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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 sa 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 wypelniajq wspotczesne analizy dokonujacych si¢ zmian, gdyz

I Zjawisko poszerzajacego si¢ 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 rozumie¢ znacznie szerzej wiaczajac do nich np. ubez-
pieczenia spoteczne. Zdecydowalem si¢ na taka konwencjg jezykowa z dwdch 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, wypeti¢. Temu przede wszystkim
shuzy 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 ,,0dgoérnie” 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 spoleczna” wykorzy-
stujac przy tym ,,instytucjonalne” rozumienie pojgcia ,,instytucji”.

W rozdziale III 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 rozdzialy 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 réznice 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$¢ czy nieefektywnosc¢ sys-
temu ochrony socjalnej, a jedynie moze posrednio stuzy¢ pomoca tym wszystkim,
ktoérzy zajmuja si¢ usprawnianiem szeroko rozumianej polityki spotecznej w naszym
kraju. Nie nalezy takze traktowa¢ koncowych wnioskéw jako zarzutow odnoszacych
si¢ do biezacej dzialalnosci osrodkdéw pomocy spotecznej w Polsce. Istnieje juz od-
powiednia ewidencja empiryczna wskazujaca, ze rdéznie radza sobie one z wyzwa-
niami, jakie stawia zmieniajaca si¢ rzeczywistos$¢. 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 wyltacznie jej autor.



Rozdziat 1

Instytucje opieki i pomocy
spolecznej — ogblny model analizy

1. Zakres analizy

W literaturze przedmiotu mozemy spotkac¢ si¢ z opiniami, ze wraz z upadkiem
komunizmu i odrzuceniem ,,socjalistycznego welfare state” sprawa pierwszorzed-
nej wagi byto okreslenie hierarchii celow polityki spotecznej sktadajacych sie,
w mniejszym lub wigkszym stopniu, na rozwigzania modelowe, wsrod ktorych
opieka i pomoc spoteczna znalaztyby swoje miejsce®. Pytanie o model polityki spo-
lecznej jest w gruncie rzeczy pytaniem o ksztatt fadu spotecznego, ktéry powinien
wyloni¢ si¢ w wyniku wprowadzanych zmian i okreslonych interwencji socjalnych.
Nie trudno jednakze zauwazy¢, ze okreslenie celow polityki spotecznej, a nastgpnie
analiza mozliwosci ich realizacji wpisuje sie, w mniejszym lub wigkszym stopniu,
w znana skadinad koncepcje tramsition to democracy’, ktéra mozna by w tym
miejscu sparafrazowac jako transition to the desired social policy model.

7 Swiadomie termin ten ujatem w cudzystéw, gdyz istnieja pewne kontrowersje co do tego, czy pari-
stwo socjalistyczne spetniato kryteria panstwa okreslanego mianem welfare state. Istnieja opinie, ze termin
welfare state jest wlasciwy panstwom o demokratycznym ustroju politycznym i gospodarce rynkowe;j.
R. Goodin, na przyktad, probujac odrdzni¢ welfare state od innych form panstwa pisze, ze welfare state jest
osadzone w kontekscie gospodarki rynkowej i rézni sie od panstw o gospodarce planowej chociaz takze
i one zawierajq sektor bezpieczenstwa socjalnego i ustug socjalnych, w: R.E. Goodin, ,,Reasons for Welfa-
re. The Political Theory of the Welfare State. Studies in Moral, Political, and Legal Philosophy”, Princeton
University Press, Princeton 1988, str. 7. Podobne stanowisko reprezentuje W.A. Robson, ktory szczegdlnie
akcentuje Scisty zwiazek migdzy koncepcja welfare state a demokracja. Wolnosci polityczne i spoteczne sa
— jego zdaniem — istotnymi sktadnikami welfare state, co wytacza rezimy totalitarne i dyktatury z moziwo-
$ci okre$lania ich mianem welfare state, w: W.A. Robson, ,, Welfare State and Welfare Society. Illusion and
Reality”, George Allen and Unwin Ltd., London 1976, str. 16. Nalezy takze zauwazy¢, ze mozna spotkac
opinie, ktore wyrazaja sprzeciw wobec traktowania kazdego panstwa demokratycznego o gospodarce ryn-
kowej jako panstwa opiekunczego. Por. V. Veit-Wilson, ,,States of Welfare? Dynamics of a Discriminating
Definition”, w: J. Auleytner, J. Danecki (red.), ,,Teoretyczne problemy nauki o polityce spotecznej”, Ko-
mitet Nauk o Pracy i Polityce Spotecznej PAN, Wyzsza Szkota Pedagogiczna TWP, Dom Wydawniczy
Elipsa, Warszawa 1999. O réznym rozumieniu w literaturze przedmiotu znaczenia terminu welfare state
pisze m.in. S. Zawadzki, w: ,,Pafistwo o orientacji spotecznej”, Wydawnictwo Scholar, Warszawa 1996,
str. 52-56. Zob. takze, W. Narojek, ,,Socjalistyczny welfare state”, Krytyka, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 1991.

8 Por. np. J. Hrynkiewicz, ,,Koncepcje polityki spotecznej w Polsce 1989—-1991”, Raport Biura Stu-
diow i Ekspertyz, nr 12, Kancelaria Sejmu, Warszawa 1992, str. 37—47.

9 Zob. A. Rychard, ,,Reforms, Adaptation, and Breakthrough”, IFiS PAN, Warszawa 1993, str. 7.
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Celem tej pracy nie jest badanie mozliwosci realizacji okreslonej wizji porzadku
spolecznego, ale to, co si¢ realnie dzieje czesto wbrew intencjom i oczekiwaniom
reformatoréw. Nie zmierzam analizowac¢ poszczegdlnych modeli polityki spotecznej
i zastanawia¢ sig, jakie rozwiazanie modelowe byloby dla nas najwlasciwsze oraz
jaka role pelnilyby w nim instytucje opieki i pomocy spotecznej. Nie bede takze
zajmowat si¢ przysztym kierunkiem zmian systemu ochrony socjalnej w Polsce, czy
ogolnie moéwiac rozwojem polityki spotecznej. Pozostaje to w znacznym stopniu
niewiadomg i ma swoje uzasadnienie w nieprzewidywalnosci procesow rozwojo-
wych w przysztosci, co Karl Popper nazwal nedzq historycyzmu'.

Moja propozycja zmierza w odwrotnym kierunku, a mianowicie obejmuje analize
poréwnawcza instytucji opieki i pomocy spotecznej w roznych okresach rozwoju pan-
stwa polskiego. Zakladam, Zze rozpoznanie uwarunkowan rozwojowych opieki i po-
mocy spotecznej w przesztosci moze znacznie wzbogacié nasza wiedzg o ich obecnym
ksztalcie, a takze pomoc w zrozumieniu uwarunkowan ksztaltujacych ich oblicze
w przyszto$ci. Mowiac o uwarunkowaniach rozwojowych, mam na mysli zaréwno
czynniki sprzyjajace zmianie, jak i takie, ktore dla tych zmian stanowia pewng bariere.

Uwzglednienie perspektywy historycznej jest konsekwencja przyjetego zatoze-
nia, ze procesy zmian zachodzacych w $cisle okreslonym przedziale czasu sg warun-
kowane w jakiej$ mierze przez wydarzenia zachodzace wczesniej'!. W istocie jest to
jeden z kanonoéw socjologii historycznej odwotujacej si¢ do przesztosci w poszuki-
waniu wyjasnien, jak wczesniejsze wzorce organizacji porzadku spotecznego wpty-
waja na procesy zmian spotecznych i ich wyniki'>. Podstawowe programy i tenden-
cje zmian w systemach socjalnych odzwierciedlajg wartosci spoteczenstwa, w oto-
czeniu ktérych te systemy funkcjonuja. Zadne instytucje spoleczne nie powstaja
w spolecznej prozni. Wyrastaja one z rozmaitych zwyczajow, regut i praktyki prze-
sztosci, dlatego trudno zrozumie¢ jakakolwiek instytucje bez uwzglednienia szero-
kiej podstawy, na ktorej jest ona budowana.

W analizie uwzglednitem, umownie rzecz biorac, dwa wymiary: poziomy i pio-
nowy. Wymiar poziomy obejmuje oddziatywanie wybranych instytucji socjalnych
(np. ubezpieczen spotecznych) na opieke i pomoc spoteczna w zmieniajacych sie

10 Zob. K.R. Popper, ,,Nedza historycyzmu”, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1999, str. 10.

11 A. Kaminski analizujac fenomen komunizmu w ramach teorii instytucjonalnej pisze, ze: Znaczna
czes¢ naszej wiedzy o Swiecie pochodzi ze Srodkow masowego przekazu. One kierujq naszq uwage z jedne-
go obszaru na drugi, gdzie bardziej dramatyczne wydarzenia majq aktualnie miejsce. Jednak, te drama-
tyczne wydarzenia sq poprzedzone i ksztaltowane przez inne, pozornie mniej dramatyczne, lecz w rzeczywi-
stosci wazniejsze, tendencje i kierunki rozwoju. Nawet w przypadku rewolucyjnego zerwania z przesztos-
ciq, pewne kontynuacje i trwale wzory zachowan sq widoczne dla uwaznego obserwatora pod powierzch-
nig (widocznych zjawisk — przyp. A.Z.K.). Zeby zrozumieé terazniejszosé, musimy badacé przesztosé i szu-
ka¢ podstawowych wskaznikow. Zob. A.Z. Kaminski, ,,An Institutional Theory of Communist Regimes:
Design, Function, and Breakdown”, 1CS Press, San Francisco 1992, str. 20.

12 Por. T. Skocpol (red.), ,,Vision and Method in Historical Sociology”, Cambridge University Press,
Cambridge 1995, str. 1-19.
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warunkach instytucjonalnych, pionowy natomiast obejmuje zalezno$¢ analizowa-
nych instytucji od wlasnego rozwoju w przesztosci (path dependence). Przyjmuje, ze
zardbwno path dependence, jak 1 otoczenie instytucjonalne istotnie wpltywaja na
rozwdj analizowanych instytucji. Nie mozna oczywiscie zapominac¢, ze takze i one
same wywieraja okreslony wpltyw na otoczenie instytucjonalne, w ktorym funkcjo-
nuja, ale to pozostaje poza obszarem mojego zainteresowania.

Uwzglednienie w wymiarze poziomym jako zmiennych niezaleznych innych in-
stytucji panstwa opiekunczego, przede wszystkim systemdéw ubezpieczen spotecz-
nych, powinno pozwoli¢ na uchwycenie wzajemnych relacji miedzy tymi instytucjami
a przedmiotem badania. W wymiarze pionowym analiza gléwnie koncentruje si¢ na
transmisji i zmianie pewnych cech analizowanych instytucji funkcjonujacych w zmie-
niajacym si¢ otoczeniu instytucjonalnym. W tym ujeciu instytucje opieki i pomocy
spotecznej traktuje zaréwno jako zmienne niezalezne, majace wptyw na kolejne, na-
stepujace w innym okresie formy instytucjonalizacji dzialalnosci socjalnej panstwa,
jak i zmienne zalezne, ktorych cechy sa zakorzenione w jakims stopniu w zinstytucjo-
nalizowanych formach opieki i pomocy spotecznej okresu wczesniejszego.

Istotne zatem wydajq sie dwa watki analizy: po pierwsze, zwrdcenie uwagi na
wylanianie si¢ instytucji z ich wezesniejszych form, a wigc ukazanie waznych ogra-
niczen ,,wewngtrznych” majacych swe zréodlo w samych instytucjach bedacych
przedmiotem analizy oraz, po drugie, ksztaltowanie si¢ oblicza instytucji pod wpty-
wem ,,zewngtrznego” srodowiska, ktore wraz z badanymi instytucjami tworzy pew-
ng catos¢. Graficznie taka analize mozna przedstawic nastepujaco:

kierunek oddziatywania

I RP opieka i pomoc spofeczna -«————— otoczenie instytucjonalne
3 kierunek oddziatywania
©

PRL ; opieka i pomoc spofeczna -«————— otoczenie instytucjonalne
g
ke
3 kierunek oddziatywania
X

Il RP 2 opieka i pomoc spofeczna -«—————  otoczenie instytucjonalne
=}
9
X

Przetom XIX i XX w. opieka i pomoc spoteczna

2. Wybor modelu analizy — instytucjonalizm

Zainteresowanie zmianami w instytucjach opieki i pomocy spotecznej wpisuje
si¢ w jakim$ stopniu w koncepcje¢ analizy instytucjonalnej procesu transformacji
ustrojowej. Zdaniem Andrzeja Rycharda, wraz ze stopniowym odchodzeniem od
. tradycyjnego’” paradygmatu badania transformacji koncentrujqcego sie na proble-
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matyce makrosystemowej coraz silniej dostrzega sie wage poziomu ,,Srodkowego” —
instytucji i organizacji, i ich analiz"’. Badacze zajmujacy sie analiza instytucjonalna
podkreslaja, ze: Wspolczesna analiza instytucjonalna to obecnie jedno z powazniej-
szych i bardziej obiecujqcych podejs¢ do problemu porzqdku spolecznego. Jest to
podejscie dazqce do wyjasnienia zasad lezqcych u podstaw wystepujqcych regular-
nosci w zachowaniach ludzi*.

Jak zauwazaja James March i Johan Olsen, (...) same instytucje spoleczne, poli-
tyczne i ekonomiczne staly sie wszechobecne, znacznie bardziej zloZone i prima facie
znacznie wazniejsze dla zycia zbiorowego".

Antoni Kaminski pisze, ze podejscie instytucjonalne, méwiac najogdlniej, polega
na: (...) badaniu wewnetrznych i zewnetrznych uwarunkowan zachowania instytucji
spolecznych w celu diagnozowania przyczyn trudnosci lub prognozowania proble-
mow, ktore wyniknq¢ mogq z zastosowania okreslonego projektu instytucjonalnego do
okreslonej rzeczywistosci spolecznej. Jest to, z jednej strony, formulowanie ogolnych
twierdzen na podstawie badania konkretnych sytuacji spolecznych; z drugiej zas, ich
konkretyzacja w celu dokonania szczegélowych wyjasnien i prognoz'®.

Mozemy przyjaé, ze wspdtczesny instytucjonalizm, rozwijany w obrebie tradycji
socjologicznej, ktadzie nacisk na badanie sposobdéw postepowania, w ktorych dziata-
nia sq w jakiej$ mierze ksztaltowane przez istniejaca strukture obowiazujacych regut
a porzadek spoteczny jest tworzony przez podzielane systemy zasad, ktore ograniczaja
sktonno$¢ aktoréw do maksymalizowania swoich korzysci ale rowniez stwarzaja przy-
wileje dla pewnych grup, ktorych interesy sa chronione przez istniejace instytucje
(systemy kar i nagréd). Nalezy jednak pamigtaé, ze wspdtczesny instytucjonalizm jest
zjawiskiem wewnetrznie zréznicowanym i mozemy w jego obrebie wyrdzni¢ kilka
wariantow nawiazujacych do réznych dyscyplin w naukach spotecznych'’. Warto tak-

13 Zob. A. Rychard, ,,Ludzie i instytucje: kto tworzy nowy tad?”, Studia Socjologiczne 1995, nr 1-2, str. 6.

14 Por. P. Chmielewski, ,,Ludzie i instytucje. Z historii i teorii nowego instytucjonalizmu”, IPiSS,
Warszawa 1995, str. 2.

15 Zob. J.G. March, J.P. Olsen, ,,Rediscovering Institutions. The Organizational Basis of Politics”,
The Free Press, New York 1989, str. 1.

16 Zob. A. Kaminski, ,,Wstep”, w: V. Ostrom: ,,Federalizm amerykanski. Tworzenie spoteczenstwa
samorzadowego”, Polskie Towarzystwo Psychologiczne, Warszawa—Olsztyn 1994, str. 17, 18.

17 Paul DiMaggio i Walter Powell powiadaja, ze: Istnieje tak wiele ,, nowych instytucjonalizmow ”, jak
wiele istnieje dyscyplin w naukach spolecznych (...); istnieje faktycznie, wiele nowych instytucjonalizméw
— w ekonomii, teorii organizacji, naukach politycznych i teorii wyboru publicznego, historii i socjologii,
ktore wspdlnie podzielajq sceptycyzm dotyczqcy atomistycznego zalozenia o spolecznych procesach i prze-
konanie o znaczeniu instytucjonalnego uporzqdkowania i spolecznych proceséw. Zob. P.J. DiMaggio,
W.W. Powell (red.), ,,The New Institutionalism in Organizational Analysis”, University of Chicago Press,
Chicago—London 1991, str. 1, 3, 4. Michat Federowicz, za Peterem Hallem i Rosemary Talor, wyr6znia
cztery sposoby uprawiania instytucjonalizmu w naukach spotecznych: instytucjonalizm historyczny na
gruncie nauk politycznych, instytucjonalizm racjonalnego wyboru, instytucjonalizm w ekonomii, instytu-
cjonalizm socjologiczny. Zob. M. Federowicz, ,,R6znorodno$¢ kapitalizmu. Instytucjonalizm i doswiad-
czenie zmiany ustrojowej po komunizmie”, IFiS PAN, Warszawa 2004, str. 65.
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ze zdawa¢ sobie sprawe z tego, ze zréznicowanie wspodtczesnego instytucjonalizmu
nie przebiega tylko wzdtuz podziatow na poszczegdlne dyscypliny w naukach spo-
tecznych, ale daje si¢ takze zauwazy¢ w ich obrebie. Wieloletni rozwoj badan socjolo-
gicznych nad rolg instytucji w ksztaltowaniu porzadku spolecznego doprowadzit do
znacznej modyfikacji zalozen rozwijanych w ramach nurtu instytucjonalnego i po-
dziatlu na tzw. stary i nowy instytucjonalizm'®.

Wspdtczesny instytucjonalizm rozwijany w ramach tradycji socjologicznej nie-
watpliwie czerpie z doswiadczen starego, ale roznice migdzy nimi sg wyrazne. Do-
tycza one wielu aspektow funkcjonowania instytucji, m.in.: odmiennych interpretacji
konfliktéw interesow wsrod dziatajacych aktordéw, celow, jakie oni przed soba sta-
wiaja, dynamiki zmiany organizacji, wplywu srodowiska na organizacje, w ktérych
dziataja aktorzy. Przedmiotem zainteresowania starego instytucjonalizmu byly przede
wszystkim organizacje dziatajace w srodowiskach lokalnych, z ktéorymi byly one
potaczone siecia ztozonych i bezposrednich lojalnosci aktoréw oraz miedzyorganiza-
cyjnych porozumien wypracowanych w bezposrednich kontaktach typu face-to-face.
Nowy instytucjonalizm koncentruje si¢ na badaniu organizacji i instytucji zlokalizo-
wanych w $srodowiskach ponadlokalnych, szerszych obszardw, takich jak sektory or-
ganizacyjne w przemysle, grupy zawodowe czy po prostu spoteczenstwa. Wplyw sro-
dowisk na dziatajace w nich organizacje i instytucje jest w tym przypadku ujmowany
jako mniej bezpos$redni i bardziej subtelny'’.

Nalezaloby postawi¢ pytanie, czy wspdlczesny instytucjonalizm dostarcza wias-
ciwych narzedzi do analizy zmian i kontynuacji w obszarze opieki i pomocy spolecz-
nej. Oczywistym jest, ze rozmaite organizacje $wiadczace opieke czy pomoc funk-
cjonuja w srodowiskach lokalnych, a zatem pewne instytucjonalne warunki dla ich
aktywnosci sa ksztaltowane ,,na dole” struktury administracyjnej, w bezposrednim
ich otoczeniu. Mysle tu m.in. o obywatelskiej aktywnosci cztonkdéw wspolnoty, pre-
znos$ci sektora pozarzadowego w danej jednostce administracyjnej, aktywnosci sa-
morzadoéw lokalnych w rozwigzywaniu problemow bedacych przedmiotem zaintere-
sowania opieki i pomocy spotecznej, lokalnych zrédtach finansowania. Wplywu
tych czynnikéw nie sposob przeceni¢. Niemniej jednak poziom ponadlokalny jest
wazny, gdyz to wiasnie ,,na gérze” struktury administracyjnej zapadaja rozmaite de-
cyzje wpltywajace badz bezposrednio na oblicze opieki i pomocy spotecznej (sposo-
by realizowania §wiadczen, zrodta finansowania, obowiazujace standardy udzielanej
pomocy, wymagane kryteria przyznania $wiadczenia itp.), badz tez posrednio po-

18 Szerzej na ten temat zob. P.J. DiMaggio, W.W. Powell (red.), ,,The New Institutionalism in Organi-
zational Analysis”, University of Chicago Press, Chicago—London 1991, str. 11-15. O podziale na tzw. sta-
ry i nowy instytucjonalizm méwia takze ekonomisci. Zob. E. Okon-Horodynska (red.), ,,Instytucjonalne
podejscie w analizie procesow spoleczno-gospodarczych i politycznych w Polsce”, Wydawnictwo Akade-
mii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 1996, str. 12-23.

19 Zob. P.J. DiMaggio, W.W. Powell (red.), ,,The New Institutionalism in Organizational Analysis”,
University of Chicago Press, Chicago—London 1991, str. 11-15.
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przez zmiane funkcji opiekunczych panstwa (ograniczenie wydatkéw socjalnych,
zmiany w systemie ubezpieczen spotecznych, zmiany polityki zatrudnienia itp.).

W literaturze poswieconej analizie instytucjonalnej mozemy spotkaé si¢ ze
stwierdzeniami, ze lokuje si¢ ona (...) obecnie na przecieciu dwoch perspektyw:
teoretyczno-analitycznej i historyczno-poréwnawczej™.

Mnie bardziej interesuje perspektywa historyczno-porownawcza, a jest ona blizsza
tzw. historycznemu instytucjonalizmowi, ktory jest traktowany jako jeden z wazniej-
szych nurtow wspolczesnej analizy instytucjonalnej. Kathleen Thelen i Sven Steinmo
mowig wprost o dwdch wariantach wspolczesnej analizy instytucjonalnej — nowym in-
stytucjonalizmie opartym na teorii racjonalnego wyboru i instytucjonalizmie histo-
rycznym?'. To, co rdzni te dwa warianty wspdlczesnej analizy instytucjonalnej spro-
wadza si¢ — zdaniem wyzej wymienionych badaczy — do odmiennych interpretacji
zalozenia o ludzkiej racjonalnosci i do odmiennych podej$¢ do ludzkich preferenciji.

W podobnym duchu wypowiadajq si¢ DiMaggio i Powell, ktérzy podkreslaja, ze:
Nowy instytucjonalizm w teorii organizacji i socjologii odrzuca modele racjonalnego
aktora, interesuje sie instytucjami jako zmiennymi niezaleznymi, powrotem w kierunku
poznawczych i kulturowych wyjasnien, oraz cechami ponadindywidualnych jednostek
analizy, ktore nie mogq by¢ zredukowane do zagregowanych lub bezposrednich konse-
kwencji jednostkowych cech lub motywow. W tradycji socjologii instytucjonalizacja
jest zarowno «fenomenologicznym procesem, w ktorym pewne spoleczne relacje i dzia-
lania sq uwazane za rzecz oczywistqy, jak i stanem rzeczy, w ktorym podzielane zasady
myslenia okreslajq to, «co ma znaczenie i jakie dzialania sq mozliwe»™.

Wewnetrzny spér instytucjonalistow o priorytet czynnikdéw wyjasniajacych
ludzkie zachowania (instytucje czy racjonalno$¢) z punktu widzenia celéw badaw-
czych postawionych w niniejszej pracy ma znaczenie drugorzedne. Nie chodzi
w gruncie rzeczy o odpowiedz na pytanie, ktére czynniki — ludzka racjonalnos¢ czy
instytucje — w wigkszym stopniu decydujq o ksztatcie opieki i pomocy spoteczne;j,
ale o to, w jakim zakresie instytucje te zmieniaja sie (czy trwaja niezmienione) wraz
z zachodzacymi zmianami systemowymi. Decyzje dotyczace zmian w opiece i po-
mocy spolecznej wyrastajq z przestanek analitycznych, ale musza by¢ rozpatrywane
w ich kontekscie instytucjonalnym. Doswiadczenia, jakie mamy z reformowanym
w 2. potowie lat 90. ubieglego wieku systemem zabezpieczenia spotecznego w Pol-
sce wyraznie wskazuja, ze na jego ksztalt wptywaja, z jednej strony, positkujace si¢
w jakiej$ mierze racjonalnymi argumentami — chociaz zakorzenione w mniejszym

20 Zob. P. Chmielewski, ,,Ludzie i instytucje. Z historii i teorii nowego instytucjonalizmu”, IPiSS,
Warszawa 1995, str.13.

21 Zob. F. Longstreth, S. Steinmo, K. Thelen (red.), ,,Structuring Politics. Historical Institutionalism
in Comparative Analysis”, Cambridge University Press, Cambridge 1992, str. 7.

22 Tamze, str. 7, 8.

23 Zob. P.J. DiMaggio, W.W. Powell (red.), ,,The New Institutionalism in Organizational Analysis”,
University of Chicago Press, Chicago—London 1991, str. 8, 9.
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lub wiekszym stopniu w ideologii — decyzje politykdw, a z drugiej — mniej lub bar-
dziej przyjazne tym reformom otoczenie instytucjonalne.

Wydaje sie, ze do takich wihasnie sytuacji odnosi si¢ uwaga Antoniego Kamin-
skiego, ktoéry nie podziela pogladu o dwdch, opozycyjnych w stosunku do siebie
nurtach wspolczesnego instytucjonalizmu. Antoni Kaminski uwazajac, ze (...) punk-
tem wyjScia w podejsciu analitycznym jest model stanu naturalnego lub model czto-
wieka racjonalnego™, a (...) w podejsciu historycznym (...) proces rozwoju cywiliza-
cji*> opowiada si¢ za faczeniem podejscia analitycznego z podejsciem historycznym
w ramach projektu instytucjonalnego. Podejscie instytucjonalne nie jest autonomicz-
ne w stosunku do dwoch pierwszych, stwarzajqc dla nich plaszczyzne integracji. Zaj-
muje si¢ ono bowiem doktrynami stanowiqcymi podstawe konkretnych rozwiqzan or-
ganizacyjnych, a doktryny te muszq wyrasta¢ z przestanek analitycznych. Ale jedno-
czeSnie musi brac¢ pod uwage owe rzeczywiste rozwiqzania w ich calym kontekscie
instytucjonalnym, a zatem w perspektywie historyczno-poréwnawczej**.

Sadzg, ze warto z tej uwagi skorzystac jako pewnej wskazowki metodologiczne;j,
a zatem wykorzystaé te charakterystyczne cechy nowego instytucjonalizmu, ktore sa
wspolne dla ré6znych jego nurtow. O wyborze przeze mnie modelu instytucjonalnego
nie decydowaly zatozenia dotyczace ludzkich preferencji i racjonalnosci cztowieka,
ktére mogg dzieli¢ przedstawicieli poszczegdlnych nurtéw wspdiczesnego instytu-
cjonalizmu, ale inne czynniki, ktére czgsto sa uwazane za charakterystyczne dla ana-
lizy instytucjonalnej tout court. Mam tu na mysli:

1) koncepcje ,,instytucji”, jaka postuguja si¢ instytucjonalisci;

2) sposob traktowania zjawisk bedacych przedmiotem wyjasniania wspotczes-
nych instytucjonalistéw (min. rola path dependency);

3) role, jaka przypisuje si¢ instytucjom dla wyjasniania waznych zjawisk zycia
spotecznego (kontekst instytucjonalny);

4) interdyscyplinarny charakter instytucjonalizmu.

2.1. ,,Instytucjonalne” rozumienie instytucji

Instytucje od dawna naleza do gtéwnego nurtu zainteresowania socjologii, a dla
Durkheima, na przyktad, socjologia to nauka tout court o instytucjach, ich genezie
oraz funkcjonowaniu®'. ,Kluczem” do zrozumienia porzadku gospodarczego czy

24 Zob. A. Kaminski, ,,Res Publica — Res Privata”, w: W. Kozek, W. Morawski (red.), ,,Zalamanie
porzadku etatystycznego”, IS UW, Warszawa 1988, str. 90. Do poszukiwania wspdlnych punktow i kom-
plementarno$ci migdzy réznymi wariantami instytucjonalizmu namawia takze P. Chmielewski. Zob.
P. Chmielewski, ,,Ludzie i instytucje. Z historii i teorii nowego instytucjonalizmu”, IPiSS, Warszawa
1995, str. 19, 38.

25 Tamze, str. 91.

26 Tamze, str. 91, 92.

27 Zob. E. Durkheim, ,,Zasady metody socjologicznej”, PWN, Warszawa 1968, str. 23.



20 L Instytucje opieki i pomocy spotecznej — ogolny model analizy

spotecznego dla ,,pierwszych” instytucjonalistow stato si¢ (...) badanie historii upo-
doban, obyczajow, przyzwyczajen, tradycji, instynktow, podswiadomych motywow
postepowania ludzi*®.

W definicjach instytucji spotecznej nacisk polozono na spoteczne zwyczaje,
ktore sq systematyzowane, ustanawiane lub ustalane przez grupy, i ktore silniej
wiqzaly sie z sankcjami niz proste nawyki. (...) Instytucje mogq by¢ definiowane jako
zwyczajowe sposoby Zycia razem, ktore byly sankcjonowane, systematyzowane
i ustanawiane przez wladze wspolnot®.

Walton H. Hamilton w rozbudowanej definicji zaproponowanej w ,,Encyklope-
dia of the Social Sciences” przez instytucje rozumial werbalne symbole, ktore opi-
sujq wiqzki spolecznych zwyczajow. To zawiera w sobie powszechne i trwale sposo-
by myslenia lub dzialania, ktore sq osadzone w zwyczajach grup lub przyzwyczaje-
niach ludzi (...). Instytucje wyznaczajq ograniczenia i narzucajq formy aktywnosci
Jjednostkom™.

Douglass North, jeden z czolowych wspolczesnych instytucjonalistow wywo-
dzacy sie z kregu rational choice theory, instytucjami nazywa wszelkie formy ograni-
czen, ktore ludzie wynajdujq zeby ksztaltowacé swoje interakcje. (...) One mogq by¢
zaréowno formalne — jak reguly, ktore ludzie wynajdujq — jak i nieformalne — jak zwy-
czaje i kody zachowan, i porownuje je do regut gry obowiazujacych w dyscyplinach
sportowych?. Jedna z podstawowych wiasciwosci instytucji polega zatem na tym, ze
nie tylko naktadajq one ograniczenia na pewne zachowania cztowieka, ale réwniez,
czy raczej przede wszystkim, czyniag mozliwym organizacje zycia spotecznego po-
przez ograniczenia pewnych typéw zachowan®.

Wedtug Elinor Ostrom, instytucje stanowia szereg reguf stosowanych przez
Jednostki w okreslaniu kto i co jest wlqczone w sytuacje decyzyjne, jak ustrukturyzo-
wana jest informacja, jakie dzialania mogq by¢ przedsiewziete i w jakiej kolejnosci
oraz jak indywidualne decyzje zostajq zagregowane w decyzje zbiorowe™.

28 Zob. E. Okon-Horodynska (red.), ,,Instytucjonalne podejscie w analizie proceséw spoteczno-go-
spodarczych i politycznych w Polsce”, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice
1996, str. 7.

29 Zob. H.E. Barnes, ,,Social Institutions. In An Era of World Upheaval”, Prentice-Hall, Inc., New
York 1942, str. 30.

30 Zob. ,,Encyclopedia of the Social Sciences”, t. 8, The MacMillan Company, New York 1949, str. 84.

31 Zob. D.C. North, ,Institutions, Institutional Change and Economic Performance”, Cambridge
University Press, Cambridge 1990, str. 4. We wczesniejszej swojej pracy North pisze, ze instytucje sq zbio-
rem regul, uzgodnionymi procedurami oraz moralnymi i etycznymi normami zachowan zaprojektowanymi
zeby ograniczaé zachowania jednostek zainteresowanych maksymalizowaniem bogactwa lub uzyteczno-
Sciq kapitatow. Zob. D. North, ,,Structure and Change in Economic History”, W.W. Norton & Company,
New York 1981, str. 201, 202.

32 Tamze.

33 Cyt. za W. Pawlak, ,,Instytucje i zmiana instytucjonalna w teorii D. Northa”, Studia Socjologiczne
1993, nr 1.
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W swoim restryktywnym (ograniczajacym dziatania jednostek) ujeciu instytucji
nowy instytucjonalizm nawiazuje wiasciwie do znanych funkcjonalistycznych kon-
cepcji instytucji typowych chociazby dla Durkheima czy Parsonsa™. To, co odréznia
jednak podejscie instytucjonalistow do instytucji od podejscia funkcjonalistéw zawie-
ra si¢ w dynamicznym ich traktowaniu jako ,,produktow” aktywnosci cztowieka, a nie
zastanych, ustalonych stosunkow w spoteczenstwie wywierajacych jako zmienne nie-
zalezne przemozny wplyw na aktywnos¢ czlowieka. Wedtug Michata Federowicza in-
stytucje przede wszystkim otwieraja przestrzen dziatania aktoréw, a dopiero pdzniej
wyznaczaja jej ramy czy szkielet. Ten szkielet czesciowo ogranicza, ale jego podsta-
wowq rolq jest utrzymanie otwartej przestrzeni dzialania®.

Wspolezesni instytucjonalisci traktuja cztowieka jako jednostke kreatywna, ma-
jaca wplyw na ksztattowanie swojego srodowiska i zycia spotecznego przybiera-
jacego mniej lub bardziej zinstytucjonalizowane formy, a o instytucjach sg sktonni
mowi¢ jako o: (...) regulach, normach czy zasadach gry organizujqcych (czyli
ograniczajqcych lub krepujacych) dzialania jednostek. Dzialania te przynoszq rezul-
taty wywierajqce wplyw na owe, aktywne w danej dziedzinie, jednostki oraz oddzia-
tujq potencjalnie na innych cztonkow spoleczenstwa. Analiza instytucjonalna staje
sie wiec badaniem czlowieka dzialajqcego w ramach ograniczen i skrepowan nato-
zonych na niego przez konkretne dla danego spoleczenstwa (typu porzadku spolecz-
nego) instytucje. Jezeli dodamy do tego oczywisty fakt, ze czlowiek jest tworcq
instytucji spolecznych, to mozemy powiedzie¢, iz dla nowego instytucjonalizmu,
instytucje to wszystkie wymyslone przez czlowieka i nalozone na ludzkie zachowania
ograniczenia, ktore kontrolujq, porzqdkujq i czyniq przewidywalnym (a przez to
mozliwym i produktywnym) swiat spolecznych interakcji.

W ramach analizy instytucjonalnej pewne spory tocza si¢ wokot istoty instytucji,
tj. traktowaniu ich jako niezaleznych do pewnego stopnia lub tez zaleznych od wy-
boréw racjonalnych jednostek bytow naktadajacych ograniczenia na ich dziatania.
Robert Grafstein, na przyktad, nazywajac swoje podejscie ,,instytucjonalnym reali-
zmem”, przeciwstawia si¢ stanowisku reprezentowanemu przez badaczy z kregu

34 Durkheim traktowat instytucje jako zespdl ustalonych dzialan oraz idei, ktére jednostki zastajq jako
cos gotowego i narzucajqcego sie im mniej lub bardziej nieodparcie. Mozna nazwac instytucjq wszelkie spo-
soby wierzenia i wszelkie sposoby postepowania ustanawiane przez zbiorowosé. Zob. E. Durkheim, ,,Zasady
metody socjologicznej”, PWN, Warszawa 1968, str. 23. Podobnie rozumiat instytucje T. Parsons, kiedy
pisal, ze (...) instytucje lub wzory instytucjonalne, w znaczeniu przez nas przyjetym, stanowiq zasadniczy
aspekt tego, co—w sensie uogdlnionym— jest strukturq spolecznq. Sq to wzory norm, ktore okreslajq, cow da-
nym spoleczenstwie uwaza sie za wlasciwe, prawnie uzasadnione lub oczekiwane sposoby dzialania bqdz
normy stosunkow spolecznych. (...). W tej mierze, w jakiej sq obowiqzujqce, «determinujq» dziatanie w pew-
nym sensie bezposrednio, a poza tym wyznaczajq granice, ktorych nie wolno przekroczy¢, i uruchamiajq me-
chanizmy kontroli. Zob. T. Parsons, ,,Szkice z teorii socjologicznej”’, PWN, Warszawa 1972, str. 53, 54.

35 Zob. M. Federowicz: ,,R6znorodnos¢ kapitalizmu. Instytucjonalizm i do§wiadczenie zmiany ustro-
jowej po komunizmie”, IFiS PAN, Warszawa 2004, str. 144.

36 Zob. P. Chmielewski, ,,Ludzie i instytucje. Z historii i teorii nowego instytucjonalizmu”, IPiSS,
Warszawa 1995, str. 3.
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rational choice theory, traktujac instytucje jako (...) podstawowe warunki, podobnie
jak zasady gry, wewnqtrz ktorych — a nie na ktorych — dzialajq aktorzy; (...) instytu-
cje sq typowymi warunkami wyboru, nie obiektami wyboru®’.

Kwestia ta ma generalnie charakter ontologicznego sporu i w jakiej$ mierze
nawiazuje do dwodch, bedacych w opozycji, tradycji: durkheimowskiej i weberowskiej.
Przypomng tylko, ze pierwsza z nich traktowala instytucje jako zmienne niezalezne
(wyjasniajace) tworzace ustalone, zastane stosunki w spoteczenstwie, druga za$ pro-
blematycznym uczynita sposdb powstawania rozmaitych instytucji tworzacych struk-
tury tadu spotecznego przypisujac sprawstwo aktywnosci jednostek, traktujac je z ko-
lei jako zmienne niezalezne (wyjasniajace)’®. Rzecz sama w sobie jest niezwykle inte-
resujaca 1 wazna dla analizy instytucjonalnej i socjologii — czy szerzej nauk spotecz-
nych — usitujacych objasnia¢ zasady lezace u podstaw regularnosci porzadku spotecz-
nego niemniej jednak, rozpatrywanie tej kwestii w odniesieniu do interesujacej mnie
problematyki wydaje si¢ wykracza¢ poza zakreslone ramy pracy.

Posilkujac si¢ instytucjonalna koncepcje instytucji rozumiem pod pojeciem
instytucji opieki i pomocy spolecznej przede wszystkim zestawy powtarzalnych
regul, okreslonych zasad obowigzujacych w jednym z obszaréw aktywnosci pan-
stwa opiekunczego, ktore odzwierciedlaja si¢ w realnych zachowaniach jednost-
kowych aktoréw. Obejmuja one zaré6wno formalne obowigzki panstwa w za-
kresie Swiadczenia opieki i pomocy spolecznej, zasady ich udzielania oraz pra-
wa i obowigzki Swiadczeniobiorcow, jak i nieformalne zasady ksztaltujgce inte-
rakcje miedzy personelem oSrodkéw pomocy spolecznej a ich recypientami (ru-
tyny dzialania, odziedziczone z przeszlosci zwyczaje, kody zachowan itp.).

Te zasady, ktore uprawniaja do $wiadczen i nadajq im taka lub inng postaé sa
zakorzenione w spotecznie podzielanych normach co, komu i dlaczego nalezy sig¢
w pewnym okresie historycznego rozwoju. Same §wiadczenia — ich cele, funkcje czy
zrédta finansowania — stanowig wazny aspekt analizy, ale jej nie wyczerpuja. Raczej
sktonny bylbym traktowacé je jako istotny element poziomu organizacyjnego, ktory
jest dla mnie wtérny wobec poziomu instytucjonalnego. Takie rozumienie instytucji
opieki i pomocy spotecznej przesuwa punkt ciezkosci analizy poza organizacje (ale
ich z niej nie usuwa) wspottworzace system opieki i pomocy spoteczne;j.

Jedna z waznych kwestii w analizie instytucjonalnej jest odréznienie instytucji
od organizacji, zasad gry od graczy®. Dla potrzeb wtasnej analizy poziom organiza-
cyjny wyodrebniam od poziomu instytucjonalnego, chociaz w wielu analizach pos-

37 Zob. R. Grafstein, ,,Institutional Realism. Social and Political Constraints on Rational Actors”,
Yale University Press, New Haven—London 1992, str. 3, 7.

38 Por. P. Sztompka, ,,Stawanie si¢ spoteczenstwa: pomigdzy struktura a zmiang”, w: J. Kurczewska
(red.), ,,Zmiana spoteczna. Teorie i doswiadczenia polskie”, IFiS PAN, Warszawa 1999, str. 48, 49.

39 A. Kaminski probujac zdefiniowaé pojecia ,,instytucji” i ,,organizacji” pisat, ze: Przykrym klopotem
w uprawianiu i nauczaniu socjologii jest — podobnie jak i w innych naukach spolecznych — postugiwanie si¢
pojeciami stosowanymi czesto w jezyku potocznym w nieco innym, mniej jednoznacznym sensie. Ale jezyk
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wigconych problematyce socjalnej autorzy czgsto poshuguja si¢ nazwa instytucji po-
mocy (opieki) spotecznej, majac na uwadze raczej jej aspekt organizacyjny, tj.
osrodki pomocy spotecznej, domy opieki spolecznej, organizacje pozarzadowe itp.
i/lub formalne procedury operacyjne, jakie sa uruchamiane na poziomie organizacyj-
nym (praktyczne formy zaspakajania potrzeb, stosowane rodzaje $wiadczen, sposo-
by i zrédta ich finansowania itp.)*.

Koncentracja uwagi tylko na praktycznych formach realizacji $wiadczen socjal-
nych czy na poziomie organizacyjnym, w znacznym stopniu ogranicza analiz¢ zja-
wiska i nie pozwala na uwzglednienie peini jego ztozonosci. Szczegolnie trudno
w takim przypadku uwzgledni¢ wptyw zmieniajacych sie regul gry na procedury
dziatania czy sposoby zaspokajania potrzeb. Wydaje si¢ to szczegolnie istotne
w okresie gwattownych przeobrazen spotecznych, tj. takich, z jakimi mamy do czy-
nienia obecnie czy tez 60 lat temu, kiedy uruchamiane ,,0od gory” zmiany powinny
(przynajmniej takie byly zatozenia) przenosi¢ si¢ na poziom organizacyjny opieki
i pomocy spoteczne;j.

Pamigtajac o rozmaitych trudnosciach odréznienia instytucji od organizacji pro-
ponuje przyjaé, odwolujac si¢ raz jeszcze do Douglassa Northa, ze organizacje to
sformalizowani aktorzy, ktérzy stosuja normy w praktyce. Organizacje obejmujq
ciala polityczne (partie polityczne, Senat, rade miasta, agencje), ciala spoleczne
(koscioly, kluby, zwiqzki sportowe), ciala edukacyjne (szkoly, uniwersytety, centra

socjologii jest zdradliwy nie tylko wtedy, kiedy postuguje sie terminami zaczerpnietymi z jezyka po-
tocznego, lecz rowniez wtedy, kiedy socjologowie uzywajq w swoich analizach aparatury pojeciowej
bardziej sformalizowanej, zaczerpnigtej z nauk Scistych, albowiem sugeruje ona precyzje¢ tam, gdzie
jej wrzeczywistosci nie ma. Zob. A. Kaminski, ,,Instytucje i organizacje”, w: Z. Krawczyk, W. Moraw-
ski (red.), ,,Socjologia. Problemy podstawowe”, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1991,
str. 133.

40 Na przyktad takie rozumienie instytucji pomocy spotecznej zaproponowali przed laty H. Wilensky
i Ch. Lebeaux w klasycznej juz pracy ,,Industrial Society and Social Welfare”. Proponowali oni wyrdznia¢
instytucje pomocy spotecznej (social welfare) na podstawie nastepujacych cech: 1) formalna organizacja,
2) spoteczne sponsorowanie i odpowiedzialnos¢, 3) brak motywu profitowego jako dominujacego celu
dziatania, 4) funkcjonalna generalizacja — zintegrowane spojrzenie na ludzkie potrzeby, 5) powiazanie
z potrzebami konsumpcyjnymi jednostek. Zob. H. Wilensky, Ch. Lebeaux, ,,Industrial Society and Social
Welfare”, Russel Sage, New York 1958, str. 140-147. W polskiej literaturze do tej propozycji nawiazuja
migdzy innymi M. Luczynska i T. Kazmierczak. Zob. ,,Wprowadzenie do pomocy spotecznej”, Interart,
Warszawa 1996, str. 67-71. Jednakze, R.L. Jepperson reprezentujac ,,instytucjonalny” punkt widzenia
przekonuje, ze: Traktowanie jakiejs aktywnosci (practice) czy przedmiotu (object) jako instytucji zalezy od
kontekstu w jakim te aktywnosé¢ czy przedmiot rozpatrujemy (na przykiad podstawowy system operacyjny
komputera jest instytucjq dla swojego oprogramowania »word-processing program), od charakteru rela-
¢ji tqczqeych rozpatrywane obiekty (Yale University jest w wiekszym stopniu instytucjq dla New Haven niz
dlawigkszosci innych wspolnot terytorialnych — chociaz moze by¢ réwniez odwrotnie) oraz od zajmowane-
go polozenia w systemie (MFW moze by¢ w wigkszym stopniu instytucjq dla nie-czlonkéw niz dla swoich
cztonkow). Zob. R. L. Jepperson, ,,Institutions, Institutional Effects, and Institutionalism”, w: P.J. DiMag-
gio, W.W. Powell (red.), ,,The New Institutionalism in Organizational Analysis”, University of Chicago
Press, Chicago—London 1991, str. 146.
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szkolenia zawodowego). One sq grupami jednostek ograniczonymi przez wspaolny za-
miar, Zeby osiqgnacé cele®.

Stosownie do tej propozycji definicyjnej za organizacje uwazam osrodki po-
mocy spolecznej, domy pomocy spolecznej, oSrodki opiekuncze itp., tj. sformali-
zowanych aktoréw stosujacych w praktyce obowiazujace zasady narzucane
przez strukture instytucjonalna.

Z jednej strony mamy zatem instytucje, ktdre tworza obszar dla zachowan akto-
réow na réznych poziomach struktury spotecznej (dla politykéw podejmujacych de-
cyzje o zasadach funkcjonowania opieki i pomocy spotecznej, dla personelu os$rod-
kow pomocy spolecznej wprowadzajacych ,,w zycie” owe zasady, dla recypientéw
korzystajacych z nich), a z drugiej — mniej lub bardziej sformalizowane organizacje,
ktére w ramach obowiazujacej struktury instytucjonalnej probuja osiagaé wilasne
cele — zardwno partykularne, jak i wyznaczone w ramach struktury instytucjonalnej.
Instytucje, podobnie jak organizacje, tworza strukture dla ludzkich interakcji i jedno-
czesnie oddziatywaja na siebie wzajemnie. Jeden z problemoéw analizy instytucjo-
nalnej dotyczy interakcji miedzy instytucjami a organizacjami bowiem zmiany na
poziomie instytucjonalnym powinny by¢ przenoszone, chociaz nie zawsze, na po-
ziom organizacyjny, tj. w analizowanym przypadku powinny wymuszaé¢ pewne
zmiany w metodach dziatania, stawianych celach, zrédtach finansowania, formach
realizowanych $wiadczen, czy tez w strukturze odbiorcow $wiadczen opieki i pomo-
cy spotecznej. Graficznie mozna to przedstawié nastepujaco:

Poziom instytucjonalny Poziom organizacyjny
formalne reguty dziatania osrodki pomocy spotecznej;
i obowigzujgce prawa domy pomocy spotecznej;

na poziomie makro:
komu nalezy sie $wiadczenie;

jakie swiadczenie; \

organizacje pozarzgdowe;

w jakim zakresie;
dlaczego; praktyczne sposoby
realizacji $wiadczen;
rodzaje $wiadczen;
nieformalne reguty dziatania zrédia finansowania;

na poziomie mikro cele i funkcje $wiadczen;

(personel a recypienci);

41 Zob. D.C. North, ,Institutions, Institutional Change and Economic Performance”, Cambridge
University Press, Cambridge 1990, str. 5. Nalezy zauwazy¢ jednak, ze nie wszyscy instytucjonalisci anali-
tycznie odrdzniaja instytucje od organizacji. Na przyktad O. Wiliamson traktuje organizacje i instytucje
jako tozsame. Zob. O. Williamson, ,,Ekonomiczne instytucje kapitalizmu”, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 1998, str. 29.
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2.2, ,,Instytucjonalne” traktowanie zjawisk zycia spolecznego

Przedstawiciele historycznego instytucjonalizmu podkreslaja, ze: Literatura histo-
ryczna instytucjonalizmu jest rozmaita lecz badacze z tej szkoly podzielajq poglad, ze
w teoretycznym projekcie przynaleznym do teorii Sredniego zasiegu konfrontuje sie
kwestie zaréwno historycznej przypadkowosci, jak i «zaleznosci od szlakuy, ktore to
czynniki w innych teoretycznych perspektywach nie sq tak wyraznie dostrzegane®.

O ,,zaleznosci od szlaku” (path dependence) méwi rowniez Douglass North
dodajac, ze: (...) zaleznos¢ od szlaku jest sposobem pojeciowego zawezenia grupy
wyborow i polqczenia podejmowania decyzji w czasie. To nie jest historia nieunik-
nionosci, w ktorej przeszlosé scisle wskazuje przysziosé (...)*.

North wskazuje na ewolucyjne podejscie do instytucji argumentujac, ze instytu-
cje sa ksztaltowane przez historyczne czynniki, ktore ograniczaja liczbe mozliwych
opcji dostepnych dla podejmujacych decyzje*.

Inny z instytucjonalistow — Robert Putnam — podkre$la, Ze instytucjonalisci ro6z-
nia sie miedzy soba w wielu punktach, ale zgadzaja si¢ w dwoch fundamentalnych
kwestiach:

1) Instytucje ksztaltujq polityke. Reguly dzialania oraz standardowe procedury
operacyjne, ktore skladajq sie na instytucje wplywajq na wyniki polityki poprzez
nadawanie ksztaltu zachowaniom politycznym. Podejmowane decyzje polityczne
i ich rezultaty nie dajq sie w prosty sposob zredukowac do interakcji miedzy pojedyn-
czymi osobami ani do krzyZujqcych sie wplywow szeroko rozumianych sil spo-
lecznych. Instytucje wplywajq na wyniki polityki, poniewaz ksztaltujq tozsamos¢,
mozliwosci i strategie aktorow.

2) Instytucje sq ksztaltowane przez historie. Bez wzgledu na czynniki oddziatu-
jace na ich forme, instytucje majq inercje i «zywotnosé». Sq wiec w nich odcisniete
historyczne sekwencje wydarzen i punkty zwrotne. Historia jest wazna, poniewaz ist-
nieje «zaleznosé¢ od szlakuy: to, co zdarza sie najpierw (nawet jesli bylo w jakims
sensie «przypadkowey) warunkuje to, co nastepuje potem. Poszczegolni ludzie mogq
«wybieracy swoje instytucje, ale istniejqce uwarunkowania powodujq, zZe nie jest to
calkowicie swobodny wybor. Z kolei wybor ten wplynie na reguly wyboru, ktorego
bedq dokonywa¢ ich nastepcy™®.

W modelu instytucjonalnym rzeczywistos$¢ spoteczna traktuje si¢ jako proces ra-
czej ewolucyjny, a nie rewolucyjny, w ktérym to, co realne jest wynikiem réznych
czynnikéw. Witold Morawski pisze, ze analiza ta (instytucjonalna — przyp. D.Z.) po-

42 Zob. F. Longstreth, S. Steinmo, K. Thelen (red.), ,,Structuring Politics. Historical Institutionalism
in Comparative Analysis”, Cambridge University Praess, Cambridge 1992, str. 2.

43 Por. D.C. North, ,Institutions, Institutional Change and Economic Performance”, Cambridge
University Press, Cambridge 1990, str. 98, 99.

44 Tamze, str. 118.

45 Zob. R.D. Putnam, ,,Demokracja w dziataniu. Tradycje obywatelskie we wspodtczesnych Wto-
szech”, Znak, Fundacja im. Stefana Batorego, Krakéw—Warszawa 1995, str. 20.



