wickszych. Przypominal, ze ze wzgledu na wielko$¢ 1 wypo-
sazenie takich mieszkan pozyczki przeznaczone na ich budowg miaty znacznie
wyzszy udzial w ogolnej puli kredytow. Uswiadamial, iz dopiero w 1939 r. za-
przestano w Polsce rozrozniania budownictwa blokowego i1 drobnego oraz
wprowadzono jednolita normg¢ kredytowania do 25% kosztow budowy na budy-
nek, co moglo zmniejsza¢ wyczerpywanie si¢ oszczednosci drobnych ciutaczy.
Jako obiecujgcag nowosc¢ traktowat mozliwos¢ wliczania przez TOR do kosztow
budowy osiedli inwestycji z zakresu infrastruktury spoteczne;j”’.

Inne spojrzenia na polityke mieszkaniowa
ijej zadania spoleczne

W koncepcji na poly utopijnej, niemniej zawierajacej symptomy wrazliwo-
Sci spotecznej Zdzistaw Ludkiewicz proponowat finansowang w ramach robot
publicznych akcje osadnictwa podmiejskiego, nierobigca przy tym konkurencji
przedsigbiorczoéci prywatnej™. Za taka konkurencj¢ uwazat natomiast budowa-
nie subsydiowanych kamienic czynszowych. Stwierdzat zarazem, ze sektor pry-
watny nie byl w stanie dostarczy¢ odpowiednich mieszkan najubozszym war-
stwom ludnosci. Szanse realizacji swojej koncepcji widzial we wigczeniu w ak-
cj¢ osadnictwa $rodkéw TOR oraz w czg§ciowym jej finansowaniu przez sa-
mych zainteresowanych. Utrwalenie bytu i nietykalno$ci osiedlajacych si¢ ro-
dzin miata zapewnic instytucja osad rodzinnych, takze w formie mieszkan i do-
méw spéldzielczych, wyposazanych w podstawowe elementy infrastruktury,
obcigzanych jedynie pozyczkami na tworzenie takich osad. Zbigniew Ludkie-
wicz powolywatl si¢ w swej koncepcji na prace Adama Zebalskiego o osadnic-

56 A. Andrzejewski, Projekt sfinansowania budownictwa spolecznego, ,Narod i Panstwo”
1938, nr 9-10, s. 13—14; tenze, Szklane domy i rzeczywistosc, ,,Narod i Panstwo” 1938, nr 4142,
s. 9-10.

7 A. Andrzejewski, Kredytowanie akcji budowlanej i terenowej w roku 1939, , Polska Go-
spodarcza” 1938, z. 3, s. 84-85; tenze, Wytyczne akcji kredytowo-budowlanej, ,,Narod i Panstwo”
1939, nr 3-4, s. 13.

58 7. Ludkiewicz, Polityka wielkich robét publicznych, wyd. 11, Gdansk 1994, s. 31-32 oraz
118-120 (wyd. I — Warszawa 1936).
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twie robotniczym. W pracy tej opisywane byly jednak rowniez skrajne rdzni-
ce standardu domoéw budowanych na wiasny uzytek w 6wczesnej Polsce™.

Inne aspekty mobilizowania §rodkéw na budowe tanich mieszkan wskazy-
wat Czestaw Klarner, przedstawiciel strony rzadowej na konferencji mieszka-
niowej] w BGK w 1930 r., zajmujacy stanowiska ministerialne. Rozpatrywat
techniczno-finansowy wymiar doptywu $rodkéow do mieszkaniowych funduszy
publicznych wpisujacy si¢ w dziatanie rynku i motyw biezacego zysku. Znajac
stabos$¢ instytucji oszczedno$ciowych i1 ubezpieczen spotecznych w Polsce, pro-
ponowat ,,podatek czynszowo-mieszkaniowy”, czyli podniesienie czynszow —
dostrzegal niemniej ograniczenia w tym zakresie. Przeciwny byt natomiast po-
datkowi od przyrostu wartosci sprzedawanych nieruchomos$ci zmniejszajgcemu
zyski whascicieli®.

Czestaw Klarner podzielat poglad o katastrofalnym stanie mieszkan robot-
niczych w Polsce. Jednak wedlug niego rozwoj budownictwa w Polsce po-
wstrzymywaty czynniki ograniczajace funkcjonowanie rynku mieszkaniowego.
Byty nimi oprdcz niskich czynszoéw, zniechgcajacych kapital prywatny do inwe-
stycji mieszkaniowych, mankamenty rdznej miary:

— zle normy czasu pracy robotnika fabrycznego (2299 godz.) i budowlanego
(1640 godz.),

— wadliwa organizacja pracy, marnotrawienie materiatow i czasu;

— szkicowe projekty architektoniczne powodujace koniecznos¢ poprawek i prze-
robek,

— zbyt mate kredyty rzadu na popieranie ruchu budowlanego®.

Jako zwolennik liberalnego podchodzenia do spotecznych zadan polityki
mieszkaniowej przytaczat Czestaw Klarner dane Zwiazku Zrzeszen Wiascicieli
Nieruchomosci, wedtug ktorych w pierwszej dekadzie II Rzeczypospolitej zbu-
dowano ponad potow¢ mniej nowych izb mieszkalnych, niz ubyto z powodu
niedostatecznego stanu technicznego. Wychodzac z rynkowych przestanek, kry-
tykowat dlugotrwata ochrone¢ lokatorow. Twierdzit w czasie wielkiego kryzysu,
ze przestata by¢ ona uzasadniona juz od 1928 r. Wowczas to Srednie zarobki
robotnikéw wrocity do poziomu z 1914 r. Zwracajac uwage na rynkowe skutki
dewaluacji zlotego, argumentowat, iz w sytuacji odtworzenia realnego poziomu
zarobkow gorzej uposazonej ludnosci pracowniczej (ale majacej petlnoetatowa
prace) czynsze w Polsce siegaly zaledwie polowy poziomu przedwojennego®™.
W istocie, w 1914 r. przecigtna robotnicza rodzina wydawata 24% dochodu na

% A. Zgbalski, Osadnictwo robotnicze, Instytut Spraw Spotecznych, Warszawa 1935,
s. 42-45.

60 Sprawa mieszkaniowa..., s. 30-35.

8 C. Klarner, O popieraniu budowy tanich mieszkai w Polsce i zagranicqg, Warszawa 1929,
s. 114-126.

82 C. Klarner, Polityka mieszkaniowa w Polsce i zagranicq, Warszawa 1930, s. 154-167.
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mieszkanie, w 1925 r. — 9%, a w 1928 r. niewiele wigcej — 11%, jednak w 1934 r.
juz ponad 17%%.

Czestaw Klarner nie widziat zwigzku wielko$ci mieszkan ze statusem
materialnym osob w nich zamieszkujacych. Podawal w konsekwencji w wat-
pliwo$¢ spoteczng celowo$¢ norm ograniczajacych wielko$¢ mieszkan za
pomocg liczby izb. Podnosit natomiast zalety powierzchni uzytkowej jako
lepszej miary wielko$ci mieszkan, stuzacej jednak wowczas innym celom.
Nawotywat do angazowania $rodkéw publicznych — gtownie poprzez BGK —
w prywatne przedsigbiorstwa budujgce mieszkania, ktorych lokatorzy mieli
sie¢ stawa¢ ich wiascicielami. Sadzil, iz pierwszenstwo w pozyczkach $rod-
kéw publicznych powinni mie¢ budujacy o wigkszych srodkach wiasnych,
miato to bowiem przyciggnaé¢ do budownictwa mieszkaniowego wigcej kapi-
tatu prywatnego®.

Wyznaczniki sytuacji mieszkaniowej
jako wyraz kwestii spolecznej - podsumowanie

W okresie 1921-1938 zaszta w Polsce niewielka poprawa nasycenia
w mieszkania ze 190 do 204 (w miastach z 218 do 221) na 1000 mieszkancow
oraz przecigtnego zaludnienia 1 izby z 2,8 do 2,6 osoby. Na obszarach wiejskich
w zwigzku z wolniejszym tempem przyrostu ludno$ci tendencja poprawy sytu-
acji mieszkaniowej byta wyrazniejsza. Poprawily si¢ tam: nasycenie w mieszka-
nia ze 184 do 198 na 1000 mieszkancow, przecigtna wielko$¢ mieszkania z 1,62
do 1,73 izby oraz zaludnienie izby mieszkalnej z 3,3 w 1921 r. do okoto
2,9 osoby. O statystycznie korzystniejszym trendzie zmian na wsi decydowaty
bardzo stabo wyksztalcone potrzeby mieszkaniowe wyptywajace migdzy innymi
z niezwykle niskiego ich poziomu wyjsciowego®. W okresie miedzy spisami
z lat 1921 oraz 1931 przecietne zaludnienie mieszkan 1-izbowych w miastach
Polski wzrosto z 3,80 do 3,85 osoby. Zbyt matym rozmiarom dostgpnego spo-
tecznie budownictwa mieszkaniowego oraz przeludnieniu znacznej czgsci zaso-
bu towarzyszyt deficyt mieszkan w stosunku do liczby gospodarstw domowych.
W 1931 r. w miastach spisanych byto 2,3 mln gospodarstw domowych i 1,9 min
mieszkan, co oznaczato, ze 30% miejskich gospodarstw domowych nie miato
samodzielnego lokum — relatywnie dwa razy wigcej niz na obszarach wiejskich
(14% gospodarstw). Ludno$¢ miejska stanowita jednak wowczas tylko 27%
liczby ludnosci ogotem, wynoszacej 32 min. W zwiazku z tym na wsiach wyste-

8 H. Kulesza, Czynsze w Polsce...

% C. Klarner, Zagadnienia mieszkaniowe w niepodleglej Polsce, Biblioteka Ekonomiczna
Tygodnika ,,Przemyst i Handel” 1928, t. 29, s. 3-30; tenze, Polityka mieszkaniowa..., s. 204-220.

% A. Andrzejewski, Sytuacja mieszkaniowa..., s. 354-357; tenze, Polityka mieszkaniowa...
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powata analogiczna absolutna skala niesamodzielnego zamieszkiwania, gdyz
4,8 min gospodarstw domowych zajmowato tam 4,5 mln mieszkan. W koncu lat
dwudziestych deficyt mieszkaniowy zwigzany z bezrobociem i ,,dzikim” bu-
downictwem robotnikéw szacowany byt na 0,3—1 mln mieszkan®. Za usrednio-
nymi wyznacznikami sytuacji mieszkaniowej kryto si¢ znaczne jej zrdéznicowa-
nie spoteczne przy rozpatrywaniu mniej zagregowanych miar.

Wedtug spisu powszechnego z 1931 r. tylko 12% mieszkan 1-izbowych
nie bylo przeludnionych wedlug kryteriow z migdzywojnia, czyli zamieszki-
wanych przez dwie i mniej osob na izbg; wigcej niz polowa bylta skrajnie
przeludniona (ponad 4 osoby na izbg). Potowa mieszkan ponad 1-izbowych
nie byla przeludniona. W 1931 r. mieszkania 1-2-izbowe stanowity okoto
70% zasobu miejskiego. Ponadto 96% nieruchomosci przypadato na gminy
i 1,3% na spotdzielnie mieszkaniowe — gtownie typu wlasnosciowego. Ponad
50% zasobu stanowily na wsiach lokale 1-izbowe, z ktorych wigcej niz 70%
zaludnionych bylo przez ponad 2 osoby, a 30% przez ponad 4 osoby.
W 1931 r. w catej Polsce 20% ludnosci miato dostep w mieszkaniu do ener-
gii elektrycznej, natomiast 10% do wodociggu w budynku lub mieszkaniu.
Okoto 34% ludno$ci w miastach mieszkato w budynkach bez zadnych insta-
lacji sanitarno-technicznych, 60% korzystato z elektrycznosci, 36% z wodo-
ciggu w budynku. Do kanalizacji podtaczonych bylo 13% budynkow miej-
skich, a do wodociagu — 16%". W 1937 r. byto w Polsce tylko 10% budyn-
kéw wykazujacych instalacje wodociggowo-kanalizacyjng 1 elektryczng.
Jedynie 3% gmin wiejskich byto zelektryfikowanych®.

W Warszawie w latach 1921-1931 udzial ludnos$ci zajmujacej mieszkania
jednoizbowe wzrést z 31% do 37% (w Lodzi z 52% do 59%), przecigtne zalud-
nienie izby wynosito 4 osoby. Udzial przeludnionych mieszkan jednoizbowych
zwigkszyt si¢ w Warszawie z 12% do 22%, a w miastach liczacych powyzej
20 tys. mieszkancow wzrést przecigtnie z 8% do 16%". W najwiekszych pol-
skich miastach okoto 25% mieszkan miato przynajmniej jednego sublokatora —
w Gdyni az 33%, dajac schronienie przeszto 42% mieszkancow tego miasta’.

Szczegblnym wyrazem kwestii mieszkaniowej w mi¢dzywojennej Polsce
byla bezdomno$¢, ktérej rozmiary w skali panstwa nie poddajg si¢ z wielu
wzgledow ogolnym nawet szacunkom. W 1928 r. w Warszawie rejestrowanych
bylo 2028 bezdomnych rodzin, w potowie lat trzydziestych — jak si¢ szacuje —

66 7. Grabski, Kryzys mieszkaniowy w Polsce, Warszawa 1930, s. 74.

7 Drugi Powszechny Spis Ludnosci z 1931 r.: Mieszkania i gospodarstwa domowe. Ludno$c.
Polska, ,Statystyka Polski”, Seria C, z. 62, Warszawa 1937; Drugi Powszechny Spis Ludnosci
z 1931 r.: Mieszkania i gospodarstwa domowe. Ludnos¢. Polska, ,,Statystyka Polski”, Seria C,
z. 94a, Warszawa 1938.

% Tamze, s. 35-36.

O A, Andrzejewski, Szklane domy...

" K. Krzeczkowski, Kwestia mieszkaniowa..., s. 73 1 84.
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okoto 30 tys. ludnosci ,,bez dachu nad glowa”, tj. Zyjacej na ulicy, bez schronie-
nia uznanego za pomieszczenie mieszkalne’'.

Operowanie danymi statystyki pozostawia poza analityczng percepcja wiele
niewymiernych cech sytuacji mieszkaniowej w miedzywojennej Polsce, dodat-
kowo réznicujacych standardy zamieszkiwania bogatych i biednych. Biedsg i nie-
dostatkiem mieszkaniowym dotknigta byta w calym okresie II Rzeczypospolitej
przewazajaca czeS¢ spoteczenstwa — przede wszystkim ludno$é robotnicza
i chtopska. Trzeba takze pamigtaé, Zze sytuacj¢ mieszkaniowa Polski w okresie
miedzywojennym dzielita od przodujacych w tym zakresie panstw europejskich:
Holandii, Wielkiej Brytanii czy Niemiec przepas¢. Istniaty rowniez w Polsce
obiektywne ograniczenia pola analizy, programu naprawy oraz podchodzenia do
problematyki mieszkaniowej. Wigzaty si¢ one z kwestig mieszkaniowa w pan-
stwie 0 wczesnej kapitalistycznej gospodarce rynkowej oraz niewielkich w su-
mie mozliwosciach gospodarczych; w panstwie odzyskujacym niepodlegtosé,
ktore doznato zniszczen I wojny $wiatowej, a nastepnie skutkéw $wiatowego
wielkiego kryzysu gospodarczego lat 1929—1933, przedtuzajacego si¢ w Polsce
do 1935 r. Ograniczenia wynikajg rowniez ze zrozumiatego w tych warunkach
zainteresowania badaczy i1 dziataczy, takze z polskiej szkoty podchodzenia do
zagadnien mieszkaniowych, w zasadzie wyltacznie miejska, w tym gléwnie ro-
botniczg, kwestig mieszkaniowa. Uwarunkowania te i ograniczenia wptynegty na
utrzymywanie si¢ w Polsce lat migdzywojnia jaskrawych i glebokich struktural-
nych dysproporcji korzystania przez klasy i warstwy ludnosci z wypracowanych
przez spoteczenstwo srodkdéw materialnych przeznaczanych na poprawe sytuacji
mieszkaniowej. O dysproporcjach tych decydowaly niedostateczne dziatania
panstwa w zakresie uwzgledniania spotecznych kwestii 1 aspektow polityki
mieszkaniowej. Dzialania te, zgodne z definicjg panstwa jako przymusowej or-
ganizacji z atrybutami wiadzy, byly znamienne dla wczesnokapitalistycznego
jego typu i demokratyczno-parlamentarnej formy zmieniajacej si¢ w Polsce od
1926 r. w rzady autorytarne.
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OCHRONA PRACY MEODOCIANYCH
W DRUGIE] RZECZYPOSPOLITE]

Uwagi wstepne

Odzyskujac w 1918 roku niepodlegtos¢, Polska przejeta obowiazujace na jej
ziemiach systemy prawne panstw zaborczych. Obejmowaly one takze przepisy
z zakresu prawa pracy. Istniejgce w panstwach zaborczych regulacje prawne
ksztaltowaty si¢ stopniowo w drugiej potowie XIX w. i pozostawaty w §cistym
zwigzku z rozwojem kapitalistycznej produkcji, zwlaszcza wielkoprzemystowe;.
Najbardziej rozwinigte ustawodawstwo z zakresu prawa pracy, w tym takze
przepisy dotyczace ochrony mtodocianych, obowigzywaty przed I wojng $wia-
towg w Cesarstwie Niemieckim. Najstabiej rozwini¢te byly przepisy w zaborze
rosyjskim. Wszystkim trzem systemom prawnym wspolne bylto jednak to, ze
prawo pracy znajdowalo si¢ w nich w poczatkowym stadium rozwoju, nie od-
powiadato takze wymaganiom powojennych stosunkow gospodarczych. W tej
sytuacji ustawodawca polski musiat prawo pracy budowaé od podstaw' oraz je
ujednolici¢ w celu usuniecia odrebnosci dzielnicowych®.

Ochrona pracy mlodocianych w prawie panstw zaborczych
Ustawodawstwo w zakresie ochrony pracy mtodocianych si¢gato w Europie

poczatkow XIX wieku i zapoczatkowato powstawanie prawa pracy. Z panstw
zaborczych najwcze$niej regulacje prawne o ochronie pracy milodocianych

"' M. Swiecicki, Prawo pracy, Warszawa 1969, s. 41.

2 Ujednoliceniem i kodyfikacja prawa pracy miata si¢ zaja¢ Komisja Kodyfikacyjna, ale nie
podjeta si¢ tego zadania. Kwestie zwiazane z prawem pracy wzigto w tej sytuacji na siebie Mini-
sterstwo Pracy i1 Opieki Spotecznej (od 1932 r. zmienito nazwe na Ministerstwo Opieki Spotecz-
nej). [S. Plaza, Historia prawa w Polsce na tle porownawczym, cz. 3: Okres miedzywojenny, Kra-
kow 2001, s. 36, 272]. Szerzej na temat ujednolicania prawa pracy w dwudziestoleciu mi¢dzywo-
jennym patrz: P. Grata, Procesy unifikacyjne w polskiej polityce spotecznej w latach 1918—1939
[w:] Od kwestii robotniczej do nowoczesnej kwestii socjalnej. Studia z polskiej polityki spotecznej
XX i XXI wieku pod red. P. Graty, Rzeszow 2013, s. 14-17.
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wprowadzity Prusy, w ktérych pierwszy ustawowy zakaz zatrudniania dzieci poja-
wit si¢ w juz 1839 r. Dotyczyt on dzieci ponizej 9 lat zycia®. Przepisy o ochronie
pracy mtodocianych zacze¢to stopniowo wprowadza¢ w panstwie pruskim, po-
czawszy od 1853 r. Prawo zakazywato pracy dzieci ponizej 10. roku zycia. Za-
kaz odnosit si¢ jednak tylko do przedsigbiorstw, ktorych wiasciciele nie byli
spokrewnieni z dzieCmi, co umozliwialo zatrudnienie dzieci w rzemio$le
i chatupnictwie. Praca dzieci w wieku od 10 do 13 lat byta dozwolona tylko
w przedsigbiorstwach zatrudniajacych mniej niz 10 robotnikéw, a wige takze
gtéwnie rzemie$lniczych. We wszystkich przedsigbiorstwach obowigzywal za-
kaz pracy nocnej robotnikow ponizej 16 lat. Maksymalny dzien pracy dla dzieci
ponizej 14 lat wynosit 6 godzin, dla 14-16-letnich za§ 10 godzin (dla dorostych
pracownikoéw dzien pracy trwal z reguty 12 godzin). Obowigzywat takze catko-
wity lub czeSciowy zakaz zatrudniania mlodocianych w niektorych gateziach
produkcji szczegdlnie szkodliwych dla zdrowia, jak np. w hutach cynku, hutach
szkla, szlifierniach szkla, kamieniotomach, cegielniach itd.* Powotana w Pru-
sach w 1853 r. inspekcja pracy poczatkowo miata sprawowac nadzor giowme
nad bezpieczenstwem pracy i zatrudnianiem mtodocianych’. Przepisy nie byty
jednak przestrzegane dzieci zatrudniano pod pozorem dorywczej pomoc Y
w pracy ojcow, a brak ksigzeczek pracy uniemozliwial kontrole inspekcji pracy’.
Austriackie prawo pracy ksztaltowalo si¢ w znacznym stopniu pod wpty-
wem prawa pruskiego. Ustawodawstwo austriackie w rézny sposob uregulo-
walo stosunki pracy w poszczegdlnych gateziach produkcji. Obowigzujaca na
terenie zaboru austriackiego ordynacja przemystowa z 1854 r. regulowata sto-
sunki pracy tylko w wigkszych, tj. liczacych powyzej 200 robotnikoéw, przed-
sigbiorstwach. Wprowadzata zakaz pracy dzieci do lat 10, ograniczata prace
dzieci do lat 12. Dla dzieci do lat 14 dzien pracy nie mégt przekracza¢ 10 go-
dzin, a dla mtodziezy do lat 16 — 12 godzin, z wykluczeniem pracy nocnej. Pod
wptywem silnych naciskow spolecznych w 1869 r. rozpoczeto powolne i stop-
niowe zmiany prawa, ktorych efektem byto m.in. to, ze w 1884 r. ograniczo-
no prac¢ dzieci w gornictwie. W zaborze austriackim umowy o prace dzieci
wymagaty zgody ojca lub opiekuna. W rolnictwie i chatupnictwie przepisy
0 ograniczeniu pracy dzieci nie miaty jednak zastosowania. W innych dziedzi-
nach produkcji nowele do ordynacji przemystowej i prawa gorniczego wpro-
wadzily natomiast bezwzgledny zakaz pracy dzieci od 12 do 14 lat w warun-

3 J. Bardach, B. Le$nodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego, wyd. 6, War-
szawa 2009, s. 461; M. Lewy, Prawo przemystowe i robotnicze, Warszawa 1918, s. 90.

* 1. Jonczyk, Ochrona pracy kobiet i mlodocianych w polskim przemysle w latach 1918—
1939, Warszawa 1961, s. 86-87.

>'S. Plaza, Historia prawa w Polsce na tle poréwnawczym, cz. 2: Polska pod zaborami, Kra-
kow 2002, s. 89.

S K. Grzybowski, Historia paristwa i prawa Polski, t. IV: Od uwlaszczenia do odrodzenia
panstwa, Warszawa 1982, s. 577; S. Plaza, Historia prawa w Polsce na tle porownawczym,
cz.2...,s. 86, 89.
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kach szkodliwych dla zdrowie z mozliwoscia jego rozszerzenia na mtodziez
miedzy 14. a 16. rokiem zycia’.

W Rosji ustawodawstwo pracy zapoczatkowata ustawa z 1882 roku ograni-
czajaca w fabrykach i gornictwie czas pracy dzieci ponizej lat 15 1 wprowadza-
jaca instytucje¢ inspekcji pracy. Nastepna byla ustawa z 1885 r. o zakazie pracy
nocnej kobiet i mtodocianych do lat 17 w fabrykach, wydana poczatkowo na
okres trzech lat, a p6zniej przedtuzana. Od ustawy z 1882 roku rozpoczeto si¢
w przemysle ograniczanie pracy nieletnich. Zakazano pracy dzieci ponizej 12 lat,
ograniczono czas pracy mtodocianych do 811 godzin (w zaleznosci od wieku),
wprowadzono kary za tamanie przepisow ochronnych. Pdzniejsze ustawy rozcia-
gnely te przepisy ochronne na gérnictwo oraz na rzemiosto®. Wydany w 1913 r. spis
prac wzbronionych wprowadzat zakaz zatrudniania miodocianych przy przeno-
szeniu cigzaréw, obstudze kottow, silnikow, transmisji i dzwigow’.

Poczatki polskiego prawa pracy

Pierwsze lata po odzyskaniu niepodleglosci okazaly si¢ bardzo wazne
w ksztattowaniu podstaw ogolnopolskiego prawa pracy. W ciggu dwoch pierw-
szych lat dziatalnosci legislacyjnej od konca 1918 do potowy 1920 r. ukazaty si¢
ustawy, ktore unormowaly najwazniejsze dla pracujacych sprawy: czas pracy,
wolnos¢ zrzeszania si¢ w zwigzkach zawodowych, inspekcje pracy, ubezpiecze-
nia zdrowotne i macierzynskie oraz rozjemstwo pracy w rolnictwie'’. Choé
pierwsze akty prawne z zakresu prawa pracy nie uwzgledniaty specjalnych po-
trzeb miodocianych, to byly dla nich bardzo korzystne (m.in. skrocenie czasu
pracy do 8 godzin dziennie, tzw. angielska sobota, zakaz pracy nocnej, dodat-
kowe wynagrodzenie za godziny nadliczbowe). Duze znaczenie dla spraw zwia-
zanych z pracg mtodocianych pracownikéw miato powotanie przez naczelnika
panstwa Jozefa Pitsudskiego, dekretem z dnia 13 grudnia 1918 roku, inspekcji
pracy''. Istotny byl takze dekret o panstwowych urzedach posrednictwa pracy

" K. Grzybowski, dz. cyt., s. 395-399.; J. Jonczyk, dz. cyt., s. 87.

8 M. Lewy, dz. cyt., s. 94, 157-162.; K. Grzybowski, dz. cyt., s. 168, 175.

? J. Jonczyk, dz. cyt., s. 89.

Dz, Praw 1918, nr 17, poz. 42; 1919, nr 5, poz. 90; nr 15, poz. 209; nr 65, poz. 394;
DzURP 1920, nr 2, poz. 7; 1920, nr 44, poz. 272.

"'Dz. Praw 1919, nr 5, poz. 90; omowienie poczatkéw Inspekcji Pracy patrz: E. Kotodziej-
czyk, Inspekcja pracy w Polsce 1919-1999, Warszawa 2003, s. 31-36; T. Kozlowski, Scalanie
inspekcji pracy w Polsce w latach 1919-1928, ,Inspektor Pracy” 2014, nr 1, s. 28-29; M. Swiecic-
ki, Instytucje polskiego prawa pracy w latach 1918-1939, Warszawa 1960, s. 34-39; P. Grata,
Polityka spoleczna Drugiej Rzeczypospolitej. Uwarunkowania — instytucje — dziatania, Rzeszow
2013, s. 101-102; wszystkie trzy pozycje zawierajg takze omOwienie dekretu z grudnia 1918 r.
W okresie migdzywojennym inspekcja pracy wiele uwagi pos§wigcata zagadnieniom ochrony pracy
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z27 stycznia 1919 r., ktéry wsréd zadan tych urzgdéw wymieniat poradnictwo
w zakresie wyboru lub zmiany zawodu'?. Przepisy o ochronie pracy dzieci i mtodo-
cianych znalazly si¢ takze w ustawie konstytucyjnej z 17 marca 1921 r., ktora
w artykule 103 ustgp 4 stanowila, ze praca zarobkowa dzieci nizej lat 15-tu,
praca nocna kobiet i robotnikow miodocianych w gateziach przemystu szkodli-
wych dla ich zdrowia jest zakazana. Stale zatrudnianie pracg zarobkowq dzieci
i mlodziezy w wieku szkolnym jest zakazane".

Znaczacym osiggnieciem robotnikow w pierwszych latach po odzyskaniu
niepodleglosci byta uchwalona przed samym zakonczeniem dziatalnosci Sejmu
Ustawodawczego ustawa o urlopach w przemysle i handlu z 16 maja 1922 r."*
Zgodnie z jej postanowieniami mtodociani pracownicy nabywali prawo do
14-dniowego ptatnego urlopu po roku pracy (dla porownania dorosty pracownik
po roku pracy miat prawo do 8 dni ptatnego urlopu). Urlopy byly ptatne takze
dla uczniow — artykut 4 ustawy o urlopach postanawiat bowiem, ze terminatorzy
1 uczniowie otrzymujg na czas urlopu wynagrodzenie nie nizsze anizeli kwota,
od ktorej powinni by¢ ubezpieczeni w kasie chorych.

Ustawa o ochronie kobiet i mlodocianych

W 1924 r. rzad Wiadystawa Grabskiego wzbogacitustawodawstwo socjalne
o: ustawg z 30 stycznia 1924 r. rozciggajaca ubezpieczenia od wypadkow na
zabér rosyjski, ustawe o ochronie kobiet i mtodocianych'® oraz ustawe z 18 lipca
1924 o ubezpieczeniu robotnikéw na wypadek bezrobocia'®. Ustawa o ochronie
mitodocianych i kobiet zostata uchwalona w okresie, gdy rzad Wtadystawa Grab-
skiego potrzebowat wsparcia lewicy dla swojej reformy walutowej'’. Dopiero po

kobiet i mtodocianych. Prawie we wszystkich okregach, z wyjatkiem $laskiego i wilenskiego,
dzialaty podinspektorki do tych spraw. Rowniez w Gléwnym Inspektoracie Pracy byty zatrudnio-
ne inspektorki zajmujace si¢ sprawami kobiet i mtodziezy. Organizowaty one oddzielne zjazdy,
w ktorych uczestniczyli rowniez przedstawiciele odpowiednich departamentéw Ministerstwa
Pracy i Opieki Spotecznej oraz kierownictwa Gtéwnego Inspektoratu Pracy, zob. E. Kotodziej-
czyk, dz. cyt., s. 126; P. Grata, Polityka..., s. 103.

2Dz, Praw 1919, nr 67, poz. 127.

3 DZURP 1921, nr 44, poz. 267; na temat przepisoéw prawa pracy w Konstytucji z 1921 .
szerzej patrz: M. Swiecicki, Instytucje..., s. 112—114.

" DZURP 1922, nr 40, poz. 334.

5 DZURP 1924, nr 65, poz. 636; Ustawa o ochronie mtodocianych i kobiet od poczatku byta
krytykowana za taczne objgcie przepisami ustawy kobiet i mtodocianych, poniewaz jak stusznie
zauwazano, kazda z tych grup ma inne problemy i wymaga innych $rodkéw ochrony.

1 DZURP 1924, nr 67, poz. 650.

7 M.M. Drozdowski, Wiadystaw Grabski, Rzeszow—Warszawa 2004, s. 195; M. Swigcicki,
Prawo pracy..., s. 46; H. Walczak, Drugi gabinet Wiadystawa Grabskiego, 19.XI1.1923 —
13.XI1.1925 [w:] Od Moraczewskiego do Skiadkowskiego. Gabinety Polski Odrodzonej 1918—1939
pod red. J. Farysia, A. Watora, H. Walczaka, Szczecin 2011, s. 155-170.



60 ANNA JAROSZ-NOJSZEWSKA

przyjeciu tej ustawy Sejm ratyfikowat konwencje Migdzynarodowej Organizacji
Pracy z 1919 i 1921 roku'®.

Ustawa o ochronie kobiet i mtodocianych z 1924 r. nowymi przepisami ob-
jeta wylacznie zaklady pracy przemystowe, gornicze i hutnicze, na skutek czego
mitodociani zatrudnieni w rolnictwie, leSnictwie i innych zakladach pracy pro-
wadzonych w sposob nieprzemystowy, bez wzgledu na formg¢ wlasnosci przed-
sigbiorstw, zostali pozbawieni przepisow ochronnych. Ustawodawca zaznaczyt,
ze miodociani w rozumieniu ustawy to osoby obojga pici w wieku od lat 15 do
ukonczenia lat 18. Zaznaczono tez, ze przepisom ustawy podlegajag mtodociani
uczniowie, terminatorzy i praktykanci. Przyjmowanie do pracy dzieci, ktore nie
ukonczyly 15 lat, byto zabronione". Mlodociany mogt zosta¢ przyjety do pracy

18 Polski ustawodawca musial bra¢ pod uwage rozwo6j prawa w innych krajach. Traktat wer-
salski, regulujac wiele zagadnien w powojennym $wiecie, zajat si¢ takze prawem pracy. Poswig-
cony temu zostat rozdziat XIII, ktory dotyczyt m.in. pracy dzieci. W oparciu o traktat wersalski na
kongresie w Waszyngtonie w 1919 r. zostala utworzona Migdzynarodowa Organizacja Pracy,
ktora na swoich konferencjach uchwalata migdzynarodowe konwencje dotyczace roéznych zagad-
nien prawa pracy. Polska przystgpowata do takich konwencji, w 1924 r. przyje¢ta ich 13, zob.
S. Plaza, Historia prawa w Polsce na tle porownawczym, cz. 3: Okres migdzywojenny, Krakow
2001, s. 265; przez Polske zostaty wowczas ratyfikowane: Konwencja nr 2 dotyczaca bezrobocia
z 1919 r., Konwencja nr 5 dotyczaca okreslenia najnizszego wieku dopuszczania dzieci do pracy
przemystowej z 1919 r., Konwencja nr 6 dotyczaca pracy nocnej mtodocianych w przemysle
z 1919 r., Konwencja nr 10 dotyczaca wieku dopuszczenia dzieci do pracy w rolnictwie, Konwen-
cja nr 14 dotyczaca tygodniowego odpoczynku w zaktadach przemystowych z 1921, Konwencja
nr 15 dotyczaca najnizszego wieku dopuszczenia miodocianych do pracy w pomieszczeniach
podpoktadowych i kottowniach z 1921 r. oraz Konwencja nr 16 dotyczaca obowiazkowych ogle-
dzin lekarskich dzieci i mlodziezy zatrudnionych na statkach z 1921 r., zob. DzZURP 1925, nr 54,
poz. 364, 366, 368, 376, 384, 386, 388. Konwencje 5, 10 i 15 przestaty obowigzywa¢ w 1978 r.
w zwigzku z ratyfikacja Konwencji nr 138 dotyczacej najnizszego wieku do zatrudnienia z 1973 r.,
zob. DzURP 1978 nr 12 poz. 53; Miedzynarodowa Organizacja Pracy. 90 lat istnienia. Informator,
Warszawa 2009, s. 201.

' Warto zaznaczyé, ze zakaz pracy dzieci ponizej 15. roku zycia wywotywat duzy sprzeciw
zaro6wno przedsigbiorcow, jak i rodzin robotniczych. Dodatkowo istniaty watpliwosci, czy zakaz
ten obejmuje cate terytorium panstwa, a wiec rowniez Gory Slask. Przed I wojng $wiatowa na
Gornym Slasku obowigzywata ustawa przemystowa Rzeszy Niemieckiej z 1911 r., ktora przewi-
dywata zakaz pracy zarobkowej dzieci ponizej 13. roku zycia. Dodatkowo istniaty wykazy robot
wzbronionych mtodocianym z powodu szkodliwoéci dla zdrowia wydane przez Radg Panstwa.
W okresie migdzywojennym na gornoslaskiej czgsci wojewodztwa §laskiego nie obowigzywata
ustawa z 2 VII 1924., ktéra nie weszla w zycie na Gornym Slasku ze wzgledu na brak zgody Sej-
mu Slaskiego. Na terenie catego panstwa polskiego, nie wytaczajac Slaska, obowigzywata jednak
konstytucja marcowa. Réwnoczeénie dla wojewodztwa $laskiego obowiazywata oddzielna ustawa
z 15 VII 1920 zawierajaca statut organiczny wojewddztwa $laskiego [DzURP 1920, nr 73,
poz. 497]. Zawierala ona przepis, ze dotychczasowe prawa i rozporzgdzenia obowiqzujgce w gra-
nicach Slgska w dniu wejscia w Zycie niniejszego statutu pozostajg w mocy nadal — o ile nie zosta-
ng zmienione zgodnie z przepisami tego statutu. W zwigzku z tym twierdzono, ze zezwolenie na
pracg dzieci w wieku 1415 lat jest wyjatkiem od ogo6lnej reguly utrzymanym przez ustawg kon-
stytucyjng $laska, zob. J.G.W., Czy na Gérnym Slgsku jest dozwolona praca zarobkowa dzieci
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jesli przedstawit swiadectwo ukonczenia 15 lat, zgod¢ rodzicow, Swiadectwo
wskazanego przez inspekcje pracy lekarza, ze dana praca nie przekracza sit mto-
docianego, oraz dowod wypekienia obowigzku szkolnego. Duzym minusem
ustawy byt jednak brak korelacji migdzy przepisami o powszechnym obowigz-
ku szkolnym, ktéry trwal do 14. roku zycia, a przepisem ustawy, ktory —
zgodnie z zapisem konstytucji marcowej — ustalat dolng granic¢ wieku zatrud-
nienia na 15 lat. Sytuacje pogarszato zastrzezenie, ze sam fakt ukonczenia
14. roku zycia, nie za$ ukonczenie szkoty podstawowej decydowat o ustaniu
obowiazku szkolnego™.

Ustawa wprowadzata nadzor lekarski nad stanem zdrowia mlodocianych.
Jak juz byto wspomniane, nie wolno byto zawrze¢ z mtodocianym umowy o pra-
c¢ bez swiadectwa lekarskiego stwierdzajgcego, ze praca nie przekracza sit mto-
docianego. W trakcie pracy mtodociany miat by¢ poddawany bezptatnym bada-
niom na zadanie inspektora pracy. Badania lekarskie miaty na celu sprawdzenie,
czy praca nie przekracza sit mtodocianego i nie szkodzi jego rozwojowi. Na
podstawie orzeczenia lekarskiego inspektor pracy mial prawo zakaza¢ zatrud-
niania mtodocianego przy okre§lonej pracy, wskazujac jednoczesnie, do jakiej
pracy moze on zosta¢ zatrudniony. Ustawa nie uregulowala jednak sprawy fi-
nansowania tych badan. Z jednej strony ustawodawca nie chciat obcigzaé¢ budze-
tu panstwa lub samorzadu terytorialnego, z drugiej za$ strony powierzenie badan
lekarzom optacanym przez pracodawcow grozito brakiem obiektywizmu orze-
czen lekarskich z uwagi na zalezno$¢ lekarza od pracodawcy. W efekcie nie byto
wiadomo, na czyj koszt majg by¢ prowadzone badania. Dopiero pi¢¢ lat pdzniej
podpisano odpowiednie porozumienie z kasami chorych i mozna byto zaczaé
stosowaé przepis o badaniach okresowych mtodocianych®.

Wprowadzono ogélny zakaz pracy nocnej mtodocianych. Dotyczyl on
wszystkich mtodocianych do ukonczenia 16. roku zycia, a w odniesieniu do
starszych chlopcow dopuszczat oznaczone w ustawie wyjatki, jak zatrudnienie
w tych gateziach przemyshu, w ktérych praca musi by¢ prowadzona dniem i no-

ponizej lat 15-tu?, ,Przeglad Prawa Pracy” 1939, nr 3, s. 166-176; J. Jonczyk, Losy prawa pracy
obowigzujgcego w gérnosigskiej czesci wojewddztwa Slgskiego 1918—1946, ,Studia Slaskie”,
Seria Nowa 1966, t. 10, s. 217. Po przylaczeniu do Polski Zaolzia w 1938 r. takze tam obowigzy-
waty inne przepisy prawa pracy, m.in. ustawa z 17 lipca 1919 r. o pracy dzieci, zob. Prawo Pracy
na Slgsku Zaolziarnskim, ,Przeglad Prawa Pracy” 1938, nr 2, s. 106-110.

2 Dz, Praw 1919, nr 14, poz. 147; dekret z 7 lutego 1919 r. o obowiazku szkolnym zaznaczal,
ze obowiazek szkolny cigzy na dzieciach od 7. roku zycia az do pomysinego ukonczenia szkoty,
lecz nie moze trwa¢ dluzej, niz do konca roku szkolnego, w ktorym dziecko ukonczy 14 rok zycia,
patrz tez: M. Swigcicki, Instytucje..., s. 80; propozycja przedhuzenia o rok obowigzku szkolnego
i zuzytkowanie tego dodatkowego roku nauki na nauke zawodu zostata odrzucona przez Minister-
stwo Oswiaty, por. H. Krahelska, M. Kirstowa, S. Wolski, Ze wspomnien inspektora pracy, t. 1,
Warszawa 1936, s. 379-391, 398-399; P. Grata, Polityka..., s. 132.

M. Swiecicki, Instytucje..., s. 84; P. Grata, Polityka ..., s. 132-133.
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ca”, atakze w wypadkach sily wyzszej, ktore nie mogly by¢ przewidziane, ani
powstrzymane, a ktore nie majqc charakteru periodycznego, stanowiq przeszko-
de w normalnym ruchu zaktadu przemystowego. Wprowadzono rowniez ogdlny
zakaz zatrudniania mtodocianych w godzinach nadliczbowych, z wyjatkiem prac
majacych na celu dziatalno$¢ ratunkowa, a takze zakaz zatrudniania mtodocia-
nych w warunkach, w ktorych praca jest szczegdlnie niebezpieczna lub szkodli-
wa dla zdrowia oraz przy pracach cigzkich lub niebezpiecznych dla zdrowia,
moralnosci 1 dobrych obyczajéow. Do sporzadzenia spiséw takich prac ustawa
zobowiazywata Ministra Pracy i Opieki Spoteczne;.

Ustawa zajela si¢ tez problemem doksztalcania pracujacej mtodziezy. W jej
artykule 9 zostalo zapisane, ze mtodociani maja obowigzek uczeszczania na
nauke doksztalcajgcq lub dla analfabetow 1 prawo do zaliczania 6 godzin nauki
tygodniowo do godzin pracy”. Powaznym bledem ustawy bylo jednak to, ze
sprawa wyszkolenia zawodowego oraz uzupetniania wyksztatcenia byta potrak-
towana bardzo ogodlnie. Wykonanie przepisdéw o obowigzku szkolnym mtodo-
cianych byto w 6wczesnych warunkach trudne do zrealizowania. Na przeszko-
dzie stangly m.in. zla organizacja nauki przez placowki edukacyjne, niedosta-
teczna sie¢ szkol, niewlasciwe pory nauki. W efekcie istniata swoistego rodzaju
fikcja nauki mtodocianych®. Rozporzadzenie wykonawcze z 31 grudnia 1924 r.
wprowadzito przepis, ze pracodawca powinien zwalnia¢ mlodocianego z pracy,
jesli nauka odbywa si¢ w szkole w godzinach pracy mtodocianego®. Szczego-
towo unormowato tez sprawe uzyskiwania przez miodocianych zaswiadczen
o0 zgloszeniu si¢ i nieprzyjeciu do szkoly z braku miejsc. Bylo to konieczne,
poniewaz za niedopelnienie obowigzku uczeszczania na nauke mtodocianemu
grozita kara. Pracodawcy, ktérego uczen nie ucz¢szczal na nauke doksztatcajaca,
grozila grzywna w wysokosci do 1000 zt lub do 14 dni aresztu. Takze uczen
nieuczgszczajacy do szkoty doksztalcajacej mogt byé ukarany grzywng do
100 zt lub aresztem w przypadku jej nie$ciagalno$ci.

22 Lista takich zaktadow zostata §cisle okreslona, a byty to: fabryki zelaza, stali, huty szklane,
papiernie, cukiernie wyrabiajace surowy cukier oraz kopalnie wegla. Praca nocna mtodocianych
powyzej 16 lat w kopalniach wegla byta dozwolona tylko w przypadku, gdy przerwa pomigdzy
dwoma okresami pracy wynosita 15 godzin.

B M. Swiecicki, Instytucje..., s. 82.

2 1. Krahelska, M. Kirstowa, S. Wolski, dz. cyt., s. 379-391; H. Krahelska, Praca dzieci
i mtodocianych w Polsce, Warszawa 1928, s. 39-54; E. Frelkowa, Praca kobiet i mlodocianych
i doksztatcanie mtodocianych w II Okregu, ,,Jnspektor Pracy” 1931, nr 5-6, s. 22-28; E. Frelkowa,
Doksztatcanie mtodocianych, tamze 1930, nr 7-8, s. 9—13; P. Grata, Polityka..., s. 132.

2 DZURP 1925, 1r 4, poz. 40.

% M. Swiecicki, Instytucje..., s. 82; Przepisy o doksztatcaniu mtodocianych nie byly realizo-
wane. Mtodziez miata obowiazek doksztalcania si¢ w szkotach rownolegle do pracy zawodowej,
jednak czgste byly kolizje migdzy praca a nauka. Wedlug danych inspekcji pracy w 1927 r.
w Warszawie 58% obowiazanych do doksztatcania mtodocianych wcale nie uczeszczato do szkot,
pozostate 42% robito to niesystematycznie z uwagi na pracg w nadgodzinach, ktéra kolidowata
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Na mocy ustawy o ochronie kobiet i mtodocianych z 1924 r. zostaly dwukrotnie
(1925 i 1935) wydane spisy robot wzbronionych mtodocianym i kobietom®’. Pierw-
sze rozporzadzenie o spisie robot wzbronionych mtodocianym i kobietom z 29 lipca
1925 r. zabranialo zatrudnia¢ te grupy pracownicze przy pracach szczegdlnie nie-
bezpiecznych lub szkodliwych dla zdrowia albo niebezpiecznych dla moralnosci
i dobrych obyczajow. Wykaz robét zabronionych mtodocianym obejmowal m.in.
wydobywanie i famanie oraz obrabianie, pitowanie i polerowanie na sucho kamienia,
fadowanie, przewoz i thuczenie kamieni do budowy drog; roboty przy gorgcym as-
falcie, w cegielniach, fabrykach wyrobéw kamionkowych; bardziej niebezpieczne
i cigzkie prace w fabrykach ceramicznych i hutach szkta; roboty przy wyrobie wap-
na i gipsu; prace przy obstudze piecoOw metalurgicznych i w walcowniach goracych;
obstuge dzwigow fabrycznych i towarowych; obshuge urzadzen elektrycznych i in-
stalacji o napigciu ponad 200 V. Wzbronione byly réwniez prace przy pitach tar-
czowych 1 tasmowych o recznym posuwie materiatéw, niektore prace w koksow-
niach i gazowniach; przy produkcji i stosowaniu otowiu, rteci 1 jej zwigzkow, kwa-
sOw, benzolu, chloru, fosforu itp., przy wytwarzaniu i przechowywaniu gazow truja-
cych i materiatow wybuchowych, roboty pod woda, niektdre prace w kolejnictwie,
lotnictwie 1 na statkach, a takze w budownictwie i przy naprawie samochodoéw oraz
w ambulatoriach i szpitalach oraz przy oczyszczaniu kanalizacji. Ograniczono row-
niez dzwiganie ci¢zarow przez mtodocianych. W gdrnictwie miodociani nie mogli
by¢ zatrudniani do najbardziej niebezpiecznych robot pod ziemig, takich jak pogle-
bianie szybdw, przenoszenie i uzywanie materialdw wybuchowych, gaszenie poza-
réw przy wybuchach gazow kopalnianych, akcjach ratowniczych, nie mogli praco-
wac jako wiertacze, ciggac cigzary na przodkach. Rozporzadzenie wyjatkowo do-
puszczato zatrudnianie mtodocianych nawet przy pracach niebezpiecznych i zabro-
nionych, ale tylko w celu odbycia nauki*®.

W 1935 r. nowe spisy, ktore zastapity spisy z 1924 r., byly duzo bardziej
obszerne i szczegdtowe. Zostaty tez lepiej usystematyzowane. Spis dotyczacy
miodocianych zostal rozszerzony pigciokrotnie — do 150 pozycji, przy rowno-
czesnym zwigkszeniu zasiggu wielu zakazéw. W kazdym wyodrgbniono dziat
postanowien ogolnych, zas postanowienia o charakterze szczegdélowym pogru-
powano wedtug gatezi pracy, dla ktérych wystepowanie danej roboty jest typo-
we. Zaznaczono jednak, ze zakaz pracy przy robotach okreslonych dla poszcze-
gbInych gatezi pracy odnosi si¢ réwniez do takich samych robét, o ile sg one
wykonywane w innych galeziach pracy™.

z zajeciami szkolnymi. W niektorych miastach prowincjonalnych odsetek mtodocianych uczesz-
czajacych do szkol wynosit zaledwie 2%, zob. H. Krahelska, M. Kirstowa, S. Wolski, dz. cyt.,
s. 411; E. Frelkowa, Doksztatfcanie...,s. 9—17.

2 DzURP 1925, nr 81, poz. 558; 1935, nr 78, poz. 484.

BE, Kotodziejczyk, dz. cyt., s. 62.

¥ DZURP 1935, nr 78, poz. 484; Spisy szerzej omawia M. Swiecicki, Instytucje..., s. 208-209.
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Kwestia ochrony pracy mlodocianych
po 1926 r.

W pierwszych latach po przewrocie majowym, kiedy nastgpito zblizenie Jo-
zefa Pilsudskiego z Lewiatanem i arystokracja ziemianska, pojawila si¢ potrzeba
takich dziatan nowych wiladz panstwowych, ktore uspokoilyby robotnikow.
W tym celu rzad wykorzystal niektore projekty z dziedziny ustawodawstwa
pracy opracowane przed 1926 r. Prezydent RP wydat je w postaci rozporzadzen
z mocg ustawy, zwanych potocznie dekretami. Sprzyjajacag ku temu atmosfere
wytwarzala dobra koniunktura gospodarcza®. W tym okresie mialy miejsce wazne
posunigcia normatywne w dziedzinie pracy mtodocianych, jednak nie wszystkie
byly dla mlodziezy korzystne.

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej
o prawie przemystowym

W 1927 r. wydano rozporzadzenie o prawie przemyslowym, zamieszczajac
w nim dwa fragmenty dotyczace umowy o nauke zawodu w rzemiosle i przemy-
$le — dziat VI ustawy regulowal kwestie nauki uczniéw w przemysle, za$§ dziat [X
zawieral specjalne postanowienia dotyczace nauki uczniéw w rzemiosle”' .
Wprowadzenie przepisdOw o nauce zawodu i uczniach do prawa przemystowego
miato zagwarantowaé, ze przyjeci na nauke uczniowie zdobeda wlasciwa wiedze
bez narazenia na wyzysk. Przepisy dotyczace przyjmowania i ksztalcenia
uczniow mialy zastosowanie ogolne, niezaleznie od tego, czy nauka odbywa-
fa si¢ w przedsigbiorstwach handlowych, fabrycznych, ustugowych czy rze-
mie$lniczych®.

Nauka zawodu, zgodnie z prawem przemystowym, miata trwaé trzy lub
cztery lata i byla dla uczniow odptatna. Tak skonstruowane prawo stworzylo
przedsigbiorcom dogodne warunki do stosowania w przedsigbiorstwach w spo-
sob zupehie legalny pracy $wiadczonej za potdarmo, za darmo albo nawet za
doptata ze strony zatrudnionego. Przedsigbiorca nie byl zobowigzany ptaci¢
uczniowi za prace, a mogt pobiera¢ od niego optate za nauke. Czesto nawet nie
udzielat nauki™.

% Historia panstwa i prawa Polski 1918-1939, cz. 2, pod red. F. Ryszki, Warszawa 1968,
s. 277; T. Sikorski, Pierwszy gabinet Jozefa Pitsudskiego 2 pazdziernika 1926 — 27 czerwca 1928
[w:] Od Moraczewskiego..., s. 219-248.

3 DZURP 1927, nr 53, poz. 468.

32§, Kwiecien, Polskie prawo przemystowe 1927-1939, Lublin 2010, s. 121; K. Zabieglinski,
Z. Labaziewicz, Polskie prawo pracy w okresie miedzywojennym (wybrane zagadnienia), ,,Col-
loquium Wydziatu Nauk Humanistycznych i Spotecznych” 2009, R. 1, s. 248.

3 M. Swigcicki, Instytucje..., s. 191-192; Przepisy byly szeroko krytykowane zaréwno przez
pracownikow inspekeji pracy, jak i przedstawicieli organizacji zawodowych.
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Na podstawie rozporzadzenia o prawie przemystowym nie kazdy pracodaw-
ca mogl mie¢ ucznidw, lecz tylko taki, ktory posiadat tytul mistrza (majstra).
Wobec faktu, ze wiele zaktadow byto prowadzonych w Polsce przez ludzi nie-
posiadajacych takich kwalifikacji, prawodawca zdecydowat si¢ na pewne ustep-
stwo, pozwalajac przyjmowac uczniow osobie, ktora zlozyta pomysinie egzamin
na czeladnika i przez pi¢¢ lat samodzielnie prowadzita warsztat, lub nawet oso-
bie, ktéra nie zdata egzaminu na czeladnika, jednak samodzielnie prowadzita
przez minimum osiem lat przedsigbiorstwo lub warsztat rzemie$lniczy. Osoby,
ktore posiadaty $wiadectwo ukonczenia szkét technicznych, szkol mistrzow
(majstrow), szkot sztuk zdobniczych i przemyshu artystycznego, miaty prawo
przyjmowania uczniéw przy stwierdzeniu co najmniej trzyletniego samoistnego
prowadzenia rzemiosta.

Przy przyjeciu na nauke zawodu nalezato spisa¢ umowe¢ (migdzy uczniem
lub w przypadku gdy byt niepelnoletni — jego opiekunem a pracodawcy), ktora
okreslata rzemiosto, w jakim uczen miat by¢ ksztatlcony, czas trwania nauki (nie
dhuzszy niz 4 lata), wzajemne zobowigzania oraz granice czasu probnego (nie
mogt by¢ dtuzszy niz 3 miesigce) i warunki jej rozwigzania. W umowie nalezato
zaznaczy¢, czy i jak dlugo uczen terminowal u innego majstra i wliczy¢ czas
przebytej nauki. Odpis umowy nalezalo w ciaggu 14 dni przesta¢ do cechu.
Umowe pracodawca byt zobowigzany okazywac inspekcji pracy na kazde jej
wezwanie. Zakonczeniem nauki u pracodawcy byt egzamin na czeladnika przed
komisja egzaminacyjng utworzong przez izb¢ rzemies$lniczg. Tytut czeladnika
mozna bylo zdoby¢ takze poprzez nauk¢ w szkotach rzemies$lniczo-przemy-
stowych. Poza umowa uczniowska praca ucznidow i jej warunki mogly byc
unormowane umowami zbiorowymi, cho¢ sami uczniowie nie mogli by¢ stro-
nami przy zawieraniu uméw. Od momentu ukonczenia 15. roku zycia mtodocia-
ny miat prawo odbiera¢ pienigdze i upominac si¢ o nie bez upowaznienia ojca.

Umowa mogla zosta¢ rozwigzana wylacznie na okreslonych w ustawie wa-
runkach. Majster mogl wypowiedzie¢ umowe w przypadku, gdyby uczen nie byt
postuszny i pracowity lub nie chodzit regularnie do szkoly. Musiat jednak ucznia
o tym wczesniej uprzedzi¢. Uczen za$ lub jego ojciec (opiekun prawny) mogt
rozwigza¢ umowe o nauke, je§li zdrowie ucznia nie pozwalato na jej kontynu-
owanie, jesli majster ucznia nie ksztalcit lub postgpowal w sposob zagrazajacy
jego zdrowiu i moralno$ci. Mozliwos¢ wypowiedzenia umowy istniala takze
w przypadku przeniesienia zaktadu pracy do innej miejscowos$ci oraz gdy uczen
byl wykorzystywany zbyt czgsto do pracy niemajacej nic wspolnego z nauka
rzemiosta. Umowa mogla by¢ rozwigzana w wypadku, gdy uczen zmieniat za-
wod lub sprawy rodzinne wzywaty go do powrotu do domu oraz gdy majster
zostal wyrokiem sadu pozbawiony prawa przyjmowania uczniéw do terminu lub
dopuszczat si¢ razacych uchybien. W przypadku likwidacji przedsigbiorstwa lub
$mierci majstra umowa wygasata. Nalezalo wowczas zawrze¢ nowa umowe
z wdowa lub spadkobiercami majstra, jesli mieli prawo nauczania. Wszystkie
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zawiadomienia odnosnie do rozwigzania umowy musiaty mie¢ form¢ pisemna.
Jesli umowa byla rozwigzana nie z winy ucznia, to cech, do ktorego uczen byt
zapisany, mial obowigzek postaraé si¢, aby uczen nauk¢ ukonczyt u innego
czlonka cechu. Cech miat takze obowigzek kontrolowaé jako§¢ nauki majstra
i zarzadzi¢ zmiang majstra, jesli stwierdzono zle warunki pracy ucznia. Po ukon-
czeniu nauki majster byl zobowigzany w ciggu o$Smiu dni wydaé $wiadectwo
ukonczenia nauki. Jesli majster nalezal do cechu, to §wiadectwo wydawat cech.
Podobne procedury obowigzywaly w przypadku rozwigzania umowy o nauke
(nalezato wystawi¢ wowczas zaswiadczenie). Jesli majster nie byt cztonkiem
cechu, dokumenty trzeba byto potwierdzi¢ w gminie.

Nowelizacji prawa przemystowego dokonano w 1934 roku**. Wprowadzono
wowczas zakaz bezplatnego zatrudniania ucznidw oraz zakaz przyjmowania
oplat za nauke. Jednocze$nie prawo dopuszczato mozliwo$¢ wnoszenia optat za
nauke w niektorych rzemiostach, ktérych lista miata zosta¢ ogloszona odrebnym
rozporzadzeniem Ministra Przemystu i Handlu oraz Ministra Opieki Spoteczne;.
Nowela wprowadzala tez obowigzek rejestracji umow o nauke zawodu przez
izby przemystowo-handlowe lub rzemieslnicze. Réwnocze$nie uchylono przepis
dopuszczajacy stosowanie kar wobec uczniéw niedopetniajacych obowigzku
uczgszezania do szkoty doksztalcajacych i umozliwiono przeprowadzenie egza-
minow na wykwalifikowanych pracownikéw. Najbardziej razace wady dotych-
czasowych przepiséw zostaly w ten sposob usunicte™.

Rozszerzenie uprawnien inspekcji pracy

W 1927 r. rozporzadzenie o inspekcji pracy, wydane przez prezydenta Igna-
cego Moscickiego, ktore zastapito wezesniejszy dekret tymczasowy o urzadze-
niu i dziatalno$ci inspekcji pracy, znacznie rozszerzylo zakres jej dzialania®.
Wsrdd zadan inspektorow w rozporzadzeniu zostal wymieniony nadzor nad
praca miodocianych i umozliwienie im ksztalcenia ogélnego i zawodowego®'.
Nie bez znaczenia dla sytuacji mtodocianych bylo to, ze dekret z 14 lipca 1927 r.
o inspekcji pracy umocnit wylaczenie inspekcji pracy spod zasiggu kompetencji
administracji ogolnej oraz wyposazyt t¢ instytucje w petlny zesp6t srodkdéw dzia-
lania, a zwlaszcza w prawo wzywania stron do urzgdu inspekcji, prawo wizyto-

3 DZURP 1934, nr 40 poz. 350.

3 Historia panistwa i prawa Polski 1918-1939...,s. 279; S. Plaza, Historia prawa w Polsce
na tle porownawczym, cz. 3..., s. 286; W. Organisciak, Prawo pracy Il Rzeczpospolitej. Szkic dla
celow dydaktycznych, ,,Z Dziejow Prawa” 20009, t. 2, s. 242; M. Swie;cicki, Instytucje..., s. 206—
208; S. Kwiecien, dz. cyt., s. 125.

3 DZURP 1927, 1r 67, poz. 590.

M. Swiecicki, Prawo pracy..., s. 48; szersze omowienie rozporzadzenia z dnia 14 lipca
1927 r. mozna znalez¢ w pracach: E. Kolodziejczyk, dz. cyt., s. 75-80 oraz T. Koztowski, dz. cyt.,
s.32in.
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wania zakladow pracy w dzien i w nocy, bezposredniego naktadania kar admini-
stracyjnych oraz wydawania wigzacych nakazow przedsigbiorcom tamigcym
przepisy. Szerokie uprawnienia przyznane inspektorom pracy dawaty mozliwos¢
skuteczniejszego egzekwowania przepisdw prawa pracy, w tym ustawy z 2 lipca
1924 r. o pracy kobiet i mtodocianych, ktéra budzita duzy sprzeciw pracodaw-
coOw™". W tym samym czasie pojawita si¢ mozliwos¢ rozpatrywania spraw tama-
nia przepiséw o ochronie pracy mtodocianych przez nowo powstate sagdy pracy.
Dekret o sadach pracy z 22 marca 1928 r.*’ postanawial, ze whasciwos¢ rzeczo-
wa sadow pracy obejmuje takze spory wynikajace z umowy o nauke zawodowa,
o wynagrodzenie nalezne z tytulu umowy o prace lub nauke zawodowa (a wigc
takze gdy przedsicbiorcy nalezy si¢ opfata za nauke zawodu) i w sporach doty-
czacych dalszego trwania lub zawigzania stosunku pracy i nauki zawodowe;.

Gabinet Aleksandra Prystora
wobec problemu ochrony pracy mlodocianych

Kolejne zmiany w przepisach prawa pracy dotyczacych miodocianych zo-
staly wprowadzone w czasie wielkiego kryzysu gospodarczego. 28 maja 1931 r.
Aleksander Prystor objat urzad Prezesa Rady Ministrow*’. Problemem numer
jeden byta w tym czasie walka z bezrobociem. W pracy skoncentrowat si¢ na
zagadnieniach gospodarczych, a efektem jego intensywnych dziatan w tej dzie-
dzinie byt pakiet 18 ustaw antykryzysowych przedstawiony Sejmowi 1 paz-
dziernika 1931 r. W zamierzeniach mialy one utatwi¢ dostosowanie polskiej
gospodarki do skutkow $wiatowego kryzysu*'. Wéréd propozycji znalazty sie
dwa projekty ustawy (dla calego panstwa z wylaczeniem Gornego Slaska i dla
samego Gornego Slaska), ktora umozliwiata reglamentowanie liczby mtodocia-
nych w zaktadach pracy oraz wprowadzata zakaz bezptatnego ich zatrudniania.
W przemoéwieniu sejmowym premier uzasadniat przedstawienie tych projektow
trzema motywami: ch¢cig zapewnienia pracy robotnikom dorostym, zapobiega-
niem szkoleniu zbednych specjalistow, ktorzy nie beda mieli szans na zatrudnie-
nie, oraz uczynieniem zatrudniania mtodocianych mniej optacalnym dla praco-
dawcow. Omawiajac projekt ustawy dotyczacej miodocianych, argumentowat:
Rzqd stoi na stanowisku, ze wspolczesna organizacja i charakter pracy w zakta-

BE, Kotodziejczyk, dz. cyt., s. 81; P. Grata, Polityka..., s. 102-103.

¥ DZURP 1928, nr 37, poz. 350; Byly to sady panstwowe z udziatem tawnikéw powolanych
sposrod pracodawcow i pracownikow orzekajace pod przewodnictwem zawodowego sedziego.
W duzej mierze usprawniaty i przyspieszaly dochodzenie roszczen pracownikow, ktorzy w 95%
przypadkéw byli strona powodowa, por. M. Swiecicki, Prawo pracy..., s. 49.

0 J. Piotrowski, Aleksander Prystor 1874—1941. Zarys biografii politycznej, Wroctaw 1994,
s. 87; T. Kenar, Gabinet Aleksandra Prystora, 27 V 1931 — 9 V 1933 [w:] Od Moraczewskiego...,
s. 315-326.

4y, Piotrowski, dz. cyt., s. 100-102.
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dach pracy nie wymaga bezplatnej pracy nawet od mtodocianego, kiedy on uczy
sig¢ zawodu. Przeciwnie — jesli organizacja zaktadu, nawet matego, rzemiesini-
czego stoi na odpowiednim poziomie, to zaktad ten nauczajgc mlodziez tego czy
innego rzemiosta, moze i powinien i tg¢ miodziez zatrudni¢ produktywnie,
a wiec powinien prace tej miodziezy optacaé. Jezeli wiasciciel zakladu,
w ktorym pracuje uczen, zatrudni¢ produktywnie tego ucznia w czasie nauki
nie moze, to w ogole nie nadaje si¢ na ,,nauczyciela” a wigc nie powinien
ucznia przyjmowaé42.

Obie ustawy zostaly uchwalone 7 listopada 1931 r.* Nowela z 7 listopada
1931 do ustawy z 1924 r. w przedmiocie pracy mitodocianych i kobiet wprowa-
dzita zakaz bezptatnego zatrudniania mlodocianych i pobierania optat za nauke
zawodu. Zapisano w niej takze wymodg, aby wysoko$¢ wynagrodzenia kazdego
mlodocianego byta doktadnie okreSlona w umowie i aby zostala ujawniona
w wykazie mtodocianych, ktory kazdy przedsigbiorca miat obowigzek prowa-
dzi¢. Nowela nadata inspektorom pracy uprawnienia obnizania w trybie naka-
zowym liczby zatrudnionych mtodocianych do obowiazujacej dany zaktad pracy
normy. Niestety, stopien wykorzystania tych przepisow byt znikomy. Ukazaty
si¢ bowiem tylko dwa rozporzadzenia wykonawcze — dla przemystu poligraficz-
nego w 1932 r. i dla hut szkla w 1933 r.**

Do uregulowan w przemysle poligraficznym przystapiono w pierwszym
rzedzie dlatego, ze wsrod pracownikow tego zawodu widoczne bylo stale
rosngce bezrobocie pracownikow wykwalifikowanych przy réwnoczesnym
zwigkszaniu si¢ liczby drobnych zaktadéw graficznych zatrudniajacych wy-
tacznie uczniow, a pozbawionych jednocze$nie nowoczesnych urzadzen tech-
nicznych, ktore gwarantowatyby dobre ich wyszkolenie®. Z badan Emilii
Frelkowej wynikato, ze 64,2% zaktadéw poligraficznych zatrudnia mtodziez
w stosunku od 30% do 100%, przy czym najczesciej spotykany odsetek mto-
docianych i uczniéw wahat si¢ w granicach 30-40% ogolnej liczby robotni-
kow w zaktadach®. Po przygotowaniu przez Ministerstwo Opieki Spoleczne;j
norm, jakie nalezato w tej gatezi przemystu wprowadzi¢, Ministerstwo
Przemyshu i Handlu rozestato 30 czerwca 1931 r. wojewodom polecenie wy-
dania rozporzadzen ustalajgcych liczbe uczniow w stosunku do pracownikow
wykwalifikowanych. W poleceniu podkreslono réwnoczes$nie, ze prawem

2 Sprawozdanie stenograficzne z 29 posiedzenia Sejmu w dn. 112 pazdziernika 1931 1., 1. 25.

“ DZURP, nr 101, poz. 773 i 774; ustawa przeznaczona dla Gérnego Slaska nie doczekata sig zgo-
dy Sejmu Slaskiego na wprowadzenie jej w zycie, zob. M. Swiecicki, Instytucje..., s. 204.

* DzURP 1932, nr 113, poz. 935; 1933, nr 13, poz. 87.

* J. Miedzinska, Ograniczenie liczby uczniéw i terminatoréw w przemysle i rzemiosle, ,Pra-
ca i Opieka Spoteczna” 1932, nr 4, s. 399-400.

*E. Frelkowa, Praca mlodziezy w przemysle drukarskim w Polsce, Warszawa 1929,
s. 14-16.
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nauczania nie mogg dysponowac zaklady pozbawione odpowiednich warun-
kow ze wzgledu na urzadzenia techniczne oraz sposdb prowadzenia przed-
siebiorstwa, do ktorych zaliczano tez brak wykwalifikowanych pracowni-
kow?. Nastepnie w listopadzie 1932 r. ukazalo si¢ wspomniane juz wyzej
rozporzadzenie Ministra Opieki Spolecznej, wydane w porozumieniu z Mini-
strem Przemystu i Handlu, w sprawie ustalenia stosunku procentowego mto-
docianych do og6tu zatrudnionych dorostych robotnikow w przemysle poli-
graficznym®. Rok pézniej podobne rozporzadzenie wprowadzito limity za-
trudnienia mtodocianych w hutach szkta®.

Podobna sytuacja miata miejsce w rzemiosle. Materialy zebrane przez in-
spekcje pracy, zwigzki zawodowe 1 sprawozdania izb rzemie$lniczych wykazaty
znaczny wzrost liczby terminatorow w stosunku do czeladnikow. W efekcie
30 sierpnia 1932 r. Ministerstwo Przemyshu i Handlu rozestalo wojewodom za-
lecenia wydania rozporzadzen w tym zakresie™.

W grudniu 1931 r. Minister Pracy i Opieki Spotecznej wydat rozporza-
dzenie w sprawie wykazoéw 1 spisow mtodocianych. Zobowigzano w nim
zaktady pracy zatrudniajace mtodocianych do prowadzenia, przechowywania
i udostegpniania inspekcji pracy wykazéw miodocianych. Dodatkowo natozo-
no na te zaktady pracy obowigzek prowadzenia i wywieszania w widocznym
migjscu spisu mtodocianych, w ktérym musialy znalez¢ si¢ obok imienia
i nazwiska mlodocianego oznaczenie poczatku i konca pracy, przerw w pracy
oraz rodzaju pracy” .

W 1933 r. wszedt w zycie Kodeks zobowigzan, ktory wyraznie uznawat
umowe o nauke zawodu za odmiang umowy o pracg i poddawat ja ogolnym
przepisom prawa pracy. Nakladat on na pracodawce obowigzek zatrudniania
mtodocianego w sposob odpowiadajacy jego przyszlemu zawodowi oraz
obowiazek zapewnienia uczniowi czasu wolnego na uzupetnienie wyksztat-
cenia zawodowego oraz wypoczynek i praktyki religijne®.

47 J. Miedzinska, Ograniczenie..., s. 399-400; w pierwszej kolejnosci rozporzadzenia wyda-
no dla m.st. Warszawy i o§miu wojewddztw: biatostockiego, kieleckiego, poznanskiego, 16dzkiego,
stanistawowskiego, tarnopolskiego, lwowskiego i lubelskiego.

% DZURP 1932, nr 113, poz. 935; rozporzadzenie ustalato stosunek procentowy mtodo-
cianych do ogo6tu zatrudnionych dorostych robotnikéw w drukarniach (2% w zecerni, 70% w
maszynowni), litografii (2% w rysowalniach i do 100% w maszynowniach) oraz chemiografii
(do 10%).

* DZURP 1933, nr 13, poz. 87; zgodnie z tym rozporzadzeniem stosunek procentowy mto-
docianych do ogoétu zatrudnionych dorostych robotnikow wynosit od 2 do 12% w zaleznosci od
wielkosci i typu przedsigbiorstwa.

30 7. Miedzinska, Ograniczenie..., s. 399-400; P. Grata, Polityka..., s. 131.

3! DZURP 1932, nr 8, poz. 49.

2 DZURP 1933, nr 82, poz. 598; M. Swiccicki, Instytucje..., s. 205-206; S. Kwiecien,
dz. cyt., s. 123-124.
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Podsumowanie

Reasumujac, trzeba podkresli¢, ze prawna ochrona pracy mtodocianych
w Drugiej Rzeczypospolitej byta bardzo rozwinieta, a czgs¢ przepisow z zakresu
ustawodawstwa pracy znacznie korzystniejsza niz w innych panstwach europej-
skich. Przepisy prawa pracy byly jednak notorycznie tamane przez pracodaw-
cow, co spowodowato, ze istniala ogromna przepas¢ pomigdzy istniejagcym
ustawodawstwem o ochronie pracy mtodocianych a jego realizacja w praktyce.
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Karol Chylak

ORGANIZACJA SYSTEMU UBEZPIECZEN
OD WYPADKOW PRZY PRACY
W DRUGIE] RZECZYPOSPOLITE]

Ubezpieczenie od wypadkoéw przy pracy na ziemiach polskich
W czasie zaboréw

Systemy ubezpieczenia wypadkowego na ziemiach polskich w czasie zabo-
row rozwijaly si¢ — co oczywiste — tacznie i zgodnie z zasadami ustawodawstwa
krajow zaborczych. Nim rozpoczat si¢ proces wprowadzania ustawodawstwa
stricte spotecznego, stosowano zwykle prawo cywilne. W panstwie niemieckim
przed 1884 r. przedsigbiorca odpowiadal za skutki wypadku w taki sposob jak
kazda osoba bedaca przyczyng szkody innego cztowieka. Poszkodowany pra-
cownik znajdowatl si¢ w trudnej sytuacji jako ten, ktéry musial dowie$¢ winy
przedsigbiorcy. Analogiczne zasady obowigzywaly w Austrii. Na ziemiach Kro-
lestwa Polskiego zatrudniony byt w nieco lepszym potozeniu, art. 1382 (i n.)
Kodeksu Napoleona przewidywat bowiem odpowiedzialno$¢ przedsigbiorcy nie
tylko za swoje czyny, ale rowniez za szkode, ktora jest sprawiona przez czyn
0s6b, za iakie odpowiadaé nalezy, albo przez rzeczy miane pod swoim dozorem'.

Wiasciwe ustawodawstwo ubezpieczen spotecznych powstawalo na zie-
miach polskich od lat osiemdziesigtych XIX w. — najwcze$niej na terenach
wchodzacych w sktad panstwa niemieckiego. Ustawg z 1884 r. wprowadzono
przymus ubezpieczeniowy dla robotnikéw przemystu fabrycznego i goérnictwa
uzywajacych silnikow parowych. W rok pozniej (28 111 1885) rozszerzono ubez-
pieczenie wypadkowe na pracownikoéw transportowych na ladzie i wodach we-
wngtrznych, pracownikéw przedsigbiorstw technicznych, kolejowych, poczty
i telegrafu, armii i floty wojennej. W kolejnym roku (1886) beneficjentami sys-
temu stali si¢ robotnicy rolni i lesni, a w 1887 r. wydano dwie ustawy (11 1 13
VII), w wyniku ktérych systemem obj¢to przedsigbiorstwa budowlane i zeglugi
morskiej. Cato$¢ praw ubezpieczeniowych zostata skoncentrowana, w 1911 r.,

! Kodex Napoleona, Warszawa 1810, s. 361-362; F. Kramsztyk, Odszkodowanie za wypadki
przy pracy wedle Kodeksu Napoleona i praw pozniejszych, Warszawa 1914, s. 3-7; E. Grabowski,
Ubezpieczenia spoteczne w panstwach wspolczesnych, Warszawa 1923, s. 33-38.
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w tzw. kodeksie ubezpieczeniowym Rzeszy (Reischversicherrungsordnung).
System stat si¢ niemal powszechny. Przymus obowiazywat wszystkich z docho-
dem rocznym nieprzekraczajacym 5 tys. marek. Pozostali mieli mozliwosé
ubezpieczenia dobrowolnego”.

Austriacki system ubezpieczenia od nieszcze$liwych wypadkow zaprowa-
dzono ustawg z 28 XII 1887 r. Przymus ubezpieczeniowy wprowadzono dla
przemystu fabrycznego, hut, kopaln, budownictwa ladowego i wodnego, kamie-
niotomow oraz przedsigbiorstw rolnych i le§nych uzywajacych w procesie pro-
dukcji urzadzen mechanicznych. W przypadku tych ostatnich ubezpieczeniu
podlegali jedynie pracownicy bezposrednio pracujacy przy tych maszynach,
w pozostatych — wszyscy zatrudnieni’. Podobnie jak w Niemczech przewidywa-
no mozliwos¢ dobrowolnego ubezpieczenia si¢. W 1890 r. wyodrgbniono od-
dzielny zaklad zawodowy ubezpieczenia dla pracownikow kolei z siedzibg
w Wiedniu, a w 1895 r. wlaczono don personel ruchu kolei. Od 1894 r. (24 VII)
istniata takze mozliwos¢ dobrowolnego ubezpieczenia si¢ w zaktadzie krajowym.
W 1917 r. wydzielono odrebny zaktad dla pracownikow gornictwa®.

W Rosji podstawg ubezpieczenia byta ustawa z 2 czerwca 1903 r. Wprowa-
dzita odpowiedzialno$¢ pracodawcoéw w mysl zasady o ryzyku zawodowym.
Dotyczyta robotnikow przedsiebiorstw fabrycznych, gorniczych i hutniczych. Za
przedsigbiorstwo fabryczne uznawano kazde, ktére uzywato w procesie produk-
cji silnikow mechanicznych oraz takie, ktore zatrudnialo — w przypadku Kroéle-
stwa Polskiego — powyzej 15 0sdb. Prawo to zobowigzywato przedsigbiorce do
wyplaty §wiadczenia poszkodowanemu pracownikowi za utrate zdolnosci do
pracy na czas dtuzszy niz trzy dni. W 1912 r. wladze rosyjskie odeszty od tych
rozwigzan w kierunku odpowiedzialnosci publicznoprawnej. Uznano ja za pew-
niejsza 1 bezpieczniejszg formeg tego stosunku miedzy pracodawca a pracowni-
kiem’. W takim tez kierunku przebiegaly procesy modernizujace systemy odpo-
wiedzialno$ci za wypadki w éwczesnej Europie. Ustawg z 23 czerwca tego roku
wprowadzono na wzor panstw niemieckich przymus ubezpieczeniowy. Przyjete
rozwiazania podazaty rowniez za zachodnim sgsiadem, cho¢ w wielu miejscach
wprowadzono innowacje, jak si¢ wydaje, wzorowane na panstwie habsburskim.

2 J. Baumgarten, S. Sasorski, Ordynacja ubezpieczeniowa z dnia 17 VII 1911, Poznan 1934,
passim; E. Grabowski, dz. cyt., s. 56-59; O ubezpieczeniach spotecznych, ,,Praca i Opieka Spo-
teczna” (cyt. PiOS) 1923, nr 1, s. 39-40; D. Jakubiec, Pierwsze polskie instytucje ubezpieczen
spotecznych. Zarys historii i ustroju, Warszawa 2007, s. 49-50.

3 1. Tanelli, Ustawa o ubezpieczeniu od wypadkéw, Lwow 1926, s. 1-66; Sprawozdanie jubi-
leuszowe Zakladu Ubezpieczenia Robotnikéw od Wypadkow dla Galicyi i Bukowiny oraz Zwiaz-
ku Powiatowych Kas Chorych w Okregu Zaktadu, Lwow 1915, s. 5-6; K. Duch, Ubezpieczenia
spoteczne, Warszawa 1934, s. 40-44; O ubezpieczeniach..., s. 38-39.

47, Janelli, dz. cyt., s. 68-71.

3 Chodzito przede wszystkim o likwidacje zagrozenia dla stato$ci rent wynikajacego z proce-
sow upadtosciowych przedsigbiorstw.
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Obowigzek ubezpieczenia dotyczyl przedsigbiorstw fabrycznych, gorniczych,
gbrniczo-hutniczych, zeglugi §rédladowej 1 morskiej (morza wewngtrzne), pry-
watnych zakladoéw kolejowych i przedsigbiorstw tramwajowych. Podmioty z
branzy handlowo-przemystowej podlegaty ustawie w czeSciach, ktdre przynale-
zaly do weze$niej wymienionych gatezi przemystu®.

Organizacja kazdego z systemow byla inna. Rozwigzania niemieckie opiera-
ly system na strukturze branzowej, tj. spotkach zawodowych (Berufsgenossen-
schaften)’. Instytucje te w wickszosci miaty swe siedziby w Berlinie. W przy-
padku branzy rolnej i leSnej obowiazywal podziat terytorialny (49 obszarow,
a wigc tylez instytucji ubezpieczeniowych dziatu rolnego i lesnego). Swiadczyty
one pomoc po zakonczeniu $§wiadczen chorobowych, a wigc po uptywie 13 ty-
godni, badz tez w przypadku $mierci poszkodowanego. Oprocz tego w przedsie-
biorstwach panstwowych (zwiazkowych, poszczegdlnych panstw i gmin), np.
poczcie, telegrafie, kolejach, armii, flocie wojennej, odpowiedzialno$¢ spoczy-
wala na podmiotach panstwowych. Instytucjami odpowiedzialnymi byly spe-
cjalne urzedy wykonawcze (Ausfuhrungsbehorden)®.

Austriackie ubezpieczenie wypadkowe opierato si¢ na strukturze terytorial-
nej. Dla Galicji te funkcje wypetnial Zaktad Ubezpieczenia Robotnikow od Wy-
padkéw dla Galicji i Bukowiny we Lwowie. Istniata mozliwo$é zakladania, za
zezwoleniem ministra spraw wewngtrznych, instytucji branzowych, ktorych
$wiadczenia nie mogly by¢ jednakowoz nizsze niz zaktadow terytorialnych.
W praktyce dzialaty dwa takie podmioty z siedzibami w Wiedniu — dla pracow-
nikow kolei i gornikow. Poszkodowani poczatkowo — podobnie jak w Niem-
czech — korzystali ze Swiadczen ubezpieczenia chorobowego, zas po uptywie
czterech tygodni z systemu ubezpieczen wypadkowych’.

Przyjecie w 1903 r. w Rosji rozszerzonej odpowiedzialno$ci przedsigbiorcy
za wypadki przy pracy nie tworzylo spojnego systemu instytucjonalnego. To do
zatrudniajgcego nalezala decyzja zorganizowania si¢ w towarzystwo ubezpie-
czeniowe badz tez regulowania obcigzen we wilasnym zakresie. Miala na to
wplyw czestotliwosé wypadkow w danej branzy. Wskazuje si¢, ze nawet branze,
ktorych nie obejmowata ustawa z 1903 r., tj. przemyst budowlany i rolnictwo,

6 B. Danski, Ubezpieczenie robotnikow, Petersburg 1913, s. 25-34; M. Lewy, Nowa ustawa
o ubezpieczeniu od wypadkow, Warszawa 1913, passim; M. Luxenburg, Ubezpieczenia robotni-
kow. Projekt prawa, Warszawa 1912, passim; O ubezpieczeniach..., s. 38-39.

7 Istniata jednak mozliwo$é okreslenia terytorialnego zasiegu dziatania instytucji ubezpiecze-
niowych.

8 Ordynacja..., s. 256-275; Sprawozdanie jubileuszowe..., s. 4-13; E. Grabowski, dz. cyt.,
s. 60; F. Kramsztyk, Prawo fabryczne obowigzujqce i ubezpieczenie robotnikow w niektorych
panstwach europejskich, Warszawa 1896, s. 101-111.

% J. Janelli, dz. cyt., s. 6, 13-22; F. Kramsztyk, Prawo...., s. 121-126; Sprawozdanie jubile-
uszowe..., 8. 14-15; J. Czerwinski, Ubezpieczenie spoteczne w Polsce w Swietle przepisow praw-
nych, ,,Przemyst i Handel” 1929, nr 24, s. 1042-1043.
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czgstokro¢ korzystaly z ustug prywatnych towarzystw badz tez zaktadaty wlasne
podmioty ubezpieczeniowe'’. W ustawie z 1912 r. przewidziano towarzystwa
ubezpieczeniowe ztozone tylko i wylacznie z przedsicbiorcow i przez nich za-
rzadzane. Podstawa organizacyjng bylo terytorium, okr¢g (w Niemczech za$
branza), cho¢ dopuszczano — na zasadzie wyjatku od reguty — mozliwo$¢ two-
rzenia instytucji zawodowych''.

Proces dostosowywania
odziedziczonych po zaborcach systemow
do nowych warunkéw (1918-1933)

Panstwo polskie po zaborcach odziedziczyto formalnie cztery systemy
prawne regulujace zagadnienia odszkodowawcze skutkéw nieszczesliwych
wypadkow przy pracy. Byly to: wspomniany system niemiecki, obowiazuja-
cy na calym terytorium ziem zaboru pruskiego oraz na Gérnym Slasku, au-
striacki, precyzujacy te zagadnienia na terenach, ktore pozostawaty pod wta-
dza Habsburgow (Galicja i Slask Cieszynski), oraz rosyjski, odziedziczony
po dynastii Romanowych. Ten ostatni byl zré6znicowanym na odrebne regu-
lacje obowiazujace w Krolestwie Polskim oraz na terenach wilaczonych do
Cesarstwa. Formalnie bowiem od 1914 r. na ziemiach wschodnich obowig-
zywalta ustawa z 1912 r., lecz faktycznie, w zwigzku z wybuchem I wojny
Swiatowej, prawo to nie zostato wprowadzone w zycie. Pod wzgledem insty-
tucjonalnym mozna moéwi¢ o dwoch obszarach, tj. zaborach pruskim i au-
striackim. Zabor rosyjski byl w rzeczywistosci pozbawiony systemu instytu-
cji prowadzacych tego typu ubezpieczenia.

Druga Rzeczpospolita w wymiarze terytorialnym ksztattowala si¢ kilka lat,
wlasciwie dopiero od potowy 1922 r. mozna méwi¢ o stabilnym terytorialnie
organizmie panstwowym. Te i inne przyczyny zwigzane z organizacja powstajg-
cej mtodej Rzeczypospolitej rzutowaly na sfer¢ organizacyjno-instytucjonalng
systemu ubezpieczen od wypadkoéw przy pracy. Zamierzenia byly ambitne. Pro-
gram zakre§lony przez Ministerstwo Pracy i Opieki Spotecznej w dziedzinie
ubezpieczen oznaczal zbudowanie systemu obejmujacego i regulujgcego
wszechstronnie cato$¢ ubezpieczen w nowo powstalym kraju. Mtoda niepodle-
glo$¢ miata w tym wypadku by¢ wielkim sojusznikiem: zagranicg |[...] prze-
sztos¢, tradycja zbyt cigzq nad probami reformy i reforma ta z trudnoscig tylko
i powoli postepuje naprzod. Dzigki temu, Ze u nas wszystko prawie trzeba budo-
wac na nowo, stworzenie od razu jednego scalonego prawodawstwa ubezpiecze-

1 Projekt zmian w przepisach z d. 2/15 VI 1903 r. o odszkodowaniu dotknietych wskutek nieszcze-
Sliwych wypadkow robotnikow oficjalistow oraz cztonkow ich rodzin, Warszawa 1919, s. IV-V.
M. Lewy, dz. cyt., s. 62-63, 88-101; M. Luxenburg, dz. cyt., s. 23-40.
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niowego staje sie latwiejszem do uskutecznienia'>. To do§¢ optymistyczne wy-
obrazenie szybko zostato skonfrontowane z trudng rzeczywistoscig odradzajace-
go si¢ panstwa. Wdrozenie tak pomys$lanego zamierzenia wymagato czasu i po-
waznych $rodkéw finansowych. Jednego i drugiego brakowato.

Pierwsze prace koncepcyjne resortu pracy i opieki spotecznej podazaty
w dwoch kierunkach. Aktywnos¢ zakreslona na krotkg mete dotyczyta modyfi-
kacji ustawy rosyjskiej z 1903 r. oraz uregulowania sytuacji pracownikow za-
trudnionych przy robotach publicznych. Wraz z rozszerzaniem si¢ wiladztwa
polskiego na kolejne terytoria spektrum zagadnien poszerzato si¢. W granicach
Polski znalazly si¢ instytucje ubezpieczeniowe poniemieckie i poaustriackie.
Jako niezwykle skomplikowany rysowat si¢ problem usamodzielniania lokal-
nych zakltadéw i odigczenia ich od rodzimych systemow. Diuzszego dystansu
czasowego wymagaly natomiast prace nad jednolitym uregulowaniem kwestii
ubezpieczen spolecznych na calym terytorium organizujgcego si¢ panstwa pol-
skiego — a wigc drugi kierunek aktywnosci resortu.

W literaturze przedmiotu dominuje uksztaltowany na poczatku okresu
migdzywojennego poglad o braku ustawodawstwa ubezpieczeniowego od
wypadkow na terytorium rosyjskim". Pomingwszy geneze formowania sie
takiego zapatrywania, nalezy wskaza¢, ze zar6wno na terenach carskiej Rosji,
jak 1 Kroélestwa Polskiego pracownik, ktory ulegl wypadkowi w pracy, nie
byl pozostawiony samemu sobie'®. Istniato ustawodawstwo odszkodowawcze,
na podstawie ktorego poszkodowany otrzymywat okreslone zadoséuczynie-
nie. Wydaje si¢, ze nalezy podaé w watpliwos$¢ zasadno$¢ wskazanego wyzej
pogladu. Owszem, nie wprowadzono przymusu ubezpieczeniowego (taki
istnial np. we Wloszech od 1898 r.) czy ubezpieczenia przymusowego (funk-
cjonujgcego np. Niemczech od 1884 r. czy Austrii od 1887 r.), jednak
w 1903 r. wprowadzono odpowiedzialnos¢ przedsigbiorcow za wypadki
(tzw. system rozszerzonej odpowiedzialno$ci przedsigbiorcy). Pozostawiono
w rezultacie pracodawcy wolno$¢ wyboru w kwestii ubezpieczania pracow-
nikow. Tego rodzaju systemy istnialy wowczas m.in. w Anglii, Danii (od
1897 r.), we Francji (od 1898 r.), Australii, Nowej Zelandii i Hiszpanii (od
1900 r.) czy Belgii (od 1903 r.)".

12 Krotki zarys dzialalnosci Ministerstwa Pracy i Opieki Spolecznej w roku 1920 i pierwszej
potowier. 1921, PiOS, 1921, nr 1, s. 44.

13 Zob. m.in. E. Modlinski, Ubezpieczenie od wypadkow, PiOS 1932, nr 2, s. 101; W. Bruner,
Z zagadnien reformy ubezpieczen spolecznych, tamze, s. 182; J. Lgocki, Rozwdyj i kierunek organi-
zacji ubezpieczen spotecznych w Polsce, Warszawa 1936, s. 2.

1 Powaznym problemem byta kwestia zabezpieczenia $wiadczenia w przypadku upadtosci
przedsigbiorcy. W 1921 r. zabezpieczono wyptlate rent w sytuacji zmiany wtasciciela przedsigbior-
stwa (okolnik min. sprawiedliwosci nr 427/1.P.K/21).

5 E. Grabowski, dz. cyt., s. 39-41; A. Ortowski, dz. cyt., s. 8; M. Jastrzebowski, Obcigzenie
produkcji przez ubezpieczenia spoteczne, ,,Przeglad Gospodarczy” 1926, nr 15, s. 736.
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Po odzyskaniu niepodleglosci okazalo si¢, ze obowigzujace ustawodawstwo
z 1903 r. nie stanowilo realnej podstawy do ubiegania si¢ o odszkodowania,
gdyz na kazdym z etapow procedury wymagane byto wspoétdziatanie instytucji,
ktéorych juz na ziemiach polskich nie bylo. Stan ten byl powszechnie znany
w kregach decyzyjnych, stad tez w krotkim czasie opracowano projekt zmian.
Dziatania te mialy charakter tymczasowy. W pierwszej kolejnosci przygotowano
projekt dekretu zobowigzujgcego do odszkodowan pracodawce publicznego,
gwarantujgc zatrudnionym w panstwowych zaktadach ,,przemystowych, gorni-
czych 1 hutniczych oraz na robotach publicznych” te same prawa, jakie posiadali
pracownicy podmiotéw prywatnych'®. Z punktu widzenia organizacyjnego zad-
nych zmian nie przewidywano. Instytucje publiczne przejety jedynie odpowie-
dzialno$¢ za wyplate odszkodowan. Niczego w tym zakresie nie zmienial row-
niez tymczasowy z zalozenia projekt zmian ustawy z 1903 r. opublikowany
przez MPiOS w 1919 1.7

Wiadze resortu pracy i opieki spotecznej byly zwolennikami wprowadzenia
przymusowych ubezpieczen, co zreszta odpowiadalo 6wczesnym tendencjom
w Europie'®. Co ciekawe, nie zdecydowano sie na realizacje czy tez nowelizacje
ustawy z 1912 r., ktéra miala taki wiasnie charakter. Nieznane sg motywy pomi-
niccia tego obowiazujgcego na ziemiach wschodnich Rzeczypospolitej prawa.
By¢ moze, zwazywszy na dziatania majace miejsce w Wielkopolsce, chodzito
o stworzenie jednej centralnej instytucji, zatem rozwigzania terytorialno-
-branzowe, decentralizujace system, nie odpowiadaly koncepcjom przygotowy-
wanym przez decydentow. Te¢ hipotez¢ moga potwierdza¢ stowa ministra
J. Iwanowskiego wygtoszone w Sejmie 11 III 1919 r., w ktorych zapowiedzial
powstanie w Warszawie instytucji centralnej obejmujacej wszystkie prowincjo-
nalne urzedy ubezpieczeniowe. Prace w tym zakresie miaty by¢, wedlug stow
ministra, zaawansowane' . Owczesny pracownik MPiOS, Tadeusz Sznuk, za-
powiadal budowe jednej centralnej Ubezpieczalni Spolecznej zarzadzajacej
wszelkimi rodzajami ubezpieczen spotecznych. W takim kierunku prowadzono
6wczesne prace projektodawcze™.

16 Projekt rozporzqdzenia Rady Ministrow zapewniajgcego robotnikom zakladéw paristwo-
wych oraz robotnikom zatrudnionym na robotach publicznych wynagrodzenie za nieszczesliwe
wypadki przy pracy, ,,Biuletyn Ministerstwa Pracy i Opieki Spotecznej” (cyt. ,,.Biuletyn MPiOS”)
1919, nr 3, s. 31.

"7 Projekt zmian w przepisach z d 2/15 VI 1903 r..., s. -XL.

18 B. Siwik, Koniecznosé¢ przymusu prawno-paristwowego w dziedzinie ubezpieczei spolecz-
nych, ,,Biuletyn MPiOS” 1919, nr 3, s. 67-70; E. Grabowski, dz. cyt., s. 39-41.

19 Sprawozdanie Stenograficzne z posiedzen Sejmu Ustawodawczego (cyt. SSSU) 1919,
pos. 13, 1. 640-641.

O T. Sznuk, Zadania polskiej polityki panstwowej w dziedzinie ubezpieczen spolecznych,
,Biuletyn MPiOS” 1919, nr 3, s. 174; Sprawozdanie Sekcji Ministerstwa. Sekcja ubezpieczen
spotecznych, tamze, nr 4, s. 76.
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Trwajace w resorcie pracy i opieki spotecznej prace koncepcyjne majgce na
celu wprowadzenie przymusowych i jednolitych ubezpieczen spotecznych na
terytorium catego kraju odbywaty si¢ niejako rownolegle z tworzeniem struktury
organizacyjnej ubezpieczenia wypadkowego na terenach bytego zaboru rosyj-
skiego®'. Juz w czerwcu 1919 r. w Warszawie doszto do spotkania przedstawi-
cieli istniejacych instytucji ubezpieczeniowych, wiadz panstwowych i srodowisk
eksperckich. Rozwazano wowczas m.in. mozliwo$¢ rozszerzenia terenu dziala-
nia lwowskiej instytucji ubezpieczen od wypadkéw na ziemie bylego zaboru
rosyjskiego. Dziato si¢ to rownolegle z publikacja wspomnianego projektu no-
weli ustawy z 1903 r. Lwowscy delegaci wyrazili gotowo$¢ podjecia si¢ zada-
nia®. Toczyly si¢ juz w tym czasie rozmowy resortu pracy i opieki spolecznej
z lwowska instytucjg o mozliwosci powierzenia jej ubezpieczenia od wypadkow
pracownikoéw posrednio i bezposrednio zatrudnianych przez Ministerstwo Robot
Publicznych®.

Sprawa ubezpieczenia wypadkowego nalezata do najmniej spornych kwestii.
Nalezy si¢ zgodzi¢ ze stwierdzeniem posta Zygmunta Zutawskiego, ktory
w koncu pazdziernika 1919 r. w Sejmie stwierdzit: pod wzgledem ubezpieczen
[...] od nieszczesliwych wypadkow |[...] zdaje mi sie, Ze panuje w calej Izbie jed-
nomysinos¢ i nie ma chyba miedzy nami nikogo, ktory by stangt na stanowisku
zbednosci tego systemu ubezpieczeniowego®'. Komisja Ochrony Pracy debatuja-
ca nad wnioskami ztozonymi przez poszczegolne kluby w sprawie ubezpieczen
spotecznych zaproponowata uchwate wzywajacg rzad do przeprowadzenia kon-
sultacji z zainteresowanymi $rodowiskami oraz przygotowania odnosnego pro-
jektu®. Propozycja ZLN, aby inicjatywe projektodawcza pozostawi¢ w Sejmie,
w rekach specjalnie utworzonej do tego komisji, zostata odrzucona®.

Uchwata Sejmu w niewielkim stopniu wptyne¢ta na przyspieszenie prac nad
wprowadzeniem ubezpieczenia wypadkowego na terenach bytego zaboru rosyj-
skiego. W 1920 r. przygotowany zostal pod kierunkiem Zygmunta Herynga
projekt ustawy. Nie poddano go jednak debacie. Sprawa odzyla na nowo przy
okazji rozprawy sejmowej nad nowelizacjg austriackiej ustawy wypadkowej
w lipcu 1921 r. O takg dla terenow bytego zaboru rosyjskiego ustawe wniosko-
wali postowie PPS 8 lipca 1921 r. Wniosek trafit do Komisji Ochrony Pracy”’.
Prace w tonie rzadu nad rozszerzeniem austriackiego systemu ubezpieczeniowe-

2l Archiwum Panistwowe w Poznaniu (cyt. APP), Zaklad Ubezpieczenn Spotecznych (cyt.
ZUS), sygn. 1, k. 3-18.

2 Ankieta w sprawie ubezpieczen spolecznych, ,Biuletyn MPiOS” 1919, nr 4, s. 81.

B Sprawozdanie Sekcji Ministerstwa. Sekcja ubezpieczeri spolecznych, ,Biuletyn MPiOS”
1919, nr 3, s. 75.

2 8SSU 1919, pos. 93, 1. 30.

% Druki Sejmu RP 1919, nr 657.

%6 8SSU 1919, pos. 93, 1. 28.

 Tamze, 1921, pos. 242, 1. 92; Druki Sejmu RP 1921, nr 2933.
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go trwaly az do poczatku 1923 r. W lutym tego roku Rada Ministrow przyjeta
projekt ustawy™. W czerwcu 1923 r. zorganizowano w gmachu Sejmu konsulta-
cje z zainteresowanymi stronami (w tym z przedsicbiorcami i reprezentacjami
pracowniczymi). Po dwoch miesigcach odbyta si¢ debata parlamentarna. Uwage
postow przykuta przede wszystkim kwestia zakresu podmiotowego ubezpiecze-
nia, tj. pracownikéw gospodarstw ponizej 30 ha. Zagadnienia organizacyjne
pozostaly poza sfera zainteresowania®. Ustawa zostala ostatecznie uchwalona
w koncu stycznia 1924 r.*°

Biorac pod uwagg deklaracje wyj$ciowe wiadz resortu pracy i opieki spo-
tecznej wskazujace na brak ubezpieczen na terenach bylego zaboru rosyjskiego,
a co za tym idzie — na pilno$¢ i nieodzowno$¢ ich wprowadzenia, mozna si¢
zastanawiaé, dlaczego uchwalenie ustawy nastgpito dopiero w 1924 r. Prace
koncepcyjne trwatly caly ten pigcioletni okres, istnial tez w tej sprawie — jak juz
wskazano — konsensus w parlamencie. Podstawowa przyczyng tej kilkuletniej
zwloki bylo powigzanie ustawodawstwa wypadkowego z systemem ubezpiecze-
nia chorobowego, powolne wdrazanie ustaw w tym zakresie oraz przedhuzajace
si¢ prace nad organizacjg kas chorych uniemozliwiajagce wprowadzenie rozwig-
zan ubezpieczenia wypadkowego. Ten argument podniosta Rada Ministrow
w 1923 r. Do podobnych wnioskow sktania debata nad nowelizacja austriackiego
prawa ubezpieczeniowego w 1921 r.*' Rozwigzanie przyjete w marcu tego roku
jako tymczasowe miato zabezpieczy¢ interesy poszkodowanych oraz, co podkre-
$lano, nie wymagato zadnych naktadoéw ze strony Parstwa’.

W zasadzie bylo to rozszerzenie dziatania prawa austriackiego, ktore pod-
dano pewnej nowelizacji. Lwowska instytucja przejeta prowadzenie ubezpiecze-
nia przemystowego i rolnego. Wylaczono natomiast do odrgbnego systemu kole-
je». Proces implementacji prawa odbywat si¢ etapowo. W pierwszej kolejnosci
lwowska instytucja objeta przedsigbiorstwa, ktore podlegaty ustawie z 1903 r.,
i— jak zapisano — zaklad po bardzo krotko trwajgcem niedowierzaniu znalazt
u nich pelne zrozumienie i pomoc we wprowadzeniu w Zycie nowej ustawy34.

% Archiwum Akt Nowych (cyt. AAN), Prezydium Rady Ministrow (cyt. PRM), Protokoty
Rady Ministrow (cyt. Prot. RM), t. 21, k. 527; Sprawozdanie z dziatalno$ci Ministerstwa Pracy
i Opieki Spotecznej wr. 1921, PiOS, 1921, nr 2, s. 118.

¥ Sprawozdanie stenograficzne z posiedzefi Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (cyt. SSSRP)
1921, pos. 64, 1. 20-24; tamze, pos. 66, 1. 18; Nowe projekty ustaw robotniczych, ,,Przeglad Go-
spodarczy” 1923, nr 11, s. 375; M. Jastrzgbowski, Rozciggniecie dzialania austriackiej ustawy
o ubezpieczeniu od nieszczesliwych wypadkow na b. zabor rosyjski, tamze, nr 12, s. 440-441.

% Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej (cyt. DZURP), 1924, nr 16, poz. 148.

31 SSSU 1921, pos. 238, 1. 55.

32 Druki Sejmu 1923, nr 394.

3 DZURP 1924, 16, poz. 148; tamze, nr 50, poz. 512.

34 Zaktad Ubezpieczen od Wypadkéw. Sprawozdanie z czynnosci i zamknigcie rachunkow za
rok 1924, Lwow 1925, s. 4; Zaktad Ubezpieczen od Wypadkow. Sprawozdanie z czynnosci i za-
mknigcie rachunkow za rok 1925, Lwow 1926, s. 3; DzZURP 1924, nr 50, poz. 512.
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W drugiej potowie 1925 r. przystgpiono do wdrazania prawa wobec pomiotoOw
dotychczas wolnych od ubezpieczenia wypadkowego™. Teren bylego zaboru
rosyjskiego podlegly instytucji we Lwowie podporzadkowano powstalym w ma-
ju 1926 r. oddziatom okrggowym: warszawskiemu (obejmujagcemu wojewddz-
twa: warszawskie, biatostockie, nowogrodzkie i wilenskie), todzkiemu (woj.
todzkie) i krakowskiemu (woj. kieleckie). Centrali we Lwowie podporzadkowa-
no pozostate wojewodztwa: wolynskie i poleskie oraz dotychczasowe: lwowskie,
stanistawowskie i tarnopolskie™.

Lwowska instytucja ubezpieczeniowa, cho¢ nie byla jedyna na terenach, ktore
znalazly si¢ w granicach Polski, skupita w swoim reku dziatalno$¢ ubezpieczeniows
w dziedzinie wypadkow przy pracy’’. Ostatniego dnia pazdziernika 1918 r. Prezes
Zarzadu Aleksander Malaczynski zadeklarowal gotowos¢ kontynuaciji dziatalno$ci
i podporzadkowania si¢ wladzom polskim, jednak wybuchte rychto we Lwowie
walki unieruchomily zaklad, a nastgpnie uniemozliwity nawigzanie bezposredniego
kontaktu z Warszawg. Wladze instytucji ztozyly do Polskiej Komisji Likwidacyjne;j
memoriat wskazujacy na prawa polskie do czgsci majgtku austriackich branzowych
(kolejarzy i1 gornikow) zaktadow ubezpieczeniowych z siedzibg w Wiedniu. Jedno-
cze$nie zaproponowano Komisji Rzadzacej we Lwowie objecie tych grup zawodo-
wych ubezpieczeniem. Ponownie sprawa ta wniesiona zostala na spotkaniu w War-
szawie z MPiOS w dniach 22-24 czerwca 1919 r., po czym zostata unormowana po
mys$li wnioskodawcow™™. Instytucja ubezpieczeniowa ze Lwowa otrzymata prawo
prowadzenia ubezpieczen wypadkowych w mysl ustaw austriackich na terenie Gali-
cji oraz tej czesci Slaska Cieszynskiego, nad ktéra swa whadze rozciagata Rada Na-
rodowa w Cieszynie. Ponadto czasowo powierzono Iwowskiej instytucji wykonanie
ustawy z 30 grudnia 1917 r. o ubezpieczeniu gorniczym i pelienie niejako zastep-
stwa dla zakladu ubezpieczenia goérniczego z Wiednia. Odlozono za§ do dalszych
konsultacji sprawe scalenia ubezpieczenia pracownikow kolei.

Faktycznie dziatalno$¢ instytucji ze Lwowa mogla zosta¢ na dobre wzno-
wiona dopiero w koncu 1920 r.*’ Po zakonczeniu walk polsko-ukrainskich nad-

3 DZURP 1925, nr 70, poz. 492.

36 Monitor Polski” 1926, nr 137; Zaklad Ubezpieczei od Wypadkow. Sprawozdanie z czyn-
nosci i zamknigcie rachunkow za rok 1924, Lwow 1925, s. 4; EM., Zmiany w ubezpieczeniu
wypadkowem, Pi0S, 1928, nr 1, s. 75-78.

37 Na terenach bytego zaboru austriackiego organizacja ubezpieczenia wypadkowego zajmo-
waty si¢ Zaklad Ubezpieczenia Robotnikéw od Wypadkow dla Galicji i Bukowiny we Lwowie,
dwie branzowe instytucje z siedzibami w Wiedniu — przeznaczone dla pracownikéw kolei oraz
gornikow, a dla czesci Slaska Cieszynskiego funkcje te spelniat Zaktad Ubezpieczenia Robotni-
kow od Wypadkow dla Moraw i Slaska w Bernie morawskim.

3 Sprawozdanie Zaktadu Ubezpieczenia Robotnikéw od Wypadkéw dla Galicyi i Bu-
kowiny we Lwowie za rok 1918, s. 1-2; DzURP 1920, nr 6, poz. 41; nr 55, poz. 350; nr 4,
poz. 25.

% Sprawozdanie Zaktadu Ubezpieczenia Robotnikéw od Wypadkéw we Lwowie z czynnosci
za rok 1919, Lwow 1920, s. 4.
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szedl czas wojny polsko-bolszewickiej. Mobilizacja, zerwanie komunikacji
pocztowej, a nawet grozba ewakuacji spowodowatly — jak czytamy w sprawo-
zdaniu z 1920 r. — kilkumiesieczny zastdj i zamieszanie™. W tym czasie zakltad
przejmowat obowigzki wspomnianych instytucji z Wiednia i Berna morawskie-
go. Na Slasku Cieszynskim, w zwiazku z nieustalong przynaleznosciag panstwo-
wa tego terenu, wyplaty rent prowadzono na zasadzie zgloszen zainteresowa-
nych (przedktadanych zaktadowi badz tez Radzie Narodowej w Cieszynie)*'.

Wspomniano juz, ze w lipcu 1921 r. dokonano zmian w ustawodawstwie
austriackim®. Zlikwidowano odrebno$é ubezpieczenia gorniczego (powstatego
w 1917 r.) oraz podporzadkowano zaktadowi ubezpieczen we Lwowie terytoria
przypadte Polsce po bytym Krolestwie Wegierskim®. Od tego momentu Iwow-
ska instytucja objeta swym dziataniem cate terytorium bytego zaboru austriac-
kiego wchodzace w sktad II Rzeczypospolitej, taczac catos¢ zagadnien wypad-
kowych pracownikéw przemystowych i rolnych, z wylaczeniem kolei i sfery
publicznych urzednikow.

Rozporzadzenie wykonawcze zobowigzywato do zgloszenia w Zakladzie
Ubezpieczenia od Wypadkéow — taka nazwe od tego momentu nosita Iwowska
instytucja™ — wszystkich whascicieli przedsicbiorstw, ktére podlegaly nowej re-
dakcji ustawy. Termin oznaczony zostal na 21 stycznia 1922 r.*’ Po rozszerzeniu
terenu dziatania Zakladu Ubezpieczen od Wypadkéw we Lwowie na ziemie
bylego zaboru rosyjskiego zostata zrekonstruowana struktura organizacyjna
instytucji. W 1927 r. rozpatrywano koncepcje przeniesienia siedziby ze Lwowa
do Warszawy. Przygotowany projekt mial by¢ poddany dyskusji w czerwcu, na
posiedzeniu Rady Ministréw, jednak w ostatniej chwili zostal wycofany przez
ministra Stanistawa Jurkiewicza™.

Na terenach poniemieckich, ktore weszty w sktad panstwa polskiego, naj-
liczniejsza grupa ubezpieczonych przynalezata do zdecentralizowanego, oparte-
go na strukturze branzowej, tj. spotkach zawodowych (Berufsgenossenschaften),
systemu ubezpieczeniowego. Instytucje te w wigkszosci mialy swe siedziby
w Berlinie*’. Proces przejmowania agend spotek z rak niemieckich rozpoczat sie

0 Sprawozdanie Zaktadu Ubezpieczenia Robotnikéw od Wypadkéw we Lwowie z czynnosci
za rok 1920, Lwow 1921, s. 3.

4 Tamze, s. 3.

“2 Druki Sejmu RP 1920, nr 2193; Zaktad Ubezpieczen od Wypadkow. Sprawozdanie z czyn-
nosci i zamknigcie rachunkow za rok 1921, Lwow 1922, s. 3-4; Sprawozdanie z dziatalno$ci
Ministerstwa Pracy i Opieki Spotecznej wr. 1921, PiOS 1922, nr 2, s. 116-117.

“ DZURP 1921, nr 65, poz. 413; 1922, nr 4, poz. 27.

* Tamze, 1922, nr 4, poz. 25; 1923, nr 10, poz. 64; 1923, nr 63, poz. 495; 1924, nr 5, poz. 42.

* Tamze, 1922, nr 4, poz. 27.

“ AAN, PRM, Prot. RM, t. 38, k. 106, 290-296.

471, Sprawozdanie Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych Wojewddztwa Slaskiego za rok 1922—
23, Krolewska Huta, 1925, s. 8.
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z koncem 1918 r.** Wiadze Naczelnej Rady Ludowej 16 kwietnia 1919 r. zdecy-
dowaty si¢ przekaza¢ obowigzki prowadzenia ubezpieczen wypadkowych maja-
cej swa siedzibe w Poznaniu Ubezpieczalni Krajowej, ktora do tego czasu nie
zajmowala sig tego typu ubezpieczeniami®.

Zarzadzenie Naczelnej Rady Ludowej miato charakter tymczasowy, dazono
przede wszystkim do utrzymania wyptaty $wiadczen uprawnionym osobom. Do
rozstrzygnigcia pozostawala kwestia nowej organizacji systemu ubezpieczenia
wypadkowego. Branzowa jego struktura, jaka pozostawily po sobie wladze nie-
mieckie, zostala uznana w zaistnialych warunkach za nicodpowiadajaca sytuacji.
Chodzito przede wszystkim o zbyt skromng liczb¢ przedsigbiorstw dzialajacych
w poszczegdlnych branzach i wynikajaca z tego niemozno$¢ uruchomienia od-
rgbnych, majacych szans¢ utrzymania si¢ na rynku instytucji ubezpieczeniowych.
Zdecydowano si¢ zatem na organizacj¢ ubezpieczenia wypadkowego w oparciu
o zasadg terytorialng. 1 grudnia 1919 r. wladze ministerialne przekazaty Ubez-
pieczalni Krajowej w Poznaniu wykonywanie prawa w tym zakresie™, po kilku-
nastu miesigcach, tj. 12 kwietnia 1921 r. Wiadystaw Kucharski, minister
b. dzielnicy pruskiej, podpisat rozporzadzenie o tymczasowej organizacji Wy-
dzialu Ubezpieczen od Wypadkow Ubezpieczalni Krajowej w Poznaniu®'. Obje-
fa ona swym zasi¢giem tereny Wielkopolski, przypadie Polsce obszary Pomorza,
Mazur iczgsci powiatow sycowskiego, namystowskiego 1 gorskiego. Wydany
w trzy miesigce statut Ubezpieczalni Krajowej precyzowat zarowno organizacje
instytucji, sposob przypisania kazdego z przedsigbiorstw do odpowiedniej kate-
gorii, jak i zagadnienie optat oraz przyznawania $wiadczen™. Z poczatkiem dru-
giej potowy 1920 r. podporzadkowano poznanskiej instytucji wschodnio-
niemiecka spotke zeglugi srodladowej (Ostedeutsche Binnenschiffahrts Berufs-
genossenschaft) majaca swa siedzibe w Bydgoszczy™.

System ubezpieczenia wypadkowego pracownikéw zatrudnionych w rolnic-
twie w Niemczech zorganizowany byt na zblizonych zasadach jak pracownikoéw
przemystowych — rowniez tu dziataly spotki zawodowe™. Wiadze zdecydowaty
si¢ poddaé system analogicznym zmianom, jakich dokonano w przypadku ubez-

* Sprawozdanie z dziatalnosci Zaktadu Ubezpieczenia od Wypadkéw za rok 1934, Warsza-
wa 1937, s. 23.

* Sprawozdanie Ubezpieczalni Krajowej w Poznaniu za 1920 i 1921, Poznan 1922, s. 2;
J. Piotrowski, Ubezpieczalnia Krajowa w Poznaniu po ustawie scaleniowej, ,,Przeglad Ubezpie-
czen Spotecznych” (cyt. PUS) 1935, nr 1, s. 10; W. Bruner, Przejecie Ubezpieczalni Krajowej
w Poznaniu przez Zaktad Ubezpieczen, tamze, 1939, nr 1, s. 1.

 Dziennik Urzedowy Ministerstwa bytej Dzielnicy Pruskiej (cyt. DZUMbDP) 1920, nr 16,
poz. 161.

! Tamze, 1921, nr 16, poz. 101.

52 Tamze, nr 22, poz. 147; Statut Ubezpieczalni Krajowej (Wydziat Ubezpieczen od Wypad-
kow), Poznan 1926.

53 DZUMDBDP 1920, nr 38, poz. 350.

1. Sprawozdanie Zakladu..., s. 8.
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pieczen robotniczych. Decyzje w tym zakresie podejmowato Ministerstwo
b. Dzielnicy Pruskiej. Poznanska instytucja ubezpieczeniowa — Posensche Land-
wurtschaftlichte Berufsgenossenschaft — uzyskata uprawnienia do scentralizo-
wania opartego, jak wspomniano, na spotkach zawodowo-rolniczych systemu.
W potowie pazdziernika 1920 r. minister Kucharski, utrzymujac dotychczasowy
statut™, zmienit nazwe instytucji na Zaktad Ubezpieczen od Wypadkéw w Rol-
nictwie 1 rozszerzyt terytorium jej dziatania na popruskie obszary przyznane
Polsce, a wigc terytoria, ktore znajdowaly si¢ wczesniej w kompetencji instytucji
z Krélewca, Gdanska i Wroclawia®®. Latem 1921 r. zaklad otrzymat prawa do
prowadzenia ubezpieczenia w ogrodnictwie, co oznaczalo przejecie praw i obo-
wigzkow Ogrodniczej Spotki Zawodowej w Kassel (Gértnerei Berufsgenos-
senschaft) powstatej 10 pazdziernika 1912 r.”” Nowa organizacje statutowa
otrzymata poznanska instytucja ubezpieczeniowa w marcu 1923 r.”®

Pracownicy zaktadow przemystowych oraz pracujagcy w rolnictwie na Gor-
nym Slasku podlegali analogicznie jak mieszkancy Wielkopolski i Pomorza
instytucjom ubezpieczeniowym o charakterze zawodowym (Berufsgenos-
senschaften). W potowie 1922 r. nastgpito w Opolu ogloszenie granicy polsko-
-niemieckiej dzielacej Gérny Slask. Jednocze$nie w zycie wszedt podpisany
w Genewie 15 maja 1922 r. ukfad polsko-niemiecki. Na jego mocy od 1 stycznia
1922 r. ubezpieczenia pracownikow w przemysle i rolnictwie znalazty si¢ w re-
kach polskich®. Wtadze polskie, podobnie jak w Wielkopolsce, zdecydowaty sie
na skoncentrowanie ubezpieczenia od wypadkéw w jednej instytucji®. Kompe-
tencje w tym zakresie przynalezaly w mysl statutu organicznego Wojewddztwa
Slaskiego wtadzom wojewodzkim®'. Juz 28 czerwca 1922 r. Tymczasowa Slaska
Rada Wojewddzka utworzyla Zaktad Ubezpieczen Spotecznych Wojewddztwa
Slaskiego z siedziba w Krolewskiej Hucie®™. W miejsce statutu wydano tymcza-
sowg instrukcje dla Zaktadu. Jednym z jego wydziatdow byt Wydziat dla Ubez-
pieczen od Wypadkow. Do zakresu jego dziatania, w czgéci ubezpieczenia wy-
padkowego, nalezalo ubezpieczanie pracownikéw zatrudnionych zaréwno
w przemysle, jak i w rolnictwie — cho¢ zorganizowani zostali w dwa odrebne

> Organizacja Zaktadu opierata sie na przepisach pruskiej ustawy o rolniczym ubezpieczeniu
od wypadkow z 23 VII 1902 r.

3% APP, Ministerstwo bylej Dzielnicy Pruskiej, sygn. 820, k. 377-379; DZUMbDP 1921, nr 1,
poz. 2.

" DZURP 1921, nr 82, poz. 572.

8 APP, Inspektorat Pracy X Okregu w Poznaniu, sygn. 89, k. 244-245; Statut Zaktadu Ubez-
pieczen od Wypadkéw w Rolnictwie, Warszawa 1923.

% APP, Okregowy Urzad Ubezpieczen, sygn. 2, k. 1-16; DZURP 1922, nr 44, poz. 371.

8 Poczatkowo planowano powotaé trzy odrebne zaklady odpowiadajace instytucjom nie-
mieckim. Ostatecznie ze wzgledu na niewielki zasigg terytorialny przyjeto wzorzec poznanski.
I. Sprawozdanie Zakladu..., s. 12.

' DZURP 1920, nr 73, poz. 497.

%2 Dziennik Ustaw Slqskich 1922, nr 4, poz. 12; nr 22, poz. 75.
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dzialy. W marcu 1927 r. dokonano reorganizacji instytucji®. Wowczas to kazdy
z wydziatéw otrzymat osobowos¢ prawna, a dziat wypadkowy stat si¢ Zakltadem
Ubezpieczenia od Wypadkow w Kroélewskiej Hucie, co byto istotnym krokiem
porzadkujacym istniejacy stan. Jednoczesnie dawny Zaktad Ubezpieczen Spo-
tecznych w Krolewskiej Hucie stat si¢ zwiazkiem samodzielnych instytucji,
ktore weze$niej byly wydziatami (wypadkowym, chorobowym i pracownikéw
umystowych). Faktycznie, wobec wylaczenia czgsci dotyczacej pracownikow
umystowych, statut dla zwigzku nie zostat wydany. Dopiero w 1931 r. opubli-
kowano statut $laskiej instytucji ubezpieczenia wypadkowego, ktora dostoso-
wywala istniejagca od 1923 r. tymczasowa instrukcj¢ organizacyjng wydang
przez wojewode $laskiego. Slaska instytucja, inaczej niz to miato miejsce w Po-
znaniu, byla zarzadzana zaré6wno przez przedsigbiorcdéw, jak i ubezpieczonych,
ktorzy zasiadali w Radzie Zaktadu. Byto to wyrazne zerwanie z tradycja nie-
miecka i przepisami ordynacji ubezpieczeniowej z 1911 r.%*

Proces scalania ubezpieczenia wypadkowego (1934-1939)

Uchwalenie w 1924 r. ustawy o wiaczeniu terenéw po bylym zaborze rosyj-
skim do austriackiego systemu ubezpieczenia wypadkowego nalezy traktowac
jako dziatanie tymczasowe. Aktualna byla nadal sprawa scalenia ubezpieczenia.
Jak juz wspomniano, prace koncepcyjne trwaly nieprzerwanie w resorcie pracy
i opieki spotecznej. W potowie lat dwudziestych XX w. w kotach rzadowych
przewazyl poglad o konieczno$ci wydzielenia i scalenia ubezpieczenia spotecz-
nego pracownikow umystowych. Zamierzenie to zrealizowano ostatecznie
w 1927 r. Rownolegle, w maju 1925 r., przygotowano projekt ubezpieczenia dla
pozostatych grup obywateli (scalenie organizacyjne i rzeczowe). Dazenia te
jednak nie zostaty uwienczone sukcesem. Na poczatku 1926 r. zarzucono na
chwil¢ prace zmierzajace do uregulowania w jednym wspolnym systemie
wszystkich rodzajow ubezpieczen dla catego kraju. Po raz kolejny podj¢to probe
ujednolicenia w odrebnym systemie ubezpieczenia od wypadkow. Jak si¢ wska-
zuje, byto to m.in. poktosie VII sesji Migdzynarodowej Konferencji Pracy (19 V
— 10 VI 1925 r.), na ktorej przyjeto wiele projektow i konwencji®. Wynikata
znich konieczno$¢ uzupelnienia istniejgcego ustawodawstwa ubezpieczenia
wypadkowego, m.in. rozszerzenia zakresu osob i zakladow podlegajacych ubez-
pieczeniu, podwyzszenia §wiadczen oraz wigczenia do ryzyk podlegajacych

63 Tamze, 1927, nr 7, poz. 15.

% Statut Zaktadu Ubezpieczenia od wypadkéw w Krol.-Hucie, ,,Gazeta Urzgdowa Woje-
wodztwa Slqskiego” 1931, nr 19, s. 238-245; 1. Sprawozdanie Zaktadu..., s. 12-13; Sprawozdanie
z dzialalno$ci Zaktadu Ubezpieczenia od Wypadkow za rok 1934, Warszawa 1937, s. 38.

% Zalecenia zob. PiOS 1925, nr 1-2,s. 375.
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odszkodowaniu choréb zawodowych. Odpowiedni projekt resort pracy i opieki
spotecznej przygotowat w 1926 r.

W przedstawionej koncepcji autorzy odeszli od dzielenia rzeczowego i or-
ganizacyjnego ubezpieczen. Dotychczasowe ubezpieczenie wypadkowe plano-
wano zlikwidowa¢. Wynikato to z odmiennej podstawy logicznej systemu. Jed-
nolite ubezpieczenie gwarantowato pracownikowi pokrycie szkdd wynikajacych
ze zdarzen losowych o charakterze zarowno czasowym, jak i trwatym, powodu-
jacych catkowitg badz czgéciowa niezdolnos$¢ do pracy. Podstawa do odszkodo-
wania byla zatem sytuacja ubezpieczonego. Jedno ubezpieczenie gwarantowato
pokrycie szkody. Dotyczyto to réwniez odszkodowania dla rodziny w wyniku
$mierci pracownika®’.

Podstawg organizacyjng nowego systemu miaty by¢ kasy ubezpieczen spo-
tecznych. Terenem dziatania kazdej z nich byt powiat. Kasy prowadzily rejestra-
cj¢ ubezpieczonych, pociggaty do ubezpieczenia, Sciggaly sktadki, prowadzilty
wstepne procedury przyznawania rent i udzielaly swiadczen o charakterze krotko-
terminowym (chorobowych i macierzynskich). Powigzane byly w wigksze orga-
nizacje, tj. zaklady ubezpieczen spolecznych, ktore z zalozenia miaty obejmo-
wac cate wojewddztwa (jedno badz wigcej), koordynujac i uzupetniajac dziatal-
no$¢ lecznicza kas, udzielajac swiadczen dlugoterminowych oraz kontrolujac
fundusze. Funkcje uzupehiania i koordynacji dziatalno$ci wspomnianych zakta-
déw miat realizowaé zlokalizowany w Warszawie Zwigzek Zaktadow Ubezpie-
czen Spotecznych. Terenem jego dziatania byt caty kraj®.

W koncu kwietnia i na poczatku maja 1927 r. rzeczony projekt dyskutowany
byta na sesjach Rady Ubezpieczen Spotecznych. Wywotat tam zywa reakcje,
przedstawiciele pracodawcow uznali go za przedwczesny i w 6wczesnych wa-
runkach niemozliwy do wdrozenia. Innego zdania byli reprezentanci srodowisk
pracowniczych oraz instytucji ubezpieczeniowych i to ich glos przewazyt®.
Z poczatkiem 1929 r. ostateczna wersja projektu zostata zaaprobowana przez
Rade Ministrow’’. Wkrotce jednak nowy minister Aleksander Prystor zdecydo-
wat si¢ wycofaé przedtozenie z Sejmu. Obawa o stan finanso6w planowanej in-
stytucji ubezpieczeniowej w sytuacji nadchodzacego kryzysu byta zasadniczym

% Druki Sejmu RP 1929, nr 487; J. Lazowski, Zagadnienie scalenia ubezpieczer: spolecznych
a polskie projekty ustawodawcze, PiOS 1927, nr 1, s. 45-46; W. Bruner, Projekt ustawy
o ubezpieczeniu spotecznem, tamze, 1929, nr 1, s. 28-31; M. Jastrzebowski, Zagadnienie unifikacji
ubezpieczen spotecznych w Polsce, ,,Przeglad Gospodarczy” 1927, nr 19, s. 800-803.

7 Ustawa o obowigzkowem ubezpieczeniu na wypadek choroby oraz ubezpieczeniu robotni-
kow na wypadek niezdolnosci do zarobkowania, a ich rodzin na wypadek smierci ubezpieczonego,
Warszawa 1927, s. 1-2.

88 Ustawa o obowigzkowem ubezpieczeniu..., s. 5-23; A. Krieger, Organizacja ubezpieczenia
i nadzor, ,,Przeglad Ubezpieczen Spotecznych” (cyt. PUS), 1927, nr 5, s. 80-81.

% 7 Rady Ubezpieczen Spolecznych, PiOS 1927, nr 2, s. 75-77.

™ Druki Sejmu RP 1929, nr 487; AAN, PRM, Prot. RM, t. 46, k. 132.
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powodem tej decyzji. Autorzy z goéry zakladali bowiem deficyt, co oznaczato
konieczno$¢ dofinansowania przez skarb panstwa. Pod koniec listopada 1930 r.
dokonano pewnej reorganizacji i jednoczesnego ujednolicenia istniejgcych insty-
tucji ubezpieczeniowych w kierunku $cislejszego powigzania ubezpieczenia
chorobowego z zakladami ubezpieczen o charakterze dtugoterminowym. Nadto
ujednolicono zasady wewnetrznej organizacji wiadz samorzadowych instytucji
ubezpieczeniowych’'.

Motywami wprowadzenia zmian w instytucjach ubezpieczeniowych przed
uchwaleniem ostatecznej wersji ustawy scaleniowej byly oszczednosci — jak
czytamy w dokumentacji rzagdowej — o ktérych jednak rozmiarach nie wiadomo
nic blizszego — oraz niedostateczna sprawnos¢ pod wzgledem fachowym i rozpo-
litykowanie dotychczasowych autonomicznych instytucyj ubezpieczeniowych’.
Nowa koncepcja ustawy scaleniowej, przyjeta przez rzad Prystora 29 lutego
1932 r., zakladata sptaszczenie struktury organizacyjnej przysztych ubezpieczen.
W poréwnaniu z propozycja z 1929 r. zrezygnowano z posredniego, wojewodz-
kiego szczebla organizacyjnego, tj. zakladow ubezpieczen spotecznych. Pozo-
stawiono obejmujace jeden badz wigcej powiatdow kasy ubezpieczen spotecz-
nych” oraz instytucje centralng w Warszawie, ktéra miat by¢ Zaktad Ubezpie-
czen Spotecznych. Ta instytucja centralna otrzymata szersze kompetencje, niz to
przewidywano w 1929 r. Nalezato do nich rowniez prowadzenie ubezpieczenia
wypadkowego. Wilaczono takze w ten system odrgbnie prowadzone od 1927 r.
ubezpieczenie pracownikow umystowych’”.

W toku dyskusji sejmowej dokonano istotnych przeksztatcen przedtoze-
nia rzgdowego. Komisja Ochrony Pracy wprowadzita poprawki idace w kie-
runku zblizenia ubezpieczonego i pracodawcy do instytucji ubezpieczeniowej,
samodzielnos$ci zarzadzania funduszami, $cistego nadzoru wiladz panstwo-
wych nad instytucjami, a takze wzmocnienia, w zarzadzaniu, strony nomi-
nowanej. Mimo krytyki projektu zarowno z lewa, jak i z prawa sejmowa
wickszo$¢ dla wnoszonego prawa nie byla zagrozona. W stanowczych sto-
wach opisat to poset PPS Z. Zulawski: Panowie jako BBWR zastgpiliscie
komisje sejmowq, uchwaliliscie i zadecydowali sami, a potem chcieliscie,
bysmy z Wami odgrywali komedi¢ obrad, bysmy tworzyli Wam dekoracje

"' DZURP 1930, nr 81, poz. 635; L. Frankowska, E. Modlifiski, O organizacji i funkcjonowa-
niu instytucji ubezpieczen spotecznych, Krakow 1931, passim; S. Balcerski, Reforma organizacji
instytucyj ubezpieczen spotecznych, PUS 1931, nr 1, s. 1-16; P. Grata, Polityka spoteczna Drugiej
Rzeczypospolitej. Uwarunkowania — instytucje — dziatania, Rzeszow 2013, s. 142-143.

2 AAN, PRM, Akta grupowe, sygn. 73-24, k. 228-229.

3 Opieraly si¢ one na zreformowanych 28 IX 1931 r. kasach chorych, kiedy to ich liczbe
zmniejszono z 243 do 61. DzURP 1931, 94, poz. 724; S. Brzozowski, Reforma kas chorych, PUS
1931, nr4, s. 113-116.

™ Druki Sejmu RP 1932, nr 529.
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praworzgdnosci i Sejmu”. Ustawa przyjeta w marcu 1933 r. odbiegala od
zalozen wnioskodawcy. Wprowadzono trojstopniowg organizacj¢ systemu
ubezpieczen spotecznych. Nie byt to jednak powrot do koncepcji z 1929 r.
zarzucono bowiem — od drugiego poziomu — terytorialng organizacj¢ ubez-
pieczenia, a przyj¢to rodzajowa. Utworzono — inaczej niz to poczatkowo
proponowal rzad A. Prystora — nie jeden, a cztery zaklady ubezpieczeniowe:
wypadkowy, chorobowy, emerytalny dla robotnikéw oraz odrgbny dla pra-
cownikéw umystowych. Zasiegiem swym obejmowaty caty kraj. Byly mery-
torycznie odpowiedzialne za prowadzenie ubezpieczenia. Zaktad wypadkowy
miat m.in. za zadanie: przyznawanie i udzielanie §wiadczen, organizowanie
akcji zapobiegania wypadkom, kontrolowanie 0s6b pobierajacych swiadcze-
nia, organizowanie zakladow majacych na celu szkolenie inwalidéow. Posia-
dat — co istotne — kompetencje w zakresie administracji funduszami sktad-
kowymi. Trzeci poziom — Izba Ubezpieczen Spotecznych tylko po czesci
przypominata Zwigzek Zakladow Ubezpieczen Spotecznych z koncepcji
z 1929 r. Wykonywata czynno$ci koordynacyjne dla wszystkich rodzajow
ubezpieczen. Cho¢ nie wszystkie przepisy ustawy scaleniowej obowigzywaty
na calym terytorium kraju, to w przypadku ubezpieczenia wypadkowego
ujednolicenie prawa dotyczyto calego panstwa’®. Wiadze zabezpieczyly na-
byte prawa do §wiadczen. Ustalono, ze wprowadzenie nowych regulacji nie
moze pociggna¢ za soba zmniejszenia dotychczasowej ich wysokosci’ .
W konicu grudnia 1933 r. Rada Ministréw wydala rozporzadzenie utrzymuja-
ce istniejgce ubezpieczenie wypadkowe drobnych producentow rolnych na
terenach wojewodztw: poznanskiego, pomorskiego i goérno$laskiej czesci
§laskiego. Dzialalnos¢ te poruczono Zaktadowi Ubezpieczen od Wypadkow .

Powotano na zasadzie wymienionych wyzej przepisow Zaklad Ubezpiecze-
nia od Wypadkow z siedzibg w Warszawie. Przejat on kompetencje Zakladu

5 SSSRP 1932, pos. 64, 1. 99-119; 1933, pos. 88, 1. 1-82; pos. 89, 1. 3-62; pos. 101, 1. 4-13;
Druki Sejmu RP 1932, nr 694; 1933, nr 714; L. Landau, Ubezpieczenia spoleczne w Polsce w la-
tach kryzysu gospodarczego 1930-1935, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 1968, nr 10-11,
s. 38-39.

6 AAN, PRM, Komitet Ekonomiczny Ministrow (cyt. KEM), sygn. 1278, k. 52-61; DZURP, 1933,
nr 51, poz. 396; K. Duch, dz. cyt., s. 65-80; H. Wistocki, Ubezpieczenie od wypadkow wedlug ustawy
o ubezpieczeniu spolecznem w swietle teorii i ustawodawstwa dotychczasowego, Warszawa 1934, s. 36—
38; J. Loga, Ubezpieczenie od wypadkow przy pracy i chorob zawodowych [w:] Rozwoj ubezpieczen
spotecznych w Polsce, Warszawa 1991, s. 113-115; J. Zawadzki, Uwagi w sprawie organizacji ubezpie-
czenia, PUS 1933, nr 7, s. 375-377; Sprawozdanie MPiOS za rok 1933/34, Warszawa 1935, s. 26-27;
J. Komarnicki, Ustawa o ubezpieczeniu spotecznem, ,,Polska Gospodarcza” 1933, nr 29, s. 889-891.

7 AAN, PRM, Akta grupowe, sygn. 73-38, passim; DZURP 1933, nr 102, poz. 792; Przepisy
przejsciowe w ubezpieczeniu od wypadkow, PUS 1934, nr 1-2, s. 96-98.

8 AAN, PRM, Akta grupowe, sygn. 73-40, passim; DzURP, 1933, nr 102, poz. 793; M. Bro-
kowna, Przyczynek do dyskusji na temat ubezpieczenia drobnych producentow rolnych i ich ro-
dzin, PUS 1935, nr 8, s. 502-504.
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Ubezpieczen od Wypadkoéw we Lwowie, Ubezpieczalni Krajowej w Poznaniu
(wydzialu wpadkowego), Zakladu Ubezpieczen od Wypadkéw w Rolnictwie
oraz Zakladu Ubezpieczen od Wypadkéw w Krolewskiej Hucie. Dziatat jeden
rok — 1934. Faktycznie podstawg organizacyjng nowej instytucji byt zaklad
lwowski i tam tez, wobec braku odpowiedniego lokalu w Warszawie, znajdowa-
ta sie siedziba centralnej instytucji ubezpieczenia wypadkowego’.

Nowa ustawa scaleniowa, jak si¢ okazato, byla tylko krokiem ku kolejnym
modyfikacjom systemu. Szef powotanego w potowie maja 1934 r. r. rzadu Leon
Koztowski juz na poczatku sierpnia na posiedzeniu klubu BBWR zapowiedziat
reforme®. Wydaje sie, ze przewazyla daznos¢ do oszczedno$ci administracyj-
nych, a takich upatrywano w centralizacji organizacyjnej. Istotne znaczenie mo-
glo mie¢ réwniez skoncentrowanie funduszéw ubezpieczeniowych i mozliwosci
ich uzycia w polityce inwestycyjnej panstwa®'. Odpowiedni projekt rozporza-
dzenia prezydenckiego przyjeta Rada Ministrow 19 X 1934 r.* Nowelizacja
ustawy scaleniowej weszta w zycie z poczatkiem 1935 r.* Nastapita wowczas
centralizacja zakladéw ubezpieczeniowych oraz likwidacja centralnej Izby
Ubezpieczen Spotecznych. Powstal jeden Zaklad Ubezpieczen Spotecznych™,
w ktérym skoncentrowano kompetencje dwoch dotychczasowych pozioméw
organizacji systemu ubezpieczen. Utrzymano jednak odrebno$¢ rodzajows orga-
nizacji finansowej ubezpieczen, tworzac pie¢ funduszy, w tym: Fundusz Ubez-
pieczenia od Wypadkow i Choréb Zawodowych. Zarzad funduszami nalezat do
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych. Organizacje instytucji poziomu najnizszego
— ubezpieczalni spotecznych — pozostawiono bez zmian®.

" AAN, PRM, Prot. RM, t. 70, k. 4; K. Duch, dz. cyt., s. 185.

% Tamze, s. 314.

81 Por. AAN, PRM, Komitet Ekonomiczny Ministrow, sygn. 1240, k. 27; Przemowienie mi-
nistra pracy i opieki spolecznej Aleksandra Prystora na posiedzeniu Budzetowej Sejmowej Komisji
dnia 23 stycznia 1930 r., Warszawa 1930, s. 31-32; R. Garlicki, O niektorych czynnikach ksztattu-
Jacych dzieje ubezpieczen spotecznych Polski migdzywojennej, ,,Studia i Materiaty z Historii
Ubezpieczen Spotecznych w Polsce” 1986, z. 4, s. 30; Sprawozdanie z badan stanu finansowego
instytucyj ubezpieczen spolecznych, Warszawa 1935 (przedmowa); S. Czernecki, Problem polityki
lokacyjnej diugoterminowych ubezpieczen spotecznych, PUS 1936, nr 8, s. 576; M. Jastrzgbowski,
Rezerwy ubezpieczen spolecznych a ruch budowlany, ,Przeglad Gospodarczy” 1930, nr 3.
s. 108 111.

2 AAN, PRM, Prot. RM, t. 75, k. 286, 434-448.

8 DZURP 1934, nr 95, poz. 855.

%W grudniu 1934 r. Minister Opieki Spolecznej zatwierdzil statut ZUS, pozniej zreszta kilka-
krotnie modyfikowany; Nadanie Statutu Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych, PUS 1935, nr 2,
s. 118-120; AAN, PRM, Akta grupowe, sygn. 73-90, passim.

% DZURP 1934, nr 95, poz. 855; T. Dyboski, Ustawodawstwo Polski w zakresie ubezpieczer:
spotecznych w ostatnich latach, Warszawa 1938, s. 12-17; S. Balcerski, Nowa reforma ubezpie-
czen spotecznych, PUS 1934, nr 11, s. 615-617; Sprawozdanie z dziatalnosci MOS w 1934/35,
PiOS 1936, nr 1, s. 52-53.
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Zmiany organizacyjne dokonane w pierwszej polowie lat trzydziestych
przyniosty niewatpliwie przetom w funkcjonowaniu ubezpieczen spotecznych
w Polsce. Z drugiej strony witadze nadal nie bytly zadowolone z ich wyniku.
W lutym 1936 r. minister opieki spotecznej Wiadystaw Jaszczott na posiedzeniu
Komisji Budzetowej w Senacie wskazat potrzebe dalszego doskonalenia i ulep-
szania struktury organizacyjnej systemu ubezpieczen. Nie przewidywano jednak
zmian zasadniczych®. Wérod dziatan, ktore podejmowano, znalazly si¢ m.in.
reorganizacje struktury ubezpieczalni spotecznych, ktore polegaly na gczeniu
stabszych, niewydolnych finansowo jednostek®’.

Podsumowanie

Ubezpieczenie wypadkowe nalezato do tych dziedzin polityki spolecznej,
ktére nie rodzily tak znaczacych kontrowersji jak pozostate rodzaje ubezpieczen
spotecznych. Istniata wzgledna zgoda wszystkich zainteresowanych stron odno-
$nie do potrzeby takiego zabezpieczenia. Nie oznaczalo to oczywiscie jednolito-
$ci pogladéw co do form organizacyjnych, zakresu ubezpieczenia czy rodzajow
1 wysokosci $wiadczen. Polska odziedziczyta po zaborcach odmienne systemy
organizacyjne ubezpieczenia wypadkowego, stad tez pierwsza potrzebg bylo
ujednolicenie. Odrzucono niemieckie, zdecentralizowane, branzowe rozwigzania,
sktaniajac si¢ ku bardziej scentralizowanym i opartym na organizacji terytorial-
nej pomystom austriackim. Pierwsze optymistyczne zapatrywania wladz resortu
pracy i opieki spotecznej szybko zostaly zrewidowane przez trudng rzeczywi-
sto$¢. Projektowane szybkie wprowadzenie jednolitych ubezpieczen spotecz-
nych (ich integralng cze$cig bylo zabezpieczenie wypadkow przy pracy) okazato
si¢ niewykonalne. Aktywnos$¢ ukierunkowano zatem na tymczasowe rozwigza-
nia, ktore miaty usuna¢ niedomagania istniejgcych systeméw. Sytuacja gospo-
darcza nie sprzyjala nawet takim posunig¢ciom, co oznaczalo przecigganie si¢
w czasie implementacji korekt istniejacych ubezpieczen.

Organizacyjne zmiany, ktdre zostaty wprowadzone w pierwszych latach po
odzyskaniu niepodlegtosci (do 1924 r.), przetrwaly do 1934 r. Wydaje si¢, ze nie
stanowily czgéci spojnego programu, a byly jedynie zaleczaniem raz po raz po-
jawiajacych si¢ problemow, niekiedy takze dalszym réznicowaniem systemu.
Jednolito$¢ miata przynie$¢ ustawa scaleniowa. Prace trwaty nieprzerwanie, lecz

8. Sasorski, Wspélczesne problemy ubezpieczer spolecznych w Polsce, PUS 1936, nr 3-4,
s. 185; Sprawozdanie z dziatalnosci MOS w 1935/36 r., PiOS 1936, nr 4, s. 398-401; Sprawozda-
nie z dziatalnosci MOS w 1936/37 r., tamze, 1937, nr 4, s. 502-503; Sprawozdanie z dziatalnosci
MOS w 1937/38 r., tamze, 1938, nr 4, s. 507-509.

87 AAN, PRM, Akta grupowe, sygn. 73-83, passim; M. Moskwa, Podzial terytorialny ubez-
pieczalni spotecznych, PUS 1936, nr 11, s. 817; J. B., Nowe zmiany w ubezpieczeniach spotecz-
nych, ,,Przeglad Gospodarczy” 1936, nr 3, s. 88-91.
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efektow ustawowych nie byto wida¢. W pierwszym okresie (I potowa lat dwu-
dziestych) mozna zauwazy¢ w organizacji scalonego systemu ubezpieczen ukie-
runkowanie na decentralizacj¢ i wielopoziomowo$¢ oraz samorzadnos$¢ instytu-
cji ubezpieczeniowych. Z czasem przyjeto inng koncepcje. Zdecydowano si¢ na
centralizacje 1 splaszczenie struktury organizacyjnej. Wniosek ustawodawczy
skierowany do Sejmu w 1932 r. byl tego najlepszym dowodem. Taka logika
przyswiecata utworzeniu w 1935 r. Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych, ktory
okazat si¢ trwalym owocem organizacyjnego wysitku II Rzeczypospolite;.
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Piotr Gotdyn

STARANIA POLSKIEGO KOMITETU WALKI
Z HANDLEM KOBIETAMI I DZIECMI
O PRAWNA OCHRONE KOBIET - POTENCJALNYCH
OFIAR NIERZADU I HANDLU LUDZMI (1923-1939)

Wstep

Odzyskanie niepodlegtosci w 1918 r., a p6zniej ratyfikowanie przez Polske
dwodch migdzynarodowych konwencji o handlu ludzmi (z 1904 i 1910 r.) otwo-
rzyto mozliwosci powotania do zycia Polskiego Komitetu Walki z Handlem
Kobietami i Dzieémi'. Ten z kolei mogl rozwingé rézne obszary dziatalnosci,
ktorych celem bylo ograniczenie zjawiska okreslanego powszechnie jako ,,han-
del zywym towarem”. Oprocz dziatan o charakterze profilaktycznym Komitet
podejmowat takze starania o prawng ochrong kobiet — potencjalnych ofiar nie-
rzadu Iub tez handlu ludzmi. Za po$rednictwem parlamentarzystow zasiadaja-
cych we wladzach Komitetu — Stanistawa Posnera i Marii Holder-Eggerowej —
przedktadat swoje projekty w Sejmie lub w konkretnych ministerstwach. Wiele
z nich zostalo zrealizowanych, jednakze najwazniejsze nie doczekaly si¢ wdro-
zenia w zycie. Dzialalno$¢ na tym polu nie ograniczata si¢ jedynie do naszego
kraju, Polski Komitet Walki z Handlem Kobietami i Dzie¢mi byt takze aktywny
na arenie miedzynarodowej’. Jego przedstawiciele brali udzial w miedzynaro-
dowych kongresach komitetéw walki z handlem kobietami i dzie¢mi, a prze-
wodniczacy Komitetu — Witold Chodzko byt polskim delegatem w Lidze Naro-
dow, w komisji do spraw walki z handlem ludzmi’.

Powyzsze uwagi sktaniajg do przeanalizowania dziatalnosci Polskiego Ko-
mitetu Walki z Handlem Kobietami i Dzie¢mi w zakresie prawnej ochrony
dziewczat 1 kobiet oraz kar nakladanych na suteneréw i handlarzy kobietami.
Cho¢ Komitet dzialal w okresie dwudziestolecia migdzywojennego XX wieku,
to wiele z probleméw, ktorym probowano wowczas zaradzi¢, jest aktualnych

''W. Chodzko, Handel kobietami, Warszawa 1935, s. 13 in.

H. Siemienska, Czynniki spoteczne w walce z nierzqdem, ,Praca Obywatelska” 1931, nr 7,
S. 4-6.

3 Archiwum Polskiej Akademii Nauk w Warszawie, Akta Witolda ChodZki.
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rowniez wspotczesnie. Handel ludzmi istnieje nadal, aczkolwiek przybiera inne
formy. O ile Polski Komitet Walki z Handlem Kobietami 1 Dzie¢mi probowat
ogranicza¢ to zjawisko w konteks$cie tzw. seksbiznesu, o tyle dzi$ handel ludzmi
to przede wszystkim wykorzystywanie do niewolniczej pracy. Sprzedaz kobiet
do doméw publicznych istnieje nadal, ale jej skala jest nizsza. Dzi$ problematy-
ka ta zajmuje si¢ Fundacja ,,La Strada”, ktéra prowadzi dziatalno$¢ profilaktycz-
na i pomaga ofiarom handlu ludzmi.

Rozwiazania prawne w okresie od odzyskania niepodleglosci
do powstania Komitetu

W dwudziestoleciu miedzywojennym handel kobietami i dzie¢mi miat na
celu przede wszystkim zapewnienie ,,towaru” do domoéw publicznych w Europie
Zachodniej, Stanach Zjednoczonych i Ameryce Poludniowej (szczegolnie w Ar-
gentynie). Nic wigc dziwnego, ze wigzano go zawsze z prostytucja, a takze
z chorobami wenerycznymi. Zagadnienie nadzoru nad prostytucja stato si¢ waz-
ng kwestia w odradzajgcym si¢ panstwie polskim mimo wielu innych powaz-
niejszych problemow, jak scalenie systeméw administracyjnych, prawnych czy
edukacyjnych.

W owym czasie znano cztery systemy nadzoru nad prostytucja. Pierwszym
byt prohibicjonizm, czyli catkowity zakaz uprawiania prostytucji. Nierzad trak-
towano jako przestepstwo. System ten stosowany byt zwlaszcza w USA na prze-
tomie XIX 1 XX wieku. Jak mozna si¢ domyslaé, nie przyniost on spodziewa-
nych rezultatow”.

Drugim systemem byl tzw. reglamentaryzm. Polegal on na ,,zamknigciu”
prostytucji w domach publicznych i policyjnym nadzorze nad nig. Narodzit si¢
on we Francji 1 zasadniczo objat cala Europe. Wedlug tworcoéw koniecznosé
wprowadzenia tego systemu wynikata z kilku podstawowych przestanek, wsrod
ktérych wymieniano mi¢dzy innymi: stosunek piciowy jako naturalng potrzebe
fizjologiczng me¢zczyzny; niemoznos¢ zawierania zwigzkow malzenskich
w miodym wieku z uwagi na éwczesne warunki ekonomiczne; brak checi lecze-
nia si¢ przez prostytutki z powodu utraty zyskow; caltkowitg kontrole prostytutek
poprzez zamkniecie w domach publicznych’.

System oparto na pigciu filarach:

— rejestr prostytutek publicznych,
— weigganie do rejestru kobiet przytapanych na potajemnym uprawianiu nierzadu,
— lekarskie kontrole prostytutek,

* K. Charkowska, Zjawisko prostytucji w doswiadczeniu prostytuujgcych sie kobiet, Krakow
2010, s. 32.
3. Paleolog, Trzy systemy zwalczania nierzqdu, ,,Na Posterunku” 1935, nr 41, s. 11-12.
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— tolerowanie domow publicznych,
— catkowity nadzér policyjny®.

Trzecig form¢ nadzoru stanowil tzw. neoreglamentaryzm, w ktérym kontro-
lg policyjng zastgpiono kontrolg sanitarng. Rejestr prostytutek prowadzony byt
nadal, ale tylko i wytacznie do celéw sanitarnych (tak przynajmniej zaktadano).
Kobieta uprawiajgca nierzad obowigzana byla stawic¢ si¢ przed komisja celem
badania lekarskiego na obecno$¢ chordb wenerycznych. W komisji tej zasiadali:
lekarz, policjant i przedstawicielka organizacji spotecznych, najczesciej z towa-
rzystw zajmujacych si¢ opiekg nad kobietami. To wtasnie owo gremium decy-
dowato, czy dana kobiete nalezy uznaé¢ za zawodowa prostytutke i ,,obarczy¢”
,.czarng ksigzeczka™’,

Ostatnim systemem nadzoru nad prostytucja byt abolicjonizm. Powstat on
w Anglii i, jak okre§lano, stanowil ostatni etap walki spotecznej o zniesienie
niewolnictwa i1 zarazem poprawg¢ stanowiska spoleczenstwa wobec kobiety, ze
szczegbdlnym naciskiem na jej godno$é. System ten zakladat walke nie z kobieta
prostytuujaca si¢, ale z przyczynami, ktore ja na drogg nierzadu zepchnety. Do
wprowadzenia takich rozwigzan w Polsce dazyt Polski Komitet Walki z Han-
dlem Kobietami i Dzie¢mi®.

Po odzyskaniu niepodleglosci pojawit si¢ problem uporzadkowania,
oprocz wielu innych waznych kwestii, rowniez problemu prostytucji, tym
bardziej ze zjawisko to po pierwszej wojnie §wiatowej przybierato na sile.
Wynikato to przede wszystkim z sytuacji spotecznej i gospodarczej w kraju.
Trzeba przyznaé, ze polskie wladze do$¢ szybko zareagowaly na problem
1 juz miesigc po odzyskaniu niepodlegltosci (12 grudnia 1918 r.) wydany zo-
stal reskrypt Ministerstwa Spraw Wewnetrznych’. Dokument ten przekazal
Ministerstwu Zdrowia Publicznego nadzér nad policja obyczajowa utworzo-
ng jeszcze przez Niemcow w 1915 r., ktorej celem byla ochrona zZotnierzy
niemieckich przed chorobami wenerycznymi. Jozef Macko, lekarz $cisle
wspoélpracujacy z Polskim Komitetem Walki z Handlem Kobietami i Dzie¢mi,
tak ocenit ten akt prawny: Data 12 grudnia 1918 r. znamionuje wielki prze-
tom w pojeciach, gdyz od tej chwili policja przestaje by¢ u nas jedynym i roz-
strzygajgcym czynnikiem w zwalczaniu nierzqdu, giownego zrodta zakazenia
wenerycznego, a glos decydujgcy w tej mierze przechodzi do lekarza, do pan-
stwowej wladzy sanitarnej'.

8 J. Macko, Nierzqd jako choroba spoleczna, Warszawa 1938, s. 84.

" H. Siemienska, Stan walki z nierzqdem, Warszawa 1933, s. 5-6.

8 P. Goldyn, Pogarda dla zawodu, litos¢ dla czlowieka. Spoleczno-edukacyjne formy dzialal-
nosci wobec kobiet zagrozonych prostytucjg w Polsce (1918-1939), Kalisz 2013, s. 75-76.

® Szerzej na temat kwestii prawnych i zjawiska prostytucji traktuje publikacja autorstwa
M. Lipskiej-Tuomi, Prawo polskie wobec zjawiska prostytucji w 1918—1939, Lublin 2014.

191 Macko, Prostytucja, nierzqd — handel ,,zywym towarem” — pornografja ze stanowiska
historji, etyki, higjeny i prawa, Warszawa 1927, s. 290.
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Datg t¢ mozna zatem uzna¢ zasadniczo za moment wprowadzenia w Polsce
neoreglamentacji jako systemu nadzoru nad prostytucja, cho¢ na niektorych
terenach nadal jeszcze (do 1921 r.) funkcjonowaly legalnie domy publiczne.
Omawiany reskrypt pociggnat za soba kolejne dokumenty. Z dniem 1 stycznia
1919 r. decyzja Ministerstwa Zdrowia Publicznego wydziaty policji obyczajowe;j
przemianowane zostaly na urzedy sanitarno-obyczajowe. Okreslono réwniez
zakres ich dzialalnosci. 7 sierpnia 1919 r. MZP wydato okolnik, w ktérym zo-
bowigzano do tworzenia przy urzedach sanitarno-obyczajowych przychodni
przeznaczonych dla chorych wenerycznie, szczegélnie dla tych najbiedniej-
szych'".

Sprawa nadzoru nad prostytucjg zostata ostatecznie uregulowana rozporza-
dzeniem Ministerstwa Zdrowia Publicznego z dnia 6 wrzesnia 1922 r., w ktorym
przekazano ten nadzor wladzom administracyjnym. Te z kolei miaty go wyko-
nywac¢ za posrednictwem lekarzy wspomaganych przez policje'>. Wtedy rowniez
—w 1922 r. — zniesiono w Polsce ostatnie domy publiczne, ktore dzialaty jeszcze
na terenie bylego zaboru austriackiego. W zaborze pruskim i rosyjskim dokona-
no tego w roku 1910,

Kolejnym krokiem byto ratyfikowanie miedzynarodowych konwencji
o zwalczaniu handlu kobietami i dzie¢mi. Polski parlament ratyfikowal obie
miedzynarodowe konwencje o zwalczaniu handlu kobietami i dzie¢mi — jedna
z 18 maja 1904 r., a drugg z 4 maja 1910 r. Oba dokumenty byly opracowane
w ten sposob, aby pomodc ofiarom handlu, a z drugiej strony aby nie prowoko-
wac niepotrzebnych konfliktéw. Ratyfikowano takze konwencje z 30 wrze$nia
1921 r., opracowang w nowych warunkach geopolitycznych, bo na mape¢ Europy
wroécito kilka panstw. Stad tez pojawila si¢ koniecznos¢ zredagowania nowego
dokumentu. Poza tym niektore panstwa wycofaty si¢ z poprzednich umow mig-
dzynarodowych. Konwencja z 1921 r. zawierata 6 punktow, ktére warto w tym
miejscu przytoczy¢ ze wzgledu na to, ze miaty wptyw na dzialania prawne
w Polsce inspirowane migdzy innymi przez Polski Komitet Walki z Handlem
Kobietami i Dzie¢mi. Oto zalozenia zawarte w tresci dokumentu:

1) przesta¢ w najkrotszym terminie ratyfikacje powyzszych aktow lub zglosic¢
przystgpienie do nich;

2) powzigé wszelkie srodki w celu scigania i karania osobnikow zajmujq-
cych sie handlem nieletnimi, rozumiejgc przekroczenie to w znaczeniu art. 1"
konwencji z dnia 4 maja 1910 r.;

' Tamze, s. 290-292.

12 Rozporzadzenie Ministerstwa Zdrowia Publicznego w porozumieniu z Ministerstwem
Spraw Wewngtrznych z dnia 6 stycznia 1922 r. o nadzorze nad nierzadem (DzURP 1922, nr 78,
poz. 715).

13 J. Macko, Nierzgd. .., s. 228.

' Tres¢ tego artykutu brzmiata: Kazdy, kto dla zaspokojenia cudzych namietnosci zwerbowal,
uprowadzit albo uwiodl chociazby za jej zgodqg kobiete lub dziewczyne nieletnig dla celow rozpu-
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3) powzig¢ srodki niezbedne w celu karania usitowan przekroczenia oraz
czynow przygotowawczych do przekroczenia, przewidzianych w artykutach 1
i 2" konwencji z dnia 4 maja 1910 r.;

4) w razie, gdyby nie bylo miedzy nimi konwencji co do wydawania prze-
stepcow, powzigé wszelkie w ich mocy bedgce Srodki w celu wydawania sobie
osobnikow podejrzanych o przekroczenia wskazane w artykutach 1 i 2 konwencji
z dnia 4 maja 1910 r. lub skazanych za takie przekroczenia,

5) w razie, gdyby dotqd jeszcze nie powziely zarzqdzen ustawodawczych lub
administracyjnych dotyczgcych pozwolenia na utrzymywanie ajencyj i biur po-
Srednictwa pracy i nadzoru nad nimi, wydac przepisy w tym przedmiocie celem
zapewnienia ochrony kobiet i dzieci, poszukujgcych pracy w innych krajach;

6) o ile dotyczy to ich urzedow imigracyjnych i emigracyjnych, powzigc za-
rzqdzenia administracyjne i ustawodawcze, celem zwalczania handlu kobietami
i dziecmi'®,

Kolejna konwencja migdzynarodowa weszta w zycie 11 wrze$nia 1933 r.
Byta uzupemieniem poprzedniej. Powstata w oparciu o wnioski wypracowane
w komitecie handlu kobietami i dzie¢mi przy Lidze Narodow.

Powstanie Polskiego Komitetu Walki z Handlem Kobietami
i Dzieé¢mi

W roku 1923 na mapie organizacji spotecznych w Polsce pojawit si¢ nowy
podmiot — Polski Komitet Walki z Handlem Kobietami i Dzie¢mi. Powstat dos¢
p6zno w porownaniu do innych panstw w Europie czy nawet na $wiecie. Wply-
neto na to kilka czynnikow. Idea powotania komitetow narodowych, ktorych
zadaniem bylaby walka z handlem kobietami, narodzita si¢ w 1899 r. Wowczas
to w dniach 21-23 czerwca odbywat si¢ w Londynie kongres o charakterze mig-
dzynarodowym, ktorego inicjatorem byt William A. Coote. Odwiedzit on wcze-
$niej niemalze wszystkie stolice europejskie. Podczas tych wizyt zapoznawat si¢
z problemem handlu kobietami w poszczegdlnych krajach, a rownocze$nie na-
wigzywat kontakty z wpltywowymi ludzmi, ktérzy w konsekwencji poparli jego

sty, winien by¢ karany nawet wowczas, gdyby poszczegolne czyny stanowigce pierwiastki skladowe
przestgpstwa zostaly dokonane w roznych panstwach, zob. Konwencja mi¢dzynarodowa z dnia
4 maja 1910 r.; cyt. za: J. Macko, Nierzgd..., s. 214.

' Tresé artykutu 2 jest nastepujaca: Winien byé réwniez karany kazdy, kto dla zaspokojenia
cudzych namietnosci, za pomocg oszustwa lub gwattu, grozb, naduzycia wladzy czy jakichkolwiek
innych srodkow przymusu zwerbowal, uprowadzit lub uwiodl kobiete lub dziewczyng petnoletniq
dla celow rozpusty, choc¢by poszczegolne czyny stanowigce pierwiastki skladowe przestgpstwa
zostaly spetnione w roznych panstwach, zob. Konwencja migdzynarodowa z dnia 4 maja 1910 r.;
cyt. za: J. Macko, Nierzgd...,s. 214.

16 Konwencja z dnia 30 wrzesnia 1921 r., cyt. za: J. Macko, Nierzqd..., s. 216-217.
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dziatania. Wtedy to powstat Migdzynarodowy Komitet Walki z Handlem Kobie-
tami 1 Dzie¢mi, a na wniosek delegacji niemieckiej podjeto uchwale o powota-
niu komitetéw narodowych'’.

Owczesna sytuacja geopolityczna nie dawala mozliwosci utworzenia takie-
go komitetu na ziemiach polskich. Zmienito si¢ to po odzyskaniu niepodlegtosci
i ratyfikowaniu wyzej wymienionych konwencji miedzynarodowych. I tak
w 1922 r. Sejm ratyfikowat konwencj¢ z 1921 r. w kwestii zwalczania handlu
kobietami i dzie¢mi, a w 1923 r. postapit podobnie z konwencja z roku 1904
1 1910. Inicjatywa powotania Komitetu wyszla od kilku dziatajacych towarzystw,
ktorych gldéwnym zadaniem byla ochrona kobiet. Wsrod cztonkoéw zatozycieli
Polskiego Komitetu Walki z Handlem Kobietami i Dzie¢mi byty: Polskie Towa-
rzystwo Eugeniczne'® oraz Towarzystwa Ochrony Kobiet — Katolickie, Ewange-
lickie i Zydowskie. Pierwszym prezesem zostal Leon Wernic, jednakze zrezy-
gnowal on szybko z tej funkcji i od potowy 1924 r. zastgpit go Witold Chodzko,
ktory piastowat to stanowisko do wybuchu II wojny §wiatowej'”.

Komitet dziatat w sze$ciu sekcjach: 1) organizacyjnej, 2) misji dworcowych,
3) emigracyjnej, 4) prasy i propagandy, 5) zwalczania pornografii, 6) finansowe;.
Zaznaczono réwniez, ze Komitet ma oddziatywac¢ na rzad, Sejm, organizacje
samorzadowe oraz spoleczne w celu skutecznej walki z handlem ludzmi®.
W zwiazku z tym podejmowat tez kroki w kierunku wspottworzenia aktow
prawnych wspomagajacych zwalczanie tego procederu.

Rozwiazania prawne wdrazane po powstaniu Komitetu

Dla wiladz panstwowych powstanie Polskiego Komitetu Walki z Handlem
Kobietami i Dzie¢mi byto rozwigzaniem praktycznym. Odtad caty ci¢zar zwal-
czania tego procederu spoczal na barkach Komitetu. Whadze przekazywaty Ko-
mitetowi $rodki finansowe, ktore stanowily subsydia dla stowarzyszen prowa-
dzacych dziatalno$¢ profilaktyczng wobec kobiet zagrozonych nierzgdem, czyli
katolickich, ewangelickich i zydowskich towarzystw ochrony kobiet. Kazde
towarzystwo, ktore w swojej dziatalnosci statutowej zakladato ochrone kobiet
i sktadato wnioski o wsparcie finansowe, po roku 1923 odsytane bylto przez Mi-
nisterstwo Opieki Spotecznej do Polskiego Komitetu Walki z Handlem Kobie-
tami i Dzie¢mi. Przyktadem jest m.in. Pomorskie Towarzystwo Opieki Moralnej

17'S. Posner, Nad otchtaniq, Warszawa 1903, s. 42—45.

'8 Na temat eugeniki w Polsce zob. m.in. M. Gawin, Rasa i nowoczesnosé. Historia polskiego
ruchu eugenicznego, Warszawa 2003; M. Musielak, Sterylizacja ludzi ze wzgledow eugenicznych
w Stanach Zjednoczonych, Niemczech i Polsce (1899-1945), Poznan 2008.

19 Polski Komitet Walki z Handlem Kobietami i Dzieémi, Warszawa 1925, s. 2.

20 Tamze, s. 2-3.
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nad Dziewczetami i Kobietami w Toruniu, ktéoremu zaproponowano cztonko-
stwo w Komitecie, a dzicki temu dostep do subwencji*'.

Przychylno$¢ wtadz wobec Polskiego Komitetu Walki z Handlem Kobieta-
mi i Dzie¢mi wyrazila si¢ rowniez w tym, ze zaraz po zawigzaniu si¢ Komitetu
irozpoczeciu przez niego dziatalnosci pojawito sie¢ kilka okolnikow roznych
ministerstw, ktére miaty wspomoc dziatalno$¢ profilaktyczng. Wigkszos$¢ z tych
aktow prawnych wydano w pierwszych dwoch latach dziatalnosci Komitetu, tj.
w okresie 1923-1924. Pierwszym z dokumentéw byt okolnik Ministerstwa
Spraw Wewngetrznych z 22 maja 1923 r. (dwa miesigce po powstaniu Komitetu),
w ktorym zobowigzano wojewodoéw do nadzoru przy pomocy organdow policyj-
no-§ledczych nad osobami podejrzanymi o handel ludzmi. Wynikiem nadzoru
miaty by¢ migdzy innymi specjalne rejestry — osobne dla handlarzy ,,zywym
towarem”, osobne dla oséb podejrzewanych o ten proceder i osobne wreszcie
dla sutenerow™.

To samo ministerstwo wydato w listopadzie 1923 r. kolejny okdlnik, na mo-
cy ktorego w strukturach MSW powotano Centralne Biuro dla Migdzynarodo-
wego Zwalczania Handlu Kobietami i Dzie¢mi. Biuro to byto organem odpo-
wiedzialnym za wspoétprace z Polskim Komitetem Walki z Handlem Kobietami
i Dzie¢mi. Podkre§lano bowiem, ze Komitet zostal powotany z inicjatywy spo-
tecznej 1 wazne jest skupienie w ramach obu tych podmiotow dzialan majgcych
na celu zwalczanie handlu kobietami. W ten sposob uznano réwniez, ze jest to
problem wazny, ktéry nalezy jak najszybciej rozwiazac™.

Migjscem, w ktorym szczegdlnie intensywnie rozwijata si¢ dziatalno$¢ pro-
filaktyczna Komitetu, byty dworce kolejowe, zwlaszcza w duzych miastach
przemystowych i miastach przygranicznych. Stad tez nie dziwi fakt, ze z pomo-
ca w tej dziatalnoSci przyszto takze Ministerstwo Komunikacji. Wydato ono
specjalny okolnik, w ktorym czytamy miedzy innymi: Terenem dziatalnosci
wspomnianego Komitetu jest Panstwo Polskie, celem zas: zwalczanie handlu
kobietami i dzie¢mi i ochrona przed niebezpieczenstwem, grozqcem im ze strony
handlarzy, sledzenie prasy krajowej i zagranicznej w tekscie i ogloszeniach,
wreszcie wspotdziatanie z organami panstwowemi i samorzgdowemi, jako tez
odpowiedniemi organizacjami zagranicq. Ze wzgledu na dziatalnos¢ wzmianko-
wanego Komitetu, podsiadajgcq donioste znaczenie spoteczne i moralne, jako
tez ze wzgledu na koniecznosé skutecznego wspotdziatania organow kolejowych

2! Archiwum Zgromadzenia Sidstr Pasterek od Opatrzno$ci Bozej w Jabtonowie Pomorskim,
sygn. MK26/7.

22 Okolnik Ministerstwa Spraw Wewnetrznych z dnia 22 maja 1923 r. w sprawie nadzoru nad
osobami podejrzanymi o uprawianie handlu Zzywym towarem i utworzenie w tej sprawie specjal-
nych rejestrow ewidencyjnych; cyt. za: J. Macko, Prostytucja. .., s. 416-417.

 Okolnik Ministerstwa Spraw Wewnetrznych z dnia 29 listopada 1923 r. w sprawie pomocy
dla Polskiego Komitetu Walki z Handlem Kobietami i Dzie¢mi; cyt. za: J. Macko, Prostytucja...,
s.417-418.
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w zwalczaniu nielegalnego handlu kobietami i dziecmi Ministerstwo Komunika-
¢ji poleca udzielic wspomnianemu Komitetowi pomieszczen na stacjach kolejo-
wych. Pomieszczenia te nalezy oddawac bezplatnie do uzytkowania (za zwolnie-
niem od oplat czynszu itp. optat dodatkowych czynszowych), przyczem rzecz
Jjasna naleznos¢ za dostarczony prqd elektryczny, gaz i opat (centralne ogrzewa-
nie) majq by¢ jednak pobierane w normalnej wysokosci. Delegatom Komitetu,
jako tez urzednikom tegoz, nalezy wydawaé na podstawie przedstawionych za-
swiadczen (legitymacji) bezplatne bilety wejscia na peron dworcowy. W koncu
zezwala si¢ na rozlepianie na dworcach kolejowych (ewentualnie w wagonach
pociggow pasazerskich) plakatow ogloszen wspomnianego Komitetu, ktore to
plakaty i ogloszenia, posiadajgce charakter publikacji urzedowych, majq by¢
umieszczane bezplatnie24.

Analizujac powyzsze przepisy, mozna stwierdzi¢, ze byly one bardzo po-
mocne w prowadzeniu dziatalno$ci profilaktycznej. Trzeba bowiem pamigtaé, ze
dziataty wowczas tzw. misje dworcowe, ktorych delegatki petity dyzury na
dworcach kolejowych i autobusowych (nieliczne przypadki). W ramach swoich
zadan ,,wylapywaly” dziewczeta i kobiety podrozujgce samotnie lub w podej-
rzanym towarzystwie, ratujac je niejednokrotnie z rgk handlarzy kobietami czy
nawet sutenerow. Czgstokro¢ pomagaly znalez¢ tym dziewczetom prace, a przy-
najmniej zapewniaty im schronienie do momentu wyszukania posady. W wielu
rowniez przypadkach wykupywaty bilety 1 odsytaty je do doméw, gdy nie byto
mozliwe znalezienie dla nich odpowiedniego zajecia™.

Duzym wsparciem dziatalno$ci Polskiego Komitetu Walki z Handlem Ko-
bietami i Dzie¢mi byl okolnik Ministerstwa Spraw Wewngtrznych w sprawie
zwalczania handlu kobietami i dzie¢mi z sierpnia 1924 r. Dokument skierowany
byt do wojewoddw i1 komisarza rzadu na miasto stoteczne Warszawe. Zawarto
w nim wiele waznych polecen i zadan, ktérych wykonanie powierzono réznym
organom wykonawczym. Ich realizacja miata ograniczy¢ w znacznym stopniu
handel kobietami z jednej strony, a z drugiej zapewni¢ mozliwosci profilaktycz-
nego dziatania dla Komitetu. Okolnik ten nakazywal migdzy innymi, aby od
dziewczat, ktorym wydawane byly paszporty zagraniczne, lub ich rodzicow (lub
opiekunow prawnych) zada¢ dokumentdéw stwierdzajacych, w jakim celu pe-
tentka wyjezdza za granice. Jesli wyjezdzata do pracy, wymagano od przedsig-
biorstwa zagranicznego poswiadczenia o jej zatrudnieniu. Dokument taki miata
kobieta (dziewczyna) przedstawic osobiscie lub za posrednictwem rodzicoéw lub
prawnych opiekunow. W przypadku osoby nieletniej na organa wykonawcze
natozono obowiazek ustalenia, pod czyja opicka dziecko wyjezdza z kraju.
W przypadku jakichkolwiek podejrzen, ze petentka moze by¢ potencjalng ofiarg

* Okolnik Ministerstwa Komunikacji z dnia 20 maja 1924 r. do wszystkich Dyrekcyj Kolei
Panstwowych; cyt. za: J. Macko, Prostytucja...,s. 418-419.
2 P. Goldyn, Pogarda dla zawodu. .., s. 96-108.
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handlu kobietami i dzie¢mi, nalezalo przeprowadzi¢ poufne i ostrozne docho-
dzenie, przy czym waznym czynnikiem byl tu czas. Organa przeprowadzajace
takie $ledztwo byly rowniez zobowigzane powiadomi¢ MSW, a to z kolei zarza-
dzalo poscig na terenie Polski i poza jej granicami. Oprocz tych srodkéw  ostroz-
nosci obligatoryjnie nalezato informowa¢ kobiety i mtode dziewczgta wyjezdzaja-
ce za granice o grozacych im niebezpieczenstwach ze strony handlarzy kobietami
i dzie¢mi. Rownocze$nie pouczano, ze w przypadku jakiegokolwiek zagrozenia
nalezy si¢ niezwlocznie zglosi¢ do miejscowych wladz lub instytucji (towarzystw)
zajmujacych si¢ ochrong kobiet. Wrgczano réwniez ulotki, na ktérych zapisane
byly adresy takich towarzystw w innych krajach. Z kolei w przypadku kobiet
i dziewczat przylapanych na nielegalnym przekraczaniu granicy nalezalo bardzo
doktadnie zbada¢ posiadane przez nie dokumenty w celu stwierdzenia ich auten-
tycznosci. Policja byta zobowigzana réwniez do nadzoru nad mtodymi kobietami
przebywajacymi w hotelach i réznego rodzaju zajazdach®.

Analizujac dalej ten akt prawny, warto réwniez zwroci¢ uwage na przepisy
odnoszace si¢ do Polskiego Komitetu Walki z Handlem Kobietami i Dzie¢mi.
Sugerowano wojewodom, aby dzigki zaangazowaniu starostow pobudzi¢ lokalne
towarzystwa do zaktadania agend Komitetu. W celu jak najrychlejszego utwo-
rzenia we wszystkich powiatowych miastach oddziatéw Polskiego Komitetu
walki z handlem kobietami i dziec¢mi (...) ktory to Komitet ma za zadanie wspot-
prace z czynnikami rzqdowemi na polu walki z omawiang zbrodnig handlu ,,zZy-
wym towarem” i opieke spoleczng nad ofiarami tej zbrodni, polecam PP. Woje-
wodom spowodowac PP. Starostow, aby agendy wspomnianego Komitetu prze-
kazali miejscowym organizacjom lub instytucjom spotecznym, majgcym pokrew-
ne cele, a w braku takowych by osobiscie zajeli si¢ zorganizowaniem miejsco-
wego oddzialu Komitetu. Ztozonego z grona powaznych osob i delegatow insty-
tucji spolecznych. Chociaz w Centralnym Komitecie w Warszawie reprezento-
wane sq wszystkie narodowosci i wyznania, na prowincji mozna utworzy¢ od-
dzielne sekcje zZydowskie miejscowego Komitetu, jesliby wspolpraca w jednym
korpusie okazata si¢ niemozliwg. Instytucje, ktorym przekazano agendy Komite-
tu, oraz miejscowe Komitety winny natychmiast po ukonstytuowaniu si¢ wejsé¢
w porozumienie z Polskim Komitetem Walki z Handlem Kobietami i Dziecmi
w Warszawie, ktéry udzielaé im bedzie wszelkich wskazéwek i pomocy®.

Sugerowano réwniez, aby w poszczegolnych samorzadach, w tym przypad-
ku starostwach powiatowych, sprawy dotyczace zwalczania tego procederu po-
wierzy¢ ,,jednemu i temu samemu referentowi”. Miato to pozytywnie wptynaé
na jednolito§¢ catej akcji, jak i poszczegélnych dziatan. Minister zobowigzat
rowniez wojewodow, aby w terminie trzech tygodni od otrzymania okolnika

26 Okolnik Ministerstwa Spraw Wewnetrznych z dnia 27 sierpnia 1924 r. w sprawie zwalcza-
nia handlu kobietami i dzie¢mi; cyt. za: J. Macko, Prostytucja..., s. 419-420.
7 Tamze.
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zechcieli zlozy¢ swoje uwagi 1 wnioski zwigzane z ewentualnym udoskonale-
niem akcji*®.

Przy tej okazji trzeba zaznaczy¢, ze proces organizowania filii Polskiego
Komitetu Walki z Handlem Kobietami i Dzie¢mi nie przynidst zakladanych
efektow. Planowano zatozenie agend we wszystkich miastach powiatowych
w Polsce. W dziatania w tym kierunku mocno zaangazowala si¢ poset Maria
Holder-Eggerowa. Odwiedzata powiaty, rozmawiala z przedstawicielkami towa-
rzystw ochrony kobiet lub zajmujacymi si¢ problematyka pokrewng, a takze
z wtadzami samorzadowymi®. Niestety, starania te nie odniosty skutku. Pier-
wotny zapat dziataczek réoznych stowarzyszen stygl wraz z pojawiajacymi si¢
problemami organizacyjnymi i specyfikg pracy w tej dziedzinie. Udato si¢
w sumie zalozy¢ tylko jeden oddziat Komitetu, w Grudzigdzu, i to dopiero
w 1930 roku™.

Waznym aktem prawnym, w ktorego opracowanie wiaczyt si¢ Polski Komi-
tet Walki z Handlem Kobietami i Dzie¢mi, byt projekt ustawy o karach za han-
del Iudzmi. Temat ten podj¢to na posiedzeniu Komitetu 26 marca 1925 r. Kry-
tycznie do projektu odnidst si¢ senator Stanistaw Posner. Zwrdcit on przede
wszystkim uwage, ze zapisy prawne sg niedostosowane do ciggle jeszcze obo-
wigzujacych w Polsce kodeksow karnych: rosyjskiego, austriackiego i pruskiego.
Stwierdzit takze, ze zbyt niskie sg kary dla osob trudnigcych si¢ tym procederem.
Uwazal rowniez, ze ustawa zbyt luzno nawigzuje do migdzynarodowych kon-
wencji 0 zwalczaniu handlu kobietami 1 dzie¢mi. Mimo tych krytycznych uwag
poparl ustawe, miat bowiem $wiadomo$¢, ze jest ona waznym krokiem w pol-
skim prawie, krokiem naprzod w walce z handlarzami ,,zywym towarem”.
W trakcie tego posiedzenia zrezygnowano z przyspieszania prac nad jej osta-
tecznym ksztaltem i procedowania. Poproszono takze poset Mari¢ Holder-
-Eggerowa, aby odestata ustawe do komisji prawnej”".

Wspomniana postanka mocno zaangazowala si¢ w prace nad ustawa.
W trakcie posiedzenia Sejmu 2 kwietnia 1925 r. starala si¢ uSwiadamia¢ postom,
jak wazna jest walka z handlem kobietami i dzie¢mi. Wskazywata na niesku-
tecznos$¢ polskiego prawa w tym zakresie. Zwrocita uwage, ze w roku 1924 na
30 przypadkow, w ktorych posadzono kogo$ o handel kobietami i dzie¢mi, ska-

2 Tamze.

¥ P. Goldyn. Maria Holder-Eggerowa i jej zaangazowanie w ratowanie kobiet zagrozonych
prostytucjg [wW:] Roman Dmowski i jego wspolpracownicy pod red. M. Biatokura, M. Patelskiego,
A. Szczepaniaka, Torun 2008, s. 279-288.

3% Archiwum Pafistwowe w Toruniu, Polski Komitet Walki z Handlem Kobietami i Dzieémi. Od-
dziat w Grudzigdzu. Zob. tez: P. Goldyn, Dzialalnos¢ Polskiego Komitetu Walki z Handlem Kobietami
i Dzie¢mi w Grudzigdzu (1930-1939), ,,Rocznik Grudzigdzki” 2005, t. XVI, s. 199-214.

3! Archiwum Akt Nowych, Ministerstwo Opieki Spolecznej (dalej: AAN, MOS), sygn. 190,
Protokot z posiedzenia Polskiego Komitetu Walki z Handlem Kobietami i Dzie¢mi z dnia 26 marca
1925 1.
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zano zaledwie jedng osobe, a wymiar kary byl banalnie niski — miesiac wigzienia.
Sugerowata, ze kary powinny by¢ nie tylko znaczace, ale przede wszystkim
egzekwowane. Powtdrzyta takze zarzuty stawiane przez S. Posnera, ze projekt
ustawy odbiega od zapiséw konwencji o zwalczaniu handlu kobietami i dzie¢mi.
Uwazala, ze w ustawie, ktora dotyczy jednej z najwigkszych bolgczek naszego zycia
spotecznego, kary muszq by¢ surowe i nalezy odrozni¢ pojecie kar dla osobnikow
pojedynczych od kar dla zorganizowanych szajek albo band, ktore trudniq si¢ han-
dlem zywym towarem. Pojecie kar dla takich zorganizowanych szajek powinno bez-
wzglednie znalezé swoj wyraz w tej ustawie [...] Nie ma wigkszej zbrodni jak
handel zywym towarem; dlatego pragnelabym, aby w tej ustawie kary dochodzi-
Iy az do konfiskaty majgtku tych, ktérzy wzbogacili sie na tym procederze®.

W dalszej czesci odwotywata si¢ do przyktadéw ustaw z innych panstw eu-
ropejskich. Miedzy innymi do rozwigzan holenderskich, ktére za ten proceder
przewidywaty kar¢ dozywotniego wigzienia. Ostatecznie jednakze ustawy tej nie
udato si¢ przyjac¢ i wprowadzi¢ w zycie. Zastgpito ja rozporzadzenie prezydenta
Polski wydane w 1927 roku™.

Warto si¢ w tym miejscu zatrzymac nad tre$cig tego rozporzadzenia.
Brak spdjnego prawa karnego wymusit roézne zapisy dotyczace kar za handel
kobietami i dzie¢mi. I tak na terenie, na ktérym obowigzywata ustawa karna
austriacka z 1852 r., wprowadzono paragraf nastgpujacej tresci: Kto skionit
do wyjazdu poza granice Panstwa lub wywiozt poza granice Panstwa inng
osobe w tym celu, aby poza granicami Panstwa oddawata sie zawodowemu
nierzqdowi, bedzie karany za wystepek Scistym aresztem do roku. Jesli
sprawca dopuscit si¢ czynu z checi zysku, bedzie karany za zbrodni¢ wigzie-
niem od roku do pieciu lat pieciu®.

Z kolei na terenie bytego zaboru pruskiego, gdzie obowigzywat kodeks kar-
ny z 1871 r., wprowadzono do tegoz kodeksu paragraf oznaczony numerem 191f
o nastepujacej tresci: Kro sktonit do wyjazdu poza granice Panstwa lub wywiozt
poza granice Panstwa inng osobe w tym celu, aby poza granicami Panstwa od-
dawata si¢ zawodowemu nierzqdowi — ulegnie karze wiezienia do roku. Usito-
wanie jest karalne. Jesli sprawca dopuscit si¢ czynu z checi zysku, ulegnie karze
wiezienia nie ponizej roku, jednoczesnie mozna orzec grzywne od stu pigecdzie-
sieciu do pigcdziesieciu tysiecy zlotych, utrate obywatelskich praw honorowych
oraz dopuszczalnos¢ dozoru policyjnego. W razie okolicznosci tagodzgcych,
mozna kare wiezienia znizy¢ do jednego miesigca’.

32 Biblioteka Sejmowa, Stenogram ze 192. posiedzenia Sejmu z dnia 2 kwietnia 1925 r.,
CXCII9-11.

33 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 29 lipca 1927 r. o karach za handel
kobietami i dzie¢mi oraz za inne popieranie nierzadu.

3 Tamze, rozdz. I, § 6.

3% Tamze, rozdz. 11, § 1911,
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Zastrzezono jednakze, ze kary te moga by¢ o wiele surowsze, nawet od pigciu
do dziesieciu lat, jesli np. sprawca trudnit si¢ handlem kobietami i dzie¢mi, kiedy
osoba poszkodowana nie przekroczyta 21. roku zycia, kiedy dotyczyto to wspot-
malzonki lub dziecka sprawcy lub osoby powierzonej sprawcy pod opieke oraz
kiedy sprawca uzyt gwattu lub podstepu i wykorzystal nieswiadomos¢ ofiary™.

Wprowadzono takze zmiany w rosyjskim kodeksie karnym z 1903 r., obo-
wigzujacym na terenach bedacych przed odzyskaniem niepodlegtosci pod zabo-
rem rosyjskim. Pojawit sie tam artykut 526 w nastepujacym brzmieniu: Winny
sktonienia do wyjazdu poza granice Panstwa lub wywiezienia poza granice Pan-
stwa innej osoby w tym celu, aby poza granicami Panstwa oddawata si¢ zawo-
dowemu nierzqdowi, bedzie karany zamknigciem w wiezieniu. Jesli winny popet-
nit przestepstwo przewidziane w czeSci pierwszej z checi zysku, bedzie karany
zamknigciem w wigzieniu, zastepujgcym dom poprawy. Jesli winowajca popetnit
przestepstwo przewidziane w czeSci pierwszej, za pomocq sposobow wskazanych
w czesci trzeciej art. 526" lub pod wzgledem oséb tamze wymienionych, bedzie
karany zamknieciem w cigzkiem wiezieniu do lat dziesieciu. Tej samej karze
ulega winny trudnienia sie przestgpstwem przewidzianem w czesci 1,
w charakterze procederu. Usilowanie jest karalne™.

Jak wynika z przytoczonych unormowan, kary za handel kobietami i dziec-
mi w Polsce migdzywojennej wyraznie si¢ rdéznity. Najmniej dotkliwe byly na
terenach, ktore lezaty wczesniej w granicach zaboru austriackiego, a najsurow-
sze w tej czesci Polski, ktora byla pod panowaniem rosyjskim. Ich wielkos¢ nie
spetniata oczekiwan postanki Marii Holder-Eggerowej. Praktyka pokazata p6z-
niej, ze nie byly one tez konsekwentnie egzekwowane. Trzeba takze zaznaczy¢,
ze na tych ziemiach polskich, gdzie obowigzywato prawo pruskie i rosyjskie,
karane byto takze usitowanie popetnienia przestepstwa handlu kobietami i dziec-
mi. Zapisu takiego nie wprowadzono do austriackiej ustawy karne;j.

Duzy udziat w opracowaniu tego rozporzadzenia miat Polski Komitet Walki
z Handlem Kobietami i Dzie¢mi, jednakze inicjatywa przygotowania takiego

36 Tamze, Rozdzial 11, § 181b.

37 Tre$é tego artykutu brzmiata: Winny: 1) sklonienia innej osoby do uprawiania zawodowe-
go nierzqdu; 2) sprowadzenia innej osoby na droge zawodowego nierzqdu bedzie karany zamknig-
ciem w wigzieniu. Jesli winny popetnil okreslone przestepstwo z checi zysku, bedzie karany za-
mknigciem w wigzieniu, zastepujgcem dom poprawy. Jesli zas winny sktonit do uprawiania zawo-
dowego nierzqdu lub tez na droge zawodowego nierzqdu sprowadzit osobe nie majqcq lat 21 lat
lub osobe wymieniong w czesci drugiej art. 524, albo tez dopuscit si¢ tego przestepstwa za pomocq
gwalttu na osobie albo za pomocq grozby zabdjstwa, bardzo cigzkiego lub cig¢zkiego uszkodzenia
ciata osoby, ktorej grozono, lub czlonka jej rodziny, albo za pomocg oszukania osoby, albo korzy-
stajgc z jej polozenia bezradnego lub w zaleznosci od winowajcy, naduzycia swego stanowiska lub
zawodu, bedzie karany zamknigeciem w cigzkiem wiezieniu do lat dziesieciu. Tej samej karze ulega
winny trudnienia si¢ przestepstwem przewidzianem w czesSci 1 niniejszego artykutu, w charakterze
procederu. Usilowanie jest karalne.

3 Rozporzadzenie Prezydenta.. ., Rozdziat III, artykut 5267,
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aktu prawnego wyszta z polskiego parlamentu. Jak zauwazyt J. Macko, w trakcie
posiedzenia Sejmu i Senatu — 5 1 13 lutego 1924 r. — parlamentarzysci zazadali:

1) rychiego przediozenia projektu jednolitej ustawy karnej w sprawie zwal-
czania handlu kobietami i dziecmi zgodnie z zasadami zawartymi w konwen-
cjach genewskich 1910 1921 r.;

2) przyspieszenia opracowania przejsciowych ustaw karnych w sprawie
handlu kobietami i dziecmi oraz streczenia do nierzqdu;

3) wyszukania Srodkow na subsydiowanie instytucji opiekujgcych si¢ kobie-
tami i dziecmi, oraz umozliwienia Komitetowi do walki z handlem kobietami
i dzie¢mi zorganizowania misji dworcowych, zastrzezonych w konwencjach mie-
dzynarodowych, przyjetych przez Panstwo polskie™.

Na koniec warto wspomnie¢ o dwoch inicjatywach ustawodawczych, ktore
mimo wniesienia pod obrady Sejmu nie doczekaly si¢ przyjecia przez parlament.
Obie ustawy mialy usankcjonowa¢ wprowadzenie w Polsce abolicjonizmu jako
systemu nadzoru nad prostytucjg. Pierwsza ustawa dotyczyta kwestii zwigza-
nych ze zwalczaniem chorob wenerycznych, druga — zwalczania nierzadu. Przy-
gotowujac oba projekty ustaw, Polski Komitet Walki z Handlem Kobietami
i Dzie¢mi odpowiednio si¢ do tego przygotowat. Droga korespondencji pozy-
skiwat do wgladu podobne ustawy obowigzujgce w innych krajach europej-
skich, ale takze publikacje obejmujace t¢ problematyke, chociazby ustawy
dunskie, ktorych bylo kilka, miedzy innymi: o karach za wldczegostwo i ze-
bractwo, za przestgpstwa gwaltu czy wykroczenia przeciw moralnosci.
Z tego samego kraju pochodzily ustawy o zwalczaniu nieobyczajnosci pu-
blicznej i chordb wenerycznych®.

Z oboma projektami postowie zapoznali si¢ dopiero w roku 1938 r. Wow-
czas to sejmowa komisja zdrowia publicznego i opieki spotecznej wyshuchata
uzasadnienia tych projektéw. Projekt ustawy o zwalczaniu choréb wenerycznych
referowal przed komisjg dr Stanistaw Ostrowski — poset. Gros uwagi poswigcit
omowieniu réznych zagadnien zwigzanych z chorobami wenerycznymi w Polsce.
Dokonat réwniez poréwnania tego zjawiska na tle innych panstw europejskich.
Podkreslal, iz dziatania podejmowane przez dziatajace na terenie kraju komisje
sanitarno-obyczajowe nie sg w stanie ochroni¢ spoteczenstwa przed chorobami
wenerycznymi. Sugerowat zwigkszenie dziatan profilaktycznych w tym zakresie
skierowanych szczeg6lnie do dziewczat i mtodych kobiet, aby chroni¢ je przed
nierzagdem. Zapisy takie wprowadzono do projektu ustawy, a wigc jej przegto-
sowanie w Sejmie ulatwitoby podejmowanie réznorodnych dziatan o charakte-
rze profilaktycznym. Trzeba podkresli¢, ze ustawa miata w zamysle ochrone

% J. Macko, Nierzqd..., s. 228.

“ AAN, MOS, sygn. 201, Ustawy: o karach za wloczegostwo i zebractwo, za przestepstwa
gwaltu czy wykroczenia przeciw moralnosci, o zwalczaniu nieobyczajnosci publicznej i choréb
wenerycznych, k. 32 n.
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przed, jak to wowczas okreslano, ,,zarazg weneryczng” nie tylko dziewczat, ale
miodziezy w ogole, a wigc rowniez mtodych chtopcow®'.

Referujac projekt tej ustawy, Stanistaw Ostrowski skierowat uwage stucha-
czy na kwestie zwigzane z odpowiednim przygotowaniem lekarzy wenerologow.
Wedlug niego tytut lekarza wenerologa powinien by¢ zastrzezony ustawowo,
a przyshugiwa¢ miat lekarzom, ktorzy ukonczyli dwuletnig praktyke na oddzia-
fach lub w poradniach wenerologicznych. Sugerowat, ze przygotowanie do pra-
cy w tym zakresie powinno si¢ juz odbywaé w trakcie studiow. Uwazat rowniez,
ze powinno si¢ zakaza¢ leczenia tego typu chorob osobom nieposiadajacym do
tego odpowiedniego przygotowania. Powinno si¢ rowniez zakazaé sprzedazy
w aptekach preparatow przeznaczonych do leczenia choréb wenerycznych bez
recepty od lekarza®,

Najistotniejszym, jak si¢ wydaje, i pozadanym przez Polski Komitet Walki
z Handlem Kobietami i Dzie¢mi zapisem projektu byt rozdziat VII. Sktadat si¢
z jednego paragrafu: Reglamentacje sanitarng prostytutek znosi sie”. Zapis ten
znosit catkowicie reglamentacje¢ sanitarng, a tym samym umozliwial wprowa-
dzenie do Polski abolicjonizmu, czyli systemu nadzoru nad prostytucja polega-
jacego na walce z przyczynami prostytucji, a nie na zwalczaniu kobiet, ktore ten
proceder uprawialy. Projekt zakazywal rowniez leczenia choréb wenerycznych
,.korespondencyjnie”, czyli za pomocg broszur czy listow. Wprowadzat tez kilka
innych zakazéw, jak chociazby przyjmowanie do karmienia niemowlat przez
kobiety chore wenerycznie*.

W tym samym czasie podjeto dyskusje nad drugim projektem przygotowa-
nym przez Polski Komitet Walki z Handlem Kobietami i Dzie¢mi, czyli ustawg
o zwalczaniu nierzadu. Zreferowania tego projektu podjeta sic Wanda Woytowicz-
Grabinska, radczyni w Ministerstwie Opieki Spotecznej. Na wstepie powiedziata:
W dobie dzisiejszej w Polsce, tak jak w wielu innych krajach, istnieje caly szereg
spraw spotecznych wymagajgcych pilnego rozwigzania. Wsrod nich sq zagadnienia
blizsze spoteczenstwu, bardziej znane i spopularyzowane, jak np. sprawy opieki nad
dziecmi i mlodziezq, i takie, ktore z natury rzeczy sq raczej ukryte w cieniu, a nawet
niepopularne, cho¢ rownie donioste. Do tej ostatniej kategorii nalezy walka z cho-
robg spoteczng — prostytucjq. Pod terminem tym rozumiemy wspolczesnie uprawia-
nie nierzqdu w celach zarobkowych z dowolng liczbg 0s6b®.

Referujac projekt ustawy, omowila przyczyny prostytucji, grupujac je
w dwoch kategoriach: wewnetrznych i zewngtrznych. Do pierwszych zaliczyta
miedzy innymi anormalnos$¢, brak hamulcéw moralnych czy zawody mitosne

* Walka z nierzqdem i chorobami wenerycznymi, Warszawa 1938, s. 28-29.

> Tamze, s. 31-32.

# Projekt ustawy o zwalczaniu choréb wenerycznych. J. Macko, Nierzgd..., s. 243-253.
* Tamze.

* Walka z nierzqdem. .., s. 5.
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kobiet. Wsrod przyczyn zewnetrznych wymienita ubdstwo, brak pracy, brak
wyksztalcenia™.

Trzeba w tym miejscu takze wspomnieé, ze zanim ustawy trafity do Sejmu,
Polski Komitet Walki z Handlem Kobietami i Dzie¢mi przeprowadzit w wielu
miastach konsultacje spoteczne, podczas ktorych zainteresowani wypowiadali
si¢ na temat projektow. Z analizy sprawozdan z poszczegdlnych miast wynika,
ze glosy byly podzielone. Wypowiadali si¢ migdzy innymi lekarze, policjanci
czy tez przedstawiciele organizacji spotecznych dziatajacych na rzecz ochrony
kobiet. Niektorzy byli za wprowadzeniem tych ustaw, inni nie widzieli takiej
koniecznos$ci, co wigcej, podnosili przy tym kwestie finansowe. Byly tez glosy
tego typu, jak np. w Bielsku, Ze problemu prostytucji w tym mie$cie nie ma®*’.

Niestety, nie udato si¢ omawianych projektow wdrozy¢. Trudno wskaza¢ glow-
ng tego przyczyne, ale najprawdopodobniej poszto o kwestie finansowe. Tym sa-
mym jeden z podstawowych celow Polskiego Komitetu Walki z Handlem Kobieta-
mi 1 Dzie¢mi — wprowadzenie abolicjonizmu — nie zostat zrealizowany.

Reasumujac, trzeba zauwazy¢, ze Polski Komitet Walki z Handlem Kobie-
tami 1 Dzie¢mi w niektorych obszarach miat wptyw, a w niektorych podejmowat
starania na rzecz regulacji prawnych dotyczacych takich zagadnien jak: prosty-
tucja, choroby weneryczne czy wreszcie handel ,,zywym towarem”. Wszystkie
te starania nalezy doceni¢. Niepowodzenie we wdrozeniu dwoch ostatnich pro-
jektéw ustaw bylo spowodowane kilkoma czynnikami. Mozna przypuszczaé, ze
nalezaty do nich: brak zrozumienia problemu przez osoby najbardziej zaintere-
sowane zagadnieniem, jak i te, dla ktorych byly to nieco odleglejsze kwestie,
problemy finansowe, czgste zmiany rzadow 1 wreszcie widmo zblizajacej si¢
wojny, ktora przerwata, a w zasadzie zakonczyla dziatalnos¢ Polskiego Komite-
tu Walki z Handlem Kobietami i Dzie¢mi.

Niniejsze rozwazania koncentruja si¢ jedynie na staraniach Polskiego Komi-
tetu Walki z Handlem Kobietami i Dzie¢mi w kwestii ochrony kobiet, ktore
mogly sta¢ si¢ potencjalnymi ofiarami nierzagdu. Osobng kwestig jest praktyczna
realizacja przepiséw, ktore udato si¢ wprowadzi¢ w zycie. To zagadnienie wy-
maga osobnego omowienia.
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MROCZNA STRONA
POLSKIEJ] MIGRACJI POAKCESYJNE]
DO KRAJOW UNIJNEJ PIETNASTKI

Wstep

Otwarcie granic Unii Europejskiej w 2004 r. dawato nowym jej obywatelom
z Europy Srodkowo-Wschodniej wiele mozliwosci i perspektyw poprawy wa-
runkow zycia. Stopniowo w pierwszej dekadzie XXI wieku kolejne panstwa
znosily ograniczenia zwigzane z mozliwoscig pozyskiwania legalnej pracy przez
nowych obywateli Unii, w tym rowniez Polakéw. Rosta liczba oso6b decyduja-
cych si¢ na poszukiwanie pracy poza krajem.

Decyzj¢ o migracji podejmowano pod wptywem roéznych motywow — od
stricte ekonomicznych poprzez che¢ zdobycia doswiadczenia zawodowego,
kwalifikacji, poznania jezyka po ucieczke od stagnacji i marazmu czy pra-
gnienie przezycia przygody. W zalezno$ci od motywow ksztattowaly sie
przyjmowane strategie i zachowania w kraju docelowym. W ten sposob po-
wstaty zroznicowane srodowiska; migranci roznili si¢ stopniem otwartosci na
nowe spoteczenstwo, poziomem gotowosci do integracji, miejscem pracy,
nastawieniem do doksztalcania si¢ itp. Na jednym biegunie znajdowaty si¢
osoby tkwigce w drugorzednych sektorach gospodarki krajow unijnej pigt-
nastki 1 niedgzgce do zmiany, na drugim — profesjonalisci pracujacy w zawo-
dzie, cieszacy si¢ prestizem spotecznym.

Mozliwosc¢ legalnej pracy w UE, tanie podréze, popularno$¢ migracji powo-
dowaly, ze na wyjazd decydowaly si¢ osoby nie w pelni przygotowane do tego
kroku, a réwnocze$nie pragnace szybkiej poprawy swej sytuacji materialne;.
Potencjalnie niebezpieczne byto rowniez podjecie decyzji o wyjezdzie na pod-
stawie falszywego obrazu krajow unijnych. Wyjezdzajacy nie brali pod uwagg,
Ze migracje niosg ze sobg rowniez zagrozenia zwigzane z oszustwami, uzalez-
nieniami, bezrobociem, bezdomnoscia, wyzyskiem czy handlem ludzmi. Ofiary
tych zagrozen stanowig niewielkg czg¢§¢ strumieni migracyjnych, ale ich los jest
czgsto tragiczny.

W niniejszym tek$cie podjeto probe spojrzenia na poakcesyjng migracje
z Polski do krajow unijnej pigtnastki wlasnie przez pryzmat potencjalnych za-
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grozen. Nie ro$ci on sobie pretensji do pelnego i wyczerpujacego rozwinigeia
tematu, jest to raczej proba zarysowania problemu, tym bardziej ze podjete kwe-
stie sg trudno uchwytne liczebnie, ging w statystykach lub znane sg tylko wy-
rywkowe dane. Kolejna trudno$¢ sprawia wyznaczenie sztywnych granic po-
szczegolnych zagrozen: osoby pracujgce nielegalnie mogg staé si¢ ofiarami wy-
zysku, oszustw; problemy z odnalezieniem si¢ w nowym otoczeniu, z adaptacja
moga prowadzi¢ do uzaleznien, a te do utraty pracy i bezdomnosci. W ten spo-
sob emigranci trafiajg na margines spoleczny. Niebezpieczne moze okazaé si¢
takze zbytnie zaufanie osobom oferujgcym atrakcyjng prace i place, niestawiaja-
cym wymagan zwigzanych ze znajomos$cia jezyka, wyksztalceniem, kwalifika-
cjami, do§wiadczeniem zawodowym — tak nierzadko dziataja werbownicy zaan-
gazowani w handel ludzmi.

Lamanie praw pracownikéw i oszustwa

Pracownicy cudzoziemscy sg grupg narazong na tamanie ich praw, ale
w znacznej mierze dotyczy to osob zatrudnionych w szarej strefie 1 majacych
nikta wiedz¢ o kraju docelowym, nieznajacych jezyka i obowiazujgcych przepi-
sow, przystugujacych cudzoziemcom praw, wreszcie nieposiadajacych zadnego
wsparcia, zwlaszcza w pierwszym okresie migracji.

Osoby decydujace si¢ na nielegalny pobyt i prace nie miaty zadnego zabez-
pieczenia przed oszustwami nieuczciwych posrednikdéw czy pracodawcow. Tym
samym tatwo mogly sta¢ si¢ ich ofiarami — nie otrzymywaly w terminie placy
lub pracowaty za bardzo niskie stawki. Oszukujacy ich pracodawcy wiedzieli, ze
,.nielegalni” zbyt obawiajg si¢ ujawnienia i deportacji, by walczy¢ o swe prawa.
Praktyki te dotyczyly zwykle najpopularniejszych sektoréw — budownictwa
i ustug domowych'.

Przyktadem moze by¢ firma budowlana z Marsylii, ktora nielegalnie spro-
wadzata miodych pracownikéw z Polski, ptacgc im bardzo niskie stawki. Za-
trudniata osoby bez kwalifikacji do najcigzszych robot na budowach. Pracowni-
cy byli zmuszani do sze$¢dziesigciogodzinnego tygodnia pracy, nocowali w sie-
dzibie przedsigbiorstwa lub na miejscu budowy. Otrzymywali 4 euro za godzing;
z placy potracane byty koszty wyzywienia i zakwaterowania oraz transportu’.

Nielegalno$¢ mogta skutkowaé lekcewazacym stosunkiem migranta do
przepisow prawnych, ale tez wigzala si¢ z zyciem w strachu przed deportacja.

" A. Grzymata-Kaztowska, Polscy nielegalni pracownicy w Belgii. Raport z badan ISS
,»Working Papers”, seria: Prace Migracyjne, grudzien 2001, s. 14; T. Mitkowski, Polscy imigranci
w Hiszpanii wobec prawa [w:] Hiszpania — Polska. Spotkania pod red. E.E. Gonzalez-Martinez,
M. Nalewajki, Warszawa 2003, s. 166.

2 Wyzysk polskich murarzy we Francji, tekst dostepny na http://www.hrc.pl [14.03.2014].
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Do tego dochodzity cigzkie warunki pracy oraz zte warunki mieszkaniowe. Roz-
czarowanie, stres, trudnosci zwigzane z odnalezieniem si¢ w nowej sytuacji mo-
gly prowadzi¢ do naduzywania alkoholu. Dodatkowo brak kontroli ze strony
bliskich, oddzielanie zycia ,,tu” i ,,tam” (w Polsce, z rodzing jest to bardziej
prawdziwe”) moglo prowadzi¢ do ostabienia zasad moralnych, a w efekcie do
zdrad czy tworzenia nieformalnych zwigzkow”.

Praca w szarej strefie niosla ze sobg rowniez niestabilnos¢. Nielegalni
pracownicy cz¢sto zatrudniani byli przez mate firmy do okreslonych zadan.
Po ich wykonaniu zwykle byli zwalniani. Dodatkowo prace w sektorach po-
pularnych wsrdéd nielegalnych pracownikéw charakteryzowaly si¢ sezonowo-
$cig. Sytuacja ta dotyczyla w duzej mierze migrantéw przedakcesyjnych.
Jednak i po 1 maja 2004 r. wielu Polakow nadal bylo sktonnych pracowac
w szarej strefie, zaktada¢ fikcyjne firmy, prowadzi¢ podwdjng buchalterie.
Wedhug badan przeprowadzonych przez CBOS w 2005 r. 48% 0s6b rozwaza-
jacych wyjazd do pracy w krajach UE liczyto si¢ z mozliwo$cig nielegalnego
zatrudnienia, natomiast biorgc pod uwage deklaracje osob pracujacych w UE
i ich rodzin, mozna przyja¢, ze co najmniej jedna czwarta byla zwigzana
z szarg strefy”.

Na takg postawe¢ miaty wplyw rosngca konkurencja na rynkach pracy
(duzy naplyw migrantéw) oraz che¢¢ uzyskania jak najwigkszych dochodow.
W przypadku tej ostatniej przyczyny niektorzy juz na etapie planow wyjaz-
dowych zaktadali podjecie w wolnym czasie dodatkowego zatrudnienia —
zwykle dorywczego i nielegalnego. Prace te wiagzaly si¢ zazwyczaj z drob-
nymi naprawami i remontami, opieka nad dzie¢mi, pracami porzadkowymi’.

Zagrozeniem byly oszustwa ze strony polskich i cudzoziemskich posredni-
kéw oraz pracodawcow. Skargi sktadane przez Polakow na pracodawcoéw w pol-
skich konsulatach w Austrii i Szwecji najczesciej dotyczyty niewyplaconego
wynagrodzenia, braku ubezpieczenia, ztych warunkéw pracy, nadmiernego ob-
cigzenia obowigzkami, a nawet grozb uzycia sity. Nierzadko zatrudniani po
1 maja 2004 r. nie zdawali sobie sprawy z tego, ze przyjgta przez nich oferta to
praca nielegalna. Dotyczyto to zwlaszcza osob mtodych, szukajacych dorywczej
pracy na okres wakacji, np. w turystyce. Jechali do wyznaczonego migjsca
w przekonaniu, ze ich pobyt i zatrudnienie sa legalne — zgodnie z obietnicami

3 T. Mitkowski, Polscy imigranci w Hiszpanii..., s. 167.

* Praca Polakéw w krajach UE — plany i doswiadczenia. Komunikat z badar, CBOS, War-
szawa, kwiecien 2005, s. 4, 11. Podobnie jak w przypadku okresu przedakcesyjnego brak jest
danych dotyczacych skali nielegalnej pracy polskich migrantow w krajach UE. Zgodnie z szacun-
kami ,,Polonii-Info” na rok 2006 w krajach unijnej pigtnastki nielegalnie pracowato ok. 300 tys.
Polakow; zob. Tysigce imigrantow wraca do kraju, ,,Polonia—Info”, styczen—luty 2009, s. 9.

> Emigracja zarobkowa Polakéw do Irlandii. Raport z badan, oprac. A. Radiukiewicz, J. Bie-
linski, M. Larkowska, Warszawa, listopad 2006, s. 34-35.
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potencjalnego pracodawcy®’. Pracodawcy z kolei zarzucali polskim pracownikom
brak kwalifikacji, niestaranng prace, oszustwa przy podliczaniu przepracowa-
nych godzin, nieusprawiedliwione absencje, spoznianie sie, kradzieze’.

Dla migranta najwazniejszg kwestig jest zdobycie zatrudnienia. Niektorzy
najbardziej zdesperowani byli gotowi nawet zaplaci¢ za miejsce pracy lub po-
moc w jej znalezieniu. Czesto przedmiotem handlu bylo zatrudnienie w szarej
strefie w popularnych wsrod migrantow sektorach: budownictwie czy ustugach
domowych. W niektérych przypadkach prace mozna byto kupi¢ od osoby wraca-
jacej do kraju — oglasza si¢ w Internecie i sprzedaje dang posade. Zdarza sie, zZe
w zamian za polecenie pobierana jest potem comiesieczna opiatag.

Warto rowniez wspomnie¢ o nieuczciwych posrednikach, ktorzy sprzedawa-
li nieistniejgce miejsca pracy. Przyklady tego procederu podaje Elzbieta Kuzma,
opierajac si¢ na relacjach migrantow polskich w Belgii. Zgodnie z jej ustalenia-
mi kupno pracy nie dawato gwarancji jej utrzymania. Mozna ja bylo straci¢ po
kilku dniach z powodu niezadowolenia pracodawcy. Zdarzaty si¢ takze przy-
padki wspotpracy pracodawcy z polskim posrednikiem — oferowano kupno go-
dzin pracy, a po kilku dniach zatrudniong osobg¢ zwalniano i szukano kolejne;.
Pienigdzmi ze sprzedazy dzielili si¢ posrednik i pracodawca’. Do tego nalezy
doda¢ wzajemne odbieranie sobie pracy przez migrantow, ktorzy zwykle ofero-
wali tansze ustugi od dotychczasowych pracownikow'®.

Na posredniczeniu w szukaniu pracy zarabialy takze nieuczciwe agencje
pracy. Z tego powodu czes¢ agencji w Wielkiej Brytanii podawala falszywe
adresy i numery telefonéw. W innym przypadku zainteresowani juz na miejscu
dowiadywali si¢, ze musza zaplaci¢ duze pienigdze, od 250 do 1500 funtow
[w2012 r.], za zapewnienie mieszkania i znalezienie pracy. [...] Mieszkania
czesto zlokalizowane sq poza miastem, panujq w nich bardzo zle warunki, a pra-
ca jest fatalnie ptatna albo nie ma jej w ogole. Oszusci stopniowo zwiekszajg
stawki za mieszkanie i szukanie pracy, a osoby, ktore nie sq w stanie ptacié, sq
wyrzucane, czesto z uzyciem przemocy, grozb i zastraszania. W skrajnych wy-
padkach falszywi posrednicy po odebraniu pieniedzy znikali''.

8 T. Walat, Pracowity jak Polak, ,Polityka”, 12 listopada 2005, s. 59; E. Ktoskowska, Polacy
w Szwecji nie muszq pracowac na czarno, s. 2, http://www.poloniainfo.se [28.02.2012]; A. Zabo-
rowska, Praca bez placy, ,,Polonika”, luty 2007, s. 13.

" (ngp), Praca nie zajgc, ,Nowa Gazeta Polska”, 28 pazdziernika 2012, s. 5.

8 B. Dylag, Totalny wyzysk! Placq Polakom 1,5 euro za godzine, http://www.hotmoney.pl
[14.03.2014].

° E. Kuzma, Kobiety — nielegalne imigrantki z Polski w Brukseli pod koniec XX w. — zjawisko
i problemy [w:] Kobiety i mlodziez w migracjach, seria: Migracje i Spoteczenstwo, t. 10 pod red.
J.E. Zamojskiego, Warszawa 2005, s. 268.

1% A. Grzymata-Kaztowska, Polscy nielegalni pracownicy..., s. 15-16, 56; A. Zaborowska,
Praca bez placy...,s. 13.

"' B. Dylag, Totalny wyzysk!...
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Przyktadem wykorzystywania osob szukajacych pracy w Anglii moze by¢
tzw. gang ze Slough, podlondynskiej miejscowosci. Grupa ta korzystata z pomo-
cy posrednikow w Polsce, ktorzy szukali chetnych do pracy w Wielkiej Brytanii.
Nowo przybyli wiezieni byli m.in. do Slough. Trafiajq do wskazanych mieszkan.
Placg 40 funtow za wynajem z gory, depozyt — 80 funtow i drugie tyle za tzw.
koszty wlasne (czyli zatatwienie pracy). Czasem po kilku dniach, a czesto juz po
kilku godzinach do mieszkania wpada grupa ositkow i wyrzuca lokatora dostow-
nie na bruk'*. Przybysze zostaja bez mieszkania, pieniedzy i pracy.

W wielu wypadkach nieuczciwi posrednicy oglaszali si¢ w lokalnej prasie
w catej Polsce. Oferowali atrakcyjne warunki pracy i placy. Za swe ustugi, zwy-
kle ograniczone do podania numeru telefonu do polskiego posrednika w kraju
docelowym, zadali optat z géry. Na miejscu migranci przekonywali si¢, ze pracy
nie ma. Pobierano od nich kolejne oplaty, lokowano w byle jakich warunkach
i kazano czeka¢ na praceg. Ostatecznie migranci otrzymywali propozycje pracy
za glodowe stawki, byli pozostawieni sami sobie, wreszcie, w ekstremalnych
przypadkach, trafiali do obozow pracy.

Inng metodg tatwego zarobku bylo sprzedawanie numeréw telefonow po-
tencjalnych pracodawcéw za 5—10 funtéw. Postgpowanie takie bylo niezgodne
z prawem, agencje mogly bowiem pobierac¢ oplaty tylko za wypetianie doku-
mentoéw, natomiast wszelkie naleznosci zwigzane z posrednictwem uiszczat
pracodawca. Inng formg oszukiwania migrantéw byto pobieranie optat za formu-
larze WRS". W rzeczywistosci formularze byly bezplatne, platna natomiast
sama rejestracja. W Danii zdarzalo si¢, ze zatrudnieni juz po miesigcu byli
przymusowo wysylani na urlop, jesli odmoéwili, byli zwalniani'®.

Ofiarami wyzysku mogli sta¢ si¢ rowniez Polacy wyjezdzajacy do pracy se-
zonowej w ramach uméw bilateralnych". Glodowe pensje, wyrzucanie ludzi na
bruk, odbieranie paszportow, szantaz — to katalog najczestszych grzechow euro-
pejskich pracodawcéw wobec naszych rodakéw'.

Problemem byla nieznajomo$¢ praw pracowniczych i przepiséw obowig-
zujacych w kraju docelowym. W wigkszo$ci krajow osoby poszkodowane
mogly szuka¢ pomocy na policji lub w wyspecjalizowanych instytucjach,
w zwigzkach zawodowych. Informacje, gdzie si¢ zwroci¢ o pomoc, migranci
mogli 1 nadal moga znalez¢ w polskiej 1 polonijnej prasie, Internecie, w bro-
szurach i informacjach w jezyku polskim znajdujacych si¢ w roéznych pu-
blicznych instytucjach, wydawnictwach polskich ministerstw i organizacji
pozarzadowych. Przydatne informacje zamieszczaty réwniez na swych stro-

2p, Pytlakowski, Gangster za chlebem, ,,Polityka”, 24 czerwca 2006, s. 29-30.

13 WRS — system rejestracji pracownikow obowiazujacy w Wielkiej Brytanii.

" Przypadki oszukiwania polskich pracownikéw w Danii, ,Biuletyn Polonijny”, grudzien
2008, nr 12, s. 9; A. Rancewska, Polskie piekto w Londynie, ,,Przeglad”, 23 maja 2004, s. 26.

'S M. Keskrawiec, Polacy zlapani na prace, ,Newsweek” 23 lutego 2003, s. 13—15.

o, Dominik, Wykiwani na pomocy, ,,Newsweek”, 4 wrzesnia 2005, s. 26-27.
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nach internetowych polskie placowki konsularne. Mimo ze wiedza o przy-
stugujacych pracownikom-cudzoziemcom prawach oraz o potencjalnych
zagrozeniach si¢ upowszechnia, nadal zdarzaja si¢ przypadki tamania praw
polskich pracownikéow w krajach UE"".

Niebezpieczenstwo dyskryminacji i wykorzystywania zwigzane byto z nie-
ktérymi pracami. Narazone nan byly na przyktad migrantki pracujace jako po-
moc domowa, zwlaszcza te mieszkajace u pracodawcy. Ich praca byla postrze-
gana jako mato prestizowa, a ze wzgledu na jej ograniczony do sfery prywatnej
charakter — niewymagajaca regulacji prawnej. Niektore z Polek odczuty jej stu-
zebny wymiar — byly narazone na lekcewazenie i ztosliwo$ci ze strony rodziny
pracodawcy. Efektem tej sytuacji byt spadek poczucia wlasnej wartosci'®. Wsrod
form wykorzystywania same migrantki wskazywaty na przemoc fizyczng i psy-
chiczng, nieprzestrzeganie prawa do odpoczynku, opodznianie, zanizanie lub
odmowe wyplaty zarobku, zte warunki mieszkaniowe. Trzeba takze wspomniec¢
0 narazeniu na przestepstwa o podtozu seksualnym, gtownie molestowanie. Ta-
kie zachowanie pracodawcow wiazalo si¢ z poczuciem bezkarno$ci, z przekona-
niem o matym ryzyku wykrycia przestgpstwa, o nieznajomosci swych praw
przez imigrantke, wreszcie z zalozeniem, ze obawia si¢ ona utraty pracy (lub
deportaciji w przypadku nielegalnego zatrudnienia)'”.

'"E. Wygonik-Barzyk, Spolecznos¢ polska w Irlandii cztery lata po akcesji Polski do Unii
Europejskiej, ,,Studia Polonijne”, Lublin 2008, t. 29, s. 148-149; 1. Dominik, Wykiwani na pomo-
¢y..., s. 26-27. Przyktadowo w Holandii z inspiracji zwiazkow zawodowych zrealizowano cykl
spotkan w jezyku polskim pod hastem ,,Prawa pracownicze Polakow” w Hadze i Rotterdamie.
Poruszono sprawy prawa pracy, kwestie BHP. Zainteresowaniem ze strony migrantéw z Polski
cieszyta si¢ takze akcja pod patronatem ,,Rzeczpospolitej” ,»Nie« dla podwdjnych podatkow”
prowadzona przez red. Ann¢ Grabowska. Spotkania odbyly si¢ w Amsterdamie oraz w ambasadzie
w Hadze; patrz: Spotkania informacyjne o prawach pracowniczych i podatkach, ,,Biuletyn Polo-
nijny”, wrzesien-listopad 2007, s. 22-23.

'8 A. Grzymata-Kaztowska przytacza fragmenty ankiet mowiace o poleceniu czyszczenia le-
gowiska psa na podworzu w czasie deszczu, mycia zimng woda bez rgkawiczek; patrz: A. Grzy-
mata-Kaztowska, Polscy nielegalni pracownicy..., s. 18; N. Ganko, Kobieta pucujgca, ,,Polityka”,
2 lutego 2008, s. 90.

1 We wloskim sektorze pracy domowej istnialy zwiazki zawodowe oraz rozbudowane regu-
lacje prawne dotyczace umow o prace (mozna ja bylo zawrze¢ z ,,pomocnikiem rodzinnym”).
Obowiazujacy uktad zbiorowy precyzowat dlugos¢ okresu probnego, czas pracy i odpoczynku,
zasady naliczania nadgodzin, wysoko$¢ wynagrodzenia minimalnego uzalezniong od kwalifikacji.
Mimo to duza czes¢ sektora pracy domowej funkcjonowata poza przepisami prawnymi, bez umo-
wy o pracg i bez odprowadzania podatkow. W ten sposob pracownicy pozbawieni byli ochrony,
otrzymywali nizsze wynagrodzenie, a w skrajnych przypadkach w razie ujawnienia narazeni byli
na deportacje; patrz: A. Rosinska-Kordasiewicz, Praca pomocy domowej. Doswiadczenia polskich
migrantek w Neapolu, ,,CMR Working Papers”, seria: Prace Migracyjne, December 2005, s. 7, 9,
13-14; M. Stanek, Migracje zarobkowe Polakow do Hiszpanii po 1989 r. [w:] Poza Ojczyzng
niosq Ojczyzne — przesztosé i terazniejszos¢ Polonii hiszpanskiej pod red. 1. Barlinskiej, M. Racz-
kiewicza, M. Stanka, Krakoéw 2008, s. 101-102.
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Nielegalni pracownicy stawali si¢ tatwa ofiarg takze dla rodakéw maja-
cych uregulowany status. Ci wykorzystywali niewiedz¢ nowo przybytych, ich
brak kwalifikacji i nieznajomos$¢ przepisow, a czesto i jezyka. Zwykle zawyza-
li ceny swych ustug $§wiadczonych migrantom, np. czynsz za mieszkanie lub
pokoj wynajmowany ,,na czarno” lub oferowali prac¢ za nizsze stawki. Prze-
dtuzano im czas pracy, ograniczano dlugos¢ przystugujacej przerwy. Niektorzy
pracodawcy w obawie przed ujawnieniem nielegalnego zatrudniania cudzo-
ziemcow zakazywali zatrudnionym opuszczania lokalu i spotykania si¢ z po-
stronnymi osobami®.

Ofiarami nieuczciwych praktyk najczesciej padaly osoby $wiezo przybyle,
nieznajace realiow w panstwie docelowym, bezwzglednie ufajace posrednikowi
oraz znajdujace si¢ w ztej sytuacji materialne;j.

Bezdomnosé

Zdarzato si¢, ze migracja zamiast szansy na nowe, lepsze zycie, okazywala
si¢ kleska. Przyjezdzajq |[...] w poszukiwaniu pracy, pieniedzy i przygody. Rze-
czywistos¢ okazuje sie inna niz plany*'. Przeszkadza bariera jezykowa i mentalna,
czg$¢ po przyjezdzie czuje si¢ zagubiona, szczegolnie jesli przyjechato sig [...]
z szarej miejscowosci bez wielkich szans™. Kolejnym problemem jest nieznajo-
mosé praw jako obywateli UE>.

Stres, frustracja, trudno$ci z odnalezieniem si¢ w nowym otoczeniu sprzyja-
ty sieganiu po alkohol i narkotyki. Natogi mogty prowadzi¢ do bezrobocia —
spOznienia, nieusprawiedliwiona absencja czgsto bywaly powodem wyrzucenia
z pracy. Kolejne zatrudnienie — gorsze warunki — jestes niesumienny, schodzisz
coraz nizej”'. Uzaleznienia i przedhizajace si¢ bezrobocie znacznie zwickszaja
ryzyko bezdomnosci.

Kolejna grupa, ktére znalazta si¢ na ulicy, sg ofiary posrednikow-oszustow.
Marek Kregskawiec na tamach ,,Newsweeka” pisat: Spotkalismy ich [oszukanych
Polakow] koczujgcych na dworcach w Londynie i Neapolu. Czasem calymi go-
dzinami krqzq po ulicach zachodnioeuropejskich miast, zanim zrozumiejq, Ze
padli ofiarg mafii posrednikow pracy. Nie szukali pomocy w instytucjach pan-
stwowych, nie zglaszali policji, ze padli ofiarg oszustow. Bali si¢ represji, bali

O B. Dylag, Totalny wyzysk!... [14.03.2014].

21's Baterko, Bezdomni Polacy opuszczajq Amsterdam, http://mojaholandia.nl [18.03.2014].

2 Tamze.

B E. Stasik, Berlin: Aniol Stréz na ratunek bezdomnym z Polski, http://www.net.pl
[16.03.2014].

* D. Osipowicz, Marginalizacja spoleczna migrantow [w:] Ludzie na hustawce. Migracje
miedzy peryferiami Polski i Zachodu pod red. E. Jazwinskiej i M. Okolskiego, Warszawa 2010,
s. 402.
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si¢ przyznac¢, ze szukali nielegalnej pracy, bali si¢ deportacji. Wigkszos¢ weigz
[...] wierzy, ze w koricu trafig na uczciwego pracodawce™.

Po 1 maja 2004 r. odnotowano rowniez migracje bezdomnych. Zwykle kie-
rowali si¢ do Hiszpanii, Francji, Niemiec i Wielkiej Brytanii®. Liczba polskich
bezdomnych w krajach pigtnastki jest trudna do ustalenia. Powodem tego jest
brak danych — dostepne sg tylko wyrywkowe szacunki z niektorych panstw,
a czeSciej miast (glownie stolic). Rzeczywista liczba bezdomnych jest niemoz-
liwa do ustalenia, codziennie przybywaja nowi. Sa wsrod nich nowo przybyli,
ale tez migranci z dlugim stazem, pracujacy nielegalnie, ktorzy po stracie pracy
nie maja gdzie mieszka¢ — m¢zezyzni, kobiety, osoby w réznym wieku, takze
rodziny®’.

Brytyjskie media, powotujac si¢ na polskie zrodta konsularne, w 2006 r.
informowaty, ze w Wielkiej Brytanii zyje 3 tys. bezdomnych Polakow. We-
dlug prezesa Zjednoczenia Polskiego w Wielkiej Brytanii Jacka Mokrzyckie-
go skala bezdomno$ci utrzymywata si¢ na podobnym poziomie jak w roku
2005. W proporcji do ogotu przyjezdzajgcych nie sq to liczby duze. Zresztg
naptyw Polakow do Wielkiej Brytanii ustabilizowal sie. Mniej wiecej tyle
samo przyjezdza, co wyjezdza®. Wedlug szacunkow 40% londynskich bez-
domnych to obywatele Europy Srodkowo-Wschodniej, przewazaja Polacy,
Rumuni i Litwini®.

Polscy bezdomni zyli rowniez w innych aglomeracjach unijnych. Na po-
czatku drugiej dekady XXI w. wedlug danych holenderskich na ulicach Hagi
liczba bezdomnych oscylowata w granicach 150-200 os6b. Nie wiadomo jednak,
ilu wéréd nich byto Polakéw. Migranci z Europy Srodkowo-Wschodniej przy-
jezdzaja, liczac na dobrg prace. Niektorym si¢ nie udaje, inni padajg ofiarg oszu-
stow. Tracq prace, potem dach nad glowq. Stabsi lgdujg na ulicy, pijq’.

» Cze$¢ z oszukanych osob zasilata szeregi bezdomnych albo koczowala na dworcach, nie
majac za co wroci¢ do kraju. Przypadki tego typu zdarzaly si¢ w Wielkiej Brytanii czy we Wio-
szech; patrz: M. Keskrawiec, Polacy zlapani na prace, ,Newsweek”, 23 lutego 2003, s. 11-13;
A. Paprotny, Ludzie z dworca, ,,Goniec Polski”, 4 czerwca 2004, s. 10.

% jid, pszl, Polscy bezdomni emigrujg, http://www.tvp.info [12.06.2012].

T E. Stasik, Berlin: Aniol Stréz... [16.03.2014].

8 asw/zab/kan/woj/, W. Brytania: Ekspert: Bezdomni imigranci powinni otrzymywaé pomoc
od wiadz swoich krajow i UE, http://www.money.pl [25.05.2012]. Problem bezdomnych imigran-
tow, ktorym nie przyshugiwata pomoc socjalna, byl najbardziej wyrazisty w Londynie, ale istniat
tez w innych miastach, a takze na wsi. Ich sytuacj¢ dodatkowo utrudniala staba znajomos¢ jezyka
angielskiego.

¥ P. Gulbicki, Londyrczycy: mamy dosé polskich bezdomnych, http://wp.pl [20.03.2014]

3 A. Czajkowska, Holender od bezdomnych Polakéw, http://wyborcza.pl [15.06.2012].
Wsparciem wykluczonych w Holandii zajmuje si¢ takze Stowarzyszenie ,,Barka” NL (Stichting
Barka) zalozone w 1994 r. Od 2011 r. wspolpracuje z samorzadami Utrecht, Den Haag i Amster-
dam w ramach projektéw pomocy bezdomnym Polakom w Holandii; patrz: Historia ,, Barka” NL,
http://www.barkanl.org [30.12.2012].
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Na ulicach Sztokholmu zyto kilka tysiecy bezdomnych (szacunki podaja
przedziat od 3 tys. do ponad 8 tys.), z tego okoto 200 osdb pochodzito z krajow
UE. W skali kraju, wedtug ustalen urzedow socjalnych, do bezdomnych zaliczo-
no kilkadziesiat tysiccy osob, Polacy stanowili wsrod nich minimalny procent
(moze 20—40 osob). Wsrod nich takze przewazaly osoby, ktére padly ofiarg
oszustwa lub kradziezy”'.

W Berlinie po 1 maja 2004 r. nowym zjawiskiem byli mtodzi, bezrobotni,
bezdomni Polacy. Wsrdod nich znajdowaly si¢ osoby, ktore przyjechaty szukaé
pracy i szcze$cia, ale takze skuszone opieka socjalng®. Wedlug TVP INFO
w 2010 r. Polacy mogli stanowi¢ do 40% bezdomnych w Niemczech, ktorych
ogolna liczba oscylowala w granicach 21-25 tys.”

Bezdomni z nowych krajow Unii z reguty moga liczy¢ na pomoc instytucji
publicznych, pozarzadowych i koscielnych. Ogromne zastugi w tej dziedzinie
ma Fundacja ,,Barka™** dzialajaca m.in. w Wielkiej Brytanii, Danii, Irlandii,
Niemczech, Holandii. Dajq nowe ciuchy, jedzenie. Kupujq bilet, jesli trzeba
wrécié do domu®. Niektorzy bezdomni imali si¢ dorywczych zajeé lub mieli
prace, zwykle nielegalng. O zyciu na ulicy decydowaty albo zbyt mate zarobki,
niepozwalajace na zmiang, albo $wiadoma decyzja wynikajaca z chgci zaosz-
czg¢dzenia wigkszych pienigdzy. Wolg spac¢ pod golym niebem lub w namiocie
i odktadaé pienigdze. Osoby, ktére byly gotowe na zmiang trybu zycia, uczyly
si¢ jezyka 1 pewnego dnia znikaly z ulicy. Przypadki wychodzenia z bezdomno-
éci nie zdarzaly sie jednak czesto™.

31T, Nowakowski, Mieszka¢ pod mostem, ,,Nowa Gazeta Polska”, 9 stycznia 2011, s. 3, 15;
Unia bezdomnych, tamze, 5 lutego 2012, s. 2; dp/mtom, Coraz wigcej unijnych bezdomnych
w Szwecji, http://www.tvn24.pl [10.01.2012].

2 M. Kotodziejczyk, Lumpenimigracja, ,,Polityka”, 13 stycznia 2007, s. 94, 96-97.

33 jid, pszl, Polscy bezdomni emigrujq... [12.06.2012].

3 Fundacja Pomocy Wzajemne;j ,Barka” zostata zatozona w Polsce w 1989 1. przez psycho-
logow Barbare i Tomasza Sadowskich. Swa pomoc oferowali osobom wykluczonym spotecznie.
W miar¢ uptywu czasu ruch pomocy wzajemnej rozwijat si¢, obejmujac zardwno potrzebujacych,
jak 1 nieformalne grupy oraz organizacje pozarzadowe z Polski i zagranicy. Obecnie ,,Barka”
dziata m.in. w Wielkiej Brytanii, Irlandii, Holandii, Danii, Niemczech. W krajach tych wspiera
bezdomnych migrantéw z Europy Srodkowo-Wschodniej, oferujac im m.in. mozliwosé powrotu
do domu, pomaga osobom zagrozonym bezdomno$cia lub znajdujacym si¢ w trudnej sytuacji
spolecznej i ekonomicznej; szerzej patrz: http://barka.org.pl [3.07.2014]

35jid, pszl, Polscy bezdomni emigrujq... [12.06.2012].

36 J. Kowalska-Iszkowska, R.A. Gajdzinski, Smutna Victoria, ,Newsweek”, 3 wrzesnia
2000, s. 44-45; P. Moszynski, W zawieszeniu, ,,Newsweek”, 21 maja 2006, s. 66-71. W Lon-
dynie, podobnie jak i w innych krajach, bezdomni Polacy tworzyli wlasne male grupy wspar-
cia; mogly one dziata¢ przy kosciele, osrodku pomocy lub ,,na ulicy” (kontakty przyjaciel-
skie); szerzej patrz: M. Garapich, Of alkohol and men — survival, masculinities and ant-
institutionalism of Polish homeless men in a global city, ,,Studia Migracyjne — Przeglad Polo-
nijny” 2011, z. 1,s. 312-315in.
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W Wielkiej Brytanii organizacje zajmujace si¢ bezdomnymi staraty si¢ po-
méc im w powrocie do kraju. W 2006 r. rada dzielnicy Westminster optacita
powrét 256 osob, zas Fundacja ,,Barka” w latach 20072011 umozliwita wyjazd
z Londynu 1500 Polakom. Niektorzy, podobnie jak we Francji, zatrudniali si¢ do
dorywczych prac, naturalnie nielegalnie’’.

W Niemczech bezdomno$¢ dotyka w znacznej mierze migrantow poak-
cesyjnych. Osoby z wcze$niejszych strumieni migracyjnych maja w wiekszo-
$ci ustabilizowang sytuacjg, staz pracy i prawo do zabezpieczenia spoteczne-
go — z wyjatkiem tych, ktore pracowaty nielegalnie. Jak zaznacza Agnieszka
Hreczuk, do Niemiec wigkszos¢ bezdomnych przybywata falami, po wejsciu
do Unii, potem po rozszerzeniu strefy Schengen, a w koncu po 2011 r., kiedy
Polacy otrzymali nieograniczone prawo do pracy i — przynajmniej jak wielu
sqdzito — do pomocy spolecznej. Przewazaja mezczyzni bez rodzin (w kraju
pobytu), w wieku od 30 do 60 lat™.

Powtarza si¢ scenariusz: zaczynajg przygode |...] od pracy [...] po kilku ty-
godniach praca si¢ konczy, a pracodawca znika. Wielu szuka nowej pracy, bo
wstydzq sie wrécié¢ z niczym™. Nie sa w stanie poradzié sobie z presje, odreago-
wujg wiec, uciekajac w alkohol 1 bezdomnos¢.

Realizowane projekty zwigzane z pomocg w wyjsciu z bezdomnosci lub
w powrocie do kraju nie zawsze znajdujg poparcie grupy docelowej. Trudno do
przyjecia pomocy przekona¢ tych najbardziej potrzebujacych. Nierzadko kontakt
wolontariuszy z bezdomnymi jest utrudniony z uwagi na barier¢ jezykows, po-
nadto osoby mieszkajace na ulicy nie zawsze posiadaja jakiekolwiek dokumenty.
Nie wszyscy chceieli wracac, zwlaszcza ci, ktorzy na ulicy znalezli si¢ dopiero na
migracji. Powodem jest zwykle wstyd przed rodzing i sasiadami, nadzieja, ze
w koncu znajda prace. Trudno bowiem przyznac si¢, ze w ich wypadku migracja
zamiast sukcesu przyniosta porazkg. Czg¢§¢ bezdomnych nie widzi dla siebie
szans w Polsce, nikt na nich nie czeka, nie majg wlasnego domu, wolg wigc, by
wszystko pozostato bez zmian®’.

37 B. O’Neill, Jak nas widzq i nienawidzaq, ,,Przekroj”, 12 kwietnia 2007, s. 37; A. Czajkow-
ska, Holender od bezdomnych Polakow, http://www.wyborcza.pl [15.06.2012]. ,,Barka” UK dziata
od czerwca 2007 r., a jej dyrektorem generalnym jest Ewa Sadowska; obecnie pracuje w czterna-
stu dzielnicach Londynu; patrz: E. Sadowska, Historia, http://www.barkauk.org [30.12.2012].
Obok opieki nad bezdomnymi i bezrobotnymi stowarzyszenie pragngto wspomoc takze osoby bez
stalego zatrudnienia; patrz: MK, Terapia dla polskich wyspiarzy, www.metro.gazeta.pl
[30.12.2012]; M. Kopinski, Pomogg Polakom w Londynie, http://www.barkauk.org/pdf
[30.12.2012]; A. Dolska, Misja Barki w Londynie, http://www.barkauk.org/pdf [30.12.2012].

3 A. Hreczuk, Przez raj(ch) na dno, http://www.polityka.pl [10.03.2014].

% R. Romaniec, W Niemczech, u Pana Boga za piecem, http://www.dw.de [16.03.2014].

4 A. Hreczuk, Przez raj(ch) na dno...; S. Baterko, Bezdomni Polacy opuszczajq...; Chcg
pomoc bezdomnym Polakom, http://www.mojaholandia.nl [11.03.2014].
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Problem bezdomnosci nasilit si¢ w okresie kryzysu. W wielu dotychczas
chtonnych branzach pojawito si¢ bezrobocie. Trudnosci ze znalezieniem pracy,
konczace si¢ oszczednosci, niechg¢ do powrotu, uzaleznienia okazaly si¢ czyn-
nikami sprzyjajacymi bezdomnos$ci. Zaliczano do nich takze rosnace optaty za
czynsz w duzych miastach, brak tanich mieszkan, zubozenie grup spotecznych —
zwlaszcza 0s0b przez dluzszy czas niemajacych pracy*.

Prostytucja

Czes¢ osOb wyjezdzajacych za granicg, dazac do szybkiej poprawy swej sy-
tuacji bytowej, decyduje si¢ na nierzad. Dotyczy to zaréwno kobiet, jak 1 mgz-
czyzn®. Mozna wyrézni¢ wsrod nich osoby mieszkajace na stale oraz te przy-
jezdzajace sezonowo, zwlaszcza do kurortoéw wakacyjnych, np. w Hiszpanii,
Francji, Portugalii. Kobiety zatrudniaty si¢ w salonach masazu, klubach nocnych
lub wynajmowaty pokoje na godziny w motelach. Dla niektorych ,,przygoda
wakacyjna” konczyla si¢ tragicznie: wpadaly w sidta grup czerpiacych zyski
z seksbiznesu. Byly wigc szantazowane po powrocie do kraju, zmuszano je do
pracy w domach publicznych®.

Kobiety pracujace jako prostytutki czasami legalizowaty swoj pobyt, fikcyjnie
wychodzac za mgz za obcokrajowca. Inng metoda legalizacji bylo rejestrowanie si¢
jako opiekunka do dziecka lub artystka w ,,przemysle rozrywkowym’™*.

U podtoza prostytuowania si¢ lezy przewaznie Swiadoma decyzja wynikaja-
ca z checi poprawy sytuacji ekonomicznej, podniesienia poziomu zycia, sfinan-
sowania studiow, zbierania srodkow na zatozenie wilasnego biznesu, zarobienia
na wakacje, na towary luksusowe®.

Prostytucja nierzadko wigze si¢ z przemoca, natogami (narkomania, alkoho-
lizm, nikotynizm), dewiacjami seksualnymi, mobbingiem, szantazem, zaborem
mienia, zagrozeniem HIV i innymi chorobami, handlem ludzmi. Ten ostatni
proceder powoduje, ze kobiety i1 dziewczeta stajg si¢ towarem, tracg swa pod-

*1(TR), Niemcy: liczba bezdomnych wzrosla w zeszlym roku do 24 tys., http://www.onet.pl
[13.03.2014].

2 0. Michatowski, Chiopak na sprzedaz, http://praca.wp.pl [17.03.2014].

T, Mitkowski, Polscy imigranci w Hiszpanii..., s. 159; V. Krasnowska, Sexport, ,,Wprost”,
25 maja 2003, s. 18-24. Polki dorywczo jako prostytutki dorabiaty takze w innych krajach, np.
w Wielkiej Brytanii. niektore kobiety decydowaly si¢ na uprawianie prostytucji jako zawodu;
Sciggaty swe kolezanki zainteresowane taka praca, wynajmowaty lokal, dawaty ogloszenia; patrz:
M. Zagozdzon, Najstarszy zawod na... Wyspach, ,,Polish Weekly Magazine Cooltura”, 18 paz-
dziernika 2008, s. 48—49.

* K. Romaniszyn, Wplyw migracji zagranicznych na forme organizacji rodziny, ,,Studia Po-
lonijne” 2000, t. 21, s. 34.

* M. Jedrzejko, Prostytucja — skala i charakter zjawiska w $wietle badar [w:] Prostytucja jako
problem spoleczny, moralny i zdrowotny, pod red. M. Jedrzejki, Pultusk—Warszawa 2006, s. 56.
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miotowo$¢. Zapotrzebowanie na prostytutki (kobiety i mezczyzn) z Europy
Srodkowo-Wschodniej w krajach Europy Zachodniej nadal istnieje*.

Niebagatelny wplyw na rozwdj prostytucji majg zorganizowane grupy prze-
stepcze zajmujgce si¢ produkcja narkotykéw i handlem nimi, wymuszeniami
i handlem ludzmi. Wigkszo$¢ tego typu gangdéw jednoczes$nie zaangazowanych
jest w handel bronig, w narkobiznes, falszowanie dokumentow, wymuszenia czy
szantaze"’,

Niebezpieczenstwo niosty takze nieformalne zwigzki z obcokrajowcami
nawigzywane podczas ,,bywania” w lokalach. Ustugi seksualne mogly by¢ row-
niez nieformalng zaptata, np. za wynajecie mieszkania czy zalatwienie pracy.
W takg putapke tatwo wpadaty kobiety traktujgce wyjazd jako szanse na ,kariere
matrymonialng”*.

Handel ludzmi®

Handel ludzmi prowadzony jest przez zorganizowane grupy dzialajace
wedlug schematu tzw. tancucha: werbownik, posrednik/pomocnik, zlecenio-
dawca. Informacje o Polakach, ktorzy padli ofiarg handlarzy ludzmi, pojawi-
ly si¢ wlatach 1992-1993. W polowie lat dziewigédziesigtych XX w.
w strukturach polskiej prokuratury powotano Biuro ds. Przestepczosci Zor-
ganizowanej. Efektem jego dziatan byly postgpowania przygotowawcze oraz
kierowanie do sadow aktow oskarzenia. Szacunkowa liczba ofiar zwigzanych
z Polska jako krajem pochodzenia, tranzytu i miejscem docelowym handlu
ludzmi przekracza 15 tys. rocznie™.

* M. Jedrzejko, Miedzy seksualnoscig a prostytucjg [w:] Prostytucja jako problem spolecz-
ny..., s. 45-46.

47 A. Salas, Handlowatem kobietami, Warszawa 2012, s. 40.

* K. Romaniszyn, Wplyw migracji zagranicznych..., s. 35 36; A.J. Katolo, Polonia w Kala-
brii, ,,Studia Polonijne”, Lublin 2005, t. 26, s. 173.

* Handel ludémi — werbowanie, transport, przekazywanie, przechowywanie lub przyjmowa-
nie 0sob, z zastosowaniem grozb lub uzyciem sity, lub tez z wykorzystaniem innej formy przymusu,
uprowadzenia, oszustwa, wprowadzenia w bigd, naduzycia wladzy lub wykorzystania stabosci,
wreczenia lub przyjecia platnosci lub korzysci dla uzyskanie zgody osoby majqgcej kontrole nad
inng osobg, w celu wykorzystania. Wykorzystanie obejmuje, jako minimum, wykorzystanie prosty-
tucji innych osob lub inne formy wykorzystania seksualnego, prace lub ustugi o charakterze przy-
musowym, niewolnictwo lub praktyki podobne do niewolnictwa, zniewolenie albo usunigcie orga-
now, patrz: Handel ludzmi — zapobieganie i zwalczanie. Przewodnik dla policjantow pod red.
I. Malinowskiej, J. Bryka, Szczytno 2009, s. 6.

0 Tamze, s. 10; M. Jedrzejko, Miedzy seksualnosciq a prostytucjg. .., s. 46-47; M. Wisniew-
ski, Handel ludzmi — statystyka [w:] Handel ludzmi w Polsce. Materialy do raportu MSWiA, War-
szawa 2007, s. 96.
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Zgodnie z danymi polskiego rzadu przedstawionymi Grupie Ekspertow Ra-
dy Europy do spraw Handlu Ludzmi’' w latach 2008-2010 obywatele polscy
stanowili 76% zidentyfikowanych przez polskie stuzby ofiar handlu ludzmi.
Wykorzystywani byli w Niemczech, Belgii, Francji, Hiszpanii, Holandii, Szwe-
cji i Wielkiej Brytanii*.

Wedhug raportu Eurostatu za 2013 r. 61% zidentyfikowanych ofiar handlu
ludzmi pochodzito z Unii Europejskiej. Europejczycy stanowili takze wigkszos¢
ofiar w sprawach prowadzonych przez Europol migdzy 2009 a 2013 r. Pochodzi-
li z Rumunii, Wegier, Butgarii i Polski™.

Najwigkszg grupe ofiar handlu ludzmi stanowia kobiety wykorzystywane sek-
sualnie. Sg one werbowane réznymi metodami, poczawszy od uwiedzenia poprzez
oferty pracy za granica, na obietnicach matrymonialnych skonczywszy. Zwykle
nie majg $wiadomosci zagrozenia. W przypadku werbunku do pracy rekrutacja
odbywa si¢ za posrednictwem ogloszen prasowych lub osobistych kontaktow.
Ofiary kuszone sa atrakcyjng pracg w charakterze barmanki, kelnerki, pomocy
kuchenne;j, opiekunki do dzieci, do 0sdb starszych, pomocy domowej, jak rowniez
hostessy, striptizerki itp. W ogloszeniach warunki pracy i placy sa zwykle bardzo
atrakcyjne i nie ma zadnych wymagan odno$nie do wyksztalcenia, znajomoSci
jezykow, doswiadczenia; jedynym kryterium jest zazwyczaj wiek™.

W 2009 r. polska policja wykryta grupe werbujaca Polki do pracy w Niem-
czech. Osobom znajdujacym si¢ w zlej sytuacji materialnej proponowano za-
trudnienie w charakterze sprzataczek. Po dotarciu na miejsce odbierano im do-
kumenty, rzekomo w celu zalegalizowania pobytu i pracy. W rzeczywisto$ci
kobiety trafialy do agencji towarzyskiej, byly przetrzymywane na zamknigtej
posesji, zastraszane™.

W celu wymuszenia postuszenstwa grupy przestepcze stosujg wobec kobiet
przemoc fizyczna i psychiczng, grozby wobec ich bliskich, szantazujg ujawnie-
niem rodzinie 1 znajomym, czym si¢ zajmuja, obarczajg rzekomym dlugiem do
sptacenia (kwote, ktora za nich zaplacit wlasciciel, poniesione koszty zwigzane
z przyjazdem, zakwaterowaniem, wyzywieniem itp.). Dlug zwykle nie zmniej-
szat si¢, a nierzadko wzrastat (naktadane kary, koszty leczenia itp.). Czynnikami
negatywnie dziatajacymi sg takze strach przed policja (fatszywe dokumenty lub
ich brak), nieznajomo$¢ kraju, do ktorego kobiety trafiajg (nie zawsze wiedziaty,
w jakim sa mieScie), nieznajomo$¢ jezyka, dostep do narkotykdéw, poczucie wi-
ny, obawa przed odrzuceniem przez bliskich, poczucie wstydu. Warto wspo-

! Organ Rady Europy stworzony do monitorowania wykonywania konwencji przeciwko
handlowi ludzmi z 2010 r.

52 E. Siedlecka, Nowoczesne niewolnictwo jest tez w Polsce, http://wyborcza.pl [14.03.2014].

53 E. Stasik, Handel lud:mi. Polacy wsréd najczestszych ofiar, http://onet.pl [16.03.2014].

5 Handel lud¢mi — zapobieganie i zwalczanie..., s.11.

5 U. Koztowska, Handel ludémi — podstawowe informacje dla pracownikéw urzedéw pracy,
Warszawa 2011, s. 13—14.
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mnie¢ takze o grupie kobiet, ktore wiedziaty, ze bgdg pracowac jako prostytutki,
jednak nie zdawaly sobie sprawy z warunkow, na jakie si¢ godza, ze bedg zmu-
szone do calkowicie niewolniczej pracy™.

W Polsce organizowane byly rowniez ,,gietdy dziewczat i kobiet”, na kto-
rych stawki w pierwszych latach XXI w. oscylowaly w granicach 500-
3000 euro”’. Polki byly wywozone do doméw publicznych, klubéw i lokali
w Austrii, Belgii, Holandii, Hiszpanii, Niemczech, Szwajcarii>". Niektore z tych
kobiet tatwo bylo przekona¢ ze wzgledu na trudng sytuacje ekonomiczng ich
i rodziny, zaufanie do organizatora przedsiewziccia, korzystne warunki oferty’’.

Ofiary handlu ludZmi bywajg réwniez zmuszane do zebractwa, kradziezy
lub przymusowej pracy.

W wielu wypadkach grupy czerpigce zyski z pracy migrantow zamieszczaty
oferty atrakcyjnej pracy i placy w lokalnej prasie. Osoby, ktore zglosilty si¢ do
pracy, byly obarczane dlugiem zwigzanym z rekrutacjg i podr6za. Zwykle dhug
nie ulegat zmniejszeniu, doliczano bowiem do niego optaty za mieszkanie, wy-
zywienie, opiek¢ medyczna, odsetki i inne obcigzenia. Gto$ne przypadki zastra-
szania 1 terroryzowania polskich pracownikow mialy miejsce w Wielkiej Bryta-
nii — w fabryce w Exeter i w firmie pod Oksfordem®.

Rownie duzo uwagi media poswigcity obozowi w rejonie Foggia we Wioszech.
Chetnych do zbioréw pomidoréw poszukiwano za posrednictwem ogloszen praso-
wych. Potencjalni pracownicy placili od 400 do 800 zt posrednikom, a po przyjez-
dzie 150 euro. Czekaly na nich bardzo zte warunki mieszkaniowe i ci¢gzka kilkuna-
stogodzinna praca. Odbierano im dokumenty, telefony komorkowe, stosowano wo-
bec nich przemoc psychiczng i fizyczna, byli pilnowani przez uzbrojonych strazni-
kow. Dozorcy byli pochodzenia polskiego i ukrainskiego. Obcigzano ich kosztami
zakwaterowania, optatami za energi¢ elektryczng, za mozliwo$¢ robienia zakupow.
Naktadano takze kary pieni¢zne np. za niewykonanie dziennej normy. Dodatkowym
obciazeniem byt fakt, ze pracowali nielegalnie®.

5% Handel lud¢mi — zapobieganie i zwalczanie..., s. 12; A. Balchan, Migracje nierzqdu — przy-
mus i gwalt czy dobrowolny wybor? [w:] Kobiety i mlodziez w migracjach..., s. 66-67; M. Ikono-
wicz, Kobiety w niewoli mafii, ,,Przeglad”, 3 lipca 2005 r., s. 31; P. Pytlakowski, Gangster za
chlebem..., s. 30.

7 A. Balchan, Migracje nierzqdu — przymus..., s. 67.

8 E. Ornacka, Na sprzedaz, ,,Wprost”, 7 czerwca 1998, s. 32-33. Wedlug szacunkow rocznie
okoto 10 tys. Polek jest wywozonych za granicg i zmuszanych do prostytucji; patrz: M. Zagoz-
dzon, Najstarszy zawod na..., s. 49.

%9 Szerzej patrz: Monitoring przestrzegania praw czlowieka w stosunku do ofiar handlu
ludzmi. Wyniki badan 2007, Warszawa 2007.

80 3. Wisniewski, M. Duszczyk, Migracje zarobkowe Polakéw po I maja 2004. Ekspertyza
Instytutu Spraw Publicznych, wrzesien 2006, s. 33-34; A. MacBride, Gufag po brytyjsku, ,,Goniec
Polski”, 16 listopada 2007, s. 4-6.

' K. Karsznicki, Handel ludémi w $wietle badar postepowan karnych prowadzonych w la-
tach 1995-2006 [w:] Handel ludzmi w Polsce. Materialy do raportu, Ministerstwo Spraw We-
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Podobne praktyki zdarzaly si¢ i w innych krajach. Na poczatku lat dzie-
wigcédziesiatych polskie gangi sprowadzajace nielegalnie pracownikow z Polski
dziataly w Hiszpanii. M¢zczyzn zatrudniano w firmach budowlanych nalezacych
do organizatorow przerzutu lub do Hiszpanow, natomiast kobiety najczeSciej
jako pomoce domowe. Od ich plac potracano koszty podrézy, zdarzalo si¢ od-
bieranie paszportow do czasu zwrotu ,,dlugu”. Cze$¢ przemyconych kobiet (pod
przymusem lub dobrowolnie) zaczeta uprawiaé prostytucje®™.

W 2006 r. zidentyfikowano kolejny przypadek wykorzystywania Polakow
do pracy przymusowej w Hiszpanii. Migranci byli zatrudnieni na farmach owo-
cow cytrusowych w rejonie miasta Cullera. Zmuszano ich do bardzo cigzkiej
pracy, nie otrzymywali obiecanego wynagrodzenia, stosowano wobec nich
przemoc psychiczng (szantaz, grozby)®.

Gangi wykorzystywaly migrantéw nie tylko jako pracownikow. W Szwecji
od listopada 2006 r. do listopada 2011 r. dziatala szajka Polakdéw i ich romskiej
wspolniczki. Werbowali Polakoéw do pracy, a na miejscu grozbami zmuszano
ich do kradziezy drogiego sprzetu elektronicznego®.

W 2010 r. obywatelka Szwecji zostala oskarzona przez tamtejsza prokuratu-
r¢ (Sztokholm) o wykorzystywanie zatrudnionych Polek, nieptacenie im pensji
oraz stosowanie wobec nich przemocy (bicie, golenie gtow), jak rowniez zmu-
szanie do kradziezy odziezy z drogich sklepéw. Kobiety byly zatrudniane do
sprzatania 1 opieki nad dzie¢mi. Przetrzymywano je w ciasnej garderobie
w mieszkaniu, caly czas znajdowaly sie pod dozorem pracodawczyni®.

Zakonczenie

Po wejsciu Polski do Unii Europejskiej otwierajace si¢ mozliwosci legalne;j
pracy i pobytu, tanie i szybkie $rodki podrdézy, rozwoj komunikatoréw, coraz
szerszy dostgp do Internetu wptyngly na zacieranie si¢ sztywnego podziatu na
migracj¢ krotko- i dlugookresowg. Zmienito si¢ rowniez nastawienie do samego
aktu migracji — przestata by¢ ostatecznoscig, bardziej postrzegano ja jako etap
W Zyciu, sposob poprawy materialnego bytu, prébe usamodzielnienia si¢. Dla
czg$ci osob wyjazd do pracy poza krajem nie byl postrzegany w kategoriach
migracji, nie tgczylt si¢ z opuszczeniem kraju. Nie wszyscy brali pod uwagg, ze
migracja, przynajmniej w pierwszym okresie, wigze si¢ ze spadkiem pozycji

wnetrznych 1 Administracji, Warszawa 2007, s. 51-52; M. Braczyk, Polacy w pomidorowym
piekle, ,,Przeglad”, 4 wrzesnia 2005, s. 29.

62 7. Mitkowski, Polscy imigranci w Hiszpanii..., s. 162.

8 U. Koztowska, Handel ludzmi..., s. 50.

8 jk/bgr/k, Polacy oskarzeni o handel Iudimi w Szwecji, http://www.tvn24.pl/12691,
1735952,0,1,polacy-oskarzeni-o-handel-ludzmi-w-szwecji [26.05.2012].

8 U. Koztowska, Handel ludzmi..., s. 52.
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zawodowej i1 naturalnie spotecznej. Na poczatku migranci zajmowali pozycje
nizszg od krajowcdéw, na co wplywaly bariery jezykowe, mentalne, trudnosci
w uznawaniu dyplomow. Niektorzy odczuwali taka sytuacje jako marginalizacje,
pragneli wige jak najszybciej podnies¢ swa pozycje, zdjac z siebie odium bycia
imigrantem. Dla innych z kolei wazny byt sam fakt pracy za granicg, a wyzsze
niz w kraju zarobki dawaty powod do satysfakcji. Wytamywali si¢ z tego scena-
riusza wysokiej klasy specjali$ci — dla nich wyjazd do pracy za granicg wigzal
si¢ z awansem zawodowym i spotecznym.

Na marginalizacj¢ najbardziej narazeni byli migranci podejmujacy nielegalne
lub potlegalne zatrudnienie. Oferowano im gorsze prace, gorsze dzielnice do za-
mieszkania. Osoby te byly narazone na wyzysk, oszustwa, bezdomno$¢. Potencjal-
nymi ofiarami byli réwniez ci, ktérzy podjeli decyzje pod wptywem emocji, uwie-
dzeni mitem bogatego Zachodu. Do wyjazdu nie byli przygotowani, nie znali prawa
migracyjnego w kraju docelowym, przepiséw regulujacych zatrudnianie cudzo-
ziemcow, swoich uprawnien pracowniczych. Kolejna trudnos¢ sprawiala nieznajo-
mos¢ lub staba znajomos$¢ jezyka, a takze brak wiedzy, gdzie szuka¢ pomocy, lub
wstrzemigzliwos¢ w korzystaniu z pomocy wyspecjalizowanych instytucji czy
zwiagzkow zawodowych. Takie osoby mogly sta¢ si¢ ofiarami oszustow, wsrod kto-
rych byli tez rodacy. Migranci byli zatem podwojnie marginalizowani — jako pracu-
jacy w drugorzednych sektorach, ale tez jako osoby egzystujace na obrzezach spote-
czenstwa — bezrobotni, uzaleznieni, bezdomni.

Metod wyzyskiwania migrantdéw byto wiele. Od pobierania optat za oferte
pracy poprzez zanizanie plac, niewyplacanie ich w terminie lub ,,znikanie”
z pensjami po zawyzanie cen wynajmu mieszkan/pokoi. Nalezy wspomnieé¢
rowniez o sprzedawaniu nieistniejgcych posad lub wynajmowaniu mieszkania
nadmiernej liczbie chetnych. Osoby zajmujace si¢ tym procederem byty przeko-
nane, ze migranci nie beda upomina¢ si¢ o swoje prawa, szczegdlnie gdy ofero-
wana praca byla nielegalna, oraz ze nie bgda szukaé pomocy — liczyli na obawe
przed deportacjg i nieznajomo$¢ uprawnien.

W miar¢ naglasniania w prasie przypadkdéw wykorzystywania Polakow
i wzrostu liczby skarg w polskich konsulatach problemem tym zaczgly si¢ inte-
resowac instytucje w Polsce i w krajach UE. Rozpoczeto realizowanie kampanii
informacyjnej uswiadamiajacej prawa pracownikow-cudzoziemcow, ale tez
wskazywano, gdzie szuka¢ pomocy. Obok spotkan organizowanych przez pol-
skie konsulaty, organizacje polonijne i polskie warto wspomnie¢ o wydawnic-
twach przygotowywanych przez polskie wiadze i organizacje pozarzadowe®.
W akcje informacyjna czynnie wigczaty si¢ lokalne instytucje i zwigzki zawo-
dowe krajow unijnych.

5 Przyktadem moga by¢ wydawnictwa La Strady oraz Ministerstwa Pracy i Polityki Spo-
tecznej podpowiadajace, jak nie sta¢ si¢ ofiarg falszywych agencji pracy / posrednikoéw pracy czy
jak nie wpas¢ w sie¢ handlarzy ludzmi.
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Opieke nad migrantami, ktorzy wpadali w natogi, stracili prace i mieszkanie,
sprawujg organizacje tworzone przy polskich parafiach, w $rodowiskach pol-
skich migrantéw, wreszcie organizacje z Polski obejmujace swym dziataniem
takze migrantow. Niektére z nich kierujg swa pomoc do konkretnych grup —
0sOb z problemami psychicznymi, alkoholikow czy bezdomnych. W akcje te
zaangazowane sg rowniez liczne organizacje spoteczne i shuzby publiczne kra-
jow docelowych.

Kazdy z migrantéw wykazat si¢ odwagg i przedsi¢biorczo$cia, ale r6znig ich
przyjete strategie, umiejetnos¢ adaptacji do nowego otoczenia. CzeS$¢ jest goto-
wa do powolnej poprawy wlasnego potozenia, do stopniowego awansu
w hierarchii spotecznej. Na drugim biegunie znajdujg si¢ ,.kombinatorzy” oraz
osoby postrzegajace wyjazd jako szans¢ na szybka poprawg warunkow byto-
wych; bywa, ze nawet kosztem innych migrantow. Nalezy rowniez pamigtaé
o tych, dla ktorych wyjazd stat si¢ klgska zyciowa. Nie stanowig oni wigkszosci,
ale zwlaszcza w przypadku ofiar oszustw i wyzysku czy bezdomnych ich losy sa
medialne. Z drugiej jednak strony opisywane w prasie przyktady moga stac si¢
ostrzezeniem przed potencjalnymi zagrozeniami. Uswiadamiajg, Ze imigracja nie
jest fatwa ani prosta.
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Beata Szluz

Podkarpacka bezdomnosé - socjologiczny szkic problemu

Wstep

Stopniowe ujawnianie si¢ rzeczywistej skali zjawiska bezdomnosci w Pol-
sce zaobserwowano od 1989 r. Sktonito to naukowcow do podejmowania badan,
a takze do analizowania tego problemu spotecznego. Bezdomnos¢ w ujeciu hi-
storycznym znana byta od bardzo dawna, jednakze stan wiedzy o tym problemie
jest nadal zbyt skromny. Prowadzenie badan w srodowisku bezdomnych oséb
jest nietatwe, a niekiedy nawet niebezpieczne. Stawomir Sidorowicz podkreslit,
ze badania sg obarczone powaznymi barierami, wsrdd ktorych wymienit m.in.
trudnosci w definiowaniu zjawiska, w uzyskaniu reprezentatywnej grupy bez-
domnych. Zbieranie danych jest ponadto ucigzliwe, czasem przykre, praco-
chlonne, czasochlonne, niebezpieczne, a zawsze bardzo kosztowne'. Na trzy
trudnosci dotyczace wypowiadania si¢ na temat bezdomnos$ci wskazat K. Frysz-
tacki. Pierwsza to ktopoty definicyjne co do istoty zjawiska i jego roznorodnos¢.
Kolejna wigze si¢ z okresleniem liczby bezdomnych osob. Ostatnia dotyczy
interpretacji, poniewaz w zalezno$ci od wyboru okreslonego stanowiska mozna
w odmienny sposob rozumie¢ zrodla i mechanizmy zjawiska, jak rowniez wska-
zaé sposoby przeciwdziatania’. Waga problemu oraz nadzieja na zmiang sytuacji
ludzi bezdomnych w wyniku naukowego rozpoznania tego zagadnienia sktania
do badan i analiz. Celem artykutu uczyniono zatem zobrazowanie zjawiska bez-
domnosci kobiet i mezczyzn w potudniowo-wschodniej czeséci Polski, analizami
objeto teren wojewddztwa podkarpackiego.

Skala i dynamika zjawiska bezdomnoSci

Dokonujac przegladu literatury przedmiotu, napotyka si¢ Stwierdzenia, ze
nie ma precyzyjnie okre§lonej skali zjawiska bezdomno$ci. Ustalenia liczby

! Szerzej zob. S. Sidorowicz, Zaburzenia psychiczne u 0séb bezdomnych, http:/fwww.brat-
albert.org.pl [30.12.2007].

2 por. K. Frysztacki, Spoleczny problem bezdomnosci [wW:] W kregu problematyki bezdomno-
sci polskiej pod red. A. Duracz-Walczak, Warszawa—Gdansk 2001/2002, s. 236-237.
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0s0b bezdomnych dokonywano wieloma sposobami. W Polsce podjgto proby
ukazania skali problemu np. poprzez policzenie osob, ktérym zostata udzie-
lona pomoc w osrodkach pomocy spotecznej, a takze liczac ilo$¢ wydanych
$wiadectw Narodowego Funduszu Inwestycyjnego, ktore rowniez przystugi-
waly osobom bez zameldowania. We wspomnianym szacowaniu mogg jed-
nak pojawi¢ si¢ nie$cistoSci wynikajace z tego, ze autorzy najczesciej nie
precyzujag metody dokonania obliczen, jak réwniez nie podaja wzmianki
0 tym, kogo zaliczajg do 0s6b bezdomnych, tzn. nie uscislajg przyjetej definicji.
Szacunki sg zatem nieprecyzyjne i moga nie odpowiadac rzeczywistosci.

Wedtug danych opublikowanych w 1994 r. liczba bezdomnych w Polsce
siggata 200-300 tys.®> W grudniu 1996 r. Rzadowe Centrum Informatyczne
PESEL podato, ze w skali kraju byto 173,5 tys. 0sob bezdomnych (133 tys.
wymeldowanych z pobytu statego decyzja administracyjng oraz 40 tys. wy-
meldowanych z pobytu statego i nigdzie niezameldowanych)®. W okresie
zimy na przelomie lat 1997/1998 Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej
okreslito liczbg bezdomnych w granicach 40-80 tys. osdb, natomiast w uje-
ciu Rady Naczelnej Polskiego Komitetu Pomocy Spotecznej liczba ta zostala
oszacowana na okoto 58,7 tys. W raporcie Najwyzszej Izby Kontroli i woje-
wodow okreslono ja na okoto 18 tys.> W 1997 r. zdecydowanie wieksza licz-
be wskazat J. Marszatkowicz — 2,5 mIn®. Wyjasniajac obliczenia cytowanego
autora, mozna przypuszczac, ze uwzglednit nie tylko bezdomnych, ale takze
osoby potencjalnie bezdomne, czyli zagrozone tym problemem.

Specyficzny algorytm obliczen opracowat A. Przymenski, ktory zasto-
sowat okreslenie stopniowalno$ci bezdomnosci 1 wyrdznit cztery sfery, ktore
tworzg koncentryczne kola. Przyjat tzw. waskie rozumienie (operacyjne)
i szerokie (na uzytek polityki spotecznej i pomocy spotecznej)’. Pozwolito to
wyjasni¢ rozbiezno$ci w zakresie szacowania liczby bezdomnych os6b. Au-
tor okreslit proporcje miedzy liczbg bezdomnych schroniskowych i poza-
schroniskowych na 1:1 i 1:2, a nast¢gpnie przemnozyl przez liczbe miejsc
w osrodkach, tj. 15 tys., w ten sposéb uzyskat wynik 30-45 tys. Rezultat
potwierdzit drugim sposobem obliczen. Oszacowal liczbe bezdomnych
W czterech wojewddztwach: poznanskim, szczecinskim, pilskim i wroctaw-

8 Szerzej zob. m.in. M. Fiejdasz, Wymeldowani donikqd, ,Polityka” 1994, nr 16; B. Wasz-
kiewicz, Twdj sgsiad moze zamieszkaé w kartonie, ,,Rzeczpospolita” 1994, nr 55.

4 K. Grabowska, Bezdomnosé w Polsce — zjawisko stabo rozpoznane, , Kontrola Panstwowa”
1997, nr 6, s. 100.

5 A. Kulik, J. Szczgsny, W. Wrobel, Ludzie bezdomni, ,,Wprost” 1998, nr 49, s. 38.

® J. Marszalkowicz, Bezdomnos¢ 1945-1997: losy bezdomnych, zmiany i rozmiary zjawiska,
rola schronisk, www.bratalbert.pl [6.09.2008].

"Por. A. Przymefiski, Bezpieczeristwo socjalne bezdomnych w Polsce [W:] Bezpieczeristwo
socjalne pod red. L. Frackiewicz, Katowice 2003, s. 266.
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skim. Nastepnie policzyl, ile §rednio przypada bezdomnych na jedno woje-
wodztwo 1 przemnozyt przez liczbe wojewddztw (do konca 1998 roku
w Polsce bylo 49 wojewoddztw), uzyskujac liczbe 34,3 tys.® Wynik miescit
si¢ w przedziale, ktory zostal okreslony w pierwszym szacunku.

Janusz Balicki zauwazyl, ze o skali problemu $wiadczy informacja, ze
swiadectwa Programu Powszechnej Prywatyzacji odebrato 34 tys. osob bez
statego miejsca zameldowania. Zdaniem autora cze$¢ z nich umkneta wszel-
kim statystykom. Wskazat m.in. jednostki, ktore weszty w konflikt z prawem
i obawiajac si¢ konsekwencji, unikaty zorganizowanych form pomocy, np.
mozliwoséci wyrobienia dowodu osobistego®. W 2004 r. Ministerstwo Pracy
i Polityki Spotecznej oszacowalo liczb¢ bezdomnych na 35-40 tys."® W od-
powiedzi na pytanie dotyczace liczby oséb bezdomnych w kraju Departa-
ment Pomocy i Integracji Spolecznej Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecz-
nej okreslit szacunkowo ich liczbe w 2005 r. na 87 238, w tym 55 148 mez-
czyzn, 18 270 kobiet i 13 829 dzieci'. Mozna przypuszczaé, iz trudnosci
z szacowaniem wynikajg m.in. z przyjmowania réznych definicji pojgcia,
niejednolitego klasyfikowania bezdomnych, a takze ich migrowania (tzw.
geografia zjawiska bezdomnosci).

Bezdomno$¢ jest przede wszystkim problemem me¢zczyzn, co potwier-
dzajg dane zebrane na terenie wojewddztwa podkarpackiego. Rozktad w tym
zakresie przedstawia tabela 1, w ktorej zobrazowano liczb¢ bezdomnych
0sOb w latach 1999-2011 na podstawie ankiet opracowywanych co dwa lata
przez Wydziat Polityki Spolecznej Podkarpackiego Urzedu Wojewodzkiego
(WPS PUW)*.

8 Por. A. Przymeniski, Geografia i skala zjawiska bezdomnosci w Polsce, ,Roczniki Nau-
kowe Caritas” 1997, nr 1, s. 50-53; tenze, Skala i geografia zjawiska bezdomnosci w Polsce
w koncu lat dziewigédziesigtych, ,,Studia z Etyki i Socjologii Gospodarczej. Zeszyty Nauko-
we” 1998, nr 270, s. 137-139; tenze, Zjawisko bezdomnosci w Polsce wspélczesnej, ,,Polityka
Spoteczna” 1998, nr 4, s. 9.

°Por. J. Balicki, Ubéstwo w Polsce w ostatniej dekadzie XX w., ,,Studia Gdanskie” 2001,
nré4,s.19-38.

0 program Bezdomnosé w 2005 r., www.mps.gow.pl [20.12.2004].

1 A, Zalewska, Informacja Departamentu Pomocy i Integracji Spolecznej MPiPS dotyczgca
liczby 0sob bezdomnych w Polsce, Warszawa 2006 (mps).

12 Ankiety sa archiwizowane przez WPS PUW w Rzeszowie. Materiaty zostaly udostep-
nione na pisemna prosbe B. Szluz, po uzyskaniu zgody dyrektora WPS PUW, upowaznionego
do jej wyrazenia przez Wojewode Podkarpackiego. W czasie przygotowywania artykulu dane
z lat 2012-2013 nie byty opracowane przez WPS PUW w Rzeszowie. B¢da one udostgpnione
po ich zebraniu z terenu wojewddztwa i przygotowaniu zbiorczego zestawienia w drugim
kwartale 2014 r. Pisemna informacja Zastgpcy Dyrektora WPS PUW M. Prokop z dnia
9.04.2014 r. (mps).
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Tabela 1. Liczba bezdomnych oséb w wojewodztwie podkarpackim w latach 1999-2011

Liczba
Kobiety Mezcezyzni Dzieci Ogotem
Rok
1999 64 768 37 869
190 | 44 205% | 737% - 224 | 781%*
2001
63 942 52 1057
sex | 113 | 234¢ | 763 - 200* | 876**
2003
169 997 66 1232
30 | 109* | 180* | 830 - 210 | 939**
2005
139 1010 14 1163
59* | 65 270« | 511+ - 320% | 576%*
2007
124 781 23 928
28~ | 87~ | 158 | 621 - 186 | 708**
2009
115 779 28 894
a2¢ | 133 235* | 739%* - 217 | 872%*
2011
175 974 23 1172

Legenda: * — bezdomni pozaschroniskowi, ** — bezdomni schroniskowi (od 2001 r. ankieta zosta-
ta uszczegotowiona).

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie ankiet WPS PUW na temat 0sob bezdomnych w woje-
wodztwie podkarpackim za lata 1999, 2001, 2003, 2005, 2007, 2009, 2011.

Z danych zamieszczonych w tabeli 1 wynika, ze w latach 1999-2003 ogdlna
liczba 0s6b bezdomnych w wojewddztwie podkarpackim rosta (869 w 1999 r.; 1232
w 2003 r.), natomiast od 2005 r. (1163) do 2009 r. (894) obnizata sie. W roku 2011
ponownie zwigkszyta si¢ do 1172 oséb. W populacji podkarpackich bezdomnych
zdecydowanie przewazaja mezczyzni (od 768 w 1999 r. do 1010 w 2005 r.). Bez-
domnych kobiet jest mniej, a ich liczba miescita si¢ w przedziale od 63 w 2001 r. do
175 w 2011 r. Potwierdza to pewng prawidlowos¢, tzn. wigkszy jest odsetek bez-
domnych mezczyzn niz kobiet. L. Frackiewicz podaje, ze bezdomnych mezczyzn jest
okoto 70%". Zdaniem A. Duracz-Walczak stanowia oni ponad 80% os6b bezdom-
nych'. Podobna opini¢ znajdujemy w pracy A. Przymenskiego, ktory przyjmuje, ze
w tej kategorii spolecznej okoto 20% stanowia kobiety™. Jednakze sa to niemal wy-

1. Frackiewicz, Bezdomno$é jako syndrom ubéstwa [w:] Ubodzy i bezdomni pod red.
P. Dobrowolskiego, I. Madry, Katowice 1998, s. 12.

1% A. Duracz-Walczak, Zarys liczebnosci, struktury i sytuacji zbiorowosci bezdomnych pol-
skich [w:] W kregu problematyki bezdomnosci polskiej pod red. A. Duracz-Walczak, Warszawa—
Gdansk 2001/2002, s. 29.

15 A. Przymenski, Bezdomno$é jako kwestia spoleczna w Polsce wspdlczesnej, Poznan
2001, s. 80.
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tacznie kobiety bezdzietne lub niemajace przy sobie dzieci. Zdarzajg si¢ przypadki,
ale sporadyczne, przebywania bezdomnych matek z dzie¢mi poza schroniskami.

Wigkszos¢ bezdomnych przebywata w osrodkach, np. schroniskach czy
noclegowniach. Jednakze cze$¢ osob znajdowata si¢ poza placowkami. Liczba
mezczyzn ulokowanych w osrodkach miescita si¢ w przedziale od 511 w 2007 r.
do 830 w 2005 r. Liczba kobiet w osrodkach wahata si¢ od 44 w 1999 r. do 133
w 2011 r. Mozna przypuszczac, ze wynika to m.in. ze zwigkszania si¢ liczby
placowek $wiadczacych pomoc bezdomnym, takze kobietom, ktore np. sg ofia-
rami przemocy domowej i szukaja schronienia w tworzonych etapami od roku
1991 osrodkach, co przy okazji prowadzi do stopniowego ujawniania si¢ pro-
blemu®®. Cze$¢ osob nalezacych do tej kategorii pomieszkuje trwale poza osrod-
kami w réznych miejscach, takze niemieszkalnych, np. w kanatach cieptowni-
czych, na klatkach schodowych, w ruinach budynkéw, na dworcach kolejowych
lub autobusowych, w domkach dziatkowych, w starych samochodach, w karto-
nowych namiotach.

W zestawieniach opracowanych w wojewodztwie podkarpackim dla zobra-
zowania liczby bezdomnych 0s6b z podzialem na trzy kategorie przyjeto klasy-
fikacje zaproponowang przez M. Pisarska'’. Pierwszy rodzaj to bezdomni nieo-
siadli, nieprzywigzani do jednego miejsca, tzw. we¢drowni. Kolejny stanowili
bezdomni tymczasowi (bezdomno$¢ do pewnego momentu, np. ztagodzenia
konfliktu w rodzinie, otrzymania lokalu zastgpczego). Trzecia kategoria objeta
bezdomnych z przymusu (tzn. nieposiadajacych wiasnego mieszkania, z reguty
tez zameldowania, niemajacych mozliwosci powrotu do ostatniego miejsca za-
mieszkania).

Dane liczbowe z podziatlem na wspomniane kategorie zaprezentowano w ta-
beli 2. Pozwalajg one dostrzec, ze na Podkarpaciu najliczniejsza jest trzecia ka-
tegoria bezdomnych, tzn. bezdomni, ktorzy nie posiadaja wlasnego mieszkania
badZ nie mogg wroci¢ do ostatniego miejsca zamieszkania (przedzial liczbowy
od 514 w 2001 r. do 789 w 2005 r.). Najczesciej wymieniana bezdomnos¢
z przymusu moze wskazywac, ze m.in. w wyniku zaistniatych decyzji admini-
stracyjnych, zdarzen losowych lub braku mozliwosci prowadzenia samodzielne-
go gospodarstwa domowego jednostki utracity dotychczasowe miejsce zamiesz-
kania i nie majg mozliwosci powrotu do niego. Majac na uwadze pozostate dwie
kategorie, mozna zauwazy¢, ze na Podkarpaciu dominowali bezdomni nieosiadli,
ktorzy migrowali, tylko w 2001 r. liczba bezdomnych tymczasowo okazata si¢
nieznacznie wigksza (268 osob w drugiej kategorii i 223 w pierwszej).

18 por. B. Szluz, Pracownik socjalny wobec zjawiska przemocy w rodzinie [w:] Przemoc.
Konteksty spoleczno-kulturowe. Spoleczne i psychologiczne aspekty zjawiska, t. 1, pod red.
B. Szluz, Rzeszoéw 2007, s. 197-200.

Y por. M. Pisarska, Bezdomni w £odzi. Analiza socjologiczna, ,Polityka Spoteczna” 1993,
nr11-12,s.9.
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Tabela 2. Liczba bezdomnych wedlug kategorii os6b bezdomnych
w wojewodztwie podkarpackim w latach 2001-2011

Liczba 0s6b| 1999 | 2001 | 2003 2005 2007 2009 2011
Kategor N= N= N= N= N= N= =
os6h g15+|1005| N |1166| N [1149] N loos| N |soa| N |1149
bezdomnych

* 35 26 45 16 34

A ] 185 | 223 oo 324 (i oo 146 (oo 138 o 222
*

B [ 82 | 268 1f8 150 12073 130 ?g 133 %2 94 12318 159
* 215 157 230 152 222

C {5548 | 514 (5701 692 - 780 |—2o=— 626 [——-c— 667 — — 768

Legenda: * — bezdomni pozaschroniskowi, ** — bezdomni schroniskowi (od 2003 r. ankieta zosta-
ta uszczegdlowiona); ¢ — osoby egzystujace indywidualnie, osobno policzono jednostki funkcjonu-
jace w bezdomnej rodzinie; N — liczba 0s6b dorostych bezdomnych; A — bezdomni nieosiadli,
nieprzywigzani do jednego miejsca, tzw. wedrowni; B — bezdomni tymczasowi (bezdomno$é¢ do
pewnego momentu, np. ztagodzenia konfliktu w rodzinie, otrzymania lokalu zastgpczego);
C — bezdomni z przymusu (tzn. nieposiadajacy wlasnego mieszkania, z reguly zameldowania,
niemajacy mozliwosci powrotu do ostatniego miejsca zamieszkania); w tabeli 2 dane z 1999 r.
i 2001 r. ukazano wspdlnie ze wzgledu na brak podziatu na bezdomnych schroniskowych i poza-
schroniskowych w ankietach WPS PUW.

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie ankiet WPS PUW na temat 0sob bezdomnych w woje-
wodztwie podkarpackim za lata 2001, 2003, 2005, 2007, 2009, 2011 (mps).

Mozna przypuszczaé, ze ujawnita si¢ charakterystyczna dla tej kategorii
spotecznej tendencja do migrowania (przewazaja migracje wewnetrzne, ale sg to
takze migracje zewngtrzne). Bezdomni przemieszCzaja si¢ do wickszych miast,
anawet za granice kraju, np. podczas zimy do Niemiec, w zwigzku z lepszymi
warunkami socjalnymi w osrodkach pomocy spotecznej. Bezdomno$¢ tymcza-
sowa jest charakterystyczna przede wszystkim dla kobiet, ktore znajduja miejsce
np. w osrodkach interwencji kryzysowej jako ofiary przemocy w rodzinie lub
w domu samotnej matki, a po pewnym czasie wracaja do domu.

Czas pozostawania w sytuacji bezdomnoSci

Przekroczenie granicy bezdomno$ci nie jest skutkiem jednego wydarzenia.
M. Jazdzikowski wyodrebnit fazy rozwoju syndromu bezdomnosci: wstepng
(2 lata), ostrzegawcza (2—4 lata), adaptacji (4—6 lat), chroniczna (6-10 lat), bez-
domnosci trwatej (10 lat i wigcej)'®. Jest to zatem proces przechodzenia w stan

8 por. M. Jazdzikowski, Syndrom bezdomnosci, ,,Swiat Probleméw” 2000, nr 6/89, s. 5-7;
tenze, Syndrom bezdomnosci, ,,Pomost — o bezdomnosci bez lgku”, Gdansk 2000, s. 9-12.
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bezdomnosci i stawania si¢ bezdomnym, ktory charakteryzuje si¢ specyficznymi
uwarunkowaniami, przebiegiem, dynamika i posiada okreslone cechy. Poprze-
dza go krotszy badz dhuzszy okres kumulowania si¢ réznych problemow (tzw.
nastepstwo zdarzen powodujacych bezdomnos¢).

Tabela 3. Okres pozostawania osoba bezdomna w wojewédztwie podkarpackim
w latach 2005-2011

Liczba 0s6b 2005 2007 2009 2011
K M K M K M K M
Czas trwania
W bezdomnosei N=139 | N=1010 | N=124 | N=781 | N=115 | N=779 | N=175 | N=974
N* 4 17 6 23 3 14 3 22
Do 1 roku N** 26 145 8 71 19 62 27 | 113
Ogotem 30 162 14 94 22 76 30 | 135
N* 17 73 22 88 17 60 21 86
od2do5lat |N** 21 314 17 | 219 32 215 58 | 241
Ogotem 38 387 39 | 307 49 275 79 | 327
N* 8 66 24 79 6 58 8 69
0d 6 do 10 lat [N** 36 238 32 | 168 24 230 24 | 289
Ogotem 44 304 56 | 247 30 288 32 | 358
N* 1 24 7 80 2 26 10 58
Powyzej 10 lat | N** 26 133 8 53 12 114 24 96
Ogotem 27 157 15 | 133 14 140 34 | 154

Legenda: * — bezdomni pozaschroniskowi, ** — bezdomni schroniskowi; N — liczba dorostych
0s0b bezdomnych; w tabeli 3 nie zamieszczono danych z lat 1999-2003 ze wzgledu na ich brak
w ankietach WPS PUW.

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie ankiet WPS PUW na temat 0sob bezdomnych w woje-
wodztwie podkarpackim za lata 2005, 2007, 2009, 2011 (mps).

Z danych zamieszczonych w tabeli 3 wynika, ze przewazajgca liczba kobiet
pozostawata w bezdomnos$ci od 6 do 10 lat w latach 2005 (44) do 2007 (56).
Zaznaczyla si¢ zatem tendencja wydluzania si¢ czasu pozostawania kobiet
W bezdomnoséci. W nastepnych latach dostrzezono, ze kobiety doswiadczaty
problemu najczgséciej od 2 do 5 lat (49 w 2009 r. 1 79 w 2011 r.). Czas trwania
mezezyzn w bezdomnosci wydtuzyt si¢ z przedziatu 2-5 lat w latach 2005 (387)
i 2007 (307) do 6-10 lat w latach 2009 (288) i 2011 (358). Kobiety cze¢sciej niz
mezczyzni powracaty do poprzedniego miejsca zamieszkania po krotszym cza-
sie pozostawania w bezdomno$ci. Zdarzaty si¢ jednak sytuacje, np. w zwigzku
z konfliktami w rodzinie, aktami przemocy domowej, iz po raz kolejny powraca-
ly do placowki.
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Z badan opublikowanych przez M. Debskiego wynika, ze kobiety pozo-
staja bezdomne S$rednio 2 lata krdcej niz mezczyzni, tzn. przez okres:
4,60 roku w 2003 r., 5,43 roku w 2005 r., 5,92 roku w 2007 r. Najwicksze
roznice ze wzgledu na pte¢ wciaz mozna zauwazy¢ w ostatniej fazie (trwatej
bezdomnosci), w ktorej mezczyzn jest prawie dwukrotnie wigcej niz kobiet
(w roku 2007 stosunek ten wynosit 22,9% me¢zczyzn do 13,5% kobiet). Faza
wstepna zasilona jest przede wszystkim przez kobiety (w roku 2007 byto
32% kobiet i 20,6% mezczyzn)™. Czesé bezdomnych osob pozostaje w pla-
cowkach pomocowych trwale, nie majac lokalu, do ktérego moga wrocic, sa
to takze osoby zaliczane do grupy jednostek zaleznych, a zatem wymagaja-
cych stalej opieki i wsparcia.

Uwarunkowania bezdomnosci
w wojewodztwie podkarpackim

Badania uwarunkowan bezdomnosci podjeto w ponaddwudziestoletnim
okresie kilku badaczy®. Respondentami byli sami bezdomni, szczegdlnie za-
mieszkujacy schroniska, bardzo rzadko przebywajacy poza osrodkami, a takze
pracownicy osrodkéw pomocowych.

Na podstawie badan przeprowadzonych wsrdd osob bezdomnych stwier-
dzono, ze uwarunkowaniami ich pobytu w osrodkach sa:

1) przyczyny natury spotecznej: patologie i choroby (alkoholizm, odrzucenie
i brak opieki ze strony najblizszych), zta sytuacja spoteczno-ekonomiczno-
-bytowa spowodowana bezrobociem i dalsza likwidacja miejsc pracy, brak
mozliwosci znalezienia mieszkania po wyjsciu z zaktadu karnego, rozwad,

¥ por. M. Debski, Socjodemograficzny portret zbiorowosci ludzi bezdomnych wojewddziwa
pomorskiego — grudzien 2007 (Raport z badar), ,,Pomost — o0 bezdomnosci bez lgku. Pismo samo-
pomocy”, Gdansk 2007, s. 30-31.

2 Wsrod badaczy nalezy wymieni¢ J. Sledzianowskiego, A. Duracz-Walczak oraz S. Si-
dorowicza. W kolejnych latach t¢ problematyke podejmowato wielu autorow, przedstawicieli
réznych dyscyplin naukowych, do ktérych nalezg m.in.: K. Wierzbicka, E. Blazej i B. Bartosz
oraz J.A. Bjorkoe, L. Frackiewicz, A. Fraczkiewicz-Wronka i M. Zratek, M. Gramlewicz,
A. Kotlarska-Michalska, T. Soltysiak, D. Zalewska, R. Kraczla, M. Porowski, V. Bryniewicz
i G. Tronczynska, M. Oliwa-Ciesielska, K.W. Frieske, B. Hotyst, C. Cekiera, J. Mazur,
L. Stankiewicz, D.M. Piekut-Brodzka i A. Przymenski. W ostatnich latach ukazaty si¢ prace
I. Grabarczyk, M. Mendel, J. Chwaszcz i F. Gloda. Kilka opracowan zostato opublikowanych
pod redakcja M. De¢bskiego, K. Stachury oraz S. Retowskiego. Nalezy przywotaé takze bada-
nia prowadzone w$rod bezdomnych kobiet przez: M. Pisarska, H. Rudomska, A. Chrapkow-
ska-Zielinska, A. Biatas, J. Figarskiego, B. Zaj¢cka, B. Szluz A. Szajerska oraz podejmuja-
cych zagadnienie bezdomnoéci rodzin samotnych matek m.in.: W. Kunarczyk, E. Jundzit,
M. Makosze, H. Kaminskg, H. Borcz, D.M. Piekut-Brodzkg i H. Kubicka.
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2) przyczyny natury prawnej: eksmisje dokonane w wyniku ustawicznego uchy-
lania si¢ od obowigzku wnoszenia systematycznych optat mieszkaniowych
(mozliwo$¢ wymeldowania donikad);

3) przyczyny natury psychologicznej: poczucie bezsensu zycia, gleboka depry-
wacja potrzeb, lgk w przypadku konieczno$ci samodzielnego decydowania
0 wlasnym losie, poczucie nizszo$ci wobec innych o0sob.

Tylko jeden z respondentéw podat jako przyczyneg pobytu w osrodku cheé
realizacji wybranego stylu zycia po wcze$niejszych niepowodzeniach®. Przyto-
czone uwarunkowania staly si¢ podstawa do stworzenia pewnego rodzaju kate-
goryzaciji.

W ankietach opracowywanych na terenie wojewodztwa podkarpackiego
wyszczegolniono kilkanascie uwarunkowan zjawiska bezdomnosci. Wskazano
wsrdd nich nastepujace przyczyny: eksmisje ,,na bruk”; eksmisj¢ do mieszkan
zastepczych; deficyt mieszkaniowy; likwidacj¢ hoteli robotniczych; bezrobocie;
przemoc w rodzinie; zdarzenia losowe; §wiadomy wybor innego sposobu zycia
i odmiennego systemu wartosci; brak miejsc w domach pomocy spotecznej; brak
miejsc w zaktadach opiekunczo-leczniczych lub pielggnacyjno-opiekunczych;
odrzucenie przez rodzing i srodowisko z powodu zarazenia wirusem HIV i cho-
roby AIDS; rézne rodzaje patologii — alkoholizm, przestepczo$¢ itp.; brak moz-
liwosci powrotu do wczesniejszego miejsca zamieszkania po opuszczeniu zakta-
du karnego.

Dane liczbowe pozwalajace na zobrazowanie czynnikow prowadzacych do
przekroczenia granicy bezdomnos$ci zawarto w tabeli 4. Wynika z nich, ze bez-
domni wskazywali na r6zne uwarunkowania problemu w kolejnych latach. Do-
minujacg przyczyng przekroczenia granicy bezdomno$ci przez megzczyzn byty
réznego rodzaju patologie, tzn. przestgpczos¢, uzaleznienia od alkoholu lub in-
nych substancji czy zachowan itp. W 1999 r. mezczyzni wskazali takze na li-
kwidacje hoteli robotniczych i bezrobocie. Po uptywie dwu lat pojawity sie
wskazania na decyzje o wyborze innego sposobu zycia i odmiennego systemu
wartosci, a takze na wymieniane poprzednio bezrobocie. W 2003 r. bezrobocie,
eksmisje i brak mozliwosci powrotu do poprzedniego miejsca zamieszkania po
opuszczeniu zaktadu karnego byly dominujacymi czynnikami. W 2005 r. prze-
wazala ostatnia z wymienionych przyczyn, lecz nieco wigcej wskazan uzyskat
wspomniany $wiadomy wybor. W 2007 r. byly wskazywane eksmisje i brak
odpowiedniej liczby mieszkan. Po uptywie osmiu i dziesigciu lat powtorzyly si¢
wskazania z 2001 r.

2 A Matuszezyk, Wspolnota ,, Barka” sposobem na zapobieganie wystepowaniu zjawiska
bezdomnosci, ,,Praca Socjalna” 2003, nr 3, s. 53-54.
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Kobiety w 1999 r. za gtéwne przyczyny bezdomnos$ci uznaly: eksmisje na
bruk, deficyt mieszkah i rézne rodzaje patologii, m.in. alkoholizm, przestep-
czo$¢. W badaniach przeprowadzonych po uptywie dwoch lat, tzn. w 2001 r., na
pierwszym miejscu wymienity zdarzenia losowe, nastgpnie $wiadomy wybor
innego sposobu zycia i odmiennego systemu wartosci, bezrobocie i przemoc
w rodzinie. W 2003 r. kobiety uznaly, ze najistotniejszymi przyczynami byly:
bezrobocie, r6znego rodzaju patologie, §wiadomy wybor. W 2005 r. wyszcze-
goblnione zostaty jako pierwsze patologie, nastgpnie §wiadomy wybor oraz jako
trzecia przyczyna przemoc w rodzinie. Po uptywie dwoch lat kobiety na pierw-
szym miejscu wyroznily, podobnie jak przed oémiu laty, eksmisje, nastgpnie
zdarzenia losowe i przemoc w rodzinie. W 2009 r. wskazaty na r6znego rodzaju
patologie, przemoc w rodzinie i eksmisje. W ostatniej ankiecie wsrod uwarun-
kowan dominowaty wspomniane patologie i zdarzenia losowe oraz bezrobocie.

Wystepowanie uwarunkowan mikrospotecznych jest na ogét zdeterminowa-
ne zjawiskami o charakterze makrospotecznym. W zobrazowanym zestawieniu
niektéore uwarunkowania sg przewazajace, jednakze w odniesieniu do analizo-
wanego zjawiska nalezy podkresli¢, iz jest to najczgsciej splot réznorodnych
czynnikow, ktore sg ze sobg sprzezone, a niekiedy trudno jest jednoznacznie
wskaza¢ kolejno$¢ ich wystepowania oraz rozrézni¢ przyczyne i skutek. W tym
kontekscie wyznacza si¢ raczej tzw. dominujgce uwarunkowanie problemu.

Spoleczno-demograficzna struktura populacji bezdomnych

W literaturze przedmiotu podkresla si¢ wystgpowanie zjawiska starzenia si¢
0sob bezdomnych. M. D¢bski zaobserwowat, ze bezdomne kobiety sg przewaz-
nie w mtodszym wieku niz bezdomni mezczyzni®?. W tym aspekcie zasadne
wydaje si¢ postawienie tezy, iz starzenie si¢ populacji osob bezdomnych jest
odzwierciedleniem obserwowanego procesu starzenia si¢ spoteczenstwa.

Tezg te potwierdzaja dane zebrane na terenie wojewodztwa podkarpackiego.
Zaprezentowano je w tabeli 5. Wynika z nich, ze z roku na rok obserwuje si¢
z jednej strony wzrost stosunkowo mtodych osob, ktore staja si¢ bezdomnymi,
z drugiej za$ wcigz istnieje odsetek osob, ktore w bezdomno$¢ wchodza po
ukonczeniu 50. czy 60. roku zycia. Przedstawione dane pozwalaja na stwierdze-
nie, iz najwigksza liczbe bezdomnych kobiet w latach 1999, 2001, 2005, 2007
i 2011 stanowily osoby starsze, powyzej 60. roku zycia. Jedynie w 2003 r. prze-
wazaly osoby pomigdzy 41. a 50. rokiem zycia. Z kolei m¢zczyzni lokowali sie
w przedziale pomigdzy 41. a 60. rokiem zycia, tylko w 1999 r. dominowali m¢z-
czyzni w przedziale pomiedzy 31. a 50. rokiem zycia.

2 por. M. Debski, Socjodemograficzny portret zbiorowosci ludzi bezdomnych wojewédztwa
pomorskiego — grudzier 2007 (Raport z badany)..., s. 27.
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Dostrzezono takze zwigkszanie si¢ liczby bezdomnych oséb w wieku powy-
zej 60 lat. Mozna przypuszczaé, ze placéwki §wiadczace pomoc bezdomnym
staja si¢ miejscem przebywania osob starszych, ktére moglyby korzysta¢ z do-
méw pomocy spoltecznej”.

M. Tyl dokonata zestawienia stanu cywilnego kobiet i mezczyzn przebywa-
jacych w biatostockich schroniskach. Dostrzegla znaczng rozpigtos¢ migdzy
odsetkiem zameznych bezdomnych kobiet i Zonatych mgzczyzn. W pierwszej
grupie badanych znalazto si¢ od 29 do 48% populacji, a w drugiej byt to prze-
dziat od 5,3 do 19,1%*. Zaprezentowane szacunki potwierdzaja dane z terenu
wojewddztwa podkarpackiego.

Rozklad zmiennej stanu cywilnego bezdomnych osob zestawiono i zapre-
zentowano w tabeli 6. Z danych w niej zawartych wynika, ze pomiedzy 1999 r.
a 2003 r. dominowali mezczyzni, ktorych zwiazki matzenskie zakonczyty sig
rozwodem. W kolejnych latach (od 2005 do 2011 r.) przewazali bezdomni pozo-
stajacy w separacji, a w drugiej kolejnosci mgzczyzni, ktoérzy nie zawarli zwiaz-
ku malzenskiego. Z kolei wérod bezdomnych kobiet dominowaty osoby, ktore
nie zawarly zwigzku matzenskiego (1999 r., 2001 r., 2003 r., 2005 r.). W kolej-
nych latach wzrastal odsetek kobiet pozostajagcych w separacji (2001 r., 2003 r.,
2005 1., 2007 r.). Odejscie od meza lub partnera byto najczgsciej uwarunkowane
wystepowaniem konfliktow czy przemocy w rodzinie. W przypadku kobiet,
szczegdlnie matek z dzie¢mi, majg miejsce powroty do poprzedniego lokalu
mieszkalnego. Mozna przypuszczaé, ze jest to spowodowane brakiem zyciowej
alternatywy. Zdarza si¢, ze po pewnym czasie podopieczne ponownie przybywa-
ja do osrodkoéw, poniewaz doswiadczane w rodzinie sytuacje konfliktowe po-
wtarzajg sie.

Poziom wyksztatcenia bezdomnych 0séb jest niski, nizszy niz $redni po-
ziom wyksztalcenia w catym spoteczenstwie. Cytowany A. Przymenski podkre-
$lil, ze bezdomne os0by starsze maja nizszy poziom wyksztalcenia niz bezdomni
miodzi i w §rednim wieku. Struktura wyksztatcenia kobiet i mezczyzn — od anal-
fabetyzmu poprzez poszczegdlne poziomy wyksztatcenia do 0séb ze stopniem
magistra — znaczaco nie r6zni si¢””. Mozna przypuszczac, ze analizowany czyn-
nik, tzn. niski poziom wyksztatcenia, zwigksza prawdopodobienstwo przekro-
czenia granicy bezdomno$ci. J. Nestorowicz-Wyborska wskazata na pewng ten-
dencje czy nawet prawidtowos$¢, mianowicie, jednostki, ktore utracity prace i w

2 W populacji bezdomnych kobiet wystepuje wyzszy udzial 0sob w wieku starszym, w tym
wysoko powyzej 70. roku zycia, jednak na ogét o krotkim stazu bezdomnosci. W toku prowadzo-
nych badan A. Przymenski zaobserwowat zjawisko przywozenia do schroniska, np. przez policje,
kobiet z zaburzeniami psychicznymi badZ demencja starcza. Autor uznat, iz osoby te z trudem lub
wecale nie mieszcza si¢ w definicji bezdomnosci. Por. tenze, Bezdomnosé jako kwestia spoleczna
W Polsce wspolczesnej..., s. 85.

24 por, M. Tyl, Dysfunkcjonalno$é rodziny a bezdomnosé, ,Praca Socjalna” 2005, nr 1, s. 55.

% Por. A. Przymenski, Bezdomnoscé jako kwestia spoleczna ..., s. 90-91.
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obliczu swoich deficytoéw w zakresie kwalifikacji i matej atrakcyjnos$ci zawodo-
wej, staly si¢ bezdomne, pomimo poprawy sytuacji na rynku pracy nadal pozo-
staja bezdomne®.

W celu zobrazowania poziomu wyksztatcenia bezdomnych przytoczono da-
ne dotyczace terenu Podkarpacia, ktore zawarto w tabeli 7. Ich analiza potwier-
dza wnioski formutowane w literaturze przedmiotu. Poziom wyksztatcenia
i kwalifikacji zawodowych bezdomnych o0séb jest niski. Wérod bezdomnych
kobiet egzystujacych na terenie wojewoddztwa podkarpackiego przewazaty osoby
z wyksztalceniem podstawowym. Mezczyzni legitymowali si¢ najczesciej wy-
ksztalceniem podstawowym i zawodowym.

Tabela 7. Wyksztalcenie 0s6b bezdomnych w wojewodztwie podkarpackim
w latach 1999-2011

Liczba
1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011

Wyksztst-| K [M | K |M [ K |M KT M7 K [M K" M7 K [M K" M7 K |M KT M| K| M K™ M
cenie

podsta-
wowe

36 (325| 44 (373| 25 |116| 65 (281 19 | 82 | 56 |339| 28 |129| 37 |157| 18 | 58 | 47 |232| 24 |114| 73 | 263

zawodo-
we

15 |321| 13 |417( 26 | 93 | 20 |329| 8 | 73 | 37 |366| 20 | 98 | 18 (242| 6 | 80 | 27 |291]| 14 |102| 29 |358

$rednie | 12 {106 5 |140| 5 (21|24 |134| 3 |22 |13 |144|11 (37| 9 (103 4 |18 | 8 |92 | 4 |17 | 28 (104

wyzsze (1 |16(1(|12{ 0|4 |4 |19|0|3|3|11|0|6|1|9|0|2|5|6|0|2|3]|14

Legenda: K — kobiety, M — me¢zczyzni; * — bezdomni pozaschroniskowi, ** — bezdomni schroni-
skowi (od 2003 r. ankieta zostata uszczegbtowiona).

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie ankiet WPS PUW na temat o0sob bezdomnych
w wojewddztwie podkarpackim za lata 1999, 2001, 2003, 2005, 2007, 2009, 2011 (mps).

Badania przeprowadzone na Pomorzu dowodza, ze w ciggu ostatnich lat
odsetek 0s6b bezdomnych podejmujgcych prace zarobkowa wzrdst z 11,8%
w roku 2003 i 10,8% w roku 2005 do 25% w roku 2007%. Moze mie¢ to
zwiazek z pewng poprawg czy zmiang sytuacji na rynku pracy i ogdlnym
spadkiem stopy bezrobocia w Polsce. Obecnie pracodawcy poszukuja poten-
cjalnych pracownikow rowniez w placowkach dla oséb bezdomnych, takze
w konteks$cie rozwijania si¢ podmiotow funkcjonujacych w obrebie tzw.
ekonomii spoteczne;j.

% por. J. Nestorowicz-Wyborska, O ekonomicznym wyizolowaniu o0séb bezdomnych [w:]
Psychospoleczny profil 0sob bezdomnych w Tréjmiescie pod red. M. Debskiego, S. Retowskiego
Gdansk 2008, s. 182.

2" por. M. Debski, Socjodemograficzny portret zbiorowosci ludzi bezdomnych wojewddztwa
pomorskiego — grudzier 2007 (Raport z badar)..., s. 70-73.
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Podsumowanie

Wsréd bezdomnych os6b dominujg mezczyzni. Kobiet jest mniej, cze-
$ciej sa ulokowane w placoéwkach, szczegdlnie gdy opiekujg sie dzieé¢mi.
Czas pozostawania w bezdomnos$ci miescit si¢ w przedziale od 2 do 51 od
6do 10 lat. Zaznaczyla si¢ tendencja wydluzania si¢ czasu trwania
W bezdomnosci. Na Podkarpaciu najliczniejsza jest kategoria bezdomnych,
ktorzy nie posiadaja witasnego mieszkania badz nie moga wroci¢ do ostatnie-
go miejsca zamieszkania.

Dominujaca przyczyna przekroczenia granicy bezdomnosci przez m¢zczyzn
byty r6znego rodzaju patologie, tzn. przestepczos¢, uzaleznienia od alkoholu lub
innych substancji czy zachowan, likwidacja hoteli robotniczych i bezrobocie.
Pojawity sie takze wskazania zwigzane z decyzja o wyborze innego sposobu
zycia i odmiennego systemu warto$ci, a takze eksmisji i braku mozliwosci po-
wrotu do poprzedniego miejsca zamieszkania po opuszczeniu zakladu karnego.
Kobiety za glowne przyczyny swojej bezdomnosci uznaty: eksmisje na bruk,
deficyt mieszkan i r6znego rodzaju patologie, m.in. alkoholizm, przestgpczosc.
Wymienily zdarzenia losowe, §wiadomy wybor innego sposobu zycia i odmien-
nego systemu warto$ci, bezrobocie oraz przemoc w rodzinie.

W wojewodztwie podkarpackim z jednej strony obserwuje si¢ przekraczanie
granicy bezdomnosci prze mtode osoby, z drugiej zas$ wcigz znaczacy jest odse-
tek osob, ktore w bezdomnos¢ wchodza pozniej, tzn. po ukonczeniu 50. czy 60.
roku zycia. Najwickszg liczbe bezdomnych kobiet stanowity osoby starsze, po-
wyzej 60. roku zycia. Jedynie w 2003 r. przewazaly osoby pomiedzy 41. a 50.
rokiem zycia. Bezdomni mezczyzni lokowali si¢ w przedziale wieku pomiedzy
41. a 60. rokiem zycia. Wyjatek stanowit rok 1999, w ktéorym dominowali mez-
czyzni w przedziale pomiedzy 31. a 50. rokiem zycia. Zauwazono rdéwniez
zwigkszanie si¢ liczby bezdomnych osob w wieku powyzej 60 lat.

Przewazali m¢zezyzni, ktorych zwigzki matzenskie zakonczyly si¢ rozwo-
dem oraz pozostajacy w separacji i osoby, ktore nie zawarty zwigzku matzen-
skiego. Wsrod bezdomnych kobiet byly to przede wszystkim osoby, ktore nie
zawarly zwigzku matzenskiego 1 pozostajace w separacji.

Bezdomne osoby legitymowaly si¢ najczesciej wyksztatceniem podstawo-
wym badz $rednim. W konsekwencji uzyskiwane przez nie dochody nie sa wy-
sokie, przez co stanowig kategorie niejako skazang na marginalizacje spoteczng.
Ich sytuacja na rynku pracy jest trudna, co wigze si¢ m.in. z niskim poziom wy-
ksztatcenia, brakiem kwalifikacji zawodowych, a takze samotnym rodziciel-
stwem kobiet. Przedluzajacy si¢ brak zatrudnienia, tzw. dlugookresowe bezro-
bocie, moze prowadzi¢ do poczucia braku wiary w skuteczno$¢ poszukiwania
pracy. W efekcie wigze si¢ z biernym przystosowaniem do korzystania z pomo-
cy spolecznej. Ubostwo oraz brak stalego miejsca zamieszkania skutkujg wyco-
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faniem si¢ z réznych dziedzin aktywnosci. Udziat w zyciu spolecznym najcze-
Sciej ogranicza si¢ do staran o uzyskanie pomocy od réznych instytucji®®. Nakre-
$lona sytuacja staje si¢ tym bardziej niebezpieczna, ze skutkuje wykluczeniem
spotecznym bezdomnych.
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REGIONALNA POLITYKA SPOLECZNA.
SPECYFIKA ZADAN I ORGANIZACJA
NA PRZYKLADZIE
WOJEWODZTWA PODKARPACKIEGO

Wstep

Wraz z procesem decentralizacji zadan administracji publicznej, ktory rozpo-
czat si¢ na przetomie lat osiemdziesigtych i dziewigédziesigtych XX w. mozna ob-
serwowac przeobrazenia zarowno podmiotowego, jak i przedmiotowego zakresu
polityki spotecznej. Obecnie coraz czgsciej wskazuje sie, ze polityka spoteczna jest
obszarem rzadzenia wielopodmiotowego, w ktéry powinny by¢ zaangazowane
podmioty sektora publicznego, a takze spotecznego, gospodarczego i osoby fizycz-
ne'. Nowe podejscie do polityki spotecznej jest wyrazem rosnacego zakresu potrzeb
spotecznych i poszukiwania rozwigzan, ktore pozwolityby efektywnie je realizowac.
Z}ozonos¢ 1 wieloaspektowo$¢ zagadnien w obrebie polityki spotecznej sprawia, ze
znalezienie wlasciwego modelu okazuje si¢ bardzo trudne. Zdaniem J. Hrynkiewicz
do momentu wej$cia Polski w struktury Unii Europejskiej mozna bylo wyodrebnié
cztery etapy rozwoju / ksztaltowania si¢ nowego modelu polityki spotecznej w Pol-
sce”. Proces ten jeszcze sig nie zakonczy! i obecnie mozna obserwowaé dalsze prze-
obrazenia w tym obszarze. Co wiecej, na ksztalt oraz rozwigzania w ramach polityki
spolecznej wptywaja nie tylko uwarunkowania krajowe, ale takze ponadnarodowe.
Czlonkostwo Polski w systemie UE stworzylo nowe mozliwoséci w postaci dodat-
kowych zrodet finansowania, a takze pozyskiwania wiedzy i do§wiadczen, ale jed-
nocze$nie spowodowalo konieczno$¢ podejmowania interwencji w nowych obsza-
rach polityki spotecznej’.

! Szerzej: R. Szarfenberg, Miejsce polityki spotecznej w polityce publicznej, Warszawa 2013,
http://rszarf.ips.uw.edu.pl/pdf/Ekspertyza PSwPP.pdf [4.04.2014].

2 J. Hrynkiewicz, Zakres i kierunki zmian w pomocy spolecznej [w:] Reformy spoleczne —
bilans dekady pod red. M. Rymszy, Warszawa 2004, s. 97-99.

3 Do istotnych obszaréw polityki spolecznej naleza przede wszystkim: zabezpieczenie sytu-
acji imigrantow, ochrona uchodzcow i bezpanstwowcow, ofiar handlu ludZzmi i nielegalnych imi-
grantow oraz wprowadzenie tzw. ochrony uzupetniajacej. Zob. 1. Sierpowska, Wprowadzenie [w:]
Pomoc spoteczna, wyd. 4, Warszawa 2011, s. 7-8; Polityka spoleczna a problem migracji, Referat
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Poszukiwanie nowego modelu polityki spotecznej wigzalo si¢ rowniez ze
zmiang podej$cia do kwestii socjalnej 1 rewizja opiekunczej roli panstwa jako
instytucji oraz z ewolucja zadan z zakresu pomocy spotecznej’. Nadmierne ob-
cigzenie sektora publicznego poprzez rozbudowane $wiadczenia oraz szeroki
katalog zadan przyj¢ty w wigkszosci panstw europejskich sprawily, ze niezbed-
ne stalo si¢ znalezienie nowych sposobow ich realizacji oraz nowych rozwiazan
w zakresie kreowania, planowania i wdrazania polityki spolecznej na kazdym
poziomie — od centralnego po lokalny. Jednocze$nie transformacja polityki spo-
tecznej zarowno w Polsce, jak i w calej Europie wigzata si¢ z postepujacym
procesem decentralizacji zadan publicznych i przenoszeniem ich na poziom jak
najblizszy cztonkom spoteczefistwa zgodnie z zasada pomocniczosci’.

Jak wskazuje 1. Sierpowska, przeobrazenia w zakresie pomocy spotecznej
w Polsce nastgpily znacznie p6zniej niz w panstwach Europy Zachodniej, ktore
reformy swoich systemdéw rozpoczely w latach dziewigédziesigtych XX wieku,
czyli w czasie, gdy w Polsce dopiero faktycznie rozpoczynano jego tworzenie.
Niemniej jednak obecnie w Polsce takze mozna obserwowa¢ zmiany w systemie
pomocy spotecznej. Do najbardziej istotnych w ostatnich latach nalezaty objecie
ochrong cudzoziemcoéw oraz korekty w systemie zabezpieczenia rodzin, wpro-
wadzenie mozliwosci zlecania zadan publicznych z zakresu pomocy spotecznej
podmiotom spoza sektora publicznego, jak rowniez zmiana profilu dziatan
z bezposrednich §wiadczen socjalnych w stron¢ rozwigzan instytucjonalnych
i systemowego wsparcia okre§lonych grup spolecznych i jednostek®.

Celem niniejszego artykulu jest przedstawienie zadan z zakresu polityki
spotecznej realizowanych przez samorzad wojewodztwa oraz charakterystyka
regionalnego systemu polityki spotecznej na przyktadzie wojewoddztwa podkar-
packiego. Autorka postara si¢ odpowiedzie¢ m.in. na pytania dotyczace zadan ze

przygotowany na VII Seminarium w ramach Warszawskich Debat o Polityce Spolecznej organi-
zowanych przez Fundacj¢ im. Friedricha Eberta we wspotpracy z Fundacja ICRA, 20.11.2012,
http://www.sldmokotow.pl/aktualnosci/2012/MIGRACJA tekst wprowadzajacy 1911.pdf[2.04.2014];
Dyrektywa Rady 2004/81/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie dokumentu pobytowego
wydawanego obywatelom panstw trzecich, ktorzy sa ofiarami handlu ludzmi lub podlegali dziata-
niom ulatwiajacym nielegalna imigracje, ktorzy wspotpracuja z wlasciwymi wiadzami, DzU L
261, 06/08/2004; DzURP 2007, nr 70, poz. 416, http://eur-lex.europa.eu/legal-cotent/PL/ALL/;EL
X _SESSIONID=kTBJTxFYycc52YBIFM2LQyp5zXTpm1Z1znf fT704yl1FdLMQzsx80!-193118
4056?uri=CELEX:32004L0081 [28.06.2014].

*1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako administracja $wiadczqca. Studium administracyjno-
prawne, Warszawa 2012, s. 195.

> M. Grewinski, Transformacja polityki spolecznej w Europie — glowne kierunki reorganiza-
¢ji [w:] Przeobrazenia sfery ustug w systemie zabezpieczenia spotecznego w Polsce. Nowa polityka
spoteczna pod red. M. Grewinskiego, B. Wieckowskiej, Warszawa 2011, s. 24-25; J. Hrynkie-
wicz, Panstwo, rynek, spoleczenstwo obywatelskie [w:] Wokot teorii polityki spolecznej pod. red.
B. Rysz-Kowalczyk, B. Szatur-Jaworskiej, Warszawa 2003, s. 254.

8 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako administracja. .., s. 195-196.
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sfery polityki spotecznej przypisanych samorzadom szczebla regionalnego, za-
kresu przedmiotowego 1 podmiotowego regionalnej polityki spotecznej, sposobu
ujecia polityki spotecznej w obowiazujacych dotychczas dokumentach strate-
gicznych rozwoju regionu podkarpackiego oraz kierunkéw rozwoju w nich
wskazanych. Z uwagi na obszerno$¢ tematyki artykut z pewnoscig nie wyczer-
puje zagadnienia regionalnego systemu polityki spolecznej, niemniej jednak
intencjg autorki bylo usystematyzowanie zakresu zadan realizowanych przez
samorzad wojewddztwa w zakresie polityki spotecznej’.

Pomoc spoteczna i polityka spoleczna
- wyjasnienia terminologiczne

Poszukiwanie nowego systemowego ksztattu polityki spotecznej uwidacz-
niajg zmiany przepisow prawnych. Ze wzgledu na szeroki katalog zadan, jaki
obejmuje polityka spoteczna, nie sposob dokona¢ wnikliwej analizy wszystkich
wprowadzonych zmian. Niemniej jednak warto skoncentrowaé si¢ na podsta-
wowym akcie normatywnym wyznaczajacym ramy polityki spotecznej w Polsce
tj. ustawie o pomocy spolecznej przyjetej w 2004 roku®. Jednoczesnie nalezy
zwroci¢ uwage na rozbiezno$ci terminologiczne. W niniejszym artykule autorka,
postugujac si¢ okresleniem ,,system polityki spotecznej”, przyjmuje pod tym
pojeciem ztozony (wielopoziomowy 1 wielopodmiotowy) planowy zestaw dzia-
fan realizowanych przez wyspecjalizowane instytucje sektora publicznego, a tak-
ze podmioty sektora spotecznego, a nawet osoby fizyczne 1 podmioty prywatne,
jak rowniez zbidr regulacji normatywnych i pozanormatywnych wyznaczajacych
kierunki, formy i sposoby interwencji w obszarze spotecznym. Celem tak rozu-
mianego systemu polityki spotecznej jest zapewnienie bezpieczenstwa oraz za-
spokojenie podstawowych potrzeb i stworzenie warunkow rozwoju mieszkan-
cow okreslonego obszaru (regionu). Wielopoziomowy i wielopodmiotowy cha-
rakter systemu polityki spotecznej oznacza, ze funkcjonuje on na wszystkich
poziomach realizacji polityki spotecznej (centralnym — krajowym, regionalnym
i lokalnym), a w proces realizacji zadan w tym obszarze zaangazowanych jest
wiele zroznicowanych podmiotow.

Obecnie coraz wigcej trudnosci sprawia definicja samej polityki spotecznej,
gdyz wraz ze zmiang jej zakresu podmiotowego i przedmiotowego zmienit si¢
rowniez jej charakter. Ponadto stosunkowo czgsto kategorie, takie jak ,,polityka

7 Z uwagi na niescistoéci terminologiczne autorka w niniejszym artykule postuguje sie okre-
sleniem ,,polityka spoleczna” w waskim rozumieniu, koncentrujac si¢ w dalszej czeSci przede
wszystkim na pomocy spolecznej realizowanej na poziomie wojewodztwa, majac jednak swiado-
mos¢ rozlegtego zakresu subdyscyplin sktadajacych si¢ na polityke spoteczng.

$ DZURP 2004, nr 64, poz. 593.
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spoteczna”, ,,pomoc spoleczna”, ,,zabezpieczenie spoteczne” czy ,,system ustug
spotecznych”, sa stosowane zamiennie, co nie do konca jest zasadne, cho¢ nie-
watpliwie terminy te sa ze soba $ci§le powiazane’. Istniejace definicje klada
nacisk na nieco inne aspekty i cechy polityki spotecznej. Na jej dynamike oraz
reaktywno$¢ wskazuje P. Grata, ktory pod pojeciem polityki spotecznej rozumie
dgzenie wltadz publicznych oraz organizacji spotecznych do skutecznego oddzia-
hywania na pojawiajqce si¢ w procesach rozwojowych kwestie Socjalnem. Jedno-
cze$nie wspomniany autor zaznacza, ze polityka spoteczna jest wspotczesSnie
jedng z bardziej dynamicznych polityk publicznych. J. Auleytner odnosi nato-
miast polityke spoteczng do dziatalnosci instytucji panstwowych (rzadowych i
samorzadowych) oraz organizacji spotecznych, ktére sg zorientowane na popra-
wienie sytuacji materialnej, ochron¢ przed zagrozeniami oraz dazenie do wy-
rownywania szans cztonkow spoteczenstwa i grup stabszych, ktore samodzielnie
nie sg w stanie sobie poradzi¢''. Zblizone rozumienie polityki spotecznej mozna
dostrzec u A. Kurzynowskiego, ktory rowniez uwaza jg za obszar dziatania pan-
stwa, samorzadow 1 sektora pozarzadowego, tyle ze poza zadaniami z zakresu
ochrony, zabezpieczenia spotecznosci oraz likwidacji dysproporcji, dostrzega
takze aktywny wymiar polityki spolecznej. Wspomniany autor wskazuje, ze
powinna ona zmierza¢ do tworzenia wlasciwych warunkéw pracy i funkcjono-
wania spotecznosci, umozliwiajac im dalszy rozwoj'*.

Niejasnosci definicyjne nie sg wylacznie efektem dyskursu naukowego.
Mozna je spotka¢ takze w obowigzujacych aktach normatywnych, w ktorych
zasadniczo stosowane jest okreslenie ,,pomoc spoteczna”. W art. 2 ustawy o po-
mocy spotecznej ustawodawca wskazal, ze pomoc spoteczna jest instytucjg poli-
tyki spolecznej panstwa zorientowang na pomoc osobom znajdujagcym si¢
w trudnej sytuacji zyciowej i przezwycigzenie problemow, z ktorymi o wlasnych
sitach ludzie ci nie sa w stanie sobie poradzi¢"”. Co wiccej, uwzgledniajac szero-
kie rozumienie polityki spolecznej, mozna wskazaé, ze pomoc spoleczna jest to
jedna z samodzielnych polityk (dyscyplin/subdyscyplin), ktore sktadaja si¢ na
polityke spoteczna.

Ani termin ,,polityka spoteczna”, ani tez ,,pomoc spoteczna” nie pojawiaja
si¢ w podstawowym akcie normatywnym, jakim jest Konstytucja RP z 1997

® Por. R. Szarfenberg, Polityka spoleczna i ustugi spoleczne [w:] Nowa polityka spoleczna.
Przeobrazenia ustug w systemie zabezpieczenia spotecznego w Polsce, Warszawa 2011, s. 44-45.

1P, Grata, Przedmowa [w:] Od kwestii robotniczej do nowoczesnej kwestii socjalnej. Studia
z polskiej polityki spotecznej XX i XXI wieku pod red. P. Graty, Rzeszow 2013, s. 7.

'], Auleytner, K. Glabicka, Polityka spoteczna pomiedzy pomocniczosciq a opiekunczoscig,
Warszawa 2000, s. 16.

12 A. Kurzynowski, Polityka spoleczna — podstawowe pojecia i zakres [w:] Polityka spolecz-
na pod red. A. Kurzynowskiego, Warszawa 20006, s. 10-15; tenze, Zwigzki polityki spotecznej
z politykq gospodarczq [w:] Polityka spoteczna..., s. 37-50.

3 DZURP 2004, nr 64, poz. 593; L. Sierpowska, Wprowadzenie..., s. 8.



Regionalna polityka spoteczna. Specyfika zadan i organizacja... 149

roku. W akcie tym ustawodawca postuzy? si¢ okresleniem ,,zabezpieczenie spo-
teczne”', do ktorego zgodnie z art. 67 ma prawo kazdy obywatel pozostajacy
bez pracy ze wzgledu na stan zdrowia lub wiek (emerytalny), jak rowniez w
sytuacji gdy pozostaje bez pracy nie z wlasnej woli i nie posiada srodkow do
zycia. Kwestie zakresu i form zabezpieczenia spotecznego zostaty uregulowane
w przepisach szczegotowych.

Regionalna polityka spoleczna
jako zadanie samorzadu wojewo6dztwa

Doprecyzowanie zagadnien dotyczacych organizacji systemu wsparcia spo-
tecznego nastgpito w 2004 roku wraz z uchwaleniem nowej ustawy o pomocy
spotecznej. Czesciowo kwestie realizacji zadan w tym zakresie uregulowaty
ustawy reformujace strukturg administracji w Polsce 1 wprowadzajace trojstop-
niowy samorzad terytorialny, a takze zestaw ustaw szczegdlowych i rozporza-
dzen, jak rowniez rozwigzania przyjete na poziomie ponadnarodowym w ramach
Unii Europejskiej'®.

Ustawa z 2004 roku wskazata przede wszystkim zakres przedmiotowy
i podmiotowy zadan pomocy spotecznej, a takze zasady ich realizacji oraz roz-
wigzania dotyczace kontroli. Odpowiedzialno$¢ za organizacje systemu pomocy
zostata zlozona przede wszystkim w r¢ce organow administracji rzagdowe;j 1 sa-
morzadowej. Jednocze$nie ustawodawca wskazal, ze na zasadzie partnerstwa
w realizacj¢ zadan w tej sferze powinny si¢ wlacza¢ podmioty sektora spotecz-
nego (organizacje pozarzadowe, koScielne i wyznaniowe), a takze prywatnego
oraz osoby fizyczne'”. Zdaniem Bartosza Kolaczkowskiego i Matgorzaty Rataj-
czak zakres zadan pomocy spotecznej zostal podzielony pomig¢dzy poszczegolne
piony 1 szczeble administracji publicznej zgodnie z zasada pomocniczoSci.
W gestii administracji rzgdowej pozostawione zostaly dzialania o charakterze
planistycznym, regulacyjnym, koordynacyjnym i nadzorczym'®. Katalog ten moz-

' Termin ,,zabezpieczenie spoleczne” jest pojeciem szerszym niz pomoc spoleczna, ktora
jest jedng ze sktadowych systemu zabezpieczenia spotecznego, obejmujacego takze ochrong zdro-
wia, ubezpieczenie spoteczne, osobowe i majatkowe, rehabilitacje zdrowotng oraz uzupehniajace
$wiadczenia spoteczne. Szerzej: B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Pomoc spoleczna. Wybrane
instytucje pomocy rodzinie i dziecku, Warszawa 2013, s. 36-37.

' Do tego czasu obowigzywata wielokrotnie zmieniana ustawa z dnia 29 listopada 1990 roku
o pomocy spotecznej, DZURP 1990, nr 87, poz. 506.

1 Por. A. Jachowicz, Funkcjonowanie pomocy spolecznej. Wybrane problemy, Dabrowa Gor-
nicza 2011, s. 82-83.

" DZURP 2004, nr 64, poz. 593.

18 B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Pomoc spoleczna..., s. 81. Podzial zadarh miedzy admini-
stracje publiczng, http://www.mpips.gov.pl/pomoc-spoleczna/system-pomocy-spolecznej-w-pols-
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na uzupehié takze o dziatania monitorujace, doradcze oraz ewaluacyjne. Przyje-
ty podzial kompetencji 1 wskazanie innych podmiotow wraz z mozliwo$cia
przekazywania im realizacji zadan w zakresie pomocy spolecznej §wiadczy
0 poziomym rozproszeniu wladzy wykraczajagcym poza podmioty sfery publicz-
nej”. Jak wskazuja autorzy raportu Bilans potrzeb pomocy spolecznej, pomimo
ogo6lnie niskiego poziomu aktywnosci polskiego spoteczenstwa to wiasnie po-
moc spoleczna jest obszarem wspolpracy sektoréw publicznego i spotecznego.
Znacznie mniejsze zainteresowanie wykazuje w tej sferze sektor prywatny
z uwagi na specyfike dostarczanych ushug oraz charakter ich odbiorcéw, co po-
woduje, ze nie jest to dzialalno$¢ optacalna w wymiarze ekonomicznym?®.

Jezeli chodzi o podziat obowigzkéw w ramach administracji samorzadowe;j,
to niewatpliwie najwiecej zadan bezposrednio adresowanych do obywateli zo-
stalo przypisanych gminom®' i powiatom®. To na tych jednostkach zasadniczo
opiera si¢ ,,Swiadczacy” wymiar pomocy spotecznej. Cho¢ taki podziat obo-
wigzkdéw wydaje si¢ zasadny z uwagi na ,,blisko$¢” jednostek lokalnych wzgle-
dem obywateli, co przektada si¢ na dobrg orientacj¢ w problemach spolecznosci
lokalnych, to rosngcy zakres potrzeb i oczekiwan spotecznych sprawia, ze samo-
rzadom lokalnym coraz trudniej wywigzywac¢ si¢ z przypisanych im zadan. Jed-
nocze$nie w art. 16 ustawy o pomocy spotecznej ustawodawca zastrzegl, ze

ce/ podzial-zadan-miedzy-administracje-publiczna/ [4.04.2014]; G. Ciura, Pomoc spoteczna, BSiE
nr 1252, http://biurose.sejm.gov.pl/info/index.htm [4.04.2014].

97, Stargga-Piasek, P. Matela, S. Musiol, A. Sobczak, M. Twardowska, Bilans potrzeb po-
mocy spotecznej. Analiza dotychczasowych praktyk w regionach. Raport, Warszawa 2011, s. 24,
http://irss.pl/wp-content/uploads/2011/06/Bilans-potrzeb-pomocy-spolecznej-Raport-IRSS-9-11-09.pdf
[6.04.2014].

» Tamze.

I Katalog zadan obligatoryjnych z zakresu pomocy spolecznej realizowanych przez gminy
jest bardzo szeroki. Obejmuje m.in. zapewnienie podstawowych $wiadczen umozliwiajacych
egzystencje, decyzje o zasitkach i ich wyptacanie, pomoc osobom po pobytach w zaktadach
karnych, organizacj¢ ustug opiekuniczych, pracg socjalng, dozywianie, kierowanie do placowek
opiekunczych, optacanie skladek na ubezpieczenie zdrowotne. Dodatkowo do zadan obligato-
ryjnych nalezy przygotowanie i realizacja gminnych strategii rozwigzywania probleméw spo-
tecznych ze szczegdlnym uwzglednieniem programow profilaktycznych (profilaktyka antyalko-
holowa i antynarkotykowa), integracji spotecznej i przeciwdzialania patologiom, por. DzZURP
2004, nr 64, poz. 593.

2 Do obligatoryjnych zadan powiatéw z zakresu pomocy spolecznej zgodnie z artykulem 19
ustawy o pomocy spolecznej naleza m.in. opracowywanie powiatowych strategii i programéw
rozwigzywania problemoéw spotecznych oraz profilaktyki, organizacja poradnictwa specjalnego,
utrzymanie infrastruktury spotecznej, opieka nad osobami opuszczajacymi placowki wychowaw-
cze, opiekuncze 1 pobytowe (domy dziecka, domy samotnych matek, zaklady poprawcze, domy
dla nieletnich, wychowawcze o$rodki specjalne) oraz pomoc w integracji, opieka nad cudzoziem-
cami, prowadzenie systemu domoéw opieki spotecznej o zasiggu ponadgminnym, dziatalnos$¢ in-
formacyjna, ksztatcenie kadr placowek specjalistycznych, dziatalno$¢ sprawozdawcza (dla woje-
wody) oraz prowadzenie powiatowych centréw pomocy rodzinie.
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samorzady nie mogg odmowi¢ pomocy osobie znajdujacej si¢ w potrzebie, na-
wet w sytuacji gdy istnieja inne podmioty, ktore formalnie powinny $wiadczy¢
pomoc (osoby fizyczne, prawne), a ktore z roznych wzgledow z tych obowigz-
kéw si¢ nie wywigzujg. Sytuacja ta powoduje, ze wcigz poszukuje si¢ nowych
sposobow organizacji systemu pomocy spotecznej oraz podmiotéw zewngtrz-
nych, ktére przejetyby czes¢ zadan samorzadow.

Decentralizacja systemu polityki spotecznej — pomimo wielu pozytywnych
rozwigzan — miewa tez negatywne konsekwencje, do ktorych mozna na przyktad
zaliczy¢ nieefektywno$¢ $wiadczonych ushug spotecznych wynikajaca z nad-
miernego obcigzenia samorzadoéw lokalnych. Na problem ten zwracajg uwage
Piotr Btedowski i Adam Kurzynowski, wskazujac, ze realizacja zadan z zakresu
pomocy spotecznej powinna mie¢ wymiar terytorialny, gdyz zapotrzebowanie na
konkretne ustugi spoteczne oraz formy ich $§wiadczenia w duzej mierze sg wa-
runkowane sytuacja lokalng (lokalng specyfika, potrzebami, zasobami). Nie-
zbedna jest jednak wspoélpraca (formalna — narzucona przepisami prawa oraz
nieformalna — bedgca przejawem pomocniczej roli panstwa) i koordynacja dzia-
fan w ramach polityki spotecznej prowadzonej na kazdym szczeblu — od central-
nego po lokalny®.

Samorzady szczebla gminnego i powiatowego zgodnie z ustawg o pomocy
spotecznej realizujg zadania o podobnym charakterze, a r6zni je przede wszyst-
kim zasig¢g oddziatywania. W przypadku samorzadow szczebla wojewoddzkiego
ustawodawca — we wspomnianym akcie — postuzyt si¢ okresleniem ,,zadania
z zakresu polityki spotecznej”, a nie jak w przypadku gmin i powiatow — ,,z za-
kresu pomocy spotecznej”. Rozwigzanie to wskazuje na inny charakter dziatal-
nosci samorzadow regionalnych, ktére maja nie tyle bezposrednio Swiadczyc
réznego typu ushugi spoteczne, ile planowaé, wskazywac strategiczne kierunki
dziatan, wyznaczaé krotko- i dlugofalowe cele, koordynowaé oraz dokonywaé
analiz potrzeb i zasobow regionalnych. Jednocze$nie nalezy pamigtaé, ze woje-
wodztwa majg realizowac zadania z zakresu rozwoju spoleczno-gospodarczego
regionu, a polityka spoteczna jest jednym z jego obszarow™".

Wyrazny podziat zadan spotecznych i dookreslenie ich charakteru na po-
ziomie regionalnym jest utrudnione ze wzgledu na dualizm wiladzy w woje-
wodztwie. Jak wskazuje 1. Sierpowska, w gestii wladz samorzadowych pozosta-
ja zadania programowe, inspiratorskie (aktywizujgce) oraz promocyjne. Woje-
wodzie®, jako przedstawicielowi rzadu w terenie, przypisane za$ zostaly dziata-
nia kontrolne oraz zadania z zakresu administracji reglamentacyjnej i policyj-

BA. Kurzynowski, P. Btedowski, Polityka spoleczna centralna, regionalna i lokalna [w:]
Polityka spoteczna..., s. 299-301.

%7 Stargga-Piasek, P. Matela, S. Musiol, A. Sobczak, M. Twardowska, Bilans potrzeb...,s. 22.

» Ze wzgledu na ograniczong objetosé artykutu autorka koncentruje si¢ wylacznie na zakre-
sie zadan oraz instytucjach wladz samorzadowych wojewodztwa.
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nej*. Z. Wozniak uwaza, ze samorzad wojewodztwa w zakresie tworzenia i re-
alizacji polityki spolecznej pelni nast¢pujace role: rzecznika interesow osob oraz
calych spotecznosci, promotora dzialan na rzecz zréwnowazonego rozwoju,
spojnosci 1 integracji spolecznej, inicjatora rozwigzan prawotworczych (dziala-
jac bezposrednio — tworzac prawo lub lobbujac na rzecz okre§lonych rozwigzan
na poziomie krajowym i ponadnarodowym), planisty, tacznika pomigdzy samo-
rzagdami a centrum, wspierajacego finansowo, tworcy systemu infrastruktury
spotecznej, doradey i konsultanta®’.

Strategiczna i1 koncepcyjna rola samorzadu wojewodztwa przejawia sig¢
w zadaniu, jakim jest opracowanie, aktualizacja i wdrazanie wojewodzkiego
dokumentu strategicznego w zakresie polityki spotecznej, traktowanego jako
integralna cz¢§¢ strategii rozwoju wojewodztwa. Strategia polityki spotecznej
powinna obejmowaé w szczegolnosci kwestie dotyczace przeciwdziatania wy-
kluczeniu spotecznemu, wyrownywania szans oséb niepelnosprawnych, pomocy
spotecznej, zapobiegania i zwalczania problemow uzaleznien, a takze wspotpra-
cy z organizacjami pozarzadowymi w wymiarze spotecznym®. Status regional-
nej strategii polityki spotecznej nie zostal doprecyzowany przez ustawodawce,
niemniej jednak nalezy traktowac ja jako dokument o charakterze sektorowym.
Zgodnie z przepisami ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju strategie
sektorowe sg dokumentami planistycznymi i powinny wskazywa¢ uwarunkowa-
nia, cele i kierunki rozwoju w okreslonej sferze/obszarze®. Zdaniem A. Hrynie-
wickiej kreacyjna rola samorzadu wojewodztwa w obszarze polityki spolecznej
jest ograniczona i silnie sprzezona z rozwigzaniami przyjmowanymi na pozio-
mie centralnym oraz ponadnarodowym, jak rowniez z praktyka i systemem
swiadczenia ustug spolecznych przez lokalne wladze samorzadowe. Jednocze-
$nie do$¢ ogodlnie wyznaczono przedmiotowy zakres polityki spolecznej reali-
zowanej przez samorzad wojewodztwa, co wskazywatoby na zapewnienie wila-
dzom regionalnym wickszej swobody niz wtadzom jednostek lokalnych™.

Do pozostatych zadan samorzadu wojewddztwa zgodnie z ustawa o pomocy
spotecznej nalezy tworzenie i wdrazanie nowych rozwigzan dotyczacych inte-
gracji i reintegracji spolecznej oraz zawodowej, identyfikacja przyczyn ubostwa
oraz wsparcie samorzgdéw lokalnych w zwalczaniu tego problemu, ocena zaso-
boéw pomocy spotecznej] w wojewddztwie, a takze monitorowanie probleméw
spotecznych szczegdlnie istotnych dla danego regionu oraz sprawozdawczosc

26 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako...,s. 194.

7 Por. A. Hryniewicka, Ekspertyza wojewédzkich strategii polityki spolecznej pod kqtem
pracy na rzecz spotecznosci lokalnych, realizacji sSrodowiskowej metody pracy socjalnej na terenie
wojewodztwa, Warszawa 2013, s. 8, http://www.osl.org.pl/wp-content /uploads/2013/04/Hrynie-
wicka Agnieszka Ekspertyza wojewodzkich strategii polityki spolecznej.pdf[6.04.2014].

2 DZURP 2004, nr 64, poz. 593.

¥ DZURP 2006, nr 227, poz. 1658.

3 Por. A. Hryniewicka, Ekspertyza wojewodzkich strategii. .., s. 7.
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dla wojewody w zakresie systemu pomocy spolecznej’'. Istotnym zadaniem
wladz regionalnych jest organizacja systemu ksztatcenia kadr pomocy spotecz-
nej, prowadzenie szkdt stuzb spotecznych oraz szkolen zawodowych w celu
zapewnienia kadr instytucji realizujacych zadania z zakresu pomocy spoteczne;.
Ponadto podobnie jak w przypadku gmin i powiatow samorzady wojewodztw
utrzymujg system infrastruktury spotecznej, na ktéry skladajg si¢ regionalne
jednostki pomocy spotecznej™.

Nowym zadaniem samorzadu wojewodztwa, ktére zostato wprowadzone
wraz z nowelizacja ustawy o pomocy spolecznej w 2010 roku, jest monitoro-
wanie pojawiajacych si¢ problemow spolecznych oraz koordynowanie dziatan
zorientowanych na rozwoj sektora ekonomii spolecznej. Wsrdd inicjatyw
wspierajacych ekonomi¢ spoteczng nalezy wskaza¢ rozbudowe systemu inte-
gracji i aktywizacji osob zagrozonych wykluczeniem spolecznym, wspieranie
nowych rozwigzan w tym obszarze, dzialania na rzecz tworzenia partnerstw
pomigdzy sektorem publicznym (samorzgdami lokalnymi) a podmiotami zorien-
towanymi na integracj¢ i reintegracje spoteczng i zawodowa. Ponadto jako
zadanie samorzadu szczebla wojewddzkiego ustawodawca wskazatl monitoro-
wanie rozwoju przedsigbiorczosci spotecznej w skali lokalnej i jej efektywno-
$ci w zapobieganiu procesom marginalizacji. Waznym aspektem dziatan sg
szkolenia z przedsigbiorczosci spolecznej jako instrumentu aktywizacji i in-
tegracji spotecznej™.

Istotnymi zadaniami samorzadu wojewddztwa, ktérych zakres dodatkowo
rozbudowano w 2011 roku, wraz z wejSciem w zycie ustawy o wspieraniu ro-
dziny i systemie pieczy zastepczej, sa ochrona rodziny oraz opieka nad dzie¢mi™.
Zgodnie ze wskazang ustawa samorzady wojewoOdztw sg odpowiedzialne za
tworzenie rozwigzan instytucjonalnych w zakresie pieczy zastgpczej (w formie
placéwki opiekunczo-wychowawczej, regionalnej placowki opiekunczo-terapeu-
tycznej badz interwencyjnego o$rodka preadopcyjnego). Zadanie to moga reali-
zowaé samodzielnie lub zlecaé innym podmiotom™. Dodatkowo samorzad

31 DZURP 2004, nr 64, poz. 593.

32 Tamze.

3 Tamze; Istotne zmiany w ustawie o pomocy spolecznej, Serwis samorzgdowy,
http://www.samorzad.lex.pl/czytaj/-/artykul/istotne-zmiany-w-ustawie-o-pomocy-spolecznej  [6.04.2014];
Wytyczne Ministra Pracy i Polityki Spotecznej do przygotowania i realizacji wieloletniego regio-
nalnego planu dziatan na rzecz promocji i upowszechnienia ekonomii spotecznej oraz rozwoju
instytucji  sektora ekonomii spolecznej i jej otoczenia w regionie, Warszawa 2011,
http://www.pozytek.gov.pl/filess DOKUMENTY%20ROZNE/Wieloletni_regionalny plan_ES.pdf
[5.04.2014].

3 DZURP 2011, nr 149, poz. 887 z pozn. zm.

3 Zgodnie z artykutem 190 ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej samo-
rzad wojewoddztwa moze zleca¢ zadania organizacjom pozarzadowym dziatajacym w zakresie
opieki nad rodzinami oraz osobom prawnym i innym organizacjom wyznaniowym prowadzacym
dzialalno$¢ w tym obszarze. W zakresie zlecania zadan wlasciwe sg przepisy ustawy o dziatalnosci



154 ANNA KOLOMYCEW

wojewddztwa stal si¢ odpowiedzialny za przygotowywanie programow
wsparcia rodzin oraz sprawozdawczo$¢ merytoryczng i finansowa w zakresie
tych dziatan.

Od 2011 roku samorzady wojewodzkie zostaly zobligowane do realizacji
szeregu zadan zwigzanych z przygotowaniem i przebiegiem procedury adopcyj-
nej. Zadanie to ma charakter zlecony z zakresu administracji rzadowej. Do mo-
mentu przyjecia ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastgpczej dzia-
lania te pozostawaly w gestii samorzaddéw powiatowych. Istotnie rozbudowano
kompetencje marszatkow wojewddztw, ktorzy sa odpowiedzialni za tworzenie
i prowadzenie publicznych osrodkow adopcyjnych, wskazanie podmiotu prowa-
dzacego wojewodzki bank danych dzieci oczekujacych na adopcje, monitorowa-
nie procedury adopcyjnej w regionie oraz przygotowywanie sprawozdan dla
ministra wlagciwego w tym obszarze. Samorzad wojewddztwa ma prawo zlecaé
zadanie, jakim jest prowadzenie osrodka adopcyjnego, przy czym czas zlecenia
nie moze by¢ krotszy niz pieé lat™.

Instytucjonalizacja systemu polityki spolecznej
w wojewddztwie podkarpackim

Rozbudowany w ostatnich latach katalog zadan z zakresu polityki spo-
tecznej realizowanej na poziomie wojewodztwa spowodowal konieczno$c
nowego podziatu kompetencji i wskazania odpowiedzialnych za ich realiza-
cje podmiotow, jak rowniez stworzenia w regionach rozwigzan instytucjo-
nalnych pozwalajacych na sprawne i efektywne dziatania. Analizujac zakres
zadan organow samorzadu wojewddztwa, trzeba zauwazy¢, ze sejmik woje-
wodztwa, jako organ stanowiacy, zostat zobowigzany do nastgpujacych dzia-
fan: uchwalania strategii wojewodzkiej dotyczacej pomocy spotecznej, za-
pewnienia §rodkow na dziatania w obszarze pomocy spotecznej w regional-
nym budzecie, podejmowania uchwat w sprawie zlecania zadan z tej sfery
innym podmiotom, rozpatrywania sprawozdan z realizacji programéw doty-
czacych pomocy spotecznej (programy profilaktyczne), a takze powotywania
wojewddzkich jednostek organizacyjnych dziatajacych w sferze pomocy
spotecznej’’. Do kompetencji zarzadu wojewoddztwa, jako organu wykonaw-
czego, nalezy za$ realizacja przyjetych przez sejmik uchwat, a takze przygo-
towanie projektu wojewodzkiej strategii rozwoju uwzgledniajacej dziatania

pozytku publicznego i o wolontariacie, zob. DZURP 2003, nr 96, poz. 873 z p6zn. zm.; B. Kotacz-
kowski, M. Ratajczak, Pomoc spoleczna...,s. 103-105.

3 DZURP 2011, nr 149, poz. 887.

37 B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Pomoc spoleczna..., s. 102; por. tez: DZURP 2004, nr 64,
poz. 593.
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z zakresu pomocy spotecznej (integralna cze$¢ strategii) oraz innych progra-
moéw szczegdtowych w zakresie pomocy spotecznej. Ponadto zarzad woje-
wodztwa jest zobligowany do kierowania, koordynacji i nadzorowania wo-
jewodzkich jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej*®.

W zakresie pomocy spotecznej w ciggu ostatnich lat znacznie rozbudowano
kompetencje 1 obowigzki marszatkow wojewodztw. Poza typowymi zadaniami
zwigzanymi z czlonkostwem w kolegialnym organie, jakim jest zarzad, i prze-
wodzeniem mu marszatkowie sprawuja nadzor — zwlaszcza w zakresie spraw
administracyjnych i finansow — nad podlegltymi jednostkami organizacyjnymi
pomocy spotecznej. Zadanie to jest realizowane za posrednictwem regionalnych
osrodkow polityki spotecznej (ROPS)*”. Kompetencje marszatkéw rozszerzone
zostaly wraz z wejSciem w zycie wspomnianej juz ustawy o wspieraniu rodziny
1 systemie pieczy zastgpczej. Nowe przepisy narzucily na marszatkow obowia-
zek wydawania zgody na przyj¢cie do regionalnej placowki dzieci spoza granic
wojewddztwa, zlecania prowadzenia osrodkéw adopcyjnych innym podmio-
tom, dzialan informacyjnych i monitorujacych w zakresie procedury adop-
cyjnej 1 jej przebiegu oraz prowadzenia baz osrodkow adopcyjnych, wska-
zywania osrodkow adopcyjnych prowadzacych bank danych oczekujacych na
procedure adopcyjna™.

Szczegoblna rola w realizacji pomocy spolecznej w wojewddztwach przypa-
da wspomnianym ROPS-om, ktére zgodnie z art. 113 ustawy o pomocy spotecz-
nej sg jednostkami organizacyjnymi samorzgdu wojewddztwa odpowiedzialny-
mi za realizacj¢ zadan z zakresu pomocy spolecznej oraz koordynatorem reali-
zacji regionalnej strategii w zakresie pomocy spotecznej’'. ROPS-y ze wzgledu
na przyjete w danym wojewddztwie rozwigzania mogg by¢ samodzielnymi jed-
nostkami organizacyjnymi badz tez mogg funkcjonowaé w strukturze urzedoéw
marszatkowskich®. W obydwu przypadkach sa powiazane organizacyjne i fi-
nansowo z samorzadem wojewddztwa 1 w zwigzku z tym nie maja odrebnej
osobowosci prawnej. Ich dyrektorzy nie majg rowniez kompetencji do samo-

3 Tamze.

% Tamze.

“ B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Pomoc spoleczna..., s. 102.

I DZURP 2004, nr 64, poz. 593; nalezy pamigta¢, ze w przypadku szeroko rozumianej poli-
tyki spotecznej — obejmujacej takze zadania z zakresu polityk szczegdtowych, takich jak eduka-
cyjna i o$wiatowa, zatrudnienie, ochrona zdrowia — katalog podmiotéw jest znacznie rozbudo-
wany. Ze wzgledu na ograniczong objeto$¢ w niniejszym artykule autorka zaweza regionalng
polityke spoteczng do dziatan z zakresu pomocy spotecznej Swiadczonej w skali wojewddz-
twa i w zwiazku z tym koncentruje si¢ wylacznie na dziatalnosdci regionalnych osrodkow
polityki spotecznej.

2 Wigkszos¢ ROPS-6w w Polsce funkcjonuje jako samodzielne jednostki organizacyjne.
Tylko w 5 wojewddztwach pozostaja w strukturze urzgdow marszatkowskich jako departa-
menty, zob. J. Star¢ga-Piasek, P. Matela, S. Musiot, A. Sobczak, M. Twardowska, Bilans
potrzeb...,s. 48.
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dzielnego wydawania decyzji administracyjnych ani rozstrzygania spraw indy-
widualnych z zakresu pomocy spotecznej. Jak wskazuja B. Kotaczkowski
i M. Ratajczak, ustawodawca nie przewidzial takze mozliwosci przekazywania
ROPS-om czesci kompetencji marszatkdéw (cedowanie kompetencji), co w prak-
tyce oslabia mozliwo$ci dziatania tej instytucji®.

ROPS w Rzeszowie zostal powotany decyzja Sejmiku Wojewddztwa Pod-
karpackiego w 2006 roku i rozpoczat dziatalnos¢ jako samodzielna jednostka
organizacyjna z dniem 1 stycznia 2007 roku®. Weczesniej funkcjonowat jako
Regionalny Osrodek Polityki Spotecznej Urzedu Marszatkowskiego Wojewodz-
twa Podkarpackiego. Zgodnie z przyjetym statutem ROPS w Rzeszowie jest
wojewddzka samorzadowa jednostka organizacyjng dziatajagca jako jednostka
budzetowa. Wskazany cel powotania ROPS-u zostat sformutowany bardzo ogol-
nie. Jest nim realizacja zadan samorzadu wojewodztwa w zakresie pomocy spo-
tecznej. Pracami jednostki kieruje jej dyrektor wybierany przez Zarzad Woje-
wodztwa Podkarpackiego, a jego stuzbowym zwierzchnikiem jest marszatek.
Statut ROPS-u w Rzeszowie w zakresie zadan realizowanych przez jednostke
w zasadzie powtarza przepisy ustawy o pomocy spotecznej, wskazujac na zada-
nia zwigzane z przyjeciem i wdrazaniem regionalnej strategii w zakresie pomocy
spotecznej, organizacj¢ systemu ksztatcenia kadr pomocy spotecznej w regionie,
diagnozowanie, rozpoznawanie 1 monitoring przyczyn ubostwa oraz potrzeb
spotecznych mieszkancéw Podkarpacia, jak i wspieranie samorzadow lokalnych
w tym zakresie, inspirowanie i aktywizowanie do poszukiwania nowych rozwia-
zan na rzecz pomocy spotecznej, prowadzenie regionalnych jednostek pomocy
spotecznej, a takze dzialalno$¢ sprawozdawcza (w tym bilans potrzeb) przeka-
zywang wojewodzie®.

Struktura organizacyjna ROPS-u w Rzeszowie obejmuje oddzialy, na czele
ktorych stojg kierownicy, a nastgpnie referaty oraz samodzielne stanowiska.
Zgodnie z ostatnig zmiang struktury organizacyjnej zatwierdzong w marcu 2013
roku przez Zarzad Wojewodztwa Podkarpackiego w ROPS-ie funkcjonuja od-
dzialy: organizacyjny (bezposrednio podlegajacy dyrektorowi ROPS-u), rehabi-
litacji spotecznej i zawodowej 0s6b niepeosprawnych, §wiadczen rodzinnych®,
profilaktyki uzaleznien i1 przeciwdziatania przemocy, oSrodek adopcyjno-

B Ustawa o pomocy spolecznej. Komentarz, oprac. 1. Sierpowska, wyd. 2, stan prawny na
1 wrzesnia 2009 r., Warszawa 2009, s. 437-438.

# Uchwata nr 1/24/06 Sejmiku Wojewoddztwa Podkarpackiego z dnia 11 grudnia 2006 r.
w sprawie utworzenia Regionalnego Osrodka Polityki Spolecznej w Rzeszowie, http://www.wr-
ota.podkarpackie.pl/pl/bip/wojewodztwo-podkarpackie/sejmik/uchwaly/lista [28.06.2014].

# Uchwata nr I1I/38/06 Sejmiku Wojew6dztwa Podkarpackiego z dnia 28 grudnia 2006 roku
w sprawie nadania statutu Regionalnemu Osrodkowi Polityki Spotecznej w Rzeszowie. Zalacznik,
http://www.wrota.podkarpackie.pl/pl/bip/wojewodztwo-podkarpackie/sejmik/uchwaly/lista [28.06.2014].

% W ramach tego oddzialu dziataja 2 referaty: ds. wspolpracy z instytucjami wiasciwymi
w krajach UE oraz ds. wnioskow o §wiadczenia rodzinne oraz decyzji administracyjnych.
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-opiekunczy, os$rodek pomocy spotecznej i analiz'’. Samodzielne stanowiska
w strukturze ROPS-u w Rzeszowie zostaly powotane do spraw zamdwien pu-
blicznych, obronnosci i informacji niejawnych, informatyki, do spraw admini-
stracyjno-kadrowych oraz bezpieczenstwa informacji®.

Szeroki katalog zadan ROPS-u w Rzeszowie mozna podzieli¢ na pi¢é blo-
kow (grup dziatan)®. Pierwszy zwiazany jest z adopcja, przeprowadzeniem pro-
cedury adopcyjnej oraz systemem informowania, monitorowania i sprawozdaw-
czo$ci w tym obszarze. Realizujgc zadania w tym zakresie, ROPS dziata glownie
w oparciu o krajowe regulacje prawne z uwagi na to, ze jest to zadanie zlecone
z zakresu administracji rzagdowej. Drugi blok dotyczy zadan mieszczacych si¢
w szeroko rozumianej rehabilitacji osob mieszkajacych w wojewodztwie pod-
karpackim™. W tym obszarze ROPS opracowuje i realizuje wojewddzkie pro-
gramy ds. oséb niepelnosprawnych, informuje Pelnomocnika Rzadu ds. Oséb
Niepetnosprawnych o prowadzonej dziatalnosci w regionie, wspotpracuje z sa-
morzadami lokalnymi i organizacjami pozarzadowymi w tej sferze, dofinanso-
wuje tworzenie zaktadow aktywnosci zawodowej’', prowadzi dziatania w zakre-
sie powotywania cztonkéw Wojewodzkiej Rady Spotecznej ds. Oséb Niepetno-
sprawnych (wnioski dla marszalka o powotanie), a takze realizuje ,,Program
wyréwnywania réznic miedzy regionami II” (obszar A)*. Ponadto ROPS wdra-
za ,,Wojewodzki program na rzecz wyrdOwnywania szans osob niepelnospraw-
nych i przeciwdziatania ich wykluczeniu spotecznemu na lata 2008-2020".

W strukturze tego oddziatu wyodrebniono komérki zajmujace sie realizowanymi obecnie
przez ROPS w Rzeszowie projektami tj. Projekt EFS PO KL, Polsko-Szwajcarski Program
Wspoétpracy, Obserwatorium Integracji Spoteczne;.

* Struktura organizacyjna ROPS w Rzeszowie. Zatacznik do uchwaty nr 215/5063/13 Zarza-
du Wojewoddztwa Podkarpackiego z dnia 5 marca 2013, schemat: http://rops.rzeszow.pl/do-
kumenty/regulaminy2013/struktura_organizacyjna ROPS.pdf [6.04.2014].

* Bloki zostaly wydzielone na podstawie wskazanych zadan i organizacji pracy ROPS,
ROPS w Rzeszowie, http://www.rops.rzeszow.pl/ [7.04.2014].

9 ROPS w Rzeszowie zajmuje si¢ rehabilitacjg zdrowotna, spoteczna i czgsciowo zawodowa.
W zakresie rehabilitacji spotecznej i zawodowe] oraz integracji spotecznej i przeciwdziatania
wykluczeniu wspotpracuje z Wojewddzkim Urzgdem Pracy w Rzeszowie, ktdry réwniez jest
samorzadowa jednostka organizacyjna wojewodztwa podkarpackiego, Szerzej: WUP,
http://www.wup-rzeszow.pl/?cPath=44//4 [5.04.2014].

3! Kwestie zwigzane z zaktadami aktywnosci zawodowej i kompetencjami wiadz wojewodz-
twa w tym zakresie reguluje art. 29 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 roku o rehabilitacji zawodowe;j
i spolecznej oraz zatrudnianiu oséb niepelnosprawnych, a takze rozporzadzenie Ministra Pracy
i Polityki Spotecznej z dnia 14 grudnia 2007 roku w sprawie zakladow aktywnosci zawodowej,
zob. DzURP 1997, nr 123, poz. 776; 2007, nr 242, poz. 1776.

32 Program wyréwnywania roznic miedzy regionami II, PFRON, http://www.pfron.org.pl
/pV/programy-i-zadania-pfi/program-wyrownywania-1/1611,Program-wyrownywania-roznic-miedzy-
regionami-1I-2013.html [7.04.2014].

33 Uchwata nr XIX/317/08 Sejmiku Wojewddztwa Podkarpackiego z dnia 25 lutego 2008 ro-
ku w sprawie uchwalenia ,,Wojewoddzkiego programu na rzecz wyréwnywania szans osob niepet-
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Trzeci blok zadan, jaki mozna wskaza¢ w ramach dziatalnosci ROPS-u, to
koordynacja systemow zabezpieczenia spotecznego. Wraz z cztonkostwem Pol-
ski w systemie UE jednostki regionalne staly si¢ odpowiedzialne za realizacje
zadan w zakresie Swiadczen rodzinnych (zadanie zlecone z zakresu administracji
rzadowej)**. Do nowych zadan ROPS-u w tym zakresie nalezy m.in. koordyno-
wanie wyplaty swiadczen w ramach systemu UE i panstw EOG oraz wydawanie
decyzji w sprawach $wiadczen rodzinnych™.

Czwarty blok aktywno$ci ROPS-u obejmuje zadania z zakresu pomocy spo-
fecznej. Priorytetem w tym obszarze jest realizacja ,,Wojewodzkiego programu
pomocy spolecznej na lata 2009—2015>°, a ponadto organizacja konkurséw doty-
czacych przekazania zadan z zakresu pomocy spotecznej podmiotom spoza sekto-
ra publicznego, przygotowywanie kwartalnych sprawozdan na temat wolnych
miejsc w placowkach opiekunczo-wychowawczych zlokalizowanych w woje-
wodztwie podkarpackim, a takze organizacja systemu szkolen pracownikow po-
mocy spotecznej 1 informowanie o mozliwosciach podnoszenia kwalifikacji.

Piaty blok zadan podkarpackiego ROPS-u dotyczy profilaktyki i zwalczania
problemow alkoholowych i narkomanii w regionie oraz zapobiegania innym
typom patologii. W zakresie profilaktyki ROPS réwnolegle realizuje ,,Woje-
wodzki program przeciwdziatania narkomanii na lata 2012-2016”. W 2013 roku
zakonczyto si¢ obowigzywanie ,,Wojewddzkiego programu profilaktyki i roz-
wigzywania probleméw alkoholowych na lata 2007-2013” oraz ,,Wojewddzkie-
go programu przeciwdziatania przemocy w rodzinie na lata 2010-2013”. Obec-
nie trwaja prace nad kolejnymi dokumentami programowymi w tych obszarach®’.
Ponadto ROPS samodzielnie prowadzi oraz zleca badania dotyczace skali zja-
wisk patologicznych w wojewodztwie podkarpackim.

nosprawnych 1 przeciwdziatania ich wykluczeniu spotecznemu na lata 2008-2020”. Zalacznik,
http://www.wrota.podkarpackie.pl/pl/bip/wojewodztwo-podkarpackie/sejmik/uchwaly/lista [28.06.2014]

4 W 2006 roku wprowadzono zmiany do ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach
rodzinnych, zob. DZURP 2003, nr 228 poz. 2255 z pézn. zm.

3 ROPS, Koordynacja systeméw zabezpieczenia spolecznego, http://rops.rzeszow.pl/ in-
dex.php?option=com_content&view=article&id=5&Itemid=7 [7.04.2014].

%6 Uchwata nr XXXII/595/09 Sejmiku Wojewodztwa Podkarpackiego z dnia 30 marca 2009
roku w sprawie przyjecia ,,Wojewddzkiego programu pomocy spolecznej na lata 2009-2015.
Zalacznik, http://www.wrota.podkarpackie.pl/pl/bip/wojewodztwo-podkarpackie/sejmik/uchwaly/lista
[28.06.2014].

"W lutym i marcu 2014 roku ROPS prowadzit konsultacje spoteczne projektu ,,Wojewodz-
kiego programu przeciwdziatania przemocy w rodzinie na lata 2014-2020", http://www.rops.rze-
szow.pl/index.php?option=com_content&view=article&id=850:konsultacje-spoeczne-projektu-woje-
wodzkiego-programu-przeciwdziaania-przemocy-w-rodzinie-na-lata-2014-2020 [7.04.2014] oraz
konsultacje spoleczne projektu ,,Wojewodzkiego programu profilaktyki i rozwigzywania proble-
mow alkoholowych na lata 2014-2020" http://www.rops.rzeszow.pl/index.php?option=com_
content&view=article&id=852:konsultacje-spoeczne-projektu-wojewodzkiego-programu-profilak-
tyki-i-rozwiazywania-problemow-alkoholowych-na-lata-2014-2020 [7.04.2014].



Regionalna polityka spoleczna. Specyfika zadan i organizacja... 159

W kontekscie ewolucji zadan z zakresu pomocy spotecznej oraz szczegdlnej
roli wladz samorzadowych wojewddztwa w tej sferze interesujagcym rozwigza-
niem wydaje si¢ powotanie Obserwatorium Integracji Spotecznej (OIS)
w ramach struktury ROPS-u. OIS zostat utworzony w 2010 roku w ramach pro-
jektu systemowego ,,Koordynacja na rzecz aktywnej integracji” wspotfinanso-
wanego ze $rodkow Europejskiego Funduszu Spotecznego wdrazanego przez
Instytut Rozwoju Stuzb Spotecznych®. Celem dzialania OIS jest zapewnienie
wsparcia merytorycznego, badawczego i analitycznego dla dzialalnosci ROPS-u
w Rzeszowie. Istotnym elementem pracy OIS jest monitoring i ocena dziatan
w zakresie integracji spotecznej oraz pomocy spotecznej prowadzonych w wo-
jewodztwie podkarpackim. OIS monitoruje wybrane zjawiska i problemy spo-
teczne, kontroluje wdrazanie regionalnej strategii w zakresie pomocy spolecznej
i innych programow regionalnych, przygotowuje rekomendacje z badan i prze-
kazuje je wltadzom samorzadu wojewodztwa oraz wojewodzie, udostgpnia dane,
raporty 1 opracowania na temat sytuacji spotecznej w regionie oraz ocen¢ zaso-
béw pomocy spotecznej™.

Polityka spoteczna w dokumentach strategicznych
wojewo6dztwa podkarpackiego

Polityka spoteczna® w obowiazujacych od poczatku istnienia regionu do-
kumentach strategicznych wojewddztwa podkarpackiego stanowila jeden z kie-
runkow rozwoju spolecznego Podkarpacia (obok takich kierunkow, jak kapitat
ludzki i kapitat spoteczny)®'. W ,,Strategii na lata 2000-2006" kwestie, takie jak

58 Projekt realizowany w ramach dziatania 1.2 ,,Wsparcie systemowe instytucji pomocy i in-
tegracji spotecznej” programu operacyjnego ,,Kapitat ludzki” na lata 2007-2013, Instytut Rozwoju
Stuzb Spotecznych, http://irss.pl/2011/07/koordynacja-na-rzecz-aktywnej-integracji/ [7.04.2014].

%9 Obserwatorium Integracji Spolecznej, Cele i zadania, http://www.ois.rops.rzeszow.pl/ in-
dex.php/glowna [7.04.2014].

89W zadnym z dokumentdw strategicznych rozwoju wojewodztwa podkarpackiego obowia-
zujacych od roku 2000 nie poshugiwano si¢ pojeciem ,,polityka spoleczna”, ale ,,zabezpieczenie
spoteczne”. Wskazany zakres dziatan w tym obszarze wykraczat jednak poza system zabezpiecze-
nia spotecznego.

8! Dotychczas w wojewodztwie podkarpackim obowiazywaly dwie strategie tj. ,.Strategia
rozwoju wojewddztwa podkarpackiego na lata 2000-2006” — Uchwata nr XVII/169/2000 Sejmiku
Wojewoddztwa Podkarpackiego z dnia 10 kwietnia 2000 r. w sprawie uchwalenia Strategii Rozwo-
ju Wojewoddztwa Podkarpackiego na lata 2000-2006 (w tekscie jako: ,,Strategia na lata 2000—
2006”) oraz ,Strategia rozwoju wojewodztwa podkarpackiego na lata 2007-2020”, Uchwata
nr LXIII/790/06 Sejmiku Wojewodztwa Podkarpackiego z dnia 20 pazdziernika 2006 roku
w sprawie uchwalenia Strategii Rozwoju Wojewoddztwa Podkarpackiego na lata 2007-2020
(w tekscie jako: ,,Strategia na lata 2007-2020). W 2013 roku zakonczono aktualizacj¢ drugiego
dokumentu strategicznego, podjeta w zwigzku ze zmiana krajowego modelu polityki regionalne;.
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pomoc spoteczna czy zabezpieczenie spoteczne, stanowigce podstawowe kate-
gorie polityki spolecznej, w zasadzie nie wystepuja samodzielnie. W ramach
priorytetu ,,Kapitat ludzki” jako jedno z dziatan pojawila si¢ wylacznie kwestia
bezpieczenstwa zdrowotnego mieszkancoOw regionu.

Tre$¢ pierwszego dokumentu strategicznego zostala uzupelniona w ramach
jego aktualizacji w 2004 roku. W obrebie kierunku ,,Rozbudowa systemu pomo-
cy spotecznej i przeciwdziatanie skutkom wykluczenia spotecznego” wskazano
konieczno$¢ podejmowania dziatan aktywizujacych mieszkancoéw regionu, in-
stytucjonalizacj¢ regionalnego systemu pomocy spotecznej, promowanie postaw
sprzyjajacych integracji osob niepetnosprawnych i zagrozonych wykluczeniem,
a takze rozszerzanie zakresu i podniesienie jakosci ustug spotecznych m.in. po-
przez wspolpracg roznych aktorow w sferze spotecznej oraz usprawnienie sys-
temu komunikacji pomigdzy nimi. Istotnym elementem dziatan w tym zakresie
stala si¢ profilaktyka spoteczna (przeciwdziatanie marginalizacji i wykluczeniu
m.in. poprzez identyfikacje¢ grup szczegoélnego ryzyka, efektywny system infor-
macyjny, rozwoj pracy socjalnej w srodowiskach patologicznych, rozbudowe
bazy o$rodkow pomocy spotecznej i instytucji wsparcia w wojewddztwie pod-
karpackim).

Zmiany wprowadzone w ustawodawstwie dotyczacym pomocy spolecznej
spowodowaty, ze w ,,Strategii na lata 2007-2020” wiladze regionu zmuszone
zostaly do dokonania reorientacji dotychczasowych kierunkow dziatan. Wsrod
priorytetowych plaszczyzn rozwoju regionu podkarpackiego w ,,Strategii na lata
2007-2020” wyodrebniono ,,Zabezpieczenie spoteczne” stanowigce dziedzing
(subdyscypline) polityki spotecznej. Nalezy wskazac, ze przyjety tytul ,,Zabez-
pieczenie spoleczne” nie do konca odpowiadal zaplanowanym w obrebie tej
ptaszczyzny dziataniom. Zabezpieczenie spoteczne mozna pojmowac jako sys-
tem regulacji i zasad prawnych gwarantujacych dostep do okreSlonych $wiad-
czen czlonkom spoteczenstwa, ktdrzy znajda si¢ w trudnej sytuacji zyciowej. Tak
rozumiane zabezpieczenie spoleczne obejmuje ubezpieczenia (spoteczne i gospo-
darcze, indywidualne 1 majatkowe), system rehabilitacji osob niepetnosprawnych,
pomoc spoteczng, dodatkowe $wiadczenia socjalne (uzupelniajgce) oraz system
ochrony zdrowia. Tymczasem przyjete kierunki dziatan w obrebie tej plaszczyzny
rozwoju Podkarpacia wskazywaly raczej na dzialania z zakresu pomocy spoteczne;j
(a nie zabezpieczenia spotecznego), a wigc kategorie wezsza, zorientowang na

Przyjeta przez Sejmik Wojewodztwa Podkarpackiego w sierpniu 2013 roku wersja dokumentu
strategicznego nosi nazwe ,,Strategia rozwoju wojewodztwa — Podkarpackie 2020” (w tekScie:
LHtrategia 2013-20207), por. Aktualizacja Strategii rozwoju wojewodztwa podkarpackiego na lata
2007-2020, http://www.umwp.podkarpackie.pl/index.php/strategia [7.04.2014]; A. Kotomycew,
Kierunki rozwoju spotecznego w polityce regionalnej samorzqdu wojewodztwa podkarpackiego
w latach 1999-2008. Analiza dokumentow [w:] 20 lat samorzgdu terytorialnego w Polsce. Sukce-
sy, porazki, perspektywy pod. red. K. Mieczkowskiej-Czerniak, K. Radzik-Maruszak, Lublin 2012,
s. 331-352.
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umozliwienie jednostkom i rodzinom znajdujgcym si¢ w trudnej sytuacji zaspokoje-
nie podstawowych potrzeb i warunkow umozliwiajacych egzystencie.

Wskazane kierunki dziatan mialy poprawi¢ jako$¢ zycia mieszkancow re-
gionu oraz stworzy¢ im mozliwosci samodzielnego funkcjonowania i rozwoju.
Do dziatan tych nalezaty: zapobieganie wykluczeniu spotecznemu i marginali-
zacji, tworzenie systemu zabezpieczenia i opieki nad rodzinami w trudnej sytu-
acjl zyciowej, utrzymanie i rozbudowa systemu infrastruktury pomocy spotecz-
nej oraz ochrona zdrowia w regionie. Waznym elementem realizacji wskazanych
kierunkéw bylo zacie$nienie wspolpracy z podmiotami sektora pozarzadowego.
Kooperacja w tym obszarze miata umozliwi¢ szerszy dostep do ustug spotecz-
nych oraz poprawe ich efektywnosci w regionie.

Reorganizacji strategicznych kierunkow rozwoju Podkarpacia w wymiarze
spotecznym dokonano w 2013 roku wraz z aktualizacja ,,Strategii na lata 2007—
2020”. W dokumencie nadal nie pojawito si¢ okreslenie ,,polityka spoteczna”.
W nowej jego wersji wprowadzono podzial na dziedziny dziatan strategicznych,
priorytety tematyczne i kierunki dziatan. Kwestie dotyczace polityki spotecznej
(a wigc 1 pomocy spotecznej oraz zabezpieczenia spotecznego) zostaty wskazane
w obrebie dziedziny: ,,Kapital ludzki i spoteczny”, ale rozproszone na kilka prio-
rytetow tematycznych. Dziatania z zakresu pomocy spotecznej w zasadzie zosta-
ty ujete w ramach priorytetu ,,Wiaczenie spoteczne”. Trzeba tez pamigctac, ze
szeroko rozumiana polityka spoteczna obejmuje rowniez zagadnienia zatrudnie-
nia, ochrony zdrowia, o$wiaty i ksztalcenia. Te kwestie zostaty rozbite na pozo-
stale priorytety®.

W ramach priorytetu ,,Wlaczenie spoteczne” wskazano, ze planowane dzia-
fania powinny zmierza¢ do zwigkszenia poziomu integracji spotecznej i zawo-
dowej jednostek pochodzacych z zagrozonych srodowisk i tzw. trudnych grup
spotecznych. W zwiazku z tym za celowe uznano podejmowanie dziatan w za-
kresie nowych mechanizméw zatrudnienia 0osob majacych trudnosci z wejsciem
na rynek pracy z roznych wzgledow (dlugotrwate bezrobocie, koniecznos¢ opie-
ki nad osobg zalezng, brak kwalifikacji i wyksztalcenia). Ponadto uznano za
niezbedne zwickszenie aktywnosci zawodowe]j 0séb z trudno§ciami w odnale-
zieniu si¢ na rynku pracy m.in. przez promocje przedsiebiorczosci, tworzenie
subsydiowanych miejsc zatrudnienia, wspotpracg instytucji pomocy spotecznej
i pracodawcow z obszaru wojewddztwa podkarpackiego. Kolejnym kierunkiem
dziatan bylo stworzenie kompleksowego systemu wsparcia celem maksymali-
zowania efektow dziatan®.

62 Uchwata nr XXXVII/697/13 Sejmiku Wojewodztwa Podkarpackiego z dnia 26 sierpnia
2013 r. w sprawie aktualizacji ,,Strategii rozwoju wojewodztwa podkarpackiego na lata 2007—
20207, http://www.bip.podkarpackie.pl/attachments/article/643/697.pdf [28.06.2014].

® Tamze, 5. 49-51.
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Wskazane kierunki zostaly rozwinicte w dokumentach programowych.
Wprawdzie nie opracowano jednego, spojnego dokumentu dotyczacego realiza-
cji polityki spotecznej w regionie, jednak przepis ustawy o pomocy spotecznej,
zobowiazujacy do opracowania, aktualizacji i realizacji strategii wojewodzkiej
w tej sferze, podkarpackie wladze wypehnity, uwzgledniajgc stosowne kierunki
dzialan w strategii rozwoju wojewodztwa (polityka spoleczna jako integralna
cz¢$¢ strategii). Przez caly omawiany okres polityka spoteczna byla realizowana
takze w oparciu o kilka odrgbnych dokumentéw programowych obejmujacych
stosunkowo krotkg perspektywe czasowa i koncentrujacych si¢ na trzech
gtownych sferach, tj. przeciwdziataniu narkomanii i problemom alkoholo-
wym, wyrownywaniu szans 0oséb niepelnosprawnych oraz pomocy spoteczne;j.
Ponadto zadania w tym zakresie byly realizowane w oparciu o obowigzujace
akty normatywne oraz inne dokumenty strategiczne i programowe rozwoju
regionu, do ktéorych mozna zaliczy¢ programy wspolpracy z organizacjami
pozarzadowymi.

Podsumowanie

Analiza przeobrazen i zakresu przedmiotowego zadan ze sfery pomocy spo-
tecznej wskazuje na zmiane ich specyfiki oraz przesunigcie bezposrednich
$wiadczen na najnizsze szczeble samorzadu przy zachowaniu w gestii samorzg-
dow regionalnych dzialan kreacyjno-koncepcyjnych i koordynujacych, a takze
systemowych i1 wspierajacych jednostki lokalne. Coraz wigkszy zakres zadan
przypisany samorzadom regionalnym nie do konca wiaze si¢ z przyznaniem im
wigkszej samodzielno$ci. Dziatania tych podmiotow w duzej mierze uzaleznione
sa od rozwigzan kreowanych na poziomie ponadnarodowym (Unia Europejska)
i centralnym. Poza tym podejmowane przez wladze wojewodztwa decyzje oraz
planowane dziatania musza uwzglgdniac¢ kontekst lokalny.

Regionalna polityka spoteczna nie funkcjonuje w prézni i stanowi element
(podsystem) krajowego systemu polityki spotecznej. W zwigzku z tym niezbed-
na jest wspolpraca poszczegoélnych poziomow realizacji szeroko rozumianej
polityki spotecznej, wymagajaca stalej sprawnej komunikacji i koordynacji po-
dejmowanych dziatan. Ponadto zgodnie z koncepcja rzadzenia wielopodmioto-
wego oraz wlaczania szerokiego katalogu podmiotéw spoza sfery publicznej
W procesy tworzenia i realizacji polityk publicznych, w tym polityki spotecznej,
coraz czgsciej wladze regionalne muszg podejmowaé wspodlprace takze z pod-
miotami sektora spotecznego, gospodarczego oraz osobami fizycznymi.

Brak doprecyzowania kategorii, jaka jest polityka spoteczna, oraz niescisto-
$ci pojawiajace si¢ zarowno w aktach prawnych, jak i dokumentach strategicz-
nych (co mozna obserwowa¢ w przypadku rozwigzan przyjmowanych w woje-
wodztwie podkarpackim) sprawiaja, ze w praktyce regionalna polityka spotecz-
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na nadal jest utozsamiana przede wszystkim z dziataniami z zakresu pomocy
spotecznej, cho¢ ich specyfika jest inna niz w przypadku gmin i powiatow, zo-
rientowanych na bezpo$rednie §wiadczenia. Glownym podmiotem realizacji
zadan w tym obszarze na poziomie regionalnym pozostajag ROPS-y. Pozytywnie
nalezy oceni¢ powstanie sieci OIS jako podmiotow prowadzacych dziatalnosé
badawcza, analityczng, monitorujgca i informacyjng. Pozostaje liczy¢, ze beda
one trwatymi elementami regionalnych systemow polityki spolecznej i nie prze-
stang funkcjonowaé wraz z zakonczeniem projektu systemowego, w ramach
ktérego zostaty powotane.
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MIEJSCE MEODZIEZY
W POLITYCE SPOLECZNE] GMIN

Wstep

Polityka spoteczna, jako celowe dazenie do osiagniecia postepu spolecznego
i coraz pelniejszego zaspokajania potrzeb cztowieka, realizowana jest na roz-
nych poziomach — od miedzynarodowego, ktérego przyktadem moze by¢ polity-
ka spdjnosci Unii Europejskiej, poprzez krajowy, z dominujaca rolag administra-
cji panstwowej/rzadowej, do regionalnego i lokalnego, na ktorych wiodacymi
podmiotami sg samorzady terytorialne odpowiednich szczebli. Dziatania podej-
mowane na kazdym z poziomow sa wazne, ale od uznania decentralizacji i sub-
sydiarnosci za jedne z podstawowych zasad obowigzujacych w demokratycz-
nych systemach politycznych wzrosto znaczenie dziatan podejmowanych przez
spolecznosci i whadze lokalne'. Wynika to stad, ze wiasnie na tym poziomie
(zwlaszcza gmin) zaspokajane sa najwazniejsze potrzeby mieszkancow, w tym
zbiorowe, wywierajace wpltyw na poziom ich zycia. Dostarczanie podstawo-
wych ustug komunalnych, wykonywanie zadan edukacyjnych, zapewnienie do-
stepu do kultury, upowszechnianie sportu i rekreacji, pomoc spoleczna to tylko
niektore z szerokiego katalogu dzialan gmin sktadajace si¢ jednocze$nie na sze-
roko rozumiang polityke spoteczng.

Polityka spoteczna oddzialuje na ogot spoteczenstwa, ale ze wzgledu na je-
go zrdéznicowang strukture mozemy w niej wyodrebni¢ zespoty dziatan czy tez
polityk szczegdtowych, ktorych adresatem sg okreslone grupy spoteczne. Kryte-
ria ich wyodrgbnienia mogg by¢ rézne (na przyktad status na rynku pracy, po-
ziom zamoznosci, stan zdrowia). W ostatnim czasie wzrasta znaczenie Kryterium
wieku; zachodzace w Polsce, jak rowniez w Europie procesy demograficzne
powodujg istotne zmiany w strukturze wiekowej spoteczenstwa. Ujemny przy-
rost naturalny w potaczeniu ze wzrostem sredniej dlugosci zycia i w konsekwen-
cji starzeniem si¢ ludnosci stawia przed polityka spoteczna nowe wyzwania. Jak

! Nie zmienia to faktu, ze w polskiej polityce spolecznej glowne miejsce przypada paristwu.
[...] Paristwo realizuje funkcje socjalne i nikt nie moze go zwolnié z tego obszaru aktywnosci, zob.
J. Auleytner, Polska polityka spoleczna. Cigglos¢ i zmiany, Warszawa 2004, s. 114.
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wskazuja prognozy demograficzne dla Polski, trend ten bedzie si¢ utrzymywat
w dhuzszym okresie?, wobec czego polityka spoteczna uprawiana na kazdym
poziomie powinna uwzglednia¢ te okolicznosci.

Grupa spoteczna, od ktérej w niedalekiej przysztosci bedzie zalezato ksztat-
towanie sfery spolecznej i gospodarczej, jest mtodziez. Stad tez polityka spo-
teczna skierowana do tej grupy nabiera szczeg6lnego znaczenia, i to zarowno na
poziomie miedzynarodowym, krajowym?®, jak i lokalnym. W artykule dokonano
analizy przyjetych w Polsce rozwigzan instytucjonalno-prawnych umozliwiaja-
cych samorzadom gminnym podejmowanie dziatan skierowanych do mtodziezy,
jak rowniez zakresu i sposobow korzystania z tych regulacji przez whadze lokal-
ne w wybranych obszarach (edukacji i o$wiaty, kultury oraz partycypacji spo-
lecznej). Problematyka ta jest istotna z kilku powodow. Przede wszystkim nale-
zy mie¢ na uwadze, ze lokalne srodowisko powinno zapewni¢ mtodziezy moz-
liwosci wszechstronnego rozwoju. Tutaj ma miejsce istotna cze¢$é socjalizacji
mtodego pokolenia. Na poziomie lokalnym mtodziez zdobywa swoja podsta-
wowag wiedzg, od ktorej czgsto zaleza jej przyszite mozliwosci edukacyjne.
W srodowisku rodzinnym i jego najblizszym otoczeniu ksztaltujg si¢ jej postawy
zyciowe. Wszystko to przesadza o tym, ze dziatania wiadz samorzadéow gmin
majg duze znaczenie dla przysztosci mtodziezy. Nalezy przy tym uwzgledni¢ nie
tylko indywidualne skutki tych dziatan, ale i szersze, wywierajagce wpltyw na
lokalne zasoby i potencjaly rozwojowe, zwigzane nieodlgcznie z kapitatem
ludzkim i spotecznym®. Z tego punktu widzenia za pomoca wlasciwie ukierun-
kowanych przedsigwzie¢ w réznych obszarach samorzadowej aktywnosci, skta-
dajacych si¢ w efekcie koncowym na szeroko rozumiang polityke spoteczna,
w tym adresowana do mtodziezy, wtadze lokalne mogg utatwi¢ rozwdj i trwanie
jednostki terytorialnej. Brak takiej polityki moze przyczyni¢ si¢ do emigracji
mtodego pokolenia, kurczenia si¢ zasobow endogennych, stagnacji i narastania
roznorakich probleméw gospodarczych i spotecznych. Oczywiscie byloby bte-

2 Prognoza ludnosci Polski na lata 2008-2035, Gtéwny Urzad Statystyczny,
http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/L_prognoza_ludnosci_Pl_2008-2035.pdf [27.03.2014].

® Na poziomie Unii Europejskiej kierunki polityki wobec mtodziezy na lata 2010—2018 okre-
$lono w strategii Inwestowanie w mlodziez i mobilizowanie jej do dziatania. Komunikat Komisji
do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komi-
tetu Regionéw — Inwestowanie w mtodziez i mobilizowanie jej do dziatania: strategia UE na rzecz
mlodziezy — Odnowiona otwarta metoda koordynacji na potrzeby wyzwan i mozliwosci stojacych
przed mtodziezag, COM(2009) 200 wersja ostateczna. W Polsce do roku 2012 obowiazywala Stra-
tegia panstwa dla miodziezy na lata 2003-2012, http://bip.bialystok.uw.gov.pl/Show_ltem.as-
px?1D=1005 [29.03.2014]. Obecnie w Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej opracowywany
jest kolejny dokument strategiczny pod robocza nazwa Rzgdowy program na rzecz mlodziezy.
Aktywna  Miodziez,  http://lwww.pozytek.gov.pl/download/filessRDPP/Krajowy_Program_Na
_Rzecz_WERSJA_5.pdf [29.03.2014].

4 Zob. T. Markowski, Teoretyczne podstawy rozwoju lokalnego i regionalnego [w:] Gospo-
darka regionalna i lokalna pod red. Z. Strzeleckiego, Warszawa 2008, s. 24—26.
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dem uzaleznianie rozwoju lokalnego wylacznie od polityki wobec miodziezy®,
jednak nie mozna uzna¢ tego czynnika za mato istotny.

Jako punkt wyjscia analizy przyjeto teze, ze w Polsce istniejg rozwigzania
prawne i instytucjonalne, ktore badz zobowigzujg samorzady terytorialne (w tym
gminy) do okreslonych dziatan na rzecz mlodziezy, badz stwarzaja mozliwosci,
w ramach ktorych witadze lokalne moga podejmowacé wiasne inicjatywy. Ak-
tywnos$¢ samorzagdow gminnych koncentruje si¢ jednak na wykonywaniu zadan
obowiazkowych, natomiast rzadziej podejmuja one inicjatywy $wiadomie adre-
sowane do tej grupy spotecznej i uwzgledniajace jej potrzeby oraz oczekiwania.

Badania przeprowadzono w oparciu o zrodta zastane, wykorzystujac metody
analizy instytucjonalno-prawnej oraz metode porownawcza. Na potrzeby niniej-
szego opracowania przyjeto réwniez, ze mtodziez to osoby w wieku 13—24 lat.
Konieczno$¢ okreslenia przedziatu wiekowego wynika stad, ze dotychczas nie
zdefiniowano w sposob jednoznaczny grupy spolecznej, jaka jest mlodziez. Za-
rowno w badaniach naukowych koncentrujqgcych sie¢ na mitodziezy, jak i w doku-
mentach bedqgcych podstawq dzialan z zakresu polityki publicznej adresowanej
do miodych ludzi na wszystkich szczeblach rzqdzenia mamy czesto do czynienia
z rozbieznymi zakresami grup osob zaliczanych do mlodziezy®.

Edukacja i oSwiata

Analizujgc dziatania gmin w zakresie edukacji i o$wiaty, trzeba wziag¢ pod
uwagg, ze ¢z¢$¢ z nich nalezy do ich obowigzkowych zadan whasnych. Kwestie
dotyczace zakresu realizowanych zadan edukacyjnych reguluje przede wszyst-
kim ustawa o systemie o$wiaty’. Jednostki samorzadu terytorialnego (JST)
wszystkich szczebli sg organami prowadzacymi szkoly. Odpowiadaja migdzy
innymi za stworzenie sieci publicznych szkoét, opracowuja wnioski w zakresie
utrzymywania szkot i placowek o$wiatowych oraz zapewniajg im lokalowe
I materialne warunki realizacji zadan, zatwierdzaja projekty arkuszy organiza-
cyjnych szkot, wykonuja kompetencje w zakresie przygotowywania projektu
budzetu w czegsci o$wiatowej (organ wykonawczy JST) oraz nadzoruja jego
realizacj¢, kontrolujg spelnianie obowigzku szkolnego, wspotpracujg z organami
nadzoru pedagogicznego®.

® Szerzej: A. Miszczuk, Samorzgd terytorialny jako stymulator lokalnego i regionalnego
rozwoju gospodarczego [w:] Gospodarka samorzqdu terytorialnego pod red. A. Miszczuka,
M. Miszczuk, K. Zuka, Warszawa 2007.

® A. Gasior-Niemiec, A. Kotomycew, B. Kotarba, Polityka mlodziezowa. Wymiar krajowy
i europejski, Rzeszow 2014, s. 7.

" DZURP 2004, nr 256, poz. 2572 z pézn. zm.

8 K. Przyszczypkowski, Polityka oswiatowa samorzqdéw [w:] Polityka oswiatowa pod red.
M. Korolewskiej, J. Osieckiej-Chojnackiej, Warszawa 2010, s. 43.
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Jezeli chodzi o dziatania gmin w zakresie edukacji i o$wiaty odnoszace si¢ do
mtodziezy, to dotycza one przede wszystkim prowadzenia gimnazjow, W mniejszym
stopniu szkot ponadgimnazjalnych. Sytuacja taka wynika z przyjetych regulacji
prawnych. Generalnie obowigzek prowadzenia gimnazjéw nalezy do gmin, nato-
miast szkot ponadgimnazjalnych — do powiatow. Ustawa o systemie o§wiaty do-
puszcza jednak sytuacje, w ktorej na podstawie porozumienia pomiedzy zaintereso-
wanymi jednostkami samorzadu réznych szczebli mogg one by¢ organami prowa-
dzacymi szkol, ktorych prowadzenie nie nalezy do ich zadan wiasnych. Przyczyny
podjecia takich decyzji przez gminy bywaja rézne. Moze to by¢ po prostu wybor
wiladz, ktore cheg stworzy¢ mtodziezy lepsze warunki nauki na swoim terenie. Cze-
sto jednak przejecie szkoty ponadgimnazjalnej przez gmine zwigzane jest
z zamiarem likwidacji ze wzgledow ekonomicznych istniejacej na terenie gminy
szkoty $redniej prowadzonej przez powiat. Utrzymanie szkoty (dla obnizenia kosz-
tow funkcjonujacej czgsto po przejeciu jako zespot szkot) pozwala mtodziezy kon-
tynuowa¢ nauke bez koniecznosci dojazdow. Nie bez znaczenia jest rOwniez za-
chowanie miejsc pracy, jak i podniesienie prestizu gminy, co z kolei wptywa ko-
rzystnie na postrzeganie wtadz lokalnych przez mieszkancéw i moze mie¢ pozy-
tywne skutki polityczne®. Niezaleznie od intencji, ktore nalezatoby zbada¢ indywi-
dualnie w kazdym przypadku, takie inicjatywy wtadz gminnych nalezy oceni¢ pozy-
tywnie w kontekscie realizacji zadan o$wiatowych skierowanych do mtodziezy. Jak
wynika z danych zawartych w tabeli 1, wéréd ponadgimnazjalnych szkét publicz-
nych prowadzonych przez powiaty i gminy™ srednio co dziesiata jest prowadzona
przez samorzad gminny. Wystepuja w tym wzgledzie rowniez znaczace roznice
pomigdzy wojewodztwami. Najnizszy odsetek szkot ponadgimnazjalnych prowa-
dzonych przez gminy wystepuje w regionie kujawsko-pomorskim (6,6%) i matopol-
skim (6,7%), za$ najwyzszy w lubuskim (14,8%) oraz mazowieckim (13,7%).

Innym wskaznikiem realizacji zadan o$wiatowych skierowanych do mto-
dziezy, a zwigzanym z prowadzeniem szkot przez samorzady najnizszego szcze-
bla moze by¢ prowadzenie przez gminy szkot artystycznych. To réwniez typy
szkot, ktorych utrzymywanie nie nalezy do zadan wiasnych gmin. Uruchomienie
takiej placowki stwarza jednak uzdolnionej mtodziezy mozliwosci rozwoju
i zdobywania umiej¢tnosci bez koniecznosci udawania si¢ do wigkszych osrod-
kéw. Oczywiscie nalezy bra¢ pod uwagg faktyczne zapotrzebowanie mtodziezy
na tego typu ksztatcenie. W mniejszych jednostkach moze ono nie by¢ wystar-
czajace, jednak w gminach wigkszych, zwlaszcza miejskich, istnienie takich
szkol, na przyktad muzycznych, wydaje si¢ potrzebne. Jak wynika z danych

® A. Gasior-Niemiec, A. Kotomycew, B. Kotarba, Polityka mlodziezowa..., s. 183.

10 Uwzgledniono jedynie powiaty ziemskie i gminy z wylaczeniem miast na prawach powia-
tu. Wynika to z faktu, Ze miasta na prawach powiatu to gminy wykonujace réwniez zadania po-
wiatu, w zwigzku z czym sg automatycznie organami prowadzacymi zaréwno dla publicznych
gimnazjow, jak i szkot ponadgimnazjalnych.
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zamieszczonych w Systemie Informacji O$wiatowej, jedynie dwie gminy
(z wytaczeniem miast na prawach powiatu) w Polsce prowadza publiczne szkoty
Mmuzyczne. Obie leza w wojewddztwie dolnoslaskim (gminy Milicz i Witowice).
Tak uboga reprezentacja $wiadczy wiec o tym, ze samorzady tego szczebla prak-
tycznie nie podejmuja wysitku zaktadania i prowadzenia szkot artystycznych.

Tabela 1. Publiczne szkoly ponadgimnazjalne w Polsce
prowadzone przez gminy i powiaty w 2014 roku

Publiczne szkoty ponadgimnazjalne*

Wojewddztwo Liczba szkot Liczba szkot Odsetek szkot

prowadzonych prowadzonych prowadzonych

przez powiaty** przez gminy** przez gminy**
dolnoslaskie 260 27 9,4
kujawsko-pomorskie 211 15 6,6
lubelskie 255 37 12,7
lubuskie 109 19 14,8
1odzkie 241 26 9,7
matopolskie 308 22 6,7
mazowieckie 408 65 13,7
opolskie 141 14 9,0
podkarpackie 236 20 7,8
podlaskie 126 10 7,4
pomorskie 200 10 4,8
$laskie 260 21 7,5
$wietokrzyskie 164 15 8,4
warminsko-mazurskie 206 11 51
wielkopolskie 371 41 10,0
zachodniopomorskie 171 14 7,6
Polska 3367 367 10,0

* zasadnicze szkoty zawodowe, licea ogdlnoksztalcace, technika, szkoty policealne, z wytacze-
niem szkot specjalnych i szkot dla dorostych
** z wylaczeniem miast na prawach powiatu

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie Systemu Informacji O$wiatowej (SIO), Centrum
Informatyczne Edukacji, http://www.cie.men.gov.pl/index.php/sio-wykaz-szkol-i-placowek/26-
wykaz-wg-wojewodztw.html [31.03.2014].

Na zaangazowanie gmin w wykonywanie zadan o$wiatowych mozna réw-
niez popatrze¢ przez pryzmat ponoszonych wydatkéw finansowych. Przyjety
w Polsce system finansowania tego obszaru uwzglednia istotne zaangazowanie
budzetu panstwa, z ktérego przekazywana jest jednostkom samorzadu terytorial-
nego subwencja o$wiatowa, jako cze$¢ subwencji ogolnej™. W zatozeniach mia-
ta ona pokrywaé catos¢ wydatkéw oswiatowych samorzadéw. Ostatecznie W zad-
nym akcie prawnym nie znalazl si¢ przepis, ktory by to samorzadom gwarantowat.

11 DZURP 2010, nr 80, poz. 526 z pdzn. zm.
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Poniewaz zadania o§wiatowe samorzadow terytorialnych nalezg do ich zadan wias-
nych, ich wspétfinansowanie z dochodow wiasnych gmin jest w mysl prawa rzecza
naturalna®®. Odrebna kwestia sa poglady i odczucia przedstawicieli samorzadow,
ktorzy wielokrotnie podnosza, ze panstwo zbyt dalece ingeruje, poprzez stanowione
prawo, w sposob wykonywania zadan o$wiatowych'®, a jednoczesnie nie przekazuje
srodkéw finansowych, ktore pozwolityby pokry¢ niezbedne wydatki.

Tabela 2. Udzial subwencji o$wiatowej i dotacji
w finansowaniu wydatkéw oswiatowych gmin w 2012 roku

Dochody z tytulu Udziat subwencji
subwencji Wydatki i dotacji
Wojewoddztwo o$wiatowej oraz o$wiatowe w finansowaniu

dotacji na zadania ogotem (tys. zt) wydatkow

o$wiatowe (tys. zb) o$wiatowych (%)
dolnoslaskie 1235403 1740 456 71,0
kujawsko-pomorskie 1013 395 1240519 81,7
lubelskie 1234 267 1600119 77,1
lubuskie 506 605 674 231 75,1
todzkie 1136198 1516 632 74,9
matopolskie 1986 914 2 357 347 84,3
mazowieckie 2366 774 3123722 75,8
opolskie 620 288 775677 80,0
podkarpackie 1437732 1783 300 80,6
podlaskie 548 380 699 403 78,4
pomorskie 1233971 1505 921 81,9
Slaskie 1369 341 1845 301 74,2
swictokrzyskie 769 474 958 940 80,2
warminsko-mazurskie 839 999 1 060 864 79,2
wielkopolskie 1905 920 2 417 254 78,8
zachodniopomorskie 764 343 1 040 498 73,5
Polska 18 969 004 24 340 184 77,9

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Sprawozdania budzetowe. Informacja za 2012 rok.
Zestawienia zbiorcze, Ministerstwo Finansow, http://www.mf.gov.pl/documents/764034/3639357/
Gminy_IVkw12_DW.xls [1.04.2014].

W 2012 roku subwencja pokryta od 71,0% wydatkéw oswiatowych gmin
wojewddztwa dolnoslaskiego do 84,3% gmin wojewddztwa matopolskiego.
Pozostata czg$¢ samorzady sfinansowaty z dochodéw wiasnych, obejmujacych
réwniez udziaty w podatku dochodowym od o0sob fizycznych (PIT) i prawnych
(CIT), przy czym w wojewodztwie dolnoslaskim udziat dochodéw gmin w fi-
nansowaniu o$wiaty byt prawie dwukrotnie wyzszy niz w wojewddztwie mato-

12 M. Herbst, J. Herczynski, A. Levitas, Finansowanie oswiaty w Polsce — diagnoza, dylema-
ty, mozliwosci, Warszawa 2009, s. 19-21.

13 Dotyczy to zwlaszcza systemu wynagrodzen, szczegdlowo okreslonego w Karcie Nauczyciela
(tekst jedn. DZURP 2006, nr 97, poz. 674 z pézn. zm.). Zob. B. Kotarba, Wphw Karty Nauczyciela na
polityke oswiatowg samorzqdow terytorialnych, ,,Wroctawskie Studia Politologiczne” 2013, nr 15.
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polskim. Nalezy wprawdzie uwzgledni¢ poziom zamoznosci jednostek samorza-
dowych mierzony $rednig wielkoscig dochodéw wiasnych na jednego mieszkan-
ca, ktory lokowal gminy wojewodztwa dolno$laskiego na pierwszym miejscu
w kraju, za§ matopolskiego — na jedenastym™, ale mimo wszystko wysoka skala
finansowania naktadow oswiatowych ze srodkow wiasnych §wiadczy o zwraca-
niu szczeg6lnej uwagi na podejmowane przez gminy dziatania w tym obszarze —
tym bardziej ze gminy czterech wojewodztw (lubelskiego, podkarpackiego,
$wictokrzyskiego i podlaskiego)' osiagnely jeszcze nizsze dochody na jednego
mieszkanca, a poniosty wyzsze wydatki oswiatowe z wlasnych dochodow.

Wydatki o§wiatowe gmin uzaleznione sg od wielu czynnikdéw, zwlaszcza od
utrzymywanej sieci szkot. Dla dokonania oceny podej$cia wiadz lokalnych do
problemoéw edukacji i o§wiaty za pomoca wskaznika ponOszonych naktadow
finansowych nalezatoby przeprowadzi¢ bardzo rozbudowane i uwzgledniajace
W duzym stopniu uwarunkowania panujace w konkretnych gminach badania.
Niemniej analiza zagregowanych danych finansowych ukazujaca udziat wydat-
kéw na o$wiate w wydatkach ogélem réwniez daje obraz stosunku wtadz gmin-
nych do wykonywania zadan edukacyjnych i o$wiatowych.

Tabela 3. Udzial wydatkow na o§wiate w gminach wedlug wojewodztw w 2012 roku

Wydatki | Udziat | Wydatki Wvbjyc(‘gt"‘ljach Wydatki WWUy‘éz‘fljach
Woiewodziwo na o$wiate | W wydgtkach bleza;_:e biezacvch mathkc?we maiatkowveh
) . 2 acy ‘ JLKOWY!
ogolem gminy na oswiate gminy na oswiate gminy
(tys.zh) | ogotem (%) | (tys.zt) ogdlem (%) (tys. zb) ogdlem (%)
dolnoslaskie 1740 456 26,4 1640 346 30,9 100 110 78
kujawsko-pomorskie 1240519 30,8 1197022 35,8 43 497 6,3
lubelskie 1600119 339 1532945 40,0 67174 75
lubuskie 674 231 29,6 652 851 331 21381 71
16dzkie 1516 632 30,6 1443 567 357 73064 8,0
matopolskie 2357347 325 2256 081 394 101 265 6,7
mazowieckie 3123722 32,7 2919215 374 204 507 11,6
opolskie 775677) 311 745517 353 30160 79
podkarpackie 1783310 34,7 1725219 40,0 58 091 71
podlaskie 699 403 32,0 673672 36,7 25731 73
pomorskie 1505921 317 1398072 36,0 107 849 12,3
$laskie 1845 301 319 1766 285 37,3 79016 75
$wictokrzyskie 958 940 30,1 943 935 36,3 15005 2,6
warminsko-mazurskie | 1060864 28,7 1027 777 33,6 33087 5,2
wielkopolskie 2417 254 30,6 2313775 35,6 103 479 74
zachodniopomorskie 1 040 498 26,3 985 243 30,4 55 254 7,7
Polska 24340192 31,0 23221522 36,1 1118670 79

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: Sprawozdania budzetowe. Informacja za 2012 rok.
Zestawienia zbiorcze...

Y Sprawozdanie z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzgdu terytorialnego w 2012 roku, Warszawa 2013, s. 218.
5 Tamze.
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Niezaleznie od przytoczonych wskaznikow, ktore w pewien sposob od-
zwierciedlajg realizacje zadan o$wiatowych przez gminy w skali wojewodztw,
nalezy zwréci¢ uwage, ze obiektywnym miernikiem skutecznosci dziatan tych
samorzadow w obszarze edukacji mtodziezy sg wyniki osiggane przez uczniow
z egzaminow gimnazjalnych. Oczywiscie nie mozna zaktadac, ze szkoty i ich
organy prowadzace maja wylaczny wpltyw na efekty nauczania. Te zaleza row-
niez od wielu innych czynnikéw, migdzy innymi $rodowiska rodzinnego, indy-
widualnych zdolno$ci i motywacji. Niemniej roli szkot i samorzadéw odpowie-
dzialnych za ich funkcjonowanie nie mozna lekcewazy¢.

Tabela 4. Srednie wyniki uczniéw bez dysfunkeji i uczniéw z dysleksja rozwojowa
w wojewodztwach w roku 2013 (w %)

Historia ;
Wojewddztwo quyk. i wiedza Matematyka Przedmlpty
polski R przyrodnicze
o spoleczenstwie
dolnoslaskie 60 57 46 58
kujawsko-pomorskie 61 56 46 57
lubelskie 63 58 48 60
lubuskie 60 56 47 57
todzkie 63 58 48 60
matopolskie 64 60 51 63
mazowieckie 64 60 51 61
opolskie 60 56 47 58
podkarpackie 63 59 50 62
podlaskie 61 58 49 60
pomorskie 60 56 47 58
$laskie 62 58 47 59
$wietokrzyskie 62 57 47 59
warminsko-mazurskie 59 56 45 57
wielkopolskie 60 57 48 57
zachodniopomorskie 58 55 45 55
Polska 62 58 48 59

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie: Osiggniecia uczniow kornczgeych gimnazjum w 2013
roku. Sprawozdanie z egzaminu gimnazjalnego 2013, http://www.cke.edu.pl/images/files/gim-
nazjum/sprawozdanie_2013/2013_Gimnazjum.pdf [1.04.2014].

Poréwnanie udziatow naktadow finansowych na oswiate w wydatkach ogé-
tem oraz $rednich wynikéw uczniow z egzaminu gimnazjalnego prowadzi do
wniosku, ze czesto niski udzial naktadow na o§wiate powigzany jest ze stabszy-
mi wynikami uczniéw. W trzech wojewodztwach, w ktérych gminy poniosty
w 2012 roku najmniejsze wydatki (dolnoslaskie, pomorskie, zachodniopomor-
skie), osiggniecia uczniow na egzaminie gimnazjalnym byty nizsze i lokowaty je
ponizej Srednich wynikoéw w kraju.
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Kultura

W dziataniach samorzadéw gminnych na rzecz mtodziezy w obszarze kultu-
ry wazne sg zarOwno rozwigzania instytucjonalne, finansowe, jak i wspieranie
organizacji pozarzadowych zajmujacych si¢ dziatalnoscig kulturalng. Kwestie
instytucjonalne zostaty uregulowane w aktach prawnych. W ustawie o samorza-
dzie gminnym powierzono tym jednostkom sprawy ,kultury, w tym bibliotek
gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony zabytkow i opieki nad zabyt-
kami™*®, natomiast bardziej szczegolowe regulacje dotyczace samorzadow tery-
torialnych, w tym gmin, znajduja si¢ w ustawach o organizacji i prowadzeniu
dziatalno$ci kulturalnej'’ oraz o bibliotekach'®. JST organizuja dziatalnos¢ kultu-
ralng poprzez powotywanie samorzadowych instytucji kultury. Poniewaz pro-
wadzenie dzialalno$ci kulturalnej przez samorzady jest ich zadaniem obowiaz-
kowym, w kazdej jednostce musi funkcjonowac przynajmniej jedna tego typu
instytucja. Otwarty ustawowy katalog form organizacyjnych, jakie moga przy-
biera¢ samorzadowe instytucje kultury, obejmuje: teatry, opery, operetki, fil-
harmonie, orkiestry, instytucje filmowe, kina, muzea, biblioteki, domy kultury,
ogniska artystyczne, galerie sztuki oraz osrodki badan i dokumentacji w réznych
dziedzinach kultury. Ustawa o bibliotekach publicznych naktada na samorzady
obowiazek utrzymywania co najmniej jednej biblioteki publicznej. Przepis ten
powoduje, ze ta forma instytucji kultury jest najpowszechniejsza, gdyz funkcjo-
nowanie w gminie biblioteki spetnia jednocze$nie wymogi ustawy o organizo-
waniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej i o bibliotekach.

Chociaz ustawodawca natozyt na samorzady wszystkich szczebli pewne ob-
owigzki w zakresie kultury, to jednak zachowaty one jednocze$nie duzy margi-
nes swobody w zakresie wyboru samej formy prowadzenia tej dziatalnosci, jej
zakresu merytorycznego, jak rowniez ponoszonych naktadéw finansowych. Na
wybor formy majg wptyw nie tylko czynniki obiektywne, zwigzane na przyktad
z liczbg ludnosci i wynikajacym stad zapotrzebowaniem na ustugi kulturalne,
czy tez czynniki finansowe, wyznaczajace mozliwosci sfinansowania okreslo-
nych przedsiewzig¢, ale i zwigzane z wartosciowaniem kultury przez wiladze
lokalne, gdyz od nich przede wszystkim zaleza instytucje kultury. Jezeli nie
doceniajg ich znaczenia, a dziatalno$¢ kulturalng sprowadzaja do organizacji
»wydarzen”, ograniczajac ja dodatkowo zbytnim limitowaniem $rodkow finan-
sowych, wowczas trudno mowi¢ o wilasciwej realizacji zadan kulturalnych przez
samorzady terytorialne'®.

16 DZURP 2013, poz. 594 z p6zn. zm.

7 DzURP 2012, poz. 406.

8 DZURP 2012, poz. 642 z p6zn. zm.

¥ M. Bogacki, K.M. Turosienka-Durlik, Rola instytucji kultury w spolecznosciach wiejskich,
na przykladzie gminy Mielnik w wojewodztwie podlaskim, Mielnik 2011, s. 102—103.
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Obok obowiazkowo utrzymywanych bibliotek publicznych najbardziej po-
pularng formg instytucji kultury na poziomie gmin sg domy i o$rodki kultury. Na
tym szczeblu samorzadéw w zdecydowanej wigkszosci trudno bowiem o poten-
cjat do utrzymywania instytucji kultury wysokiej. Ich dziatalno$¢ wymaga za-
rowno odpowiedniego kregu odbiorcow, jak i dysponowania wystarczajgcymi
srodkami organizacyjnymi i finansowymi.

Tabela 5. Wybrane instytucje kultury w wojewédztwach (stan na 31.12.2012)

Wojewodztwo Liczba Biblioteki Domy Osrodki Muzea Galerie
gmin* | publiczne** | kultury kultury sztuki***
dolnoslaskie 172 616 30 133 58 12
kujawsko-pomorskie 148 438 37 81 27 11
lubelskie 217 590 34 127 43 4
lubuskie 85 254 18 43 16 3
16dzkie 180 549 36 111 45 25
matopolskie 185 744 101 151 108 32
mazowieckie 319 969 61 144 115 24
opolskie 72 317 38 45 14 1
podkarpackie 164 681 73 153 43 6
podlaskie 121 240 24 82 26 8
pomorskie 127 323 40 77 59 9
$laskie 186 804 74 156 56 29
Swietokrzyskie 103 275 17 55 24 10
warminsko-mazurskie 118 305 22 79 27 10
wielkopolskie 230 704 65 141 83 10
zachodniopomorskie 117 373 26 64 24 7
Razem 2544 8182 696 1642 768 201
*wraz z miastami na prawach powiatu
** 7 filiami

*** sektor publiczny
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Rocznikéw Statystycznych Wojewodztw 2013,
http://www.stat.gov.pl/gus/index_PLK_HTML.htm [1.04.2014].

Jezeli chodzi o biblioteki publiczne, to ich liczba w kazdym wojewodztwie
przekracza co najmniej dwukrotnie liczbe gmin w tym wojewodztwie, CO po-
zwala wysnu¢ wniosek, ze w kazdej polskiej gminie funkcjonuje taka instytucja.
Nalezy jednak zaznaczy¢, ze liczba bibliotek systematycznie maleje. Na koniec
2012 r. zanotowano w kraju spadek o 108 placowek®. Biblioteki publiczne sa
istotne dla zaspokojenia potrzeb kulturalnych mlodziezy. Wprawdzie liczba
czytelnikow w tej grupie wickowej maleje, jednak mtodziez jest ciggle grupa
najbardziej aktywna pod wzgledem korzystania z bibliotek. W 2012 roku
w grupie mlodziezy w wieku 16—19 lat z ustug tych placéwek skorzystato
42,8%, w wielu 20—24 lat — 32,7%, za$ w wieku do 15 lat — 25,9%. Uwzglednia-

20 Kultura w 2012 r., Warszawa 2013, s. 70.
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jac za$ kategorie zawodowe, stwierdzono, ze dominujaca grupg czytelnikow
bibliotek publicznych stanowig uczniowie (37,6%)>.

W dziatalnosci bibliotek publicznych, zwlaszcza na rzecz mtodziezy, wazna
role obok pracowni komputerowych z dostepem do szybkiego (szerokopasmo-
wego) Internetu, kreowania ciekawych wydarzen kulturalnych (np. spotkan
z literatami) odgrywa atrakcyjnos¢ ksiggozbioréw. Zakupy nowych pozycji mo-
ga by¢ jednym z kryteriow oceny stosunku wladz samorzadowych do promowania
czytelnictwa i wspierania funkcjonowania bibliotek. Jest to tym bardziej uzasadnio-
ne, ze ponad 90% zakupoéw finansowanych jest ze $rodkéw samorzadowych.
W 2012 roku wydatki na zakup nowosci dla bibliotek wyniosty 73 min zt, o 13,4%
wigcej niz rok wezesniej (prawie 65 min). Do bibliotek publicznych zakupiono
3 min ksigzek, w tym 1 min ze $rodkéw pochodzacych z Ministerstwa Kultury
i Dziedzictwa Narodowego? (wzrost o 7,8% w poréwnaniu z rokiem 2011)**. Dzia-
fania (glownie samorzadéw gminnych) na rzecz zwigkszania zakupu nowosci wy-
dawniczych nalezy oceni¢ pozytywnie, zwlaszcza w kontekscie zahamowania
w2012 roku trwajacego od 9 lat spadku liczby wypozyczen w bibliotekach
— w poréwnaniu z rokiem 2011 wypozyczono lub udostepniono na miejscu
0 287 tys. ksigzek wigcej. O 0,2% wzrosta liczba zarejestrowanych uzytkownikow
bibliotek (dla porownania — w 2011 r. spadek 0 2,1%, w 2010 r. spadek o 2,2%)24.

Odmiennie niz w przypadku bibliotek publicznych wyglada sytuacja domow
i osrodkéw kultury. Z danych zawartych w tabeli 5 wynika, ze w wiekszoSci woje-
wodztw liczba tych instytucji kultury jest mniejsza od liczby gmin. Wyjatek stano-
wig cztery wojewddztwa: matopolskie, opolskie, podkarpackie i $laskie. W jednost-
kach, w ktorych nie stworzono osrodka kultury, sprawami z tego zakresu zajmuja
sie zwykle samorzadowe biblioteki publiczne. Przyktadem moze by¢ wojewodztwo
podkarpackie, w ktorym w 2012 roku status samodzielnych instytucji kultury posia-
dato ogétem 117 bibliotek publicznych, zas w 44 gminach funkcjonowaty biblioteki
publiczne potaczone z osrodkami kultury®. Nie jest to jednak rozwiazanie korzystne,
chociaz formalnie umozliwita je nowelizacja ustawy o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalnosci kulturalnej z 2011 roku®, poniewaz zwykle jednostka taka koncentruje
si¢ na jednym obszarze, drugi traktujac jako dziatalno$¢ dodatkowa.

2! Tamze.

22\ ramach Programu Biblioteki Narodowej ,,Zakup nowos$ci wydawniczych do bibliotek”.
Celem programu jest wzbogacenie i odnowienie ksiggozbioréw bibliotek publicznych, w tym
ksiegozbiorow dla dzieci i mlodziezy (jedna trzecia dotacji musi by¢ przeznaczona na zakupy
publikacji dla tej grupy). Regulamin Programu Biblioteki Narodowej ,,Zakup nowo$ci wydawni-
czych do bibliotek”, http://www.bn.org.pl/download/document/1337175042.pdf [30.03.2014].

2 Stan bibliotek publicznych w Polsce, http://www.mkidn.gov.pl/media/docs/2014/ 20140
307_raport_biblioteki.pdf [2.04.2014].

2 Tamze.

% Biblioteki publiczne wojewédztwa podkarpackiego w liczbach 2012, Rzeszow 2013, s. 3.

% DzURP 2011, nr 207, poz. 1230.
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Oceniajac polityke kulturalng samorzadéw gminnych wobec mtodziezy, na-
lezy zwréci¢ uwage na stale formy dziatalno$ci podejmowanej przez domy
i osrodki kultury. NajczeSciej sa to zajecia taneczne, wokalne, plastyczne (kie-
rowane glownie do mtodziezy gimnazjalnej), rzadziej fotograficzne. Dominuja
jednak réznorakie okazyjne imprezy, czasami cykliczne®’. Mtodziez oczekuje
wszakze atrakcyjnych propozycji® i w swej wigkszosci niekoniecznie jest zain-
teresowana zajgciami plastycznymi, wokalnymi czy tez tancami ludowymi, ofe-
rowanymi najczesciej przez osrodki kultury na wsi i w mniejszych miastach®.

Muzea; 10,8% Ochrona zabytkéw;

6,9%

Pozostate; 34,0% ___ Galerie; 0,8%

Centra kultury
i sztuki; 1,2%

l ’ Biblioteki; 17,5%

Domy i o$rodki
kultury; 28,8%

Wykres 1. Struktura wydatkow samorzadoéw terytorialnych na kulture
i ochrone dziedzictwa narodowego w 2011 r.

Zrodlo: Opracowanie wtasne na podstawie: Kultura w 2011 r., Warszawa 2012, s. 133.

Mozliwos$ci zapewnienia przez instytucje kultury atrakcyjnej oferty powia-
zane sg z potencjatem finansowym. Jezeli chodzi o wydatki finansowe polskich
gmin na kulture (wraz z ochrong dziedzictwa narodowego), to sa one zr6znicO-

2T'W 2012 r. domy kultury, oérodki kultury, kluby i §wietlice zorganizowaty 195,1 tys. im-
prez, w ktorych wzigto udziat 31,5 miln uczestnikow. Najczgsciej organizowane byty prelekeje,
spotkania, wyktady (19,4%), wystepy zespotow amatorskich (18,8%) oraz imprezy turystyczne
i sportowo-rekreacyjne (11,9%), a do najliczniejszych (pod wzgledem liczby 0sob uczestniczacych
na jedng impreze¢) nalezaty festiwale (1081), wystepy artystow i zespotow zawodowych (430),
wystawy (195) i wystgpy zespotow amatorskich (178). Najbardziej prezne (pod wzglgdem liczby
imprez zorganizowanych przez jedng instytucj¢) byly domy kultury — jedna placowka zorganizo-
wala przecietnie 80 imprez w ciagu roku, podczas gdy osrodki kultury — 63, kluby — 48, a $wietlice
—17. Kulturaw 2012..., s. 76.

2 W ankiecie przeprowadzonej wéréd uczniow szkot ponadgimnazjalnych w powiecie zar-
skim 35% respondentow wskazato, Zze sa najbardziej zainteresowani koncertami muzycznymi,
25% — pokazami filmowymi, 21% — spotkaniami z ciekawymi ludZmi. Badanie oczekiwan i po-
trzeb kulturalnych miodziezy powiatu zarskiego, http://lwww.powiatzary.pl/ngo/inne/wyniki_an-
kiety_mlodziez-kultura.ppt [20.09.2013].

DA, Gasior-Niemiec, A. Kotomycew, B. Kotarba, Polityka mlodziezowa..., s. 202—204.
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wane w ich poszczegdlnych typach. W 2011 roku w miastach na prawach po-
wiatu osiagnety 3,8% wydatkow ogotem, w gminach miejsko-wiejskich 3,9%,
W mniejszych miastach 4,1%, za$ najnizsze byty w gminach wiejskich i wynio-
sty 3,2% catkowitych wydatkow™.

Samorzady terytorialne moga wykonywa¢ zadania z zakresu kultury nie tyl-
ko samodzielnie, lecz rowniez w drodze wspoélpracy z innymi podmiotami,
zwlaszcza organizacjami pozarzadowymi. Wsrod form tej wspotpracy dominuje
zZlecanie przez samorzady realizacji konkretnych zadan, wspolne wykonywanie
zadan badz tez udzielanie organizacjom pozarzadowym wsparcia organizacyjne-
go lub merytorycznego. Kultura to niejedyna ptaszczyzna wspotpracy jednostek
samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarzadowymi. Poza tym stanowi
jednoczesnie element partycypacji spotecznej w zaspokajaniu potrzeb lokalnych
spolecznosci. Stad tez dziatania gmin w tym obszarze warto rozpatrzy¢ w nieco
szerszym kontekscie.

Partycypacja spoleczna

Partycypacja moze mie¢ dwa wymiary. Jeden z nich dotyczy wspdlnych dzia-
tan cztonkéw spotecznosei lokalnych, ktorzy podejmuja inicjatywy zmierzajace do
realizacji interesow okreslonych grup. Ten rodzaj aktywnosci, okreslany jako
,partycypacja spoteczna”, wigze si¢ przede wszystkim z dziatalno$cig organizacji
pozarzadowych. Dziatalno$¢ ta niekoniecznie musi by¢ skierowana do innych,
réwnie dobrze moze dotyczy¢ samych cztonkéw organizacii i ich interesow™.

Drugi wymiar partycypacji zwigzany jest z zaangazowaniem w dziatania
instytucji publicznych, w tym wiadzy, lub ze wspotpraca z tymi podmiotami
w zakresie realizacji ich zadan. Taka partycypacja moze by¢ okreslona jako
partycypacja obywatelska (publiczna). Wtasnie ten rodzaj uczestnictwa jest
istotny dla oceny dziatalno$ci wtadz gminnych w wymiarze wiaczania w zycie
publiczne mtodziezy. Pojawiajg sie tu przede wszystkim takie kwestie, jak:
konsultowanie z tq grupg podejmowanych decyzji, wspieranie mtodziezowych
organizacji pozarzgdowych lub organizacji dziatajgcych na rzecz mlodziezy
oraz popularyzowanie idei obywatelskiego zaangazowania poprzez tworzenie
miodziezowych rad gmin®.

Konsultacje spoteczne sg jedng z form demokracji bezposredniej. Mozli-
wos$¢ ich wykorzystania we wszystkich rodzajach jednostek samorzadu teryto-

0 p. Adamiak i in., Wspélpraca w obszarze kultury — samorzqdy, publiczne instytucje kultu-
ry, organizacje pozarzqdowe, http://lwww.ngo.pl/files/wiadomosci.ngo.pl/public/dokumenty_2009/
kultura_raport.pdf [20.09.2013], s. 31.

3L A. Gasior-Niemiec, A. Kotomycew, B. Kotarba, Polityka mlodziezowa..., s. 176.

%2 Tamze.
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rialnego wynika z regulacji prawnych zawartych w ustawach ustrojowych.
W niektorych przypadkach przeprowadzenie konsultacji jest obowigzkowe,
w innych fakultatywne. Znamienne, ze ustawodawca pozostawil samorzgdom
duzy margines swobody w zakresie ustalania trybu i form konsultacji. Zasady prze-
prowadzania konsultacji moga by¢ zawarte w statutach gmin® lub tez w specjal-
nych uchwatach podejmowanych w razie konkretnej potrzeby. Regulacje przyj-
mowane w gminach majg szczegodlne znaczenie dla mtodziezy, gdyz zwykle
zawierajg katalog podmiotéw uprawnionych do udzialu w konsultacjach. Nieste-
ty, analiza podejmowanych w gminach uchwat dotyczacych zasad konsultacji
prowadzi do wniosku, ze czg¢sto uprawnionymi do udzialu w konsultacjach sa
osoby posiadajace czynne prawo wyborcze*. Tym samym mtodziez do 18. roku
zycia jest pozbawiona mozliwosci wyrazenia swojego zdania, nawet w sytua-
cjach, w ktorych poddana konsultacjom kwestia dotyczytaby zywotnie jej intere-
sow. Taki stan §wiadczy o pomijaniu przez wladze lokalne tej grupy spotecznej
w procesie podejmowania decyzji. Kolejny problem to mozliwos$¢ przeprowa-
dzania konsultacji nie tylko w ukladzie terytorialnym, ale i $rodowiskowym.
Druga opcja pozwala na zorganizowanie konsultacji na przyktad wsréd mtodzie-
zy. Gminy przyjmuja tu rézne rozwigzania. Jak wykazata analiza uchwat doty-
czacych ustalenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji podjetych w woje-
wodztwie podkarpackim w latach 2010—2012, na 13 podjetych uchwat tylko
w dwoch dopuszczono mozliwo$é przeprowadzania konsultacji z okreslonymi
grupami spotecznymi®.

Obowigzkowy charakter maja konsultacje programow wspotpracy z organi-
zacjami pozarzadowymi®. Sg one wazne w kontekscie wspierania przez wiadze
samorzadowe partycypacji mtodziezy w lokalnym zyciu publicznym. Umozli-
wiajg poznanie jej oczekiwan i potrzeb, a w przypadku ich uwzglgdnienia W pro-
gramie wspotpracy moga przyczyni¢ si¢ do wspolnego rozwigzywania proble-
mow. Samo przeprowadzenie konsultacji nie gwarantuje oczywiscie ich wyso-
kiej jakosci. Czesto obowigzkowe konsultacje (nie tylko programéw wspotpracy
z organizacjami pozarzagdowymi) sprowadzane sg do formalnos$ci, ktora po pro-

%8 Ten spos6b nalezaloby uznaé za najwlasciwszy w sytuacji, kiedy wiadze chea traktowaé
konsultacje jako stabilny element demokracji lokalnej.

% Zob. Uchwata nr XLI1/261/2013 Rady Miasta i Gminy Wiazow z dnia 30 pazdziernika
2013 r. w sprawie okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych z mieszkan-
cami Miasta i Gminy Wiazéw, DzUrz Wojewddztwa Dolnoslaskiego 2013, poz. 5617; Uchwala
nr XXV1/160/2013 Rady Gminy Drzycim z dnia 17 wrzes$nia 2013 r. w sprawie zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji spotecznych w gminie Drzycim, DzUrz Wojewodztwa Kujawsko-
-Pomorskiego 2013, poz. 2874; Uchwata nr XIX/118/12 Rady Gminy Siedliszcze z dnia 25 wrze-
$nia 2012 r. w sprawie okre$lenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami
gminy, DzUrz Wojewddztwa Lubelskiego 2012, poz. 3737.

BA. Gasior-Niemiec, A. Kotomycew, B. Kotarba, Polityka miodziezowa..., s. 178.

% DZURP 2010, nr 234, poz. 1536 z pézn. zm.
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stu trzeba wypeinic’37. Wymownym przyktadem moga by¢ zasady przyjete w gmi-

nie Horyniec-Zdroj, w ktorych ustalono 3-dniowy termin ogloszenia konsultacji,
za$ minimalny okres ich trwania to 7 dni®. Takie warunki trudno uzna¢ za
sprzyjajace rzeczywistej wymianie i uzgodnieniu pogladow.

Jedng z form partycypacji publicznej o charakterze konsultacyjnym jest
powotywanie mtodziezowych rad gmin. Mozliwos¢ taka przewidziano w usta-
wie 0 samorzadzie gminnym, w ktorej wérod zadan gmin wskazano podej-
mowanie dzialan na rzecz wspierania i upowszechniania idei samorzgdowej,
zwlaszcza wsrdd mtodziezy. Na utworzenie mtodziezowej rady gminy wyra-
za zgode organ stanowiacy, ktory jednoczeénie nadaje jej statut®. Niestety
milodziezowe rady gmin nie sq zbyt czesto powolywane, co potwierdza niskie
zaangazowanie wladz samorzgdowych w dziatania sprzyjajgce angazowaniu
miodych ludzi w dziatalnosé publiczng [...]. Utrzymaniu takiego stanu sprzyja
fakultatywnosé powolywania rad miodziezowych™ . Jednoznaczne okreélenie
liczby istniejacych w Polsce mtodziezowych rad gmin jest trudne, gdyz nie
sg dostgpne pelne i wiarygodne dane na ten temat. DoOstepne sg informacje
czastkowe, na przyklad w wojewodztwie dolnoslaskim dziatajg 34 mtodzie-
zowe rady miast i gmin* (na 172 gminy w wojewodztwie), a W wojewodz-
twie matopolskim — 16 (na 185 gmin)*.

Dziatalno$¢ mlodziezowych rad gmin przynosi korzysci zarowno samej
miodziezy, jak i wltadzom lokalnym. Dla miodych jest okazja do stworzenia
grupy lokalnych liderow reprezentujacych miodziez, pozwala tez zwigkszy¢
wplyw na podejmowane przez urzgdnikow decyzje dotyczace mtodziezy, sprzy-
ja adekwatnosci tych decyzji dzigki uwzglednianiu opinii mtodziezy. Ponadto
umozliwia komunikowanie wladzom gminy potrzeb i probleméw, z ktorymi
boryka si¢ mtodziez, jak rowniez uzyskiwanie przez mtodziez wiedzy o tym, co
waznego dzieje sic w gminie. Wtadzom gminy natomiast pozwala zwigkszy¢
efektywno$¢ dziatan prowadzonych na rzecz mtodziezy dzigki mozliwosci kon-
sultowania z jej przedstawicielami planowanych posuni¢¢, legitymizuje dziata-

3" por. J. Herbst, Wspéipraca organizacji pozarzadowych i administracji publicznej w Polsce
2008 — bilans czterech lat, Warszawa 2008, s. 16.

% Uchwata nr XIV/72/2011 Rady Gminy Horyniec-Zdr6j z dnia 7 listopada 2011 r. w spra-
wie okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z organizacjami pozarzadowymi i pod-
miotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie projektow aktow prawa miejscowego w dziedzinach dotyczacych dziatalnosci statutowej tych
organizacji, DzUrz Wojewddztwa Podkarpackiego 2011, nr 202, poz. 3705.

¥ DzU 2013, poz. 594 z pozn. zm.

0 A. Ggsior-Niemiec, A. Kolomycew, B. Kotarba, Polityka mlodziezowa..., s. 181.

* Miodziezowe rady miast i gmin na Dolnym Slgsku, http://www.umwd.dolnyslask.pl/mlody-
dolny-slask/mlodziezowe-rady-miast-i-gmin-na-dolnym-slasku/ [4.04.1014].

* Rady miodziezowe w gminach i powiatach wojewddztwa matopolskiego, http://www.stan-
czyk.org.pl/rady-mlodziezowe-w-gminach-i-powiatach-wojewodztwa-malopolskiego/ [4.04.2014].



Miejsce mtodziezy w polityce spotecznej gmin 181

nia prowadzone na jej rzecz, jest platforma informowania mlodziezy o pracy
wladz lokalnych i jej efektach. Wiadze lokalne uzyskuja w ten sposob partnera
w realizacji swoich projektow*.

Korzystny klimat wokét partycypacji mtodziezy w zyciu gminy buduje
roOwniez stworzenie warunkow umozliwiajagcych zaangazowanie jej w bezpo-
srednie dziatania na rzecz wiasnej grupy czy tez szerzej, na rzecz lokalnego $ro-
dowiska. Moze to by¢ osiagnicte poprzez finansowanie lub dofinansowywanie
dziatan, ktére mogg zosta¢ zlecone organizacjom miodziezowym lub angazuja-
cym mtodziez w swojg dziatalno$¢. Analiza pol aktywnoS$ci organizacji pozarza-
dowych w Polsce wskazuje, ze najbardziej popularne dziatania mogg by¢ wazne
(réwniez atrakcyjne) dla mtodziezy.

Tabela 6. Dziedziny dzialalnosci organizacji pozarzadowych (z wylaczeniem OSP)
stanowiace potencjalne pole wspolpracy z samorzadami gminnymi

o Gléwna dziedzina Wszystkie
Dziedzina dziatalnosci (%) dziedziny
dziatalnosci (%)
sport, turystyka, rekreacja, hobby 38 55
kultura i sztuka 17 33
edukacja i wychowanie 14 42
ustugi socjalne, pomoc spoteczna 6 16
ochrona zdrowia 6 15
rozwdj lokalny w wymiarze spotecznym 16
i materialnym 5
ochrona §rodowiska 2 11
wsparcie instytucji, organizacji pozarzadowych 7
i inicjatyw obywatelskich 1

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Podstawowe fakty o organizacjach pozarzgdowych.
Raport z badania 2012, Warszawa 2013, s. 34-35.

Obiektywnym wskaznikiem zaangazowania samorzadéw we wspolprace
z organizacjami pozarzadowymi sg naktady finansowe przeznaczane na rea-
lizowane przez te organizacje zadania na zlecenie jednostek samorzadu tery-
torialnego odpowiedniego szczebla. Z badania przeprowadzonego w 2011
roku wynika, ze samorzady odgrywaja istotng rol¢ w finansowaniu dziatalno-
$ci organizacji pozarzadowych: 49% tego typu organizacji korzysta ze $rod-
kow samorzadow, dla 29% jest to dominujace zrédto dochodow, a dla 4% —
jedyne™. Catkowita pula dotacji przekazanych organizacjom pozarzadowym

® Miodziezowa rada gminy. Aktywnos¢ obywatelska mlodziezy w spolecznosci lokalnej,
http://www.civispolonus.org.pl/files/Mlodziez/Mlodziezowa_Rada_Gminy_Aktywnosc_obywatels-
ka_mlodziezy_w_spolecznosci_lokalnej.pdf [3.04.2014].

* podstawowe fakty o organizacjach pozarzgdowych. Raport z badania 2012, Warszawa
2013, s. 110.
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siegneta prawie 1,5 mld zt, przy czym 558 mln stanowily w niej dotacje dla
stowarzyszen, a niemal 500 mln — dotacje dla organizacji prowadzacych
dziatalno$¢ pozytku publicznego®.

Tabela 7. Sredni udziat dotacji dla organizacji pozarzadowych w wydatkach gmin w 2011 r.

. . Gminy -
Wojew6dztwo m.éfs”Q:Z >E%) wie?sTilg )E%) WT;E{Z';O(O %) Og(%zm

dolnoslaskie 0,9 0,6 0,9 0,8
kujawsko-

-pomorskie 0,8 0,3 0,6 0,5
lubelskie 0,9 0,4 0,5 0,4
lubuskie 0,9 0,5 0,8 0,6
16dzkie 0,9 0,5 0,7 0,6
matopolskie 0,7 0,5 0,7 0,5
mazowieckie 0,6 0,1 0,4 0,2
opolskie 0,6 11 1,0 1,0
podkarpackie 11 0,6 1,0 0,7
podlaskie 0,6 0,2 0,5 0,3
pomorskie 0,8 0,3 0,6 0,5
$lgskie 1,0 0,8 0,8 0,8
$wietokrzyskie 0,9 0,5 0,6 0,5
warminsko-

-mazurskie 0,8 0,4 0,6 0,5
wielkopolskie 1,0 0,4 0,7 0,6
zachodniopomorskie 1,2 0,5 0,9 0,7
Polska 0,9 0,4 0,7 0,6

* wraz z miastami na prawach powiatu

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: P. Adamiak i in., Wspdlpraca w obszarze kultury —
samorzgdy..., S. 38.

Z danych zawartych w tabeli 7 wynika, ze wystepuja znaczace rdéznice pod
wzgledem $redniego udzialu dotacji dla organizacji pozarzadowych w wydat-
kach gmin. Udziat naktadow finansowych w gminach wojewodztwa z najwyz-
szym wskaznikiem (opolskie — 1%) jest pigciokrotnie wyzszy niz w wojewodz-
twie ze wskaznikiem najnizszym (mazowieckie — 0,2%).

Dla oceny zaangazowania gmin w finansowanie zadan wykonywanych na
rzecz miodziezy przez organizacje pozarzgdowe nie jest najistotniejszy udzial
dotacji w wydatkach gmin ogotem, poniewaz nie wszystkie obszary aktywnosci
sg rownie interesujgce dla mtodziezy. Analiza struktury udzielonych dotacji
wskazuje jednak, ze najwyzsze naktady dotycza sfer, ktore mogg sie cieszy¢
zainteresowaniem tej grupy spotecznej. W gminach wiejskich i wiejsko-miejskich
niemal potowa gminnych dotacji kierowana jest do organizacji sportowych,
ktore w przecietnej takiej gminie otrzymujg prawie 60% wszystkich srodkow

*p. Adamiak i in., Wspéipraca w obszarze kultury — samorzqdy..., s. 36.
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przeznaczonych dla sfery pozarzadowej. Dziatalnos¢ kulturalna pochtania 3-4%
ogotu wydatkow na organizacje. W matych miastach rownowaga jest juz wigk-
sza, na sport przeznaczane jest 42% dotacji. Wiecej $rodkéw przekazywanych
jest na wspotprace w dziedzinie ochrony zdrowia (18% catego wsparcia dla or-
ganizacji, 20% w przecigtnej gminie). Kultura otrzymuje 6% srodkow na dotacje
dla sektora pozarzadowego .

Zakonczenie

Samorzady gminne w ramach prowadzonej przez siebie polityki spotecznej
powinny uwzglednia¢ potrzeby wszystkich grup spotecznych. Jedng z nich jest mto-
dziez, ktora wymaga wsparcia przede wszystkim w takich obszarach, jak: edukacja
i rozw0j osobisty, wypoczynek, zdrowie, wprowadzenie na rynek pracy. Nie mniej
istotne sg dziatania, ktére prowadza do wyksztalcenia w miodych ludziach umiejet-
nosci angazowania si¢ w sprawy spoleczne. Problem mlodziezy jako adresata dzia-
fan podejmowanych przez instytucje publiczne zostal zauwazony i zaowocowat
sformutowaniem polityki mtodziezowej na szczeblu europejskim, krajowym,
a w pewnym zakresie rowniez regionalnym. Pozadane byloby rowniez, by taka
polityke podjety samorzady lokalne, ale jak wskazuja badania, na tym poziomie
mozna raczej zaobserwowac dzialaniach na rzecz mtodziezy, a nie polityke mto-
dziezowa®’. Wobec takiej sytuacji istotne jest miejsce, jakie zajmuje mtodziez
w lokalnej polityce spotecznej, skupiajacej, jak wskazano we wstepie, przedsiewzie-
cia zmierzajace do jak najlepszego zaspokojenia jej potrzeb.

Przeprowadzona analiza potwierdzila przyjeta teze¢ w odniesieniu do bada-
nych obszarow (edukacja, kultura, partycypacja spoteczna). Chociaz obowigzu-
jace w Polsce rozwigzania prawno-instytucjonalne stwarzajg mozliwosci podej-
mowania réznorodnych dziatan, to aktywno$¢ samorzadow gminnych koncen-
truje si¢ na wykonywaniu zadan obowiazkowych. Rzadziej podejmujg one wia-
sne inicjatywy swiadomie adresowane do mtodziezy.

W zakresie o$wiaty gminy wykonuja przede wszystkim zadania ustawowe.
W zwiazku z tym, ze subwencja oSwiatowa nie pokrywa wszelkich niezbgdnych
z tego tytulu wydatkéw, samorzady te wspohuczestnicza w ich finansowaniu. Czynia
to jednak w roznym zakresie, co w efekcie koncowym wptywa na wyniki osiggane
przez uczniow. Gminy praktycznie nie prowadza szkot artystycznych, rzadko pro-
wadzg szkoty ponadgimnazjalne (ok. 10% z nich). Nie sprzyja to tworzeniu warun-
kow do wszechstronnego rozwoju mtodziezy w srodowisku zamieszkania.

Réwniez realizacja zadan z zakresu kultury skoncentrowana jest na wypet-
nianiu prawem okre§lonych wymagan. Nie we wszystkich jednostkach stworzo-

46 Tamze, s. 42.
47 Zob. A. Gasior-Niemiec, A. Kolomycew, B. Kotarba, Polityka mlodziezowa...
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no domy lub o$rodki kultury, a oferta skierowana do mlodziezy nie jest zbyt
atrakcyjna. Uderza réwniez bardzo duza r6znica w poziomie finansowania zadan
zlecanych do realizacji organizacjom pozarzadowym w zakresie sportu i rekrea-
cji (40—60% srodkow) i1 kultury (3—6%). Oczywiscie sport i rekreacja sa dla
mlodziezy réwnie wazne, jednak dysproporcja wydaje si¢ zbyt duza. Na tym tle
korzystnie prezentuje si¢ aktywno$¢ gmin w zakresie utrzymywania bibliotek
publicznych i promocji czytelnictwa, migdzy innymi poprzez zakupy nowych
ksigzek i publikacji.

Pobudzanie uczestnictwa mtodziezy w lokalnym zyciu spolecznym, pro-
mowanie demokracji i samorzgdnosci nie nalezy do obowigzkowych zadan gmin.
Oceniajagc dziatania wtadz lokalnych przez pryzmat wykorzystywania mechani-
zméw konsultacji spotecznych, w tym powotywania mtodziezowych rad gmin,
nalezy stwierdzi¢, ze i na tym polu pozostaje jeszcze wiele do zrobienia. Nie we
wszystkich gminach wladze przykladaja nalezyta wage do tych instrumentow
demokracji bezposredniej. Czesto traktuja konsultacje jako formalno$¢. Jezeli
chodzi o poziom naktadow finansowych na wspoélprace z organizacjami poza-
rzagdowymi, to mimo zréznicowania w poszczegélnych jednostkach, w ujgciu
$rednim nie jest wysoki.

Chociaz analiza wybranych elementow polityki spotecznej gmin kierowa-
nych do mtodziezy ujawnia pewne niedoskonatosci, to jednak nalezy stwierdzic,
ze whadze lokalne wywigzuja sie ze spoczywajacych na nich zadan ustawowych.
Czg$¢ z nich podejmuje rowniez przedsigwzigcia wykraczajgce poza zakres za-
dan obowiazkowych. Nalezy mie¢ na uwadze, ze JST borykaja si¢ z wieloma
problemami, rowniez finansowymi, ktore ograniczaja ich mozliwo$ci. Mozna sig¢
jednak spodziewac¢, ze w miarg rozwoju jednostek lokalnych polityka mtodzie-
zowa nie bedzie ogranicza¢ si¢ do poziomu europejskiego i krajowego, ale sta-
nie si¢ rowniez domeng samorzadow lokalnych.
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Krzysztof Popinski

CELE I KIERUNKI KSZTALCENIA
NA POZIOMIE WYZSZYM W POLSCE
W LATACH 1990-2012,
ZE SZCZEGOLNYM UWZGLEDNIENIEM
PRZYKEADU UCZELNI DOLNOSLASKICH

Uwarunkowania ustrojowe, organizacyjne i funkcjonalne

Na przetomie lat osiemdziesiatych i dziewigédziesiatych Polska uwolnita si¢
spod wplywow ZSRR. Dalszy rozwoj jej szkolnictwa wyzszego przebiegat
w warunkach przywracania w kraju swobdd obywatelskich, demokracji i budowania
mechanizméw gospodarki rynkowej oraz decentralizacji administracji. Roéwnolegle
wplywala na niego poglebiajaca si¢ integracja ze strukturami politycznymi, ekono-
micznymi oraz kulturalnymi Zachodu, zwlaszcza Unii Europejskie;.

Przebudowa systemu edukacji na poziomie wyzszym rozpoczg¢la si¢ wraz
z uchwaleniem ustawy z dn. 12 wrze$nia 1990 r. Pozostawila ona wprawdzie w re-
kach ministra decyzje o podziale srodkéw finansowych na dziatalnos¢ dydaktyczna,
jednak przyznawata uczelniom znaczng autonomi¢ zewngtrzng i wewnetrzng. Dopu-
Scita prywatng forme wlasnosci szkol wyzszych, pobieranie optaty za zajecia dydak-
tyczne na studiach niestacjonarnych oraz umozliwita samodzielne dysponowanie
przychodami, poza dotacja ministerialng. Przyznawata uczelniom prawo samodziel-
nego tworzenia i znoszenia kierunkow studiéw, ustalania zasad i trybu przyjmowa-
nia studentéw oraz wprowadzania limitow przyjeé, przy czym wigksze osrodki mo-
gly odtad czyni¢ to same, a mniejsze przedkladaty ministerstwu zmiany do zaakcep-
towania. Ustawa z dn. 26 czerwca 1997 r. wprowadzala nowy typ uczelni — wyzsze
szkoly zawodowe, ktérych zadaniem byto ksztatcenie na poziomie licencjackim lub
inzynierskim pod katem wykonywania konkretnego zawodu. Zaktadano, ze ksztat-
cenie w krotszych cyklach i w powigzaniu z praktyka umozliwi elastyczne reago-
wanie na zmieniajgce si¢ potrzeby lokalnych rynkéow pracy i otoczenia. Ponadto
szkoty te miaty wychodzi¢ naprzeciw oczekiwaniom mtodziezy niezainteresowane;
studiami akademickimi. 19 czerwca 1999 r. przedstawiciel Polski podpisat doku-
ment bedacy waznym krokiem na drodze do integracji narodowych systemow
szkolnictwa wyzszego krajow Unii Europejskiej nazwany deklaracjg bolonska. Ak-
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ces do niej zobowigzuje do realizacji programu dostosowania polskiego szkolnictwa
do zasad procesu bolonskiego przez wprowadzenie m.in. dwustopniowych studiow
(licencjackich, magisterskich), a od 2003 r. takze studiow doktoranckich, jako trze-
ciego etapu, oraz do przyjecia migdzynarodowego systemu uznawania postgpOw
w nauce studentow. Zatozeniem jest wspieranie mobilnoéci przez pokonywanie
utrudnien swobodnego poruszania si¢ studentéw, nauczycieli, wspolpraca w zakre-
sie zapewnienia jakosci ksztalcenia, koordynacja jego tresci i programoéw. Przyjeto,
iz ksztalcenie powinno nabra¢ takich cech, jak cigglo$¢ i ustawicznos¢, wielowy-
miarowos¢ i wielostronno$¢. Chociaz wprowadzanie systemu bolonskiego na wigk-
szosci polskich uczelni rozpoczglo si¢ od tego momentu, to formalnie uregulowata
ten proces ustawa z dn. 27 lipca 2005 r. Ustawa z dn. 18 marca 2011 r. zwickszyla
natomiast autonomi¢ uczelni w zakresie ksztaltowania oferty programowej studiow.
Najlepsze osrodki akademickie maja uzyska¢ do 2016 r. tytul Krajowych Nauko-
wych Osrodkéw Wiodacych. Beda one priorytetowo finansowane. Intencja usta-
wodawcy byto zwigkszenie efektywnosci uczelni oraz powigzanie ich z otocze-
niem. Dzigki temu zamierza si¢ doprowadzi¢ do uzyskania europejskiego po-
ziomu w zakresie ksztalcenia i badan naukowych. Urzeczywistnienie celoéw ma
by¢ polskim wktadem do powstania Europejskiego Obszaru Szkolnictwa Wyz-
szego 1 doprowadzi¢ do podniesienia jego migdzynarodowej konkurencyjnos$ci,
a takze zgodnie ze strategig lizbonska dziata¢ na rzecz kreowania wiedzy, inno-
wacyjnosci, wzrostu gospodarczego i spojnosci spotecznej. Szkolnictwo wyzsze
ma by¢ czescig krajowej 1 europejskiej gospodarki opartej na wiedzy i spote-
czenstwa uczacego si¢ ustawicznie (Europe of Knowledge). Wynika to z doce-
nienia znaczenia szeroko rozumianej wiedzy spolecznej w procesie wzrostu
gospodarczego i jego pozadanych spotecznych konsekwencji'.

! Edukacja w zmieniajgcym sie spoleczenstwie, raport pod red. I, Bialeckiego, Warszawa 1996,
s. 141-144, 166-167; M. Kabaj, Gospodarka oparta na wiedzy — nowa ekonomia wobec wyzwan
integracji i rynku pracy [w:] Produktywnos¢ i wydajnos¢ w okresie transformacji gospodarki pol-
skiej, Opole 2001, s. 12-17; B. Fiedor, Politvka panstwa a powigkszenie kapitatu ludzkiego w Polsce
lat 90. [w:] Produktywnosé..., s. 78-82; C. Kupisiewicz, C. Banach, Strategia rozwoju edukacji do
roku 2020 [w:] Strategia rozwoju Polski do roku 2020, t. 11, Warszawa 2002, s. 215-223; G. Rzeszo-
towska, Kapital ludzki i nowoczesny system edukacji — wzajemne relacje [w:] Strategia rozwoju
spolecznej gospodarki rynkowej w Polsce, t. 1, pod red. S. Partyckiego, Lublin 2002, s. 141-149;
M. Wojcicka, Studia zawodowe w Polsce, Warszawa 2002, s. 7; Edukacja w Europie: rozne systemy
ksztatcenia — wspolne cele do roku 2010, Luksemburg 2002 (www.menis.gov.pl), s. 5; M. Skawin-
ska, Furopejski wymiar szkolnictwa [w:] Globalizacja — integracja — transformacja. Gltowne proble-
my polityczne globalizacji, integracji europejskiej oraz transformacji politycznej Europy Srodkowej
i Wschodniej pod red. R. Baeckera, J. Marszatek-Kawy, J. Modrzynskiej, Torun 2003, s. 169-174;
A. Krasniewski, Proces Bolonski: dokqd zmierza europejskie szkolnictwo wyzsze, Warszawa 2004,
s. 3-5; Proces Bolonski. Europejski Obszar Szkolnictwa Wyzszego (Www.menis.gov.pl); S. Maciot,
Rozwoyj szkolnictwa wyzszego w Polsce w latach 1990-2010 [w:] Ekonomia, spoteczenstwo, polityka.
Studia ofiarowane prof. dr. hab. Januszowi Kalinskiemu w 70. rocznice urodzin pod red. A. Zawi-
stowskiego, Warszawa 2012, s. 293-295.
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W chwili rozpoczecia transformacji ustrojowej na przetomie lat osiemdzie-
sigtych 1 dziewigcdziesiatych Polska posiadata jeden z najnizszych wskaznikoéw
rozpowszechnienia wyksztatcenia na poziomie wyzszym w Europie, i to mimo
postgpu w tym wzgledzie, jaki dokonat si¢ w latach 1945-1989. Prowadzac re-
strukturyzacje i modernizacje¢ gospodarki, ograniczono jednocze$nie naktady na
nauke 1 szkolnictwo wyzsze. Pierwsze dokumenty rzadowe dotyczace dlugofa-
lowej polityki panstwa pojawity si¢ dopiero w potowie lat 90. Zaktadaty rozwdj
ksztalcenia na poziomie wyzszym i wzrost wspolczynnika skolaryzacji bez
wskazania zrodet finansowania i zasad zwickszania naktadow na edukacje. Mi-
mo ze juz w rzadowej ,,Strategii dla Polski” z 1994 r. uznano wydatki na o§wiate,
kulture i nauke za naktady inwestycyjne, a nie wydatki konsumpcyjne, to jednak
naktady z budzetu panstwa na te dziedziny zwigkszaty si¢ bardzo nieznacznie.
Przy lawinowo rosngcym popycie na edukacj¢ na poziomie wyzszym spowodo-
walo to sytuacjg, w ktorej to uczelnie wzigly na siebie cigzar sprostania potrze-
bom edukacyjnym spoteczenstwa i zapotrzebowaniu gospodarki na wysoko
wykwalifikowane kadry. Mimo ograniczen naktadéw na szkolnictwo wyzsze
i de facto braku polityki edukacyjnej panstwa w latach dziewig¢dziesigtych na-
stapit jednak jego dynamiczny rozwdj mierzony liczba osob studiujacych. Stato
si¢ tak na skutek przeksztalcenia systemu szkolnictwa wyzszego w rynek ustug
edukacyjnych na poziomie wyzszym.

Przemiany zaskakiwaly decydentow. Zastgpienie polityki panstwa rynkiem
wynikato nie tyle z intencji wladz, ile ze zmian w strukturze zapotrzebowania rynku
pracy (wzrost zapotrzebowania na kadry dla biznesu), ze wzrostu wartosci wyzsze-
go wyksztatcenia (w Polsce ponad 3-krotnego), rosngcych aspiracji edukacyjnych
spoteczenstwa (uznanie studiow wyzszych za zwigkszenie szansy na zatrudnienie
i sukces zawodowy) oraz wyzu demograficznego. Uczelnie panstwowe nie byly
W stanie zaspokoi¢ rosngcego popytu na ksztalcenie wyzsze. Musialy podja¢ takze
jakie$ dziatania, aby przetrwa¢ na rynku ustug edukacyjnych. Rynek ten ksztaltowa-
ny byt przez rozwdj szkolnictwa niepanstwowego, oferujgcego studia przede
wszystkim na kierunkach biznesowych, a takze przez rozwdj studiow zaocznych
w uczelniach panstwowych i zmiang struktury prowadzonego przez nie ksztalcenia,
w ktorym tak znaczacg role zyskaly studia licencjackie. Rozwoj studidow zaocznych
pozwolit na zwickszenie dochodow uczelni panstwowych i niepanstwowych. Okro-
jenie programu studiow zaocznych umozliwito zwigkszenie liczby studentow, przy
bardzo nieznacznym wzroscie liczby nauczycieli akademickich. Doprowadzito to
réwniez do obnizenia wymagan wobec studentéw oraz spadku jakosci zajgé. Pod
koniec lat 90. studia zaoczne staty si¢ dominujgcg forma ksztalcenia, a popyt na nie
wynikat z ograniczonych mozliwosci zaspokojenia aspiracji edukacyjnych roczni-
kow wyzu demograficznego w ramach studidéw stacjonarnych®.

2 M. Dabrowa-Szefler, System nauki i szkolnictwa wyzszego. Funkcjonowanie i elementy za-
rzqdzania, Warszawa 2003, s. 83.
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Polskie wladze panstwowe raczej staraly si¢ stwarza¢ warunki do podejmo-
wania oddolnych przedsigwzi¢¢, niz aktywnie ingerowaé w dzialalno$¢ uczelni,
kierunkujgc nakazowo ich funkcjonowanie. Wicksze zaangazowanie wykazy-
wano jedynie w zakresie szeroko rozumianego zwickszania dostgpnosci do
ksztalcenia na poziomie wyzszym, zapobiegania obnizaniu jako$ci ksztalcenia
oraz w sferze przedsiewzi¢¢ zwigzanych z wprowadzeniem w Zzycie procesu
bolonskiego. Dla podwyzszenia poziomu skolaryzacji wykorzystywano prawne
i finansowe instrumenty oddziatywania, umozliwiajgc powstanie i rozwoj szkol-
nictwa niepanstwowego oraz otwierajac studia ptatne w szkolnictwie panstwo-
wym. Wysoko$¢ dotacji uzalezniono od liczby ,,studentow przeliczeniowych”
oraz wag przypisanych réznym kategoriom pracownikow uczelni. Wszystko to
razem doprowadzito do umasowienia szkolnictwa na poziomie wyzszym. Wta-
dze prowadzity wigc polityke edukacyjng, cho¢ nie zajmowaty si¢ planowaniem
szkolnictwa wyzszego’.

Glownym zrédltem finansowania szkolnictwa wyzszego w Polsce pozo-
stajg $rodki publiczne oscylujace wokot 1% wydatkéw PKB. W uczelniach
publicznych podstawowym zrédtem przychodu sg dotacje z budzetu wyno-
szace okoto 3/4 ogoétu srodkow, za§ w szkotach niepublicznych optaty za
zajecia dydaktyczne, stanowigce okoto 90% catosci budzetu. Obserwowane
w ostatnich latach zmniejszanie si¢ liczby studentow powoduje spadek udzia-
i w przychodach uczelni $rodkow z tytutu optat za zajecia dydaktyczne.
Zagraza to dalszemu funkcjonowaniu wielu uczelni, utrzymaniu kierunkow
studiéw 1 stanu zatrudnienia kadry. Wymusza fuzje i likwidacje. Rozwdj
dokonat si¢ w powaznym stopniu dzi¢ki zaangazowaniu prywatnych srodkow
studentéw i ich rodzin.

W trosce o zachowanie odpowiedniego poziomu wyksztalcenia w sytuacji
umasowienia studiow powotano w 2002 r. Panstwowa Komisj¢ Akredytacyjna,
ktéra dokonuje obligatoryjnej oceny ksztatcenia na danym kierunku i poziomie
studiow we wszystkich uczelniach. Jej negatywna ocena zobowigzuje ministra
do cofniecia lub zawieszenia uprawnienia do ksztalcenia. Istniejg rowniez rézne
typy komisji akredytacyjnych, w ktérych udziat jest dobrowolny. Przepisy prawa
zobowiazuja uczelnie do posiadania wewngtrznego systemu oceny jakoSci
ksztalcenia. Niektore uczelnie zdobyty réwniez akredytacje instytucji miedzy-
narodowych®.

3 A. Buchner-Jeziorska, Rynek czy system: szkolnictwo wyzsze w Polsce okresu transformacji
[w:] Szkola sukcesu czy przetrwania? Szkolnictwo wyzsze w Polsce pod red. A. Buchner-
-Jeziorskiej, Warszawa 2005, s. 11, 18-23; M. Dabrowa-Szefler, Narodowy kontekst rozwoju
szkolnictwa wyzszego [w:] Szkolnictwo wyzsze w Polsce — raport OECD, Warszawa 2007, s. 22—
25; J. Jablecka, Planowanie, zarzgdzanie i regulacja w systemie szkolnictwa wyzszego [w:] Szkol-
nictwo wyzsze..., s. 190-191.

*S. Maciot, Rozwdj szkolnictwa wyzszego..., s. 299-300.
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W sposdb niezwykle istotny na rozwoj szkolnictwa wyzszego wplywa rowniez
ewolucja systemu o§wiaty nizszego stopnia. Reforma z 1999 r. wprowadzita trzy-
stopniowy system ksztalcenia: szkoly podstawowe, gimnazja i licea/technika. Na-
stapito ograniczenie liczby uczniow szkot zawodowych (z 43% w 1990 r. do
15% w 2012 r.), zaobserwowano tez rozw0j licedw ogdlnoksztatcacych (z 24%
do 44%). Zmiany te, uwzgledniajac wyz demograficzny, rozwingty baze rekru-
tacyjng dla uczelni, ale tez wymusity obnizenie poziomu edukacji, ktore nie-
uchronnie dotkneto takze szkoty wyzsze. Od roku szkolnego 2004/05 wprowa-
dzono ogolnopolski egzamin maturalny, ktérego wyniki sg obecnie jedynym
kryterium przyjecia na studia wyzsze’.

Przedstawiona ponizej proba analizy rozwoju szkolnictwa wyzszego w Pol-
sce po 1990 r. przeprowadzona zostala poprzez ogoélniejszy opis tego zjawiska
dla catego kraju oraz z uszczegétowieniem na przykladzie Dolnego Slaska.

Ewolucja rozmiardw, struktur, form i kierunkéw ksztalcenia

Szkoty wyzsze w Polsce podlegaja Ministrowi Nauki i Szkolnictwa Wyz-
szego (uniwersytety, wyzsze szkoly techniczne, uczelnie rolnicze, pedagogiczne
i ekonomiczne, a takze merytorycznie wickszos¢ szkot niepanstwowych), Mini-
strowi Zdrowia (uniwersytety medyczne), Ministrowi Infrastruktury i Rozwoju,
Ministrowi Kultury i Dziedzictwa Narodowego oraz Ministrowi Sportu i Tury-
styki. Sposrod istniejacych osrodkow szkolnictwa wyzszego najwickszymi sg
kolejno Warszawa, Krakow, Poznan, Wroctaw, Lublin, £6dZ, aglomeracja $la-
ska i Tréjmiasto’.

Liczba szkot wyzszych w Polsce rosta do konca pierwszej dekady XXI w.,
osiggajac stan 460, w tym 330 niepublicznych. Obecnie nieco spada, przy
czym najszybciej z edukacyjnej mapy Polski znikaja szkoty niepubliczne po-
przez likwidacje, wzglednie fuzje (we Wroctawiu przykladem jest potaczenie od
roku 2012/13 Wyzszej Szkoly Zarzadzania i Finansow z Wyzsza Szkola Ban-
kowg). Najszybciej obniza si¢ liczba studentow szkot niepublicznych (z 660 467
w 2007/08 do 459 450 w 2012/13) oraz studentdéw niestacjonarnych, przy czym
zwlaszcza forma wieczorowa ulegla juz wlasciwie zanikowi. Za blisko 4-krotny
wzrost liczby uczelni wyzszych w najwiekszym stopniu odpowiadajg wyzsze
szkoty zawodowe (195 w 2005 r.) oraz niepanstwowe szkoly ekonomiczne
(90 w 2005 r.). Liczba innych szkot panstwowych ogdtem niemal si¢ nie
zmienita. Wyjatkiem jest powolanie w oparciu o fuzje kilku szkot technicz-
nych i pedagogicznych szesciu nowych uniwersytetow.

3 O$wiata i wychowanie w roku 2012/13 (GUS).
® Edukacja..., s. 145-147.
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Tabela 1. Rozwdj liczbowy szkolnictwa wyzszego w Polsce
(w nawiasie na Dolnym Slasku) 1990-2012

Rok Liczba szkot wyzszych Liczba studentéw Liczba nauczycieli akademickich
1990/91 112 (9) 403 800 (34 172) 61439 (6 219)
1995/96 179 (11) 794 600 (58 829) 70 658 (6 188)
2000/01 310(24) 1 578 241 (130 328) 80 208 (6 276)
2005/06 445 (34) 1 953 832 (166 376) 87 789 (8 641)
2008/09 456 (36) 1 927 762 (170 084) 101 800 (8 428)
2012/13 460 (38) 1 676 927 (151 756) 100 700 (8 606)

Zrodto: Rocznik Statystyczny Wroctawia 1991, 1996 (WUS), Rocznik Statystyczny Wojewoddz-
twa Dolnoslaskiego 2001-2013 (WUS); Szkoty wyzsze i ich finanse, 1990-2012 (GUS).

Liczba uczelni dolnoslgskich wzrosta z 9 w 1990/91 do 38 w 2012/13. Ogo6lna
liczba ich studentow zwigkszyta si¢ do 2008/09 blisko 5-krotnie. Proces ten naj-
szybciej dokonywat si¢ w drugiej potowie lat 90., gtéwnie za sprawg wyzu demo-
graficznego, wzrostu liczby, rozmiarow i rodzajow szkot wyzszych, w tym takze
niepanstwowych, oraz rozwoju niestacjonarnych studiow zaocznych. O ile liczba
studentéw dziennych wzrosta ponad 2,5-krotnie, to studentéw zaocznych ponad
9-krotnie. W polowie pierwszej dekady XXI w. tempo wzrostu liczby tych ostat-
nich wyraznie wyhamowato. Ztozyly si¢ na to, jak si¢ wydaje, takie przyczyny,
jak zaspokojenie potrzeb edukacyjnych przez starsze pokolenie, zniesienie obo-
wigzkowego poboru mg¢zczyzn do armii, skutki kryzysu gospodarczego, w tym
zubozenie rzeszy osob zdolnych do podjecia ptatnej formy studiow, oraz wzrost
bezrobocia o0so6b z wyzszym wyksztalceniem (rynkowa weryfikacja dyplomow),
skutki nizu demograficznego, prowadzace do rezygnacji ze studiow wyjazdy mto-
dych osob za granicg w celach zarobkowych, wzrost zainteresowania studiowa-
niem za granica (ostatnio). Od roku 2009/10 liczba studentéw zaczeta spadad’.

Wsrod dolnoslaskich uczelni panstwowych liczba studentéw najbardziej wzro-
sta do 2008/09 na Politechnice Wroctawskiej i Akademii Ekonomicznej (od 2008 r.
Uniwersytet Ekonomiczny), mniej na Uniwersytecie, Akademii Rolniczej (od 2006
r. Uniwersytet Przyrodniczy), Akademii Wychowania Fizycznego i w Panstwowej
Wyzszej Szkole Sztuk Pigknych (od 1997 r. Akademia Sztuk Pigknych). Najmniej
zwickszyla si¢ liczebno$¢ Akademii Medycznej (od 2012 r. Dolnoslaski Uniwersy-
tet Medyczny) 1 Akademii Muzycznej. U schylku lat dziewigédziesiatych pojawily
si¢ zupelnie nowe uczelnie — panstwowe wyzsze szkoty zawodowe w Walbrzychu,
Legnicy, Jeleniej Gorze i Glogowie, ktore osiggnely szybko stan po kilka tysiecy
studentow. Obecnie jednak obserwowany jest spadek liczebnosci stuchaczy pan-
stwowych szkot wyzszych. Dotyczy to przede wszystkim studiow niestacjonarnych.
Stabnaca tendencja wzrostowa istnieje juz tylko na Politechnice.

" A. Buchner-Jeziorska, Rynek czy system: szkolnictwo wyzsze w Polsce okresu transformacji
[w:] Szkola sukcesu czy przetrwania?..., s. 26; S. Maciol, Rozwdj szkolnictwa wyzszego...,
s.297-298.
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Tabela 2. Studenci szkét wyzszych na Dolnym Slasku 19902012

Uczelnia  [1990/91| 1995/96 [2000/01]2002/03 |2005/06 |2008/09 |2010/11 | 2012/13
Uniwersytet 115 g4 | 20 101 | 41619 | 42089 | 39701 | 36874 | 34621 | 28558
\Wroctawski
Politechnika | 567 | 15044 (26920 | 31297 | 32313 | 32274 | 32929 | 35252
'Wroctawska
Akademia 3286 | 5189 | 9152 | 11389 | 11896 | 9868 | 10489 | 10907
Rolnicza
Akademia 4928 | 10506 | 16070 | 17229 | 17357 | 18183 | 16726 | 14824
IEkonomiczna
Akademia 3629 | 2635 | 3016 | 3733 | 4975 | 5176 | 5915 5386
Medyczna
\Akademia
Wychowania | 1783 | 2388 | 2924 | 3572 | 4091 | 3977 | 3808 3907
Fizycznego
\Akademia

505 | 445 | 439 535 601 629 603 604
Muzyczna
\Akademia
Sztuk 332 | 488 | 678 775 915 1083 | 1094 1117
Pigknych
IPanstwowe
wyzsze szkoty | 0 0 6205 | 11606 | 16036 | 13566 | 11641 9818
zawodowe*
Ogdtem 34 172| 56 796 107 023| 122225 | 127885 | 121630 | 117826 | 110373
anstwowe
Ogotem
uczelnie nie- 0 | 2033 [23305| 23216 | 38491 | 48454 | 48135 | 41383
anstwowe**
Ogotem 34 172 | 58 829 |130 328| 145441 | 166376 | 170 084 | 165961 | 151 756

* PWSZ im. Angelusa Silesiusa w Watbrzychu, PWSZ im. Witelona w Legnicy, Kolegium Kar-
konoskie (PWSZ w Jeleniej Gorze), PWSZ w Glogowie.
**Wyzsza Szkota Zarzadzania i Finansow (Wroctaw), Wyzsza Szkota Zarzadzania i Marketingu

(Wroctaw), Wyzsza Szkota Handlowa (Wroctaw), Wyzsza Szkota Bankowa (Wroctaw), Wyz-
sza Szkota Zarzadzania ,,Edukacja” (Wroctaw), Dolnoslaska Wyzsza Szkota Edukacji (Wro-
ctaw), Wyzsza Szkota Fizjoterapii (Wroctaw), Migdzynarodowa Wyzsza Szkota Logistyki
i Transportu (Wroctaw), Wyzsze Biblijne Seminarium Teologiczne (Wroctaw), Dolnoslaska
Wyzsza Szkola Stuzb Publicznych ,,Asesor” (Wroctaw), Papieski Wydziatl Teologiczny (Wro-
ctaw), Wyzsza Szkota Filologiczna (Wroctaw), Wyzsza Szkota Informatyki i Zarzadzania ,,Co-
pernicus” (Wroctaw), Szkota Wyzsza Rzemiost Artystycznych i Zarzadzania we Wroctawiu,
Niepubliczna Wyzsza Szkota Medyczna we Wroctawiu, Wroctawska Wyzsza Informatyki Sto-
sowanej, Waltbrzyska Wyzsza Szkota Zarzadzania i Przedsigbiorczosci, Wyzsza Szkota Mene-
dzerska w Legnicy, Wyzsza Szkota Techniczna w Legnicy, Wyzsza Szkola Technologii Telein-
formatycznych w Swidnicy, Dolno$laska Wyzsza Szkota Przedsiebiorczoéci i Techniki w Pol-
kowicach, Uczelnia Zawodowa Zaglebia Miedziowego w Lubinie, Collegium Humanitas
w Swidnicy, Wyzsza Szkota Menedzerska w Jeleniej Gorze. Ponadto na terenie Dolnego Slaska
funkcjonuje kilka oddzialow pozawroclawskich szkot wyzszych nieuwzglednionych w tym ze-
stawieniu.

Zroédto: Szkoty wyzsze i ich finanse, 1990-2012 (GUS).



194 KRZYSZTOF POPINSKI

Do 1989 r. jedyng szkolg niepanstwowa w Polsce byt Katolicki Uniwer-
sytet Lubelski, finansowany przez budzet panstwa. W sierpniu 1991 r. zare-
jestrowano pierwsza niepanstwowa szkote niewyznaniows. Zalozycielami
szkot sg dzi§ stowarzyszenia, fundacje, wydziaty Polskiej Akademii Nauk
i osoby prywatne. Stworzyly one szanse dla szerokich kregéw mtodziezy, ale
tez problemy z poréwnywalnosciag jakosci wyksztalcenia®. Od 1995 r., nie-
panstwowe szkoty wyzsze, gldwnie ekonomiczne, zaczely powstawaé takze
na Dolnym Slasku. Najwieksze z nich, skupione we Wroclawiu — Wyzsza
Szkota Zarzadzania i Finansow, Wyzsza Szkota Zarzadzania i Marketingu,
Wyzsza Szkota Zarzadzania ,,Edukacja”, Dolno$laska Wyzsza Szkota Edu-
kacji, Wyzsza Szkota Bankowa oraz w Legnicy — Wyzsza Szkota Menedzer-
ska 1 w Walbrzychu — Wyzsza Szkota Zarzadzania i Przedsi¢biorczosci zdo-
faly osiggng¢ stan po kilka tysiecy studentéw kazda. Mimo ze jest ich juz
w regionie ponad 30, a obecnie ich studenci stanowig nadal ponad 1/4 og6tu,
to ich redukcja w obliczu nizu demograficznego, kryzysowego zubozenia
spoteczenstwa i konkurencji szkot panstwowych oferujacych darmowa nauke
wydaje si¢ w przysztosci nieuchronna. Specyfika uczelni niepanstwowych
pozostaje dominacja zaocznej formy studiowania, ktorg wybiera okoto 2/3
studentow’.

Innym charakterystycznym zjawiskiem okresu po 1990 r. byl powrét do
rozwoju studidéw niestacjonarnych, prowadzonych przede wszystkim w trybie
zaocznym, a takze wieczorowym i eksternistycznym. Przed 1990 r. przyjmowa-
no na nie osoby z odpowiednim stazem zawodowym, lgczace prace z naukg.
Obecnie podjac¢ je moze kazdy, z tym Ze musi za nie sam zaplacié.

W latach 1990/91- 2003/04 nastapit w Polsce wzrost odsetka studentow za-
ocznych z 20% do okoto 50% i spadek odsetka studentow dziennych z blisko
80% do ponad 40%. Udzial studentow wieczorowych wzrést do kilku procent,
za$ eksternistycznych pozostal na poziomie zaledwie 1-2%. Studenci dzienni
przewazaja na uczelniach panstwowych, zaoczni za$ na niepanstwowych. Roz-
woj studidbw zaocznych opierat si¢ w przewazajacej mierze na osobach juz pra-
cujacych, uzupehliajacych swe wyksztalcenie. Coraz liczniejszg kategorig, wi-
doczng zwlaszcza na studiach wieczorowych, sg jednak mtode osoby, dla kto-
rych zabraklo po prostu miejsca na studiach dziennych'.

8 M. Dabrowa-Szefler, System nauki..., s. 89-90.

® M. Noga, Rozwdj szkolnictwa nieparistwowego w Polsce w aspekcie wprowadzenia gospo-
darki opartej na wiedzy [w:] Polskie szkolnictwo wyzsze w procesie budowania Europejskiego
Spoleczeristwa Wiedzy pod red. G. Swiatowy, Wroctaw 2001, s. 39-41; J. Szabtowski, Rozwdj
szkolnictwa niepanstwowego w Polsce w aspekcie wprowadzenia gospodarki opartej na wiedzy
[w:] Polskie szkolnictwo wyzsze.., s. 31-36.

10 Szkoty wyzsze i ich finanse 1992-2012 (GUS); Edukacja ..., s. 154-156.



Cele i kierunki ksztalcenia na poziomie wyzszym w Polsce w latach 1990-2012... 195

Tabela 3. Studenci uczelni dolnoslaskich wedlug form studiowania

aka(lie?ll(icki ogotem stacjonarni niestacjonarni W tym zaoczni
1990/1991 35766 28 956 6810 6 594
1995/1995 53911 40 672 13239 12 460
2000/2001 130328 60 865 69 463 62 330
2005/2006 166 376 88 817 77 559 71 822
2008/2009 170 084 88 878 81 206 b.d.
2010/2011 165961 88222 77 739 b.d.
2012/2013 151756 88 235 63 521 b.d.

Zroédto: Szkoty wyzsze i ich finanse, 1990-2012 (GUS).

Struktura ksztalcenia w polskich szkotach wyzszych ulega po 1990 r. zmia-
nom m.in. w wyniku urynkowienia gospodarki, efektow globalizacji, integracji
z Unig Europejska, rozwoju nowych technologii, pojawiania si¢ nowych zawo-
dow, zmian demograficznych. Najbardziej charakterystyczng i znamienna cecha
ewolucji struktury kierunkowej jest awans grupy kierunkow ,,biznes i admini-
stracja”— BiA (finanse, zarzadzanie, marketing i administracja). Ich studenci
stanowili u progu omawianego okresu tgcznie niespetna 15% ogdtu studiujacych.
W nastgpnych latach ksztalcenie na tych kierunkach podjg¢to i rozwinigto na
wigkszo$ci uczelni panstwowych i niepanstwowych, wcale nie tylko wyspecjali-
zowanych w ekonomii. W pierwszych latach XXI w. kierunki BiA stanowity
ponad 30% ogotu specjalnosci. Rownolegle analogicznie dwukrotnie spadt odse-
tek studentow kierunkow technicznych. Stanowi to odbicie gtéwnych tendencji
w gospodarce polskiej, podlegajacej procesom urynkowienia, a takze redukcji
przemyshu krajowego, zwlaszcza jego potencjalu badawczo-rozwojowego.
Zwigksza si¢ zapotrzebowanie na kadre menedzerska, zmniejsza — na inzynier-
ska''. Wérod innych kierunkow studiow wzrdst rowniez odsetek studentow
informatyki, dziennikarstwa oraz takich dyscyplin nauk spotecznych, jak so-
cjologia, nauki polityczne, stosunki migdzynarodowe. Wychodzac z zatozenia,
iz oferta edukacyjna w Polsce jest niedostosowana do potrzeb gospodarki
irynku pracy i skutkuje zbyt duzym udziatem wsrod osoéb z wyksztatceniem
wyzszym absolwentow kierunkow humanistycznych, Ministerstwo Nauki
1 Szkolnictwa Wyzszego uruchomito w 2008 r. system doptat do tzw. kierunkéw

" A. Buchner-Jeziorska, System edukacji a potencjal modernizacyjny spoteczenstwa, ,,Nauka
i Szkolnictwo Wyzsze” 1996, nr 7, s. 99-102; J. Kociszewski, T. Krzemien, Rozwdj ksztalcenia
i Srodowiska ekonomicznego we Wroctawiu i na Dolnym Slgsku po 1945 roku [w:] Tradycje szkol-
nictwa ekonomicznego w Polsce po 1945 roku pod red. W. Morawskiego, Warszawa 2007, s. 110—
111, 114-115, 119-120.
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zamawianych — technicznych 1 przyrodniczych. Skutecznos¢ tej inicjatywy jest

jednak minimalna'.

Tabela 4. Struktura kierunkowa studiéw na polskich uczelniach

19902012
kieGnTrl}lj(}({)w 1990/91 | 1994/95 | 1999/00 | 2003/04 | 2006/07 | 2010/11 | 2012/13
pedagogiczne 14,1 15,0 12,5 11,3 12,2 11,8 10,4
humanistyczne 13,2 12,5 9,0 7,8 9,0 7,5 7,0
spoleczne 43 8,7 13,6 13,7 15,4 13,3 11,8
E(ifm“iejiistracja 14,8 15,30 27,8 232 22,6 22,6 20,9
prawne 4,7 6,5 4,1 3,1 3,0 3,2 33
medyczne 10,1 5,0 3,2 3,0 53 7,2 7,6
techniczne 16,5 19,5 10,4 9,2 7,2 7,2 8,3
rol., les., ryb. 7,0 3,8 1,6 1,9 2,0 1,5 1,4
pozostate 25,3 13,7 17,8 26,8 23,3 25,7 29,3

Zrodto: Szkoty wyzsze i ich finanse, 1990-2012 (GUS).

W drugiej potowie lat 90. rozwingty si¢ ponownie na duza skale zamiej-
scowe osrodki ksztatcenia uczelni polskich. Postugujac si¢ dla zilustrowania
tego zjawiska przyktadem Dolnego Slaska, stwierdzamy, ze cho¢ tutejsze
szkolnictwo wyzsze po 1990 r. nadal zdominowane jest przez osrodek wro-
ctawski, to obok niego rozwinegto si¢ réowniez kilka mniejszych centrow.
Osrodki te do potowy lat 90. skupialy w sumie zaledwie nieco ponad 7%
studentow i rozwijaty si¢ w oparciu o zamiejscowe oddziaty, filie i punkty
konsultacyjne uczelni wroctawskich. Pozniej, po 1995 r., pojawily si¢ dodat-
kowo samodzielne szkoty wyzsze — zarowno panstwowe, jak 1 niepanstwowe
— co zdynamizowato rozwoj szkolnictwa wyzszego w takich miastach, jak
Jelenia Gora, Legnica i Walbrzych. W sumie w pozawroctawskich osrodkach
studiuje do kilkunastu procent ogdtu studentow wszystkich uczelni Dolnego
Slaska. Stanowig one jednak nie tyle konkurencje dla uczelni Wroctawia, ile
ich uzupelnienie. Staboscia tych osrodkéw pozostaje rozdrobnienie organiza-
cyjne oraz kadrowe uzaleznienie od uczelni wroctawskich. W Jeleniej Gorze
przewazajg studenci dzienni i kadra w wigkszos$ci juz wtasna, w Waltbrzychu
i Legnicy — studenci zaoczni i kadra przyjezdna. Wigkszos¢ uczelni poza-

128 Maciot, Rozwdj szkolnictwa wyzszego ..., s. 301-305.
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wroctawskich ma uprawnienia jedynie do nadawania stopnia licencjata". Po-
czawszy od 2011 r., w zwigzku z przepisami znowelizowanej ustawy o szkolnic-
twie wyzszym, nastgpuje w calym kraju ograniczenie liczby zamiejscowych
struktur uczelni, ktére, aby funkcjonowa¢ nadal, musza zosta¢ przeksztalcone
w struktury na prawach filii/wydziatu. Ministerstwo ttumaczy swojg inicjatywe
checig likwidacji najstabszych osrodkow dydaktycznych, jednak ich znaczace
ograniczenie ostabia kontakt uczelni z gospodarka, gdyz czes¢ z osrodkow po-
wstawata i funkcjonowala na zaméwienie konkretnych firm poszukujacych moz-
liwosci pozyskania wyksztalconych kadr. Jednoczesnie utrudniony zostanie
dostep do ksztalcenia osobom biedniejszym, z osrodkéw dalej potozonych od
centréw akademickich'’. Na zachowanie zamiejscowych wydziatow/filii zdecy-
dowaty si¢ tymczasem tylko Politechnika oraz Uniwersytet Ekonomiczny. W ta-
kiej sytuacji podstawg funkcjonowania pozawroctawskich osrodkéw szkolnic-
twa wyzszego staja si¢ dziatajace w nich samodzielne uczelnie, cho¢ mozliwosci
ich rozwoju z uwagi na skutki nizu demograficzne wydajg si¢ ograniczone.
Ogolna liczba studentow zagranicznych na polskich uczelniach zwigkszyla
si¢ w latach 1990-2012 niemal 5-krotnie (z 4259 do 29 172), przy czym naj-
szybciej rosta od roku akademickiego 2005/06. Nadal jednak cudzoziemcy sta-
nowig ponizej 1% ogodtu stuchaczy polskich uczelni. Najwigcej studentéw obco-
krajowcoéw pochodzi z Europy, a dokladniej z krajow b. ZSRR. Przybysze
z Ukrainy (1/3), Bialorusi, Rosji, Litwy 1 Kazachstanu stanowig tacznie potowe
wszystkich cudzoziemcoéw na polskich uczelniach. Rownolegle utrzymuje si¢
stosunkowo mate zainteresowanie studiami w Polsce mtodziezy z krajow Euro-
py Zachodniej, wsrod ktorej dos¢ nieoczekiwanie najwigeej pochodzi z Norwegii
(medycyna), dalej z Niemiec i Szwecji. Systematycznie wzrasta liczba studentow
z USA i Kanady, za$ z Azji przyjezdzaja do Polski na studia obywatele Turcji, Chin,
Tajwanu, Arabii Saudyjskiej. Ogromnie zmalata liczba studentow z Afryki 1 Bli-
skiego Wschodu, podczas gdy jeszcze na poczatku lat 90. z takich krajow jak Libia,
Syria czy Jemen przybywato na studia do Polski po kilkaset osob. Wérod studentow
obcokrajowcéw od poczatku lat 90. dominowaty osoby pochodzenia polskiego,
glownie z krajow bylego ZSRR, ktore stanowily do pierwszych lat XXI w. ponad
50% ogdétu. W ostatniej dekadzie liczba studentow polskiego pochodzenia nadal
wzrastala, ale ich udziat zmalat do 17,7% w roku ak. 2012/13, wraz ze wzrostem
odsetka studentow z krajow UE oraz innych kontynentow. Najbardziej popularnymi
kierunkami studiow podejmowanymi przez obcokrajowcow sg kierunki ekonomicz-

3 M. Noga, Perspektywy rozwoju wyzszego szkolnictwa nieparistwowego..., s. 38-39; Strate-
gia rozwoju wojewodztwa dolno$laskiego, Wroctaw 2000: Punkt wyjscia, s. 60; Synteza uwarun-
kowan, s. 40-41.

14 U. Mirowska-Loskot, Uczelnie wyzsze bedq likwidowaé zamiejscowe osrodki dydaktyczne,
praca.gazetaprawna.pl [28.04.2011].
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ne 1 administracyjne (25%), medyczne (22,3%), nauki spoteczne (13,3%). Stosun-
kowo mato popularne sg studia techniczne (10%)".

Laczna liczba obcokrajowcow studiujacych na uczelniach wroctawskich po-
zostawata do 2005/06 r. zasadniczo niezmienna, co przy gwattownym wzroscie
liczby studentow w ogole spowodowato, iz ich odsetek spadt z blisko 1,5% do
zaledwie 0,4%. W ostatnich latach liczba obcokrajowcéw ponownie zaczeta
rosng¢. W 2012/13 r. studiowato we Wroctawiu 2,3 tys. cudzoziemcdw, tj. okoto
1,5%, w tym na Uniwersytecie Wroclawskim 681, na Dolnoslagskim Uniwersy-
tecie Medycznym 524, na Politechnice Wroctawskiej 463.

W pierwszej potowie lat 90. widoczne bylo drastyczne ograniczenie liczby
polskich studentéw, ktorzy zdobywali lub uzupehiali wyksztalcenie na uczel-
niach krajow bylego Zwiazku Radzieckiego oraz innych krajéow Europy Srod-
kowo-Wschodniej (Butgaria, Czechostowacja, Wegry). Rownolegle rosta liczba
0sob studiujacych w krajach Europy Zachodniej (Niemcy, WIk. Brytania, Wto-
chy, Francja, Holandia). Najwicksza liczba polskich studiow w krajach UE od-
bywala si¢ w ramach programéw do 1996 r. ,,Tempus” (w tymze roku ponad 2/3
wszystkich studiow zagranicznych), a od 1998 r. ,,Socrates-Erasmus” (ponad
3/4 wszystkich wyjazdow). Mimo postgpu w wymianie mi¢dzynarodowej odse-
tek studentow wyjezdzajacych nie przekraczal 1% ogédtu. Jeszcze mniejsza jest
liczba 0s6b przyjezdzajacych na studia do Polski, i to mimo ze w programie tym
uczestniczy juz blisko potowa polskich uczelni'.

Tabela 5. Studia zagraniczne studentow polskich

1990/91 | 1992/93 | 1994/95 | 1996/97 | 1998/99 | 2000/01 | 2002/03 | 2003/04

Ogotem 3232 2492 1944 3538 b.d. b.d. 6999 7874
Tempus 475 759 811 2429 0 0 0 0

Socrates 0 0 0 0 1426 3691 5419 6276
Inne 2757 1743 1133 1109 b.d. b.d. 1580 1598

Zr6dto: dane MNiSW.

W okresie po akcesji do Unii Europejskiej, a zwlaszcza po przystgpieniu do
strefy ruchu bezwizowego, liczba Polakow wyjezdzajacych na studia zagranicz-
ne zarO6wno z inicjatywy wiasnej, jak i w ramach programu ,,Erasmus” wzrosta
wielokrotnie. Wedlug do$¢ nieprecyzyjnych szacunkéw poczynionych na pod-
stawie danych OECD, UNESCO i EUROSTAT w marcu 2014 r. za granica

15 Szkoty wyzsze i ich finanse w 1990-2012 (GUS); I. Jablecka, Miedzynarodowe aspekty
szkolnictwa wyzszego [w:] Szkolnictwo wyzsze w Polsce — raport OECD, Warszawa 2007, s. 213—
220; S. Maciol, Rozwoj szkolnictwa wyzszego..., s. 298-299.

1 Proces Boloviski. Europejski Obszar Szkolnictwa Wyzszego (www.menis.gov.pl); A. Kra-
$niewski, Proces Bolonski: dokqd zmierza europejskie szkolnictwo wyzsze, Warszawa 2004, s. 34—
36; K. Popinski, Proces adaptacji..., s. 166—-167.
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studiowato migdzy 30 tys. a 40 tys. polskich studentéw, a ukonczy¢ studia miato
juz ponad 80 tys. oséb. Najwiecej, po okoto 10 tys. oséb studiuje w Wielkiej
Brytanii i Niemczech, po 2-3 tys. we Francji, Austrii i USA, jeszcze mniej we
Wioszech, Hiszpanii, Danii, Holandii, Irlandii i Belgii'’. Problem polega na tym,
ze wigkszo$¢ Polakéw podejmuje studia na wihasng rgke i Ministerstwo Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego oraz zaden inny organ polskich wiadz nie dysponuje
bardziej precyzyjnymi informacjami na ten temat. Niemniej przedstawione dane
sq zbiezne z szacunkami Biura Uznawalnosci Wyksztalcenia i Wymiany Migdzy-
narodowej MNiSW. Bardziej dokladne dane dotycza wyjazdoéw obywateli pol-
skich na inne niz studia wyzsze formy ksztalcenia (staze, kursy jezykowe
i studia semestralne), w ramach programow wykonawczych do umow migdzy-
narodowych. W okresie 20042012 liczba ta ksztattowala si¢ na poziomie 1600—
1800 os6b rocznie.

Tabela 6. Uczestnictwo Polski w programie ,,Erasmus”

Liczba polskich Liczba polskich Liczba studentow
Lata uczelni bioracych studentow, ktorzy zagranicznych, ktorzy
udziat w programie | wyjechali za granicg | przyjechali do Polski

1998/1999 46 1426 220
2001/2002 98 4322 750
2004/2005 187 8388 2332
2007/2008 256 12854* 4446*
2010/2011 302 14234 7583
2011/2012 315 15315 8972
2012/2013 324 16221 brak danych
Ogotem 139577 45 624

* od roku akademickiego 2007/08 podane liczby sa suma wyjazdow/przyjazdow studentow na
studia i na praktyki.

Zrodto: http://www.erasmus.org.pl/odnosniki-podstawowe/statystyki#Erasmus_w_liczbach
[8.04.2014].

Lacznie w latach 1998-2012 w ramach programu ,,Erasmus” wyjechato
z Polski 123 356 0s6b (112 484 na studia i 10 872 na praktyki). Najchetniej wy-
jezdzano do Niemiec (25 637), Hiszpanii (15 318), Francji (12 653), Wioch
(9 946), Wielkiej Brytanii (7 076) i Portugalii (6 476). W tym samym czasie do
Polski przyjechato 45 624 studentdow zagranicznych. Cho¢ nadal to znacznie
mniej, niz wynosi liczba Polakéw uczestniczacych w programie, to jednak pro-

M. Szwarc, Polacy na Oksfordzie, ,Duzy Format”, dodatek ,,Gazety Wyborczej” 2014,
nrll,s. 18.
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porcje te w ostatnich kilku latach wydatnie si¢ poprawiajg. Najwigcej przybyszy
pochodzi z Hiszpanii (8813), Turcji (7023), Niemiec (6579), Francji (5508), Portu-
galii (3879), Wtoch (3081), Czech (1095) i Belgii (1016)"®.

Wedhug danych z 2011/12 r. wérdd uczelni polskich, ktore wystaly najwick-
szg liczbe studentow w ramach ,,Erasmusa”, znajdowaly si¢ Uniwersytet Wro-
ctawski (709), Politechnika Wroctawska (373). Do grona uczelni polskich, ktére
przyjety najwickszg liczbe zagranicznych studentow, nalezaty Uniwersytet Wro-
ctawski (356 osdb), Politechnika Wroctawska (210) oraz Uniwersytet Ekono-
miczny (164). W wymianie tej bierze acznie udziat blisko polowa uczelni
dolnoslaskich".

Nieustanne zmiany i konkurencja na rynku pracy, postep technologiczny,
organizacyjny, a takze decyzje wladz oswiatowych czy administracyjnych zmu-
szaja absolwentow szkot wyzszych do podejmowania ksztalcenia ustawicznego.
Sytuacja ta jest powodem rozwoju studidéw podyplomowych (wzrost ponad
5-krotny) i doktoranckich (ponad 15-krotny). Studia podyplomowe przeznaczo-
ne s3 dla osob posiadajacych juz wyksztalcenie wyzsze i czynnych zawodowo,
a starajacych si¢ o poprawienie swojej pozycji na rynku pracy poprzez zdobycie
umiejetnosci poszukiwanych przez pracodawcow czy jak w wypadku oséb kie-
rowanych przez firmy i instytucje, podniesienie kwalifikacji. Zauwazalnym
obecnie zjawiskiem, przewidywanym juz u schytku lat dziewigcdziesiatych,
stala si¢ korelacja pomiedzy spadkiem liczby studentow a rozwojem studidw
podyplomowych, ktore sa postrzegane przez uczelnie jako swego rodzaju reme-
dium na problemy demograficzne. Zwigksza si¢ oferta kierunkowa, a takze
wplyw stuchaczy oraz wspolpracujacych z uczelniami firm na przebieg ksztat-
cenia podyplomowego. Wymusito to m.in. zauwazalny wzrost udzialu wykta-
dowcow-praktykow posrod kadry nauczajgcej oraz zmiany tre$ci realizowanych
zaje¢ pod katem zblizenia ich do potrzeb i zainteresowan stuchaczy. Wérdd shu-
chaczy studiow podyplomowych przewazajg kobiety, stanowigce 2/3 ogdhu tego
typu uczacych si¢. Najwigcej stuchaczy studidow podyplomowych podejmuje
studia na kierunkach ekonomicznych i administracyjnych (1/3), pedagogicznych
oraz medycznych. Studia doktoranckie prowadzone sg gtownie z dziedziny nauk
humanistycznych, technicznych i ekonomicznych. Od 2003 r. zgodnie z ustale-
niami odpowiedzialnych ministréw szkolnictwa wyzszego z krajow, ktore pod-
pisaty deklaracj¢ bolonska, w tym Polski, sg one okre§lane jako trzeci stopien
studiow. Przez samych doktorantéw, zwlaszcza niestacjonarnych, studia trakto-
wane bywaja jako forma uzyskania wyzszego poziomu wiedzy akademickiej,
a nie zdobycia samego tytutu. Wielu z nich nawet nie otwiera przewodow, nie

'8 Program Erasmus. Przeglgd statystyk, oprac. M. Cztonkowska-Naumiuk, http://www.eras-
mus.org.pl

Y Erasmus 2011/12. Mobilnosé¢ studentéw (Polska), wyjazdy studentéw i przyjazdy zagra-
nicznych studentow do Polski, http://www.erasmus.org.pl
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mowigc o ich finalizacji. Dla uczelni panstwowych rozwoj studiow doktoranckich,
ktorych stuchacze sg zobowigzani do prowadzenia pomocniczych zaje¢ dydaktycz-
nych, jest sposobem na pokrycie niedoboréw mtodszej kadry naukowej za mniejsze
pieniadze i bez zobowigzania do zatrudnienia. Jedynie nikty odsetek uczestnikow
studiow doktoranckich, cho¢ trafia tam w nadziei na zwigkszenie swych szans na
zatrudnienie na uczelni, ma w rzeczywisto$ci na to szanse. Nawet po obronieniu
doktoratu pozostawieni zostajg sami sobie. Zupelnie minimalny, w granicach 0,5%
ogotu, jest udziat shuchaczy z zagranicy, co wiele moéwi o prestizu polskiego stopnia
doktora na miedzynarodowym rynku edukacyjnym®.

Tabela 7. Studia doktoranckie i podyplomowe w polskich uczelniach 1990-2012

Rok akademicki 1990/91 | 1995/96 | 2000/01 | 2005/06 | 2010/11 | 2012/13

Liczba stuchaczy studiow
podyplomowych

Liczba doktorantow 2 695 10 482 25622 32725 37492 42 295

32 809 56 217 146 750 135930 |185418 |172670

Zrodto: Szkoty wyzsze i ich finanse 1990-2012 (GUS).

Wzrostowi liczby szkoét i studentéw towarzyszy w Polsce niewystarczajacy,
nawet nie dwukrotny w stosunku do stanu z 1990 roku przyrost liczebnosci na-
uczycieli akademickich. Niebezpieczne jest zwlaszcza zachwianie wlasciwych
proporcji pomigdzy profesorami a nizsza kadra akademickg. W skali kraju liczba
profesorow wzrosta ponad 4-krotnie, lecz adiunktéw juz tylko niespeina
2-krotnie, a asystentow nawet spadta o 1/3. Przyjety algorytm podziatu dotacji
na dziatalno$¢ dydaktyczng stymuluje wrecz proces starzenia si¢ kadry. Nastapi-
fa likwidacja grupy asystentow nieuwzglednionych w dotacji ministerialne;.
Niedorozwdj liczebny grupy mtodszych nauczycieli maskowany jest przyrostem
liczby studentéw doktorantow, ktdrzy angazowani sg w prowadzenie zaje¢ dy-
daktycznych, jednak w stopniu znacznie przewaznie juz przekraczajacym ich
przygotowanie merytoryczne. Obciazanie doktorantow dydaktykg moze jest dla
uczelni tansze niz zatrudnianie etatowe, jednak nie niweluje problemu braku
odpowiedniej liczby nauczycieli akademickich. Nauczanie w polskim szkolnic-
twie wyzszym dokonuje si¢ w zbyt powaznej mierze w oparciu o zatrudnienie
wieloetatowe, nieetatowe, z wykorzystaniem osob do tego nieprzygotowanych
lub pozostajacych juz na emeryturze. Dysproporcja w rozwoju liczby studentéw
w stosunku do liczby nauczycieli akademickich pogarsza stale warunki naucza-

2 B. Milinkiewicz, Studia podyplomowe — wybér, czy koniecznosé 2, ,Nauka i Szkolnictwo
Wyzsze” 1999, nr 14, s. 99-101; K. Popinski, Proces adaptacji szkolnictwa wyzszego w Polsce do
modelu przyjetego w Unii Europejskiej [w:] Europejska polityka rolna i polityka spojnosci. Wy-
brane problemy pod red. M. Dudka, Zielona Goéra 2005, s. 160—-161; S. Maciol, Rozwoj szkolnic-
twa wyzszego..., s. 305-307.
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nia, zwlaszcza jesli chodzi o kontakt studentéw z profesorami. Na jednego pro-
fesora przypada okoto 80 studentow. Mimo obserwowanego od 2005/06 r. spad-
ku liczby studentéw proporcje te nie poprawiaja si¢ jeszcze w wyrazny sposob.
W 2008/09 r. na jednego nauczyciela przypadato 18,9 studenta (15,1 w szkotach
publicznych i 37,3 w niepublicznych), za§ w 2011/12 nadal 17 studentow
(15 w uczelniach publicznych i 31 w niepublicznych). Nalezy rowniez pamigtac,
iz w rzeczywistosci liczba nauczycieli jest jeszcze mniejsza z racji tego, ze czgsc
nauczycieli akademickich pracuje na wigcej niz jednym etacie. Na uczelniach
niepanstwowych zaledwie co pigty profesor pracuje na pierwszym etacie. Nieco
tylko lepiej sytuacja wyglada z mtodsza kadra naukowa™'.

Porownujac przypadek uczelni dolnoslaskich w stosunku do catego kraju,
zauwazamy pewne roznice. Liczba nauczycieli akademickich ogétem zwigkszy-
fa si¢ w latach 1990-2012 tylko o 1/3, profesoréw i adiunktéw — niespelna
2-krotnie, a wigc proporcjonalnie mniej niz w skali kraju. Skutkowato to nieco
wigkszg liczba studentow przypadajacych na jednego nauczyciela (profesora):
1990/91 r. — 7,5 (30,1), 2008/09 r. — 20,2 (88,5), 2012/13 r. — 17,6 (73,9).

Tabela 8. Nauczyciele akademiccy uczelni dolnoslaskich 1990-2012

ROk. . prpfesorowie adiunkci asystenci pozostali ogotem

akademicki i docenci

1990/1991 1137 2743 1413 676 6219
1995/1996 981 2876 1443 727 6188
2001/2002 1435 3412 947 1170 6964
2005/2006 1864 3748 1174 1855 8641
2010/2011 2102 4039 842 1845 8878
2012/2013 2053 3930 844 1779 8606

Zrodto: Rocznik Statystyczny Wroctawia 1992; Rocznik Statystyczny Wojewoddztwa Wroctaw-
skiego 1995; Rocznik Statystyczny Wojewddztwa Dolnoslaskiego 1998, 2002, 2006, 2012
(WUS).

We Wroctawiu, gdzie zatrudniona jest ogromna wigkszo$¢ kadry akademic-
kiej, na poczatku lat dziwigédziesigtych pracowato okoto 96% jej ogdtu. Z cza-
sem jednak, w miar¢ rozwoju i powstawania nowych szkot poza Wroctawiem,
odsetek ten malat na korzys$¢ zatrudnionych w innych osrodkach. Najwickszy
z tych o§rodkéw — Jelenia Gora — zatrudniat w 1992 r. niespetna 2%, zas w 2003 r.

2l Szkoty wyzsze i ich finanse 1990-2012 (GUS); B. Fiedor, dz. cyt., s. 96-99; Edukacja
w zmieniajgcym sig spoleczenstwie..., s. 190-196; Z. Pisz, Problemy spoleczne transformacji
w Polsce, Opole 2001, s. 142-143; T. Kowalewski, Rola szkolnictwa wyzszego w spotecznej go-
spodarce rynkowej [w:] Strategia rozwoju spolecznej gospodarki rynkowej w Polsce pod red.
S. Partynickiego, t. I, Lublin 2002, s. 153; S. Maciot, Rozwdj szkolnictwa wyzszego..., s. 298.
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juz blisko 5% ogo6tu pracownikow szkot wyzszych. W wigkszosci sg to osoby
zamieszkujgce w Jeleniej Gorze i okolicach, cho¢ pewna trudna do oszaco-
wania liczba nauczycieli akademickich dojezdza rowniez z Wroctawia. O ile
formalnie o niewiele mniejszej liczbie etatéw (okoto 400-500) mozna chyba
moéwic, zwlaszeza od schytku lat dziewigcdziesigtych, rowniez w osrodkach
legnickim i1 watbrzyskim, o tyle do tamtejszych uczelni nadal wigkszo$¢ pra-
cownikow dojezdza na zajgcia z Wroctawia.

Na zdolnos¢ do podejmowania i realizowania studidow wyzszych wplywa
mozliwo$¢ pozyskania pomocy materialnej. Po 1990 r. szans¢ na jej otrzymanie
ma coraz mniejszy odsetek studentow. Na przelomie lat osiemdziesiatych i dzie-
wigcédziesigtych ponad 3/4 studentéw dziennych uczelni polskich otrzymywato
wsparcie stypendialne, w tym najwigcej osob socjalne, a takze za wyniki w na-
uce, fundowane przez zaklady pracy i inne. Z biegiem lat liczba stypendystow
wprawdzie zwigkszyla si¢ 2-3-krotnie, jednak wobec przyrostu liczby studentow
ogolem stanowili oni coraz mniejszy odsetek ogotu. W 2012/13 r. pomoc sty-
pendialng otrzymywata niespetna 1/4 ogétu studentéw. Od roku 1998/1999 stu-
denci uczelni publicznych i niepublicznych studiujacy we wszystkich systemach
studiow moga si¢ ubiegaé o preferencyjne kredyty studenckie. Wobec wymaga-
nia przez banki porgczenia finansowego gorzej sytuowani studenci nie mogg
z nich jednak w wigkszej liczbie korzystaé. Swojg role odgrywaja réwniez oba-
wy, ze w wypadku problemoéw ze znalezieniem pracy sptata tych kredytow moze
okazaé si¢ problematyczna®.

Na znaczeniu ogromnie stracity rowniez dwa istotne przed 1989 r. elementy
systemu pomocy materialnej dla studentéw — akademiki i stotdowki. W roku aka-
demickim 1989/90 uczelnie wroctawskie posiadaly tgcznie 44 domy akademic-
kie (takze w osrodkach pozamiejscowych), w ktorych mieszkato tgcznie 33,8%
studentéw (w tym 41,7% dziennych), w 2000/01 r. w 43 domach zakwaterowa-
nych byto juz tylko 18,9%, za§ w szczytowym 2007/08 r. w 36 akademikach juz
tylko 6,1%. Poniewaz liczba miejsc w akademikach pozostawata z grubsza nie-
zmieniona, zatem to gwaltowny przyrost liczby studentéw decydowat o takim
spadku odsetka osob, ktére mogly skorzysta¢ z zakwaterowania w domach stu-
denckich. Stato si¢ tak dlatego, ze z jednej strony panstwo zrezygnowato z roz-
budowy bazy socjalnej adekwatnej do wzrostu populacji studenckiej, z drugiej
strony radykalne zmiany spoleczno-ekonomiczne spowodowaty, iz przyjezdni
studenci moga wynajac¢ prywatnie pokdj, wzglednie mieszkanie na wolnym ryn-
ku. W przypadku gdy lokal wynajmowany jest przez kilku studentow, cena wy-
najmu bywa nawet konkurencyjna w stosunku do optat za pokdj w uczelnianym
akademiku. Zmiany ustrojowe i oferta rynkowa majg jeszcze wigkszy wptyw na

2 E. Swierzbowska-Kowalik, Finansowe uwarunkowania podejmowania i realizacji studiéw
wyzszych. Komunikat z badan pilotazowych, ,,Nauka i Szkolnictwo Wyzsze” 1999, nr 14, s. 87,
M. Dabrowa-Szefler, System nauki i szkolnictwa wyzszego..., s. 118-122.
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funkcjonowanie stotowek studenckich. Jeszcze na przetomie lat osiemdziesig-
tych i dziewiecdziesigtych korzystata z nich niemal 1/4 studentéw dziennych.
Obecnie stolowek jest coraz mniej i korzysta z nich zaledwie kilka procent mto-
dziezy akademickiej. Stotowki zniknetly z centrum miasta, a przetrwaty wylacz-
nie w miejscach, gdzie budynki dydaktyczne znajdujg si¢ w wickszym oddaleniu
od miejsc koncentracji ustug gastronomicznych®.

W rozwoju bazy lokalowej szkolnictwa wyzszego w Polsce po 1990 r. istotne
znaczenie majg zmiany jakosciowe w sposobie 1 intensywnosci zagospodarowania
przez uczelnie wyzsze posiadanych zasobow terenowych i budowlanych. Na przy-
ktadzie analizy tych procesow dokonujacych si¢ we wroctawskim osrodku akade-
mickim obserwujemy, iz mimo znaczacego wzrostu liczby 1 rozmiaréw szkot suma-
ryczna wielko$¢ tych zasobow nie uleglta powaznym zmianom. Dzieje si¢ tak nie
tylko dlatego, ze baza materialna najwigkszych uczelni zostala wzglednie zabezpie-
czona jeszcze przed rozpoczeciem transformacji, ale przede wszystkim z powodu
procesu ich dostosowywania do warunkow i regut gospodarki rynkowej. Owocuje to
bardziej racjonalnym i intensywnym wykorzystaniem wiasnych zasobow. To, czego
— nie bez problemow — uczg si¢ panstwowe szkoly wyzsze, powstajace po 1995 .
uczelnie prywatne — bedace z zatozenia takze przedsigbiorstwami gospodarczymi —
praktykuja juz od samego poczatku swego istnienia. Stosunek powierzchni obiektow
uczelnianych, zwlaszcza dydaktycznych, do liczby studentow moze by¢ traktowany
jako jeden z miernikow jakosci warunkéw ksztatcenia. Rzeczywista powierzchnia
mozliwa do wykorzystania w celach dydaktycznych zalezy nie tylko od liczby i wiel-
kosci budynkow uczelnianych, ale takze od stopnia ich funkcjonalnosci. Im starsze sg
budynki, tym mniejszy maja udzial powierzchni przydatnej dla dziatalnosci nauko-
wo-dydaktycznej. Pomiedzy poszczegdlnymi uczelniami wystepuja w tej kategorii
spore roznice, np. zle jest pod tym wzgledem na Uniwersytecie, za§ znacznie lepiej
w ASP, AWF oraz Politechnice. Ogétem w 1993/94 1. na jednego studenta przypadato
we Wroctawiu 8 m”* powierzchni, tj. nieco lepiej niz $rednio w kraju. Wraz z gwat-
townym przyrostem liczby studentéw oraz niewystarczajacg rozbudowa infrastruktu-
ry uczelnianej stosunek ten jednak znaczgco si¢ pogorszyt i w 2002 r. wynosit okoto
2-3 m’ na jednego studenta. W ostatnim dziesigcioleciu czotowe uczelnie wroctaw-
skie m.in. dzigki dotacjom z Unii Europejskiej w sposéb znaczacy powigkszyly swo-
je zasoby lokalowe poprzez wzniesienie badz przejecie i adaptacje kilkunastu zna-
czacych obiektow. Choc¢ nie sa do tego momentu znane zbiorcze dane na ten temat, to
W sposob zauwazalny poprawily one sytuacj¢ lokalowa, zwlaszcza ze rownolegle
notowany jest od 2008/09 spadek liczby studentow™*.

3 Rocznik Statystyczny Wojewodztwa Wroctawskiego 1990, WUS we Wroclawiu 1990;
Rocznik Statystyczny Wojewodztwa Dolnoslaskiego 2000, 2007 (US we Wroctawiu 2001, 2008);
Szkoty wyzsze i ich finanse w 2012 r. (GUS Warszawa 2013).

M E. Okrasa, Studium szkolnictwa wyzszego i nauki we Wroctawiu, Wroctaw 1995, maszyno-
pis przygotowany dla Biura Rozwoju Urzgdu Miejskiego Wroctawia; tenze, Wroclawski osrodek
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Jednym z najwazniejszych efektow rozwoju polskiego szkolnictwa wyzsze-
go po 1990 r. byt stalty wzrost wspotczynnikow skolaryzacji. Wspotczynnik
skolaryzacji brutto wyraza procentowo stosunek wszystkich oséb uczacych si¢
na danym poziomie do catej populacji osob bedacych w wieku nominalnie przy-
pisanym temu poziomowi ksztalcenia. Wspdtczynnik skolaryzacji netto to sto-
sunek liczby studentéw w nominalnym wieku ksztalcenia na danym poziomie do
liczby Iudnos$ci zdefiniowanej jak przy wspotczynniku skolaryzacji brutto, czyli
do calej populacji os6b bedacych w wieku nominalnie przypisanym temu po-
ziomowi ksztatcenia. Oba wspdtczynniki w ciggu ostatnich 22 lat gwaltownie si¢
w Polsce poprawity, przy czym tempo i rozmiary tego wzrostu byly najszybsze
w latach dziewiecdziesigtych. Wspdtczynnik brutto, uwzgledniajacy takze star-
szych studentow studiow niestacjonarnych, powigkszyt si¢ okoto 3,5-krotnie, za$
wspotczynnik netto, dotyczacy tylko mtodziezy w wieku 19-24 lat — ponad 3-
krotnie. W pierwszych latach XXI w. oba wskazniki jeszcze wzrosty, cho¢ juz
ze znacznie mniejsza dynamika i skala, by na poczatku obecnej dekady najpierw
osiggna¢ punkt szczytowy, nastepnie stagnacj¢, a obecnie nawet ulec niewiel-
kiemu spadkowi. Ostatecznie w latach 1990-2012 wspoétczynnik skolaryzacji
brutto wzrést z okoto 13% w 1990 r. do okoto 50% w 2012 r., za$ netto odpo-
wiednio z 10% do ponad 40%. Ten ponadczterokrotny wzrost jest najdobitniej-
szym przejawem rewolucji edukacyjnej w Polsce na poziomie wyzszym. Wzrost,
a nastgpnie zahamowanie wspomnianych wspoétczynnikéw uwarunkowany jest
zaré6wno tendencjami demograficznymi (studia rocznikow wyzowych do po-
czatku XXI w., a nastgpnie nizowych), jak i caloksztaltem zmian spoteczno-
-ekonomicznych i kulturowych w Polsce po 1989 r. Wptynety one na zwigksze-
nie popularno$ci studiow wyzszych w ogole, w tym wsrod osob czynnych juz
zawodowo, a podejmujacych dodatkowo nauke¢ na poziomie wyzszym.

Tabela 9. Wspélczynniki skolaryzacji w polskim szkolnictwie wyzszym

1990-2012
Rok | 1990/1991 | 1995/1996 | 2000/2001 2005/2006 2010/11 2012/13
brutto 12,9 22,3 40,7 48,9 53,8 51,8
netto 9,8 17,2 30,6 38,0 40,8 40,2

Zrédto : Szkoty wyzsze i ich finanse 1990-2012 (GUS).

Opisane wyzej tendencje potwierdzaja wyniki ostatnich spisow powszech-
nych z 1988, 2002 i 2011 r. Egzemplifikujac odsetek osob z wyksztalceniem

szkolnictwa wyzszego, Wroctaw 2002, maszynopis przygotowany dla Biura Rozwoju Urzedu
Miejskiego Wroctawia; E. Okrasa, K. Popinski, Zmiany w strukturze zasobow przestrzennych
szkot wyzszych Wroctawia w dobie transformacji [w:] Przemiany przestrzeni miast i stref podmiej-
skich pod. red. J. Stodczyka, R. Klimek, Opole 2006, s. 249-256.
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wyzszym w wieku 15 lat i wigcej (wedtug wezesniej stosowanej klasyfikacji), na
przyktadzie Dolnego Slaska obserwujemy wzrost z 6,6% w 1988 r. do 10,3%
w2002 r.116,8% w 2011 r. W miastach odsetek ten wynosit 8,5% w 1988 r.,
12,6% w 2002 r. oraz 19,6% w 2011 r., za§ wsérod mieszkancow wsi odpo-
wiednio 1,9%, 4,1% oraz 10,2%. W wynikach spisOw wyrazna jest rowniez
przewaga kobiet. W 2011 r. wyksztalceniem wyzszym legitymowalo si¢
21,2% pan i 17,7% panéw. W klasyfikacji regionow kraju Dolny Slask zaj-
mowat w 2011 r. 4. miejsce. Wojewddztwo dolnoslaskie liczyto 16,8% osob
z wyksztalceniem wyzszym, a wyprzedzaly je odpowiednio wojewodztwa
mazowieckie (23,6%), dalej pomorskie (17,6%) oraz matopolskie (17,2%).

Okres 1990-2010 charakteryzuje si¢ duzym wzrostem liczby studentow
w wigkszosci krajow $wiata. Proces ten nie dokonuje si¢ jednak rownomiernie.
Niektore kraje Europy Srodkowej, jak Polska, Stowenia, Czechy, Stowacja,
oraz Europy Wschodniej (zwlaszcza w ostatniej dekadzie), jak Rosja, Ukraina,
Litwa, Lotwa 1 Estonia, sg rekordzistami, jesli chodzi o wzrost liczby studen-
tow przypadajacych na 10 tys. mieszkancow. Na poczatku XXI w. dorownaty
do poziomu przodujacych w tym wzgledzie najwyzej rozwinigtych panstw
$wiata, takich jak USA, Australia, Kanada, Nowa Zelandia, Szwecja czy Fin-
landia, a wyprzedzily znacznie RFN, Szwajcari¢, Wielka Brytanie, Wlochy
czy Japoni¢. Efekty tego wzrostu nie sg jeszcze oczywiste. Nie jest np. jasne,
w jaki sposob wplyng na rozwdj spoleczno-gospodarczy. Nie brakuje w tym
wzgledzie glosow sceptycznych, wskazujgcych brak wyraznej korelacji po-
miedzy tymi procesami. Tym niemniej wzrost liczby wyksztatconych na po-
ziomie wyzszym uwaza si¢ za dobry prognostyk, zwigkszajacy szanse na do-
gonienie §wiatowej czotowki. Warto tez zauwazy¢, iz czotowe kraje zachodnie
osiggnety wynik oscylujagcy wokot 500 studentéw przypadajacych na 10 tys.
mieszkancow jeszcze przed 1990 r. Kraje takie jak Polska (142 — 1990 r.,
519 - 2002 r., 540 — 2010 r.) po osiggnigciu podobnego wyniku stopniowo
wyhamowuja juz tempo dalszego wzrostu™.

Podsumowanie

Ewolucja szkolnictwa wyzszego w Polsce po 1990 r. przebiega w sposob
zywiotowy. Wladze panstwowe w znacznej mierze zrezygnowaly nie tylko
z centralnego sterowania uczelniami, ale rowniez z wytyczania im zadan. Ich
rozwoj determinowany jest przez takie czynniki, jak demografia czy sytuacja
na rynku pracy. W wyniku powigkszenia si¢ istniejacych, jak tez powstania

% Raport z Narodowego Spisu Powszechnego 2002 — Dolny Slask; Raport z wynikow Naro-
dowego Spisu Powszechnego ludnosci i mieszkan 2011.
*6 Rocznik Statystyczny RP 1989, 1998, 2003, 2013.
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wielu nowych uczelni ksztalcenie si¢ na poziomie wyzszym stato si¢ znacz-
nie bardziej dostgpne. Laczna liczba studentow wzrosta w dobie transforma-
cji blisko czterokrotnie, podobnie jak wskazniki skolaryzacji, ktore przy-
najmniej pod tym wzgledem stawiaja nas obok najwyzej rozwinigtych
panstw $wiata. Studia wyzsze podejmuje obecnie juz niemal co drugi mtody
cztowiek w wieku 20-24 lat. Wsrdd studiujacych ogromnie wzrosta liczba
os0b zdobywajacych wyksztalcenie w trybie niestacjonarnym, przede
wszystkim zaocznym. Sprzyja to nadaniu szkolnictwu wyzszemu przymiotu
ksztatcenia wielopoziomowego 1 ustawicznego (studia licencjackie — magi-
sterskie — podyplomowe/doktoranckie). Za pozytyw nalezy uznac takze roz-
woj podyplomowej formy studiow dajacej mozliwosci podniesienia badz
zmiany kwalifikacji zawodowych. Wazna 1 znamienna jest stopniowa rozbu-
dowa i zmiana struktury kierunkowej studiow, ktoéra preferuje grupe ,,biznes
i administracja”. To chyba najbardziej wyrazisty dowod dostosowywania si¢
szkolnictwa wyzszego do wymagan tworzacej si¢ w Polsce gospodarki ryn-
kowej. Zmiany te sg zgodne z zobowigzaniami przyjetymi w zwigzku z akce-
sja naszego kraju do procesu bolonskiego.

Niestety, w procesie transformacji polskiego szkolnictwa wyzszego mozna
zaobserwowac rowniez zjawiska niepokojace, a nawet negatywne. Osiggnigcia
w wymiarze ilosciowym, podobnie jak w czasach PRL, ostabiane sa przez jako-
sciowe skutki niedostatecznego finansowania z budzetu panstwa. Nie sg tego
w stanie zréwnowazy¢ dochody uczelni ze studidw ptatnych czy tez wynikajace
z mizernej wspolpracy z gospodarka, a nawet kontakty zagraniczne. Te ostatnie
oparte sg gtdwnie na wspolpracy partnerskiej oraz uczestnictwie w wielostron-
nych programach krajow Unii Europejskiej. Mimo formalnego rozwoju obejmu-
ja nadal minimalny odsetek studentow i pracownikow. Wzrostowi liczby szkot
wyzszych oraz studentdéw nie towarzyszy rownolegly proces poszerzania kadry
nauczycieli akademickich. Przecigzenie dydaktyka nieuchronnie pogarsza jakos¢
nauczania. W takiej sytuacji pojawienie si¢ duzej liczby uczelni niepanstwo-
wych jako efektu przewagi popytu nad podazg na rynku ksztatcenia na poziomie
wyzszym nie stworzylo czynnika konkurencji i mobilizacji dla uczelni pan-
stwowych.

Zaprezentowane obserwacje dotycza w calej rozcigglosci takze dolnosla-
skiego szkolnictwa wyzszego. Po 1990 r. rowniez ono gwattownie zwigkszyto
zarowno liczbe uczelni, jak i studentow. Wzrdst stopien skolaryzacji spoteczen-
stwa dolnoslgskiego, ktére utrzymato swoja pozycje posrod kilku najlepiej wy-
ksztalconych regionéw kraju. Obecnie, podobnie jak w calym kraju, obserwo-
wany jest na Dolnym Slasku determinowany demograficznie i ekonomicznie
spadek liczby studentoéw. Jego dalsza skala oraz skutki beda jednak tatwiejsze do
ocenienia dopiero w dalszej perspektywie.
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publikacji naukowych, w tym czterech ksiazek — Polityka spoteczna Drugiej Rzeczypo-
spolitej. Uwarunkowania — instytucje — dziatania (2013), Monopole skarbowe w polityce
podatkowej Drugiej Rzeczypospolitej (2009), Miejsce monopoli skarbowych w reformie
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w Zakladzie Administracji Publicznej i Polityki Spotecznej Katedry Politologii Uniwersytetu
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