Opieka spoleczna jest instytucjq majqcq wielkq sile trwania,
wielkq moc bezwladu, a przeciez zwolna i bezwiednie ulega
wciqz wewnetrznym przemianom i rozwojowi. Rozwaj ten to
tworzenie sie nowych form, nowych metod, rozrastanie sie
i komplikowanie dawnej prostej calosci. Cos nowego i nie-
znanego wyrasta z tej najstarszej instytucji przezornosci ludz-
kiej. Z tego stanowiska instytucja ta rzadko jest rozpatrywa-
na, pomimo Ze tkwi tutaj klucz do zrozumienia jej ,, ducha’.

(Konstanty Krzeczkowski — ,,0 trzech etapach opieki spo-
tecznej”, ,,Samorzad Terytorialny”, Warszawa 1938)

Wstep

Jeszcze nie tak dawno wydawalo sig, ze na skutek intensywnego rozwoju instytucji
panstwa opiekunczego, a w szczegdlnosci ubezpieczen spotecznych, znaczenie opieki
i pomocy spotecznej bedzie marginalne. Tymczasem dokonujace si¢ od poczatku lat
90. ubiegtego wieku zmiany w naszym kraju przyniosty liczebny wzrost kategorii lu-
dzi ubogich', ktérzy z rozmaitych powodéw skazani s na korzystanie z zasitkow so-
cjalnych. Zwigkszeniu znaczenia tych instytucji towarzyszy wzrost zainteresowania
nimi badaczy. Jednakze w wielu powstatych w latach 90. artykutach i publikacjach
uwaga autoréw glownie koncentruje si¢ na przedstawieniu rozwiazan systemowych
obowiazujacych w okresie PRL (najczesciej w jego schytkowej fazie) i ich konfronta-
cji ze zmianami dokonanymi w ostatniej dekadzie XX w. Stosunkowo niewiele nato-
miast wiemy, jak wspotczesne instytucje ochrony socjalnej* wygladaja na tle rozma-
itych instytucjonalnych rozwigzan socjalnych obowiazujacych w przesztosci, ktorej
przeciez nie da si¢ zredukowac do schylkowej fazy realnego socjalizmu.

Wymuszony w okresie PRL brak zainteresowania pordwnawczymi analizami
systemow ochrony socjalnej spowodowal, iz w zasadzie nie istnieje w rodzimej lite-
raturze przedmiotu publikacja, ktora by obejmowata te problematyke w dluzszym
czasie. Luki tej nie wypelniaja wspotczesne analizy dokonujacych si¢ zmian, gdyz

I Zjawisko poszerzajacego sie¢ i poglgbiajacego ubdstwa jest charakterystyczne dla catego bloku pan-
stw postkomunistycznych transformujacych swoje gospodarki. Szerzej na ten temat zob. H. Domanski,
,,Ubostwo w spoteczenstwach postkomunistycznych”, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2002.

2 Termin ,,instytucje ochrony socjalnej” traktuje jako synonim terminu ,,opieka i pomoc spoteczna”.
Zdajg sobie sprawe z tego, ze zamienne uzywanie obu terminéw moze wydawac si¢ kontrowersyjne, gdyz
wspotczesnie instytucje ochrony socjalnej mozna rozumieé znacznie szerzej wiaczajac do nich np. ubez-
pieczenia spoteczne. Zdecydowalem sig na taka konwencjg jezykowa z dwdoch powoddw: po pierwsze, dla-
tego, ze utozsamianie obu poje¢ z pewnoscia byto wiasciwe dla rzeczywistosci historycznej mniej wigcej
do potowy XX w. i, wydaje sig, ze przetrwato w §wiadomosci spotecznej do chwili obecnej, po drugie, aby
unikna¢ zbyt wielu powtdrzen w tekscie.
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w duzej mierze sg one reakcja na zapotrzebowanie na rozmaite ekspertyzy, od ktd-
rych gtownie oczekuje si¢ diagnozy sytuacji spotecznej i wskazania sposobow roz-
wigzania biezacych problemdw spotecznych. Trudno nie docenia¢ waloréw tego
rodzaju aktywnosci, niemniej jednak, tworzenie rozmaitych projektoéw implemen-
tacyjnych pod konkretne zamdwienie i pod presja takich czy innych czynnikéw ze-
wnetrznych (czasu, pienigdzy, oczekiwan zleceniodawcy itp.) utrudnia wyjscie
poza biezace wydarzenia i uwzglednienie szerszego kontekstu spotecznego w dtuz-
szym czasie. Wbrew obowiagzujacym tendencjom — probom kreslenia takich czy in-
nych pozadanych scenariuszy rozwoju — siggniecie wstecz, do historii wydaje sig
wielce uzyteczne. Jak zauwaza Jerzy Szacki, coraz wickszego znaczenia nabiera
(...) dla socjologow historia, staje sie bowiem oczywiste, Ze poprzestawanie na fo-
tografii obecnego stanu rzeczy czyni wspolczesne spoleczenstwo polskie komplet-
nie niezrozumialym’®. Proces zachodzacych obecnie zmian stwarza okazje, aby po-
wstata luke, w jakim$ przynajmniej stopniu, wypetié¢. Temu przede wszystkim
stuzy ta praca.

W okresie realnego socjalizmu uwaga badaczy zwykle koncentrowala si¢ na sys-
temie zabezpieczenia spolecznego®, w ktérym rola instytucji opiekunczych byla
marginalna. W literaturze przedmiotu z okresu PRL mozemy znalez¢ wiele dosé
upraszczajacych stwierdzen, ze roznice migdzy socjalistycznym a kapitalistycznym
systemem ochrony socjalnej wynikaly z natury dwdch, catkowicie odmiennych
porzadkow spotecznych w jakich one funkcjonowaly. Manifestacjq takiego stanowi-
ska byta rezygnacja z postugiwania si¢ terminem ,,opieka spoteczna” na rzecz termi-
nu ,,pomoc spoteczna”, ktory miat okresla¢ instytucje realizujaca zadania wiasciwe
dla panstwa typu socjalistycznego’.

Dokonujaca sie od poczatku lat 90. zmiana systemowa stworzyta sposobnos¢ roz-
wijania badan poréwnawczych i tym samym zagospodarowania pewnego obszaru na-

3 Zob. J. Szacki, ,,Nauki spoteczne wobec wielkiej zmiany”, w: J. Kurczewska (red.), ,,Zmiana
spoteczna. Teorie i doswiadczenia polskie”, IFiS, Warszawa 1999, str. 124.

4 Terminu ,,zabezpieczenie spoteczne” uzywam w szerszym znaczeniu obejmujac nim, zgodnie
z polska tradycja, takze opieke i pomoc spoteczna. Nie ma powszechnej zgody co do jego zakresu znacze-
niowego a najwigcej kontrowersji wzbudza przynalezno$¢ do zabezpieczenia spotecznego wlasnie opieki
i pomocy spotecznej. W Europie, zgodnie z definicja przyjeta przez Uni¢ Europejska, na zabezpieczenie
spoteczne sktada si¢ opieka i pomoc spoteczna, ubezpieczenia spoteczne i ochrona zdrowia, w Wielkiej
Brytanii zabezpieczenie spoteczne to zwykle opieka i pomoc spoteczna oraz ubezpieczenia spoteczne,
w Stanach Zjednoczonych zabezpieczenie spoteczne jest utozsamiane z ubezpieczeniem spotecznym. Por.
J. Piotrowski, ,,Zabezpieczenie spoteczne. Problematyka i metody”, Ksiazka i Wiedza, Warszawa 1966,
str. 160 i nast. W. Jaskiewicz, Cz. Jackowiak, W. Piotrowski, ,,Prawo pracy w zarysie”, PWN, Warszawa
1980, str. 417. L. Kaczynski, ,,Pojecie zabezpieczenia spotecznego i kryterium rozrézniania jego technik”,
Praca i Zabezpieczenie Spoleczne 1986, nr 5-6, str. 20-31.

5 Zob. np. M. Karczewski, ,,Opieka spoteczna”, w: A. Rajkiewicz (red.), ,,Polityka spoteczna”, PWE,
Warszawa 1979, str. 500. H. Balicka-Koztowska, ,,Rozwazania o opiece i pomocy spotecznej w Polsce Lu-
dowej”, Kultura i Spoteczenistwo 1972, nr 1, str. 129. J. Piotrowski, ,,Zabezpieczenie spoteczne. Problema-
tyka i metody”, Ksiazka i Wiedza, Warszawa 1966, str. 184. Na ten temat szerzej w dalszej czgsci pracy.
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ukowych analiz — ,,ziemi¢ niczyja”, ktora przez wiele lat byla skazana na jatlowienie.
To sktania do zastanowienia si¢ czy sposobnos¢ ta jest dobrze wykorzystywana. Od-
powiedz nie jest jednoznaczna z jednej strony, wida¢ bowiem znaczne ozywienie dys-
kusji nad rolg i znaczeniem instytucji opieki i pomocy spotecznej w ramach systemu
zabezpieczenia spotecznego, z drugiej wszakze, powielany jest w jakiej$ mierze utarty
scenariusz analiz polegajacy na przeciwstawieniu socjalistycznym instytucjom ochro-
ny socjalnej nowych, zreformowanych instytucji wlasciwych dla panstwa demokra-
tycznego o gospodarce rynkowej. W jakims$ stopniu jest to zrozumiale, gdyz wysitek
reformatorski jest gotym okiem widoczny, a przyjete rozwiazania odchodzg od mode-
lu realizowanego w okresie PRL. Niemniej jednak ,,0dgornie” wprowadzane zmiany
nie powinny przestania¢ tego, co dzieje si¢ na najnizszym poziomie struktury spolecz-
nej, tj. praktycznych sposobow realizacji $wiadczen socjalnych, ktore w duzej mierze
zaleza od lokalnie uksztaltowanych strategii radzenia sobie z problemami, jakie niesie
ze soba nowa rzeczywistos¢ spoleczna.

Calosciowe ujecie systemu ochrony socjalnej nie daje, w moim przekonaniu,
podstaw do twierdzenia, ze mamy do czynienia z linearnym procesem przejscia ,,od
opieki” ,,do pomocy”. Jedna z osi konstrukcyjnych pracy jest teza, czesto w literatu-
rze przedmiotu przemilczana, ze instytucje opieki spotecznej wcale nie zostaty
zastapione przez instytucje pomocy spolecznej — wbrew dominujacej wspotczesnie
terminologii. OczywiScie wspdtczesna pomoc spoleczna w niewielkim tylko stopniu
przypomina znane z rozmaitych historycznych opisow poor/public relief, ale pewne
elementy, jako charakterystyczne dla aktywnosci opiekunczej (np. przejmowanie
odpowiedzialnosci za podopiecznego, kontrola nad nim, ubezwlasnowolnienie itp.),
przetrwaly. Nalezy zatem postawié¢ pytanie, czy wspotczesny system opieki i pomo-
cy spolecznej stanowi przeciwienstwo tego, ktory funkcjonowal w przesztoscei, jego
kontynuacje, czy moze jeszcze co$ innego?

Aby odpowiedzie¢ na powyzsze pytanie proponuj¢ podda¢ analizie dtugotrwaty
proces zachodzacych zmian (ale takze i kontynuacji) w instytucjach opieki i pomocy
spotecznej wykorzystujac ogdlne zatozenia modelu instytucjonalnego, a w szczegol-
nosci jego historyczno-poréwnawcza perspektywe. Taki wybor mozna stosunkowo
fatwo uzasadni¢ wzgledami natury epistemologicznej i metodologicznej. Chodzi
o to, ze instytucjonalizm historyczny wydaje si¢ odpowiedni zaréwno ze wzgledu na
przedmiot badania, jak i proponowane metody m.in. dlatego, ze preferuje holistycz-
ng perspektywe badawcza oraz podkresla znaczenie tradycji historycznej. Nalezy
oczywiscie pamigtac, ze wybdr modelu analizy ma swoje glebsze konsekwencje, po-
niewaz modele, jakimi si¢ postugujemy (...) okreslajq w niemalym stopniu nasze
ogolne perspektywy, naszq selekcje problemow i nasz rozkiad akcentow w wyjasnie-
niach®.

6 Zob. R. Dahrendorf, ,,Out of Utopia: Toward a Reorientation of Sociological Analysis”, w: L. Co-
ser, B. Rosenberg (red.), ,,Sociological Theory. A Book of Readings”, MacMillan Publishing Co, Inc. New
York 1976, str. 196.
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Praca sktada si¢ z VI rozdzialéw. W rozdziale I przedstawiam uzasadnienie wy-
boru tematu pracy oraz modelu analizy, w ramach ktorego bedzie ona prowadzona.
W jakiej$ mierze poczynione powyzej uwagi oddajq intencje, jaka mi przyswiecata
przy wyborze tematu pracy. Rozwinigcie i uszczegdtowienie rozmaitych kwestii me-
todologicznych znajduje si¢ w tym rozdziale.

Rozdziat II zawiera odniesienie do kwestii terminologicznych opieki i pomocy
spolecznej. Znaczny zamet pojeciowy w tym wzgledzie nie stuzy klarownosci anali-
zy instytucji petniacych okreslong funkcje socjalng w réznych warunkach spotecz-
no-gospodarczych. Nie proponujac wiasnych definicji odnosze si¢ do historycznie
uksztattowanego znaczenia poje¢ ,,opieka spoteczna” i,,pomoc spoteczna” wykorzy-
stujac przy tym ,,instytucjonalne” rozumienie pojecia ,,instytucji”.

W rozdziale 11l przedstawiam zasady udzielania opieki i pomocy spotecznej
w okresie rozbiorowym, tj. na terenie zaboru rosyjskiego, pruskiego i austriackiego.
Uksztaltowane w tym czasie instytucje ochrony socjalnej mialy istotny wplyw na
dalszy ich rozw6j w okresie miedzywojennym.

Na rozdziaty IV, V i VI sktadaja sie szczegotowe analizy instytucji opieki i po-
mocy spotecznej funkcjonujacych w trzech réznych rzeczywistosciach historycz-
nych: 11 Rzeczypospolitej, PRL i III Rzeczypospolitej. Szczegolnie istotne dla mnie
bylo zwrocenie uwagi na czynniki, ktére ksztattowaty opieke i pomoc spoteczna
w réznych warunkach instytucjonalnych oraz wskazanie na roéznice i podobienstwa
miedzy tymi instytucjami dziatajacymi w kazdym z wyrdznionych okresow. Zakta-
dam, ze czynniki te, z jednej strony, sprzyjaly wprowadzeniu nowych form i zasad
opieki i pomocy spolecznej, ale z drugiej strony, konserwowaty w jakiejs mierze
stare rozwiazania.

Praca nie zawiera analiz wskazujacych na efektywnos$¢ czy nieefektywnosc¢ sys-
temu ochrony socjalnej, a jedynie moze posrednio stuzy¢ pomoca tym wszystkim,
ktdérzy zajmuja si¢ usprawnianiem szeroko rozumianej polityki spotecznej w naszym
kraju. Nie nalezy takze traktowa¢ koncowych wnioskéw jako zarzutow odnoszacych
si¢ do biezacej dzialalnosci osrodkdéw pomocy spotecznej w Polsce. Istnieje juz od-
powiednia ewidencja empiryczna wskazujaca, ze rdéznie radza sobie one z wyzwa-
niami, jakie stawia zmieniajaca si¢ rzeczywistos$¢. To, w jaki sposdb rozwiazuja one
biezace problemy mozna znacznie lepiej zrozumiec, jesli pozna si¢ warunki, w ja-
kich ksztattowaty sie instytucje opieki i pomocy spoteczne;j.

Praca jest przeznaczona dla stosunkowo szerokiego kregu odbiorcow. Powinna
zainteresowac nie tylko osoby zwiazane zawodowo z systemem zabezpieczenia
spotecznego, a w szczegdlnosci z opieka i pomoca spoteczna, ale takze tych wszyst-
kich, ktorzy interesujq si¢ mozliwosciami opisu i wyjasniania zmieniajacej si¢ rze-
czywistosci w ramach instytucjonalnego modelu analizy.

Na ostateczny ksztalt pracy szczegélny wplyw wywarlo kilka oséb, ktéorym
chciatbym w tym miejscu wyrazi¢ swoja wdziecznos¢. W pierwszej kolejnosci
chciatbym podzigkowaé prof. Kazimierzowi W. Frieske, bez ktorego wnikliwych
uwag i zyczliwych komentarzy oraz dyskrecjonalnej kontroli praca ta by¢ moze
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w ogole by nie powstata. Prof. Stanistawa Golinowska i prof. Witold Morawski, kto-
rzy byli jej pierwszymi recenzentami, poczynili wiele cennych uwag, ktore pozwo-
lity unikna¢ pewnych btedéw oraz rozwinaé niektére watki. Dzieki uwagom prof.
Ewy Le$ praca, mam nadziej¢, znacznie zyskata na aktualnosci. Dr Elzbieta Kacz-
marska ze znawstwem wilasciwym dla filologéw zadbata o to, aby tekst byt klarowny
i zrozumialy dla szerokiego grona Czytelnikow. Wszystkim wymienionym z imienia
i nazwiska a takze tym, ktorych wplyw na ostateczng wersj¢ pracy pozostaje dla
mnie anonimowy serdecznie dzigkuje. Oczywiscie za wszelkie niedoskonatosci pra-
cy odpowiedzialnos¢ ponosi tylko i wylacznie jej autor.
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