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KONCA LAT 20. XX WIEKU — WOKOt
GENEZY TWORZENIA POLSKICH ROZWIAZAN
SYSTEMOWYCH W ASPEKCIE SPO{ECZNO-
PRAWNYM

ABSTRAKT

Autorka prezentuje rezultaty badania aktéw prawnych oraz literatury przed-
miotu, w odniesieniu do pomocy bezrobotnym w latach 20. XX wieku,
w poczatkowym okresie funkcjonowania systemu polityki spolecznej na
rzecz rynku pracy w Polsce. Badanie zostalo zrealizowane przy pomocy po-
dejécia ,desk research”. Analiza aktéw prawnych pokazala wystgpowanie
konstruktywnych i kompleksowych rozwiazan systemowych na rzecz oséb
bezrobotnych tuz po I wojnie §wiatowej oraz w pierwszym dziesi¢cioleciu
dwudziestolecia migdzywojennego w Polsce. Moga nad nimi si¢ zastanowi¢
wspolczesne pokolenia oraz uczyé sie na podstawie historycznych narodo-
wych tradycji oraz do$wiadczen.

Stowa kluczowe: mi¢dzywojnie, instrumenty polityki spolecznej

WsTEP

A rtykut ma charakter historyczny oraz spoteczno-prawny, odnoszacy
si¢ do obszaru poznawczego polityki spotecznej. Zamystem autorki
bylo ukazanie wybranych prawnych instrumentéw pomocy bezrobotnym
w pierwszym okresie funkcjonowania polskiej paristwowosci po dlugim
okresie zabor6éw. Sigganie do dorobku minionych pokolen, do pionierskich
rozwiazan w polityce spotecznej II Rzeczypospolitej, pozwala na ewolucyj-
no-organizatorskie spojrzenie na wspétczesnoéé i przeszto$¢ jako wzajemnie
uzupetniajace si¢ pola naukowej i praktycznej eksploracji. W artykule po-
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stuzono si¢ analizg publikowanych dokumentéw Zrédlowych, gléwnie pier-
wotnych, w postaci oryginalnych aktéw prawnych, jak réwniez analizg tre-
§ci literatury przedmiotu, stanowiacej wtérny rodzaj przekazu naukowego,
pochodzacej m.in. z analizowanego okresu historycznego. Badania autorki
zostaly odniesione do sposobu postgpowania badawczego typu ,desk rese-
arch”, stosowanego w ramach jakosciowej metodologii nauk spotecznych.

Sigganie do Zrédet dziatari publicznych pozwala nie tylko na ochrong
przeszlo$ci, zwrécenie uwagi wspotezesnego czytelnika na przeszle instru-
menty dziatalnoéci publicznej, lecz takze moze stanowi¢ baz¢ paradygmatu
ewolucyjno-organizatorskiego dla jednej z polityk publicznych w obszarze
polityki spofecznej na rzecz rynku pracy, inicjowanej w latach 20. XX wieku,
a kontynuowanej w latach 30. XX wieku. Ma to réwniez istotng warto$¢ dla
wsp6lczesnej pracy socjalnej, mogac stanowi¢ pole refleksji zaréwno teore-
tycznej, jak i praktycznej odnoszacej si¢ chociazby do badan nad wspétcze-
snym funkcjonowaniem klienta z problemem bezrobocia. Pomoc bezrobot-
nym czg$ciowo mozna zaliczy¢ do ustug spotecznych na rzecz ludnosci.

Wedtug Uniwersalnej Klasyfikacji Dziesigtnej (1970, s. 209), uzywa-
nej do celéw bibliologicznych, ustugi spoteczne moga by¢ sklasyfikowane
dwutorowo jako prywatne, a takze jako dzialalno$¢ spoteczna administragji
publicznej. Jest to definicja wywodzaca si¢ jeszcze z poczatku lat 70. XX
wieku, ktéra w opinii autorki moze odnosi¢ si¢ do ogétu dziatan zaréwno
prywatnych, jak i podmiotéw publicznych na rzecz spoleczno$ci. Mozna
zatem sensu largo potraktowad czgé¢ dziatan na rzecz rynku pracy jako ro-
dzaj ustug spotecznych.

Informacje na temat polityki paristwa polskiego w obszarze rynku
pracy dwudziestolecia mi¢dzywojennego sa dostgpne w przestrzeni pu-
blicznej w formie opublikowanej i archiwalnej, réwniez zdigitalizowa-
nej. Dotyczy to zaréwno aktdw prawnych, dokumentéw poszczegdlnych
organizacji, znajdujacych si¢ w Archiwum Akt Nowych w Warszawie,
w Bibliotece Narodowej, w archiwum cyfrowym, w archiwach paristwo-
wych w poszczegblnych miastach. Cennym zasobem informacyjnym jest
literatura przedmiotu pochodzaca z badanego okresu, stanowiaca spe-
cyficzny material Zrédlowy do badari zwigzanych z dana epoka zycia
spotecznego.
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Pawel Grata (2017, s. 9), jeden ze wspétczesnych polskich historykéw
zycia spoteczno-gospodarczego, uwaza, ze w latach 1918-1939 polityka
spoleczna, powiazana z polityka budzetowa, rozwijata si¢ w sposéb ,,dos¢
progresywny i zaawansowany” i trudno si¢ z tym stwierdzeniem nie zgo-
dzi¢, analizujac réwniez stan sytemu dziatani publicznych oraz instrumenty
stuzace bezrobotnym obywatelom. W ramach polityki spotecznej mozna
zaobserwowaé w dwudziestoleciu miedzywojennym rozwdj polityki na
rzecz rynku pracy z powiazana z nig $cisle polityka na rzecz zatrudnienia.

Ramy czasowe uwzglednione w artykule to okres 1918-1929, z uwagi
na ograniczenia wydawnicze dotyczace szczegé6lnie objetosci tekstu, jak
réwniez wzgledy merytoryczne. Zakres temporalny analizy zaplanowano
w taki sposéb, zeby uwzglednic¢ jedynie lata poprzedzajace wystgpowanie
gigantycznego bezrobocia w czasie wielkiego kryzysu ekonomicznego od-
notowanego takze w Polsce w okresie dwudziestolecia mi¢dzywojennego,
koncentrujac si¢ na poczatkowych rozwiazaniach systemowych, zwigza-
nych z pomoca bezrobotnym. Z punktu widzenia badawczego jest — jak
si¢ wydaje — zasadne dokonanie podziatu okresu pomiedzy I a II wojna
$wiatowa na dwa etapy, na czas sprzed $wiatowego kryzysu gospodarcze-
go oraz na lata 30. XX wieku (niebedace przedmiotem tego artykutu),
zasadniczo réznicujace polski model przedwojennej polityki spotecznej
na rzecz rynku pracy, na skutek zmian zachodzacych w systemie spotecz-
no-gospodarczym. W tekscie ukazano problematyke publicznej pomo-
cy bezrobotnym w podziale na dwa okresy: 1918-1919 oraz 1920-1929
w kontekscie tworzenia si¢ prawnych oraz instytucjonalnych instrumen-
téw wsparcia socjalnego obywateli. W latach 1918—1919 mimo sukcesyw-
nego wdrazania dopiero polskich rozwiazan prawnych po obowiazujacym
ustawodawstwie panstw zaborczych, istnialy juz instytucje publiczne na
rzecz redukeji bezrobocia. W latach 1920-1929 rozwijat si¢ ewolucyjnie
system prawny II Rzeczypospolitej wraz z kompleksowym publicznym
wsparciem oséb bezrobotnych.
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ASPEKT BEZROBOCIA PO | WOJNIE SWIATOWE)
W WYBRANYCH WSPOLCZESNYCH BADANIACH
HISTORYCZNO-GOSPODARCZYCH

Sytuacja na rynku pracy w latach 20. XX wieku nie byta do korca jedno-
znaczna. Przyczyny bezrobocia w dwudziestoleciu mi¢dzywojennym sa sys-
tematycznie rozpoznawane przez badaczy wspélczesnych, m.in. przez oso-
by specjalizujace si¢ w ekonomii czy historii gospodarczej. Bezrobocie jest
analizowane z punktu widzenia spolecznego, gospodarczego, czy rowniez
zatrudnienia zasobow ludzkich. W opracowaniach naukowych na temat
zmian zachodzacych na rynku pracy na ogét nie wydziela si¢ zadnej z de-
kad dwudziestolecia migdzywojennego, traktujac ten okres polskiej historii
w sposéb kompleksowy. Nalezy jednak zwréci¢ uwage na odmienna sytu-
acj¢ spoleczno-gospodarcza w Polsce od czasu odzyskania niepodleglosci
do konca lat 20. XX wieku w stosunku do lat 30. XX wieku, determinujaca
realia rynku pracy.

W literaturze przedmiotu istnieje popularne stanowisko o niejedno-
znacznych oraz informacyjnie sprzecznych zrédtach dotyczacych popu-
lacji bezrobotnych. Wigkszo$¢ oséb piszacych na temat skali bezrobocia
okresu dwudziestolecia migdzywojennego, w opinii autorki tego tekstu,
stusznie powotuje si¢ na wyniki spiséw powszechnych jako na najbar-
dziej wiarygodne zrédio danych na ten temat. Generalnie nalezy uzna¢,
ze dostgpna statystyka bezrobocia znacznie zanizata wielko$¢ populacji
bezrobotnych, gdyz na przyktad poczatkowo zaliczano do bezrobotnych
wylacznie bylych pracownikéw zaktadéw przemystu wydobywczego
i hutniczego, w ktdrych zatrudniano powyzej 20 oséb (Stanczyk, 2008,
s. 293), a wigc tylko niektérych bezrobotnych. Jesli chodzi o skale bez-
robocia, szacuje si¢ nawet, ze w okresach kryzyséw w miedzywojennej
Polsce bylo nawet okolo miliona bezrobotnych (Jedruszczak, 1964, s. 35,
w netografii s. 9). Z kolei dwie inne badaczki skali oraz przyczyn bezro-
bocia, Irmgard Maria Smandek oraz Katarzyna Nagel (2011, s. 27, 30),
przyjety informacje statystyczne pochodzace z biur posrednictwa pracy za
wiodace do oceny sytuacji na rynku pracy, ale rowniez zwrécily uwage na
dane ze spisu powszechnego z 1921 roku.
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Tak naprawde¢ bylo niemozliwe doktadne okreslenie liczby bezrobot-
nych (Grata, 2013, s. 190), takze na skutek réznic w metodyce szacowania
skali bezrobocia (Stariczyk, 2008, s. 293).

W dwudziestoleciu mi¢dzywojennym przeprowadzono dwa spisy po-
wszechne ludno$ci. W latach 20. XX wieku, analizowanych w niniejszym
tekscie, zrealizowano spis powszechny 30 wrzesnia 1921 roku, ktdry,
zgodnie z literatura przedmiotu, nie obejmowat terenéw Gérnego Slaska
i czgéci wojewddztwa wileniskiego w przestrzeni trzech powiatéw (Mie-
rzecki, 1989, s. 15). Wiadystaw Mierzecki w pracy z lat 80. XX wicku,
w ktérej wystgpuje rzetelna ocena bezrobocia bez socjalistycznej negacji
i propagandy, uznaje dane z Paiistwowych Urzgdéw Posrednictwa Pracy,
zwlaszcza te pochodzace z lat 30. XX wieku, za niewiarygodne (tamze).
W innym miejscu autor pisze o wigkszej wiarygodnosci spisu z 1921 roku
(tamze, s. 18), uwazajac, ze ,zapewne blizsze prawdy byly dane zawarte
w statystykach z lat dwudziestych, przynajmniej jesli chodzi o tendencje
zmian” (tamze, s. 15). Do jakosci danych statystycznych pochodzacych
z dwudziestolecia migdzywojennego odwotuja si¢ réwniez Marta Dolecka
oraz Dorota Raczkiewicz (2014), wyrazajac podobne stanowisko dotycza-
ce mozliwosci analiz informacji statystycznych z tego okresu historyczne-
go. Dane z obu spiséw powszechnych nie byly poréwnywalne z uwagi na
inne ujmowanie definicji bezrobotnego w latach 20. i 30. XX wieku oraz
na inny sposdb prezentacji danych (tamze, s. 50). Obie badaczki uwazaja,
ze dominowato wowczas bezrobocie koniunkturalne i scrukturalne, z fa-
zami inflacyjnymi oraz zwiazanymi ze wzrostem gospodarczym w cza-
sie po I wojnie $wiatowej, przez wicksza cz¢s¢ lat 20. XX wieku (tamze,
s. 52). Jesdli chodzi o inne przyczyny bezrobocia w tamtym okresie, wy-
mienia si¢ réwniez przemieszczenia ludnosci o charakterze migracyjnym
(Stariczyk, 2008, s. 301), kwestie demograficzne, szczegdlnie zwigzane ze
wzrostem liczby ludnosci w wieku produkcyjnym, problemy z przeludnie-
niem na wsiach, kryzysy gospodarcze (Smandek, Nagel, 2011, s. 28, 30,
35), inflacj¢ (Jedruszczak, 1964, s. 30, w netografii s. 4), zmiany w ko-
niunkturze gospodarczej, a zwlaszcza stopniowe przechodzenie od fazy
kryzysu, przez depresj¢, po ozywienie i rozkwit w ciagu catego okresu lat
20. XX wieku (Smandek, Nagel, 2011, s. 29).
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Pawel Grata w jednej ze zwartych i stosunkowo nielicznych prac na te-
mat polityki spolecznej polskiego mi¢dzywojnia, poswigca caly rozdzial
zagadnieniom ,polityki zatrudnienia”, do$¢ szczegbtowo analizujac réw-
niez przyczyny bezrobocia w poszczegélnych etapach lat 20. i 30. XX wie-
ku. Autor ten zwraca uwage na wigksza réznorodno$é¢ w ksztattowaniu sig
bezrobocia od roku 1918, w latach 20. XX wieku, w stosunku do lat 30.,
analizujac szczegbélowo sytuacje na rynku pracy w poszczegdlnych okre-
sach. Odbudowa kraju ze zniszczerd I wojny $wiatowej spowodowata od
1922 roku poprawe sytuacji na rynku pracy (Grata, 2013, s. 190-191). Rok
p6zniej zaobserwowano nieznaczne wahania koniunktury na rynku pracy
na skutek ograniczenia popytu na pracownikéw sezonowych. W tym czasie
nastapit wzrost inflacji, cz¢s¢ 0séb zatrudnionych juz pracowata w ramach
tzw. niepelnego tygodnia pracy (tamze, s. 191).

W roku 1924 nastapil wzrost bezrobocia na skutek wzrostu kosztéw
produkgji, co zostalo wywotane przez inflacj¢ kosztowa. W oczywisty
sposéb ograniczylo to zatrudnienie w gospodarce (tamze). Wysoki po-
ziom bezrobocia wystapit w 1926 roku na skutek kryzysu gospodarcze-
go (tamze, s. 191-192). W drugiej polowie lat 20. XX wieku nastapita
zmiana w analizach sytuacji na rynku pracy na skutek zmian w sposobie
liczenia populacji bezrobotnych, co miato miejsce od pierwszego kwar-
tatu 1927 roku, powodujac sztuczny spadek liczby 0séb pozostajacych
bez pracy w dokumentach paristwowych urzedéw posrednictwa pracy
(tamze, s. 192). Od roku 1929 nastapita zmiana klasyfikacji bezrobocia
z frykcyjnego na strukturalne na skutek kryzysu gospodarczego oraz ,wa-
dliwej struktury gospodarki polskiej” (tamze, s. 193). Zwiazek sytuacji
na rynku pracy z owa wadliwoscig wydaje si¢ posredni, gdyz w opinii
autorki, w zdecydowanie wickszym stopniu na sytuacj¢ na rynku pracy
wplywa struktura zatrudnienia. Dominacja sektora rolnego nad innymi
sektorami gospodarki byla oczywista w migdzywojniu i zostalo to juz
stwierdzone w wielu opracowaniach badaczy tamtego okresu. Wedtug
spisu powszechnego z 1921 roku, az 75% ludnosci w Polsce zamieszkiwa-
to tereny wiejskie, utrzymujac si¢ gtéwnie z rolnictwa, gdzie dominowato
bezrobocie ukryte, wywolane czgéciowo przez czynnik demograficzny
(Smandek, Nagel, 2011, s. 30).
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Niezaleznie od przyczyn bezrobocia i rodzaju czy skali tego zjawiska go-
spodarczego w najwigkszym stopniu to obywatele bezrobotni doswiadczali

trudnej sytuacji zyciowej, oczekujqc wsparcia socjalnego.

DORAZNA POMOC BEZROBOTNYM POLSKIM OBYWATELOM
PO ODZYSKANIU NIEPODLEGLOSCI W LATACH 1918-1919

W poczatkowym okresie II Rzeczypospolitej panowat chaos zwiazany
z tworzeniem podstaw prawno-organizacyjnych panstwa polskiego. Mimo
odzyskania niepodlegtosci przez Polske obowiazywato wciaz ustawodaw-
stwo zaborcéw. Nie bylo jeszcze zwartego systemu polityki paristwa na
rzecz obywateli. Tworzyly si¢ stopniowo paristwowe instrumenty prawne.
Rozwijala si¢ samopomoc w ramach spofeczenistwa obywatelskiego, obej-
mujaca réwniez osoby bezrobotne, pozwalajac im na przetrwanie. Jedno-
czes$nie pomagano bezrobotnym zaréwno poprzez instytucje, jak i ustugi
spoleczne. W zasadzie mozna stwierdzi¢, ze funkcjonowaly dwa podsta-
wowe rodzaje pomocy na rzecz obywateli: pomoc socjalna, ktérg mozna
nazwa¢ egzystencjalna, oraz oddziatlywanie interwencyjne na sfer¢ zatrud-
nienia i rynku pracy, stosowane przez paristwo z chwilg odzyskania przez
Polske niepodleglosci.

Funkcjonowaly juz padstwowe urzedy posrednictwa pracy rejestrujace
osoby bezrobotne, a takze umozliwiajace udziat 0séb bezrobotnych w ustu-
gach posrednictwa pracy. Podmioty te stopniowo wypieraty z rynku ko-
mercyjne instytucje posrednictwa pracy (Grata, 2013, s. 181), stanowiace
pierwowzdr wspétczesnych prywatnych agencji zatrudnienia.

Podstawowym aktem prawnym w latach 1918—1919 byta ustawa z 4 listo-
pada 1919 roku o doraznej pomocy dla bezrobotnych, na podstawie ktorej
udzielano pomocy bezrobotnym w formie finansowej oraz rzeczowej (Dz.U.
1919, Nr 89, poz. 483). Zapoczatkowano tym samym klasyczne wsparcie so-
cjalne obywateli, utatwiajace egzystencjalne przetrwanie. Pomoc o charak-
terze socjalnym nie miata formy aktywizujacej, natomiast w ocenie autorki
gléwnie instrumenty rynku pracy umozliwiaty aktywizacje bezrobotnych.

Mimo ze wigkszo$¢ aktdw prawnych na rzecz polityki rynku pracy po-
wstala w latach pézniejszych, stosowano juz instrumenty dyscyplinujace
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osoby bezrobotne w ramach poszukiwari zatrudnienia czy nawet samego
faktu zgloszenia osobistej sytuacji bezrobocia. Tuz po uzyskaniu przez
Polsk¢ niepodlegtosci, w roku 1918, opublikowano dekret dotyczacy tzw.
moratorium mieszkaniowego, ktéry stanowit form¢ pomocy osobom bez-
robotnym (Dz.U. 1918, Nr 20, poz. 62 ze zm.). Byla to krétkoterminowa
pomoc mieszkaniowa dla bezrobotnych lokatoréw, zwigzana z mozliwoscia
krétkiego, czasowego zawieszenia eksmisji z lokali jedno- i dwuizbowych
na podstawie Dekretu z 1918 roku. Zgodnie z artykutem 2 tego aktu praw-
nego osoby, ktére nie przyjety oferty pracy z pafstwowego urzedu posred-
nictwa pracy, tracity uprawnienie do tego typu pomocy (tamze).

System pomocy bezrobotnym od roku 1919 stanowity Paristwowe Urze-
dy Posrednictwa Pracy i Opieki nad Wychodzcami dokonujace rejestracji
0s6b poszukujacych zatrudnienia. Pomoca objgto szczegdlnie robotnikéw
powracajacych z Niemiec, tworzono roboty publiczne, warsztaty, rozwijano
przemyst (Bornstein-Eychowska, 1928, s. 13). Skalg bezrobocia powigksza-
ty powroty robotnikéw polskich zwalnianych w Niemczech, co zwigkszyto
poziom podazy pracy, a takze duze zubozenie przemystu na skutek dziatai
wojennych (tamze).

W ramach zabezpieczenia spolecznego pomagano ludnosci bezrobotne;j,
zaspokajajac jej potrzeby elementarne, a od korica 1918 roku wyplacano za-
sitki, $wiadczono pomoc w naturze, zywnosciowa, opalows, mieszkaniowa,
higieniczna, co dotyczylo ogdlnie 0séb ubogich (tamze, s. 14).

Poza pomocy biezacy paristwo juz od roku 1918 stosowalo rézine for-
my pomocy publicznej na rzecz zatrudnienia, stanowiace takze model od-
dzialywania interwencyjnego na sytuacj¢ na rynkach pracy. Podobnie jak
wspélczesnie, w tamtym czasie funkcjonowato wiele réznych typéw ryn-
kéw pracy, istniato takze zjawisko emigracji.

Interwencjonizm panstwa o charakterze administracyjnym polegat
m.in. na tworzeniu organizacji umozliwiajacych uzyskanie bezposredniej
pomocy przez wszystkich obywateli, réwniez tych przebywajacych przy-
musowo poza krajem. Migdzy innymi podje¢to starania o powrét polskich
robotnikéw z Niemiec, po okresie ich pracy przymusowej (tamze, s. 12).
Powotano agendy administracyjne, najpierw Paristwowy Urzad ds. Jericéw,
potem Paristwowy Urzad do Spraw Jencéw, Uchodzcéw i Robotnikéw,
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ktérych objgto ustuga umozliwiajaca ich powrét do Polski, a takze zasto-
sowano w stosunku do nich ,opieke sanitarno-zywno$ciowg” (tamze). Po-
nadto powotano — na podstawie dekretu tymczasowego — inspekcje pracy,
a urzednikéw ksztatcono na kilkumiesiecznych kursach (tamze, s. 15), co
bez watpienia ukierunkowalo system o$wiaty zawodowej na nieznane do tej
pory problemy rynku pracy.

Z kolei w ramach systemu zabezpieczenia spolecznego stworzono pio-
nierskie polskie ubezpieczenia spoteczne dla pracownikéw najemnych na
podstawie dekretu z 1919 roku, tacznie z niezaleznymi kasami chorych
(Bornstein-Eychowska, 1928, s. 16). Mogto to réwniez motywowa¢ bezro-
botnych do podejmowania zatrudnienia. Nalezy zwréci¢ uwage na czynnik
ekonomiczny, zwiazany z koniecznoscia uzyskania dostgpu do $rodkéw do
zycia przez te osoby.

Od 4 listopada 1919 roku istnialy powiatowe komisje na rzecz reduk-
Gji bezrobocia (tamze, s. 26). W ramach ewolucji nastapit dalszy rozwdj
polskich instrumentéw polityki spolecznej, uwzgledniajac posrednictwo
pracy, ubezpieczenie na wypadek bezrobocia, mozliwosci uzyskania za-
trudnienia w ramach systemu zaméwien publicznych, specjalnych zasad
zatrudnienia dla zywicieli rodzin, podejmowania pracy po odbyciu stuzby
wojskowej (Polityka spoteczna pastwa. .., 1935, s. 133-187).

Fakty wynikajace ze Zrédet publikowanych stanowia dowdd na to, ze
polska polityka na rzecz rynku pracy bardzo dynamicznie si¢ rozwingla po
I wojnie §wiatowej, ze wdrozono wowczas rozwiazania systemowe, ktdre
w nieco zmienionej formie sg znane do czaséw obecnych. Przetrwata nie
tylko ideologia systemu zasitkowego jako wsparcia bezposredniego oséb
z problemem bezrobocia, rozwingly si¢ ustugi posrednictwa pracy, lecz
réwniez przedsigbiorcy partycypowali w mechanizmach rozwiazywania
probleméw spotecznych oséb w kryzysie ubdstwa, tworzac rézne formy
miejsc pracy, wlaczajac w to mozliwos¢ zatrudnienia réwniez w spéidziel-
niach. Zapoczatkowane inicjatywy spoteczne tuz po odzyskaniu przez Pol-
ske niepodleglosci byly takze rozwijane w okresie pézniejszym, w kolejnych
latach dwudziestolecia migdzywojennego.
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INSTRUMENTY PRAWNE POMOCY BEZROBOTNYM
W LATACH 20. XX WIEKU

Mozna stwierdzi¢, ze od roku 1918 pomoc osobom bezrobotnym syste-
matycznie stawala si¢ zadaniem administracji publicznej, panstwowej
i samorzadowej. W latach 20. XX wieku wydano wiele aktéw prawnych
umozliwiajacych praktyczng realizacj¢ zadani publicznych. Cecha charak-
terystyczng ustawodawstwa socjalnego II Rzeczypospolitej w opinii autorki
sa: stosunkowa przejrzysto$¢ tresci oraz krétka forma wickszosci dweze-
snych analizowanych Zrédet prawa.

W okresie dwudziestolecia mi¢dzywojennego, gléwnie w latach 20. XX
wieku, nastapito rozwiniecie instytucjonalnych form wsparcia oséb bez-
robotnych w ramach tworzacego si¢ systemu polityki spotecznej paristwa
polskiego po odzyskaniu niepodleglosci. Gléwnym aktem prawnym sta-
nowigcym podwaliny tworzacego si¢ systemu interwencjonistycznej poli-
tyki panistwa na rzecz przeciwdzialania nieréwnosciom spotecznym byta
Konstytucja z 17 marca 1921 roku (Dz.U. 1921, Nr 44, poz. 267 ze zm.).
Dziatania na rzecz oséb bezrobotnych, podobnie jak wczesniej, ale w wigk-
szym stopniu w latach 20. XX wieku niz w latach 1918-1919, byly wyko-
nywane zarébwno w sferze polityki paristwa, jak i inicjatyw spofecznych.
Coraz cz¢éciej uchwalane od chwili odzyskania przez Polske niepodlegtosci
akty prawne dotyczace przeciwdziatania bezrobociu wskazywaty na mozli-
wo$¢ zastosowania konkretnych instrumentéw pomocy na rzecz obywateli.
Rzecz jasna przepisy prawa obowiazujace w okresie dwudziestolecia mie-
dzywojennego w sferze bezrobocia i ustug publicznych od dawna juz nie
obowiazuja, cz¢$¢ z nich zostata uchylona w réznych okresach, m.in. po
IT wojnie $wiatowej. Mimo to moga stanowi¢ doskonate zrédto informagji
o przesztych pionierskich inicjatywach na rzecz redukeji bezrobocia oraz
o instrumentach pomocy osobom wytaczonym z dostgpu do pracy.

Oddziatywanie na system spoleczno-gospodarczy po I wojnie $wiatowej
stanowito réwniez forme¢ walki z bezrobociem i ubéstwem. Podstawowym
instrumentem staly si¢ roboty publiczne. Za roboty publiczne i ich orga-
nizacj¢ byly odpowiedzialne specjalnie powotane do tego celu komitety
przy jednostkach samorzadowych, a nastgpnie utworzono Urzad Robét
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Publicznych (Bornstein-Eychowska, 1928, s. 14). Powotano lokalne komi-
tety ze znacznym udzialem w nich pracownikéw administragji, cztonkéw
rady powiatowej czy miejskiej, przedstawicieli przedsigbiorstw, robotnikéw,
0s6b zajmujacych sie¢ pomoca spoleczng (tamze). Przedsiebiorcy w ramach
odradzajacego si¢ przemystu partycypowali we wdrazaniu instrumentéw
na rzecz redukgji bezrobocia, gtéwnie przez zatrudnienie oséb pozostaja-
cych bez pracy w ramach robét publicznych. W ocenie autorki oba systemy
zwiazane z realizacja interwencjonizmu panstwowego po I wojnie $wia-
towej i dlugim okresie zaboréw, czyli system zabezpieczenia spolecznego
oraz system oddzialywania na rzecz rynku pracy, wzajemnie si¢ przenikaly
mimo ich oczywistej roztacznosci.

Wiele zmian dokonato si¢ na szczeblu organizacyjnym od chwili odzy-
skania przez Polsk¢ niepodleglosci. Zmianom podlegaly organizacje po-
mocowe na rzecz przeciwdziatania bezrobociu. Jedne zastgpowano innymi,
w zasadzie stosujac ewolucyjnos¢ w doskonaleniu systemu pomocy. Gléwne
organizacje pomocy bezrobotnym, a mianowicie Komitety niesienia po-
mocy dla bezrobotnych, majace bardziej spoleczny charakter, zostaly za-
stapione Powiatowymi Komisjami pomocy dla bezrobotnych w miejscach
przestrzennych wskazanych w Rozporzadzeniu z 1920 roku, o okreslonym
zasiegu oddziatywania (Dz.U. 1920, Nr 4, poz. 19). Na przyktad, zgodnie
z artykulem 1 Rozporzadzenia, Powiatowe Komisje pomocy dla bezrobot-
nych znajdujace si¢ w Warszawie obejmowaly: ,granice wielkomiejskiej
Warszawy, pow. warszawski, sochaczewski, gréjecki, minsko-mazowiecki,
radzyminski” (tamze). Wydano réwniez rozporzadzenie wykonawcze po-
$wigcone kwestiom organizacyjnym zwigzanym z funkcjonowaniem tych
podmiotéw (Dz.U. 1920, Nr 13, poz. 70). Mozna stwierdzi¢, ze zmiany
organizacyjne dotyczyly catego okresu dwudziestolecia migdzywojennego.

W latach 20. XX wieku uksztattowalo si¢ juz w pelni systemowe za-
bezpieczenie spofeczne polskich obywateli od ryzyka bezrobocia, ktére zo-
stalo wprowadzone ustawg z dnia 18 lipca 1924 roku (Dz.U. 1924, Nr 67,
poz. 650). Byta to jedna z najwazniejszych ustaw spolecznych w tamtym
czasie, nie tylko z uwagi na stworzenie konstruktywnego systemu pomocy
bezrobotnym niedtugo po odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci. Ustawa,
w interpretacji autorki, odnosi si¢ do podstawowych zasad antydyskrymi-
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nacyjnych polityki spotecznej paristwa, a mianowicie zakazu dyskryminacji
z uwagi na ple¢. Zgodnie z artykulem 1 ustawy o zabezpieczeniu na wypa-
dek bezrobocia z 18 lipca 1924 roku pomoca paristwa zostali objeci robot-
nicy powyzej 18. roku zycia z réznych typéw zaktadéw pracy, nawet tych
»nie nastawionych na zysk” i — jak pisze ustawodawca — dotyczyto to pra-
cownikéw ,bez réznicy plei” (Artykul 1, tamze). Mozna domniemywad, ze
w mys$l omawianej ustawy pracownicy organizacji non-profit, ale réwniez
przedsigbiorstw spétdzielczych mogli korzystaé z dwezesnych prawnych re-
gulagji ochrony robotnikéw. Jedna z takich regulacji byta kwestia rozliczen
transferéw publicznych zwiazanych z bezrobociem.

W latach 20. XX wieku nastgpowata dalsza ewolucja systemu zabez-
pieczenia spolecznego, niezaleznie od coraz bardziej wyspecjalizowanych
i odmiennych zakreséw kompetencji w ramach administracji publicznej.
Na rzecz oddziatywania interwencyjnego powotano Fundusz Bezrobocia,
okreslajac jego zasady organizatorskie na poziomie finansowania oraz rewi-
zji dziatalnosci (Dz.U. 1924, Nr 84, poz. 819). Z kolei, w rozporzadzeniu
z 26 wrze$nia 1924 roku okreslono zasady zarzadzania dochodami Fun-
duszu Bezrobocia, ktére zgodnie z §1 Rozporzadzenia miaty by¢ wptacane
do Pocztowej Kasy Oszczgdnoscei, a organem odpowiedzialnym za kwestie
zarzadzania finansami byt Zarzad Gléwny Funduszu (tamze).

Artykut 11 ustawy z 18 lipca 1924 roku okreslat zasady naliczania za-
sitku z funduszu bezrobocia w stosunku procentowym do dotychczaso-
wego zarobku, co réwniez byto powiazane z sytuacja rodzinng oséb, ktére
tracity zatrudnienie (Dz.U. 1924, Nr 67, poz. 650). Kolejny artykut 12
informuje o tym, kto jest zaliczony do cztonkéw rodziny, w stosunku do
kedrych sa naliczane wyzsze $wiadczenia dla oséb, ktdre przestaly by¢
pracownikami (tamze). Te istniejace zapisy w przepisach prawa $wiadcza
o powiazaniu dwdch rodzajéw polityk publicznych, polityki spolecznej
na rzecz rynku pracy oraz polityki pafistwa na rzecz rodziny. Artykut
13 ustawy zawiera wytyczne dotyczace dwczesnego okresu zasitkowego,
do ktérego mialy prawo osoby bezrobotne. Prawo do zasitku miaty oso-
by po utracie zatrudnienia, ktére przepracowaty minimum 20 tygodni,
w czasie po 10 dniach od rejestracji do 13 tygodni w ciagu roku (Artykut
13, tamze). Oceniajac te zasady w XXI wieku, wydawa¢ by si¢ mogto, ze
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obowiazywal wéwczas niezmiernie krétki okres wymaganego zatrudnie-
nia, aby uzyska¢ prawo do zasitku jako podstawowej materialnej pomocy
dla bezrobotnych. Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze w okresie dwudzie-
stolecia migdzywojennego okresy zatrudnienia tez byly bardzo krétkie,
szczegdlnie w odniesieniu do pracownikéw fizycznych. Mozna sadzi¢, ze
byto to powodem réwniez krétkich okreséw formalnego bezrobocia i po-
bierania z tego powodu $wiadczen.

Osoba bezrobotna nie miata obowiazku przyjmowania kazdej pracy,
niezaleznie od kwalifikacji czy stanu zdrowia, odleglosci od miejsca za-
mieszkania, jak réwniez oceny moralnej. W artykule 15 ustawy z dnia 18
lipca 1924 roku o zabezpieczeniu na wypadek bezrobocia zdefiniowano
pojecie ,odpowiedniej pracy”, co charakteryzuje zatrudnienie, do ktérego
bezrobotny dysponuje wlasciwym zdrowiem fizycznym i kondycja, a po-
tencjalne wykonywanie pracy zawodowej nie wplynie negatywnie na jego
stan zdrowia, a ponadto nie zagraza spolecznej moralnosci czy normom
zycia spolecznego (tamze). W pewnym sensie ustawa o zabezpieczeniu na
wypadek bezrobocia réwniez reguluje kwestie mieszkaniowe. Osoba bezro-
botna miata prawo do odméwienia przyjecia konkretnej oferty pracy, jesli
miejsce pracy znajdowalo si¢ poza miejscem zamieszkania i nie bylo zapew-
nionego lokalu mieszkalnego (Artykut 15a, tamze).

Kolejnymi bezrobotnymi z prawem do zabezpieczenia spotecznego,
a w szczegolnosci ubezpieczenia na wypadek bezrobocia, od 1924 roku byli
robotnicy sezonowi (Dz.U. 1924, Nr 96, poz. 896). Nie wszyscy jednak byli
objeci ubezpieczeniem, wytaczono z tej formy pomocy niektore grupy pra-
cownikéw, szczegdlnie w tzw. okresach martwych, trwajacych od 15 grudnia
do 1 marca, a takze robotnikéw przedsicbiorstw, w kedrych dziatalno$é go-
spodarcza odbywata si¢ w okresach krétszych niz pét roku (tamze).

Nie zapomniano tez o bezrobotnych bylych pracownikach umysto-
wych, ktérym oferowano w 1925 roku ulgowe przejazdy kolejowym
transportem publicznym, w celu znalezienia pracy albo przystapienia do
pracy zawodowej" (§ 1, Dz.U. 1925, Nr 125, poz. 896). W 1926 roku ob-

) Dotyczylo to takze oséb zarejestrowanych w pafistwowych urzedach posrednictwa
pracy, zgodnie z §1 p. 5 Rozporzadzenia.
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jgto ubezpieczeniem na wypadek bezrobocia niektére grupy migdzywo-
jennych ,biatych kotnierzykéw”, m.in. kadre kierownicza, pracownikéw
biurowych, nauczycieli, lekarzy, farmaceutéw, dziennikarzy, artystéw,
a nawet sprzedawcéw i ksiggarzy z minimum zawodowym wyksztalce-
niem (Dz.U. 1926, Nr 1, poz. 12).

Najwazniejszymi formami pomocy osobom pozostajacym bez pracy
byly ustugi informacyjne w zakresie przekazywania informacji publicz-
nej o ofertach pracy oraz roboty publiczne, a takze ustugi posrednictwa
pracy. Pracodawcy w latach 20. XX wieku mieli obowiazek informowania
o wolnych miejscach pracy, a takze o zatrudnieniu nowych pracownikdw.
Informacje pochodzace od wymienionych podmiotéw mialy by¢ przekazy-
wane do podstawowych organizacji zajmujacych si¢ obstuga bezrobotnych,
a mianowicie do pafstwowych urzedéw posrednictwa pracy w terminie
trzydniowym na podstawie specjalnego zarzadzenia wydawanego przez
Ministra Pracy i Opieki Spotecznej (Dz.U. 1925, Nr 2, poz. 23).

W 1927 roku powotano Zaktad Ubezpieczen Pracownikéw Umysto-
wych. Pracodawcy w znacznym stopniu partycypowali w ptaceniu skfadek
ubezpieczeniowych, z czg¢$ciowym udzialem w skladkach pracownikéw
oraz skarbu padstwa (Malich, 1993, s. 10).

W latach 20. XX wieku uregulowano kwestie zatrudniania oséb po-
chodzacych z zagranicy. We wrzesniu 1924 roku bezrobotni robotnicy po-
chodzacy z zagranicy takze zostali objeci pomocy zasitkowa w razie utraty
pracy (§ 1 Rozporzadzenia, Dz.U. 1924, Nr 84, poz. 816).

W Rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z 4 czerwca 1927 roku
czytamy na podstawie artykutéw 2 i 4, ze pracodawcy zatrudniajacy cu-
dzoziemcéw byli zobowiazani do uzyskania stosownych rocznych zezwo-
len, ktére mogty by¢ przedtuzane w razie potrzeby zaktadu pracy (Dz.U.
1927, Nr 54, poz. 472). Zgodnie z artykulem 5 Rozporzadzenia, zezwolenia
wydawal wojewoda w formie decyzji administracyjnej, a Komisarz Rzadu
na rzecz osob zatrudnionych w Warszawie (tamze), z uwagi na odmien-
no$¢ ustroju administracyjnego miasta stotecznego Warszawy od innych
przestrzeni, zaréwno w dwudziestoleciu migdzywojennym, jak i obecnie.
Dzigki istniejacym regulacjom prawnym uprawnienia do $wiadczen zyskali
nie tylko obywatele polscy, lecz takze cudzoziemcy, co stalo si¢ réwniez jed-
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nym z kierunkéw ewolucji wspélczesnej polityki spotecznej na rzecz oséb
pochodzacych z zagranicy.

Wiele éwezesnych rozwiazan jest réwniez znanych wspélczesnie. Przy-
ktadem inicjatyw spotecznych wspierajacych osoby wytaczone z dostgpu do
zatrudnienia byly ogloszenia o poszukiwaniu pracownikéw, zamieszczane
w codziennej prasie (Janiak-Jasiriska, 2014, s. 494-504). Pomoc bezrobot-
nym nie byla by¢ moze doskonata, w mniejszym stopniu wystarczajaca niz
obecnie. Potwierdzenie tej tezy wymaga jednak dalszych badani. Analiza
aktdw prawnych pokazuje, ze stworzono system instrumentéw publicznych
w pierwszym okresie dwudziestolecia migdzywojennego, umozliwiajacy
wykonywanie réznych dziatan na rzecz bezrobotnych obywateli w formie
pomocy instytucjonalnej czy zwigkszenia poziomu aktywnosci obywatel-
skiej os6b, ktére stracity zatrudnienie.

Istotnym aktem prawnym bylo Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypo-
spolitej z dnia 4 czerwca 1927 roku o ochronie rynku pracy (Dz.U. 1927,
Nr 54, poz. 472). Kilkanascie dni pézniej wydano kolejny akt prawny do-
tyczacy os6b po utracie zatrudnienia. Na przyktad, zgodnie z § 3 Rozpo-
rzadzenia z 15 czerwca 1927 roku, okres pobierania zasitku dla bezrobot-
nych pracownikéw umystowych przedtuzono do 26 tygodni (Dz.U. 1927,
Nr 56, poz. 497). Osoby wykonujace prace umystowg byly zobowigzane
zgodnie z § 2.1 Rozporzadzenia do przepracowania minimum 20 tygodni
poczawszy od 1 pazdziernika 1924 roku, ale mialy dtuzszy termin dotycza-
cy zgloszenia bezrobocia, bowiem datg graniczna zgodnie z § 2 byl termin
31 sierpnia 1927 roku (tamze).

W zasadzie mozna stwierdzi¢, ze w dwudziestoleciu miedzywojen-
nym wsréd aktow prawnych dotyczacych bezrobocia dominowaty rozpo-
rzadzenia, natomiast dekrety i ustawy wystgpowaly stosunkowo rzadko.
W 1929 roku zmieniono ustawe z dnia 18 lipca 1924 roku o zabezpieczeniu
na wypadek bezrobocia (Dz.U. 1930, Nr 3, poz. 18). Dopiero w 1932 roku
ogloszono jej tekst jednolity (Dz.U. 1932, Nr 58, poz. 555). Rozwdj zabez-
pieczenia spolecznego na wypadek bezrobocia w wigkszym stopniu eskalo-
wal nastgpnie w latach 30. XX wieku.
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PODSUMOWANIE

Dziatania publiczne na rzecz rynku pracy w coraz wigkszym stopniu staly si¢
préba pokonania destrukcyjnych uwarunkowar spolecznych, istniejacej de-
stabilizacji po I wojnie $wiatowej, wywotanej przez ogromna skale ubdstwa.

System dzialan publicznych byt coraz bardziej skoordynowany przez
administracje paristwa. Na temat administrowania, czyli sposobu zorga-
nizowania dziatalnosci publicznej, istnieje wiele materiatéw zrédlowych.
Sa dostgpne réwniez statuty poszczegdlnych podmiotéw. Nie jest jednak
mozliwe, aby te konkretne dziatania opisa¢ w jednym artykule. Punktem
wyjécia do realizacji zadait w ramach tworzacej si¢ i czg$ciowo zdecentrali-
zowanej polityki spolecznej paristwa bylo ustawodawstwo spoteczne, ktére
nalezy ocenia¢ pozytywnie, gdyz byly to pionierskie rozwiazania, znacznie
odmienne od tych znanych wczesniej z konstrukeji systemu prawno-poli-
tycznego paristw zaborczych. Na uwage zastuguje znaczna eskalacja liczby
aktéw prawnych zwiazanych z polityka na rzecz rynku pracy w calym dwu-
dziestoleciu migdzywojennym, a takze stosunkowo szybka ich zmiennog¢,
szczegblnie w pierwszym okresie po uzyskaniu niepodleglosci. Oznaczato
to, ze wladzy publicznej zalezalo na panstwie i obywatelach, na stabili-
zacji systemu spoteczno-gospodarczego i zachowaniu poziomu minimum
bezpieczeristwa spolecznego, a ponadto starano si¢ stworzy¢ zwarty system
prawny, zauwazajac liczne problemy spoteczne.

Osoby majace trudnosci w znalezieniu zatrudnienia mogly jako osoby
zyjace w ubdstwie korzysta¢ z bezposredniej pomocy zaréwno prywatnej,
jak réwniez publicznej. Pomoc prywatna na rzecz bezrobotnych, zdecydo-
wanie rézniac si¢ od pomocy pafstwa, odbywala si¢ przez formy samo-
pomocy, a takze pomoc organizacji pozarzadowych, w tym koscielnych
zwigzkéw wyznaniowych. Do gléwnych form éwezesnej pomocy bezro-
botnym ze strony paristwa nalezaly za$ instytucje oraz ustugi spoteczne.
Podsumowujac, mozna wymieni¢ nast¢pujace instrumenty o charakterze
interwencyjno-publicznym opisane w tekscie:

* powotanie Funduszu Bezrobocia;

¢ pomoc mieszkaniowa w postaci moratorium mieszkaniowego;

* dorazna pomoc rzeczowa i finansowa na rzecz oséb bezrobotnych;
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» pomoc dla 0séb powracajacych z emigracji;

¢ roboty publiczne;

o zabezpieczenie spoleczne obywateli, w tym ubezpieczenie na wypa-

dek bezrobocia, a ponadto wprowadzenie zasitkéw dla bezrobotnych;

* powolanie organizacji na rzecz rejestracji oraz zatrudnienia bezrobot-

nych;

* ustugi posrednictwa pracy;

e zastosowanie polityki antydyskryminacyjnej, zwiazanej z zatrudnie-

niem w stosunku do pici;

e zastosowanie dziatan informacyjnych na rzecz rynku pracy.

W opinii autorki, ustawodawstwo spoteczne dwudziestolecia miedzywo-
jennego propagowato réwno$¢ obywatelska, stabilizowato funkcje paristwa
zwiazane z interwencjonizmem socjalnym, W opozycji do utraconego po-
czucia pafistwowosci oraz narodowej tozsamosci przez okres zabordéw oraz
czas I wojny $wiatowej. W zwiazku z tym mozna stwierdzié, ze zapoczat-
kowano tym samym nowy, wspélczesny juz model polskiej aktywizujacej
polityki spolecznej. Podstawowe instrumenty zabezpieczenia spolecznego
obywateli na wypadek bezrobocia, ktére udato si¢ wprowadzi¢ do potowy
dwudziestolecia mig¢dzywojennego, funkcjonuja w zmienionej formie do
czaséw obecnych. System zasitkowy czy bezposrednia pomoc socjalna na
rzecz obywateli, roboty publiczne, informowanie o ofertach pracy, dzia-
talno$¢ organizacji rynku pracy na rzecz oséb bezrobotnych czy pozosta-
te instrumenty oddziatywania pafstwa na system spoteczno-gospodarczy
w sytuacji bezrobocia, staty si¢ ponadczasowa forma pomocy obywatelom,
niezalezna od epoki historyczne;j.
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PUBLIC ASSISTANCE TO THE UNEMPLOYED UNTIL THE END
OF THE 1920s — ABOUT THE GENESIS OF CREATING PoLISH
SYSTEMIC SOLUTIONS IN THE SOCIO-LEGAL ASPECT

ABSTRACT

The author shows results of legal acts and subject literature explanation with
reference to social welfare aid for the unemployed in the 20s of the XX century
at the beginning of social welfare system for labour market in Poland. The
study was carried out by using the “desk research” methodology. The legal acts
analysis presented constructive and comprehensive systemic solutions for the
workless after the First World War and at the first ten years of the interwar in
the Second Republic of Poland. The contemporary generation may reflect on
them and learn from the national historical traditions and experiences.
Keywords: interwar, social welfare instruments
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