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PRZEMIANY POLSKIEGO SYSTEMU OPIEKI SPOLECZNE]
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Streszczenie

W artykule przedstawiono przeksztalcenia oraz sposoby realizacji niektérych funk-
cji polskiej opieki spotecznej w latach 1945-1989. Analiza wprowadzanych rozwiazan po-
zwolita na wskazanie tych elementéw systemu, ktdre interpretowaé¢ mozna jako narzedzia
sprawowania kontroli spotecznej. Autor zauwaza, iz dziatania te zmierzaly m.in. ku takiemu
przeksztalceniu systemu opieki, by jak najwierniej odpowiadat on ideologicznym zalozeniom
socjalistycznego panstwa. Wskazuje réwniez analogie, ktérych §lady, zgodnie z koncepcija
path dependency, dostrzec mozna poréwnujac elementy systemu opieki spotecznej w PRL
oraz pomocy spotecznej w III Rzeczpospolitej.

Stowa Kkluczowe: opieka i pomoc spofeczna, kontrola spoleczna, Polska 1945-1989

Transitions of the Polish social protection system in 1945-1989
Abstract

The paper discusses the transitions of the Polish social protection system between 1945
and 1989 and describes how some of its functions were implemented over that period. Fol-
lowing the analysis of solutions which were put in place, we may identify those elements of
the system which may be considered as tools used to exert social control. The author claims
that the said measures aimed, among all, at transforming the social protection system to
make it compliant, as faithfully as possible, with the ideological foundations of the socialist
State. We also point to some similarities which, according to the concept of path dependence,
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may be found through comparisons of elements of the social protection system in the Polish
People’s Republic and of the social assistance system in the now 3rd Republic of Poland.

Key words: social protection and social assistance, social control, Poland in 1945-1989

Wstep

Cho¢ truizmem byloby stwierdzenie, iz niemal wszystko, czego jest
nam dane do§wiadcza¢ w rzeczywistosci spolecznej ma swoje przyczy-
ny (w tym przyczyny, ktére nazwa¢ mozna byloby diugoterminowymi),
podkresli¢ warto jednak, iz nie inaczej jest w przypadku instytucji pomo-
cy spotecznej. Jej aktualny ksztatt uwarunkowany jest nie tylko niektdry-
mi zalozeniami tradycyjnego welfare state, czy cechami obowigzujgcych
wspolczesnie modeli polityki spotecznej. Wedtug koncepcji path depend-
ency, tzw. Sciezek/trajektorii rozwoju, decyzje podejmowane w terazniej-
szo$ci w znacznym stopniu uzaleznione sg od rozwiazaf przedsigwzigtych
w przesztosci, ktére w pewnej mierze ograniczajag wachlarz mozliwosci
pOZniejszych wyboréw (Page 2006: 87-115). Uwzgledniajac powyzsze
— na to, w jaki sposdb uksztaltowana zostala instytucja pomocy spotecz-
nej w III Rzeczpospolitej, wplyw miaty m.in. instytucjonalne rozwigzania
wprowadzane wczesniej, przed rokiem 1989.

W kontekscie kolejnych przemian interesujace jest podkreslenie kon-
trolnego aspektu funkcjonowania niektérych instytucjonalnych rozwigzan
polskiego systemu opieki i pomocy spolecznej w latach 1945-1989. Kon-
trole spoteczng, za Donaldem Blackiem oraz Allanem Horwitzem, de-
finiowaé pragne jako ,,specyficzne préby wptywu na dewiacj¢ i konfor-
mizm [...] ograniczone do celowych akcji, ktére definiuja, ustosunkowuja
si¢ wobec, oraz kontrolujg zachowania dewiacyjne. [Kontrola spoteczna]
[...] to intencjonalne proby odpowiedzi na zachowania dewiacyjne” (Hor-
witz 1990: 9).

Tak rozumiana kontrola spoteczna, w kontekScie dziatan zwigza-
nych z organizowaniem i funkcjonowaniem systemu opieki spotecznej,
w pierwszej kolejnoSci odnoszona winna by¢ do dziatan konceptualizowa-
nych oraz realizowanych na szczeblu pafistwowym, zawiera wiec w sobie
kontrole prawng. Wigcej — jako ze w nakre§lonym wyzej ujeciu gtéwnym
sprawujacym kontrole spoteczng podmiotem staje si¢ wlasnie paristwo, to
przepisy prawa (okreSlajace uprawnienia oraz obowiazki), staja si¢ podsta-
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wowym narzedziem ,,wymuszania” w spoleczenistwie pozadanych przez
decydentéw zachowan. To panstwo definiuje zachowania dewiacyjne oraz
konstruuje narzedzia stuzace ich zapobieganiu. Szczegdlnie za$, gdy zor-
ganizowane jest wokoét, przynajmniej deklaratywnie ,,sztywnych”, ideolo-
gicznych zatozen.

W niniejszym tekscie pragne nakresli¢ (oraz zreinterpretowac pod
katem ,,uzytecznos$ci” w sprawowaniu kontroli spolecznej) niektére ze
sposobow realizacji opieki spotecznej w Polsce w latach 1945-1989.
W tym celu korzystat bede z przepiséw dwczesnego ustawodawstwa oraz
Zrédet wtérnych. Uwazam, iz taka analiza— podporzadkowana kontrolne-
mu aspektowi funkcjonowania instytucji opieki — sta¢ si¢ moze przyczyn-
kiem w poszukiwaniach analogii do aktualnego ksztaltu polskiego syste-
mu pomocy spoleczne;j.

Powojenne (re)organizowanie systemu opieki

Zajmujac si¢ funkcjonowaniem instytucji opieki spolecznej w latach
1945-1989 nalezaloby zaznaczy¢, iz w zasadzie méwi¢ mozna o trzech
przedzialach czasowych sktadajacych si¢ na 6w okres, w ktérych opieka
i pomoc spoteczna podporzadkowane byly nieco odmiennym potrzebom
oraz ewoluujacym ideologiom. Krystyna Kluzowa proponuje wyodrebnic:

1. Okres ratunkowy, ktéry mial miejsce bezposrednio po wojnie i roz-
ciggat si¢ na kilka nastepnych lat,

2. Fazg zastoju w rozwoju stuzb spolecznych ktdra nastapita w okresie
rezimu stalinowskiego, oraz

3. Etap ,,ponownego uruchomienia dzialalno$ci pomocowej” po roku

1958 (Kluzowa 2006: 63—-64).

Odnoszac si¢ do pierwszego z wymienionych, tj. okresu ratunkowe-
g0, nacisk potozony zostal na pomoc dorazng, majaca dotrze¢ do jak naj-
szerszego grona potrzebujacych. Nie jako$¢ i adekwatno$¢, a sam fakt ja-
kiejkolwiek pomocy ze strony panstwa mial dla obywateli kluczowe zna-
czenie. Janina Szumlicz podkresla wage owych dziatan — bezposrednio
po wojnie dziataniami ratunkowymi objeto ponad 25% ludno$ci 6wczesnej
Polski. Nie trzeba szczegdlnie bujnej wyobraZni by zrozumied, jak tragicz-
na musiala by¢ to sytuacja i jak trudne zadanie postawione zostato przed
instytucjami pomocowymi (Szumlicz 1987: 14). W okresie tym na tere-
nie Rzeczpospolitej dziatalnoS¢ pomocowa panstwa wspomagata znaczna



98 Rafat Plgsek

liczba organizacji sektora obywatelskiego (§wieckich i religijnych) — za-
rowno tych, ktére funkcjonowaty w okresie II RP, jak i nowo utworzonych.
Ich aktywno$¢ pozwalata na sprawniejsze niesienie pomocy potrzebuja-
cym, ktérych liczba uniemozliwiala paristwu wylaczno$¢ dziatan w tym
zakresie (Le$ 2001: 99).

Wyzej nakre$lona sytuacja nie trwala jednak dtugo. Juz wkrétce —
bo po roku 1947 — gdy wladza skuteczniej zorganizowala si¢ na swoim
stanowisku, rozpoczeta si¢ redukcja dziatalnosci sektora obywatelskiego
(m.in. poprzez likwidacj¢ czy przymusowe scalanie organizacji zajmuja-
cych si¢ podobng problematyka, wraz ze $cistq kontrolg ich dziatalnosci)
zar6wno w sferze pomocowej, jak i w ogdle — rodzacy si¢ rezim stalinow-
ski rozpoczat proces przebudowy tadu spotecznego (w tym oczywiscie
réwniez systemu opieki spotecznej), w kierunku centralistycznej kontroli
kazdej sfery zycia obywateli.

Przez caty okres PRL-u gléwnym dokumentem, na ktérym przynaj-
mniej deklaratywnie opieral si¢ system opieki spotecznej byla Ustawa
o0 opiece spotecznej z roku 1923. Zostata ona potwierdzona, cho¢ ze zmia-
nami, dekretem z dnia 22 pazdziernika 1947 roku (Dekret 1947). Do wspo-
mnianych w Ustawie z roku 1923, ,niezb¢dnych potrzeb do zycia”2. Dekret
dodat zapewnienie opieki lekarskiej, wlaczajac w to réwniez opieke w za-
ktadach leczniczych (Dekret 1947: Art. 2). Dariusz Zalewski zauwaza, iz
fakt wlaczenia opieki zdrowotnej w system opieki spotecznej byt swego
rodzaju zapowiedzia zaréwno dezintegracji, jak i p6Zniejszej medykali-
zacji tejze instytucji — w przeciagu trzech nastgpnych lat Ministerstwo
Pracy i Opieki Spotecznej sukcesywnie tracito bowiem swoje uprawnie-
nia: w roku 1949 kompetencje w opiece nad dzie¢mi od lat 3 i mlodzieza
przekazano Ministerstwu Oswiaty, za§ w 1950 kompetencje w opiece nad
dzie¢mi do lat 3 i kobietami ci¢zarnymi przekazano Ministerstwu Zdro-
wia (Zalewski 2005: 108—109). W ten sposéb Ministerstwo Pracy i Opieki
Spotecznej ,,utracito” grupe beneficjentéw, ktéra w ustawie z 1923 roku
wymieniana byla jako pierwsza — tj. dzieci i mlodziez. Z jednej strony
podejrzewac mozna, iz ministerstwa, miedzy ktére podzielono obowiazki
dotyczace tychze grup, mogly by¢ lepiej dostosowane do niesienia sto-

2, Zaspokajanie ze Srodkéw publicznych niezbednych potrzeb zyciowych tych oséb,
ktére trwale lub chwilowo wlasnymi §rodkami materialnymi lub wiasng praca uczynié tego
nie moga, jak réwniez zapobieganie wytwarzaniu si¢ stanu, powyzej okreSlonego” (Ustawa
1923: Art. 1).
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sownej pomocy owej grupie beneficjentéw — nowy podzial kompetencji
bylby wi¢c oznaka wzrastajacej specjalizacji wtadzy. Gdy zauwazymy jed-
nak, iz rozwigzywanie znacznej czg¢sci probleméw, na ktére odpowiedzig
miata by¢ Ustawa z roku 1923, weszlo w kompetencje ministerstw innych
niz Pracy i Opieki Spotecznej, rozwazy¢ nalezy, kto w zakresie dziatani
opieki spolecznej pozostal, tj. komu wtasciwie opieka spoteczna od tej
chwili miata stuzy¢. Z pewnoscig nie bezrobotnym, widczegom czy Zebra-
kom, ideologia PRL zaktadata bowiem brak jakiegokolwiek bezrobocia,
w zwigzku z tym osoby nie pracujace w zadnym razie nie mogty liczy¢
na pomoc panstwa. Wszak Konstytucja Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej
z 1952 roku glosifa wyraznie, iz ,,praca jest prawem, obowiazkiem i spra-
wa honoru kazdego obywatela” oraz ze ,,Polska Rzeczpospolita Ludowa
coraz petniej wprowadza w zycie zasade: «od kazdego wedtug jego zdol-
nos$ci, kazdemu wedtug jego pracy»” (Konstytucja 1952: Art. 14).

Jak podsumowuje Janina Szumlicz, w latach 50. w zakresie dziatal-
noSci opieki spolecznej pozostali gtéwnie niezdolni do pracy, za$§ pomoc
im udzielana byta w przypadkach skrajnych i sprowadzala si¢ zazwyczaj
do umieszczenia w zamknietym zaktadzie lub zasitku pieni¢znego (Szum-
licz 1987: 15).

W tym miejscu warto moim zdaniem odwotaé si¢ do Michela Fo-
ucault— w ,,Historii szaleiistwa w dobie klasycyzmu” tak pisat on bowiem
o podziale spoteczeristwa na podstawie kryterium produkcyjno$ci — bo
czym innym bylo pozostawienie w systemie opieki spolecznej tej jednej
grupy spotecznej (czyli niepracujacych), jak nie wydzieleniem i odseparo-
waniem ich ze spoteczenstwa — ,.,ekonomiczny i zarazem moralny postu-
lat internowania zostat sformutowany w wyniku okre§lonego do§wiadcze-
nia pracy. W §wiecie klasycystycznym linia podzialu mi¢dzy praca a nie-
rébstwem biegla Sladem wielkiego wykluczenia tredowatych. Zamiast le-
prozoriéw pojawily si¢ przytutki, zaréwno w geografii nawiedzonych oko-
lic, jak w krajobrazach §wiata moralnego. Nawigzano do starych obrzg-
déw ekskomuniki, ale w sferze produkcji i handlu” (Foucault 1987: 76).
Ideologia stojaca za marginalizacja instytucji opieki w swych spotecznych
skutkach wiele wigc miata wspdlnego z ta, ktéra w X VIII wieku kazala se-
parowac wszystkich, ktérzy pracowaé nie mogli badz nie chcieli. Zaréwno
wtedy, jak i w PRL-u, praca miata by¢ bowiem czyms$ wyjatkowo warto-
Sciowym, czyms, co stanowi o warto$ci cztowieka jako takiego. I cho¢ réz-
ne byly powody takiego rodzaju dziatari (jezeli, oczywiscie upraszczajac,
klasycystyczny kult pracy napedzany byt z jednej strony zmienionym uje-
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ciem religijnoSci i niejako narodzeniem ,,bezboznosci” nierdbstwa, z dru-
giej za$ rodzacym si¢ kapitalizmem, z kolei w PRL praca kazdego, przy-
najmniej w warstwie ideologicznej, budowaé miata spoteczng spdjnosc i,
co réwnie wazne, spoleczny dobrobyt), to podjete strategie dziatar skut-
kowaly czym§ w zasadzie podobnym, tj. wydzieleniem ze spoteczeristwa
grupy ludzi gorszych, ktérzy co prawda zastuguja na zycie, ale w zadnym
wypadku nie na zycie godne — na takie bowiem trzeba sobie zapracowac
(c6z innego méwi nam bowiem cytowany juz 14 artykut Konstytucji PRL
kazdemu wedlug jego pracy”?).

Poruszony wyzej aspekt jest niczym innym, jak kontrolg spotecz-
na na poziomie makro — narzedzia prawne niejako zbudowaly $rodo-
wisko spoteczne praktycznie nakazujace pracowaé i naznaczajace uchy-
lajacych si¢ od pracy jako ,.bumelantéw” (wyznaczy spojrze¢ zreszta na
PRL-owskie propagandowe obrazki jednoznacznie wobec nich krytycz-
ne). W tym zreszta kontekscie nalezy tez odczytywaé zwiazana z realiza-
cja planu szeScioletniego Ustawe o zabezpieczeniu socjalistycznej dyscy-
pliny pracy z roku 1950, wprowadzajaca w przypadku oséb naruszajgcych
owa dyscypline (gléwnie opuszczanie dni pracy bez nalezytego usprawie-
dliwienia) m.in. kary potracania wynagrodzenia (nawet do 25%) w przy-
padku za$ naruszen szczeg6lnych — kare pozbawienia wolnosci (Ustawa
1950: Art. 8, 13).

Ponowna odbudowa systemu

Sytuacja zaczeta zmienia¢ si¢ wraz z odwilza roku 1958. Wte-
dy to zapoczatkowano dziatania majgce skutkowa¢ odbudowg systemu
opieki spotecznej, cho¢ oczywiScie w ksztalcie zgodnym z obowiazuja-
cg ideologia wtadzy. Jednym ze zwiastunéw ,,nowego” okresu w funk-
cjonowaniu instytucji pomocy, byto powotanie opiekunéw spotecznych
— w pewnym sensie ponowne, gdyz pod taka sama nazwa istnieli oni
przed wojna (Uchwata 1959). Uchwata tworzyta stanowiska opiekuna
spotecznego funkcjonujacego na szczeblu powiatowym, miejskim badZz
dzielnicowym, oraz terenowego opiekuna spotecznego. Zakres ich dziala-
nia uszczeg6towiony zostal w zarzadzeniu Ministra Pracy i Opieki Spo-
fecznej. Nalezato do niego prowadzenie akcji pomocy spolecznej w ra-
mach czternastu sytuacji, ktére umiesci¢ mozna w oSmiu gléwnych gru-
pach:
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— Poprawa warunkéw materialnych, socjalnych i wychowawczych oséb
objetych opieka.

— Pomoc dzieciom i miodziezy pozbawionej wtasciwej opieki.

— Pomoc rodzinom w sytuacjach uniemozliwiajacych jej prawidlowe
funkcjonowanie.

— Wspdldzialanie w walce z alkoholizmem, prostytucja.

— Opieka nad samotnymi matkami i rodzinami wielodzietnymi.

— Opieka nad dzie¢mi kalekimi, niedorozwini¢tymi i chorymi psy-
chicznie.

— Pomoc osobom opuszczajacym zaklady karne (oraz w czasie ich po-
bytu ich rodzinom) jak réwniez mlodziezy opuszczajacej zaklady
wychowawcze.

— Inne przypadki uzasadniajgce opieke badZ pomoc (Zarzadzenie 1959:
Art. 7).

Zadaniem opiekuna spotecznego w wyzej wymienionym zakresie by-
to przede wszystkim zbudowanie i nadzorowanie sieci terenowych opieku-
néw spolecznych, ktérzy rozpoznawaliby lokalne potrzeby i — w ramach
gtéwnie lokalnych Srodkéw — organizowaliby pomoc dla potrzebujacych.
Oczywidcie opiekunowie powiatowi réwniez mieli angazowac si¢ w po-
moc, wedle przepiséw ustawy ich dziatalno$¢ koncentrowaé miata si¢ jed-
nak gléwnie na kierowaniu sprawami opiekunéw terenowych oraz wspot-
pracy z innymi instytucjami.

Istotng zmiang byla pewnego stopnia profesjonalizacja oséb zajmu-
jacych si¢ potrzebujgcymi. Stanowisko opiekuna spotecznego (powiato-
wego, itd.) stato si¢ bowiem — w przeciwienistwie do czaséw II RP —
petnoetatowg pracag wymagajacg wyksztatcenia minimum Sredniego oraz
praktyki zawodowej. Z kolei funkcja opiekuna terenowego petniona byta
jedynie honorowo (jak przed II Wojng Swiatowg), cho¢ kandydat musiat
mie¢ do§wiadczenie w dzialalno$ci spotecznej oraz posiadaé¢ znajomos§é
Srodowiska, w ktorym miat dziatac.

Prawodawstwo w pewien sposéb kontynuowalo wigc rozwigzania
przedwojenne, w tym sensie je usprawniajac, ze dziatania opiekunéw tere-
nowych (ktdrzy, jak juz zaznaczylem, niezbyt réznili si¢ od swych przed-
wojennych poprzednikéw) miaty by¢ koordynowane przez osobg, ktéra po
pierwsze nie miata by¢ do swego stanowiska przydzielona zupetnie loso-
wo, po drugie za$ (co bardziej istotne) przez osobe, ktéra za swoja prace
otrzymuje wynagrodzenie. Pomoc spoteczna nie miata by¢ wiec juz §wiad-
czona na podstawie zupetnie arbitralnych decyzji ,,honorowego” opieku-
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na, ktéremu nie do korica musiato zaleze¢ na losie podopiecznego; osoba
opiekuna powiatowego wprowadzata do systemu element uporzadkowania
i nadzieje na w miar¢ spdjna strategi¢ dziatan na danym obszarze.

Warto wrécié jeszcze do katalogu podopiecznych, ktérym opiekuno-
wie udziela¢ mieli pomocy. Znajdziemy wSrdd nich zaréwno dzieci i mto-
dziez, ale takze réwniez rodziny. W ten sposéb obszary te powrdcity wiec
do podmiotowego zakresu opieki spotecznej, nadal jednak pozostajac pod
jurysdykcja réznych ministerstw — tak, jakby wtadza zdata sobie sprawe,
iz niektére kwestie rozwigzywane moga by¢ jedynie dzigki wspotpracy
miedzyministerialnej. Owo rozszerzenie byto réwniez oznaka niepowo-
dzenia préb zniwelowania instytucji pomocy jedynie do zajmowania si¢
tymi osobami, ktére praca wlasnych rak nie mogly zapewnic sobie utrzy-
mania. Ideologiczne przydzielenie jej jedynie ,,nieprzystosowanych” usta-
pito miejsca pomocy w szczegdlnie ucigzliwych przypadkach. Z pewno-
Scig nie zdjeto to z instytucji opieki pietnujacego charakteru, bylto jednak
oznaka, iz domaganie si¢ od pafistwa pomocy wtedy, gdy samodzielnie nie
potrafimy sobie poradzié, nie jest az tak bardzo nieprawomyslne i niewta-
Sciwe, jak wnioskowa¢ mozna bylo przygladajac si¢ wczeSniejszym dzia-
faniom wtadzy. Innymi stowy, po okresie, w ktérym opieka spoteczna ide-
ologicznie kojarzona miafa by¢ jedynie z osobami niedostosowanymi do
socjalistycznego ustroju, stata si¢ na powrdt, chocby w czesci, instytucja
stuzaca pomocy potrzebujacym.

Podkresli¢ raz jeszcze nalezy kwesti¢ systematycznej profesjonaliza-
cji systemu opieki. Od roku 1966 zaczely powstawac szkoty dla pracowni-
kéw socjalnych (tj. opiekunéw spotecznych). O procesie krystalizacji owe-
go zawodu §wiadczylo rowniez powstanie kwartalnika ,,Biuletyn Opieku-
na Spolecznego” (Kluzowa 2006: 64). Kwestia profesjonalizacji opieku-
now spotecznych istotna wydaje si¢ w powigzaniu z rozszerzeniem za-
kresu potencjalnych beneficjentéw — a w szczegdlnosci biorac pod uwa-
ge zapis o Swiadczeniu pomocy w ,,innych przypadkach uzasadniajgcych
roztoczenie opieki lub udzielenie pomocy” wraz z ,,poprawa warunkéw
materialnych, socjalnych i wychowawczych” — mamy tu bowiem do czy-
nienia z podwdjna uznaniowoscig Swiadczen opiekuriczych:

* Podczas decyzji o tym, czy pomoc komus nalezy si¢ badZ nie (w za-
kresie przypadkéw wymienionych w aktach prawnych),

* W trakcie decyzji o pomocy w pozostatych przypadkach, kiedy to sy-
tuacja potrzebujgcego oceniana i kwalifikowana jako uprawniajaca do

Swiadczen, lezata tylko i wylacznie w gestii opiekuna spotecznego.
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Juz pierwszy punkt daje osobie decydujacej znaczng wladze. Drugi
w jeszcze wigkszym stopniu uzaleznia przyznanie pomocy od indywidu-
alnej, osobowej charakterystyki opiekuna spotecznego. Wyzej poruszo-
ng kwestie odnie$¢ mozna do konceptu naznaczenia spolecznego wedle
ktérego to, czy dane zachowanie uznane zostanie za dewiacje, zalezy od
Srodowiska spotecznego potencjalnego ,,dewianta”; w tym ujeciu sama de-
wiacyjno$¢ jest uznaniowa, jest funkcja tego, jakie zachowania w konkret-
nym otoczeniu definiowane sg jako niezgodne z norma (Becker 2009: 13).
Adaptujac koncepcje do praktyki dziatalnoSci opiekuna spotecznego, de-
cyzja o przyznaniu §wiadczenia we wspomnianych ,,innych przypadkach”
zalezata od jego konstrukcji psychospolecznej, czyli tego, kto (i w jakim
zakresie) jego zdaniem zastugiwal na pomoc. Jezeli tak, to odpowiednie
przygotowanie zawodowe powinno rzutowac na jego wrazliwos¢ spotecz-
ng, a wiec takze na podejmowane decyzje zawodowe.

Funkcjonowanie systemu

Wyzej wspomniane przeksztalcenia nie byly jednak realna jakoscio-
wa zmiang w podejsciu paiistwa do instytucji opieki spotecznej. Pozornie,
w poréwnaniu do okresu stalinowskiego (kiedy poddawano ja marginali-
zacji) nakreSlone przeksztalcenia odebrane by¢ mogtly jako czgSciowa re-
habilitacja instytucji. Nalezy zaznaczy¢ jednak, iz podjete dziatania nie
znaczyly wcale, Ze opieka spoleczna stata si¢ w Polskiej Rzeczpospoli-
tej Ludowej tym, czym byla w owym okresie w innych modelach pari-
stwa opiekuriczego3. Wrecz przeciwnie, mimo pewnych — pozytywnych
— zmian, instytucja opieki spotecznej w latach 60. poddawana byla cig-
glej marginalizacji, czego najjaskrawszym przykladem bylo zlikwidowa-
nie w 1960 roku Ministerstwa Pracy i Opieki Spoltecznej oraz przenie-
sienie kompetencji tego urzedu w zakresie pomocy spotecznej do Mini-
sterstwa Zdrowia, ktére stalo si¢ odtad Ministerstwem Zdrowia i Opieki
Spotecznej (Ustawa 1960: Art. 13). Warto podkre§li¢, iz formalnie zmia-
na ta zostala wprowadzona bez ,,samodzielnego” aktu prawnego — tak,
jakby w istocie nie bylo to nic waznego. Na ptaszczyZnie dyskursywnej
wiele mowi to o stosunku paristwa do instytucji opieki.

3Przy bardzo watpliwym zatozeniu, ze socjalistyczne welfare state mozna w ogéle do
,normalnego” welfare state poréwnywac (przyp. R.P.).
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Dziatalno$¢ opiekunéw spolecznych zostata wigc urzedowo podpo-
rzadkowana stuzbie zdrowia (gtéwna grupa podmiotéw $wiadczacych
ustugi socjalne stali si¢ pracownicy socjalni zatrudnieni w o§rodkach opie-
kuna spotecznego umieszczonych przy osrodkach zdrowia), za§ w za-
kresie decyzji podejmowanych w ramach dziatalnoSci zawodowej uza-
lezniona zostata ona od terenowych organéw administracji paristwowej
— tak wiec stosownie do wielko$ci miejscowosci naczelnicy gminy,
miasta, dzielnicy badZ wydziatéw zdrowia i opieki spotecznej w wigk-
szych miastach odpowiedzialni od tej pory byli za decyzje w sprawach
wnioskéw zglaszanych do nich przez pracownikéw socjalnych (Szum-
licz 1987: 47-48).

Rozwigzanie to skomplikowato budzetowanie dziatalno$ci pomoco-
wej. Kwalifikacja danego przypadku — zwigzana z uprawnieniem do
otrzymania pomocy i dokonana przez pracownika socjalnego — nie mu-
siata réwnac si¢ bowiem akceptacji owej decyzji przez organy odpowie-
dzialne za rozpatrzenie wniosku. Inna osoba rozpoznawata potrzeby so-
cjalne, inna za§ uznawala owe rozpoznanie za wlasciwe badZ nie. Taki
podziat kompetencji rozpatrywac¢ mozna wilasnie jako prébe dalszej dez-
integracji systemu opieki spolecznej, cho¢ przebiegajagca na gruncie in-
nym nizZ w okresie stalinowskim, wtedy bowiem formalnie ograniczono
do minimum zakres funkcjonowania instytucji, w tym zas przypadku od
strony formalnej 6w zakres pozostawat catkiem szeroki (pami¢tajmy o ,,in-
nych przypadkach uzasadniajgcych roztoczenie opieki lub udzielenie po-
mocy”), lecz ich praktyczna realizacja stan¢ta pod znakiem zapytania.
Skoro bowiem decyzja o pomocy nie zalezata w rzeczywistoSci od osoby,
ktéra badata potrzeby potencjalnego beneficjenta, a od urzednika Scisle
podlegajacego zewn¢trznym procedurom i rzagdowym rozporzadzeniom,
to trudno méwi¢ w takim przypadku o staraniach pafstwa w kierunku
szerokiego zaspokojenia potrzeb spotecznych. Mimo szerokiego zakresu
przypadkéw, jakich opieka spoteczna dotyczy¢ mogta, jej realne funkcjo-
nowanie podlegato $cistej kontroli.

Janina Szumlicz, powolujac si¢ na badania empiryczne, jasno stwier-
dza zreszta, iz w owym ,,nowym” systemie opieki ,,we wszystkich rodza-
jach pomocy (§wiadczefl) wyraZnie preferowane sa dwie kategorie oséb,
tj. bedace w wieku poprodukcyjnym oraz inwalidzi I i II grupy oraz osoby
o znacznym upoSledzeniu psychicznym badz fizycznym bez stwierdzone-
go stopnia inwalidztwa” (Szumlicz 1989: 14). Nalezy wigc przypuszczac,
iz to wnioski dotyczace pomocy skierowanej dla dwéch wyzej wspomnia-
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nych grup czesciej liczy¢ mogly na pozytywne rozpatrzenie przez tereno-
we organy administracji pafistwowej.

Kontrola spofeczna w zakresie instytucji pomocy stata si¢ wiec bar-
dziej subtelna. Tworzac iluzje duzych mozliwosci, podporzadkowana byta
postulatowi realizowania ideologii pracy, wedle ktérej paristwowa pomoc
nalezata si¢ szczeg6lnie tym, ktérzy nie mogli (nie za$: nie chcieli) zapew-
ni¢ sobie utrzymania pracg wlasnych rak. Migdzy innymi dzigki takiemu
rozwigzaniu do lat 80. spadata liczba 0s6b pobierajacych §wiadczenia z in-
stytucji opieki spoleczne;j.

Zaznaczy¢ nalezy jednak, iz w nastgpnych latach sytuacja zacze-
fa ulega¢ przemianie, czego dowodem moze by¢ niemal dwukrotny
wzrost liczby przydzielonych §wiadczerh materialnych miedzy rokiem
1980 a 1983 (Szumlicz 1987: 75). Jako jedna z przyczyn owej zmiany
Dariusz Zalewski wymienia pogorszenie koniunktury gospodarczej, na-
de wszystko zauwaza jednak, iz byl to dowdd na to, Ze system ubezpie-
czen spolecznych, ktéry w spoteczeristwie opartym o pelne zatrudnienie
mial zniwelowa¢ do minimum rol¢ opieki spotecznej, nie byl wystarcza-
jaco efektywny (Zalewski 2005: 126).

Zakonczenie i analogie do wspélczesnoSci

Podsumowujac przeksztatcenia polskiego systemu opieki spotecznej
w latach 1945-1989, w pierwszej kolejnosci podkresli¢ nalezy, iz taki,
a nie inny ksztalt instytucji, podporzadkowany byt w tym okresie usta-
wicznym prébom budowy spoleczenistwa opartego o pelne zatrudnienie.
Idea pomocy spolecznej obejmujacej swym dzialaniem szeroki zakres po-
trzebujacych bez wzgledu na to, co byto skutkiem ich trudnej sytuacji zy-
ciowej, sprzeczna byta z ideologia napedzajaca socjalistyczne ,,pafistwo
pracy”’. Mozna podejrzewac, iz postgpujaca marginalizacja instytucji opie-
ki byla niczym innym, jak swego rodzaju komunikatem skierowanym do
spoteczenistwa: tylko osoba pracujgca ma szans¢ na godng egzystencje. In-
stytucja pomocy spotecznej byta wigc jednym z narzedzi przebudowy fadu
spolecznego.

Powyzsze stwierdzenie zbliza si¢ do mato w gruncie rzeczy odkryw-
czej tezy, iz opieka spoteczna sama w sobie jest instytucjg spoteczng
o jawnych i ukrytych funkcjach kontrolnych, jednak moim zdaniem za-
réwno znaczna, jak i znaczaca réznica, mi¢dzy takim, a zaprezentowanym
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w tekscie podejsciem, jest to, iz systemowe przeksztatcenia sektora opie-
ki w PRL-u podporzadkowane byly ideologicznie dogmatycznej definicji
spoteczenstwa. Byta to wigc nie tyle kontrola reaktywna, co projektujaca.
Kontrola dzigki ktérej — przynajmniej w sferze zalozeri — powstaé mia-
fo spoteczenistwo ,,idealne”. To, na ile decydenci wierzyli w szanse owe-
go przedsigwzigcia, jest juz zagadnieniem wymagajaca odrebnej, bardziej
szczegbdtowej analizy.

Wracajac jednak do opisu przeksztatcen systemu, mimo ogranicza-
nia pola jego funkcjonowania, oczywiscie nie mozna byto wyobrazi¢ sobie
sytuacji, w ktérej opieka spoteczna przestataby istnie¢. Jednak nie bedzie
chyba naduzyciem stwierdzenie, iz dzialania painstwowe zmierzaty w kie-
runku zawezania kregu potencjalnych beneficjentéw tak bardzo, jak tylko
bylo to mozliwe w éwczesnych warunkach (spofecznych, gospodarczych
oraz politycznych). Z czasem okazalo sig, iz realizacja owych planéw nie
byla mozliwa, bowiem system ubezpieczefi spotecznych (mimo formal-
nego objecia swym zakresem wickszosci spoleczeristwa) nie zapewniat
obywatelom §wiadczen umozliwiajacych godne funkcjonowanie. Innymi
stowy, opieka spoteczna, mimo wielu préb marginalizacji, dalej byta po-
trzebna. Realne zmiany w jej funkcjonowaniu zaszty jednak dopiero po
roku 1989, a wiec po obaleniu systemu komunistycznego.

Tytutem zakoriczenia zasygnalizowaé warto, iz analizujac to, w ja-
ki sposéb system pomocy spotecznej ukonstytuowano po roku 1989, juz
w III Rzeczpospolitej, zauwazy¢ mozna, ze obecny ksztalt systemu po-
mocy, w ktérym wsparcie paistwowe ograniczone jest tak czesto $cistymi
wymogami formalnymi, nie jest — przynajmniej w niektérych, dyskur-
sywnych aspektach — tak bardzo, jak mogtoby si¢ wydawaé, odlegly od
systemu poprzedniego, co zdawatoby si¢ chocby czesciowo potwierdzaé
zalozenia koncepcji path depentency.

Wystarczy spojrze€ zreszta na aktualne ustawowe progi uprawniajace
do pomocy ze Srodkéw panistwowych, ktére jedynie nieznacznie przewyz-
szaja ustalane przez Instytut Pracy i Spraw Socjalnych minima egzysten-
cji* — osoba samotnie gospodarujaca musi posiada¢ dochéd ponizej 542
zlotych miesi¢cznie (Rozporzadzenie 2012: Art. 1), przy czym minimum
egzystencji dla takiej osoby wynosito w roku 2013 (ostatnie aktualne dane,

4Zgodnie z definicjg IPISS minimum egzystencji wyznacza najnizszy standard zy-
cia, dlugotrwale przebywanie ponizej ktérego zagraza biologicznemu i psychospofecznemu
funkcjonowaniu cztowieka (Kurowski 2003: 32).
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w zaokragleniu) réwniez 542 ztote (Raport IPISS 2014: 2). Nie inaczej,
a wlasciwie gorzej, jest w przypadku rodzin — minimum egzystencji dla
gospodarstwa domowego sktadajacego si¢ z kobiety, mezczyzny i dziecka
do lat szeSciu wynosito w 2012 roku 440 ztotych na osobe, za$ ustawowy
prég pomocy spotecznej 456 ztotych. Jest to oczywiScie jedynie przyktad,
szczeg6lowa analiza wymagataby bowiem odrebnej pracy, jednak wska-
zany trop uwazam za co najmniej interesujacy.

Po roku 1989 zmienila si¢ wiec ideologia przySwiecajaca organizo-
waniu sektora — socjalizm zastapit bowiem system wolnorynkowy, kt6-
rego funkcjonowanie zdaje si¢ cz¢sciowo podporzadkowywac postulatom
neoliberalnym — jednak przewodnia mysl konstytuujaca funkcjono-
wanie systemu pomocy, co przynajmniej intuicyjnie wydawa¢ moglo-
by si¢ zaskakujace, pozostala podobna: na pomoc panstwa liczy¢ mo-
ze niewielu, to stosunek zatrudnienia winien by¢ podstawa zaspokajania
gtéwnych potrzeb cztonkéw spoteczeristwa.
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