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OF VOCATIONAL ACTIVATION OF THE DISABLED
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Streszczenie: W artykule omowione zostang zmiany, jakie zaszty w Polsce po 1989 roku w
zakresie stosowanych ekonomicznych instrumentéw polityki spotecznej (przede wszystkim
zwolnienia podatkowe, dotacje i subwencje dla podmiotéw gospodarczych) w obszarze za-
trudniania i rehabilitacji zawodowej 0sob niepelnosprawnych. Przedstawiona zostanie gene-
za instytucji, na podstawie ktorych realizowane byly cele polityki panstwa w tym obszarze,
i omowiona skrétowo ewolucja w okresie poprzedzajacym okres transformacji ustrojowe;.
Wskazane instytucje, za pomoca ktorych panstwo wspierato polityke spoteczng w obszarze
aktywizacji zawodowej osob niepetnosprawnych i utrzymania ich zatrudnienia, cechowaty
si¢ istotng historyczna zmienno$cia; w artykule wskazane zostaty czynniki kluczowe dla ewo-
lucji systemu.

Stowa kluczowe: pomoc publiczna, rehabilitacja zawodowa, transformacja ustrojowa.

Summary: This paper will discuss the changes that have occurred in Poland in the period after
1989, in the field of applied economics of social policy instruments (mainly tax exemptions,
grants and subsidies for businesses) in the area of employment and vocational rehabilitation
of people with disabilities. The origins of institutions will be presented on the basis of which
there have been implemented state policy objectives in this area and the evolution briefly
discussed in the period preceding the period of transition. The above institutions with the help
of which the state supported social policies in the area of vocational activation of disabled
people and maintained their employment, were characterized by an important historical
volatility. The article presents factors which are crucial for the evolution of the system.

Keywords: public aid for entrepreneurs, vocational rehabilitation, systemic transformation.
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1. Wstep

Problematyka aktywizacji zawodowej o0sob niepetnosprawnych zajmuje jedno
z centralnych miejsc w polityce spolecznej, a takze socjologii problemow spotecz-
nych. Pozostaje tez istotng kwestia dla zarzadzania publicznego, dotyczy bowiem
corocznego wydatkowania przez organy administracji publicznej wielu miliardow
zlotych ze Srodkéw publicznych. Z racji stosowanych instrumentéw oddziatywania
(zwolnienia podatkowe, dotacje i subwencje dla przedsigbiorcéw), celow (wprowa-
dzanie i utrzymanie okreslonej kategorii pracownikow na rynek pracy, sktonienie
pracodawcow do zatrudniania osob niepetnosprawnych), a takze potencjalnego od-
dzialywania na rynki (wptyw na poziom konkurencyjnos$ci przedsigbiorstw), pro-
blematyka ta bliska jest takze ekonomii.

Instytucje stuzace aktywizacji i rehabilitacji zawodowej 0sob niepetnospraw-
nych dtugo rozwijaty si¢ autonomicznie i nie byty oceniane przez pryzmat wptywu
na konkurencyjnos¢ podmiotow korzystajacych z tych instytucji wsparcia, a takze
oddziatywania na sytuacj¢ na danych rynkach. W okresie przed 1989 rokiem wy-
nikato to z cech systemu spoteczno-gospodarczego, a po tej dacie w duzej mierze
z poczatkowego braku odpowiednich instytucji stojacych na strazy zasad ochrony
konkurencji oraz specyficznego spotecznego postrzegania pomocy na zatrudnianie
i rehabilitacje 0séb niepelnosprawnych. Radykalng zmiane podej$cia w tym obsza-
rze przyniosto ze soba dopiero rozpoczecie procesu integracji Polski z Unig Euro-
pejska. Konwergencji polskiego prawa do prawa wspdlnotowego, ktore wymusito
wprowadzenie wielu instytucji zwigzanych z zasada ochrony konkurencji, w tym
instytucji pomocy publicznej, zawdzigczamy radykalng zmiane systemu zatrudnia-
nia i rehabilitacji 0s6b niepelnosprawnych i dzisiejszy jego ksztalt. Istotny wptyw,
jaki instytucja pomocy publicznej wywarta na ksztatt polskiego systemu rehabilita-
cji zawodowej, wiaze si¢ z faktem, iz na progu procesu integracji europejskiej prak-
tycznie cato$¢ instrumentow polityki spotecznej w tym obszarze wigzata si¢ z dzia-
faniami, ktore wg kryteriow Unii Europejskiej miaty charakter pomocy publiczne;.

2. Instytucja pomocy publicznej — ogranicznik wsparcia
przedsi¢biorcow przez panstwo

Po raz pierwszy instytucja pomocy publicznej do polskiego systemu prawnego zo-
stala wprowadzona ustawa o warunkach dopuszczalnos$ci i nadzorowaniu pomocy
publicznej dla przedsigbiorcow, ktora definiowata jg jako wszelkie przysporzenie
przez organy udzielajace pomocy korzysci finansowych okre§lonym przedsigbior-
com, ktore uprzywilejowuje ich w stosunku do konkurentow'. Wezesniej zapowiedz
zmian w sposobie postrzegania pomocy udzielanej przez rézne agendy panstwa

! Ustawa z dnia 30 czerwca 2000 r. o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowaniu pomocy pub-
licznej dla przedsigbiorcow, DzU 2000, nr 60, poz. 704.
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podmiotom gospodarczym niodst juz, sporzadzony w Brukseli 16 grudnia 1991 r.,
Uktad Europejski ustanawiajacy stowarzyszenie miedzy Rzeczapospolita Polska,
z jednej strony, a Wspolnotami Europejskimi i ich Panstwami Cztonkowskimi,
z drugiej strony, naktadajacy na Polske szereg obowigzkéw, m.in. obowigzek za-
pewnienia pelnej transparentnosci udzielania pomocy publicznej, corocznego infor-
mowania o wielkosci i strukturze udzielanej pomocy?. Wymusito to wprowadzenie
systemu monitorowania udzielanej pomocy publicznej. Traktat uznawat takze
wszelka pomoc, ktora naruszata konkurencj¢ lub potencjalnie mogla ja naruszy¢, za
niezgodng z postanowieniami Uktadu Europejskiego.

Jak zauwaza S. Szuster, pomimo wielokrotnego wystgpowania terminu ,,pomoc
publiczna” (,,pomoc pafstwa” — State aid, staatliche Beihilfe, aide d’Etaf) w regu-
lacjach europejskich prawo wspdlnotowe nie okresla go normatywnie. Formalnej
definicji tego pojecia nie zawierajg ani przepisy TWE, ani zadne inne postanowie-
nia aktow pierwotnego lub wtornego prawa wspolnotowego®. Zgodnie z wypraco-
wanym w orzecznictwie i doktrynie uniwersalnym okresleniem tego terminu z art.
87 ust. 1 TWE bedzie ono obejmowac wszelkie ,,§wiadczenie na rzecz przedsigbior-
stwa pochodzace od panstwa lub ze zrodet panstwowych (zwickszajace przy tym
wydatki lub zmniejszajace przychody panstwa), ktore przynosi temu przedsigbior-
stwu korzy$¢, jakiej nie mogtoby uzyska¢ w ramach normalnej dziatalnosci gospo-
darczej”. Wspomniany autor zauwaza, iz z prawa unijnego wynikaja nastepujace
»elementy sktadowe” pomocy publicznej*:

e Pochodzenie wsparcia; obejmuje ono wszelkie zrodta o publicznym charakterze,
chociazby przekazywane za posrednictwem podmiotu prywatnego; kryterium to
wynika bezposrednio z art. 87 ust. 1 oraz art. 88 ust. 2 TWE, ktore postuguja si¢
terminem ,,panstwo” oraz opisowym pojeciem ,,zroédet panstwowych”.

* Majatkowy charakter pomocy. Uznanie danego $rodka za pomoc jest uzaleznio-
ne od jego majatkowego charakteru, tj. mozliwosci wskazania jego wartosci pie-
ni¢znej. Bez znaczenia pozostajag natomiast powody i cel udzielania pomocy.
Katalog form (rodzajow) wsparcia ze $rodkéw publicznych jest otwarty.
W szczegolnosci w gre wehodza tu: dotacje, ulgi i zwolnienia podatkowe, wszel-
kie formy dokapitalizowania, pozyczki, kredyty, porgczenia, gwarancje, a takze
réznorodne formy ,,podatkowe”: zaniechanie poboru, odroczenie ptatnosci lub
roztozenie na raty ptatnosci podatku badz zalegtosci podatkowej czy tez umorze-
nie zaleglosci podatkowej badz odsetek za zwtoke.

e Uprzywilejowujacy charakter danego przysporzenia dla jego beneficjenta. Co do
zasady wyznacznikiem uprzywilejowania jest sytuacja, w ktorej dany benefi-

2 Uktad Europejski ustanawiajgcy stowarzyszenie miedzy Rzeczapospolita Polska, z jednej st-
rony, a Wspdlnotami Europejskimi i ich Panstwami Cztonkowskimi, z drugiej strony, Dz.U.94.11.38
z dnia 27 stycznia 1994 .

3 S. Szuster, Komentarz do ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 roku o postgpowaniu w spra-
wach dotyczgcych pomocy publicznej, Lex, Warszawa 2004, s. 12, publikacja elektroniczna.

* Tamze.



216 Wojciech Skiba

cjent pomocy uzyskuje §wiadczenie, ktorego nie uzyskatby w warunkach rynko-
wych.

e Dobrowolny charakter wsparcia. Za pomoc publiczng nie moze zosta¢ uznane
przysporzenie, dokonane w zwigzku z koniecznoscig zwrotu nienaleznie pobra-
nych srodkow.

¢ Jednostronny charakter wsparcia. Za pomoc publiczng moze zosta¢ uznane jedy-
nie takie wsparcie, ktére nie jest zwigzane z odpowiednim, kompensujagcym
$wiadczeniem wzajemnym beneficjenta pomocy. Oznacza to mozliwos¢ dziata-
nia panstwa na wolnym rynku jako rownoprawnego uczestnika pod warunkiem
poddania sig jego regutom.

e Charakter beneficjentow wsparcia. Beneficjentem wsparcia ze sSrodkoéw publicz-
nych muszg by¢ okreslone przedsigbiorstwa. Zgodnie z polskim prawem, pod
pojeciem beneficjenta pomocy nalezy rozumie¢ kazdy podmiot prowadzacy
dzialalno$¢ gospodarcza, bez wzgledu na forme organizacyjno-prawna oraz spo-
sob finansowania, ktory otrzymat pomoc publiczng.

e Faktyczne lub potencjalne zaktocenie konkurencji. Przestanka ta, jak pisze
S. Szuster, wprost nawigzuje do unormowania art. 3g TWE. Jej jednoznaczne
sformutowanie przesadza, iz nie s3 wymagane rzeczywiste zaktocenia konku-
rencji, a jedynie prawdopodobienstwo ich wystgpienia. Wyznacznikiem zakld-
cenia konkurencji jest taka zmiana warunkow (tzw. sytuacji konkurencyjnej),
poprzez ktora pozycja beneficjenta wsparcia ulega poprawie (polepszeniu)
w stosunku do jego konkurentow. Chodzi tu nie tylko o zaktocenia konkurencji
pomiedzy poszczegodlnymi przedsigbiorcami w réznych krajach cztonkowskich,
ale takze pomigdzy przedsigbiorcami konkurujagcymi ze soba w ramach jednego
kraju cztonkowskiego.

* Naruszenie handlu pomiedzy krajami czlonkowskimi. W rozumieniu Traktatu
Wspolnot Europejskich za pomoc publiczng nie powinno zosta¢ uznane wspar-
cie, ktore nie oddziatuje negatywnie na handel. Jak podkresla S. Szuster, powyz-
sza przestanka jest rowniez spetniona juz w sytuacji, gdy dany srodek pomoco-
wy moze prowadzi¢, chocby potencjalnie, do naruszenia handlu pomigdzy
krajami cztonkowskimi.

3. Instrumenty ekonomiczne w polityce spolecznej.
Oddzialywanie na pracodawcow jako podstawowy instrument
w rehabilitacji zawodowej

W analizowanym obszarze polityki spotecznej instrumenty ekonomiczne odgrywa-
ly i nadal odgrywaja decydujaca role w osigganiu zaktadanych celéw, o czym §wiad-
czy¢ moze np. struktura wydatkowanych srodkow w ramach realizacji zadan przez
instytucje publiczne odpowiedzialne za realizacj¢ zadan publicznych w analizowa-
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nych okresach®. Réwnie istotny jest charakter tych form wsparcia. Okres$lajgce je
normy prawne odnosity si¢ w tym obszarze niemal wyltacznie do instrumentow po-
datkowych, subwencyjnych i dotacyjnych, stuzacych realizacji celow, uznanych
przez ustawodawce za istotne spotecznie. Przedmiotem oddzialywania tych instru-
mentow bylty w wigkszym stopniu podmioty uczestniczace w grze rynkowej (przed-
siebiorcy) niz osoby bedace ,,nosicielami” probleméw spotecznych. Wynika to ze
wspomnianej konstrukeji instytucji wsparcia, ktore dedykowane sg pracodawcom,
z wykluczeniem sfery publiczne;.

Podstawowym celem polityki panstwa w tym obszarze byta integracja spoteczna
0s0b niepelnosprawnych, definiowana glownie w kategoriach rehabilitacji zawodo-
wej, aktywizacji zawodowej i utrzymania zatrudnienia osob niepetnosprawnych®.
Doswiadczenia zarowno polskie, jak i1 innych krajow wskazywaty jednoznacznie,
iz bez ingerencji panstwa osoby o najwickszym poziomie uposledzenia sprawnosci
poddawane sa stygmatyzacji. Jednym z jej przejawow jest defaworyzacja na rynku
pracy. Empirycznym obrazem tego stanu byt bardzo niski poziom zatrudnienia os6b
niepetnosprawnych w wieku produkcyjnym oraz towarzyszacy mu wysoki poziom
biernosci zawodowej z uzaleznieniem od socjalnych zrédet dochodéw. Za najwaz-
niejsze wskazniki realizacji celow implicite przyjeto wskazniki poziomu zatrud-
nienia 0so6b niepetnosprawnych oraz aktywnosci zawodowej. Punktem odniesienia
stawal si¢ tu czgsto poziom aktywnosci zawodowej niepetnosprawnych w innych
panstwach, zwlaszcza w krajach UE, a takze relacja tak okreslonego wskaznika do
aktywnos$ci ogotu osob w wieku produkcyjnym. W zwiazku z tym o jakosSci insty-
tucji stuzacych wspieraniu integracji osob niepetnosprawnych §wiadczy¢ powinien
zardbwno bezwzgledny wzrost zatrudnienia osob, jak i poziom wzmiankowanych
wskaznikow, np. aktywnosci zawodowej 0sob niepelnosprawnych w wieku produk-

cyjnym.

5 Wedhug ustalen pierwszej kompleksowej kontroli systemu rehabilitacji, przeprowadzonej przez
NIK w 2001 r., na rehabilitacje zawodowg (cato$¢ dziatan bezposrednio zwigzanych z zatrudnieniem
i utrzymaniem zatrudnienia), realizowana w oparciu o instrumenty ekonomiczne, 0séb niepetno-
sprawnych jednostki organizacyjne PFRON (Biuro Funduszu, oddzialy) oraz samorzady powiatowe
i powiatowe urzedy pracy wydatkowalty w 1999 r. ze $rodkow Panstwowego Funduszu Rehabilitacji
Osob Niepetnosprawnych tacznie 1.076.210 tys. zI, co stanowilo 78% $rodkoéw przewidzianych w pla-
nie rocznym Funduszu, a w 2000 r. — 852.038 tys. zl, tj. 93% planu. Wymienione kwoty nie obejmuja
srodkoéw gromadzonych i wydatkowanych bezposrednio przez zaktady pracy chronionej z zaktadowych
funduszoéw rehabilitacji. Zrodto: Informacja o wynikach kontroli systemu rehabilitacji zawodowej 0séb
niepetnosprawnych, NIK, Warszawa 2001.

¢ Poroéwnaj z: Ustawa z dnia 9 maja 1991 r. o zatrudnieniu i rehabilitacji zawodowej 0sOb
niepetnosprawnych, DzU 1991, nr 46, poz. 201, oraz Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji
zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu osob niepetnosprawnych, DzU 1997, nr 123, poz. 776.
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4. Instytucje wsparcia zatrudnienia osob niepelnosprawnych —
geneza

Polski system rehabilitacji ksztalttowat si¢ w XX wieku pod wptywem wielu czyn-
nikéw majacych swoje zrddto w historycznie zmiennym, na przestrzeni ostatnich
dekad, systemie spoleczno-ekonomicznym oraz uwarunkowaniach kulturowych.
Zdeterminowaty one ksztalt instytucji stanowigcych podstawowe narzedzie realiza-
cji polityki panstwa w tym obszarze na progu akcesji Polski do Unii Europejskie;j.
Najwazniejszymi z nich sa:

4.1. Instytucja chronionego zatrudnienia

Zatrudnienie chronione zostato oparte na zasadzie tworzenia zaktadow pracy dedy-
kowanych osobom niepetnosprawnym. W Polsce zaklady takie pojawity si¢ po
I wojnie $wiatowej w formule spotdzielni inwalidow. W okresie miedzywojennym
spotdzielczos¢ inwalidzka nie osiggneta znaczacych rozmiardw, nie stanowita row-
niez podstawy i najwazniejszego elementu rozwigzan systemowych dedykowanych
niepelnosprawnym’. Pierwsze powstajace spotdzielnie inwalidow w 1919 r. dziataty
na podstawie ustawodawstwa panstw zaborczych, a od 1920 r. w oparciu o polska
ustawe spotdzielcza. Dobra koniunktura dla ruchu spotdzielczego trwata wowczas
ledwie parg lat i generalnie zakonczyta si¢ w czasach Wielkiego Kryzysu. Pierwsze
polskie spotdzielnie inwalidow miaty przede wszystkim charakter samopomocowy
iz uwagi na charakterystyke zaangazowanych osob oraz brak kapitatu finansowego
do prowadzenia dziatalnosci byly przewaznie stabe ekonomicznie. Nie otrzymywa-
ly subsydiéw publicznych na dziatalno$¢, nie byly zwolnione rowniez z podatkdw.
Przewaznie nie wytrzymywaty wiec konkurencji ze strony innych podmiotéw go-
spodarczych®. Czynniki te sprawiaty, ze byly bardzo wrazliwe na zmiany koniunk-
tury na rynku, co wigzato si¢ z niskg trwatoscig tych podmiotow.

Po zakonczeniu Il wojny $wiatowej, w zwigzku z wprowadzaniem zasad gos-
podarki centralnie planowanej, opartej na zasadzie ,,spotecznej wlasnosci Srodkow
produkcji” i rugowaniu wilasno$ci prywatnej, idea spétdzielczosci stanowita dla
wiladzy dobry poczatek do budowy systemu rehabilitacji zawodowej oséb niepel-
nosprawnych. Znalazto to wyraz z dwczesnym ustawodawstwie, ktore stworzyto
ramy funkcjonowania systemu. Szczeg6lnie intensywny okres rozwoju spotdzielni
przypada na lata 60. i 70. Z tego okresu genetycznie wywodzi si¢ znaczna czg¢$¢
instrumentow wsparcia, ktoére wywarty bardzo istotny wplyw na ksztalt syste-
mu w poézniejszym okresie, juz po dokonaniu si¢ zmiany ustrojowej w roku 1989.
W okresie PRL, zgodnie z regutami gospodarki planowej, dla spotdzielczosci in-
walidoéw przewidziano okreslone miejsca w procesach produkcji réznych wyrobow
i $wiadczenia okreslonych ustug. Z czasem spotdzielczos¢ otrzymata takze wie-

7 Por. M. Gordat, Rehabilitacja zawodowa i zatrudnienie chronione 0sob z niepelnosprawnoscia-

miw Polsce — geneza, rozwdj i stan obecny, Niepelnosprawnos$¢, 2015, nr 1(14).
8 Tamze, s. 89-91.
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le przywilejow. Nalezata do nich wylacznos¢ na wybrane asortymenty produkcji i
swiadczenie niektorych ustug, a takze przywileje podatkowe oraz w zakresie finan-
sowania prowadzonych inwestycji i ponoszenia niektorych innych kosztow’. Pomoc
udzielana spotdzielniom z racji braku regut rynkowych nie moglaby by¢ oceniana w
kontekscie naruszania intereséw innych podmiotow, a wigc nie spetniata kryterium
pomocy publicznej ze wzgledu na jedng istotng przestanke — funkcjonowanie w
ramach gospodarki centralnie planowane;j.

4.2. Instytucje wsparcia ekonomicznego dla podmiotéow zatrudniajacych
osoby niepelnosprawne

Dla dalszej ewolucji systemu kluczowe okazalo si¢ wprowadzenie do systemu za-
trudniania os6b niepetnosprawnych instytucji wsparcia ekonomicznego w postaci
zwolnien podatkowych oraz mechanizméw subwencyjnych i dotacyjnych. Spot-
dzielnie inwalidéw zostaty objete zwolnieniami i ulgami podatkowymi oraz w
sktadkach na ubezpieczenia spoteczne. Wprowadzono takze mechanizmy zobowia-
zujace okreslone podmioty administracji rzadowej do §wiadczen na rzecz spotdziel-
ni inwalidow'. Poczawszy od 1974 r., spotdzielnie otrzymaty ulgi podatkowe w
podatku dochodowym oraz dotacje¢ z budzetu panstwa na pokrycie wydatkow zwia-
zanych z rehabilitacja osob niepelnosprawnych. Ponadto, na wniosek Zarzadu
Zwiazku Spoéldzielni Inwalidéw, Minister Finans6w mial obowigzek zapewni¢ dal-
sze ulgi w podatku dochodowym i obrotowym, wyptacat rowniez dotacje w wyso-
kosci do 1/3 kwoty sktadek na ubezpieczenia spoteczne wplaconych przez spot-
dzielnie. Na zasadach pierwszenstwa spotdzielnie uzyskiwaly przydziaty
potrzebnych do prowadzonej dziatalnosci obiektéw, a Minister Budownictwa byt
zobligowany do zapewnienia wykonawstwa robot budowlano-montazowych. Nale-
zy wskazac, iz wyltacznos$¢ spotdzielni w zakresie produkciji i $wiadczenia ustug
obejmowata 36 pozycji. W przypadku dalszych 58 produktow i ustug spoétdzielnie
posiadaty status gtdownego producenta (wykonawcy). Na mocy tych samych przepi-
soOw wprowadzono instytucje skréconego czasu pracy zatrudnianych pracownikow
niepetnosprawnych.

Opisane powyzej przywileje te byly utrzymywane, a nawet rozszerzane przez
kolejne akty prawne. Rozporzadzeniem z 1983 r. Minister Finanséw catkowicie
zwolnil z ptacenia podatku dochodowego te spoldzielnie inwalidow, ktére posia-
daly status zaktadu pracy chronionej lub zrzeszaty osoby niewidome, a pozostatym
przyznat ulgi na poziomie od 50 do 75% naleznego podatku''. Warto w tym miejscu

° Zarzagdzenie Ministra Zdrowia i Opieki Spolecznej oraz Przewodniczacego Komitetu Pracy
i Plac z dnia 18 kwietnia 1968 r. w sprawie kontroli warunkéw pracy i prawidtowos$ci zatrudnienia
inwalidow w zaktadach pracy, DzU 1968, nr 21, poz. 138.

10 Uchwata Rady Ministrow z 13 grudnia 1973 w sprawie zapewnienia warunkow dalszego roz-
woju spoldzielczosci inwalidéw, M.P. 1973, nr 56, poz. 314.

'l Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 27 grudnia 1983 r. w sprawie ulg w podatku docho-
dowym, DzU 1983, nr 75, poz. 337.
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zwrécié uwage, iz w cytowanych przepisach prawa nie sprecyzowano kryteriow
okreslania wydatkow, ktore umozliwiaty sigganie po zwolnienia podatkowe i do-
tacje. W praktyce funkcjonowania spotdzielni ,,wydatkiem na cele rehabilitacyjne”
mogly by¢ wiec praktycznie wszystkie kategorie wydatkow, zardwno bezposrednio
zwigzane z rehabilitacjg i zatrudnianiem, jak i pozostajace w luznym, posrednim
zwigzku, a nawet takie, gdzie ten zwigzek miat charakter jedynie deklaratywny.
Brak byto dedykowanych mechanizmoéw nadzorowania i kontroli w tym obszarze.

4.3. Instytucja minimalnego poziomu zatrudnienia os6b niepelnosprawnych
w zakladzie jako warunku koniecznego do korzystania z przywilejow

Wymdg ten byt rozwijany w latach 60. i 70. Poczatkowo na mocy rozporzadzenia z
1967 r. minimalne poziomy zatrudnienia 0osob niepetnosprawnych okreslaty organy
terenowe wladzy'. Jednakze wraz z wprowadzeniem do systemu wielu nowych in-
strumentow w postaci obligatoryjnych ulg, zwolnien i datacji, poziom zatrudnienia
niepetnosprawnych zostat okreslony moca przepisu prawa w sposob bardziej jedno-
znaczny, bez mozliwosci odstepstw. Spotdzielnie zobligowane byly do utrzymywa-
nia okreslonego wskaznika zatrudnienia osob niepelnosprawnych, ktory w skali ich
zwigzkow terenowych wynosit minimum 70% ogotu zatrudnionych. Nizsze wskaz-
niki dotyczyly tylko zatrudnienia w spotdzielniach niewidomych i wynosity, zalez-
nie od charakterystyki spotdzielni, 50 lub 40% ogolnej liczby zatrudnionych®.
Moca tych samych regulacji spotdzielnie zobligowane zostaly takze do prowadze-
nia okreslonych form rehabilitacji spotecznej i leczniczej, a wigc dziatalnos$ci poza-
produkcyjnej'. Istotnie mogto to zwigksza¢ koszty dziatalnosci podmiotu, zwigza-
ne bylo bowiem z utrzymywaniem placowki ochrony zdrowia oraz osrodka
rehabilitacyjnego lub kontraktowaniem takich ustug w innych spotdzielniach.

Oceniajac 6wczesne rozwigzania systemowe, stwierdzi¢ nalezy, iz wsparcie
udzielane spotdzielniom byto niezalezne od faktycznie ponoszonych kosztow zwia-
zanych z zatrudnianiem osob niepetnosprawnych i ich rehabilitacja, w tym czg-
sciowo takze od poziomu zatrudnienia niepetnosprawnych. W tym ostatnim wzgle-
dzie wymagane bylto osiggni¢cie poziomu minimalnego. Jednakze w przypadku
okreslenia minimalnych wskaznikow zatrudnienia osob niepetnosprawnych na re-
latywnie wysokim poziomie, oznaczajacym istotng koncentracje zatrudnienia osoéb
0 przewaznie powaznym uszczerbku na zdrowiu, co wynikalo z zasad kwalifika-
cji do pracy w warunkach chronionych przez Komisje Lekarskie ds. Inwalidztwa i
Zatrudnienia®, ryzyko osiagania przez spotdzielnie inwalidow niewspotmiernych
korzysci z tych przywilejow byto stosunkowo niewielkie.

12 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 5 maja 1967 r. w sprawie planowego zatrudniania inwa-
lidow, DzU 1967, nr 20, poz. 88.

13 Uchwata Rady Ministrow z 13 grudnia 1973...

14 Tamze.

15 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 5 maja 1967...
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5. Zmiana ustrojowa i kryzys systemu zatrudniania
0s0b niepelnosprawnych

W momencie rozpoczecia reform rynkowych w 1989 r. system rehabilitacji osob
niepelnosprawnych opierat si¢ niemal wylacznie na realizacji zadan publicznych
przez podmioty gospodarcze (spotdzielnie inwalidow). Taki model okazat si¢ catko-
wicie niedostosowany do nowych realiow prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;.
Gwarantowana prawnie pozycja monopolistyczna w produkcji wielu wyrobéw i do-
starczaniu wielu ustug nie mogta by¢ w dalszym ciagu utrzymana. Otwarcie ryn-
kow tych produktow spowodowato gwattowne pogorszenie si¢ sytuacji ekonomicz-
nej spotdzielni inwalidow, stanowiacych podstawowy element systemu polityki
zatrudnienia i integracji spotecznej os6b niepetnosprawnych, w tym w zasadzie je-
dyny odnoszacy si¢ do 0s6b z najciezszymi dysfunkcjami, okre§lanymi w nomen-
klaturze orzecznictwa lekarskiego jako catkowicie niezdolne do pracy poza warun-
kami pracy chronionej i catkowicie lub cze$ciowo niezdolne do samodzielnej
egzystencji. Na przestrzeni lat 1989—-1990 gwaltownie spadto zatrudnienie osob
niepetnosprawnych, przede wszystkim w spéldzielniach inwalidow. Brak w tym
wzgledzie w pelni wiarygodnych danych, jednak liczba pracujacych w spotdziel-
niach 0sob niepetnosprawnych spas¢ mogta nawet o ok. 1/3'. Tworzgacy system re-
habilitacji uktad wzajemnie powiazanych instytucji okazat si¢ calkowicie dysfunk-
cjonalny wzgledem podstawowych zasad, na ktoérych budowano nowy tad spo-
teczno-ekonomiczny.

Wyzwaniem chwili stala si¢ adaptacja systemu do zasad gospodarki rynkowe;.
W powyzszej sytuacji racjonalng strategia wydawac by si¢ moglo siegniecie po roz-
wigzania funkcjonujace w innych krajach europejskich, zwtaszcza unijnych. Wspar-
cie zatrudnienia osob niepetnosprawnych stanowilo bowiem przedmiot polityki
spotecznej we wszystkich panstwach Unii Europejskiej, a wigc krajach stanowig-
cych podstawowe zrodto dyfuzji wzoréw rozwiazan systemowych dla transformuja-
cej sie Polski, takze w obszarze modernizacji polityk publicznych w r6znych obsza-
rach bedacych domeng panstwa. Wobec szybkiego wejscia przez Polske na $ciezke
integracji europejskiej przyszty ksztatt systemu zatrudnienia i rehabilitacji zawodo-
wej powinien uwzglednia¢ wymogi stawiane przez zainicjowany procesy integracji
w zakresie przewidzianym przez zawarty przez Polske i ratyfikowany Uktad Euro-
pejskil’. Wybrana zostala jednak inna $ciezka przeprowadzenia zmian w systemie
rehabilitacji zawodowej. Dokonano adaptacji do warunkow systemu rynkowego
wiekszosci rozwigzan instytucjonalnych funkcjonujacych w schytkowym okre-

16 Wedlug M. Gordata liczba zatrudnionych spadta nawet z 200 tys. do 80 tys., jednak swoich sza-
cunkow nie opiera on na wiarygodnych danych; w §wietle uzyskanych opinii sedziow kompetentnych
spadek ten byt znacznie mniejszy i wynosit maksymalnie 30-40% zatrudnionych, jednakze i tak byt
znacznie wigkszy niz $rednia dla ogdtu przedsigbiorstw w gospodarce narodowej. Zrodto: M. Gordat,
wyd. cyt.

17 Uktad Europejski. ..
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sie PRL. Z pewnoscig istotng tego przyczyng byt fakt, iz spotdzielnie inwalidow,

a wiec podmioty gospodarcze, stanowily w zasadzie jedyne instrumentarium reali-

zacji polityki spolecznej w tym wzgledzie. Zbudowanie nowych instytucji wyma-

galoby z pewno$cig znacznie wigcej czasu niz adaptacja instytucji starych i staloby

w sprzecznosci z oczekiwaniami aktoréw tworzacych zasoby kadrowe instytucji

dzialajacych w tym obszarze. Zmiana ustrojowa nie oznaczata bowiem w tym ob-

szarze rownie szybkiej zmiany spolecznej. Spontaniczne procesy spoteczne zo-
rientowane na tworzenie nowych instytucji stuzacych rehabilitacji oso6b niepetno-
sprawnych nie byly w tym okresie odgornie pobudzane i w rezultacie wystgpowaty
sporadycznie. W efekcie w ramach systemu dziatan nakierowanych na aktywizacje
zawodowa 1 rehabilitacje 0sob niepetnosprawnych nie pojawili si¢, wraz z transfor-
macjg ustrojowa, nowi aktorzy. Decydujacy glos posiadato $srodowisko zwigzane
ze spoldzielniami inwalidow oraz niewielka liczba odgornie tworzonych w okresie

PRL organizacji pozarzadowych, ktére funkcjonowaty w ramach scentralizowa-

nych i silnie hierarchicznych struktur. Do tej kategorii zaliczy¢ mozemy Towarzy-

stwo Walki z Kalectwem, Polski Zwiazek Niewidomych i Polski Zwiazek Gluchych.

Organizacje te mialy w dalszym ciggu niemalze monopol na zaspokajanie potrzeb

okreslonych kategorii 0sob niepetnosprawnych. Nowe, oddolnie tworzone organiza-

cje pozarzadowe, gtownie o samopomocowym charakterze, co prawda powstawa-
ly, jednak zasigg ich dziatania byt niewielki i w poczatkowych latach dziatalnosci
nie zajmowaly si¢ rzecznictwem interesOw na poziomie krajowym, ograniczajac
dzialalno$¢ z reguty do macierzystej miejscowosci lub gminy. Wzrost $wiadomosci
wlasnych praw wsrdd osob niepetnosprawnych przebiegal do$¢ wolno; brak byto
aktywnych grup spolecznych, w interesie ktorych bytaby zmiana podstawowych
zasad systemu i dyfuzja wzorcéw sprawdzonych w tym zakresie w panstwach Euro-
py Zachodniej. Wskutek tego monopol na artykutowanie interesow 0sob niepetno-
sprawnych, w warunkach ksztaltujacego si¢ nowego tadu spoteczno-gospodarcze-
go, mogta zachowac ta sama kategoria aktoréw, ktora posiadata analogiczna pozycje

w czasach realnego socjalizmu.

W efekcie wprowadzony w 1991 r. nowy system rehabilitacji'® wykazywat istot-
ne cechy ,,zaleznosci od szlaku”. W realia gospodarki rynkowej wprowadzono roz-
wigzania instytucjonalne, ktorych ksztatt byl zalezny od wczes$niejszych rozwigzan
polityczno-ustrojowych, na ktérych opierato si¢ funkcjonowanie spotdzielczosci
inwalidow w okresie PRL. Podstawe systemu tworzyty:
¢ Instytucja dedykowanego osobom niepelnosprawnym miejsca pracy — zaktad

pracy chronionej (ZPCh).

e Instytucja minimalnego poziomu zatrudnienia w przedsigbiorstwie jako warun-
ku uzyskania statusu ZPCh. Jednakze w stosunku do wymogoéw stawianych za-
ktadom w okresie PRL znacznemu ztagodzeniu uleglty wymogi dotyczace pozio-
mu zatrudnienia oséb niepelnosprawnych, a takze stopnia niepelnosprawnosci

18 Aktem wprowadzajacym nowy system byta Ustawa z dnia 9 maja 1991 r. o zatrudnieniu i reha-
bilitacji zawodowej 0sob niepetnosprawnych. ..
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tych osob. Zasadniczo do uzyskania statusu ZPCh wystarczato zatrudnienie
40%, a w szczegdlnych wypadkach 30% o0sob niepelnosprawnych (jesli byty to
osoby niewidome lub inne posiadajace I badz Il grupe inwalidzka). Zmiana ta
stanowila bardzo istotne pomniejszenie wymogoéw w stosunku do wartosci, kto-
re wprowadzaty przepisy z lat 70., mowiace o 70% lub 60% zatrudnionych osob
niepetnosprawnych. O ile w okresie PRL w formie zaktadu pracy chronione;j
mogty funkcjonowac tylko spotdzielnie inwalidéw i dla tej kategorii podmiotow
zastrzezone byly przywileje podatkowe i dotacyjne, o tyle ustawa z 1991 r.,
zgodnie z prawng zasadg rownosci podmiotow, nie roznicowala pracodawcow
ze wzgledu na forme prawng prowadzonej dziatalnosci i jej zakres. Status mogta
wigc uzyskac spotdzielnia inwalidow, jak i nowo tworzacy si¢ podmiot gospo-
darczy dziatajacy w kazdej prawnie dozwolonej formie, o ile spelnit wymogi co
do poziomu zatrudnienia, a pomieszczenia, w ktorych prowadzit dziatalnosc,
odpowiadaly normom zatrudnienia dla 0sob niepetnosprawnych i byty dostepne
komunikacyjnie, a takze zapewnit opieke medyczng, poradnictwo i rehabilita-
cjel.

e Instytucja zwolnienia podatkowego. W zamian za zatrudnianie, po spelieniu
wymogow koniecznych do uzyskania statusu ZPCh, pracodawcy byli zwolnieni
z podatkow i optat, z wyjatkiem podatku od gier i podatkow obrotowego od nie-
ktorych towarow, okreslanych pdzniej jako akcyzowe?. Uzyskiwane w ten spo-
sob srodki w 90% trafialty na zaktadowy fundusz rehabilitacji osob niepelo-
sprawnych (ZFRON), ktorego dysponentem byt kierownik zaktadu, a w 10% na
PFRON. Ponadto ZPCh miaty mozliwos$¢ ubiegania si¢ o dotacje celowe i sub-
wencje, m.in. na dofinansowanie w 50% oprocentowania kredytow bankowych.
Srodki z ZFRON mogty by¢ wydatkowane na finansowanie rehabilitacji zawo-
dowej, spotecznej i leczniczej osob niepetnosprawnych. Srodki wptacane na
ZFRON stanowily de facto, w $wietle zapisow rozporzadzenia i praktyki*', przy-
sporzenie pracodawcy, z ktorego finansowano przede wszystkim wydatki stuza-
ce rozwojowi przedsigbiorstw, w ktorych ZFRON byt tworzony. Wydatki te po-
zostawaly calkowicie poza kontrolg panstwa w zakresie ich wplywu na
konkurencyjno$¢ w branzach, w ktérych funkcjonowaty te przedsiebiorstwa,
oraz adekwatnos$ci tak uzyskiwanych przysporzen ze §rodkéw publicznych do
faktycznie ponoszonych kosztow zwigzanych z zatrudnianiem i rehabilitacja
0s0b niepelnosprawnych. Istotng kwestig jest tu charakter srodkow wplywaja-
cych na ZFRON. Przez dtugi czas byly one traktowane, pomimo swojego pu-
blicznoprawnego pochodzenia, jako $rodki bedace w dyspozycji pracodawcy,

19 Ustawa z dnia 9 maja 1991...

20 Tamze.

21 Zrodto: Informacja o wynikach kontroli gospodarowania zaktadowym funduszem rehabilitacji
0s0b niepetnosprawnych w zaktadach pracy chronionej, NIK, £6dz 2003, s. 2-42, oraz Informacja
o wynikach kontroli tworzenia i utrzymania miejsc pracy dla osob niepetnosprawnych ze srodkow
Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych, NIK, Warszawa 1999.
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a ograniczenia w ich wydatkowaniu i kontrola zgodnos$ci z prawem ponoszo-
nych wydatkow nie istniala badz byta iluzoryczna. Dopiero w p6zniejszym okre-
sie okreslono zasady gospodarowania srodkami ZFRON i wprowadzono sankcje
finansowg za niezgodne z prawem ich wydatkowanie. Poczawszy od 2004 r.,
wydatkowanie srodkow ZFRON zaczeto traktowac jako przysporzenie uzyskane
przez pracodawce ze srodkow publicznych, a wigc pomoc publiczng. Nie doty-
czyto to jedynie tej czesci srodkow, ktora wydatkowana byta na pomoc indywi-
dualng dla zatrudnionych pracownikéw (np. na ich rehabilitacje czy zakup le-
kow).

e Instytucja minimalnego poziomu zatrudnienia pracownikéw niepetnosprawnych
i optaty sankcyjnej z tytutu niespetniania tego wymogu. Stanowita ona najistot-
niejsza innowacje w systemie. Mozna jg postrzega¢ takze jako przejaw dyfuzji
wzorcéw z krajoéw UE, cho¢ pewne elementy takich rozwigzan funkcjonowaty
takze w Polsce w okresie miedzywojennym??.

Zasady te, z pewnymi zmianami dotyczacymi przede wszystkim zakresu zwol-
nien podatkowych, obowigzywaty do uchwalenia nowej ustawy okreslajacej zasady
funkcjonowania systemu rehabilitacji, co miato miejsce w 1997%. Kolejna ustawa
potwierdzata przywileje podatkowe, ponownie zwalniajac zaktady posiadajgce sta-
tus ZPCh z podatkow, z wyjatkiem podatku akcyzowego, podatku od gier i cta. Roz-
szerzata katalog uznaniowych form wsparcia dla przedsigbiorcow zatrudniajacych
osoby niepelnosprawne o m.in. czg$ciowo umarzalne pozyczki na cele inwestycyj-
ne, dofinansowanie wynagrodzen osob niepetnosprawnych z choroba psychiczna,
epilepsja lub uposledzeniem umystowym w wysokosci 75% najnizszego wynagro-
dzenia, subwencje w zwigzku z zatrudnianiem osob niepetnosprawnych, dofinanso-
wanie w celu ochrony istniejgcych w zaktadzie miejsc pracy.

Nowa ustawa, podobnie jak poprzednia, a takze przepisy w okresie PRL, nie
definiowala znaczenia podstawowych terminow, ktore okreslaty, na co moze by¢
przeznaczane wsparcie (m.in. rehabilitacja zawodowa), i nie precyzowala sposobu
wydatkowania §rodkow publicznych, jakie stanowity zwolnienia, subwencje i dota-
cje. Wprowadzata jednakze pewne mechanizmy kontrolne, takie jak formalne po-
twierdzenie nadania statusu ZPCh poprzez wydawanie, na wniosek zainteresowanej
strony, decyzji administracyjnej, czy kontrola przez urzgdy skarbowe wydatkowania
srodkoéw z ZFRON, na ktorym gromadzone byto 90% $rodkow ze zwolnien podat-
kowych. Jednakze brak jakichkolwiek odgornie ustalonych kryteriow wydatkowa-
nia tych $§rodkow, oprocz stwierdzen, ze celem moze by¢ jedna z form rehabilitacji,
de facto uniemozliwiat efektywna kontrole zgodnos$ci celéw, na ktore przeznaczono
uzyskiwane $rodki, z celami z ustawy?®.

22 Ustawa z dnia 9 maja 1991...

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997....

2% Tamze.

% Informacja o wynikach kontroli tworzenia..., s. 69-81.
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W efekcie zmian ustrojowych wsrod podmiotdéw zatrudniajagcych osoby niepet-
nosprawne i spelniajace ustawowe kryteria upowazniajace do uzyskania przywi-
lejow podatkowo-dotacyjnych dynamicznie wzrastata liczba przedsigbiorstw pro-
wadzonych w innej formule prawnej niz spotdzielnie. Natomiast liczba spotdzielni
sukcesywnie si¢ zmniejszala.
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=4—liczba zaktadow pracy chronionej
=8-liczba zatrudnionych niepethosprawnych w osobach

Rys. 1. Procentowa dynamika zmian liczby ZPCh oraz zatrudnionych przez te zaktady osob
niepetnosprawnych

Zrédto: www.mpips.gov.pl/userfiles/File/BON.

Wykres na rys. 1 ilustruje dynamike zmian liczby ZPCh 1 liczby zatrudnio-
nych przez te zaktady 0sob niepetnosprawnych w okresie od wejscia w zycie ustawy
o rehabilitacji do pierwszych lat akcesji Polski do UE. Nowe przepisy spowodowa-
ty gwattowny wzrost liczby ZPCh o maksymalnie 670%, natomiast liczba zatrud-
nionych w tych zaktadach osob niepetnosprawnych przyrastala znacznie wolniej,
w szczytowym okresie osiagajac okoto 280% wartosci wyjsciowych?.

Wydaje sig, ze znacznie wigkszy przyrost liczby ZPCh niz zatrudnionych pra-
cownikow niepetnosprawnych stanowil konsekwencje implementacji w nowych
warunkach spoteczno-gospodarczych rozwigzan systemowych pochodzacych
z okresu PRL, ktore miaty stuzy¢, podobnie jak stuzyty temu celowi w latach 1967—
—1989, zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych. Jednakze w zmienionych warunkach
systemowych (wolny rynek, swoboda dziatalno$ci gospodarczej, nacisk na kreowa-
nie postaw typu homo economicus), w potaczeniu ze wspomnianymi mankamenta-
mi w zakresie nadzoru sposobu wydatkowania srodkow (nieokreslono$¢ przepisow

2% 7rodto: www.mpips.gov.pl/userfiles/File/BON.
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w zakresie kwalifikowalnosci wydatkéw na rehabilitacje 1 brak instrumentéw kon-
trolnych i sankcyjnych), rzeczone instrumenty polityki spolecznej panstwa mogty
sta¢ si¢ dla znacznej cze¢$ci korzystajacych z nich przedsigbiorcow bardziej sposo-
bem na osigganie przewagi konkurencyjnej niz narzedziem aktywizacji zawodowej
0s6Ob niepelnosprawnych. Istotnym wskaznikiem reorientacji w zakresie celow byt
takze silny nacisk na instytucje orzekajace ze strony czesci pracodawcow, w czesci
oparty na mechanizmach korupcyjnych, ktérego celem byto uzyskiwanie orzeczen
o niepetnosprawnosci dla sprawnych pracownikow, zamiast prowadzenia rehabili-
tacji i zatrudniania osob faktycznie niepetnosprawnych?”.

Ze wzgledu na brak obowigzkow sprawozdawczych i uptyw czasu ograniczone
sa dane ilustrujace zachodzace wowczas procesy autonomizacji celow ZPCh i ros-
nacy rozdzwigk pomiedzy nimi a celami polityki panstwa w tym obszarze. Za naj-
petniejsze zrodlo danych, dobrze charakteryzujace opisane zjawisko, stuzy¢ moga
raporty kontrolne NIK. Wyniki kontroli wskazuja na rozziew pomiedzy ustalonym
celami polityki panstwa a praktyka ich realizacji przez przedsigbiorstwa majace sta-
tus ZPCh. Wyniki kontroli wskazujg na catkowity brak monitoringu i ewaluacji
wdrozonej w 1991 r. polityki finansowania zatrudnienia i rehabilitacji 0sob niepet-
nosprawnych. Dobrze ilustruje to ponizsza konkluzja kontroli z 1998 r.: ,,Nalezy
podkresli¢, ze zaden organ panstwa nie dysponuje udokumentowang i pelng wiedza
o wielkosci srodkéw gromadzonych na wszystkich zaktadowych funduszach reha-
bilitacji w z.p.ch., a takze o sposobie dysponowania nimi przez prowadzacych te
zaktady. Postugujac si¢ odpowiednim szacunkiem, mozna jednak przyjac, iz sg one
znacznie wicksze niz coroczne, ogdlnokrajowe wplywy na PFRON, pochodzace
ze wszystkich zaktaddéw pracy, ktorych dotyczy ustawowy obowiazek wnoszenia
wplat na Fundusz”?®. Na podstawie szacunku mozna ocenié, iz ze zwolnien i ulg
podatkowych na zakladowe fundusze rehabilitacji wplyneta w 1997 r., w skali kraju,
kwota 3,7 mld zI. Tym samym na jedng osob¢ niepetnosprawng zatrudniong w ZPCh
przypadato ok. 25 tys. zt rocznie (2080 zt miesigcznie). W skrajnych przypadkach,
np. firm leasingowych dziatajacych w formie ZPCh, warto$¢ wsparcia uzyskiwana
ze zwolnien podatkowych wynosita w przeliczeniu na jednego niepetnosprawnego
pracownika wielokrotnie wigcej. Dzialo si¢ tak ze wzgledu na bardzo duze kwoty
naliczonego podatku (przede wszystkim VAT) i relatywnie mata liczbe pracowni-
kow. Placa minimalna w 1997 r. wynosita od 391 zt (styczen) do 450 zt (od lipca)®.
Uzyskiwane wsparcie publiczne zwigzane z zatrudnianiem osob niepetnosprawnych

27 Na wskazany problem rozdzwicku pomiedzy niepetnosprawnoscia biologiczna a niepeno-
sprawnoscia prawng, ktorego zrodtem byly m.in. strategie wiascicieli ZPCh, zwracal uwage raport
Banku Swiatowego opracowany na zlecenie polskiego rzadu, w ktorym wskazano, iz ok 30% osob
posiadajacych prawne potwierdzenie niepelnosprawnosci jednoczesnie deklarowato si¢ jako biolog-
icznie catkowicie sprawne; zrodto: Niepetnosprawnosé a praca w Polsce, Raport Banku Swiatowego,
Warszawa 2000.

28 Informacja o wynikach kontroli tworzenia..., s.16.

» 7rodto: http://wynagrodzenia.pl/gus_placa_minimalna.php.
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stanowito wigc wielokrotnos¢ tej ptacy. Jedynym dostgpnym zroédlem danych na
temat zarobkoéw 0sob niepelnosprawnych sg badania ankietowe ZPCh prowadzone
w tamtym okresie corocznie przez PFRON. Wynika z nich, iz $rednie wynagrodze-
nie osoby niepelnosprawnej w tej kategorii zaktadow wynosito w grudniu 1996 r.
630 zt, a rok pdzniej 686,4 zt. W badaniach tych uczestniczyta zdecydowana wigk-
szo$¢ ZPCh, jednakze brak bylo mechanizmoéow weryfikujacych przekazywane in-
formacje®. Z duzym prawdopodobienstwem mozna jednak stwierdzié, iz praco-
dawcy nie zanizali wysoko$ci wynagrodzen osob niepelnosprawnych i za bezsporne
uzna¢ nalezy, iz kwota pomocy publicznej udzielanej przedsigbiorcy w przeliczeniu
na osobe niepetnosprawng, liczona tylko od zwolnien podatkowych, wynosita wie-
lokrotnos¢ catkowitych kosztow ptacy zatrudnionych osob niepetnosprawnych.

Powyzsze ilustracje wskazuja, iz firmy dzialajace na podstawie statusu zaktadu
pracy chronionej uzyskiwaty publiczne wsparcie w sposéb de facto niezalezny od
efektow w realizacji celow polityki spolecznej, od ktérych realizacji wsparcie to
zgodnie z ustawg o zatrudnieniu byto uzaleznione.

Wyniki kolejnych kontroli NIK, ktore zbiegly si¢ z intensyfikacja procesu inte-
gracji Polski z UE, w tym rozpoczgcie ewidencjonowania i sprawozdawania udzie-
lanej pomocy publicznej, wptynety na przyspieszenie ograniczenia przywilejow,
jakimi cieszyty si¢ ZPCh, i wdrozenie pewnych mechanizméw kontrolnych, np. w
formie uregulowania rozporzadzeniem przez Ministra Pracy i Polityki Spotecznej
zasad gospodarowania $rodkami ZFRON, co dato mozliwo$¢ rozpoczegcia kontroli
tych $rodkow przez organy skarbowe. Jednakze w dalszym ciggu przysporzenia
uzyskiwane przez ZPCh byly znacznie wyzsze niz catkowite koszty zatrudnienia
niepetnosprawnych pracownikéw. Dodatkowo stopniowo rosta wielkos¢ srodkow
pochodzacych z pomocy niecautomatycznej (uznaniowej) w formie subwencji i do-
tacji.

Oceniajgc stworzony w 1991 i zmodyfikowany w 1997 r. system wspierania za-
trudnienia osob niepetnosprawnych w obszarze aktywizowania i zatrudniania os6b
niepetnosprawnych, stwierdzi¢ nalezy, iz cechowat si¢ on bardzo niskg efektywno-
scig. Udzielane wsparcie za zatrudnianie byto nicadekwatnie wysokie do ponoszo-
nych z tego tytutu kosztow. W efekcie panstwo przeplacato za realizowanie celow
polityki w tym zakresie, co gorsza — dlugo (az do szeroko zakrojonych kontroli
NIK) nie zdajac sobie z tego sprawy. Dodatkowo taki ksztatt instytucji polityki
spotecznej stat si¢ jednym z czynnikow patologizacji systemu orzekania o niepel-
nosprawnosci, zwlaszcza instytucji stuzacych orzekaniu do celéw pozarentownych
na poziomie samorzadu powiatowego. Niekorzystnie wptywato to takze na proces
rehabilitacji zawodowej. Wysoko$¢ wsparcia otrzymywanego przez ZPCh nie byla
pochodng wielkos$ci zatrudnienia os6b niepetnosprawnych w danym podmiocie,
a jedynie spetnienia ustawowych kryteriow udzielenia takiego wsparcia, ktore od
czasow PRL ulegly znacznej liberalizacji, przy jednoczesnym znacznym rozszerze-

30 Raport z badan dotyczacych zatrudnienia i sytuacji ekonomicznej w zaktadach pracy chronionej
w roku 1997, PFRON, Warszawa 2008.
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niu przywilejéw finansowych. Pomoc udzielana byta w sposéb automatyczny, co
uniemozliwiato biezaca oceng tego, jak podmioty realizuja cele polityki panstwa w
tym zakresie. Skuteczny, w wielu przypadkach, nacisk na instytucje orzekajace spo-
wodowat, Zze do systemu rehabilitacji trafialty osoby sprawne posiadajgce orzeczenie
o niepetnosprawnosci, co utrudniato dostgpnos¢ pracy w ramach ZPCh osobom nie-
petnosprawnym biologicznie.

6. Prymat instytucji pomocy publicznej. Wymuszona ewolucja
instrumentow polityki spolecznej zwigzanych ze wspieraniem
zatrudnienia os0b niepelnosprawnych

Po wejsciu w zycie 1 lutego 1994 r. uktadu stowarzyszeniowego pomigdzy Polska
a UE rozpoczeto siec w Polsce monitorowanie pomocy publicznej. Za realizacj¢ za-
dania odpowiadato poczatkowo Ministerstwo Gospodarki. Wprowadzenia monito-
ringu nie poprzedzita jednak petna identyfikacja wszystkich tytutow i form wspar-
cia, co spowodowato, iz system monitoringu byt niedoskonaty i nie obejmowat
wigkszosci zwolnien podatkowych, jakie byty udziatem ZPCh. Dla przyktadu, dane
o pomocy publicznej za 1998 r. nie obejmowaty zwolnien w podatkach, ktdre stano-
wity podstawowe zrodlo przysporzen, jakie otrzymywali pracodawcy. Dzialo si¢
tak, gdyz $rodki z nich pochodzace w 90% trafialty na ZFRON, ktoérego konstrukcja
prawna mogta sugerowac, iz srodki na nim gromadzone nie stanowig przysporzenia
przedsigbiorcy, lecz stuzg finansowaniu celow wynikajacych z polityki panstwa.
W praktyce, jak pokazaty kontrole NIK, wydatkowanie srodkéw ZFRON w pierw-
szej kolejnosci obejmowalto wszystkie kategorie kosztow zwigzanych z normalnym
funkcjonowaniem zaktaddw, np.: tworzenie stanowisk pracy, wznoszenie nowych
obiektow, zakup maszyn, finansowanie zakupu materiatéw do produkc;ji itp. Wiek-
szo$¢ wydatkow trudna byta do powigzania z jakimikolwiek dziataniami rehabilita-
cyjnymi specjalnie dedykowanymi niepetnosprawnym?.. W praktyce, przy tak zde-
finiowanych zadaniach ZPCh, rozdzielenie celow rehabilitacyjnych i gospodarczych
byto niemozliwe, a brak uregulowan w tym zakresie pozwalat wlascicielom firm na
dokonywanie arbitralnych rozstrzygnieé¢, zgodnie z logika dziatania przedsigbior-
stwa, ktorego celem jest dazenie do osiagania zyskéw. W tym okresie oddziatywa-
nie instytucji pomocy publicznej na ekonomiczne i podatkowe instrumenty polityki
spolecznej byto bardzo stabe, brak byto bowiem podstaw prawnych.

Radykalng zmiang w sposobie podejscia do przyznawania pomocy publicznej
stanowilo dopiero przyjecie ustawy o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowa-
niu pomocy publicznej z 30 czerwca 2000 r., a nastepnie jej wejscie w zycie od
1 stycznia 2001 r. Jak zauwaza S. Szubert, ,,w zakresie prawa pomocy publicznej
zobowigzania zaciggnigte przez Polske na mocy Ukladu Europejskiego doczekaty
si¢ wlasciwej realizacji wraz z wprowadzeniem do polskiego porzadku prawnego

3! Informacja o wynikach kontroli tworzenia..., s. 9-30.
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regulacji zawierajacych rozwigzania, ktore odpowiadaly wspolnotowej koncepcji
ochrony konkurencji na rynku przed nieograniczonym i pozbawionym uzasadnie-
nia selektywnym dysponowaniem przez panstwo szeroko rozumianymi $rodkami
publicznymi’?. Wdrozenie systemu nadzoru przebiegato kilkuetapowo, jednak
podstawowe znaczenie miato przyjecie 1 wejscie w zycie ustawy z dnia 30 czerwca
2000 r. o warunkach dopuszczalno$ci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przed-
sigbiorcow. W 2002 r., wskutek niedoskonatosci przepisow ustawy z 2000 r. oraz
ewoluujacych regulacji unijnych, uchwalono nowg ustawe z dnia 27 lipca 2002 r.**
o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsigbior-
cow. Miata ona na celu skorygowanie wadliwych rozwigzan prawnych i stanowila
wyraz woli polskiego ustawodawcy biezacego dostosowywania przepisow krajo-
wych do zmieniajacych si¢ unormowan wspolnotowych w tym zakresie, jeszcze
przed akcesja Polski do UE. Ustawa o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowaniu
pomocy publicznej dla przedsiebiorcéw z 2002 r. okreslata w sposob komplekso-
wy ogolne kryteria, jakie musza spetnia¢ poszczegolne rodzaje pomocy publiczne;j,
w tym pomoc na zatrudnienie 0osob niepelnosprawnych, aby jej udzielenie moglo
by¢ uznane za dozwolone, a takze regulowata procedur¢ nadzorowania pomo-
cy oraz dopuszczalne $rodki nadzoru stosowane przez Prezesa UOKIiK. Jak pisze
S. Szubert, ,,Przyjete rozwigzania miaty na celu m.in. ograniczenie swobody orga-
néw w podejmowaniu rozstrzygnie¢ o przyznawaniu, przeznaczeniu i adresatach
pomocy w takim zakresie, w jakim ta swoboda mogtaby prowadzi¢ do zdeformo-
wania konkurencji migdzy przedsigbiorcami. Funkcje te petnity poprzez wyzna-
czanie dopuszczalnych przestanek udzielenia konkretnego rodzaju pomocy publicz-
nej, ktorych spetnienie podlegato weryfikacji ze strony organu nadzorujgcego’™.
W praktyce cel ten zostal stopniowo osiggniety. Znaczna czgs¢ tytutdow wsparcia
z ustawy o rehabilitacji, w wyniku wprowadzonego nadzoru ze strony UOKIiK, od
tego czasu stanowita martwa liter¢ prawa, wskutek uznania tych form wsparcia
za niezgodne z prawem ochrony konkurencji. W przypadku innych tytutow, ktore
co do zasady zostaty uznane za zgodne z nowym prawem, udzielana pomoc objeta
zostala obowigzkiem badania i nadzorowania pod katem dopuszczalnosci. Kazdy
przedsigbiorca, wystepujac o srodki stanowigce pomoc publiczng, mial obowigzek
wykaza¢ wielkos¢ pomocy publicznej otrzymanej w ostatnich 3 latach. W przy-
padku pomocy na zatrudnianie osob niepelnosprawnych ustawodawca dopuscit
m.in. pomoc stanowigca rekompensate dla przedsiebiorcy z tytutu jego udziatu w
realizacji zadan publicznych, w tym w szczegdlnosci wyrdwnanie: podwyzszonych
kosztow ponoszonych przez przedsigbiorce, zwigzanych z rehabilitacja 1 zatrud-
nianiem 0s6b niepetnosprawnych®. Instytucja pomocy publicznej wymusita w ten

32 S. Szubert, wyd. cyt.

3 Ustawa z dnia 27 lipca 2002 r. o warunkach dopuszczalno$ci i nadzorowaniu pomocy publicznej
dla przedsigbiorcow, DzU nr 141, poz. 1177.

3 S. Szubert, wyd. cyt., s. 6.

35 Ustawa z dnia 30 czerwca 2000...; Ustawa z dnia 27 lipca 2002...
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sposob catkowitg zmiang podejscia do kwestii udzielania pomocy przedsiebiorcom
realizujacym cel polityki spotecznej — zatrudnianie osob niepetnosprawnych. Aby
udzielanie pomocy byto nadal mozliwe, konieczne byto okreslenie stopnia, w jakim
zatrudnienie osoby niepetnosprawnej zwigksza jego koszty w stosunku, gdyby na
danym stanowisku pracy zatrudniona byta osoba w petni sprawna. Przepis ten nie
dotyczyt tzw. pomocy automatycznej (np. zwolnienia i ulgi podatkowe), a jedynie
uznaniowej, udzielanej na mocy decyzji bagdz umowy. Tak wiec znalazt zastosowa-
nie do czesci instrumentdéw, o ktorych mowa. Jednakze i tak jego oddzialywanie
bylo duze, poczawszy bowiem od 2000 r., wsparcie w formie zwolnien podatko-
wych zostato wydatnie ograniczone, poprzez likwidacje zwolnien w PIT i1 CIT oraz
zastgpienie zwolnienia z VAT zwrotem czg$ci podatku, w wysokos$ci uzaleznione;j
od liczby zatrudnionych 0séb niepetnosprawnych i stopnia ich niepetnosprawno-
$ci. Zmiany te stanowity pierwsza probe indywidualizacji udzielanego wsparcia i
powigzania z poziomem zatrudnienia i charakterystyka osob niepeinosprawnych.
Maksymalna wysoko$¢ wsparcia zostala ograniczona i ustalona jako krotnos¢ placy
minimalnej, tym wyzsza, im wyzszy stopien niepetnosprawnosci*.

W praktyce stosowania UOKIK wydawal negatywne decyzje o mozliwo$ci
udzielania wsparcia w przypadku wielu instrumentéw przewidzianych w ustawie
o rehabilitacji, jak np. dotacje na restrukturyzacje w celu ochrony istniejgcych
miejsc pracy czy dofinansowanie wynagrodzen pracownikoéw z chorobg psychiczna,
uposledzeniem umystowym i epilepsja. Podstawa odmownych decyzji byto niewy-
kazanie przez organ udzielajacy pomocy, iz projektowana pomoc stanowi¢ bedzie
rekompensate z tytutu podwyzszonych kosztow. Wigzato si¢ to z brakiem wypraco-
wanej metodologii liczenia takich kosztoéw, a takze wielkoscig pomocy uzyskiwa-
nej przez wnioskujace podmioty z innych zrodet, gtéwnie pomocy automatyczne;.
W efekcie, pomimo istnienia w ustawie o rehabilitacji wielu form wsparcia, z kto-
rych korzystanie wymagalo pozytywnej decyzji organu, poczawszy od 2001 r. sko-
rzystanie z nich mozliwe byto jedynie w ramach pomocy de minimis®'.

Wejscie w zycie przepisow dotyczacych pomocy publicznej stanowito bardzo
istotng zmiang warunkéw funkcjonowania dla ZPCh. Srodowisko pracodawcow
podejmowalo proby sklonienia organow panstwa do przywrocenia przynajmniej
czesci wezesniejszych przywilejow finansowych. Dzialaniem prowadzacym do
tego celu bylo m.in. stworzenie metodologii liczenia dodatkowych kosztow zwig-
zanych z zatrudnianiem niepelosprawnych. Zgodnie z nig zwigkszone koszty
z tytutu zatrudniania 0sob niepetnosprawnych z ZPCh powinny by¢ ujmowane jako
suma trzech kategorii kosztow: zmniejszonej wydajnosci pracownikéw niepetno-

3¢ Ustawa z dnia 20 listopada 1999 r. o zmianie ustawy o podatku od towardéw i ustug oraz o po-
datku akcyzowym, DzU 1999, nr 95, poz. 1100. Maksymalne wsparcie, jednak nie wyzsze niz kwota
odprowadzonego podatku, wynosito jednokrotnos$¢ najnizszego wynagrodzenia na osobg ze stopniem
lekkim, dwukrotnos$¢ ze stopniem umiarkowanym i trzykrotnos$¢ ze stopniem znacznym.

37 Na podstawie danych urzgdowych PFRON i decyzji Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i
Konsumentow w latach 2001-2002.
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sprawnych, zmniejszonej wydajnosci 0sob petnosprawnych (jako konsekwencji sta-
tusu ZPCh) oraz kosztow zwigzanych z wydatkowaniem ZFRON. Przy czym tylko
pierwszy z kosztow, zmniejszong wydajno$¢ osob niepetnosprawnych, szacowano
na poziomie od 30 do 80% zaktadanej wydajnos$ci pracownika, w zalezno$ci od stop-
nia niepetnosprawnosci*®. W konsekwencji, w odniesieniu do wielu pracownikéw
niepetnosprawnych, wg wskazanej metodologii koszty z tytutu zatrudnienia osoby
przekraczaty 100% zaktadanej wydajnos$ci pracownika, co oznaczato, iz dotacja do
wynagrodzenia powinna przekracza¢ 100% calkowitych kosztéw ptacy. Wzmian-
kowane opracowanie nalezy traktowac jako probe obrony systemu poprzez racjona-
lizacje jego elementoéw sktadowych, w tym przede wszystkim wysokosci wsparcia
dla ZPCh, gdzie punkt odniesienia stanowity rozwigzania systemowe funkcjonuja-
ce do konca 1999 r. Warto w tym miejscu dodac, iz wtadze publiczne nie przedsta-
wity wlasnego opracowania dotyczacego wyceny kosztéw zwigzanych z realizacja
zadan publicznych w tym obszarze. Wskutek tego pojawit si¢ silny nacisk §rodowisk
pracodawcow zwigzanych z ZPCh na wprowadzenie zmian przepisow dotyczacych
pomocy publicznej na zatrudnienie niepetnosprawnych. W efekcie, zgodnie z za-
pisami nowej ustawy z 2002 r., do pomocy na zatrudnienie niepetnosprawnych w
formie dofinansowania do wynagrodzen lub sktadek na ubezpieczenia spoteczne od
tych wynagrodzen, ktora zastgpowata wezedniejsza pomoc automatyczng, nie mialy
zastosowania przepisy ustawy odnoszace si¢ do oceny zasadnos$ci przyznawania
pomocy przez UOKiK. W odniesieniu do tej form pomocy publicznej zastosowanie
miaty jedynie przepisy odnoszace si¢ m.in. do corocznej zbiorczej oceny efektyw-
nosci 1 skuteczno$ci udzielanej pomocy przez organy jej udzielajace, sprawozda-
wania przez beneficjentow pomocy z uzyskanego wsparcia, jednakze wylgczono
tu warunek obligujacy podmiot do przedstawienia petnej informacji o uzyskanej
pomocy publicznej w ciggu 3 lat poprzedzajacych dzien zlozenia wniosku o pomoc
publiczng®. W pewnym zakresie nowe przepisy stanowity jednakze istotny postep
w stosunku do rozwigzan funkcjonujacych wezesniej. Przede wszystkim definityw-
nie zrywaty z mozliwo$cig udzielania pomocy automatycznej w formie zwolnien
podatkowych. Wszelkie wsparcie, ktore dopuszczala nowa ustawa, powigzane by¢
powinno z zatrudnieniem konkretnej osoby niepelnosprawne;j, a jego wysokos¢ sta-
nowita funkcje stopnia i cze$ciowo rodzaju niepetnosprawnosci.

W omawianym okresie radykalnemu obnizeniu ulegta wysoko$¢ otrzymanego
przez ZPCh wsparcia, dodatkowo byto ono dos¢ silnie zréznicowane pomigdzy po-
szczegblnymi ZPCh. Wysoko$¢ wsparcia czgsto nie zalezala od najistotniejszego
kryterium z punktu polityki panstwa: liczby i stopnia niepetnosprawnosci pracow-
nikéw, a byta pochodng kwoty odprowadzanego VAT przez dane przedsiebiorstwo.
Wskutek takiej konstrukeji przepisow wiele firm nie moglo, z powodu zbyt niskich

3% A. Barczynski, Podwyzszone koszty zwiazane z rehabilitacja i zatrudnieniem 0sob niepelno-
sprawnych w zakladzie pracy chronionej. Identyfikacja i metody obliczania, KIGR, Warszawa 2001.

3 Pomoc na zatrudnianie 0s6b niepetnosprawnych okreslona w art. 6 ust. 1 pkt 2 lit. ¢ zostata
wylaczona spod rygorow ustawy, z wyjatkiem przepisow art. 39-43, 44 ust. 2-6, art. 45, 47, 48.
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kwot odprowadzanego VAT, wykorzysta¢ limitow ustawowych zwrotu podatku.
W efekcie wielko$¢ dotacji pochodzacej ze zwrotu podatku VAT wynosita srednio
w ZPCh 417 zt miesi¢cznie na osob¢ niepetnosprawna, przy czym dla 40% ZPCh
zatrudniajacych 33% ogolu niepetnosprawnych ulga z tego tytulu przekraczata
1000 zt miesiecznie, natomiast przedsi¢biorstwa zatrudniajace tacznie 30% niepet-
nosprawnych uzyskiwaty ulgi VAT na poziomie nie wyzszym niz 205 zt miesi¢cz-
nie. Nie pokrywato to, wg ich przedstawicieli, nawet dodatkowych kosztow z tytutu
skroconego czasu pracy osob niepetnosprawnych®. Zblizajaca si¢ data wstgpienia
Polski do UE wymusita obligatoryjna, pelng unifikacj¢ systemu wsparcia zatrudnie-
nia 0sob niepetnosprawnych z przepisami wspolnotowymi. W omawianym obsza-
rze w szczegblnosci konieczna stata si¢ taka modyfikacja instytucji wsparcia, aby
spetnione zostaly wymogi unijnych przepiséw, zwlaszcza rozporzadzen Rady Unii
Europejskiej, dotyczace stosowania art. 92 1 93 Traktatu ustanawiajgcego Wspol-
note Europejska do niektorych kategorii horyzontalnej pomocy panstwa i uznajace
niektore kategorie pomocy, w tym pomoc na zatrudnienie, za zgodne z prawem eu-
ropejskim*, oraz rozporzadzenia Komisji Europejskiej okreslajacego zasady przy-
znawania pomocy na zatrudnienie®’.

Pomoc udzielana na podstawie nowych przepisow* zasadniczo zwolniona zo-
stata z obowigzku jej notyfikowania. Zgodnie z wprowadzonymi w tym zakresie
przepisami krajowymi wprowadzono mozliwo§¢ wystapienia o notyfikacj¢ przez
organ udzielajacy pomocy badz organ opracowujacy programy pomocy. Niemniej
jednak na strazy unijnych przepiséw, nawet w przypadku pomocy udzielanej w ra-
mach tzw. wylaczen blokowych niepodlegajacych obowigzkowi notyfikacji zasad
jej udzielania, stata nowa ustawa regulujaca kwestie zwigzane z postgpowaniem
w sprawach dotyczacych pomocy publicznej z 2004 r., zastepujaca wczesniejsze
przepisy. Dawata ona Prezesowi UOKiK kompetencje do oceniania takze pomocy
udzielanej z ramach wyltaczen blokowych, a wigc interesujacej nas tu pomocy na
zatrudnianie zdefiniowanej w ustawie o rehabilitacji**.

Kolejna zmiana przepisow dotyczacych pomocy publicznej, wymuszona ko-
niecznoscia petnego dostosowania do przepisow wspolnotowych w zwigzku z bli-
skos$cig akcesji Polski do Unii Europejskiej, spowodowala zmiany w instrumentach

40 B. Wierzbowski, Symulacja skutku zamiany zwrotu kosztow VAT na osobe w kontekscie potrzeb
budzetowych, http://idn.org.pl/sonnszz/symulacja_vat.htm.

4l Rozporzadzenie Rady (WE) nr 994/98 z dnia 7 maja 1998 r. dotyczace stosowania art. 92 i 93
Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska do niektorych kategorii horyzontalnej pomocy pan-
stwa; Rozporzadzenie Rady (WE) nr 659/1999 z dnia 22 marca 1999 r. ustanawiajace szczegdtowe
zasady stosowania art. 93 Traktatu WE.

#2 Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 2204/2002 z dnia 5 grudnia 2002 r. w sprawie stosowania art.
87 1 88 Traktatu WE w odniesieniu do pomocy panstwa w zakresie zatrudnienia.

4 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publiczne;j,
DzU 2004, nr 123, poz. 1291.

# Zgodnie z art. 12 ustawy z dnia 30 kwietnia 2004...



Wplyw instytucji pomocy publicznej na instrumenty polityki spoteczne;j... 233

wsparcia na zatrudnienie 0sob niepelnosprawnych®. Wprowadzono nows instytu-
cj¢ indywidualizujaca, w znacznie wigkszym stopniu niz dotychczas, udzielana po-
moc na zatrudnienie. Powstat funkcjonujacy do dzi$ system obstugi dofinansowan
PFRON jako centralny rejestr zatrudnianych osob niepelnosprawnych, na ktérych
wyplacane jest dofinansowanie. Po raz pierwszy wyptata dofinansowan zostata po-
wigzana z konkretng osobg niepetnosprawng i uzalezniona od stopnia jej niepetno-
sprawnos$ci. Ustawa okreslata maksymalne stawki dotacji do zatrudnienia pracow-
nika niepelnosprawnego, réznicujac je ze wzglgdu na stopien niepetnosprawnosci.
Najwyzsze dotacje pracodawcy mogli uzyska¢ na zatrudnienie 0sob o znacznym
stopniu niepetnosprawnosci; wynosily one miesi¢cznie 130% najnizszego wyna-
grodzenia. W przypadku osob niepetnosprawnych chorych na epilepsje, psychicz-
nie chorych badz uposledzonych umystowo ustawodawca dodatkowo przewidziat
uznaniowg dotacje w wysokosci 75% najnizszego wynagrodzenia miesi¢cznie na
osobg. Jednoczesnie, rowniez po raz pierwszy w historii systemu, wysoko$¢ wy-
placanego z tytutu zatrudnienia wsparcia dla przedsigbiorcy nie mogta przekroczy¢
100% kosztéw placy ponoszonych przez pracodawce z tytutlu zatrudniania danego
pracownika. W przypadku gdy kwota wyptaconego dofinansowania przewyzszata
koszty ptacy danej osoby niepelnosprawnej nadwyzka musiata trafi¢ na ZFRON
z przeznaczeniem na indywidualny program rehabilitacji konkretnej osoby nie-
petnosprawnej. Pracodawca nie mogt wydac jej na inne cele, nie stanowita wiec
dodatkowego przysporzenia dla pracodawcy, lecz pomoc indywidualna dla osoby
fizycznej. W wyniku wprowadzonych zmian po raz pierwszy od 1991 r. mozliwe
stalo si¢ prawne ograniczenie wysoko$ci udzielanego wsparcia na osob¢ niepetno-
sprawng do kwot nie wigkszych niz koszty jej zatrudniania oraz powigzanie wspar-
cia z konkretng osobg niepetnosprawng. Pozostata pomoc, ktérg dopuszczaty unijne
przepisy, mogta epizodycznie zwigkszy¢ warto§¢ pomocy, jaka uzyskiwat dany
przedsigbiorca, lecz raczej w marginalnym zakresie. Wynikato to braku zakazu
sumowania pomocy w omawianym zakresie z inng dopuszczalng pomoca, np. na
rekrutacje 1 szkolenie niepetnosprawnych pracownikow, pomocg de minimis oraz
innymi rodzajami pomocy niepowiazanej z realizowang polityka zatrudniania osob
niepetnosprawnych*®.

Kolejne zmiany do systemu wsparcia zatrudnienia oséb niepetnosprawnych
wprowadzone zostaly w zwigzku z implementacja do polskiego systemu prawnego
rozporzadzenia KE nr 800/2008*, uznajacego niektore rodzaje pomocy za zgodne
ze wspolnym rynkiem w zastosowaniu art. 87 1 88 Traktatu (ogdlne rozporzadzenie

4 Ustawa z dnia 20 grudnia 2002 r. o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecznej
oraz zatrudnianiu 0so6b niepelnosprawnych oraz o zmianie niektorych innych ustaw, DzU 2003, nr 7,
poz. 79.

4 Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 2204/2002 z dnia 5 grudnia 2002...

47 Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 800/2008 z dnia 6 sierpnia 2008 r. uznajace niektore rodzaje
pomocy za zgodne ze wspdlnym rynkiem w zastosowaniu art. 87 1 88 Traktatu (ogo6lne rozporzadzenie
w sprawie wylaczen blokowych).
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w sprawie wylaczen blokowych), wchodzacego w zycie z dniem 1 stycznia 2009 r.
Nalezy zaznaczy¢, iz obowiazek dostosowania prawa do przepiséw wspolnotowych
stanowit ponownie jedyna, deklarowang przez wtadze publiczne, przestanke wpro-
wadzania zmian w zakresie instytucji wsparcia zwigzanych z udzielaniem pomocy
publicznej na zatrudnianie*®. W stosunku do wczesniej obowigzujacych rozwigzan
dalszemu ograniczeniu ulegla wysoko$¢ wsparcia publicznego, jakg moze otrzy-
ma¢ pracodawca w zwigzku z zatrudnianiem osoby niepelnosprawnej w relacji do
catkowitych kosztow jej zatrudnienia. Maksymalna wysoko$¢ subwencji ptacowej
ustalona zostata na poziomie 75% catkowitych kosztow ptacy pracownika, na kto-
rego przyznane zostato dofinansowanie. Implementujac rozporzadzenie do polskie-
go systemu wsparcia, przyjeto maksymalng procentowa wysokos¢ dofinansowania
dla wszystkich kategorii 0sob niepetnosprawnych bez wzgledu na rodzaj i stopien
niepetnosprawnosci, zréznicowano natomiast wysokos¢ podlegajacej refundacji
kwoty wynagrodzenia, okres$lajac ja jako krotno$¢ wynagrodzenia minimalnego,
w zalezno$ci od stopnia niepetnosprawnosci pracownika. Najnizsze wartosci zo-
staty przyjete dla osob z lekkim stopniem niepetnosprawnosci, a najwyzsze dla
0s0b ze stopniem znacznym i tzw. schorzeniami specjalnymi (m.in. upos$ledzenie
umystowe, choroba psychiczna). Z uwagi na fakt, iz krotno$¢ wynagrodzenia dla
0s0b z lekka niepetnosprawnoscia, a nastepnie takze z umiarkowang, z czasem stata
si¢ znacznie nizsza niz wynagrodzenie minimalne, nalezy uzna¢, iz poczawszy od
2009 r., doszto do bardziej efektywnego powiazania wielko$ci pomocy na zatrud-
nienie pracownikow ze stopniem niepetnosprawnosci. O ile efektywna wysokos¢
wsparcia dla 0s6b ze znacznym stopniem niepetnosprawnosci bliska byta limitowi
z rozporzadzenia 800/2008, o tyle w stosunku do 0sob z lekkim stopniem niepel-
nosprawnosci wynosita ona do ok. 50% catkowitych kosztow ptacy i z czasem ma-
lata®. Ponadto mozliwos$ci otrzymania subwencji ptacowej na zatrudnionych pra-
cownikow powigzane zostaty ze wzrostem netto zatrudnienia w danym podmiocie
(pomoc na nowo zatrudnionych). Wprowadzenie takiego zapisu miato na celu m.in.
zapobiezenie praktykom dyskryminacyjnym, a wigc zatrudnianiu oséb niepetno-
sprawnych, na ktore mozna otrzymac¢ subwencj¢ ptacows, w miejsce zwalnianych
0sob, na ktére takie subwencje nie przystuguja. W Polsce przyjeto zasade, zgodnie
z ktora subwencja ptacowa przystuguje na wszystkich pracownikow zatrudnionych
przed dniem wejscia w zycie nowych przepisow i w stosunku do tej kategorii nie
bada si¢ wymogu spetnienia tzw. efektu zachety.

* Druk nr 1275 o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnieniu 0sob
niepetnosprawnych wraz z uzasadnieniem, www.orka.sejm.gov.pl.
4 Obliczenia wiasne na podstawie danych z systemu SODIR, PFRON, 2012.
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Rys. 2. Wykres dla wskaznika zatrudnienia osob niepetnosprawnych w wieku produkcyjnym
w latach 2004-2014 wg danych BAEL

Zrodto: http://www.niepelnosprawni.gov.pl/niepelnosprawnosc-w-liczbach.

7. Zakonczenie

Oceniajac z perspektywy czasu wplyw instytucji pomocy publicznej na instrumenty
polityki spotecznej w obszarze zatrudniania i rehabilitacji os6b niepetnosprawnych,
uzna¢ nalezy, iz stanowita ona jeden z najwazniejszych czynnikoéw wymuszajacych
ewolucje instytucji sktadajacych si¢ na system. Paradoksalnie, cho¢ podstawowym
celem, dla ktorego instytucje te wprowadzono, byt nadzoér nad przestrzeganiem za-
sad uczciwej konkurencji, istotnie przyczynita si¢ ona do ewolucji instrumentow
stuzacych aktywizacji oséb niepetnosprawnych w kierunku zgodnym z celami pol-
skiej polityki spotecznej, co dobrze ilustruje chociazby wskaznik poziomu aktywno-
$ci zawodowej 0sob niepetnosprawnych w wieku produkcyjnym. Wynikato to z ob-
ligatoryjnego wdrazania zwigzanych z nig norm prawnych w zwigzku z procesem
akcesji Polski do Unii Europejskiej. Proces konwergencji w obszarze polityki ochro-
ny konkurencji spowodowat implementacj¢ akceptowanych w UE rozwigzan stuza-
cych zatrudnianiu 0s6b niepetnosprawnych, przy jednoczesnym zerwaniu ciggtosci
w zakresie instytucji, ktére wywodzity si¢ z okresu PRL.
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