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Abstrakt

Artykul analizuje ewolucje systemu pomocy spolecznej w Polsce w perspektywie koncep-
cji zaleznosci od szlaku (path dependence), koncentrujacej si¢ na zwigzkach historycznych
decyzji instytucjonalnych z ksztaltem polityki spotecznej. Celem artykulu jest odpowiedz
na pytanie, czy rozwoj polskiej pomocy spolecznej mial charakter $ciezkowy oraz jakie
czynniki mogly ogranicza¢ jego zmiane. Analiza obejmuje okres od nowozytnych ,,Praw
ubogich” jako zrodta europejskich systemoéw opieki spolecznej, przez polskie kluczowe
momenty historyczne (II Rzeczpospolita, Polska Ludowa, transformacja po 1989 roku),
az po wspolczesne rozwigzania instytucjonalne zwigzane z pojawieniem sie centréw ustug
spolecznych. W badaniu zastosowano podejscie historyczno-instytucjonalne, opierajac si¢
na analizie czterech poziomoéw systemu: podmiotowego, przedmiotowego, instytucjonal-
nego i kadrowego. Gtéwna uwage skupiono na tzw. momentach krytycznych (critical junc-
tures), ktore potencjalnie mogly prowadzi¢ do zmiany trajektorii rozwoju systemu. Materiat
badawczy stanowity akty prawne, literatura przedmiotu oraz Zrédta historyczne. Wyniki
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analizy wskazujg, ze pomimo istotnych zmian ustrojowych i politycznych, polski system
opieki/pomocy spotecznej wykazywal wysoka cigglos¢ instytucjonalng. Kluczowe cechy,
takie jak selektywny charakter wsparcia, lokalna implementacja $wiadczen oraz mechani-
zmy kontroli dostepu, ulegaly reprodukcji w kolejnych okresach historycznych. Korekty
w systemie mialy najczesciej charakter adaptacyjny, polegajacy na modyfikacji istniejg-
cych rozwigzan, a nie ich fundamentalnej zmianie. Odpowiadaly za to gléwnie czynniki
historyczno-ideologiczne, ekonomiczne oraz grupy intereséw sprzyjajacych utrwalaniu
istniejacych rozwigzan. Poprzez element powszechno$ci, centra ustug spotecznych moga
stanowi¢ krok w kierunku korekty modelu pomocy spofecznej, jednak ich wptyw moze
pozosta¢ ograniczony przez utrwalone struktury i logike dziatania systemu.

Stowa kluczowe: prawo ubogich, opieka spoteczna, pomoc spoteczna, centra ustug
spotecznych, zaleznosci od szlaku (path dependence)

Kody klasyfikacji JEL: H75, H55, 130

From the Poor Laws to Social Service Centres: The Trajectory
of Path Dependence in Polish Social Assistance

Abstract

This article examines the evolution of the social assistance system in Poland through the
lens of the path dependence framework, focusing on the relationship between histori-
cally embedded institutional decisions and the contemporary shape of social policy. The
primary objective is to assess whether the development of Polish social assistance has
followed a path-dependent trajectory and to identify the factors that have constrained
systemic change. The analysis spans from the early modern Poor Laws, understood as
the foundation of European welfare arrangements, through key historical junctures
(the Second Polish Republic, the socialist period, and the post-1989 transformation),
to contemporary institutional developments, including the emergence of Social Service
Centres. The study adopts a historical-institutionalist approach, structured around four
analytical dimensions: the beneficiary dimension, the scope of benefits and services, the
institutional framework, and the workforce dimension. Particular attention is given to the
so-called critical junctures, which potentially opened windows for altering the system’s
developmental trajectory. The empirical basis includes legal acts, academic literature,
and historical sources. The findings indicate that despite significant political and sys-
temic transformations, the Polish social assistance system has demonstrated a high de-
gree of institutional continuity. Core features — such as the selective nature of provision,
locally implemented benefits, and access control mechanisms — have been consistently
reproduced across successive historical periods. Reforms have largely taken the form of
adaptive adjustments rather than fundamental transformations. These patterns can be
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attributed primarily to historical-ideological legacies, economic constraints, and the in-
fluence of interest groups that reinforce institutional stability. While the introduction of
Social Service Centres - particularly through their universalistic orientation — may repre-
sent a potential shift towards a more integrated and inclusive model of welfare provision,
their transformative capacity remains constrained by entrenched institutional structures
and the enduring logic of the social assistance system.

Keywords: Poor Laws, social welfare, social assistance, Social Service Centres, path
dependence

JEL Classification Codes: H75, H55, 130

Wprowadzenie

Koncepcja path dependence (zaleznosci od szlaku) sformulowana w latach 80.
XX wieku przez amerykanskich ekonomistéw Briana Arthura oraz Paula Davida
odnosi sie do identyfikacji relacji pomigdzy decyzjami podejmowanymi w przesziosci
a obecnym ksztaltem proceséw spotecznych, gospodarczych czy instytucjonalnych.
Jednym z najwazniejszych popularyzatoréw tej perspektywy byl Douglass C. North,
ktory w swoich analizach przemian instytucjonalnych wskazywal, ze instytucje maja
tendencje do reprodukowania rozwigzan uksztalttowanych w przesztosci, nawet
w warunkach zmieniajgcego sie otoczenia spoleczno-gospodarczego (North, 1990).
Na znaczenie perspektywy dlugiego trwania zwraca uwage takze Paul Pierson, pod-
kreslajac, ze wiele proceséw spolecznych i politycznych pozostaje niezrozumiatych,
jesli analizuje sie je wylgcznie w krotkim horyzoncie czasowym (Pierson, 2004). Pro-
cesy instytucjonalne — obejmujace rozwéj instytucji, ich konsolidacje oraz dtugofa-
lowe konsekwencje funkcjonowania — wymagaja analizy w perspektywie long term
processes, gdyz ich zasadnicza logika ujawnia si¢ dopiero w dtugim okresie.

Warunkiem zastosowania analizy zaleznosci od szlaku jest wyodrebnienie sekwen-
cji zdarzen o charakterze przyczynowo-skutkowym. Kluczowe znaczenie maja w niej
wspomniane wydarzenia inicjujace, ktére w istotnym stopniu determinujg dalszy
przebieg procesu, podczas gdy znaczenie kolejnych zdarzen ulega stopniowemu osta-
bieniu. W ujeciu ekonomicznym zrédlem zaleznosci od szlaku sa rosnace korzysci
skali wynikajgce m.in. z wysokich kosztéw poczatkowych, dynamicznych proceséw
uczenia sie, efektow koordynacji oraz samowzmacniajgcych sie oczekiwan. Mechani-
zmy te czesto prowadza do tzw. zamknigcia na $ciezce (lock-in), czyli stanu, w ktorym
raz przyjete rozwigzanie jest trwale reprodukowane, poniewaz zapewnia okreslong
przewage rynkowa, polityczng badz spoteczng. Zamkniecie to bywa réwniez wyja-
$niane funkcjonalnie — jako utrzymywanie okreslonego stanu rzeczy z uwagi na
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interesy konkretnych grup spotecznych lub dominujace przekonanie o jego zasad-
noéci (Sukiennik, 2017: 164).

Pomocnym pojeciem w analizie tych proceséw jest mechanizm pozytywnego
sprzezenia zwrotnego rozumiany jako sytuacja, w ktorej kazdy kolejny krok pod-
jety w danym kierunku zwigksza prawdopodobienstwo dalszego podazania tym
samym szlakiem. Instytucje polityczne wytwarzaja bowiem warunki sprzyjajace wia-
snej reprodukcji, np. generuja beneficjentéw (np. oczekiwania spoteczne), zasoby
(np. Zrédla finansowania) oraz aktoréw (np. kadry) zainteresowanych ich utrzyma-
niem. Zblizony charakter majg mechanizmy rosnacych korzysci, zgodnie z ktérymi
im diuzej dana instytucja lub polityka funkcjonuje, tym wigksze korzysci przynosi
jej kontynuacja, przy jednoczesnym wzroscie kosztéw zmiany. Wspomniany Pierson
(2004) wskazuje, ze w polityce rosnace korzysci wynikajg m.in. z kumulacji inwesty-
¢ji infrastrukturalnych, organizacyjnych i administracyjnych, proceséw uczenia sie
i specjalizacji aktoréw, powstawania sieci interesow wspierajacych status quo, a takze
narastania barier politycznych i kosztow koordynacji niezbednych do zmiany kursu.
W rezultacie systemy spoleczne czesto ulegaja zasygnalizowanemu ,,zablokowaniu”
na okreslonej $ciezce rozwoju, nawet wowczas, gdy dostepne alternatywy moglyby
okaza¢ si¢ bardziej efektywne.

Zalezno$¢ od szlaku oznacza zatem proces, w ktdrym wczesnie podjete decy-
zje polityczne lub instytucjonalne wyznaczaja trajektori¢ rozwoju na tyle trudng
do odwrdcenia, ze pdzniejsze wybory s3 w znacznym stopniu ograniczone przez
wczesniejsze rozstrzygniecia. Polityka, ze wzgledu na dlugie horyzonty czasowe,
wysokie koszty organizacyjne oraz powolng dynamike zmian, wykazuje szczegdlnie
silng podatno$¢ na mechanizmy path dependence — wydaje sig, ze silniejsza niz ma
to miejsce np. w sferze gospodarczej. Bledne jest przy tym przekonanie, Ze racjonal-
ne zaprojektowanie instytucji gwarantuje jej optymalne funkcjonowanie. W praktyce
instytucje dzialaja w ztozonych kontekstach spotecznych i historycznych, podlegajac
licznym ograniczeniom, co sprawia, ze przewidywanie ich efektéw oraz planowanie
reform czesto okazuje sie zawodne.

To, co warto przy tym podkresli¢, to fakt, iz koncepcja path dependence pozwa-
la wyjasni¢, dlaczego zaplanowane reformy instytucjonalne najczesciej przybieraja
forme korekt w obrebie istniejacej logiki systemu, a nie prowadza do radykalnych
zmian. Instytucje stosunkowo tatwo powstajg, natomiast ich modyfikacja napotyka
istotne bariery. Podejscie to ttumaczy réwniez trwale réznice instytucjonalne pomig-
dzy panstwami bedace rezultatem odmiennych ,,szlakéw historycznych”

Wychodzac z powyzszych zatozen teoretycznych, w niniejszym artykule przyje-
to wlasnie orientacje path dependence, zgodnie z ktorg systemy spoleczne — w tym
przypadku system pomocy spofecznej — stanowig rezultat dtugotrwalego proce-
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su historycznego, uksztaltowanego przez ztozone zjawiska i decyzje podejmowa-
ne w przeszlosci. Uwaga skupiona wigc bedzie na znaczeniu procesu historycznego
w ewolucji systemu pomocy spolecznej, przejawiajacemu si¢ zaréwno w ,,trzymaniu
sie na szlaku”, jak i w istnieniu krytycznych momentéw zwrotnych, w ktoérych bodzce
wewnetrzne i zewnetrzne mogly doprowadzi¢ do zmiany dotychczasowej trajektorii
instytucjonalnej i wytworzenia korekty szlaku.

Pojecie ,,zalezno$¢ od szlaku” od czasdéw jego powstania przed ponad trzema
dekadami doczekalo sie licznych odmian w réznych dziedzinach nauki. Jurgen Bayer
(2025) w szerokim i przekrojowym artykule wymienil na przyktad siedem perspek-
tyw: 1) perspektywe samowzmacniajacej sie $ciezki; 2) perspektywe przyrostowej
zmiany; 3) perspektywe sekwencji zdarzen; 4) perspektywe rozgalezionej $ciezki;
5) perspektywe utworzonej $ciezki; 6) perspektywe zmienionej $ciezki; 7) perspek-
tywe oczyszczonej Sciezki. Najbardziej wplywowa (w ocenie wspomnianego autora)
jest perspektywa rozgalezionej $ciezki, w ktdrej kluczowym pojeciem sg momen-
ty krytyczne (critical junctures). Te koncepcje rozwineli z kolei Giovanni Cappacia
i Daniel Kelemen (2007). Instytucje powstaja w momentach przelomowych okre-
slanych mianem critical junctures. S to sytuacje, w ktorych mozliwe staje si¢ przy-
jecie réznych rozwigzan (szlakéw) — na przyktad w okresach tworzenia konstytucji,
po rewolucjach, transformacjach lub konfliktach zbrojnych. Reguty gry ustanowione
w takich sytuacjach ,,ostabienia” systemu politycznego tworza ramy silnie determi-
nujace przyszle decyzje polityczne. Kluczowe znaczenie dla zrozumienia tych proce-
séw ma analiza mechanizmdéw utrwalania instytucji. Po podjeciu decyzji dotyczacej
ich ksztaltu uruchamiane s3 mechanizmy wzmacniajace, takie jak wysokie koszty
zmiany - na przyklad zmiany konstytucji lub ordynacji wyborczej — ktére wyma-
gaja szerokiego konsensusu i mogg prowadzi¢ do napig¢ spotecznych. Szczegélng
role odgrywajg rowniez interesy aktorow, gdyz instytucje ,,produkuja” beneficjentow
(np. partie polityczne korzystajace z okreslonej ordynacji wyborczej), a takze normy
i legitymizacje — utrwalane poprzez powtarzalnos¢ i zakorzenienie w praktykach
spolecznych (Bayer, 2024).

Dla szerszego i szczegélowszego obrazu analiz zmian instytucjonalnych warto
takze przywola¢ innych autoréw. Na przyktad Wolfgang Streeck oraz Kathleen The-
len (2005) zaproponowali typologie stopniowania wzorcdw zmian instytucjonalnych,
wskazujagc na ich pie¢ odmian: wyparcie (displacement), nawarstwianie (layering),
dryf (drift), konwersja (conversion) oraz wyczerpanie (exhaustion). W przypadku
przemieszczenia mamy do czynienia z (powoli) narastajagcym znaczeniem instytucji
podrzednych w stosunku do dominujacych m.in. w skutek niekoherencji instytucjo-
nalnej. Doprowadza to w efekcie do budowy nowej logiki dzialania w ramach istnie-
jacego tadu instytucjonalnego i odkrycia dotad uspionych lub utajonych zasobow
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instytucjonalnych, co pozwala na przyjecie (poprzez inwazje lub asymilacje) obcych
dotad praktyk. W przypadku zmiany instytucjonalnej typu layering, tj. nawarstwiania,
nowe elementy dodawane do istniejacych instytucji stopniowo zmieniaja ich status
i strukture. W efekcie nastepuje wzrost nowych instytucji powstatych na bazie sta-
rych, a nowa warstwa instytucjonalna oznacza ostabienie starych rozwiazan. Z kolei
trzeci typ zmiany instytucjonalnej, czyli dryf, oznacza ,zaniedbanie” instytucji w efek-
cie np. braku adaptacji do zmieniajgcych si¢ okoliczno$ci. Zmiana instytucjonal-
na dokonuje si¢ przy niezmienionych regutach oraz w sytuacji ewolucji warunkéow
zewnetrznych. W typie zmiany okreslanej mianem konwersji nastepuje zas dosto-
sowanie struktur starych instytucji do nowych celéw, ich przekierowanie lub rein-
terpretacja. W tym typie zmiany istotne znaczenie ma czynnik czasu: zmieniajace
sie warunki otoczenia otwierajg pole do ponownego rozmieszczenia czy tez realo-
kagji. Ostatnim typem zmiany instytucjonalnej jest wyczerpanie, kiedy to nastepuje
stopniowy rozpad instytucji lub jej ,,usychanie”, co czasami nazywa si¢ ,samokon-
sumpcja’, gdyz instytucja zaczyna ,podwaza¢” swoje uwarunkowania, tj. - méwiac
jezykiem ekonomii - maleje stopa zwrotu, czyli nastepuje zasadnicza zmiana rela-
cji miedzy kosztami i korzy$ciami. W ten sposdb nadmierna rozbudowa instytucji
osigga swoje granice wzrostu.

Te typologie James Mahoney oraz Kathleen Thelen (2009) nieco zmodyfikowa-
li w 2009 roku, ,,kompilujac” wspomniane Zrédta zmian instytucjonalnych. W tym
wydaniu przemieszczenie okreslono jako usuwanie starych regut i wprowadzanie
nowych; w przypadku warstwowania, dryfu i konwersji stare reguly nie sg formal-
nie usuwane — w warstwowaniu nowe reguly sa dotaczane do starych, w przypadku
dryfu stare reguly sa zachowywane, ale pomijane, za$ ich wplyw i wdrazanie ulega-
ja zmianie. Z kolei w konwersji stare reguly sa réwniez formalnie zachowywane, ale
interpretowane i wdrazane w nowy sposob. Ostatni model to sytuacja, w ktorej ist-
niejace reguly sa usuwane (pomijane) bez wprowadzania nowych.

Ustalenia metodologiczne

Przedmiotem analizy przedstawionej w artykule jest ewolucja instytucji pomocy
spolecznej (okreslanej réwniez historycznym terminem ,,opieka spoleczna”) na zie-
miach polskich. Okres analizy obejmuje okres od czaséw nowozytnych, ktére w historii
europejskiej polityki spolecznej i pomocy spolecznej zapoczatkowalo ustawodaw-
stwo angielskie znane jako ,,Prawa ubogich”, do czaséw wspolczesnych, czyli wpro-
wadzenia ustawy o realizacji ustug przez centrum ustug spotecznych (w 2019 roku).
Material wykorzystany w analizach obejmuje dane zastane, tj. Zrodla historyczne,
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w tym dokumenty urzedowe i statystyczne, relacje sSwiadkéw (pamietniki) oraz opra-
cowania badaczy przedmiotu.

Sposobem przejscia od narracji historycznej do perspektywy teoretycznej zalezno-
$ci od szlaku jest przyjecie okreslonych ram analiz. W artykule bedg nimi: 1) poziom
podmiotowy, czyli adresaci (beneficjenci) systemu, tj. grupy spoteczne kwalifikujace
sie do wsparcia; 2) poziom przedmiotowy, czyli katalog §wiadczen, ustug i innych
form pomocy dla zaspokojenia potrzeb 0séb i rodzin uznanych za kwalifikujacych sie
do wsparcia; 3) poziom instytucjonalny, czyli jednostki organizacyjne systemu reali-
zujace natozone zadania; 4) poziom kadrowy, czyli kadry (pracownicy) analizowa-
nego systemu.

Poruszajac si¢ tropem badawczym perspektywy zaleznosci od szlaku, gléwne pyta-
nie badawcze przyjeto postaé: czy rozwdj polskiej pomocy spotecznej miat charakter
$ciezkowy oraz jakie czynniki mogly ogranicza¢ jego zmiane? Probujac odpowie-
dzie¢ na te pytania, w analizie podjeto eksploracje momentow krytycznych (,,okien
politycznych”) w mysl zatozen Capoccia (2015). Jak wspomniano wyzej, koncept ten
zaklada, ze w procesie rozwoju instytucji pojawiaja sie¢ okresy zwiekszonej otwarto-
$ci na zmiane wywolane przez (egzogeniczne) wstrzasy pozwalajace na przeksztal-
cenia (cho¢ o nich nie przesadzajace). Jako ,,okna polityczne” przyjeto trzy momenty
historyczne, tj. 1) poczatek budowy II Rzeczypospolitej, kiedy uchwalono pierwsza
ustawe o opiece spotecznej (1923 r.); 2) pierwsze lata Polski Ludowej po 1945 roku,
kiedy to skonstruowano koncept ,,socjalistycznej opieki spolecznej” oraz 3) poczatki
ITI Rzeczpospolitej, czyli lata po 1990 r., traktowane jako okres profilowania nowej
epoki w polityce spolecznej i pomocy spotecznej. Wtedy tez pojawila si¢ ustawa
o pomocy spolecznej oraz reaktywowano samorzad terytorialny.

Zarys powstania europejskich systemow
opieki spoteczne;j

Analiza rozwoju polskiej pomocy spolecznej przy uzyciu wspominanej koncep-
cji zaleznosci od szlaku powinna rozpoczynac¢ si¢ od przywolania zrodta systemow
socjalnych w Europie, w mysl ogélnego zalozenia, iz ,to, co jest na poczatku, jest
najwazniejsze” (Pierson, 2004).

Polski system pomocy spolecznej, tak jak i systemy — mowiac generalnie - socjalne
w pozostalych krajach Europy, ma swoje historyczne zrédto w prébach rozwiazywa-
nia probleméw zwigzanych z wtdczggostwem i zebractwem, a szerzej — ze zjawiskiem
pauperyzmu (w miastach). Uwaza sie, iz kluczcowym momentem w powstaniu sys-
temow socjalnych byly reformy instytucji dobroczynnych w XVI wieku: ,W 1522 r.
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Norymberga dokonuje centralizacji opieki nad ubogimi, w rok pézniej czyni to Stras-
burg (...) w 1531 r. edykt cesarski sankcjonuje inicjatywy miast i okresla zasady poli-
tyki spotecznej i reorganizacji opieki nad ubogimi” (Geremek, 1989: 153). Proces
ten miat charakter dwuwymiarowy. Po pierwsze, miasta zmuszone byly mierzy¢ sie
z naplywem znacznych grup ludnosci ubogiej z terendw okolicznych, bedacym kon-
sekwencja regularnych kryzyséow zywno$ciowych. Nawet w sytuacjach, gdy mozli-
we bylo zamkniecie muréw miejskich, osoby Zebrzace lokowaly si¢ w bezposrednim
sasiedztwie osrodkow miejskich, tworzac prowizoryczne obozowiska. A po drugie,
narastala potrzeba uporzagdkowania (rozproszonego i dobroczynnego) systemu opie-
ki nad ubogimi, obejmujaca zardwno wypracowanie jednolitych zasad jego funk-
cjonowania, jak i instytucjonalizacj¢ form opieki spotecznej. Reformy te zazwyczaj
sprowadzaly si¢ do kilku réwnoleglych dziatan: a) wladza centralna podejmowata
problem, okreslajac nowe przepisy wsparcia najubozszych; b) ich wdrazanie - w tym
powolywanie instytucji i kadr — pozostawiano na poziomie lokalnym; c) wsparcie
organizowano dla ,wlasnych” ubogich, zamykajac dostep (do miast) dla ,,obcych
zebrzacych”; d) wprowadzano kategorie ,,zastugiwalnosci na wsparcie spoteczne”
(zwigzane np. z calkowita utratg mozliwosci zarobkowania) oraz e) organizowano
fundusz ($rodki) na ten cel’.

To, co jest istotne na tym etapie narracji, to uksztaltowanie si¢ w Anglii — w opar-
ciu o powyzszy schemat — pierwszego ogdlnokrajowego systemu opieki spotecznej
w wyniku cyklu ,,Praw ubogich” (Poor Laws) z lat 1597-1601. System ten opieral si¢
na trzech podstawowych elementach: a) wsparciu instytucjonalnym (zaktadowym)
(workhouses), b) wsparciu srodowiskowym (pozazakladowym) (outdoor relief) oraz
c) regulacjach dotyczacych miejsca osiedlenia (settlement regulations) (Englander,
1998). Wsparcie instytucjonalne — z ktérym to czestokro¢ utozsamia si¢ ten system —
polegato na faktycznym zmuszaniu ubogich do pracy w instytucjach opieki spo-
fecznej, cho¢ jak podaje David Englander (1998: 2), ,w praktyce wiekszos¢ domow
pracy (workhouses) pelnila tak naprawde funkcje domoéw opieki (almshouses)”. Ale
poza tym funkcjonowalo wspomniane wsparcie srodowiskowe (pozazakladowe)
obejmujace réznorodne $wiadczenia, np. (tygodniowe) zasilki dla oséb starszych
i niezdolnych do pracy, wsparcie dla rodzin (zastepczych) opiekujacych sie sierota-
mi, dorazne zapomogi dla 0s6b dotknietych choroba czy dostawy zywnosci, opatu
i odziezy, szczegdlnie w okresach kryzysow czy niedoboréw zywnos$ciowych. Ostat-

3 W reformy te wpisywat si¢ na przyktad Gdansk, gdzie tzw. druga ordynacja zebracza z 1551 roku
stanowila, iz ,0dznaki zebracze wolno wydawac jedynie tym mieszkancom Gdanska, ktérzy uczciwie
pracowali, lecz na skutek utraty zdrowia czy staro$ci nie mogli juz zapracowa¢ na swoje utrzymanie. Nalezy
ich wpisa¢ do rejestru i wyda¢ odznake, aby rdznili si¢ od innych. Trzeba nadmieni¢, ze odznaka upraw-
niala do zebrania, wskazujac mieszkanicom miasta, komu maja dawa¢ jalmuzne” (Kropidtowski, 1992).
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nim elementem tego systemu byty przepisy o osiedleniu, ktére oddawaty kontrole
nad przemieszczaniem sie¢ 0s6b w rece kadr lokalnych. Oznaczalo to, iz ,wedrowcy”
bez odpowiednich zaswiadczen (typu przynalezno$ci miejskiej, swiadectwa ubdstwa
itd.) mogli zosta¢ uznani za wldczegdéw i odestani do poprzedniego miejsca osiedle-
nia (parafii pochodzenia) (Englander, 1998: 2-3). U podstaw tego rozwiazania lezato
zalozenie, zgodnie z ktérym ,,miejscowe” osoby niezdolne do pracy powinny zostaé
objete opieka, natomiast ludno$¢ zdolna do pracy — wiaczona w system zatrudnie-
nia. System mial wymiar lokalny (parafialny), zas fundusze na ten cel pochodzily ze
specjalnego podatku (nalozonego na wiascicieli nieruchomosci).

Tym samym po raz pierwszy w wymiarze ogdlnokrajowym ukonstytuowat si¢
system socjalny, ktéry mozna bylo opisa¢ na kilku poziomach: a) podmiotowym -
kto podlegal pod wsparcie (kryteria dostepu); b) przedmiotowym - co mozna byto
otrzymac ($§wiadczenia); ) instytucjonalnym - jaki podmiot byt odpowiedzialny za
realizacje dziatan; d) kadrowy — kim byly osoby przeprowadzajace wsparcie. Jak zosta-
to wskazane w czesci metodologicznej, wlasnie te poziomy wyznaczg ramy analizy
opieki/polskiej pomocy spolecznej przeprowadzanej w perspektywie path dependence.

Istotno$¢ prawa socjalnego epoki elzbietanskiej polegata na tym, iz rozwigzania
te stanowily kluczowy krok w kierunku instytucjonalizacji systeméw opieki spotecz-
nej, gdyz - jak zauwaza Bronistaw Geremek (1989: 186) — ,,ustawodawstwo centralne
innych krajow europejskich podazalo podobnym szlakiem”. Model systemu opieki
spolecznej oparty o selektywne prawo do wsparcia, zréznicowane formy $wiadczen
dla najubozszych (mieszkanicéw gmin), publiczne instytucje i kadry reprodukowa-
ny byt nastepnie w réznych wersjach w panstwach Europy kontynentalnej. Spojrzmy
cho¢by na przyktady rozwigzan z tego zakresu istniejace w panstwach zaborczych,
gdyz doswiadczenia te mialy bezposredni zwigzek z polskimi unormowaniami socjal-
nymi. ,W krajach obligatoryjnej opieki nad ubogimi wazne znaczenie maja przepisy,
okreslajace, do kogo ma ubogi w razie zubozenia zwrdcic si¢ z prosba o zaopatrze-
nie” - czytamy w pracy Jerzego Michalskiego (1904: 2) - ,,Ustawodawstwo panstw
cywilizowanych zna obecnie trzy systemy, na ktérych opiera si¢ prawny obowiazek
wsparcia ubogich: a) system prawa urodzenia wzglednie obywatelstwa, b) prawa
przynaleznosci, ¢) pobytu w pewnej miejscowosci’. Pierwszy przewaza dzi$ tylko
w Szwajcarii”. W przypadku panstwa austriackiego obowigzywalo prawo przynalez-
noéci okreslone przepisami o swojszczyznie z 1863 roku i méwiace, iz przynaleznosé¢

4 ,(...) system z prawem obywatelstwa wiaze obowigzek wsparcia obywatela, w razie jego zubozenia,
na cale Zycie niemal z gming urodzenia, drugi (prawo przynaleznosci) zadowala si¢ w regule dosy¢ diugim
(3, 51 10-letnim) pobytem w pewnej miejscowosci, natomiast trzeci nie pyta si¢ ani o urodzenie, ani
o prawo przynaleznosci, lecz na podstawie samego faktu pobytu w pewnej miejscowoséci naklada na nig
prawny obowiazek udzielania wsparcia” (Michalski, 1904: 15).
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nabywalo si¢ przez urodzenie, zawarcie malzenstwa, przyjecie do zwigzku przynalez-
noéci lub uzyskanie z urzedu. Z kolei na terenie Niemiec ustawa z 1870 roku okre-
slita prawo do opieki spotecznej po nieprzerwalnym dwuletnim pobycie na terenie
okreslonej gminy (Michalski, 1904: 15). W kazdym z tych unormowan prawno-so-
cjalnych funkcjonaly na poziomie lokalnym zwiazki/wydzialy opieki spolecznej
(np. ortsarmenverband w Niemczech) oraz kadry (armenviter) organizujace zakla-
dowe (geschlossene armenpflege)® i pozakladowe (offene armenpflege) swiadcze-
nia socjalne przynalezne po spelnieniu odpowiednich kryteriow (Michalski, 1904;
Sachfle, Tennstedt, 1998; Kruszewski, 2010; Maj, 2022).

Prawodawstwa z tego zakresu nie bylo na terenie zaboru rosyjskiego, gdzie z kolei
rozwiniete byly dzialania dobroczynne, gtéwnie w postaci funkcjonowania towa-
rzystw dobroczynnych (Le$, 2001, 2026; Korybut-Marciniak, 2008), czyli wystepowato
tu zjawisko, ktore zostalo okreslone mianem ,,opiekunczego spoteczenstwa” (Krzysz-
kowski, 2005). Warto przy tym podkresli¢, iz jesli blizej przyjrzymy si¢ schematom
dzialania organizacji dobroczynnych z tamtego okresu, to dostrzezemy znany juz
nam wzorzec dzialania. Na przyktad najstarsza instytucja tego typu funkcjonujaca
w zaborze rosyjskim — Wilenskie Towarzystwo Dobroczynnosci - za gtéwna zasade
dzialalnosci stawialo sobie ,,Niemogacy pracowac, a zebrac si¢ wstydzacy, opuszczo-
ne od Rodzicéw i Opiekundw sieroty, obcigzone dzie¢mi familie, starce, niedotegi,
kaleki, pierwsze przed innymi do wzgledéw Towarzystwa mie¢ beda prawo” (Ustawy
Wilenskiego Towarzystwa Dobroczynnosci, 1817: 12). Organizacja ta powolywata
opiekunéw ubogich (tzw. parafialnych lub cyrkutowych), ktorzy petnili funkcje dia-
gnostyczno-srodowiskowe w wybranych czesciach (parafiach) Wilna: ,,Przyjmowac
prosby od szukajacych wsparcia, toz wywiadywac sie o nieszczesliwych, mianowicie
zebra¢ sie wstydzacych, a po $cistym wybadaniu i nalezytym wszystkiego na miej-
scu sprawdzeniu, na danym sobie drukowanym $wiadectwa wzorze, z doktadno-
$cig wszystko opisa¢, i do wydziatu wlasciwego opieczetowane odesta¢” (Ustawy
Wilenskiego Towarzystwa Dobroczynnosci, 1817: 20). Dodajmy do tego, iz forma-
mi pomocy oferowanymi przez to Towarzystwo (za pomocg wspomnianych opieku-
néw ubogich) bylo m.in. ,,przyjecie do domu Towarzystwa na czas oznaczony, lub
bez ograniczenia; udzielenie Zywnosci mieszkajacym w miescie; wsparcie pienigz-
ne na raz jeden; wsparcie pieni¢zne miesieczne; udzielenie rady lekarskiej i samych
lekarstw dla chorych, bezplatnie” (Instrukcya dla opiekunéw ubogich Wilenskiego
Towarzystwa Dobroczynnosci, 1817).

5 Michalski (1904: 51) podaje, iz na obszarze Galicji funkcjonowato 80 doméw zaopatrzenia dla
dorostych (versorgungsanstalten) oraz 37 doméw dla dzieci osieroconych. Zob. tez ustalenia Elzbiety Maj
na ten temat (2022: 105 i nast.)
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|II

»,Okno polityczne |I” — poczatki Il Rzeczypospolitej

Odzyskanie niepodleglosci w 1918 roku mozna potraktowac jako swoisty ,wstrzas
polityczny”, co interpretujemy jako (pierwsze) ,,okno polityczne”, podczas ktorego
mozliwe byly procesy ksztaltujace/zmieniajace interesujace nas zjawisko. Pierwsza
wersja projektu ustawy o opiece spolecznej opracowana na wzorcu niemieckim poja-
wila si¢ jesienig 1920 roku, jednak na obrady Rady Ministrow trafita dopiero zima
1921 roku (Grata, 2023). Z powodu obaw o nadmierne obcigzanie budzetéw gmin
wiejskich dokument nie mial szans na przyjecie przez rzad kierowany przez Win-
centego Witosa. Wiosng 1921 pojawil si¢ z kolei niemal identyczny, poselski projekt
ustawy o opiece spotecznej ztozony z inicjatywy Wactawa Blizinskiego z Narodowe-
go Zjedzenia Ludowego:

Juz od 3 lat istnieje Ministerstwo Pracy i Opieki Spolecznej. W ciagu dwuletniej kadencji
obecnego Sejmu Ustawodawczego kilkakrotnie byly wnoszone do laski Marszatkow-
skiej wnioski z zagdaniem, by Rzad wniést do Sejmu projekt ustawy o opiece spotecz-
nej. Niestety Zyczenia te dotychczas nie zostaly spetnione, podczas gdy sprawa jest
nadzwyczaj wazna i nagta ze wzgledu chocby na skutki $wiatowej wojny, ktdrej smut-
nym owocem s3 i przez czas dtuzszy beda tysiace sierot, wdow, kalek, inwalidéw; kiedy
wskutek demoralizacji wojennej rosna szeregi zdolnych do pracy, lecz nie chcacych
uczciwie pracowa¢ (prostytucja, wstret do pracy, wltdéczegostwo) i przygotowuja coraz
to nowe zastepy nedzarzy, nie tylko w moralnem, lecz i ekonomicznem znaczeniu; (...)
nie mozna pozwoli¢ na dowolnos¢ zwigzkéw komunalnych, pozbawionych zwlaszcza
w mniejszych komoérkach administracyjnych wszelkich w tym wzgledzie tradycji, lecz
nalezy opieke spoleczng uczyni¢ wspdlnym obowigzkiem zwiazkéw komunalnych i Pai-
stwa, okre$li¢ dokltadnie jej tres¢ i zadania, wskazad, kto jest do niej uprawniony, kto
i wjakim rozmiarze obowigzany do jej $wiadczen (...) (Druk Sejmowy nr 2572, 1921).

Whiosek trafil nastepnie do Komisji Opieki Spotecznej, ktora uznala, ze projekt
ustawy zostal opracowany ,,(...) na tych samych zasadach, co i ustawa niemiecka, ze
odpowiada w zupelnosci wymaganiom przez zycie i nauk zakreslonym” (Starczew-
ski, 1937: 4). W 1922 roku dokument trafil z kolei na posiedzenie plenarne Sejmu do
drugiego czytania, po czym zostal skierowany do Komisji Opieki Spotecznej w celu
weryfikacji, czy przepis nadmiernie nie obcigzy budzetéw gmin (Chaczko, 2023a).
W kolejnych miesigcach w trakcie prac komisji sejmowych i debat parlamentarnych
wielokrotnie ujawnily si¢ wspominane obawy o koszty opieki spolecznej (szczegolnie
w kontekscie gmin wiejskich, formutowane m.in. przez postéw Polskiego Zjednocze-
nia Ludowego). Ostatecznie ustawe przyjeto na posiedzeniu Sejmowym w 1923 roku
po nastepujacych stowach referujacej ten projekt Zofii Praussowej:
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Ot6z, Wysoki Sejmie, ta rzecz jest nowa, ale nawet nie wszedzie u nas, bo w b. dziel-
nicy pruskiej jest stara, a juz calkiem stara jest w innych krajach europejskich. Jest
to rzecz stara wyproébowana dobra, niezmiernie tania, tafisza niz niezorganizowana
opieka spofeczna. Kraje ubogie, ktére nie mogg sobie pozwoli¢ na duze wydatki, wia-
$nie wprowadzily u siebie opieke przymusowa, opieke zorganizowana, uwazajac, ze
to najtaniej spoleczenstwo kosztuje, ze niezorganizowana opieka jest najdrozsza, bo
za nig idzie wystepek, choroba i §mier¢, t.j. rzeczy, ktdre najwiecej niszcza spoleczen-
stwa. Kazde spoteczenstwo nowoczesne, cywilizowane, kulturalne musiato zorgani-
zowacl swoja opieke spoteczng na podstawie wlaénie tej, jaka jest przyjeta w niniejszej
ustawie, to jest na podstawie opieki obowigzkowej, nie dobroczynnosci publicznej, nie
dobrowolnych datkoéw, tylko przymusowej opieki panstwowej (Wystapienie postanki
Zofii Praussowej z 1923, 2019: 29).

Ustawa okreslifa cele opieki spotecznej jako ,,zaspokajanie ze srodkéw publicz-
nych niezbednych potrzeb zyciowych tych oséb, ktore trwale lub chwilowo wiasne-
mi srodkami materjalnemi lub wlasng pracg uczynic tego nie mogg” (Ustawa, 1923),
co w ujeciu systemowym oznaczalo przypisanie panstwu — realizujacemu te zada-
nia za po$rednictwem zwigzkéw komunalnych - obowigzku organizowania wspar-
cia o charakterze podstawowym i interwencyjnym. Kategoria ,,niezbednych potrzeb
zyciowych” opisana zostala gléwnie w formie warunkéw bytowych (umozliwiajacych
funkcjonowanie na minimalnym poziomie): koniecznych srodkéw zywnosci, bieli-
zny, odziezy i obuwia; odpowiedniego pomieszczenia z opalem i $wiatlem; pomocy
w zdobyciu niezbednych narzedzi pracy zawodowej; pomocy w dziedzinie higieniczno-
-sanitarnej czy pomocy w przywroceniu utraconej zdolnosci do pracy (Ustawa, 1923).
Z kolei analiza zakresu podmiotowego wskazuje, iz wsparcie kierowano w pierwszej
kolejnosci do grup uznawanych za szczegélnie wrazliwe spotecznie. Obejmowalo
ono przede wszystkim niemowleta, dzieci (w tym matki z dzie¢mi) oraz mlodziez,
zwlaszcza — jak wowczas okreslano - sieroty, pdlsieroty i dzieci zaniedbane. W dal-
szej kolejnosci pomoc adresowano do 0séb starszych oraz jednostek, ktére wspot-
cze$nie okresliliby$my mianem oséb z niepelnosprawnosciami. Byt to wiec system
o charakterze $cisle selektywnym — wsparcie przystugiwato przede wszystkim oso-
bom stale zwigzanym z dang gming oraz niezdolnym do samodzielnego zaspokojenia
podstawowych potrzeb zyciowych (zob. Pamietniki bezrobotnych, 1933; Dziatalno$¢
powiatowych zwigzkéw samorzadowych i miast wydzielonych w dziedzinie opieki
spofecznej, 1938; Grata, 2013). Realizacja tych zalozen prowadzita do wyksztalcenia
zréznicowanych form organizacyjnych opieki spolecznej, obejmujacych zaréwno
instytucje o charakterze zamknigtym ($wiadczenia zakltadowe), jak i formy czesciowe
oraz otwarte ($wiadczenia pozazakladowe) (Opieka nad macierzynstwem, dzie¢mi
i mlodzieza w Rzeczypospolitej Polskiej, 1928; Zawadzki, 1935; Nakoniecznikow-
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-Klukowski, 1938). System — w mysl ciaglosci historycznej ziem zaboru carskiego -
w sporej mierze opieral si¢ na dziatalnoci organizacji spolecznych. Szczegélna role
podmioty te pelnily w opiece zamknietej, gdzie szacunki moéwity o tym, ze owe organi-
zacje prowadzily ok. 65% zaktadéw opieki spolecznej (Brenk, Chaczko i Plgsek, 2018).

Poziom instytucjonalny stanowity lokalne komisje opieki spotecznej w gminach
liczacych powyzej 5000 mieszkancow (Rozporzadzanie o komisjach opieki spotecz-
nej i opiekunach spotecznych, 1928). Ich sktad obejmowal przewodniczacego zarza-
du gminy, cztonkéw rady gminy oraz opiekunéw spolecznych, co wskazuje na $ciste
powiazanie funkcji opiekuniczych z administracja samorzadows (zwigzkami komunal-
nymi) oraz zasobami lokalnymi. Istotnym elementem tego systemu byly rzecz jasna
kadry pelniace funkcje selekcyjno-kontrolng (Babicki, 1935). Ustawa z 1923 roku
przewidywala powotanie opiekunéw spotecznych, ktérzy faktycznie zaczeli funk-
cjonowac od 1928 roku na mocy odrgbnego rozporzadzenia. Byly to osoby pelniace
swoje obowigzki w sposob honorowy, dzialajgce na poziomie gminnym i odpowie-
dzialne za oceng sytuacji osobistej oraz majatkowej oséb ubiegajacych si¢ o pomoc,
a tym samym za kwalifikowanie ich do systemu wsparcia (Instrukcja dla opiekunéw
spolecznych, 1931; Brenk, 2022). Niewatpliwie mechanizm ten instytucjonalizowal
uznaniowos¢ oraz lokalng kontrole dostepu do swiadczen®.

»Grupa rzadzaca [II RP] konsekwentnie trzymala si¢ przyjetej od poczatku zasady
sprowadzania opieki spotecznej jedynie do udzielania pomocy materialnej jednost-
kom »stabym ekonomicznie«” - twierdzil w okresie PRL-u Marian Balcerek (1978:
132). Z kolei na poczatku III RP Herbert Szurgacz (1992: 24) dodawal w kontek-
$cie wspoldziatania instytucji publicznych z prywatng dobroczynnoscia, iz ,,Usta-
wa o opiece spolecznej z 1923 r. stanowi kontynuacje linii rozwojowych, majacych
w Polsce odlegte tradycje”. Idac tym tropem i analizujac tre$¢ powyzszego punk-
tu — szczegdlnie pod katem zaproponowanych pozioméw analizy (zob. zestawienie
w tabeli 1) - mozna doj$¢ do wniosku, iz uksztaltowany w tzw. pierwszym ,,oknie

6 Jozef Babicki, ktory w okresie miedzywojennym podjal si¢ stanowiska opiekuna spolecznego, tak
relacjonowal swoje zadania: ,,Gdy powiedzialem w gminie, jak rozumiem swodj obowiazek opiekuna: ze
uwazam siebie za powolanego do wyszukiwania potrzebujacych i dostarczania gminie sposobnosci do
jak najszerszego udzielania opieki, a ja bede pilnowal, Zeby ta opieka byta nalezycie przez gming sprawo-
wana; Ze bede doraznie udzielat zapomdg pienieznych potrzebujacym z funduszdéw, ktére mi gmina jest
obowigzana na ten cel wyplaci¢ - roze$miano si¢ z mojej naiwnosci i — jak to si¢ méwi — oblano zimnag
woda. Powiedziano mi, ze gmina wszystkie pieniadze, jakie posiada na opieke spoleczna wydaje bez
reszty, nie ma zatem mowy, zebym coskolwiek mégt otrzymacé na dorazne zapomogi. A co si¢ tyczy tego
wyszukiwania potrzebujacych i posytania do gminy nowych klientdw, to zebym si¢ nie wazyl robi¢ czego$
podobnego, bo bardzo wielu naprawde potrzebujacych oczekuje swojej kolejki, a gmina nie ma za co im
dopomdc i z kwitkiem musi odprawiaé. Powiedzieli, ze licza na mnie, ale zupelnie na inng pomoc, niz
sobie wyobrazitem. Trzeba przede wszystkim skontrolowa¢ dotychczasowych klientéw opieki i zbadac,
czy nie mozna gdzie z racji poprawy warunkéw uja¢ lub zaprzesta¢ pomocy, a w ten sposob zwolnione
pienigdze mozna bedzie uzy¢ dla innych, wigcej potrzebujacych. Nie gmine zatem bede kontrolowal,
a pobierajacych zasitki, aby gdzie mozna doprowadzi¢ do zmniejszenia $wiadczen” (Babicki, 1935: 16-17).
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politycznym” polski system opieki spotecznej $cisle nawigzywat do wczesniejszych
rozwigzan socjalnych — systemu niemieckiego, dobroczynnych doswiadczen z zaboru
carskiego, ale takze do gtéwnych cech (opisanego wczesniej) pierwowzoru w postaci
angielskiego ,,Prawa ubogich”

|II

»,Okno polityczne II” — poczatki Polskiej
Rzeczpospolitej Ludowe]

Kolejne ,,okno polityczne”, czyli moment ostabienia systemu politycznego ozna-
czajacy podatnos$¢ na zmiany, nastagpilo po I wojnie swiatowej. Jednym z kluczowych
wymiaréw ksztaltujacego si¢ na poczatku tego okresu tzw. modelu ,,socjalistycznej
opieki spofecznej” byta jej wyraznie selektywna natura (Osiagniecia socjalne Polski
Ludowej, 1951). Zostata ona w sposdb programowy zarysowana w tekécie Ministra
Pracy i Opieki Spotecznej Kazimierza Rusinka (1950) zatytulowanym Zagadnienia
pracy i pomocy spolecznej w dziatalnosci rad narodowych, ktory petnit funkcje dok-
trynalnej wykladni nowej polityki opiekunczej panstwa. Co istotne, selektywnos¢
ta nie miata charakteru wytacznie administracyjnego, lecz byta osadzona w ideolo-
gii ,,panstwa pracy” i logice gospodarki planowej, determinujac zaréwno kryteria
dostepu do $wiadczen, jak i definiowanie uprawnionych do opieki.

W tym znaczeniu PRL-owska opieka spoteczna byla instrumentem interwencji
spolecznej stosowanym wobec $cisle okreslonych kategorii ludnosci, za$ podstawo-
wym kryterium selekcyjnym byta zdolnos¢ do pracy. Osoby potencjalnie zdolne do
zatrudnienia mialy by¢ w pierwszej kolejnosci kierowane ,,najkrotszg i najbardziej
ekonomiczng drogg” do aktywnosci zawodowej, co w praktyce oznaczalo wylacze-
nie ich z kregu bezposrednich beneficjentow systemu (Rusinek, 1950). Dostep do
$wiadczen przystugiwal natomiast tym, ktérzy — przynajmniej czasowo — nie spet-
niali normy produktywnosci, tj. osoby w podesztym wieku, chorzy, z niepeino-
sprawnos$ciami (Instrukcja, 1964; Oleszczynska, 1978). W sensie ogélnym dostep
do opieki spofecznej byt konstruowany jako wyjatek od zasady powszechnego obo-
wiazku pracy, a nie jako autonomiczne prawo socjalne. Wsparcie to bylo nie tylko
selektywne, lecz réwniez stygmatyzujace — adresowane do tych, ktérzy nie spelnia-
li dominujgcego wzorca ,,obywatela-pracownika™. Podkresli¢ nalezy, iz szczegol-
ne ,,socjalne uprzywilejowanie” dotyczylo oséb w wieku emerytalnym, inwalidéw

7 Na ten element systemow socjalnych zwraca uwage m.in. Gesta Esping-Andersen (2010: 41),
piszac, iz: ,Tradycja opieki nad ubogimi i odwolujace si¢ do niej systemy pomocy spotecznej oparte
o testy dochodowe to oczywiste, sSwiadomie obmyslane, systemy stratyfikacyjne. Karzac i naznaczajac
ludzi korzystajacych ze §wiadczen socjalnych, wspieraja one spoleczny dualizm”.
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I11II grupy, jednostek pozbawionych §rodkéw utrzymania oraz wsparcia rodzinne-
go, a takze 0s6b przejsciowo dotknietych kryzysem (np. utratg zywiciela rodziny) -
czyli oséb/grup spotecznych znajdujacych sie w trudnej sytuacji zyciowej gtéwnie
z przyczyn indywidualnych (losowych) (Oleszczyniska, 1978). Jednoczesnie system
wykluczal ze $wiadczen osoby uchylajace si¢ od pracy oraz zabraniat traktowania
$wiadczen jako uzupelnienia wynagrodzenia, co wpisywalo sie w dominujacg w PRL
idee tzw. produktywizmu.

Na poziomie przedmiotowym katalog $wiadczen obejmowat zaréwno pomoc
w naturze (zywno$¢, odziez, opal, leki), jak i Swiadczenia pienigzne (stale, okresowe,
jednorazowe), a takze ustugi opiekuncze, w tym np. pomoc domowg (Dzialalnos¢
Ministerstwa Zdrowia i Opieki Spolecznej, 1972; Oleszczynska, 1978). Uzupelnie-
niem tego systemu byly formy opieki instytucjonalnej, takie jak pobyt w zakladach
opieki spotecznej/domach pomocy spolecznej, cho¢ wydaje sig, iz (z powodoéw ide-
ologicznych) instytucje te traktowano jako obszar ,,marginalizowany czy wrecz wsty-
dliwy” (Chaczko, 2025: 150).

Poziom instytucjonalny opieral si¢ na lokalnych osrodkach opiekuna spotecznego
$cisle powigzanych z obszarem ochrony zdrowia. W odréznieniu od weze$niejszych
rozwigzan samorzadowych, instytucje te byty podporzadkowane scentralizowane-
mu aparatowi wladzy, co ograniczalo autonomie lokalng, ale jednoczesnie — w mysl
doktryny panstwa socjalistycznego — wzmacnialo jednolito$¢ organizacyjng systemu
(Zalewski, 2005). Kolejnym elementem analizowanego modelu byt poziom kadrowy
obejmujacy (terenowych) opiekunéw spotecznych powotywanych przez prezydia rad
narodowych. Petnili oni funkcje inicjujgco-kontrolne, dzialajac w sposéb spoteczny
(honorowy) (Instrukeja, 1959; Poradnik opiekuna spofecznego, 1965), co wskazuje
na utrzymanie mechanizméw selekcji i kontroli znanych z wczesniejszego okresu.
Ich zadania obejmowaly identyfikacje potrzebujacych oraz oceng¢ zasadnosci przy-
znania wsparcia, co w praktyce prowadzilo do reprodukecji uznaniowos$ci w doste-
pie do $wiadczen.

Analiza rozwigzan systemowych opieki spotecznej w Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej (zob. tabela 1) wskazuje na ich wyraznie selektywny charakter, co w ujeciu
koncepcji path dependence mozna interpretowa¢ jako kontynuacje oraz adaptacje
wczesniejszych wzorcow przy jednoczesnym ich ideologicznym przeksztalceniu. Z tej
perspektywy system opieki spolecznej nie stanowit zerwania z wczes$niejszymi roz-
wigzaniami, lecz raczej byt ich rekonfiguracja w nowych (socjalistycznych) warun-
kach ustrojowych. Pomimo ideologicznej deklaracji powszechnosci zabezpieczenia
spolecznego, w praktyce utrzymano selektywny charakter wsparcia, silne powiaza-
nie opieki z oceng zdolnosci do pracy oraz instytucjonalne mechanizmy kontroli
dostepu do $wiadczen. Wydaje si¢ zatem, iz na tym etapie rozwoju mozemy mowic
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o trwatosci kluczowych wzorcéw organizacyjnych i normatywnych systemu opie-
ki spotecznej, ktdre zdeterminowaly kierunek ewolucji systemu w warunkach pan-
stwa socjalistycznego.

III

»,Okno polityczne llI” — transformacja ustrojowa
I poczatki lll Rzeczpospolitej

Herbert Szurgacz (1992: 42), ktdry opracowywal pierwsza wersje ustawy o pomo-
cy spolecznej z 1990 roku - czyli w momencie, kiedy pojawito si¢ kolejne ,,okno poli-
tyczne” — wyraznie podkreslal, iz projekt ten ,,zasadniczo oparty jest na rozwigzaniach
ustawy z 1923 r”. Transformacja ustrojowa zapoczatkowana w 1989 roku oraz reforma
samorzadowa z 1990 roku nie doprowadzily do radykalnego zerwania z dotychczaso-
wym modelem opieki spolecznej, lecz raczej do jego (kolejnej) instytucjonalnej rekon-
figuracji w nowych warunkach politycznych i gospodarczych. Ustawa z 29 listopada
1990 roku o pomocy spolecznej okreslila cele systemu jako wsparcie osob i rodzin
niezdolnych do samodzielnego przezwyciezenia trudnej sytuacji zyciowej (Ustawa,
1990), co w ujeciu systemowym oznaczalo przypisanie gminom - jako podstawowym
jednostkom samorzadu terytorialnego - kluczowej roli w organizowaniu i realizacji
$wiadczen dla tak zidentyfikowanych jednostek i grup. Jednoczes$nie pomoc spolecz-
na lat 90. petnila przede wszystkim funkcje interwencyjno-stabilizacyjna, stanowigc
mechanizm reagowania na negatywne skutki transformacji, takie jak bezrobocie,
ubostwo czy dezintegracje struktur rodzinnych (Chaczko i Krzyszkowski, 2022).

Na poziomie podmiotowym prawo do $wiadczen pienieznych przystugiwalo
osobom pozbawionym Zrédel utrzymania lub osiagajacym dochéd ponizej usta-
wowo okreslonego progu, przy jednoczesnym wystapieniu okreslonych przestanek
spolecznych, takich jak ubdstwo, bezdomnos¢, bezrobocie, niepelnosprawnos¢, dtu-
gotrwala choroba, bezradno$¢ opiekunczo-wychowawcza czy uzaleznienia (Usta-
wa, 1990). Cho¢ katalog uprawnionych zostal formalnie rozszerzony w stosunku do
okresu Polski Ludowej, system zachowat selektywny charakter — wsparcie kierowa-
no przede wszystkim do grup uznawanych za szczegélnie zagrozone marginaliza-
cja spoleczng: 0séb bezrobotnych, w kryzysie ubdstwa, z niepelnosprawnosciami,
rodzin wielodzietnych czy dysfunkcyjnych (Golinowska i Topiniska, 2002). Mecha-
nizm ten byl dodatkowo wzmacniany przez kryteria dochodowe, ktére w prakty-
ce ograniczaly dostep do swiadczen pienieznych i utrwalaly okreslony poziom ich
zasiegu (por. Szarfenberg, 2014)>%.

8  Zmiana liczby beneficjentéw pomocy spotecznej szczegélnie widoczna byla polowie lat 90., kiedy
to m.in. nastgpita korekta charakteru kryterium dochodowego z jednego (ogélnego) progu na szczegétowy
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Poziom przedmiotowy obejmowat zaréwno $§wiadczenia o charakterze podstawo-
wym - takie jak schronienie, positek czy niezbedne ubranie - jak i bardziej ztozone,
bezkryteriowe formy pomocy, w tym prace socjalng, poradnictwo specjalistyczne czy
ustugi opiekuncze (Ustawa, 1990). Kluczowym elementem systemu byly §wiadczenia
pieniezne (m.in. zasitki stale, okresowe i celowe) oraz mozliwo$¢ pobytu w domu
pomocy spotecznej. Taka struktura instrumentéw wskazuje na utrzymanie mode-
lu pomocy Iaczacego elementy wsparcia materialnego z dziataniami o charakterze
ustugowym i zakladowym.

Na poziomie instytucjonalnym gltéwna role odgrywaty lokalne osrodki pomocy
spolecznej funkcjonujace w strukturze samorzadowej, ktore przejely zadania reali-
zowane przez wczesniejsze struktury opiekuncze. System zostat z czasem rozbudo-
wany o kolejne szczeble administracyjne — powiatowe centra pomocy rodzinie oraz
regionalne osrodki polityki spolecznej — tworzac wielopoziomowa strukture zarza-
dzania (Chaczko i Krzyszkowski, 2022). Pomimo formalnej rozbudowy, zwielokrot-
nienia zadan systemu (Hrynkiewicz, 2004) czy rozszerzania katalogu problemow
kwalifikujacych do wsparcia (m.in. przemoc domowa, uzaleznienia, bezradno$¢
w sprawach opiekunczo-wychowawczych i prowadzenia gospodarstwa domowe-
go, trudnosci w integracji cudzoziemcdéw), realny dostep do §wiadczen pozostawat
ograniczony — np. w latach 2000. §rednio z pomocy spotecznej skorzystalo okoto
3-6% mieszkancow Polski (GUS, 2025), co moze $wiadczy¢ o utrzymaniu ogdlniej
logiki dzialania systemu.

Spogladajac zas na poziom kadrowy, nalezy wskaza¢ na profesjonalizacje zawodu
pracownika socjalnego zatrudnianego w osrodkach pomocy spolecznej (Miernik,
2010; Luczynska, 2013). W odrdznieniu od wezesniejszych okresow ich rola zostata
sformalizowana i oparta na okreslonych standardach kwalifikacyjnych (ksztalcenia),
jednak nadal obejmowata funkeje inicjujaco-srodowiskowe oraz selekcyjne, zwigzane
z oceng sytuacji zyciowej beneficjentéw i kwalifikowaniem ich do systemu wsparcia
(Kazmierczak i Rymsza, 2003; Trochymiak, 2025). W praktyce oznaczalo to utrzy-
manie mechanizméw uznaniowosci oraz kontroli dostepu do $wiadczen, cho¢ oczy-
wiscie w bardziej sprofesjonalizowanej i sformalizowanej formie.

Nie mozna rzecz jasna poming¢ kwestii zwigzanej z doktrynalnymi i normatyw-
nymi prébami redefinicji celéw pomocy spolecznej podejmowanych w kolejnych
dekadach IIT Rzeczpospolitej — na przyktad akcentujac jej role w procesach aktywiza-
cji, integracji spolecznej czy wzmacniania samodzielnosci jednostek (Rymsza, 2013;
Grewinski, 2021). Tyle ze opracowania badawcze z tego zakresu wyraznie ukazuja, iz

prog »rodziny”, uwzgledniajacy rézne potrzeby i koszty utrzymania odmiennych typéw gospodarstw
domowych (tzw. skala ekwiwalentnoéci). Liczba beneficjentéw systemu spadta w tym okresie z ponad
3 mln do nieco ponad 2 mln (Golinowska i Topinska, 2002: 16).
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postulaty te, zwigzane m.in. z wdrazaniem elementéw ,,aktywnej polityki spolecznej’,
mialy ograniczony wplyw na praktyke systemowa (Kazmierczak, 2016; Kowalczyk,
2014; Potawski, 2018; Trawkowska-Glebocka, 2009; Trochymiak, 2025).

Zatem biorac pod uwage koncepcje path dependence i ustalenia z poprzednich
punktéw, mozna odczytywac rozwdj pomocy spolecznej w III Rzeczypospolitej jako
przyktad adaptacyjnej kontynuacji wczesniejszego modelu selektywnego wsparcia
spotecznego. Pomimo zmiany ustroju, decentralizacji zarzadzania oraz formalnej
profesjonalizacji systemu, jego podstawowe cechy - selektywnos¢, dochodowy cha-
rakter dostepu do gléwnych swiadczen czy lokalna implementacja — ulegty repro-
dukgji. Inaczej méwigc - trajektoria rozwoju systemu pomocy spolecznej zostata
w znacznym stopniu uwarunkowana wczesniejszymi rozwigzaniami instytucjo-
nalnymi przeksztalconymi i dostosowanymi do realiéw gospodarki rynkowej oraz
demokratycznego panstwa (zob. tabela 1).

Tabela 1. ,,Okna polityczne” oraz poziomy analizy systemu opieki/pomocy spolecznej
(1923-1991)

najmniej roczny pobyt

w gminie. Opieka dotyczyta
w szczegoinosci: niemowlat,
dzieci i mtodziezy, zwtaszcza
sierot, pofsierot, dzieci
zaniedbanych, opuszczonych,
zagrozonych przez

wplywy zlego otoczenia;
starcow, inwalidow,
nieuleczalnie chorych,
bezdomnych ofiar wojny,
cigzko poszkodowanych;
zebrzacych, widczegow 0sab
zagrozonych alkoholizmem

i nierzadem.

sytuacja materialna uzasadnia
konieczno$é udzielenia tej pomocy,
a w szczegolnosci: osobom

w wieku emerytalnym lub bedacym
inwalidami | i Il grupy, niepracujacym
i niemajacym uprawnien do renty,
nieposiadajagcym zadnych srodkow
utrzymania ani rodziny zobowiazane;j
i zdolnej do alimentaciji; osobom
przejsciowo znajdujgcym sig

w wyjatkowo cigzkich warunkach
materialnych (np. z powodu utraty
jedynego zywiciela rodziny);
osobom, dla ktérych udzielenie
pomocy byto koniecznym warunkiem
umozliwiajgcym podjgcie pracy

(np. w przypadku zwolnienia

z zakfadu karnego); rencistom
znajdujgcym sig w cigzkich
warunkach materiainych (np. wskutek
choroby). Swiadczenia pieniezne

nie mogty stanowi¢ dopfaty do ptac

i nie mogty by¢ udzielane osobom
uchylajagcym sig od podijecia pracy.

Poziomy Okna polityczne
analizy systemu
opieki/pomocy Poczatek Il RP Poczatek PRL-u Poczatek lll RP
spotecznej
Poziom Prawo do trwatej opieki Prawo do $wiadczen pienigznych Prawo do $wiadczen
podmiotowy nabywano przez co przystugiwato osobom, ktérych pienigznych przystugiwato

osobom, ktdre nie miaty
zadnych zrodet utrzymania
lub dochdd na osobg

w rodzinie nie przekraczat
najnizszej emerytury

przy jednoczesnym
wystapieniu co najmniej
jednej z nastepujacych
okolicznoci: ubdstwa,
sieroctwa, bezdomnosci,
potrzeby ochrony
macierzynstwa,
bezrobocia, upo$ledzenia
fizycznego lub
umystowego, diugotrwatej
choroby, bezradnosci

w sprawach opiekunczo-
wychowawczych,
zwtaszcza w rodzinach
niepetnych lub
wielodzietnych,
alkoholizmu lub narkomani,
kleski zywiotowej lub
ekologicznej.
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Poziomy Okna polityczne
analizy systemu
opieki/pomocy Poczatek Il RP Poczatek PRL-u Poczatek Il RP
spotecznej

Poziom Konieczne Srodki zywnosci, Pomoc w naturze (positki, artykuty Schronienie, positek

przedmiotowy | odziez, obuwie; odpowiednie | Zywnosciowe, odziez, opat, leki), i niezbedne ubranie;
pomieszczenie z opatem pobyt w zaktadzie opieki/pomocy ustugi opiekuncze;
i $wiattem; pomoc w nabyciu | spotecznej, pomoc w ustugach umieszczenie w domu
niezbegdnych narzedzi (domowa, postpenitencjarna, pomocy spotecznej, praca
pracy zawodowej, pomoc prawna), zasitki pienigzne — state, socjalna, poradnictwo
w dziedzinie higieniczno- okresowe, jednorazowe (celowe). specjalistyczne; zasitki
-sanitarnej; pomoc pienigzne — state,
W przywroceniu utraconej lub okresowe, celowe.

podniesieniu zmniejszonej
zdolnosci do pracy; zasitki
pienigzne (pozaustawowo).

Poziom Lokalne komisje opieki Lokalne osrodki opiekuna spotecznego| Lokalne osrodki

instytucjonalny | spotecznej w gminach funkcjonujace w systemie opiekunczo-| pomocy spotecznej
powyzej 5000 mieszkanicow | zdrowotnym. funkcjonujace w strukturze
sktadajace sig samorzadowe;.

Z przewodniczacego zarzadu
gminy, cztonkow rady gminy
oraz opiekunow spotecznych
funkcjonujace w strukturach
zwigzkow komunalnych.

Poziom kadrowy | Wybierani przez rade gminy Powotywani przez prezydia Zatrudniani przez osrodki
opiekunowie spoteczni wiasciwych rad narodowych pomocy spotecznej
o funkcjach inicjujaco- (terenowi) opiekunowie spoteczni pracownicy socjalni
kontrolnych wykonujacy o funkcjach inicjujaco-kontrolnych o funkcjach inicjujaco-
swoje zadania w sposab wykonujacy swoje zadania w sposab | -Srodowiskowych.
honorowy. spoteczny.

Zr6dlo: opracowanie wlasne na podstawie zrédet prawnych oraz opracowan zawartych w bibliografii.

Instytucjonalizacja centréw ustug spotecznych
jako proba korekty szlaku pomocy spotecznej

Tomasz Kazmierczak twierdzi, iz pojawienie si¢ w 2019 roku ustawy o reali-
zowaniu uslug spotecznych przez centra ustug spolecznych, ktdrej konsekwencja
byla m.in. instytucjonalizacja centréw ustug spotecznych, stalo sie ,,pierwszg real-
ng préba pokonania niewidzialnych barier, ktére do tej pory blokowaty rozwdj
tego typu ustug w ramach jedynego wchodzacego tu w gre fadu instytucjonalno-
-prawnego, mianowicie tego, ktory tworzony jest przez ustawy o pomocy spolecz-
nej, i t¢ z 1990 r., i te z 2004 r” (Kazmierczak, 2023: 185). Przekladajac t¢ sugestie
na tory narracji niniejszego tekstu, mozna by powiedzie¢, iz pojawienie si¢ centréow
ustug spotecznych (potencjalnie) powinno stanowi¢ przynajmniej korekte szlaku
rozwojowego pomocy spoteczne;j.
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Analiza zakresu podmiotowego struktury zwigzanej z centrami ustug spotecz-
nych wskazuje, iz koncept ten posiada cechy powszechnosci, gdyz potencjalnymi
adresatami ustug sg (wszyscy) mieszkancy gminy, co stanowi istotne odejscie od
selektywnego modelu pomocy spotecznej skoncentrowanego na osobach znajdu-
jacych sie w trudnej sytuacji zyciowej. Poziom przedmiotowy systemu wyraza si¢
w katalogu zakreséw ustug spotecznych, ktére moga by¢ organizowane i realizowane
przez centra ustug spolecznych. Obejmuje on zaréwno ustugi wynikajace z dotych-
czasowych ustaw sektorowych (np. wspieranie rodziny czy pieczy zastepczej), jak
i nowe formy dziatan integrujacych rézne obszary polityki spotecznej (np. z zakre-
su edukacji, zdrowia, kultury czy aktywizacji spolecznej) (Ustawa, 2019). Kluczowe
znaczenie ma tu mechanizm diagnozy potrzeb spotecznosci lokalnej oraz tworze-
nia lokalnych programéw ustug spotecznych, ktére stanowia podstawe planowania
i koordynacji dzialan. W konsekwencji zakres przedmiotowy systemu ma charakter
otwarty i w pewnym stopniu elastyczny, co umozliwia jego dostosowanie do specy-
fiki lokalnej oraz zmieniajacych si¢ potrzeb spotecznych (Rymsza, 2021).

Poziom instytucjonalny tej struktury opiera si¢ na zasobach lokalnych, przy czym
centralng role odgrywa centrum ustug spotecznych (CUS) jako nowa jednostka orga-
nizacyjna. Co istotne w kontekscie path dependence, to fakt, iz moze ono powstac
poprzez przeksztatcenie osrodka pomocy spotecznej lub jako odrebna instytucja (Usta-
wa, 2019; Wisniewski i Kowalska, 2022), co z kolei wskazuje na zachowanie cigglosci
organizacyjnej systemu pomocy spolecznej przy jednoczesnej rekonfiguracji zakresu
dzialania. Centrum pelni bowiem funkcje koordynatora ustug spotecznych, integrujac,
jak wspomniano, dziatania r6znych podmiotéw (zaréwno publicznych, jak i niepu-
blicznych). Poziom kadrowy systemu ulegl dalszej profesjonalizacji i zréznicowaniu
w pordéwnaniu z wczesniejszym modelem pomocy spotecznej. Obok pracownikow
socjalnych pojawily si¢ nowe role zawodowe, w tym organizator ustug spotecznych
oraz koordynator indywidualnych planéw ustug spotecznych (Kazmierczak i Kar-
wacki, 2020). Kadry te odpowiadaja nie tylko za realizacje swiadczen (ustug spotecz-
nych), ale takze za diagnoze potrzeb, planowanie wsparcia oraz koordynacje dziatan
réznych instytucji i ustugodawcow. W przeciwienstwie do wezesniejszych rozwigzan
opartych w duzej mierze na funkcjach kontrolno-selekcyjnych, model ten akcentuje
kompetencje animacyjne, koordynacyjne i srodowiskowe. Jednoczesnie w systemie
wcigz wystepuje ocena sytuacji jednostki, co oznacza, ze elementy uznaniowosci nie
zostaly calkowicie wyeliminowane, lecz raczej przeksztalcone w kierunku bardziej
zindywidualizowanego i partycypacyjnego podejscia do $wiadczenia ustug.

Wydaje sig, iz pojawienie si¢ centréw ustug spotecznych mozna odczytywac z jed-
nej strony jako prébe odpowiedzi na ograniczenia utrwalonego przez lata modelu
pomocy spolecznej, gdyz kluczowym zatozeniem funkcjonowania CUS stala si¢
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powszechno$¢ dostepu do wspomnianych ustug, rozumiana jako kierowanie oferty
do mieszkancéw gminy, a nie wylacznie do klientéw pomocy spolecznej (Rymsza,
2021). W tym sensie CUS wprowadzajg element uniwersalizmu do systemu, ktéry
dotad - jak widzielismy - opierat si¢ gtéwnie na selektywnosci i kryteriach formal-
nych. Z drugiej strony centra i zwigzana z nimi koncepcja nie zast¢puje calkowicie
tradycyjnej pomocy spotecznej, lecz funkcjonuje réwnolegle z nig, gdyz np. po prze-
ksztalceniu osrodkéw pomocy spotecznej w centra ustug spotecznych powstaje
w nowej instytucji wewnatrzorganizacyjny zespot ds. pracy socjalnej/pomocy spo-
tecznej realizujacy tradycyjne $wiadczenia oparte o testy dochodowe (Wisniewski
i Kowalska, 2022). Doktrynalnie wiec przesuwa si¢ glowny akcent - z instytucji, ktorej
podstawowa funkcja sprowadzala sie przede wszystkim do administracyjnego przy-
znawania $wiadczen pienieznych, ku instytucji skupionej przede wszystkim na koor-
dynacji ustug odpowiadajacych na zréznicowane potrzeby spotecznoéci lokalnej.

Warto przy tym zaznaczy¢, iz w koncepcji CUS istniejg przynajmniej dwa ele-
menty mogace ograniczac ich systemowe wdrazanie — nieobowigzkowos¢ i zwia-
zana z tym projektowo$¢. Zwracal na to uwage na przyklad Ryszard Szarfenberg:
»(...) mozliwos¢, a nie obowigzek powolania CUS, tgcznie z finansowaniem pro-
jektowym skutkowac bedzie wyspowym i nietrwalym charakterem implementacji.
Mozna co prawda oczekiwad, ze po kilku czy kilkunastu latach finansowania pro-
jektowego $rodowiska rzecznicze CUS beda na tyle silne, ze zaproponuja reforme
pomocy spolecznej zblizong ambicjami do tej z lat 2013-2015. Moze tez by¢ jednak
i tak, ze po latach projektéw wyczerpie sie poczatkowy entuzjazm, wiedza o barie-
rach implementacyjnych wzrosnie i nie bedzie dowodéw na to, ze reforma zmienita
co$ poza strukturami organizacyjnymi” (Szarfenberg, 2021: 19).

Podsumowujac: w systemie pomocy spotecznej CUS stanowig element hybrydo-
wy - sg osadzone instytucjonalnie w obszarze selektywnej pomocy spotecznej, lecz
realizujg logike ustug powszechnych charakterystycznych dla uniwersalnej polity-
ki spotecznej.

Dyskusja — czynniki ograniczajgce zmiany systemu
opieki/pomocy spotfeczne;j

Biorac pod uwage ustalenia powyzszych punktéw, nietrudno zgodzic si¢ z suge-
stig Mateusza Trochymiaka (2025: 71), iz ,,polscy badacze sg stosunkowo zgodni
w ocenie, Ze aktywizacyjna rola pomocy spotecznej ustepuje roli administracji $wiad-
czacej, co powoduje z kolei, ze cele ustawy, np. usamodzielnienie beneficjenta, nie
moga by¢ nalezycie realizowane”. Bez nadmiernego ryzyka mozna tez powiedzie¢,
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iz pod prawniczym terminem ,,administracja §wiadczaca” kryja si¢ wlasnie poziomy
analizy, ktdre stanowily przedmiot naszych dociekan, a przede wszystkim poziom
podmiotowy oraz przedmiotowy. Oczywiscie, to nie jest tak, ze kompletnie nic si¢
nie zmienito w systemie. Wspomniany kilkukrotnie w tekscie Tomasz Kazmier-
czak (2023: 191) stusznie zaznacza, iz w trakcie ostatnich trzech dekad nastgpowaly
korekty w pomocy spotecznej (np. pojawil si¢ kontakt socjalny czy superwizja), bo
do pewnych modyfikacji systemu byla i wola i gotowos¢ polityczna, ale ,,nie bylo
takiej woli, by caly system zreformowac i zmodernizowac”.

Wskazanie tego, co Kazmierczak okreslit mianem braku ,woli i gotowosci’,
wydaje sie z kolei o wiele trudniejsze niz opisanie szlaku rozwojowego interesujace-
go nas zjawiska. Tym niemniej dokonana kwerenda literatury przedmiotu pozwolita
uchwyci¢ (wybrane) mechanizmy reprodukcji instytucjonalnej wlasciwe dla logiki
path dependence. Sprobujmy zatem przyjrzec si¢ propozycji trzech czynnikéw ogra-
niczajacych zakres zmian: 1) historyczno-ideologicznych; 2) ekonomicznych oraz
zwigzanym z 3) grupami interesu.

Wisréd czynnikéw z poziomu historyczno-ideologicznego nalezy wymienic¢
przede wszystkim dziedzictwo wczesniejszych form organizacji opieki spoleczne;.
W poczatkach II RP widoczne bylo silne oddzialywanie tradycji ,,Prawa ubogich”
oraz zroznicowanych rozwigzan z okresu zabordw, szczegdlnie wzorca niemieckie-
go (Grata, 2023) oraz dobroczynnych wzorcoéw z zaboru carskiego (Korybut-Marci-
niak, 2008). Analogicznie, w okresie PRL model ,,socjalistycznej opieki spoleczne;j”
nie powstal — by uzy¢ zwrotu lacinskiego - creatio ex nihilo, lecz adaptowal rozwia-
zania miedzywojenne, wdrazajac je w ramy ideologii panstwa socjalistycznego i eli-
minujac - z powoddw ideologicznych — np. czynnik zwigzany z funkcjonowaniem
organizacji spotecznych. Pamietajmy wszakze, iz wladza ludowa nie uchylita usta-
wy o opiece spotecznej z 1923 roku, wiec formalnie przepis ten obowigzywal przez
caly okres PRL. Z kolei transformacja po 1989 roku, mimo deklaratywnego zwrotu
ku nowemu modelowi polityki spolecznej, pozostawata osadzona w instytucjonalnym
dziedzictwie PRL, co wida¢ cho¢by po funkcjach (i nazwach) §wiadczen w pomocy
spolecznej (Broda-Wysocki, 2003). Wydaje si¢ zatem, iz w kazdym z tych przypadkow
wczesniejsze wzorce (funkcje) dziatania ograniczaty zakres mozliwych zmian, two-
rzac swoista ,inercje instytucjonalng’, ktéra utrudniata reformy natury systemowe;j.

Istotng role w utrwalaniu $ciezki rozwojowej mogly odegra¢ réwniez czynniki
ekonomiczne w postaci mechanizmu selekcji mozliwych rozwigzan systemowych.
W II RP byly to przede wszystkim niedobory budzetowe oraz zapdznienie cywiliza-
cyjne, ktére wymuszaly minimalistyczny i selektywny charakter wsparcia (Nakoniecz-
nikow-Klukowski, 1938; Zarnowski, 1973). W warunkach powojennych centralnie
planowanej gospodarki ograniczenia te przybraty forme strukturalnych niedoboréw
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oraz konsekwencji zniszczen wojennych, co sprzyjato utrzymaniu rudymentarne-
go i scentralizowanego modelu dystrybucji $wiadczen (Zalewski, 2005). Natomiast
w okresie transformacji gospodarczej kryzys ekonomiczny lat 90. mdégt ograniczaé
mozliwosci rozbudowy systemu, wzmacniajac tendencje do zachowawczosci insty-
tucjonalnej (Kowalik, 2009). Warto w tym przypadku zaznaczy¢, iz w ujeciu path
dependence czynniki ekonomiczne nie tylko ograniczaja wybor dostepnych opcji, ale
takze wzmacniajg przywigzanie do utrwalonych ,tanszych” rozwigzan.

Tabela 2. Czynniki ograniczajace ksztalt systemu opieki/pomocy spolecznej ujete
w perspektywie ,,okien politycznych”

Czynniki ograniczajace Okna polityczne
ksztaft systemu opieki/
pomocy spofecznej Poczatek Il RP Poczatek PRL-u Poczatek IIl RP
Czynniki historyczno- * dziedzictwo systemow e (ziedzictwo systemu * dziedzictwo systemu
-ideologiczne socjalnych zwigzanych opieki spofecznej z okresu opieki spotecznej
z ,Prawem ubogich” Il RP z okresu PRL
* (ziedzictwo systemu * doktryna panstwa * liberalne koncepcje
opieki spofecznej socjalistycznego, w tym transformaciji
funkcjonujacego zatozenia ,socjalistycznej gospodarczej
na obszarze zaboru opieki spofecznej”
pruskiego

* (ziedzictwo zwigzane
z funkcjonowaniem
organizacji dobroczynnych
na terenie zaboru

rosyjskiej
Czynniki ekonomiczne * ograniczenia finansowe  zapo6znienie cywilizacyjne, | * kryzys ekonomiczny
budzetu panstwa oraz Zniszczenia wojenne okresu transformacii
zwigzkow komunalnych * model gospodarczy gospodarczej
(nacjonalistyczno-
-rozdzielczy)
Czynniki zwigzane « cztonkowie Sejmu,  administracja publiczna * eglity polityczne
Z grupami interesu cztonkowie komisji (socjalistyczna uczestniczace z obradach
parlamentarnych, w tym nomenklatura) Okragtego Stotu

Komisji Opieki Spotecznej

* postowie zwiazani ze
$rodowiskami wiejskimi
(Polskie Zjednoczenie
Ludowe)

Zrédto: opracowanie wlasne.

Z kolei czynniki zwigzane z dzialaniem grup interesu moga oddzialtywac na sta-
bilizacje okreslonych rozwigzan instytucjonalnych. W okresie II RP znaczaca role
odgrywali parlamentarzysci oraz $Srodowiska reprezentujgce interesy lokalne ($ro-
dowiska wiejskie), co sprzyjalo konstrukcji interwencyjnego modelu opieki spo-
tecznej (Grata, 2023) czy wykorzystaniu organizacji spolecznych do realizacji czgsci
funkcji opiekunczych. W PRL-u dominujacg pozycje zajmowala tzw. nomenklatura
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administracyjna, ktéra — poprzez kontrole nad aparatem panstwowym - ograniczata
rozwdj alternatywnych form organizacji opieki spolecznej, w tym np. dzialan orga-
nizacji spolecznych (Jarosz, 2008). W III RP z kolei wymieni¢ nalezy elity polityczne
uczestniczace w procesie transformacji, ktérych decyzje - podejmowane w warun-
kach negocjacyjnych - ograniczyly na przyklad rozwdj systemu w kierunku - jak
to okreslila kierujaca tymi pracami w tamtym czasie Joanna Starega-Piasek (2023:
144) - systemu, gdzie ,,opieka instytucjonalna miata by¢ traktowana jako ostateczno$¢”

Nie mamy watpliwosci, iz propozycje wspominanych czynnikéw ograniczaja-
cych istotne zmiany w systemie pomocy spolecznej wymagaja dalszych, szczego-
towych badan, na przyklad w kontekscie tego, jak silne bylo oddziatywanie wzorca
ideologicznego poza PRL-owskim ,,oknem politycznym”; jaka byla rola czynnika
ekonomicznego w okresie III RP lub jak ksztaltowat si¢ uktad sit migdzy aktorami
politycznymi w Polsce Ludowej. To po pierwsze. A po drugie, spogladajac na gléw-
ne ustalenie wylaniajgce si¢ z tekstu, tj. iZ od momentu powstania systemu opieki/
pomocy spolecznej w okresie miedzywojennym mielismy faktycznie do czynienia
z nakladaniem si¢ nowych uzasadnienn normatywnych na wczesniejsze struktury
organizacyjne (poziomy analizy), co oznaczalo omijanie zmiany ,,rdzenia systemu” -
czyli generalnie byly to proby path correction — to mozna na tej podstawie sfomu-
towa¢ takze sugesti¢ badawcza odno$nie do rozwoju centréw ustug spotecznych.
Otéz, mimo zidentyfikowanych w tek§cie odmiennosci struktury zwiazanej z CUS
od utrwalonego paradygmatu pomocy spotecznej (poziomoéw analizy), sita (trwania)
zaleznodci od szlaku (w postaci czynnikéw ograniczajacych zmiany), czy mowiac
szerzej — trajektoria rozwoju pomocy spolecznej — moze istotnie ogranicza¢ doktry-
nalne zatozenia konceptu centréw ustug spotecznych (np. zwigzanych z powszech-
noscig). Nie ulega watpliwosci, iz spoleczno-polityczno-historyczne przywiazanie do
modelu oddzialywania pomocy spolecznej (np. skupianie si¢ na osobach bedacych
w trudnosciach ekonomiczno-spotecznych), czynniki ekonomiczne (np. oparcie roz-
woju i funkcjonowania CUS o $rodki projektowe) czy kadrowe (np. przeciwstawne
postulaty organizacji zwigzkowych reprezentujacych pracownikéw pomocy spotecz-
nej) maja site oddzialywania na rezultat procesu zwigzanego z pojawieniem sig¢ tego
nowego czynnika na szlaku rozwojowym systemu pomocy spoleczne;.

Ponadto mamy $wiadomos¢, iz (krdtki) czas, ktéry mingt od momentu poja-
wienia si¢ centréw ustug spotecznych w systemie pomocy spolecznej, uniemozli-
wia sformulowanie klarownych wnioskéw badawczych z zakresu perspektywy path
dependence, ktdra — jak widzieliSmy m.in. we wstepie — ma szczegélne zastosowanie
w diugim horyzoncie czasowym. Dalsze, szczegétowe badania na temat (rzeczywi-
stego) statusu centréw ustug spolecznych powinny nas przyblizy¢ do odpowiedzi
na pytanie, czy w tym przypadku mamy do czynienia z 1) warstwowaniem (layering),
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oznaczajacym korekte szlaku z ,,ominigciem tych elementéw instytucji, ktére wyda-
ja sie praktycznie nienaruszalne”, co w konsekwencji moze oznacza¢ uruchomie-
nie procesu okreslonego mianem ,,zréznicowanego wzrostu” (differential growth)
(Streeck i Thelen, 2005: 23); 2) konwersja (conversion), tj. wykorzystaniem istnieja-
cych zasobdw instytucjonalnych do realizacji nowych celéw; czy tez moze z mode-
lem 3) wyparcia (displacement), oznaczajacym, iz tradycyjne rozwigzania zwigzane
z opisanym systemem pomocy spolecznej zostajg odsuniete na bok na rzecz nowych
instytucji i zwigzanej z nimi logiki dzialania.

Oswiadczenie o wktadzie poszczegdlnych autoréw

Wszyscy wymienieni autorzy wniesli znaczacy, bezposredni i intelektualny wktad
w artykul i zatwierdzili go do publikagji.

Oswiadczenie o konflikcie interesow

Autorzy deklarujg, ze badanie zostalo przeprowadzone przy braku jakichkol-
wiek powigzan komercyjnych lub finansowych, ktére mozna by zinterpretowac jako
potencjalny konflikt interesow.

Oswiadczenie o etyce badawczej

Autorzy poswiadczaja, Ze opublikowane w tekscie badania zostaly przeprowa-
dzone zgodnie z etyka badawczg afiliowanej uczelni.
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