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WPŁYW INSTYTUCJI POMOCY PUBLICZNEJ  
NA INSTRUMENTY POLITYKI SPOŁECZNEJ  
W OBSZARZE AKTYWIZACJI ZAWODOWEJ OSÓB 
NIEPEŁNOSPRAWNYCH
THE IMPACT OF PUBLIC WELFARE INSTITUTIONS 
ON SOCIAL POLICY INSTRUMENTS IN THE AREA  
OF VOCATIONAL ACTIVATION OF THE DISABLED
DOI: 10.15611/pn.2015.405.15

Streszczenie: W artykule omówione zostaną zmiany, jakie zaszły w Polsce po 1989 roku w 
zakresie stosowanych ekonomicznych instrumentów polityki społecznej (przede wszystkim 
zwolnienia podatkowe, dotacje i subwencje dla podmiotów gospodarczych) w obszarze za-
trudniania i rehabilitacji zawodowej osób niepełnosprawnych. Przedstawiona zostanie gene-
za instytucji, na podstawie których realizowane były cele polityki państwa w tym obszarze, 
i omówiona skrótowo ewolucja w okresie poprzedzającym okres transformacji ustrojowej. 
Wskazane instytucje, za pomocą których państwo wspierało politykę społeczną w obszarze 
aktywizacji zawodowej osób niepełnosprawnych i utrzymania ich zatrudnienia, cechowały 
się istotną historyczną zmiennością; w artykule wskazane zostały czynniki kluczowe dla ewo-
lucji systemu. 

Słowa 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.	 Wstęp

Problematyka aktywizacji zawodowej osób niepełnosprawnych zajmuje jedno  
z centralnych miejsc w polityce społecznej, a także socjologii problemów społecz-
nych. Pozostaje też istotną kwestią dla zarządzania publicznego, dotyczy bowiem 
corocznego wydatkowania przez organy administracji publicznej wielu miliardów 
złotych ze środków publicznych. Z racji stosowanych instrumentów oddziaływania 
(zwolnienia podatkowe, dotacje i subwencje dla przedsiębiorców), celów (wprowa-
dzanie i utrzymanie określonej kategorii pracowników na rynek pracy, skłonienie 
pracodawców do zatrudniania osób niepełnosprawnych), a także potencjalnego od-
działywania na rynki (wpływ na poziom konkurencyjności przedsiębiorstw), pro-
blematyka ta bliska jest także ekonomii.   

Instytucje służące aktywizacji i rehabilitacji zawodowej osób niepełnospraw-
nych długo rozwijały się autonomicznie i nie były oceniane przez pryzmat wpływu 
na konkurencyjność podmiotów korzystających z tych instytucji wsparcia, a także 
oddziaływania na sytuację na danych rynkach. W okresie przed 1989 rokiem wy-
nikało to z cech systemu społeczno-gospodarczego, a po tej dacie w dużej mierze 
z początkowego braku odpowiednich instytucji stojących na straży zasad ochrony 
konkurencji oraz specyficznego społecznego postrzegania pomocy na zatrudnianie 
i rehabilitację osób niepełnosprawnych. Radykalną zmianę podejścia w tym obsza-
rze przyniosło ze sobą dopiero rozpoczęcie procesu integracji Polski z Unią Euro-
pejską. Konwergencji polskiego prawa do prawa wspólnotowego, które wymusiło 
wprowadzenie wielu instytucji związanych z zasadą ochrony konkurencji, w tym 
instytucji pomocy publicznej, zawdzięczamy radykalną zmianę systemu zatrudnia-
nia i rehabilitacji osób niepełnosprawnych i dzisiejszy jego kształt. Istotny wpływ, 
jaki instytucja pomocy publicznej wywarła na kształt polskiego systemu rehabilita-
cji zawodowej, wiąże się z faktem, iż na progu procesu integracji europejskiej prak-
tycznie całość instrumentów polityki społecznej w tym obszarze wiązała się z dzia-
łaniami, które wg kryteriów Unii Europejskiej miały charakter pomocy publicznej. 

2.	 Instytucja pomocy publicznej – ogranicznik wsparcia  
przedsiębiorców przez państwo

Po raz pierwszy instytucja pomocy publicznej do polskiego systemu prawnego zo-
stała wprowadzona ustawą o warunkach dopuszczalności i nadzorowaniu pomocy 
publicznej dla przedsiębiorców, która definiowała ją jako wszelkie przysporzenie 
przez organy udzielające pomocy korzyści finansowych określonym przedsiębior-
com, które uprzywilejowuje ich w stosunku do konkurentów1. Wcześniej zapowiedź 
zmian w sposobie postrzegania pomocy udzielanej przez różne agendy państwa 

1	 Ustawa z dnia 30 czerwca 2000 r. o warunkach dopuszczalności i nadzorowaniu pomocy pub-
licznej dla przedsiębiorców, DzU 2000, nr 60, poz. 704.
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podmiotom gospodarczym niósł już, sporządzony w Brukseli 16 grudnia 1991 r., 
Układ Europejski ustanawiający stowarzyszenie między Rzecząpospolitą Polską,  
z jednej strony, a Wspólnotami Europejskimi i ich Państwami Członkowskimi,  
z drugiej strony, nakładający na Polskę szereg obowiązków, m.in. obowiązek za-
pewnienia pełnej transparentności udzielania pomocy publicznej, corocznego infor-
mowania o wielkości i strukturze udzielanej pomocy2. Wymusiło to wprowadzenie 
systemu monitorowania udzielanej pomocy publicznej. Traktat uznawał także 
wszelką pomoc, która naruszała konkurencję lub potencjalnie mogła ją naruszyć, za 
niezgodną z postanowieniami Układu Europejskiego. 

Jak zauważa S. Szuster, pomimo wielokrotnego występowania terminu „pomoc 
publiczna” („pomoc państwa” – State aid, staatliche Beihilfe, aide d’État) w regu-
lacjach europejskich prawo wspólnotowe nie określa go normatywnie. Formalnej 
definicji tego pojęcia nie zawierają ani przepisy TWE, ani żadne inne postanowie-
nia aktów pierwotnego lub wtórnego prawa wspólnotowego3. Zgodnie z wypraco-
wanym w orzecznictwie i doktrynie uniwersalnym określeniem tego terminu z art. 
87 ust. 1 TWE będzie ono obejmować wszelkie „świadczenie na rzecz przedsiębior-
stwa pochodzące od państwa lub ze źródeł państwowych (zwiększające przy tym 
wydatki lub zmniejszające przychody państwa), które przynosi temu przedsiębior-
stwu korzyść, jakiej nie mogłoby uzyskać w ramach normalnej działalności gospo-
darczej”. Wspomniany autor zauważa, iż z prawa unijnego wynikają następujące 
„elementy składowe” pomocy publicznej4: 
•• Pochodzenie wsparcia; obejmuje ono wszelkie źródła o publicznym charakterze, 

chociażby przekazywane za pośrednictwem podmiotu prywatnego; kryterium to 
wynika bezpośrednio z art. 87 ust. 1 oraz art. 88 ust. 2 TWE, które posługują się 
terminem „państwo” oraz opisowym pojęciem „źródeł państwowych”. 

•• Majątkowy charakter pomocy. Uznanie danego środka za pomoc jest uzależnio-
ne od jego majątkowego charakteru, tj. możliwości wskazania jego wartości pie-
niężnej. Bez znaczenia pozostają natomiast powody i cel udzielania pomocy. 
Katalog form (rodzajów) wsparcia ze środków publicznych jest otwarty.  
W szczególności w grę wchodzą tu: dotacje, ulgi i zwolnienia podatkowe, wszel-
kie formy dokapitalizowania, pożyczki, kredyty, poręczenia, gwarancje, a także 
różnorodne formy „podatkowe”: zaniechanie poboru, odroczenie płatności lub 
rozłożenie na raty płatności podatku bądź zaległości podatkowej czy też umorze-
nie zaległości podatkowej bądź odsetek za zwłokę. 

•• Uprzywilejowujący charakter danego przysporzenia dla jego beneficjenta. Co do 
zasady wyznacznikiem uprzywilejowania jest sytuacja, w której dany benefi-

2	 Układ Europejski ustanawiający stowarzyszenie między Rzecząpospolitą Polską, z jednej st-
rony, a Wspólnotami Europejskimi i ich Państwami Członkowskimi, z drugiej strony, Dz.U.94.11.38  
z dnia 27 stycznia 1994 r.

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

4	 Tamże.
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cjent pomocy uzyskuje świadczenie, którego nie uzyskałby w warunkach rynko-
wych. 

•• Dobrowolny charakter wsparcia. Za pomoc publiczną nie może zostać uznane 
przysporzenie, dokonane w związku z koniecznością zwrotu nienależnie pobra-
nych środków. 

•• Jednostronny charakter wsparcia. Za pomoc publiczną może zostać uznane jedy-
nie takie wsparcie, które nie jest związane z odpowiednim, kompensującym 
świadczeniem wzajemnym beneficjenta pomocy. Oznacza to możliwość działa-
nia państwa na wolnym rynku jako równoprawnego uczestnika pod warunkiem 
poddania się jego regułom. 

•• Charakter beneficjentów wsparcia. Beneficjentem wsparcia ze środków publicz-
nych muszą być określone przedsiębiorstwa. Zgodnie z polskim prawem, pod 
pojęciem beneficjenta pomocy należy rozumieć każdy podmiot prowadzący 
działalność gospodarczą, bez względu na formę organizacyjno-prawną oraz spo-
sób finansowania, który otrzymał pomoc publiczną. 

•• Faktyczne lub potencjalne zakłócenie konkurencji. Przesłanka ta, jak pisze  
S. Szuster, wprost nawiązuje do unormowania art. 3g TWE. Jej jednoznaczne 
sformułowanie przesądza, iż nie są wymagane rzeczywiste zakłócenia konku-
rencji, a jedynie prawdopodobieństwo ich wystąpienia. Wyznacznikiem zakłó-
cenia konkurencji jest taka zmiana warunków (tzw. sytuacji konkurencyjnej), 
poprzez którą pozycja beneficjenta wsparcia ulega poprawie (polepszeniu)  
w stosunku do jego konkurentów. Chodzi tu nie tylko o zakłócenia konkurencji 
pomiędzy poszczególnymi przedsiębiorcami w różnych krajach członkowskich, 
ale także pomiędzy przedsiębiorcami konkurującymi ze sobą w ramach jednego 
kraju członkowskiego. 

•• Naruszenie handlu pomiędzy krajami członkowskimi. W rozumieniu Traktatu 
Wspólnot Europejskich za pomoc publiczną nie powinno zostać uznane wspar-
cie, które nie oddziałuje negatywnie na handel. Jak podkreśla S. Szuster, powyż-
sza przesłanka jest również spełniona już w sytuacji, gdy dany środek pomoco-
wy może prowadzić, choćby potencjalnie, do naruszenia handlu pomiędzy 
krajami członkowskimi. 

3.	 Instrumenty ekonomiczne w polityce społecznej.  
Oddziaływanie na pracodawców jako podstawowy instrument 
w rehabilitacji zawodowej 

W analizowanym obszarze polityki społecznej instrumenty ekonomiczne odgrywa-
ły i nadal odgrywają decydującą rolę w osiąganiu zakładanych celów, o czym świad-
czyć może np. struktura wydatkowanych środków w ramach realizacji zadań przez 
instytucje publiczne odpowiedzialne za realizację zadań publicznych w analizowa-
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nych okresach5. Równie istotny jest charakter tych form wsparcia. Określające je 
normy prawne odnosiły się w tym obszarze niemal wyłącznie do instrumentów po-
datkowych, subwencyjnych i dotacyjnych, służących realizacji celów, uznanych 
przez ustawodawcę za istotne społecznie. Przedmiotem oddziaływania tych instru-
mentów były w większym stopniu podmioty uczestniczące w grze rynkowej (przed-
siębiorcy) niż osoby będące „nosicielami” problemów społecznych. Wynika to ze 
wspomnianej konstrukcji instytucji wsparcia, które dedykowane są pracodawcom,  
z wykluczeniem sfery publicznej.

Podstawowym celem polityki państwa w tym obszarze była integracja społeczna 
osób niepełnosprawnych, definiowana głównie w kategoriach  rehabilitacji zawodo-
wej, aktywizacji zawodowej i utrzymania zatrudnienia osób niepełnosprawnych6. 
Doświadczenia zarówno polskie, jak i innych krajów wskazywały jednoznacznie, 
iż bez ingerencji państwa osoby o największym poziomie upośledzenia sprawności 
poddawane są stygmatyzacji. Jednym z jej przejawów jest defaworyzacja na rynku 
pracy. Empirycznym obrazem tego stanu był bardzo niski poziom zatrudnienia osób 
niepełnosprawnych w wieku produkcyjnym oraz towarzyszący mu wysoki poziom 
bierności zawodowej z uzależnieniem od socjalnych źródeł dochodów. Za najważ-
niejsze wskaźniki realizacji celów implicite przyjęto wskaźniki poziomu zatrud-
nienia osób niepełnosprawnych oraz aktywności zawodowej. Punktem odniesienia 
stawał się tu często poziom aktywności zawodowej niepełnosprawnych w innych 
państwach, zwłaszcza w krajach UE, a także relacja tak określonego wskaźnika do 
aktywności ogółu osób w wieku produkcyjnym. W związku z tym o jakości insty-
tucji służących wspieraniu integracji osób niepełnosprawnych świadczyć powinien 
zarówno bezwzględny wzrost zatrudnienia osób, jak i poziom wzmiankowanych 
wskaźników, np. aktywności zawodowej osób niepełnosprawnych w wieku produk-
cyjnym. 

5	 Według ustaleń pierwszej kompleksowej kontroli systemu rehabilitacji, przeprowadzonej przez 
NIK w 2001 r., na rehabilitację zawodową (całość działań bezpośrednio związanych z zatrudnieniem 
i utrzymaniem zatrudnienia), realizowaną w oparciu o instrumenty ekonomiczne, osób niepełno-
sprawnych jednostki organizacyjne PFRON (Biuro Funduszu, oddziały) oraz samorządy powiatowe 
i powiatowe urzędy pracy wydatkowały w 1999 r. ze środków Państwowego Funduszu Rehabilitacji 
Osób Niepełnosprawnych łącznie 1.076.210 tys. zł, co stanowiło 78% środków przewidzianych w pla-
nie rocznym Funduszu, a w 2000 r. – 852.038 tys. zł, tj. 93% planu. Wymienione kwoty nie obejmują 
środków gromadzonych i wydatkowanych bezpośrednio przez zakłady pracy chronionej z zakładowych 
funduszów rehabilitacji. Źródło: Informacja o wynikach kontroli systemu rehabilitacji zawodowej osób 
niepełnosprawnych, NIK, Warszawa 2001. 

6	 Porównaj z: Ustawa z dnia 9 maja 1991 r. o zatrudnieniu i rehabilitacji zawodowej osób 
niepełnosprawnych, DzU 1991, nr 46, poz. 201, oraz Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji 
zawodowej i społecznej oraz zatrudnianiu osób niepełnosprawnych, DzU 1997, nr 123, poz. 776.
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4.	 Instytucje wsparcia zatrudnienia osób niepełnosprawnych –  
geneza

Polski system rehabilitacji kształtował się w XX wieku pod wpływem wielu czyn-
ników mających swoje źródło w historycznie zmiennym, na przestrzeni ostatnich 
dekad, systemie społeczno-ekonomicznym oraz uwarunkowaniach kulturowych. 
Zdeterminowały one kształt instytucji stanowiących podstawowe narzędzie realiza-
cji polityki państwa w tym obszarze na progu akcesji Polski do Unii Europejskiej. 
Najważniejszymi z nich są:

4.1.	 Instytucja chronionego zatrudnienia

Zatrudnienie chronione zostało oparte na zasadzie tworzenia zakładów pracy dedy-
kowanych osobom niepełnosprawnym. W Polsce zakłady takie pojawiły się po  
I wojnie światowej w formule spółdzielni inwalidów. W okresie międzywojennym 
spółdzielczość inwalidzka nie osiągnęła znaczących rozmiarów, nie stanowiła rów-
nież podstawy i najważniejszego elementu rozwiązań systemowych dedykowanych 
niepełnosprawnym7. Pierwsze powstające spółdzielnie inwalidów w 1919 r. działały 
na podstawie ustawodawstwa państw zaborczych, a od 1920 r. w oparciu o polską 
ustawę spółdzielczą. Dobra koniunktura dla ruchu spółdzielczego trwała wówczas 
ledwie parę lat i generalnie zakończyła się w czasach Wielkiego Kryzysu.  Pierwsze 
polskie spółdzielnie inwalidów miały przede wszystkim charakter samopomocowy 
i z uwagi na charakterystykę zaangażowanych osób oraz brak kapitału finansowego 
do prowadzenia działalności były przeważnie słabe ekonomicznie. Nie otrzymywa-
ły subsydiów publicznych na działalność, nie były zwolnione również z podatków. 
Przeważnie nie wytrzymywały więc konkurencji ze strony innych podmiotów go-
spodarczych8. Czynniki te sprawiały, że były bardzo wrażliwe na zmiany koniunk-
tury na rynku, co wiązało się z niską trwałością tych podmiotów.

Po zakończeniu II wojny światowej, w związku z wprowadzaniem zasad gos- 
podarki centralnie planowanej, opartej na zasadzie „społecznej własności środków 
produkcji” i rugowaniu własności prywatnej, idea spółdzielczości stanowiła dla 
władzy dobry początek do budowy systemu rehabilitacji zawodowej osób niepeł-
nosprawnych. Znalazło to wyraz z ówczesnym ustawodawstwie, które stworzyło 
ramy funkcjonowania systemu. Szczególnie intensywny okres rozwoju spółdzielni 
przypada na lata 60. i 70. Z tego okresu genetycznie wywodzi się znaczna część 
instrumentów wsparcia, które wywarły bardzo istotny wpływ na kształt syste-
mu w późniejszym okresie, już po dokonaniu się zmiany ustrojowej w roku 1989.  
W okresie PRL, zgodnie z regułami gospodarki planowej, dla spółdzielczości in-
walidów przewidziano określone miejsca w procesach produkcji różnych wyrobów 
i świadczenia określonych usług. Z czasem spółdzielczość otrzymała także wie-

7	 Por. M. Gordat, Rehabilitacja zawodowa i zatrudnienie chronione osób z niepełnosprawnościa-
mi w Polsce – geneza, rozwój i stan obecny, Niepełnosprawność, 2015, nr 1(14).

8	 Tamże, s. 89–91.
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le przywilejów. Należała do nich wyłączność na wybrane asortymenty produkcji i 
świadczenie niektórych usług, a także przywileje podatkowe oraz w zakresie finan-
sowania prowadzonych inwestycji i ponoszenia niektórych innych kosztów9. Pomoc 
udzielana spółdzielniom z racji braku reguł rynkowych nie mogłaby być oceniana w 
kontekście naruszania interesów innych podmiotów, a więc nie spełniała kryterium 
pomocy publicznej ze względu na jedną istotną przesłankę – funkcjonowanie w 
ramach gospodarki centralnie planowanej. 

4.2.	 Instytucje wsparcia ekonomicznego dla podmiotów zatrudniających 
osoby niepełnosprawne

Dla dalszej ewolucji systemu kluczowe okazało się wprowadzenie do systemu za-
trudniania osób niepełnosprawnych instytucji wsparcia ekonomicznego w postaci 
zwolnień podatkowych oraz mechanizmów subwencyjnych i dotacyjnych. Spół-
dzielnie inwalidów zostały objęte zwolnieniami i ulgami podatkowymi oraz w 
składkach na ubezpieczenia społeczne. Wprowadzono także mechanizmy zobowią-
zujące określone podmioty administracji rządowej do świadczeń na rzecz spółdziel-
ni inwalidów10. Począwszy od 1974 r., spółdzielnie otrzymały ulgi podatkowe w 
podatku dochodowym oraz dotację z budżetu państwa na pokrycie wydatków zwią-
zanych z rehabilitacją osób niepełnosprawnych. Ponadto, na wniosek Zarządu 
Związku Spółdzielni Inwalidów, Minister Finansów miał obowiązek zapewnić dal-
sze ulgi w podatku dochodowym i obrotowym, wypłacał również dotację w wyso-
kości do 1/3 kwoty składek na ubezpieczenia społeczne wpłaconych przez spół-
dzielnie. Na zasadach pierwszeństwa spółdzielnie uzyskiwały przydziały 
potrzebnych do prowadzonej działalności obiektów, a Minister Budownictwa był 
zobligowany do zapewnienia wykonawstwa robót budowlano-montażowych. Nale-
ży wskazać, iż wyłączność spółdzielni w zakresie produkcji i świadczenia usług 
obejmowała 36 pozycji. W przypadku dalszych 58 produktów i usług spółdzielnie 
posiadały status głównego producenta (wykonawcy). Na mocy tych samych przepi-
sów wprowadzono instytucję skróconego czasu pracy zatrudnianych pracowników 
niepełnosprawnych.

Opisane powyżej przywileje te były utrzymywane, a nawet rozszerzane przez 
kolejne akty prawne. Rozporządzeniem z 1983 r. Minister Finansów całkowicie 
zwolnił z płacenia podatku dochodowego te spółdzielnie inwalidów, które posia-
dały status zakładu pracy chronionej lub zrzeszały osoby niewidome, a pozostałym 
przyznał ulgi na poziomie od 50 do 75% należnego podatku11. Warto w tym miejscu 

9	 Zarządzenie Ministra Zdrowia i Opieki Społecznej oraz Przewodniczącego Komitetu Pracy  
i Płac z dnia 18 kwietnia 1968 r. w sprawie kontroli warunków pracy i prawidłowości zatrudnienia 
inwalidów w zakładach pracy, DzU 1968, nr 21, poz. 138.

10	 Uchwała Rady Ministrów z 13 grudnia 1973 w sprawie zapewnienia warunków dalszego roz-
woju spółdzielczości inwalidów, M.P. 1973, nr 56, poz. 314.

11	 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 27 grudnia 1983 r. w sprawie ulg w podatku docho-
dowym, DzU 1983, nr 75,  poz. 337.
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zwrócić uwagę, iż w cytowanych przepisach prawa nie sprecyzowano kryteriów 
określania wydatków, które umożliwiały sięganie po zwolnienia podatkowe i do-
tacje. W praktyce funkcjonowania spółdzielni „wydatkiem na cele rehabilitacyjne” 
mogły być więc praktycznie wszystkie kategorie wydatków, zarówno bezpośrednio 
związane z rehabilitacją i zatrudnianiem, jak i pozostające w luźnym, pośrednim 
związku, a nawet takie, gdzie ten związek miał charakter jedynie deklaratywny. 
Brak było dedykowanych mechanizmów nadzorowania i kontroli w tym obszarze.  

4.3.	 Instytucja minimalnego poziomu zatrudnienia osób niepełnosprawnych 
w zakładzie jako warunku koniecznego do korzystania z przywilejów

Wymóg ten był rozwijany w latach 60. i 70. Początkowo na mocy rozporządzenia z 
1967 r. minimalne poziomy zatrudnienia osób niepełnosprawnych określały organy 
terenowe władzy12. Jednakże wraz z wprowadzeniem do systemu wielu nowych in-
strumentów w postaci obligatoryjnych ulg, zwolnień i datacji, poziom zatrudnienia 
niepełnosprawnych został określony mocą przepisu prawa w sposób bardziej jedno-
znaczny, bez możliwości odstępstw. Spółdzielnie zobligowane były do utrzymywa-
nia określonego wskaźnika zatrudnienia osób niepełnosprawnych, który w skali ich 
związków terenowych wynosił minimum 70% ogółu zatrudnionych. Niższe wskaź-
niki dotyczyły tylko zatrudnienia w spółdzielniach niewidomych i wynosiły, zależ-
nie od charakterystyki spółdzielni, 50 lub 40% ogólnej liczby zatrudnionych13. 
Mocą tych samych regulacji spółdzielnie zobligowane zostały także do  prowadze-
nia określonych form rehabilitacji społecznej i leczniczej, a więc działalności poza-
produkcyjnej14. Istotnie mogło to zwiększać koszty działalności podmiotu, związa-
ne było bowiem z utrzymywaniem placówki ochrony zdrowia oraz ośrodka 
rehabilitacyjnego lub kontraktowaniem takich usług w innych spółdzielniach. 

Oceniając ówczesne rozwiązania systemowe, stwierdzić należy, iż wsparcie 
udzielane spółdzielniom było  niezależne od faktycznie ponoszonych kosztów zwią-
zanych z zatrudnianiem osób niepełnosprawnych i ich rehabilitacją, w tym czę-
ściowo także od poziomu zatrudnienia niepełnosprawnych. W tym ostatnim wzglę-
dzie wymagane było osiągnięcie poziomu minimalnego. Jednakże  w przypadku 
określenia minimalnych wskaźników zatrudnienia osób niepełnosprawnych na re-
latywnie wysokim poziomie, oznaczającym istotną koncentrację zatrudnienia osób  
o przeważnie poważnym uszczerbku na zdrowiu, co wynikało z zasad kwalifika-
cji do pracy w warunkach chronionych przez Komisje Lekarskie ds. Inwalidztwa i 
Zatrudnienia15, ryzyko osiągania przez spółdzielnie inwalidów niewspółmiernych 
korzyści z tych przywilejów było stosunkowo niewielkie. 

12	 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 5 maja 1967 r. w sprawie planowego zatrudniania inwa-
lidów, DzU 1967, nr 20, poz. 88.

13	 Uchwała Rady Ministrów z 13 grudnia 1973…
14	 Tamże.
15	 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 5 maja 1967…
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5.	 Zmiana ustrojowa i kryzys systemu zatrudniania  
osób niepełnosprawnych

W momencie rozpoczęcia reform rynkowych w 1989 r. system rehabilitacji osób 
niepełnosprawnych opierał się niemal wyłącznie na realizacji zadań publicznych 
przez podmioty gospodarcze (spółdzielnie inwalidów). Taki model okazał się całko-
wicie niedostosowany do nowych realiów prowadzenia działalności gospodarczej. 
Gwarantowana prawnie pozycja monopolistyczna w produkcji wielu wyrobów i do-
starczaniu wielu usług nie mogła być w dalszym ciągu utrzymana. Otwarcie ryn-
ków tych produktów spowodowało gwałtowne pogorszenie się sytuacji ekonomicz-
nej spółdzielni inwalidów, stanowiących podstawowy element systemu polityki 
zatrudnienia i integracji społecznej osób niepełnosprawnych, w tym w zasadzie je-
dyny odnoszący się do osób z najcięższymi dysfunkcjami, określanymi w nomen-
klaturze orzecznictwa lekarskiego jako całkowicie niezdolne do pracy poza warun-
kami pracy chronionej i całkowicie lub częściowo niezdolne do samodzielnej 
egzystencji. Na przestrzeni lat 1989–1990 gwałtownie spadło zatrudnienie osób 
niepełnosprawnych, przede wszystkim w spółdzielniach inwalidów. Brak w tym 
względzie w pełni wiarygodnych danych, jednak liczba pracujących w spółdziel-
niach osób niepełnosprawnych spaść mogła nawet o ok. 1/316. Tworzący system re-
habilitacji układ wzajemnie powiązanych instytucji okazał się całkowicie dysfunk-
cjonalny względem podstawowych zasad, na których budowano nowy ład spo- 
łeczno-ekonomiczny. 

Wyzwaniem chwili stała się adaptacja systemu do zasad gospodarki rynkowej. 
W powyższej sytuacji racjonalną strategią wydawać by się mogło sięgnięcie po roz-
wiązania funkcjonujące w innych krajach europejskich, zwłaszcza unijnych. Wspar-
cie zatrudnienia osób niepełnosprawnych stanowiło bowiem przedmiot polityki 
społecznej we wszystkich państwach Unii Europejskiej, a więc krajach stanowią-
cych podstawowe źródło dyfuzji wzorów rozwiązań systemowych dla transformują-
cej się Polski, także w obszarze modernizacji polityk publicznych w różnych obsza-
rach będących domeną państwa. Wobec szybkiego wejścia przez Polskę na ścieżkę 
integracji europejskiej przyszły kształt systemu zatrudnienia i rehabilitacji zawodo-
wej powinien uwzględniać wymogi stawiane przez zainicjowany procesy integracji  
w zakresie przewidzianym przez zawarty przez Polskę i ratyfikowany Układ Euro-
pejski17. Wybrana została jednak inna ścieżka przeprowadzenia zmian w  systemie 
rehabilitacji zawodowej. Dokonano adaptacji do warunków systemu rynkowego 
większości rozwiązań instytucjonalnych funkcjonujących w schyłkowym okre-

16	 Według M. Gordata  liczba zatrudnionych spadła nawet z 200 tys. do 80 tys., jednak swoich sza-
cunków nie opiera on na wiarygodnych danych; w świetle uzyskanych opinii sędziów kompetentnych 
spadek ten był znacznie mniejszy i wynosił maksymalnie 30–40% zatrudnionych, jednakże i tak był 
znacznie większy niż średnia dla ogółu przedsiębiorstw w gospodarce narodowej.  Źródło: M. Gordat, 
wyd. cyt.

17	 Układ Europejski…
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sie PRL. Z pewnością istotną tego przyczyną był fakt, iż spółdzielnie inwalidów,  
a więc podmioty gospodarcze, stanowiły w zasadzie jedyne instrumentarium reali-
zacji polityki społecznej w tym względzie. Zbudowanie nowych instytucji wyma-
gałoby z pewnością znacznie więcej czasu niż adaptacja instytucji starych i stałoby  
w sprzeczności z oczekiwaniami aktorów tworzących zasoby kadrowe instytucji 
działających w tym obszarze. Zmiana ustrojowa nie oznaczała bowiem w tym ob-
szarze równie szybkiej zmiany społecznej. Spontaniczne procesy społeczne zo-
rientowane na tworzenie nowych instytucji służących rehabilitacji osób niepełno-
sprawnych nie były w tym okresie odgórnie pobudzane i w rezultacie występowały 
sporadycznie. W efekcie  w ramach systemu działań nakierowanych na aktywizację 
zawodową i rehabilitację osób niepełnosprawnych nie pojawili się, wraz z transfor-
macją ustrojową, nowi aktorzy. Decydujący głos posiadało środowisko związane 
ze spółdzielniami inwalidów oraz niewielką liczbą odgórnie tworzonych w okresie 
PRL organizacji pozarządowych, które funkcjonowały w ramach scentralizowa-
nych i silnie hierarchicznych struktur. Do tej kategorii zaliczyć możemy Towarzy-
stwo Walki z Kalectwem, Polski Związek Niewidomych i Polski Związek Głuchych. 
Organizacje te miały w dalszym ciągu niemalże monopol na zaspokajanie potrzeb 
określonych kategorii osób niepełnosprawnych. Nowe, oddolnie tworzone organiza-
cje pozarządowe, głównie o samopomocowym charakterze, co prawda powstawa-
ły, jednak zasięg ich działania był niewielki i w początkowych latach działalności 
nie zajmowały się rzecznictwem interesów na poziomie krajowym, ograniczając 
działalność z reguły do macierzystej miejscowości lub gminy. Wzrost świadomości 
własnych praw wśród osób niepełnosprawnych przebiegał dość wolno; brak było 
aktywnych grup społecznych, w interesie których byłaby zmiana podstawowych 
zasad systemu i dyfuzja wzorców sprawdzonych w tym zakresie w państwach Euro-
py Zachodniej. Wskutek tego monopol na artykułowanie interesów osób niepełno-
sprawnych, w warunkach kształtującego się nowego ładu społeczno-gospodarcze-
go, mogła zachować ta sama kategoria aktorów, która posiadała analogiczną pozycję 
w czasach realnego socjalizmu.

W efekcie  wprowadzony w 1991 r. nowy system rehabilitacji18 wykazywał istot-
ne cechy „zależności od szlaku”.  W realia gospodarki rynkowej wprowadzono roz-
wiązania instytucjonalne, których kształt był zależny od wcześniejszych rozwiązań 
polityczno-ustrojowych, na których opierało się funkcjonowanie spółdzielczości 
inwalidów w okresie PRL. Podstawę systemu tworzyły: 
•• Instytucja dedykowanego osobom niepełnosprawnym miejsca  pracy – zakład 

pracy chronionej (ZPCh). 
•• Instytucja minimalnego poziomu zatrudnienia w przedsiębiorstwie jako warun-

ku uzyskania statusu ZPCh. Jednakże w stosunku do wymogów stawianych za-
kładom w okresie PRL znacznemu złagodzeniu uległy wymogi dotyczące pozio-
mu zatrudnienia osób niepełnosprawnych, a także stopnia niepełnosprawności 
18	 Aktem wprowadzającym nowy system była Ustawa z dnia 9 maja 1991 r. o zatrudnieniu i reha-

bilitacji zawodowej osób niepełnosprawnych…
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tych osób. Zasadniczo do uzyskania statusu ZPCh wystarczało zatrudnienie 
40%, a w szczególnych wypadkach 30% osób niepełnosprawnych (jeśli były to 
osoby niewidome lub inne posiadające I bądź II grupę inwalidzką). Zmiana ta 
stanowiła bardzo istotne pomniejszenie wymogów w stosunku do wartości, któ-
re wprowadzały przepisy z lat 70., mówiące o 70% lub 60% zatrudnionych osób 
niepełnosprawnych. O ile w okresie PRL w formie zakładu pracy chronionej 
mogły funkcjonować tylko spółdzielnie inwalidów i dla tej kategorii podmiotów 
zastrzeżone były przywileje podatkowe i dotacyjne, o tyle ustawa z 1991 r., 
zgodnie z prawną zasadą równości podmiotów, nie różnicowała pracodawców 
ze względu na formę prawną prowadzonej działalności i jej zakres. Status mogła 
więc uzyskać spółdzielnia inwalidów, jak i nowo tworzący się podmiot gospo-
darczy działający w każdej prawnie dozwolonej formie, o ile spełnił wymogi co 
do poziomu zatrudnienia, a pomieszczenia, w których prowadził działalność, 
odpowiadały normom zatrudnienia dla osób niepełnosprawnych i były dostępne 
komunikacyjnie, a także zapewnił opiekę medyczną, poradnictwo i rehabilita-
cję19.

•• Instytucja zwolnienia podatkowego. W zamian za zatrudnianie, po spełnieniu 
wymogów koniecznych do uzyskania statusu ZPCh, pracodawcy byli zwolnieni 
z podatków i opłat, z wyjątkiem podatku od gier i podatków obrotowego od nie-
których towarów, określanych później jako akcyzowe20. Uzyskiwane w ten spo-
sób środki w 90% trafiały na zakładowy fundusz rehabilitacji osób niepełno-
sprawnych (ZFRON), którego dysponentem był kierownik zakładu, a w 10% na 
PFRON. Ponadto ZPCh miały możliwość ubiegania się o dotacje celowe i sub-
wencje, m.in. na dofinansowanie w 50% oprocentowania kredytów bankowych. 
Środki z ZFRON mogły być wydatkowane na finansowanie rehabilitacji zawo-
dowej, społecznej i leczniczej osób niepełnosprawnych. Środki wpłacane na 
ZFRON stanowiły de facto, w świetle zapisów rozporządzenia i praktyki21, przy-
sporzenie pracodawcy, z którego finansowano przede wszystkim wydatki służą-
ce rozwojowi przedsiębiorstw, w których ZFRON był tworzony. Wydatki te po-
zostawały całkowicie poza kontrolą państwa w zakresie ich wpływu na 
konkurencyjność w branżach, w których funkcjonowały te przedsiębiorstwa, 
oraz adekwatności tak uzyskiwanych przysporzeń ze środków publicznych do 
faktycznie ponoszonych kosztów związanych z zatrudnianiem i rehabilitacją 
osób niepełnosprawnych. Istotną kwestią jest tu charakter środków wpływają-
cych na ZFRON. Przez długi czas były one traktowane, pomimo swojego pu-
blicznoprawnego pochodzenia, jako środki będące w dyspozycji pracodawcy,  

19	 Ustawa z dnia 9 maja 1991…
20	 Tamże.
21	 Źródło: Informacja o wynikach kontroli gospodarowania zakładowym funduszem rehabilitacji 

osób niepełnosprawnych w zakładach pracy chronionej, NIK,  Łódź 2003, s. 2–42, oraz Informacja 
o wynikach kontroli tworzenia i utrzymania miejsc pracy dla osób niepełnosprawnych ze środków 
Państwowego Funduszu Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych, NIK, Warszawa 1999.
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a ograniczenia w ich wydatkowaniu i kontrola zgodności z prawem ponoszo-
nych wydatków nie istniała bądź była iluzoryczna. Dopiero w późniejszym okre-
sie określono zasady gospodarowania środkami ZFRON i wprowadzono sankcję 
finansową za niezgodne z prawem ich wydatkowanie. Począwszy od 2004 r., 
wydatkowanie środków ZFRON zaczęto traktować jako przysporzenie uzyskane 
przez pracodawcę ze środków publicznych, a więc pomoc publiczną. Nie doty-
czyło to jedynie tej części środków, która wydatkowana była na pomoc indywi-
dualną dla zatrudnionych pracowników (np. na ich rehabilitację czy zakup le-
ków). 

•• Instytucja minimalnego poziomu zatrudnienia pracowników niepełnosprawnych 
i opłaty sankcyjnej z tytułu niespełniania tego wymogu. Stanowiła ona najistot-
niejszą innowację w systemie. Można ją postrzegać także jako przejaw dyfuzji 
wzorców z krajów UE, choć pewne elementy takich rozwiązań funkcjonowały 
także w Polsce w okresie międzywojennym22.  
Zasady te, z pewnymi zmianami dotyczącymi przede wszystkim zakresu zwol-

nień podatkowych, obowiązywały do uchwalenia nowej ustawy określającej zasady 
funkcjonowania systemu rehabilitacji, co miało miejsce w 199723. Kolejna ustawa 
potwierdzała przywileje podatkowe, ponownie zwalniając zakłady posiadające sta-
tus ZPCh z podatków, z wyjątkiem podatku akcyzowego, podatku od gier i cła. Roz-
szerzała katalog uznaniowych form wsparcia dla przedsiębiorców zatrudniających 
osoby niepełnosprawne o m.in. częściowo umarzalne pożyczki na cele inwestycyj-
ne, dofinansowanie wynagrodzeń osób niepełnosprawnych z chorobą psychiczną, 
epilepsją lub upośledzeniem umysłowym w wysokości 75% najniższego wynagro-
dzenia, subwencje w związku z zatrudnianiem osób niepełnosprawnych, dofinanso-
wanie w celu ochrony istniejących w zakładzie miejsc pracy24. 

Nowa ustawa, podobnie jak poprzednia, a także przepisy w okresie PRL, nie 
definiowała znaczenia podstawowych terminów, które określały, na co może być 
przeznaczane wsparcie (m.in. rehabilitacja zawodowa), i nie precyzowała sposobu 
wydatkowania środków publicznych, jakie stanowiły zwolnienia, subwencje i dota-
cje. Wprowadzała jednakże pewne mechanizmy kontrolne, takie jak formalne po-
twierdzenie nadania statusu ZPCh poprzez wydawanie, na wniosek zainteresowanej 
strony, decyzji administracyjnej, czy kontrola przez urzędy skarbowe wydatkowania 
środków z ZFRON, na którym gromadzone było 90% środków ze zwolnień podat-
kowych. Jednakże brak jakichkolwiek odgórnie ustalonych kryteriów wydatkowa-
nia tych środków, oprócz stwierdzeń, że celem może być jedna z form rehabilitacji, 
de facto uniemożliwiał efektywną kontrolę zgodności celów, na które przeznaczono 
uzyskiwane środki, z celami z ustawy25.

22	  Ustawa z dnia 9 maja 1991…
23	 Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997….
24	 Tamże. 
25	 Informacja o wynikach kontroli tworzenia…, s. 69–81.
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W efekcie zmian ustrojowych wśród podmiotów zatrudniających osoby niepeł-
nosprawne i spełniające ustawowe kryteria upoważniające do uzyskania przywi-
lejów podatkowo-dotacyjnych dynamicznie wzrastała liczba przedsiębiorstw pro-
wadzonych w innej formule prawnej niż spółdzielnie. Natomiast liczba spółdzielni 
sukcesywnie się zmniejszała.  

Rys. 1. Procentowa dynamika zmian liczby ZPCh oraz zatrudnionych przez te zakłady osób 
niepełnosprawnych

Źródło: www.mpips.gov.pl/userfi les/File/BON.

Wykres na rys. 1 ilustruje dynamikę zmian liczby ZPCh i liczby zatrudnio-
nych przez te zakłady osób niepełnosprawnych w okresie od wejścia w życie ustawy 
o rehabilitacji do pierwszych lat akcesji Polski do UE. Nowe przepisy spowodowa-
ły gwałtowny wzrost liczby ZPCh o maksymalnie 670%, natomiast liczba zatrud-
nionych w tych zakładach osób niepełnosprawnych przyrastała znacznie wolniej, 
w szczytowym okresie osiągając około 280% wartości wyjściowych26. 

Wydaje się, że znacznie większy przyrost liczby ZPCh niż zatrudnionych pra-
cowników niepełnosprawnych stanowił konsekwencję implementacji w nowych 
warunkach społeczno-gospodarczych rozwiązań systemowych pochodzących 
z okresu PRL, które miały służyć, podobnie jak służyły temu celowi w latach 1967–
–1989, zatrudnianiu osób niepełnosprawnych. Jednakże w zmienionych warunkach 
systemowych (wolny rynek, swoboda działalności gospodarczej, nacisk na kreowa-
nie postaw typu homo economicus), w połączeniu ze wspomnianymi mankamenta-
mi w zakresie nadzoru sposobu wydatkowania środków (nieokreśloność przepisów 

26 Źródło: www.mpips.gov.pl/userfiles/File/BON. 
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w zakresie kwalifikowalności wydatków na rehabilitację i brak instrumentów kon-
trolnych i sankcyjnych), rzeczone instrumenty polityki społecznej państwa mogły 
stać się dla znacznej części korzystających z nich przedsiębiorców bardziej sposo-
bem na osiąganie przewagi konkurencyjnej niż narzędziem aktywizacji zawodowej 
osób niepełnosprawnych. Istotnym wskaźnikiem reorientacji w zakresie celów był 
także silny nacisk na instytucje orzekające ze strony części pracodawców, w części 
oparty na mechanizmach korupcyjnych, którego celem było uzyskiwanie orzeczeń 
o niepełnosprawności dla sprawnych pracowników, zamiast prowadzenia rehabili-
tacji i zatrudniania osób faktycznie niepełnosprawnych27.

Ze względu na brak obowiązków sprawozdawczych i upływ czasu ograniczone 
są dane ilustrujące zachodzące wówczas procesy autonomizacji celów ZPCh i ros- 
nący rozdźwięk pomiędzy nimi a celami polityki państwa w tym obszarze. Za naj-
pełniejsze źródło danych, dobrze charakteryzujące opisane zjawisko, służyć mogą 
raporty kontrolne NIK. Wyniki kontroli wskazują na rozziew pomiędzy ustalonym 
celami polityki państwa a praktyką ich realizacji przez przedsiębiorstwa mające sta-
tus ZPCh. Wyniki kontroli wskazują na całkowity brak monitoringu i ewaluacji 
wdrożonej w 1991 r. polityki finansowania zatrudnienia i rehabilitacji osób niepeł-
nosprawnych. Dobrze ilustruje to poniższa konkluzja kontroli z 1998 r.: „Należy 
podkreślić, że żaden organ państwa nie dysponuje udokumentowaną i pełną wiedzą 
o wielkości środków gromadzonych na wszystkich zakładowych funduszach reha-
bilitacji w z.p.ch., a także o sposobie dysponowania nimi przez prowadzących te 
zakłady. Posługując się odpowiednim szacunkiem, można jednak przyjąć, iż są one 
znacznie większe niż coroczne, ogólnokrajowe wpływy na PFRON, pochodzące 
ze wszystkich zakładów pracy, których dotyczy ustawowy obowiązek wnoszenia 
wpłat na Fundusz”28. Na podstawie szacunku można ocenić, iż ze zwolnień i ulg 
podatkowych na zakładowe fundusze rehabilitacji wpłynęła w 1997 r., w skali kraju, 
kwota 3,7 mld zł. Tym samym na jedną osobę niepełnosprawną zatrudnioną w ZPCh 
przypadało ok. 25 tys. zł rocznie (2080 zł miesięcznie). W skrajnych przypadkach, 
np. firm leasingowych działających w formie ZPCh, wartość wsparcia uzyskiwana 
ze zwolnień podatkowych wynosiła w przeliczeniu na jednego niepełnosprawnego 
pracownika wielokrotnie więcej. Działo się tak ze względu na bardzo duże kwoty 
naliczonego podatku (przede wszystkim VAT) i relatywnie małą liczbę pracowni-
ków. Płaca minimalna w 1997 r. wynosiła od 391 zł (styczeń) do 450 zł (od lipca)29. 
Uzyskiwane wsparcie publiczne związane z zatrudnianiem osób niepełnosprawnych 

27	 Na wskazany problem rozdźwięku pomiędzy niepełnosprawnością biologiczną a niepełno-
sprawnością prawną, którego źródłem były m.in. strategie właścicieli ZPCh, zwracał uwagę raport 
Banku Światowego opracowany na zlecenie polskiego rządu, w którym wskazano, iż ok 30% osób 
posiadających prawne potwierdzenie niepełnosprawności jednocześnie deklarowało się jako biolog-
icznie całkowicie sprawne; źródło: Niepełnosprawność a praca w Polsce, Raport Banku Światowego, 
Warszawa 2000.

28	 Informacja o wynikach kontroli tworzenia…, s.16.
29	 Źródło: http://wynagrodzenia.pl/gus_placa_minimalna.php.
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stanowiło więc wielokrotność tej płacy. Jedynym dostępnym źródłem danych na 
temat zarobków osób niepełnosprawnych są badania ankietowe ZPCh prowadzone 
w tamtym okresie corocznie przez PFRON. Wynika z nich, iż średnie wynagrodze-
nie osoby niepełnosprawnej w tej kategorii zakładów wynosiło w grudniu 1996 r.  
630 zł, a rok później 686,4 zł. W badaniach tych uczestniczyła zdecydowana więk-
szość ZPCh, jednakże brak było mechanizmów weryfikujących przekazywane in-
formacje30.  Z dużym prawdopodobieństwem można jednak stwierdzić, iż  praco-
dawcy nie zaniżali wysokości wynagrodzeń osób niepełnosprawnych i za bezsporne 
uznać należy, iż kwota pomocy publicznej udzielanej przedsiębiorcy w przeliczeniu 
na osobę niepełnosprawną, liczona tylko od zwolnień podatkowych, wynosiła wie-
lokrotność całkowitych kosztów płacy zatrudnionych osób niepełnosprawnych.  

Powyższe ilustracje wskazują, iż firmy działające na podstawie statusu zakładu 
pracy chronionej uzyskiwały publiczne wsparcie w sposób de facto niezależny od 
efektów w realizacji celów polityki społecznej, od których realizacji wsparcie to 
zgodnie z ustawą o zatrudnieniu było uzależnione.

Wyniki kolejnych kontroli NIK, które zbiegły się z intensyfikacją procesu inte-
gracji Polski z UE, w tym rozpoczęcie ewidencjonowania i sprawozdawania udzie-
lanej pomocy publicznej, wpłynęły na przyśpieszenie ograniczenia przywilejów, 
jakimi cieszyły się ZPCh, i wdrożenie pewnych mechanizmów kontrolnych, np. w 
formie uregulowania rozporządzeniem przez Ministra Pracy i Polityki Społecznej 
zasad gospodarowania środkami ZFRON, co dało możliwość rozpoczęcia kontroli 
tych środków przez organy skarbowe. Jednakże w dalszym ciągu przysporzenia 
uzyskiwane przez ZPCh były znacznie wyższe niż całkowite koszty zatrudnienia 
niepełnosprawnych pracowników. Dodatkowo stopniowo rosła wielkość środków 
pochodzących z pomocy nieautomatycznej (uznaniowej) w formie subwencji i do-
tacji.

Oceniając stworzony w 1991 i zmodyfikowany w 1997 r. system wspierania za-
trudnienia osób niepełnosprawnych w obszarze aktywizowania i zatrudniania osób 
niepełnosprawnych, stwierdzić należy, iż cechował się on bardzo niską efektywno-
ścią. Udzielane wsparcie za zatrudnianie było nieadekwatnie wysokie do ponoszo-
nych z tego tytułu kosztów. W efekcie państwo przepłacało za realizowanie celów 
polityki w tym zakresie, co gorsza – długo (aż do szeroko zakrojonych kontroli 
NIK) nie zdając sobie z tego sprawy. Dodatkowo taki kształt instytucji polityki 
społecznej stał się jednym z czynników patologizacji systemu orzekania o niepeł-
nosprawności, zwłaszcza instytucji służących orzekaniu do celów pozarentownych 
na poziomie samorządu powiatowego. Niekorzystnie wpływało to także na proces 
rehabilitacji zawodowej. Wysokość wsparcia otrzymywanego przez ZPCh nie była 
pochodną wielkości zatrudnienia osób niepełnosprawnych w danym podmiocie, 
a jedynie spełnienia ustawowych kryteriów udzielenia takiego wsparcia, które od 
czasów PRL uległy znacznej liberalizacji, przy jednoczesnym znacznym rozszerze-

30	 Raport z badań dotyczących zatrudnienia i sytuacji ekonomicznej w zakładach pracy chronionej 
w roku 1997, PFRON, Warszawa 2008.
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niu przywilejów finansowych. Pomoc udzielana była w sposób automatyczny, co 
uniemożliwiało bieżącą ocenę tego, jak podmioty realizują cele polityki państwa w 
tym zakresie. Skuteczny, w wielu przypadkach, nacisk na instytucje orzekające spo-
wodował, że do systemu rehabilitacji trafiały osoby sprawne posiadające orzeczenie 
o niepełnosprawności, co utrudniało dostępność pracy w ramach ZPCh osobom nie-
pełnosprawnym biologicznie.  

6.	 Prymat instytucji pomocy publicznej. Wymuszona ewolucja 
instrumentów polityki społecznej związanych ze wspieraniem 
zatrudnienia osób niepełnosprawnych

Po wejściu w życie 1 lutego 1994 r. układu stowarzyszeniowego pomiędzy Polską  
a UE rozpoczęło się w Polsce monitorowanie pomocy publicznej. Za realizację za-
dania odpowiadało początkowo Ministerstwo Gospodarki. Wprowadzenia monito-
ringu nie poprzedziła jednak pełna identyfikacja wszystkich tytułów i form wspar-
cia, co spowodowało, iż system monitoringu był niedoskonały i nie obejmował 
większości zwolnień podatkowych, jakie były udziałem ZPCh. Dla przykładu, dane 
o pomocy publicznej za 1998 r. nie obejmowały zwolnień w podatkach, które stano-
wiły podstawowe źródło przysporzeń, jakie otrzymywali pracodawcy. Działo się 
tak, gdyż środki z nich pochodzące w 90% trafiały na ZFRON, którego konstrukcja 
prawna mogła sugerować, iż środki na nim gromadzone nie stanowią przysporzenia 
przedsiębiorcy, lecz służą finansowaniu celów wynikających z polityki państwa.  
W praktyce, jak pokazały kontrole NIK, wydatkowanie środków ZFRON w pierw-
szej kolejności obejmowało wszystkie kategorie kosztów związanych z normalnym 
funkcjonowaniem zakładów, np.: tworzenie stanowisk pracy, wznoszenie nowych 
obiektów, zakup maszyn, finansowanie zakupu materiałów do produkcji itp. Więk-
szość wydatków trudna była do powiązania z jakimikolwiek działaniami rehabilita-
cyjnymi specjalnie dedykowanymi niepełnosprawnym31. W praktyce, przy tak zde-
finiowanych zadaniach ZPCh, rozdzielenie celów rehabilitacyjnych i gospodarczych 
było niemożliwe, a brak uregulowań w tym zakresie pozwalał właścicielom firm na 
dokonywanie arbitralnych rozstrzygnięć, zgodnie z logiką działania przedsiębior-
stwa, którego celem jest dążenie do osiągania zysków. W tym okresie oddziaływa-
nie instytucji pomocy publicznej na ekonomiczne i podatkowe instrumenty polityki 
społecznej było bardzo słabe, brak było bowiem podstaw prawnych. 

Radykalną zmianę w sposobie podejścia do przyznawania pomocy publicznej 
stanowiło dopiero przyjęcie ustawy o warunkach dopuszczalności i nadzorowa-
niu pomocy publicznej z 30 czerwca 2000 r., a następnie jej wejście w życie od 
1 stycznia 2001 r. Jak zauważa S. Szubert, „w zakresie prawa pomocy publicznej 
zobowiązania zaciągnięte przez Polskę na mocy Układu Europejskiego doczekały 
się właściwej realizacji wraz z wprowadzeniem do polskiego porządku prawnego 

31	 Informacja o wynikach kontroli tworzenia…, s. 9–30.
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regulacji zawierających rozwiązania, które odpowiadały wspólnotowej koncepcji 
ochrony konkurencji na rynku przed nieograniczonym i pozbawionym uzasadnie-
nia selektywnym dysponowaniem przez państwo szeroko rozumianymi środkami 
publicznymi”32. Wdrożenie systemu nadzoru przebiegało kilkuetapowo, jednak 
podstawowe znaczenie miało przyjęcie i wejście w życie ustawy z  dnia 30 czerwca 
2000 r. o warunkach dopuszczalności i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przed-
siębiorców. W 2002 r., wskutek niedoskonałości przepisów ustawy z 2000 r. oraz 
ewoluujących regulacji unijnych, uchwalono  nową ustawę z dnia 27 lipca 2002 r.33 
o warunkach dopuszczalności i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsiębior-
ców. Miała ona na celu skorygowanie wadliwych rozwiązań prawnych i stanowiła 
wyraz woli polskiego ustawodawcy bieżącego dostosowywania przepisów krajo-
wych do zmieniających się unormowań wspólnotowych w tym zakresie, jeszcze 
przed akcesją Polski do UE. Ustawa o warunkach dopuszczalności i nadzorowaniu 
pomocy publicznej dla przedsiębiorców z 2002 r. określała w sposób komplekso-
wy ogólne kryteria, jakie muszą spełniać poszczególne rodzaje pomocy publicznej,  
w tym pomoc na zatrudnienie osób niepełnosprawnych, aby jej udzielenie mogło 
być uznane za dozwolone, a także regulowała procedurę nadzorowania pomo-
cy oraz dopuszczalne środki nadzoru stosowane przez Prezesa UOKiK. Jak pisze  
S. Szubert, „Przyjęte rozwiązania miały na celu m.in. ograniczenie swobody orga-
nów w podejmowaniu rozstrzygnięć o przyznawaniu, przeznaczeniu i adresatach 
pomocy w takim zakresie, w jakim ta swoboda mogłaby prowadzić do zdeformo-
wania konkurencji między przedsiębiorcami. Funkcję tę pełniły poprzez wyzna-
czanie dopuszczalnych przesłanek udzielenia konkretnego rodzaju pomocy publicz-
nej, których spełnienie podlegało weryfikacji ze strony organu nadzorującego”34. 
W praktyce cel ten został stopniowo osiągnięty. Znaczna część tytułów wsparcia 
z ustawy o rehabilitacji, w wyniku wprowadzonego nadzoru ze strony UOKiK, od 
tego czasu stanowiła martwą literę prawa, wskutek uznania  tych form wsparcia 
za niezgodne z prawem ochrony konkurencji. W przypadku innych tytułów, które 
co do zasady zostały uznane za zgodne z nowym prawem, udzielana pomoc objęta 
została obowiązkiem badania i nadzorowania pod kątem dopuszczalności. Każdy 
przedsiębiorca, występując o środki stanowiące pomoc publiczną, miał obowiązek 
wykazać wielkość pomocy publicznej otrzymanej w ostatnich 3 latach. W przy-
padku pomocy na zatrudnianie osób niepełnosprawnych ustawodawca dopuścił 
m.in. pomoc stanowiącą rekompensatę dla przedsiębiorcy z tytułu jego udziału w 
realizacji zadań publicznych, w tym w szczególności wyrównanie: podwyższonych 
kosztów ponoszonych przez przedsiębiorcę, związanych z rehabilitacją i zatrud-
nianiem osób niepełnosprawnych35. Instytucja pomocy publicznej wymusiła w ten 

32	 S. Szubert, wyd. cyt.
33	 Ustawa z dnia 27 lipca 2002 r. o warunkach dopuszczalności i nadzorowaniu pomocy publicznej 

dla przedsiębiorców, DzU nr 141, poz. 1177.
34	 S. Szubert, wyd. cyt., s. 6.
35	 Ustawa z dnia 30 czerwca 2000…; Ustawa z dnia 27 lipca 2002…
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sposób całkowitą zmianę podejścia do kwestii udzielania pomocy przedsiębiorcom 
realizującym cel polityki społecznej – zatrudnianie osób niepełnosprawnych. Aby 
udzielanie pomocy było nadal możliwe, konieczne było określenie stopnia, w jakim 
zatrudnienie osoby niepełnosprawnej zwiększa jego koszty w stosunku, gdyby na 
danym stanowisku pracy zatrudniona była osoba w pełni sprawna. Przepis ten nie 
dotyczył tzw. pomocy automatycznej (np. zwolnienia i ulgi podatkowe), a jedynie 
uznaniowej, udzielanej na mocy decyzji bądź umowy. Tak więc znalazł zastosowa-
nie do części instrumentów, o których mowa. Jednakże i tak jego oddziaływanie 
było duże, począwszy bowiem od 2000 r., wsparcie w formie zwolnień podatko-
wych zostało wydatnie ograniczone, poprzez likwidację zwolnień w PIT i CIT oraz 
zastąpienie zwolnienia z VAT zwrotem części podatku, w wysokości uzależnionej 
od liczby zatrudnionych osób niepełnosprawnych i stopnia ich niepełnosprawno-
ści. Zmiany te stanowiły pierwszą próbę indywidualizacji udzielanego wsparcia i 
powiązania z poziomem zatrudnienia i charakterystyką osób niepełnosprawnych. 
Maksymalna wysokość wsparcia została ograniczona i ustalona jako krotność płacy 
minimalnej, tym wyższa, im wyższy stopień niepełnosprawności36. 

W praktyce stosowania UOKIK wydawał negatywne decyzje o możliwości 
udzielania wsparcia w przypadku wielu instrumentów przewidzianych w ustawie  
o rehabilitacji, jak np. dotacje na restrukturyzację w celu ochrony istniejących 
miejsc pracy czy dofinansowanie wynagrodzeń pracowników z chorobą psychiczną, 
upośledzeniem umysłowym i epilepsją. Podstawą odmownych decyzji było niewy-
kazanie przez organ udzielający pomocy, iż projektowana pomoc stanowić będzie 
rekompensatę z tytułu podwyższonych kosztów. Wiązało się to z brakiem wypraco-
wanej metodologii liczenia takich kosztów, a także wielkością pomocy uzyskiwa-
nej przez wnioskujące podmioty z innych źródeł, głównie pomocy automatycznej.  
W efekcie, pomimo istnienia w ustawie o rehabilitacji wielu form wsparcia, z któ-
rych korzystanie wymagało pozytywnej decyzji organu, począwszy od 2001 r. sko-
rzystanie z nich możliwe było jedynie w ramach pomocy de minimis37. 

Wejście w życie przepisów dotyczących pomocy publicznej stanowiło bardzo 
istotną zmianę warunków funkcjonowania dla ZPCh. Środowisko pracodawców 
podejmowało próby skłonienia organów państwa do przywrócenia przynajmniej 
części wcześniejszych przywilejów finansowych.  Działaniem prowadzącym do 
tego celu było m.in. stworzenie metodologii liczenia dodatkowych kosztów zwią-
zanych z zatrudnianiem niepełnosprawnych. Zgodnie z nią zwiększone koszty  
z tytułu zatrudniania osób niepełnosprawnych z ZPCh powinny być ujmowane jako 
suma trzech kategorii kosztów: zmniejszonej wydajności pracowników niepełno-

36	 Ustawa z dnia 20 listopada 1999 r. o zmianie ustawy o podatku od towarów i usług oraz o po-
datku akcyzowym, DzU 1999, nr 95, poz. 1100. Maksymalne wsparcie, jednak nie wyższe niż kwota 
odprowadzonego podatku, wynosiło jednokrotność najniższego wynagrodzenia na osobę ze stopniem 
lekkim, dwukrotność ze stopniem umiarkowanym i trzykrotność ze stopniem znacznym. 

37	 Na podstawie danych urzędowych PFRON i decyzji Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji i 
Konsumentów w latach 2001–2002.
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sprawnych, zmniejszonej wydajności osób pełnosprawnych (jako konsekwencji sta-
tusu ZPCh) oraz kosztów związanych z wydatkowaniem ZFRON. Przy czym tylko 
pierwszy z kosztów, zmniejszoną wydajność osób niepełnosprawnych, szacowano 
na poziomie od 30 do 80% zakładanej wydajności pracownika, w zależności od stop-
nia niepełnosprawności38. W konsekwencji, w odniesieniu do wielu pracowników 
niepełnosprawnych, wg wskazanej metodologii koszty z tytułu zatrudnienia osoby 
przekraczały 100% zakładanej wydajności pracownika, co oznaczało, iż dotacja do 
wynagrodzenia powinna przekraczać 100% całkowitych kosztów płacy. Wzmian-
kowane opracowanie należy traktować jako próbę obrony systemu poprzez racjona-
lizację jego elementów składowych, w tym przede wszystkim wysokości wsparcia 
dla ZPCh, gdzie punkt odniesienia stanowiły rozwiązania systemowe funkcjonują-
ce do końca 1999 r. Warto w tym miejscu dodać, iż władze publiczne nie przedsta-
wiły własnego opracowania dotyczącego wyceny kosztów związanych z realizacją 
zadań publicznych w tym obszarze. Wskutek tego pojawił się silny nacisk środowisk 
pracodawców związanych z ZPCh na wprowadzenie zmian przepisów dotyczących 
pomocy publicznej na zatrudnienie niepełnosprawnych. W efekcie, zgodnie z za-
pisami nowej ustawy z 2002 r., do pomocy na zatrudnienie niepełnosprawnych w 
formie dofinansowania do wynagrodzeń lub składek na ubezpieczenia społeczne od 
tych wynagrodzeń, która zastępowała wcześniejszą pomoc automatyczną, nie miały 
zastosowania przepisy ustawy odnoszące się do oceny zasadności przyznawania 
pomocy przez UOKiK. W odniesieniu do tej form pomocy publicznej zastosowanie 
miały jedynie przepisy odnoszące się m.in. do corocznej zbiorczej oceny efektyw-
ności i skuteczności udzielanej pomocy przez organy jej udzielające, sprawozda-
wania przez beneficjentów pomocy z uzyskanego wsparcia, jednakże wyłączono 
tu warunek obligujący podmiot do przedstawienia pełnej informacji o uzyskanej 
pomocy publicznej w ciągu 3 lat poprzedzających dzień złożenia wniosku o pomoc 
publiczną39. W pewnym zakresie nowe przepisy stanowiły jednakże istotny postęp 
w stosunku do rozwiązań funkcjonujących wcześniej. Przede wszystkim definityw-
nie zrywały z możliwością udzielania pomocy automatycznej w formie zwolnień 
podatkowych. Wszelkie wsparcie, które dopuszczała nowa ustawa, powiązane być 
powinno z zatrudnieniem konkretnej osoby niepełnosprawnej, a jego wysokość sta-
nowiła funkcję stopnia i częściowo rodzaju niepełnosprawności. 

W omawianym okresie radykalnemu obniżeniu uległa wysokość otrzymanego 
przez ZPCh wsparcia, dodatkowo było ono dość silnie zróżnicowane pomiędzy po-
szczególnymi ZPCh. Wysokość wsparcia często nie zależała od najistotniejszego 
kryterium z punktu polityki państwa: liczby i stopnia niepełnosprawności pracow-
ników, a była pochodną kwoty odprowadzanego VAT przez dane przedsiębiorstwo. 
Wskutek takiej konstrukcji przepisów wiele firm nie mogło, z powodu zbyt niskich 

38	 A. Barczyński, Podwyższone koszty związane z rehabilitacją i zatrudnieniem osób niepełno-
sprawnych w zakładzie pracy chronionej. Identyfikacja i metody obliczania, KIGR, Warszawa 2001.

39	 Pomoc na zatrudnianie osób niepełnosprawnych określona w art. 6 ust. 1 pkt 2 lit. c została 
wyłączona spod rygorów ustawy, z wyjątkiem przepisów art. 39-43, 44 ust. 2-6, art. 45, 47, 48. 
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kwot odprowadzanego VAT, wykorzystać limitów ustawowych zwrotu podatku.  
W efekcie wielkość dotacji pochodzącej ze zwrotu podatku VAT wynosiła średnio 
w ZPCh 417 zł miesięcznie na osobę niepełnosprawną, przy czym dla 40% ZPCh 
zatrudniających 33% ogółu niepełnosprawnych ulga z tego tytułu przekraczała 
1000 zł miesięcznie, natomiast przedsiębiorstwa zatrudniające łącznie 30% niepeł-
nosprawnych uzyskiwały ulgi VAT na poziomie nie wyższym niż 205 zł miesięcz-
nie. Nie pokrywało to, wg ich przedstawicieli, nawet dodatkowych kosztów z tytułu 
skróconego czasu pracy osób niepełnosprawnych40. Zbliżająca się data wstąpienia 
Polski do UE wymusiła obligatoryjną, pełną unifikację systemu wsparcia zatrudnie-
nia osób niepełnosprawnych z przepisami wspólnotowymi. W omawianym obsza-
rze w szczególności konieczna stała się taka modyfikacja instytucji wsparcia, aby 
spełnione zostały wymogi unijnych przepisów, zwłaszcza rozporządzeń Rady Unii 
Europejskiej, dotyczące stosowania art. 92 i 93 Traktatu ustanawiającego Wspól-
notę Europejską do niektórych kategorii horyzontalnej pomocy państwa i uznające 
niektóre kategorie pomocy, w tym pomoc na zatrudnienie, za zgodne z prawem eu-
ropejskim41, oraz rozporządzenia Komisji Europejskiej określającego zasady przy-
znawania pomocy na zatrudnienie42.

Pomoc udzielana na podstawie nowych przepisów43 zasadniczo zwolniona zo-
stała z obowiązku jej notyfikowania. Zgodnie z wprowadzonymi w tym zakresie 
przepisami krajowymi wprowadzono możliwość wystąpienia o notyfikację przez 
organ udzielający pomocy bądź organ opracowujący programy pomocy. Niemniej 
jednak na straży unijnych przepisów, nawet w przypadku pomocy udzielanej w ra-
mach tzw. wyłączeń blokowych niepodlegających obowiązkowi notyfikacji zasad 
jej udzielania, stała nowa ustawa regulująca kwestie związane z postępowaniem 
w sprawach dotyczących pomocy publicznej z 2004 r., zastępująca wcześniejsze 
przepisy. Dawała ona Prezesowi UOKiK kompetencje do oceniania także pomocy 
udzielanej z ramach wyłączeń blokowych, a więc interesującej nas tu pomocy na 
zatrudnianie zdefiniowanej w ustawie o rehabilitacji44. 

Kolejna zmiana przepisów dotyczących pomocy publicznej, wymuszona ko-
niecznością pełnego dostosowania do przepisów wspólnotowych w związku z bli-
skością akcesji Polski do Unii Europejskiej, spowodowała zmiany w instrumentach 

40	 B. Wierzbowski, Symulacja skutku zamiany zwrotu kosztów VAT na osobę w kontekście potrzeb 
budżetowych, http://idn.org.pl/sonnszz/symulacja_vat.htm.

41	 Rozporządzenie Rady (WE) nr 994/98 z dnia 7 maja 1998 r. dotyczące stosowania art. 92 i 93 
Traktatu ustanawiającego Wspólnotę Europejską do niektórych kategorii horyzontalnej pomocy pań-
stwa; Rozporządzenie Rady (WE) nr 659/1999 z dnia 22 marca 1999 r. ustanawiające szczegółowe 
zasady stosowania art. 93 Traktatu WE.

42	 Rozporządzenie Komisji (WE) nr 2204/2002 z dnia 5 grudnia 2002 r. w sprawie stosowania art. 
87 i 88 Traktatu WE w odniesieniu do pomocy państwa w zakresie zatrudnienia.

43	 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicznej, 
DzU 2004, nr 123, poz. 1291.

44	 Zgodnie z art. 12 ustawy z dnia 30 kwietnia 2004…
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wsparcia na zatrudnienie osób niepełnosprawnych45. Wprowadzono nową instytu-
cję indywidualizującą, w znacznie większym stopniu niż dotychczas, udzielaną po-
moc na zatrudnienie. Powstał funkcjonujący do dziś system obsługi dofinansowań  
PFRON jako centralny rejestr zatrudnianych osób niepełnosprawnych, na których 
wypłacane jest dofinansowanie. Po raz pierwszy wypłata dofinansowań została po-
wiązana z konkretną osobą niepełnosprawną i uzależniona od stopnia jej niepełno-
sprawności. Ustawa określała maksymalne stawki dotacji do zatrudnienia pracow-
nika niepełnosprawnego, różnicując je ze względu na stopień niepełnosprawności. 
Najwyższe dotacje pracodawcy mogli uzyskać na zatrudnienie osób o znacznym 
stopniu niepełnosprawności; wynosiły one miesięcznie 130% najniższego wyna-
grodzenia. W przypadku osób niepełnosprawnych chorych na epilepsję, psychicz-
nie chorych bądź upośledzonych umysłowo ustawodawca dodatkowo przewidział 
uznaniową dotację w wysokości 75% najniższego wynagrodzenia miesięcznie na 
osobę. Jednocześnie, również po raz pierwszy w historii systemu, wysokość wy-
płacanego z tytułu zatrudnienia wsparcia dla przedsiębiorcy nie mogła przekroczyć 
100% kosztów płacy ponoszonych przez pracodawcę z tytułu zatrudniania danego 
pracownika. W przypadku gdy kwota wypłaconego dofinansowania przewyższała 
koszty płacy danej osoby niepełnosprawnej nadwyżka musiała trafić na ZFRON 
z przeznaczeniem na indywidualny program rehabilitacji konkretnej osoby nie-
pełnosprawnej. Pracodawca nie mógł wydać jej na inne cele, nie stanowiła więc 
dodatkowego przysporzenia dla pracodawcy, lecz pomoc indywidualną dla osoby 
fizycznej. W wyniku wprowadzonych zmian po raz pierwszy od 1991 r. możliwe 
stało się prawne ograniczenie wysokości udzielanego wsparcia na osobę niepełno-
sprawną do kwot nie większych niż koszty jej zatrudniania oraz powiązanie wspar-
cia z konkretną osobą niepełnosprawną. Pozostała pomoc, którą dopuszczały unijne 
przepisy, mogła epizodycznie  zwiększyć wartość pomocy, jaką uzyskiwał dany 
przedsiębiorca, lecz raczej w marginalnym zakresie. Wynikało to braku zakazu 
sumowania pomocy w omawianym zakresie z inną dopuszczalną pomocą, np. na 
rekrutację i szkolenie niepełnosprawnych pracowników, pomocą de minimis oraz 
innymi rodzajami pomocy niepowiązanej z realizowaną polityką zatrudniania osób 
niepełnosprawnych46.

Kolejne zmiany do systemu wsparcia zatrudnienia osób niepełnosprawnych 
wprowadzone zostały w związku z implementacją do polskiego systemu prawnego 
rozporządzenia KE nr 800/200847, uznającego niektóre rodzaje pomocy za zgodne 
ze wspólnym rynkiem w zastosowaniu art. 87 i 88 Traktatu (ogólne rozporządzenie 

45	 Ustawa z dnia 20 grudnia 2002 r. o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej i społecznej 
oraz zatrudnianiu osób niepełnosprawnych oraz o zmianie niektórych innych ustaw, DzU 2003, nr 7,  
poz. 79.

46	 Rozporządzenie Komisji (WE) nr 2204/2002 z dnia 5 grudnia 2002…
47	 Rozporządzenie Komisji (WE) nr 800/2008 z dnia 6 sierpnia 2008 r. uznające niektóre rodzaje 

pomocy za zgodne ze wspólnym rynkiem w zastosowaniu art. 87 i 88 Traktatu (ogólne rozporządzenie 
w sprawie wyłączeń blokowych).
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w sprawie wyłączeń blokowych), wchodzącego w życie z dniem 1 stycznia 2009 r. 
Należy zaznaczyć, iż obowiązek dostosowania prawa do przepisów wspólnotowych 
stanowił ponownie jedyną, deklarowaną przez władze publiczne, przesłankę wpro-
wadzania zmian w zakresie instytucji wsparcia związanych z udzielaniem pomocy 
publicznej na zatrudnianie48. W stosunku do wcześniej obowiązujących rozwiązań 
dalszemu ograniczeniu uległa wysokość wsparcia publicznego, jaką może otrzy-
mać pracodawca w związku z zatrudnianiem osoby niepełnosprawnej w relacji do 
całkowitych kosztów jej zatrudnienia. Maksymalna wysokość subwencji płacowej 
ustalona została na poziomie 75% całkowitych kosztów płacy pracownika, na któ-
rego przyznane zostało dofinansowanie. Implementując rozporządzenie do polskie-
go systemu wsparcia, przyjęto maksymalną procentową wysokość dofinansowania 
dla wszystkich kategorii osób niepełnosprawnych bez względu na rodzaj i stopień 
niepełnosprawności, zróżnicowano natomiast wysokość podlegającej refundacji 
kwoty wynagrodzenia, określając ją jako krotność wynagrodzenia minimalnego, 
w zależności od stopnia niepełnosprawności pracownika. Najniższe wartości zo-
stały przyjęte dla osób z lekkim stopniem niepełnosprawności, a najwyższe dla 
osób ze stopniem znacznym i tzw. schorzeniami specjalnymi (m.in. upośledzenie 
umysłowe, choroba psychiczna). Z uwagi na fakt, iż krotność wynagrodzenia dla 
osób z lekką niepełnosprawnością, a następnie także z umiarkowaną, z czasem stała 
się znacznie niższa niż wynagrodzenie minimalne, należy uznać, iż począwszy od 
2009 r., doszło do bardziej efektywnego powiązania wielkości pomocy na zatrud-
nienie pracowników ze stopniem niepełnosprawności. O ile efektywna wysokość 
wsparcia dla osób ze znacznym stopniem niepełnosprawności bliska była limitowi 
z rozporządzenia 800/2008, o tyle w stosunku do osób z lekkim stopniem niepeł-
nosprawności wynosiła ona do ok. 50% całkowitych kosztów płacy i z czasem ma-
lała49. Ponadto  możliwości otrzymania subwencji płacowej na zatrudnionych pra-
cowników powiązane zostały ze wzrostem netto zatrudnienia w danym podmiocie 
(pomoc na nowo zatrudnionych). Wprowadzenie takiego zapisu miało na celu m.in. 
zapobieżenie praktykom dyskryminacyjnym, a więc zatrudnianiu osób niepełno-
sprawnych, na które można otrzymać subwencję płacową, w miejsce zwalnianych 
osób, na które takie subwencje nie przysługują. W Polsce przyjęto zasadę, zgodnie 
z którą subwencja płacowa przysługuje na wszystkich pracowników zatrudnionych 
przed dniem wejścia w życie nowych przepisów i w stosunku do tej kategorii nie 
bada się wymogu spełnienia tzw. efektu zachęty. 

48	 Druk nr 1275 o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej i społecznej oraz zatrudnieniu osób 
niepełnosprawnych wraz z uzasadnieniem, www.orka.sejm.gov.pl.

49	 Obliczenia własne na podstawie danych z systemu SODIR, PFRON, 2012. 
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Rys. 2. Wykres dla wskaźnika zatrudnienia osób niepełnosprawnych w wieku produkcyjnym  
w latach 2004–2014 wg danych BAEL 

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

7.	 Zakończenie

Oceniając z perspektywy czasu wpływ instytucji pomocy publicznej na instrumenty 
polityki społecznej w obszarze zatrudniania i rehabilitacji osób niepełnosprawnych, 
uznać należy, iż stanowiła ona jeden z najważniejszych czynników wymuszających 
ewolucję instytucji składających się na system. Paradoksalnie, choć podstawowym 
celem, dla którego instytucję tę wprowadzono, był nadzór nad przestrzeganiem za-
sad uczciwej konkurencji, istotnie przyczyniła się ona do ewolucji instrumentów 
służących aktywizacji osób niepełnosprawnych w kierunku zgodnym z celami pol-
skiej polityki społecznej, co dobrze ilustruje chociażby wskaźnik poziomu aktywno-
ści zawodowej osób niepełnosprawnych w wieku produkcyjnym. Wynikało to z ob-
ligatoryjnego wdrażania związanych z nią norm prawnych w związku z procesem 
akcesji Polski do Unii Europejskiej. Proces konwergencji w obszarze polityki ochro-
ny konkurencji spowodował implementację akceptowanych w UE rozwiązań służą-
cych zatrudnianiu osób niepełnosprawnych, przy jednoczesnym zerwaniu ciągłości 
w zakresie instytucji, które wywodziły się z okresu PRL. 
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