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PRZEDMOWA 

Od kwestii robotniczej do nowoczesnej kwestii socjalnej. Studia z polskiej 
polityki społecznej XX i XXI wieku to drugi już tom prac prezentujących wybrane 
aspekty polskiej polityki społecznej analizowane zarówno w wymiarze histo-
rycznym, jak i w kontekście współczesnych jej wyzwań. Wspomniany już we 
wstępie pierwszej edycji wydawnictwa1 widoczny deficyt publikacji prezentują-
cych przeszłość polskiej polityki społecznej i wynikające z niego potrzeby ba-
dawcze w tym względzie stanowią naturalne, można by rzec, uzasadnienie kon-
tynuacji tego typu studiów. Z drugiej strony ewolucyjny charakter kwestii so-
cjalnej wymaga uwzględnienia w nich nie tylko zagadnień historycznych, ale 
i współczesnych prób rozwiązywania powstających w toku zachodzących proce-
sów rozwojowych problemów społecznych.  

Dążenie do połączenia obu tych zamierzeń znalazło odzwierciedlenie w ni-
niejszym tomie. Składa się nań dziesięć prac, z których połowę stanowią przy-
czynki do dziejów polskiej polityki społecznej w okresie międzywojennym, 
pozostałe zaś koncentrują się na problemach polityki społecznej okresu trans-
formacji ustrojowej. Wyraźnie dualny charakter publikacji wynika z zamiaru 
prezentacji wybranych aspektów polskiej polityki społecznej realizowanej w wa-
runkach gospodarki rynkowej, w ramach której polityka społeczna powstawała, 
ale też jej zadania są w niej jasno określone. Pominięcie w badaniach okresu 
Polski Ludowej jest zatem zabiegiem celowym, choć niewykluczone, że wybra-
ne aspekty polskiej polityki społecznej prowadzonej w warunkach systemu ko-
lektywistyczno-planowego znajdą swoje miejsce w kolejnych wydawnictwach 
prezentowanego cyklu. 

Jak już zaznaczono, pierwsze spośród zamieszczonych w tomie opraco-
wań poświęcone zostały wybranym problemom polityki społecznej Drugiej 
Rzeczypospolitej. Całość otwiera studium Pawła Graty na temat polityki 
społecznej wobec kobiet w okresie międzywojennym. Autor prezentuje 
w nim podstawowe płaszczyzny oddziaływania na problemy kobiet obecne 
w polskiej polityce społecznej tego okresu, koncentrując się na dążeniu 
władz do rozwiązywania problemów pracujących kobiet, zabezpieczeniu 
wdów po ubezpieczonych mężach, działaniach na rzecz ochrony macierzyń-
                                  

1 Zob. np. J. Auleytner, Polityka społeczna, czyli ujarzmianie chaosu socjalnego, Warszawa 
2002, s. 79; P. Grata, Przedmowa [w:] Od kwestii robotniczej do nowoczesnej kwestii socjalnej. 
Studia z polskiej polityki społecznej XX i XXI wieku pod red. P. Graty, Rzeszów 2013, s. 7. 
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stwa (kobiet pracujących i niezatrudnionych) oraz na uwzględniających ko-
biety elementach międzywojennej opieki społecznej. 

Kolejny artykuł poświęcony został społecznym aspektom polityki mieszka-
niowej Drugiej Rzeczypospolitej. Maciej Cesarski, specjalizujący się od lat 
w problematyce polskiego mieszkalnictwa, omawia w nim zarówno podstawy 
prawne i instytucjonalne prowadzonych w okresie międzywojennym w tej sferze 
działań, jak i ich skromne w ostatecznym rozrachunku efekty. Charakteryzuje 
również dorobek polskiej szkoły badań nad problemami mieszkaniowymi oraz 
prezentowane przez jej przedstawicieli programy mające na celu skuteczne roz-
wiązanie tak dotkliwej w ówczesnej Polsce kwestii mieszkaniowej. 

Dwa następne opracowania koncentrują się na zagadnieniach związanych 
z klasycznym rozumieniem polityki społecznej. Anna Jarosz-Nojszewska 
przedstawia problematykę ochrony pracy osób młodocianych w Drugiej Rze-
czypospolitej, natomiast Karol Chylak omawia kształtowanie się i organizację 
systemu ubezpieczeń od wypadków przy pracy. W przypadku obu kwestii wy-
raźnie widoczne były problemy związane zarówno z unifikacją odpowiednich 
przepisów, jak i skutecznym wdrażaniem ich w życie, a zaprezentowane prace 
w sposób znaczący przybliżają trudności, na jakie przy rozwiązywaniu nawet 
podstawowych kwestii socjalnych napotykało odbudowujące się po zakończe-
niu I wojny światowej państwo polskie. 

Część tomu dotyczącą okresu międzywojennego kończy artykuł Piotra Goł-
dyna o walce z nierządem, a więc jednym z ważniejszych aspektów ówczesnej 
opieki społecznej. Autor przedstawia w nim starania podejmowane przez Polski 
Komitet Walki z Handlem Kobietami i Dziećmi na rzecz wprowadzenia w Pol-
sce prawnej ochrony kobiet mogących stanowić potencjalne ofiary nierządu 
i handlu ludźmi – starania wprawdzie bardzo intensywne, ale zakończone jedy-
nie połowicznym sukcesem. 

Wśród szkiców traktujących o współczesnych problemach polskiej polityki 
społecznej znajdują się artykuły prezentujące zarówno ważne kwestie socjalne 
w ich bardzo aktualnym wymiarze, jak i podejmowane w ramach nowego para-
dygmatu polityki społecznej działania na rzecz rozwiązywania palących proble-
mów społecznych czy też zapobiegania ich powstawaniu. Do pierwszej grupy 
opracowań należą artykuły Edyty Czop oraz Beaty Szluz. Edyta Czop omawia 
ciemną stronę polskiej emigracji poakcesyjnej i egzemplifikuje najważniejsze 
z problemów społecznych z nią związanych, do których zalicza łamanie praw 
pracowniczych, bezdomność, prostytucję oraz handel ludźmi. W artykule Beaty 
Szluz przedstawiono natomiast na podstawie najnowszych ustaleń naukowych 
uwarunkowania, zasięg oraz problemy związane z bezdomnością na Podkarpa-
ciu w pierwszych latach XXI stulecia.  

Z kwestiami lokalnej polityki społecznej, ale w sferze prób aktywnego od-
działywania na procesy społeczne łączą się artykuły Anny Kołomycew oraz 
Bogusława Kotarby. Pierwszy z tekstów omawia na przykładzie województwa 
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podkarpackiego specyfikę zadań i organizację regionalnej polityki społecznej. 
Wychodząc od zagadnień terminologicznych, autorka przedstawia zadania sa-
morządu wojewódzkiego w zakresie polityki społecznej, jej instytucjonalizację 
na poziomie regionalnym oraz podstawowe dokumenty strategiczne z nią zwią-
zane. Bogusław Kotarba prezentuje natomiast skierowane do młodzieży działa-
nia prowadzone w ramach polityki społecznej na poziomie samorządów gmin-
nych. Edukacja i oświata, kultura oraz partycypacja społeczna to podstawowe 
płaszczyzny przeprowadzonej analizy. 

Ostatni z zamieszczonych w niniejszym tomie artykułów nieco wymyka się 
tradycyjnemu rozumieniu polityki społecznej, jednak bardzo dobrze wpisuje się 
w jej współczesne rozumienie. Tekst Krzysztofa Popińskiego prezentujący cele 
i kierunki kształcenia na poziomie wyższym w latach 1990–2012 omawia naj-
ważniejsze trendy w polskim szkolnictwie wyższym okresu transformacji ustro-
jowej. W kontekście obserwowanego od dłuższego już czasu uznawania szeroko 
rozumianej polityki edukacyjnej państwa za integralną część polityki społecznej 
oraz wobec tego, że prawo do wykształcenia jest jednym z konstytucyjnie gwa-
rantowanych praw obywatelskich, prezentacja ewolucji tej sfery aktywności 
państwa i podmiotów prywatnych stanowi ważne uzupełnienie wiedzy na temat 
sposobów reagowania na zachodzące we współczesnej Polsce procesy społeczne. 

Wszystkie zamieszczone w niniejszym tomie artykuły zaopatrzone zostały 
w wykazy wykorzystanych źródeł i opracowań. W zespole autorskim znaleźli się 
wywodzący się z kilku ośrodków naukowych w Polsce specjaliści z zakresu 
historii, ekonomii, nauk politycznych, pedagogiki oraz socjologii. Publikacja ma 
zatem charakter interdyscyplinarny, co bez wątpienia pozwala na szersze spoj-
rzenie na prezentowaną problematykę. Autorzy zaś, przedstawiając swe ustale-
nia badawcze, mają nadzieję, że całość opracowania będzie stanowić kolejny 
ważny przyczynek do stanu wiedzy naukowej na temat przeszłości i teraźniej-
szości polskiej polityki społecznej.  

  
Paweł Grata 
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Paweł Grata 

POLITYKA SPOŁECZNA WOBEC KOBIET W POLSCE  
W LATACH 1918-1939 

Wstęp 

Kobiety tradycyjnie stanowiły ważny podmiot polityki społecznej państwa. 
Wywodzące się z ustawodawstwa fabrycznego jej początki ściśle wszak związa-
ne były z zatrudnieniem grup najsłabszych i najbardziej dotkniętych trudnymi 
warunkami pracy, czyli nieletnich oraz kobiet właśnie. W ten sposób bardzo 
wcześnie znalazły się one w polu zainteresowania tej tworzącej się dopiero 
w XIX stuleciu dziedziny oddziaływania państwa na życie społeczne. Jak się 
miało okazać, zainteresowanie to z wielu względów było tendencją trwałą, a ko-
lejne etapy rozwojowe i związane z nimi milowe kroki na drodze coraz bardziej 
skutecznego rozwiązywania kwestii socjalnych nie tylko kobiety uwzględniały, 
ale z reguły przyznawały im w projektowanych i wprowadzanych rozwiązaniach 
miejsce szczególne1.  

Nie inaczej było również w odbudowywanym po ponadwiekowej niewoli 
państwie polskim. Polityka społeczna Drugiej Rzeczypospolitej starała się po-
dejmować wszystkie najistotniejsze problemy ówczesnej rzeczywistości spo-
łecznej. Jej twórcy dążyli także do adaptacji najnowocześniejszych rozwiązań 
pojawiających się w tym okresie w europejskiej polityce społecznej na grunt 
polski. W ten sposób miejsce kobiet w działaniach mających na celu rozwiązy-
wanie kwestii socjalnych również stać się musiało niepodważalne, a zakres pro-
blemowy podejmowanych w tej sferze inicjatyw był niezwykle rozległy. Zasady 
pracy zawodowej kobiet, związane z nimi uprawnienia macierzyńskie, przysłu-
gujące kobietom świadczenia z tytułu ubezpieczeń społecznych, działania opieki 
społecznej i publicznej służby zdrowia na rzecz matek z dziećmi, ale również 
wsparcie wymagających tego z różnych względów kobiet samotnych to podsta-
wowe płaszczyzny oddziaływania polskiej polityki społecznej okresu między-
wojennego na rzecz kobiet. 

                                  
1 Zob. np. Z. Daszyńska-Golińska, Polityka społeczna, Warszawa 1933, s. 267–272; H. Her-

kner, Kwestya społeczna w zachodniej Europie, Lwów 1905, s. 369–375; J. Kuliszer, Powszechna 
historia gospodarcza średniowiecza i czasów nowożytnych, t. II, Warszawa 1961, s. 471–472. 
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Problematyka kobieca nie stała się wprawdzie wyodrębnioną dziedziną poli-
tyki społecznej Drugiej Rzeczypospolitej, mimo to warto jednak prześledzić 
sposób kształtowania się, organizacji i praktycznej realizacji jej działań wzglę-
dem kobiet. Podjęta próba analizy oparta została na podziale problemowym, 
a kolejne jej aspekty traktują o należących do zakresu działań polityki społecznej 
formach aktywności względem kobiet pracujących, stanowiących wśród nich 
wyraźnie wyodrębnioną grupę pracujących matek, matek niepracujących, wresz-
cie kobiet samotnych, które ze względu na wiek, stan zdrowia bądź sytuację 
życiową stawały się beneficjentkami szeroko rozumianej polityki społecznej. 
Syntetyczny charakter niniejszego opracowania nie pozwala wprawdzie na pełną 
prezentację podjętego problemu, ale w świetle jego wagi i wzrastającego zna-
czenia badań nad dziejami kobiet wydaje się, że może być istotnym głosem wpi-
sującym się w ten nurt, porządkującym równocześnie ważny aspekt dziejów 
polskiej polityki społecznej. 

Polityka społeczna wobec kobiet pracujących 

Wspomniane na wstępie niepoślednie miejsce kobiet w procesie kształtowa-
nia się ustawodawstwa fabrycznego w zachodniej Europie nie przełożyło się na 
podobne potraktowanie problematyki zatrudnienia kobiet w procesie budowy 
zasad prawa pracy w powstającym państwie polskim. Pracujące kobiety korzy-
stały wprawdzie z dobrodziejstw wprowadzanego jeszcze na przełomie 1918 
i 1919 r. nowoczesnego ustawodawstwa w tej dziedzinie (ośmiogodzinny dzień 
i 46-godzinny tydzień pracy, powołanie do życia Inspekcji Pracy, swoboda dzia-
łania związków zawodowych, prawo do urlopów, ubezpieczenia chorobowe), 
jednak problem prawnych gwarancji dla ich specjalnego traktowania bardzo 
długo czekał na finalizację. Pierwszy projekt w tej sprawie rząd Ignacego Pade-
rewskiego przyjął wprawdzie jeszcze 16 października 1919 r., a do Sejmu Usta-
wodawczego sprawa trafiła w końcu maja 1921 r., jednak ustawa w przedmiocie 
pracy młodocianych i kobiet przyjęta została przez Sejm I kadencji dopiero 
w lipcu 1924 r. U źródeł tak dużego zapóźnienia leżały, rzecz jasna, zapisane 
w projekcie ustawy liczne obowiązki i ograniczenia nakładane przez nią na praco- 
dawców2. 

Ustawa z 2 lipca 1924 roku zawierała zasadnicze postanowienia zarówno 
w zakresie warunków pracy kobiet, jak i ich uprawnień związanych z macie-

                                  
2 AAN, Protokoły posiedzeń Rady Ministrów 1918–1937, t. 8, Protokół posiedzenia Rady 

Ministrów z 16 października 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., ł. 4; 
SS Okres I, pos. 141 z 2 lipca 1924 r., ł. 43–47. 
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rzyństwem. W sferze stosunków zatrudnienia ustawa zakazywała, podobnie jak 
w przypadku osób młodocianych, pracy kobiet w warunkach szczególnie nie-
bezpiecznych lub szkodliwych dla zdrowia oraz przy robotach ciężkich lub nie-
bezpiecznych dla zdrowia, moralności i dobrych obyczajów. Zabronione było 
zwłaszcza zatrudnianie kobiet przy transmisjach, przy procesach chemicznych, 
oddziałujących szkodliwie na organizm, i przy dźwiganiu ciężarów. Przepisy 
szczegółowe zakazywały zatrudniania kobiet w kopalniach oraz w systemie 
pracy nocnej, a przedsiębiorcy zatrudniający co najmniej pięć kobiet zobowią-
zani zostali do urządzenia dla nich osobnych ustępów, ubieralni i umywalni, zaś 
zakłady, w których pracowało ponad sto kobiet, miały obowiązek utrzymywać 
dla nich urządzenia kąpielowe3. 

Uzupełnieniem przepisów wprowadzonych ustawą stało się zapowiedziane 
w jej artykule 4 rozporządzenie Ministra Pracy i Opieki Społecznej wydane 
29 lipca 1925 r. o spisie robót wzbronionych młodocianym i kobietom. W za-
łączniku 2 do rozporządzenia, odnoszącym się do ograniczeń w zatrudnieniu 
kobiet, znalazło się 20 pozycji zawierających wykaz zajęć, których kobiety wy-
konywać nie mogły. Zaliczono do nich roboty w kopalniach, kamieniołomach, 
cegielniach, hutach szklanych, przy obsłudze pieców wapiennych i gipsowych, 
dźwigów fabrycznych, kotłów parowych transmisji w ruchu, silników o mocy 
ponad 1 KM, prace bezpośrednio związane z produkcją w hutach metalurgicz-
nych, w koksowniach i gazowniach, z produkcją i stosowaniem ołowiu, przy 
produkcji materiałów wybuchowych, szczególnie szkodliwych zajęciach w za-
kładach chemicznych i cukrowniach, przy uboju bydła i nierogacizny oraz prze-
noszeniu materiałów na budowach. Zakazana została także praca nocna kelnerek 
w lokalach podających napoje alkoholowe. Wykaz, od początku krytykowany 
przez inspektorów pracy ze względu na ograniczający możliwości ich działania 
charakter, został rozszerzony i uszczegółowiony w dziesięć lat później, gdy roz-
porządzeniem z 3 października 1935 r. w zestawie znalazło się 81 znacznie ści-
ślej zdefiniowanych pozycji, a przykładem tendencji do konkretyzowania obo-
wiązujących przepisów było chociażby określenie dopuszczalnych ciężarów, 
z którymi kobiety mogły się w różnych rodzajach pracy mierzyć4.   
                                  

3 DzURP 1924, nr 65, poz. 636; 10 lat Ministerstwa Pracy i Opieki Społecznej na PWK 
w Poznaniu, Warszawa 1929, s. 24; M. Pietrzak, Sytuacja prawna kobiet w Drugiej Rzeczypospoli-
tej [w:] Równe prawa i nierówne szanse. Kobiety w Polsce międzywojennej pod red. A. Żarnow-
skiej, A. Szwarca, Warszawa 2000, s. 86–88; w roku 1931 liczba kobiet czynnych zawodowo poza 
rolnictwem wynosiła 865 tys., z czego w przemyśle pracowało 325 tys., zob. W. Mierzecki, 
Praca zarobkowa kobiet w środowisku robotniczym w Polsce międzywojennej [w:] Równe 
prawa…, s. 124. 

4 DzURP 1925, nr 81, poz. 558; 1935, nr 78, poz. 484; Sprawozdanie Centralnego Związku 
Przemysłu Polskiego z działalności w roku 1933, „Przegląd Gospodarczy” 1934, nr 11, s. 62–63; 
H.H., Spis robót wzbronionych młodocianym i kobietom, „Inspektor Pracy” 1929, nr 2, s. 9–11; 
J. Jończyk, Ochrona pracy kobiet i młodocianych w polskim przemyśle w latach 1918–1939, War-
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Wprowadzone w połowie lat dwudziestych normy regulujące sposób za-
trudniania kobiet były wprawdzie dokumentami doniosłymi z punktu widzenia 
ochrony ich pracy, jednak znaczenie tych przepisów w dużej mierze deprecjo-
nowała praktyczna realizacja zagwarantowanych nimi uprawnień. Pomijając 
typowe przykłady łamania ogólnie obowiązujących norm prawa pracy, zwią-
zane przede wszystkim z nieprzestrzeganiem przepisów o czasie pracy i o 
urlopach pracowniczych, spośród regulacji dedykowanych kobietom szczegól-
nie często łamano postanowienia dotyczące zakazu pracy nocnej oraz odpo-
wiednich warunków zatrudnienia, ale również te zakazujące wykonywania 
przez kobiety robót wzbronionych. Co więcej, w zakładach zatrudniających 
młode robotnice nierzadko dochodziło do zawsze trudnych do udowodnienia 
przypadków molestowania seksualnego pracownic przez ich przełożonych – 
mężczyzn. Mimo wprowadzenia do czynności kontrolnych w końcu lat dwu-
dziestych podinspektorek pracy ds. kobiet i młodocianych problemy związane 
z przestrzeganiem wprowadzonych w połowie lat dwudziestych norm praw-
nych nie zniknęły aż do końca okresu międzywojennego, chociaż liczba odno-
towywanych przypadków łamania przepisów stopniowo się z czasem zmniej-
szała. W połowie lat trzydziestych rocznie ujawniano już tylko nieco ponad 
170 tego typu przekroczeń przepisów, podczas gdy na przełomie dekad ich 
liczba przekraczała 300 przypadków5. 

Obok działań na rzecz przestrzegania ograniczeń wynikających z obowiązu-
jących norm prawnych Inspekcja Pracy podjęła się również na przełomie lat 
dwudziestych i trzydziestych kreowania pozytywnych zmian w kształtowaniu 
warunków pracy kobiet. Należały do nich zainicjowane w 1930 roku w pań-
stwowych (monopolowych) zakładach tytoniowych i spirytusowych w Warsza-
wie próby wprowadzenia w miarę możności pracy siedzącej kobiet w miejscu 
zatrudnienia. W 1933 r. Generalny Inspektor Pracy wydał okólnik w tej sprawie, 
zaś w 1935 odpowiednie nakazy wydawali pracodawcom już inspektorzy pracy 
w całym kraju. W tym samym czasie zapoczątkowane zostały badania nad ob-
ciążeniem kobiet pracą w różnych gałęziach przemysłu. Prowadzono je w ce-
                                  
szawa 1961, s. 217–227; J.M., Nowe rozporządzenie o spisach robót wzbronionych młodocianym 
i kobietom, „Praca i Opieka Społeczna” (cyt. PiOS) 1935, nr 3, s. 423–425. 

5 Inspekcja Pracy w 1928 roku z uwzględnieniem 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 Głównego Inspektora Pracy, War-
szawa 1938, s. 17–18; M. Kirstowa, Wizytacje fabryk w związku z ustawą z dn. 2 VII 1924 r. [w:] 
H. Krahelska, M. Kirstowa, S. Wolski, Ze wspomnień Inspektora Pracy, t. I, Warszawa 1936, 
s. 254–260; H. Krahelska, Wizytacje fabryk. Łódź, tamże, t. II, s. 13–32; M. Przedborska, Samowo-
la majstrów wobec robotnic, tamże, s. 47–51. Wskutek nagminnego łamania przepisów o zakazie 
pracy nocnej kobiet normą stały się nocne właśnie wizytacje inspektorów pracy w zakładach 
zatrudniających kobiety. Ich efektem były zarówno liczne przypadki stwierdzenia łamania prawa, 
jak i znajdowanie pustych pomieszczeń fabrycznych, których pośpieszna „ewakuacja” odbywała 
się na przykład pod pretekstem fałszywego alarmu pożarowego. 
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gielniach, cukrowniach, drukarniach, przy pracy w odkrywkach, wśród telefoni-
stek, w przemyśle poligraficznym, od 1933 roku również w przemyśle baweł-
nianym oraz spirytusowym, a ich wyniki wykorzystano przy przeprowadzonej 
w 1935 r. nowelizacji wykazu robót zabronionych6. 

Kolejnym aspektem działań zmierzających do poprawy warunków pracy 
i ograniczenia jej szkodliwego wpływu na zdrowie kobiet było wprowadzone 
w roku 1933 z inicjatywy Państwowego Urzędu Wychowania Fizycznego 
i Przysposobienia Wojskowego tzw. wychowanie fizyczne kobiet pracujących. 
Wstępnie miało być organizowane w dwóch formach – zajęć poza czasem pracy 
oraz w czasie krótkich przerw w pracy, co było znacznie bardziej popularne 
i korzystne dla robotnic. Z czasem oparte na 10-minutowych przerwach w pracy 
wychowanie fizyczne robotnic zaczęło się upowszechniać, a jego organizację 
bezpośrednio przejęły okręgowe urzędy wychowania fizycznego i przysposobie-
nia obronnego, które dla robotnic biorących udział w ćwiczeniach organizowały 
również obozy wypoczynkowe. W roku 1936 w zajęciach wychowania fizycz-
nego w 108 zakładach uczestniczyło łącznie 7 tys. kobiet, 5 tys. z nich ćwiczyło 
w ramach godzin pracy, natomiast w obozach wypoczynkowych wzięło udział 
1100 kobiet (300 robotnic wyjechało na obozy w ramach akcji „Wczasy robotni-
cze” wraz ze swymi dziećmi)7. 

O ile w przypadku ustawodawstwa pracy kobiety-robotnice znalazły się 
pod wyraźną ochroną prawa i jedynie od stopnia jego przestrzegania zależały 
realne warunki ich zatrudnienia, o tyle już w kontekście ubezpieczeń społecz-
nych ich sytuacja była wyraźnie odmienna. Poza odpowiednimi rozwiązaniami 
dotyczącymi kobiet w ciąży, położnic czy karmiących matek, o czym niżej, 
zatrudnione na stanowiskach robotniczych kobiety nie korzystały bowiem, 
podobnie zresztą jak w innych krajach europejskich, z żadnych przywilejów 
w ramach obowiązującego w Rzeczypospolitej systemu ubezpieczeń społecz-
nych. Potwierdziła to przyjęta 28 marca 1933 r. i wprowadzająca na obszarze 
całego państwa obowiązkowe ubezpieczenie od starości i inwalidztwa ustawa 
o ubezpieczeniu społecznym, zwana powszechnie ustawą scaleniową. Zgodnie 
z jej postanowieniami wiek uprawniający robotników do renty inwalidzkiej 
wynosił w Polsce 65 lat i był jednakowy dla mężczyzn i kobiet (niższa granica 

                                  
6 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–XXI; Inspekcja 
Pracy w 1933 roku, Warszawa 1934, s. 21–25; Inspekcja Pracy w 1935…, s. XXV–XXVI; H. Kra-
helska, Konferencja podinspektorek, „Inspektor Pracy” 1930, nr 7–8, s. 23. 

7 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. Jończyk, Ochrona pracy…, s. 208–209; J.M., Wycho-
wanie fizyczne kobiet pracujących, PiOS 1933, nr 4, s. 406–408; J.M., Rozwój akcji wychowania 
fizycznego i obozów wypoczynkowych dla kobiet pracujących, tamże 1935, nr 3, s. 421–423; 
względnie duże poparcie pracodawców dla wychowania fizycznego robotnic wynikało, rzecz 
jasna, ze związanych z organizacją zajęć nacisków politycznych. 
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„wieku emerytalnego” ustalona została jedynie dla robotników zatrudnionych 
w górnictwie i hutnictwie)8. 

Nie było również żadnych przywilejów dla kobiet pracujących w admini-
stracji państwowej i korzystających z systemu emerytur wypłacanych z budżetu, 
a jedynym wyjątkiem od obowiązującej w tym względzie w Drugiej Rzeczypo-
spolitej zasady stały się regulacje dotyczące ubezpieczeń pracowników umysło-
wych. W myśl rozporządzenia Prezydenta z 24 listopada 1927 r. o ubezpieczeniu 
pracowników umysłowych prawo do świadczenia przysługiwało w przypadku 
obu płci po ukończeniu 65. roku życia, jednak art. 24 rozporządzenia dawał tak-
że możliwość wcześniejszego, zależnego od odpowiedniego stażu pracy skorzy-
stania z uprawnień emerytalnych. Mężczyźni mogli to uczynić po przepracowa-
niu 40 lat (480 miesięcy składkowych) oraz ukończeniu 60. roku życia, nato-
miast kobiety mogły uzyskać rentę starczą po 35 latach oskładkowanej pracy 
i ukończeniu 55 lat życia (uprzywilejowanie kobiet tłumaczono w uzasadnieniu 
projektu rozporządzenia korzystniejszym ryzykiem, jakie kobiety przedstawiają)9.  

„Wdowi grosz” 

W ścisłym związku z istniejącymi w Rzeczypospolitej systemami zabezpie-
czenia społecznego pozostawały uprawnienia przysługujące żonie i dzieciom 
zmarłych ubezpieczonych bądź uprawnionych do świadczeń żywicieli rodzin. 
Zgodnie z obowiązującymi przepisami emerytalno-rentowymi różny był wpraw-
dzie ich poziom, jednak śmierć ubezpieczonego takie świadczenie po spełnieniu 
określonych warunków uruchamiała. W tej sytuacji wdowy należy uznać za 
                                  

8 DzURP 1933, nr 51, poz. 396; na temat obowiązujących w Europie u progu dwudziestolecia 
międzywojennego zasad ubezpieczeń emerytalnych zob. np. E. Grabowski, Ubezpieczenia spo-
łeczne w państwach współczesnych, Warszawa 1923, s. 171–228. Kobiety nie stanowiły również 
odrębnej kategorii w systemie zabezpieczenia od bezrobocia i przeciwdziałania temu zjawisku – 
w tym wypadku takie kategorie stanowili młodociani (ze względu na wiek) oraz pracownicy umy-
słowi (ze względu na charakter zatrudnienia), w samej zaś ustawie o zabezpieczeniu na wypadek 
bezrobocia obowiązkowi ubezpieczenia podlegali robotnicy bez różnicy płci, zob. DzURP 1924, 
nr 67, poz. 650; Sprawozdanie z działalności Funduszu Pracy za okres od 1 kwietnia 1937 r. do 
31 marca 1938 r., Warszawa 1938, passim. 

9 AAN, Protokoły…, t. 36, Uzasadnienie do projektu rozporządzenia Prezydenta Rzeczypo-
spolitej o ubezpieczeniu pracowników umysłowych, k. 289; DzURP 1927, nr 106, poz. 911; rozpo-
rządzenie z 24 listopada 1927 r. do kategorii pracowników umysłowych zaliczyło osoby pełniące 
czynności administracyjne i nadzorcze w przedsiębiorstwach, zakładach, gospodarstwach rolnych 
i leśnych; osoby uprawiające sztuki wyzwolone; personel artystyczny teatrów, orkiestr, wytwórni 
filmowych, stacji radiowych; dziennikarzy; personel lekarski i wykwalifikowany lekarski personel 
pomocniczy; osoby spełniające czynności biurowe i kancelaryjne; telefonistów i telegrafistów; 
farmaceutów, drogistów, kasjerów i akwizytorów; sprzedawców i ekspedientów sklepowych, o ile 
posiadali odpowiednie wykształcenie; nauczycieli i wychowawców oraz wyższy personel polskich 
statków morskich i rzecznych. 
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odrębny, choć na ogół niedostrzegany w debacie publicznej podmiot polskiej 
polityki społecznej. Stanowiły one zresztą wcale liczną kategorię beneficjentów 
świadczeń, co w pełni uzasadnia osobne ich potraktowanie w niniejszym szkicu.  

Uprawnienia wdowie związane były z prawem do świadczeń uzyskanym 
przez ubezpieczonego, co w sposób oczywisty uprzywilejowywało wdowy po 
pracownikach państwowych i zawodowych wojskowych. W ich przypadku bo-
wiem prawo do emerytury pojawiało się już po dziesięciu latach służby (od 
1932 r. po piętnastu latach), co oznaczało, że również wdowa mogła liczyć na 
świadczenie po takim okresie zatrudnienia męża. W ubezpieczeniu pracowników 
umysłowych oraz robotników cezura wieku była znacznie wyższa, a możliwość 
uzyskania renty wdowiej otwierała się w sytuacji, gdy ubezpieczony w chwili 
śmierci otrzymywał świadczenie lub miał do niego prawo, czyli ukończył 65 lat 
(w ubezpieczeniu pracowników umysłowych mogło to być 60 lat). Wdowie po 
ubezpieczonym robotniku prawo do renty przysługiwało po ukończeniu 60. roku 
życia, poniżej tego wieku mogła ją otrzymać w dwóch sytuacjach. Pierwszą była 
niezdolność do zarobkowania, drugą zaś ukończenie 50 lat przy spełnieniu przez 
ubezpieczonego warunku pozostawania w ubezpieczeniu przez okres 600 tygo-
dni (ok. 11,5 roku)10.  

Wysokość należnych świadczeń również była zróżnicowana. Najwyższa 
w stosunku do dochodu ubezpieczonego była renta wdowia w przypadku ubez-
pieczenia pracowników umysłowych, gdyż wynosiła 3/5 renty osoby ubezpie-
czonej. W ubezpieczeniu robotniczym świadczenie stanowiło połowę tego, co 
przysługiwało osobie zmarłej, 50% świadczenia zmarłego stanowiła również 
pensja wdowia wynikająca z ustawy emerytalnej dla pracowników państwowych. 
Zasadnicza różnica między oboma typami świadczeń polegała jednak na tym, że 
w ubezpieczeniu robotniczym wysokość renty ubezpieczonego mogła osiągnąć 
maksymalnie 80% wcześniejszych zarobków, natomiast emerytura pracownika 
państwowego już po 35 latach służby wynieść miała 100% otrzymywanych po-
borów. Na poziomie 30% przeciętnego zarobku ubezpieczonego, czyli niespełna 
połowy świadczenia przysługującego z tytułu całkowitej niezdolności do pracy, 
ustalona została wysokość renty wdowiej przysługującej z tytułu ubezpieczenia 
wypadkowego11. 

Liczba kobiet korzystających z tak skonstruowanego systemu wsparcia była 
zróżnicowana w zależności od obowiązujących zasad. Najwięcej świadczeń 
wdowich wypłacano z budżetu państwa i przedsiębiorstw państwowych w ra-
                                  

10 DzURP 1924, nr 6, poz. 46; 1927, nr 106, poz. 911; 1933, nr 51, poz. 396; 1934, nr 20, 
poz. 160; M. Piątkowski, Ubezpieczenia emerytalne [w:] Rozwój ubezpieczeń społecznych w Pol-
sce, Warszawa 1991, s. 134–136, 141–142. 

11 DzURP 1924, nr 6, poz. 46; 1927, nr 106, poz. 911; 1933, nr 51, poz. 396; 1934, nr 20, 
poz. 160; M. Piątkowski, Świadczenia emerytalno-rentowe ubezpieczeń społecznych w okresie 
międzywojennym, „Studia i Materiały z Historii Ubezpieczeń Społecznych w Polsce” z. 1, War-
szawa 1983, s. 39, 44–45. 
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mach zaopatrzenia emerytalnego pracowników państwowych i zawodowych 
wojskowych. W roku 1933 otrzymywało je 47 tys. kobiet, w 1938 r. ich liczba 
wzrosła do 58 tys. W ubezpieczeniu emerytalnym robotników wielkość ta była, 
wskutek późnego wprowadzenia tej formy asekuracji na obszarze b. zaborów 
rosyjskiego i austriackiego, znacznie niższa i jeszcze w 1928 r. obejmowała 
tylko niespełna 20 tys. kobiet. W dziesięć lat później, już w czasach obowiązy-
wania ustawy scaleniowej, wzrosła do blisko 47 tys., wciąż jednak była wyraź-
nie nieadekwatna do liczby zatrudnionych robotników. W ubezpieczeniu pra-
cowników umysłowych w końcu lat dwudziestych wypłacano niespełna dwa 
tysiące rent wdowich, zaś w 1937 r. ich liczba przekroczyła 7 tys. Najbardziej 
stabilna była liczba kobiet otrzymujących renty wdowie w ubezpieczeniu wy-
padkowym – w II połowie lat dwudziestych oscylowała w granicach 10–11 tys., 
zaś w dekadę później wzrosła do 13,5 tys. Łącznie zatem świadczeń wdowich 
związanych z różnymi formami zaopatrzenia emerytalnego wypłacano w Polsce 
w II połowie lat trzydziestych niespełna 125 tys., a do tej liczby należy dodać 
jeszcze nieco ponad 60 tys. świadczeń wdowich związanych z rentami przysłu-
gującymi inwalidom wojennym12. 

Ochrona macierzyństwa – matki pracujące 

Problemy i wyzwania związane z macierzyństwem pracujących kobiet 
obecne były w polskiej polityce społecznej już od pierwszych tygodni istnienia 
państwa, a prace legislacyjne w tym aspekcie ogniskowały się na dwóch zasad-
niczych płaszczyznach. Pierwszą były wspomniane już działania na rzecz wy-
kreowania odpowiedniego prawa pracy dla kobiet, drugą – dążenie do szczegól-
nego potraktowania matek w budowanym systemie ubezpieczeń społecznych. 
Dzięki temu, że pierwszym jego elementem stało się najważniejsze z punktu 
widzenia ochrony macierzyństwa ubezpieczenie chorobowe, pracujące matki 
znacznie szybciej mogły korzystać ze świadczeń ubezpieczeniowych niż 
z odpowiedniej ochrony w miejscu zatrudnienia.  

Świadczenia dla położnic znalazły swe wyodrębnione miejsce już w wyda-
nym 11 stycznia 1919 r. dekrecie o obowiązkowym ubezpieczeniu na wypadek 
choroby. Przyznawał on zatrudnionym matkom prawo do pomocy lekarskiej 
i akuszeryjnej przed porodem, w połogu i po jego zakończeniu, zasiłek pienięż-
ny w wysokości otrzymywanej płacy w ciągu 8 tygodni (przynajmniej 6 tygodni 
powinno przypadać po porodzie) oraz, na polecenie lekarza, zasiłek w naturze 

                                  
12 DzURP 1921, nr 32, poz. 135; MRS 1936, s. 215; 1939, s. 294, 307; Ubezpieczenia spo-

łeczne w Polsce w latach 1934–1938, Warszawa 1940, s. 60; zgodnie z ustawą z 18 marca 1921 r. 
wdowy po inwalidach wojennych otrzymywały renty w wysokości 30% świadczenia zmarłego 
bądź połowę tej kwoty, gdy nie mogły pracować. 
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przy karmieniu niemowląt do 12 tygodni po porodzie. Kasa chorych mogła 
swym członkiniom, za ich zgodą, udzielić również opieki lekarskiej i utrzymania 
w przytułku dla położnic oraz pomocy i opieki pielęgniarskiej (w obu przypad-
kach z potrąceniem połowy zasiłku pieniężnego). Przepisy dekretu były z punktu 
widzenia interesu ubezpieczonych bardzo korzystne, znacznie też przewyższyły 
istniejące wówczas ustawodawstwa państwa zaborczych. Świadczyły o tym 
gwarantowana wysokość zasiłku oraz prawo korzystania ze świadczeń połogo-
wych wszystkich ubezpieczonych bez względu na czas pozostawania w stosunku 
pracy (w uznawanym za wzorcowe ustawodawstwie niemieckim warunkiem 
skorzystania ze świadczeń było pozostawanie w ubezpieczeniu od co najmniej 
pół roku przed porodem, a wysokość zasiłku pieniężnego równa była świadcze-
niu wypłacanemu z tytułu choroby, które wynosiło połowę wynagrodzenia)13.  

Zawarte w dekrecie styczniowym przepisy zostały sprecyzowane i w pew-
nych aspektach ograniczone w ustawie o obowiązkowym ubezpieczeniu na wy-
padek choroby przyjętej przez Sejm Ustawodawczy 19 maja 1920 r., wciąż jed-
nak jej postanowienia odnoszące się do ochrony macierzyństwa uznawane były 
za korzystne. Mimo bowiem, że wprowadzono wymóg pozostawania przez po-
łożnice w zatrudnieniu (i ubezpieczeniu), to czas jego trwania ustalono na co 
najmniej 4 miesiące w ciągu ostatnich 12 miesięcy przed porodem. Co istotne, 
utrzymano dotychczasową wysokość zasiłku połogowego („macierzyńskiego”), 
wprowadzono również możliwość wypłaty matkom karmiącym niewielkiego 
zasiłku w gotówce na czas karmienia do 12 tygodnia po połogu (od dnia ukoń-
czenia zasiłku połogowego). Pozostawienie korzystnych dla ubezpieczonych 
rozwiązań finansowych stało się możliwe dzięki nałożonemu na Skarb Państwa 
artykułem 48 ustawy obowiązkowi pokrywania połowy kosztów świadczeń po-
łogowych. Rocznie w II połowie lat dwudziestych wysokość dopłat do zasiłków 
połogowych oscylowała wokół 2–3 mln zł, przekraczając nawet tę wielkość 
w okresie szczytu koniunktury końca dekady14. 

Znaczącą modyfikację w obowiązujących regulacjach przyniosła unifikują-
ca system zabezpieczenia społecznego w Polsce ustawa o ubezpieczeniu spo-
łecznym z 28 marca 1933 r. Przede wszystkim zmieniła się nomenklatura ubez-
pieczenia chorobowego, które od tego czasu nazywano ubezpieczeniem od cho-
roby i macierzyństwa. Zachowano wprawdzie w ustawie wszystkie znane od 
początku lat dwudziestych uprawnienia w tej materii, jednak ze względu na kry-
zys i dążenie do maksymalizacji oszczędności budżetowych państwo wycofało 
się z dopłat do świadczeń pieniężnych. Wskutek tego od wejścia w życie ustawy 

                                  
13 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., „Przegląd Ubezpieczeń Społecznych” 
1929, z. 1, s. 2–4. 

14 DzURP 1920, nr 44, poz. 272; Ubezpieczenia społeczne w Polsce w latach 1925–1934, War-
szawa 1935, s. 13; Zamknięcie rachunków państwowych za 1928/29, s. 129; 1929/30, s. 152–153. 
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w 1934 r. ich wysokość wynosiła już tylko 50% przeciętnego wynagrodzenia 
ubezpieczonej za ostatnie 13 tygodni zatrudnienia przed powstaniem prawa do 
zasiłku. Inną zmianą w stosunku do dotychczas obowiązującego stanu prawnego 
było uściślenie przepisu o zasiłku dla matek karmiących – w myśl art. 105 usta-
wy scaleniowej przysługiwał im litr mleka dziennie bądź też ekwiwalent w go-
tówce. Skutkiem zmniejszenia wysokości zasiłków stał się widoczny spadek 
wydatków ubezpieczalni społecznych na świadczenia macierzyńskie. W roku 
1935 na zasiłki połogowe wydano zaledwie 733 tys. zł i dopiero związany z po-
prawą koniunktury wzrost liczby ubezpieczonych przyniósł zwiększenie nakła-
dów, które w 1938 r. wyniosły 1,4 mln zł. Wydatki na zasiłki dla karmiących 
matek zwiększyły się w tym czasie z 740 tys. do 880 tys. zł, a łącznie na świad-
czenia pieniężne dla pracujących matek przeznaczano wtedy już ponad 2 mln zł 
rocznie, co stanowiło kilkanaście procent wszystkich wydatków ubezpieczalni 
społecznych w zakresie ubezpieczenia od choroby i macierzyństwa na zasiłki 
pieniężne15.  

Drugim, komplementarnym w stosunku do ubezpieczeniowego filarem 
wsparcia i ochrony macierzyństwa pracujących kobiet były gwarancje zapisane 
w ustawie w przedmiocie pracy młodocianych i kobiet z 2 lipca 1924 r. Obok 
wspomnianych wyżej regulacji gwarantujących specjalny status wszystkim za-
trudnionym kobietom zawierała ona bowiem przepisy fundamentalne wręcz 
z punktu widzenia uprawnień z tytułu macierzyństwa. Zgodnie z art. 16 kobiety 
w ciąży miały prawo do przerwania pracy z chwilą złożenia świadectwa lekar-
skiego, że spodziewać się można rozwiązania nie później niż za sześć tygodni, 
przysługiwało im również prawo do przerw w pracy, nie dłuższych jednak niż 
sześć dni w ciągu miesiąca, nie wolno było też kobiet zatrudniać w ciągu sześciu 
tygodni po porodzie. Co istotne, w trakcie wszystkich wymienionych w artykule 
przerw w pracy pracodawca nie miał prawa rozwiązać ani wymówić służbowego 
stosunku pracy16.  

Nie było w ustawie odpowiednich gwarancji dla okresu sprzed zaistnienia 
takiej przerwy w zatrudnieniu, co pozostawiało jednak pracodawcom pewną 
swobodę manewru, z drugiej strony warto zwrócić uwagę na niespójność wpro-
wadzonych przepisów z zasadami ubezpieczenia chorobowego. O ile bowiem 
sześciotygodniowy zakaz pracy po porodzie był skorelowany z analogiczną dłu-
gością czasu wypłacania przysługującego położnicy zasiłku pieniężnego, o tyle 
                                  

15 DzURP 1933, nr 51, poz. 396; Ubezpieczenia społeczne w Polsce w latach 1934–1938, 
Warszawa 1940, s. 32; E. Boczkowski, Analiza i ocena działalności ubezpieczenia chorobowego 
w latach 1933–1938 pod względem administracyjno-lekarskim i organizacyjnym, Warszawa 1939, 
s. 42–43; obliczenia własne; wchodzącej w skład ubezpieczenia na wypadek macierzyństwa po-
mocy leczniczej i położniczej nie objęły wprowadzone ustawą scaleniową dopłaty za porady le-
karskie oraz lekarstwa, które obciążały pozostałe grupy ubezpieczonych. 

16 DzURP 1924, nr 65, poz. 636; ustawa gwarantowała również matkom karmiącym prawo 
do dwóch półgodzinnych przerw w ciągu godzin pracy wliczanych do czasu zatrudnienia. 
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już przerwanie pracy na sześć tygodni przed porodem mogło skutkować utratą 
dochodów na co najmniej kilka tygodni, gdyż zasiłek połogowy przysługiwał 
łącznie przez okres 8 tygodni (nie miały finansowego zabezpieczenia również 
pozostałe gwarantowane kobietom w ciąży przerwy w pracy). W takiej sytuacji 
można przyjąć, że w kwestii kształtowania faktycznych zasad określających 
długość przerwy w zatrudnieniu z tytułu macierzyństwa funkcję nadrzędną 
w stosunku do przepisów z 2 lipca 1924 r. pełniły odpowiednie ustawy ubezpie-
czeniowe, a czas trwania urlopu „macierzyńskiego”, jak się go współcześnie 
określa, wynosił raczej 8, a nie 12 tygodni, jak wynikałoby z ustawy w przed-
miocie pracy młodocianych i kobiet17.  

Drugim, niezwykle trudnym w realizacji, ale i bardzo kontrowersyjnym 
uprawnieniem przyznanym pracującym matkom ustawą z 2 lipca był zapisany 
w jej artykule 15 obowiązek utrzymywania przez przedsiębiorców zatrudniają-
cych ponad 100 kobiet żłobków dla niemowląt. Spotkał się on z na tyle gwał-
towną i skuteczną reakcją przemysłowców, zwłaszcza związanych z przemysłem 
włókienniczym, że parlament kolejnymi ustawami z 30 lipca 1925 r. oraz 
5 sierpnia 1926 r. odraczał wprowadzenie obowiązku żłobkowego w życie, 
a równocześnie protestowały przeciwko niemu, zapewne po części z „inspiracji” 
pracodawców, zatrudnione w objętych ewentualnym obowiązkiem zakładach 
robotnice. Mimo wydania 11 marca 1927 r. rozporządzenia Ministra Pracy  
i Opieki Społecznej w sprawie urządzenia i utrzymywania żłobków dla niemow-
ląt w zakładach pracy zawieszone przepisy art. 15 ustawy z 2 lipca 1924 r. osta-
tecznie weszły w życie dopiero w połowie roku 1928, czyli zgodnie z delegacją 
ustawy „odraczającej” z 1926 r. (wraz ze sprawą żłobków odraczano również 
przepisy o utrzymywaniu zakładów kąpielowych dla kobiet oraz o przerwach dla 
kobiet karmiących)18. 

Proces zakładania żłobków rozpoczął się zatem dopiero w końcu lat dwu-
dziestych, a ich powstawanie wciąż napotykało na opór ze strony części przed-
siębiorców, którzy jeszcze długo prowadzili w tej kwestii regularną wojnę 
(pierwsze żłobki powstawały w fabrykach państwowych). Przełom przyszedł 
dopiero w połowie lat trzydziestych, gdy wraz z poprawą koniunktury w prze-
myśle upowszechniły się organizowane i prowadzone przez wyspecjalizowane 
organizacje społeczne tzw. placówki opieki lotnej. Były one jedynie finansowa-

                                  
17 J. Jończyk, Ochrona pracy…  ̧s. 247–259; T. Makary, Zasiłek połogowy, „Przegląd Ubez-

pieczeń Społecznych” 1938, z. 2, s. 92–94; S. Wilczyński, Opieka nad macierzyństwem (Na tle 
warunków wielkopolskich a w szczególności województwa Poznańskiego), PiOS 1929, nr 2, 
s. 178–179; przegląd rozwiązań w zakresie ochrony macierzyństwa stosowanych w innych krajach 
zob. H. Krahelska, Praca kobiet w przemyśle współczesnym, Warszawa 1932, s. 139–148. 

18 DzURP 1925, nr 86, poz. 591; 1926, nr 93, poz. 538; 1927, nr 32, poz. 293; M. Le-
śniewska, Wykonywanie przepisów o ochronie kobiet i młodocianych, PiOS 1929, nr 1, s. 72–73; 
W sprawie nowelizacji ustawy z dn. 2 lipca 1924 r. o pracy kobiet i młodocianych, „Przegląd 
Gospodarczy” 1925, nr 8, s. 501–503. 
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ne przez przedsiębiorców, którzy nie musieli już zakładać własnych żłobków 
(z usług jednej placówki mogło korzystać nawet kilka przedsiębiorstw), pono-
sząc również znacznie niższe koszty realizacji ustawowego obowiązku. Skut-
kiem wejścia w życie nowych zasad stał się szybki wzrost liczby zakładów obo-
wiązek ten wypełniających. O ile bowiem w roku 1935 było ich jeszcze tylko 81, 
o tyle w dwa lata później liczba ta uległa podwojeniu, a obowiązek zagwaranto-
wania opieki nad dziećmi realizowało już ok. 60% przedsiębiorstw. W roku 
1939 odsetek ten przekroczył poziom 90%, liczba zakładów sięgnęła 244, a z 
opieki w żłobkach i stacjach lotnych korzystało wtedy ponad 10 tys. dzieci19. 

Połowa lat trzydziestych przyniosła również, obok rozwoju przyfabrycznych 
form wspierania macierzyństwa, pewne wzmocnienie pozycji kobiet w ciąży 
w świetle obowiązujących rozwiązań z zakresu prawa pracy. Wydany w paź-
dzierniku 1935 r. nowy wykaz robót zabronionych uwzględnił bowiem wreszcie, 
w przeciwieństwie do rozporządzenia sprzed dziesięciu lat, wyjątkową sytuację 
robotnic spodziewających się potomstwa. Zgodnie z rozporządzeniem kobiety 
w ciąży nie mogły zatem wykonywać żadnych prac związanych z wykorzysta-
niem promieni Roentgena, przy obsłudze pras, tłoczarek, obrabiarek i nożyc 
o napędzie nożnym niemechanicznym, nie wolno im też było dźwigać i przeno-
sić ciężarów na pochylniach, a po 6. miesiącu ciąży zakazane było wszelkie 
dźwiganie, przenoszenie, przesuwanie i przewożenie towarów (rozporządzenie 
zakazywało również kobietom w tak zaawansowanej ciąży obsługi samoprząśnic 
w przemyśle włókienniczym). Mimo że prac, które mogły wpływać szkodliwie 
na zdrowie kobiet w ciąży było znacznie więcej, resort opieki społecznej ograni-
czył się w wykazie tylko do wymienienia kilku najważniejszych pozycji. Twór-
cy przepisów obawiali się bowiem, by surowe zakazy nie zwracały się przeciw 
robotnicom i nie przyczyniały się w rezultacie do redukowania kobiet w ciąży 
i pozbawienia ich w ten sposób zarówno zarobku, jak i pomocy lekarskiej ubez-
pieczalni społecznej w okresie dla nich najcięższym20.  

Ochrona macierzyństwa – matki niepracujące 

Istniejące w Drugiej Rzeczypospolitej gwarancje ochrony prawnej i ubez-
pieczeniowej pracujących kobiet, mimo że dotknięte pewnymi wadami, na pew-
no należy uznać za postępowe i, niezależnie od problemów z ich przestrzega-
                                  

19 Inspekcja Pracy w 1936…, s. 12–13; MRS 1939, s. 292; J. Miedzińska, Ochrona macie-
rzyństwa robotnicy w przemyśle polskim  ̧PiOS 1935, nr 4, s. 571–572; I. Zawadowska, Ochrona 
macierzyństwa robotnicy w Polsce, „Statystyka Pracy” 1937, nr 4, s. 296–298; szerzej zob. 
P. Grata, Polityka społeczna Drugiej Rzeczypospolitej. Uwarunkowania – instytucje – działania, 
Rzeszów 2013, s. 136–138; J. Jończyk, Ochrona pracy…, s. 270–276. 

20 DzURP 1935, nr 78, poz. 484; J.M., Nowe rozporządzenie o spisach robót…, s. 424; (k.a.), 
Ochrona przed pracą, „Przegląd Gospodarczy” 1935, nr 22, s. 716–717. 
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niem, za bezwzględnie wartościowe. Uprawnienia te przysługiwały jednak tylko 
kobietom ubezpieczonym i zatrudnionym, względnie ubezpieczonym z tytułu 
zatrudnienia ich małżonków, a więc stanowiącym mniejszość mieszkanek Rzeczy- 
pospolitej. Liczba objętych systemem ochrony ubezpieczenia chorobowego ko-
biet w najlepszych pod tym względem latach dobrej koniunktury II połowy lat 
dwudziestych oscylowała wokół 700 tys., co oznaczało, że zdecydowana więk-
szość spośród obywatelek państwa polskiego z dobrodziejstw ubezpieczeń spo-
łecznych bądź uprawnień wynikających z ustawodawstwa pracy korzystać jed-
nak nie mogła21.  

W tej sytuacji problem szeroko rozumianej ochrony macierzyństwa w całym 
właściwie okresie międzywojennym pozostawał jednym z najtrudniejszych do 
rozwiązania w ramach systemu polityki społecznej. Odpowiednie ustawowe 
regulacje zasad opieki nad macierzyństwem zapowiadała w artykule 103 konsty-
tucja marcowa, a ustawa o opiece społecznej z 16 sierpnia 1923 r. ochronę ma-
cierzyństwa postawiła wśród głównych zadań tejże opieki. Prace nad skonkrety-
zowaniem tych zapowiedzi prowadzone były w resorcie pracy i opieki społecz-
nej już od 1924 r., jednak niezwykle rozległy zakres zadań, jakie wraz z wpro-
wadzeniem tego typu aktu prawnego miały być nałożone na związki samorzą-
dowe, skutecznie utrudniał jego przeforsowanie. Mimo zatem, że Rada Opieki 
Społecznej już w marcu 1925 r. zaakceptowała przygotowywany wtedy projekt 
ustawy, to w latach trzydziestych problem nadal pozostawał nierozstrzygnięty. 
Przedstawione w 1936 r. tezy do nowego projektu ustawy o opiece nad macie-
rzyństwem, dziećmi i młodzieżą ponownie trafiły na forum Rady Opieki Spo-
łecznej, wciąż jednak była to sprawa, której rozwiązanie przekraczało możliwo-
ści polskiej polityki społecznej22. 

Wskutek braku rozwiązań systemowych wsparcie dla niekorzystających 
z dobroczynnych skutków ubezpieczeń społecznych matek oparte było w całym 
omawianym okresie na zestawie różnych działań z pogranicza opieki społecznej 
oraz publicznej służby zdrowia. Ich zadaniem było przede wszystkim zapewnie-
nie higieniczno-lekarskiej opieki nad matką i dzieckiem, połączone ze wspiera-

                                  
21 W myśl art. 33 ustawy o ubezpieczeniu na wypadek choroby z 19 maja 1920 r. zamieszku-

jącym razem z obowiązkowo ubezpieczonym, utrzymywanym wyłącznie z jego zarobku członkom 
jego rodziny przysługiwała również pomoc położnicza przed, w czasie i po połogu oraz połowa 
zasiłku dla karmiących ubezpieczonych matek (nie dłużej niż do 12 tygodni po połogu); upraw-
nienia te utrzymane zostały również w ustawie scaleniowej, zob. DzURP 1920, nr 44, poz. 272; 
1933, nr 51, poz. 396. 

22 AAN, Ministerstwo Opieki Społecznej 1918–1939 (cyt. MOS), sygn. 533, Opieka nad ma-
cierzyństwem, dziećmi i młodzieżą. Tezy projektu ustawy 1936, k. 2–29; DzURP 1921, nr 44, 
poz. 267; 1923, nr 92, poz. 726; Ministerstwo Pracy i Opieki Społecznej w 1924 i pierwszej poło-
wie 1925 roku, PiOS 1925, s. 209; Protokół z XVII-ej Sesji Rady Opieki Społecznej, Warszawa 
1937, s. 11; Sprawozdanie z posiedzenia Rady Opieki Społecznej, Warszawa 1925, s. 3; Opieka 
nad macierzyństwem, dziećmi i młodzieżą w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1928, s. 7–13. 
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niem działaniami profilaktycznymi odpowiednich zachowań zarówno w okre-
sie ciąży, jak i po połogu. Na początku roku 1923 starania w tej mierze miały 
się opierać przede wszystkim na działaniach opiekuńczych polegających na 
ułatwianiu matkom możności naturalnego karmienia dziecka przez wyrówna-
nie ubytku zarobku w postaci zasiłku pieniężnego oraz pomocy w naturze 
(odzież, pożywienie, obiady, mleko). Wraz z likwidacją w roku 1924 ówczes- 
nego Ministerstwa Zdrowia Publicznego i przekazaniem części jego upraw-
nień resortowi pracy i opieki społecznej tak formułowany zakres zadań zna-
cząco się poszerzył, a jedną z ważniejszych sfer oddziaływania Departamentu 
Opieki Społecznej stała się opieka higieniczno-lekarska nad matką i niemow-
lęciem, w ramach której znalazło się zarówno prowadzenie schronisk dla ko-
biet ciężarnych, położnic i matek karmiących, jak i organizacja opieki położ-
niczej, działania profilaktyczne, a wreszcie tworzenie zakładów dla rodzących 
(położniczych)23. 

Mimo że problemy położnictwa dostrzegane były przez tworzącą się ad-
ministrację ochrony zdrowia już u progu niepodległości, a odpowiedni refe-
rat w resorcie zdrowia zainicjował swoją działalność jeszcze w roku 1917, 
sytuacja w tym względzie aż do końca lat trzydziestych była niezadowalająca. 
W połowie lat dwudziestych jedna położna przypadała na około 4,5 tys. 
mieszkańców, co w kontekście formułowanych w II połowie dekady oczeki-
wań, by każda gmina utrzymywała jedną położną na 2 tys. mieszkańców, 
stanowiło wskaźnik wyraźnie niewystarczający (na peryferyjnie położonych 
obszarach wiejskich jedna położna przypadała w 1924 r. na kilkanaście, 
a nawet ponad 20 tys. mieszkańców)24. 

Do końca lat trzydziestych liczba akuszerek wprawdzie wzrosła z około 
6 tys. w roku 1923 do 10,2 tys. w 1938 (na jedną przypadało wtedy 3,3 tys. 
mieszkańców), wciąż jednak widoczne były wielkie dysproporcje przestrzenne 
w ich rozmieszczeniu, a niedobory w tym względzie szacowano na około 8 tys. 
położnych. Znaczenie położnych było bardzo istotne, zwłaszcza w kontekście 
skromnej liczby miejsc dla rodzących w zakładach opieki zdrowotnej. W roku 
1927 liczba łóżek ginekologiczno-położniczych wynosiła zaledwie 2345. Kolej-
ne lata przyniosły w tym względzie widoczny postęp i w 1938 r. łóżek takich 
było już 6377, czyli ponaddwuipółkrotnie więcej niż dekadę wcześniej. Trzeba 
jednak pamiętać, że w większości przypadków obsługiwały one pacjentki ubez-

                                  
23 Ministerstwo Pracy i Opieki Społecznej w 1924…, s. 205; Zjazd Naczelników Wojewódz-

kich Wydziałów Pracy i Opieki Społecznej, PiOS 1923, nr 1, s. 65. 
24 MRS 1936, s. 209; 1939, s. 295; Sprawozdanie o stanie zdrowotnym Rzeczypospolitej Pol-

skiej oraz o działalności władz i instytucji zdrowia publicznego w roku 1924, Warszawa 1926, 
s. 68–69; Sprawozdanie z działalności referatu położnictwa 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 macierzyństwem…, s. 23–28; obliczenia własne. 
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pieczone, podczas gdy pozostałe ciężarne z reguły rodziły w domu, i to nie zaw-
sze w obecności wykwalifikowanej położnej25.  

Instytucją, która miała poprawić poziom opieki nad ciężarną, położnicą 
i matką karmiącą, stały się z czasem stacje opieki nad matką i dzieckiem. Pro-
wadzone z reguły przez samorządy, ukierunkowane były na profilaktykę oraz 
wsparcie dla matek. Stacje zapewniały im opiekę lekarską i położniczą w okre-
sie ciąży i po połogu, a także pomoc (również materialną) do czasu ukończenia 
przez dziecko drugiego roku życia. W latach dwudziestych liczba stacji ukierun-
kowanych początkowo na opiekę nad dziećmi była niewielka (około stu placó-
wek w kraju), później, wraz z poszerzeniem zakresu ich działania o sprawy 
związane z szeroko rozumianym macierzyństwem, następował stopniowy ich 
rozwój. W II połowie lat dwudziestych liczba stacji przekroczyła 200, w połowie 
lat trzydziestych było ich już ponad 400, zaś w roku 1938 w całym kraju działało 
już 700 takich placówek (wciąż tylko 35% spośród nich znajdowało się na tere-
nach wiejskich). Pod ich opieką znajdowało się wtedy 225 tys. dzieci oraz 23 tys. 
kobiet, a obok porad i świadczeń lekarskich podopieczni mogli korzystać z usług 
tzw. kuchni mlecznych, które wydawały mleko oraz przygotowywane specjalnie 
dla niemowląt mieszanki mleczne (w 1938 r. w kuchniach mlecznych dożywia-
no ponad 50 tys. dzieci). W wielu stacjach, zwłaszcza prowadzonych przez or-
ganizacje społeczne, ważną rolę odgrywały również działania typowo opiekuń-
cze, polegające na rozdawaniu tranu, artykułów spożywczych czy też innych 
artykułów pierwszej potrzeby (mydło, puder, ubranka, obuwie)26. 

Rozwój stacji opieki nad matką i dzieckiem przyniósł znaczący postęp 
w działaniach na rzecz objęcia wsparciem nieubezpieczonych matek, a ten ich 
walor podkreślał fakt, iż stacje były w latach trzydziestych subwencjonowane 
przez ubezpieczalnie społeczne, które w ten sposób dbały o zapewnienie pomo-
cy leczniczej byłym ich członkom po wyczerpaniu się praw do leczenia na ra-
chunek ubezpieczalni. Stacje opieki nad matką i dziećmi, mimo rozwoju, obej-
                                  

25 MRS 1939, s. 295, 297; Sprawozdanie o stanie zdrowotnym…, s. 69; J. Danielski, Pomoc 
lecznicza na wsi, PiOS 1938, nr 4, s. 436–437; Dwadzieścia lat publicznej służby zdrowa w Polsce 
Odrodzonej 1918–1938, Warszawa 1939, s. 37–38; Opieka nad macierzyństwem…, s. 20; podana 
w tekście liczba położnych pochodzi z danych zebranych na podstawie ankiety przeprowadzonej 
w urzędach wojewódzkich według stanu na 1 stycznia 1938 r., nieco niższą liczbę położnych 
(3,4 tys.) podano w Małym Roczniku Statystycznym  z roku 1939. 

26 AAN, MOS, sygn. 12, Sprawozdanie z działalności Departamentu Służby Zdrowia za rok 
1938/39, k. 16–17; Sprawozdanie z działalności Ministerstwa Opieki Społecznej w 1935/36 r., 
PiOS 1936, nr 4, s. 418; J. Rasiówna, Organizacja opieki nad zdrowiem matki i dziecka [w:] Aktu-
alne zagadnienia opieki społecznej. Pamiętnik Zjazdu Referentek Opieki nad Matką i Dzieckiem 
ZPOK w dniach 7, 8 i 9 grudnia 1935 r., Warszawa 1936, s. 52–61; Stacja opieki nad matką 
i dzieckiem. Organizacja i prowadzenie, oprac. M. Gromski, Warszawa 1932, 11–38; S. Wilczyń-
ski, Opieka…, s. 181–182; część stacji opieki prowadziła również osobne działy dla kobiet ciężar-
nych, z których porad rocznie korzystało w połowie lat trzydziestych kilkanaście tysięcy przy-
szłych matek. 
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mowały jednak niewielki odsetek wszystkich potrzebujących wsparcia kobiet. 
Nawet w Warszawie, gdzie sytuacja pod tym względem była stosunkowo dobra, 
z poradni korzystało w 1937 r. zaledwie 15% ciężarnych, a znacznie gorzej pro-
porcje te kształtowały się na prowincji. Efekty prowadzonej przez stacje opieki 
działalności były jednak widoczne, gdyż znajdujące się pod ich opieką kobiety 
znacznie chętniej i częściej rodziły w zakładzie, a nie w domu, a roztaczana 
w ramach poradni opieka nad ciężarną przekładała się na wyraźnie niższe niż 
w przypadku matek „pozastacyjnych” wskaźniki śmiertelności niemowląt, które 
już w roku 1924 szacowano w przypadku dzieci znajdujących się pod opieką 
stacji na niespełna 6% (przeciętna dla całego państwa była w tym czasie dwu-
ipółkrotnie wyższa). Pozytywny wpływ przychodni wzmacniały jeszcze kiero-
wane do młodych matek akcje propagujące prawidłowe nawyki w żywieniu, 
higienie czy wreszcie w codziennej opiece nad dzieckiem27.  

Do kategorii działań stricte opiekuńczych związanych z ochroną macierzyń-
stwa należy zaliczyć pomoc instytucjonalną kierowaną do samotnych i potrzebu-
jących wsparcia matek. Opierała się ona na prowadzeniu zakładów zamkniętych 
oferujących takim kobietom wikt i opierunek w najtrudniejszym okresie kilku 
miesięcy przed porodem oraz kilku miesięcy po przyjściu na świat dziecka. 
W latach dwudziestych nazywano je schroniskami, ale w połowie dekady w ca-
łym kraju znajdowały się zaledwie dwa schroniska dla ciężarnych (w Warszawie 
i Krakowie) oraz cztery schroniska dla matek karmiących. W latach trzydzie-
stych placówki takie, nastawione przede wszystkim na pomoc samotnym mat-
kom (tzw. matkom nieślubnym) i mające zapobiegać porzucaniu niemowląt, 
funkcjonowały pod nazwą domów matki i dziecka. W roku 1938 było ich 
w kraju siedem, z czego cztery działały w Warszawie, a po jednym w Krakowie, 
Lwowie i Poznaniu. W zakładach takich kobiety przebywały z reguły w czasie 
ostatnich miesięcy ciąży oraz w okresie pierwszych 6–12 miesięcy życia dziecka. 
Otrzymywały w nich schronienie i pożywienie oraz miały zapewnioną opiekę 
higieniczno-lekarską28.  
                                  

27 Sprawozdanie o stanie zdrowotnym…, s. 69; B. Gubrynowiczowa, Pomoc kobiecie ciężar-
nej, „Opiekun Społeczny” 1938, nr 6, s. 24; E. Grzegorzewski, Pomoc w pielęgnowaniu i wycho-
wywaniu dzieci, tamże, s. 28–31; M. Słonecki, E. Piotrowski, Dotychczasowe wyniki współpracy 
między ubezpieczalniami społecznymi a samorządami terytorialnymi i instytucjami społecznymi, 
„Przegląd Ubezpieczeń Społecznych” 1938, z. 2, s. 90; jedną z bardziej popularnych form szerze-
nia wiedzy na ten temat były organizowane w II połowie lat trzydziestych przez stołeczne porad-
nie tzw. konkursy pielęgnowania niemowląt. 

28 Ministerstwo Pracy i Opieki Społecznej w 1924…, s. 205; J. Rasiówna, Opieka nad zdro-
wiem dziecka w Polsce w chwili obecnej, PiOS 1938, nr 3, s. 320; M. Robakiewiczowa, Pomoc 
matce nieślubnej i opuszczonej, „Opiekun Społeczny” 1938, nr 6, s. 33–38; M. Skokowska- 
-Rudolfowa, Opieka nad matką i dzieckiem w świetle ustawodawstwa istniejącego i projektowane-
go, „Lekarz Polski” 1937, nr 2, s. 56; największą tego typu placówką w kraju był prowadzony 
przez stołeczny zarząd miejski Dom im. ks. Boduena w Warszawie, który posiadał hotelik dla 
matek z niemowlętami obliczony na 100 miejsc. Kobiety nabywały w nim również przydatnych 



PAWEŁ GRATA 
 

26 

Mimo wykorzystywania nowoczesnych metod działania oraz szerokiego za-
kresu udzielanego nieubezpieczonym matkom wsparcia warto pamiętać, że za-
równo dostęp do wykwalifikowanych położnych, usług oferowanych przez sta-
cje opieki nad matką i dzieckiem, jak i możliwości rodzenia w wyspecjalizowa-
nym zakładzie położniczym były wyraźnie ograniczone. Pod opieką stacji nawet 
w okresie ich największego rozwoju organizacyjnego znajdowało się tylko kil-
kanaście procent niemowląt i dzieci w wieku „stacyjnym” oraz zaledwie kilka 
procent kobiet w ciąży. Na domiar złego oferowane w ten sposób usługi były 
niezbyt popularne wśród słabo uświadomionej z reguły ludności, co jeszcze 
w końcu lat trzydziestych uznawane było nawet w dużych ośrodkach miejskich 
za poważny problem na drodze do upowszechnienia zasad higieny, ochrony 
zdrowia i właściwej opieki nad matką i dzieckiem. Również domy matki i dziec-
ka, mimo że stanowiły nowoczesną i wyspecjalizowaną formę wsparcia dla sa-
motnych matek i w założeniu miały je przygotowywać do dalszego samodziel-
nego życia, były zbyt nieliczne, by w szerszym stopniu oddziaływać na rozwią-
zywanie problemów samotnych i pozbawionych wsparcia rodziny kobiet (rocz-
nie w Polsce rodziło się około 60 tys. nieślubnych dzieci, a miejsc w tego typu 
placówkach zakładowych było zaledwie kilkaset)29.  

Opieka społeczna a kobiety 

Opieka społeczna, a więc ta sfera polityki społecznej, która była nastawiona 
na zaspokajanie ze środków publicznych niezbędnych potrzeb życiowych tych 
osób, które trwale lub chwilowo własnemi środkami materialnemi lub własną 
pracą uczynić tego nie mogą, w myśl formułowanych w pierwszych latach nie-
podległości założeń miała uzupełniać działania szeroko rozumianego systemu 
ubezpieczeń społecznych. W zasadniczej z tego punktu widzenia ustawie o opie-
ce społecznej z 16 sierpnia 1923 r. szczególnie uwypuklono omówione wyżej 
zadania opiekuńcze w zakresie ochrony macierzyństwa, prócz nich jednak rów-
nież i w innych działach opieki uwzględniono troskę o sytuację kobiet. Należeć 
wszak one mogły do każdej z enumeratywnie wymienionych grup ewentualnego 

                                  
im w samodzielnym życiu umiejętności (jak gotowanie, prasowanie, sprzątanie, pranie, ale też 
czytanie i pisanie), a rocznie przez zakład ks. Boduena przewijało się w połowie lat trzydziestych 
nawet 500 matek. 

29 Niewielki był również wśród rodzących kobiet odsetek matek korzystających z przysłu-
gujących im z tytułu ubezpieczenia chorobowego zasiłków połogowych. Na przykład w roku 
1928, gdy w Polsce na świat przyszło 991 tys. dzieci, z zasiłków połogowych skorzystało 
zaledwie 22,7 tys. kobiet, co oznacza, że objęły one tylko niewiele ponad 2% rodzących 
(podobny był w końcu lat trzydziestych odsetek rodzących korzystających z pomocy stacji 
opieki nad matką i dzieckiem), por. MRS 1939, s. 43; Rocznik Statystyki RP 1930, s. 331; 
obliczenia własne. 
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wsparcia, poza tym w ustawie pojawiła się również kwestia ściśle związanej 
z problemami pewnej kategorii kobiet walki z nierządem30. 

Zdecydowanie najwięcej kobiet korzystało w całym omawianym okresie 
z klasycznych działań pomocowych oferowanych w ramach zagwarantowanej 
ustawą z 16 sierpnia 1923 r. opieki nad starcami, inwalidami, kalekami, nieule-
czalnie chorymi, upośledzonymi umysłowo i w ogóle nad niezdolnymi do pracy. 
Realizowana zasadniczo w ramach prowadzonych przez samorządy oraz organi-
zacje społeczne zakładach zamkniętych opieka nad osobami dorosłymi w dużej 
mierze adresowana była właśnie do niezdolnych do pracy bądź niemających 
środków utrzymania kobiet. Według bardzo nieprecyzyjnych statystyk z roku 
1927 w zakładach opieki całkowitej dla dorosłych przebywało wtedy 13,1 tys. 
kobiet, co oznaczało, że stanowiły blisko 70% wszystkich 18,9 tys. pensjonariu-
szy. W tym samym czasie z różnych form opieki otwartej dla dorosłych (stacje 
dożywiania, domy noclegowe, misje dworcowe, poradnie przeciwalkoholowe) 
skorzystało nieco ponad 18 tys. kobiet, które stanowiły ok. 55% beneficjentów 
tego typu wsparcia31.  

Przewaga kobiet wśród podopiecznych instytucji opiekuńczych utrzymywa-
ła się również w kolejnych latach. W 1934 r. wśród niespełna 27 tys. pensjona-
riuszy przebywających w 1543 zakładach dla dorosłych kobiety stanowiły nie-
spełna 71% podopiecznych, a ich liczba wynosiła blisko 19 tys. Ponad 16,7 tys. 
kobiet przebywało wtedy w najbardziej rozpowszechnionych schroniskach dla 
osób bezradnych, natomiast w zakładach oferujących pomoc wyspecjalizowaną 
było ich 2,2 tys. i stanowiły w nich nieco ponad 55% wszystkich podopiecznych 
(do tej kategorii placówek zaliczono wtedy m.in. sześć dedykowanych wyłącz-
nie kobietom zakładów dla ofiar nierządu oraz trzy domy dla matek z niemowlę-
tami). W roku 1936, gdy liczba przebywających w zakładach opieki całkowitej 
dorosłych wynosiła 30 tys., kobiet było wśród nich 21,5 tys., czyli prawie 72%, 
co mimo zachodzących i wynikających z niedostatków w statystyce zmian w li-
czebności pensjonariuszy wskazywało na bardzo stabilny i wysoki udział kobiet 
w liczbie korzystających z tego typu wsparcia32. 

Odrębną kategorią podopiecznych, które stały się podmiotem stałego zainte-
resowania ze strony działań opiekuńczych państwa, samorządów, związków 
wyznaniowych i organizacji społecznych, były kobiety i dziewczęta zagrożone 
bądź dotknięte nierządem i jego skutkami. Podobnie jak w przypadku ochrony 
                                  

30 AAN, Protokoły posiedzeń Rady Ministrów 1918–1937, t. 13, Uzasadnienie do projektu 
ustawy o opiece społecznej z 8 XI 1920, k. 376–377; DzURP 1923, nr 92, poz. 726. 

31 DzURP 1923, nr 92, poz. 726; Rocznik Statystyki RP 1930, s. 355; obliczenia własne. 
32 MRS 1937, s. 276; E.R.[udzińska], Zakłady opieki całkowitej (zamkniętej) dla dorosłych 

w 1933/34 roku, PiOS 1936, nr 2, s. 172; taż, Zakłady opieki całkowitej (zamkniętej) dla dorosłych 
w 1935/36 roku, tamże 1938, nr 1, s. 85–86; z niepełnych danych statystycznych pochodzących 
z roku 1934 wynika, że ok. 80% pensjonariuszy zakładów opiekuńczych dla dorosłych stanowili 
niezdolni do pracy, zaś 3/4 z nich znajdowało się w podeszłym wieku. 
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macierzyństwa, także i tej płaszczyzny działań profilaktycznych i pomocowych 
nie udało się, mimo prób, skodyfikować, jednak w oparciu o ustawę o opiece 
społecznej oraz wcześniejsze rozporządzenie z 6 września 1922 r. władze starały 
się nad problemem zapanować. Działania w tej sferze ukierunkowane były na 
osiągnięcie dwóch zasadniczych celów. Pierwszym, nigdy niezrealizowanym, 
pozostawała rejestracja wszystkich czynnych prostytutek, ich przymusowe ba-
dania lekarskie oraz ewentualne leczenie. Drugim elementem oddziaływania na 
problem nierządu były podejmowane przez organizacje społeczne próby wspar-
cia dla prostytuujących się kobiet oraz profilaktyka i ochrona przed tym zagro-
żeniem33. 

Rejestracja i reglamentacja prostytutek oparta była na systemie urzędów, 
a później komisji sanitarno-obyczajowych, na których czele stał lekarz powia-
towy. Powstawały one zarówno w dużych miastach, jak i w części ośrodków 
powiatowych. W końcu lat trzydziestych działało ich w kraju blisko dwieście, 
jednak ich skuteczność była raczej niska. Komisje rejestrowały bowiem jedynie 
te prostytutki, które były ujawniane przez policję, a poza ich oddziaływaniem 
pozostawała rozległa, choć trudna do kwantyfikacji szara strefa. W roku 1924 
oficjalnie zarejestrowanych było zaledwie 4,6 tys. prostytutek, w II połowie lat 
trzydziestych było ich już 27 tys., co jednak również uznawano za liczbę znacz-
nie zaniżoną. Także efektywność akcji przymusowych badań lekarskich dla 
parających się nierządem kobiet pozostawiała wiele do życzenia. Regularnym 
badaniom poddawała się zaledwie połowa spośród zarejestrowanych prostytutek, 
co w sytuacji, gdy u większość z nich w roku 1937 zdiagnozowano choroby 
weneryczne, dowodziło nieskuteczności prowadzonej w tym względzie, z zało-
żenia restrykcyjnej, polityki (przygotowywane nowe i oparte na ideach abolicjo-
nistycznych rozwiązania prawne miały w imię większej skuteczności prowadzo-
nych działań złagodzić obowiązujące rygory)34. 

Znacznie wyżej należy natomiast ocenić działania mające na celu wsparcie 
kobiet dotkniętych lub zagrożonych nierządem. Rozbudowany system pomocy 
i opieki nad kobietami z „grupy ryzyka” stworzył Polski Komitet Walki z Han-
dlem Kobietami i Dziećmi. Poprzez sieć działających w najważniejszych ośrod-
kach miejskich i węzłach komunikacyjnych kraju tzw. misji dworcowych udzie-
lał on wsparcia podróżującym kobietom, dużo uwagi poświęcając zwłaszcza 
emigrantkom. Misje oferowały schronienie, posiłek, informację, a nawet nie-
wielkie zapomogi pieniężne, z czasem pojawiły się również pierwsze prowadzo-

                                  
33 DzURP 1922, nr 78, poz. 715; P. Horoszowski, Zagadnienie prostytucji, PiOS 1939, nr 1, 

s. 57–58; L. Wernic, O zwalczaniu chorób wenerycznych w Państwie Polskiem, „Biuletyn Mini-
sterstwa Zdrowia Publicznego” 1921, nr 1, s. 49–58. 

34 P. Grata, Walka z nierządem w polityce państwa polskiego w latach 1918–1939 [w:] Mar-
gines społeczny 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 zagrożonych moralnie dziewcząt. W latach trzydzie-
stych w kraju działało nieco ponad 20 misji dworcowych, liczba kobiet korzysta-
jących z ich pomocy kształtowała się w granicach 120–130 tysięcy rocznie, zaś 
dominującymi rodzajami wsparcia były noclegi oraz pomoc informacyjna (misje 
dworcowe korzystały z finansowego wsparcia Ministerstwa Opieki Społecznej)35. 

Ostatnim składnikiem działań ukierunkowanych na walkę z nierządem były 
zakłady opiekuńczo-wychowawcze zajmujące się rehabilitacją i resocjalizacją 
prostytuujących się kobiet oraz opieką nad dziewczętami zagrożonymi moralnie. 
W II połowie lat dwudziestych ośrodków takich było w kraju 32, dekadę później 
ich liczba zmniejszyła się do 25 i przebywało w nich wtedy około 2 tys. pod-
opiecznych. Wśród zakładów dominowały oparte na ścisłym rygorze i tradycyj-
nie prowadzone przez zgromadzenia zakonne placówki zamknięte, nastawione 
na „nawracanie” upadłych kobiet („skuteczność” prowadzonej w nich pracy 
wychowawczej szacowano na około 50%). W stadium wstępnym znajdowały się 
natomiast działania nastawione na tworzenie w Polsce tzw. domów pracy do-
browolnej dla kobiet, które również miały prowadzić działalność resocjalizacyjną, 
ale opartą na najnowocześniejszych w tym względzie wzorcach zagranicznych 
(pierwszy taki dom utworzono w 1933 r. w Warszawie, przetrwał jednak tylko czte-
ry lata, kolejny władze stolicy planowały uruchomić tuż przed wojną)36. 

Uwagi końcowe 

W skład systemu wsparcia dla kobiet przewidzianego w ramach polityki 
społecznej Drugiej Rzeczypospolitej wchodziły odpowiednie przepisy prawa 
pracy, zasady zabezpieczenia społecznego, działania na rzecz ochrony macie-
rzyństwa kobiet nieubezpieczonych, wreszcie kierowane bezpośrednio lub 
w sposób pośredni do kobiet działania opieki społecznej państwa i samorządów. 
Należy zauważyć, że były to bezsprzecznie działania rozbudowane, a w wielu 
                                  

35 W. Chodźko, Prostytucja i choroby weneryczne jako zjawisko społeczne, Warszawa 1939, 
s. 8; Działalność Polskiego Komitetu Walki z Handlem Kobietami i Dziećmi w okresie od 1 IV 
1935 do 30 VI 1936, PiOS 1937, nr 1, s. 79–82; P. Grata, P. Bielec-Cząstka, Misje dworcowe 
w byłej Galicji jako element opieki nad kobietą w podróży w Drugiej Rzeczypospolitej [w:] Gali-
cyjskie drogi i bezdroża. Studium infrastruktury, organizacji i kultury podróżowania pod red. 
J. Kamińskiej-Kwak, Rzeszów 2013, s. 245–247. 

36  AAN, MOS, sygn. 456, Działalność zakładów wychowawczo-poprawczych w Polsce. 
Sprawozdanie 1938, k. 1–7; Działalność referatu klęsk społecznych i XI Ośrodka Opieki, „Opie-
kun Społeczny” 1939, nr 3, s. 92; H. Millerówna, Zakład w Henrykowie, tamże, s. 66–72; Zakłady 
rehabilitacyjne w Polsce, tamże, s. 90; H. Siemieńska, Dom Pracy Dobrowolnej (placówka reha-
bilitacyjna ZPOK), PiOS 1936, nr 4, s. 378–381; J. Macko, Prostytucja…, s. 368–369; szerzej nt. 
działań na rzecz kobiet prostytuujących się oraz zagrożonych nierządem zob. P. Gołdyn, Pogarda 
dla zawodu, litość dla człowieka. Społeczno-edukacyjne formy działalności wobec kobiet zagrożo-
nych prostytucją w Polsce (1918–1939), Kalisz 2013, passim. 
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przypadkach na wskroś nowoczesne i nastawione na usuwanie najważniejszych 
dotykających kobiety problemów społecznych, równocześnie jednak ich zasięg 
podmiotowy był zawsze bardzo ograniczony i raczej wybiórczy, a nie po-
wszechny. Nie zawsze też ich praktyczna realizacja była w pełni zgodna z za-
mierzeniami i oczekiwaniami twórców.  

Z punktu widzenia istniejących potrzeb społecznych najbardziej zaawanso-
wane były, rzecz jasna, rozwiązania wypływające z uprzywilejowanego trakto-
wania kobiet w ustawodawstwie pracy oraz w systemie ubezpieczeń chorobo-
wych. Dzięki nim pracujące panie mogły liczyć na specjalne traktowanie 
w miejscu zatrudnienia, a katalog uprawnień rozszerzał się odpowiednio w przy-
padku ciąży i macierzyństwa. Mimo widocznych do końca okresu międzywo-
jennego problemów z przestrzeganiem uchwalanych jeszcze w I połowie lat 
dwudziestych przepisów należy je uznać za najlepszy w ówczesnym systemie 
polityki społecznej państwa zespół gwarancji dla kobiet. Problemem wciąż jed-
nak pozostawał wynikający ze struktury społeczno-zawodowej państwa zasięg 
ich oddziaływania, gdyż uprawnienia z nimi związane służyły jedynie kobietom 
zatrudnionym i ubezpieczonym. Oznaczało to, że z ich dobrodziejstw mogło 
korzystać zaledwie kilkaset tysięcy spośród około 9 mln mieszkających w kraju 
dorosłych kobiet.  

Dla pozostałych oferta była już znacznie skromniejsza. Renty wypłacane 
blisko dwustu tysiącom pozostałych po zmarłych współmałżonkach wdów były 
z założenia znacznie niższe od świadczeń przysługujących osobom ubezpieczo-
nym, natomiast aktywność na rzecz opieki nad macierzyństwem nieubezpieczo-
nych kobiet, mimo widocznego rozwoju, wciąż pozostawała niewystarczająca w 
stosunku do potrzeb. Niedomagały również działania opieki społecznej, wśród 
której podopiecznych dominowały wprawdzie niezdolne do zarobkowania ko-
biety, jednak już w przypadku wsparcia instytucjonalnego dla samotnych matek 
czy też oczekiwanych zmian w zakresie przeciwdziałania dotykającej tysiące 
kobiet patologii nierządu trudno byłoby o pozytywne konstatacje.  

Podsumowując, należy stwierdzić, że polityka społeczna Rzeczypospolitej 
wobec kobiet była obarczona tymi samymi wadami co cały system działań na 
rzecz rozwiązywania problemów socjalnych w kraju, a za ich symbol należy 
uznać widoczne nieprzystawanie realnych możliwości do istniejących potrzeb 
przy generalnie słusznych koncepcjach i stosunkowo nowoczesnych ramach 
prawnych. Z drugiej jednak strony warto w kontekście tej akurat część składo-
wej polskiej polityki społecznej dostrzec ważne zaniechania ustawodawcze 
związane z działaniami na rzecz wprowadzenia nowoczesnych zasad legislacji 
opieki nad macierzyństwem oraz walki z nierządem, w obu przypadkach zaist-
niałe ze względu na ograniczenia finansowe. Brak odpowiednich ustaw podaje 
zatem w wątpliwość ewentualną tezę o szczególnym potraktowaniu kobiet w ra-
mach polskiej polityki społecznej. Wydaje się bowiem, że taki sposób ich po-
strzegania dotyczył jedynie sfery szeroko rozumianych stosunków pracy, w po-
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zostałych dziedzinach trudno byłoby się doszukać uprzywilejowania przedstawi-
cielek płci pięknej, a wniosek taki wydaje się trafny zarówno w kontekście zało-
żeń programowych, prac ustawodawczych, jak i działań praktycznych. 
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SPOŁECZNE ASPEKTY POLITYKI MIESZKANIOWEJ  
W DRUGIEJ RZECZYPOSPOLITEJ 

Przesłanki i uwarunkowania społecznej polityki mieszkaniowej  
– wprowadzenie 

W odzyskującej niepodległość Polsce potrzeba prowadzenia społecznej poli-
tyki mieszkaniowej ujawniła się w związku z niemożnością rozwiązywania pro-
blemów mieszkaniowych przez mechanizmy rynku. Potrzeba taka dostrzegana 
była na ziemiach polskich już wcześniej, bo od XIX w.1 Niepodległość była 
jednak spełnieniem patriotycznych marzeń wielu pokoleń Polaków, a zarazem 
impulsem do realizacji dążeń wyrastających z trudnej, ale pełnej nadziei rze-
czywistości. Stała się czasem dalszej krystalizacji postaw społecznych dotyczą-
cej także szeroko rozumianego środowiska twórczego, widocznej między innymi 
w stosunku do sprawy mieszkaniowej. Można tu mówić o niekiedy mających 
wiele punktów stycznych orientacji lewicowej, pokoleniu młodej, wrażliwej na 
los innych demokratycznej inteligencji, postawach o cechach utopijnych oraz 
zwolennikach liberalizmu i prawicowego postrzegania rozwoju społeczno- 
-gospodarczego.  

W Polsce – odrodzonym państwie Europy Środkowej – ogólnie opóźnionej 
w rozwoju kapitalizmu, sytuacja mieszkaniowa była nad wyraz trudna. Problem 
mieszkaniowy stanowił bowiem szczególne dziedzictwo utraconej na prawie 
półtora wieku państwowości oraz fazy rozwoju uwarunkowań ustrojowych de-
cydujących o systemie zaspokajania i charakterze potrzeb mieszkaniowych. 
Władze publiczne obciążone były skomplikowanymi zadaniami organizowania 
państwowości, później charakterystycznymi dla wczesnej fazy kapitalizmu, na-
brzmiałymi wieloma społeczno-gospodarczymi i politycznymi problemami. 
Odbijało się to na sposobie podchodzenia do kwestii mieszkaniowej i możliwo-
ściach jej stabilizowania. W odróżnieniu od wielu dziedzin i obszarów właści-
wych polityce społecznej w II Rzeczypospolitej nie istniały wyodrębnione cen-

                                  
1 J. Cegielski, Stosunki mieszkaniowe na ziemiach polskich w wieku XIX i na początku XX, 

„Prace” nr 20, Warszawa 1957, s. 19 i n.; tenże, Koncepcje rozwiązywania 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 ogólnopaństwowym, 
zwłaszcza praktycznym, oddziaływaniu zajmujące się polityką mieszkaniową 
i jej aspektami społecznymi2. Kontrastowało to z dokonaniami wybitnych pol-
skich międzywojennych badaczy i działaczy mieszkaniowych o nachyleniu spo-
łecznym, w tym należących do pluralistycznego światopoglądowo środowiska 
Polskiego Towarzystwa Polityki Społecznej3.  

W tych ogólnych uwarunkowaniach społeczno-gospodarczych zrodziła się 
w latach dwudziestych i trzydziestych polska szkoła podchodzenia do proble-
matyki  mieszkaniowej4. Powstała poprzez działalność naukową i społeczną 
postaci zaangażowanych w poprawę sytuacji mieszkaniowej uboższych warstw 
ludności pracowniczej. Wybitnym prekursorem społecznie ukierunkowanych 
badań i polityki mieszkaniowej w Polsce był Ludwik Krzywicki5. W duchu 
polskiej szkoły pojmowania zagadnień mieszkaniowych pisali Stanisław Ry-
chliński oraz Ludwik Landau6. Powstawanie tej szkoły wiązało się jednak bez-
pośrednio z dokonaniami Teodora Teoplitza, a także Konstantego Krzeczkow-
skiego, Jana Strzeleckiego, Edwarda Strzeleckiego, Stanisława Tołwińskiego, 
Michała Kaczorowskiego i innych, w tym Adama Andrzejewskiego z pokole-
nia owej młodej, światłej, demokratycznej inteligencji. Poczynania oraz publi-
kacje przedstawicieli polskiej szkoły podchodzenia do problematyki mieszka-
niowej, a także działania instytucji, które propagowały i realizowały jej pro-
gram, nadawały naukowy i polityczny ton aspektom społecznym polityki 
mieszkaniowej międzywojnia. Przejawiało się to głównie w analizie i krytyce 

                                  
2 P. Grata, Polityka społeczna  Drugiej Rzeczypospolitej. Uwarunkowania – instytucje – dzia-

łania, Rzeszów 2013, s. 9 i n. 
3 Przeszłość dla przyszłości pod red. L. Frąckiewicz, Katowice 2001, s. 5 i n. 
4 M. Cesarski, Polityka mieszkaniowa w Polsce w pracach naukowych 1918–2010. Dokona-

nia i wpływ polskiej szkoły badań, Warszawa 2013, s. 47–86. 
5 Tenże, Ludwik Krzywicki badaczem zagadnień mieszkaniowych i osadniczych – uwaru- 

nkowania, dokonania a teraźniejszość [w:] Badania społeczne i ich rola w ksztaltowaniu postępu. 
Ciągłość i zmiana. W 150. rocznicę urodzin Ludwika Krzywickiego pod red. W. Końskiego, Płock 
2011, s. 93–110. 

6 S. Rychliński, Ruch zawodowy w niepodległej Polsce [w:] Bilans gospodarczy dziesię-
ciolecia Polski Odrodzonej, Wydawnictwo Powszechnej Wystawy Krajowej, Poznań 1928; 
S. Rychliński, Płace i zarobki robotnicze w Polsce, „Robotniczy Przegląd Gospodarczy” 
1928, nr 2, s. 10–27; tenże, Województwo stołeczne, jego obszar i zadania, „Samorząd Tery-
torialny” 1935, s. 32–33; tenże, Założenia polityki urbanizacyjnej, „Samorząd Terytorialny” 
1936, z. 3 i 4, s. 338–352; L. Landau, Nędza mieszkaniowa angielska a polska, „Dom, Osie-
dle, Mieszkanie” 1934, nr 2, s. 4–9; tenże, Warunki mieszkaniowe robotników Państwowego 
Monopolu Spirytusowego [w:] Warunki bytu robotników Państwowego Monopolu Spirytuso-
wego. Ankieta z roku 1930–32, Warszawa 1932, s. 124–208; tenże, Bezrobocie i stopa życio-
wa ludności dzielnic robotniczych Warszawy, ISS, Warszawa 1936; M. Cesarski, Problema-
tyka mieszkaniowa i osadnicza w pracach badaczy związanych z WSH-SGH [w:] Samorząd 
terytorialny i mieszkalnictwo w badaniach naukowych i dydaktyce SGH 1906–1995 pod red. 
A. Zalewskiego, Warszawa 1997, s. 15–32. 
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panujących stosunków mieszkaniowych oraz wskazywaniu warunków ich na-
prawy. Analiza i krytyka były przy tym różnie nasilone i umiejscowione pod 
względem instytucjonalno-organizacyjnym, co wpłynęło na dobór omawiane-
go w niniejszym opracowaniu dorobku reprezentantów polskiej szkoły badań 
poświęconego kwestii mieszkaniowej w II Rzeczypospolitej. Próby praktycz-
nych przeciwdziałań temu problemowi miały znacznie ograniczoną obiektyw-
nymi uwarunkowaniami społeczno-gospodarczymi skalę, stąd wynika w sumie 
symboliczny ich charakter w zestawieniu z rozmiarami niezaspokojonych po-
trzeb mieszkaniowych społeczeństwa polskiego. 

Polska szkoła badań mieszkaniowych tworzyła się w okresie, kiedy w naj-
bardziej wówczas rozwiniętych państwach Europy Zachodniej rozpoczynały 
się wyraźniejsze działania czynnika publicznego zmierzające do ograniczania 
deficytu mieszkań dla słabiej sytuowanej ludności, przede wszystkim w formie 
subwencjonowanego budownictwa na wynajem. Podejście metodyczne tej 
szkoły dorównywało społecznej mieszkaniowej myśli zachodniej kumulującej 
się w działalności CIAM7 – rozszerzało jednak i uzupełniało tę myśl w zakre-
sie poprawy standardów zamieszkiwania ludności uboższej. Podstawową plat-
formą realizacji idei budownictwa społecznego, a zarazem decydującą instytu-
cją początków wykształcania się polskiej szkoły mieszkaniowej stała się War-
szawska Spółdzielnia Mieszkaniowa (WSM), która realizowała w latach 1925–
1938 osiedla zwane koloniami, z bogatą jak na międzywojenne czasy infra-
strukturą komunalno-społeczną. Osiedla mieszkaniowe dla ludności pracowni-
czej, jednak w zasadzie bez tego typu infrastruktury, budowało w latach 1934–
1939 także Towarzystwo Osiedli Robotniczych (TOR), które jako instytucja 
rządowa miało większe możliwości działania. Obie placówki nie uzyskiwały 
jednak dostatecznej pomocy państwa. Mieszkaniowe wyzwania podejmowały 
także inne organizacje i stowarzyszenia, niebudujące mieszkań. Należały do 
nich zwłaszcza Polskie Towarzystwo Reformy Mieszkaniowej założone przez 
Teodora Toeplitza, Instytut Gospodarstwa Społecznego pod kierownictwem 
Ludwika Krzywickiego oraz Instytut Spraw Publicznych z Edwardem Strze-
leckim, Stowarzyszenie Architektów Rzeczypospolitej Polskiej i Towarzystwo 
Urbanistów Polskich. Postulaty tych organizacji i stowarzyszeń, powiązanych 
wszakże w wielu przypadkach personalnie i merytorycznie ze środowiskiem 
WSM i TOR, w niewielkim zakresie wpływały na decyzje władz państwowych 
dotyczące poprawy sytuacji mieszkaniowej w Polsce.  
                                  

7 CIAM (Les Congrès Internationaux d’Architecture Moderne) – Międzynarodowe Kongresy 
Architektury Nowoczesnej. Ważnymi postaciami CIAM byli m.in. Le Corbusier i twórca Bauhau-
su Walter Gropius, zaś przedstawicielami polskiej społecznej myśli mieszkaniowej i urbanistycz-
nej – Helena i Szymon Syrkusowie, Teodor Toeplitz i inni. Zob. S. Giedion, Przestrzeń, czas, 
architektura. Narodziny nowej tradycji, Warszawa 1968, s. 543–544, 545–578, 673; H. Syrkus, Ku 
idei osiedla społecznego, Warszawa 1976, s. 29 i n. 
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Instytucje, organizacje oraz ich działania 

Początkowe działania władzy państwowej w zakresie polityki mieszkanio-
wej były obiecujące. W 1919 r. ukazał się dekret Naczelnika Państwa, którego 
celem było chronienie lokatorów i zapobieganie brakowi mieszkań8. Dekretem 
tym zabraniało się podwyżki czynszów, zamrażając je – jak w wielu ówcze-
snych krajach Europy – na poziomie z 1914 r. Przewidywano także między in-
nymi możliwość ustalania norm zaludnienia przy wynajmowaniu mieszkań, 
zakazując właścicielowi nieruchomości wymówienia lokatorowi wynajętego 
mieszkania. W 1919 r. wydana była ustawa prowadząca w zamyśle do utworze-
nia Państwowego Funduszu Mieszkaniowego9, którego zadaniem miało być wspo- 
maganie budowy małych tanich mieszkań kredytami stanowiącymi do 95% 
kosztów budowy. Jako „małe mieszkanie” traktowano wszakże lokale mające do 
100 m2 powierzchni mieszkalnej (tj. bez przedpokoi, łazienek itp.). Ustawa – 
wobec odwlekania tworzenia Państwowego Funduszu Mieszkaniowego – przy-
czyniła się w praktyce głównie do budowy mieszkań dla lepiej zarabiającej inte-
ligencji pracującej (w okresie 1991–1923 – 6 tys. mieszkań). W latach 1919, 
1920 i 1924 wydawane były także akty ustawodawcze w zakresie ochrony loka-
torów, wielokrotnie nowelizowane, tracące stopniowo społeczną wymowę 
i skuteczność10. Utrzymany był regulowany sposób określania wysokości czyn-
szu i jego podwyżek (w stosunku do 1914 r.) oraz zakaz wypowiadania najmu 
(poza skodyfikowanymi wyjątkami stosowanymi z różnym skutkiem i w niejed-
nakowym stopniu)11.  

W końcu 1921 r., jakby utwierdzając kierunek wyznaczany przez pierwsze 
mieszkaniowe akty prawne, powstała Warszawska Spółdzielnia Mieszkaniowa. 
Jej wiodącymi członkami stali się między innymi Teodor Toeplitz, Stanisław 
Tołwiński, Jan Strzelecki, Marian Nowicki12. W działalności WSM jak w zwier-
ciadle odbijało się ścieranie poglądów radykalnych i reformistycznych. Człon-
kami WSM mogli być jedynie robotnicy i inni pracownicy najemni oraz rze-
mieślnicy, którzy nie zatrudniali czeladników. W latach 1925–1938 WSM zbu-
dowała wszakże zaledwie 1,7 tys. mieszkań, co stanowiło 2% zasobu powstałe-
go wówczas w Warszawie13. W zrealizowanej w końcu lat 30. IX kolonii WSM 

                                  
 8 DzPrPP 1919, nr 8, poz. 116. 
 9 DzURP 1919, nr 72, poz. 425. 
10  DzURP 1919, nr 52, poz. 335; 1921, nr 4, poz. 19;  1924, nr 39, poz. 406.  
11 P. Woźny, Międzywojenne i transformacyjne doświadczenia wspierania budownictwa na 

wynajem w Polsce – poszukiwania modelu PPP, „Problemy Rozwoju Miast” 2009, nr 4, s. 39–48.  
12 M. Nowicki, Przed dwudziestu pięciu laty, „Życie WSM” 1947, z. 2, s. 1–2.  
13 Ł. Heyman, Nowy Żoliborz 1918–1939. Architektura – urbanistytka, Wrocław 1976, s. 80–

134; A. Szymański, Warszawska Spółdzielnia Mieszkaniowa 1921–1970. Zarys dziejów, Warsza-
wa 1989; E. Mazur, Warszawska Spółdzielnia Mieszkaniowa 1921–1939. Materialne warunki bytu 
robotników i inteligencji, Warszawa 1993.  
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istnieją do dziś trzy typy mieszkań – o powierzchni użytkowej (p.u.) wynoszącej: 
24 m2, 30 m2 i 36 m2, wyposażone w częściowo umeblowaną kuchnię, c.o. na-
trysk i w.c. W koloniach wznoszonych wcześniej, w okresie dogodniejszych 
zewnętrznych uwarunkowań, standard mieszkaniowy – głównie powierzchniowy 
– był niekiedy znacznie wyższy (np. w V koloni powstałej w latach 1930–1931 p.u. 
czteroipółizbowych lokali dochodziło do 103 m2)14. Spółdzielnia w oparciu o własną 
infrastrukturę komunalno-społeczną organizowała osiedlowe życie mieszkańców, 
współpracując z licznymi instytucjami i organizacjami społeczno-zawodowymi. 
To tam, w Domu Społecznym, działało Stowarzyszenie Wzajemnej Pomocy 
Lokatorów WSM „Szklane Domy”. Budowę osiedli podejmowało Społeczne 
Przedsiębiorstwo Budowlane (SPB), które obejmowało od początku 1940 r. 
Pracownię Architektoniczno-Urbanistyczną SPB o zakonspirowanych znacznie 
szerszych celach społeczno-urbanistycznych. Projektującymi oraz piszącymi 
czołowymi architektami i urbanistami byli między innymi: Barbara i Stanisław 
Brukalscy oraz Szymon i Helena Syrkusowie. W SPB udzielał się również Sta-
nisław Ossowski. Idee i działania ówczesnej WSM, tak jak hasło „szklane do-
my” oddające ideowe marzenia o Polsce sprawiedliwości społecznej, znalazły 
literackie ucieleśnienie w powieści Stefana Żeromskiego15. Były bliskie twór-
czości Edwarda Abramowskiego, w tym jego przekonaniu, iż autentyczny postęp 
społeczny nie może być realizowany przez biurokratyczne instytucje, bez uwew-
nętrznionego braterstwa16. Charakterystyczne jest, że skład społeczno-zawodowy 
mieszkańców WSM ewoluował w latach trzydziestych w kierunku nieźle zara-
biających pracowników umysłowych, głównie urzędników. Do początku tych lat 
WSM i inne spółdzielnie mogły bowiem uzyskiwać z Banku Gospodarstwa Kra-
jowego (BGK) 20-letnie kredyty o niskim oprocentowaniu, pokrywające do 95% 
kosztów budowy mieszkań17. 

W porównaniu z innymi europejskimi państwami ochrona lokatorów utrzy-
mywała się w Polsce bardzo długo – do 1939 r. Miało to istotne znaczenie 
zwłaszcza w czasie powojennej hiperinflacji, zażegnanej dopiero reformą walu-
tową Władysława Grabskiego z 1924 r.18 Ochrona lokatorów była też związana 
z niezwykle trudną sytuacją mieszkaniową Polski, strukturalnymi problemami 
społeczno-gospodarczymi, a nade wszystko z ciężkim i długim przebiegiem 
wielkiego kryzysu lat 30. Ochrona lokatorów stanowiła wówczas istotny środek 
utrzymywania „pokoju społecznego”. Naruszając nieco interesy mniej wpływo-
wej politycznie grupy tzw. kamieniczników, przeciwdziałała stosunkowo małym 
                                  

14 Ł. Heyman, Nowy Żoliborz..., s. 93–134. 
15 S. Żeromski, Przedwiośnie, Warszawa 1968, s. 70–77 (wydanie pierwsze – Warszawa 

1925).  
16 E. Abramowski, Kooperatywa, Łódź 2010, s. 23 i n. 
17 M. Bryx, Finansowanie inwestycji mieszkaniowych, Warszawa 2001, s. 59–63. 
18 W. Grabski, Wyniki akcji sanacyjnej [w:] Władysław Grabski. Wybór pism, Warszawa 

1987, s. 265–308.  
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kosztem – dla kapitału przemysłowego i finansowego – żądaniom wzrostu płac 
robotniczych. Formą częściowego przerzucania kosztów ochrony lokatorów na 
kamieniczników była ustawa moratoryjna z 1933 r.19 

Skutki reglamentacji czynszów wynikające z przepisów ochrony lokatorów 
były omijane przez właścicieli mieszkań czynszowych poprzez stosowanie róż-
nych form „odstępnego”, żądanie czynszu „z góry” itp. Nowelizacja prawa w za-
kresie ochrony lokatorów wyłączyła spod reglamentacji czynszów niektóre ka-
tegorie mieszkań. Ograniczenia wysokości komornego nie dotyczyły sublokato-
rów. Czynsz płacony przez podnajemców był kilkakrotnie wyższy niż czynsz 
chronionego prawem lokatora. Ograniczenia wysokości komornego w ramach 
ochrony lokatorów wpływały na zmniejszanie nakładów na utrzymanie miesz-
kań najmowanych przez gorzej sytuowaną ludność pracowniczą. Dewaluacja 
złotego obniżyła realny poziom czynszów do 58% wysokości z 1914 r. (stan 
w 1930 r.)20. Budowane mieszkania na wynajem nie podlegały ochronie lokato-
rów, stając się z kolei niedostępne dla tej ludności.  

W okresie 1922–1936 były wydawane i nowelizowane ustawy o rozbudowie 
miast21 . Miały działać samorządowe komitety rozbudowy, których zadaniem 
miało być inicjowanie i pomaganie budownictwu prywatnemu, spółdzielczemu 
itp. Rządowa inicjatywa programu akcji budowlanej zmierzająca do poprawy 
stosunków mieszkaniowych w miastach z 1928 r. oraz próba powołania w 1929 r. 
Państwowego Funduszu Mieszkaniowego nie doszły do skutku. Utworzono na-
tomiast w 1936 r. Państwowy Fundusz Budowlany oferujący ze środków pu-
blicznych kredyty sięgające 75% kosztów budowy domów murowanych i 50% – 
drewnianych22. System kredytów i ulg stwarzał bodźce dla sektora prywatnego 
szukającego zysków w budowaniu mieszkań dla lepiej sytuowanej ludności. 
W okresie 1924–1928 sektor prywatny otrzymał 40% kredytów, wobec 38% 
przekazanych spółdzielniom i 12% danych samorządom, a w okresie 1933–1937 
– 77% w porównaniu z 11% pozyskanymi przez spółdzielczość, z których i tak 
istotna część przypadła sektorowi prywatnemu podszywającemu się w celach 
spekulacyjnych pod ruch spółdzielczy23. 
                                  

19 DzURP 1933, nr 25, poz. 213. 
20 H. Kulesza, Czynsze w Polsce w okresie międzywojennym [w:] Materiały w sprawie polity-

ki czynszowej w Polce i zagranicą, „Materiały i Dokumentacja IBM”, Seria B, 1961, z. 2/99, 
s. 11–27. 

21 DzURP 1922, nr 89, poz. 811 z późniejszymi zmianami; 1925, nr 51, poz. 346 z później-
szymi zmianami.  

22 DzURP 1936, nr 3, poz. 9; B. Petz, Próby rozwiązywania kwestii mieszkaniowej w dwu-
dziestoleciu międzywojennym – podstawowe kierunki działań, Warszawa 1994, s. 2. 

23 Spośród 96 tys. mieszkań wybudowanych z udziałem kredytów publicznych w okresie 
1929–1937 aż 77% stanowiły mieszkania o dużej powierzchni oraz kosztowne „kawalerki”. Za-
robki rodzin robotniczych niedotkniętych bezrobociem wahały się w granicach 100–250 zł mie-
sięcznie, a czynsz za wybudowane mieszkanie 2-izbowe osiągał wartość 100–130 zł. Zarabiająca 
mniejsze sumy ludność pracownicza skazana więc była na przeludnione mieszkania w starych 
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Kryzys mieszkaniowy przełomu lat dwudziestych i trzydziestych opisywany 
był w publikacjach instytucji rządowych na ogół w łagodnym tonie. Na tym tle 
zdecydowanie wyróżniało się sprawozdanie Podkomisji Budowlanej w Komisji 
Ankietowej Badania Warunków i Kosztów Produkcji oraz Wymiany. Do powo-
łania Komisji (w 1926 r.) przyczynił się wszakże Instytut Gospodarstwa Spo-
łecznego odgrywający w jej pracach znaczącą rolę24. Wspomniane sprawozdanie 
wylicza główne niedomagania budownictwa mieszkaniowego w Polsce, zawiera 
też wnioski i cele25. Dotyczyły one polityki finansowo-kredytowej, polityki tere-
nowej, koordynacji akcji budowlanej i planu budownictwa mieszkaniowego, 
obniżenia kosztów budowy, a także usprawnienia przedsiębiorstw budowlanych. 
Długą listę niedomagań budownictwa mieszkaniowego otwierają kwestie doty-
czące wymiaru społecznego:   
– niemożność opłacania przez warstwy pracujące komornego odpowiadającego 

nawet najniższym kosztom budowy,  
– wycofanie się ze społecznego budownictwa mieszkaniowego kapitału prywat-

nego oraz niedostateczne rozmiary kapitału publicznego skierowanego do tego 
budownictwa,  

– brak w polityce gospodarczej państwa należytego wykorzystania źródeł kapita-
łu na budownictwo mieszkaniowe oraz brak planowości w gospodarowaniu 
istniejącymi, znikomymi zresztą w stosunku do potrzeb, funduszami wyraża-
jący się udzielaniem kredytów bez uwzględnienia charakteru i rozmiarów bu-
dowy mieszkań, sposobu ich użytkowania, miejsca i czasu budowy. 

Wnioski i cele koncentrowały się również na budownictwie społecznym, 
podkreślając konieczność:  
– mobilizowania wszystkich rozporządzalnych środków na masową budowę 

małych mieszkań odpowiadających możliwościom finansowym pracującej in-
teligencji i robotników, 

– oparcia masowego budownictwa na odpowiednich środkach publicznych 
zwiększanych przez obciążenia podatkowe oraz dotacje budżetowe,  

– zasilenia państwowego funduszu budowlanego poprzez środki instytucji ubez-
pieczeniowych, kas oszczędności oraz koncentrację sprzedaży listów zastaw-
nych i obligacji w BGK,  

– udzielania kredytów z funduszy publicznych tylko podmiotom w zakresie 
budownictwa masowego (poza małymi miastami i budową domów podmiej-
skich opartą na pracy użytkownika-właściciela), stosującym przepisy dotyczą-

                                  
budynkach podlegających ochronie lokatorów lub zdobywanie lokum poprzez „biedabudownic-
two”, zob. M. Cesarski, Polityka mieszkaniowa… 

24 T. Szturm de Sztrem, Instytut Gospodarstwa Społecznego. 1920–1944. Przyczynek do hi-
storii instytucji naukowo-społecznych w Polsce, Warszawa 1959, s. 148–149. 

25 Sprawozdanie Komisji Ankietowej Badania Warunków i Kosztów Produkcji oraz Wymiany, 
t. I: Budownictwo mieszkaniowe, Warszawa 1928, s. 1–151.  
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ce typów mieszkań i norm budowlanych oraz poddającym się kontroli wynajmu 
i sprzedaży mieszkań i domów powstałych z udziałem środków publicznych, 

– udzielania kredytów z funduszów publicznych jedynie instytucjom nienasta-
wionym na zysk26.  

Urzeczywistnienie tych wniosków i celów nie doszło jednak do skutku. 
Wielki kryzys osłabił w 1932 r. w dużym stopniu akcję kredytową BGK skiero-
waną wprost do sfery spółdzielczości. Znaczny spadek udziału spółdzielni 
mieszkaniowych w kredytowaniu przez BGK łączył się także z powstaniem 
w 1934 r. Towarzystwa Osiedli Robotniczych, głównie na skutek aktywności 
Jana Strzeleckiego – który kierował TOR do wybuchu wojny – i innych, wśród 
nich Romana Piotrowskiego i Michała Kaczorowskiego27. Towarzystwo pomy-
ślane jako zasadniczy ośrodek oddziaływania państwa zmierzający do łago-
dzenia głodu mieszkaniowego dysponowało większymi możliwościami niż 
WSM. Kierownictwo TOR starało się jednak zachować niezależność od moco-
dawców28. Prowadziło opartą na przesłankach społecznych politykę kadrową. 
Dostrzegało potrzebę priorytetów kredytowych dla inwestycji mieszkaniowych 
spółdzielni lokatorskich, społecznie zorientowanych gmin itp. Realizowało poli-
tykę zasiedlania mieszkań zgodnie z cenzusem społeczno-zawodowym oraz go-
spodarkę zasobem bazującą na samowystarczalności bez zysku, a także politykę 
niskich czynszów. Przewidywało akcje społeczno-wychowawcze29 . Towarzy-
stwo podjęło pierwszą w Polsce próbę sformułowania i zastosowania jednolitego 
standardu budowlano-mieszkaniowego odpowiadającego możliwościom niżej 
uposażonych pracowników umysłowych i lepiej zarabiających robotników 
z cenzusem 250 zł. Wyznacznikiem tego standardu są istniejące nadal mieszka-
nia mające 1 i 1/2 izby oraz 2 izby o powierzchni użytkowej do 32 m2. wyposa-
żone w wodociąg, zlew i w.c. w domach wielorodzinnych; rzadziej mieszkania 
mające do 42 m2 powierzchni użytkowej, w domach jednorodzinnych30. Towa-
rzystwo subwencjonowało tanie budownictwo niską stopą procentową – 1,5% 
w skali roku (wobec 4,5–5,0% w Banku Polskim) oraz długim okresem kredy-
towania – do 50 lat31. W okresie 1934–1939 TOR zbudowało 2,6 tys. mieszkań 
(3% zasobu powstałego wtedy w Warszawie) oraz sfinansowało budowę łącznie 

                                  
26 Tamże. 
27 Towarzystwo zostało powołane jako spółka, której założycielskimi udziałowcami były 

ZUS, Fundusz Pracy BGK i Skarb Państwa, zob. J. Cegielski, Koncepcje…, s. 84–96; B. Petz, 
Próby…, s. 6. 

28 Jan Strzelecki (1986–1944). Wspomnienia, „Sprawy Mieszkaniowe” 1968, z. 2, s. 7–38.  
29 J. Strzelecki, Organizacja i działalność Towarzystwa Osiedli Robotniczych, „Dom, Osiedle, 

Mieszkanie” 1935, nr 2, s. 3–9; tenże, Towarzystwo Osiedli Robotniczych (zasadnicze zagadnie-
nia), tamże 1937, nr 4–6, s. 3–12. 

30 A. Andrzejewski, Polityka mieszkaniowa, PWE, Warszawa 1987, s. 357–364.  
31 M. Bryx, Finansowanie rozwoju budownictwa mieszkaniowego w miastach, Warszawa 

1999, s. 61. 
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ponad 9 tys. mieszkań. Było to mniej niż przeciętna roczna liczba mieszkań 
budowanych przy udziale kredytów BGK, która w latach 1933–1938 wynosiła 
10–19 tys. mieszkań32. W polskich miastach budowało się wówczas rocznie do 
47 tys. mieszkań ogółem (w 1928 r.), natomiast podczas dna wielkiego kryzysu 
w 1932 r. – połowę tej wielkości33. 

Wiodącą organizacją propagującą społeczne budownictwo mieszkaniowe 
stało się na tym tle utworzone w 1929 r. Polskie Towarzystwo Reformy Miesz-
kaniowej (PTRM), w którym jego założyciel Teodor Toeplitz, jak również Jan 
Strzelecki i Michał Kaczorowski odgrywali kierowniczą rolę34. Towarzystwo 
podejmowało zagadnienia polityki mieszkaniowej w kraju i za granicą, szerzyło 
potrzebę reformy mieszkaniowej, łącząc działalność czynnika publicznego i spo-
łecznego w dążeniu do poprawy sytuacji mieszkaniowej w Polsce. Skupiało 
podmioty reprezentujące różne poglądy. W 1930 r. podczas narastania wielkiego 
kryzysu z inicjatywy PTRM, a także WSM przeprowadzona była w Banku Go-
spodarstwa Krajowego pierwsza o takim znaczeniu konferencja poświęcona 
problemom mieszkaniowym. W referatach Ludwik Krzywicki, Jan Strzelecki, 
Teodor Toeplitz i inni zgodnie podkreślali, że kwestia mieszkaniowa może być 
zażegnana tylko przy współudziale władz i środków publicznych popierających 
tanie społeczne budownictwo mieszkaniowe35.  

Na konferencji oprócz różnic programowych między środowiskiem polskiej 
szkoły mieszkaniowej a reprezentantami rządu zarysowała się wspólna plat-
forma rozszerzania źródeł akumulacji środków na budownictwo w formie 
trwałego związania ich z funduszem budowlanym. Wielki kryzys dotykający 
szczególnie państwa mniej rozwiniętego kapitalizmu, a więc także Polskę, roz-
wiał także i te plany. Z głosu środowiska PTRM i WSM wynikało, że utworze-
nie TOR było jedynie wstępnym etapem organizacji budownictwa społecznego, 
które należy rozszerzać. Po decyzji rządu z 1936 r. o utworzeniu Centralnego 
Okręgu Przemysłowego PTRM wskazywało konieczność prowadzenia spójnej 
polityki mieszkaniowo-osiedleńczej na obszarze COP. Zasady tej polityki oparte 
na włączaniu przez państwo budownictwa społecznego do planowania gospo-
darczego nie znalazły jednak uznania władz36. Dekret z 1935 r. obniżył czynsze, 
pozwolił przy tym na swobodne ich kształtowanie w mieszkaniach nowo budo-
wanych oraz uprościł procedury eksmisyjne37 . Kredyty BGK udzielane były 
                                  

32 Mały Rocznik Statystyczny, Warszawa 1939.  
33 A. Andrzejewski, Sytuacja mieszkaniowa w Polsce w latach 1918–1974, Warszawa 1974, s. 67. 
34 L.B., Polskie Towarzystwo Reformy Mieszkaniowej, „Dom, Osiedle, Mieszkanie” 1929, 

nr l, s. 17. 
35 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 Z Polskiego Towarzystwa Reformy Mieszkaniowej, „Dom, Osiedle, Mieszkanie” 1937, 

nr l, s. 37. 
37 DzURP 1935, nr 82, poz. 504. 
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jednakże już na zasadach komercyjnych i wykorzystywane głównie przez pry-
watnych inwestorów, którzy od 1935 r. stanowili ponad 95% klientów i absor-
bowali co najmniej 80% całej puli środków38.  

Zorganizowany w 1937 r. przez PTRM oraz WSM ogólnopolski I Kongres 
Mieszkaniowy stanowił drugie historyczne instytucjonalne wydarzenie w dzie-
jach polskiej społecznej myśli mieszkaniowej. Wystąpienia przygotowali mię-
dzy innymi: Jan Strzelecki, Teodor Toeplitz, Stanisław Tołwiński, Edward Li-
piński, a także Jerzy Michałowski (pracownik TOR, którego referat zatrzymała 
cenzura) i Stefan Brożyna39. Określenie budownictwa społecznego stanowiące 
kompromis reformatorów i przedstawicieli rządu odbiegało od programu TOR. 
Budownictwo to było definiowane jako pracownicze z cenzusem zarobków 
i standardem powierzchniowym znacznie powyżej kryteriów TOR. Szybszy po 
1935 r. rozwój prywatnego budownictwa mieszkaniowego, w tym lichego na 
terenach podmiejskich, związany z pokryzysową fazą ożywienia gospodarczego 
interpretowany był przez władze jako zwrot w przełamywaniu problemów 
mieszkaniowych. Kongres udowodnił jednak dalsze pogorszenie sytuacji miesz-
kaniowej uboższych warstw społeczeństwa, a tym samym pogłębianie się kwe-
stii mieszkaniowej oraz potrzebę stworzenia kompleksowego programu działa-
nia i walki o poprawę sytuacji w tej dziedzinie40. W 1939 r. Państwowa Komisja 
Rozbudowy Miast uznała, że mieszkaniami „społecznie najpotrzebniejszymi” są 
lokale mające do 80 m2 p.u., dostępne wówczas dla najemnej ludności pracowni-
czej z dochodami do 450 zł oraz dla pracowników prowadzących własną prakty-
kę i zarabiających do 500 zł miesięcznie, co było wówczas nieosiągalne dla ro-
botników41. 

Kwestia mieszkaniowa  
w pracach przedstawicieli polskiej szkoły badań 

Najwybitniejszym badaczem mieszkaniowym okresu międzywojennego był 
Teodor Toeplitz – czołowy twórca podstaw polskiej szkoły podchodzenia do 
zagadnień mieszkaniowych. Główna myśl przedstawicieli tej szkoły głosiła, za 
programem Teodora Toeplitza i innych, że kwestia mieszkaniowa wyznaczana 
była niedostatecznym standardem i głębokim strukturalnym niedoborem miesz-
                                  

38 M. Bryx, Finansowanie rozwoju..., s. 62. 
39  Materiały I Kongresu Mieszkaniowego nr l, Wyd. Komitetu Organizacyjnego Kongresu, 

(zeszyty z referatami) Warszawa 1937; J. Michałowski, Konieczność oparcia budownictwa miesz-
kaniowego w Polsce na specjalnej ustawie (niepublikowane materiały I Kongresu Mieszkaniowe-
go w 1937 r.), „Sprawy Mieszkaniowe” 1988, z. 4, s. 67–74. 

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

41 Zob. J. Cegielski, Koncepcje rozwiązywania…, s. 96–102. 
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kań dla ludności upośledzonej ekonomicznie. Była skutkiem podporządkowania 
inwestycji mieszkaniowych mechanizmom rynku i dążenia do zysku42. Przeciw-
działanie temu wymagało szerszego rozumienia problemów mieszkaniowych 
złączonych z polityką budowlaną, gruntową i komunalną oraz architekturą i ur-
banistyką. Mieszkanie i budynek mieszkalny rozpatrywane były przede wszyst-
kim w związku z zabudową osiedlową z terenem zagospodarowanym w zieleń 
i podstawową infrastrukturą komunalno-społeczną. Funkcja mieszkania została 
więc rozszerzona o problemy wychowawcze, wypoczynku i inne zagadnienia 
bytowe. Szczególnie istotne były w tym zakresie podkreślane przez Stanisława 
Tołwińskiego zespołowe potrzeby dzieci. Rozsądna odległość od mieszkania do 
szkoły, przedszkola, układ komunikacji gwarantujący bezpieczeństwo dojścia, 
zieleń, świetlice i place zabaw rekompensowały małą powierzchnię mieszkania, 
wpisując się w ideę osiedla społecznego. Sprzyjała temu oszczędna architektura 
funkcjonalna. Odpowiednia relacja między kosztami budowy i eksploatacji 
mieszkania a płacą i dochodami ludności uboższej wyznaczała drogę do miesz-
kania społecznie najpotrzebniejszego – o niewielkiej powierzchni, stosunkowo 
dobrze wyposażonego, mieszkania budowanego głównie przez spółdzielnie  
i gminy z udziałem środków państwowych i innych publicznych43. Budownic-
two społeczne rozumiał Teodor Toeplitz szeroko. Mianem tym określał każde 
budownictwo nieobliczone na bezpośredni zysk, tj. realizowane z myślą 
o mieszkańcach, a nie płaconym przez nich komornym44. 

Najważniejszą pracą podsumowującą problemy polityki mieszkaniowej 
w Polsce międzywojennej jest jednak książka ówczesnego profesora Szkoły 
Głównej Handlowej Konstantego Krzeczkowskego z 1939 r.45 Wcześniej Kon-
                                  

42 J. Cegielski, Kwestia mieszkaniowa w pracach Edwarda Strzeleckiego, „Sprawy Mieszka-
niowe” 1972, z. 2, s. 3–8; T. Toeplitz, Klęska mieszkaniowa i próby jej usunięcia, Warszawa 1920, 
s. 3–14; tenże, Stan sprawy mieszkaniowej w Polsce, „Zdrowie” 1927, nr 7, s. 354–404; tenże, 
Walka z bezrobociem przez budownictwo mieszkaniowe, „Robotniczy Przegląd Gospodarczy” 
1926 nr 3, s, 10–21; tenże, Główne zagadnienia budownictwa mieszkaniowego w obecnej chwili, 
„Samorząd Miejski” 1927, nr 11, s. 711–750; S. Tołwiński, Postulaty mieszkaniowe klasy robotni-
czej, „Robotniczy Przegląd Gospodarczy” 1925, nr 4, s. 1–2; E. Strzelecki, Kwestia mieszkaniowa 
w Polsce [w:] Bilans gospodarczy dziesięciolecia Polski Odrodzonej, t. 2, Poznań 1929, s. 413–426. 

 43 T. Toeplitz, Mieszkanie i miejsce pracy w osiedlu, „Dom, Osiedle, Mieszkanie” 1935, nr 4, 
s. 2; tenże, Znaczenie społecznego budownictwa mieszkaniowego, Warszawa 1928, s. 5–13; tenże, 
Społeczne budownictwo mieszkaniowe, „Dom, Osiedle, Mieszkanie” 1929, nr 1, s. 16; tenże, 
Uspołecznienie budownictwa mieszkaniowego, „Robotniczy Przegląd Gospodarczy” 1927, nr 3, 
s. 17–31; S. Tołwiński, Planowanie i rozbudowa mieszkań robotniczych, Komunikat SARP, 1936, 
nr 9, s. 43–53; tenże, Definicja mieszkania społecznie najpotrzebniejszego, „Dom, Osiedle, Miesz-
kanie” 1939, nr 5, s. 2–30.  

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

45  K. Krzeczkowski, Kwestia mieszkaniowa w miastach polskich, Warszawa 1939,  
s. 5 i n. 
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stanty Krzeczkowski wskazywał między innymi na podwójną zależność pra-
cowników od właścicieli przedsiębiorstw w związku z zarobkami i możliwością 
zamieszkiwania. Podkreślał negatywny wpływ stłoczenia mieszkań i niedosta-
tecznego ich wyposażenia na więź społeczną w wyizolowanych wiejskich osie-
dlach przyzakładowych. Zauważał znaczne dysproporcje między rozwojem apa-
ratu produkcyjnego a warunkami mieszkaniowymi robotników46. W książce poru-
szał kwestie roli państwa, gminy, spółdzielczości i inicjatywy prywatnej 
w rozwiązywaniu problemów mieszkaniowych. Rozważał również zagadnienia 
ruchu budowlanego związane z polityką terenową, zatrudnienia, inwestycyjną, 
kredytową, podatkową oraz budowy mieszkań przez samorząd gminy. Ustrój 
społeczny ówczesnej Polski skazujący masy ludności na wynajmowanie lokali 
budowanych z kapitału prywatnego w celach zysku wskazany był przez Kon-
stantego Krzeczkowskiego jako pierwsza przyczyna bezradności oficjalnej poli-
tyki mieszkaniowej wobec niedoboru i złego stanu najbardziej potrzebnych 
mieszkań małych i nieźle wyposażonych. Przyczynę drugą stanowiła obojętność 
państwa, a także gminy na te problemy, w tym wadliwa inicjatywa ustawodaw-
cza oraz brak naczelnej instytucji zajmującej się całością kwestii mieszkaniowej. 
Sprawa mieszkaniowa ma bowiem naturę lokalną mimo swego powszechnego 
wymiaru i znaczenia dla całego państwa i społeczeństwa. W monografii Krzecz-
kowskiego podkreślona była tendencja ruchu budowlanego do zaspokajania 
potrzeb ludności bogatszej przez prywatne inwestycje mieszkaniowe kredyto-
wane przez państwo w celu ogólnego ożywiania gospodarki. Zaspokajanie po-
trzeb mieszkaniowych sprowadzone było w ten sposób do roli instrumentalnej, 
służąc nakręcaniu koniunktury i w konsekwencji wzrostowi zysków kapitału 
prywatnego. 

W książce zaakcentowano słabnące zainteresowanie BGK finansowaniem 
budowy mieszkań najpotrzebniejszych – nieco rosnące po powstaniu TOR.  
Z upływem czasu TOR zaczynało spełniać funkcję placówki budownictwa pa-
tronalnego dla pracowników przedsiębiorstw państwowych. Konstanty Krzecz-
kowski dostrzegał korzyści takiego budownictwa, podkreślając zaniedbania 
w tym zakresie przede wszystkim w Centralnym Okręgu Przemysłowym i Gdyni. 
Ubolewał nad niedostatecznymi efektami spółdzielczości mieszkaniowej. Wska-
zywał dyskryminowanie spółdzielni robotniczych w dostępie do subsydiowa-
nych ze środków publicznych kredytów budowlanych, powodujące – w połącze-
niu z niskimi na ogół dochodami pracowników fizycznych – wzrost udziału tzw. 
arystokracji robotniczej oraz pracowników umysłowych w ogólnej liczbie spół-
dzielców. Pokazywał cele akcji budowlanej instytucji ubezpieczeń społecznych 
polegające głównie na wykorzystywaniu cech nieruchomości mieszkaniowych 

                                  
46 K. Krzeczkowski, Byt i warunki pracy w przemyśle cukrowniczym Królestwa Polskiego. 

Dane ankiety Związku Zawodowego Robotników Cukrowni Królestwa Polskiego, Warszawa 1911, 
s. 3 i n. 
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jako pola długoterminowych, najpewniejszych lokat kapitału ubezpieczeniowe-
go oraz jako zapewnienia części ubezpieczonych godziwych warunków miesz-
kaniowych, zmniejszających ryzyko niektórych zdarzeń losowych (np. choroby). 
Aprobował w sumie te cele, dodając, iż akcja taka była w zasadzie odgrodzona 
od najistotniejszych społecznych potrzeb mieszkaniowych. Odnośnie do roli 
inicjatywy prywatnej konstatował, że jej stosunkowo dobry rozwój zdołał za-
spokoić potrzeby mieszkaniowe, często luksusowe, zamożniejszych warstw 
społeczeństwa.  

Rozważania Krzeczkowskiego obejmowały również założenia polityki 
mieszkaniowej. Uznanie dominującego wpływu urbanizacji na potrzeby i sy-
tuację mieszkaniową oraz wskazanie miejskich ognisk kwestii mieszkanio-
wej było jej założeniem podstawowym. Autor podkreślał także, iż problemy 
mieszkaniowe Polski są istotnym wyrazem znacznego zapóźnienia społecz-
no-kulturowego naszego państwa w stosunku do Europy Zachodniej. Bezro-
bocie i przeludnienie na wsi sprzyjało natomiast pogłębianiu się problemów 
mieszkaniowych, których nie mogły rozwiązać – wobec niedostatecznego 
społecznego budownictwa – migracje do miast i ich rozlewanie się poza 
miejskie granice administracyjne. Książka Konstantego Krzeczkowskiego 
wyróżniała się na tle innych prac o tematyce mieszkaniowej w Polsce poru-
szaniem między innymi kwestii szczególnie nędznych warunków zamieszki-
wania ludności wiejskiej. Zauważał w niej, że Wobec dzisiejszego stanu rze-
czy szerokie sfery ludności są bezsilne i same nie mogą się wydobyć z warun-
ków, w jakie je wpędził wielki kapitał47. 

Prospołeczne działania mieszkaniowe związane bezpośrednio z instytucjami 
państwa reprezentował Jan Strzelecki, będący w początkowym okresie swej 
aktywności współautorem książki na temat sytuacji mieszkaniowej robotników48. 
Jan Strzelecki sformułował także warunki budowy tanich mieszkań dostępnych 
dla tej ludności49. Podczas konferencji w BGK w 1930 r. przyłączył się do zwo-
lenników koniecznego zwiększenia udziału władz i środków publicznych we 
wspomaganiu społecznego budownictwa, co miało stanowić podstawowy waru-
nek stopniowego rozwiązywania kwestii mieszkaniowej. Piętnował trwonienie 
środków publicznych na budowę mieszkań, których najem przekraczał możliwo-
ści ekonomiczne znacznych rzesz pracowników fizycznych, a także umysłowych. 
Wskazywał, że akcja mieszkaniowa nie zawsze podbudowana była właści-

                                  
47 K. Krzeczkowski, Kwestia mieszkaniowa..., s. 12. 
48 J. Strzelecki (pseud. Edward Górski), Mieszkania robotnicze w Polsce [w:] T. Teoplitz, 

S. Tołwiński, S. Szwalbe, Budownictwo mieszkań robotniczych, „Robotniczy Przegląd Gospodar-
czy” 1927, nr 1, s. 1–9; J. Strzelecki, W sprawie wzmożenia ruchu budowlano-mieszkaniowego, 
„Samorząd Miejski” 1929, t. 10, z. 4, s. 11–26. 

49 J. Strzelecki, Czy dzisiejsze przepisy prawne o popieraniu akcji budowy mieszkań pozwala-
ją na realizację budowy mieszkań robotniczych, Warszawa 1931. 
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wymi ustawami50. Wkrótce też powstały przywoływane już publikacje związa-
ne z tą problematyką, oddające cele i założenia TOR51. 

W 1937 r. Jan Strzelecki w otwierającym I Kongres Mieszkaniowy referacie 
traktującym o sytuacji i potrzebach mieszkaniowych w Polsce sformułował  
wniosek, iż siłą istotnie popierającą budownictwo mieszkań społecznie najpo-
trzebniejszych są robotnicy oraz ich rzecznicy i przedstawiciele52. Udowodnił 
dalsze pogorszenie się sytuacji mieszkaniowej uboższych warstw społeczeństwa, 
a tym samym pogłębianie się kwestii mieszkaniowej. Wskazał konieczność 
stworzenia państwowego programu społecznego budownictwa mieszkaniowe-
go53. Ilościowe potrzeby mieszkaniowe szacował wtedy na ponad 1 mln izb. 
W związku z tym proponowany program budowlany niezbędny dla zaspokojenia 
najpilniejszych potrzeb społecznych w tym zakresie zakładał oddawanie do 
użytku w ciągu dwudziestu lat 131 tys. izb rocznie – w zestawieniu z 1,8 tys. izb 
budowanych wówczas przeciętnie przez TOR. Referat Jana Strzeleckiego po-
twierdzał, że w całym okresie powojennym budownictwo mieszkaniowe finan-
sowane było ze zbyt szczupłych środków publicznych. W ogromnej większości 
budownictwo to zaspokajało potrzeby mieszkaniowe ludności zamożniejszej 
i średnio zamożnej, kosztem masowych potrzeb społecznych w tym zakresie54. 
Zajmując się zagadnieniami taniego budownictwa przeznaczonego dla ludności 
robotniczej, Jan Strzelecki skierował z czasem uwagę na tworzenie prawidło-
wych zespołów budynków, optymalną skalę osiedli mieszkaniowych, wkracza-
jąc w problematykę planowania przestrzennego oraz standardów osiedleńczych55.  

Współpracujący z Michałem Kaczorowskim, sekretarzem PTRM, Adam 
Andrzejewski popierał opodatkowanie przemysłu oraz właścicieli domów czyn-
szowych i placów niezabudowanych na cele budownictwa mieszkaniowego, 
a także podatek pracodawców na rzecz budownictwa mieszkań robotniczych. 
Pisał o potrzebie wprowadzenia w powstających ośrodkach przemysłowych 
podatku od wzrostu wartości nieruchomości. Krytykował cyniczne poczytywa-
nie mieszkań budowanych dla bogatej ludności za świadectwo zbliżania się Pol-
                                  

50 Sprawa mieszkaniowa…, s. 50–54. 
51  J. Strzelecki, Co to jest Towarzystwo Osiedli Robotniczych, Warszawa 1939, odbitka 

z „Dom, Osiedle, Mieszkanie” 1934, nr 3–4; tenże, Budowa mieszkań robotniczych w Polsce, druk 
wzorcowy, Warszawa 1935; tenże, Organizacja i działalność…;  tenże, Towarzystwo Osiedli…; 
tenże, Plan budowy mieszkań najmniejszych w najbliższym czteroleciu 1937–1940, Warszawa 
1937 (maszynopis). 

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

53 Tamże. 
54 Sprawozdanie z I Międzynarodowego Kongresu… 
55 J. Strzelecki, Pomiary powierzchni, plany zabudowania, własność terenów w miastach Pol-

skich, „Biuletyn Urbanistyczny” 1933, t. I, nr 2; tenże, Uwagi na temat zagadnienia terenowego 
w naszych miastach, tamże 1939, nr l; tenże, La question de l'habitation urbaine en Pologne, 
Genève 1936. 
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ski do epoki „szklanych domów”. Nawoływał do zajęcia się mieszkaniami ma-
łymi, zamieszkałymi przez ludność pracującą fizycznie i – tak trafnie określony 
przezeń – proletariat umysłowy. Oceniał kwestię mieszkaniową odnoszącą się 
do mieszkań robotniczych jako katastrofalną, uwidaczniającą się nie tylko 
w liczbach ilustrujących problemy ilościowe, lecz również w jakości mieszkań. 
Dodawał, że akcja w ramach TOR dotyczy mieszkań dla warstw co najmniej 
średnio sytuowanych, o czym świadczą przesunięcia struktury kredytów BGK 
na korzyść lokali większych56. Adam Andrzejewski krytykował subsydiowanie 
budowy mieszkań większych. Przypominał, że ze względu na wielkość i wypo-
sażenie takich mieszkań pożyczki przeznaczone na ich budowę miały znacznie 
wyższy udział w ogólnej puli kredytów. Uświadamiał, iż dopiero w 1939 r. za-
przestano w Polsce rozróżniania budownictwa blokowego i drobnego oraz 
wprowadzono jednolitą normę kredytowania do 25% kosztów budowy na budy-
nek, co mogło zmniejszać wyczerpywanie się oszczędności drobnych ciułaczy. 
Jako obiecującą nowość traktował możliwość wliczania przez TOR do kosztów 
budowy osiedli inwestycji z zakresu infrastruktury społecznej57. 

Inne spojrzenia na politykę mieszkaniową  
i jej zadania społeczne 

W koncepcji na poły utopijnej, niemniej zawierającej symptomy wrażliwo-
ści społecznej Zdzisław Ludkiewicz proponował finansowaną w ramach robót 
publicznych akcję osadnictwa podmiejskiego, nierobiącą przy tym konkurencji 
przedsiębiorczości prywatnej58. Za taką konkurencję uważał natomiast budowa-
nie subsydiowanych kamienic czynszowych. Stwierdzał zarazem, że sektor pry-
watny nie był w stanie dostarczyć odpowiednich mieszkań najuboższym war-
stwom ludności. Szanse realizacji swojej koncepcji widział we włączeniu w ak-
cję osadnictwa środków TOR oraz w częściowym jej finansowaniu przez sa-
mych zainteresowanych. Utrwalenie bytu i nietykalności osiedlających się ro-
dzin miała zapewnić instytucja osad rodzinnych, także w formie mieszkań i do-
mów spółdzielczych, wyposażanych w podstawowe elementy infrastruktury, 
obciążanych jedynie pożyczkami na tworzenie takich osad. Zbigniew Ludkie-
wicz powoływał się w swej koncepcji na pracę Adama Zębalskiego o osadnic-
                                  

56 A. Andrzejewski, Projekt sfinansowania budownictwa społecznego, „Naród i Państwo” 
1938, nr 9–10, s. 13–14; tenże, Szklane domy i rzeczywistość, „Naród i Państwo” 1938, nr 41–42, 
s. 9–10. 

57 A. Andrzejewski, Kredytowanie akcji budowlanej i terenowej w roku 1939, ,,Polska Go-
spodarcza” 1938, z. 3, s. 84–85; tenże, Wytyczne akcji kredytowo-budowlanej, „Naród i Państwo” 
1939, nr 3–4, s. 13. 

58 Z. Ludkiewicz, Polityka wielkich robót publicznych, wyd. II, Gdańsk 1994, s. 31–32 oraz 
118–120 (wyd. I – Warszawa 1936). 
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twie robotniczym. W pracy tej opisywane były jednak również skrajne różni-
ce standardu domów budowanych na własny użytek w ówczesnej Polsce59.  

Inne aspekty mobilizowania środków na budowę tanich mieszkań wskazy-
wał Czesław Klarner, przedstawiciel strony rządowej na konferencji mieszka-
niowej w BGK w 1930 r., zajmujący stanowiska ministerialne. Rozpatrywał 
techniczno-finansowy wymiar dopływu środków do mieszkaniowych funduszy 
publicznych wpisujący się w działanie rynku i motyw bieżącego zysku. Znając 
słabość instytucji oszczędnościowych i ubezpieczeń społecznych w Polsce, pro-
ponował „podatek czynszowo-mieszkaniowy”, czyli podniesienie czynszów – 
dostrzegał niemniej ograniczenia w tym zakresie. Przeciwny był natomiast po-
datkowi od przyrostu wartości sprzedawanych nieruchomości zmniejszającemu 
zyski właścicieli60.  

Czesław Klarner podzielał pogląd o katastrofalnym stanie mieszkań robot-
niczych w Polsce. Jednak według niego rozwój budownictwa w Polsce po-
wstrzymywały czynniki ograniczające funkcjonowanie rynku mieszkaniowego. 
Były nimi oprócz niskich czynszów, zniechęcających kapitał prywatny do inwe-
stycji mieszkaniowych, mankamenty różnej miary:  
– złe normy czasu pracy robotnika fabrycznego (2299 godz.) i budowlanego 

(1640 godz.), 
– wadliwa organizacja pracy, marnotrawienie materiałów i czasu;  
– szkicowe projekty architektoniczne powodujące konieczność poprawek i prze-

róbek, 
– zbyt małe kredyty rządu na popieranie ruchu budowlanego61. 

Jako zwolennik liberalnego podchodzenia do społecznych zadań polityki 
mieszkaniowej przytaczał Czesław Klarner dane Związku Zrzeszeń Właścicieli 
Nieruchomości, według których w pierwszej dekadzie II Rzeczypospolitej zbu-
dowano ponad połowę mniej nowych izb mieszkalnych, niż ubyło z powodu 
niedostatecznego stanu technicznego. Wychodząc z rynkowych przesłanek, kry-
tykował długotrwałą ochronę lokatorów. Twierdził w czasie wielkiego kryzysu, 
że przestała być ona uzasadniona już od 1928 r. Wówczas to średnie zarobki 
robotników wróciły do poziomu z 1914 r. Zwracając uwagę na rynkowe skutki 
dewaluacji złotego, argumentował, iż w sytuacji odtworzenia realnego poziomu 
zarobków gorzej uposażonej ludności pracowniczej (ale mającej pełnoetatową 
pracę) czynsze w Polsce sięgały zaledwie połowy poziomu przedwojennego62. 
W istocie, w 1914 r. przeciętna robotnicza rodzina wydawała 24% dochodu na 

                                  
59 A. Zębalski, Osadnictwo robotnicze, Instytut Spraw Społecznych, Warszawa 1935, 

s. 42–45.  
60 Sprawa mieszkaniowa…, s. 30–35. 
61 C. Klarner, O popieraniu budowy tanich mieszkań w Polsce i zagranicą, Warszawa 1929, 

s. 114–126. 
62 C. Klarner, Polityka mieszkaniowa w Polsce i zagranicą, Warszawa 1930, s. 154–167. 
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mieszkanie, w 1925 r. – 9%, a w 1928 r. niewiele więcej – 11%, jednak w 1934 r. 
już ponad 17%63. 

Czesław Klarner nie widział związku wielkości mieszkań ze statusem 
materialnym osób w nich zamieszkujących. Podawał w konsekwencji w wąt-
pliwość społeczną celowość norm ograniczających wielkość mieszkań za 
pomocą liczby izb. Podnosił natomiast zalety powierzchni użytkowej jako 
lepszej miary wielkości mieszkań, służącej jednak wówczas innym celom. 
Nawoływał do angażowania środków publicznych – głównie poprzez BGK – 
w prywatne przedsiębiorstwa budujące mieszkania, których lokatorzy mieli 
się stawać ich właścicielami. Sądził, iż pierwszeństwo w pożyczkach środ-
ków publicznych powinni mieć budujący o większych środkach własnych, 
miało to bowiem przyciągnąć do budownictwa mieszkaniowego więcej kapi-
tału prywatnego64.  

Wyznaczniki sytuacji mieszkaniowej  
jako wyraz kwestii społecznej – podsumowanie 

W okresie 1921–1938 zaszła w Polsce niewielka poprawa nasycenia 
w mieszkania ze 190 do 204 (w miastach z 218 do 221) na 1000 mieszkańców 
oraz przeciętnego zaludnienia 1 izby z 2,8 do 2,6 osoby. Na obszarach wiejskich 
w związku z wolniejszym tempem przyrostu ludności tendencja poprawy sytu-
acji mieszkaniowej była wyraźniejsza. Poprawiły się tam: nasycenie w mieszka-
nia ze 184 do 198 na 1000 mieszkańców, przeciętna wielkość mieszkania z 1,62 
do 1,73 izby oraz zaludnienie izby mieszkalnej z 3,3 w 1921 r. do około 
2,9 osoby. O statystycznie korzystniejszym trendzie zmian na wsi decydowały 
bardzo słabo wykształcone potrzeby mieszkaniowe wypływające między innymi 
z niezwykle niskiego ich poziomu wyjściowego65. W okresie między spisami 
z lat 1921 oraz 1931 przeciętne zaludnienie mieszkań 1-izbowych w miastach 
Polski wzrosło z 3,80 do 3,85 osoby. Zbyt małym rozmiarom dostępnego spo-
łecznie budownictwa mieszkaniowego oraz przeludnieniu znacznej części zaso-
bu towarzyszył deficyt mieszkań w stosunku do liczby gospodarstw domowych. 
W 1931 r. w miastach spisanych było 2,3 mln gospodarstw domowych i 1,9 mln 
mieszkań, co oznaczało, że 30% miejskich gospodarstw domowych nie miało 
samodzielnego lokum – relatywnie dwa razy więcej niż na obszarach wiejskich 
(14% gospodarstw). Ludność miejska stanowiła jednak wówczas tylko 27% 
liczby ludności ogółem, wynoszącej 32 mln. W związku z tym na wsiach wystę-
                                  

63 H. Kulesza, Czynsze w Polsce… 
64 C. Klarner, Zagadnienia mieszkaniowe w niepodległej Polsce, Biblioteka Ekonomiczna 

Tygodnika „Przemysł i Handel” 1928, t. 29, s. 3–30; tenże, Polityka mieszkaniowa..., s. 204–220. 
65 A. Andrzejewski, Sytuacja mieszkaniowa…, s. 354–357; tenże, Polityka mieszkaniowa... 
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powała analogiczna absolutna skala niesamodzielnego zamieszkiwania, gdyż 
4,8 mln gospodarstw domowych zajmowało tam 4,5 mln mieszkań. W końcu lat 
dwudziestych deficyt mieszkaniowy związany z bezrobociem i „dzikim” bu-
downictwem robotników szacowany był na 0,3–1 mln mieszkań66. Za uśrednio-
nymi wyznacznikami sytuacji mieszkaniowej kryło się znaczne jej zróżnicowa-
nie społeczne przy rozpatrywaniu mniej zagregowanych miar.  

Według spisu powszechnego z 1931 r. tylko 12% mieszkań 1-izbowych 
nie było przeludnionych według kryteriów z międzywojnia, czyli zamieszki-
wanych przez dwie i mniej osób na izbę; więcej niż połowa była skrajnie 
przeludniona (ponad 4 osoby na izbę). Połowa mieszkań ponad 1-izbowych 
nie była przeludniona. W 1931 r. mieszkania 1-2-izbowe stanowiły około 
70% zasobu miejskiego. Ponadto 96% nieruchomości przypadało na gminy 
i 1,3% na spółdzielnie mieszkaniowe – głównie typu własnościowego. Ponad 
50% zasobu stanowiły na wsiach lokale 1-izbowe, z których więcej niż 70% 
zaludnionych było przez ponad 2 osoby, a 30% przez ponad 4 osoby. 
W 1931 r. w całej Polsce 20% ludności miało dostęp w mieszkaniu do ener-
gii elektrycznej, natomiast 10% do wodociągu w budynku lub mieszkaniu. 
Około 34% ludności w miastach mieszkało w budynkach bez żadnych insta-
lacji sanitarno-technicznych, 60% korzystało z elektryczności, 36% z wodo-
ciągu w budynku. Do kanalizacji podłączonych było 13% budynków miej-
skich, a do wodociągu – 16%67. W 1937 r. było w Polsce tylko 10% budyn-
ków wykazujących instalację wodociągowo-kanalizacyjną i elektryczną. 
Jedynie 3% gmin wiejskich było zelektryfikowanych68.  

W Warszawie w latach 1921–1931 udział ludności zajmującej mieszkania 
jednoizbowe wzrósł z 31% do 37% (w Łodzi z 52% do 59%), przeciętne zalud-
nienie izby wynosiło 4 osoby. Udział przeludnionych mieszkań jednoizbowych 
zwiększył się w  Warszawie z 12% do 22%, a w miastach liczących powyżej 
20 tys. mieszkańców wzrósł przeciętnie z 8% do 16%69. W największych pol-
skich miastach około 25% mieszkań miało przynajmniej jednego sublokatora –
 w Gdyni aż 33%, dając schronienie przeszło 42% mieszkańców tego miasta70.  

Szczególnym wyrazem kwestii mieszkaniowej w międzywojennej Polsce 
była bezdomność, której rozmiary w skali państwa nie poddają się z wielu 
względów ogólnym nawet szacunkom. W 1928 r. w Warszawie rejestrowanych 
było 2028 bezdomnych rodzin, w połowie lat trzydziestych – jak się szacuje – 
                                  

66 Z. Grabski, Kryzys mieszkaniowy w Polsce, Warszawa 1930, s. 74.  
67 Drugi Powszechny Spis Ludności z 1931 r.: Mieszkania i gospodarstwa domowe. Ludność. 

Polska, „Statystyka Polski”, Seria C, z. 62, Warszawa 1937; Drugi Powszechny Spis Ludności 
z 1931 r.: Mieszkania i gospodarstwa domowe. Ludność. Polska, „Statystyka Polski”, Seria C, 
z. 94a, Warszawa 1938. 

68 Tamże, s. 35–36. 
 69 A. Andrzejewski, Szklane domy… 
70 K. Krzeczkowski, Kwestia mieszkaniowa…, s. 73 i 84. 
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około 30 tys. ludności „bez dachu nad głową”, tj. żyjącej na ulicy, bez schronie-
nia uznanego za pomieszczenie mieszkalne71.  

Operowanie danymi statystyki pozostawia poza analityczną percepcją wiele 
niewymiernych cech sytuacji mieszkaniowej w międzywojennej Polsce, dodat-
kowo różnicujących standardy zamieszkiwania bogatych i biednych. Biedą i nie-
dostatkiem mieszkaniowym dotknięta była w całym okresie II Rzeczypospolitej 
przeważająca część społeczeństwa – przede wszystkim ludność robotnicza 
i chłopska. Trzeba także pamiętać, że sytuację mieszkaniową Polski w okresie 
międzywojennym dzieliła od przodujących w tym zakresie państw europejskich: 
Holandii, Wielkiej Brytanii czy Niemiec przepaść. Istniały również w Polsce 
obiektywne ograniczenia pola analizy, programu naprawy oraz podchodzenia do 
problematyki mieszkaniowej. Wiązały się one z kwestią mieszkaniową w pań-
stwie o wczesnej kapitalistycznej gospodarce rynkowej oraz niewielkich w su-
mie możliwościach gospodarczych; w państwie odzyskującym niepodległość, 
które doznało zniszczeń I wojny światowej, a następnie skutków światowego 
wielkiego kryzysu gospodarczego lat 1929–1933, przedłużającego się w Polsce 
do 1935 r. Ograniczenia wynikają również ze zrozumiałego w tych warunkach 
zainteresowania badaczy i działaczy, także z polskiej szkoły podchodzenia do 
zagadnień mieszkaniowych, w zasadzie wyłącznie miejską, w tym głównie ro-
botniczą, kwestią mieszkaniową. Uwarunkowania te i ograniczenia wpłynęły na 
utrzymywanie się w Polsce lat międzywojnia jaskrawych i głębokich struktural-
nych dysproporcji korzystania przez klasy i warstwy ludności z wypracowanych 
przez społeczeństwo środków materialnych przeznaczanych na poprawę sytuacji 
mieszkaniowej. O dysproporcjach tych decydowały niedostateczne działania  
państwa w zakresie uwzględniania społecznych kwestii i aspektów polityki 
mieszkaniowej. Działania te, zgodne z definicją państwa jako przymusowej or-
ganizacji z atrybutami władzy, były znamienne dla wczesnokapitalistycznego 
jego typu i demokratyczno-parlamentarnej formy zmieniającej się w Polsce od 
1926 r. w rządy autorytarne.  
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OCHRONA PRACY MŁODOCIANYCH  
W DRUGIEJ RZECZYPOSPOLITEJ 

Uwagi wstępne 

Odzyskując w 1918 roku niepodległość, Polska przejęła obowiązujące na jej 
ziemiach systemy prawne państw zaborczych. Obejmowały one także przepisy 
z zakresu prawa pracy. Istniejące w państwach zaborczych regulacje prawne 
kształtowały się stopniowo w drugiej połowie XIX w. i pozostawały w ścisłym 
związku z rozwojem kapitalistycznej produkcji, zwłaszcza wielkoprzemysłowej. 
Najbardziej rozwinięte ustawodawstwo z zakresu prawa pracy, w tym także 
przepisy dotyczące ochrony młodocianych, obowiązywały przed I wojną świa-
tową w Cesarstwie Niemieckim. Najsłabiej rozwinięte były przepisy w zaborze 
rosyjskim. Wszystkim trzem systemom prawnym wspólne było jednak to, że 
prawo pracy znajdowało się w nich w początkowym stadium rozwoju, nie od-
powiadało także wymaganiom powojennych stosunków gospodarczych. W tej 
sytuacji ustawodawca polski musiał prawo pracy budować od podstaw1 oraz je 
ujednolicić w celu usunięcia odrębności dzielnicowych2. 

Ochrona pracy młodocianych w prawie państw zaborczych 

Ustawodawstwo w zakresie ochrony pracy młodocianych sięgało w Europie 
początków XIX wieku i zapoczątkowało powstawanie prawa pracy. Z państw 
zaborczych najwcześniej regulacje prawne o ochronie pracy młodocianych 

                                  
1 M. Święcicki, Prawo pracy, Warszawa 1969, s. 41. 
2 Ujednoliceniem i kodyfikacją prawa pracy miała się zająć Komisja Kodyfikacyjna, ale nie 

podjęła się tego zadania. Kwestie związane z prawem pracy wzięło w tej sytuacji na siebie Mini-
sterstwo Pracy i Opieki Społecznej (od 1932 r. zmieniło nazwę na Ministerstwo Opieki Społecz-
nej). [S. Płaza, Historia prawa w Polsce na tle porównawczym, cz. 3: Okres międzywojenny, Kra-
ków 2001, s. 36, 272]. Szerzej na temat ujednolicania prawa pracy w dwudziestoleciu międzywo-
jennym patrz: P. Grata, Procesy unifikacyjne w polskiej polityce społecznej w latach 1918–1939 
[w:] Od kwestii robotniczej do nowoczesnej kwestii socjalnej. Studia z polskiej polityki społecznej 
XX i XXI wieku pod red. P. Graty, Rzeszów 2013, s. 14–17. 
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wprowadziły Prusy, w których pierwszy ustawowy zakaz zatrudniania dzieci poja-
wił się w już 1839 r. Dotyczył on dzieci poniżej 9 lat życia3. Przepisy o ochronie 
pracy młodocianych zaczęto stopniowo wprowadzać w państwie pruskim, po-
cząwszy od 1853 r. Prawo zakazywało pracy dzieci poniżej 10. roku życia. Za-
kaz odnosił się jednak tylko do przedsiębiorstw, których właściciele nie byli 
spokrewnieni z dziećmi, co umożliwiało zatrudnienie dzieci w rzemiośle 
i chałupnictwie. Praca dzieci w wieku od 10 do 13 lat była dozwolona tylko 
w przedsiębiorstwach zatrudniających mniej niż 10 robotników, a więc także 
głównie rzemieślniczych. We wszystkich przedsiębiorstwach obowiązywał za-
kaz pracy nocnej robotników poniżej 16 lat. Maksymalny dzień pracy dla dzieci 
poniżej 14 lat wynosił 6 godzin, dla 14-16-letnich zaś 10 godzin (dla dorosłych 
pracowników dzień pracy trwał z reguły 12 godzin). Obowiązywał także całko-
wity lub częściowy zakaz zatrudniania młodocianych w niektórych gałęziach 
produkcji szczególnie szkodliwych dla zdrowia, jak np. w hutach cynku, hutach 
szkła, szlifierniach szkła, kamieniołomach, cegielniach itd.4 Powołana w Pru-
sach w 1853 r. inspekcja pracy początkowo miała sprawować nadzór głównie 
nad bezpieczeństwem pracy i zatrudnianiem młodocianych5. Przepisy nie były 
jednak przestrzegane, dzieci zatrudniano pod pozorem dorywczej pomocy 
w pracy ojców, a brak książeczek pracy uniemożliwiał kontrolę inspekcji pracy6.  

Austriackie prawo pracy kształtowało się w znacznym stopniu pod wpły-
wem prawa pruskiego. Ustawodawstwo austriackie w różny sposób uregulo-
wało stosunki pracy w poszczególnych gałęziach produkcji. Obowiązująca na 
terenie zaboru austriackiego ordynacja przemysłowa z 1854 r. regulowała sto-
sunki pracy tylko w większych, tj. liczących powyżej 200 robotników, przed-
siębiorstwach. Wprowadzała zakaz pracy dzieci do lat 10, ograniczała pracę 
dzieci do lat 12. Dla dzieci do lat 14 dzień pracy nie mógł przekraczać 10 go-
dzin, a dla młodzieży do lat 16 – 12 godzin, z wykluczeniem pracy nocnej. Pod 
wpływem silnych nacisków społecznych w 1869 r. rozpoczęto powolne i stop-
niowe zmiany prawa, których efektem było  m.in. to, że w 1884 r. ograniczo-
no pracę dzieci w górnictwie. W zaborze austriackim umowy o pracę dzieci 
wymagały zgody ojca lub opiekuna. W rolnictwie i chałupnictwie przepisy  
o ograniczeniu pracy dzieci nie miały jednak zastosowania. W innych dziedzi-
nach produkcji nowele do ordynacji przemysłowej i prawa górniczego wpro-
wadziły natomiast bezwzględny zakaz pracy dzieci od 12 do 14 lat w warun-
                                  

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

4 J. Jończyk, Ochrona pracy kobiet i młodocianych w polskim przemyśle w latach 1918–
1939, Warszawa 1961, s. 86–87. 

5 S. Płaza, Historia prawa w Polsce na tle porównawczym, cz. 2: Polska pod zaborami, Kra-
ków 2002, s. 89. 

6 K. Grzybowski, Historia państwa i prawa Polski, t. IV: Od uwłaszczenia do odrodzenia 
państwa, Warszawa 1982, s. 577; S. Płaza, Historia prawa w Polsce na tle porównawczym, 
cz. 2…, s. 86, 89. 
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kach szkodliwych dla zdrowie z możliwością jego rozszerzenia na młodzież 
między 14. a 16. rokiem życia7.  

W Rosji ustawodawstwo pracy zapoczątkowała ustawa z 1882 roku ograni-
czająca w fabrykach i górnictwie czas pracy dzieci poniżej lat 15 i wprowadza-
jąca instytucję inspekcji pracy. Następna była ustawa z 1885 r. o zakazie pracy 
nocnej kobiet i młodocianych do lat 17 w fabrykach, wydana początkowo na 
okres trzech lat, a później przedłużana. Od ustawy z 1882 roku rozpoczęło się 
w przemyśle ograniczanie pracy nieletnich. Zakazano pracy dzieci poniżej 12 lat, 
ograniczono czas pracy młodocianych do 8–11 godzin (w zależności od wieku), 
wprowadzono kary za łamanie przepisów ochronnych. Późniejsze ustawy rozcią-
gnęły te przepisy ochronne na górnictwo oraz na rzemiosło8. Wydany w 1913 r. spis 
prac wzbronionych wprowadzał zakaz zatrudniania młodocianych przy przeno-
szeniu ciężarów, obsłudze kotłów, silników, transmisji i dźwigów9. 

Początki polskiego prawa pracy 

Pierwsze lata po odzyskaniu niepodległości okazały się bardzo ważne 
w kształtowaniu podstaw ogólnopolskiego prawa pracy. W ciągu dwóch pierw-
szych lat działalności legislacyjnej od końca 1918 do połowy 1920 r. ukazały się 
ustawy, które unormowały najważniejsze dla pracujących sprawy: czas pracy, 
wolność zrzeszania się w związkach zawodowych, inspekcję pracy, ubezpiecze-
nia zdrowotne i macierzyńskie oraz rozjemstwo pracy w rolnictwie10 . Choć 
pierwsze akty prawne z zakresu prawa pracy nie uwzględniały specjalnych po-
trzeb młodocianych, to były dla nich bardzo korzystne (m.in. skrócenie czasu 
pracy do 8 godzin dziennie, tzw. angielska sobota, zakaz pracy nocnej, dodat-
kowe wynagrodzenie za godziny nadliczbowe). Duże znaczenie dla spraw zwią-
zanych z pracą młodocianych pracowników miało powołanie przez naczelnika 
państwa Józefa Piłsudskiego, dekretem z dnia 13 grudnia 1918 roku, inspekcji 
pracy11. Istotny był także dekret o państwowych urzędach pośrednictwa pracy 
                                  

7 K. Grzybowski, dz. cyt., s. 395–399.; J. Jończyk, dz. cyt., s. 87. 
8 M. Lewy, dz. cyt., s. 94, 157–162.; K. Grzybowski, dz. cyt., s. 168, 175. 
9 J. Jończyk, dz. cyt., s. 89. 
10 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.  
11 Dz. Praw 1919, nr 5, poz. 90; omówienie początków Inspekcji Pracy patrz: E. Kołodziej-

czyk, Inspekcja pracy w Polsce 1919–1999, Warszawa 2003, s. 31–36; T. Kozłowski, Scalanie 
inspekcji pracy w Polsce w latach 1919-1928, „Inspektor Pracy” 2014, nr 1, s. 28–29; M. Święcic-
ki, Instytucje polskiego prawa pracy w latach 1918–1939, Warszawa 1960, s. 34–39; P. Grata, 
Polityka społeczna Drugiej Rzeczypospolitej. Uwarunkowania – instytucje – działania, Rzeszów 
2013, s. 101–102; wszystkie trzy pozycje zawierają także omówienie dekretu z grudnia 1918 r. 
W okresie międzywojennym inspekcja pracy wiele uwagi poświęcała zagadnieniom ochrony pracy 
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z 27 stycznia 1919 r., który wśród zadań tych urzędów wymieniał poradnictwo 
w zakresie wyboru lub zmiany zawodu12. Przepisy o ochronie pracy dzieci i młodo-
cianych znalazły się także w ustawie konstytucyjnej z 17 marca 1921 r., która 
w artykule 103 ustęp 4 stanowiła, że praca zarobkowa dzieci niżej lat 15-tu, 
praca nocna kobiet i robotników młodocianych w gałęziach przemysłu szkodli-
wych dla ich zdrowia jest zakazana. Stałe zatrudnianie pracą zarobkową dzieci 
i młodzieży w wieku szkolnym jest zakazane13.  

Znaczącym osiągnięciem robotników w pierwszych latach po odzyskaniu 
niepodległości była uchwalona przed samym zakończeniem działalności Sejmu 
Ustawodawczego ustawa o urlopach w przemyśle i handlu z 16 maja 1922 r.14 
Zgodnie z jej postanowieniami młodociani pracownicy nabywali prawo do  
14-dniowego płatnego urlopu po roku pracy (dla porównania dorosły pracownik 
po roku pracy miał prawo do 8 dni płatnego urlopu). Urlopy były płatne także 
dla uczniów – artykuł 4 ustawy o urlopach postanawiał bowiem, że terminatorzy 
i uczniowie otrzymują na czas urlopu wynagrodzenie nie niższe aniżeli kwota, 
od której powinni być ubezpieczeni w kasie chorych.   

Ustawa o ochronie kobiet i młodocianych 

W 1924 r. rząd Władysława Grabskiego wzbogacił ustawodawstwo socjalne 
o: ustawę z 30 stycznia 1924 r. rozciągającą ubezpieczenia od wypadków na 
zabór rosyjski, ustawę o ochronie kobiet i młodocianych15 oraz ustawę z 18 lipca 
1924 o ubezpieczeniu robotników na wypadek bezrobocia16. Ustawa o ochronie 
młodocianych i kobiet została uchwalona w okresie, gdy rząd Władysława Grab-
skiego potrzebował wsparcia lewicy dla swojej reformy walutowej17. Dopiero po 
                                  
kobiet i młodocianych. Prawie we wszystkich okręgach, z wyjątkiem śląskiego i wileńskiego, 
działały podinspektorki do tych spraw. Również w Głównym Inspektoracie Pracy były zatrudnio-
ne inspektorki zajmujące się sprawami kobiet i młodzieży. Organizowały one oddzielne zjazdy, 
w których uczestniczyli również przedstawiciele odpowiednich departamentów Ministerstwa 
Pracy i Opieki Społecznej oraz kierownictwa Głównego Inspektoratu Pracy, zob. E. Kołodziej-
czyk, dz. cyt., s. 126; P. Grata, Polityka…, s. 103. 

12 Dz. Praw 1919, nr 67, poz. 127. 
13 DzURP 1921, nr 44, poz. 267; na temat przepisów prawa pracy w Konstytucji z 1921 r. 

szerzej patrz: M. Święcicki, Instytucje…, s. 112–114. 
14 DzURP 1922, nr 40, poz. 334. 
15 DzURP 1924, nr 65, poz. 636; Ustawa o ochronie młodocianych i kobiet od początku była 

krytykowana za łączne objęcie przepisami ustawy kobiet i młodocianych, ponieważ jak słusznie 
zauważano, każda z tych grup ma inne problemy i wymaga innych środków ochrony. 

16 DzURP 1924, nr 67, poz. 650. 
17 M.M. Drozdowski, Władysław Grabski, Rzeszów–Warszawa 2004, s. 195; M. Święcicki, 

Prawo pracy…, s. 46; H. Walczak, Drugi gabinet Władysława Grabskiego, 19.XII.1923 – 
13.XII.1925 [w:] Od Moraczewskiego do Składkowskiego. Gabinety Polski Odrodzonej 1918–1939 
pod red. J. Farysia, A. Wątora, H. Walczaka, Szczecin 2011, s. 155–170. 
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przyjęciu tej ustawy Sejm ratyfikował konwencje Międzynarodowej Organizacji 
Pracy z 1919 i 1921 roku18. 

Ustawa o ochronie kobiet i młodocianych z 1924 r. nowymi przepisami ob-
jęła wyłącznie zakłady pracy przemysłowe, górnicze i hutnicze, na skutek czego 
młodociani zatrudnieni w rolnictwie, leśnictwie i innych zakładach pracy pro-
wadzonych w sposób nieprzemysłowy, bez względu na formę własności przed-
siębiorstw, zostali pozbawieni przepisów ochronnych. Ustawodawca zaznaczył, 
że młodociani w rozumieniu ustawy to osoby obojga płci w wieku od lat 15 do 
ukończenia lat 18. Zaznaczono też, że przepisom ustawy podlegają młodociani 
uczniowie, terminatorzy i praktykanci. Przyjmowanie do pracy dzieci, które nie 
ukończyły 15 lat, było zabronione19. Młodociany mógł zostać przyjęty do pracy 

                                  
18 Polski ustawodawca musiał brać pod uwagę rozwój prawa w innych krajach. Traktat wer-

salski, regulując wiele zagadnień w powojennym świecie, zajął się także prawem pracy. Poświę-
cony temu został rozdział XIII, który dotyczył m.in. pracy dzieci. W oparciu o traktat wersalski na 
kongresie w Waszyngtonie w 1919 r. została utworzona Międzynarodowa Organizacja Pracy, 
która na swoich konferencjach uchwalała międzynarodowe konwencje dotyczące różnych zagad-
nień prawa pracy. Polska przystępowała do takich konwencji, w 1924 r. przyjęła ich 13, zob. 
S. Płaza, Historia prawa w Polsce na tle porównawczym, cz. 3: Okres międzywojenny, Kraków 
2001, s. 265; przez Polskę zostały wówczas ratyfikowane: Konwencja nr 2 dotycząca bezrobocia 
z 1919 r., Konwencja nr 5 dotycząca określenia najniższego wieku dopuszczania dzieci do pracy 
przemysłowej z 1919 r., Konwencja nr 6 dotycząca pracy nocnej młodocianych w przemyśle 
z 1919 r., Konwencja nr 10 dotycząca wieku dopuszczenia dzieci do pracy w rolnictwie, Konwen-
cja nr 14 dotycząca tygodniowego odpoczynku w zakładach przemysłowych z 1921, Konwencja 
nr 15 dotycząca najniższego wieku dopuszczenia młodocianych do pracy w pomieszczeniach 
podpokładowych i kotłowniach z 1921 r. oraz Konwencja nr 16 dotycząca obowiązkowych oglę-
dzin lekarskich dzieci i młodzieży zatrudnionych na statkach z 1921 r., zob. DzURP 1925, nr 54, 
poz. 364, 366, 368, 376, 384, 386, 388. Konwencje 5, 10 i 15 przestały obowiązywać w 1978 r. 
w związku z ratyfikacją Konwencji nr 138 dotyczącej najniższego wieku do zatrudnienia z 1973 r., 
zob. DzURP 1978 nr 12 poz. 53; Międzynarodowa Organizacja Pracy. 90 lat istnienia. Informator, 
Warszawa 2009, s. 201. 

19 Warto zaznaczyć, że zakaz pracy dzieci poniżej 15. roku życia wywoływał duży sprzeciw 
zarówno przedsiębiorców, jak i rodzin robotniczych. Dodatkowo istniały wątpliwości, czy zakaz 
ten obejmuje całe terytorium państwa, a więc również Górny Śląsk. Przed I wojną światową na 
Górnym Śląsku obowiązywała ustawa przemysłowa Rzeszy Niemieckiej z 1911 r., która przewi-
dywała zakaz pracy zarobkowej dzieci poniżej 13. roku życia. Dodatkowo istniały wykazy robót 
wzbronionych młodocianym z powodu szkodliwości dla zdrowia wydane przez Radę Państwa. 
W okresie międzywojennym na górnośląskiej części województwa śląskiego nie obowiązywała 
ustawa z 2 VII 1924., która nie weszła w życie na Górnym Śląsku ze względu na brak zgody Sej-
mu Śląskiego. Na terenie całego państwa polskiego, nie wyłączając Śląska, obowiązywała jednak 
konstytucja marcowa. Równocześnie dla województwa śląskiego obowiązywała oddzielna ustawa 
z 15 VII 1920 zawierająca statut organiczny województwa śląskiego [DzURP 1920, nr 73, 
poz. 497]. Zawierała ona przepis, że dotychczasowe prawa i rozporządzenia obowiązujące w gra-
nicach Śląska w dniu wejścia w życie niniejszego statutu pozostają w mocy nadal – o ile nie zosta-
ną zmienione zgodnie z przepisami tego statutu. W związku z tym twierdzono, że zezwolenie na 
pracę dzieci w wieku 14–15 lat jest wyjątkiem od ogólnej reguły utrzymanym przez ustawę kon-
stytucyjną śląską, zob. J.G.W., Czy na Górnym Śląsku jest dozwolona praca zarobkowa dzieci 
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jeśli przedstawił świadectwo ukończenia 15 lat, zgodę rodziców, świadectwo 
wskazanego przez inspekcję pracy lekarza, że dana praca nie przekracza sił mło-
docianego, oraz dowód wypełnienia obowiązku szkolnego. Dużym minusem 
ustawy był jednak brak korelacji między przepisami o powszechnym obowiąz-
ku szkolnym, który trwał do 14. roku życia, a przepisem ustawy, który –
zgodnie z zapisem konstytucji marcowej – ustalał dolną granicę wieku zatrud-
nienia na 15 lat. Sytuację pogarszało zastrzeżenie, że sam fakt ukończenia 
14. roku życia, nie zaś ukończenie szkoły podstawowej decydował o ustaniu 
obowiązku szkolnego20.  

Ustawa wprowadzała nadzór lekarski nad stanem zdrowia młodocianych. 
Jak już było wspomniane, nie wolno było zawrzeć z młodocianym umowy o pra-
cę bez świadectwa lekarskiego stwierdzającego, że praca nie przekracza sił mło-
docianego. W trakcie pracy młodociany miał być poddawany bezpłatnym bada-
niom na żądanie inspektora pracy. Badania lekarskie miały na celu sprawdzenie, 
czy praca nie przekracza sił młodocianego i nie szkodzi jego rozwojowi. Na 
podstawie orzeczenia lekarskiego inspektor pracy miał prawo zakazać zatrud-
niania młodocianego przy określonej pracy, wskazując jednocześnie, do jakiej 
pracy może on zostać zatrudniony. Ustawa nie uregulowała jednak sprawy fi-
nansowania tych badań. Z jednej strony ustawodawca nie chciał obciążać budże-
tu państwa lub samorządu terytorialnego, z drugiej zaś strony powierzenie badań 
lekarzom opłacanym przez pracodawców groziło brakiem obiektywizmu orze-
czeń lekarskich z uwagi na zależność lekarza od pracodawcy. W efekcie nie było 
wiadomo, na czyj koszt mają być prowadzone badania. Dopiero pięć lat później 
podpisano odpowiednie porozumienie z kasami chorych i można było zacząć 
stosować przepis o badaniach okresowych młodocianych21. 

Wprowadzono ogólny zakaz pracy nocnej młodocianych. Dotyczył on  
wszystkich młodocianych do ukończenia 16. roku życia, a w odniesieniu do 
starszych chłopców dopuszczał oznaczone w ustawie wyjątki, jak zatrudnienie 
w tych gałęziach przemysłu, w których praca musi być prowadzona dniem i no-

                                  
poniżej lat 15-tu?, „Przegląd Prawa Pracy” 1939, nr 3, s. 166–176; J. Jończyk, Losy prawa pracy 
obowiązującego w górnośląskiej części województwa śląskiego 1918–1946, „Studia Śląskie”, 
Seria Nowa 1966, t. 10, s. 217. Po przyłączeniu do Polski Zaolzia w 1938 r. także tam obowiązy-
wały inne przepisy prawa pracy, m.in. ustawa z 17 lipca 1919 r. o pracy dzieci, zob. Prawo Pracy 
na Śląsku Zaolziańskim, „Przegląd Prawa Pracy” 1938, nr 2, s. 106–110. 

20 Dz. Praw 1919, nr 14, poz. 147; dekret z 7 lutego 1919 r. o obowiązku szkolnym zaznaczał, 
że obowiązek szkolny ciąży na dzieciach od 7. roku życia aż do pomyślnego ukończenia szkoły, 
lecz nie może trwać dłużej, niż do końca roku szkolnego, w którym dziecko ukończy 14 rok życia, 
patrz też: M. Święcicki, Instytucje…, s. 80; propozycja przedłużenia o rok obowiązku szkolnego 
i zużytkowanie tego dodatkowego roku nauki na naukę zawodu została odrzucona przez Minister-
stwo Oświaty, por. H. Krahelska, M. Kirstowa, S. Wolski, Ze wspomnień inspektora pracy, t. 1, 
Warszawa 1936, s. 379–391, 398–399; P. Grata, Polityka…, s. 132. 

21 M. Święcicki, Instytucje…, s. 84; P. Grata, Polityka …, s. 132–133. 
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cą22, a także w wypadkach siły wyższej, które nie mogły być przewidziane, ani 
powstrzymane, a które nie mając charakteru periodycznego, stanowią przeszko-
dę w normalnym ruchu zakładu przemysłowego. Wprowadzono również ogólny 
zakaz zatrudniania młodocianych w godzinach nadliczbowych, z wyjątkiem prac 
mających na celu działalność ratunkową, a także zakaz zatrudniania młodocia-
nych w warunkach, w których praca jest szczególnie niebezpieczna lub szkodli-
wa dla zdrowia oraz przy pracach ciężkich lub niebezpiecznych dla zdrowia, 
moralności i dobrych obyczajów. Do sporządzenia spisów takich prac ustawa 
zobowiązywała Ministra Pracy i Opieki Społecznej. 

Ustawa zajęła się też problemem dokształcania pracującej młodzieży. W jej 
artykule 9 zostało zapisane, że młodociani mają obowiązek uczęszczania na 
naukę dokształcającą lub dla analfabetów i prawo do zaliczania 6 godzin nauki 
tygodniowo do godzin pracy23. Poważnym błędem ustawy było jednak to, że 
sprawa wyszkolenia zawodowego oraz uzupełniania wykształcenia była potrak-
towana bardzo ogólnie. Wykonanie przepisów o obowiązku szkolnym młodo-
cianych było w ówczesnych warunkach trudne do zrealizowania. Na przeszko-
dzie stanęły m.in. zła organizacja nauki przez placówki edukacyjne, niedosta-
teczna sieć szkół, niewłaściwe pory nauki. W efekcie istniała swoistego rodzaju 
fikcja nauki młodocianych24. Rozporządzenie wykonawcze z 31 grudnia 1924 r. 
wprowadziło przepis, że pracodawca powinien zwalniać młodocianego z pracy, 
jeśli nauka odbywa się w szkole w godzinach pracy młodocianego25. Szczegó-
łowo unormowało też sprawę uzyskiwania przez młodocianych zaświadczeń 
o zgłoszeniu się i nieprzyjęciu do szkoły z braku miejsc. Było to konieczne, 
ponieważ za niedopełnienie obowiązku uczęszczania na naukę młodocianemu 
groziła kara. Pracodawcy, którego uczeń nie uczęszczał na naukę dokształcającą, 
groziła grzywna w wysokości do 1000 zł lub do 14 dni aresztu. Także uczeń 
nieuczęszczający do szkoły dokształcającej mógł być ukarany grzywną do 
100 zł lub aresztem w przypadku jej nieściągalności26. 
                                  

22 Lista takich zakładów została ściśle określona, a były to: fabryki żelaza, stali, huty szklane, 
papiernie, cukiernie wyrabiające surowy cukier oraz kopalnie węgla. Praca nocna młodocianych 
powyżej 16 lat w kopalniach węgla była dozwolona tylko w przypadku, gdy przerwa pomiędzy 
dwoma okresami pracy wynosiła 15 godzin.  

23 M. Święcicki, Instytucje…, s. 82. 
24 H. Krahelska, M. Kirstowa, S. Wolski, dz. cyt., s. 379–391; H. Krahelska, Praca dzieci 

i młodocianych w Polsce, Warszawa 1928, s. 39–54; E. Frelkowa, Praca kobiet i młodocianych 
i dokształcanie młodocianych w II Okręgu, „Inspektor Pracy” 1931, nr 5–6, s. 22–28; E. Frelkowa, 
Dokształcanie młodocianych, tamże 1930, nr 7–8, s. 9–13; P. Grata, Polityka…, s. 132. 

25 DzURP 1925, nr 4, poz. 40. 
26 M. Święcicki, Instytucje…, s. 82; Przepisy o dokształcaniu młodocianych nie były realizo-

wane. Młodzież miała obowiązek dokształcania się w szkołach równolegle do pracy zawodowej, 
jednak częste były kolizje między pracą a nauką. Według danych inspekcji pracy w 1927 r. 
w Warszawie 58% obowiązanych do dokształcania młodocianych wcale nie uczęszczało do szkół, 
pozostałe 42% robiło to niesystematycznie z uwagi na pracę w nadgodzinach, która kolidowała 
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Na mocy ustawy o ochronie kobiet i młodocianych z 1924 r. zostały dwukrotnie 
(1925 i 1935) wydane spisy robót wzbronionych młodocianym i kobietom27. Pierw-
sze rozporządzenie o spisie robót wzbronionych młodocianym i kobietom z 29 lipca 
1925 r. zabraniało zatrudniać te grupy pracownicze przy pracach szczególnie nie-
bezpiecznych lub szkodliwych dla zdrowia albo niebezpiecznych dla moralności 
i dobrych obyczajów. Wykaz robót zabronionych młodocianym obejmował m.in. 
wydobywanie i łamanie oraz obrabianie, piłowanie i polerowanie na sucho kamienia, 
ładowanie, przewóz i tłuczenie kamieni do budowy dróg; roboty przy gorącym as-
falcie, w cegielniach, fabrykach wyrobów kamionkowych; bardziej niebezpieczne 
i ciężkie prace w fabrykach ceramicznych i hutach szkła; roboty przy wyrobie wap-
na i gipsu; pracę przy obsłudze pieców metalurgicznych i w walcowniach gorących; 
obsługę dźwigów fabrycznych i towarowych; obsługę urządzeń elektrycznych i in-
stalacji o napięciu ponad 200 V. Wzbronione były również prace przy piłach tar-
czowych i taśmowych o ręcznym posuwie materiałów, niektóre prace w koksow-
niach i gazowniach; przy produkcji i stosowaniu ołowiu, rtęci i jej związków, kwa-
sów, benzolu, chloru, fosforu itp., przy wytwarzaniu i przechowywaniu gazów trują-
cych i materiałów wybuchowych, roboty pod wodą, niektóre prace w kolejnictwie, 
lotnictwie i na statkach, a także w budownictwie i przy naprawie samochodów oraz 
w ambulatoriach i szpitalach oraz przy oczyszczaniu kanalizacji. Ograniczono rów-
nież dźwiganie ciężarów przez młodocianych. W górnictwie młodociani nie mogli 
być zatrudniani do najbardziej niebezpiecznych robót pod ziemią, takich jak pogłę-
bianie szybów, przenoszenie i używanie materiałów wybuchowych, gaszenie poża-
rów przy wybuchach gazów kopalnianych, akcjach ratowniczych, nie mogli praco-
wać jako wiertacze, ciągać ciężary na przodkach. Rozporządzenie wyjątkowo do-
puszczało zatrudnianie młodocianych nawet przy pracach niebezpiecznych i zabro-
nionych, ale tylko w celu odbycia nauki28. 

W 1935 r. nowe spisy, które zastąpiły spisy z 1924 r., były dużo bardziej 
obszerne i szczegółowe. Zostały też lepiej usystematyzowane. Spis dotyczący 
młodocianych został rozszerzony pięciokrotnie – do 150 pozycji, przy równo-
czesnym zwiększeniu zasięgu wielu zakazów. W każdym wyodrębniono dział 
postanowień ogólnych, zaś postanowienia o charakterze szczegółowym pogru-
powano według gałęzi pracy, dla których występowanie danej roboty jest typo-
we. Zaznaczono jednak, że zakaz pracy przy robotach określonych dla poszcze-
gólnych gałęzi pracy odnosi się również do takich samych robót, o ile są one 
wykonywane w innych gałęziach pracy29.  

                                  
z zajęciami szkolnymi. W niektórych miastach prowincjonalnych odsetek młodocianych uczęsz-
czających do szkół wynosił zaledwie 2%, zob. H. Krahelska, M. Kirstowa, S. Wolski, dz. cyt., 
s. 411; E. Frelkowa, Dokształcanie…, s. 9–17. 

27 DzURP 1925, nr 81, poz. 558; 1935, nr 78, poz. 484. 
28 E. Kołodziejczyk, dz. cyt., s. 62. 
29 DzURP 1935, nr 78, poz. 484; Spisy szerzej omawia M. Święcicki, Instytucje…, s. 208–209. 
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Kwestia ochrony pracy młodocianych  
po 1926 r. 

W pierwszych latach po przewrocie majowym, kiedy nastąpiło zbliżenie Jó-
zefa Piłsudskiego z Lewiatanem i arystokracją ziemiańską, pojawiła się potrzeba 
takich działań nowych władz państwowych, które uspokoiłyby robotników. 
W tym celu rząd wykorzystał niektóre projekty z dziedziny ustawodawstwa 
pracy opracowane przed 1926 r. Prezydent RP wydał je w postaci rozporządzeń 
z mocą ustawy, zwanych potocznie dekretami. Sprzyjającą ku temu atmosferę 
wytwarzała dobra koniunktura gospodarcza30. W tym okresie miały miejsce ważne 
posunięcia normatywne w dziedzinie pracy młodocianych, jednak nie wszystkie 
były dla młodzieży korzystne. 

Rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej  
o prawie przemysłowym 

W 1927 r. wydano rozporządzenie o prawie przemysłowym, zamieszczając 
w nim dwa fragmenty dotyczące umowy o naukę zawodu w rzemiośle i przemy-
śle – dział VI ustawy regulował kwestie nauki uczniów w przemyśle, zaś dział IX 
zawierał specjalne postanowienia dotyczące nauki uczniów w rzemiośle 31 . 
Wprowadzenie przepisów o nauce zawodu i uczniach do prawa przemysłowego 
miało zagwarantować, że przyjęci na naukę uczniowie zdobędą właściwą wiedzę 
bez narażenia na wyzysk. Przepisy dotyczące przyjmowania i kształcenia 
uczniów miały zastosowanie ogólne, niezależnie od tego, czy nauka odbywa-
ła się w przedsiębiorstwach handlowych, fabrycznych, usługowych czy rze-
mieślniczych32.  

Nauka zawodu, zgodnie z prawem przemysłowym, miała trwać trzy lub 
cztery lata i była dla uczniów odpłatna. Tak skonstruowane prawo stworzyło 
przedsiębiorcom dogodne warunki do stosowania w przedsiębiorstwach w spo-
sób zupełnie legalny pracy świadczonej za półdarmo, za darmo albo nawet za 
dopłatą ze strony zatrudnionego. Przedsiębiorca nie był zobowiązany płacić 
uczniowi za pracę, a mógł pobierać od niego opłatę za naukę. Często nawet nie 
udzielał nauki33. 
                                  

30 Historia państwa i prawa Polski 1918–1939, cz. 2, pod red. F. Ryszki, Warszawa 1968, 
s. 277; T. Sikorski, Pierwszy gabinet Józefa Piłsudskiego 2 października 1926 – 27 czerwca 1928 
[w:] Od Moraczewskiego…, s. 219–248. 

31 DzURP 1927, nr 53, poz. 468. 
32 S. Kwiecień, Polskie prawo przemysłowe 1927–1939, Lublin 2010, s. 121; K. Zabiegliński, 

Z. Łabaziewicz, Polskie prawo pracy w okresie międzywojennym (wybrane zagadnienia), „Col-
loquium Wydziału Nauk Humanistycznych i Społecznych” 2009, R. 1, s. 248. 

33 M. Święcicki, Instytucje…, s. 191–192; Przepisy były szeroko krytykowane zarówno przez 
pracowników inspekcji pracy, jak i przedstawicieli organizacji zawodowych. 
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Na podstawie rozporządzenia o prawie przemysłowym nie każdy pracodaw-
ca mógł mieć uczniów, lecz tylko taki, który posiadał tytuł mistrza (majstra). 
Wobec faktu, że wiele zakładów było prowadzonych w Polsce przez ludzi nie-
posiadających takich kwalifikacji, prawodawca zdecydował się na pewne ustęp-
stwo, pozwalając przyjmować uczniów osobie, która złożyła pomyślnie egzamin 
na czeladnika i przez pięć lat samodzielnie prowadziła warsztat, lub nawet oso-
bie, która nie zdała egzaminu na czeladnika, jednak samodzielnie prowadziła 
przez minimum osiem lat przedsiębiorstwo lub warsztat rzemieślniczy. Osoby, 
które posiadały świadectwo ukończenia szkół technicznych, szkół mistrzów 
(majstrów), szkół sztuk zdobniczych i przemysłu artystycznego, miały prawo 
przyjmowania uczniów przy stwierdzeniu co najmniej trzyletniego samoistnego 
prowadzenia rzemiosła. 

Przy przyjęciu na naukę zawodu należało spisać umowę (między uczniem 
lub w przypadku gdy był niepełnoletni – jego opiekunem a pracodawcą), która 
określała rzemiosło, w jakim uczeń miał być kształcony, czas trwania nauki (nie 
dłuższy niż 4 lata), wzajemne zobowiązania oraz granice czasu próbnego (nie 
mógł być dłuższy niż 3 miesiące) i warunki jej rozwiązania. W umowie należało 
zaznaczyć, czy i jak długo uczeń terminował u innego majstra i wliczyć czas 
przebytej nauki. Odpis umowy należało w ciągu 14 dni przesłać do cechu. 
Umowę pracodawca był zobowiązany okazywać inspekcji pracy na każde jej 
wezwanie. Zakończeniem nauki u pracodawcy był egzamin na czeladnika przed 
komisją egzaminacyjną utworzoną przez izbę rzemieślniczą. Tytuł czeladnika 
można było zdobyć także poprzez naukę w szkołach rzemieślniczo-przemy- 
słowych. Poza umową uczniowską praca uczniów i jej warunki mogły być 
unormowane umowami zbiorowymi, choć sami uczniowie nie mogli być stro-
nami przy zawieraniu umów. Od momentu ukończenia 15. roku życia młodocia-
ny miał prawo odbierać pieniądze i upominać się o nie bez upoważnienia ojca. 

Umowa mogła zostać rozwiązana wyłącznie na określonych w ustawie wa-
runkach. Majster mógł wypowiedzieć umowę w przypadku, gdyby uczeń nie był 
posłuszny i pracowity lub nie chodził regularnie do szkoły. Musiał jednak ucznia 
o tym wcześniej uprzedzić. Uczeń zaś lub jego ojciec (opiekun prawny) mógł 
rozwiązać umowę o naukę, jeśli zdrowie ucznia nie pozwalało na jej kontynu-
owanie, jeśli majster ucznia nie kształcił lub postępował w sposób zagrażający 
jego zdrowiu i moralności. Możliwość wypowiedzenia umowy istniała także 
w przypadku przeniesienia zakładu pracy do innej miejscowości oraz gdy uczeń 
był wykorzystywany zbyt często do pracy niemającej nic wspólnego z nauką 
rzemiosła. Umowa mogła być rozwiązana w wypadku, gdy uczeń zmieniał za-
wód lub sprawy rodzinne wzywały go do powrotu do domu oraz gdy majster 
został wyrokiem sądu pozbawiony prawa przyjmowania uczniów do terminu lub 
dopuszczał się rażących uchybień. W przypadku likwidacji przedsiębiorstwa lub 
śmierci majstra umowa wygasała. Należało wówczas zawrzeć nową umowę 
z wdową lub spadkobiercami majstra, jeśli mieli prawo nauczania. Wszystkie 
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zawiadomienia odnośnie do rozwiązania umowy musiały mieć formę pisemną. 
Jeśli umowa była rozwiązana nie z winy ucznia, to cech, do którego uczeń był 
zapisany, miał obowiązek postarać się, aby uczeń naukę ukończył u innego 
członka cechu. Cech miał także obowiązek kontrolować jakość nauki majstra 
i zarządzić zmianę majstra, jeśli stwierdzono złe warunki pracy ucznia. Po ukoń-
czeniu nauki majster był zobowiązany w ciągu ośmiu dni wydać świadectwo 
ukończenia nauki. Jeśli majster należał do cechu, to świadectwo wydawał cech. 
Podobne procedury obowiązywały w przypadku rozwiązania umowy o naukę 
(należało wystawić wówczas zaświadczenie). Jeśli majster nie był członkiem 
cechu, dokumenty trzeba było potwierdzić w gminie. 

Nowelizacji prawa przemysłowego dokonano w 1934 roku34. Wprowadzono 
wówczas zakaz bezpłatnego zatrudniania uczniów oraz zakaz przyjmowania 
opłat za naukę. Jednocześnie prawo dopuszczało możliwość wnoszenia opłat za 
naukę w niektórych rzemiosłach, których lista miała zostać ogłoszona odrębnym 
rozporządzeniem Ministra Przemysłu i Handlu oraz Ministra Opieki Społecznej. 
Nowela wprowadzała też obowiązek rejestracji umów o naukę zawodu przez 
izby przemysłowo-handlowe lub rzemieślnicze. Równocześnie uchylono przepis 
dopuszczający stosowanie kar wobec uczniów niedopełniających obowiązku 
uczęszczania do szkoły dokształcających i umożliwiono przeprowadzenie egza-
minów na wykwalifikowanych pracowników. Najbardziej rażące wady dotych-
czasowych przepisów zostały w ten sposób usunięte35. 

Rozszerzenie uprawnień inspekcji pracy 

W 1927 r. rozporządzenie o inspekcji pracy, wydane przez prezydenta Igna-
cego Mościckiego, które zastąpiło wcześniejszy dekret tymczasowy o urządze-
niu i działalności inspekcji pracy, znacznie rozszerzyło zakres jej działania36. 
Wśród zadań inspektorów w rozporządzeniu został wymieniony nadzór nad 
pracą młodocianych i umożliwienie im kształcenia ogólnego i zawodowego37. 
Nie bez znaczenia dla sytuacji młodocianych było to, że dekret z 14 lipca 1927 r. 
o inspekcji pracy umocnił wyłączenie inspekcji pracy spod zasięgu kompetencji 
administracji ogólnej oraz wyposażył tę instytucję w pełny zespół środków dzia-
łania, a zwłaszcza w prawo wzywania stron do urzędu inspekcji, prawo wizyto-

                                  
34 DzURP 1934, nr 40 poz. 350. 
35 Historia państwa i prawa Polski 1918–1939…, s. 279; S. Płaza, Historia prawa w Polsce 

na tle porównawczym, cz. 3…, s. 286; W. Organiściak, Prawo pracy II Rzeczpospolitej. Szkic dla 
celów dydaktycznych, „Z Dziejów Prawa” 2009, t. 2, s. 242; M. Święcicki, Instytucje…, s. 206–
208; S. Kwiecień, dz. cyt., s. 125. 

36 DzURP 1927, nr 67, poz. 590. 
37 M. Święcicki, Prawo pracy…, s. 48; szersze omówienie rozporządzenia z dnia 14 lipca 

1927 r. można znaleźć w pracach: E. Kołodziejczyk, dz. cyt., s. 75-80 oraz T. Kozłowski, dz. cyt., 
s. 32 i n. 
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wania zakładów pracy w dzień i w nocy, bezpośredniego nakładania kar admini-
stracyjnych oraz wydawania wiążących nakazów przedsiębiorcom łamiącym 
przepisy. Szerokie uprawnienia przyznane inspektorom pracy dawały możliwość 
skuteczniejszego egzekwowania przepisów prawa pracy, w tym ustawy z 2 lipca 
1924 r. o pracy kobiet i młodocianych, która budziła duży sprzeciw pracodaw-
ców38. W tym samym czasie pojawiła się możliwość rozpatrywania spraw łama-
nia przepisów o ochronie pracy młodocianych przez nowo powstałe sądy pracy. 
Dekret o sądach pracy z 22 marca 1928 r.39 postanawiał, że właściwość rzeczo-
wa sądów pracy obejmuje także spory wynikające z umowy o naukę zawodową, 
o wynagrodzenie należne z tytułu umowy o pracę lub naukę zawodową (a więc 
także gdy przedsiębiorcy należy się opłata za naukę zawodu) i w sporach doty-
czących dalszego trwania lub zawiązania stosunku pracy i nauki zawodowej.  

Gabinet Aleksandra Prystora  
wobec problemu ochrony pracy młodocianych 

Kolejne zmiany w przepisach prawa pracy dotyczących młodocianych zo-
stały wprowadzone w czasie wielkiego kryzysu gospodarczego. 28 maja 1931 r. 
Aleksander Prystor objął urząd Prezesa Rady Ministrów40. Problemem numer 
jeden była w tym czasie walka z bezrobociem. W pracy skoncentrował się na 
zagadnieniach gospodarczych, a efektem jego intensywnych działań w tej dzie-
dzinie był pakiet 18 ustaw antykryzysowych przedstawiony Sejmowi 1 paź-
dziernika 1931 r. W zamierzeniach miały one ułatwić dostosowanie polskiej 
gospodarki do skutków światowego kryzysu41. Wśród propozycji znalazły się 
dwa projekty ustawy (dla całego państwa z wyłączeniem Górnego Śląska i dla 
samego Górnego Śląska), która umożliwiała reglamentowanie liczby młodocia-
nych w zakładach pracy oraz wprowadzała zakaz bezpłatnego ich zatrudniania. 
W przemówieniu sejmowym premier uzasadniał przedstawienie tych projektów 
trzema motywami: chęcią zapewnienia pracy robotnikom dorosłym, zapobiega-
niem szkoleniu zbędnych specjalistów, którzy nie będą mieli szans na zatrudnie-
nie, oraz uczynieniem zatrudniania młodocianych mniej opłacalnym dla praco-
dawców. Omawiając projekt ustawy dotyczącej młodocianych, argumentował: 
Rząd stoi na stanowisku, że współczesna organizacja i charakter pracy w zakła-
                                  

38 E. Kołodziejczyk, dz. cyt., s. 81; P. Grata, Polityka…, s. 102–103. 
39 DzURP 1928, nr 37, poz. 350; Były to sądy państwowe z udziałem ławników powołanych 

spośród pracodawców i pracowników orzekające pod przewodnictwem zawodowego sędziego. 
W dużej mierze usprawniały i przyspieszały dochodzenie roszczeń pracowników, którzy w 95% 
przypadków byli stroną powodową, por. M. Święcicki, Prawo pracy..., s. 49. 

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

41 J. Piotrowski, dz. cyt., s. 100–102. 
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dach pracy nie wymaga bezpłatnej pracy nawet od młodocianego, kiedy on uczy 
się zawodu. Przeciwnie – jeśli organizacja zakładu, nawet małego, rzemieślni-
czego stoi na odpowiednim poziomie, to zakład ten nauczając młodzież tego czy 
innego rzemiosła, może i powinien i tę młodzież zatrudnić produktywnie, 
a więc powinien pracę tej młodzieży opłacać. Jeżeli właściciel zakładu, 
w którym pracuje uczeń, zatrudnić produktywnie tego ucznia w czasie nauki 
nie może, to w ogóle nie nadaje się na „nauczyciela” a więc nie powinien 
ucznia przyjmować42. 

Obie ustawy zostały uchwalone 7 listopada 1931 r.43 Nowela z 7 listopada 
1931 do ustawy z 1924 r. w przedmiocie pracy młodocianych i kobiet wprowa-
dziła zakaz bezpłatnego zatrudniania młodocianych i pobierania opłat za naukę 
zawodu. Zapisano w niej także wymóg, aby wysokość wynagrodzenia każdego 
młodocianego była dokładnie określona w umowie i aby została ujawniona 
w wykazie młodocianych, który każdy przedsiębiorca miał obowiązek prowa-
dzić. Nowela nadała inspektorom pracy uprawnienia obniżania w trybie naka-
zowym liczby zatrudnionych młodocianych do obowiązującej dany zakład pracy 
normy. Niestety, stopień wykorzystania tych przepisów był znikomy. Ukazały 
się bowiem tylko dwa rozporządzenia wykonawcze – dla przemysłu poligraficz-
nego w 1932 r. i dla hut szkła w 1933 r.44 

Do uregulowań w przemyśle poligraficznym przystąpiono w pierwszym 
rzędzie dlatego, że wśród pracowników tego zawodu widoczne było stale 
rosnące bezrobocie pracowników wykwalifikowanych przy równoczesnym 
zwiększaniu się liczby drobnych zakładów graficznych zatrudniających wy-
łącznie uczniów, a pozbawionych jednocześnie nowoczesnych urządzeń tech-
nicznych, które gwarantowałyby dobre ich wyszkolenie45. Z badań Emilii 
Frelkowej wynikało, że 64,2% zakładów poligraficznych zatrudnia młodzież 
w stosunku od 30% do 100%, przy czym najczęściej spotykany odsetek mło-
docianych i uczniów wahał się w granicach 30–40% ogólnej liczby robotni-
ków w zakładach46. Po przygotowaniu przez Ministerstwo Opieki Społecznej 
norm, jakie należało w tej gałęzi przemysłu wprowadzić, Ministerstwo 
Przemysłu i Handlu rozesłało 30 czerwca 1931 r. wojewodom polecenie wy-
dania rozporządzeń ustalających liczbę uczniów w stosunku do pracowników 
wykwalifikowanych. W poleceniu podkreślono równocześnie, że prawem 

                                  
42 Sprawozdanie stenograficzne z 29 posiedzenia Sejmu w dn. 1 i 2 października 1931 r., ł. 25. 
43 DzURP, nr 101, poz. 773 i 774; ustawa przeznaczona dla Górnego Śląska nie doczekała się zgo-

dy Sejmu Śląskiego na wprowadzenie jej w życie, zob. M. Święcicki, Instytucje…, s. 204. 
44 DzURP 1932, nr 113, poz. 935; 1933, nr 13, poz. 87. 
45 J. Miedzińska, Ograniczenie liczby uczniów i terminatorów w przemyśle i rzemiośle, „Pra-

ca i Opieka Społeczna” 1932, nr 4, s. 399–400. 
46 E. Frelkowa, Praca młodzieży w przemyśle drukarskim w Polsce, Warszawa 1929, 

s. 14–16. 
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nauczania nie mogą dysponować zakłady pozbawione odpowiednich warun-
ków ze względu na urządzenia techniczne oraz sposób prowadzenia przed-
siębiorstwa, do których zaliczano też brak wykwalifikowanych pracowni-
ków47. Następnie w listopadzie 1932 r. ukazało się wspomniane już wyżej 
rozporządzenie Ministra Opieki Społecznej, wydane w porozumieniu z Mini-
strem Przemysłu i Handlu, w sprawie ustalenia stosunku procentowego mło-
docianych do ogółu zatrudnionych dorosłych robotników w przemyśle poli-
graficznym48. Rok później podobne rozporządzenie wprowadziło limity za-
trudnienia młodocianych w hutach szkła49. 

Podobna sytuacja miała miejsce w rzemiośle. Materiały zebrane przez in-
spekcję pracy, związki zawodowe i sprawozdania izb rzemieślniczych wykazały 
znaczny wzrost liczby terminatorów w stosunku do czeladników. W efekcie 
30 sierpnia 1932 r. Ministerstwo Przemysłu i Handlu rozesłało wojewodom za-
lecenia wydania rozporządzeń w tym zakresie50.  

W grudniu 1931 r. Minister Pracy i Opieki Społecznej wydał rozporzą-
dzenie w sprawie wykazów i spisów młodocianych. Zobowiązano w nim 
zakłady pracy zatrudniające młodocianych do prowadzenia, przechowywania 
i udostępniania inspekcji pracy wykazów młodocianych. Dodatkowo nałożo-
no na te zakłady pracy obowiązek prowadzenia i wywieszania w widocznym 
miejscu spisu młodocianych, w którym musiały znaleźć się obok imienia 
i nazwiska młodocianego oznaczenie początku i końca pracy, przerw w pracy 
oraz rodzaju pracy51.  

W 1933 r. wszedł w życie Kodeks zobowiązań, który wyraźnie uznawał 
umowę o naukę zawodu za odmianę umowy o pracę i poddawał ją ogólnym 
przepisom prawa pracy. Nakładał on na pracodawcę obowiązek zatrudniania 
młodocianego w sposób odpowiadający jego przyszłemu zawodowi oraz 
obowiązek zapewnienia uczniowi czasu wolnego na uzupełnienie wykształ-
cenia zawodowego oraz wypoczynek i praktyki religijne52. 
                                  

47 J. Miedzińska, Ograniczenie…, s. 399–400; w pierwszej kolejności rozporządzenia wyda-
no dla m.st. Warszawy i ośmiu województw: białostockiego, kieleckiego, poznańskiego, łódzkiego, 
stanisławowskiego, tarnopolskiego, lwowskiego i lubelskiego.  

48 DzURP 1932, nr 113, poz. 935; rozporządzenie ustalało stosunek procentowy młodo-
cianych do ogółu zatrudnionych dorosłych robotników w drukarniach (2% w zecerni, 70% w 
maszynowni), litografii (2% w rysowalniach i do 100% w maszynowniach) oraz chemiografii 
(do 10%). 

49 DzURP 1933, nr 13, poz. 87; zgodnie z tym rozporządzeniem stosunek procentowy mło-
docianych do ogółu zatrudnionych dorosłych robotników wynosił od 2 do 12% w zależności od 
wielkości i typu przedsiębiorstwa. 

50 J. Miedzińska, Ograniczenie…, s. 399–400; P. Grata, Polityka…, s. 131. 
51 DzURP 1932, nr 8, poz. 49. 
52  DzURP 1933, nr 82, poz. 598; M. Święcicki, Instytucje…, s. 205–206; S. Kwiecień, 

dz. cyt., s. 123–124. 
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Podsumowanie 

Reasumując, trzeba podkreślić, że prawna ochrona pracy młodocianych 
w Drugiej Rzeczypospolitej była bardzo rozwinięta, a część przepisów z zakresu 
ustawodawstwa pracy znacznie korzystniejsza niż w innych państwach europej-
skich. Przepisy prawa pracy były jednak notorycznie łamane przez pracodaw-
ców, co spowodowało, że istniała ogromna przepaść pomiędzy istniejącym 
ustawodawstwem o ochronie pracy młodocianych a jego realizacją w praktyce.  
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Karol Chylak 

ORGANIZACJA SYSTEMU UBEZPIECZEŃ  
OD WYPADKÓW PRZY PRACY  

W DRUGIEJ RZECZYPOSPOLITEJ 

Ubezpieczenie od wypadków przy pracy na ziemiach polskich  
w czasie zaborów 

Systemy ubezpieczenia wypadkowego na ziemiach polskich w czasie zabo-
rów rozwijały się – co oczywiste – łącznie i zgodnie z zasadami ustawodawstwa 
krajów zaborczych. Nim rozpoczął się proces wprowadzania ustawodawstwa 
stricte społecznego, stosowano zwykle prawo cywilne. W państwie niemieckim 
przed 1884 r. przedsiębiorca odpowiadał za skutki wypadku w taki sposób jak 
każda osoba będąca przyczyną szkody innego człowieka. Poszkodowany pra-
cownik znajdował się w trudnej sytuacji jako ten, który musiał dowieść winy 
przedsiębiorcy. Analogiczne zasady obowiązywały w Austrii. Na ziemiach Kró-
lestwa Polskiego zatrudniony był w nieco lepszym położeniu, art. 1382 (i n.) 
Kodeksu Napoleona przewidywał bowiem odpowiedzialność przedsiębiorcy nie 
tylko za swoje czyny, ale również za szkodę, która jest sprawiona przez czyn 
osób, za iakie odpowiadać należy, albo przez rzeczy miane pod swoim dozorem1. 

Właściwe ustawodawstwo ubezpieczeń społecznych powstawało na zie-
miach polskich od lat osiemdziesiątych XIX w. – najwcześniej na terenach 
wchodzących w skład państwa niemieckiego. Ustawą z 1884 r. wprowadzono 
przymus ubezpieczeniowy dla robotników przemysłu fabrycznego i górnictwa 
używających silników parowych. W rok później (28 III 1885) rozszerzono ubez-
pieczenie wypadkowe na pracowników transportowych na lądzie i wodach we-
wnętrznych, pracowników przedsiębiorstw technicznych, kolejowych, poczty 
i telegrafu, armii i floty wojennej. W kolejnym roku (1886) beneficjentami sys-
temu stali się robotnicy rolni i leśni, a w 1887 r. wydano dwie ustawy (11 i 13 
VII), w wyniku których systemem objęto przedsiębiorstwa budowlane i żeglugi 
morskiej. Całość praw ubezpieczeniowych została skoncentrowana, w 1911 r., 

                                  
1 Kodex Napoleona, Warszawa 1810, s. 361–362; F. Kramsztyk, Odszkodowanie za wypadki 

przy pracy wedle Kodeksu Napoleona i praw późniejszych, Warszawa 1914, s. 3–7; E. Grabowski, 
Ubezpieczenia społeczne w państwach współczesnych, Warszawa 1923, s. 33–38. 
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w tzw. kodeksie ubezpieczeniowym Rzeszy (Reischversicherrungsordnung). 
System stał się niemal powszechny. Przymus obowiązywał wszystkich z docho-
dem rocznym nieprzekraczającym 5 tys. marek. Pozostali mieli możliwość 
ubezpieczenia dobrowolnego2. 

Austriacki system ubezpieczenia od nieszczęśliwych wypadków zaprowa-
dzono ustawą z 28 XII 1887 r. Przymus ubezpieczeniowy wprowadzono dla 
przemysłu fabrycznego, hut, kopalń, budownictwa lądowego i wodnego, kamie-
niołomów oraz przedsiębiorstw rolnych i leśnych używających w procesie pro-
dukcji urządzeń mechanicznych. W przypadku tych ostatnich ubezpieczeniu 
podlegali jedynie pracownicy bezpośrednio pracujący przy tych maszynach, 
w pozostałych – wszyscy zatrudnieni3. Podobnie jak w Niemczech przewidywa-
no możliwość dobrowolnego ubezpieczenia się. W 1890 r. wyodrębniono od-
dzielny zakład zawodowy ubezpieczenia dla pracowników kolei z siedzibą 
w Wiedniu, a w 1895 r. włączono doń personel ruchu kolei. Od 1894 r. (24 VII) 
istniała także możliwość dobrowolnego ubezpieczenia się w zakładzie krajowym. 
W 1917 r. wydzielono odrębny zakład dla pracowników górnictwa4. 

W Rosji podstawą ubezpieczenia była ustawa z 2 czerwca 1903 r. Wprowa-
dziła odpowiedzialność pracodawców w myśl zasady o ryzyku zawodowym. 
Dotyczyła robotników przedsiębiorstw fabrycznych, górniczych i hutniczych. Za 
przedsiębiorstwo fabryczne uznawano każde, które używało w procesie produk-
cji silników mechanicznych oraz takie, które zatrudniało – w przypadku Króle-
stwa Polskiego – powyżej 15 osób. Prawo to zobowiązywało przedsiębiorcę do 
wypłaty świadczenia poszkodowanemu pracownikowi za utratę zdolności do 
pracy na czas dłuższy niż trzy dni. W 1912 r. władze rosyjskie odeszły od tych 
rozwiązań w kierunku odpowiedzialności publicznoprawnej. Uznano ją za pew-
niejszą i bezpieczniejszą formę tego stosunku między pracodawcą a pracowni-
kiem5. W takim też kierunku przebiegały procesy modernizujące systemy odpo-
wiedzialności za wypadki w ówczesnej Europie. Ustawą z 23 czerwca tego roku 
wprowadzono na wzór państw niemieckich przymus ubezpieczeniowy. Przyjęte 
rozwiązania podążały również za zachodnim sąsiadem, choć w wielu miejscach 
wprowadzono innowacje, jak się wydaje, wzorowane na państwie habsburskim. 

                                  
2 J. Baumgarten, S. Sasorski, Ordynacja ubezpieczeniowa z dnia 17 VII 1911, Poznań 1934, 

passim; E. Grabowski, dz. cyt., s. 56–59; O ubezpieczeniach społecznych, „Praca i Opieka Spo-
łeczna” (cyt. PiOS) 1923, nr 1, s. 39–40; D. Jakubiec, Pierwsze polskie instytucje ubezpieczeń 
społecznych. Zarys historii i ustroju, Warszawa 2007, s. 49–50. 

3 J. Janelli, Ustawa o ubezpieczeniu od wypadków, Lwów 1926, s. 1–66; Sprawozdanie jubi-
leuszowe Zakładu Ubezpieczenia Robotników od Wypadków dla Galicyi i Bukowiny oraz Związ-
ku Powiatowych Kas Chorych w Okręgu Zakładu, Lwów 1915, s. 5–6; K. Duch, Ubezpieczenia 
społeczne, Warszawa 1934, s. 40–44; O ubezpieczeniach..., s. 38–39. 

4 J. Janelli, dz. cyt., s. 68–71. 
5 Chodziło przede wszystkim o likwidację zagrożenia dla stałości rent wynikającego z proce-

sów upadłościowych przedsiębiorstw. 
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Obowiązek ubezpieczenia dotyczył przedsiębiorstw fabrycznych, górniczych, 
górniczo-hutniczych, żeglugi śródlądowej i morskiej (morza wewnętrzne), pry-
watnych zakładów kolejowych i przedsiębiorstw tramwajowych. Podmioty z 
branży handlowo-przemysłowej podlegały ustawie w częściach, które przynale-
żały do wcześniej wymienionych gałęzi przemysłu6. 

Organizacja każdego z systemów była inna. Rozwiązania niemieckie opiera-
ły system na strukturze branżowej, tj. spółkach zawodowych (Berufsgenossen- 
schaften)7. Instytucje te w większości miały swe siedziby w Berlinie. W przy-
padku branży rolnej i leśnej obowiązywał podział terytorialny (49 obszarów, 
a więc tyleż instytucji ubezpieczeniowych działu rolnego i leśnego). Świadczyły 
one pomoc po zakończeniu świadczeń chorobowych, a więc po upływie 13 ty-
godni, bądź też w przypadku śmierci poszkodowanego. Oprócz tego w przedsię-
biorstwach państwowych (związkowych, poszczególnych państw i gmin), np. 
poczcie, telegrafie, kolejach, armii, flocie wojennej, odpowiedzialność spoczy-
wała na podmiotach państwowych. Instytucjami odpowiedzialnymi były spe-
cjalne urzędy wykonawcze (Ausfuhrungsbehörden)8. 

Austriackie ubezpieczenie wypadkowe opierało się na strukturze terytorial-
nej. Dla Galicji te funkcje wypełniał Zakład Ubezpieczenia Robotników od Wy-
padków dla Galicji i Bukowiny we Lwowie. Istniała możliwość zakładania, za 
zezwoleniem ministra spraw wewnętrznych, instytucji branżowych, których 
świadczenia nie mogły być jednakowoż niższe niż zakładów terytorialnych. 
W praktyce działały dwa takie podmioty z siedzibami w Wiedniu – dla pracow-
ników kolei i górników. Poszkodowani początkowo – podobnie jak w Niem-
czech – korzystali ze świadczeń ubezpieczenia chorobowego, zaś po upływie 
czterech tygodni z systemu ubezpieczeń wypadkowych9. 

Przyjęcie w 1903 r. w Rosji rozszerzonej odpowiedzialności przedsiębiorcy 
za wypadki przy pracy nie tworzyło spójnego systemu instytucjonalnego. To do 
zatrudniającego należała decyzja zorganizowania się w towarzystwo ubezpie-
czeniowe bądź też regulowania obciążeń we własnym zakresie. Miała na to 
wpływ częstotliwość wypadków w danej branży. Wskazuje się, że nawet branże, 
których nie obejmowała ustawa z 1903 r., tj. przemysł budowlany i rolnictwo, 
                                  

6 B. Dański, Ubezpieczenie robotników, Petersburg 1913, s. 25–34; M. Lewy, Nowa ustawa 
o ubezpieczeniu od wypadków, Warszawa 1913, passim; M. Luxenburg, Ubezpieczenia robotni-
ków. Projekt prawa, Warszawa 1912, passim; O ubezpieczeniach..., s. 38–39. 

7 Istniała jednak możliwość określenia terytorialnego zasięgu działania instytucji ubezpiecze-
niowych. 

8 Ordynacja..., s. 256–275; Sprawozdanie jubileuszowe..., s. 4–13; E. Grabowski, dz. cyt., 
s. 60; F. Kramsztyk, Prawo fabryczne obowiązujące i ubezpieczenie robotników w niektórych 
państwach europejskich, Warszawa 1896, s. 101–111. 

9 J. Janelli, dz. cyt., s. 6, 13–22; F. Kramsztyk, Prawo...., s. 121–126; Sprawozdanie jubile-
uszowe..., s. 14–15; J. Czerwiński, Ubezpieczenie społeczne w Polsce w świetle przepisów praw-
nych, „Przemysł i Handel” 1929, nr 24, s. 1042–1043. 
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częstokroć korzystały z usług prywatnych towarzystw bądź też zakładały własne 
podmioty ubezpieczeniowe10. W ustawie z 1912 r. przewidziano towarzystwa 
ubezpieczeniowe złożone tylko i wyłącznie z przedsiębiorców i przez nich za-
rządzane. Podstawą organizacyjną było terytorium, okręg (w Niemczech zaś 
branża), choć dopuszczano – na zasadzie wyjątku od reguły – możliwość two-
rzenia instytucji zawodowych11. 

Proces dostosowywania  
odziedziczonych po zaborcach systemów  

do nowych warunków (1918–1933) 

Państwo polskie po zaborcach odziedziczyło formalnie cztery systemy 
prawne regulujące zagadnienia odszkodowawcze skutków nieszczęśliwych 
wypadków przy pracy. Były to: wspomniany system niemiecki, obowiązują-
cy na całym terytorium ziem zaboru pruskiego oraz na Górnym Śląsku, au-
striacki, precyzujący te zagadnienia na terenach, które pozostawały pod wła-
dzą Habsburgów (Galicja i Śląsk Cieszyński), oraz rosyjski, odziedziczony 
po dynastii Romanowych. Ten ostatni był zróżnicowanym na odrębne regu-
lacje obowiązujące w Królestwie Polskim oraz na terenach włączonych do 
Cesarstwa. Formalnie bowiem od 1914 r. na ziemiach wschodnich obowią-
zywała ustawa z 1912 r., lecz faktycznie, w związku z wybuchem I wojny 
światowej, prawo to nie zostało wprowadzone w życie. Pod względem insty-
tucjonalnym można mówić o dwóch obszarach, tj. zaborach pruskim i au-
striackim. Zabór rosyjski był w rzeczywistości pozbawiony systemu instytu-
cji prowadzących tego typu ubezpieczenia. 

Druga Rzeczpospolita w wymiarze terytorialnym kształtowała się kilka lat, 
właściwie dopiero od połowy 1922 r. można mówić o stabilnym terytorialnie 
organizmie państwowym. Te i inne przyczyny związane z organizacją powstają-
cej młodej Rzeczypospolitej rzutowały na sferę organizacyjno-instytucjonalną 
systemu ubezpieczeń od wypadków przy pracy. Zamierzenia były ambitne. Pro-
gram zakreślony przez Ministerstwo Pracy i Opieki Społecznej w dziedzinie 
ubezpieczeń oznaczał zbudowanie systemu obejmującego i regulującego 
wszechstronnie całość ubezpieczeń w nowo powstałym kraju. Młoda niepodle-
głość miała w tym wypadku być wielkim sojusznikiem: zagranicą [...] prze-
szłość, tradycja zbyt ciążą nad próbami reformy i reforma ta z trudnością tylko 
i powoli postępuje naprzód. Dzięki temu, że u nas wszystko prawie trzeba budo-
wać na nowo, stworzenie od razu jednego scalonego prawodawstwa ubezpiecze-
                                  

10 Projekt zmian w przepisach z d. 2/15 VI 1903 r. o odszkodowaniu dotkniętych wskutek nieszczę-
śliwych wypadków robotników oficjalistów oraz członków ich rodzin, Warszawa 1919, s. IV–V. 

11 M. Lewy, dz. cyt., s. 62–63, 88–101; M. Luxenburg, dz. cyt., s. 23–40. 
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niowego staje się łatwiejszem do uskutecznienia12. To dość optymistyczne wy-
obrażenie szybko zostało skonfrontowane z trudną rzeczywistością odradzające-
go się państwa. Wdrożenie tak pomyślanego zamierzenia wymagało czasu i po-
ważnych środków finansowych. Jednego i drugiego brakowało. 

Pierwsze prace koncepcyjne resortu pracy i opieki społecznej podążały 
w dwóch kierunkach. Aktywność zakreślona na krótką metę dotyczyła modyfi-
kacji ustawy rosyjskiej z 1903 r. oraz uregulowania sytuacji pracowników za-
trudnionych przy robotach publicznych. Wraz z rozszerzaniem się władztwa 
polskiego na kolejne terytoria spektrum zagadnień poszerzało się. W granicach 
Polski znalazły się instytucje ubezpieczeniowe poniemieckie i poaustriackie. 
Jako niezwykle skomplikowany rysował się problem usamodzielniania lokal-
nych zakładów i odłączenia ich od rodzimych systemów. Dłuższego dystansu 
czasowego wymagały natomiast prace nad jednolitym uregulowaniem kwestii 
ubezpieczeń społecznych na całym terytorium organizującego się państwa pol-
skiego – a więc drugi kierunek aktywności resortu. 

W literaturze przedmiotu dominuje ukształtowany na początku okresu 
międzywojennego pogląd o braku ustawodawstwa ubezpieczeniowego od 
wypadków na terytorium rosyjskim13. Pominąwszy genezę formowania się 
takiego zapatrywania, należy wskazać, że zarówno na terenach carskiej Rosji, 
jak i Królestwa Polskiego pracownik, który uległ wypadkowi w pracy, nie 
był pozostawiony samemu sobie14. Istniało ustawodawstwo odszkodowawcze, 
na podstawie którego poszkodowany otrzymywał określone zadośćuczynie-
nie. Wydaje się, że należy podać w wątpliwość zasadność wskazanego wyżej 
poglądu. Owszem, nie wprowadzono przymusu ubezpieczeniowego (taki 
istniał np. we Włoszech od 1898 r.) czy ubezpieczenia przymusowego (funk-
cjonującego np. Niemczech od 1884 r. czy Austrii od 1887 r.), jednak 
w 1903 r. wprowadzono odpowiedzialność przedsiębiorców za wypadki 
(tzw. system rozszerzonej odpowiedzialności przedsiębiorcy). Pozostawiono 
w rezultacie pracodawcy wolność wyboru w kwestii ubezpieczania pracow-
ników. Tego rodzaju systemy istniały wówczas 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.)15. 
                                  

12 Krótki zarys działalności Ministerstwa Pracy i Opieki Społecznej w roku 1920 i pierwszej 
połowie r. 1921, PiOS, 1921, nr 1, s. 44. 

13 Zob. m.in. E. Modliński, Ubezpieczenie od wypadków, PiOS 1932, nr 2, s. 101; W. Bruner, 
Z zagadnień reformy ubezpieczeń społecznych, tamże, s. 182; J. Lgocki, Rozwój i kierunek organi-
zacji ubezpieczeń społecznych w Polsce, Warszawa 1936, s. 2. 

14 Poważnym problemem była kwestia zabezpieczenia świadczenia w przypadku upadłości 
przedsiębiorcy. W 1921 r. zabezpieczono wypłatę rent w sytuacji zmiany właściciela przedsiębior-
stwa (okólnik min. sprawiedliwości nr 427/I.P.K/21). 

15 E. Grabowski, dz. cyt., s. 39–41; A. Orłowski, dz. cyt., s. 8; M. Jastrzębowski, Obciążenie 
produkcji przez ubezpieczenia społeczne, „Przegląd Gospodarczy” 1926, nr 15, s. 736. 
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Po odzyskaniu niepodległości okazało się, że obowiązujące ustawodawstwo 
z 1903 r. nie stanowiło realnej podstawy do ubiegania się o odszkodowania, 
gdyż na każdym z etapów procedury wymagane było współdziałanie instytucji, 
których już na ziemiach polskich nie było. Stan ten był powszechnie znany 
w kręgach decyzyjnych, stąd też w krótkim czasie opracowano projekt zmian. 
Działania te miały charakter tymczasowy. W pierwszej kolejności przygotowano 
projekt dekretu zobowiązującego do odszkodowań pracodawcę publicznego, 
gwarantując zatrudnionym w państwowych zakładach „przemysłowych, górni-
czych i hutniczych oraz na robotach publicznych” te same prawa, jakie posiadali 
pracownicy podmiotów prywatnych16. Z punktu widzenia organizacyjnego żad-
nych zmian nie przewidywano. Instytucje publiczne przejęły jedynie odpowie-
dzialność za wypłatę odszkodowań. Niczego w tym zakresie nie zmieniał rów-
nież tymczasowy z założenia projekt zmian ustawy z 1903 r. opublikowany 
przez MPiOS w 1919 r.17 

Władze resortu pracy i opieki społecznej były zwolennikami wprowadzenia 
przymusowych ubezpieczeń, co zresztą odpowiadało ówczesnym tendencjom 
w Europie18. Co ciekawe, nie zdecydowano się na realizację czy też nowelizację 
ustawy z 1912 r., która miała taki właśnie charakter. Nieznane są motywy pomi-
nięcia tego obowiązującego na ziemiach wschodnich Rzeczypospolitej prawa. 
Być może, zważywszy na działania mające miejsce w Wielkopolsce, chodziło 
o stworzenie jednej centralnej instytucji, zatem rozwiązania terytorialno- 
-branżowe, decentralizujące system, nie odpowiadały koncepcjom przygotowy-
wanym przez decydentów. Tę hipotezę mogą potwierdzać słowa ministra 
J. Iwanowskiego wygłoszone w Sejmie 11 III 1919 r., w których zapowiedział 
powstanie w Warszawie instytucji centralnej obejmującej wszystkie prowincjo-
nalne urzędy ubezpieczeniowe. Prace w tym zakresie miały być, według słów 
ministra, zaawansowane19. Ówczesny pracownik MPiOS, Tadeusz Sznuk, za-
powiadał budowę jednej centralnej Ubezpieczalni Społecznej zarządzającej 
wszelkimi rodzajami ubezpieczeń społecznych. W takim kierunku prowadzono 
ówczesne prace projektodawcze20.  
                                  

16 Projekt rozporządzenia Rady Ministrów zapewniającego robotnikom zakładów państwo-
wych oraz robotnikom zatrudnionym na robotach publicznych wynagrodzenie za nieszczęśliwe 
wypadki przy pracy, „Biuletyn Ministerstwa Pracy i Opieki Społecznej”  (cyt. „Biuletyn MPiOS”) 
1919, nr 3, s. 31. 

17 Projekt zmian w przepisach z d 2/15 VI 1903 r..., s. I–XI. 
18 B. Siwik, Konieczność przymusu prawno-państwowego w dziedzinie ubezpieczeń społecz-

nych, „Biuletyn MPiOS” 1919, nr 3, s. 67–70; E. Grabowski, dz. cyt., s. 39–41. 
19  Sprawozdanie Stenograficzne z posiedzeń Sejmu Ustawodawczego (cyt. SSSU) 1919, 

pos. 13, ł. 640–641. 
20 T. Sznuk, Zadania polskiej polityki państwowej w dziedzinie ubezpieczeń społecznych, 

„Biuletyn MPiOS” 1919, nr 3, s. 174; Sprawozdanie Sekcji Ministerstwa. Sekcja ubezpieczeń 
społecznych, tamże, nr 4, s. 76. 
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Trwające w resorcie pracy i opieki społecznej prace koncepcyjne mające na 
celu wprowadzenie przymusowych i jednolitych ubezpieczeń społecznych na 
terytorium całego kraju odbywały się niejako równolegle z tworzeniem struktury 
organizacyjnej ubezpieczenia wypadkowego na terenach byłego zaboru rosyj-
skiego21. Już w czerwcu 1919 r. w Warszawie doszło do spotkania przedstawi-
cieli istniejących instytucji ubezpieczeniowych, władz państwowych i środowisk 
eksperckich. Rozważano wówczas m.in. możliwość rozszerzenia terenu działa-
nia lwowskiej instytucji ubezpieczeń od wypadków na ziemie byłego zaboru 
rosyjskiego. Działo się to równolegle z publikacją wspomnianego projektu no-
weli ustawy z 1903 r. Lwowscy delegaci wyrazili gotowość podjęcia się zada-
nia22. Toczyły się już w tym czasie rozmowy resortu pracy i opieki społecznej 
z lwowską instytucją o możliwości powierzenia jej ubezpieczenia od wypadków 
pracowników pośrednio i bezpośrednio zatrudnianych przez Ministerstwo Robót 
Publicznych23. 

Sprawa ubezpieczenia wypadkowego należała do najmniej spornych kwestii. 
Należy się zgodzić ze stwierdzeniem posła Zygmunta Żuławskiego, który 
w końcu października 1919 r. w Sejmie stwierdził: pod względem ubezpieczeń 
[...] od nieszczęśliwych wypadków [...] zdaje mi się, że panuje w całej Izbie jed-
nomyślność i nie ma chyba między nami nikogo, który by stanął na stanowisku 
zbędności tego systemu ubezpieczeniowego24. Komisja Ochrony Pracy debatują-
ca nad wnioskami złożonymi przez poszczególne kluby w sprawie ubezpieczeń 
społecznych zaproponowała uchwałę wzywającą rząd do przeprowadzenia kon-
sultacji z zainteresowanymi środowiskami oraz przygotowania odnośnego pro-
jektu25. Propozycja ZLN, aby inicjatywę projektodawczą pozostawić w Sejmie, 
w rękach specjalnie utworzonej do tego komisji, została odrzucona26. 

Uchwała Sejmu w niewielkim stopniu wpłynęła na przyspieszenie prac nad 
wprowadzeniem ubezpieczenia wypadkowego na terenach byłego zaboru rosyj-
skiego. W 1920 r. przygotowany został pod kierunkiem Zygmunta Herynga 
projekt ustawy. Nie poddano go jednak debacie. Sprawa odżyła na nowo przy 
okazji rozprawy sejmowej nad nowelizacją austriackiej ustawy wypadkowej 
w lipcu 1921 r. O taką dla terenów byłego zaboru rosyjskiego ustawę wniosko-
wali posłowie PPS 8 lipca 1921 r. Wniosek trafił do Komisji Ochrony Pracy27. 
Prace w łonie rządu nad rozszerzeniem austriackiego systemu ubezpieczeniowe-

                                  
21 Archiwum Państwowe w Poznaniu (cyt. APP), Zakład Ubezpieczeń Społecznych (cyt. 

ZUS), sygn. 1, k. 3–18. 
22 Ankieta w sprawie ubezpieczeń społecznych, „Biuletyn MPiOS” 1919, nr 4, s. 81. 
23 Sprawozdanie Sekcji Ministerstwa. Sekcja ubezpieczeń społecznych, „Biuletyn MPiOS” 

1919, nr 3, s. 75. 
24 SSSU 1919, pos. 93, ł. 30. 
25 Druki Sejmu RP 1919, nr 657. 
26 SSSU 1919, pos. 93, ł. 28. 
27 Tamże, 1921, pos. 242, ł. 92; Druki Sejmu RP 1921, nr 2933. 
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go trwały aż do początku 1923 r. W lutym tego roku Rada Ministrów przyjęła 
projekt ustawy28. W czerwcu 1923 r. zorganizowano w gmachu Sejmu konsulta-
cje z zainteresowanymi stronami (w tym z przedsiębiorcami i reprezentacjami 
pracowniczymi). Po dwóch miesiącach odbyła się debata parlamentarna. Uwagę 
posłów przykuła przede wszystkim kwestia zakresu podmiotowego ubezpiecze-
nia, tj. pracowników gospodarstw poniżej 30 ha. Zagadnienia organizacyjne 
pozostały poza sferą zainteresowania29. Ustawa została ostatecznie uchwalona 
w końcu stycznia 1924 r.30 

Biorąc pod uwagę deklaracje wyjściowe władz resortu pracy i opieki spo-
łecznej wskazujące na brak ubezpieczeń na terenach byłego zaboru rosyjskiego, 
a co za tym idzie – na pilność i nieodzowność ich wprowadzenia, można się 
zastanawiać, dlaczego uchwalenie ustawy nastąpiło dopiero w 1924 r. Prace 
koncepcyjne trwały cały ten pięcioletni okres, istniał też w tej sprawie – jak już 
wskazano – konsensus w parlamencie. Podstawową przyczyną tej kilkuletniej 
zwłoki było powiązanie ustawodawstwa wypadkowego z systemem ubezpiecze-
nia chorobowego, powolne wdrażanie ustaw w tym zakresie oraz przedłużające 
się prace nad organizacją kas chorych uniemożliwiające wprowadzenie rozwią-
zań ubezpieczenia wypadkowego. Ten argument podniosła Rada Ministrów 
w 1923 r. Do podobnych wniosków skłania debata nad nowelizacją austriackiego 
prawa ubezpieczeniowego w 1921 r.31 Rozwiązanie przyjęte w marcu tego roku 
jako tymczasowe miało zabezpieczyć interesy poszkodowanych oraz, co podkre-
ślano, nie wymagało żadnych nakładów ze strony Państwa32. 

W zasadzie było to rozszerzenie działania prawa austriackiego, które pod-
dano pewnej nowelizacji. Lwowska instytucja przejęła prowadzenie ubezpiecze-
nia przemysłowego i rolnego. Wyłączono natomiast do odrębnego systemu kole-
je33. Proces implementacji prawa odbywał się etapowo. W pierwszej kolejności 
lwowska instytucja objęła przedsiębiorstwa, które podlegały ustawie z 1903 r., 
i – jak zapisano – zakład po bardzo krótko trwającem niedowierzaniu znalazł 
u nich pełne zrozumienie i pomoc we wprowadzeniu w życie nowej ustawy34. 
                                  

28 Archiwum Akt Nowych (cyt. AAN), Prezydium Rady Ministrów (cyt. PRM), Protokoły 
Rady Ministrów (cyt. Prot. RM), t. 21, k. 527; Sprawozdanie z działalności Ministerstwa Pracy  
i Opieki Społecznej w r. 1921, PiOS, 1921, nr 2, s. 118. 

29 Sprawozdanie stenograficzne z posiedzeń Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (cyt. SSSRP) 
1921, pos. 64, ł. 20–24; tamże, pos. 66, ł. 18; Nowe projekty ustaw robotniczych, „Przegląd Go-
spodarczy” 1923, nr 11, s. 375; M. Jastrzębowski, Rozciągnięcie działania austriackiej ustawy 
o ubezpieczeniu od nieszczęśliwych wypadków na b. zabór rosyjski, tamże, nr 12, s. 440–441. 

30 Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej (cyt. DzURP), 1924, nr 16, poz. 148. 
31 SSSU 1921, pos. 238, ł. 55. 
32 Druki Sejmu 1923, nr 394. 
33 DzURP 1924, 16, poz. 148; tamże, nr 50, poz. 512. 
34 Zakład Ubezpieczeń od Wypadków. Sprawozdanie z czynności i zamknięcie rachunków za 

rok 1924, Lwów 1925, s. 4; Zakład Ubezpieczeń od Wypadków. Sprawozdanie z czynności i za-
mknięcie rachunków za rok 1925, Lwów 1926, s. 3; DzURP 1924, nr 50, poz. 512. 
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W drugiej połowie 1925 r. przystąpiono do wdrażania prawa wobec pomiotów 
dotychczas wolnych od ubezpieczenia wypadkowego35. Teren byłego zaboru 
rosyjskiego podległy instytucji we Lwowie podporządkowano powstałym w ma-
ju 1926 r. oddziałom okręgowym: warszawskiemu (obejmującemu wojewódz-
twa: warszawskie, białostockie, nowogródzkie i wileńskie), łódzkiemu (woj. 
łódzkie) i krakowskiemu (woj. kieleckie). Centrali we Lwowie podporządkowa-
no pozostałe województwa: wołyńskie i poleskie oraz dotychczasowe: lwowskie, 
stanisławowskie i tarnopolskie36. 

Lwowska instytucja ubezpieczeniowa, choć nie była jedyną na terenach, które 
znalazły się w granicach Polski, skupiła w swoim ręku działalność ubezpieczeniową 
w dziedzinie wypadków przy pracy37. Ostatniego dnia października 1918 r. Prezes 
Zarządu Aleksander Małaczyński zadeklarował gotowość kontynuacji działalności 
i podporządkowania się władzom polskim, jednak wybuchłe rychło we Lwowie 
walki unieruchomiły zakład, a następnie uniemożliwiły nawiązanie bezpośredniego 
kontaktu z Warszawą. Władze instytucji złożyły do Polskiej Komisji Likwidacyjnej 
memoriał wskazujący na prawa polskie do części majątku austriackich branżowych 
(kolejarzy i górników) zakładów ubezpieczeniowych z siedzibą w Wiedniu. Jedno-
cześnie zaproponowano Komisji Rządzącej we Lwowie objęcie tych grup zawodo-
wych ubezpieczeniem. Ponownie sprawa ta wniesiona została na spotkaniu w War-
szawie z MPiOS w dniach 22–24 czerwca 1919 r., po czym została unormowana po 
myśli wnioskodawców38. Instytucja ubezpieczeniowa ze Lwowa otrzymała prawo 
prowadzenia ubezpieczeń wypadkowych w myśl ustaw austriackich na terenie Gali-
cji oraz tej części Śląska Cieszyńskiego, nad którą swą władzę rozciągała Rada Na-
rodowa w Cieszynie. Ponadto czasowo powierzono lwowskiej instytucji wykonanie 
ustawy z 30 grudnia 1917 r. o ubezpieczeniu górniczym i pełnienie niejako zastęp-
stwa dla zakładu ubezpieczenia górniczego z Wiednia. Odłożono zaś do dalszych 
konsultacji sprawę scalenia ubezpieczenia pracowników kolei. 

Faktycznie działalność instytucji ze Lwowa mogła zostać na dobre wzno-
wiona dopiero w końcu 1920 r.39 Po zakończeniu walk polsko-ukraińskich nad-
                                  

35 DzURP 1925, nr 70, poz. 492. 
36 „Monitor Polski” 1926, nr 137; Zakład Ubezpieczeń od Wypadków. Sprawozdanie z czyn-

ności i zamknięcie rachunków za rok 1924, Lwów 1925, s. 4; E.M., Zmiany w ubezpieczeniu 
wypadkowem, PiOS, 1928, nr 1, s. 75–78. 

37 Na terenach byłego zaboru austriackiego organizacją ubezpieczenia wypadkowego zajmo-
wały się Zakład Ubezpieczenia Robotników od Wypadków dla Galicji i Bukowiny we Lwowie, 
dwie branżowe instytucje z siedzibami w Wiedniu – przeznaczone dla pracowników kolei oraz 
górników, a dla części Śląska Cieszyńskiego funkcje te spełniał Zakład Ubezpieczenia Robotni-
ków od Wypadków dla Moraw i Śląska w Bernie morawskim. 

38 Sprawozdanie Zakładu Ubezpieczenia Robotników od Wypadków 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. 

39 Sprawozdanie Zakładu Ubezpieczenia Robotników od Wypadków we Lwowie z czynności 
za rok 1919, Lwów 1920, s. 4. 
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szedł czas wojny polsko-bolszewickiej. Mobilizacja, zerwanie komunikacji 
pocztowej, a nawet groźba ewakuacji spowodowały – jak czytamy w sprawo- 
zdaniu z 1920 r. – kilkumiesięczny zastój i zamieszanie40. W tym czasie zakład 
przejmował obowiązki wspomnianych instytucji z Wiednia i Berna morawskie-
go. Na Śląsku Cieszyńskim, w związku z nieustaloną przynależnością państwo-
wą tego terenu, wypłaty rent prowadzono na zasadzie zgłoszeń zainteresowa-
nych (przedkładanych zakładowi bądź też Radzie Narodowej w Cieszynie)41. 

Wspomniano już, że w lipcu 1921 r. dokonano zmian w ustawodawstwie 
austriackim42. Zlikwidowano odrębność ubezpieczenia górniczego (powstałego 
w 1917 r.) oraz podporządkowano zakładowi ubezpieczeń we Lwowie terytoria 
przypadłe Polsce po byłym Królestwie Węgierskim43. Od tego momentu lwow-
ska instytucja objęła swym działaniem całe terytorium byłego zaboru austriac-
kiego wchodzące w skład II Rzeczypospolitej, łącząc całość zagadnień wypad-
kowych pracowników przemysłowych i rolnych, z wyłączeniem kolei i sfery 
publicznych urzędników. 

Rozporządzenie wykonawcze zobowiązywało do zgłoszenia w Zakładzie 
Ubezpieczenia od Wypadków – taką nazwę od tego momentu nosiła lwowska 
instytucja44 – wszystkich właścicieli przedsiębiorstw, które podlegały nowej re-
dakcji ustawy. Termin oznaczony został na 21 stycznia 1922 r.45 Po rozszerzeniu 
terenu działania Zakładu Ubezpieczeń od Wypadków we Lwowie na ziemie 
byłego zaboru rosyjskiego została zrekonstruowana struktura organizacyjna 
instytucji. W 1927 r. rozpatrywano koncepcje przeniesienia siedziby ze Lwowa 
do Warszawy. Przygotowany projekt miał być poddany dyskusji w czerwcu, na 
posiedzeniu Rady Ministrów, jednak w ostatniej chwili został wycofany przez 
ministra Stanisława Jurkiewicza46. 

Na terenach poniemieckich, które weszły w skład państwa polskiego, naj-
liczniejsza grupa ubezpieczonych przynależała do zdecentralizowanego, oparte-
go na strukturze branżowej, tj. spółkach zawodowych (Berufsgenossenschaften), 
systemu ubezpieczeniowego. Instytucje te w większości miały swe siedziby 
w Berlinie47. Proces przejmowania agend spółek z rąk niemieckich rozpoczął się 
                                  

40 Sprawozdanie Zakładu Ubezpieczenia Robotników od Wypadków we Lwowie z czynności 
za rok 1920, Lwów 1921, s. 3. 

41 Tamże, s. 3. 
42 Druki Sejmu RP 1920, nr 2193; Zakład Ubezpieczeń od Wypadków. Sprawozdanie z czyn-

ności i zamknięcie rachunków za rok 1921, Lwów 1922, s. 3–4; Sprawozdanie z działalności 
Ministerstwa Pracy i Opieki Społecznej w r. 1921, PiOS 1922, nr 2, s. 116–117. 

43 DzURP 1921, nr 65, poz. 413; 1922, nr 4, poz. 27. 
44 Tamże, 1922, nr 4, poz. 25; 1923, nr 10, poz. 64; 1923, nr 63, poz. 495; 1924, nr 5, poz. 42. 
45 Tamże, 1922, nr 4, poz. 27. 
46 AAN, PRM, Prot. RM, t. 38, k. 106, 290–296. 
47 I. Sprawozdanie Zakładu Ubezpieczeń Społecznych Województwa Śląskiego za rok 1922–

23, Królewska Huta, 1925, s. 8. 
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z końcem 1918 r.48 Władze Naczelnej Rady Ludowej 16 kwietnia 1919 r. zdecy-
dowały się przekazać obowiązki prowadzenia ubezpieczeń wypadkowych mają-
cej swą siedzibę w Poznaniu Ubezpieczalni Krajowej, która do tego czasu nie 
zajmowała się tego typu ubezpieczeniami49. 

Zarządzenie Naczelnej Rady Ludowej miało charakter tymczasowy, dążono 
przede wszystkim do utrzymania wypłaty świadczeń uprawnionym osobom. Do 
rozstrzygnięcia pozostawała kwestia nowej organizacji systemu ubezpieczenia 
wypadkowego. Branżowa jego struktura, jaką pozostawiły po sobie władze nie-
mieckie, została uznana w zaistniałych warunkach za nieodpowiadającą sytuacji. 
Chodziło przede wszystkim o zbyt skromną liczbę przedsiębiorstw działających 
w poszczególnych branżach i wynikającą z tego niemożność uruchomienia od-
rębnych, mających szansę utrzymania się na rynku instytucji ubezpieczeniowych. 
Zdecydowano się zatem na organizację ubezpieczenia wypadkowego w oparciu 
o zasadę terytorialną. 1 grudnia 1919 r. władze ministerialne przekazały Ubez-
pieczalni Krajowej w Poznaniu wykonywanie prawa w tym zakresie50, po kilku-
nastu miesiącach, tj. 12 kwietnia 1921 r. Władysław Kucharski, minister 
b. dzielnicy pruskiej, podpisał rozporządzenie o tymczasowej organizacji Wy-
działu Ubezpieczeń od Wypadków Ubezpieczalni Krajowej w Poznaniu51. Obję-
ła ona swym zasięgiem tereny Wielkopolski, przypadłe Polsce obszary Pomorza, 
Mazur i części powiatów sycowskiego, namysłowskiego i górskiego. Wydany 
w trzy miesiące statut Ubezpieczalni Krajowej precyzował zarówno organizację 
instytucji, sposób przypisania każdego z przedsiębiorstw do odpowiedniej kate-
gorii, jak i zagadnienie opłat oraz przyznawania świadczeń52. Z początkiem dru-
giej połowy 1920 r. podporządkowano poznańskiej instytucji wschodnio- 
niemiecką spółkę żeglugi śródlądowej (Ostedeutsche Binnenschiffahrts Berufs-
genossenschaft) mającą swą siedzibę w Bydgoszczy53. 

System ubezpieczenia wypadkowego pracowników zatrudnionych w rolnic-
twie w Niemczech zorganizowany był na zbliżonych zasadach jak pracowników 
przemysłowych – również tu działały spółki zawodowe54. Władze zdecydowały 
się poddać system analogicznym zmianom, jakich dokonano w przypadku ubez-
                                  

48 Sprawozdanie z działalności Zakładu Ubezpieczenia od Wypadków za rok 1934, Warsza-
wa 1937, s. 23. 

49 Sprawozdanie Ubezpieczalni Krajowej w Poznaniu za 1920 i 1921, Poznań 1922, s. 2; 
J. Piotrowski, Ubezpieczalnia Krajowa w Poznaniu po ustawie scaleniowej, „Przegląd Ubezpie-
czeń Społecznych” (cyt. PUS) 1935, nr 1, s. 10; W. Bruner, Przejęcie Ubezpieczalni Krajowej 
w Poznaniu przez Zakład Ubezpieczeń, tamże, 1939, nr 1, s. 1. 

50 Dziennik Urzędowy Ministerstwa byłej Dzielnicy Pruskiej (cyt. DzUMbDP) 1920, nr 16, 
poz. 161. 

51 Tamże, 1921, nr 16, poz. 101. 
52 Tamże, nr 22, poz. 147; Statut Ubezpieczalni Krajowej (Wydział Ubezpieczeń od Wypad-

ków), Poznań 1926. 
53 DzUMbDP 1920, nr 38, poz. 350. 
54 I. Sprawozdanie Zakładu..., s. 8. 
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pieczeń robotniczych. Decyzje w tym zakresie podejmowało Ministerstwo 
b. Dzielnicy Pruskiej. Poznańska instytucja ubezpieczeniowa – Posensche Land- 
wurtschaftlichte Berufsgenossenschaft – uzyskała uprawnienia do scentralizo-
wania opartego, jak wspomniano, na spółkach zawodowo-rolniczych systemu. 
W połowie października 1920 r. minister Kucharski, utrzymując dotychczasowy 
statut55, zmienił nazwę instytucji na Zakład Ubezpieczeń od Wypadków w Rol-
nictwie i rozszerzył terytorium jej działania na popruskie obszary przyznane 
Polsce, a więc terytoria, które znajdowały się wcześniej w kompetencji instytucji 
z Królewca, Gdańska i Wrocławia56. Latem 1921 r. zakład otrzymał prawa do 
prowadzenia ubezpieczenia w ogrodnictwie, co oznaczało przejęcie praw i obo-
wiązków Ogrodniczej Spółki Zawodowej w Kassel (Gärtnerei Berufsgenos-
senschaft) powstałej 10 października 1912 r. 57  Nową organizację statutową 
otrzymała poznańska instytucja ubezpieczeniowa w marcu 1923 r.58 

Pracownicy zakładów przemysłowych oraz pracujący w rolnictwie na Gór-
nym Śląsku podlegali analogicznie jak mieszkańcy Wielkopolski i Pomorza 
instytucjom ubezpieczeniowym o charakterze zawodowym (Berufsgenos-
senschaften). W połowie 1922 r. nastąpiło w Opolu ogłoszenie granicy polsko- 
-niemieckiej dzielącej Górny Śląsk. Jednocześnie w życie wszedł podpisany 
w Genewie 15 maja 1922 r. układ polsko-niemiecki. Na jego mocy od 1 stycznia 
1922 r. ubezpieczenia pracowników w przemyśle i rolnictwie znalazły się w rę-
kach polskich59. Władze polskie, podobnie jak w Wielkopolsce, zdecydowały się 
na skoncentrowanie ubezpieczenia od wypadków w jednej instytucji60. Kompe-
tencje w tym zakresie przynależały w myśl statutu organicznego Województwa 
Śląskiego władzom wojewódzkim61. Już 28 czerwca 1922 r. Tymczasowa Śląska 
Rada Wojewódzka utworzyła Zakład Ubezpieczeń Społecznych Województwa 
Śląskiego z siedzibą w Królewskiej Hucie62. W miejsce statutu wydano tymcza-
sową instrukcję dla Zakładu. Jednym z jego wydziałów był Wydział dla Ubez-
pieczeń od Wypadków. Do zakresu jego działania, w części ubezpieczenia wy-
padkowego, należało ubezpieczanie pracowników zatrudnionych zarówno 
w przemyśle, jak i w rolnictwie – choć zorganizowani zostali w dwa odrębne 
                                  

55 Organizacja Zakładu opierała się na przepisach pruskiej ustawy o rolniczym ubezpieczeniu 
od wypadków z 23 VII 1902 r. 

56 APP, Ministerstwo byłej Dzielnicy Pruskiej, sygn. 820, k. 377–379; DzUMbDP 1921, nr 1, 
poz. 2. 

57 DzURP 1921, nr 82, poz. 572. 
58 APP, Inspektorat Pracy X Okręgu w Poznaniu, sygn. 89, k. 244–245; Statut Zakładu Ubez-

pieczeń od Wypadków w Rolnictwie, Warszawa 1923. 
59 APP, Okręgowy Urząd Ubezpieczeń, sygn. 2, k. 1–16; DzURP 1922, nr 44, poz. 371. 
60 Początkowo planowano powołać trzy odrębne zakłady odpowiadające instytucjom nie-

mieckim. Ostatecznie ze względu na niewielki zasięg terytorialny przyjęto wzorzec poznański. 
I. Sprawozdanie Zakładu..., s. 12. 

61 DzURP 1920, nr 73, poz. 497. 
62 Dziennik Ustaw Śląskich 1922, nr 4, poz. 12; nr 22, poz. 75. 
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działy. W marcu 1927 r. dokonano reorganizacji instytucji63. Wówczas to każdy 
z wydziałów otrzymał osobowość prawną, a dział wypadkowy stał się Zakładem 
Ubezpieczenia od Wypadków w Królewskiej Hucie, co było istotnym krokiem 
porządkującym istniejący stan. Jednocześnie dawny Zakład Ubezpieczeń Spo-
łecznych w Królewskiej Hucie stał się związkiem samodzielnych instytucji, 
które wcześniej były wydziałami (wypadkowym, chorobowym i pracowników 
umysłowych). Faktycznie, wobec wyłączenia części dotyczącej pracowników 
umysłowych, statut dla związku nie został wydany. Dopiero w 1931 r. opubli-
kowano statut śląskiej instytucji ubezpieczenia wypadkowego, która dostoso-
wywała istniejącą od 1923 r. tymczasową instrukcję organizacyjną wydaną 
przez wojewodę śląskiego. Śląska instytucja, inaczej niż to miało miejsce w Po-
znaniu, była zarządzana zarówno przez przedsiębiorców, jak i ubezpieczonych, 
którzy zasiadali w Radzie Zakładu. Było to wyraźne zerwanie z tradycją nie-
miecką i przepisami ordynacji ubezpieczeniowej z 1911 r.64 

Proces scalania ubezpieczenia wypadkowego (1934–1939) 

Uchwalenie w 1924 r. ustawy o włączeniu terenów po byłym zaborze rosyj-
skim do austriackiego systemu ubezpieczenia wypadkowego należy traktować 
jako działanie tymczasowe. Aktualna była nadal sprawa scalenia ubezpieczenia. 
Jak już wspomniano, prace koncepcyjne trwały nieprzerwanie w resorcie pracy 
i opieki społecznej. W połowie lat dwudziestych XX w. w kołach rządowych 
przeważył pogląd o konieczności wydzielenia i scalenia ubezpieczenia społecz-
nego pracowników umysłowych. Zamierzenie to zrealizowano ostatecznie 
w 1927 r. Równolegle, w maju 1925 r., przygotowano projekt ubezpieczenia dla 
pozostałych grup obywateli (scalenie organizacyjne i rzeczowe). Dążenia te 
jednak nie zostały uwieńczone sukcesem. Na początku 1926 r. zarzucono na 
chwilę prace zmierzające do uregulowania w jednym wspólnym systemie 
wszystkich rodzajów ubezpieczeń dla całego kraju. Po raz kolejny podjęto próbę 
ujednolicenia w odrębnym systemie ubezpieczenia od wypadków. Jak się wska-
zuje, było to m.in. pokłosie VII sesji Międzynarodowej Konferencji Pracy (19 V 
– 10 VI 1925 r.), na której przyjęto wiele projektów i konwencji65. Wynikała 
z nich konieczność uzupełnienia istniejącego ustawodawstwa ubezpieczenia 
wypadkowego, m.in. rozszerzenia zakresu osób i zakładów podlegających ubez-
pieczeniu, podwyższenia świadczeń oraz włączenia do ryzyk podlegających 

                                  
63 Tamże, 1927, nr 7, poz. 15. 
64 Statut Zakładu Ubezpieczenia od wypadków w Król.-Hucie, „Gazeta Urzędowa Woje-

wództwa Śląskiego” 1931, nr 19, s. 238–245; I. Sprawozdanie Zakładu..., s. 12–13; Sprawozdanie 
z działalności Zakładu Ubezpieczenia od Wypadków za rok 1934, Warszawa 1937, s. 38. 

65 Zalecenia zob. PiOS 1925, nr 1–2, s. 375. 
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odszkodowaniu chorób zawodowych. Odpowiedni projekt resort pracy i opieki 
społecznej przygotował w 1926 r.66 

W przedstawionej koncepcji autorzy odeszli od dzielenia rzeczowego i or-
ganizacyjnego ubezpieczeń. Dotychczasowe ubezpieczenie wypadkowe plano-
wano zlikwidować. Wynikało to z odmiennej podstawy logicznej systemu. Jed-
nolite ubezpieczenie gwarantowało pracownikowi pokrycie szkód wynikających 
ze zdarzeń losowych o charakterze zarówno czasowym, jak i trwałym, powodu-
jących całkowitą bądź częściową niezdolność do pracy. Podstawą do odszkodo-
wania była zatem sytuacja ubezpieczonego. Jedno ubezpieczenie gwarantowało 
pokrycie szkody. Dotyczyło to również odszkodowania dla rodziny w wyniku 
śmierci pracownika67. 

Podstawą organizacyjną nowego systemu miały być kasy ubezpieczeń spo-
łecznych. Terenem działania każdej z nich był powiat. Kasy prowadziły rejestra-
cję ubezpieczonych, pociągały do ubezpieczenia, ściągały składki, prowadziły 
wstępne procedury przyznawania rent i udzielały świadczeń o charakterze krótko- 
terminowym (chorobowych i macierzyńskich). Powiązane były w większe orga-
nizacje, tj. zakłady ubezpieczeń społecznych, które z założenia miały obejmo-
wać całe województwa (jedno bądź więcej), koordynując i uzupełniając działal-
ność leczniczą kas, udzielając świadczeń długoterminowych oraz kontrolując 
fundusze. Funkcję uzupełniania i koordynacji działalności wspomnianych zakła-
dów miał realizować zlokalizowany w Warszawie Związek Zakładów Ubezpie-
czeń Społecznych. Terenem jego działania był cały kraj68. 

W końcu kwietnia i na początku maja 1927 r. rzeczony projekt dyskutowany 
była na sesjach Rady Ubezpieczeń Społecznych. Wywołał tam żywą reakcję, 
przedstawiciele pracodawców uznali go za przedwczesny i w ówczesnych wa-
runkach niemożliwy do wdrożenia. Innego zdania byli reprezentanci środowisk 
pracowniczych oraz instytucji ubezpieczeniowych i to ich głos przeważył 69 . 
Z początkiem 1929 r. ostateczna wersja projektu została zaaprobowana przez 
Radę Ministrów70. Wkrótce jednak nowy minister Aleksander Prystor zdecydo-
wał się wycofać przedłożenie z Sejmu. Obawa o stan finansów planowanej in-
stytucji ubezpieczeniowej w sytuacji nadchodzącego kryzysu była zasadniczym 
                                  

66 Druki Sejmu RP 1929, nr 487; J. Łazowski, Zagadnienie scalenia ubezpieczeń społecznych 
a polskie projekty ustawodawcze, PiOS 1927, nr 1, s. 45–46; W. Bruner, Projekt ustawy 
o ubezpieczeniu społecznem, tamże, 1929, nr 1, s. 28–31; M. Jastrzębowski, Zagadnienie unifikacji 
ubezpieczeń społecznych w Polsce, „Przegląd Gospodarczy” 1927, nr 19, s. 800–803. 

67 Ustawa o obowiązkowem ubezpieczeniu na wypadek choroby oraz ubezpieczeniu robotni-
ków na wypadek niezdolności do zarobkowania, a ich rodzin na wypadek śmierci ubezpieczonego, 
Warszawa 1927, s. 1–2. 

68 Ustawa o obowiązkowem ubezpieczeniu..., s. 5–23; A. Krieger, Organizacja ubezpieczenia 
i nadzór, „Przegląd Ubezpieczeń Społecznych” (cyt. PUS), 1927, nr 5, s. 80–81. 

69 Z Rady Ubezpieczeń Społecznych, PiOS 1927, nr 2, s. 75–77. 
70 Druki Sejmu RP 1929, nr 487; AAN, PRM, Prot. RM, t. 46, k. 132. 
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powodem tej decyzji. Autorzy z góry zakładali bowiem deficyt, co oznaczało 
konieczność dofinansowania przez skarb państwa. Pod koniec listopada 1930 r. 
dokonano pewnej reorganizacji i jednoczesnego ujednolicenia istniejących insty-
tucji ubezpieczeniowych w kierunku ściślejszego powiązania ubezpieczenia 
chorobowego z zakładami ubezpieczeń o charakterze długoterminowym. Nadto 
ujednolicono zasady wewnętrznej organizacji władz samorządowych instytucji 
ubezpieczeniowych71.  

Motywami wprowadzenia zmian w instytucjach ubezpieczeniowych przed 
uchwaleniem ostatecznej wersji ustawy scaleniowej były oszczędności – jak 
czytamy w dokumentacji rządowej – o których jednak rozmiarach nie wiadomo 
nic bliższego – oraz niedostateczna sprawność pod względem fachowym i rozpo-
litykowanie dotychczasowych autonomicznych instytucyj ubezpieczeniowych72. 
Nowa koncepcja ustawy scaleniowej, przyjęta przez rząd Prystora 29 lutego 
1932 r., zakładała spłaszczenie struktury organizacyjnej przyszłych ubezpieczeń. 
W porównaniu z propozycją z 1929 r. zrezygnowano z pośredniego, wojewódz-
kiego szczebla organizacyjnego, tj. zakładów ubezpieczeń społecznych. Pozo-
stawiono obejmujące jeden bądź więcej powiatów kasy ubezpieczeń społecz-
nych73 oraz instytucję centralną w Warszawie, którą miał być Zakład Ubezpie-
czeń Społecznych. Ta instytucja centralna otrzymała szersze kompetencje, niż to 
przewidywano w 1929 r. Należało do nich również prowadzenie ubezpieczenia 
wypadkowego. Włączono także w ten system odrębnie prowadzone od 1927 r. 
ubezpieczenie pracowników umysłowych74. 

W toku dyskusji sejmowej dokonano istotnych przekształceń przedłoże-
nia rządowego. Komisja Ochrony Pracy wprowadziła poprawki idące w kie-
runku zbliżenia ubezpieczonego i pracodawcy do instytucji ubezpieczeniowej, 
samodzielności zarządzania funduszami, ścisłego nadzoru władz państwo-
wych nad instytucjami, a także wzmocnienia, w zarządzaniu, strony nomi-
nowanej. Mimo krytyki projektu zarówno z lewa, jak i z prawa sejmowa 
większość dla wnoszonego prawa nie była zagrożona. W stanowczych sło-
wach opisał to poseł PPS Z. Żuławski: Panowie jako BBWR zastąpiliście 
komisję sejmową, uchwaliliście i zadecydowali sami, a potem chcieliście, 
byśmy z Wami odgrywali komedię obrad, byśmy tworzyli Wam dekorację 

                                  
71 DzURP 1930, nr 81, poz. 635; L. Frankowska, E. Modliński, O organizacji i funkcjonowa-

niu instytucji ubezpieczeń społecznych, Kraków 1931, passim; S. Balcerski, Reforma organizacji 
instytucyj ubezpieczeń społecznych, PUS 1931, nr 1, s. 1–16; P. Grata, Polityka społeczna Drugiej 
Rzeczypospolitej. Uwarunkowania – instytucje – działania, Rzeszów 2013, s. 142–143. 

72 AAN, PRM, Akta grupowe, sygn. 73-24, k. 228–229. 
73 Opierały się one na zreformowanych 28 IX 1931 r. kasach chorych, kiedy to ich liczbę 

zmniejszono z 243 do 61. DzURP 1931, 94, poz. 724; S. Brzozowski, Reforma kas chorych, PUS 
1931, nr 4, s. 113–116. 

74 Druki Sejmu RP 1932, nr 529. 
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praworządności i Sejmu75. Ustawa przyjęta w marcu 1933 r. odbiegała od 
założeń wnioskodawcy. Wprowadzono trójstopniową organizację systemu 
ubezpieczeń społecznych. Nie był to jednak powrót do koncepcji z 1929 r. 
zarzucono bowiem – od drugiego poziomu – terytorialną organizację ubez-
pieczenia, a przyjęto rodzajową. Utworzono – inaczej niż to początkowo 
proponował rząd A. Prystora – nie jeden, a cztery zakłady ubezpieczeniowe: 
wypadkowy, chorobowy, emerytalny dla robotników oraz odrębny dla pra-
cowników umysłowych. Zasięgiem swym obejmowały cały kraj. Były mery-
torycznie odpowiedzialne za prowadzenie ubezpieczenia. Zakład wypadkowy 
miał m.in. za zadanie: przyznawanie i udzielanie świadczeń, organizowanie 
akcji zapobiegania wypadkom, kontrolowanie osób pobierających świadcze-
nia, organizowanie zakładów mających na celu szkolenie inwalidów. Posia-
dał – co istotne – kompetencje w zakresie administracji funduszami skład-
kowymi. Trzeci poziom – Izba Ubezpieczeń Społecznych tylko po części 
przypominała Związek Zakładów Ubezpieczeń Społecznych z koncepcji 
z 1929 r. Wykonywała czynności koordynacyjne dla wszystkich rodzajów 
ubezpieczeń. Choć nie wszystkie przepisy ustawy scaleniowej obowiązywały 
na całym terytorium kraju, to w przypadku ubezpieczenia wypadkowego 
ujednolicenie prawa dotyczyło całego państwa76. Władze zabezpieczyły na-
byte prawa do świadczeń. Ustalono, że wprowadzenie nowych regulacji nie 
może pociągnąć za sobą zmniejszenia dotychczasowej ich wysokości 77 . 
W końcu grudnia 1933 r. Rada Ministrów wydała rozporządzenie utrzymują-
ce istniejące ubezpieczenie wypadkowe drobnych producentów rolnych na 
terenach województw: poznańskiego, pomorskiego i górnośląskiej części 
śląskiego. Działalność tę poruczono Zakładowi Ubezpieczeń od Wypadków78. 

Powołano na zasadzie wymienionych wyżej przepisów Zakład Ubezpiecze-
nia od Wypadków z siedzibą w Warszawie. Przejął on kompetencje Zakładu 

                                  
75 SSSRP 1932, pos. 64, ł. 99–119; 1933, pos. 88, ł. 1–82; pos. 89, ł. 3–62; pos. 101, ł. 4–13; 

Druki Sejmu RP 1932, nr 694; 1933, nr 714; L. Landau, Ubezpieczenia społeczne w Polsce w la-
tach kryzysu gospodarczego 1930–1935, „Praca i Zabezpieczenie Społeczne” 1968, nr 10–11, 
s. 38–39. 

76 AAN, PRM, Komitet Ekonomiczny Ministrów (cyt. KEM), sygn. 1278, k. 52–61; DzURP, 1933, 
nr 51, poz. 396; K. Duch, dz. cyt., s. 65–80; H. Wisłocki, Ubezpieczenie od wypadków według ustawy 
o ubezpieczeniu społecznem w świetle teorii i ustawodawstwa dotychczasowego, Warszawa 1934, s. 36–
38; J. Loga, Ubezpieczenie od wypadków przy pracy i chorób zawodowych [w:] Rozwój ubezpieczeń 
społecznych 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 społecznem, „Polska Gospodarcza” 1933, nr 29, s. 889–891. 

77 AAN, PRM, Akta grupowe, sygn. 73-38, passim; DzURP 1933, nr 102, poz. 792; Przepisy 
przejściowe w ubezpieczeniu od wypadków, PUS 1934, nr 1–2, s. 96–98. 

78 AAN, PRM, Akta grupowe, sygn. 73-40, passim; DzURP, 1933, nr 102, poz. 793; M. Bro-
kowna, Przyczynek do dyskusji na temat ubezpieczenia drobnych producentów rolnych i ich ro-
dzin, PUS 1935, nr 8, s. 502–504. 
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Ubezpieczeń od Wypadków we Lwowie, Ubezpieczalni Krajowej w Poznaniu 
(wydziału wpadkowego), Zakładu Ubezpieczeń od Wypadków w Rolnictwie 
oraz Zakładu Ubezpieczeń od Wypadków w Królewskiej Hucie. Działał jeden 
rok – 1934. Faktycznie podstawą organizacyjną nowej instytucji był zakład 
lwowski i tam też, wobec braku odpowiedniego lokalu w Warszawie, znajdowa-
ła się siedziba centralnej instytucji ubezpieczenia wypadkowego79. 

Nowa ustawa scaleniowa, jak się okazało, była tylko krokiem ku kolejnym 
modyfikacjom systemu. Szef powołanego w połowie maja 1934 r. r. rządu Leon 
Kozłowski już na początku sierpnia na posiedzeniu klubu BBWR zapowiedział 
reformę80. Wydaje się, że przeważyła dążność do oszczędności administracyj-
nych, a takich upatrywano w centralizacji organizacyjnej. Istotne znaczenie mo-
gło mieć również skoncentrowanie funduszów ubezpieczeniowych i możliwości 
ich użycia w polityce inwestycyjnej państwa81. Odpowiedni projekt rozporzą-
dzenia prezydenckiego przyjęła Rada Ministrów 19 X 1934 r.82 Nowelizacja 
ustawy scaleniowej weszła w życie z początkiem 1935 r.83 Nastąpiła wówczas 
centralizacja zakładów ubezpieczeniowych oraz likwidacja centralnej Izby 
Ubezpieczeń Społecznych. Powstał jeden Zakład Ubezpieczeń Społecznych84, 
w którym skoncentrowano kompetencje dwóch dotychczasowych poziomów 
organizacji systemu ubezpieczeń. Utrzymano jednak odrębność rodzajową orga-
nizacji finansowej ubezpieczeń, tworząc pięć funduszy, w tym: Fundusz Ubez-
pieczenia od Wypadków i Chorób Zawodowych. Zarząd funduszami należał do 
Zakładu Ubezpieczeń Społecznych. Organizację instytucji poziomu najniższego 
– ubezpieczalni społecznych – pozostawiono bez zmian85. 

                                  
79 AAN, PRM, Prot. RM, t. 70, k. 4; K. Duch, dz. cyt., s. 185. 
80 Tamże, s. 314. 
81 Por. AAN, PRM, Komitet Ekonomiczny Ministrów, sygn. 1240, k. 27; Przemówienie mi-

nistra pracy i opieki społecznej Aleksandra Prystora na posiedzeniu Budżetowej Sejmowej Komisji 
dnia 23 stycznia 1930 r., Warszawa 1930, s. 31–32; R. Garlicki, O niektórych czynnikach kształtu-
jących dzieje ubezpieczeń społecznych Polski międzywojennej, „Studia i Materiały z Historii 
Ubezpieczeń Społecznych w Polsce” 1986, z. 4, s. 30; Sprawozdanie z badań stanu finansowego 
instytucyj ubezpieczeń społecznych, Warszawa 1935 (przedmowa); S. Czernecki, Problem polityki 
lokacyjnej długoterminowych ubezpieczeń społecznych, PUS 1936, nr 8, s. 576; M. Jastrzębowski, 
Rezerwy ubezpieczeń społecznych a ruch budowlany, „Przegląd Gospodarczy” 1930, nr 3. 
s. 108 111. 

82 AAN, PRM, Prot. RM, t. 75, k. 286, 434–448. 
83 DzURP 1934, nr 95, poz. 855. 
84 W grudniu 1934 r. Minister Opieki Społecznej zatwierdził statut ZUS, później zresztą kilka-

krotnie modyfikowany; Nadanie Statutu Zakładowi Ubezpieczeń Społecznych, PUS 1935, nr 2, 
s. 118–120; AAN, PRM, Akta grupowe, sygn. 73-90, passim. 

85 DzURP 1934, nr 95, poz. 855; T. Dyboski, Ustawodawstwo Polski w zakresie ubezpieczeń 
społecznych w ostatnich latach, Warszawa 1938, s. 12–17; S. Balcerski, Nowa reforma ubezpie-
czeń społecznych, PUS 1934, nr 11, s. 615–617; Sprawozdanie z działalności MOS w 1934/35, 
PiOS 1936, nr 1, s. 52–53. 
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Zmiany organizacyjne dokonane w pierwszej połowie lat trzydziestych 
przyniosły niewątpliwie przełom w funkcjonowaniu ubezpieczeń społecznych 
w Polsce. Z drugiej strony władze nadal nie były zadowolone z ich wyniku. 
W lutym 1936 r. minister opieki społecznej Władysław Jaszczołt na posiedzeniu 
Komisji Budżetowej w Senacie wskazał potrzebę dalszego doskonalenia i ulep-
szania struktury organizacyjnej systemu ubezpieczeń. Nie przewidywano jednak 
zmian zasadniczych86. Wśród działań, które podejmowano, znalazły się m.in. 
reorganizacje struktury ubezpieczalni społecznych, które polegały na łączeniu 
słabszych, niewydolnych finansowo jednostek87. 

Podsumowanie 

Ubezpieczenie wypadkowe należało do tych dziedzin polityki społecznej, 
które nie rodziły tak znaczących kontrowersji jak pozostałe rodzaje ubezpieczeń 
społecznych. Istniała względna zgoda wszystkich zainteresowanych stron odno-
śnie do potrzeby takiego zabezpieczenia. Nie oznaczało to oczywiście jednolito-
ści poglądów co do form organizacyjnych, zakresu ubezpieczenia czy rodzajów 
i wysokości świadczeń. Polska odziedziczyła po zaborcach odmienne systemy 
organizacyjne ubezpieczenia wypadkowego, stąd też pierwszą potrzebą było 
ujednolicenie. Odrzucono niemieckie, zdecentralizowane, branżowe rozwiązania, 
skłaniając się ku bardziej scentralizowanym i opartym na organizacji terytorial-
nej pomysłom austriackim. Pierwsze optymistyczne zapatrywania władz resortu 
pracy i opieki społecznej szybko zostały zrewidowane przez trudną rzeczywi-
stość. Projektowane szybkie wprowadzenie jednolitych ubezpieczeń społecz-
nych (ich integralną częścią było zabezpieczenie wypadków przy pracy) okazało 
się niewykonalne. Aktywność ukierunkowano zatem na tymczasowe rozwiąza-
nia, które miały usunąć niedomagania istniejących systemów. Sytuacja gospo-
darcza nie sprzyjała nawet takim posunięciom, co oznaczało przeciąganie się 
w czasie implementacji korekt istniejących ubezpieczeń. 

Organizacyjne zmiany, które zostały wprowadzone w pierwszych latach po 
odzyskaniu niepodległości (do 1924 r.), przetrwały do 1934 r. Wydaje się, że nie 
stanowiły części spójnego programu, a były jedynie zaleczaniem raz po raz po-
jawiających się problemów, niekiedy także dalszym różnicowaniem systemu. 
Jednolitość miała przynieść ustawa scaleniowa. Prace trwały nieprzerwanie, lecz 
                                  

86 S. Sasorski, Współczesne problemy ubezpieczeń społecznych w Polsce, PUS 1936, nr 3–4, 
s. 185; Sprawozdanie z działalności MOS w 1935/36 r., PiOS 1936, nr 4, s. 398–401; Sprawozda-
nie z działalności MOS w 1936/37 r., tamże, 1937, nr 4, s. 502–503; Sprawozdanie z działalności 
MOS w 1937/38 r., tamże, 1938, nr 4, s. 507–509. 

87 AAN, PRM, Akta grupowe, sygn. 73-83, passim; M. Moskwa, Podział terytorialny ubez-
pieczalni społecznych, PUS 1936, nr 11, s. 817; J. B., Nowe zmiany w ubezpieczeniach społecz-
nych, „Przegląd Gospodarczy” 1936, nr 3, s. 88–91. 
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efektów ustawowych nie było widać. W pierwszym okresie (I połowa lat dwu-
dziestych) można zauważyć w organizacji scalonego systemu ubezpieczeń ukie-
runkowanie na decentralizację i wielopoziomowość oraz samorządność instytu-
cji ubezpieczeniowych. Z czasem przyjęto inną koncepcję. Zdecydowano się na 
centralizację i spłaszczenie struktury organizacyjnej. Wniosek ustawodawczy 
skierowany do Sejmu w 1932 r. był tego najlepszym dowodem. Taka logika 
przyświecała utworzeniu w 1935 r. Zakładu Ubezpieczeń Społecznych, który 
okazał się trwałym owocem organizacyjnego wysiłku II Rzeczypospolitej. 
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Piotr Gołdyn 

STARANIA POLSKIEGO KOMITETU WALKI  
Z HANDLEM KOBIETAMI I DZIEĆMI  

O PRAWNĄ OCHRONĘ KOBIET – POTENCJALNYCH 
OFIAR NIERZĄDU I HANDLU LUDŹMI (1923–1939) 

Wstęp 

Odzyskanie niepodległości w 1918 r., a później ratyfikowanie przez Polskę 
dwóch międzynarodowych konwencji o handlu ludźmi (z 1904 i 1910 r.) otwo-
rzyło możliwości powołania do życia Polskiego Komitetu Walki z Handlem 
Kobietami i Dziećmi1. Ten z kolei mógł rozwinąć różne obszary działalności, 
których celem było ograniczenie zjawiska określanego powszechnie jako „han-
del żywym towarem”. Oprócz działań o charakterze profilaktycznym Komitet 
podejmował także starania o prawną ochronę kobiet – potencjalnych ofiar nie-
rządu lub też handlu ludźmi. Za pośrednictwem parlamentarzystów zasiadają-
cych we władzach Komitetu – Stanisława Posnera i Marii Holder-Eggerowej – 
przedkładał swoje projekty w Sejmie lub w konkretnych ministerstwach. Wiele 
z nich zostało zrealizowanych, jednakże najważniejsze nie doczekały się wdro-
żenia w życie. Działalność na tym polu nie ograniczała się jedynie do naszego 
kraju, Polski Komitet Walki z Handlem Kobietami i Dziećmi był także aktywny 
na arenie międzynarodowej2. Jego przedstawiciele brali udział w międzynaro-
dowych kongresach komitetów walki z handlem kobietami i dziećmi, a prze-
wodniczący Komitetu – Witold Chodźko był polskim delegatem w Lidze Naro-
dów, w komisji do spraw walki z handlem ludźmi3. 

Powyższe uwagi skłaniają do przeanalizowania działalności Polskiego Ko-
mitetu Walki z Handlem Kobietami i Dziećmi w zakresie prawnej ochrony 
dziewcząt i kobiet oraz kar nakładanych na sutenerów i handlarzy kobietami. 
Choć Komitet działał w okresie dwudziestolecia międzywojennego XX wieku, 
to wiele z problemów, którym próbowano wówczas zaradzić, jest aktualnych 

                                  
1 W. Chodźko, Handel kobietami, Warszawa 1935, s. 13 i n. 
2 H. Siemieńska, Czynniki społeczne w walce z nierządem, „Praca Obywatelska” 1931, nr 7, 

s. 4–6. 
3 Archiwum Polskiej Akademii Nauk w Warszawie, Akta Witolda Chodźki. 
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również współcześnie. Handel ludźmi istnieje nadal, aczkolwiek przybiera inne 
formy. O ile Polski Komitet Walki z Handlem Kobietami i Dziećmi próbował 
ograniczać to zjawisko w kontekście tzw. seksbiznesu, o tyle dziś handel ludźmi 
to przede wszystkim wykorzystywanie do niewolniczej pracy. Sprzedaż kobiet 
do domów publicznych istnieje nadal, ale jej skala jest niższa. Dziś problematy-
ką tą zajmuje się Fundacja „La Strada”, która prowadzi działalność profilaktycz-
ną i pomaga ofiarom handlu ludźmi. 

Rozwiązania prawne w okresie od odzyskania niepodległości  
do powstania Komitetu 

W dwudziestoleciu międzywojennym handel kobietami i dziećmi miał na 
celu przede wszystkim zapewnienie „towaru” do domów publicznych w Europie 
Zachodniej, Stanach Zjednoczonych i Ameryce Południowej (szczególnie w Ar-
gentynie). Nic więc dziwnego, że wiązano go zawsze z prostytucją, a także 
z chorobami wenerycznymi. Zagadnienie nadzoru nad prostytucją stało się waż-
ną kwestią w odradzającym się państwie polskim mimo wielu innych poważ-
niejszych problemów, jak scalenie systemów administracyjnych, prawnych czy 
edukacyjnych. 

W owym czasie znano cztery systemy nadzoru nad prostytucją. Pierwszym 
był prohibicjonizm, czyli całkowity zakaz uprawiania prostytucji. Nierząd trak-
towano jako przestępstwo. System ten stosowany był zwłaszcza w USA na prze-
łomie XIX i XX wieku. Jak można się domyślać, nie przyniósł on spodziewa-
nych rezultatów4. 

Drugim systemem był tzw. reglamentaryzm. Polegał on na „zamknięciu” 
prostytucji w domach publicznych i policyjnym nadzorze nad nią. Narodził się 
on we Francji i zasadniczo objął całą Europę. Według twórców konieczność 
wprowadzenia tego systemu wynikała z kilku podstawowych przesłanek, wśród 
których wymieniano między innymi: stosunek płciowy jako naturalną potrzebę 
fizjologiczną mężczyzny; niemożność zawierania związków małżeńskich 
w młodym wieku z uwagi na ówczesne warunki ekonomiczne; brak chęci lecze-
nia się przez prostytutki z powodu utraty zysków; całkowitą kontrolę prostytutek 
poprzez zamknięcie w domach publicznych5. 

System oparto na pięciu filarach: 
– rejestr prostytutek publicznych, 
– wciąganie do rejestru kobiet przyłapanych na potajemnym uprawianiu nierządu, 
– lekarskie kontrole prostytutek, 
                                  

4 K. Charkowska, Zjawisko prostytucji w doświadczeniu prostytuujących się kobiet, Kraków 
2010, s. 32. 

5 S. Paleolog, Trzy systemy zwalczania nierządu, „Na Posterunku” 1935, nr 41, s. 11–12. 
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– tolerowanie domów publicznych, 
– całkowity nadzór policyjny6. 

Trzecią formę nadzoru stanowił tzw. neoreglamentaryzm, w którym kontro-
lę policyjną zastąpiono kontrolą sanitarną. Rejestr prostytutek prowadzony był 
nadal, ale tylko i wyłącznie do celów sanitarnych (tak przynajmniej zakładano). 
Kobieta uprawiająca nierząd obowiązana była stawić się przed komisją celem 
badania lekarskiego na obecność chorób wenerycznych. W komisji tej zasiadali: 
lekarz, policjant i przedstawicielka organizacji społecznych, najczęściej z towa-
rzystw zajmujących się opieką nad kobietami. To właśnie owo gremium decy-
dowało, czy daną kobietę należy uznać za zawodową prostytutkę i „obarczyć” 
„czarną książeczką”7. 

Ostatnim systemem nadzoru nad prostytucją był abolicjonizm. Powstał on 
w Anglii i, jak określano, stanowił ostatni etap walki społecznej o zniesienie 
niewolnictwa i zarazem poprawę stanowiska społeczeństwa wobec kobiety, ze 
szczególnym naciskiem na jej godność. System ten zakładał walkę nie z kobietą 
prostytuującą się, ale z przyczynami, które ją na drogę nierządu zepchnęły. Do 
wprowadzenia takich rozwiązań w Polsce dążył Polski Komitet Walki z Han-
dlem Kobietami i Dziećmi8. 

Po odzyskaniu niepodległości pojawił się problem uporządkowania, 
oprócz wielu innych ważnych kwestii, również problemu prostytucji, tym 
bardziej że zjawisko to po pierwszej wojnie światowej przybierało na sile. 
Wynikało to przede wszystkim z sytuacji społecznej i gospodarczej w kraju. 
Trzeba przyznać, że polskie władze dość szybko zareagowały na problem 
i już miesiąc po odzyskaniu niepodległości (12 grudnia 1918 r.) wydany zo-
stał reskrypt Ministerstwa Spraw Wewnętrznych9. Dokument ten przekazał 
Ministerstwu Zdrowia Publicznego nadzór nad policją obyczajową utworzo-
ną jeszcze przez Niemców w 1915 r., której celem była ochrona żołnierzy 
niemieckich przed chorobami wenerycznymi. Józef Macko, lekarz ściśle 
współpracujący z Polskim Komitetem Walki z Handlem Kobietami i Dziećmi, 
tak ocenił ten akt prawny: Data 12 grudnia 1918 r. znamionuje wielki prze-
łom w pojęciach, gdyż od tej chwili policja przestaje być u nas jedynym i roz-
strzygającym czynnikiem w zwalczaniu nierządu, głównego źródła zakażenia 
wenerycznego, a głos decydujący w tej mierze przechodzi do lekarza, do pań-
stwowej władzy sanitarnej10. 
                                  

6 J. Macko, Nierząd jako choroba społeczna, Warszawa 1938, s. 84. 
7 H. Siemieńska, Stan walki z nierządem, Warszawa 1933, s. 5–6. 
8 P. Gołdyn, Pogarda dla zawodu, litość dla człowieka. Społeczno-edukacyjne formy działal-

ności wobec kobiet zagrożonych prostytucją w Polsce (1918–1939), Kalisz 2013, s. 75–76. 
9 Szerzej na temat kwestii prawnych i zjawiska prostytucji traktuje publikacja autorstwa 

M. Lipskiej-Tuomi, Prawo polskie wobec zjawiska prostytucji w 1918–1939, Lublin 2014. 
10 J. Macko, Prostytucja, nierząd – handel „żywym towarem” – pornografja ze stanowiska 

historji, etyki, higjeny i prawa, Warszawa 1927, s. 290. 
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Datę tę można zatem uznać zasadniczo za moment wprowadzenia w Polsce 
neoreglamentacji jako systemu nadzoru nad prostytucją, choć na niektórych 
terenach nadal jeszcze (do 1921 r.) funkcjonowały legalnie domy publiczne. 
Omawiany reskrypt pociągnął za sobą kolejne dokumenty. Z dniem 1 stycznia 
1919 r. decyzją Ministerstwa Zdrowia Publicznego wydziały policji obyczajowej 
przemianowane zostały na urzędy sanitarno-obyczajowe. Określono również 
zakres ich działalności. 7 sierpnia 1919 r. MZP wydało okólnik, w którym zo-
bowiązano do tworzenia przy urzędach sanitarno-obyczajowych przychodni 
przeznaczonych dla chorych wenerycznie, szczególnie dla tych najbiedniej-
szych11. 

Sprawa nadzoru nad prostytucją została ostatecznie uregulowana rozporzą-
dzeniem Ministerstwa Zdrowia Publicznego z dnia 6 września 1922 r., w którym 
przekazano ten nadzór władzom administracyjnym. Te z kolei miały go wyko-
nywać za pośrednictwem lekarzy wspomaganych przez policję12. Wtedy również 
– w 1922 r. – zniesiono w Polsce ostatnie domy publiczne, które działały jeszcze 
na terenie byłego zaboru austriackiego. W zaborze pruskim i rosyjskim dokona-
no tego w roku 191013. 

Kolejnym krokiem było ratyfikowanie międzynarodowych konwencji 
o zwalczaniu handlu kobietami i dziećmi. Polski parlament ratyfikował obie 
międzynarodowe konwencje o zwalczaniu handlu kobietami i dziećmi – jedną 
z 18 maja 1904 r., a drugą z 4 maja 1910 r. Oba dokumenty były opracowane 
w ten sposób, aby pomóc ofiarom handlu, a z drugiej strony aby nie prowoko-
wać niepotrzebnych konfliktów. Ratyfikowano także konwencję z 30 września 
1921 r., opracowaną w nowych warunkach geopolitycznych, bo na mapę Europy 
wróciło kilka państw. Stąd też pojawiła się konieczność zredagowania nowego 
dokumentu. Poza tym niektóre państwa wycofały się z poprzednich umów mię-
dzynarodowych. Konwencja z 1921 r. zawierała 6 punktów, które warto w tym 
miejscu przytoczyć ze względu na to, że miały wpływ na działania prawne 
w Polsce inspirowane między innymi przez Polski Komitet Walki z Handlem 
Kobietami i Dziećmi. Oto założenia zawarte w treści dokumentu:  

1) przesłać w najkrótszym terminie ratyfikację powyższych aktów lub zgłosić 
przystąpienie do nich; 

2) powziąć wszelkie środki w celu ścigania i karania osobników zajmują-
cych się handlem nieletnimi, rozumiejąc przekroczenie to w znaczeniu art. 114 
konwencji z dnia 4 maja 1910 r.; 
                                  

11 Tamże, s. 290–292. 
12  Rozporządzenie Ministerstwa Zdrowia Publicznego w porozumieniu z Ministerstwem 

Spraw Wewnętrznych z dnia 6 stycznia 1922 r. o nadzorze nad nierządem (DzURP 1922, nr 78, 
poz. 715). 

13 J. Macko, Nierząd…, s. 228. 
14 Treść tego artykułu brzmiała: Każdy, kto dla zaspokojenia cudzych namiętności zwerbował, 

uprowadził albo uwiódł chociażby za jej zgodą kobietę lub dziewczynę nieletnią dla celów rozpu-
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3) powziąć środki niezbędne w celu karania usiłowań przekroczenia oraz 
czynów przygotowawczych do przekroczenia, przewidzianych w artykułach 1 
i 215 konwencji z dnia 4 maja 1910 r.; 

4) w razie, gdyby nie było między nimi konwencji co do wydawania prze-
stępców, powziąć wszelkie w ich mocy będące środki w celu wydawania sobie 
osobników podejrzanych o przekroczenia wskazane w artykułach 1 i 2 konwencji 
z dnia 4 maja 1910 r. lub skazanych za takie przekroczenia; 

5) w razie, gdyby dotąd jeszcze nie powzięły zarządzeń ustawodawczych lub 
administracyjnych dotyczących pozwolenia na utrzymywanie ajencyj i biur po-
średnictwa pracy i nadzoru nad nimi, wydać przepisy w tym przedmiocie celem 
zapewnienia ochrony kobiet i dzieci, poszukujących pracy w innych krajach; 

6) o ile dotyczy to ich urzędów imigracyjnych i emigracyjnych, powziąć za-
rządzenia administracyjne i ustawodawcze, celem zwalczania handlu kobietami 
i dziećmi16. 

Kolejna konwencja międzynarodowa weszła w życie 11 września 1933 r. 
Była uzupełnieniem poprzedniej. Powstała w oparciu o wnioski wypracowane 
w komitecie handlu kobietami i dziećmi przy Lidze Narodów. 

Powstanie Polskiego Komitetu Walki z Handlem Kobietami  
i Dziećmi 

W roku 1923 na mapie organizacji społecznych w Polsce pojawił się nowy 
podmiot – Polski Komitet Walki z Handlem Kobietami i Dziećmi. Powstał dość 
późno w porównaniu do innych państw w Europie czy nawet na świecie. Wpły-
nęło na to kilka czynników. Idea powołania komitetów narodowych, których 
zadaniem byłaby walka z handlem kobietami, narodziła się w 1899 r. Wówczas 
to w dniach 21–23 czerwca odbywał się w Londynie kongres o charakterze mię-
dzynarodowym, którego inicjatorem był William A. Coote. Odwiedził on wcze-
śniej niemalże wszystkie stolice europejskie. Podczas tych wizyt zapoznawał się 
z problemem handlu kobietami w poszczególnych krajach, a równocześnie na-
wiązywał kontakty z wpływowymi ludźmi, którzy w konsekwencji poparli jego 
                                  
sty, winien być karany nawet wówczas, gdyby poszczególne czyny stanowiące pierwiastki składowe 
przestępstwa zostały dokonane w różnych państwach, zob. Konwencja międzynarodowa z dnia 
4 maja 1910 r.; cyt. za: J. Macko, Nierząd…, s. 214. 

15 Treść artykułu 2 jest następująca: Winien być również karany każdy, kto dla zaspokojenia 
cudzych namiętności, za pomocą oszustwa lub gwałtu, gróźb, nadużycia władzy czy jakichkolwiek 
innych środków przymusu zwerbował, uprowadził lub uwiódł kobietę lub dziewczynę pełnoletnią 
dla celów rozpusty, choćby poszczególne czyny stanowiące pierwiastki składowe przestępstwa 
zostały spełnione w różnych państwach, zob. Konwencja międzynarodowa z dnia 4 maja 1910 r.; 
cyt. za: J. Macko, Nierząd…, s. 214. 

16 Konwencja z dnia 30 września 1921 r., cyt. za: J. Macko, Nierząd…, s. 216–217. 
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działania. Wtedy to powstał Międzynarodowy Komitet Walki z Handlem Kobie-
tami i Dziećmi, a na wniosek delegacji niemieckiej podjęto uchwałę o powoła-
niu komitetów narodowych17. 

Ówczesna sytuacja geopolityczna nie dawała możliwości utworzenia takie-
go komitetu na ziemiach polskich. Zmieniło się to po odzyskaniu niepodległości 
i ratyfikowaniu wyżej wymienionych konwencji międzynarodowych. I tak 
w 1922 r. Sejm ratyfikował konwencję z 1921 r. w kwestii zwalczania handlu 
kobietami i dziećmi, a w 1923 r. postąpił podobnie z konwencją z roku 1904 
i 1910. Inicjatywa powołania Komitetu wyszła od kilku działających towarzystw, 
których głównym zadaniem była ochrona kobiet. Wśród członków założycieli 
Polskiego Komitetu Walki z Handlem Kobietami i Dziećmi były: Polskie Towa-
rzystwo Eugeniczne18 oraz Towarzystwa Ochrony Kobiet – Katolickie, Ewange-
lickie i Żydowskie. Pierwszym prezesem został Leon Wernic, jednakże zrezy-
gnował on szybko z tej funkcji i od połowy 1924 r. zastąpił go Witold Chodźko, 
który piastował to stanowisko do wybuchu II wojny światowej19. 

Komitet działał w sześciu sekcjach: 1) organizacyjnej, 2) misji dworcowych, 
3) emigracyjnej, 4) prasy i propagandy, 5) zwalczania pornografii, 6) finansowej. 
Zaznaczono również, że Komitet ma oddziaływać na rząd, Sejm, organizacje 
samorządowe oraz społeczne w celu skutecznej walki z handlem ludźmi 20 . 
W związku z tym podejmował też kroki w kierunku współtworzenia aktów 
prawnych wspomagających zwalczanie tego procederu. 

Rozwiązania prawne wdrażane po powstaniu Komitetu 

Dla władz państwowych powstanie Polskiego Komitetu Walki z Handlem 
Kobietami i Dziećmi było rozwiązaniem praktycznym. Odtąd cały ciężar zwal-
czania tego procederu spoczął na barkach Komitetu. Władze przekazywały Ko-
mitetowi środki finansowe, które stanowiły subsydia dla stowarzyszeń prowa-
dzących działalność profilaktyczną wobec kobiet zagrożonych nierządem, czyli 
katolickich, ewangelickich i żydowskich towarzystw ochrony kobiet. Każde 
towarzystwo, które w swojej działalności statutowej zakładało ochronę kobiet 
i składało wnioski o wsparcie finansowe, po roku 1923 odsyłane było przez Mi-
nisterstwo Opieki Społecznej do Polskiego Komitetu Walki z Handlem Kobie-
tami i Dziećmi. Przykładem jest m.in. Pomorskie Towarzystwo Opieki Moralnej 

                                  
17 S. Posner, Nad otchłanią, Warszawa 1903, s. 42–45. 
18 Na temat eugeniki w Polsce zob. m.in. M. Gawin, Rasa i nowoczesność. Historia polskiego 

ruchu eugenicznego, Warszawa 2003; M. Musielak, Sterylizacja ludzi ze względów eugenicznych 
w Stanach Zjednoczonych, Niemczech i Polsce (1899–1945), Poznań 2008. 

19 Polski Komitet Walki z Handlem Kobietami i Dziećmi, Warszawa 1925, s. 2. 
20 Tamże, s. 2–3. 
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nad Dziewczętami i Kobietami w Toruniu, któremu zaproponowano członko-
stwo w Komitecie, a dzięki temu dostęp do subwencji21. 

Przychylność władz wobec Polskiego Komitetu Walki z Handlem Kobieta-
mi i Dziećmi wyraziła się również w tym, że zaraz po zawiązaniu się Komitetu 
i rozpoczęciu przez niego działalności pojawiło się kilka okólników różnych 
ministerstw, które miały wspomóc działalność profilaktyczną. Większość z tych 
aktów prawnych wydano w pierwszych dwóch latach działalności Komitetu, tj. 
w okresie 1923–1924. Pierwszym z dokumentów był okólnik Ministerstwa 
Spraw Wewnętrznych z 22 maja 1923 r. (dwa miesiące po powstaniu Komitetu), 
w którym zobowiązano wojewodów do nadzoru przy pomocy organów policyj-
no-śledczych nad osobami podejrzanymi o handel ludźmi. Wynikiem nadzoru 
miały być między innymi specjalne rejestry – osobne dla handlarzy „żywym 
towarem”, osobne dla osób podejrzewanych o ten proceder i osobne wreszcie 
dla sutenerów22. 

To samo ministerstwo wydało w listopadzie 1923 r. kolejny okólnik, na mo-
cy którego w strukturach MSW powołano Centralne Biuro dla Międzynarodo-
wego Zwalczania Handlu Kobietami i Dziećmi. Biuro to było organem odpo-
wiedzialnym za współpracę z Polskim Komitetem Walki z Handlem Kobietami 
i Dziećmi. Podkreślano bowiem, że Komitet został powołany z inicjatywy spo-
łecznej i ważne jest skupienie w ramach obu tych podmiotów działań mających 
na celu zwalczanie handlu kobietami. W ten sposób uznano również, że jest to 
problem ważny, który należy jak najszybciej rozwiązać23. 

Miejscem, w którym szczególnie intensywnie rozwijała się działalność pro-
filaktyczna Komitetu, były dworce kolejowe, zwłaszcza w dużych miastach 
przemysłowych i miastach przygranicznych. Stąd też nie dziwi fakt, że z pomo-
cą w tej działalności przyszło także Ministerstwo Komunikacji. Wydało ono 
specjalny okólnik, w którym czytamy między innymi: Terenem działalności 
wspomnianego Komitetu jest Państwo Polskie, celem zaś: zwalczanie handlu 
kobietami i dziećmi i ochrona przed niebezpieczeństwem, grożącem im ze strony 
handlarzy, śledzenie prasy krajowej i zagranicznej w tekście i ogłoszeniach, 
wreszcie współdziałanie z organami państwowemi i samorządowemi, jako też 
odpowiedniemi organizacjami zagranicą. Ze względu na działalność wzmianko-
wanego Komitetu, podsiadającą doniosłe znaczenie społeczne i moralne, jako 
też ze względu na konieczność skutecznego współdziałania organów kolejowych 
                                  

21 Archiwum Zgromadzenia Sióstr Pasterek od Opatrzności Bożej w Jabłonowie Pomorskim, 
sygn. MK26/7. 

22 Okólnik Ministerstwa Spraw Wewnętrznych z dnia 22 maja 1923 r. w sprawie nadzoru nad 
osobami podejrzanymi o uprawianie handlu żywym towarem i utworzenie w tej sprawie specjal-
nych rejestrów ewidencyjnych; cyt. za: J. Macko, Prostytucja…, s. 416–417. 

23 Okólnik Ministerstwa Spraw Wewnętrznych z dnia 29 listopada 1923 r. w sprawie pomocy 
dla Polskiego Komitetu Walki z Handlem Kobietami i Dziećmi; cyt. za: J. Macko, Prostytucja…, 
s. 417–418. 
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w zwalczaniu nielegalnego handlu kobietami i dziećmi Ministerstwo Komunika-
cji poleca udzielić wspomnianemu Komitetowi pomieszczeń na stacjach kolejo-
wych. Pomieszczenia te należy oddawać bezpłatnie do użytkowania (za zwolnie-
niem od opłat czynszu itp. opłat dodatkowych czynszowych), przyczem rzecz 
jasna należność za dostarczony prąd elektryczny, gaz i opał (centralne ogrzewa-
nie) mają być jednak pobierane w normalnej wysokości. Delegatom Komitetu, 
jako też urzędnikom tegoż, należy wydawać na podstawie przedstawionych za-
świadczeń (legitymacji) bezpłatne bilety wejścia na peron dworcowy. W końcu 
zezwala się na rozlepianie na dworcach kolejowych (ewentualnie w wagonach 
pociągów pasażerskich) plakatów ogłoszeń wspomnianego Komitetu, które to 
plakaty i ogłoszenia, posiadające charakter publikacji urzędowych, mają być 
umieszczane bezpłatnie24. 

Analizując powyższe przepisy, można stwierdzić, że były one bardzo po-
mocne w prowadzeniu działalności profilaktycznej. Trzeba bowiem pamiętać, że 
działały wówczas tzw. misje dworcowe, których delegatki pełniły dyżury na 
dworcach kolejowych i autobusowych (nieliczne przypadki). W ramach swoich 
zadań „wyłapywały” dziewczęta i kobiety podróżujące samotnie lub w podej-
rzanym towarzystwie, ratując je niejednokrotnie z rąk handlarzy kobietami czy 
nawet sutenerów. Częstokroć pomagały znaleźć tym dziewczętom pracę, a przy-
najmniej zapewniały im schronienie do momentu wyszukania posady. W wielu 
również przypadkach wykupywały bilety i odsyłały je do domów, gdy nie było 
możliwe znalezienie dla nich odpowiedniego zajęcia25. 

Dużym wsparciem działalności Polskiego Komitetu Walki z Handlem Ko-
bietami i Dziećmi był okólnik Ministerstwa Spraw Wewnętrznych w sprawie 
zwalczania handlu kobietami i dziećmi z sierpnia 1924 r. Dokument skierowany 
był do wojewodów i komisarza rządu na miasto stołeczne Warszawę. Zawarto 
w nim wiele ważnych poleceń i zadań, których wykonanie powierzono różnym 
organom wykonawczym. Ich realizacja miała ograniczyć w znacznym stopniu 
handel kobietami z jednej strony, a z drugiej zapewnić możliwości profilaktycz-
nego działania dla Komitetu. Okólnik ten nakazywał między innymi, aby od 
dziewcząt, którym wydawane były paszporty zagraniczne, lub ich rodziców (lub 
opiekunów prawnych) żądać dokumentów stwierdzających, w jakim celu pe-
tentka wyjeżdża za granicę. Jeśli wyjeżdżała do pracy, wymagano od przedsię-
biorstwa zagranicznego poświadczenia o jej zatrudnieniu. Dokument taki miała 
kobieta (dziewczyna) przedstawić osobiście lub za pośrednictwem rodziców lub 
prawnych opiekunów. W przypadku osoby nieletniej na organa wykonawcze 
nałożono obowiązek ustalenia, pod czyją opieką dziecko wyjeżdża z kraju. 
W przypadku jakichkolwiek podejrzeń, że petentka może być potencjalną ofiarą 

                                  
24 Okólnik Ministerstwa Komunikacji z dnia 20 maja 1924 r. do wszystkich Dyrekcyj Kolei 

Państwowych; cyt. za: J. Macko, Prostytucja…, s. 418–419. 
25 P. Gołdyn, Pogarda dla zawodu…, s. 96–108. 
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handlu kobietami i dziećmi, należało przeprowadzić poufne i ostrożne docho-
dzenie, przy czym ważnym czynnikiem był tu czas. Organa przeprowadzające 
takie śledztwo były również zobowiązane powiadomić MSW, a to z kolei zarzą-
dzało pościg na terenie Polski i poza jej granicami. Oprócz tych środków  ostroż-
ności obligatoryjnie należało informować kobiety i młode dziewczęta wyjeżdżają-
ce za granicę o grożących im niebezpieczeństwach ze strony handlarzy kobietami 
i dziećmi. Równocześnie pouczano, że w przypadku jakiegokolwiek zagrożenia 
należy się niezwłocznie zgłosić do miejscowych władz lub instytucji (towarzystw) 
zajmujących się ochroną kobiet. Wręczano również ulotki, na których zapisane 
były adresy takich towarzystw w innych krajach. Z kolei w przypadku kobiet 
i dziewcząt przyłapanych na nielegalnym przekraczaniu granicy należało bardzo 
dokładnie zbadać posiadane przez nie dokumenty w celu stwierdzenia ich auten-
tyczności. Policja była zobowiązana również do nadzoru nad młodymi kobietami 
przebywającymi w hotelach i różnego rodzaju zajazdach26. 

Analizując dalej ten akt prawny, warto również zwrócić uwagę na przepisy 
odnoszące się do Polskiego Komitetu Walki z Handlem Kobietami i Dziećmi. 
Sugerowano wojewodom, aby dzięki zaangażowaniu starostów pobudzić lokalne 
towarzystwa do zakładania agend Komitetu. W celu jak najrychlejszego utwo-
rzenia we wszystkich powiatowych miastach oddziałów Polskiego Komitetu 
walki z handlem kobietami i dziećmi (…) który to Komitet ma za zadanie współ-
pracę z czynnikami rządowemi na polu walki z omawianą zbrodnią handlu „ży-
wym towarem” i opiekę społeczną nad ofiarami tej zbrodni, polecam PP. Woje-
wodom spowodować PP. Starostów, aby agendy wspomnianego Komitetu prze-
kazali miejscowym organizacjom lub instytucjom społecznym, mającym pokrew-
ne cele, a w braku takowych by osobiście zajęli się zorganizowaniem miejsco-
wego oddziału Komitetu. Złożonego z grona poważnych osób i delegatów insty-
tucji społecznych. Chociaż w Centralnym Komitecie w Warszawie reprezento-
wane są wszystkie narodowości i wyznania, na prowincji można utworzyć od-
dzielne sekcje żydowskie miejscowego Komitetu, jeśliby współpraca w jednym 
korpusie okazała się niemożliwą. Instytucje, którym przekazano agendy Komite-
tu, oraz miejscowe Komitety winny natychmiast po ukonstytuowaniu się wejść 
w porozumienie z Polskim Komitetem Walki z Handlem Kobietami i Dziećmi 
w Warszawie, który udzielać im będzie wszelkich wskazówek i pomocy27. 

Sugerowano również, aby w poszczególnych samorządach, w tym przypad-
ku starostwach powiatowych, sprawy dotyczące zwalczania tego procederu po-
wierzyć „jednemu i temu samemu referentowi”. Miało to pozytywnie wpłynąć 
na jednolitość całej akcji, jak i poszczególnych działań. Minister zobowiązał 
również wojewodów, aby w terminie trzech tygodni od otrzymania okólnika 
                                  

26 Okólnik Ministerstwa Spraw Wewnętrznych z dnia 27 sierpnia 1924 r. w sprawie zwalcza-
nia handlu kobietami i dziećmi; cyt. za: J. Macko, Prostytucja…, s. 419–420. 

27 Tamże. 
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zechcieli złożyć swoje uwagi i wnioski związane z ewentualnym udoskonale-
niem akcji28. 

Przy tej okazji trzeba zaznaczyć, że proces organizowania filii Polskiego 
Komitetu Walki z Handlem Kobietami i Dziećmi nie przyniósł zakładanych 
efektów. Planowano założenie agend we wszystkich miastach powiatowych 
w Polsce. W działania w tym kierunku mocno zaangażowała się poseł Maria 
Holder-Eggerowa. Odwiedzała powiaty, rozmawiała z przedstawicielkami towa-
rzystw ochrony kobiet lub zajmującymi się problematyką pokrewną, a także 
z władzami samorządowymi29. Niestety, starania te nie odniosły skutku. Pier-
wotny zapał działaczek różnych stowarzyszeń stygł wraz z pojawiającymi się 
problemami organizacyjnymi i specyfiką pracy w tej dziedzinie. Udało się 
w sumie założyć tylko jeden oddział Komitetu, w Grudziądzu, i to dopiero 
w 1930 roku30. 

Ważnym aktem prawnym, w którego opracowanie włączył się Polski Komi-
tet Walki z Handlem Kobietami i Dziećmi, był projekt ustawy o karach za han-
del ludźmi. Temat ten podjęto na posiedzeniu Komitetu 26 marca 1925 r. Kry-
tycznie do projektu odniósł się senator Stanisław Posner. Zwrócił on przede 
wszystkim uwagę, że zapisy prawne są niedostosowane do ciągle jeszcze obo-
wiązujących w Polsce kodeksów karnych: rosyjskiego, austriackiego i pruskiego. 
Stwierdził także, że zbyt niskie są kary dla osób trudniących się tym procederem. 
Uważał również, że ustawa zbyt luźno nawiązuje do międzynarodowych kon-
wencji o zwalczaniu handlu kobietami i dziećmi. Mimo tych krytycznych uwag 
poparł ustawę, miał bowiem świadomość, że jest ona ważnym krokiem w pol-
skim prawie, krokiem naprzód w walce z handlarzami „żywym towarem”. 
W trakcie tego posiedzenia zrezygnowano z przyspieszania prac nad jej osta-
tecznym kształtem i procedowania. Poproszono także poseł Marię Holder- 
-Eggerową, aby odesłała ustawę do komisji prawnej31. 

Wspomniana posłanka mocno zaangażowała się w prace nad ustawą. 
W trakcie posiedzenia Sejmu 2 kwietnia 1925 r. starała się uświadamiać posłom, 
jak ważna jest walka z handlem kobietami i dziećmi. Wskazywała na niesku-
teczność polskiego prawa w tym zakresie. Zwróciła uwagę, że w roku 1924 na 
30 przypadków, w których posądzono kogoś o handel kobietami i dziećmi, ska-

                                  
28 Tamże. 
29 P. Gołdyn. Maria Holder-Eggerowa i jej zaangażowanie w ratowanie kobiet zagrożonych 

prostytucją [w:] Roman Dmowski i jego współpracownicy pod red. M. Białokura, M. Patelskiego, 
A. Szczepaniaka, Toruń 2008, s. 279–288. 

30 Archiwum Państwowe w Toruniu, Polski Komitet Walki z Handlem Kobietami i Dziećmi. Od-
dział w Grudziądzu. Zob. też: P. Gołdyn, Działalność Polskiego Komitetu Walki z Handlem Kobietami 
i Dziećmi w Grudziądzu (1930–1939), „Rocznik Grudziądzki” 2005, t. XVI, s. 199–214. 

31 Archiwum Akt Nowych, Ministerstwo Opieki Społecznej (dalej: AAN, MOS), sygn. 190, 
Protokół z posiedzenia Polskiego Komitetu Walki z Handlem Kobietami i Dziećmi z dnia 26 marca 
1925 r. 
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zano zaledwie jedną osobę, a wymiar kary był banalnie niski – miesiąc więzienia. 
Sugerowała, że kary powinny być nie tylko znaczące, ale przede wszystkim 
egzekwowane. Powtórzyła także zarzuty stawiane przez S. Posnera, że projekt 
ustawy odbiega od zapisów konwencji o zwalczaniu handlu kobietami i dziećmi. 
Uważała, że w ustawie, która dotyczy jednej z największych bolączek naszego życia 
społecznego, kary muszą być surowe i należy odróżnić pojęcie kar dla osobników 
pojedynczych od kar dla zorganizowanych szajek albo band, które trudnią się han-
dlem żywym towarem. Pojęcie kar dla takich zorganizowanych szajek powinno bez-
względnie znaleźć swój wyraz w tej ustawie [...] Nie ma większej zbrodni jak 
handel żywym towarem; dlatego pragnęłabym, aby w tej ustawie kary dochodzi-
ły aż do konfiskaty majątku tych, którzy wzbogacili się na tym procederze32. 

W dalszej części odwoływała się do przykładów ustaw z innych państw eu-
ropejskich. Między innymi do rozwiązań holenderskich, które za ten proceder 
przewidywały karę dożywotniego więzienia. Ostatecznie jednakże ustawy tej nie 
udało się przyjąć i wprowadzić w życie. Zastąpiło ją rozporządzenie prezydenta 
Polski wydane w 1927 roku33. 

Warto się w tym miejscu zatrzymać nad treścią tego rozporządzenia. 
Brak spójnego prawa karnego wymusił różne zapisy dotyczące kar za handel 
kobietami i dziećmi. I tak na terenie, na którym obowiązywała ustawa karna 
austriacka z 1852 r., wprowadzono paragraf następującej treści: Kto skłonił 
do wyjazdu poza granice Państwa lub wywiózł poza granice Państwa inną 
osobę w tym celu, aby poza granicami Państwa oddawała się zawodowemu 
nierządowi, będzie karany za występek ścisłym aresztem do roku. Jeśli 
sprawca dopuścił się czynu z chęci zysku, będzie karany za zbrodnię więzie-
niem od roku do pięciu lat pięciu34. 

Z kolei na terenie byłego zaboru pruskiego, gdzie obowiązywał kodeks kar-
ny z 1871 r., wprowadzono do tegoż kodeksu paragraf oznaczony numerem 191f 
o następującej treści: Kto skłonił do wyjazdu poza granice Państwa lub wywiózł 
poza granice Państwa inną osobę w tym celu, aby poza granicami Państwa od-
dawała się zawodowemu nierządowi – ulegnie karze więzienia do roku. Usiło-
wanie jest karalne. Jeśli sprawca dopuścił się czynu z chęci zysku, ulegnie karze 
więzienia nie poniżej roku; jednocześnie można orzec grzywnę od stu pięćdzie-
sięciu do pięćdziesięciu tysięcy złotych, utratę obywatelskich praw honorowych 
oraz dopuszczalność dozoru policyjnego. W razie okoliczności łagodzących, 
można karę więzienia zniżyć do jednego miesiąca35. 
                                  

32 Biblioteka Sejmowa, Stenogram ze 192. posiedzenia Sejmu z dnia 2 kwietnia 1925 r., 
CXCII 9–11. 

33 Rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 29 lipca 1927 r. o karach za handel 
kobietami i dziećmi oraz za inne popieranie nierządu. 

34 Tamże, rozdz. I, § 6. 
35 Tamże, rozdz. II, § 191f. 



PIOTR GOŁDYN 
 

104 

Zastrzeżono jednakże, że kary te mogą być o wiele surowsze, nawet od pięciu 
do dziesięciu lat, jeśli np. sprawca trudnił się handlem kobietami i dziećmi, kiedy 
osoba poszkodowana nie przekroczyła 21. roku życia, kiedy dotyczyło to współ-
małżonki lub dziecka sprawcy lub osoby powierzonej sprawcy pod opiekę oraz 
kiedy sprawca użył gwałtu lub podstępu i wykorzystał nieświadomość ofiary36. 

Wprowadzono także zmiany w rosyjskim kodeksie karnym z 1903 r., obo-
wiązującym na terenach będących przed odzyskaniem niepodległości pod zabo-
rem rosyjskim. Pojawił się tam artykuł 5262 w następującym brzmieniu: Winny 
skłonienia do wyjazdu poza granice Państwa lub wywiezienia poza granice Pań-
stwa innej osoby w tym celu, aby poza granicami Państwa oddawała się zawo-
dowemu nierządowi, będzie karany zamknięciem w więzieniu. Jeśli winny popeł-
nił przestępstwo przewidziane w części pierwszej z chęci zysku, będzie karany 
zamknięciem w więzieniu, zastępującym dom poprawy. Jeśli winowajca popełnił 
przestępstwo przewidziane w części pierwszej, za pomocą sposobów wskazanych 
w części trzeciej art. 52637 lub pod względem osób tamże wymienionych, będzie 
karany zamknięciem w ciężkiem więzieniu do lat dziesięciu. Tej samej karze 
ulega winny trudnienia się przestępstwem przewidzianem w części 1, 
w charakterze procederu. Usiłowanie jest karalne38. 

Jak wynika z przytoczonych unormowań, kary za handel kobietami i dzieć-
mi w Polsce międzywojennej wyraźnie się różniły. Najmniej dotkliwe były na 
terenach, które leżały wcześniej w granicach zaboru austriackiego, a najsurow-
sze w tej części Polski, która była pod panowaniem rosyjskim. Ich wielkość nie 
spełniała oczekiwań posłanki Marii Holder-Eggerowej. Praktyka pokazała póź-
niej, że nie były one też konsekwentnie egzekwowane. Trzeba także zaznaczyć, 
że na tych ziemiach polskich, gdzie obowiązywało prawo pruskie i rosyjskie, 
karane było także usiłowanie popełnienia przestępstwa handlu kobietami i dzieć-
mi. Zapisu takiego nie wprowadzono do austriackiej ustawy karnej. 

Duży udział w opracowaniu tego rozporządzenia miał Polski Komitet Walki 
z Handlem Kobietami i Dziećmi, jednakże inicjatywa przygotowania takiego 
                                  

36 Tamże, Rozdział II, § 181b. 
37 Treść tego artykułu brzmiała: Winny: 1) skłonienia innej osoby do uprawiania zawodowe-

go nierządu; 2) sprowadzenia innej osoby na drogę zawodowego nierządu będzie karany zamknię-
ciem w więzieniu. Jeśli winny popełnił określone przestępstwo z chęci zysku, będzie karany za-
mknięciem w więzieniu, zastępującem dom poprawy. Jeśli zaś winny skłonił do uprawiania zawo-
dowego nierządu lub też na drogę zawodowego nierządu sprowadził osobę nie mającą lat 21 lat 
lub osobę wymienioną w części drugiej art. 524, albo też dopuścił się tego przestępstwa za pomocą 
gwałtu na osobie albo za pomocą groźby zabójstwa, bardzo ciężkiego lub ciężkiego uszkodzenia 
ciała osoby, której grożono, lub członka jej rodziny, albo za pomocą oszukania osoby, albo korzy-
stając z jej położenia bezradnego lub w zależności od winowajcy, nadużycia swego stanowiska lub 
zawodu, będzie karany zamknięciem w ciężkiem więzieniu do lat dziesięciu. Tej samej karze ulega 
winny trudnienia się przestępstwem przewidzianem w części 1 niniejszego artykułu, w charakterze 
procederu. Usiłowanie jest karalne.  

38 Rozporządzenie Prezydenta…, Rozdział III, artykuł 5262. 
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aktu prawnego wyszła z polskiego parlamentu. Jak zauważył J. Macko, w trakcie 
posiedzenia Sejmu i Senatu – 5 i 13 lutego 1924 r. – parlamentarzyści zażądali: 

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

2) przyśpieszenia opracowania przejściowych ustaw karnych w sprawie 
handlu kobietami i dziećmi oraz stręczenia do nierządu; 

3) wyszukania środków na subsydiowanie instytucji opiekujących się kobie-
tami i dziećmi, oraz umożliwienia Komitetowi do walki z handlem kobietami 
i dziećmi zorganizowania misji dworcowych, zastrzeżonych w konwencjach mię-
dzynarodowych, przyjętych przez Państwo polskie39. 

Na koniec warto wspomnieć o dwóch inicjatywach ustawodawczych, które 
mimo wniesienia pod obrady Sejmu nie doczekały się przyjęcia przez parlament. 
Obie ustawy miały usankcjonować wprowadzenie w Polsce abolicjonizmu jako 
systemu nadzoru nad prostytucją. Pierwsza ustawa dotyczyła kwestii związa-
nych ze zwalczaniem chorób wenerycznych, druga – zwalczania nierządu. Przy-
gotowując oba projekty ustaw, Polski Komitet Walki z Handlem Kobietami 
i Dziećmi odpowiednio się do tego przygotował. Drogą korespondencji pozy-
skiwał do wglądu podobne ustawy obowiązujące w innych krajach europej-
skich, ale także publikacje obejmujące tę problematykę, chociażby ustawy 
duńskie, których było kilka, między innymi: o karach za włóczęgostwo i że-
bractwo, za przestępstwa gwałtu czy wykroczenia przeciw moralności. 
Z tego samego kraju pochodziły ustawy o zwalczaniu nieobyczajności pu-
blicznej i chorób wenerycznych40. 

Z oboma projektami posłowie zapoznali się dopiero w roku 1938 r. Wów-
czas to sejmowa komisja zdrowia publicznego i opieki społecznej wysłuchała 
uzasadnienia tych projektów. Projekt ustawy o zwalczaniu chorób wenerycznych 
referował przed komisją dr Stanisław Ostrowski – poseł. Gros uwagi poświęcił 
omówieniu różnych zagadnień związanych z chorobami wenerycznymi w Polsce. 
Dokonał również porównania tego zjawiska na tle innych państw europejskich. 
Podkreślał, iż działania podejmowane przez działające na terenie kraju komisje 
sanitarno-obyczajowe nie są w stanie ochronić społeczeństwa przed chorobami 
wenerycznymi. Sugerował zwiększenie działań profilaktycznych w tym zakresie 
skierowanych szczególnie do dziewcząt i młodych kobiet, aby chronić je przed 
nierządem. Zapisy takie wprowadzono do projektu ustawy, a więc jej przegło-
sowanie w Sejmie ułatwiłoby podejmowanie różnorodnych działań o charakte-
rze profilaktycznym. Trzeba podkreślić, że ustawa miała w zamyśle ochronę 

                                  
39 J. Macko, Nierząd…, s. 228. 
40 AAN, MOS, sygn. 201, Ustawy: o karach za włóczęgostwo i żebractwo, za przestępstwa 

gwałtu czy wykroczenia przeciw moralności, o zwalczaniu nieobyczajności publicznej i chorób 
wenerycznych, k. 32 n. 
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przed, jak to wówczas określano, „zarazą weneryczną” nie tylko dziewcząt, ale 
młodzieży w ogóle, a więc również młodych chłopców41. 

Referując projekt tej ustawy, Stanisław Ostrowski skierował uwagę słucha-
czy na kwestie związane z odpowiednim przygotowaniem lekarzy wenerologów. 
Według niego tytuł lekarza wenerologa powinien być zastrzeżony ustawowo, 
a przysługiwać miał lekarzom, którzy ukończyli dwuletnią praktykę na oddzia-
łach lub w poradniach wenerologicznych. Sugerował, że przygotowanie do pra-
cy w tym zakresie powinno się już odbywać w trakcie studiów. Uważał również, 
że powinno się zakazać leczenia tego typu chorób osobom nieposiadającym do 
tego odpowiedniego przygotowania. Powinno się również zakazać sprzedaży 
w aptekach preparatów przeznaczonych do leczenia chorób wenerycznych bez 
recepty od lekarza42. 

Najistotniejszym, jak się wydaje, i pożądanym przez Polski Komitet Walki 
z Handlem Kobietami i Dziećmi zapisem projektu był rozdział VII. Składał się 
z jednego paragrafu: Reglamentację sanitarną prostytutek znosi się43. Zapis ten 
znosił całkowicie reglamentację sanitarną, a tym samym umożliwiał wprowa-
dzenie do Polski abolicjonizmu, czyli systemu nadzoru nad prostytucją polega-
jącego na walce z przyczynami prostytucji, a nie na zwalczaniu kobiet, które ten 
proceder uprawiały. Projekt zakazywał również leczenia chorób wenerycznych 
„korespondencyjnie”, czyli za pomocą broszur czy listów. Wprowadzał też kilka 
innych zakazów, jak chociażby przyjmowanie do karmienia niemowląt przez 
kobiety chore wenerycznie44. 

W tym samym czasie podjęto dyskusję nad drugim projektem przygotowa-
nym przez Polski Komitet Walki z Handlem Kobietami i Dziećmi, czyli ustawą 
o zwalczaniu nierządu. Zreferowania tego projektu podjęła się Wanda Woytowicz-
Grabińska, radczyni w Ministerstwie Opieki Społecznej. Na wstępie powiedziała: 
W dobie dzisiejszej w Polsce, tak jak w wielu innych krajach, istnieje cały szereg 
spraw społecznych wymagających pilnego rozwiązania. Wśród nich są zagadnienia 
bliższe społeczeństwu, bardziej znane i spopularyzowane, jak np. sprawy opieki nad 
dziećmi i młodzieżą, i takie, które z natury rzeczy są raczej ukryte w cieniu, a nawet 
niepopularne, choć równie doniosłe. Do tej ostatniej kategorii należy walka z cho-
robą społeczną – prostytucją. Pod terminem tym rozumiemy współcześnie uprawia-
nie nierządu w celach zarobkowych z dowolną liczbą osób45. 

Referując projekt ustawy, omówiła przyczyny prostytucji, grupując je 
w dwóch kategoriach: wewnętrznych i zewnętrznych. Do pierwszych zaliczyła 
między innymi anormalność, brak hamulców moralnych czy zawody miłosne 
                                  

41 Walka z nierządem i chorobami wenerycznymi, Warszawa 1938, s. 28–29. 
42 Tamże, s. 31–32. 
43 Projekt ustawy o zwalczaniu chorób wenerycznych. J. Macko, Nierząd…, s. 243–253. 
44 Tamże. 
45 Walka z nierządem…, s. 5. 
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kobiet. Wśród przyczyn zewnętrznych wymieniła ubóstwo, brak pracy, brak 
wykształcenia46. 

Trzeba w tym miejscu także wspomnieć, że zanim ustawy trafiły do Sejmu, 
Polski Komitet Walki z Handlem Kobietami i Dziećmi przeprowadził w wielu 
miastach konsultacje społeczne, podczas których zainteresowani wypowiadali 
się na temat projektów. Z analizy sprawozdań z poszczególnych miast wynika, 
że głosy były podzielone. Wypowiadali się między innymi lekarze, policjanci 
czy też przedstawiciele organizacji społecznych działających na rzecz ochrony 
kobiet. Niektórzy byli za wprowadzeniem tych ustaw, inni nie widzieli takiej 
konieczności, co więcej, podnosili przy tym kwestie finansowe. Były też głosy 
tego typu, jak np. w Bielsku, że problemu prostytucji w tym mieście nie ma47. 

Niestety, nie udało się omawianych projektów wdrożyć. Trudno wskazać głów-
ną tego przyczynę, ale najprawdopodobniej poszło o kwestie finansowe. Tym sa-
mym jeden z podstawowych celów Polskiego Komitetu Walki z Handlem Kobieta-
mi i Dziećmi – wprowadzenie abolicjonizmu – nie został zrealizowany. 

Reasumując, trzeba zauważyć, że Polski Komitet Walki z Handlem Kobie-
tami i Dziećmi w niektórych obszarach miał wpływ, a w niektórych podejmował 
starania na rzecz regulacji prawnych dotyczących takich zagadnień jak: prosty-
tucja, choroby weneryczne czy wreszcie handel „żywym towarem”. Wszystkie 
te starania należy docenić. Niepowodzenie we wdrożeniu dwóch ostatnich pro-
jektów ustaw było spowodowane kilkoma czynnikami. Można przypuszczać, że 
należały do nich: brak zrozumienia problemu przez osoby najbardziej zaintere-
sowane zagadnieniem, jak i te, dla których były to nieco odleglejsze kwestie, 
problemy finansowe, częste zmiany rządów i wreszcie widmo zbliżającej się 
wojny, która przerwała, a w zasadzie zakończyła działalność Polskiego Komite-
tu Walki z Handlem Kobietami i Dziećmi. 

Niniejsze rozważania koncentrują się jedynie na staraniach Polskiego Komi-
tetu Walki z Handlem Kobietami i Dziećmi w kwestii ochrony kobiet, które 
mogły stać się potencjalnymi ofiarami nierządu. Osobną kwestią jest praktyczna 
realizacja przepisów, które udało się wprowadzić w życie. To zagadnienie wy-
maga osobnego omówienia. 
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Edyta Czop 

MROCZNA STRONA  
POLSKIEJ MIGRACJI POAKCESYJNEJ  
DO KRAJÓW UNIJNEJ PIĘTNASTKI 

Wstęp 

Otwarcie granic Unii Europejskiej w 2004 r. dawało nowym jej obywatelom 
z Europy Środkowo-Wschodniej wiele możliwości i perspektyw poprawy wa-
runków życia. Stopniowo w pierwszej dekadzie XXI wieku kolejne państwa 
znosiły ograniczenia związane z możliwością pozyskiwania legalnej pracy przez 
nowych obywateli Unii, w tym również Polaków. Rosła liczba osób decydują-
cych się na poszukiwanie pracy poza krajem. 

Decyzję o migracji podejmowano pod wpływem różnych motywów – od 
stricte ekonomicznych poprzez chęć zdobycia doświadczenia zawodowego, 
kwalifikacji, poznania języka po ucieczkę od stagnacji i marazmu czy pra-
gnienie przeżycia przygody. W zależności od motywów kształtowały się 
przyjmowane strategie i zachowania w kraju docelowym. W ten sposób po-
wstały zróżnicowane środowiska; migranci różnili się stopniem otwartości na 
nowe społeczeństwo, poziomem gotowości do integracji, miejscem pracy, 
nastawieniem do dokształcania się itp. Na jednym biegunie znajdowały się 
osoby tkwiące w drugorzędnych sektorach gospodarki krajów unijnej pięt-
nastki i niedążące do zmiany, na drugim – profesjonaliści pracujący w zawo-
dzie, cieszący się prestiżem społecznym. 

Możliwość legalnej pracy w UE, tanie podróże, popularność migracji powo-
dowały, że na wyjazd decydowały się osoby nie w pełni przygotowane do tego 
kroku, a równocześnie pragnące szybkiej poprawy swej sytuacji materialnej. 
Potencjalnie niebezpieczne było również podjęcie decyzji o wyjeździe na pod-
stawie fałszywego obrazu krajów unijnych. Wyjeżdżający nie brali pod uwagę, 
że migracje niosą ze sobą również zagrożenia związane z oszustwami, uzależ-
nieniami, bezrobociem, bezdomnością, wyzyskiem czy handlem ludźmi. Ofiary 
tych zagrożeń stanowią niewielką część strumieni migracyjnych, ale ich los jest 
często tragiczny. 

W niniejszym tekście podjęto próbę spojrzenia na poakcesyjną migrację 
z Polski do krajów unijnej piętnastki właśnie przez pryzmat potencjalnych za-
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grożeń. Nie rości on sobie pretensji do pełnego i wyczerpującego rozwinięcia 
tematu, jest to raczej próba zarysowania problemu, tym bardziej że podjęte kwe-
stie są trudno uchwytne liczebnie, giną w statystykach lub znane są tylko wy-
rywkowe dane. Kolejną trudność sprawia wyznaczenie sztywnych granic po-
szczególnych zagrożeń: osoby pracujące nielegalnie mogą stać się ofiarami wy-
zysku, oszustw; problemy z odnalezieniem się w nowym otoczeniu, z adaptacją 
mogą prowadzić do uzależnień, a te do utraty pracy i bezdomności. W ten spo-
sób emigranci trafiają na margines społeczny. Niebezpieczne może okazać się 
także zbytnie zaufanie osobom oferującym atrakcyjną pracę i płacę, niestawiają-
cym wymagań związanych ze znajomością języka, wykształceniem, kwalifika-
cjami, doświadczeniem zawodowym – tak nierzadko działają werbownicy zaan-
gażowani w handel ludźmi. 

Łamanie praw pracowników i oszustwa 

Pracownicy cudzoziemscy są grupą narażoną na łamanie ich praw, ale 
w znacznej mierze dotyczy to osób zatrudnionych w szarej strefie i mających 
nikłą wiedzę o kraju docelowym, nieznających języka i obowiązujących przepi-
sów, przysługujących cudzoziemcom praw, wreszcie nieposiadających żadnego 
wsparcia, zwłaszcza w pierwszym okresie migracji. 

Osoby decydujące się na nielegalny pobyt i pracę nie miały żadnego zabez-
pieczenia przed oszustwami nieuczciwych pośredników czy pracodawców. Tym 
samym łatwo mogły stać się ich ofiarami – nie otrzymywały w terminie płacy 
lub pracowały za bardzo niskie stawki. Oszukujący ich pracodawcy wiedzieli, że 
„nielegalni” zbyt obawiają się ujawnienia i deportacji, by walczyć o swe prawa. 
Praktyki te dotyczyły zwykle najpopularniejszych sektorów – budownictwa 
i usług domowych1. 

Przykładem może być firma budowlana z Marsylii, która nielegalnie spro-
wadzała młodych pracowników z Polski, płacąc im bardzo niskie stawki. Za-
trudniała osoby bez kwalifikacji do najcięższych robót na budowach. Pracowni-
cy byli zmuszani do sześćdziesięciogodzinnego tygodnia pracy, nocowali w sie-
dzibie przedsiębiorstwa lub na miejscu budowy. Otrzymywali 4 euro za godzinę; 
z płacy potrącane były koszty wyżywienia i zakwaterowania oraz transportu2. 

Nielegalność mogła skutkować lekceważącym stosunkiem migranta do 
przepisów prawnych, ale też wiązała się z życiem w strachu przed deportacją. 

                                  
1  A. Grzymała-Kazłowska, Polscy nielegalni pracownicy w Belgii. Raport z badań ISS 

„Working Papers”, seria: Prace Migracyjne, grudzień 2001, s. 14; T. Miłkowski, Polscy imigranci 
w Hiszpanii wobec prawa [w:] Hiszpania – Polska. Spotkania pod red. E.E. González-Martinez, 
M. Nalewajki, Warszawa 2003, s. 166. 

2 Wyzysk polskich murarzy we Francji, tekst dostępny na http://www.hrc.pl [14.03.2014]. 
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Do tego dochodziły ciężkie warunki pracy oraz złe warunki mieszkaniowe. Roz-
czarowanie, stres, trudności związane z odnalezieniem się w nowej sytuacji mo-
gły prowadzić do nadużywania alkoholu. Dodatkowo brak kontroli ze strony 
bliskich, oddzielanie życia „tu” i „tam” (w Polsce, z rodziną jest to bardziej 
„prawdziwe”) mogło prowadzić do osłabienia zasad moralnych, a w efekcie do 
zdrad czy tworzenia nieformalnych związków3. 

Praca w szarej strefie niosła ze sobą również niestabilność. Nielegalni 
pracownicy często zatrudniani byli przez małe firmy do określonych zadań. 
Po ich wykonaniu zwykle byli zwalniani. Dodatkowo prace w sektorach po-
pularnych wśród nielegalnych pracowników charakteryzowały się sezonowo-
ścią. Sytuacja ta dotyczyła w dużej mierze migrantów przedakcesyjnych. 
Jednak i po 1 maja 2004 r. wielu Polaków nadal było skłonnych pracować 
w szarej strefie, zakładać fikcyjne firmy, prowadzić podwójną buchalterię. 
Według badań przeprowadzonych przez CBOS w 2005 r. 48% osób rozważa-
jących wyjazd do pracy w krajach UE liczyło się z możliwością nielegalnego 
zatrudnienia, natomiast biorąc pod uwagę deklarację osób pracujących w UE 
i ich rodzin, można przyjąć, że co najmniej jedna czwarta była związana 
z szarą strefą4. 

Na taką postawę miały wpływ rosnąca konkurencja na rynkach pracy 
(duży napływ migrantów) oraz chęć uzyskania jak największych dochodów. 
W przypadku tej ostatniej przyczyny niektórzy już na etapie planów wyjaz-
dowych zakładali podjęcie w wolnym czasie dodatkowego zatrudnienia – 
zwykle dorywczego i nielegalnego. Prace te wiązały się zazwyczaj z drob-
nymi naprawami i remontami, opieką nad dziećmi, pracami porządkowymi5. 

Zagrożeniem były oszustwa ze strony polskich i cudzoziemskich pośredni-
ków oraz pracodawców. Skargi składane przez Polaków na pracodawców w pol-
skich konsulatach w Austrii i Szwecji najczęściej dotyczyły niewypłaconego 
wynagrodzenia, braku ubezpieczenia, złych warunków pracy, nadmiernego ob-
ciążenia obowiązkami, a nawet gróźb użycia siły. Nierzadko zatrudniani po 
1 maja 2004 r. nie zdawali sobie sprawy z tego, że przyjęta przez nich oferta to 
praca nielegalna. Dotyczyło to zwłaszcza osób młodych, szukających dorywczej 
pracy na okres wakacji, np. w turystyce. Jechali do wyznaczonego miejsca 
w przekonaniu, że ich pobyt i zatrudnienie są legalne – zgodnie z obietnicami 
                                  

3 T. Miłkowski, Polscy imigranci w Hiszpanii..., s. 167. 
4 Praca Polaków w krajach UE – plany i doświadczenia. Komunikat z badań, CBOS, War-

szawa, kwiecień 2005, s. 4, 11. Podobnie jak w przypadku okresu przedakcesyjnego brak jest 
danych dotyczących skali nielegalnej pracy polskich migrantów w krajach UE. Zgodnie z szacun-
kami „Polonii–Info” na rok 2006 w krajach unijnej piętnastki nielegalnie pracowało ok. 300 tys. 
Polaków; zob. Tysiące imigrantów wraca do kraju, „Polonia–Info”, styczeń–luty 2009, s. 9.  

5 Emigracja zarobkowa Polaków do Irlandii. Raport z badań, oprac. A. Radiukiewicz, J. Bie-
liński, M. Larkowska, Warszawa, listopad 2006, s. 34–35. 
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potencjalnego pracodawcy6. Pracodawcy z kolei zarzucali polskim pracownikom 
brak kwalifikacji, niestaranną pracę, oszustwa przy podliczaniu przepracowa-
nych godzin, nieusprawiedliwione absencje, spóźnianie się, kradzieże7. 

Dla migranta najważniejszą kwestią jest zdobycie zatrudnienia. Niektórzy 
najbardziej zdesperowani byli gotowi nawet zapłacić za miejsce pracy lub po-
moc w jej znalezieniu. Często przedmiotem handlu było zatrudnienie w szarej 
strefie w popularnych wśród migrantów sektorach: budownictwie czy usługach 
domowych. W niektórych przypadkach pracę można było kupić od osoby wraca-
jącej do kraju – ogłasza się w Internecie i sprzedaje daną posadę. Zdarza się, że 
w zamian za polecenie pobierana  jest potem comiesięczna opłata8. 

Warto również wspomnieć o nieuczciwych pośrednikach, którzy sprzedawa-
li nieistniejące miejsca pracy. Przykłady tego procederu podaje Elżbieta Kuźma, 
opierając się na relacjach migrantów polskich w Belgii. Zgodnie z jej ustalenia-
mi kupno pracy nie dawało gwarancji jej utrzymania. Można ją było stracić po 
kilku dniach z powodu niezadowolenia pracodawcy. Zdarzały się także przy-
padki współpracy pracodawcy z polskim pośrednikiem – oferowano kupno go-
dzin pracy, a po kilku dniach zatrudnioną osobę zwalniano i szukano kolejnej. 
Pieniędzmi ze sprzedaży dzielili się pośrednik i pracodawca9. Do tego należy 
dodać wzajemne odbieranie sobie pracy przez migrantów, którzy zwykle ofero-
wali tańsze usługi od dotychczasowych pracowników10. 

Na pośredniczeniu w szukaniu pracy zarabiały także nieuczciwe agencje 
pracy. Z tego powodu część agencji w Wielkiej Brytanii podawała fałszywe 
adresy i numery telefonów. W innym przypadku zainteresowani już na miejscu 
dowiadywali się, że muszą zapłacić duże pieniądze, od 250 do 1500 funtów 
[w 2012 r.], za zapewnienie mieszkania i znalezienie pracy. […] Mieszkania 
często zlokalizowane są poza miastem, panują w nich bardzo złe warunki, a pra-
ca jest fatalnie płatna albo nie ma jej w ogóle. Oszuści stopniowo zwiększają 
stawki za mieszkanie i szukanie pracy, a osoby, które nie są w stanie płacić, są 
wyrzucane, często z użyciem przemocy, gróźb i zastraszania. W skrajnych wy-
padkach fałszywi pośrednicy po odebraniu pieniędzy znikali11. 

                                  
6 T. Walat, Pracowity jak Polak, „Polityka”, 12 listopada 2005, s. 59; E. Kłoskowska, Polacy 

w Szwecji nie muszą pracować na czarno, s. 2, http://www.poloniainfo.se [28.02.2012]; A. Zabo-
rowska, Praca bez płacy, „Polonika”, luty 2007, s. 13. 

7 (ngp), Praca nie zając, „Nowa Gazeta Polska”, 28 października 2012, s. 5. 
8 B. Dyląg, Totalny wyzysk! Płacą Polakom 1,5 euro za godzinę, http://www.hotmoney.pl 

[14.03.2014]. 
9 E. Kuźma, Kobiety – nielegalne imigrantki z Polski w Brukseli pod koniec XX w. – zjawisko 

i problemy [w:] Kobiety i młodzież w migracjach, seria: Migracje i Społeczeństwo, t. 10 pod red. 
J.E. Zamojskiego, Warszawa 2005, s. 268. 

10 A. Grzymała-Kazłowska, Polscy nielegalni pracownicy…, s. 15–16, 56; A. Zaborowska, 
Praca bez płacy…, s. 13. 

11 B. Dyląg, Totalny wyzysk!... 
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Przykładem wykorzystywania osób szukających pracy w Anglii może być 
tzw. gang ze Slough, podlondyńskiej miejscowości. Grupa ta korzystała z pomo-
cy pośredników w Polsce, którzy szukali chętnych do pracy w Wielkiej Brytanii. 
Nowo przybyli wiezieni byli m.in. do Slough. Trafiają do wskazanych mieszkań. 
Płacą 40 funtów za wynajem z góry, depozyt – 80 funtów i drugie tyle za tzw. 
koszty własne (czyli załatwienie pracy). Czasem po kilku dniach, a często już po 
kilku godzinach do mieszkania wpada grupa osiłków i wyrzuca lokatora dosłow-
nie na bruk12. Przybysze zostają bez mieszkania, pieniędzy i pracy. 

W wielu wypadkach nieuczciwi pośrednicy ogłaszali się w lokalnej prasie 
w całej Polsce. Oferowali atrakcyjne warunki pracy i płacy. Za swe usługi, zwy-
kle ograniczone do podania numeru telefonu do polskiego pośrednika w kraju 
docelowym, żądali opłat z góry. Na miejscu migranci przekonywali się, że pracy 
nie ma. Pobierano od nich kolejne opłaty, lokowano w byle jakich warunkach 
i kazano czekać na pracę. Ostatecznie migranci otrzymywali propozycję pracy 
za głodowe stawki, byli pozostawieni sami sobie, wreszcie, w ekstremalnych 
przypadkach, trafiali do obozów pracy. 

Inną metodą łatwego zarobku było sprzedawanie numerów telefonów po-
tencjalnych pracodawców za 5–10 funtów. Postępowanie takie było niezgodne 
z prawem, agencje mogły bowiem pobierać opłaty tylko za wypełnianie doku-
mentów, natomiast wszelkie należności związane z pośrednictwem uiszczał 
pracodawca. Inną formą oszukiwania migrantów było pobieranie opłat za formu-
larze WRS 13 . W rzeczywistości formularze były bezpłatne, płatna natomiast 
sama rejestracja. W Danii zdarzało się, że zatrudnieni już po miesiącu byli 
przymusowo wysyłani na urlop, jeśli odmówili, byli zwalniani14. 

Ofiarami wyzysku mogli stać się również Polacy wyjeżdżający do pracy se-
zonowej w ramach umów bilateralnych15. Głodowe pensje, wyrzucanie ludzi na 
bruk, odbieranie paszportów, szantaż – to katalog najczęstszych grzechów euro-
pejskich pracodawców wobec naszych rodaków16. 

Problemem była nieznajomość praw pracowniczych i przepisów obowią-
zujących w kraju docelowym. W większości krajów osoby poszkodowane 
mogły szukać pomocy na policji lub w wyspecjalizowanych instytucjach, 
w związkach zawodowych. Informacje, gdzie się zwrócić o pomoc, migranci 
mogli i nadal mogą znaleźć w polskiej i polonijnej prasie, Internecie, w bro-
szurach i informacjach w języku polskim znajdujących się w różnych pu-
blicznych instytucjach, wydawnictwach polskich ministerstw i organizacji 
pozarządowych. Przydatne informacje zamieszczały również na swych stro-
                                  

12 P. Pytlakowski, Gangster za chlebem, „Polityka”, 24 czerwca 2006, s. 29–30. 
13 WRS – system rejestracji pracowników obowiązujący w Wielkiej Brytanii. 
14 Przypadki oszukiwania polskich pracowników w Danii, „Biuletyn Polonijny”, grudzień 

2008, nr 12, s. 9; A. Rancewska, Polskie piekło w Londynie, „Przegląd”, 23 maja 2004, s. 26. 
15 M. Kęskrawiec, Polacy złapani na pracę, „Newsweek” 23 lutego 2003, s. 13–15. 
16 I. Dominik, Wykiwani na pomocy, „Newsweek”, 4 września 2005, s. 26–27. 
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nach internetowych polskie placówki konsularne. Mimo że wiedza o przy-
sługujących pracownikom-cudzoziemcom prawach oraz o potencjalnych 
zagrożeniach się upowszechnia, nadal zdarzają się przypadki łamania praw 
polskich pracowników w krajach UE17. 

Niebezpieczeństwo dyskryminacji i wykorzystywania związane było z nie-
którymi pracami. Narażone nań były na przykład migrantki pracujące jako po-
moc domowa, zwłaszcza te mieszkające u pracodawcy. Ich praca była postrze-
gana jako mało prestiżowa, a ze względu na jej ograniczony do sfery prywatnej 
charakter – niewymagająca regulacji prawnej. Niektóre z Polek odczuły jej słu-
żebny wymiar – były narażone na lekceważenie i złośliwości ze strony rodziny 
pracodawcy. Efektem tej sytuacji był spadek poczucia własnej wartości18. Wśród 
form wykorzystywania same migrantki wskazywały na przemoc fizyczną i psy-
chiczną, nieprzestrzeganie prawa do odpoczynku, opóźnianie, zaniżanie lub 
odmowę wypłaty zarobku, złe warunki mieszkaniowe. Trzeba także wspomnieć 
o narażeniu na przestępstwa o podłożu seksualnym, głównie molestowanie. Ta-
kie zachowanie pracodawców wiązało się z poczuciem bezkarności, z przekona-
niem o małym ryzyku wykrycia przestępstwa, o nieznajomości swych praw 
przez imigrantkę, wreszcie z założeniem, że obawia się ona utraty pracy (lub 
deportacji w przypadku nielegalnego zatrudnienia)19. 
                                  

17 E. Wygonik-Barzyk, Społeczność polska w Irlandii cztery lata po akcesji Polski do Unii 
Europejskiej, „Studia Polonijne”, Lublin 2008, t. 29, s. 148–149; I. Dominik, Wykiwani na pomo-
cy…, s. 26–27. Przykładowo w Holandii z inspiracji związków zawodowych zrealizowano cykl 
spotkań w języku polskim pod hasłem „Prawa pracownicze Polaków” w Hadze i Rotterdamie. 
Poruszono sprawy prawa pracy, kwestie BHP. Zainteresowaniem ze strony migrantów z Polski 
cieszyła się także akcja pod patronatem „Rzeczpospolitej” „»Nie« dla podwójnych podatków” 
prowadzona przez red. Annę Grabowską. Spotkania odbyły się w Amsterdamie oraz w ambasadzie 
w Hadze; patrz: Spotkania informacyjne o prawach pracowniczych i podatkach, „Biuletyn Polo-
nijny”, wrzesień–listopad 2007, s. 22–23. 

18 A. Grzymała-Kazłowska przytacza fragmenty ankiet mówiące o poleceniu czyszczenia le-
gowiska psa na podwórzu w czasie deszczu, mycia zimną wodą bez rękawiczek; patrz: A. Grzy-
mała-Kazłowska, Polscy nielegalni pracownicy…, s. 18; N. Gańko, Kobieta pucująca, „Polityka”, 
2 lutego 2008, s. 90. 

19 We włoskim sektorze pracy domowej istniały związki zawodowe oraz rozbudowane regu-
lacje prawne dotyczące umów o pracę (można ją było zawrzeć z „pomocnikiem rodzinnym”). 
Obowiązujący układ zbiorowy precyzował długość okresu próbnego, czas pracy i odpoczynku, 
zasady naliczania nadgodzin, wysokość wynagrodzenia minimalnego uzależnioną od kwalifikacji. 
Mimo to duża część sektora pracy domowej funkcjonowała poza przepisami prawnymi, bez umo-
wy o pracę i bez odprowadzania podatków. W ten sposób pracownicy pozbawieni byli ochrony, 
otrzymywali niższe wynagrodzenie, a w skrajnych przypadkach w razie ujawnienia narażeni byli 
na deportację; patrz: A. Rosińska-Kordasiewicz, Praca pomocy domowej. Doświadczenia polskich 
migrantek w Neapolu, „CMR Working Papers”, seria: Prace Migracyjne, December 2005, s. 7, 9, 
13–14; M. Stanek, Migracje zarobkowe Polaków do Hiszpanii po 1989 r. [w:] Poza Ojczyzną 
niosą Ojczyznę – przeszłość i teraźniejszość Polonii hiszpańskiej pod red. I. Barlińskiej, M. Racz-
kiewicza, M. Stanka, Kraków 2008, s. 101–102. 
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Nielegalni pracownicy stawali się łatwą ofiarą także dla rodaków mają-
cych uregulowany status. Ci wykorzystywali niewiedzę nowo przybyłych, ich 
brak kwalifikacji i nieznajomość przepisów, a często i języka. Zwykle zawyża-
li ceny swych usług świadczonych migrantom, np. czynsz za mieszkanie lub 
pokój wynajmowany „na czarno” lub oferowali pracę za niższe stawki. Prze-
dłużano im czas pracy, ograniczano długość przysługującej przerwy. Niektórzy 
pracodawcy w obawie przed ujawnieniem nielegalnego zatrudniania cudzo-
ziemców zakazywali zatrudnionym opuszczania lokalu i spotykania się z po-
stronnymi osobami20. 

Ofiarami nieuczciwych praktyk najczęściej padały osoby świeżo przybyłe, 
nieznające realiów w państwie docelowym, bezwzględnie ufające pośrednikowi 
oraz znajdujące się w złej sytuacji materialnej. 

Bezdomność 

Zdarzało się, że migracja zamiast szansy na nowe, lepsze życie, okazywała 
się klęską. Przyjeżdżają […] w poszukiwaniu pracy, pieniędzy i przygody. Rze-
czywistość okazuje się inna niż plany21. Przeszkadza bariera językowa i mentalna, 
część po przyjeździe czuje się zagubiona, szczególnie jeśli przyjechało się […] 
z szarej miejscowości bez wielkich szans22. Kolejnym problemem jest nieznajo-
mość praw jako obywateli UE23. 

Stres, frustracja, trudności z odnalezieniem się w nowym otoczeniu sprzyja-
ły sięganiu po alkohol i narkotyki. Nałogi mogły prowadzić do bezrobocia – 
spóźnienia, nieusprawiedliwiona absencja często bywały powodem wyrzucenia 
z pracy. Kolejne zatrudnienie – gorsze warunki – jesteś niesumienny, schodzisz 
coraz niżej24. Uzależnienia i przedłużające się bezrobocie znacznie zwiększają 
ryzyko bezdomności. 

Kolejną grupą, które znalazła się na ulicy, są ofiary pośredników-oszustów. 
Marek Kręskawiec na łamach „Newsweeka” pisał: Spotkaliśmy ich [oszukanych 
Polaków] koczujących na dworcach w Londynie i Neapolu. Czasem całymi go-
dzinami krążą po ulicach zachodnioeuropejskich miast, zanim zrozumieją, że 
padli ofiarą mafii pośredników pracy. Nie szukali pomocy w instytucjach pań-
stwowych, nie zgłaszali policji, że padli ofiarą oszustów. Bali się represji, bali 

                                  
20 B. Dyląg, Totalny wyzysk!... [14.03.2014]. 
21 S. Baterko, Bezdomni Polacy opuszczają Amsterdam, http://mojaholandia.nl [18.03.2014]. 
22 Tamże. 
23  E. Stasik, Berlin: Anioł Stróż na ratunek bezdomnym z Polski, http://www.net.pl 

[16.03.2014]. 
24 D. Osipowicz, Marginalizacja społeczna migrantów [w:] Ludzie na huśtawce. Migracje 

między peryferiami Polski i Zachodu pod red. E. Jaźwińskiej i M. Okólskiego, Warszawa 2010, 
s. 402. 
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się przyznać, że szukali nielegalnej pracy, bali się deportacji. Większość wciąż 
[…] wierzy, że w końcu trafią na uczciwego pracodawcę25. 

Po 1 maja 2004 r. odnotowano również migracje bezdomnych. Zwykle kie-
rowali się do Hiszpanii, Francji, Niemiec i Wielkiej Brytanii26. Liczba polskich 
bezdomnych w krajach piętnastki jest trudna do ustalenia. Powodem tego jest 
brak danych – dostępne są tylko wyrywkowe szacunki z niektórych państw, 
a częściej miast (głównie stolic). Rzeczywista liczba bezdomnych jest niemoż-
liwa do ustalenia, codziennie przybywają nowi. Są wśród nich nowo przybyli, 
ale też migranci z długim stażem, pracujący nielegalnie, którzy po stracie pracy 
nie mają gdzie mieszkać – mężczyźni, kobiety, osoby w różnym wieku, także 
rodziny27. 

Brytyjskie media, powołując się na polskie źródła konsularne, w 2006 r. 
informowały, że w Wielkiej Brytanii żyje 3 tys. bezdomnych Polaków. We-
dług prezesa Zjednoczenia Polskiego w Wielkiej Brytanii Jacka Mokrzyckie-
go skala bezdomności utrzymywała się na podobnym poziomie jak w roku 
2005. W proporcji do ogółu przyjeżdżających nie są to liczby duże. Zresztą 
napływ Polaków do Wielkiej Brytanii ustabilizował się. Mniej więcej tyle 
samo przyjeżdża, co wyjeżdża28. Według szacunków 40% londyńskich bez-
domnych to obywatele Europy Środkowo-Wschodniej, przeważają Polacy, 
Rumuni i Litwini29. 

Polscy bezdomni żyli również w innych aglomeracjach unijnych. Na po-
czątku drugiej dekady XXI w. według danych holenderskich na ulicach Hagi 
liczba bezdomnych oscylowała w granicach 150–200 osób. Nie wiadomo jednak, 
ilu wśród nich było Polaków. Migranci z Europy Środkowo-Wschodniej przy-
jeżdżają, licząc na dobrą pracę. Niektórym się nie udaje, inni padają ofiarą oszu-
stów. Tracą pracę, potem dach nad głową. Słabsi lądują na ulicy, piją30. 

                                  
25 Część z oszukanych osób zasilała szeregi bezdomnych albo koczowała na dworcach, nie 

mając za co wrócić do kraju. Przypadki tego typu zdarzały się w Wielkiej Brytanii czy we Wło-
szech; patrz: M. Kęskrawiec, Polacy złapani na pracę, „Newsweek”, 23 lutego 2003, s. 11–13; 
A. Paprotny, Ludzie z dworca, „Goniec Polski”, 4 czerwca 2004, s. 10. 

26 jid, pszl, Polscy bezdomni emigrują, http://www.tvp.info [12.06.2012]. 
27 E. Stasik, Berlin: Anioł Stróż… [16.03.2014]. 
28 asw/zab/kan/woj/, W. Brytania: Ekspert: Bezdomni imigranci powinni otrzymywać pomoc 

od władz swoich krajów i UE, http://www.money.pl [25.05.2012]. Problem bezdomnych imigran-
tów, którym nie przysługiwała pomoc socjalna, był najbardziej wyrazisty w Londynie, ale istniał 
też w innych miastach, a także na wsi. Ich sytuację dodatkowo utrudniała słaba znajomość języka 
angielskiego. 

29 P. Gulbicki, Londyńczycy: mamy dość polskich bezdomnych, http://wp.pl [20.03.2014] 
30  A. Czajkowska, Holender od bezdomnych Polaków, http://wyborcza.pl [15.06.2012]. 

Wsparciem wykluczonych w Holandii zajmuje się także Stowarzyszenie „Barka” NL (Stichting 
Barka) założone w 1994 r. Od 2011 r. współpracuje z samorządami Utrecht, Den Haag i Amster-
dam w ramach projektów pomocy bezdomnym Polakom w Holandii; patrz: Historia „Barka” NL, 
http://www.barkanl.org [30.12.2012]. 
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Na ulicach Sztokholmu żyło kilka tysięcy bezdomnych (szacunki podają 
przedział od 3 tys. do ponad 8 tys.), z tego około 200 osób pochodziło z krajów 
UE. W skali kraju, według ustaleń urzędów socjalnych, do bezdomnych zaliczo-
no kilkadziesiąt tysięcy osób, Polacy stanowili wśród nich minimalny procent 
(może 20–40 osób). Wśród nich także przeważały osoby, które padły ofiarą 
oszustwa lub kradzieży31. 

W Berlinie po 1 maja 2004 r. nowym zjawiskiem byli młodzi, bezrobotni, 
bezdomni Polacy. Wśród nich znajdowały się osoby, które przyjechały szukać 
pracy i szczęścia, ale także skuszone opieką socjalną32. Według TVP INFO 
w 2010 r. Polacy mogli stanowić do 40% bezdomnych w Niemczech, których 
ogólna liczba oscylowała w granicach 21–25 tys.33 

Bezdomni z nowych krajów Unii z reguły mogą liczyć na pomoc instytucji 
publicznych, pozarządowych i kościelnych. Ogromne zasługi w tej dziedzinie 
ma Fundacja „Barka”34  działająca m.in. w Wielkiej Brytanii, Danii, Irlandii, 
Niemczech, Holandii. Dają nowe ciuchy, jedzenie. Kupują bilet, jeśli trzeba 
wrócić do domu35. Niektórzy bezdomni imali się dorywczych zajęć lub mieli 
pracę, zwykle nielegalną. O życiu na ulicy decydowały albo zbyt małe zarobki, 
niepozwalające na zmianę, albo świadoma decyzja wynikająca z chęci zaosz-
czędzenia większych pieniędzy. Wolą spać pod gołym niebem lub w namiocie 
i odkładać pieniądze. Osoby, które były gotowe na zmianę trybu życia, uczyły 
się języka i pewnego dnia znikały z ulicy. Przypadki wychodzenia z bezdomno-
ści nie zdarzały się jednak często36. 

                                  
31 T. Nowakowski, Mieszkać pod mostem, „Nowa Gazeta Polska”, 9 stycznia 2011, s. 3, 15; 

Unia bezdomnych, tamże, 5 lutego 2012, s. 2; dp/mtom, Coraz więcej unijnych bezdomnych 
w Szwecji, http://www.tvn24.pl [10.01.2012]. 

32 M. Kołodziejczyk, Lumpenimigracja, „Polityka”, 13 stycznia 2007, s. 94, 96–97. 
33 jid, pszl, Polscy bezdomni emigrują… [12.06.2012]. 
34 Fundacja Pomocy Wzajemnej „Barka” została założona w Polsce w 1989 r. przez psycho-

logów Barbarę i Tomasza Sadowskich. Swą pomoc oferowali osobom wykluczonym społecznie. 
W miarę upływu czasu ruch pomocy wzajemnej rozwijał się, obejmując zarówno potrzebujących, 
jak i nieformalne grupy oraz organizacje pozarządowe z Polski i zagranicy. Obecnie „Barka” 
działa m.in. w Wielkiej Brytanii, Irlandii, Holandii, Danii, Niemczech. W krajach tych wspiera 
bezdomnych migrantów z Europy Środkowo-Wschodniej, oferując im m.in. możliwość powrotu 
do domu, pomaga osobom zagrożonym bezdomnością lub znajdującym się w trudnej sytuacji 
społecznej i ekonomicznej; szerzej patrz: http://barka.org.pl [3.07.2014] 

35 jid, pszl, Polscy bezdomni emigrują… [12.06.2012]. 
36 J. Kowalska-Iszkowska, R.A. Gajdziński, Smutna Victoria, „Newsweek”, 3 września 

2006, s. 44–45; P. Moszyński, W zawieszeniu, „Newsweek”, 21 maja 2006, s. 66–71. W Lon-
dynie, podobnie jak i w innych krajach, bezdomni Polacy tworzyli własne małe grupy wspar-
cia; mogły one działać przy kościele, ośrodku 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 – Przegląd Polo-
nijny” 2011, z. 1, s. 312–315 i n. 
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W Wielkiej Brytanii organizacje zajmujące się bezdomnymi starały się po-
móc im w powrocie do kraju. W 2006 r. rada dzielnicy Westminster opłaciła 
powrót 256 osób, zaś Fundacja „Barka” w latach 2007–2011 umożliwiła wyjazd 
z Londynu 1500 Polakom. Niektórzy, podobnie jak we Francji, zatrudniali się do 
dorywczych prac, naturalnie nielegalnie37. 

W Niemczech bezdomność dotyka w znacznej mierze migrantów poak-
cesyjnych. Osoby z wcześniejszych strumieni migracyjnych mają w większo-
ści ustabilizowaną sytuację, staż pracy i prawo do zabezpieczenia społeczne-
go – z wyjątkiem tych, które pracowały nielegalnie. Jak zaznacza Agnieszka 
Hreczuk, do Niemiec większość bezdomnych przybywała falami, po wejściu 
do Unii, potem po rozszerzeniu strefy Schengen, a w końcu po 2011 r., kiedy 
Polacy otrzymali nieograniczone prawo do pracy i – przynajmniej jak wielu 
sądziło – do pomocy społecznej. Przeważają mężczyźni bez rodzin (w kraju 
pobytu), w wieku od 30 do 60 lat38. 

Powtarza się scenariusz: zaczynają przygodę […] od pracy […] po kilku ty-
godniach praca się kończy, a pracodawca znika. Wielu szuka nowej pracy, bo 
wstydzą się wrócić z niczym39. Nie są w stanie poradzić sobie z presję, odreago-
wują więc, uciekając w alkohol i bezdomność. 

Realizowane projekty związane z pomocą w wyjściu z bezdomności lub 
w powrocie do kraju nie zawsze znajdują poparcie grupy docelowej. Trudno do 
przyjęcia pomocy przekonać tych najbardziej potrzebujących. Nierzadko kontakt 
wolontariuszy z bezdomnymi jest utrudniony z uwagi na barierę językową, po-
nadto osoby mieszkające na ulicy nie zawsze posiadają jakiekolwiek dokumenty. 
Nie wszyscy chcieli wracać, zwłaszcza ci, którzy na ulicy znaleźli się dopiero na 
migracji. Powodem jest zwykle wstyd przed rodziną i sąsiadami, nadzieja, że 
w końcu znajdą pracę. Trudno bowiem przyznać się, że w ich wypadku migracja 
zamiast sukcesu przyniosła porażkę. Część bezdomnych nie widzi dla siebie 
szans w Polsce, nikt na nich nie czeka, nie mają własnego domu, wolą więc, by 
wszystko pozostało bez zmian40. 

                                  
37 B. O’Neill, Jak nas widzą i nienawidzą, „Przekrój”, 12 kwietnia 2007, s. 37; A. Czajkow-

ska, Holender od bezdomnych Polaków, http://www.wyborcza.pl [15.06.2012]. „Barka” UK działa 
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 pragnęło wspomóc także osoby bez 
stałego zatrudnienia; patrz: MK, Terapia dla polskich wyspiarzy, www.metro.gazeta.pl 
[30.12.2012]; M. Kopiński, Pomogą 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]. 

38 A. Hreczuk, Przez raj(ch) na dno, http://www.polityka.pl [10.03.2014]. 
39 R. Romaniec, W Niemczech, u Pana Boga za piecem, http://www.dw.de [16.03.2014]. 
40 A. Hreczuk, Przez raj(ch) na dno…; S. Baterko, Bezdomni Polacy opuszczają…; Chcą 

pomóc bezdomnym Polakom, http://www.mojaholandia.nl [11.03.2014]. 
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Problem bezdomności nasilił się w okresie kryzysu. W wielu dotychczas 
chłonnych branżach pojawiło się bezrobocie. Trudności ze znalezieniem pracy, 
kończące się oszczędności, niechęć do powrotu, uzależnienia okazały się czyn-
nikami sprzyjającymi bezdomności. Zaliczano do nich także rosnące opłaty za 
czynsz w dużych miastach, brak tanich mieszkań, zubożenie grup społecznych – 
zwłaszcza osób przez dłuższy czas niemających pracy41. 

Prostytucja 

Część osób wyjeżdżających za granicę, dążąc do szybkiej poprawy swej sy-
tuacji bytowej, decyduje się na nierząd. Dotyczy to zarówno kobiet, jak i męż-
czyzn42. Można wyróżnić wśród nich osoby mieszkające na stałe oraz te przy-
jeżdżające sezonowo, zwłaszcza do kurortów wakacyjnych, np. w Hiszpanii, 
Francji, Portugalii. Kobiety zatrudniały się w salonach masażu, klubach nocnych 
lub wynajmowały pokoje na godziny w motelach. Dla niektórych „przygoda 
wakacyjna” kończyła się tragicznie: wpadały w sidła grup czerpiących zyski 
z seksbiznesu. Były więc szantażowane po powrocie do kraju, zmuszano je do 
pracy w domach publicznych43. 

Kobiety pracujące jako prostytutki czasami legalizowały swój pobyt, fikcyjnie 
wychodząc za mąż za obcokrajowca. Inną metodą legalizacji było rejestrowanie się 
jako opiekunka do dziecka lub artystka w „przemyśle rozrywkowym”44. 

U podłoża prostytuowania się leży przeważnie świadoma decyzja wynikają-
ca z chęci poprawy sytuacji ekonomicznej, podniesienia poziomu życia, sfinan-
sowania studiów, zbierania środków na założenie własnego biznesu, zarobienia 
na wakacje, na towary luksusowe45. 

Prostytucja nierzadko wiąże się z przemocą, nałogami (narkomania, alkoho-
lizm, nikotynizm), dewiacjami seksualnymi, mobbingiem, szantażem, zaborem 
mienia, zagrożeniem HIV i innymi chorobami, handlem ludźmi. Ten ostatni 
proceder powoduje, że kobiety i dziewczęta stają się towarem, tracą swą pod-
                                  

41 (TR), Niemcy: liczba bezdomnych wzrosła w zeszłym roku do 24 tys., http://www.onet.pl 
[13.03.2014]. 

42 O. Michałowski, Chłopak na sprzedaż, http://praca.wp.pl [17.03.2014]. 
43 T. Miłkowski, Polscy imigranci w Hiszpanii..., s. 159; V. Krasnowska, Sexport, „Wprost”, 

25 maja 2003, s. 18–24. Polki dorywczo jako prostytutki dorabiały także w innych krajach, np. 
w Wielkiej Brytanii. niektóre kobiety decydowały się na uprawianie prostytucji jako zawodu; 
ściągały swe koleżanki zainteresowane taką pracą, wynajmowały lokal, dawały ogłoszenia; patrz: 
M. Zagożdżon, Najstarszy zawód na… Wyspach, „Polish Weekly Magazine Cooltura”, 18 paź-
dziernika 2008, s. 48–49. 

44 K. Romaniszyn, Wpływ migracji zagranicznych na formę organizacji rodziny, „Studia Po-
lonijne” 2000, t. 21, s. 34. 

45 M. Jędrzejko, Prostytucja – skala i charakter zjawiska w świetle badań [w:] Prostytucja jako 
problem społeczny, moralny i zdrowotny, pod red. M. Jędrzejki, Pułtusk–Warszawa 2006, s. 56. 
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miotowość. Zapotrzebowanie na prostytutki (kobiety i mężczyzn) z Europy 
Środkowo-Wschodniej w krajach Europy Zachodniej nadal istnieje46. 

Niebagatelny wpływ na rozwój prostytucji mają zorganizowane grupy prze-
stępcze zajmujące się produkcją narkotyków i handlem nimi, wymuszeniami 
i handlem ludźmi. Większość tego typu gangów jednocześnie zaangażowanych 
jest w handel bronią, w narkobiznes, fałszowanie dokumentów, wymuszenia czy 
szantaże47. 

Niebezpieczeństwo niosły także nieformalne związki z obcokrajowcami 
nawiązywane podczas „bywania” w lokalach. Usługi seksualne mogły być rów-
nież nieformalną zapłatą, np. za wynajęcie mieszkania czy załatwienie pracy. 
W taką pułapkę łatwo wpadały kobiety traktujące wyjazd jako szansę na „karierę 
matrymonialną”48. 

Handel ludźmi49 

Handel ludźmi prowadzony jest przez zorganizowane grupy działające 
według schematu tzw. łańcucha: werbownik, pośrednik/pomocnik, zlecenio-
dawca. Informacje o Polakach, którzy padli ofiarą handlarzy ludźmi, pojawi-
ły się w latach 1992–1993. W połowie lat dziewięćdziesiątych XX w. 
w strukturach polskiej prokuratury powołano Biuro ds. Przestępczości Zor-
ganizowanej. Efektem jego działań były postępowania przygotowawcze oraz 
kierowanie do sądów aktów oskarżenia. Szacunkowa liczba ofiar związanych 
z Polską jako krajem pochodzenia, tranzytu i miejscem docelowym handlu 
ludźmi przekracza 15 tys. rocznie50. 
                                  

46 M. Jędrzejko, Między seksualnością a prostytucją [w:] Prostytucja jako problem społecz-
ny…, s. 45-46. 

47 A. Salas, Handlowałem kobietami, Warszawa 2012, s. 40. 
48 K. Romaniszyn, Wpływ migracji zagranicznych..., s. 35 36; A.J. Katolo, Polonia w Kala-

brii, „Studia Polonijne”, Lublin 2005, t. 26, s. 173. 
49 Handel ludźmi – werbowanie, transport, przekazywanie, przechowywanie lub przyjmowa-

nie osób, z zastosowaniem gróźb lub użyciem siły, lub też z wykorzystaniem innej formy przymusu, 
uprowadzenia, oszustwa, wprowadzenia w błąd, nadużycia władzy lub wykorzystania słabości, 
wręczenia lub przyjęcia płatności lub korzyści dla uzyskanie zgody osoby mającej kontrolę nad 
inną osobą, w celu wykorzystania. Wykorzystanie obejmuje, jako minimum, wykorzystanie prosty-
tucji innych osób lub inne formy wykorzystania seksualnego, pracę lub usługi o charakterze przy-
musowym, niewolnictwo lub praktyki podobne do niewolnictwa, zniewolenie albo usunięcie orga-
nów; patrz: Handel ludźmi – zapobieganie i zwalczanie. Przewodnik dla policjantów pod red. 
I. Malinowskiej, J. Bryka, Szczytno 2009, s. 6. 

50 Tamże, s. 10; M. Jędrzejko, Między seksualnością a prostytucją…, s. 46–47; M. Wiśniew-
ski, Handel ludźmi – statystyka [w:] Handel ludźmi w Polsce. Materiały do raportu MSWiA, War-
szawa 2007, s. 96. 
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Zgodnie z danymi polskiego rządu przedstawionymi Grupie Ekspertów Ra-
dy Europy do spraw Handlu Ludźmi51 w latach 2008–2010 obywatele polscy 
stanowili 76% zidentyfikowanych przez polskie służby ofiar handlu ludźmi. 
Wykorzystywani byli w Niemczech, Belgii, Francji, Hiszpanii, Holandii, Szwe-
cji i Wielkiej Brytanii52. 

Według raportu Eurostatu za 2013 r. 61% zidentyfikowanych ofiar handlu 
ludźmi pochodziło z Unii Europejskiej. Europejczycy stanowili także większość 
ofiar w sprawach prowadzonych przez Europol między 2009 a 2013 r. Pochodzi-
li z Rumunii, Węgier, Bułgarii i Polski53. 

Największą grupę ofiar handlu ludźmi stanowią kobiety wykorzystywane sek-
sualnie. Są one werbowane różnymi metodami, począwszy od uwiedzenia poprzez 
oferty pracy za granicą, na obietnicach matrymonialnych skończywszy. Zwykle 
nie mają świadomości zagrożenia. W przypadku werbunku do pracy rekrutacja 
odbywa się za pośrednictwem ogłoszeń prasowych lub osobistych kontaktów. 
Ofiary kuszone są atrakcyjną pracą w charakterze barmanki, kelnerki, pomocy 
kuchennej, opiekunki do dzieci, do osób starszych, pomocy domowej, jak również 
hostessy, striptizerki itp. W ogłoszeniach warunki pracy i płacy są zwykle bardzo 
atrakcyjne i nie ma żadnych wymagań odnośnie do wykształcenia, znajomości 
języków, doświadczenia; jedynym kryterium jest zazwyczaj wiek54. 

W 2009 r. polska policja wykryła grupę werbującą Polki do pracy w Niem-
czech. Osobom znajdującym się w złej sytuacji materialnej proponowano za-
trudnienie w charakterze sprzątaczek. Po dotarciu na miejsce odbierano im do-
kumenty, rzekomo w celu zalegalizowania pobytu i pracy. W rzeczywistości 
kobiety trafiały do agencji towarzyskiej, były przetrzymywane na zamkniętej 
posesji, zastraszane55. 

W celu wymuszenia posłuszeństwa grupy przestępcze stosują wobec kobiet 
przemoc fizyczną i psychiczną, groźby wobec ich bliskich, szantażują ujawnie-
niem rodzinie i znajomym, czym się zajmują, obarczają rzekomym długiem do 
spłacenia (kwotę, którą za nich zapłacił właściciel, poniesione koszty związane 
z przyjazdem, zakwaterowaniem, wyżywieniem itp.). Dług zwykle nie zmniej-
szał się, a nierzadko wzrastał (nakładane kary, koszty leczenia itp.). Czynnikami 
negatywnie działającymi są także strach przed policją (fałszywe dokumenty lub 
ich brak), nieznajomość kraju, do którego kobiety trafiają (nie zawsze wiedziały, 
w jakim są mieście), nieznajomość języka, dostęp do narkotyków, poczucie wi-
ny, obawa przed odrzuceniem przez bliskich, poczucie wstydu. Warto wspo-
                                  

51 Organ Rady Europy stworzony do monitorowania wykonywania konwencji przeciwko 
handlowi ludźmi z 2010 r. 

52 E. Siedlecka, Nowoczesne niewolnictwo jest też w Polsce, http://wyborcza.pl [14.03.2014]. 
53 E. Stasik, Handel ludźmi. Polacy wśród najczęstszych ofiar, http://onet.pl [16.03.2014]. 
54 Handel ludźmi – zapobieganie i zwalczanie…, s.11. 
55 U. Kozłowska, Handel ludźmi – podstawowe informacje dla pracowników urzędów pracy, 

Warszawa 2011, s. 13–14. 
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mnieć także o grupie kobiet, które wiedziały, że będą pracować jako prostytutki, 
jednak nie zdawały sobie sprawy z warunków, na jakie się godzą, że będą zmu-
szone do całkowicie niewolniczej pracy56. 

W Polsce organizowane były również „giełdy dziewcząt i kobiet”, na któ-
rych stawki w pierwszych latach XXI w. oscylowały w granicach 500–
3000 euro57 . Polki były wywożone do domów publicznych, klubów i lokali 
w Austrii, Belgii, Holandii, Hiszpanii, Niemczech, Szwajcarii58. Niektóre z tych 
kobiet łatwo było przekonać ze względu na trudną sytuację ekonomiczną ich 
i rodziny, zaufanie do organizatora przedsięwzięcia, korzystne warunki oferty59.  

Ofiary handlu ludźmi bywają również zmuszane do żebractwa, kradzieży 
lub przymusowej pracy. 

W wielu wypadkach grupy czerpiące zyski z pracy migrantów zamieszczały 
oferty atrakcyjnej pracy i płacy w lokalnej prasie. Osoby, które zgłosiły się do 
pracy, były obarczane długiem związanym z rekrutacją i podróżą. Zwykle dług 
nie ulegał zmniejszeniu, doliczano bowiem do niego opłaty za mieszkanie, wy-
żywienie, opiekę medyczną, odsetki i inne obciążenia. Głośne przypadki zastra-
szania i terroryzowania polskich pracowników miały miejsce w Wielkiej Bryta-
nii – w fabryce w Exeter i w firmie pod Oksfordem60. 

Równie dużo uwagi media poświęciły obozowi w rejonie Foggia we Włoszech. 
Chętnych do zbiorów pomidorów poszukiwano za pośrednictwem ogłoszeń praso-
wych. Potencjalni pracownicy płacili od 400 do 800 zł pośrednikom, a po przyjeź-
dzie 150 euro. Czekały na nich bardzo złe warunki mieszkaniowe i ciężka kilkuna-
stogodzinna praca. Odbierano im dokumenty, telefony komórkowe, stosowano wo-
bec nich przemoc psychiczną i fizyczną, byli pilnowani przez uzbrojonych strażni-
ków. Dozorcy byli pochodzenia polskiego i ukraińskiego. Obciążano ich kosztami 
zakwaterowania, opłatami za energię elektryczną, za możliwość robienia zakupów. 
Nakładano także kary pieniężne np. za niewykonanie dziennej normy. Dodatkowym 
obciążeniem był fakt, że pracowali nielegalnie61. 
                                  

56 Handel ludźmi – zapobieganie i zwalczanie…, s. 12; A. Bałchan, Migracje nierządu – przy-
mus i gwałt czy dobrowolny wybór? [w:] Kobiety i młodzież w migracjach…, s. 66–67; M. Ikono-
wicz, Kobiety w niewoli mafii, „Przegląd”, 3 lipca 2005 r., s. 31; P. Pytlakowski, Gangster za 
chlebem…, s. 30. 

57 A. Bałchan, Migracje nierządu – przymus…, s. 67. 
58 E. Ornacka, Na sprzedaż, „Wprost”, 7 czerwca 1998, s. 32–33. Według szacunków rocznie 

około 10 tys. Polek jest wywożonych za granicę i zmuszanych do prostytucji; patrz: M. Zagoż-
dżon, Najstarszy zawód na…, s. 49. 

59  Szerzej patrz: Monitoring przestrzegania praw człowieka w stosunku do ofiar handlu 
ludźmi. Wyniki badań 2007, Warszawa 2007. 

60 J. Wiśniewski, M. Duszczyk, Migracje zarobkowe Polaków po 1 maja 2004. Ekspertyza 
Instytutu Spraw Publicznych, wrzesień 2006, s. 33–34; A. MacBride, Gułag po brytyjsku, „Goniec 
Polski”, 16 listopada 2007, s. 4–6. 

61 K. Karsznicki, Handel ludźmi w świetle badań postępowań karnych prowadzonych w la-
tach 1995–2006 [w:] Handel ludźmi w Polsce. Materiały do raportu, Ministerstwo Spraw We-
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Podobne praktyki zdarzały się i w innych krajach. Na początku lat dzie-
więćdziesiątych polskie gangi sprowadzające nielegalnie pracowników z Polski 
działały w Hiszpanii. Mężczyzn zatrudniano w firmach budowlanych należących 
do organizatorów przerzutu lub do Hiszpanów, natomiast kobiety najczęściej 
jako pomoce domowe. Od ich płac potrącano koszty podróży, zdarzało się od-
bieranie paszportów do czasu zwrotu „długu”. Część przemyconych kobiet (pod 
przymusem lub dobrowolnie) zaczęła uprawiać prostytucję62. 

W 2006 r. zidentyfikowano kolejny przypadek wykorzystywania Polaków 
do pracy przymusowej w Hiszpanii. Migranci byli zatrudnieni na farmach owo-
ców cytrusowych w rejonie miasta Cullera. Zmuszano ich do bardzo ciężkiej 
pracy, nie otrzymywali obiecanego wynagrodzenia, stosowano wobec nich 
przemoc psychiczną (szantaż, groźby)63. 

Gangi wykorzystywały migrantów nie tylko jako pracowników. W Szwecji 
od listopada 2006 r. do listopada 2011 r. działała szajka Polaków i ich romskiej 
wspólniczki. Werbowali Polaków do pracy, a na miejscu groźbami zmuszano 
ich do kradzieży drogiego sprzętu elektronicznego64. 

W 2010 r. obywatelka Szwecji została oskarżona przez tamtejszą prokuratu-
rę (Sztokholm) o wykorzystywanie zatrudnionych Polek, niepłacenie im pensji 
oraz stosowanie wobec nich przemocy (bicie, golenie głów), jak również zmu-
szanie do kradzieży odzieży z drogich sklepów. Kobiety były zatrudniane do 
sprzątania i opieki nad dziećmi. Przetrzymywano je w ciasnej garderobie 
w mieszkaniu, cały czas znajdowały się pod dozorem pracodawczyni65. 

Zakończenie 

Po wejściu Polski do Unii Europejskiej otwierające się możliwości legalnej 
pracy i pobytu, tanie i szybkie środki podróży, rozwój komunikatorów, coraz 
szerszy dostęp do Internetu wpłynęły na zacieranie się sztywnego podziału na 
migrację krótko- i długookresową. Zmieniło się również nastawienie do samego 
aktu migracji – przestała być ostatecznością, bardziej postrzegano ją jako etap 
w życiu, sposób poprawy materialnego bytu, próbę usamodzielnienia się. Dla 
części osób wyjazd do pracy poza krajem nie był postrzegany w kategoriach 
migracji, nie łączył się z opuszczeniem kraju. Nie wszyscy brali pod uwagę, że 
migracja, przynajmniej w pierwszym okresie, wiąże się ze spadkiem pozycji 
                                  
wnętrznych i Administracji, Warszawa 2007, s. 51–52; M. Brączyk, Polacy w pomidorowym 
piekle, „Przegląd”, 4 września 2005, s. 29. 

62 T. Miłkowski, Polscy imigranci w Hiszpanii..., s. 162. 
63 U. Kozłowska, Handel ludźmi…, s. 50. 
64  jk/bgr/k, Polacy oskarżeni o handel ludźmi w Szwecji, http://www.tvn24.pl/12691, 

1735952,0,1,polacy-oskarzeni-o-handel-ludzmi-w-szwecji [26.05.2012]. 
65 U. Kozłowska, Handel ludźmi…, s. 52. 
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zawodowej i naturalnie społecznej. Na początku migranci zajmowali pozycję 
niższą od krajowców, na co wpływały bariery językowe, mentalne, trudności 
w uznawaniu dyplomów. Niektórzy odczuwali taką sytuację jako marginalizację, 
pragnęli więc jak najszybciej podnieść swą pozycję, zdjąć z siebie odium bycia 
imigrantem. Dla innych z kolei ważny był sam fakt pracy za granicą, a wyższe 
niż w kraju zarobki dawały powód do satysfakcji. Wyłamywali się z tego scena-
riusza wysokiej klasy specjaliści – dla nich wyjazd do pracy za granicę wiązał 
się z awansem zawodowym i społecznym. 

Na marginalizację najbardziej narażeni byli migranci podejmujący nielegalne 
lub półlegalne zatrudnienie. Oferowano im gorsze prace, gorsze dzielnice do za-
mieszkania. Osoby te były narażone na wyzysk, oszustwa, bezdomność. Potencjal-
nymi ofiarami byli również ci, którzy podjęli decyzję pod wpływem emocji, uwie-
dzeni mitem bogatego Zachodu. Do wyjazdu nie byli przygotowani, nie znali prawa 
migracyjnego w kraju docelowym, przepisów regulujących zatrudnianie cudzo-
ziemców, swoich uprawnień pracowniczych. Kolejną trudność sprawiała nieznajo-
mość lub słaba znajomość języka, a także brak wiedzy, gdzie szukać pomocy, lub 
wstrzemięźliwość w korzystaniu z pomocy wyspecjalizowanych instytucji czy 
związków zawodowych. Takie osoby mogły stać się ofiarami oszustów, wśród któ-
rych byli też rodacy. Migranci byli zatem podwójnie marginalizowani – jako pracu-
jący w drugorzędnych sektorach, ale też jako osoby egzystujące na obrzeżach społe-
czeństwa – bezrobotni, uzależnieni, bezdomni. 

Metod wyzyskiwania migrantów było wiele. Od pobierania opłat za ofertę 
pracy poprzez zaniżanie płac, niewypłacanie ich w terminie lub „znikanie” 
z pensjami po zawyżanie cen wynajmu mieszkań/pokoi. Należy wspomnieć 
również o sprzedawaniu nieistniejących posad lub wynajmowaniu mieszkania 
nadmiernej liczbie chętnych. Osoby zajmujące się tym procederem były przeko-
nane, że migranci nie będą upominać się o swoje prawa, szczególnie gdy ofero-
wana praca była nielegalna, oraz że nie będą szukać pomocy – liczyli na obawę 
przed deportacją i nieznajomość uprawnień. 

W miarę nagłaśniania w prasie przypadków wykorzystywania Polaków 
i wzrostu liczby skarg w polskich konsulatach problemem tym zaczęły się inte-
resować instytucje w Polsce i w krajach UE. Rozpoczęto realizowanie kampanii 
informacyjnej uświadamiającej prawa pracowników-cudzoziemców, ale też 
wskazywano, gdzie szukać pomocy. Obok spotkań organizowanych przez pol-
skie konsulaty, organizacje polonijne i polskie warto wspomnieć o wydawnic-
twach przygotowywanych przez polskie władze i organizacje pozarządowe66. 
W akcję informacyjną czynnie włączały się lokalne instytucje i związki zawo-
dowe krajów unijnych. 

                                  
66 Przykładem mogą być wydawnictwa La Strady oraz Ministerstwa Pracy i Polityki Spo-

łecznej podpowiadające, jak nie stać się ofiarą fałszywych agencji pracy / pośredników pracy czy 
jak nie wpaść w sieć handlarzy ludźmi. 



Mroczna strona polskiej migracji poakcesyjnej do krajów unijnej piętnastki 
 

125 

Opiekę nad migrantami, którzy wpadali w nałogi, stracili pracę i mieszkanie, 
sprawują organizacje tworzone przy polskich parafiach, w środowiskach pol-
skich migrantów, wreszcie organizacje z Polski obejmujące swym działaniem 
także migrantów. Niektóre z nich kierują swą pomoc do konkretnych grup – 
osób z problemami psychicznymi, alkoholików czy bezdomnych. W akcję tę 
zaangażowane są również liczne organizacje społeczne i służby publiczne kra-
jów docelowych. 

Każdy z migrantów wykazał się odwagą i przedsiębiorczością, ale różnią ich 
przyjęte strategie, umiejętność adaptacji do nowego otoczenia. Część jest goto-
wa do powolnej poprawy własnego położenia, do stopniowego awansu 
w hierarchii społecznej. Na drugim biegunie znajdują się „kombinatorzy” oraz 
osoby postrzegające wyjazd jako szansę na szybką poprawę warunków byto-
wych; bywa, że nawet kosztem innych migrantów. Należy również pamiętać 
o tych, dla których wyjazd stał się klęską życiową. Nie stanowią oni większości, 
ale zwłaszcza w przypadku ofiar oszustw i wyzysku czy bezdomnych ich losy są 
medialne. Z drugiej jednak strony opisywane w prasie przykłady mogą stać się 
ostrzeżeniem przed potencjalnymi zagrożeniami. Uświadamiają, że imigracja nie 
jest łatwa ani prosta. 
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Beata Szluz 

Podkarpacka bezdomność – socjologiczny szkic problemu 

Wstęp 

Stopniowe ujawnianie się rzeczywistej skali zjawiska bezdomności w Pol-

sce zaobserwowano od 1989 r. Skłoniło to naukowców do podejmowania badań, 

a także do analizowania tego problemu społecznego. Bezdomność w ujęciu hi-

storycznym znana była od bardzo dawna, jednakże stan wiedzy o tym problemie 

jest nadal zbyt skromny. Prowadzenie badań w środowisku bezdomnych osób 

jest niełatwe, a niekiedy nawet niebezpieczne. Sławomir Sidorowicz podkreślił, 

że badania są obarczone poważnymi barierami, wśród których wymienił m.in. 

trudności w definiowaniu zjawiska, w uzyskaniu reprezentatywnej grupy bez-

domnych. Zbieranie danych jest ponadto uciążliwe, czasem przykre, praco-

chłonne, czasochłonne, niebezpieczne, a zawsze bardzo kosztowne
1
. Na trzy 

trudności dotyczące wypowiadania się na temat bezdomności wskazał K. Frysz-

tacki. Pierwsza to kłopoty definicyjne co do istoty zjawiska i jego różnorodność. 

Kolejna wiąże się z określeniem liczby bezdomnych osób. Ostatnia dotyczy 

interpretacji, ponieważ w zależności od wyboru określonego stanowiska można 

w odmienny sposób rozumieć źródła i mechanizmy zjawiska, jak również wska-

zać sposoby przeciwdziałania
2
. Waga problemu oraz nadzieja na zmianę sytuacji 

ludzi bezdomnych w wyniku naukowego rozpoznania tego zagadnienia skłania 

do badań i analiz. Celem artykułu uczyniono zatem zobrazowanie zjawiska bez-

domności kobiet i mężczyzn w południowo-wschodniej części Polski, analizami 

objęto teren województwa podkarpackiego.  

Skala i dynamika zjawiska bezdomności 

Dokonując przeglądu literatury przedmiotu, napotyka się stwierdzenia, że 

nie ma precyzyjnie określonej skali zjawiska bezdomności. Ustalenia liczby 

                                   
1 Szerzej zob. S. Sidorowicz, Zaburzenia psychiczne u osób bezdomnych, http://www.brat- 

albert.org.pl [30.12.2007]. 
2 Por. K. Frysztacki, Społeczny problem bezdomności [w:] W kręgu problematyki bezdomno-

ści polskiej pod red. A. Duracz-Walczak, Warszawa–Gdańsk 2001/2002, s. 236–237. 
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osób bezdomnych dokonywano wieloma sposobami. W Polsce podjęto próby 

ukazania skali problemu np. poprzez policzenie osób, którym została udzie-

lona pomoc w ośrodkach pomocy społecznej, a także licząc ilość wydanych 

świadectw Narodowego Funduszu Inwestycyjnego, które również przysługi-

wały osobom bez zameldowania. We wspomnianym szacowaniu mogą jed-

nak pojawić się nieścisłości wynikające z tego, że autorzy najczęściej nie 

precyzują metody dokonania obliczeń, jak również nie podają wzmianki 

o tym, kogo zaliczają do osób bezdomnych, tzn. nie uściślają przyjętej definicji. 

Szacunki są zatem nieprecyzyjne i mogą nie odpowiadać rzeczywistości.  

Według danych opublikowanych w 1994 r. liczba bezdomnych w Polsce 

sięgała 200–300 tys.
3
 W grudniu 1996 r. Rządowe Centrum Informatyczne  

PESEL podało, że w skali kraju było 173,5 tys. osób bezdomnych (133 tys. 

wymeldowanych z pobytu stałego decyzją administracyjną oraz 40 tys. wy-

meldowanych z pobytu stałego i nigdzie niezameldowanych)
4
. W okresie 

zimy na przełomie lat 1997/1998 Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej 

określiło liczbę bezdomnych w granicach 40–80 tys. osób, natomiast w uję-

ciu Rady Naczelnej Polskiego Komitetu Pomocy Społecznej liczba ta została 

oszacowana na około 58,7 tys. W raporcie Najwyższej Izby Kontroli i woje-

wodów określono ją na około 18 tys.
5
 W 1997 r. zdecydowanie większą licz-

bę wskazał J. Marszałkowicz – 2,5 mln
6
. Wyjaśniając obliczenia cytowanego 

autora, można przypuszczać, że uwzględnił nie tylko bezdomnych, ale także 

osoby potencjalnie bezdomne, czyli zagrożone tym problemem.  

Specyficzny algorytm obliczeń opracował A. Przymeński, który zasto-

sował określenie stopniowalności bezdomności i wyróżnił cztery sfery, które 

tworzą koncentryczne koła. Przyjął tzw. wąskie rozumienie (operacyjne) 

i szerokie (na użytek polityki społecznej i pomocy społecznej)
7
. Pozwoliło to 

wyjaśnić rozbieżności w zakresie szacowania liczby bezdomnych osób. Au-

tor określił proporcję między liczbą bezdomnych schroniskowych i poza-

schroniskowych na 1:1 i 1:2, a następnie przemnożył przez liczbę miejsc 

w ośrodkach, tj. 15 tys., w ten sposób uzyskał wynik 30–45 tys. Rezultat 

potwierdził drugim sposobem obliczeń. Oszacował liczbę bezdomnych 

w czterech województwach: poznańskim, szczecińskim, pilskim i wrocław-

                                   
3 Szerzej zob. m.in. M. Fiejdasz, Wymeldowani donikąd, „Polityka” 1994, nr 16; B. Wasz-

kiewicz, Twój sąsiad może zamieszkać w kartonie, „Rzeczpospolita” 1994, nr 55. 
4 K. Grabowska, Bezdomność w Polsce – zjawisko słabo rozpoznane, „Kontrola Państwowa” 

1997, nr 6, s. 100. 
5 A. Kulik, J. Szczęsny, W. Wróbel, Ludzie bezdomni, „Wprost” 1998, nr 49, s. 38. 
6 J. Marszałkowicz, Bezdomność 1945–1997: losy bezdomnych, zmiany i rozmiary zjawiska, 

rola schronisk, www.bratalbert.pl [6.09.2008]. 
7 Por. A. Przymeński, Bezpieczeństwo socjalne bezdomnych w Polsce [w:] Bezpieczeństwo 

socjalne pod red. L. Frąckiewicz, Katowice 2003, s. 266. 



BEATA SZLUZ 

 

130 

skim. Następnie policzył, ile średnio przypada bezdomnych na jedno woje-

wództwo i przemnożył przez liczbę województw (do końca 1998 roku 

w Polsce było 49 województw), uzyskując liczbę 34,3 tys.
8
 Wynik mieścił 

się w przedziale, który został określony w pierwszym szacunku. 

Janusz Balicki zauważył, że o skali problemu świadczy informacja, że 

świadectwa Programu Powszechnej Prywatyzacji odebrało 34 tys. osób bez 

stałego miejsca zameldowania. Zdaniem autora część z nich umknęła wszel-

kim statystykom. Wskazał m.in. jednostki, które weszły w konflikt z prawem 

i obawiając się konsekwencji, unikały zorganizowanych form pomocy, np. 

możliwości wyrobienia dowodu osobistego
9
. W 2004 r. Ministerstwo Pracy 

i Polityki Społecznej oszacowało liczbę bezdomnych na 35–40 tys.
10

 W od-

powiedzi na pytanie dotyczące liczby osób bezdomnych w kraju Departa-

ment Pomocy i Integracji Społecznej Ministerstwa Pracy i Polityki Społecz-

nej określił szacunkowo ich liczbę w 2005 r. na 87 238, w tym 55 148 męż-

czyzn, 18 270 kobiet i 13 829 dzieci
11

. Można przypuszczać, iż trudności 

z szacowaniem wynikają m.in. z przyjmowania różnych definicji pojęcia, 

niejednolitego klasyfikowania bezdomnych, a także ich migrowania (tzw. 

geografia zjawiska bezdomności). 

Bezdomność jest przede wszystkim problemem mężczyzn, co potwier-

dzają dane zebrane na terenie województwa podkarpackiego. Rozkład w tym 

zakresie przedstawia tabela 1, w której zobrazowano liczbę bezdomnych 

osób w latach 1999–2011 na podstawie ankiet opracowywanych co dwa lata 

przez Wydział Polityki Społecznej Podkarpackiego Urzędu Wojewódzkiego 

(WPS PUW)
12

. 

                                   
8 Por. A. Przymeński, Geografia i skala zjawiska bezdomności w Polsce, „Roczniki Nau-

kowe Caritas” 1997, nr 1, s. 50–53; tenże, Skala i geografia zjawiska bezdomności w Polsce 

w końcu lat dziewięćdziesiątych, „Studia z Etyki i Socjologii Gospodarczej. Zeszyty Nauko-

we” 1998, nr 270, s. 137–139; tenże, Zjawisko bezdomności w Polsce współczesnej, „Polityka 

Społeczna” 1998, nr 4, s. 9. 
9 Por. J. Balicki, Ubóstwo w Polsce w ostatniej dekadzie XX w., „Studia Gdańskie” 2001, 

nr 4, s. 19–38. 
10 Program Bezdomność w 2005 r., www.mps.gow.pl [20.12.2004]. 
11 A. Zalewska, Informacja Departamentu Pomocy i Integracji Społecznej MPiPS dotycząca 

liczby osób bezdomnych w Polsce, Warszawa 2006 (mps). 
12 Ankiety są archiwizowane przez WPS PUW w Rzeszowie. Materiały zostały udostęp-

nione na pisemną prośbę B. Szluz, po uzyskaniu zgody dyrektora WPS PUW, upoważnionego 

do jej wyrażenia przez Wojewodę Podkarpackiego. W czasie przygotowywania artykułu dane 

z lat 2012–2013 nie były opracowane przez WPS PUW w Rzeszowie. Będą one udostępnione 

po ich zebraniu z terenu województwa i przygotowaniu zbiorczego zestawienia w drugim 

kwartale 2014 r. Pisemna informacja Zastępcy Dyrektora WPS PUW M. Prokop z dnia 

9.04.2014 r. (mps). 
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Tabela 1. Liczba bezdomnych osób w województwie podkarpackim w latach 1999–2011 

       Liczba 

 

Rok 

Kobiety Mężczyźni Dzieci Ogółem 

1999 64 768 37 869 

2001 
19* 44** 205* 737** - 224* 781** 

63 942 52 1057 

2003 
56* 113** 234* 763** - 290* 876** 

169 997 66 1232 

2005 
30* 109** 180* 830** - 210* 939** 

139 1010 14 1163 

2007 
59* 65** 270* 511** - 329* 576** 

124 781 23 928 

2009 
28* 87** 158* 621** - 186* 708** 

115 779 28 894 

2011 
42* 133** 235* 739** - 277* 872** 

175 974 23 1172 

Legenda: * – bezdomni pozaschroniskowi, ** – bezdomni schroniskowi (od 2001 r. ankieta zosta-

ła uszczegółowiona). 

Źródło : obliczenia własne na podstawie ankiet WPS PUW na temat osób bezdomnych w woje-

wództwie podkarpackim za lata 1999, 2001, 2003, 2005, 2007, 2009, 2011.  

Z danych zamieszczonych w tabeli 1 wynika, że w latach 1999–2003 ogólna 

liczba osób bezdomnych w województwie podkarpackim rosła (869 w 1999 r.; 1232 

w 2003 r.), natomiast od 2005 r. (1163) do 2009 r. (894) obniżała się. W roku 2011 

ponownie zwiększyła się do 1172 osób. W populacji podkarpackich bezdomnych 

zdecydowanie przeważają mężczyźni (od 768 w 1999 r. do 1010 w 2005 r.). Bez-

domnych kobiet jest mniej, a ich liczba mieściła się w przedziale od 63 w 2001 r. do 

175 w 2011 r. Potwierdza to pewną prawidłowość, tzn. większy jest odsetek bez-

domnych mężczyzn niż kobiet. L. Frąckiewicz podaje, że bezdomnych mężczyzn jest 

około 70%
13

. Zdaniem A. Duracz-Walczak stanowią oni ponad 80% osób bezdom-

nych
14

. Podobną opinię znajdujemy w pracy A. Przymeńskiego, który przyjmuje, że 

w tej kategorii społecznej około 20% stanowią kobiety
15

. Jednakże są to niemal wy-

                                   
13  L. Frąckiewicz, Bezdomność jako syndrom ubóstwa [w:] Ubodzy i bezdomni pod red. 

P. Dobrowolskiego, I. Mądry, Katowice 1998, s. 12. 
14 A. Duracz-Walczak, Zarys liczebności, struktury i sytuacji zbiorowości bezdomnych pol-

skich [w:] W kręgu problematyki bezdomności polskiej pod red. A. Duracz-Walczak, Warszawa–

Gdańsk 2001/2002, s. 29. 
15  A. Przymeński, Bezdomność jako kwestia społeczna w Polsce współczesnej, Poznań 

2001, s. 80. 
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łącznie kobiety bezdzietne lub niemające przy sobie dzieci. Zdarzają się przypadki, 

ale sporadyczne, przebywania bezdomnych matek z dziećmi poza schroniskami.  

Większość bezdomnych przebywała w ośrodkach, np. schroniskach czy 

noclegowniach. Jednakże część osób znajdowała się poza placówkami. Liczba 

mężczyzn ulokowanych w ośrodkach mieściła się w przedziale od 511 w 2007 r. 

do 830 w 2005 r. Liczba kobiet w ośrodkach wahała się od 44 w 1999 r. do 133 

w 2011 r. Można przypuszczać, że wynika to m.in. ze zwiększania się liczby 

placówek świadczących pomoc bezdomnym, także kobietom, które np. są ofia-

rami przemocy domowej i szukają schronienia w tworzonych etapami od roku 

1991 ośrodkach, co przy okazji prowadzi do stopniowego ujawniania się pro-

blemu
16

. Część osób należących do tej kategorii pomieszkuje trwale poza ośrod-

kami w różnych miejscach, także niemieszkalnych, np. w kanałach ciepłowni-

czych, na klatkach schodowych, w ruinach budynków, na dworcach kolejowych 

lub autobusowych, w domkach działkowych, w starych samochodach, w karto-

nowych namiotach. 

W zestawieniach opracowanych w województwie podkarpackim dla zobra-

zowania liczby bezdomnych osób z podziałem na trzy kategorie przyjęto klasy-

fikację zaproponowaną przez M. Pisarską
17

. Pierwszy rodzaj to bezdomni nieo-

siadli, nieprzywiązani do jednego miejsca, tzw. wędrowni. Kolejny stanowili 

bezdomni tymczasowi (bezdomność do pewnego momentu, np. złagodzenia 

konfliktu w rodzinie, otrzymania lokalu zastępczego). Trzecia kategoria objęła 

bezdomnych z przymusu (tzn. nieposiadających własnego mieszkania, z reguły 

też zameldowania, niemających możliwości powrotu do ostatniego miejsca za-

mieszkania).  

Dane liczbowe z podziałem na wspomniane kategorie zaprezentowano w ta-

beli 2. Pozwalają one dostrzec, że na Podkarpaciu najliczniejsza jest trzecia ka-

tegoria bezdomnych, tzn. bezdomni, którzy nie posiadają własnego mieszkania 

bądź nie mogą wrócić do ostatniego miejsca zamieszkania (przedział liczbowy 

od 514 w 2001 r. do 789 w 2005 r.). Najczęściej wymieniana bezdomność 

z przymusu może wskazywać, że m.in. w wyniku zaistniałych decyzji admini-

stracyjnych, zdarzeń losowych lub braku możliwości prowadzenia samodzielne-

go gospodarstwa domowego jednostki utraciły dotychczasowe miejsce zamiesz-

kania i nie mają możliwości powrotu do niego. Mając na uwadze pozostałe dwie 

kategorie, można zauważyć, że na Podkarpaciu dominowali bezdomni nieosiadli, 

którzy migrowali, tylko w 2001 r. liczba bezdomnych tymczasowo okazała się 

nieznacznie większa (268 osób w drugiej kategorii i 223 w pierwszej).  

                                   
16 Por. B. Szluz, Pracownik socjalny wobec zjawiska przemocy w rodzinie [w:] Przemoc. 

Konteksty społeczno-kulturowe. Społeczne i psychologiczne aspekty zjawiska, t. 1, pod red. 

B. Szluz, Rzeszów 2007, s. 197–200. 
17 Por. M. Pisarska, Bezdomni w Łodzi. Analiza socjologiczna, „Polityka Społeczna” 1993, 

nr 11–12, s. 9.  
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Tabela 2. Liczba bezdomnych według kategorii osób bezdomnych  

w województwie podkarpackim w latach 2001-2011 

Liczba osób 

 

 

Kategorie 

osób  

bezdomnych 

1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 

N= 

815• 

N= 

1005 
N 

N= 

1166 
N 

N= 

1149 
N 

N= 

905 
N 

N= 

894 
N 

N= 

1149 

A 
* 

185 223 
35 

324 
26  

230 

45 
146 

16 
133 

34 
222 

** 289 204 101 117 188 

B 
* 

82 268 
40 

150 
27 

130 
54 

133 
18 

94 
21 

159 
** 110 103 79 76 138 

C 
* 

548 514 
215 

692 
157 

789 
230 

626 
152 

667 
222 

768 
** 477 632 396 515 546 

Legenda: * – bezdomni pozaschroniskowi, ** – bezdomni schroniskowi (od 2003 r. ankieta zosta-

ła uszczegółowiona); • – osoby egzystujące indywidualnie, osobno policzono jednostki funkcjonu-

jące w bezdomnej rodzinie; N – liczba osób dorosłych bezdomnych; A – bezdomni nieosiadli, 

nieprzywiązani do jednego miejsca, tzw. wędrowni; B – bezdomni tymczasowi (bezdomność do 

pewnego momentu, np. złagodzenia konfliktu w rodzinie, otrzymania lokalu zastępczego);  

C – bezdomni z przymusu (tzn. nieposiadający własnego mieszkania, z reguły zameldowania, 

niemający możliwości powrotu do ostatniego miejsca zamieszkania); w tabeli 2 dane z 1999 r. 

i 2001 r. ukazano wspólnie ze względu na brak podziału na bezdomnych schroniskowych i poza-

schroniskowych w ankietach WPS PUW. 

Źródło :  obliczenia własne na podstawie ankiet WPS PUW na temat osób bezdomnych w woje-

wództwie podkarpackim za lata  2001, 2003, 2005, 2007, 2009, 2011 (mps).  

Można przypuszczać, że ujawniła się charakterystyczna dla tej kategorii 

społecznej tendencja do migrowania (przeważają migracje wewnętrzne, ale są to 

także migracje zewnętrzne). Bezdomni przemieszczają się do większych miast, 

a nawet za granicę kraju, np. podczas zimy do Niemiec, w związku z lepszymi 

warunkami socjalnymi w ośrodkach pomocy społecznej. Bezdomność tymcza-

sowa jest charakterystyczna przede wszystkim dla kobiet, które znajdują miejsce 

np. w ośrodkach interwencji kryzysowej jako ofiary przemocy w rodzinie lub 

w domu samotnej matki, a po pewnym czasie wracają do domu. 

Czas pozostawania w sytuacji bezdomności 

Przekroczenie granicy bezdomności nie jest skutkiem jednego wydarzenia. 

M. Jaździkowski wyodrębnił fazy rozwoju syndromu bezdomności: wstępną 

(2 lata), ostrzegawczą (2–4 lata), adaptacji (4–6 lat), chroniczną (6–10 lat), bez-

domności trwałej (10 lat i więcej)
18

. Jest to zatem proces przechodzenia w stan 

                                   
18 Por. M. Jaździkowski, Syndrom bezdomności, „Świat Problemów” 2000, nr 6/89, s. 5–7; 

tenże, Syndrom bezdomności, „Pomost – o bezdomności bez lęku”, Gdańsk 2000, s. 9–12. 
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bezdomności i stawania się bezdomnym, który charakteryzuje się specyficznymi 

uwarunkowaniami, przebiegiem, dynamiką i posiada określone cechy. Poprze-

dza go krótszy bądź dłuższy okres kumulowania się różnych problemów (tzw. 

następstwo zdarzeń powodujących bezdomność).  

Tabela 3. Okres pozostawania osobą bezdomną w województwie podkarpackim  

w latach 2005–2011 

Liczba osób  

 

 

 Czas trwania  

 w bezdomności 

2005 2007 2009 2011 

K M K M K M K M 

N=139 N=1010 N=124 N=781 N=115 N=779 N=175 N=974 

Do 1 roku 

N* 4 17 6 23 3 14 3 22 

N** 26 145 8 71 19 62 27 113 

Ogółem 30  162 14 94 22 76 30 135 

Od 2 do 5 lat 

N* 17 73 22 88 17 60 21 86 

N** 21 314 17 219 32 215 58 241 

Ogółem 38 387 39 307 49 275 79 327 

Od 6 do 10 lat 

N* 8 66 24 79 6 58 8 69 

N** 36 238 32 168 24 230 24 289 

Ogółem 44 304 56 247 30 288 32 358 

Powyżej 10 lat 

N* 1 24 7 80 2 26 10 58 

N** 26 133 8 53 12 114 24 96 

Ogółem 27 157 15 133 14 140 34 154 

Legenda: * – bezdomni pozaschroniskowi, ** – bezdomni schroniskowi; N – liczba dorosłych 

osób bezdomnych; w tabeli 3 nie zamieszczono danych z lat 1999–2003 ze względu na ich brak 

w ankietach WPS PUW. 

Źródło :  obliczenia własne na podstawie ankiet WPS PUW na temat osób bezdomnych w woje-

wództwie podkarpackim za lata 2005, 2007, 2009, 2011 (mps). 

Z danych zamieszczonych w tabeli 3 wynika, że przeważająca liczba kobiet 

pozostawała w bezdomności od 6 do 10 lat w latach 2005 (44) do 2007 (56). 

Zaznaczyła się zatem tendencja wydłużania się czasu pozostawania kobiet 

w bezdomności. W następnych latach dostrzeżono, że kobiety doświadczały 

problemu najczęściej od 2 do 5 lat (49 w 2009 r. i 79 w 2011 r.). Czas trwania 

mężczyzn w bezdomności wydłużył się z przedziału 2–5 lat w latach 2005 (387) 

i 2007 (307) do 6–10 lat w latach 2009 (288) i 2011 (358). Kobiety częściej niż 

mężczyźni powracały do poprzedniego miejsca zamieszkania po krótszym cza-

sie pozostawania w bezdomności. Zdarzały się jednak sytuacje, np. w związku 

z konfliktami w rodzinie, aktami przemocy domowej, iż po raz kolejny powraca-

ły do placówki.  
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Z badań opublikowanych przez M. Dębskiego wynika, że kobiety pozo-

stają bezdomne średnio 2 lata krócej niż mężczyźni, tzn. przez okres: 

4,60 roku w 2003 r., 5,43 roku w 2005 r., 5,92 roku w 2007 r. Największe 

różnice ze względu na płeć wciąż można zauważyć w ostatniej fazie (trwałej 

bezdomności), w której mężczyzn jest prawie dwukrotnie więcej niż kobiet 

(w roku 2007 stosunek ten wynosił 22,9% mężczyzn do 13,5% kobiet). Faza 

wstępna zasilona jest przede wszystkim przez kobiety (w roku 2007 było 

32% kobiet i 20,6% mężczyzn)
19

. Część bezdomnych osób pozostaje w pla-

cówkach pomocowych trwale, nie mając lokalu, do którego mogą wrócić, są 

to także osoby zaliczane do grupy jednostek zależnych, a zatem wymagają-

cych stałej opieki i wsparcia.  

Uwarunkowania bezdomności  
w województwie podkarpackim 

Badania uwarunkowań bezdomności podjęło w ponaddwudziestoletnim 

okresie kilku badaczy
20

. Respondentami byli sami bezdomni, szczególnie za-

mieszkujący schroniska, bardzo rzadko przebywający poza ośrodkami, a także 

pracownicy ośrodków pomocowych. 

Na podstawie badań przeprowadzonych wśród osób bezdomnych stwier-

dzono, że uwarunkowaniami ich pobytu w ośrodkach są: 

1) przyczyny natury społecznej: patologie i choroby (alkoholizm, odrzucenie 

i brak opieki ze strony najbliższych), zła sytuacja społeczno-ekonomiczno- 

-bytowa spowodowana bezrobociem i dalszą likwidacją miejsc pracy, brak 

możliwości znalezienia mieszkania po wyjściu z zakładu karnego, rozwód; 

                                   
19 Por. M. Dębski, Socjodemograficzny portret zbiorowości ludzi bezdomnych województwa 

pomorskiego – grudzień 2007 (Raport z badań), „Pomost – o bezdomności bez lęku. Pismo samo-

pomocy”, Gdańsk 2007, s. 30–31. 
20 Wśród badaczy należy wymienić J. Śledzianowskiego, A. Duracz-Walczak oraz S. Si-

dorowicza. W kolejnych latach tę problematykę podejmowało wielu autorów, przedstawicieli 

różnych dyscyplin naukowych, do których należą m.in.: K. Wierzbicka, E. Błażej i B. Bartosz 

oraz J.A. Bjorkoe, L. Frąckiewicz, A. Frączkiewicz-Wronka i M. Zrałek, M. Gramlewicz, 

A. Kotlarska-Michalska, T. Sołtysiak, D. Zalewska, R. Kraczla, M. Porowski, V. Bryniewicz 

i G. Tronczyńska, M. Oliwa-Ciesielska, K.W. Frieske, B. Hołyst, C. Cekiera, J. Mazur, 

L. Stankiewicz, D.M. Piekut-Brodzka i A. Przymeński. W ostatnich latach ukazały się prace 

I. Grabarczyk, M. Mendel, J. Chwaszcz i F. Głoda. Kilka opracowań zostało opublikowanych 

pod redakcją M. Dębskiego, K. Stachury oraz S. Retowskiego. Należy przywołać także bada-

nia prowadzone wśród bezdomnych kobiet przez: M. Pisarską, H. Rudomską, A. Chrapkow-

ską-Zielińską, A. Białas, J. Figarskiego, B. Zajęcką, B. Szluz A. Szajerską oraz podejmują-

cych zagadnienie bezdomności rodzin samotnych matek m.in.: W. Kunarczyk, E. Jundziłł, 

M. Mąkoszę, H. Kamińską, H. Borcz, D.M. Piekut-Brodzką i H. Kubicką.  
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2) przyczyny natury prawnej: eksmisje dokonane w wyniku ustawicznego uchy-

lania się od obowiązku wnoszenia systematycznych opłat mieszkaniowych 

(możliwość wymeldowania donikąd); 

3) przyczyny natury psychologicznej: poczucie bezsensu życia, głęboka depry-

wacja potrzeb, lęk w przypadku konieczności samodzielnego decydowania 

o własnym losie, poczucie niższości wobec innych osób. 

Tylko jeden z respondentów podał jako przyczynę pobytu w ośrodku chęć 

realizacji wybranego stylu życia po wcześniejszych niepowodzeniach
21

. Przyto-

czone uwarunkowania stały się podstawą do stworzenia pewnego rodzaju kate-

goryzacji.  

W ankietach opracowywanych na terenie województwa podkarpackiego 

wyszczególniono kilkanaście uwarunkowań zjawiska bezdomności. Wskazano 

wśród nich następujące przyczyny: eksmisję „na bruk”; eksmisję do mieszkań 

zastępczych; deficyt mieszkaniowy; likwidację hoteli robotniczych; bezrobocie; 

przemoc w rodzinie; zdarzenia losowe; świadomy wybór innego sposobu życia 

i odmiennego systemu wartości; brak miejsc w domach pomocy społecznej; brak 

miejsc w zakładach opiekuńczo-leczniczych lub pielęgnacyjno-opiekuńczych; 

odrzucenie przez rodzinę i środowisko z powodu zarażenia wirusem HIV i cho-

roby AIDS; różne rodzaje patologii – alkoholizm, przestępczość itp.; brak moż-

liwości powrotu do wcześniejszego miejsca zamieszkania po opuszczeniu zakła-

du karnego.  

Dane liczbowe pozwalające na zobrazowanie czynników prowadzących do 

przekroczenia granicy bezdomności zawarto w tabeli 4. Wynika z nich, że bez-

domni wskazywali na różne uwarunkowania problemu w kolejnych latach. Do-

minującą przyczyną przekroczenia granicy bezdomności przez mężczyzn były 

różnego rodzaju patologie, tzn. przestępczość, uzależnienia od alkoholu lub in-

nych substancji czy zachowań itp. W 1999 r. mężczyźni wskazali także na li-

kwidację hoteli robotniczych i bezrobocie. Po upływie dwu lat pojawiły się 

wskazania na decyzję o wyborze innego sposobu życia i odmiennego systemu 

wartości, a także na wymieniane poprzednio bezrobocie. W 2003 r. bezrobocie, 

eksmisje i brak możliwości powrotu do poprzedniego miejsca zamieszkania po 

opuszczeniu zakładu karnego były dominującymi czynnikami. W 2005 r. prze-

ważała ostatnia z wymienionych przyczyn, lecz nieco więcej wskazań uzyskał 

wspomniany świadomy wybór. W 2007 r. były wskazywane eksmisje i brak 

odpowiedniej liczby mieszkań. Po upływie ośmiu i dziesięciu lat powtórzyły się 

wskazania z 2001 r. 

 

                                   
21 A. Matuszczyk, Wspólnota „Barka” sposobem na zapobieganie występowaniu zjawiska 

bezdomności, „Praca Socjalna” 2003, nr 3, s. 53–54.   
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Kobiety w 1999 r. za główne przyczyny bezdomności uznały: eksmisje na 

bruk, deficyt mieszkań i różne rodzaje patologii, m.in. alkoholizm, przestęp-

czość. W badaniach przeprowadzonych po upływie dwóch lat, tzn. w 2001 r., na 

pierwszym miejscu wymieniły zdarzenia losowe, następnie świadomy wybór 

innego sposobu życia i odmiennego systemu wartości, bezrobocie i przemoc 

w rodzinie. W 2003 r. kobiety uznały, że najistotniejszymi przyczynami były: 

bezrobocie, różnego rodzaju patologie, świadomy wybór. W 2005 r. wyszcze-

gólnione zostały jako pierwsze patologie, następnie świadomy wybór oraz jako 

trzecia przyczyna przemoc w rodzinie. Po upływie dwóch lat kobiety na pierw-

szym miejscu wyróżniły, podobnie jak przed ośmiu laty, eksmisje, następnie 

zdarzenia losowe i przemoc w rodzinie. W 2009 r. wskazały na różnego rodzaju 

patologie, przemoc w rodzinie i eksmisje. W ostatniej ankiecie wśród uwarun-

kowań dominowały wspomniane patologie i zdarzenia losowe oraz bezrobocie.  

Występowanie uwarunkowań mikrospołecznych jest na ogół zdeterminowa-

ne zjawiskami o charakterze makrospołecznym. W zobrazowanym zestawieniu 

niektóre uwarunkowania są przeważające, jednakże w odniesieniu do analizo-

wanego zjawiska należy podkreślić, iż jest to najczęściej splot różnorodnych 

czynników, które są ze sobą sprzężone, a niekiedy trudno jest jednoznacznie 

wskazać kolejność ich występowania oraz rozróżnić przyczynę i skutek. W tym 

kontekście wyznacza się raczej tzw. dominujące uwarunkowanie problemu. 

Społeczno-demograficzna struktura populacji bezdomnych 

W literaturze przedmiotu podkreśla się występowanie zjawiska starzenia się 

osób bezdomnych. M. Dębski zaobserwował, że bezdomne kobiety są przeważ-

nie w młodszym wieku niż bezdomni mężczyźni
22

. W tym aspekcie zasadne 

wydaje się postawienie tezy, iż starzenie się populacji osób bezdomnych jest 

odzwierciedleniem obserwowanego procesu starzenia się społeczeństwa. 

Tezę tę potwierdzają dane zebrane na terenie województwa podkarpackiego. 

Zaprezentowano je w tabeli 5. Wynika z nich, że z roku na rok obserwuje się 

z jednej strony wzrost stosunkowo młodych osób, które stają się bezdomnymi, 

z drugiej zaś wciąż istnieje odsetek osób, które w bezdomność wchodzą po 

ukończeniu 50. czy 60. roku życia. Przedstawione dane pozwalają na stwierdze-

nie, iż największą liczbę bezdomnych kobiet w latach 1999, 2001, 2005, 2007 

i 2011 stanowiły osoby starsze, powyżej 60. roku życia. Jedynie w 2003 r. prze-

ważały osoby pomiędzy 41. a 50. rokiem życia. Z kolei mężczyźni lokowali się 

w przedziale pomiędzy 41. a 60. rokiem życia, tylko w 1999 r. dominowali męż-

czyźni w przedziale pomiędzy 31. a 50. rokiem życia.  

                                   
22 Por. M. Dębski, Socjodemograficzny portret zbiorowości ludzi bezdomnych województwa 

pomorskiego – grudzień 2007 (Raport z badań)…, s. 27. 
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Dostrzeżono także zwiększanie się liczby bezdomnych osób w wieku powy-

żej 60 lat. Można przypuszczać, że placówki świadczące pomoc bezdomnym 

stają się miejscem przebywania osób starszych, które mogłyby korzystać z do-

mów pomocy społecznej
23

.  

M. Tyl dokonała zestawienia stanu cywilnego kobiet i mężczyzn przebywa-

jących w białostockich schroniskach. Dostrzegła znaczną rozpiętość między 

odsetkiem zamężnych bezdomnych kobiet i żonatych mężczyzn. W pierwszej 

grupie badanych znalazło się od 29 do 48% populacji, a w drugiej był to prze-

dział od 5,3 do 19,1%
24

. Zaprezentowane szacunki potwierdzają dane z terenu 

województwa podkarpackiego.  

Rozkład zmiennej stanu cywilnego bezdomnych osób zestawiono i zapre-

zentowano w tabeli 6. Z danych w niej zawartych wynika, że pomiędzy 1999 r. 

a 2003 r. dominowali mężczyźni, których związki małżeńskie zakończyły się 

rozwodem. W kolejnych latach (od 2005 do 2011 r.) przeważali bezdomni pozo-

stający w separacji, a w drugiej kolejności mężczyźni, którzy nie zawarli związ-

ku małżeńskiego. Z kolei wśród bezdomnych kobiet dominowały osoby, które 

nie zawarły związku małżeńskiego (1999 r., 2001 r., 2003 r., 2005 r.). W kolej-

nych latach wzrastał odsetek kobiet pozostających w separacji (2001 r., 2003 r., 

2005 r., 2007 r.). Odejście od męża lub partnera było najczęściej uwarunkowane 

występowaniem konfliktów czy przemocy w rodzinie. W przypadku kobiet, 

szczególnie matek z dziećmi, mają miejsce powroty do poprzedniego lokalu 

mieszkalnego. Można przypuszczać, że jest to spowodowane brakiem życiowej 

alternatywy. Zdarza się, że po pewnym czasie podopieczne ponownie przybywa-

ją do ośrodków, ponieważ doświadczane w rodzinie sytuacje konfliktowe po-

wtarzają się.  

Poziom wykształcenia bezdomnych osób jest niski, niższy niż średni po-

ziom wykształcenia w całym społeczeństwie. Cytowany A. Przymeński podkre-

ślił, że bezdomne osoby starsze mają niższy poziom wykształcenia niż bezdomni 

młodzi i w średnim wieku. Struktura wykształcenia kobiet i mężczyzn – od anal-

fabetyzmu poprzez poszczególne poziomy wykształcenia do osób ze stopniem 

magistra – znacząco nie różni się
25

. Można przypuszczać, że analizowany czyn-

nik, tzn. niski poziom wykształcenia, zwiększa prawdopodobieństwo przekro-

czenia granicy bezdomności. J. Nestorowicz-Wyborska wskazała na pewną ten-

dencję czy nawet prawidłowość, mianowicie, jednostki, które utraciły pracę i w 

                                   
23 W populacji bezdomnych kobiet występuje wyższy udział osób w wieku starszym, w tym 

wysoko powyżej 70. roku życia, jednak na ogół o krótkim stażu bezdomności. W toku prowadzo-

nych badań A. Przymeński zaobserwował zjawisko przywożenia do schroniska, np. przez policję, 

kobiet z zaburzeniami psychicznymi bądź demencją starczą. Autor uznał, iż osoby te z trudem lub 

wcale nie mieszczą się w definicji bezdomności. Por. tenże, Bezdomność jako kwestia społeczna 

w Polsce współczesnej…, s. 85. 
24 Por. M. Tyl, Dysfunkcjonalność rodziny a bezdomność, „Praca Socjalna” 2005, nr 1, s. 55. 
25 Por. A. Przymeński, Bezdomność jako kwestia społeczna …, s. 90–91. 
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obliczu swoich deficytów w zakresie kwalifikacji i małej atrakcyjności zawodo-

wej, stały się bezdomne, pomimo poprawy sytuacji na rynku pracy nadal pozo-

stają bezdomne
26

.  

W celu zobrazowania poziomu wykształcenia bezdomnych przytoczono da-

ne dotyczące terenu Podkarpacia, które zawarto w tabeli 7. Ich analiza potwier-

dza wnioski formułowane w literaturze przedmiotu. Poziom wykształcenia 

i kwalifikacji zawodowych bezdomnych osób jest niski. Wśród bezdomnych 

kobiet egzystujących na terenie województwa podkarpackiego przeważały osoby 

z wykształceniem podstawowym. Mężczyźni legitymowali się najczęściej wy-

kształceniem podstawowym i zawodowym.  

Tabela 7. Wykształcenie osób bezdomnych w województwie podkarpackim  

w latach 1999–2011 

Liczba                                 

 

 

 

Wykształ-

cenie 

1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 

K M K M K* M* K** M** K* M* K** M** K* M* K** M** K* M* K** M** K* M* K** M** 

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 

średnie 12 106 5 140 5 21 24 134 3 22 13 144 11 37 9 103 4 18 8 92 4 17 28 104 

wyższe 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 – mężczyźni; * – bezdomni pozaschroniskowi, ** – bezdomni schroni-

skowi (od 2003 r. ankieta została uszczegółowiona). 

Źródło : opracowanie własne na podstawie ankiet WPS PUW na temat osób bezdomnych 

w województwie podkarpackim za lata 1999, 2001, 2003, 2005, 2007, 2009, 2011 (mps). 

Badania przeprowadzone na Pomorzu dowodzą, że w ciągu ostatnich lat 

odsetek osób bezdomnych podejmujących pracę zarobkową wzrósł z 11,8% 

w roku 2003 i 10,8% w roku 2005 do 25% w roku 2007
27

. Może mieć to 

związek z pewną poprawą czy zmianą sytuacji na rynku pracy i ogólnym 

spadkiem stopy bezrobocia w Polsce. Obecnie pracodawcy poszukują poten-

cjalnych pracowników również w placówkach dla osób bezdomnych, także 

w kontekście rozwijania się podmiotów funkcjonujących w obrębie tzw. 

ekonomii społecznej. 

                                   
26  Por. J. Nestorowicz-Wyborska, O ekonomicznym wyizolowaniu osób bezdomnych [w:] 

Psychospołeczny profil osób bezdomnych w Trójmieście pod red. M. Dębskiego, S. Retowskiego 

Gdańsk 2008, s. 182. 
27 Por. M. Dębski, Socjodemograficzny portret zbiorowości ludzi bezdomnych województwa 

pomorskiego – grudzień 2007 (Raport z badań)…, s. 70–73. 
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Podsumowanie 

Wśród bezdomnych osób dominują mężczyźni. Kobiet jest mniej, czę-

ściej są ulokowane w placówkach, szczególnie gdy opiekują się dziećmi. 

Czas pozostawania w bezdomności mieścił się w przedziale od 2 do 5 i od 

6 do 10 lat. Zaznaczyła się tendencja wydłużania się czasu trwania 

w bezdomności. Na Podkarpaciu najliczniejsza jest kategoria bezdomnych, 

którzy nie posiadają własnego mieszkania bądź nie mogą wrócić do ostatnie-

go miejsca zamieszkania.  

Dominującą przyczyną przekroczenia granicy bezdomności przez mężczyzn 

były różnego rodzaju patologie, tzn. przestępczość, uzależnienia od alkoholu lub 

innych substancji czy zachowań, likwidacja hoteli robotniczych i bezrobocie. 

Pojawiły się także wskazania związane z decyzją o wyborze innego sposobu 

życia i odmiennego systemu wartości, a także eksmisji i braku możliwości po-

wrotu do poprzedniego miejsca zamieszkania po opuszczeniu zakładu karnego. 

Kobiety za główne przyczyny swojej bezdomności uznały: eksmisje na bruk, 

deficyt mieszkań i różnego rodzaju patologie, m.in. alkoholizm, przestępczość. 

Wymieniły zdarzenia losowe, świadomy wybór innego sposobu życia i odmien-

nego systemu wartości, bezrobocie oraz przemoc w rodzinie.   

W województwie podkarpackim z jednej strony obserwuje się przekraczanie 

granicy bezdomności prze młode osoby, z drugiej zaś wciąż znaczący jest odse-

tek osób, które w bezdomność wchodzą później, tzn. po ukończeniu 50. czy 60. 

roku życia. Największą liczbę bezdomnych kobiet stanowiły osoby starsze, po-

wyżej 60. roku życia. Jedynie w 2003 r. przeważały osoby pomiędzy 41. a 50. 

rokiem życia. Bezdomni mężczyźni lokowali się w przedziale wieku pomiędzy 

41. a 60. rokiem życia. Wyjątek stanowił rok 1999, w którym dominowali męż-

czyźni w przedziale pomiędzy 31. a 50. rokiem życia. Zauważono również 

zwiększanie się liczby bezdomnych osób w wieku powyżej 60 lat.  

Przeważali mężczyźni, których związki małżeńskie zakończyły się rozwo-

dem oraz pozostający w separacji i osoby, które nie zawarły związku małżeń-

skiego. Wśród bezdomnych kobiet były to przede wszystkim osoby, które nie 

zawarły związku małżeńskiego i pozostające w separacji.   

Bezdomne osoby legitymowały się najczęściej wykształceniem podstawo-

wym bądź średnim. W konsekwencji uzyskiwane przez nie dochody nie są wy-

sokie, przez co stanowią kategorię niejako skazaną na marginalizację społeczną. 

Ich sytuacja na rynku pracy jest trudna, co wiąże się m.in. z niskim poziom wy-

kształcenia, brakiem kwalifikacji zawodowych, a także samotnym rodziciel-

stwem kobiet. Przedłużający się brak zatrudnienia, tzw. długookresowe bezro-

bocie, może prowadzić do poczucia braku wiary w skuteczność poszukiwania 

pracy. W efekcie wiąże się z biernym przystosowaniem do korzystania z pomo-

cy społecznej. Ubóstwo oraz brak stałego miejsca zamieszkania skutkują wyco-
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faniem się z różnych dziedzin aktywności. Udział w życiu społecznym najczę-

ściej ogranicza się do starań o uzyskanie pomocy od różnych instytucji
28

. Nakre-

ślona sytuacja staje się tym bardziej niebezpieczna, że skutkuje wykluczeniem 

społecznym bezdomnych.  
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Anna Kołomycew 

REGIONALNA POLITYKA SPOŁECZNA.  
SPECYFIKA ZADAŃ I ORGANIZACJA  

NA PRZYKŁADZIE  
WOJEWÓDZTWA PODKARPACKIEGO 

Wstęp  

Wraz z procesem decentralizacji zadań administracji publicznej, który rozpo-
czął się na przełomie lat osiemdziesiątych i dziewięćdziesiątych XX w. można ob-
serwować przeobrażenia zarówno podmiotowego, jak i przedmiotowego zakresu 
polityki społecznej. Obecnie coraz częściej wskazuje się, że polityka społeczna jest 
obszarem rządzenia wielopodmiotowego, w który powinny być zaangażowane 
podmioty sektora publicznego, a także społecznego, gospodarczego i osoby fizycz-
ne1. Nowe podejście do polityki społecznej jest wyrazem rosnącego zakresu potrzeb 
społecznych i poszukiwania rozwiązań, które pozwoliłyby efektywnie je realizować. 
Złożoność i wieloaspektowość zagadnień w obrębie polityki społecznej sprawia, że 
znalezienie właściwego modelu okazuje się bardzo trudne. Zdaniem J. Hrynkiewicz 
do momentu wejścia Polski w struktury Unii Europejskiej można było wyodrębnić 
cztery etapy rozwoju / kształtowania się nowego modelu polityki społecznej w Pol-
sce2. Proces ten jeszcze się nie zakończył i obecnie można obserwować dalsze prze-
obrażenia w tym obszarze. Co więcej, na kształt oraz rozwiązania w ramach polityki 
społecznej wpływają nie tylko uwarunkowania krajowe, ale także ponadnarodowe. 
Członkostwo Polski w systemie UE stworzyło nowe możliwości w postaci dodat-
kowych źródeł finansowania, a także pozyskiwania wiedzy i doświadczeń, ale jed-
nocześnie spowodowało konieczność podejmowania interwencji w nowych obsza-
rach polityki społecznej3.  
                                  

1 Szerzej: R. Szarfenberg, Miejsce polityki społecznej 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 społecznej [w:] Reformy społeczne –  
bilans dekady pod red. M. Rymszy, Warszawa 2004, s. 97–99.  

3 Do istotnych obszarów polityki społecznej należą przede wszystkim: zabezpieczenie sytu-
acji imigrantów, ochrona uchodźców i bezpaństwowców, ofiar handlu ludźmi i nielegalnych imi-
grantów oraz wprowadzenie tzw. ochrony uzupełniającej. Zob. I. Sierpowska, Wprowadzenie [w:] 
Pomoc społeczna, wyd. 4, Warszawa 2011, s. 7–8; Polityka społeczna a problem migracji, Referat 
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Poszukiwanie nowego modelu polityki społecznej wiązało się również ze 
zmianą podejścia do kwestii socjalnej i rewizją opiekuńczej roli państwa jako 
instytucji oraz z ewolucją zadań z zakresu pomocy społecznej4. Nadmierne ob-
ciążenie sektora publicznego poprzez rozbudowane świadczenia oraz szeroki 
katalog zadań przyjęty w większości państw europejskich sprawiły, że niezbęd-
ne stało się znalezienie nowych sposobów ich realizacji oraz nowych rozwiązań 
w zakresie kreowania, planowania i wdrażania polityki społecznej na każdym 
poziomie – od centralnego po lokalny. Jednocześnie transformacja polityki spo-
łecznej zarówno w Polsce, jak i w całej Europie wiązała się z postępującym 
procesem decentralizacji zadań publicznych i przenoszeniem ich na poziom jak 
najbliższy członkom społeczeństwa zgodnie z zasadą pomocniczości5.  

Jak wskazuje I. Sierpowska, przeobrażenia w zakresie pomocy społecznej 
w Polsce nastąpiły znacznie później niż w państwach Europy Zachodniej, które 
reformy swoich systemów rozpoczęły w latach dziewięćdziesiątych XX wieku, 
czyli w czasie, gdy w Polsce dopiero faktycznie rozpoczynano jego tworzenie. 
Niemniej jednak obecnie w Polsce także można obserwować zmiany w systemie 
pomocy społecznej. Do najbardziej istotnych w ostatnich latach należały objęcie 
ochroną cudzoziemców oraz korekty w systemie zabezpieczenia rodzin, wpro-
wadzenie możliwości zlecania zadań publicznych z zakresu pomocy społecznej 
podmiotom spoza sektora publicznego, jak również zmiana profilu działań 
z bezpośrednich świadczeń socjalnych w stronę rozwiązań instytucjonalnych 
i systemowego wsparcia określonych grup społecznych i jednostek6.     

Celem niniejszego artykułu jest przedstawienie zadań z zakresu polityki 
społecznej realizowanych przez samorząd województwa oraz charakterystyka 
regionalnego systemu polityki społecznej na przykładzie województwa podkar-
packiego. Autorka postara się odpowiedzieć m.in. na pytania dotyczące zadań ze 

                                  
przygotowany na VII Seminarium w ramach Warszawskich Debat o Polityce Społecznej organi-
zowanych przez Fundację im. Friedricha Eberta we współpracy z Fundacją 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 państw trzecich, którzy są ofiarami handlu ludźmi lub podlegali działa-
niom ułatwiającym nielegalną imigrację, którzy współpracują z właściwymi władzami, DzU L 
261, 06/08/2004; DzURP 2007, nr 70, poz. 416, http://eur-lex.europa.eu/legal-cotent/PL/ALL/;EL 
X_SESSIONID=kTBJTxFYycc52YBJFM2LQyp5zXTpm1Z1znf fT704y1FdLMQzsx80!-193118 
4056?uri=CELEX:32004L0081 [28.06.2014].   

4 I. Sierpowska, Pomoc społeczna jako administracja świadcząca. Studium administracyjno-
prawne, Warszawa 2012, s. 195. 

5 M. Grewiński, Transformacja polityki społecznej w Europie – główne kierunki reorganiza-
cji [w:] Przeobrażenia sfery usług w systemie zabezpieczenia społecznego w Polsce. Nowa polityka 
społeczna pod red. M. Grewińskiego, B. Więckowskiej, Warszawa 2011, s. 24–25; J. Hrynkie-
wicz, Państwo, rynek, społeczeństwo obywatelskie [w:] Wokół teorii polityki społecznej pod. red. 
B. Rysz-Kowalczyk, B. Szatur-Jaworskiej, Warszawa 2003, s. 254.   

6 I. Sierpowska, Pomoc społeczna jako administracja…, s. 195–196.  
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sfery polityki społecznej przypisanych samorządom szczebla regionalnego, za-
kresu przedmiotowego i podmiotowego regionalnej polityki społecznej, sposobu 
ujęcia polityki społecznej w obowiązujących dotychczas dokumentach strate-
gicznych rozwoju regionu podkarpackiego oraz kierunków rozwoju w nich 
wskazanych. Z uwagi na obszerność tematyki artykuł z pewnością nie wyczer-
puje zagadnienia regionalnego systemu polityki społecznej, niemniej jednak 
intencją autorki było usystematyzowanie zakresu zadań realizowanych przez 
samorząd województwa w zakresie polityki społecznej7.  

Pomoc społeczna i polityka społeczna  
– wyjaśnienia terminologiczne  

Poszukiwanie nowego systemowego kształtu polityki społecznej uwidacz-
niają zmiany przepisów prawnych. Ze względu na szeroki katalog zadań, jaki 
obejmuje polityka społeczna, nie sposób dokonać wnikliwej analizy wszystkich 
wprowadzonych zmian. Niemniej jednak warto skoncentrować się na podsta-
wowym akcie normatywnym wyznaczającym ramy polityki społecznej w Polsce 
tj. ustawie o pomocy społecznej przyjętej w 2004 roku8. Jednocześnie należy 
zwrócić uwagę na rozbieżności terminologiczne. W niniejszym artykule autorka, 
posługując się określeniem „system polityki społecznej”, przyjmuje pod tym 
pojęciem złożony (wielopoziomowy i wielopodmiotowy) planowy zestaw dzia-
łań realizowanych przez wyspecjalizowane instytucje sektora publicznego, a tak-
że podmioty sektora społecznego, a nawet osoby fizyczne i podmioty prywatne, 
jak również zbiór regulacji normatywnych i pozanormatywnych wyznaczających 
kierunki, formy i sposoby interwencji w obszarze społecznym. Celem tak rozu-
mianego systemu polityki społecznej jest zapewnienie bezpieczeństwa oraz za-
spokojenie podstawowych potrzeb i stworzenie warunków rozwoju mieszkań-
ców określonego obszaru (regionu). Wielopoziomowy i wielopodmiotowy cha-
rakter systemu polityki społecznej oznacza, że funkcjonuje on na wszystkich 
poziomach realizacji polityki społecznej (centralnym – krajowym, regionalnym 
i lokalnym), a w proces realizacji zadań w tym obszarze zaangażowanych jest 
wiele zróżnicowanych podmiotów.   

Obecnie coraz więcej trudności sprawia definicja samej polityki społecznej, 
gdyż wraz ze zmianą jej zakresu podmiotowego i przedmiotowego zmienił się 
również jej charakter. Ponadto stosunkowo często kategorie, takie jak „polityka 

                                  
7 Z uwagi na nieścisłości terminologiczne autorka w niniejszym artykule posługuje się okre-

śleniem „polityka społeczna” w wąskim rozumieniu, koncentrując się w dalszej części przede 
wszystkim na pomocy społecznej realizowanej na poziomie województwa, mając jednak świado-
mość rozległego zakresu subdyscyplin składających się na politykę społeczną.   

8 DzURP 2004, nr 64, poz. 593.  
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społeczna”, „pomoc społeczna”, „zabezpieczenie społeczne” czy „system usług 
społecznych”, są stosowane zamiennie, co nie do końca jest zasadne, choć nie-
wątpliwie terminy te są ze sobą ściśle powiązane9. Istniejące definicje kładą 
nacisk na nieco inne aspekty i cechy polityki społecznej. Na jej dynamikę oraz 
reaktywność wskazuje P. Grata, który pod pojęciem polityki społecznej rozumie 
dążenie władz publicznych oraz organizacji społecznych do skutecznego oddzia-
ływania na pojawiające się w procesach rozwojowych kwestie socjalne10. Jedno-
cześnie wspomniany autor zaznacza, że polityka społeczna jest współcześnie 
jedną z bardziej dynamicznych polityk publicznych. J. Auleytner odnosi nato-
miast politykę społeczną do działalności instytucji państwowych (rządowych i 
samorządowych) oraz organizacji społecznych, które są zorientowane na popra-
wienie sytuacji materialnej, ochronę przed zagrożeniami oraz dążenie do wy-
równywania szans członków społeczeństwa i grup słabszych, które samodzielnie 
nie są w stanie sobie poradzić11. Zbliżone rozumienie polityki społecznej można 
dostrzec u A. Kurzynowskiego, który również uważa ją za obszar działania pań-
stwa, samorządów i sektora pozarządowego, tyle że poza zadaniami z zakresu 
ochrony, zabezpieczenia społeczności oraz likwidacji dysproporcji, dostrzega 
także aktywny wymiar polityki społecznej. Wspomniany autor wskazuje, że 
powinna ona zmierzać do tworzenia właściwych warunków pracy i funkcjono-
wania społeczności, umożliwiając im dalszy rozwój12.  

Niejasności definicyjne nie są wyłącznie efektem dyskursu naukowego. 
Można je spotkać także w obowiązujących aktach normatywnych, w których 
zasadniczo stosowane jest określenie „pomoc społeczna”. W art. 2 ustawy o po-
mocy społecznej ustawodawca wskazał, że pomoc społeczna jest instytucją poli-
tyki społecznej państwa zorientowaną na pomoc osobom znajdującym się 
w trudnej sytuacji życiowej i przezwyciężenie problemów, z którymi o własnych 
siłach ludzie ci nie są w stanie sobie poradzić13. Co więcej, uwzględniając szero-
kie rozumienie polityki społecznej, można wskazać, że pomoc społeczna jest to 
jedna z samodzielnych polityk (dyscyplin/subdyscyplin), które składają się na 
politykę społeczną.  

Ani termin „polityka społeczna”, ani też „pomoc społeczna” nie pojawiają 
się w podstawowym akcie normatywnym, jakim jest Konstytucja RP z 1997 

                                  
9 Por. R. Szarfenberg, Polityka społeczna i usługi społeczne [w:] Nowa polityka społeczna. 

Przeobrażenia usług w systemie zabezpieczenia społecznego w Polsce, Warszawa 2011, s. 44–45.    
10 P. Grata, Przedmowa [w:] Od kwestii robotniczej do nowoczesnej kwestii socjalnej. Studia 

z polskiej polityki społecznej XX i XXI wieku pod red. P. Graty, Rzeszów 2013, s. 7.  
11 J. Auleytner, K. Głąbicka, Polityka społeczna pomiędzy pomocniczością a opiekuńczością, 

Warszawa 2000, s. 16.  
12 A. Kurzynowski, Polityka społeczna – podstawowe pojęcia i zakres [w:] Polityka społecz-

na pod red. A. Kurzynowskiego, Warszawa 2006, s. 10–15; tenże, Związki polityki społecznej 
z polityką gospodarczą [w:] Polityka społeczna..., s. 37–50.  

13 DzURP 2004, nr 64, poz. 593; I. Sierpowska, Wprowadzenie…, s. 8. 
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roku. W akcie tym ustawodawca posłużył się określeniem „zabezpieczenie spo-
łeczne”14, do którego zgodnie z art. 67 ma prawo każdy obywatel pozostający 
bez pracy ze względu na stan zdrowia lub wiek (emerytalny), jak również w 
sytuacji gdy pozostaje bez pracy nie z własnej woli i nie posiada środków do 
życia. Kwestie zakresu i form zabezpieczenia społecznego zostały uregulowane 
w przepisach szczegółowych.  

Regionalna polityka społeczna  
jako zadanie samorządu województwa  

Doprecyzowanie zagadnień dotyczących organizacji systemu wsparcia spo-
łecznego nastąpiło w 2004 roku wraz z uchwaleniem nowej ustawy o pomocy 
społecznej15. Częściowo kwestie realizacji zadań w tym zakresie uregulowały 
ustawy reformujące strukturę administracji w Polsce i wprowadzające trójstop-
niowy samorząd terytorialny, a także zestaw ustaw szczegółowych i rozporzą-
dzeń, jak również rozwiązania przyjęte na poziomie ponadnarodowym w ramach 
Unii Europejskiej16.  

Ustawa z 2004 roku wskazała przede wszystkim zakres przedmiotowy 
i podmiotowy zadań pomocy społecznej, a także zasady ich realizacji oraz roz-
wiązania dotyczące kontroli. Odpowiedzialność za organizację systemu pomocy 
została złożona przede wszystkim w ręce organów administracji rządowej i sa-
morządowej. Jednocześnie ustawodawca wskazał, że na zasadzie partnerstwa 
w realizację zadań w tej sferze powinny się włączać podmioty sektora społecz-
nego (organizacje pozarządowe, kościelne i wyznaniowe), a także prywatnego 
oraz osoby fizyczne17. Zdaniem Bartosza Kołaczkowskiego i Małgorzaty Rataj-
czak zakres zadań pomocy społecznej został podzielony pomiędzy poszczególne 
piony i szczeble administracji publicznej zgodnie z zasadą pomocniczości. 
W gestii administracji rządowej pozostawione zostały działania o charakterze 
planistycznym, regulacyjnym, koordynacyjnym i nadzorczym18. Katalog ten moż-
                                  

14 Termin „zabezpieczenie społeczne” jest pojęciem szerszym niż pomoc społeczna, która 
jest jedną ze składowych systemu zabezpieczenia społecznego, obejmującego także ochronę zdro-
wia, ubezpieczenie społeczne, osobowe i majątkowe, rehabilitację zdrowotną oraz uzupełniające 
świadczenia społeczne. Szerzej: B. Kołaczkowski, M. Ratajczak, Pomoc społeczna. Wybrane 
instytucje pomocy rodzinie i dziecku, Warszawa 2013, s. 36–37.  

15 Do tego czasu obowiązywała wielokrotnie zmieniana ustawa z dnia 29 listopada 1990 roku 
o pomocy społecznej, DzURP 1990, nr 87, poz. 506. 

16 Por. A. Jachowicz, Funkcjonowanie pomocy społecznej. Wybrane problemy, Dąbrowa Gór-
nicza 2011, s. 82–83.  

17 DzURP 2004, nr 64, poz. 593. 
18 B. Kołaczkowski, M. Ratajczak, Pomoc społeczna…, s. 81. Podział zadań między admini-

strację publiczną, http://www.mpips.gov.pl/pomoc-spoleczna/system-pomocy-spolecznej-w-pols-
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na uzupełnić także o działania monitorujące, doradcze oraz ewaluacyjne. Przyję-
ty podział kompetencji i wskazanie innych podmiotów wraz z możliwością 
przekazywania im realizacji zadań w zakresie pomocy społecznej świadczy 
o poziomym rozproszeniu władzy wykraczającym poza podmioty sfery publicz-
nej19. Jak wskazują autorzy raportu Bilans potrzeb pomocy społecznej, pomimo 
ogólnie niskiego poziomu aktywności polskiego społeczeństwa to właśnie po-
moc społeczna jest obszarem współpracy sektorów publicznego i społecznego. 
Znacznie mniejsze zainteresowanie wykazuje w tej sferze sektor prywatny  
z uwagi na specyfikę dostarczanych usług oraz charakter ich odbiorców, co po-
woduje, że nie jest to działalność opłacalna w wymiarze ekonomicznym20.   

Jeżeli chodzi o podział obowiązków w ramach administracji samorządowej, 
to niewątpliwie najwięcej zadań bezpośrednio adresowanych do obywateli zo-
stało przypisanych gminom21 i powiatom22. To na tych jednostkach zasadniczo 
opiera się „świadczący” wymiar pomocy społecznej. Choć taki podział obo-
wiązków wydaje się zasadny z uwagi na „bliskość” jednostek lokalnych wzglę-
dem obywateli, co przekłada się na dobrą orientację w problemach społeczności 
lokalnych, to rosnący zakres potrzeb i oczekiwań społecznych sprawia, że samo-
rządom lokalnym coraz trudniej wywiązywać się z przypisanych im zadań. Jed-
nocześnie w art. 16 ustawy o pomocy społecznej ustawodawca zastrzegł, że 
                                  
ce/ podzial-zadan-miedzy-administracje-publiczna/ [4.04.2014]; G. Ciura, Pomoc społeczna, BSiE 
nr 1252, http://biurose.sejm.gov.pl/info/index.htm [4.04.2014].  

19 J. Staręga-Piasek, P. Matela, S. Musioł, A. Sobczak, M. Twardowska, Bilans potrzeb po-
mocy społecznej. 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].  

20 Tamże.  
21 Katalog zadań obligatoryjnych z zakresu pomocy społecznej realizowanych przez gminy 

jest bardzo szeroki. Obejmuje m.in. zapewnienie podstawowych świadczeń umożliwiających 
egzystencję, decyzje o zasiłkach i ich wypłacanie, pomoc osobom po pobytach w zakładach 
karnych, organizację usług opiekuńczych, pracę socjalną, dożywianie, kierowanie do placówek 
opiekuńczych, opłacanie składek na ubezpieczenie zdrowotne. Dodatkowo do zadań obligato-
ryjnych należy przygotowanie i realizacja gminnych strategii rozwiązywania problemów spo-
łecznych ze szczególnym uwzględnieniem programów profilaktycznych (profilaktyka antyalko-
holowa i antynarkotykowa), integracji społecznej i przeciwdziałania patologiom, por. DzURP 
2004, nr 64, poz. 593. 

22 Do obligatoryjnych zadań powiatów z zakresu pomocy społecznej zgodnie z artykułem 19 
ustawy o pomocy społecznej należą m.in. opracowywanie powiatowych strategii i programów 
rozwiązywania problemów społecznych oraz profilaktyki, organizacja poradnictwa specjalnego, 
utrzymanie infrastruktury społecznej, opieka nad osobami opuszczającymi placówki wychowaw-
cze, opiekuńcze i pobytowe (domy dziecka, domy samotnych matek, zakłady poprawcze, domy 
dla nieletnich, wychowawcze ośrodki specjalne) oraz pomoc w integracji, opieka nad cudzoziem-
cami, prowadzenie systemu domów opieki społecznej o zasięgu ponadgminnym, działalność in-
formacyjna, kształcenie kadr placówek specjalistycznych, działalność sprawozdawcza (dla woje-
wody) oraz prowadzenie powiatowych centrów pomocy rodzinie.       
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samorządy nie mogą odmówić pomocy osobie znajdującej się w potrzebie, na-
wet w sytuacji gdy istnieją inne podmioty, które formalnie powinny świadczyć 
pomoc (osoby fizyczne, prawne), a które z różnych względów z tych obowiąz-
ków się nie wywiązują. Sytuacja ta powoduje, że wciąż poszukuje się nowych 
sposobów organizacji systemu pomocy społecznej oraz podmiotów zewnętrz-
nych, które przejęłyby część zadań samorządów.  

Decentralizacja systemu polityki społecznej – pomimo wielu pozytywnych 
rozwiązań – miewa też negatywne konsekwencje, do których można na przykład 
zaliczyć nieefektywność świadczonych usług społecznych wynikającą z nad-
miernego obciążenia samorządów lokalnych. Na problem ten zwracają uwagę 
Piotr Błędowski i Adam Kurzynowski, wskazując, że realizacja zadań z zakresu 
pomocy społecznej powinna mieć wymiar terytorialny, gdyż zapotrzebowanie na 
konkretne usługi społeczne oraz formy ich świadczenia w dużej mierze są wa-
runkowane sytuacją lokalną (lokalną specyfiką, potrzebami, zasobami). Nie-
zbędna jest jednak współpraca (formalna – narzucona przepisami prawa oraz 
nieformalna – będąca przejawem pomocniczej roli państwa) i koordynacja dzia-
łań w ramach polityki społecznej prowadzonej na każdym szczeblu – od central-
nego po lokalny23.   

Samorządy szczebla gminnego i powiatowego zgodnie z ustawą o pomocy 
społecznej realizują zadania o podobnym charakterze, a różni je przede wszyst-
kim zasięg oddziaływania. W przypadku samorządów szczebla wojewódzkiego 
ustawodawca – we wspomnianym akcie – posłużył się określeniem „zadania 
z zakresu polityki społecznej”, a nie jak w przypadku gmin i powiatów – „z za-
kresu pomocy społecznej”. Rozwiązanie to wskazuje na inny charakter działal-
ności samorządów regionalnych, które mają nie tyle bezpośrednio świadczyć 
różnego typu usługi społeczne, ile planować, wskazywać strategiczne kierunki 
działań, wyznaczać krótko- i długofalowe cele, koordynować oraz dokonywać 
analiz potrzeb i zasobów regionalnych. Jednocześnie należy pamiętać, że woje-
wództwa mają realizować zadania z zakresu rozwoju społeczno-gospodarczego 
regionu, a polityka społeczna jest jednym z jego obszarów24.  

Wyraźny podział zadań społecznych i dookreślenie ich charakteru na po-
ziomie regionalnym jest utrudnione ze względu na dualizm władzy w woje-
wództwie. Jak wskazuje I. Sierpowska, w gestii władz samorządowych pozosta-
ją zadania programowe, inspiratorskie (aktywizujące) oraz promocyjne. Woje-
wodzie25, jako przedstawicielowi rządu w terenie, przypisane zaś zostały działa-
nia kontrolne oraz zadania z zakresu administracji reglamentacyjnej i policyj-

                                  
23 A. Kurzynowski, P. Błędowski, Polityka społeczna centralna, regionalna i lokalna [w:] 

Polityka społeczna..., s. 299–301.   
24 J. Staręga-Piasek, P. Matela, S. Musioł, A. Sobczak, M. Twardowska, Bilans potrzeb…, s. 22.  
25 Ze względu na ograniczoną objętość artykułu autorka koncentruje się wyłącznie na zakre-

sie zadań oraz instytucjach władz samorządowych województwa.  
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nej26. Z. Woźniak uważa, że samorząd województwa w zakresie tworzenia i re-
alizacji polityki społecznej pełni następujące role: rzecznika interesów osób oraz 
całych społeczności, promotora działań na rzecz zrównoważonego rozwoju, 
spójności i integracji społecznej, inicjatora rozwiązań prawotwórczych (działa-
jąc bezpośrednio – tworząc prawo lub lobbując na rzecz określonych rozwiązań 
na poziomie krajowym i ponadnarodowym), planisty, łącznika pomiędzy samo-
rządami a centrum, wspierającego finansowo, twórcy systemu infrastruktury 
społecznej, doradcy i konsultanta27.    

Strategiczna i koncepcyjna rola samorządu województwa przejawia się 
w zadaniu, jakim jest opracowanie, aktualizacja i wdrażanie wojewódzkiego 
dokumentu strategicznego w zakresie polityki społecznej, traktowanego jako 
integralna część strategii rozwoju województwa. Strategia polityki społecznej 
powinna obejmować w szczególności kwestie dotyczące przeciwdziałania wy-
kluczeniu społecznemu, wyrównywania szans osób niepełnosprawnych, pomocy 
społecznej, zapobiegania i zwalczania problemów uzależnień, a także współpra-
cy z organizacjami pozarządowymi w wymiarze społecznym28. Status regional-
nej strategii polityki społecznej nie został doprecyzowany przez ustawodawcę, 
niemniej jednak należy traktować ją jako dokument o charakterze sektorowym. 
Zgodnie z przepisami ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju strategie 
sektorowe są dokumentami planistycznymi i powinny wskazywać uwarunkowa-
nia, cele i kierunki rozwoju w określonej sferze/obszarze29. Zdaniem A. Hrynie-
wickiej kreacyjna rola samorządu województwa w obszarze polityki społecznej 
jest ograniczona i silnie sprzężona z rozwiązaniami przyjmowanymi na pozio-
mie centralnym oraz ponadnarodowym, jak również z praktyką i systemem 
świadczenia usług społecznych przez lokalne władze samorządowe. Jednocze-
śnie dość ogólnie wyznaczono przedmiotowy zakres polityki społecznej reali-
zowanej przez samorząd województwa, co wskazywałoby na zapewnienie wła-
dzom regionalnym większej swobody niż władzom jednostek lokalnych30.     

Do pozostałych zadań samorządu województwa zgodnie z ustawą o pomocy 
społecznej należy tworzenie i wdrażanie nowych rozwiązań dotyczących inte-
gracji i reintegracji społecznej oraz zawodowej, identyfikacja przyczyn ubóstwa 
oraz wsparcie samorządów lokalnych w zwalczaniu tego problemu, ocena zaso-
bów pomocy społecznej w województwie, a także monitorowanie problemów 
społecznych szczególnie istotnych dla danego regionu oraz sprawozdawczość 
                                  

26 I. Sierpowska, Pomoc społeczna jako…, s. 194.  
27 Por. A. Hryniewicka, Ekspertyza wojewódzkich strategii polityki społecznej pod kątem 

pracy na rzecz społeczności lokalnych, realizacji środowiskowej metody pracy socjalnej na terenie 
województwa, 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]. 

28 DzURP 2004, nr 64, poz. 593. 
29 DzURP 2006, nr 227, poz. 1658. 
30 Por. A. Hryniewicka, Ekspertyza wojewódzkich strategii…, s. 7.  
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dla wojewody w zakresie systemu pomocy społecznej31 . Istotnym zadaniem 
władz regionalnych jest organizacja systemu kształcenia kadr pomocy społecz-
nej, prowadzenie szkół służb społecznych oraz szkoleń zawodowych w celu 
zapewnienia kadr instytucji realizujących zadania z zakresu pomocy społecznej. 
Ponadto podobnie jak w przypadku gmin i powiatów samorządy województw 
utrzymują system infrastruktury społecznej, na który składają się regionalne 
jednostki pomocy społecznej32.  

Nowym zadaniem samorządu województwa, które zostało wprowadzone 
wraz z nowelizacją ustawy o pomocy społecznej w 2010 roku, jest monitoro-
wanie pojawiających się problemów społecznych oraz koordynowanie działań 
zorientowanych na rozwój sektora ekonomii społecznej. Wśród inicjatyw 
wspierających ekonomię społeczną należy wskazać rozbudowę systemu inte-
gracji i aktywizacji osób zagrożonych wykluczeniem społecznym, wspieranie 
nowych rozwiązań w tym obszarze, działania na rzecz tworzenia partnerstw 
pomiędzy sektorem publicznym (samorządami lokalnymi) a podmiotami zorien- 
towanymi na integrację i reintegrację społeczną i zawodową. Ponadto jako 
zadanie samorządu szczebla wojewódzkiego ustawodawca wskazał monitoro-
wanie rozwoju przedsiębiorczości społecznej w skali lokalnej i jej efektywno-
ści w zapobieganiu procesom marginalizacji. Ważnym aspektem działań są 
szkolenia z przedsiębiorczości społecznej jako instrumentu aktywizacji i in-
tegracji społecznej33.      

Istotnymi zadaniami samorządu województwa, których zakres dodatkowo 
rozbudowano w 2011 roku, wraz z wejściem w życie ustawy o wspieraniu ro-
dziny i systemie pieczy zastępczej, są ochrona rodziny oraz opieka nad dziećmi34. 
Zgodnie ze wskazaną ustawą samorządy województw są odpowiedzialne za 
tworzenie rozwiązań instytucjonalnych w zakresie pieczy zastępczej (w formie 
placówki opiekuńczo-wychowawczej, regionalnej placówki opiekuńczo-terapeu- 
tycznej bądź interwencyjnego ośrodka preadopcyjnego). Zadanie to mogą reali-
zować samodzielnie lub zlecać innym podmiotom35. Dodatkowo samorząd 
                                  

31 DzURP 2004, nr 64, poz. 593. 
32 Tamże. 
33 Tamże; Istotne zmiany w ustawie o pomocy społecznej, Serwis samorządowy, 

http://www.samorzad.lex.pl/czytaj/-/artykul/istotne-zmiany-w-ustawie-o-pomocy-spolecznej [6.04.2014]; 
Wytyczne Ministra Pracy i Polityki Społecznej do przygotowania i realizacji wieloletniego regio-
nalnego planu działań na rzecz promocji i upowszechnienia ekonomii społecznej oraz rozwoju 
instytucji sektora ekonomii społecznej i jej otoczenia w regionie, Warszawa 2011, 
http://www.pozytek.gov.pl/files/DOKUMENTY%20ROZNE/Wieloletni_regionalny_plan_ES.pdf 
[5.04.2014].   

34 DzURP 2011, nr 149, poz. 887 z późn. zm.  
35 Zgodnie z artykułem 190 ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastępczej samo-

rząd województwa może zlecać zadania organizacjom pozarządowym działającym w zakresie 
opieki nad rodzinami oraz osobom prawnym i innym organizacjom wyznaniowym prowadzącym 
działalność w tym obszarze. W zakresie zlecania zadań właściwe są przepisy ustawy o działalności 
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województwa stał się odpowiedzialny za przygotowywanie programów 
wsparcia rodzin oraz sprawozdawczość merytoryczną i finansową w zakresie 
tych działań.  

Od 2011 roku samorządy wojewódzkie zostały zobligowane do realizacji 
szeregu zadań związanych z przygotowaniem i przebiegiem procedury adopcyj-
nej. Zadanie to ma charakter zlecony z zakresu administracji rządowej. Do mo-
mentu przyjęcia ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastępczej dzia-
łania te pozostawały w gestii samorządów powiatowych. Istotnie rozbudowano 
kompetencje marszałków województw, którzy są odpowiedzialni za tworzenie 
i prowadzenie publicznych ośrodków adopcyjnych, wskazanie podmiotu prowa-
dzącego wojewódzki bank danych dzieci oczekujących na adopcję, monitorowa-
nie procedury adopcyjnej w regionie oraz przygotowywanie sprawozdań dla 
ministra właściwego w tym obszarze. Samorząd województwa ma prawo zlecać 
zadanie, jakim jest prowadzenie ośrodka adopcyjnego, przy czym czas zlecenia 
nie może być krótszy niż pięć lat36.  

Instytucjonalizacja systemu polityki społecznej  
w województwie podkarpackim   

Rozbudowany w ostatnich latach katalog zadań z zakresu polityki spo-
łecznej realizowanej na poziomie województwa spowodował konieczność 
nowego podziału kompetencji i wskazania odpowiedzialnych za ich realiza-
cję podmiotów, jak również stworzenia w regionach rozwiązań instytucjo-
nalnych pozwalających na sprawne i efektywne działania. Analizując zakres 
zadań organów samorządu województwa, trzeba zauważyć, że sejmik woje-
wództwa, jako organ stanowiący, został zobowiązany do następujących dzia-
łań: uchwalania strategii wojewódzkiej dotyczącej pomocy społecznej, za-
pewnienia środków na działania w obszarze pomocy społecznej w regional-
nym budżecie, podejmowania uchwał w sprawie zlecania zadań z tej sfery 
innym podmiotom, rozpatrywania sprawozdań z realizacji programów doty-
czących pomocy społecznej (programy profilaktyczne), a także powoływania 
wojewódzkich jednostek organizacyjnych działających w sferze pomocy 
społecznej37. Do kompetencji zarządu województwa, jako organu wykonaw- 
czego, należy zaś realizacja przyjętych przez sejmik uchwał, a także przygo-
towanie projektu wojewódzkiej strategii rozwoju uwzględniającej działania 

                                  
pożytku publicznego i o wolontariacie, zob. DzURP 2003, nr 96, poz. 873 z późn. zm.; B. Kołacz-
kowski, M. Ratajczak, Pomoc społeczna…, s. 103–105.    

36 DzURP 2011, nr 149, poz. 887.  
37 B. Kołaczkowski, M. Ratajczak, Pomoc społeczna…, s. 102; por. też: DzURP 2004, nr 64, 

poz. 593. 
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z zakresu pomocy społecznej (integralna część strategii) oraz innych progra-
mów szczegółowych w zakresie pomocy społecznej. Ponadto zarząd woje-
wództwa jest zobligowany do kierowania, koordynacji i nadzorowania wo-
jewódzkich jednostek organizacyjnych pomocy społecznej38.  

W zakresie pomocy społecznej w ciągu ostatnich lat znacznie rozbudowano 
kompetencje i obowiązki marszałków województw. Poza typowymi zadaniami 
związanymi z członkostwem w kolegialnym organie, jakim jest zarząd, i prze-
wodzeniem mu marszałkowie sprawują nadzór – zwłaszcza w zakresie spraw 
administracyjnych i finansów – nad podległymi jednostkami organizacyjnymi 
pomocy społecznej. Zadanie to jest realizowane za pośrednictwem regionalnych 
ośrodków polityki społecznej (ROPS)39. Kompetencje marszałków rozszerzone 
zostały wraz z wejściem w życie wspomnianej już ustawy o wspieraniu rodziny 
i systemie pieczy zastępczej. Nowe przepisy narzuciły na marszałków obowią-
zek wydawania zgody na przyjęcie do regionalnej placówki dzieci spoza granic 
województwa, zlecania prowadzenia ośrodków adopcyjnych innym podmio-
tom, działań informacyjnych i monitorujących w zakresie procedury adop-
cyjnej i jej przebiegu oraz prowadzenia baz ośrodków adopcyjnych, wska-
zywania ośrodków adopcyjnych prowadzących bank danych oczekujących na 
procedurę adopcyjną40.       

Szczególna rola w realizacji pomocy społecznej w województwach przypa-
da wspomnianym ROPS-om, które zgodnie z art. 113 ustawy o pomocy społecz-
nej są jednostkami organizacyjnymi samorządu województwa odpowiedzialny-
mi za realizację zadań z zakresu pomocy społecznej oraz koordynatorem reali-
zacji regionalnej strategii w zakresie pomocy społecznej41. ROPS-y ze względu 
na przyjęte w danym województwie rozwiązania mogą być samodzielnymi jed-
nostkami organizacyjnymi bądź też mogą funkcjonować w strukturze urzędów 
marszałkowskich42. W obydwu przypadkach są powiązane organizacyjne i fi-
nansowo z samorządem województwa i w związku z tym nie mają odrębnej 
osobowości prawnej. Ich dyrektorzy nie mają również kompetencji do samo-
                                  

38 Tamże.  
39 Tamże. 
40 B. Kołaczkowski, M. Ratajczak, Pomoc społeczna…, s. 102.  
41 DzURP 2004, nr 64, poz. 593; należy pamiętać, że w przypadku szeroko rozumianej poli-

tyki społecznej – obejmującej także zadania z zakresu polityk szczegółowych, takich jak eduka-
cyjna i oświatowa, zatrudnienie, ochrona zdrowia – katalog podmiotów jest znacznie rozbudo-
wany. Ze względu na ograniczoną objętość w niniejszym artykule autorka zawęża regionalną 
politykę społeczną do działań z zakresu pomocy społecznej świadczonej w skali wojewódz-
twa i w związku z tym koncentruje się wyłącznie na działalności regionalnych ośrodków 
polityki społecznej.   

42 Większość ROPS-ów w Polsce funkcjonuje jako samodzielne jednostki organizacyjne. 
Tylko w 5 województwach pozostają w strukturze urzędów marszałkowskich jako departa-
menty, zob. J. Staręga-Piasek, P. Matela, S. Musioł, A. Sobczak, M. Twardowska, Bilans 
potrzeb…, s. 48.  



ANNA KOŁOMYCEW 
 

156 

dzielnego wydawania decyzji administracyjnych ani rozstrzygania spraw indy-
widualnych z zakresu pomocy społecznej. Jak wskazują B. Kołaczkowski  
i M. Ratajczak, ustawodawca nie przewidział także możliwości przekazywania 
ROPS-om części kompetencji marszałków (cedowanie kompetencji), co w prak-
tyce osłabia możliwości działania tej instytucji43.     

ROPS w Rzeszowie został powołany decyzją Sejmiku Województwa Pod-
karpackiego w 2006 roku i rozpoczął działalność jako samodzielna jednostka 
organizacyjna z dniem 1 stycznia 2007 roku44. Wcześniej funkcjonował jako 
Regionalny Ośrodek Polityki Społecznej Urzędu Marszałkowskiego Wojewódz-
twa Podkarpackiego. Zgodnie z przyjętym statutem ROPS w Rzeszowie jest 
wojewódzką samorządową jednostką organizacyjną działającą jako jednostka 
budżetowa. Wskazany cel powołania ROPS-u został sformułowany bardzo ogól-
nie. Jest nim realizacja zadań samorządu województwa w zakresie pomocy spo-
łecznej. Pracami jednostki kieruje jej dyrektor wybierany przez Zarząd Woje-
wództwa Podkarpackiego, a jego służbowym zwierzchnikiem jest marszałek. 
Statut ROPS-u w Rzeszowie w zakresie zadań realizowanych przez jednostkę 
w zasadzie powtarza przepisy ustawy o pomocy społecznej, wskazując na zada-
nia związane z przyjęciem i wdrażaniem regionalnej strategii w zakresie pomocy 
społecznej, organizację systemu kształcenia kadr pomocy społecznej w regionie, 
diagnozowanie, rozpoznawanie i monitoring przyczyn ubóstwa oraz potrzeb 
społecznych mieszkańców Podkarpacia, jak i wspieranie samorządów lokalnych 
w tym zakresie, inspirowanie i aktywizowanie do poszukiwania nowych rozwią-
zań na rzecz pomocy społecznej, prowadzenie regionalnych jednostek pomocy 
społecznej, a także działalność sprawozdawczą (w tym bilans potrzeb) przeka-
zywaną wojewodzie45.  

Struktura organizacyjna ROPS-u w Rzeszowie obejmuje oddziały, na czele 
których stoją kierownicy, a następnie referaty oraz samodzielne stanowiska. 
Zgodnie z ostatnią zmianą struktury organizacyjnej zatwierdzoną w marcu 2013 
roku przez Zarząd Województwa Podkarpackiego w ROPS-ie funkcjonują od-
działy: organizacyjny (bezpośrednio podlegający dyrektorowi ROPS-u), rehabi-
litacji społecznej i zawodowej osób niepełnosprawnych, świadczeń rodzinnych46, 
profilaktyki uzależnień i przeciwdziałania przemocy, ośrodek adopcyjno- 

                                  
43 Ustawa o pomocy społecznej. Komentarz, oprac. I. Sierpowska, wyd. 2, stan prawny na 

1 września 2009 r., Warszawa 2009, s. 437–438.  
44 Uchwała nr II/24/06 Sejmiku Województwa Podkarpackiego z dnia 11 grudnia 2006 r. 

w sprawie utworzenia Regionalnego Ośrodka Polityki Społecznej w Rzeszowie, http://www.wr- 
ota.podkarpackie.pl/pl/bip/wojewodztwo-podkarpackie/sejmik/uchwaly/lista [28.06.2014]. 

45 Uchwała  nr III/38/06 Sejmiku Województwa Podkarpackiego z dnia 28 grudnia 2006 roku 
w  sprawie nadania statutu Regionalnemu Ośrodkowi Polityki Społecznej w Rzeszowie. Załącznik, 
http://www.wrota.podkarpackie.pl/pl/bip/wojewodztwo-podkarpackie/sejmik/uchwaly/lista [28.06.2014]. 

46 W ramach tego oddziału działają 2 referaty: ds. współpracy z instytucjami właściwymi 
w krajach UE oraz ds. wniosków o świadczenia rodzinne oraz decyzji administracyjnych.  
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-opiekuńczy, ośrodek pomocy społecznej i analiz 47 . Samodzielne stanowiska 
w strukturze ROPS-u w Rzeszowie zostały powołane do spraw zamówień pu-
blicznych, obronności i informacji niejawnych, informatyki, do spraw admini-
stracyjno-kadrowych oraz bezpieczeństwa informacji48.      

Szeroki katalog zadań ROPS-u w Rzeszowie można podzielić na pięć blo-
ków (grup działań)49. Pierwszy związany jest z adopcją, przeprowadzeniem pro-
cedury adopcyjnej oraz systemem informowania, monitorowania i sprawozdaw-
czości w tym obszarze. Realizując zadania w tym zakresie, ROPS działa głównie 
w oparciu o krajowe regulacje prawne z uwagi na to, że jest to zadanie zlecone 
z zakresu administracji rządowej. Drugi blok dotyczy zadań mieszczących się 
w szeroko rozumianej rehabilitacji osób mieszkających w województwie pod-
karpackim50. W tym obszarze ROPS opracowuje i realizuje wojewódzkie pro-
gramy ds. osób niepełnosprawnych, informuje Pełnomocnika Rządu ds. Osób 
Niepełnosprawnych o prowadzonej działalności w regionie, współpracuje z sa-
morządami lokalnymi i organizacjami pozarządowymi w tej sferze, dofinanso-
wuje tworzenie zakładów aktywności zawodowej51, prowadzi działania w zakre-
sie powoływania członków Wojewódzkiej Rady Społecznej ds. Osób Niepełno-
sprawnych (wnioski dla marszałka o powołanie), a także realizuje „Program 
wyrównywania różnic między regionami II” (obszar A)52. Ponadto ROPS wdra-
ża „Wojewódzki program na rzecz wyrównywania szans osób niepełnospraw-
nych i przeciwdziałania ich wykluczeniu społecznemu na lata 2008–2020”53. 

                                  
47 W strukturze tego oddziału wyodrębniono komórki zajmujące się realizowanymi obecnie 

przez ROPS w Rzeszowie projektami tj. Projekt EFS PO KL, Polsko-Szwajcarski Program 
Współpracy, Obserwatorium Integracji Społecznej.  

48 Struktura organizacyjna ROPS w Rzeszowie. Załącznik do uchwały nr 215/5063/13 Zarzą-
du Województwa Podkarpackiego z dnia 5 marca 2013, schemat: http://rops.rzeszow.pl/do- 
kumenty/regulaminy2013/struktura_organizacyjna_ROPS.pdf [6.04.2014].  

49  Bloki zostały wydzielone na podstawie wskazanych zadań i organizacji pracy ROPS, 
ROPS w Rzeszowie, http://www.rops.rzeszow.pl/ [7.04.2014].   

50 ROPS w Rzeszowie zajmuje się rehabilitacją zdrowotną, społeczną i częściowo zawodową. 
W zakresie rehabilitacji społecznej i zawodowej oraz integracji społecznej i przeciwdziałania 
wykluczeniu współpracuje z Wojewódzkim Urzędem Pracy w Rzeszowie, który również jest 
samorządową jednostką organizacyjną województwa podkarpackiego, Szerzej: WUP, 
http://www.wup-rzeszow.pl/?cPath=44//4 [5.04.2014].    

51 Kwestie związane z zakładami aktywności zawodowej i kompetencjami władz wojewódz-
twa w tym zakresie reguluje art. 29 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 roku o rehabilitacji zawodowej 
i społecznej oraz zatrudnianiu osób niepełnosprawnych, a także rozporządzenie Ministra Pracy 
i Polityki Społecznej z dnia 14 grudnia 2007 roku w sprawie zakładów aktywności zawodowej, 
zob. DzURP 1997, nr 123, poz. 776; 2007, nr 242, poz. 1776.   

52  Program wyrównywania różnic między regionami II, PFRON, http://www.pfron.org.pl 
/pl/programy-i-zadania-pfr/program-wyrownywania-r/1611,Program-wyrownywania-roznic-miedzy- 
regionami-II-2013.html [7.04.2014].   

53 Uchwała nr XIX/317/08 Sejmiku Województwa Podkarpackiego z dnia 25 lutego 2008 ro-
ku w sprawie uchwalenia „Wojewódzkiego programu na rzecz wyrównywania szans osób niepeł-
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Trzeci blok zadań, jaki można wskazać w ramach działalności ROPS-u, to 
koordynacja systemów zabezpieczenia społecznego. Wraz z członkostwem Pol-
ski w systemie UE jednostki regionalne stały się odpowiedzialne za realizację 
zadań w zakresie świadczeń rodzinnych (zadanie zlecone z zakresu administracji 
rządowej)54. Do nowych zadań ROPS-u w tym zakresie należy m.in. koordyno-
wanie wypłaty świadczeń w ramach systemu UE i państw EOG oraz wydawanie 
decyzji w sprawach świadczeń rodzinnych55.  

Czwarty blok aktywności ROPS-u obejmuje zadania z zakresu pomocy spo-
łecznej. Priorytetem w tym obszarze jest realizacja „Wojewódzkiego programu 
pomocy społecznej na lata 2009–2015”56, a ponadto organizacja konkursów doty-
czących przekazania zadań z zakresu pomocy społecznej podmiotom spoza sekto-
ra publicznego, przygotowywanie kwartalnych sprawozdań na temat wolnych 
miejsc w placówkach opiekuńczo-wychowawczych zlokalizowanych w woje-
wództwie podkarpackim, a także organizacja systemu szkoleń pracowników po-
mocy społecznej i informowanie o możliwościach podnoszenia kwalifikacji.  

Piąty blok zadań podkarpackiego ROPS-u dotyczy profilaktyki i zwalczania 
problemów alkoholowych i narkomanii w regionie oraz zapobiegania innym 
typom patologii. W zakresie profilaktyki ROPS równolegle realizuje „Woje-
wódzki program przeciwdziałania narkomanii na lata 2012–2016”. W 2013 roku 
zakończyło się obowiązywanie „Wojewódzkiego programu profilaktyki i roz-
wiązywania problemów alkoholowych na lata 2007–2013” oraz „Wojewódzkie-
go programu przeciwdziałania przemocy w rodzinie na lata 2010–2013”. Obec-
nie trwają prace nad kolejnymi dokumentami programowymi w tych obszarach57. 
Ponadto ROPS samodzielnie prowadzi oraz zleca badania dotyczące skali zja-
wisk patologicznych w województwie podkarpackim.  
                                  
nosprawnych i przeciwdziałania ich wykluczeniu społecznemu na lata 2008–2020”. Załącznik, 
http://www.wrota.podkarpackie.pl/pl/bip/wojewodztwo-podkarpackie/sejmik/uchwaly/lista [28.06.2014] 

54  W 2006 roku wprowadzono zmiany do ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o świadczeniach 
rodzinnych, zob. DzURP 2003, nr 228 poz. 2255 z późn. zm.  

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

56 Uchwała nr XXXII/595/09 Sejmiku Województwa Podkarpackiego z dnia 30 marca 2009 
roku w sprawie przyjęcia „Wojewódzkiego programu pomocy społecznej na lata 2009–2015”. 
Załącznik, http://www.wrota.podkarpackie.pl/pl/bip/wojewodztwo-podkarpackie/sejmik/uchwaly/lista 
[28.06.2014]. 

57 W lutym i marcu 2014 roku ROPS prowadził konsultacje społeczne projektu „Wojewódz-
kiego programu przeciwdziałania 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 społeczne projektu „Wojewódzkiego programu profilaktyki i rozwiązywania proble-
mów 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]. 
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W kontekście ewolucji zadań z zakresu pomocy społecznej oraz szczególnej 
roli władz samorządowych województwa w tej sferze interesującym rozwiąza-
niem wydaje się powołanie Obserwatorium Integracji Społecznej (OIS) 
w ramach struktury ROPS-u. OIS został utworzony w 2010 roku w ramach pro-
jektu systemowego „Koordynacja na rzecz aktywnej integracji” współfinanso-
wanego ze środków Europejskiego Funduszu Społecznego wdrażanego przez 
Instytut Rozwoju Służb Społecznych58. Celem działania OIS jest zapewnienie 
wsparcia merytorycznego, badawczego i analitycznego dla działalności ROPS-u 
w Rzeszowie. Istotnym elementem pracy OIS jest monitoring i ocena działań 
w zakresie integracji społecznej oraz pomocy społecznej prowadzonych w wo-
jewództwie podkarpackim. OIS monitoruje wybrane zjawiska i problemy spo-
łeczne, kontroluje wdrażanie regionalnej strategii w zakresie pomocy społecznej 
i innych programów regionalnych, przygotowuje rekomendacje z badań i prze-
kazuje je władzom samorządu województwa oraz wojewodzie, udostępnia dane, 
raporty i opracowania na temat sytuacji społecznej w regionie oraz ocenę zaso-
bów pomocy społecznej59. 

Polityka społeczna w dokumentach strategicznych  
województwa podkarpackiego 

Polityka społeczna60 w obowiązujących od początku istnienia regionu do-
kumentach strategicznych województwa podkarpackiego stanowiła jeden z kie-
runków rozwoju społecznego Podkarpacia (obok takich kierunków, jak kapitał 
ludzki i kapitał społeczny)61. W „Strategii na lata 2000–2006” kwestie, takie jak 
                                  

58 Projekt realizowany w ramach działania 1.2 „Wsparcie systemowe instytucji pomocy i in-
tegracji społecznej” programu operacyjnego „Kapitał ludzki” na lata 2007–2013, Instytut Rozwoju 
Służb Społecznych, http://irss.pl/2011/07/koordynacja-na-rzecz-aktywnej-integracji/ [7.04.2014].   

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

60 W żadnym z dokumentów strategicznych rozwoju województwa podkarpackiego obowią-
zujących od roku 2000 nie posługiwano się pojęciem „polityka społeczna”, ale „zabezpieczenie 
społeczne”. Wskazany zakres działań w tym obszarze wykraczał jednak poza system zabezpiecze-
nia społecznego.  

61 Dotychczas w województwie podkarpackim obowiązywały dwie strategie tj. „Strategia 
rozwoju województwa podkarpackiego na lata 2000–2006” – Uchwała nr XVII/169/2000 Sejmiku 
Województwa Podkarpackiego z dnia 10 kwietnia 2000 r. w sprawie uchwalenia Strategii Rozwo-
ju Województwa Podkarpackiego na lata 2000–2006 (w tekście jako: „Strategia na lata 2000–
2006”) oraz „Strategia rozwoju województwa podkarpackiego na lata 2007–2020”, Uchwała 
nr LXIII/790/06 Sejmiku Województwa Podkarpackiego z dnia 20 października 2006 roku 
w sprawie uchwalenia Strategii Rozwoju Województwa Podkarpackiego na lata 2007–2020 
(w tekście jako: „Strategia na lata 2007–2020”). W 2013 roku zakończono aktualizację drugiego 
dokumentu strategicznego, podjętą w związku ze zmianą krajowego modelu polityki regionalnej. 
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pomoc społeczna czy zabezpieczenie społeczne, stanowiące podstawowe kate-
gorie polityki społecznej, w zasadzie nie występują samodzielnie. W ramach 
priorytetu „Kapitał ludzki” jako jedno z działań pojawiła się wyłącznie kwestia 
bezpieczeństwa zdrowotnego mieszkańców regionu.  

Treść pierwszego dokumentu strategicznego została uzupełniona w ramach 
jego aktualizacji w 2004 roku. W obrębie kierunku „Rozbudowa systemu pomo-
cy społecznej i przeciwdziałanie skutkom wykluczenia społecznego” wskazano 
konieczność podejmowania działań aktywizujących mieszkańców regionu, in-
stytucjonalizację regionalnego systemu pomocy społecznej, promowanie postaw 
sprzyjających integracji osób niepełnosprawnych i zagrożonych wykluczeniem, 
a także rozszerzanie zakresu i podniesienie jakości usług społecznych m.in. po-
przez współpracę różnych aktorów w sferze społecznej oraz usprawnienie sys-
temu komunikacji pomiędzy nimi. Istotnym elementem działań w tym zakresie 
stała się profilaktyka społeczna (przeciwdziałanie marginalizacji i wykluczeniu 
m.in. poprzez identyfikację grup szczególnego ryzyka, efektywny system infor-
macyjny, rozwój pracy socjalnej w środowiskach patologicznych, rozbudowę 
bazy ośrodków pomocy społecznej i instytucji wsparcia w województwie pod-
karpackim).  

Zmiany wprowadzone w ustawodawstwie dotyczącym pomocy społecznej 
spowodowały, że w „Strategii na lata 2007–2020” władze regionu zmuszone 
zostały do dokonania reorientacji dotychczasowych kierunków działań. Wśród 
priorytetowych płaszczyzn rozwoju regionu podkarpackiego w „Strategii na lata 
2007–2020” wyodrębniono „Zabezpieczenie społeczne” stanowiące dziedzinę 
(subdyscyplinę) polityki społecznej. Należy wskazać, że przyjęty tytuł „Zabez-
pieczenie społeczne” nie do końca odpowiadał zaplanowanym w obrębie tej 
płaszczyzny działaniom. Zabezpieczenie społeczne można pojmować jako sys-
tem regulacji i zasad prawnych gwarantujących dostęp do określonych świad-
czeń członkom społeczeństwa, którzy znajdą się w trudnej sytuacji życiowej. Tak 
rozumiane zabezpieczenie społeczne obejmuje ubezpieczenia (społeczne i gospo-
darcze, indywidualne i majątkowe), system rehabilitacji osób niepełnosprawnych, 
pomoc społeczną, dodatkowe świadczenia socjalne (uzupełniające) oraz system 
ochrony zdrowia. Tymczasem przyjęte kierunki działań w obrębie tej płaszczyzny 
rozwoju Podkarpacia wskazywały raczej na działania z zakresu pomocy społecznej 
(a nie zabezpieczenia społecznego), a więc kategorię węższą, zorientowaną na 
                                  
Przyjęta przez Sejmik Województwa Podkarpackiego w sierpniu 2013 roku wersja dokumentu 
strategicznego nosi nazwę „Strategia rozwoju województwa – Podkarpackie 2020” (w tekście: 
„Strategia 2013–2020”), por. Aktualizacja Strategii rozwoju województwa podkarpackiego na lata 
2007–2020, http://www.umwp.podkarpackie.pl/index.php/strategia [7.04.2014]; A. Kołomycew, 
Kierunki rozwoju społecznego w polityce regionalnej samorządu województwa podkarpackiego 
w latach 1999–2008. Analiza dokumentów [w:] 20 lat samorządu terytorialnego w Polsce. Sukce-
sy, porażki, perspektywy pod. red. K. Mieczkowskiej-Czerniak, K. Radzik-Maruszak, Lublin 2012, 
s. 331–352.   
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umożliwienie jednostkom i rodzinom znajdującym się w trudnej sytuacji zaspokoje-
nie podstawowych potrzeb i warunków umożliwiających egzystencję.  

Wskazane kierunki działań miały poprawić jakość życia mieszkańców re-
gionu oraz stworzyć im możliwości samodzielnego funkcjonowania i rozwoju. 
Do działań tych należały: zapobieganie wykluczeniu społecznemu i marginali-
zacji, tworzenie systemu zabezpieczenia i opieki nad rodzinami w trudnej sytu-
acji życiowej, utrzymanie i rozbudowa systemu infrastruktury pomocy społecz-
nej oraz ochrona zdrowia w regionie. Ważnym elementem realizacji wskazanych 
kierunków było zacieśnienie współpracy z podmiotami sektora pozarządowego. 
Kooperacja w tym obszarze miała umożliwić szerszy dostęp do usług społecz-
nych oraz poprawę ich efektywności w regionie.  

Reorganizacji strategicznych kierunków rozwoju Podkarpacia w wymiarze 
społecznym dokonano w 2013 roku wraz z aktualizacją „Strategii na lata 2007–
2020”. W dokumencie nadal nie pojawiło się określenie „polityka społeczna”. 
W nowej jego wersji wprowadzono podział na dziedziny działań strategicznych, 
priorytety tematyczne i kierunki działań. Kwestie dotyczące polityki społecznej 
(a więc i pomocy społecznej oraz zabezpieczenia społecznego) zostały wskazane 
w obrębie dziedziny: „Kapitał ludzki i społeczny”, ale rozproszone na kilka prio-
rytetów tematycznych. Działania z zakresu pomocy społecznej w zasadzie zosta-
ły ujęte w ramach priorytetu „Włączenie społeczne”. Trzeba też pamiętać, że 
szeroko rozumiana polityka społeczna obejmuje również zagadnienia zatrudnie-
nia, ochrony zdrowia, oświaty i kształcenia. Te kwestie zostały rozbite na pozo-
stałe priorytety62. 

W ramach priorytetu „Włączenie społeczne” wskazano, że planowane dzia-
łania powinny zmierzać do zwiększenia poziomu integracji społecznej i zawo-
dowej jednostek pochodzących z zagrożonych środowisk i tzw. trudnych grup 
społecznych. W związku z tym za celowe uznano podejmowanie działań w za-
kresie nowych mechanizmów zatrudnienia osób mających trudności z wejściem 
na rynek pracy z różnych względów (długotrwałe bezrobocie, konieczność opie-
ki nad osobą zależną, brak kwalifikacji i wykształcenia). Ponadto uznano za 
niezbędne zwiększenie aktywności zawodowej osób z trudnościami w odnale-
zieniu się na rynku pracy m.in. przez promocje przedsiębiorczości, tworzenie 
subsydiowanych miejsc zatrudnienia, współpracę instytucji pomocy społecznej 
i pracodawców z obszaru województwa podkarpackiego. Kolejnym kierunkiem 
działań było stworzenie kompleksowego systemu wsparcia celem maksymali-
zowania efektów działań63.    

                                  
62 Uchwała nr XXXVII/697/13 Sejmiku Województwa Podkarpackiego z dnia 26 sierpnia 

2013 r. w sprawie aktualizacji „Strategii rozwoju województwa podkarpackiego na lata 2007–
2020”, http://www.bip.podkarpackie.pl/attachments/article/643/697.pdf [28.06.2014].  

63 Tamże, s. 49–51.  
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Wskazane kierunki zostały rozwinięte w dokumentach programowych. 
Wprawdzie nie opracowano jednego, spójnego dokumentu dotyczącego realiza-
cji polityki społecznej w regionie, jednak przepis ustawy o pomocy społecznej, 
zobowiązujący do opracowania, aktualizacji i realizacji strategii wojewódzkiej 
w tej sferze, podkarpackie władze wypełniły, uwzględniając stosowne kierunki 
działań w strategii rozwoju województwa (polityka społeczna jako integralna 
część strategii). Przez cały omawiany okres polityka społeczna była realizowana 
także w oparciu o kilka odrębnych dokumentów programowych obejmujących 
stosunkowo krótką perspektywę czasową i koncentrujących się na trzech 
głównych sferach, tj. przeciwdziałaniu narkomanii i problemom alkoholo-
wym, wyrównywaniu szans osób niepełnosprawnych oraz pomocy społecznej. 
Ponadto zadania w tym zakresie były realizowane w oparciu o obowiązujące 
akty normatywne oraz inne dokumenty strategiczne i programowe rozwoju 
regionu, do których można zaliczyć programy współpracy z organizacjami 
pozarządowymi.   

Podsumowanie 

Analiza przeobrażeń i zakresu przedmiotowego zadań ze sfery pomocy spo-
łecznej wskazuje na zmianę ich specyfiki oraz przesunięcie bezpośrednich 
świadczeń na najniższe szczeble samorządu przy zachowaniu w gestii samorzą-
dów regionalnych działań kreacyjno-koncepcyjnych i koordynujących, a także 
systemowych i wspierających jednostki lokalne. Coraz większy zakres zadań 
przypisany samorządom regionalnym nie do końca wiąże się z przyznaniem im 
większej samodzielności. Działania tych podmiotów w dużej mierze uzależnione 
są od rozwiązań kreowanych na poziomie ponadnarodowym (Unia Europejska) 
i centralnym. Poza tym podejmowane przez władze województwa decyzje oraz 
planowane działania muszą uwzględniać kontekst lokalny.  

Regionalna polityka społeczna nie funkcjonuje w próżni i stanowi element 
(podsystem) krajowego systemu polityki społecznej. W związku z tym niezbęd-
na jest współpraca poszczególnych poziomów realizacji szeroko rozumianej 
polityki społecznej, wymagająca stałej sprawnej komunikacji i koordynacji po-
dejmowanych działań. Ponadto zgodnie z koncepcją rządzenia wielopodmioto-
wego oraz włączania szerokiego katalogu podmiotów spoza sfery publicznej 
w procesy tworzenia i realizacji polityk publicznych, w tym polityki społecznej, 
coraz częściej władze regionalne muszą podejmować współpracę także z pod-
miotami sektora społecznego, gospodarczego oraz osobami fizycznymi.  

Brak doprecyzowania kategorii, jaką jest polityka społeczna, oraz nieścisło-
ści pojawiające się zarówno w aktach prawnych, jak i dokumentach strategicz-
nych (co można obserwować w przypadku rozwiązań przyjmowanych w woje-
wództwie podkarpackim) sprawiają, że w praktyce regionalna polityka społecz-
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na nadal jest utożsamiana przede wszystkim z działaniami z zakresu pomocy 
społecznej, choć ich specyfika jest inna niż w przypadku gmin i powiatów, zo-
rientowanych na bezpośrednie świadczenia. Głównym podmiotem realizacji 
zadań w tym obszarze na poziomie regionalnym pozostają ROPS-y. Pozytywnie 
należy ocenić powstanie sieci OIS jako podmiotów prowadzących działalność 
badawczą, analityczną, monitorującą i informacyjną. Pozostaje liczyć, że będą 
one trwałymi elementami regionalnych systemów polityki społecznej i nie prze-
staną funkcjonować wraz z zakończeniem projektu systemowego, w ramach 
którego zostały powołane.   
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Bogusław Kotarba 

MIEJSCE MŁODZIEŻY  
W POLITYCE SPOŁECZNEJ GMIN 

Wstęp 

Polityka społeczna, jako celowe dążenie do osiągnięcia postępu społecznego 

i coraz pełniejszego zaspokajania potrzeb człowieka, realizowana jest na róż-

nych poziomach – od międzynarodowego, którego przykładem może być polity-

ka spójności Unii Europejskiej, poprzez krajowy, z dominującą rolą administra-

cji państwowej/rządowej, do regionalnego i lokalnego, na których wiodącymi 

podmiotami są samorządy terytorialne odpowiednich szczebli. Działania podej-

mowane na każdym z poziomów są ważne, ale od uznania decentralizacji i sub-

sydiarności za jedne z podstawowych zasad obowiązujących w demokratycz-

nych systemach politycznych wzrosło znaczenie działań podejmowanych przez 

społeczności i władze lokalne
1
. Wynika to stąd, że właśnie na tym poziomie 

(zwłaszcza gmin) zaspokajane są najważniejsze potrzeby mieszkańców, w tym 

zbiorowe, wywierające wpływ na poziom ich życia. Dostarczanie podstawo-

wych usług komunalnych, wykonywanie zadań edukacyjnych, zapewnienie do-

stępu do kultury, upowszechnianie sportu i rekreacji, pomoc społeczna to tylko 

niektóre z szerokiego katalogu działań gmin składające się jednocześnie na sze-

roko rozumianą politykę społeczną. 

Polityka społeczna oddziałuje na ogół społeczeństwa, ale ze względu na je-

go zróżnicowaną strukturę możemy w niej wyodrębnić zespoły działań czy też 

polityk szczegółowych, których adresatem są określone grupy społeczne. Kryte-

ria ich wyodrębnienia mogą być różne (na przykład status na rynku pracy, po-

ziom zamożności, stan zdrowia). W ostatnim czasie wzrasta znaczenie kryterium 

wieku; zachodzące w Polsce, jak również w Europie procesy demograficzne 

powodują istotne zmiany w strukturze wiekowej społeczeństwa. Ujemny przy-

rost naturalny w połączeniu ze wzrostem średniej długości życia i w konsekwen-

cji starzeniem się ludności stawia przed polityką społeczną nowe wyzwania. Jak 

                                   
1 Nie zmienia to faktu, że w polskiej polityce społecznej główne miejsce przypada państwu. 

[...] Państwo realizuje funkcje socjalne i nikt nie może go zwolnić z tego obszaru aktywności, zob. 

J. Auleytner, Polska polityka społeczna. Ciągłość i zmiany, Warszawa 2004, s. 114.    
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wskazują prognozy demograficzne dla Polski, trend ten będzie się utrzymywał 

w dłuższym okresie
2
, wobec czego polityka społeczna uprawiana na każdym 

poziomie powinna uwzględniać te okoliczności.  

Grupą społeczną, od której w niedalekiej przyszłości będzie zależało kształ-

towanie sfery społecznej i gospodarczej, jest młodzież. Stąd też polityka spo-

łeczna skierowana do tej grupy nabiera szczególnego znaczenia, i to zarówno na 

poziomie międzynarodowym, krajowym
3
, jak i lokalnym. W artykule dokonano 

analizy przyjętych w Polsce rozwiązań instytucjonalno-prawnych umożliwiają-

cych samorządom gminnym podejmowanie działań skierowanych do młodzieży, 

jak również zakresu i sposobów korzystania z tych regulacji przez władze lokal-

ne w wybranych obszarach (edukacji i oświaty, kultury oraz partycypacji spo-

łecznej). Problematyka ta jest istotna z kilku powodów. Przede wszystkim nale-

ży mieć na uwadze, że lokalne środowisko powinno zapewnić młodzieży moż-

liwości wszechstronnego rozwoju. Tutaj ma miejsce istotna część socjalizacji 

młodego pokolenia. Na poziomie lokalnym młodzież zdobywa swoją podsta-

wową wiedzę, od której często zależą jej przyszłe możliwości edukacyjne. 

W środowisku rodzinnym i jego najbliższym otoczeniu kształtują się jej postawy 

życiowe. Wszystko to przesądza o tym, że działania władz samorządów gmin 

mają duże znaczenie dla przyszłości młodzieży. Należy przy tym uwzględnić nie 

tylko indywidualne skutki tych działań, ale i szersze, wywierające wpływ na 

lokalne zasoby i potencjały rozwojowe, związane nieodłącznie z kapitałem 

ludzkim i społecznym
4
. Z tego punktu widzenia za pomocą właściwie ukierun-

kowanych przedsięwzięć w różnych obszarach samorządowej aktywności, skła-

dających się w efekcie końcowym na szeroko rozumianą politykę społeczną, 

w tym adresowaną do młodzieży, władze lokalne mogą ułatwić rozwój i trwanie 

jednostki terytorialnej. Brak takiej polityki może przyczynić się do emigracji 

młodego pokolenia, kurczenia się zasobów endogennych, stagnacji i narastania 

różnorakich problemów gospodarczych i społecznych. Oczywiście byłoby błę-

                                   
2  Prognoza ludności Polski na lata 2008−2035, Główny Urząd Statystyczny, 

http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/L_prognoza_ludnosci_Pl_2008-2035.pdf [27.03.2014]. 
3 Na poziomie Unii Europejskiej kierunki polityki wobec młodzieży na lata 2010−2018 okre-

ślono w strategii Inwestowanie w młodzież i mobilizowanie jej do działania. Komunikat Komisji 

do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komi-

tetu Regionów − Inwestowanie w młodzież i mobilizowanie jej do działania: strategia UE na rzecz 

młodzieży − Odnowiona otwarta metoda koordynacji na potrzeby wyzwań i możliwości stojących 

przed młodzieżą, COM(2009) 200 wersja ostateczna. W Polsce do roku 2012 obowiązywała Stra-

tegia państwa dla młodzieży na lata 2003−2012, http://bip.bialystok.uw.gov.pl/Show_Item.as- 

px?ID=1005 [29.03.2014]. Obecnie w Ministerstwie Pracy i Polityki Społecznej opracowywany 

jest kolejny dokument strategiczny pod roboczą nazwą Rządowy program na rzecz młodzieży. 

Aktywna Młodzież, http://www.pozytek.gov.pl/download/files/RDPP/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 uzależnianie rozwoju lokalnego wyłącznie od polityki wobec młodzieży
5
, 

jednak nie można uznać tego czynnika za mało istotny. 

Jako punkt wyjścia analizy przyjęto tezę, że w Polsce istnieją rozwiązania 

prawne i instytucjonalne, które bądź zobowiązują samorządy terytorialne (w tym 

gminy) do określonych działań na rzecz młodzieży, bądź stwarzają możliwości, 

w ramach których władze lokalne mogą podejmować własne inicjatywy. Ak-

tywność samorządów gminnych koncentruje się jednak na wykonywaniu zadań 

obowiązkowych, natomiast rzadziej podejmują one inicjatywy świadomie adre-

sowane do tej grupy społecznej i uwzględniające jej potrzeby oraz oczekiwania.  

Badania przeprowadzono w oparciu o źródła zastane, wykorzystując metody 

analizy instytucjonalno-prawnej oraz metodę porównawczą. Na potrzeby niniej-

szego opracowania przyjęto również, że młodzież to osoby w wieku 13−24 lat. 

Konieczność określenia przedziału wiekowego wynika stąd, że dotychczas nie 

zdefiniowano w sposób jednoznaczny grupy społecznej, jaką jest młodzież. Za-

równo w badaniach naukowych koncentrujących się na młodzieży, jak i w doku-

mentach będących podstawą działań z zakresu polityki publicznej adresowanej 

do młodych ludzi na wszystkich szczeblach rządzenia mamy często do czynienia 

z rozbieżnymi zakresami grup osób zaliczanych do młodzieży
6
. 

Edukacja i oświata 

Analizując działania gmin w zakresie edukacji i oświaty, trzeba wziąć pod 

uwagę, że część z nich należy do ich obowiązkowych zadań własnych. Kwestie 

dotyczące zakresu realizowanych zadań edukacyjnych reguluje przede wszyst-

kim ustawa o systemie oświaty
7
. Jednostki samorządu terytorialnego (JST) 

wszystkich szczebli są organami prowadzącymi szkoły. Odpowiadają między 

innymi za stworzenie sieci publicznych szkół, opracowują wnioski w zakresie 

utrzymywania szkół i placówek oświatowych oraz zapewniają im lokalowe 

i materialne warunki realizacji zadań, zatwierdzają projekty arkuszy organiza-

cyjnych szkół, wykonują kompetencje w zakresie przygotowywania projektu 

budżetu w części oświatowej (organ wykonawczy JST) oraz nadzorują jego 

realizację, kontrolują spełnianie obowiązku szkolnego, współpracują z organami 

nadzoru pedagogicznego
8
.  

                                   
5  Szerzej: A. Miszczuk, Samorząd terytorialny jako stymulator lokalnego i regionalnego 

rozwoju gospodarczego [w:] Gospodarka samorządu terytorialnego pod red. A. Miszczuka, 

M. Miszczuk, K. Żuka, Warszawa 2007. 
6 A. Gąsior-Niemiec, A. Kołomycew, B. Kotarba, Polityka młodzieżowa. Wymiar krajowy 

i europejski, Rzeszów 2014, s. 7. 
7 DzURP 2004, nr 256, poz. 2572 z późn. zm. 
8 K. Przyszczypkowski, Polityka oświatowa samorządów [w:] Polityka oświatowa pod red. 

M. Korolewskiej, J. Osieckiej-Chojnackiej, Warszawa 2010, s. 43. 
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Jeżeli chodzi o działania gmin w zakresie edukacji i oświaty odnoszące się do 

młodzieży, to dotyczą one przede wszystkim prowadzenia gimnazjów, w mniejszym 

stopniu szkół ponadgimnazjalnych. Sytuacja taka wynika z przyjętych regulacji 

prawnych. Generalnie obowiązek prowadzenia gimnazjów należy do gmin, nato-

miast szkół ponadgimnazjalnych – do powiatów. Ustawa o systemie oświaty do-

puszcza jednak sytuację, w której na podstawie porozumienia pomiędzy zaintereso-

wanymi jednostkami samorządu różnych szczebli mogą one być organami prowa-

dzącymi szkół, których prowadzenie nie należy do ich zadań własnych. Przyczyny 

podjęcia takich decyzji przez gminy bywają różne. Może to być po prostu wybór 

władz, które chcą stworzyć młodzieży lepsze warunki nauki na swoim terenie. Czę-

sto jednak przejęcie szkoły ponadgimnazjalnej przez gminę związane jest 

z zamiarem likwidacji ze względów ekonomicznych istniejącej na terenie gminy 

szkoły średniej prowadzonej przez powiat. Utrzymanie szkoły (dla obniżenia kosz-

tów funkcjonującej często po przejęciu jako zespół szkół) pozwala młodzieży kon-

tynuować naukę bez konieczności dojazdów. Nie bez znaczenia jest również za-

chowanie miejsc pracy, jak i podniesienie prestiżu gminy, co z kolei wpływa ko-

rzystnie na postrzeganie władz lokalnych przez mieszkańców i może mieć pozy-

tywne skutki polityczne
9
. Niezależnie od intencji, które należałoby zbadać indywi-

dualnie w każdym przypadku, takie inicjatywy władz gminnych należy ocenić pozy-

tywnie w kontekście realizacji zadań oświatowych skierowanych do młodzieży. Jak 

wynika z danych zawartych w tabeli 1, wśród ponadgimnazjalnych szkół publicz-

nych prowadzonych przez powiaty i gminy
10

 średnio co dziesiąta jest prowadzona 

przez samorząd gminny. Występują w tym względzie również znaczące różnice 

pomiędzy województwami. Najniższy odsetek szkół ponadgimnazjalnych prowa-

dzonych przez gminy występuje w regionie kujawsko-pomorskim (6,6%) i małopol-

skim (6,7%), zaś najwyższy w lubuskim (14,8%) oraz mazowieckim (13,7%).  

Innym wskaźnikiem realizacji zadań oświatowych skierowanych do mło-

dzieży, a związanym z prowadzeniem szkół przez samorządy najniższego szcze-

bla może być prowadzenie przez gminy szkół artystycznych. To również typy 

szkół, których utrzymywanie nie należy do zadań własnych gmin. Uruchomienie 

takiej placówki stwarza jednak uzdolnionej młodzieży możliwości rozwoju 

i zdobywania umiejętności bez konieczności udawania się do większych ośrod-

ków. Oczywiście należy brać pod uwagę faktyczne zapotrzebowanie młodzieży 

na tego typu kształcenie. W mniejszych jednostkach może ono nie być wystar-

czające, jednak w gminach większych, zwłaszcza miejskich, istnienie takich 

szkół, na przykład muzycznych, wydaje się potrzebne. Jak wynika z danych 

                                   
9 A. Gąsior-Niemiec, A. Kołomycew, B. Kotarba, Polityka młodzieżowa..., s. 183. 
10 Uwzględniono jedynie powiaty ziemskie i gminy z wyłączeniem miast na prawach powia-

tu. Wynika to z faktu, że miasta na prawach powiatu to gminy wykonujące również zadania po-

wiatu, w związku z czym są automatycznie organami prowadzącymi zarówno dla publicznych 

gimnazjów, jak i szkół ponadgimnazjalnych. 
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zamieszczonych w Systemie Informacji Oświatowej, jedynie dwie gminy 

(z wyłączeniem miast na prawach powiatu) w Polsce prowadzą publiczne szkoły 

muzyczne. Obie leżą w województwie dolnośląskim (gminy Milicz i Witowice). 

Tak uboga reprezentacja świadczy więc o tym, że samorządy tego szczebla prak-

tycznie nie podejmują wysiłku zakładania i prowadzenia szkół artystycznych. 

Tabela 1. Publiczne szkoły ponadgimnazjalne w Polsce  

prowadzone przez gminy i powiaty w 2014 roku 

Województwo 

Publiczne szkoły ponadgimnazjalne* 

Liczba szkół  

prowadzonych  

przez powiaty** 

Liczba szkół  

prowadzonych 

przez gminy** 

Odsetek szkół  

prowadzonych  

przez gminy** 

dolnośląskie  260 27 9,4 

kujawsko-pomorskie  211 15 6,6 

lubelskie 255 37 12,7 

lubuskie 109 19 14,8 

łódzkie 241 26 9,7 

małopolskie 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 

śląskie 260 21 7,5 

świętokrzyskie 164 15 8,4 

warmińsko-mazurskie 206 11 5,1 

wielkopolskie 371 41 10,0 

zachodniopomorskie 171 14 7,6 

Polska 3367   367  10,0 

  * zasadnicze szkoły zawodowe, licea ogólnokształcące, technika, szkoły policealne, z wyłącze-

niem szkół specjalnych i szkół dla dorosłych 

** z wyłączeniem miast na prawach powiatu 

Źródło : opracowanie własne na podstawie Systemu Informacji Oświatowej (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 zaangażowanie gmin w wykonywanie zadań oświatowych można rów-

nież popatrzeć przez pryzmat ponoszonych wydatków finansowych. Przyjęty 

w Polsce system finansowania tego obszaru uwzględnia istotne zaangażowanie 

budżetu państwa, z którego przekazywana jest jednostkom samorządu terytorial-

nego subwencja oświatowa, jako część subwencji ogólnej
11

. W założeniach mia-

ła ona pokrywać całość wydatków oświatowych samorządów. Ostatecznie w żad-

nym akcie prawnym nie znalazł się przepis, który by to samorządom gwarantował. 

                                   
11 DzURP 2010, nr 80, poz. 526 z późn. zm. 
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Ponieważ zadania oświatowe samorządów terytorialnych należą do ich zadań włas- 

nych, ich współfinansowanie z dochodów własnych gmin jest w myśl prawa rzeczą 

naturalną
12

. Odrębną kwestią są poglądy i odczucia przedstawicieli samorządów, 

którzy wielokrotnie podnoszą, że państwo zbyt dalece ingeruje, poprzez stanowione 

prawo, w sposób wykonywania zadań oświatowych
13

, a jednocześnie nie przekazuje 

środków finansowych, które pozwoliłyby pokryć niezbędne wydatki. 

Tabela 2. Udział subwencji oświatowej i dotacji  

w finansowaniu wydatków oświatowych gmin w 2012 roku 

 Województwo  

Dochody z tytułu 

subwencji  

oświatowej oraz 

dotacji na zadania 

oświatowe (tys. zł) 

 

 

Wydatki  

oświatowe  

ogółem (tys. zł) 

Udział subwencji 

i dotacji  

w finansowaniu 

wydatków 

 oświatowych (%) 

dolnośląskie   1 235 403  1 740 456 71,0 

kujawsko-pomorskie   1 013 395  1 240 519 81,7 

lubelskie  1 234 267  1 600 119 77,1 

lubuskie    506 605     674 231 75,1 

łódzkie  1 136 198  1 516 632 74,9 

małopolskie  1 986 914  2 357 347 84,3 

mazowieckie  2 366 774  3 123 722 75,8 

opolskie    620 288    775 677 80,0 

podkarpackie  1 437 732  1 783 300 80,6 

podlaskie    548 380     699 403 78,4 

pomorskie  1 233 971  1 505 921 81,9 

śląskie  1 369 341  1 845 301 74,2 

świętokrzyskie    769 474     958 940 80,2 

warmińsko-mazurskie    839 999  1 060 864 79,2 

wielkopolskie  1 905 920  2 417 254 78,8 

zachodniopomorskie    764 343  1 040 498 73,5 

Polska       18 969 004   24 340 184        77,9 

Źródło : opracowanie własne na podstawie: Sprawozdania budżetowe. Informacja za 2012 rok. 

Zestawienia zbiorcze, Ministerstwo Finansów, http://www.mf.gov.pl/documents/764034/3639357/ 

Gminy_IVkw12_DW.xls [1.04.2014]. 

W 2012 roku subwencja pokryła od 71,0% wydatków oświatowych gmin 

województwa dolnośląskiego do 84,3% gmin województwa małopolskiego. 

Pozostałą część samorządy sfinansowały z dochodów własnych, obejmujących 

również udziały w podatku dochodowym od osób fizycznych (PIT) i prawnych 

(CIT), przy czym w województwie dolnośląskim udział dochodów gmin w fi-

nansowaniu oświaty był prawie dwukrotnie wyższy niż w województwie mało-

                                   
12 M. Herbst, J. Herczyński, A. Levitas, Finansowanie oświaty w Polsce – diagnoza, dylema-

ty, możliwości, Warszawa 2009, s. 19−21. 
13 Dotyczy to zwłaszcza systemu wynagrodzeń, szczegółowo określonego w Karcie Nauczyciela 

(tekst jedn. DzURP 2006, nr 97, poz. 674 z późn. zm.). Zob. B. Kotarba, Wpływ Karty Nauczyciela na 

politykę oświatową samorządów terytorialnych, „Wrocławskie Studia Politologiczne” 2013, nr 15.  
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polskim. Należy wprawdzie uwzględnić poziom zamożności jednostek samorzą-

dowych mierzony średnią wielkością dochodów własnych na jednego mieszkań-

ca, który lokował gminy województwa dolnośląskiego na pierwszym miejscu 

w kraju, zaś małopolskiego – na jedenastym
14

, ale mimo wszystko wysoka skala 

finansowania nakładów oświatowych ze środków własnych świadczy o zwraca-

niu szczególnej uwagi na podejmowane przez gminy działania w tym obszarze – 

tym bardziej że gminy czterech województw (lubelskiego, podkarpackiego, 

świętokrzyskiego i podlaskiego)
15

 osiągnęły jeszcze niższe dochody na jednego 

mieszkańca, a poniosły wyższe wydatki oświatowe z własnych dochodów. 

Wydatki oświatowe gmin uzależnione są od wielu czynników, zwłaszcza od 

utrzymywanej sieci szkół. Dla dokonania oceny podejścia władz lokalnych do 

problemów edukacji i oświaty za pomocą wskaźnika ponoszonych nakładów 

finansowych należałoby przeprowadzić bardzo rozbudowane i uwzględniające 

w dużym stopniu uwarunkowania panujące w konkretnych gminach badania. 

Niemniej analiza zagregowanych danych finansowych ukazująca udział wydat-

ków na oświatę w wydatkach ogółem również daje obraz stosunku władz gmin-

nych do wykonywania zadań edukacyjnych i oświatowych. 

Tabela 3. Udział wydatków na oświatę w gminach według województw w 2012 roku 

Województwo 

Wydatki 

na oświatę 

ogółem 

(tys. zł) 

Udział  

w wydatkach 

gminy  

ogółem (%) 

Wydatki 

bieżące  

na oświatę 

(tys. zł) 

Udział  

w wydatkach 

bieżących 

gminy  

ogółem (%) 

Wydatki 

majątkowe 

na oświatę 

(tys. zł) 

Udział  

w wydatkach 

majątkowych 

gminy  

ogółem (%) 

dolnośląskie 1 740 456 26,4 1 640 346 30,9 100 110 7,8 

kujawsko-pomorskie 1 240 519 30,8 1 197 022 35,8 43 497 6,3 

lubelskie 1 600 119 33,9 1 532 945 40,0 67 174 7,5 

lubuskie 674 231 29,6 652 851 33,1 21 381 7,1 

łódzkie 1 516 632 30,6 1 443 567 35,7 73 064 8,0 

małopolskie 2 357 347 32,5 2 256 081 39,4 101 265 6,7 

mazowieckie 3 123 722 32,7 2 919 215 37,4 204 507 11,6 

opolskie 775 677 31,1 745 517 35,3 30 160 7,9 

podkarpackie 1 783 310 34,7 1 725 219 40,0 58 091 7,1 

podlaskie 699 403 32,0 673 672 36,7 25 731 7,3 

pomorskie 1 505 921 31,7 1 398 072 36,0 107 849 12,3 

śląskie 1 845 301 31,9 1 766 285 37,3 79 016 7,5 

świętokrzyskie 958 940 30,1 943 935 36,3 15 005 2,6 

warmińsko-mazurskie 1 060 864 28,7 1 027 777 33,6 33 087 5,2 

wielkopolskie 2 417 254 30,6 2 313 775 35,6 103 479 7,4 

zachodniopomorskie 1 040 498 26,3 985 243 30,4 55 254 7,7 

Polska 24 340 192 31,0 23 221 522 36,1 1 118 670 7,9 

Źródło : opracowanie własne na podstawie: Sprawozdania budżetowe. Informacja za 2012 rok. 

Zestawienia zbiorcze... 

                                   
14 Sprawozdanie z działalności regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budżetu przez 

jednostki samorządu terytorialnego w 2012 roku, Warszawa 2013, s. 218. 
15 Tamże. 
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Niezależnie od przytoczonych wskaźników, które w pewien sposób od-

zwierciedlają realizację zadań oświatowych przez gminy w skali województw, 

należy zwrócić uwagę, że obiektywnym miernikiem skuteczności działań tych 

samorządów w obszarze edukacji młodzieży są wyniki osiągane przez uczniów 

z egzaminów gimnazjalnych. Oczywiście nie można zakładać, że szkoły i ich 

organy prowadzące mają wyłączny wpływ na efekty nauczania. Te zależą rów-

nież od wielu innych czynników, między innymi środowiska rodzinnego, indy-

widualnych zdolności i motywacji. Niemniej roli szkół i samorządów odpowie-

dzialnych za ich funkcjonowanie nie można lekceważyć. 

Tabela 4. Średnie wyniki uczniów bez dysfunkcji i uczniów z dysleksją rozwojową  

w województwach w roku 2013 (w %) 

Województwo  
Język 

polski 

Historia 

 i wiedza  

o społeczeństwie 

Matematyka 
Przedmioty  

przyrodnicze 

dolnośląskie  60 57 46 58 

kujawsko-pomorskie  61 56 46 57 

lubelskie  63 58 48 60 

lubuskie  60 56 47 57 

łódzkie  63 58 48 60 

małopolskie  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 

śląskie  62 58 47 59 

świętokrzyskie  62 57 47 59 

warmińsko-mazurskie  59 56 45 57 

wielkopolskie  60 57 48 57 

zachodniopomorskie  58 55 45 55 

Polska  62 58 48 59 

Źródło : opracowanie własne na podstawie: Osiągnięcia uczniów kończących 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]. 

Porównanie udziałów nakładów finansowych na oświatę w wydatkach ogó-

łem oraz średnich wyników uczniów z egzaminu gimnazjalnego prowadzi do 

wniosku, że często niski udział nakładów na oświatę powiązany jest ze słabszy-

mi wynikami uczniów. W trzech województwach, w których gminy poniosły 

w 2012 roku najmniejsze wydatki (dolnośląskie, pomorskie, zachodniopomor-

skie), osiągnięcia uczniów na egzaminie gimnazjalnym były niższe i lokowały je 

poniżej średnich wyników w kraju.  
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Kultura 

W działaniach samorządów gminnych na rzecz młodzieży w obszarze kultu-

ry ważne są zarówno rozwiązania instytucjonalne, finansowe, jak i wspieranie 

organizacji pozarządowych zajmujących się działalnością kulturalną. Kwestie 

instytucjonalne zostały uregulowane w aktach prawnych. W ustawie o samorzą-

dzie gminnym powierzono tym jednostkom sprawy „kultury, w tym bibliotek 

gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony zabytków i opieki nad zabyt-

kami”
16

, natomiast bardziej szczegółowe regulacje dotyczące samorządów tery-

torialnych, w tym gmin, znajdują się w ustawach o organizacji i prowadzeniu 

działalności kulturalnej
17

 oraz o bibliotekach
18

. JST organizują działalność kultu-

ralną poprzez powoływanie samorządowych instytucji kultury. Ponieważ pro-

wadzenie działalności kulturalnej przez samorządy jest ich zadaniem obowiąz-

kowym, w każdej jednostce musi funkcjonować przynajmniej jedna tego typu 

instytucja. Otwarty ustawowy katalog form organizacyjnych, jakie mogą przy-

bierać samorządowe instytucje kultury, obejmuje: teatry, opery, operetki, fil-

harmonie, orkiestry, instytucje filmowe, kina, muzea, biblioteki, domy kultury, 

ogniska artystyczne, galerie sztuki oraz ośrodki badań i dokumentacji w różnych 

dziedzinach kultury. Ustawa o bibliotekach publicznych nakłada na samorządy 

obowiązek utrzymywania co najmniej jednej biblioteki publicznej. Przepis ten 

powoduje, że ta forma instytucji kultury jest najpowszechniejsza, gdyż funkcjo-

nowanie w gminie biblioteki spełnia jednocześnie wymogi ustawy o organizo-

waniu i prowadzeniu działalności kulturalnej i o bibliotekach. 

Chociaż ustawodawca nałożył na samorządy wszystkich szczebli pewne ob-

owiązki w zakresie kultury, to jednak zachowały one jednocześnie duży margi-

nes swobody w zakresie wyboru samej formy prowadzenia tej działalności, jej 

zakresu merytorycznego, jak również ponoszonych nakładów finansowych. Na 

wybór formy mają wpływ nie tylko czynniki obiektywne, związane na przykład 

z liczbą ludności i wynikającym stąd zapotrzebowaniem na usługi kulturalne, 

czy też czynniki finansowe, wyznaczające możliwości sfinansowania określo-

nych przedsięwzięć, ale i związane z wartościowaniem kultury przez władze 

lokalne, gdyż od nich przede wszystkim zależą instytucje kultury. Jeżeli nie 

doceniają ich znaczenia, a działalność kulturalną sprowadzają do organizacji 

„wydarzeń”, ograniczając ją dodatkowo zbytnim limitowaniem środków finan-

sowych, wówczas trudno mówić o właściwej realizacji zadań kulturalnych przez 

samorządy terytorialne
19

. 

                                   
16 DzURP 2013, poz. 594 z późn. zm. 
17 DzURP 2012, poz. 406. 
18 DzURP 2012, poz. 642 z późn. zm. 
19 M. Bogacki, K.M. Turosieńka-Durlik, Rola instytucji kultury w społecznościach wiejskich, 

na przykładzie gminy Mielnik w województwie podlaskim, Mielnik 2011, s. 102−103. 
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Obok obowiązkowo utrzymywanych bibliotek publicznych najbardziej po-

pularną formą instytucji kultury na poziomie gmin są domy i ośrodki kultury. Na 

tym szczeblu samorządów w zdecydowanej większości trudno bowiem o poten-

cjał do utrzymywania instytucji kultury wysokiej. Ich działalność wymaga za-

równo odpowiedniego kręgu odbiorców, jak i dysponowania wystarczającymi 

środkami organizacyjnymi i finansowymi. 

Tabela 5. Wybrane instytucje kultury w województwach (stan na 31.12.2012) 

Województwo 
Liczba 

gmin* 

Biblioteki 

publiczne** 

Domy  

kultury  

Ośrodki 

kultury 
Muzea 

Galerie 

sztuki*** 

dolnośląskie 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 

łódzkie 180 549   36 111 45 25 

małopolskie 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 

śląskie 186 804   74 156 56 29 

świętokrzyskie 103 275   17 55 24 10 

warmińsko-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 

  ** z filiami 

*** sektor publiczny 

Źródło :  opracowanie własne na podstawie Roczników Statystycznych Województw 2013, 

http://www.stat.gov.pl/gus/index_PLK_HTML.htm [1.04.2014]. 

Jeżeli chodzi o biblioteki publiczne, to ich liczba w każdym województwie 

przekracza co najmniej dwukrotnie liczbę gmin w tym województwie, co po-

zwala wysnuć wniosek, że w każdej polskiej gminie funkcjonuje taka instytucja. 

Należy jednak zaznaczyć, że liczba bibliotek systematycznie maleje. Na koniec 

2012 r. zanotowano w kraju spadek o 108 placówek
20

. Biblioteki publiczne są 

istotne dla zaspokojenia potrzeb kulturalnych młodzieży. Wprawdzie liczba 

czytelników w tej grupie wiekowej maleje, jednak młodzież jest ciągle grupą 

najbardziej aktywną pod względem korzystania z bibliotek. W 2012 roku 

w grupie młodzieży w wieku 16−19 lat z usług tych placówek skorzystało 

42,8%, w wielu 20−24 lat – 32,7%, zaś w wieku do 15 lat – 25,9%. Uwzględnia-

                                   
20 Kultura w 2012 r., Warszawa 2013, s. 70. 
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jąc zaś kategorie zawodowe, stwierdzono, że dominującą grupę czytelników 

bibliotek publicznych stanowią uczniowie (37,6%)
21

.  

W działalności bibliotek publicznych, zwłaszcza na rzecz młodzieży, ważną 

rolę obok pracowni komputerowych z dostępem do szybkiego (szerokopasmo-

wego) Internetu, kreowania ciekawych wydarzeń kulturalnych (np. spotkań 

z literatami) odgrywa atrakcyjność księgozbiorów. Zakupy nowych pozycji mo-

gą być jednym z kryteriów oceny stosunku władz samorządowych do promowania 

czytelnictwa i wspierania funkcjonowania bibliotek. Jest to tym bardziej uzasadnio-

ne, że ponad 90% zakupów finansowanych jest ze środków samorządowych. 

W 2012 roku wydatki na zakup nowości dla bibliotek wyniosły 73 mln zł, o 13,4% 

więcej niż rok wcześniej (prawie 65 mln). Do bibliotek publicznych zakupiono 

3 mln książek, w tym 1 mln ze środków pochodzących z Ministerstwa Kultury 

i Dziedzictwa Narodowego
22

 (wzrost o 7,8% w porównaniu z rokiem 2011)
 23

. Dzia-

łania (głównie samorządów gminnych) na rzecz zwiększania zakupu nowości wy-

dawniczych należy ocenić pozytywnie, zwłaszcza w kontekście zahamowania 

w 2012 roku trwającego od 9 lat spadku liczby wypożyczeń w bibliotekach  

− w porównaniu z rokiem 2011 wypożyczono lub udostępniono na miejscu 

o 287 tys. książek więcej. O 0,2% wzrosła liczba zarejestrowanych użytkowników 

bibliotek (dla porównania − w 2011 r. spadek o 2,1%, w 2010 r. spadek o 2,2%)
24

. 

Odmiennie niż w przypadku bibliotek publicznych wygląda sytuacja domów 

i ośrodków kultury. Z danych zawartych w tabeli 5 wynika, że w większości woje-

wództw liczba tych instytucji kultury jest mniejsza od liczby gmin. Wyjątek stano-

wią cztery województwa: małopolskie, opolskie, podkarpackie i śląskie. W jednost-

kach, w których nie stworzono ośrodka kultury, sprawami z tego zakresu zajmują 

się zwykle samorządowe biblioteki publiczne. Przykładem może być województwo 

podkarpackie, w którym w 2012 roku status samodzielnych instytucji kultury posia-

dało ogółem 117 bibliotek publicznych, zaś w 44 gminach funkcjonowały biblioteki 

publiczne połączone z ośrodkami kultury
25

. Nie jest to jednak rozwiązanie korzystne, 

chociaż formalnie umożliwiła je nowelizacja ustawy o organizowaniu i prowadzeniu 

działalności kulturalnej z 2011 roku
26

, ponieważ zwykle jednostka taka koncentruje 

się na jednym obszarze, drugi traktując jako działalność dodatkową. 

                                   
21 Tamże. 
22 W ramach Programu Biblioteki Narodowej „Zakup nowości wydawniczych do bibliotek”. 

Celem programu jest wzbogacenie i odnowienie księgozbiorów bibliotek publicznych, w tym 

księgozbiorów dla dzieci i młodzieży (jedna trzecia dotacji musi być przeznaczona na zakupy 

publikacji dla tej grupy). Regulamin Programu Biblioteki Narodowej „Zakup nowości wydawni-

czych do bibliotek”, http://www.bn.org.pl/download/document/1337175042.pdf [30.03.2014]. 
23  Stan bibliotek publicznych w Polsce, http://www.mkidn.gov.pl/media/docs/2014/ 20140 

307_raport_biblioteki.pdf [2.04.2014].  
24 Tamże. 
25 Biblioteki publiczne województwa podkarpackiego w liczbach 2012, Rzeszów 2013, s. 3. 
26 DzURP 2011, nr 207, poz. 1230. 
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Oceniając politykę kulturalną samorządów gminnych wobec młodzieży, na-

leży zwrócić uwagę na stałe formy działalności podejmowanej przez domy  

i ośrodki kultury. Najczęściej są to zajęcia taneczne, wokalne, plastyczne (kie-

rowane głównie do młodzieży gimnazjalnej), rzadziej fotograficzne. Dominują 

jednak różnorakie okazyjne imprezy, czasami cykliczne
27

. Młodzież oczekuje 

wszakże atrakcyjnych propozycji
28

 i w swej większości niekoniecznie jest zain-

teresowana zajęciami plastycznymi, wokalnymi czy też tańcami ludowymi, ofe-

rowanymi najczęściej przez ośrodki kultury na wsi i w mniejszych miastach
29

. 

Wykres 1. Struktura wydatków samorządów terytorialnych na kulturę  

i ochronę dziedzictwa narodowego w 2011 r. 

Źródło : 0pracowanie własne na podstawie: Kultura w 2011 r., Warszawa 2012, s. 133. 

Możliwości zapewnienia przez instytucje kultury atrakcyjnej oferty powią-

zane są z potencjałem finansowym. Jeżeli chodzi o wydatki finansowe polskich 

gmin na kulturę (wraz z ochroną dziedzictwa narodowego), to są one zróżnico-

                                   
27 W 2012 r. domy kultury, ośrodki kultury, kluby i świetlice zorganizowały 195,1 tys. im-

prez, w których wzięło udział 31,5 mln uczestników. Najczęściej organizowane były prelekcje, 

spotkania, wykłady (19,4%), występy zespołów amatorskich (18,8%) oraz imprezy turystyczne 

i sportowo-rekreacyjne (11,9%), a do najliczniejszych (pod względem liczby osób uczestniczących 

na jedną imprezę) należały festiwale (1081), występy artystów i zespołów zawodowych (430), 

wystawy (195) i występy zespołów amatorskich (178). Najbardziej prężne (pod względem liczby 

imprez zorganizowanych przez jedną instytucję) były domy kultury – jedna placówka zorganizo-

wała przeciętnie 80 imprez w ciągu roku, podczas gdy ośrodki kultury – 63, kluby – 48, a świetlice 

– 17. Kultura w 2012…, s. 76. 
28 W ankiecie przeprowadzonej wśród uczniów szkół ponadgimnazjalnych w powiecie żar-

skim 35% respondentów wskazało, że są najbardziej zainteresowani koncertami muzycznymi, 

25% – pokazami filmowymi, 21% – spotkaniami z ciekawymi ludźmi. Badanie oczekiwań i po-

trzeb kulturalnych młodzieży powiatu żarskiego, http://www.powiatzary.pl/ngo/inne/wyniki_an- 

kiety_mlodziez-kultura.ppt [20.09.2013].  
29 A. Gąsior-Niemiec, A. Kołomycew, B. Kotarba, Polityka młodzieżowa..., s. 202−204. 
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wane w ich poszczególnych typach. W 2011 roku w miastach na prawach po-

wiatu osiągnęły 3,8% wydatków ogółem, w gminach miejsko-wiejskich 3,9%, 

w mniejszych miastach 4,1%, zaś najniższe były w gminach wiejskich i wynio-

sły 3,2% całkowitych wydatków
30

. 

Samorządy terytorialne mogą wykonywać zadania z zakresu kultury nie tyl-

ko samodzielnie, lecz również w drodze współpracy z innymi podmiotami, 

zwłaszcza organizacjami pozarządowymi. Wśród form tej współpracy dominuje 

zlecanie przez samorządy realizacji konkretnych zadań, wspólne wykonywanie 

zadań bądź też udzielanie organizacjom pozarządowym wsparcia organizacyjne-

go lub merytorycznego. Kultura to niejedyna płaszczyzna współpracy jednostek 

samorządu terytorialnego z organizacjami pozarządowymi. Poza tym stanowi 

jednocześnie element partycypacji społecznej w zaspokajaniu potrzeb lokalnych 

społeczności. Stąd też działania gmin w tym obszarze warto rozpatrzyć w nieco 

szerszym kontekście. 

Partycypacja społeczna 

Partycypacja może mieć dwa wymiary. Jeden z nich dotyczy wspólnych dzia-

łań członków społeczności lokalnych, którzy podejmują inicjatywy zmierzające do 

realizacji interesów określonych grup. Ten rodzaj aktywności, określany jako 

„partycypacja społeczna”, wiąże się przede wszystkim z działalnością organizacji 

pozarządowych. Działalność ta niekoniecznie musi być skierowana do innych, 

równie dobrze może dotyczyć samych członków organizacji i ich interesów
31

. 

Drugi wymiar partycypacji związany jest z zaangażowaniem w działania 

instytucji publicznych, w tym władzy, lub ze współpracą z tymi podmiotami 

w zakresie realizacji ich zadań. Taka partycypacja może być określona jako 

partycypacja obywatelska (publiczna). Właśnie ten rodzaj uczestnictwa jest 

istotny dla oceny działalności władz gminnych w wymiarze włączania w życie 

publiczne młodzieży. Pojawiają się tu przede wszystkim takie kwestie, jak: 

konsultowanie z tą grupą podejmowanych decyzji, wspieranie młodzieżowych 

organizacji pozarządowych lub organizacji działających na rzecz młodzieży 

oraz popularyzowanie idei obywatelskiego zaangażowania poprzez tworzenie 

młodzieżowych rad gmin
32

. 

Konsultacje społeczne są jedną z form demokracji bezpośredniej. Możli-

wość ich wykorzystania we wszystkich rodzajach jednostek samorządu teryto-

                                   
30 P. Adamiak i in., Współpraca w obszarze kultury – samorządy, publiczne instytucje kultu-

ry, organizacje pozarządowe, http://www.ngo.pl/files/wiadomosci.ngo.pl/public/dokumenty_2009/ 

kultura_raport.pdf [20.09.2013], s. 31. 
31 A. Gąsior-Niemiec, A. Kołomycew, B. Kotarba, Polityka młodzieżowa..., s. 176. 
32 Tamże. 
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rialnego wynika z regulacji prawnych zawartych w ustawach ustrojowych. 

W niektórych przypadkach przeprowadzenie konsultacji jest obowiązkowe, 

w innych fakultatywne. Znamienne, że ustawodawca pozostawił samorządom 

duży margines swobody w zakresie ustalania trybu i form konsultacji. Zasady prze-

prowadzania konsultacji mogą być zawarte w statutach gmin
33

 lub też w specjal-

nych uchwałach podejmowanych w razie konkretnej potrzeby. Regulacje przyj-

mowane w gminach mają szczególne znaczenie dla młodzieży, gdyż zwykle 

zawierają katalog podmiotów uprawnionych do udziału w konsultacjach. Nieste-

ty, analiza podejmowanych w gminach uchwał dotyczących zasad konsultacji 

prowadzi do wniosku, że często uprawnionymi do udziału w konsultacjach są 

osoby posiadające czynne prawo wyborcze
34

. Tym samym młodzież do 18. roku 

życia jest pozbawiona możliwości wyrażenia swojego zdania, nawet w sytua-

cjach, w których poddana konsultacjom kwestia dotyczyłaby żywotnie jej intere-

sów. Taki stan świadczy o pomijaniu przez władze lokalne tej grupy społecznej 

w procesie podejmowania decyzji. Kolejny problem to możliwość przeprowa-

dzania konsultacji nie tylko w układzie terytorialnym, ale i środowiskowym. 

Druga opcja pozwala na zorganizowanie konsultacji na przykład wśród młodzie-

ży. Gminy przyjmują tu różne rozwiązania. Jak wykazała analiza uchwał doty-

czących ustalenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji podjętych w woje-

wództwie podkarpackim w latach 2010−2012, na 13 podjętych uchwał tylko  

w dwóch dopuszczono możliwość przeprowadzania konsultacji z określonymi 

grupami społecznymi
35

. 

Obowiązkowy charakter mają konsultacje programów współpracy z organi-

zacjami pozarządowymi
36

. Są one ważne w kontekście wspierania przez władze 

samorządowe partycypacji młodzieży w lokalnym życiu publicznym. Umożli-

wiają poznanie jej oczekiwań i potrzeb, a w przypadku ich uwzględnienia w pro-

gramie współpracy mogą przyczynić się do wspólnego rozwiązywania proble-

mów. Samo przeprowadzenie konsultacji nie gwarantuje oczywiście ich wyso-

kiej jakości. Często obowiązkowe konsultacje (nie tylko programów współpracy 

z organizacjami pozarządowymi) sprowadzane są do formalności, którą po pro-

                                   
33 Ten sposób należałoby uznać za najwłaściwszy w sytuacji, kiedy władze chcą traktować 

konsultacje jako stabilny element demokracji lokalnej. 
34 Zob. Uchwała nr XLII/261/2013 Rady Miasta i Gminy Wiązów z dnia 30 października 

2013 r. w sprawie określenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji społecznych z mieszkań-

cami Miasta i Gminy Wiązów, DzUrz Województwa Dolnośląskiego 2013, poz. 5617; Uchwała 

nr XXVI/160/2013 Rady Gminy Drzycim z dnia 17 września 2013 r. w sprawie zasad i trybu 

przeprowadzania konsultacji społecznych w gminie Drzycim, DzUrz Województwa Kujawsko- 

-Pomorskiego 2013, poz. 2874; Uchwała nr XIX/118/12 Rady Gminy Siedliszcze z dnia 25 wrze-

śnia 2012 r. w sprawie określenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkańcami 

gminy, DzUrz Województwa Lubelskiego 2012, poz. 3737.  
35 A. Gąsior-Niemiec, A. Kołomycew, B. Kotarba, Polityka młodzieżowa..., s. 178. 
36 DzURP 2010, nr 234, poz. 1536 z późn. zm. 
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stu trzeba wypełnić
37

. Wymownym przykładem mogą być zasady przyjęte w gmi-

nie Horyniec-Zdrój, w których ustalono 3-dniowy termin ogłoszenia konsultacji, 

zaś minimalny okres ich trwania to 7 dni
38

. Takie warunki trudno uznać za 

sprzyjające rzeczywistej wymianie i uzgodnieniu poglądów. 

Jedną z form partycypacji publicznej o charakterze konsultacyjnym jest 

powoływanie młodzieżowych rad gmin. Możliwość taką przewidziano w usta-

wie o samorządzie gminnym, w której wśród zadań gmin wskazano podej-

mowanie działań na rzecz wspierania i upowszechniania idei samorządowej, 

zwłaszcza wśród młodzieży. Na utworzenie młodzieżowej rady gminy wyra-

ża zgodę organ stanowiący, który jednocześnie nadaje jej statut
39

. Niestety 

młodzieżowe rady gmin nie są zbyt często powoływane, co potwierdza niskie 

zaangażowanie władz samorządowych w działania sprzyjające angażowaniu 

młodych ludzi w działalność publiczną [...]. Utrzymaniu takiego stanu sprzyja 

fakultatywność powoływania rad młodzieżowych
40

. Jednoznaczne określenie 

liczby istniejących w Polsce młodzieżowych rad gmin jest trudne, gdyż nie 

są dostępne pełne i wiarygodne dane na ten temat. Dostępne są informacje 

cząstkowe, na przykład w województwie dolnośląskim działają 34 młodzie-

żowe rady miast i gmin
41

 (na 172 gminy w województwie), a w wojewódz-

twie małopolskim – 16 (na 185 gmin)
42

. 

Działalność młodzieżowych rad gmin przynosi korzyści zarówno samej 

młodzieży, jak i władzom lokalnym. Dla młodych jest okazją do stworzenia 

grupy lokalnych liderów reprezentujących młodzież, pozwala też zwiększyć 

wpływ na podejmowane przez urzędników decyzje dotyczące młodzieży, sprzy-

ja adekwatności tych decyzji dzięki uwzględnianiu opinii młodzieży. Ponadto 

umożliwia komunikowanie władzom gminy potrzeb i problemów, z którymi 

boryka się młodzież, jak również uzyskiwanie przez młodzież wiedzy o tym, co 

ważnego dzieje się w gminie. Władzom gminy natomiast pozwala zwiększyć 

efektywność działań prowadzonych na rzecz młodzieży dzięki możliwości kon-

sultowania z jej przedstawicielami planowanych posunięć, legitymizuje działa-

                                   
37 Por. J. Herbst, Współpraca organizacji pozarządowych i administracji publicznej w Polsce 

2008 – bilans czterech lat, Warszawa 2008, s. 16. 
38 Uchwała nr XIV/72/2011 Rady Gminy Horyniec-Zdrój z dnia 7 listopada 2011 r. w spra-

wie określenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z organizacjami pozarządowymi i pod-

miotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontaria-

cie projektów aktów prawa miejscowego w dziedzinach dotyczących działalności statutowej tych 

organizacji, DzUrz Województwa Podkarpackiego 2011,  nr 202, poz. 3705. 
39 DzU 2013, poz. 594 z późn. zm. 
40 A. Gąsior-Niemiec, A. Kołomycew, B. Kotarba, Polityka młodzieżowa..., s. 181. 
41 Młodzieżowe rady miast i gmin na Dolnym Śląsku, http://www.umwd.dolnyslask.pl/mlody-

dolny-slask/mlodziezowe-rady-miast-i-gmin-na-dolnym-slasku/ [4.04.1014]. 
42 Rady młodzieżowe w gminach i powiatach województwa małopolskiego, http://www.stan- 

czyk.org.pl/rady-mlodziezowe-w-gminach-i-powiatach-wojewodztwa-malopolskiego/ [4.04.2014]. 
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nia prowadzone na jej rzecz, jest platformą informowania młodzieży o pracy 

władz lokalnych i jej efektach. Władze lokalne uzyskują w ten sposób partnera 

w realizacji swoich projektów
43

.  

Korzystny klimat wokół partycypacji młodzieży w życiu gminy buduje 

również stworzenie warunków umożliwiających zaangażowanie jej w bezpo-

średnie działania na rzecz własnej grupy czy też szerzej, na rzecz lokalnego śro-

dowiska. Może to być osiągnięte poprzez finansowanie lub dofinansowywanie 

działań, które mogą zostać zlecone organizacjom młodzieżowym lub angażują-

cym młodzież w swoją działalność. Analiza pól aktywności organizacji pozarzą-

dowych w Polsce wskazuje, że najbardziej popularne działania mogą być ważne 

(również atrakcyjne) dla młodzieży. 

Tabela 6. Dziedziny działalności organizacji pozarządowych (z wyłączeniem OSP) 

 stanowiące potencjalne pole współpracy z samorządami gminnymi 

Dziedzina 
Główna dziedzina 

działalności (%) 

Wszystkie  

dziedziny  

działalności (%) 

sport, turystyka, rekreacja, hobby 38 55 

kultura i sztuka  17 33 

edukacja i wychowanie 14 42 

usługi socjalne, pomoc społeczna   6 16 

ochrona zdrowia    6 15 

rozwój lokalny w wymiarze społecznym  

i materialnym 

 

  5 
16 

ochrona środowiska   2 11 

wsparcie instytucji, organizacji pozarządowych 

i inicjatyw obywatelskich 

 

  1 
  7 

Źródło : opracowanie własne na podstawie: Podstawowe fakty o organizacjach pozarządowych. 

Raport z badania 2012, Warszawa 2013, s. 34−35. 

Obiektywnym wskaźnikiem zaangażowania samorządów we współpracę 

z organizacjami pozarządowymi są nakłady finansowe przeznaczane na rea-

lizowane przez te organizacje zadania na zlecenie jednostek samorządu tery-

torialnego odpowiedniego szczebla. Z badania przeprowadzonego w 2011 

roku wynika, że samorządy odgrywają istotną rolę w finansowaniu działalno-

ści organizacji pozarządowych: 49% tego typu organizacji korzysta ze środ-

ków samorządów, dla 29% jest to dominujące źródło dochodów, a dla 4% − 

jedyne
44

. Całkowita pula dotacji przekazanych organizacjom pozarządowym 

                                   
43  Młodzieżowa rada gminy. Aktywność obywatelska młodzieży w społeczności lokalnej, 

http://www.civispolonus.org.pl/files/Mlodziez/Mlodziezowa_Rada_Gminy_Aktywnosc_obywatels- 

ka_mlodziezy_w_spolecznosci_lokalnej.pdf [3.04.2014]. 
44 Podstawowe fakty o organizacjach pozarządowych. Raport z badania 2012, Warszawa 

2013, s. 110. 
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sięgnęła prawie 1,5 mld zł, przy czym 558 mln stanowiły w niej dotacje dla 

stowarzyszeń, a niemal 500 mln – dotacje dla organizacji prowadzących 

działalność pożytku publicznego
45

. 

Tabela 7. Średni udział dotacji dla organizacji pozarządowych w wydatkach gmin w 2011 r. 

Województwo  
Gminy  

miejskie (%) 

Gminy  

wiejskie (%) 

Gminy  

miejsko- 

-wiejskie (%) 

 

 

Ogółem*  

(%) 

dolnośląskie  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 

łódzkie  0,9 0,5 0,7  0,6 

małopolskie  0,7 0,5 0,7  0,5 

mazowieckie  0,6 0,1 0,4  0,2 

opolskie  0,6 1,1 1,0  1,0 

podkarpackie  1,1 0,6 1,0  0,7 

podlaskie  0,6 0,2 0,5  0,3 

pomorskie  0,8 0,3 0,6  0,5 

śląskie  1,0 0,8 0,8  0,8 

świętokrzyskie  0,9 0,5 0,6  0,5 

warmińsko- 

-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 

Źródło : opracowanie własne na podstawie: P. Adamiak i in., Współpraca w obszarze kultury – 

samorządy..., s. 38. 

Z danych zawartych w tabeli 7 wynika, że występują znaczące różnice pod 

względem średniego udziału dotacji dla organizacji pozarządowych w wydat-

kach gmin. Udział nakładów finansowych w gminach województwa z najwyż-

szym wskaźnikiem (opolskie – 1%) jest pięciokrotnie wyższy niż w wojewódz-

twie ze wskaźnikiem najniższym (mazowieckie − 0,2%).  

Dla oceny zaangażowania gmin w finansowanie zadań wykonywanych na 

rzecz młodzieży przez organizacje pozarządowe nie jest najistotniejszy udział 

dotacji w wydatkach gmin ogółem, ponieważ nie wszystkie obszary aktywności 

są równie interesujące dla młodzieży. Analiza struktury udzielonych dotacji 

wskazuje jednak, że najwyższe nakłady dotyczą sfer, które mogą się cieszyć 

zainteresowaniem tej grupy społecznej. W gminach wiejskich i wiejsko-miejskich 

niemal połowa gminnych dotacji kierowana jest do organizacji sportowych, 

które w przeciętnej takiej gminie otrzymują prawie 60% wszystkich środków 

                                   
45 P. Adamiak i in., Współpraca w obszarze kultury – samorządy…, s. 36. 
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przeznaczonych dla sfery pozarządowej. Działalność kulturalna pochłania 3–4% 

ogółu wydatków na organizacje. W małych miastach równowaga jest już więk-

sza, na sport przeznaczane jest 42% dotacji. Więcej środków przekazywanych 

jest na współpracę w dziedzinie ochrony zdrowia (18% całego wsparcia dla or-

ganizacji, 20% w przeciętnej gminie). Kultura otrzymuje 6% środków na dotacje 

dla sektora pozarządowego
46

.  

Zakończenie 

Samorządy gminne w ramach prowadzonej przez siebie polityki społecznej 

powinny uwzględniać potrzeby wszystkich grup społecznych. Jedną z nich jest mło-

dzież, która wymaga wsparcia przede wszystkim w takich obszarach, jak: edukacja 

i rozwój osobisty, wypoczynek, zdrowie, wprowadzenie na rynek pracy. Nie mniej 

istotne są działania, które prowadzą do wykształcenia w młodych ludziach umiejęt-

ności angażowania się w sprawy społeczne. Problem młodzieży jako adresata dzia-

łań podejmowanych przez instytucje publiczne został zauważony i zaowocował 

sformułowaniem polityki młodzieżowej na szczeblu europejskim, krajowym,  

a w pewnym zakresie również regionalnym. Pożądane byłoby również, by taką 

politykę podjęły samorządy lokalne, ale jak wskazują badania, na tym poziomie 

można raczej zaobserwować działaniach na rzecz młodzieży, a nie politykę mło-

dzieżową
47

. Wobec takiej sytuacji istotne jest miejsce, jakie zajmuje młodzież 

w lokalnej polityce społecznej, skupiającej, jak wskazano we wstępie, przedsięwzię-

cia zmierzające do jak najlepszego zaspokojenia jej potrzeb. 

Przeprowadzona analiza potwierdziła przyjętą tezę w odniesieniu do bada-

nych obszarów (edukacja, kultura, partycypacja społeczna). Chociaż obowiązu-

jące w Polsce rozwiązania prawno-instytucjonalne stwarzają możliwości podej-

mowania różnorodnych działań, to aktywność samorządów gminnych koncen-

truje się na wykonywaniu zadań obowiązkowych. Rzadziej podejmują one wła-

sne inicjatywy świadomie adresowane do młodzieży.  

W zakresie oświaty gminy wykonują przede wszystkim zadania ustawowe. 

W związku z tym, że subwencja oświatowa nie pokrywa wszelkich niezbędnych 

z tego tytułu wydatków, samorządy te współuczestniczą w ich finansowaniu. Czynią 

to jednak w różnym zakresie, co w efekcie końcowym wpływa na wyniki osiągane 

przez uczniów. Gminy praktycznie nie prowadzą szkół artystycznych, rzadko pro-

wadzą szkoły ponadgimnazjalne (ok. 10% z nich). Nie sprzyja to tworzeniu warun-

ków do wszechstronnego rozwoju młodzieży w środowisku zamieszkania. 

Również realizacja zadań z zakresu kultury skoncentrowana jest na wypeł-

nianiu prawem określonych wymagań. Nie we wszystkich jednostkach stworzo-

                                   
46 Tamże, s. 42. 
47 Zob. A. Gąsior-Niemiec, A. Kołomycew, B. Kotarba, Polityka młodzieżowa... 
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no domy lub ośrodki kultury, a oferta skierowana do młodzieży nie jest zbyt 

atrakcyjna. Uderza również bardzo duża różnica w poziomie finansowania zadań 

zlecanych do realizacji organizacjom pozarządowym w zakresie sportu i rekrea-

cji (40−60% środków) i kultury (3−6%). Oczywiście sport i rekreacja są dla 

młodzieży równie ważne, jednak dysproporcja wydaje się zbyt duża. Na tym tle 

korzystnie prezentuje się aktywność gmin w zakresie utrzymywania bibliotek 

publicznych i promocji czytelnictwa, między innymi poprzez zakupy nowych 

książek i publikacji. 

Pobudzanie uczestnictwa młodzieży w lokalnym życiu społecznym, pro-

mowanie demokracji i samorządności nie należy do obowiązkowych zadań gmin. 

Oceniając działania władz lokalnych przez pryzmat wykorzystywania mechani-

zmów konsultacji społecznych, w tym powoływania młodzieżowych rad gmin, 

należy stwierdzić, że i na tym polu pozostaje jeszcze wiele do zrobienia. Nie we 

wszystkich gminach władze przykładają należytą wagę do tych instrumentów 

demokracji bezpośredniej. Często traktują konsultacje jako formalność. Jeżeli 

chodzi o poziom nakładów finansowych na współpracę z organizacjami poza-

rządowymi, to mimo zróżnicowania w poszczególnych jednostkach, w ujęciu 

średnim nie jest wysoki. 

Chociaż analiza wybranych elementów polityki społecznej gmin kierowa-

nych do młodzieży ujawnia pewne niedoskonałości, to jednak należy stwierdzić, 

że władze lokalne wywiązują się ze spoczywających na nich zadań ustawowych. 

Część z nich podejmuje również przedsięwzięcia wykraczające poza zakres za-

dań obowiązkowych. Należy mieć na uwadze, że JST borykają się z wieloma 

problemami, również finansowymi, które ograniczają ich możliwości. Można się 

jednak spodziewać, że w miarę rozwoju jednostek lokalnych polityka młodzie-

żowa nie będzie ograniczać się do poziomu europejskiego i krajowego, ale sta-

nie się również domeną samorządów lokalnych.   
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Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorządu terytorialnego, tekst jedn. 

DzU 2010, nr 80, poz. 526 z późn. zm. 

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie, tekst jedn. 

DzU 2010, nr 234, poz. 1536 z późn. zm. 

Ustawa z dnia 25 października 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej, 

tekst jedn. DzU 2012, poz. 406. 

Ustawa z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela, tekst jedn. DzU 2006, nr 97, poz. 674 z późn. 
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Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach, tekst jedn. DzU 2012, poz. 642 z późn. zm. 

Ustawa z dnia 31 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o organizowaniu i prowadzeniu działalności 

kulturalnej oraz niektórych innych ustaw, DzU 2011, nr 207, poz. 1230. 

Ustawa z dnia 7 września 1991 r. o systemie oświaty, tekst jedn. DzU 2004, nr 256, poz. 2572 

z późn. zm. 

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym, tekst jedn. DzU 2013, poz. 594 z późn. zm. 
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Krzysztof Popiński 

CELE I KIERUNKI KSZTAŁCENIA  
NA POZIOMIE WYŻSZYM W POLSCE  

W LATACH 1990–2012,  
ZE SZCZEGÓLNYM UWZGLĘDNIENIEM  

PRZYKŁADU UCZELNI DOLNOŚLĄSKICH 

Uwarunkowania ustrojowe, organizacyjne i funkcjonalne 

Na przełomie lat osiemdziesiątych i dziewięćdziesiątych Polska uwolniła się 
spod wpływów ZSRR. Dalszy rozwój jej szkolnictwa wyższego przebiegał 
w warunkach przywracania w kraju swobód obywatelskich, demokracji i budowania 
mechanizmów gospodarki rynkowej oraz decentralizacji administracji. Równolegle 
wpływała na niego pogłębiająca się integracja ze strukturami politycznymi, ekono-
micznymi oraz kulturalnymi Zachodu, zwłaszcza Unii Europejskiej. 

Przebudowa systemu edukacji na poziomie wyższym rozpoczęła się wraz 
z uchwaleniem ustawy z dn. 12 września 1990 r. Pozostawiła ona wprawdzie w rę-
kach ministra decyzje o podziale środków finansowych na działalność dydaktyczną, 
jednak przyznawała uczelniom znaczną autonomię zewnętrzną i wewnętrzną. Dopu-
ściła prywatną formę własności szkół wyższych, pobieranie opłaty za zajęcia dydak-
tyczne na studiach niestacjonarnych oraz umożliwiła samodzielne dysponowanie 
przychodami, poza dotacją ministerialną. Przyznawała uczelniom prawo samodziel-
nego tworzenia i znoszenia kierunków studiów, ustalania zasad i trybu przyjmowa-
nia studentów oraz wprowadzania limitów przyjęć, przy czym większe ośrodki mo-
gły odtąd czynić to same, a mniejsze przedkładały ministerstwu zmiany do zaakcep-
towania. Ustawa z dn. 26 czerwca 1997 r. wprowadzała nowy typ uczelni – wyższe 
szkoły zawodowe, których zadaniem było kształcenie na poziomie licencjackim lub 
inżynierskim pod kątem wykonywania konkretnego zawodu. Zakładano, że kształ-
cenie w krótszych cyklach i w powiązaniu z praktyką umożliwi elastyczne reago-
wanie na zmieniające się potrzeby lokalnych rynków pracy i otoczenia. Ponadto 
szkoły te miały wychodzić naprzeciw oczekiwaniom młodzieży niezainteresowanej 
studiami akademickimi. 19 czerwca 1999 r. przedstawiciel Polski podpisał doku-
ment będący ważnym krokiem na drodze do integracji narodowych systemów 
szkolnictwa wyższego krajów Unii Europejskiej nazwany deklaracją bolońską. Ak-
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ces do niej zobowiązuje do realizacji programu dostosowania polskiego szkolnictwa 
do zasad procesu bolońskiego przez wprowadzenie m.in. dwustopniowych studiów 
(licencjackich, magisterskich), a od 2003 r. także studiów doktoranckich, jako trze-
ciego etapu, oraz do przyjęcia międzynarodowego systemu uznawania postępów 
w nauce studentów. Założeniem jest wspieranie mobilności przez pokonywanie 
utrudnień swobodnego poruszania się studentów, nauczycieli, współpraca w zakre-
sie zapewnienia jakości kształcenia, koordynacja jego treści i programów. Przyjęto, 
iż kształcenie powinno nabrać takich cech, jak ciągłość i ustawiczność, wielowy-
miarowość i wielostronność. Chociaż wprowadzanie systemu bolońskiego na więk-
szości polskich uczelni rozpoczęło się od tego momentu, to formalnie uregulowała 
ten proces ustawa z dn. 27 lipca 2005 r. Ustawa z dn. 18 marca 2011 r. zwiększyła 
natomiast autonomię uczelni w zakresie kształtowania oferty programowej studiów. 
Najlepsze ośrodki akademickie mają uzyskać do 2016 r. tytuł Krajowych Nauko-
wych Ośrodków Wiodących. Będą one priorytetowo finansowane. Intencją usta-
wodawcy było zwiększenie efektywności uczelni oraz powiązanie ich z otocze-
niem. Dzięki temu zamierza się doprowadzić do uzyskania europejskiego po-
ziomu w zakresie kształcenia i badań naukowych. Urzeczywistnienie celów ma 
być polskim wkładem do powstania Europejskiego Obszaru Szkolnictwa Wyż-
szego i doprowadzić do podniesienia jego międzynarodowej konkurencyjności, 
a także zgodnie ze strategią lizbońską działać na rzecz kreowania wiedzy, inno-
wacyjności, wzrostu gospodarczego i spójności społecznej. Szkolnictwo wyższe 
ma być częścią krajowej i europejskiej gospodarki opartej na wiedzy i społe-
czeństwa uczącego się ustawicznie (Europe of Knowledge). Wynika to z doce-
nienia znaczenia szeroko rozumianej wiedzy społecznej w procesie wzrostu 
gospodarczego i jego pożądanych społecznych konsekwencji1.  
                                  

1 Edukacja w zmieniającym się społeczeństwie, raport pod red. I, Białeckiego, Warszawa 1996, 
s. 141–144, 166–167; M. Kabaj, Gospodarka oparta na wiedzy – nowa ekonomia wobec wyzwań 
integracji i rynku pracy [w:] Produktywność i wydajność w okresie transformacji gospodarki pol-
skiej, Opole 2001, s. 12–17; B. Fiedor, Polityka państwa a powiększenie kapitału ludzkiego w Polsce 
lat 90. [w:] Produktywność..., s. 78–82; C. Kupisiewicz, C. Banach, Strategia rozwoju edukacji do 
roku 2020 [w:] Strategia rozwoju Polski do roku 2020, t. II, Warszawa 2002, s. 215–223; G. Rzeszo-
towska, Kapitał ludzki i nowoczesny system edukacji – wzajemne relacje [w:] Strategia rozwoju 
społecznej gospodarki rynkowej w Polsce, t. I, pod red. S. Partyckiego, Lublin 2002, s. 141–149; 
M. Wójcicka, Studia zawodowe w Polsce, Warszawa 2002, s. 7; Edukacja w Europie: różne systemy 
kształcenia – wspólne cele do roku 2010, Luksemburg 2002 (www.menis.gov.pl), s. 5; M. Skawiń-
ska, Europejski wymiar szkolnictwa [w:] Globalizacja – integracja – transformacja. Główne proble-
my polityczne globalizacji, integracji europejskiej oraz transformacji politycznej Europy Środkowej 
i Wschodniej pod red. R. Baeckera, J. Marszałek-Kawy, J. Modrzyńskiej, Toruń 2003, s. 169–174; 
A. Kraśniewski, Proces Boloński: dokąd zmierza europejskie szkolnictwo wyższe, Warszawa 2004, 
s. 3–5; Proces Boloński. Europejski Obszar Szkolnictwa Wyższego (www.menis.gov.pl); S. Macioł, 
Rozwój szkolnictwa wyższego w Polsce w latach 1990–2010 [w:] Ekonomia, społeczeństwo, polityka. 
Studia ofiarowane prof. dr. hab. Januszowi Kalińskiemu w 70. rocznicę urodzin pod red. A. Zawi-
stowskiego, Warszawa 2012, s. 293–295. 
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W chwili rozpoczęcia transformacji ustrojowej na przełomie lat osiemdzie-
siątych i dziewięćdziesiątych Polska posiadała jeden z najniższych wskaźników 
rozpowszechnienia wykształcenia na poziomie wyższym w Europie, i to mimo 
postępu w tym względzie, jaki dokonał się w latach 1945–1989. Prowadząc re-
strukturyzację i modernizację gospodarki, ograniczono jednocześnie nakłady na 
naukę i szkolnictwo wyższe. Pierwsze dokumenty rządowe dotyczące długofa-
lowej polityki państwa pojawiły się dopiero w połowie lat 90. Zakładały rozwój 
kształcenia na poziomie wyższym i wzrost współczynnika skolaryzacji bez 
wskazania źródeł finansowania i zasad zwiększania nakładów na edukację. Mi-
mo że już w rządowej „Strategii dla Polski” z 1994 r. uznano wydatki na oświatę, 
kulturę i naukę za nakłady inwestycyjne, a nie wydatki konsumpcyjne, to jednak 
nakłady z budżetu państwa na te dziedziny zwiększały się bardzo nieznacznie. 
Przy lawinowo rosnącym popycie na edukację na poziomie wyższym spowodo-
wało to sytuację, w której to uczelnie wzięły na siebie ciężar sprostania potrze-
bom edukacyjnym społeczeństwa i zapotrzebowaniu gospodarki na wysoko 
wykwalifikowane kadry. Mimo ograniczeń nakładów na szkolnictwo wyższe 
i de facto braku polityki edukacyjnej państwa w latach dziewięćdziesiątych na-
stąpił jednak jego dynamiczny rozwój mierzony liczbą osób studiujących. Stało 
się tak na skutek przekształcenia systemu szkolnictwa wyższego w rynek usług 
edukacyjnych na poziomie wyższym.  

Przemiany zaskakiwały decydentów. Zastąpienie polityki państwa rynkiem 
wynikało nie tyle z intencji władz, ile ze zmian w strukturze zapotrzebowania rynku 
pracy (wzrost zapotrzebowania na kadry dla biznesu), ze wzrostu wartości wyższe-
go wykształcenia (w Polsce ponad 3-krotnego), rosnących aspiracji edukacyjnych 
społeczeństwa (uznanie studiów wyższych za zwiększenie szansy na zatrudnienie 
i sukces zawodowy) oraz wyżu demograficznego. Uczelnie państwowe nie były 
w stanie zaspokoić rosnącego popytu na kształcenie wyższe. Musiały podjąć także 
jakieś działania, aby przetrwać na rynku usług edukacyjnych. Rynek ten kształtowa-
ny był przez rozwój szkolnictwa niepaństwowego, oferującego studia przede 
wszystkim na kierunkach biznesowych, a także przez rozwój studiów zaocznych 
w uczelniach państwowych i zmianę struktury prowadzonego przez nie kształcenia, 
w którym tak znaczącą rolę zyskały studia licencjackie. Rozwój studiów zaocznych 
pozwolił na zwiększenie dochodów uczelni państwowych i niepaństwowych. Okro-
jenie programu studiów zaocznych umożliwiło zwiększenie liczby studentów, przy 
bardzo nieznacznym wzroście liczby nauczycieli akademickich. Doprowadziło to 
również do obniżenia wymagań wobec studentów oraz spadku jakości zajęć. Pod 
koniec lat 90. studia zaoczne stały się dominującą formą kształcenia, a popyt na nie 
wynikał z ograniczonych możliwości zaspokojenia aspiracji edukacyjnych roczni-
ków wyżu demograficznego w ramach studiów stacjonarnych2.  
                                  

2 M. Dąbrowa-Szefler, System nauki i szkolnictwa wyższego. Funkcjonowanie i elementy za-
rządzania, Warszawa 2003, s. 83. 
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Polskie władze państwowe raczej starały się stwarzać warunki do podejmo-
wania oddolnych przedsięwzięć, niż aktywnie ingerować w działalność uczelni, 
kierunkując nakazowo ich funkcjonowanie. Większe zaangażowanie wykazy-
wano jedynie w zakresie szeroko rozumianego zwiększania dostępności do 
kształcenia na poziomie wyższym, zapobiegania obniżaniu jakości kształcenia 
oraz w sferze przedsięwzięć związanych z wprowadzeniem w życie procesu 
bolońskiego. Dla podwyższenia poziomu skolaryzacji wykorzystywano prawne 
i finansowe instrumenty oddziaływania, umożliwiając powstanie i rozwój szkol-
nictwa niepaństwowego oraz otwierając studia płatne w szkolnictwie państwo-
wym. Wysokość dotacji uzależniono od liczby „studentów przeliczeniowych” 
oraz wag przypisanych różnym kategoriom pracowników uczelni. Wszystko to 
razem doprowadziło do umasowienia szkolnictwa na poziomie wyższym. Wła-
dze prowadziły więc politykę edukacyjną, choć nie zajmowały się planowaniem 
szkolnictwa wyższego3. 

Głównym źródłem finansowania szkolnictwa wyższego w Polsce pozo-
stają środki publiczne oscylujące wokół 1% wydatków PKB. W uczelniach 
publicznych podstawowym źródłem przychodu są dotacje z budżetu wyno-
szące około 3/4 ogółu środków, zaś w szkołach niepublicznych opłaty za 
zajęcia dydaktyczne, stanowiące około 90% całości budżetu. Obserwowane 
w ostatnich latach zmniejszanie się liczby studentów powoduje spadek udzia-
łu w przychodach uczelni środków z tytułu opłat za zajęcia dydaktyczne. 
Zagraża to dalszemu funkcjonowaniu wielu uczelni, utrzymaniu kierunków 
studiów i stanu zatrudnienia kadry. Wymusza fuzje i likwidacje. Rozwój 
dokonał się w poważnym stopniu dzięki zaangażowaniu prywatnych środków 
studentów i ich rodzin.  

W trosce o zachowanie odpowiedniego poziomu wykształcenia w sytuacji 
umasowienia studiów powołano w 2002 r. Państwową Komisję Akredytacyjną, 
która dokonuje obligatoryjnej oceny kształcenia na danym kierunku i poziomie 
studiów we wszystkich uczelniach. Jej negatywna ocena zobowiązuje ministra 
do cofnięcia lub zawieszenia uprawnienia do kształcenia. Istnieją również różne 
typy komisji akredytacyjnych, w których udział jest dobrowolny. Przepisy prawa 
zobowiązują uczelnie do posiadania wewnętrznego systemu oceny jakości 
kształcenia. Niektóre uczelnie zdobyły również akredytacje instytucji między- 
narodowych4. 

                                  
3 A. Buchner-Jeziorska, Rynek czy system: szkolnictwo wyższe w Polsce okresu transformacji 

[w:] Szkoła sukcesu czy przetrwania? Szkolnictwo wyższe w Polsce pod red. A. Buchner- 
-Jeziorskiej, Warszawa 2005, s. 11, 18–23; M. Dąbrowa-Szefler, Narodowy kontekst rozwoju 
szkolnictwa wyższego [w:] Szkolnictwo wyższe w Polsce – raport OECD, Warszawa 2007, s. 22–
25; J. Jabłecka, Planowanie, zarządzanie i regulacja w systemie szkolnictwa wyższego [w:] Szkol-
nictwo wyższe..., s. 190–191. 

4 S. Macioł, Rozwój szkolnictwa wyższego..., s. 299–300. 
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W sposób niezwykle istotny na rozwój szkolnictwa wyższego wpływa również 
ewolucja systemu oświaty niższego stopnia. Reforma z 1999 r. wprowadziła trzy-
stopniowy system kształcenia: szkoły podstawowe, gimnazja i licea/technika. Na-
stąpiło ograniczenie liczby uczniów szkół zawodowych (z 43% w 1990 r. do 
15% w 2012 r.), zaobserwowano też rozwój liceów ogólnokształcących (z 24% 
do 44%). Zmiany te, uwzględniając wyż demograficzny, rozwinęły bazę rekru-
tacyjną dla uczelni, ale też wymusiły obniżenie poziomu edukacji, które nie-
uchronnie dotknęło także szkoły wyższe. Od roku szkolnego 2004/05 wprowa-
dzono ogólnopolski egzamin maturalny, którego wyniki są obecnie jedynym 
kryterium przyjęcia na studia wyższe5. 

Przedstawiona poniżej próba analizy rozwoju szkolnictwa wyższego w Pol-
sce po 1990 r. przeprowadzona została poprzez ogólniejszy opis tego zjawiska 
dla całego kraju oraz z uszczegółowieniem na przykładzie Dolnego Śląska. 

Ewolucja rozmiarów, struktur, form i kierunków kształcenia 

Szkoły wyższe w Polsce podlegają Ministrowi Nauki i Szkolnictwa Wyż-
szego (uniwersytety, wyższe szkoły techniczne, uczelnie rolnicze, pedagogiczne 
i ekonomiczne, a także merytorycznie większość szkół niepaństwowych), Mini-
strowi Zdrowia (uniwersytety medyczne), Ministrowi Infrastruktury i Rozwoju, 
Ministrowi Kultury i Dziedzictwa Narodowego oraz Ministrowi Sportu i Tury-
styki. Spośród istniejących ośrodków szkolnictwa wyższego największymi są 
kolejno Warszawa, Kraków, Poznań, Wrocław, Lublin, Łódź, aglomeracja ślą-
ska i Trójmiasto6.  

Liczba szkół wyższych w Polsce rosła do końca pierwszej dekady XXI w., 
osiągając stan 460, w tym 330 niepublicznych. Obecnie nieco spada, przy 
czym najszybciej z edukacyjnej mapy Polski znikają szkoły niepubliczne po-
przez likwidację, względnie fuzję (we Wrocławiu przykładem jest połączenie od 
roku 2012/13 Wyższej Szkoły Zarządzania i Finansów z Wyższą Szkołą Ban-
kową). Najszybciej obniża się liczba studentów szkół niepublicznych (z 660 467 
w 2007/08 do 459 450 w 2012/13) oraz studentów niestacjonarnych, przy czym 
zwłaszcza forma wieczorowa uległa już właściwie zanikowi. Za blisko 4-krotny 
wzrost liczby uczelni wyższych w największym stopniu odpowiadają wyższe 
szkoły zawodowe (195 w 2005 r.) oraz niepaństwowe szkoły ekonomiczne 
(90 w 2005 r.). Liczba innych szkół państwowych ogółem niemal się nie 
zmieniła. Wyjątkiem jest powołanie w oparciu o fuzje kilku szkół technicz-
nych i pedagogicznych sześciu nowych uniwersytetów.  
                                  

5 Oświata i wychowanie w roku 2012/13 (GUS). 
6 Edukacja..., s. 145–147. 
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Tabela 1. Rozwój liczbowy szkolnictwa wyższego w Polsce  
(w nawiasie na Dolnym Śląsku) 1990–2012 

Rok Liczba szkół wyższych Liczba studentów Liczba nauczycieli akademickich 

1990/91 112 (9)    403 800 (34 172) 61 439 (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)   

Źródło: Rocznik Statystyczny Wrocławia 1991, 1996 (WUS), Rocznik Statystyczny Wojewódz-
twa Dolnośląskiego 2001–2013 (WUS); Szkoły wyższe i ich finanse, 1990–2012 (GUS). 

Liczba uczelni dolnośląskich wzrosła z 9 w 1990/91 do 38 w 2012/13. Ogólna 
liczba ich studentów zwiększyła się do 2008/09 blisko 5-krotnie. Proces ten naj-
szybciej dokonywał się w drugiej połowie lat 90., głównie za sprawą wyżu demo-
graficznego, wzrostu liczby, rozmiarów i rodzajów szkół wyższych, w tym także 
niepaństwowych, oraz rozwoju niestacjonarnych studiów zaocznych. O ile liczba 
studentów dziennych wzrosła ponad 2,5-krotnie, to studentów zaocznych ponad  
9-krotnie. W połowie pierwszej dekady XXI w. tempo wzrostu liczby tych ostat-
nich wyraźnie wyhamowało. Złożyły się na to, jak się wydaje, takie przyczyny, 
jak zaspokojenie potrzeb edukacyjnych przez starsze pokolenie, zniesienie obo-
wiązkowego poboru mężczyzn do armii, skutki kryzysu gospodarczego, w tym 
zubożenie rzeszy osób zdolnych do podjęcia płatnej formy studiów, oraz wzrost 
bezrobocia osób z wyższym wykształceniem (rynkowa weryfikacja dyplomów), 
skutki niżu demograficznego, prowadzące do rezygnacji ze studiów wyjazdy mło-
dych osób za granicę w celach zarobkowych, wzrost zainteresowania studiowa-
niem za granicą (ostatnio). Od roku 2009/10 liczba studentów zaczęła spadać7. 

Wśród dolnośląskich uczelni państwowych liczba studentów najbardziej wzro-
sła do 2008/09 na Politechnice Wrocławskiej i Akademii Ekonomicznej (od 2008 r. 
Uniwersytet Ekonomiczny), mniej na Uniwersytecie, Akademii Rolniczej (od 2006 
r. Uniwersytet Przyrodniczy), Akademii Wychowania Fizycznego i w Państwowej 
Wyższej Szkole Sztuk Pięknych (od 1997 r. Akademia Sztuk Pięknych). Najmniej 
zwiększyła się liczebność Akademii Medycznej (od 2012 r. Dolnośląski Uniwersy-
tet Medyczny) i Akademii Muzycznej. U schyłku lat dziewięćdziesiątych pojawiły 
się zupełnie nowe uczelnie – państwowe wyższe szkoły zawodowe w Wałbrzychu, 
Legnicy, Jeleniej Górze i Głogowie, które osiągnęły szybko stan po kilka tysięcy 
studentów. Obecnie jednak obserwowany jest spadek liczebności słuchaczy pań-
stwowych szkół wyższych. Dotyczy to przede wszystkim studiów niestacjonarnych. 
Słabnąca tendencja wzrostowa istnieje już tylko na Politechnice.  
                                  

7 A. Buchner-Jeziorska, Rynek czy system: szkolnictwo wyższe w Polsce okresu transformacji 
[w:] Szkoła sukcesu czy przetrwania?..., s. 26; S. Macioł, Rozwój szkolnictwa wyższego...,  
s. 297–298. 
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Tabela 2. Studenci szkół wyższych na Dolnym Śląsku 1990–2012 

Uczelnia 1990/91 1995/96 2000/01 2002/03 2005/06 2008/09 2010/11 2012/13 

Uniwersytet 
Wrocławski 12 942 20 101 41 619 42 089 39 701 36 874 34 621 28 558 

Politechnika 
Wrocławska 6 767 15 044 26 920 31 297 32 313 32 274 32 929 35 252 

Akademia 
Rolnicza 3 286 5 189 9 152 11 389 11 896 9 868 10 489 10 907 

Akademia 
Ekonomiczna 4 928 10 506 16 070 17 229 17 357 18 183 16 726 14 824 

Akademia 
Medyczna 3 629 2 635 3 016 3 733 4 975 5 176 5 915 5 386 

Akademia 
Wychowania 
Fizycznego 

1 783 2 388 2 924 3 572 4 091 3 977 3 808 3 907 

Akademia 
Muzyczna 505 445 439 535 601 629 603 604 

Akademia 
Sztuk  
Pięknych 

332 488 678 775 915 1 083 1 094 1 117 

Państwowe 
wyższe szkoły 
zawodowe* 

0 0 6 205 11 606 16 036 13 566 11 641 9 818 

Ogółem  
państwowe 34 172 56 796 107 023 122 225 127 885 121 630 117 826 110 373 

Ogółem  
uczelnie nie-
państwowe** 

0 2 033 23 305 23 216 38 491 48 454 48 135 41 383 

Ogółem 34 172 58 829 130 328 145 441 166 376 170 084 165 961 151 756 
 * PWSZ im. Angelusa Silesiusa w Wałbrzychu, PWSZ im. Witelona w Legnicy, Kolegium Kar-

konoskie (PWSZ w Jeleniej Górze), PWSZ w Głogowie.  
**Wyższa Szkoła Zarządzania i Finansów (Wrocław), Wyższa Szkoła Zarządzania i Marketingu 

(Wrocław), Wyższa Szkoła Handlowa (Wrocław), Wyższa Szkoła Bankowa (Wrocław), Wyż-
sza Szkoła Zarządzania „Edukacja” (Wrocław), Dolnośląska Wyższa Szkoła Edukacji (Wro-
cław), Wyższa Szkoła Fizjoterapii (Wrocław), Międzynarodowa Wyższa Szkoła Logistyki 
i Transportu (Wrocław), Wyższe Biblijne Seminarium Teologiczne (Wrocław), Dolnośląska 
Wyższa Szkoła Służb Publicznych „Asesor” (Wrocław), Papieski Wydział Teologiczny (Wro-
cław), Wyższa Szkoła Filologiczna (Wrocław), Wyższa Szkoła Informatyki i Zarządzania „Co-
pernicus” (Wrocław), Szkoła Wyższa Rzemiosł Artystycznych i Zarządzania we Wrocławiu, 
Niepubliczna Wyższa Szkoła Medyczna we Wrocławiu, Wrocławska Wyższa Informatyki Sto-
sowanej, Wałbrzyska Wyższa Szkoła Zarządzania i Przedsiębiorczości, Wyższa Szkoła Mene-
dżerska w Legnicy, Wyższa Szkoła Techniczna w Legnicy, Wyższa Szkoła Technologii Telein-
formatycznych w Świdnicy, Dolnośląska Wyższa Szkoła Przedsiębiorczości i Techniki w Pol- 
kowicach, Uczelnia Zawodowa Zagłębia Miedziowego w Lubinie, Collegium Humanitas 
w Świdnicy, Wyższa Szkoła Menedżerska w Jeleniej Górze. Ponadto na terenie Dolnego Śląska 
funkcjonuje kilka oddziałów pozawrocławskich szkół wyższych nieuwzględnionych w tym ze-
stawieniu. 

Źródło: Szkoły wyższe i ich finanse, 1990–2012 (GUS). 
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Do 1989 r. jedyną szkołą niepaństwową w Polsce był Katolicki Uniwer-
sytet Lubelski, finansowany przez budżet państwa. W sierpniu 1991 r. zare-
jestrowano pierwszą niepaństwową szkołę niewyznaniową. Założycielami 
szkół są dziś stowarzyszenia, fundacje, wydziały Polskiej Akademii Nauk 
i osoby prywatne. Stworzyły one szanse dla szerokich kręgów młodzieży, ale 
też problemy z porównywalnością jakości wykształcenia8. Od 1995 r., nie-
państwowe szkoły wyższe, głównie ekonomiczne, zaczęły powstawać także 
na Dolnym Śląsku. Największe z nich, skupione we Wrocławiu – Wyższa 
Szkoła Zarządzania i Finansów, Wyższa Szkoła Zarządzania i Marketingu, 
Wyższa Szkoła Zarządzania „Edukacja”, Dolnośląska Wyższa Szkoła Edu-
kacji, Wyższa Szkoła Bankowa oraz w Legnicy – Wyższa Szkoła Menedżer-
ska i w Wałbrzychu – Wyższa Szkoła Zarządzania i Przedsiębiorczości zdo-
łały osiągnąć stan po kilka tysięcy studentów każda. Mimo że jest ich już 
w regionie ponad 30, a obecnie ich studenci stanowią nadal ponad 1/4 ogółu, 
to ich redukcja w obliczu niżu demograficznego, kryzysowego zubożenia 
społeczeństwa i konkurencji szkół państwowych oferujących darmową naukę 
wydaje się w przyszłości nieuchronna. Specyfiką uczelni niepaństwowych 
pozostaje dominacja zaocznej formy studiowania, którą wybiera około 2/3 
studentów9. 

Innym charakterystycznym zjawiskiem okresu po 1990 r. był powrót do 
rozwoju studiów niestacjonarnych, prowadzonych przede wszystkim w trybie 
zaocznym, a także wieczorowym i eksternistycznym. Przed 1990 r. przyjmowa-
no na nie osoby z odpowiednim stażem zawodowym, łączące pracę z nauką. 
Obecnie podjąć je może każdy, z tym że musi za nie sam zapłacić. 

W latach 1990/91– 2003/04 nastąpił w Polsce wzrost odsetka studentów za-
ocznych z 20% do około 50% i spadek odsetka studentów dziennych z blisko 
80% do ponad 40%. Udział studentów wieczorowych wzrósł do kilku procent, 
zaś eksternistycznych pozostał na poziomie zaledwie 1–2%. Studenci dzienni 
przeważają na uczelniach państwowych, zaoczni zaś na niepaństwowych. Roz-
wój studiów zaocznych opierał się w przeważającej mierze na osobach już pra-
cujących, uzupełniających swe wykształcenie. Coraz liczniejszą kategorią, wi-
doczną zwłaszcza na studiach wieczorowych, są jednak młode osoby, dla któ-
rych zabrakło po prostu miejsca na studiach dziennych10. 

                                  
8 M. Dąbrowa-Szefler, System nauki..., s. 89–90. 
9 M. Noga, Rozwój szkolnictwa niepaństwowego w Polsce w aspekcie wprowadzenia gospo-

darki opartej na wiedzy [w:] Polskie szkolnictwo wyższe w procesie budowania Europejskiego 
Społeczeństwa Wiedzy pod red. G. Światowy, Wrocław 2001, s. 39–41; J. Szabłowski, Rozwój 
szkolnictwa niepaństwowego w Polsce w aspekcie wprowadzenia gospodarki opartej na wiedzy 
[w:] Polskie szkolnictwo wyższe.., s. 31–36. 

10 Szkoły wyższe i ich finanse 1992–2012 (GUS); Edukacja ..., s. 154–156. 
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Tabela 3. Studenci uczelni dolnośląskich według form studiowania 
Rok 

akademicki ogółem stacjonarni niestacjonarni w tym zaoczni 

1990/1991   35 766 28 956   6 810   6 594 

1995/1995   53 911 40 672 13 239 12 460 

2000/2001 130 328 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 165 961 88 222 77 739 b. d. 

2012/2013 151 756 88 235 63 521 b. d. 

Źródło: Szkoły wyższe i ich finanse, 1990–2012 (GUS). 

Struktura kształcenia w polskich szkołach wyższych ulega po 1990 r. zmia-
nom m.in. w wyniku urynkowienia gospodarki, efektów globalizacji, integracji 
z Unią Europejską, rozwoju nowych technologii, pojawiania się nowych zawo-
dów, zmian demograficznych. Najbardziej charakterystyczną i znamienną cechą 
ewolucji struktury kierunkowej jest awans grupy kierunków „biznes i admini-
stracja”– BiA (finanse, zarządzanie, marketing i administracja). Ich studenci 
stanowili u progu omawianego okresu łącznie niespełna 15% ogółu studiujących. 
W następnych latach kształcenie na tych kierunkach podjęto i rozwinięto na 
większości uczelni państwowych i niepaństwowych, wcale nie tylko wyspecjali-
zowanych w ekonomii. W pierwszych latach XXI w. kierunki BiA stanowiły 
ponad 30% ogółu specjalności. Równolegle analogicznie dwukrotnie spadł odse-
tek studentów kierunków technicznych. Stanowi to odbicie głównych tendencji 
w gospodarce polskiej, podlegającej procesom urynkowienia, a także redukcji 
przemysłu krajowego, zwłaszcza jego potencjału badawczo-rozwojowego. 
Zwiększa się zapotrzebowanie na kadrę menedżerską, zmniejsza – na inżynier-
ską11. Wśród innych kierunków studiów wzrósł również odsetek studentów 
informatyki, dziennikarstwa oraz takich dyscyplin nauk społecznych, jak so-
cjologia, nauki polityczne, stosunki międzynarodowe. Wychodząc z założenia, 
iż oferta edukacyjna w Polsce jest niedostosowana do potrzeb gospodarki 
i rynku pracy i skutkuje zbyt dużym udziałem wśród osób z wykształceniem 
wyższym absolwentów kierunków humanistycznych, Ministerstwo Nauki  
i Szkolnictwa Wyższego uruchomiło w 2008 r. system dopłat do tzw. kierunków 
                                  

11 A. Buchner-Jeziorska, System edukacji a potencjał modernizacyjny społeczeństwa, „Nauka 
i Szkolnictwo Wyższe” 1996, nr 7, s. 99–102; J. Kociszewski, T. Krzemień, Rozwój kształcenia 
i środowiska ekonomicznego we Wrocławiu i na Dolnym Śląsku 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 i przyrodniczych. Skuteczność tej inicjatywy jest 
jednak minimalna12. 

Tabela 4. Struktura kierunkowa studiów na polskich uczelniach 
1990–2012 

Grupy 
kierunków 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 

społeczne 4,3 8,7 13,6 13,7 15,4 13,3 11,8 

biznes i 
administracja 14,8 15,30 27,8 23,2 22,6 22,6 20,9 

prawne 4,7 6,5 4,1 3,1 3,0 3,2 3,3 

medyczne 10,1 5,0 3,2 3,0 5,3 7,2 7,6 

techniczne 16,5 19,5 10,4 9,2 7,2 7,2 8,3 

rol., leś., ryb. 7,0 3,8 1,6 1,9 2,0 1,5 1,4 

pozostałe 25,3 13,7 17,8 26,8 23,3 25,7 29,3 

Źródło: Szkoły wyższe i ich finanse, 1990–2012 (GUS). 

W drugiej połowie lat 90. rozwinęły się ponownie na dużą skalę zamiej-
scowe ośrodki kształcenia uczelni polskich. Posługując się dla zilustrowania 
tego zjawiska przykładem Dolnego Śląska, stwierdzamy, że choć tutejsze 
szkolnictwo wyższe po 1990 r. nadal zdominowane jest przez ośrodek wro-
cławski, to obok niego rozwinęło się również kilka mniejszych centrów. 
Ośrodki te do połowy lat 90. skupiały w sumie zaledwie nieco ponad 7% 
studentów i rozwijały się w oparciu o zamiejscowe oddziały, filie i punkty 
konsultacyjne uczelni wrocławskich. Później, po 1995 r., pojawiły się dodat-
kowo samodzielne szkoły wyższe – zarówno państwowe, jak i niepaństwowe 
– co zdynamizowało rozwój szkolnictwa wyższego w takich miastach, jak 
Jelenia Góra, Legnica i Wałbrzych. W sumie w pozawrocławskich ośrodkach 
studiuje do kilkunastu procent ogółu studentów wszystkich uczelni Dolnego 
Śląska. Stanowią one jednak nie tyle konkurencję dla uczelni Wrocławia, ile 
ich uzupełnienie. Słabością tych ośrodków pozostaje rozdrobnienie organiza-
cyjne oraz kadrowe uzależnienie od uczelni wrocławskich. W Jeleniej Górze 
przeważają studenci dzienni i kadra w większości już własna, w Wałbrzychu 
i Legnicy – studenci zaoczni i kadra przyjezdna. Większość uczelni poza-

                                  
12 S. Macioł, Rozwój szkolnictwa wyższego ..., s. 301–305. 
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wrocławskich ma uprawnienia jedynie do nadawania stopnia licencjata13. Po-
cząwszy od 2011 r., w związku z przepisami znowelizowanej ustawy o szkolnic-
twie wyższym, następuje w całym kraju ograniczenie liczby zamiejscowych 
struktur uczelni, które, aby funkcjonować nadal, muszą zostać przekształcone 
w struktury na prawach filii/wydziału. Ministerstwo tłumaczy swoją inicjatywę 
chęcią likwidacji najsłabszych ośrodków dydaktycznych, jednak ich znaczące 
ograniczenie osłabia kontakt uczelni z gospodarką, gdyż część z ośrodków po-
wstawała i funkcjonowała na zamówienie konkretnych firm poszukujących moż-
liwości pozyskania wykształconych kadr. Jednocześnie utrudniony zostanie 
dostęp do kształcenia osobom biedniejszym, z ośrodków dalej położonych od 
centrów akademickich14. Na zachowanie zamiejscowych wydziałów/filii zdecy-
dowały się tymczasem tylko Politechnika oraz Uniwersytet Ekonomiczny. W ta-
kiej sytuacji podstawą funkcjonowania pozawrocławskich ośrodków szkolnic-
twa wyższego stają się działające w nich samodzielne uczelnie, choć możliwości 
ich rozwoju z uwagi na skutki niżu demograficzne wydają się ograniczone.    

Ogólna liczba studentów zagranicznych na polskich uczelniach zwiększyła 
się w latach 1990–2012 niemal 5-krotnie (z 4259 do 29 172), przy czym naj-
szybciej rosła od roku akademickiego 2005/06. Nadal jednak cudzoziemcy sta-
nowią poniżej 1% ogółu słuchaczy polskich uczelni. Najwięcej studentów obco-
krajowców pochodzi z Europy, a dokładniej z krajów b. ZSRR. Przybysze  
z Ukrainy (1/3), Białorusi, Rosji, Litwy i Kazachstanu stanowią łącznie połowę 
wszystkich cudzoziemców na polskich uczelniach. Równolegle utrzymuje się 
stosunkowo małe zainteresowanie studiami w Polsce młodzieży z krajów Euro-
py Zachodniej, wśród której dość nieoczekiwanie najwięcej pochodzi z Norwegii 
(medycyna), dalej z Niemiec i Szwecji. Systematycznie wzrasta liczba studentów 
z USA i Kanady, zaś z Azji przyjeżdżają do Polski na studia obywatele Turcji, Chin, 
Tajwanu, Arabii Saudyjskiej. Ogromnie zmalała liczba studentów z Afryki i Bli-
skiego Wschodu, podczas gdy jeszcze na początku lat 90. z takich krajów jak Libia, 
Syria czy Jemen przybywało na studia do Polski po kilkaset osób. Wśród studentów 
obcokrajowców od początku lat 90. dominowały osoby pochodzenia polskiego, 
głównie z krajów byłego ZSRR, które stanowiły do pierwszych lat XXI w. ponad 
50% ogółu. W ostatniej dekadzie liczba studentów polskiego pochodzenia nadal 
wzrastała, ale ich udział zmalał do 17,7% w  roku ak. 2012/13, wraz ze wzrostem 
odsetka studentów z krajów UE oraz innych kontynentów. Najbardziej popularnymi 
kierunkami studiów podejmowanymi przez obcokrajowców są kierunki ekonomicz-

                                  
13 M. Noga, Perspektywy rozwoju wyższego szkolnictwa niepaństwowego..., s. 38–39; Strate-

gia rozwoju województwa dolnośląskiego, Wrocław 2000: Punkt wyjścia, s. 60; Synteza uwarun-
kowań, s. 40–41. 

14 U. Mirowska-Łoskot, Uczelnie wyższe będą likwidować zamiejscowe ośrodki dydaktyczne, 
praca.gazetaprawna.pl [28.04.2011]. 
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ne i administracyjne (25%), medyczne (22,3%), nauki społeczne (13,3%). Stosun-
kowo mało popularne są studia techniczne (10%)15. 

Łączna liczba obcokrajowców studiujących na uczelniach wrocławskich po-
zostawała do 2005/06 r. zasadniczo niezmienna, co przy gwałtownym wzroście 
liczby studentów w ogóle spowodowało, iż ich odsetek spadł z blisko 1,5% do 
zaledwie 0,4%. W ostatnich latach liczba obcokrajowców ponownie zaczęła 
rosnąć. W 2012/13 r. studiowało we Wrocławiu 2,3 tys. cudzoziemców, tj. około 
1,5%, w tym na Uniwersytecie Wrocławskim 681, na Dolnośląskim Uniwersy-
tecie Medycznym 524, na Politechnice Wrocławskiej 463. 

W pierwszej połowie lat 90. widoczne było drastyczne ograniczenie liczby 
polskich studentów, którzy zdobywali lub uzupełniali wykształcenie na uczel-
niach krajów byłego Związku Radzieckiego oraz innych krajów Europy Środ-
kowo-Wschodniej (Bułgaria, Czechosłowacja, Węgry). Równolegle rosła liczba 
osób studiujących w krajach Europy Zachodniej (Niemcy, Wlk. Brytania, Wło-
chy, Francja, Holandia). Największa liczba polskich studiów w krajach UE od-
bywała się w ramach programów do 1996 r. „Tempus” (w tymże roku ponad 2/3 
wszystkich studiów zagranicznych), a  od 1998 r. „Socrates-Erasmus” (ponad 
3/4 wszystkich wyjazdów). Mimo postępu w wymianie międzynarodowej odse-
tek studentów wyjeżdżających nie przekraczał 1% ogółu. Jeszcze mniejsza jest 
liczba osób przyjeżdżających na studia do Polski, i to mimo że w programie tym 
uczestniczy już blisko połowa polskich uczelni16. 

Tabela 5. Studia zagraniczne studentów polskich 

 1990/91 1992/93 1994/95 1996/97 1998/99 2000/01 2002/03 2003/04 

Ogółem 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 

Źródło: dane MNiSW. 

W okresie po akcesji do Unii Europejskiej, a zwłaszcza po przystąpieniu do 
strefy ruchu bezwizowego, liczba Polaków wyjeżdżających na studia zagranicz-
ne zarówno z inicjatywy własnej, jak i w ramach programu „Erasmus” wzrosła 
wielokrotnie. Według dość nieprecyzyjnych szacunków poczynionych na pod-
stawie danych OECD, UNESCO i EUROSTAT w marcu 2014 r. za granicą 

                                  
15 Szkoły wyższe i ich finanse w 1990–2012 (GUS); J. Jabłecka, Międzynarodowe aspekty 

szkolnictwa wyższego [w:] Szkolnictwo wyższe w Polsce – raport OECD, Warszawa 2007, s. 213–
220; S. Macioł, Rozwój szkolnictwa wyższego..., s. 298–299. 

16 Proces Boloński. Europejski Obszar Szkolnictwa Wyższego (www.menis.gov.pl); A. Kra-
śniewski, Proces Boloński: dokąd zmierza europejskie szkolnictwo wyższe, Warszawa 2004, s. 34–
36; K. Popiński, Proces adaptacji..., s. 166–167. 
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studiowało między 30 tys. a 40 tys. polskich studentów, a ukończyć studia miało 
już ponad 80 tys. osób. Najwięcej, po około 10 tys. osób studiuje w Wielkiej 
Brytanii i Niemczech, po 2–3 tys. we Francji, Austrii i USA, jeszcze mniej we 
Włoszech, Hiszpanii, Danii, Holandii, Irlandii i Belgii17. Problem polega na tym, 
że większość Polaków podejmuje studia na własną rękę i Ministerstwo Nauki  
i Szkolnictwa Wyższego oraz żaden inny organ polskich władz nie dysponuje 
bardziej precyzyjnymi informacjami na ten temat. Niemniej przedstawione dane 
są zbieżne z szacunkami Biura Uznawalności Wykształcenia i Wymiany Między- 
narodowej MNiSW. Bardziej dokładne dane dotyczą wyjazdów obywateli pol-
skich na inne niż studia wyższe formy kształcenia (staże, kursy językowe 
i studia semestralne), w ramach programów wykonawczych do umów między- 
narodowych. W okresie 2004–2012 liczba ta kształtowała się na poziomie 1600–
1800 osób rocznie.  

Tabela 6. Uczestnictwo Polski w programie „Erasmus” 

Lata 
Liczba polskich 

uczelni biorących 
udział w programie 

Liczba polskich 
studentów, którzy 

wyjechali za granicę 

Liczba studentów 
zagranicznych, którzy 
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 

Ogółem  139 577    45 624 

* od roku akademickiego 2007/08 podane liczby są sumą wyjazdów/przyjazdów studentów na 
studia i na praktyki.  

Źródło: http://www.erasmus.org.pl/odnosniki-podstawowe/statystyki#Erasmus_w_liczbach 
[8.04.2014]. 

Łącznie w latach 1998–2012 w ramach programu „Erasmus” wyjechało 
z Polski 123 356 osób (112 484 na studia i 10 872 na praktyki). Najchętniej wy-
jeżdżano do Niemiec (25 637), Hiszpanii (15 318), Francji (12 653), Włoch 
(9 946), Wielkiej Brytanii (7 076) i Portugalii (6 476). W tym samym czasie do 
Polski przyjechało 45 624 studentów zagranicznych. Choć nadal to znacznie 
mniej, niż wynosi liczba Polaków uczestniczących w programie, to jednak pro-

                                  
17 M. Szwarc, Polacy na Oksfordzie, „Duży Format”, dodatek „Gazety Wyborczej” 2014, 

nr 11, s. 18. 
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porcje te w ostatnich kilku latach wydatnie się poprawiają. Najwięcej przybyszy 
pochodzi z Hiszpanii (8813), Turcji (7023), Niemiec (6579), Francji (5508), Portu-
galii (3879), Włoch (3081), Czech (1095) i Belgii (1016)18.  

Według danych z 2011/12 r. wśród uczelni polskich, które wysłały najwięk-
szą liczbę studentów w ramach „Erasmusa”, znajdowały się Uniwersytet Wro-
cławski (709), Politechnika Wrocławska (373). Do grona uczelni polskich, które 
przyjęły największą liczbę zagranicznych studentów, należały Uniwersytet Wro-
cławski (356 osób), Politechnika Wrocławska (210) oraz Uniwersytet Ekono-
miczny (164). W wymianie tej bierze łącznie udział blisko połowa uczelni 
dolnośląskich19. 

Nieustanne zmiany i konkurencja na rynku pracy, postęp technologiczny, 
organizacyjny, a także decyzje władz oświatowych czy administracyjnych zmu-
szają absolwentów szkół wyższych do podejmowania kształcenia ustawicznego. 
Sytuacja ta jest powodem rozwoju studiów podyplomowych (wzrost ponad  
5-krotny) i doktoranckich (ponad 15-krotny). Studia podyplomowe przeznaczo-
ne są dla osób posiadających już wykształcenie wyższe i czynnych zawodowo, 
a starających się o poprawienie swojej pozycji na rynku pracy poprzez zdobycie 
umiejętności poszukiwanych przez pracodawców czy jak w wypadku osób kie-
rowanych przez firmy i instytucje, podniesienie kwalifikacji. Zauważalnym 
obecnie zjawiskiem, przewidywanym już u schyłku lat dziewięćdziesiątych, 
stała się korelacja pomiędzy spadkiem liczby studentów a rozwojem studiów 
podyplomowych, które są postrzegane przez uczelnie jako swego rodzaju reme-
dium na problemy demograficzne. Zwiększa się oferta kierunkowa, a także 
wpływ słuchaczy oraz współpracujących z uczelniami firm na przebieg kształ-
cenia podyplomowego. Wymusiło to m.in. zauważalny wzrost udziału wykła-
dowców-praktyków pośród kadry nauczającej oraz zmiany treści realizowanych 
zajęć pod kątem zbliżenia ich do potrzeb i zainteresowań słuchaczy. Wśród słu-
chaczy studiów podyplomowych przeważają kobiety, stanowiące 2/3 ogółu tego 
typu uczących się. Najwięcej słuchaczy studiów podyplomowych podejmuje 
studia na kierunkach ekonomicznych i administracyjnych (1/3), pedagogicznych 
oraz medycznych. Studia doktoranckie prowadzone są głównie z dziedziny nauk 
humanistycznych, technicznych i ekonomicznych. Od 2003 r. zgodnie z ustale-
niami odpowiedzialnych ministrów szkolnictwa wyższego z krajów, które pod-
pisały deklarację bolońską, w tym Polski, są one określane jako trzeci stopień 
studiów. Przez samych doktorantów, zwłaszcza niestacjonarnych, studia trakto-
wane bywają jako forma uzyskania wyższego poziomu wiedzy akademickiej, 
a nie zdobycia samego tytułu. Wielu z nich nawet nie otwiera przewodów, nie 
                                  

18 Program Erasmus. Przegląd statystyk, oprac. M. Członkowska-Naumiuk, http://www.eras- 
mus.org.pl  

19 Erasmus 2011/12. Mobilność studentów (Polska), wyjazdy studentów i przyjazdy zagra-
nicznych studentów do Polski, http://www.erasmus.org.pl 
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mówiąc o ich finalizacji. Dla uczelni państwowych rozwój studiów doktoranckich, 
których słuchacze są zobowiązani do prowadzenia pomocniczych zajęć dydaktycz-
nych, jest sposobem na pokrycie niedoborów młodszej kadry naukowej za mniejsze 
pieniądze i bez zobowiązania do zatrudnienia. Jedynie nikły odsetek uczestników 
studiów doktoranckich, choć trafia tam w nadziei na zwiększenie swych szans na 
zatrudnienie na uczelni, ma w rzeczywistości na to szanse. Nawet po obronieniu 
doktoratu pozostawieni zostają sami sobie. Zupełnie minimalny, w granicach 0,5% 
ogółu, jest udział słuchaczy z zagranicy, co wiele mówi o prestiżu polskiego stopnia 
doktora na międzynarodowym rynku edukacyjnym20. 

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 słuchaczy studiów 
podyplomowych 32 809 56 217 146 750 135 930 185 418 172 670 

Liczba doktorantów   2 695 10 482   25 622   32 725   37 492   42 295 

Źródło: Szkoły wyższe i ich finanse 1990–2012 (GUS). 

Wzrostowi liczby szkół i studentów towarzyszy w Polsce niewystarczający, 
nawet nie dwukrotny w stosunku do stanu z 1990 roku przyrost liczebności na-
uczycieli akademickich. Niebezpieczne jest zwłaszcza zachwianie właściwych 
proporcji pomiędzy profesorami a niższą kadrą akademicką. W skali kraju liczba 
profesorów wzrosła ponad 4-krotnie, lecz adiunktów już tylko niespełna  
2-krotnie, a asystentów nawet spadła o 1/3. Przyjęty algorytm podziału dotacji 
na działalność dydaktyczną stymuluje wręcz proces starzenia się kadry. Nastąpi-
ła likwidacja grupy asystentów nieuwzględnionych w dotacji ministerialnej. 
Niedorozwój liczebny grupy młodszych nauczycieli maskowany jest przyrostem 
liczby studentów doktorantów, którzy angażowani są w prowadzenie zajęć dy-
daktycznych, jednak w stopniu znacznie przeważnie już przekraczającym ich 
przygotowanie merytoryczne. Obciążanie doktorantów dydaktyką może jest dla 
uczelni tańsze niż zatrudnianie etatowe, jednak nie niweluje problemu braku 
odpowiedniej liczby nauczycieli akademickich. Nauczanie w polskim szkolnic-
twie wyższym dokonuje się w zbyt poważnej mierze w oparciu o zatrudnienie 
wieloetatowe, nieetatowe, z wykorzystaniem osób do tego nieprzygotowanych 
lub pozostających już na emeryturze. Dysproporcja w rozwoju liczby studentów 
w stosunku do liczby nauczycieli akademickich pogarsza stale warunki naucza-

                                  
20 B. Milinkiewicz, Studia podyplomowe – wybór, czy konieczność ?, „Nauka i Szkolnictwo 

Wyższe” 1999, nr 14, s. 99–101; K. Popiński, Proces adaptacji szkolnictwa wyższego w Polsce do 
modelu przyjętego w Unii Europejskiej [w:] Europejska polityka rolna i polityka spójności. Wy-
brane problemy pod red. M. Dudka, Zielona Góra 2005, s. 160–161; S. Macioł, Rozwój szkolnic-
twa wyższego…, s. 305–307. 
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nia, zwłaszcza jeśli chodzi o kontakt studentów z profesorami. Na jednego pro-
fesora przypada około 80 studentów. Mimo obserwowanego od 2005/06 r. spad-
ku liczby studentów proporcje te nie poprawiają się jeszcze w wyraźny sposób. 
W 2008/09 r. na jednego nauczyciela przypadało 18,9 studenta (15,1 w szkołach 
publicznych i 37,3 w niepublicznych), zaś w 2011/12 nadal 17 studentów 
(15 w uczelniach publicznych i 31 w niepublicznych). Należy również pamiętać, 
iż w rzeczywistości liczba nauczycieli jest jeszcze mniejsza z racji tego, że część 
nauczycieli akademickich pracuje na więcej niż jednym etacie. Na uczelniach 
niepaństwowych zaledwie co piąty profesor pracuje na pierwszym etacie. Nieco 
tylko lepiej sytuacja wygląda z młodszą kadrą naukową21. 

Porównując przypadek uczelni dolnośląskich w stosunku do całego kraju, 
zauważamy pewne różnice. Liczba nauczycieli akademickich ogółem zwiększy-
ła się w latach 1990–2012 tylko o 1/3, profesorów i adiunktów – niespełna  
2-krotnie, a więc proporcjonalnie mniej niż w skali kraju. Skutkowało to nieco 
większą liczbą studentów przypadających 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 dolnośląskich 1990–2012 

Rok 
akademicki 

profesorowie  
i docenci adiunkci asystenci pozostali ogółem 

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 

Źródło: Rocznik Statystyczny Wrocławia 1992; Rocznik Statystyczny Województwa Wrocław-
skiego 1995; Rocznik Statystyczny Województwa Dolnośląskiego 1998, 2002, 2006, 2012 
(WUS). 

We Wrocławiu, gdzie zatrudniona jest ogromna większość kadry akademic-
kiej, na początku lat dziwięćdziesiątych pracowało około 96% jej ogółu. Z cza-
sem jednak, w miarę rozwoju i powstawania nowych szkół poza Wrocławiem, 
odsetek ten malał na korzyść zatrudnionych w innych ośrodkach. Największy 
z tych ośrodków – Jelenia Góra – zatrudniał w 1992 r. niespełna 2%, zaś w 2003 r. 

                                  
21 Szkoły wyższe i ich finanse 1990–2012 (GUS); B. Fiedor, dz. cyt., s. 96–99; Edukacja 

w zmieniającym się społeczeństwie..., s. 190–196; Z. Pisz, Problemy społeczne transformacji 
w Polsce, Opole 2001, s. 142–143; T. Kowalewski, Rola szkolnictwa wyższego w społecznej go-
spodarce rynkowej [w:] Strategia rozwoju społecznej gospodarki rynkowej w Polsce pod red. 
S. Partynickiego, t. I, Lublin 2002, s. 153; S. Macioł, Rozwój szkolnictwa wyższego..., s. 298. 
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już blisko 5% ogółu pracowników szkół wyższych. W większości są to osoby 
zamieszkujące w Jeleniej Górze i okolicach, choć pewna trudna do oszaco-
wania liczba nauczycieli akademickich dojeżdża również z Wrocławia. O ile 
formalnie o niewiele mniejszej liczbie etatów (około 400–500) można chyba 
mówić, zwłaszcza od schyłku lat dziewięćdziesiątych, również w ośrodkach 
legnickim i wałbrzyskim, o tyle do tamtejszych uczelni nadal większość pra-
cowników dojeżdża na zajęcia z Wrocławia. 

Na zdolność do podejmowania i realizowania studiów wyższych wpływa 
możliwość pozyskania pomocy materialnej. Po 1990 r. szansę na jej otrzymanie 
ma coraz mniejszy odsetek studentów. Na przełomie lat osiemdziesiątych i dzie-
więćdziesiątych ponad 3/4 studentów dziennych uczelni polskich otrzymywało 
wsparcie stypendialne, w tym najwięcej osób socjalne, a także za wyniki w na-
uce, fundowane przez zakłady pracy i inne. Z biegiem lat liczba stypendystów 
wprawdzie zwiększyła się 2-3-krotnie, jednak wobec przyrostu liczby studentów 
ogółem stanowili oni coraz mniejszy odsetek ogółu. W 2012/13 r. pomoc sty-
pendialną otrzymywała niespełna 1/4 ogółu studentów. Od roku 1998/1999 stu-
denci uczelni publicznych i niepublicznych studiujący we wszystkich systemach 
studiów mogą się ubiegać o preferencyjne kredyty studenckie. Wobec wymaga-
nia przez banki poręczenia finansowego gorzej sytuowani studenci nie mogą 
z nich jednak w większej liczbie korzystać. Swoją rolę odgrywają również oba-
wy, że w wypadku problemów ze znalezieniem pracy spłata tych kredytów może 
okazać się problematyczna22.  

Na znaczeniu ogromnie straciły również dwa istotne przed 1989 r. elementy 
systemu pomocy materialnej dla studentów – akademiki i stołówki. W roku aka-
demickim 1989/90 uczelnie wrocławskie posiadały łącznie 44 domy akademic-
kie (także w ośrodkach pozamiejscowych), w których mieszkało łącznie 33,8% 
studentów (w tym 41,7% dziennych), w 2000/01 r. w 43 domach zakwaterowa-
nych było już tylko 18,9%, zaś w szczytowym 2007/08 r. w 36 akademikach już 
tylko 6,1%. Ponieważ liczba miejsc w akademikach pozostawała z grubsza nie-
zmieniona, zatem to gwałtowny przyrost liczby studentów decydował o takim 
spadku odsetka osób, które mogły skorzystać z zakwaterowania w domach stu-
denckich. Stało się tak dlatego, że z jednej strony państwo zrezygnowało z roz-
budowy bazy socjalnej adekwatnej do wzrostu populacji studenckiej, z drugiej 
strony radykalne zmiany społeczno-ekonomiczne spowodowały, iż przyjezdni 
studenci mogą wynająć prywatnie pokój, względnie mieszkanie na wolnym ryn-
ku. W przypadku gdy lokal wynajmowany jest przez kilku studentów, cena wy-
najmu bywa nawet konkurencyjna w stosunku do opłat za pokój w uczelnianym 
akademiku. Zmiany ustrojowe i oferta rynkowa mają jeszcze większy wpływ na 

                                  
22 E. Świerzbowska-Kowalik, Finansowe uwarunkowania podejmowania i realizacji studiów 

wyższych. Komunikat z badań pilotażowych, „Nauka i Szkolnictwo Wyższe” 1999, nr 14, s. 87; 
M. Dąbrowa-Szefler, System nauki i szkolnictwa wyższego..., s. 118–122. 
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funkcjonowanie stołówek studenckich. Jeszcze na przełomie lat osiemdziesią-
tych i dziewięćdziesiątych korzystała z nich niemal 1/4 studentów dziennych. 
Obecnie stołówek jest coraz mniej i korzysta z nich zaledwie kilka procent mło-
dzieży akademickiej. Stołówki zniknęły z centrum miasta, a przetrwały wyłącz-
nie w miejscach, gdzie budynki dydaktyczne znajdują się w większym oddaleniu 
od miejsc koncentracji usług gastronomicznych23.      

W rozwoju bazy lokalowej szkolnictwa wyższego w Polsce po 1990 r. istotne 
znaczenie mają zmiany jakościowe w sposobie i intensywności zagospodarowania 
przez uczelnie wyższe posiadanych zasobów terenowych i budowlanych. Na przy-
kładzie analizy tych procesów dokonujących się we wrocławskim ośrodku akade-
mickim obserwujemy, iż mimo znaczącego wzrostu liczby i rozmiarów szkół suma-
ryczna wielkość tych zasobów nie uległa poważnym zmianom. Dzieje się tak nie 
tylko dlatego, że baza materialna największych uczelni została względnie zabezpie-
czona jeszcze przed rozpoczęciem transformacji, ale przede wszystkim z powodu 
procesu ich dostosowywania do warunków i reguł gospodarki rynkowej. Owocuje to 
bardziej racjonalnym i intensywnym wykorzystaniem własnych zasobów. To, czego 
– nie bez problemów – uczą się państwowe szkoły wyższe, powstające po 1995 r. 
uczelnie prywatne – będące z założenia także przedsiębiorstwami gospodarczymi – 
praktykują już od samego początku swego istnienia. Stosunek powierzchni obiektów 
uczelnianych, zwłaszcza dydaktycznych, do liczby studentów może być traktowany 
jako jeden z mierników jakości warunków kształcenia. Rzeczywista powierzchnia 
możliwa do wykorzystania w celach dydaktycznych zależy nie tylko od liczby i wiel-
kości budynków uczelnianych, ale także od stopnia ich funkcjonalności. Im starsze są 
budynki, tym mniejszy mają udział powierzchni przydatnej dla działalności nauko-
wo-dydaktycznej. Pomiędzy poszczególnymi uczelniami występują w tej kategorii 
spore różnice, np. źle jest pod tym względem na Uniwersytecie, zaś znacznie lepiej 
w ASP, AWF oraz Politechnice. Ogółem w 1993/94 r. na jednego studenta przypadało 
we Wrocławiu 8 m2 powierzchni, tj. nieco lepiej niż średnio w kraju. Wraz z gwał-
townym przyrostem liczby studentów oraz niewystarczającą rozbudową infrastruktu-
ry uczelnianej stosunek ten jednak znacząco się pogorszył i w 2002 r. wynosił około 
2–3 m2 na jednego studenta. W ostatnim dziesięcioleciu czołowe uczelnie wrocław-
skie m.in. dzięki dotacjom z Unii Europejskiej w sposób znaczący powiększyły swo-
je zasoby lokalowe poprzez wzniesienie bądź przejęcie i adaptację kilkunastu zna-
czących obiektów. Choć nie są do tego momentu znane zbiorcze dane na ten temat, to 
w sposób zauważalny poprawiły one sytuację lokalową, zwłaszcza że równolegle 
notowany jest od 2008/09 spadek liczby studentów24. 

                                  
23 Rocznik Statystyczny Województwa Wrocławskiego 1990, WUS we Wrocławiu 1990; 

Rocznik Statystyczny Województwa Dolnośląskiego 2000, 2007 (US we Wrocławiu 2001, 2008); 
Szkoły wyższe i ich finanse w 2012 r. (GUS Warszawa 2013). 

24 E. Okrasa, Studium szkolnictwa wyższego i nauki we Wrocławiu, Wrocław 1995, maszyno-
pis przygotowany dla Biura Rozwoju Urzędu Miejskiego Wrocławia; tenże, Wrocławski ośrodek 
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Jednym z najważniejszych efektów rozwoju polskiego szkolnictwa wyższe-
go po 1990 r. był stały wzrost współczynników skolaryzacji. Współczynnik 
skolaryzacji brutto wyraża procentowo stosunek wszystkich osób uczących się 
na danym poziomie do całej populacji osób będących w wieku nominalnie przy-
pisanym temu poziomowi kształcenia. Współczynnik skolaryzacji netto to sto-
sunek liczby studentów w nominalnym wieku kształcenia na danym poziomie do 
liczby ludności zdefiniowanej jak przy współczynniku skolaryzacji brutto, czyli 
do całej populacji osób będących w wieku nominalnie przypisanym temu po-
ziomowi kształcenia. Oba współczynniki w ciągu ostatnich 22 lat gwałtownie się 
w Polsce poprawiły, przy czym tempo i rozmiary tego wzrostu były najszybsze 
w latach dziewięćdziesiątych. Współczynnik brutto, uwzględniający także star-
szych studentów studiów niestacjonarnych, powiększył się około 3,5-krotnie, zaś 
współczynnik netto, dotyczący tylko młodzieży w wieku 19–24 lat – ponad 3-
krotnie. W pierwszych latach XXI w. oba wskaźniki jeszcze wzrosły, choć już 
ze znacznie mniejszą dynamiką i skalą, by na początku obecnej dekady najpierw 
osiągnąć punkt szczytowy, następnie stagnację, a obecnie nawet ulec niewiel-
kiemu spadkowi. Ostatecznie w latach 1990–2012 współczynnik skolaryzacji 
brutto wzrósł z około 13% w 1990 r. do około 50% w 2012 r., zaś netto odpo-
wiednio z 10% do ponad 40%. Ten ponadczterokrotny wzrost jest najdobitniej-
szym przejawem rewolucji edukacyjnej w Polsce na poziomie wyższym. Wzrost, 
a następnie zahamowanie wspomnianych współczynników uwarunkowany jest 
zarówno tendencjami demograficznymi (studia roczników wyżowych do po-
czątku XXI w., a następnie niżowych), jak i całokształtem zmian społeczno- 
-ekonomicznych i kulturowych w Polsce po 1989 r. Wpłynęły one na zwiększe-
nie popularności studiów wyższych w ogóle, w tym wśród osób czynnych już 
zawodowo, a podejmujących dodatkowo naukę na poziomie wyższym. 

Tabela 9. Współczynniki skolaryzacji w polskim szkolnictwie wyższym  
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 

Źródło : Szkoły wyższe i ich finanse 1990–2012 (GUS). 

Opisane wyżej tendencje potwierdzają wyniki ostatnich spisów powszech-
nych z 1988, 2002 i 2011 r. Egzemplifikując odsetek osób z wykształceniem 
                                  
szkolnictwa wyższego, Wrocław 2002, maszynopis przygotowany dla Biura Rozwoju Urzędu 
Miejskiego Wrocławia; E. Okrasa, K. Popiński, Zmiany w strukturze zasobów przestrzennych 
szkół wyższych Wrocławia w dobie transformacji [w:] Przemiany przestrzeni miast i stref podmiej-
skich pod. red. J. Słodczyka, R. Klimek, Opole 2006, s. 249–256. 
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wyższym w wieku 15 lat i więcej (według wcześniej stosowanej klasyfikacji), na 
przykładzie Dolnego Śląska obserwujemy wzrost z 6,6% w 1988 r. do 10,3% 
w 2002 r. i 16,8% w 2011 r. W miastach odsetek ten wynosił 8,5% w 1988 r., 
12,6% w 2002 r. oraz 19,6% w 2011 r., zaś wśród mieszkańców wsi odpo-
wiednio 1,9%, 4,1% oraz 10,2%. W wynikach spisów wyraźna jest również 
przewaga kobiet. W 2011 r. wykształceniem wyższym legitymowało się 
21,2% pań i 17,7% panów. W klasyfikacji regionów kraju Dolny Śląsk zaj-
mował w 2011 r. 4. miejsce. Województwo dolnośląskie liczyło 16,8% osób 
z wykształceniem wyższym, a wyprzedzały je odpowiednio województwa 
mazowieckie (23,6%), dalej pomorskie (17,6%) oraz małopolskie (17,2%)25. 

Okres 1990–2010 charakteryzuje się dużym wzrostem liczby studentów 
w większości krajów świata. Proces ten nie dokonuje się jednak równomiernie. 
Niektóre kraje Europy Środkowej, jak Polska, Słowenia, Czechy, Słowacja, 
oraz Europy Wschodniej (zwłaszcza w ostatniej dekadzie), jak Rosja, Ukraina, 
Litwa, Łotwa i Estonia, są rekordzistami, jeśli chodzi o wzrost liczby studen-
tów przypadających na 10 tys. mieszkańców. Na początku XXI w. dorównały 
do poziomu przodujących w tym względzie najwyżej rozwiniętych państw 
świata, takich jak USA, Australia, Kanada, Nowa Zelandia, Szwecja czy Fin-
landia, a wyprzedziły znacznie RFN, Szwajcarię, Wielką Brytanię, Włochy 
czy Japonię. Efekty tego wzrostu nie są jeszcze oczywiste. Nie jest np. jasne, 
w jaki sposób wpłyną na rozwój społeczno-gospodarczy. Nie brakuje w tym 
względzie głosów sceptycznych, wskazujących brak wyraźnej korelacji po-
między tymi procesami. Tym niemniej wzrost liczby wykształconych na po-
ziomie wyższym uważa się za dobry prognostyk, zwiększający szanse na do-
gonienie światowej czołówki. Warto też zauważyć, iż czołowe kraje zachodnie 
osiągnęły wynik oscylujący wokół 500 studentów przypadających na 10 tys. 
mieszkańców jeszcze przed 1990 r. Kraje takie jak Polska (142 – 1990 r., 
519 – 2002 r., 540 – 2010 r.) po osiągnięciu podobnego wyniku stopniowo 
wyhamowują już tempo dalszego wzrostu26. 

Podsumowanie 

Ewolucja szkolnictwa wyższego w Polsce po 1990 r. przebiega w sposób 
żywiołowy. Władze państwowe w znacznej mierze zrezygnowały nie tylko 
z centralnego sterowania uczelniami, ale również z wytyczania im zadań. Ich 
rozwój determinowany jest przez takie czynniki, jak demografia czy sytuacja 
na rynku pracy. W wyniku powiększenia się istniejących, jak też powstania 
                                  

25 Raport z Narodowego Spisu Powszechnego 2002 – Dolny Śląsk; Raport z wyników Naro-
dowego Spisu Powszechnego ludności i mieszkań 2011. 

26 Rocznik Statystyczny RP 1989, 1998, 2003, 2013. 
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wielu nowych uczelni kształcenie się na poziomie wyższym stało się znacz-
nie bardziej dostępne. Łączna liczba studentów wzrosła w dobie transforma-
cji blisko czterokrotnie, podobnie jak wskaźniki skolaryzacji, które przy-
najmniej pod tym względem stawiają nas obok najwyżej rozwiniętych 
państw świata. Studia wyższe podejmuje obecnie już niemal co drugi młody 
człowiek w wieku 20–24 lat. Wśród studiujących ogromnie wzrosła liczba 
osób zdobywających wykształcenie w trybie niestacjonarnym, przede 
wszystkim zaocznym. Sprzyja to nadaniu szkolnictwu wyższemu przymiotu 
kształcenia wielopoziomowego i ustawicznego (studia licencjackie – magi-
sterskie – podyplomowe/doktoranckie). Za pozytyw należy uznać także roz-
wój podyplomowej formy studiów dającej możliwości podniesienia bądź 
zmiany kwalifikacji zawodowych. Ważna i znamienna jest stopniowa rozbu-
dowa i zmiana struktury kierunkowej studiów, która preferuje grupę „biznes 
i administracja”. To chyba najbardziej wyrazisty dowód dostosowywania się 
szkolnictwa wyższego do wymagań tworzącej się w Polsce gospodarki ryn-
kowej. Zmiany te są zgodne z zobowiązaniami przyjętymi w związku z akce-
sją naszego kraju do procesu bolońskiego.  

Niestety, w procesie transformacji polskiego szkolnictwa wyższego można 
zaobserwować również zjawiska niepokojące, a nawet negatywne. Osiągnięcia 
w wymiarze ilościowym, podobnie jak w czasach PRL, osłabiane są przez jako-
ściowe skutki niedostatecznego finansowania z budżetu państwa. Nie są tego 
w stanie zrównoważyć dochody uczelni ze studiów płatnych czy też wynikające 
z mizernej współpracy z gospodarką, a nawet kontakty zagraniczne. Te ostatnie 
oparte są głównie na współpracy partnerskiej oraz uczestnictwie w wielostron-
nych programach krajów Unii Europejskiej. Mimo formalnego rozwoju obejmu-
ją nadal minimalny odsetek studentów i pracowników. Wzrostowi liczby szkół 
wyższych oraz studentów nie towarzyszy równoległy proces poszerzania kadry 
nauczycieli akademickich. Przeciążenie dydaktyką nieuchronnie pogarsza jakość 
nauczania. W takiej sytuacji pojawienie się dużej liczby uczelni niepaństwo-
wych jako efektu przewagi popytu nad podażą na rynku kształcenia na poziomie 
wyższym nie stworzyło czynnika konkurencji i mobilizacji dla uczelni pań-
stwowych.  

Zaprezentowane obserwacje dotyczą w całej rozciągłości także dolnoślą-
skiego szkolnictwa wyższego. Po 1990 r. również ono gwałtownie zwiększyło 
zarówno liczbę uczelni, jak i studentów. Wzrósł stopień skolaryzacji społeczeń-
stwa dolnośląskiego, które utrzymało swoją pozycję pośród kilku najlepiej wy-
kształconych regionów kraju. Obecnie, podobnie jak w całym kraju, obserwo-
wany jest na Dolnym Śląsku determinowany demograficznie i ekonomicznie 
spadek liczby studentów. Jego dalsza skala oraz skutki będą jednak łatwiejsze do 
ocenienia dopiero w dalszej perspektywie.  
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