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ZALOZENIA I PRIORYTETY
POLSKIEJ POLITYKI SPOLECZNEJ
W LATACH 1918-1939

Polityka spoteczna, pierwotnie traktowana jako dzialalno$¢ panstwa
zmierzajagca do tagodzenia napie¢ miedzy kapitalem a praca, w okresie
migdzywojennym przechodzita wyrazng ewolucje, ktorej najbardziej cha-
rakterystyczng cechg bylo poszerzanie zakresu podmiotowego i przedmio-
towego jej oddziatywania. Oznaczato to obejmowanie jej wplywami kolej-
nych grup ludnosci (lepiej sytuowani robotnicy, pracownicy umystowi,
robotnicy rolni, rodziny zatrudnionych, a nawet mieszkancy wsi), jak
1 wyrazng rozbudowe arsenatu wykorzystywanych $rodkoéw 1 kierunkow
szeroko rozumianej ingerencji panstwa w stosunki spoteczne. Nie tylko
zatem prawo pracy i ubezpieczenia spoteczne, ale i walka z bezrobociem,
ochrona zdrowia, a nawet kwestia zabezpieczenia potrzeb mieszkaniowych
warstwy najemnej stanowi¢ miaty w omawianym okresie przedmiot dzia-
fania polityki spotecznej panstwa.

Bardzo znamienna byta pod tym wzglgdem sytuacja odbudowywa-
nego po latach niewoli panstwa polskiego. Z jednej bowiem strony
podstawowym zadaniem w tym wzgledzie stata si¢ unifikacja obowia-
zujacych w poszczegdlnych zaborach uprawnien socjalnych, rownocze-
$nie za$ nieuniknione bylo dostosowywanie prowadzonych dziatan do
ksztaltujacych si¢ na zachodzie Europy nowych trendow w tej dziedzi-
nie. Warto zatem przyjrze¢ si¢ procesowi tworzenia i ewolucji zatozen
polskiej polityki spolecznej w okresie Il Rzeczypospolitej, probom
kreowania jej priorytetow, zamierzen oraz celow, ktore w ostatecznym
rozrachunku przynies¢ miaty budowe nowoczesnych i skutecznych
w rozwigzywaniu kwestii socjalnych metod dziatania.

Na wstepie zauwazy¢ nalezy, ze okreslenie podstawowych i cato-
sciowo rozumianych priorytetow polityki spotecznej Rzeczypospolitej
jest utrudnione ze wzgledu na wyrazne rozproszenie o$rodkoéw decy-
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zyjnych odpowiedzialnych za poszczegdlne dziedziny 6wczesnej poli-
tyki spotecznej. Przez wigkszo$¢ omawianego okresu jej sprawami
zajmowaly si¢ w kolejnych rzadach dwa resorty — Ministerstwo Pracy
i Opieki Spotecznej oraz Ministerstwo Zdrowia Publicznego, ktorego
obowigzki przejelo w roku 1924 Ministerstwo Spraw Wewngtrznych.
Pierwszy z resortoéw zajmowat si¢ problematyka ochrony pracy, ubez-
pieczen spotecznych, posrednictwa pracy i walki z bezrobociem, poli-
tyki migracyjnej oraz opieki spotecznej. Z kolei drugi obejmowat pro-
blemy szeroko rozumianej ochrony zdrowia z elementami pracy opie-
kunczej, higieny publicznej, ale i zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
klasy robotniczej. Dopiero w roku 1932 nastagpito organizacyjne
i praktyczne zespolenie prac na polu polityki spolecznej, ktore od tej
pory przejeto powstate wtedy Ministerstwo Opieki Spotecznej (Polity-
ka... 1935: 9-16).

Pierwsze lata niepodlegtosci nie przyniosty prob formutowania ca-
losciowych i spojnych programéw polityki spotecznej, co wynikalo nie
tyle nawet z rozbicia organizacyjnego, ale przede wszystkim
z ogromu zadan biezacych stojacych przez autorami tej polityki. Wyda-
je sie, ze dazenie do unifikacji i budowy wtasnych rozwigzan w tej
dziedzinie zycia spoleczno-politycznego wyczerpywalo zakres podej-
mowanych prac koncepcyjnych. Formutowanie ewentualnego programu
polityki spotecznej panstwa dodatkowo hamowaty warunki gospodar-
cze. Niezmiennie zatem na plan pierwszy wysuwata si¢ kwestia ujedno-
licenia obowigzujacych przepisow zardéwno w obszarze ochrony pracy,
ubezpieczen spotecznych, jak i opieki spotecznej (Ringman 1921: 150;
Sznuk 1919: 172-173).

Z nielicznych publicznych enuncjacji na temat koncepcji dziatan
panstwa na polu rozwigzywania kwestii spotecznych mozna jednak
wysnu¢ pewne wnioski wskazujagce na zasadnicze jej zalozenia. Wy-
raznie uwidacznia si¢ w nich modernizacyjne dazenie do wprowadzania
nowoczesnych i znanych juz na Zachodzie rozwiazan, ktore z polityki
spotecznej czyni¢ mialy integralng czg¢s¢ aktywnosci wladz publicz-
nych. Juz 14 marca 1919 r. w Sejmie Ustawodawczym minister zdrowia
publicznego Tomasz Janiszewski wyraznie podkreslal konieczno$¢
nowego podejscia ,,do wszelkiej pracy spotecznej”, a metoda dzialania
w zakresie realizacji zadania panstwowego ,,pierwszorzednej wagi”, za
jakie uznawal ochrone zdrowia, miato by¢ oparcie jej na bliskim ,,ze-
tknigciu si¢ z zyciem, wspoéldziataniu ze spoteczenstwem, jawnosci,
pouczen, uswiadamiania, odpowiedniej agitacji, zbierania statystyki
i pomocy prasy” (Sprawozd. stenogr. ... 14 II1 1919, tam 726).
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Bardzo podobne w swej wymowie byto uzasadnienie do przygoto-
wanego w listopadzie 1920 r. projektu ustawy o opiece spotecznej,
w ktorym rowniez znalazly si¢ odwolania do calo$ciowo rozumianej
polityki spolecznej panstwa. Uznawano w nim, zZe ,,idealem opieki spo-
tecznej w najnowszem wydaniu jest dazenie do zastgpienia poszczegol-
nych jej dzialbw obecnych ubezpieczeniami spotecznymi”,
z czego wprost wynikato, ze ,,przymusowe ubezpieczenia uznane zosta-
ly za najdoskonalszg forme¢ opieki”. Konstatacj¢ t¢ mozna uznaé za
jedna z linii przewodnich polskiej polityki spotecznej w pierwszych
latach niepodlegtosci, ktore stusznie nazwano pozniej okresem ,,przy-
$pieszonego zado$cuczynienia najdotkliwszym brakom w dziedzinie,
ktora byta zupelie zaniedbana przez rzady zaborcze w b. zaborze ro-
syjskim, a pod pewnymi wzgledami nieodpowiednio postawiona wobec
potrzeb powojennych réwniez w dwoch pozostatych dzielnicach” (Ma-
terialy... 1928: 565-566; Protokoly... 1921: 357, 376-377; SU, druk
3397; Sejm |, druk 607).

Bardziej cato$ciowych prob okreslenia celow i zadan polskiej poli-
tyki spotecznej doszukaé si¢ mozna w nieco podzniejszych wystapie-
niach programowych premiera Wtadystawa Sikorskiego oraz ministra
pracy i opieki spotecznej Ludwika Darowskiego. Premier Sikorski
w swym exposé€ z 19 stycznia 1923 r., przypominajac, ze priorytetem
nadal pozostaje unifikacja panstwa w zakresie ustawodawstwa spotecz-
nego, zaakcentowat rowniez, ze ,,polityka spoteczna w Polsce powinna
by¢ wszechstronna — dazy¢ powinna do podniesienia materialnej, mo-
ralnej i kulturalnej stopy zycia klasy robotniczej i pracujacej”. Minister
Darowski deklarowal natomiast miesigc pozniej, iz dziatania kierowa-
nego przez niego resortu ,,s3 pomys$lane jako powigzana ze sobg cato$¢
organiczna”, ktorej glowng wytyczng byla rozbudowa istniejacego
ustawodawstwa robotniczego w duchu potrzeb wspotczesnych
(Exposé... 1923: 59; Sprawozd. stenogr. ... 1911923, tam 15-16).

Podobnie zasadnicze cele polskiej polityki spotecznej widziat
w roku 1924 podsekretarz stanu w Ministerstwie Pracy i Opieki Spo-
lecznej Gustaw Simon, wedlug ktorego nalezaly do nich ochrona pracy
i pracujacych, opieka nad szerokimi masami obywateli zyciowo upo-
sledzonych, wypehianie zapisow konstytucji w zakresie polityki spo-
tecznej oraz realizacja postanowien traktatu wersalskiego w zakresie
prawodawstwa socjalnego. Generalnie mozna uzna¢, ze zalozenia sta-
wiane przed polityka spoteczng w potowie lat dwudziestych pozostawa-
ly niezmienne, chociaz w okresie recesji postabilizacyjnej na pierwszy
jej plan wysunat si¢ czasowo problem bezrobocia. Statym elementem
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postrzegania spraw polityki spotecznej pozostawaly rowniez ogranicze-
nia finansowe, najbardziej bodaj obecne w funkcjonowaniu opieki spo-
tecznej. Wyrazng przestroge pod tym wzgledem przyniosto opubliko-
wane w roku 1926 sprawozdanie Komisji Doradcow Finansowych prof.
Edwina Kemmerera badajacej stan polskich finanséw, w ktorym zapi-
sano nawet, ze ,program spoteczny Polski [...] nie miedci si¢
w ramach wytrzymatosci ekonomicznej Panstwa i wydaje si¢ zbyt am-
bitnym” (Sprawozd. stenogr. ... 4 VII 1924, tam 26-27; Sprawozda-
nia... 1926: 96-98; Udzial... 1925: 297-299).

W okresie dobrej koniunktury w drugiej potowie lat dwudziestych
podstawowym priorytetem dla tworcow polskiej polityki spolecznej
byto wprowadzenie w zycie wielu odktadanych juz od lat projektow
dotyczacych wszystkich praktycznie aspektow spotecznej aktywnosci
panstwa. Celem, zwlaszcza w ustawodawstwie pracy, bylo utrzymanie
dotychczasowych zdobyczy oraz uzupeilnienie istniejacego stanu
prawnego przez usunig¢cie najbardziej widocznych brakow. Nie przez
przypadek zatem najistotniejszym problemem zajmujgcym wtedy
Ministerstwo Pracy i Opieki Spotecznej byly przygotowania do sca-
lenia ubezpieczen spotecznych i objecia nimi terytorium catego pan-
stwa. Obok tego niezrealizowanego w tym czasie zamierzenia oraz
biezacych prac ustawodawczych podejmowane byty takze zaré6wno
w debacie publicznej, jak 1 w praktyce prawnej proby wprowadzania
bardziej nowoczesnych rozwigzan w zakresie prawa pracy, opieki
spotecznej czy ochrony zdrowia (Materiaty... 1928: 600-601; Pro-
tokoly... 1928: 430, 492; Sejm |, druk 1940; Sprawozdanie... 1930:
18-20; Zarzycki 1929: 11-18).

Wraz z nadej$ciem kryzysu i poglebiajacych si¢ trudnosci budze-
towych polska polityka spoteczna w znacznie wigkszym niz dotychczas
stopniu obcigzona zostata przez szeroko rozumiane uwarunkowania
gospodarcze. Przyktadem tego byly nie tylko losy ustawy scaleniowe;j
w ubezpieczeniach spotecznych, ale réwniez widoczne przeciaganie
uchwalenia i ograniczanie zakresu oddzialtywania ustawy o umowach
zbiorowych i zatatwianiu zatargow zbiorowych, ktorej projekt dlugo
nie byt kierowany do Sejmu, gdyz jak moéwit w roku 1931 minister
Stefan Hubicki: ,,ustawa ta wymaga pewnych ofiar budzetowych”. Co
wiegcej, wskutek coraz wigkszych rozmiaréw bezrobocia i przeznacza-
nia rosngcych kwot na walke z tym zjawiskiem w okresie kryzysu na-
stepowato rowniez niepokojace zjawisko zmniejszania §rodkow kiero-
wanych na inne formy oddziatywania Ministerstwa Opieki Spotecznej
(Sprawozd. stenogr... 7 I1 1931, fam 91; MRS 1936: 201).
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Waznym skutkiem wszechobecnej w latach kryzysu polityki zaci-
skania pasa stata si¢ wyrazna reorientacja dzialan w zakresie opieki
spotecznej. Brak srodkéw potgczony z rownoczesnym wzrostem liczby
0s0b potrzebujacych wsparcia przetozyl sie¢ na widoczne przesunigcie
akcentow w polityce opiekunczej. Swiadomos¢, ze ,,opieka zaktadowa,
tzw. zamknigta, ktorej dotychczas hotdowaty czynniki samorzadowe
i spoteczne, jest najdrozsza formg opieki”, przewarto$ciowata prioryte-
ty w tym wzgledzie. Rézne metody tzw. opieki otwartej (dozywianie,
pomoc odziezowa i szkolna, akcja $wietlicowa, kolonie i potkolonie
letnie) uzyskaly szerokie wsparcie wladz, ktore wyszly z zalozenia, ze
»drogie formy opieki spotecznej o matym stosunkowo zasiggu nie mo-
gly si¢ osta¢ wobec jaskrawych potrzeb chwili”, a ,,rzeczywistos¢ na-
rzucila formy tansze, natomiast o wiele szersze, zdolne ogarnag¢ masy —
nie jednostki” (Babicki 1934: 368-369; Sprawozd. stenogr. ... 6 II
1933, tam 58).

Co istotne, immanentne cechy kryzysu, zwlaszcza rozmiary i cha-
rakter bezrobocia, oznaczaly widoczne przewartosciowanie priorytetow
polskiej polityki spotecznej. W potowie lat trzydziestych to wiasnie
bezrobocie stato si¢ zadaniem goérujacym ,,nad wszelkiemi w ogole
sprawami spotecznemi”, a podstawowa formg przeciwdziatania temu
zjawisku staty si¢ organizowane przez Fundusz Pracy roboty publiczne.
Cigzar bezrobocia uznawano tym bardziej za dotkliwy, Ze taczylo si¢
z tym pelne uswiadomienie, iz ,,zagadnienie bezrobocia w Polsce to nie
jest zagadnienie przezwyciezenia kryzysu w przemysle”. Kontekst
struktury rolnej panstwa w sposob bezwzgledny wyznaczat kierunek
rozwoju sytuacji w tym wzgledzie, czego $wiadomos¢ wykazywali
owcezesni kreatorzy polskiej polityki spotecznej (Gadomski 1933: 21,
Madeyski 1933: 3-8; Sejm III, druk 687; Sprawozd. stenogr. ... 7 II
1934, tam 8-9; 9 11 1935, tam 18-20; 22 I 1936, tam 12).

Ten widoczny zwrot w polityce spolecznej czgsciowo wynikat
z przyczyn politycznych i propagandowych, stanowil tez jeden z argu-
mentow wspierajacych realizowany w drugiej potowie lat trzydziestych
wielki program inwestycyjny panstwa. Z drugiej strony nie nalezy za-
pomina¢ o tym, ze w latach kryzysu nastgpowalo pewne ograniczanie
czesci zdobytych wcezesniej przez warstwe najemng uprawnien socjal-
nych, co zreszta minister opieki spotecznej Wiadystaw Jaszczott wprost
przyznawal, mowiac, ze wprowadzone wczesniej rozwigzania ,,musiaty
doznawa¢ uszczerbku pod naporem tak ci¢zkiego przesilenia gospodar-
czego, jakiego gospodarka nowoczesna jeszcze nigdy nie zaznala”.
Nowa dewizg polityki spotecznej: ,,Na co nas sta¢ i co jest w naszych
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warunkach rzecza najpilniejszg” uzna¢ mozna za najlepsze podsumo-
wanie zatozen polityki spotecznej uksztattowanych pod naciskiem kry-
zysu w pierwszej polowie lat trzydziestych (Sprawozd. stenogr. ... 22 11
1936, tam 12—-13; 13 11 1937, tam 22).

Zadania polskiej polityki spotecznej w potowie lat trzydziestych,
a wigc u schytku kryzysu, w sposob interesujacy i syntetyczny sformu-
lowatl na poczatku roku 1936 minister Jaszczolt. Zaliczyt do nich za-
gwarantowang konstytucja opieke nad pracg i nadzor nad jej warunka-
mi, organizowanie ubezpieczen spotecznych i nadzor nad ich dziatalno-
$cig, zwigzang z nimi dbatos¢ o zdrowie publiczne oraz $cisle laczacy
si¢ z nig opieke spoleczng, zwlaszcza nad matka i dzieckiem oraz nad
osobami uposledzonymi fizycznie i umystowo. Poza tak rozumianymi
zadaniami polityki spotecznej pozostawaé¢ miaty sprawy przebudowy
ustroju rolnego oraz podnoszenia poziomu kulturalnego ludnosci, cho-
ciaz w tym ostatnim przypadku pewne zadania dla swego resortu mini-
ster rowniez przewidywat (np. problem ,,zuzytkowania wczaséw robot-
niké6w”) (Sprawozd. stenogr. ... 22 11 1936, fam 10-11).

Problematyka walki z bezrobociem utrzymywata si¢ na czele prio-
rytetow polskiej polityki spotecznej juz do konca okresu migdzywojen-
nego, chociaz widoczne stawaly si¢ w niej rowniez nowe, wynikajace
z rozwoju sytuacji gospodarczej i geopolitycznej kraju pierwiastki.
Z czasem za zasadniczy obok kwestii zatrudnienia, ochrony pracy,
ubezpieczen spotecznych i opieki spotecznej uznano problem opieki
nad zdrowiem obywateli, ktora zdaniem ministra Mariana Zyndrama-
-Kosciatkowskiego miala zapewnié, by ,ten zywy czlowiek, tworzacy
Narod i Panstwo Polskie, budujacy wielko$¢ i moc Rzeczypospolitej, byt
czlowiekiem zdrowym i silnym fizycznie, a przeto i moralnie”. Wraz
z poprawa sytuacji gospodarczej ponownie wiecej migjsca W programo-
wych enuncjacjach zajmowac¢ zaczety roéwniez warunki bytowe pracow-
nikow oraz sposob spedzania przez nich wolnego czasu (Sprawozd. ste-
nogr. ... 13111937, tam 15-20; 17 1T 1938, tam 20-21).

Za podsumowanie ewolucji koncepcyjnej polskiej polityki spo-
tecznej i dowdd na osiggniecie pewnego poziomu jej dojrzatosci uznaé
nalezy programowe wystgpienie ministra Kosciatkowskiego wygtoszo-
ne w Sejmie 17 lutego 1939 r. Redukcja bezrobocia, uznawana nie-
zmiennie za priorytet, ochrona pracy, ubezpieczenia spoteczne, proble-
my emigracji, opieka spoteczna oraz sprawy ochrony zdrowia nadal
pozostawaly zasadniczymi przedmiotami oddziatywania panstwa
w ramach polityki spotecznej. Bardzo wyraznie zarysowane zostaty
roéwniez nowe, modernizacyjne elementy. W zakresie oddzialywania na
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stosunki pracy odnotowac nalezy nacisk na kulture pracy i odpowied-
ni poziom $wiadomosci spotecznej, dzialania profilaktyczne na rzecz
ochrony zdrowia pracownikow, zapobiegania wypadkom przy pracy
oraz poprawy warunkéw bytowych pracownikow, czy tez szeroki
wachlarz instrumentéw aktywnej polityki rynku pracy (szkolenia za-
wodowe niewykwalifikowanych bezrobotnych, przeszkalanie do in-
nych zawodow, tworzenie ogrodkow dziatkowych dla bezrobotnych
oraz pomoc w tworzeniu drobnych warsztatow pracy na wsi). Wciaz
wsrdd pilnych najpilniejsza sprawa spoteczng pozostawac miato two-
rzenie miejsc pracy dla mtodziezy (Sprawozd. stenogr. ... 17 I 1939,
fam 70-74).

Bardzo wyraznie zaakcentowany zostat rowniez w wystapieniu mi-
nistra aspekt demograficzny polityki spotecznej, w ramach ktérego
postawiony zostat jasny cel ograniczania $miertelnosci niemowlat oraz
rozwoju opieki nad matky i dzieckiem. Wsrod priorytetow polityki
ochrony zdrowia pojawily si¢ tuz przed wybuchem wojny nowe, nie-
zmiernie wazne z punktu widzenia tej dziedziny zycia spolecznego
propozycje. Przedstawiony w tym czasie przez rzad pakiet ustaw zdro-
wotnych miat na celu nie tylko lepsze uregulowanie funkcjonowania
poszczegolnych dziatow ochrony zdrowia, ale przede wszystkim jej
upowszechnienie. Stuzy¢ temu miata ustawa o publicznej stuzbie zdro-
wia, ktora ukierunkowana byla na stworzenie warunkow wzrostu do-
stepnosci do lekarza i dziatan profilaktycznych, zwlaszcza na terenach
wiejskich, gdzie sytuacja pod tym wzgledem byla najtrudniejsza
(Sprawozd. stenogr. ... 17 11 1939, tam 75-76; Wsrod... 1939: 3).

Podsumowujac procesy ksztattowania si¢ podstawowych zatozen
1 priorytetow polityki spotecznej 11 Rzeczypospolitej, trzeba odnotowac
kilka zasadniczych tendencji. Przede wszystkim dos¢ dlugo nie byto
spojnej wizji zaangazowania panstwa w ksztaltowanie proceséw spo-
lecznych. Sytuacja zmienita si¢ dopiero w latach trzydziestych wraz
z przejeciem zarzadu nad wszystkimi aspektami aktywno$ci panstwa
w sprawach spolecznych przez resort opieki spotecznej. Wraz z tym
nastgpito wyrazne zakreslenie ram polityki spolecznej, a ostateczny jej
zasigg obejmowatl problematyke pracy najemnej (ochrona pracy, spra-
wy bezrobocia, kwestie mieszkaniowe, organizacja czasu wolnego),
ubezpieczen spotecznych, opieki spotecznej, emigracji oraz ochrony
zdrowia.

Drugim waznym spostrzezeniem wynikajacym z analizy ksztatto-
wania si¢ zatozen polityki spotecznej byta widoczna ich zaleznos$¢ od
koniunktury gospodarczej. Nieco poza tym kryterium pozostawaty
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wprawdzie pierwsze lata niepodleglosci, gdy cele polityki spotecznej
byly w pewien sposéb oderwane od uwarunkowan gospodarczych, jed-
nak pdzniej coraz wyrazniej stawaty si¢ od nich zalezne. Z czasem co-
raz bardziej widoczne byty dazenia modernizacyjne panstwa w rozwia-
zywaniu problemow spotecznych.

W ten sposob polityka spoteczna stawata si¢ bardziej spojna, no-
woczesna i nastawiona nie tylko na usuwanie skutkow, ale 1 przyczyn
istniejacych w spoteczenstwie probleméw. I mimo ze wiele z nich
wcigz uznawano za niemozliwe do niwelacji w przewidywalnej przy-
sztosci (bezrobocie i integralnie zwigzane z nim przeludnienie wsi czy
nierozwini¢ta sie¢ placowek zdrowotnych), to jednak podjeta w drugie;j
polowie lat trzydziestych proba potaczenia dzialan z zakresu polityki
spotecznej oraz polityki gospodarczej mogta dawaé nadzieje na to, ze
ambitne zamierzenia przektada¢ si¢ beda na coraz wigksza skutecznos¢
w ksztaltowaniu tadu spotecznego w Rzeczypospolite;j.
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Pawel Grata, THE AIMS AND PRIORITIES OF THE POLISH
SOCIAL POLICY IN THE YEARS 1918-1939

Abstract

The process of creating the basic assumptions of the social policy of the Second
Republic was extremely complicated and a coherent vision of the state's involvement in
solving social issues was developed only in the thirties. At that time there was a clear
definition of the Polish social policy framework. The final design included the issue of
employment, social security, welfare, immigration and health care. An important factor
in the development of social policy objectives was their dependence on economic con-
ditions and the related development of methods for solving the ever changing social
issues. With time, the modernization efforts were more and more important, due to
them the Polish social policy was supposed to become more modern and focused on the
removal of not only the effects but also the causes of the problems in society.

Key words: social policy, social issue, employment policy, social security, welfare



