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Wspieranie zatrudnienia oséb z niepetnosprawrieiami

w swietle koncepcji Artura Pigou i Ronalda Coase
Abstrakt

W 1960 r. R. Coase opublikowat artykut pt. ,Probléusztow spotecznych”, ktéry do dzi
jest jednym z najezciej cytowanych tekstow ekonomicznych i nadal wztaudywe
dyskusje. Wskazake problem kosztow zewirznych ma dwojak natue: negatywne efekty
zewrgtrzne generowane przez jeden podmiot przympadzigiemu strat lecz zakazanie
szkodzenia jest automatycznie sfrdla pierwszego. Argumentowade w przypadku dobrze
zdefiniowanych praw wiasioi i niskich kosztéw transakcyjnych problem efektéw
zewretrznych mae by rozwigzany poprzez transakcje pamzy stronami, ktorych te efekty
dotycz. Stalo to w opozycji do wczeiejszych prob rozwgzania tego problemu poprzez
regulacg rzadowa lub opodatkowanie zaproponowane przez A. Pigouistdtie — patrzc
przez pryzmat systemu wspierania zatrudnienia asdiepetnosprawricsiami — rozwjzanie
sprowadza gido rozstrzygricia: czy optaca siograniczy zatrudnienie oséb sprawnych lub
zasoby finansowe pracodawcow, aby zapéwrmprag¢ mniej wydajnym osobom
Z niepetnosprawrigiami, czy pozostawite osoby bez wsparcia na rynku pracy. VWdyan
przypadku chodzi o wygzdlzenie jak najmniejszej szkody spotecznej. W ngzgn artykule
przedstawiono obie koncepcje na przyktadzie systewspierania zatrudnienia o0sob

Z niepetnosprawrigiami w Polsce.

Stowa kluczowe:osoby z niepetnosprawgmami; system wspierania zatrudniania; teoremat

Coase; podatek Pigou.
System of employment of people with disabilities
in the light of the concepts of Arthur Pigou and Réand Coase

Abstract

In 1960, Economist Ronald Coase published an arigititted "The Problem of Social
Costs", which is still one of the most frequentl{ed economic texts and still raises lively
discussions. He wrote there that the problem oéres costs is twofold: negative external

effects generated by one entity cause loss forhanobut the suppression of injustice is
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automatically a loss for the first one. He arguwt tn the case of well-defined property rights
and low transaction costs, the problem of exteefigcts can be solved through transactions
between parties affected by these effects. Thisiwapposition to previous attempts to solve
this problem through government regulation or texaproposed by Arthur Pigou. In fact
— looking through the prism of the system of supipgr employment of people with
disabilities — the solution is decision whetheisitprofitable to limit the employment of
efficient people or financial resources of empleyer order to provide work for less-efficient
people with disabilities, or to leave these peaptbout support on the labour market. In each
case, it is about doing the least possible so@alabe. This article presents both concepts on

the example of a system of supporting the employmepeople with disabilities in Poland.
Keywords: persons with disabilities; employment supporteystCoase theorem; Pigou tax.

JEL CODE: J500, J580, P350.
Wstep

W 1960 r. ukazata sidrukiem publikacja autorstwa R.H. Coase (1910-20p&niejszego
laureata Nagrody Banku Szwecji im. Alfreda Nobld991 r., pt. JThe Problem of Social
Cost. Autor skupit st na tej czsci aktywndci gospodarczych, ktora jest dla innych
szkodliwa w skutkach. Punktem wWgja jego rozwaan bylo podwaenie argumentacji
A. C. Pigou (1887-1959) — znanego brytyjskiego ekoisty, zaprezentowanej Whe
Economics Welfar€l920) oraz wczaiej w Wealth of WelfareA. Pigou stworzyt podstawy
analizy neoklasycznej w zakresie uzasadnieniavigecji paistwa ze wzgldu na zjawisko
tzw. efektow zewetrznych. Zaproponowat rozwdanie problemu ,rénicy pomedzy
produktem spotecznym a prywatnym” — znanym dzigikp problem efektéw zewtrznych
— wprowadzeniem przez fistwo odpowiednich podatkéw, danin lub opfat. R. $&oa
podwayt te argumenty, twierdg, ze sam rynek bez ingerencji instytucjingéwa jest
w stanie — pod warunkiem niskich kosztow transakggly — poradzi sobie z problem
efektéw zewntrznych poprzez negocjacje. Celem niniejszego attykest przedstawienie
obu wymienionych koncepcji, oraz scharakteryzowachena przyktadzie dziatania instytucji
systemu wspierania zatrudnienia 0so0b z niepetnosméiami w Polsce. G&¢ z tych
instytucji jest pochodn podatku Pigou, c#&¢ teorematu R. Coase’a. Do ich
scharakteryzowania wykorzystano metodleskrypcyjno-eksplanacyn analiz danych
statystycznych izrédet wtornych desk researgh O aktualnéci podgtego problemu

badawczego przemawia fakg; pomimo wielu reform instytucji owego systemu gt@vn
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wskazniki rynku pracy osob z niepetnospravin@ami w Polsce $ niezadawalajce oraz
odbiegag od analogicznych miar w pstwach Unii Europejskiej.

Podatek Artura Cecila Pigou

Pojcie efektu zewgtrznego pojawito i w ekonomii na przetomie XIX i XX w., ale przez
diugie lata nie byto traktowane posvae. Dopiero w potowie XX w. — gtdwnie za spraw
katastrofalnego stantrodowiska przyrodniczego -wiadomiono sobieze jest to zjawisko

o bardzo szerokich skutkach. Kalkulacje i analizgkazaty, ze gospodarki poszczegolnych
panstw trag znaczny odsetek swojego PKB. Zadano sobie wtethnp; co roli w sytuaciji,
gdy rynek nie ma szans uk@zaswoich zalet na skutek istnienia owych efektow
zewretrznych? Rynek czasem nie dziata dobrze — mechamymkowy zawodzi i trzeba
interweniow&. Pomystem na takingerenct paastwa byt podatek zaproponowany w 1920 r.
przez A. Pigou i nazwanfigouvian Tax A. C. Pigou prezentowal pozornie oczywisty
sposOb radzenia sobie z problemem efektéw zgwmych. Utrzymywat,ze podmiot je
wywotujacy powinien by obchzony kosztami ich eliminacji. W tej sytuacji byta mgagana
korygujaca interwencja ze strony fistwa, dokonana w formie podatkow, ktérych wysdko
odpowiadataby pod wzgllem finansowym wyrdzonej szkodzie, lub odpowiednich
regulacji prawnych, przyktadowo zakageych szkodliwej dziatalni@i w pewnych
lokalizacjach (Coase 2013, s. 86). Najogolniej idedatku ksztattuje sinastpujaco: ,skoro
rynek jest zawodny przez tase sprawcom kosztéw zewtnznych udaje si unikmgé
odpowiedzialnéci, przerzucac cigzar na inne podmioty gospodarcze lubngi®ao
(spoteczéstwo), to naprawa wymaga obarczenia go tygracem” (Bovenberg, Goulder
1996, s. 1001). Jego konstrukcja, dopracowana kakgnych ekonomistéw, polega przede
wszystkim na: ,kalkulacji warti rownej kosztowi zewgtrznemu powodowanemu przez
okreslong jednostk dziatalngci przy zalaeniu, ze skala tej dziatalroi jest spotecznie
optymalna. Obliczonw ten sposob suemmnazy sie przez pews ustalon ilos¢ jednostek tej
dziatalngci”. A. Pigou uwaat, ze owg sung nalezaloby pomnay¢ przez wszystkie
.Jjednostki dziatalnéci’. Dopiero J. Pezzey w latach 80. XX w. zauwida ze wystarczy g
pomnay¢ przez ilg¢ jednostek ponad jakuustalony prog. W ten sposob sprawca otrzymuje
wiasciwy bodziec do dziatania — zlikwidowania lub ogmenia kosztu zewitrznego

— poniewa za kada jego jednostk ptaci podatek. Przeddiiorcy staje s optacalne
ograniczé swop dziatalng¢ tak diugo, jak dilugo jednostkowy koszt tego ograenia

bedzie mniejszy od wartei, ktora — z definicji — jest rowna kosztowi zestnznemu przy
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spotecznie optymalnej skali dziatakoo (Bovenberg, Goulder 1996, s. 1009). Wideec, ze
podatek A. Pigou skfania przeesiorcow do rozwingcia dziatalnéci do poziomu
optymalnegd. Co ciekawe, mechanizm dziata niezale od wysokéci progu, powyej
ktérego ptaci si podatek Pigou, a pargj ktorego otrzymuje sidotacg wedtug takiej samej
stawki (Pezzey 1989, s. 38).

Teoremat Ronalda Coase'a

Genezy teorematu R. Coase ugleszuk& w artykule ,The Federal Communications
Commissiohopublikowanym w Journal of Law & Economicsv 1959 r. Dowodzit w nim
rynkowg alokacg czestotliwosci radiowych jako alternatywne rozyzianie wobec decyzji
urzedow sztywno ustalagych owe cgstotliwosci. Zaproponowat pewn procedug
przyznawania praw wiassea i ich wymiary, by zapewdi jak najefektywniejsze aycie.
Argumentowat to w nagpujacy sposob: ,jéli tylko tytuty wkasndgci s3 przyznane, mdiwe
s3 negocjacje modyfikace uwarunkowania prawne, sie prawdopodobiégstwo ich
powodzenia uzasadnia poniesienie kosztow tych nagocRozgraniczenie [...] tytutdw
wiasndci jest niezhdnym warunkiem wgpnym transakcji rynkowych. Jednakostateczny
rezultat (maksymalizggy wartg¢ produkcji) jest nieznany od prawnych rozstrzyghi
(Coase 1959, s. 26-27).

Artykut byt sprzeczny z dotychczasowymi pagdgmi, a zawarta w nim argumentacja
zostata uznana zadolng przez przedstawicieli szkoty chicagowskiej. R. €®gednak nie
przyjat krytyki i postanowit broni swojego stanowiska. Otrzymat zaproszenie na spaka
do A. Directora — gtbwnego redaktordournal of Law & Economicsi Chicago, na ktorym
miato dog¢ do dyskusji na temat gddw dostrzeonych w jego artykule. Zaproszono réwnie
21 redaktorow czasopisma, w tym: M. Friedmana, tigle3a, A. Herbergera, J. McGeea oraz
R. Kessela. R. Coase zdotat przekored do swojego stanowiska. W efekcie poproszono go
0 napisanie kolejnego artykutu, w ktérym, po dopweaniu analizy, miat ponownie
zaprezentow@ swoje pogidy. W ten spos6b powstato jedno z najstynniejszyiet
w historii mysli ekonomicznej JThe Problem of Social Cdqt1920). Na 44 stronacfdournal
of Law & Economics’przedstawit swaj koncepag nazwam teorematem R. Coase’a (Kubisz

2017, s. 50). Wedtug Coase’a, problem kosztow zéwemych ma dwojak natug: negatywne

! Optymalna wielkéé tzw. podatkuPigou (nazwa pochodzi od nazwiska tworcy tej koncepchi.-C. Pigou),
czyli optaty majcej doprowadz do internalizacji kosztu zewtrznego, wynosi tyle, ile wynogzkoszty
zewretrzne w punkcie ich zréwnaniaesk korzyciami z dziatalnéci gospodarczej (Mankiw, Taylor 2009,
s. 119).
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efekty zewwtrzne generowane przez jeden podmiot przympodrugiemu strat lecz
zakazanie szkodzenia jest automatyczniesgsttat pierwszego (Coase 1960, s. 88). W istocie
— patrac przez pryzmat systemu wspierania zatrudnienidb astiepetnosprawroiami

— rozwigzanie sprowadzaesido rozstrzygricia: czy optaca siograniczy zatrudnienie 0sob
sprawnych lub zasoby finansowe pracodawcéw, abyewap prag mniej wydajnym
niepetnosprawnym pracownikom, czy pozostawd osoby bez wsparcia na rynku pracy,
skazuyc je na zasitki spoteczne. Widym przypadku chodzi o wygdzenie jak najmniejszej
szkody spotecznej.

Trzeba jednak partiac, ze wzadnym z tych artykutéw teoremat nie zostat udowodni
ani precyzyjnie sformutowany. Dlategaztpo analizie zatoen teorematu wielu ekonomistow
przytacza argumenty dotygz jego bidncsci lub poprawnéci. Jest to zwgzane
z odmiennym rozumieniem p@j— najczsciej kosztu transakcyjnego. W efekcie zbior owych
zatazen podlegat ewolucji, co z kolei spowodowatla@mé jego interpretacje. Przyktadem s
watpliwosci co do akceptowania przez R. Coase zalm o doskonatej konkurencii.
W odpowiedzi na takkrytyke odrzucit on to zatzenie, uznac je za nieistotne (Coase 1988,
s. 175).

Niska aktywnosé zawodowa 0sOb z niepetnosprawioiami jak tto problemu

Chat  funkcjonupce w  Polsce przepisy teoretycznie  gwarantujosobom
z niepetnosprawrigiami réownag¢ praw w zakresie aktywdoi zawodowej, a wiadze
publiczne wspierajja za pdrednictwem instrumentarium prawno-finansowego kig\anos¢
zawodowa cztonkéw tej zbioroweoi utrzymuje s¢ na niskim poziomieSwiadczy o tym
wielkos¢ wspoitczynnika aktywniei zawodowej Polakoéw z niepetnosprawoia w wieku
aktywnaci zawodowej, ktéra w okresie 22 lat wzrosta zaledw4 punkty procentowe (p.p.)
Z 21,9% w 1993 r. do w 25,9% w 2015 r. Wakilt zatrudnienia wzrést w tym okresie
zaledwie o 3,7 p.p. (z 18,8% do poziomu 22,5%)topa bezrobocia zmniejszytae diylko
01,3 p.p. (z 143% do 13%) (Rynek pracy, 2016). niMly Badania Aktywnéci
Ekonomicznej Ludngci BAEL (zob. tab. ) wskazug, ze w latach 2015-2016 ngptt wzrost
wartasci wskanika zatrudnienia oséb z niepetnosprasai@ami w wieku produkcyjnym,
wynoszcego do poziomu 29,9%. Ponadto obserwuj@bnizenie poziomu stopy bezrobocia
0s6b z niepetnosprawsmami w wieku produkcyjnym do 8% w 2017 r. Oznatzaze stopa
bezrobocia obuita sk o 3,3 p.p. w stosunku do roku poprzedniego ora#,® p.p.
w stosunku do 2015 r. (BAEL, 2017).
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Najczsciej podawanymi wspoétczesnymi przyktadami kapitaliz paisstwowego s kraje
BRIC: Brazylia, Rosja, Indie i ChinyZrodta wspotczesnego kapitalizmunséwvowego s
odmienne w rénych krajach. K. Nowakowski (2014, s. 232) wylicza, wyksztalcit s¢ on
w krajach: 1) historycznie skrajnie zetatyzowanymbstsocjalistycznych (np. Chiny, Rodja
2) posiadajcych ogromne zasoby z&urowcow naturalnych (np. Brazylia, kraje naftowe)

3) ze specyficznymi powzaniami m¢dzy gospodarka armg (np. Pakistan, Egipt).

Tabela 1. Aktywnosé zawodowa 0s6b sprawnych i z niepetnosprawkciami w wieku produkcyjnym
w Polsce w latach 2007-2017

Pracucy Wsp(’)_}czynnik _ Wskazr_wik_ Stopa
Rok aktywndci zawodowej zatrudnienia bezrobocia
0OS | OzN 0os | OzN 0S | OzN oS | OzN
tys. % % %

2007 465 14,6 74,4 23,8 68,2 20,2 8,4 15,0
2008 475 15,1 75,3 24,3 70,3 21,5 6,7 11,4
2009 457 15,0 75,8 24,5 69,3 21,7 8,5 11,6
2010 450 14,6 76,1 26,0 69,0 22,2 9,3 14,6
2011 437 14,7 76,8 26,3 69,3 22,1 9,7 16,1
2012 448 14,7 77,4 28,0 69,5 23,2 10,1 17,2
2013 422 14,8 78,2 26,7 70,6 21,9 9,7 18,1
2014 457 15,0 78,9 27,4 72,5 23,7 8,1 13,9
2015 434 15,2 79,0 26,8 79,0 23,5 6,9 12,8
2016 391 15,3 79,4 26,1 79,4 23,1 6,0 11,8
2017 457 15,4 79,9 29,9 79,9 27,5 4,8 8,0

Uwaga: OS — osoby sprawne; OzN — osoby z niepgiresgciami.
Zrodio: (GUS, 2017).

Od 2007 r. ména zaobserwowarowniez stopniowy wzrost wspotczynnika aktywdud
zawodowej do 28% w 2012 r. oraz utrzymywanig jego wartdci na stabilnym poziomie
okoto 27% w latach 2013-2014. W 2015 r. wiglkonvspoétczynnika spadta do poziomu
26,8%, natomiast w 2016 r. do 26,1%. W 2017 r. Wwsgydinik wzrést o niemal 4 p.p.
| osiaggnat wartas¢ 29,9%. Warté¢ wspotczynnika aktywriwi zawodowej jestscisle
zwigzana zaréwno z liczbosob pracujcych, jak i bezrobotnych, a przekroczenie progu 27%
tego wskanika w latach 2012-2014 byto spowodowane wzrosteardbocia. Tymczasem
w 2017 r. zwgkszenie wartéci wspotczynnika byto pochodrwzrostu zatrudnienia.

Nalezy zauwayé¢, iz wartgs¢ wspotczynnika aktywniwi zawodowej — w kadym
z omawianych okreséw — jest trzykrotniezsia nik w przypadku os6b sprawnych
(ksztattupcej st na poziomie 79,9% w 2017 r.) oraz o kilkéria procent risza nk

27 zastrzeeniem,ze odmiennesguwarunkowania rozwoju kapitalizmu fitwowego w obu krajach. Po upadku
ZSRR, w Rosji pastwowa spersonalizowana kontrola nad strategicztyenzami gospodarki doprowadzita do
powstania kapitalizmu oligarchicznego. Natomiast Ghinach, mimo posgpujacego rozwoju kapitalizmu
paistwowego, pastwo sukcesywnie zmniejszato swoéj udziat w gospoglamierzony relagj wydatkéw do
PKB (Nowakowski 2014, s. 232).
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w innych krajach Unii Europejskiej (Garbat 2012134). Analogicznie stopa bezrobocia jest
dwukrotnie wysza nk u 0s6b sprawnych (4,8% w 2017 r.). Niska aktys¢rmawodowa oraz
wysoka stopa bezrobocia o0sOb z niepelnospragvami jest problemem rynku pracy
w Polsce. Stanowi to wyzwanie dla instytucji i angacji odpowiedzialnych za
ksztattowanie polityki spotecznej.

Przyczyny takiego stanu as zilozone i zwhzane zar6wno z  osobami

Z niepetnosprawrigia, jak tez z otaczajca je rzeczywistéciag. Wsrdd przyczyn leacych po

stronie pracobiorcow, a decydaych o ich niskiej konkurencyjdoi na rynku pracy,

wytaczapc ograniczenia funkcjonalne, najewymieni (Borek 2017, s. 64):

— przyczyny niepetnosprawiai i czas jej powstania (w szczegddnbdefaworyzowane na
rynku pracy § osoby z niepetnosprawséma intelektualm i psychiczia, epilepsy,
catgsciowymi zaburzeniami rozwojowymi oraz niewgtze i niedowidzce w stopniu
umiarkowanym; cgsto te konsekwencje dmagce nasipstwem niepetnosprawia
nabytej § mniej uchzliwe w wymiarze zawodowym wzegllem konsekwencji
niepetnosprawrkei wrodzone)j),

— relatywnie niski poziom wyksztatcenia,

— nieznajoméc przystugugcych im praw oraz mdiwosci ich egzekwowania,

— brak kompatybilnéci pomkdzy posiadanym wyksztatceniem i potrzebami rynkacpr
(w szczegolnéci lokalnego/regionalnego) oraz alisvosciami funkcjonalnymi osoby i jej
zainteresowaniami,

— charakter, osobowod, postawy (biern&& w poszukiwaniu pracy, egzekwowaniu
przystugugcych praw, niski poziom kompetencji spotecznych deglos¢ vel
roszczeniow&t, opory przed wchodzeniem w relacje spoteczne, inigkziom
umiejtnosci z zakresu komunikacji personalnej),

- wiek (liczba 0s6b z niepetnospravéoe zwicksza s¢ w starszych grupach wiekowych,
co jest wprost proporcjonalne do spadku otwaitpracodawcéw na zatrudnianie).

Wskazane cechy o0séb z niepetnospraieiami wspotokreélaja ich niekorzysta pozycg na

rynku pracy. Nalgy jednak podkrdié¢, ze ksztatty je nie tylko uwarunkowania genetyczne

I przyczyny niepetnosprawiai, ale te procesy socjalizacji, rehabilitacji i edukacijijakosci

ktorych decyduj czlonkowie spotecZstwa $wiadczcy opieke, wsparcie osobiste

| instytucjonalne, ustugi spoteczne ogodlnego i gglaego przeznaczenia oraz decydenci.
Przepisy odnosge s¢ do niepetnosprawroi w sposob paedni i bezpéredni zawiera
Konstytucja  (Konstytucja, 1997). W pierwszym przgpa ochrona o0séb
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Z niepetnosprawrigiami wyraa st migdzy innymi w poszanowaniu zasad i wadio na
ktérych opiera si ustréj Rzeczypospolitej Polskiej, przede wszystkiasady solidarrai,
sprawiedliwgci spotecznej, rowniei i godnaci osoby ludzkiej. Praktyczny wymiar tych
zasad sprowadzaesdo wspomagania grup spotecznie i ekonomiczniesgiath, poprzez
przyznawanie im dodatkowych uprawfieNiestety niepetnospraws®d ciggle wymieniana
jest jako jedna z najestszych przyczyn dyskryminacfwiadcz o tym problemy z jakimi
codziennie zmagajsic osoby z niepetnosprawsmami (Sierpowska 2018).

W sytuacji braku réwnowagi na rynku pracy charaktajcej st nieadekwatnie dia
podag zasobow pracy wzgllem popytu obserwuje esizjawisko rosgcych wymaga
wzgledem potencjalnych pracownikdw, wswietle ktorych niejednokrotnie osoby
z niepetnosprawrsgiami przegrywa. Obserwuje si tez niestety zjawisko kwestionowania
ich konstytucyjnego prawa do pracy, w szczeg&nasob pobieracych swiadczenia
rentowe (ktorych wysok@ jest o wiele nisza wzgédem krajow UE, absolutnie
niewystarczajca na godneycie, przyktadem czego jest wysakarenty socjalnej, ktéra od
1 marca 2016 r. ksztattuje¢sha poziomie 741,35 zt brutto, czy renty z tytukgsciowej
niezdolngci do pracy wynosgcej 676,75 zt brutto) (ZUS, 2016). Do refleksji spakcie
wptywu  wielkasci  bezrobocia na  procesy  aktywizacji zawodowej  0sOb
Z niepelnosprawrigiami sktania natomiast faktze podczas gdy edice przestrzenne
w stopie bezrobocia dla og6tu Polakévegsia kilkunastu procent, to w przypadku oséb
Z niepetnosprawrigiami — zaledwie kilku procent (Petnomocnikgda, 2016).

Kolejnych stabéci mazna doszukiwa sig w polityce i instrumentach rynku pracy,
przyktadem czego jest niska efektywaoszkoléh zawodowych, trudrniwi w dostpie do
ustug z zakresu poradnictwa/doradztwa zawodowegak (jvynika z wypowiedzi
pracownikow/doradcow zawodowych, zajaumych s¢ obstug klientow w urzdach pracy,
sredni czas mdiwy do przeznaczenia na obstugdnego klienta wynosi 15 minut!) (Zielona
Linia, 2016). Najobszerniejgzptaszczyzn, w obrbie ktérej mana wskazé& czynniki
utrudniapce proces implementacji, jest kwotowy system wspigx zatrudnienia. Jego
skutecznéc i efektywna¢ budzi wiele witpliwosci. Za ich podstagy mazna uzné zarowno
omowione wczéniej wielkasci wskanikow charakteryzugcych poziom aktywndi
zawodowej Polakéw z niepetnosprawoi@ami, jak i zmiany zachodeze wtym zakresie,
wysokas¢ kosztow jednostkowych rehabilitacji oraz zadesci zachodzace pomedzy
wielkosciag naktadow ponoszonych na aktywizazawodow i wielkoscig zatrudnienia. Otd

wysoka¢ wydatkow Pastwowego Funduszu Rehabilitacji Osob Niepetnospyawn
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(PFRON) w latach 2005-2015 w przeliczeniu na g@saktywrs zawodowo wzrosta o 39%,
a w przeliczeniu na oselpracujca az 0 56,9%. W tym okresie wzrostazte 36,3% wielké¢
nakladow ponoszonych na wspieranie aktywizacji ziowej 0séb z niepetnospravgoiami.
Niestety wzrost ten nie przeig si¢ na wielkg¢ zatrudnienia cztonkow tej zbiorowa, ktéra
w okresie ohjtym analiz ulegta pomniejszeniu 0 13,2% (Zielona Linia, 2016)

Nadal utrzymuje si dominupcy udziat rynku chronionego w procesach aktywizaciji
zawodowej 0séb z niepetnosprawai@ami. Proporcje te gsskutkiem rozwizan prawnych
roznicujacych wielkaé¢ instrumentéw finansowych wspiegaych zatrudnianie tych oséb na
korzyé¢ rynku chronionego (ktoremu postawiona teicksze wymagania co do zakresu
wspierania 0s6b z niepetnospraweciami). Jeszcze w 2014 r. liczba zarejestrowanych
w Systemie Obstugi Dofinansowa Refundacji Wynagrodze(SODIR) PFRON zaktadow
pracy chronionej (ZPCh) zatrudnjaych osoby z niepetnospravwdoiami wynosita 1278,
aliczba zaktadow rynku otwartego zatrudgégch czitonkéw tej zbiorowsi — 22 039.
Liczba oséb z niepetnospravdoiami zatrudnionych w zaktadach pracy chronionej
ksztattowata si na poziomie 147,8 tys., natomiast w zaktadach uysikvartego na poziomie
103 tys., czyli 0 35% mniej wzgdem rynku chronionego. Wielké naktaddw poniesionych
na wspieranie zatrudnienia w ZPCh wyniosta wowck@sl min zt, natomiast w zaktadach
rynku otwartego — 985 min zi. Zréwnanie wiedkd dofinansowa do wynagrodzenia
adresowanych do pracodawcéw rynku otwartego i dhrago z dniem 1 kwietnia 2014 roku
poskutkowato zmian proporcji i zwekszeniem udzialu rynku otwartego w procesie
aktywizacji zawodowej 0s6b z niepetnospradgiami. Swiadczy o tym faktze juz w 2014
roku zmniejszeniu ulegta liczba oséb z niepetnospméciami zatrudnianych w ZPCh
(Zielona Linia 2016).

Problematyczne jest zmicowane podéfie do wspierania samozatrudnienia i pracy
najemnej. Zasadnicza mdica na korz§¢ pracodawcow (najezciej sprawnych!) dotyczy
przystuguacej im refundacji podwiszonych kosztow pracy zatrudnianego pracownika
Z niepetnosprawrigia; niestety instrument ten nie jest dgsty niepetnosprawnym
przedsgbiorcom tworacym sobie miejsca pracy (wielu z nich prowadzi t#res¢
jednoosobow, przyktadem czegmsolnicy). Nasuwa situ refleksja dotycgea: po pierwsze
nierébwnego traktowania oséb samozatrudieiggh sé i podejmujcych pra¢ najemm, po
drugie: tego, ze srodki przeznaczane na wspieranie aktywizacji zawa@jo osob
Z niepetnosprawrigiami — pomijagc podmiot wsparcia — przysparzaj korzysci

pracodawcom. By nadmiernie nie upraszczZgch zalenosci nalezy podkréli¢, ze
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pracodawcom zatrudnigym osoby z niepetnosprawsmiami stawianegwymogi dotycace
m.in. skréconego czasu pracy 0sOb z niepelnospraiami, zakazu ich zatrudniania
w godzinach nocnych czy zgkszonego wymiaru urlopu wypoczynkowego. Skoro j&dna
o wielkdsci instrumentow wyrownuagych koszty tych obgren decyduje wydcznie stopié

i rodzaj niepetnosprawidoi (a nie wymogi zawodu/stanowiska pracy czy davegici
symptomoéw), oznaczaloby toze stopi@ i rodzaj niepetnosprawldoi nie generuj
podwyzszonych kosztow prowadzenia przez osoby z niepptavsiGciami dziatalndci
gospodarczej.

Dla wielu os6b z niepetnosprawduiami barieg blokujgca uczestnictwo wzyciu
spotecznym nie gsbariery zewntrzne, postawy otoczenia czy brak iimosci znalezienia
pracy. Ta barieg jest nastawienie osoby z niepetnospraserami do swiata, bk przed
podejmowaniem wyzwag hiskie poczucie wilasnej wakm czy wpojone przez rodznczy
otoczenie przekonanieg niepetnosprawnso jestzrodiem praw zwalniagych z obowizku
aktywndci, co skutkuje ogsto z rezygnacji z aktywnegazknia do zmiany wtasnej sytuaciji
zyciowe)j.

W trwajgcym od wielu lat, a nasilonym w ostatnim okresiesqakiwaniu przyczyn
bierncici zawodowej i spotecznej 0sob z niepetnosprawiami warto postawi nastpujace
pytania: w jakim stopniu za zjawisko pasyweaiospotecznej i zawodowej odpowiada tg¥%z
instytucji spotecznego i patwowego systemu wsparcia 0séb z niepetnosprésiani, ktora
priorytetem uczynita walk o ich prawa spoteczne i polityczne, promowanietesgamych
postaw pomocy wdd pracodawcow, biznesmenow czy przeoisirstw? Ktére z tych

instytucji omawianego systema gochodig podatku Pigou, a ktére teorematu Coase?
Regulacja systemu — podatek Pigou i negocjacje Caaa

Na wstpie naley rozwazy¢ dwie gtowne teoretyczne koncepcje dotgyaz analizy problemu
niskiej aktywndci zawodowej oséb z niepetnosprawciami (Tietenberg 1992, s. 51-69).
Pierwsza polega na analizie zeitvanej, w ktorej pracodawcy nie chzatrudnig osob
z niepetnosprawrsgiami, przerzucag koszty zwizane z ich zatrudnianiem na
spoteczéstwo. § to koszty, ktérych nie wlicza i do rachunku zyskéw i strat
przedsgbiorcow — koszty spoteczne. Prowadzi to do zbyzeflliczby bezrobotnych osob
z niepetnosprawrsgiami i zbyt niskiej ich aktywni zawodowej. W tym wypadku nina
wykorzyst& teori A. Pigou (Pigou 1920). Druga koncepcja dotyczy bosé

Z niepetnosprawrigiami, ktére chg by¢ aktywne zawodowo lub pracowaw ramach
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konkurencyjnego rynku pracy, na ktorym kandydacpdacy targyj sie o korzystanie z praw
pracowniczych, oraz o wysokd ptacy. Jéli prawa do aktywOw zostan okreslone

| przydzielone wszystkim podmiotom (pracodawconacpmnikom i staracym sk 0 prag),

to ci, ktérzy planyj podg¢ prag, musz targow& sic z pracodawcami, aby otrzyha
zatrudnienie. Negocjacje oktajg liczbe zatrudnionych. Podgjie to opiera si na pracy

R. Coase (1960), ktory zaproponowat inny sposoébslenia o problemie kosztow
spotecznych. Korzystag z tych zatéen mazna ,zalect” spotkanie pracodawcéw i oséb
Z niepetnosprawrigiami w celu obustronnych negocjaciji.

Zgodnie z teog R. Coase’a, jeeli zatrudnia si niepetnosprawnych i dotuje ich miejsca
pracy oraz pobiera gidaniny (podatki) od pozostatych pracodawcéw zaatreidnianie
takich oséb, to tym samym znacp ogranicza simozliwo$¢ zatrudnienia os6b sprawnych,
a take maliwosci rozwoju przedsbiorstw (poprzez uszczuplenie ich zasobow finanstwy
na rzecz daniny). R. Coase poddat wtpliwos¢ analityczny schemat Pigowdzac, ze jego
rozwazania w wielu przypadkach nie wskazuja prawdziwg natug dokonywanego wyboru.
Tradycyjne poddgie zakladato, ze przyczyna szkody przebiega od sprawcy do
poszkodowanego. Coase uznat to za potkejbkdne. Zauwayt, ze jest to problem
o charakterze dwustronnym, a rozstrzygi@ tego problemu na pozér nie jest wcale
oczywiste, jeeli nie jest znana wardé tego, co zostato zyskane, oraz w&ittego, co w tym
celu zostalo pawiccone. R. Coase proponuje spofrzea to zagadnienie w sposéb
holistyczny w kategoriach kosztu ki@wego (Coase 2013, s. 87).

Interwencja rgdowa jest kosztownym przedsizigciem, ktére trzeba uwzgdniat przy
podejmowaniu decyzji 0 internalizacji kosztow zetvmnych. Bkdem jest, zdaniem
R. Coase’a, traktowanie jej tylko w kategoriach tadknia podatkéw lub wprowadzanie
odpowiednich regulacji. Istnigjrowniez inne sposoby dziatania, czasem nawet bardziej
skuteczne, utatwiage zawieranie transakcji rynkowych, amtapc w to rownie brak
rzadowej interwencji. W The Problem of Social CdsR. Coase nie stosuje poja ,efekty
zewretrzne”, wianie ze wzgidu na jego konotagjz nieodzown interwency organow
panstwowych. Zamiast tego zywa terminu ,szkodliwe efekty”, ktore definiuje jak
.Jjakiekolwiek inne czynniki produkcji” (Coase 2018, 25), dodaic, ze nie zawsze wskazana
jest ich eliminacja. R. Coase argumentowat,w przypadku dobrze zdefiniowanych praw
whlasnaci i niskich kosztéw transakcyjnych problem efekt@ewretrznych mae by
rozwigzany poprzez transakcje pamiy stronami, ktorych te efekty dotyczStoi to
w opozycji do wczéniejszych préb rozvwgzania tego problemu poprzez reguaczadowg
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lub opodatkowanie zaproponowane przez A. Pigou.kiliey bkdnie rozumiegj to
twierdzenie,ze rynki zawsze osgatyby efektywne wyniki, gdyby koszty transakcyjogy
niskie, podczas gdy w rzeczywisto jego punkt mylenia byt niemal doktadnie odwrotny:
poniewa koszty transakcyjne nigdy niedy zerowe, nie mina zaktadé, ze jakiekolwiek
instytucjonalne porozumienie¢tizie konieczne i wydajne. R. Coase twierdz#, zawsze
nalezy porownywd alternatywne rozwgzania instytucjonalne, aby zobaézyktére bytoby
najblizsze ,nieosigalnemu ideatowi (mitycznegaéyviata zerowych kosztow transakcyjnych”
(Merrill, Smith 2017, s. 38).

Skoro istniej takie instytucje, jak prawo oraz organizacpggysi urzdy, to wykluczone
jest, byswiat zerowych kosztéw transakcyjnych i jednagde zalazen neoklasycznej teorii
ekonomii rzeczywicie istnial. W prawdziwymswiecie transakcje zawsze barczone
kosztami, a ich wysoko jest zalena od wielu czynnikbw — od sposobu dystrybuciji
uprawnié, od tréci kontraktow, czy wreszcie od tego, jak prowadzqest egzekucja.
Wynik wspétdziatania instytucji nie jest zatem tad@m i mae ulec zmianie przy ich
modyfikacji, szczegllnie prawa. Warto poditie ze rozwhzywanie konfliktéw
powstagcych medzy stronami jest kosztowne. W zku z tym nie naley spodziewa sie,
ze strony zdotaj rozwigzat je za pomog rynkowego mechanizmu cenowego. Uwidacznga si
tutaj rola radu. Ma on za zadanie pomOc w rozmywaniu sporéw oraz korygowa
niedoskonatéci rynku, wystpujacych w rzeczywistéci z niedoskonat konkurency,
niepetry informacp oraz kosztami transakcyjnymi (Cole, Grossman 2803%7).

Podejcie A. C. Pigou nie jest doskonate, poniewaobycie informacji rynkowych jest
kosztowne i wymaga czasu. Nientiwe jest réwnie okreslenie optymalnej wielkéri
podatku, ktory obaizatby pracodawcow i niwelowat efekty zewtrzne, nie pogarszgg
sytuacji jednej ze stron. Friedrich August von Haympisuje obawy A. C. Pigou w ten
sposob: ,by maoze jeszcze bardziej poucgey jest przypadek zmartego profesora
A. C. Pigou, tworcy teorii ekonomii dobrobytu, kydrod koniec diugiegaycia pagwiccit si¢
okresleniu warunkéw, w ktérych interwencja adu maze zostd wykorzystana w celu
poprawy okrélonej sytuacji. Po analizie efektow rynkowych mbgizyzna, ze praktyczna
wartags¢ owych rozwaan teoretycznych byta nieco atpliwa, poniewa rzadko jestemy
w stanie ustadi, czy konkretna okoliczrsd, do ktdrej odnosi siteoria, faktycznie istnieje.
Nie dlategoze ktas wie o niej wszystko, ale dlategze nie wie tyle, ile powinien wiedzig
aby skutecznie interweniowa (Hayek 1969, s. 264). Teoremat R. Coase’a teorelg

rozwigzuje problem zwizany z informagj (a raczej jej brakiem), poniewaaangaowane
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strony g decydentami i posiadawszelkie niezbdne informacje. Jego koncepcja radoy¢
nietrafiona z powodu wysokich kosztéw transakcymydktére powstaj, jesli tysiace
niepetnosprawnych zacznie targawsic z potencjalnymi pracodawcami. R. Coase nie miat
na celu opracowania recepty na polidypaistwa w tym zakresie. Wcz przeciwnie.
Wyjasnit tylko, w jaki sposOb wiciwa interpretacja sit rynkowych, opiegaych s¢ na
przepisach prawa, mogtaby wyeliminoiv@otrzele specjalistycznych ustaw dotygz/ch
radzenia sobie z ,problemem kosztow spotecznychty@v przypadku z niskaktywndcia
zawodows 0sOb z niepetnosprawfmami). Czyngc to, zwrécit uwag na instytucje, ktére
ewoluup w celu zmniejszenia nieuchronnych kosztéw genenyela w otoczeniu. Regulacje
rzadowe to tylko jedna z wielu instytucji, jakie brma stworzy. Koszt organizacji

| prowadzenia rénych instytucji okréla, ktore, jéli w ogoble, podejcie mae by
wykorzystane: regulacja gdowa czy dobrowolne transakcje gaizy stronami. Zamiarem
R. Coase’a byto pokazanige interwencja rgdu, czyli naktadanie podatkow na emitentow
kosztéw zewstrznych, jest nieefektywne, poniewvapory mana rozwazywa za pomog
dobrowolnych negocjacji radzy stronami. W realnyndwiecie przy istnigjcych kosztach
transakcyjnych ogromynrole odgrywa system prawny; od niego zalelefinicja wlasnéci

I SposOb przenoszenia jej praw, reguly legislacyupeywajg zatem bezpwednio na koszty

transakcyjne.
Efekty zewnetrzne, koszty spoteczne i koszty transakcyjne

Instytucj€ rynku pracy tworzoneasw wyniku spotecznych interakcji.aStez warunkami
| ograniczeniami dziatalrioi gospodarczej podmiotow. Stangvane element uwarunkowa
zewretrznych gospodarowania, jak i beZpmdnio ksztattyj preferencje oraz systemy
wartaici jednostek (Kamierczyk 2011, s. 394). Instytucje ulatwgigprzy tym kooperagj
| koordynacg dziatan podmiotow gospodarczych rownolegle do warunkéw zgiwej”
konkurencji. Analiza instytucji jest zatem kluczeta zrozumienia proceséw zachadych
na kadym rynku, w tym na rynku pracy (Stiglitz 2004 380).

Otoczenie instytucjonalne wspomaga efektys¢nogospodarki przez tworzone
ograniczenia i batte. Jaké¢ instytucji oceniana wedtug kryterium kosztow traksyjnych,
stopnia wypetniania funkcji, dla ktérych je powataroraz ich wzajemna komplementaiéo

przegdzap o sprawnéci ukladu gospodarczego i wynikach @taierczyk 2013, s. 65).

% Pofcie instytucji autor przyjmuje za O. Williamsonery) instytucje formalne, 2) instytucje nieformalne,
3) reguly zawierania transakcji oraz 4) podmiotgaoizacje (Williamson 2000, s. 597).
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Przejawem stabej jakoi instytucji § patologie zycia gospodarczego, aktyw§to osob
poszukujcych renty i grup interesow (Klimczak 2002, s. £823).

Ta czs¢ kosztow, ktéra wize st z utrzymaniem sprawnych instytucji, nazywag si
kosztami transakcyjnymi. Przyjmyg, ze system ekonomiczny to zbiér pasanych ze sab
instytucji, ktére wyznaczajramy i reguly dziatalnici gospodarczej, za trafrtrzeba uzna
uwag K. Arrowa (Arrow 1969, s. 1184¥e koszty transakcyjne tkgszty funkcjonowania
systemu gospodarcz€gduzg czeé tych kosztéw ponosi patwo, ktérego obowgizkiem
jest zapewnienie stabilnych i dobrze funkcjacych ram prawnych i organizacyjnych dla
podmiotéw gospodarczych. Wzrost wydatkowagtava z tym zwjzanych znajduje odbicie
w zjawisku nazwanym prawem A. Wagnera, ktore glasi,wraz z rozwojem gospodarczym
rosnie udziat wydatkéw publicznych w PKB, co z koleymwusza wzrost podatkéw” (Wilkin
2010, s. 26). Ograniczeniu kosztéw transakcyjnyetzyga doskonalenie instytucji, w tym
instytucji pastwa.

System wspierania zatrudnienia 0s6b z niepetnospxaiami stanowi element otoczenia
instytucjonalnego tworrego pastwo, organizycego gospodactki spoteczéstwo. Ztaony
jest z instytucji normuacych wysoké¢ ulg i obchzen pracodawcow, twoerych standardy
tych podmiotow oraz pestwa w relacjach wymiany na rynku politycznym, wpeaza
ograniczenia, ktorych przestrzeganie (lulz t@e) pociga za solp powstanie kosztow
transakcyjnych. Koszty te wygiuja tacznie z instytucjami jako nieunikniona konsekwencja
naktadanych przez nieograniéze Traktowane $ jako ich koszty uboczne, ¢sto
niedostrzegane i pomijane w rachunku efekty$enekonomicznej, pomimoziwptywaja na
0go6lny wynik dziatania catej gospodarki — w tym ypadku dziatania systemu wspierania
zatrudnienia 0s0b z niepetnospradciami. S to koszty, ktére obejmajwszelly pomoc
publiczry, kierowara do pracodawcow. Wymaga to rowhniszerokich dziaka prawnych
| ustawodawczych, dodatkowej pracy organowngbaa i Pastwowego Funduszu
Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych, azaldziata kontrolnych, co sklada gina hczne
koszty koordynacji obranej polityki w tym zakrestg, na koszty transakcyjne. Im bardziej
system obrasta kolejnymi przywilejami dla pracodéwaooraz modyfikacjami (szczegolnie
majcymi charakter dorany), tym wicksze ponosi koszty koordynaciji.

Obecnie w Polsce funkcjoruj dwa sposoby wspierania zatrudniania o0séb
z niepetnosprawrigiami: stosowanie obligatoryjnego wgkika zatrudniania tych oséb (tzw.
metoda kwotowa), a tak udzielanie dotacji oraz innych kogey ze srodkéw publicznych

dla podmiotéw zatrudniggych osoby z niepetnosprawdetami. Wspomniana metoda
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kwotowa polega na nateniu na pracodawcow zatrudnjeych powyej 25 pracownikow
obowigzku zatrudnienia 0séb z niepetnospravai@mi w udziale 6% zalogi. deli
pracodawca tego nie czyni, jest na mocy przepisé@awa@ zobowizany do wptacania ,karnej
wptaty” na PFRON (Ustawa, 1997, rozdziat 10). Drugetod, jest wsparcie podmiotow
zatrudniagcych osoby z niepetnosprawdoiami. Polega ona na udzielaniu dotacjseedkow
PFRON, ulg i zaniechia podatkowych oraz niskooprocentowanychrymzek. Pracodawca
moze np. uzyska zwrot kosztow: wyposania stanowiska pracy, wynagrodzenia osob
Z niepetnosprawrigiami  skierowanych do pracy przez ¢oly pracy oraz szkofe
organizowanych dla takich pracownikow.

To pozorne uprzywilejowanie 0sOb z niepetnosprawiami jest niczym innym, jak
umazliwieniem im korzystania z praw przystugaych wszystkim pracownikom, czego
osoby te bez dodatkowych uprawmi@ie mogtyby czyni ze wzgédu na ograniczenia
wynikajace z charakteru niepetnosprawoio Celem tego rozwkeania jest wyrownywanie
deficytow wynikagcych z niepetnosprawsdoi. Natomiast celem patwa i prawodawstwa
wtym obszarze jest umliwienie osobom 2z niepetnosprawdoiami petnienia rél
spotecznych, szczegoélnie zawodowych, a tym samymecprdziatanie ich spotecznej
marginalizacji.

Przywileje w postaci zwolniez wptat na PFRON i dotacje dla pracodawcaviosmami
pomocy publicznej, ktérych dziatanie uznaje ga szkodliwe ze wzgllu na zakidcenie
mechanizmu wolnego rynku i uczciwej konkurencji. Kgzystanie wptat na PFRON
w funkcjach pozafiskalnych oznacza wypossie systemu wspierania zatrudnienia osob
Z niepetnosprawrigiami w instytucje ulg i dotacji, ktdre gssposobem ograniczania
zawodndci panstwa, zatatwiania spraw ddraych, pokonywania skutkéw niepetnej
informacji, ktorych udospnienie i wykorzystanie zwksza koszty koordynacji. Wspieranie
zatrudnienia niepetnosprawnych jest dowodem teg@siaganie r@énych celdéw politycznych
wymaga é€cznego sterowania za pomodnstrumentow quasi-fiskalnych. Im gkisze
wykorzystanie nakgzi dora&nych, tym wecej generuje gi kosztéw koordynacji (,tarcia”)
w systemie gospodarczyrfwiadcz one o stab€ri systemu wspierania zatrudnienia, ktory
nie rozwpzuje problemoéw w ramach przypisanych mu funkcji onieczne staje @i
naruszanie jego konstrukcji. Liczba iestotliwos¢ zmian wptywa na wielk@ kosztow
transakcyjnych, poniewa podejmowane & dziatlania dostosowawcze, powstapowe

instytucje, ktérych utrzymanie kosztuje. Nowe regjg tworz zapotrzebowanie i ofert
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ustug doradczych, szkale pozyskiwania informacji, zabezpieczania, gergerukolejne
koszty transakcyjne tego systemu.

Niepazadanym efektem dziatania obazujacych instytucji jest tamanie regut
formalnych i nieformalnych, spowodowane oporturgégtyymi reakcjami pracodawcow na
wprowadzane ograniczenia. Twgrane negatywne zjawiska falszowania stanu zatradnie
celowego utrzymywania zaleglm podatkowych na PFRON i Zakiad Ubezpiecze
Spotecznych (ZUS). Ich skutkieny sitracone korz§ci PFRON w postaci nieotrzymanych
dochodow oraz straty dobrobytu, peszapce koszty funkcjonowania catego sytemu
rehabilitacji zawodowej i wpierania zatrudnianiadlbsz niepetnosprawdoiami, a tym
samym réwnie gospodarki. Wysitki zmierzage do ich wykrycia lub oszacowania absogbu;j
prac administracji radowej i PFRON; z tego wzgllu dane o skali tych zjawisk mpdpyc¢
takze wyte jako miary pérednie kosztow transakcyjnych generowanych przeavademy
system.

Kategoria kosztow transakcyjnych najéaiej utazsamiana jest z poziomem
mikroekonomicznym, poniewadorobek teorii koncentruje ¢sina transakcjach rynkowych
| relacjach menegerskich. Rozszerzenie zastosowania kryterium keszi@nsakcyjnych
W ocenie instytucji na poziom makroekonomicznyrigrobszary stosunkow spotecznych jest
zastug O. Williamsona — laureata nagrody Banku Szwecji Atireda Nobla w dziedzinie
ekonomii, ktéry dowodzize kazdy problem dotycgcy wymiany mana rozpatrywé z punktu
widzenia oszognasci kosztow transakcyjnych, powsieych w zwhzku z zawieraniem
kontraktu (Stiglitz 2004, s. 388). Relacje miedapgiwem a przedsbiorcg zatrudniagcym
osoby z niepetnosprawéciami przybieraj forme kontraktu, w ktérym przedsbiorca
w zamian za zatrudnianie niepetnosprawnych pradadwilub ptacenie daniny na PFRON
otrzymuje ochroa praw i poradek instytucjonalnoprawny. Rstwo wywhzuje s¢ z tego
kontraktu przez stworzenie otoczenia instytucjoegn Zdolné¢ do wypetniania funkcji
przypisanych instytucjom i koszty transakcyjne,igakne ze sapnios, 3 odpowiednimi
kryteriami oceny jakéci otoczenia instytucjonalnego fswa, uwzgidniagcymi zaréwno
skuteczné¢ i sprawn@¢ zorganizowania systemu gospodarczego oraz spafsees jak
| efektywna¢ uzycia do tego celdrodkow publicznych pochodeych z daniny ptaconej do
PFRON. Majc do wyboru rane kombinacje instytucji pekpiych te same funkcje, lepszym
rozwigzaniem jest to, ktore generuje mniejsze koszty sakoyjne (np. zatrudnienie

niepetnosprawnych czy ptacenie daniny na PFRON)ytdfium wyboru publicznego
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.Sprowadza s do wyboru ukladu instytucji minimalizagego koszty (lub
maksymalizujcego korzyci) zycia w kolektywie” (Abkowicz 2003, s. 813).

Istotrg roznica miedzy transakcjami zawieranymi na rynku dobr a kddea
politycznym jest sposob wyceny waitd aktywow, ktére g przedmiotem wymiany. Na
rynku dobr wycena ta ksztatltujeespod wptywem posiadanej informacji o gotaieb
nabywcy do zaptaty okénej ceny za dobro oraz goto$en producenta do jego sprzega
po okr&lonej cenie. Rynek polityczny gdzi sk innymi regutami, zapadage na nim decyzje
s3 wyborem publicznym, w ktérym przejawiagic preferencje spoteczne i ggany jest
kompromis m¢dzy racjonalnéciag a sprawiedliwéciag. Efektem wyboru publicznego jest
konstrukcja systemu wspierania zatrudnienia osoObiepetnosprawniciami, skutkugca
réznym stopniem poboru daniny na PFRON i rezygnacjispa z okrélonej czsci
potencjalnych wptywow, na przyktad podatkowych,Z14S i innych organizacji (uezow).

Optymalny system wspierania zatrudnienia os6b zehmsprawngciami powinien
maksymalizowé dobrobyt spoteczny oraz minimalizogvioszty transakcyjne generowane
przez jego struktgr instytucjonalg (niezledne do zapewnienia dziatania i wypetniania
funkcji regulacyjnych). Trzeba jednak zaznazy obowgzujacy system nie jest optymalny,
co najwyej suboptymalny; powoduje to znieksztatcenia wywetafektem substytucyjnym
oraz straty dobrobytu skutkige nieosiganiem maksimumayteczngci. W wyniku decyzji
politycznych przyjmowane gsrozne konstrukcje systemu wspierania zatrudnienia osob
Z niepetnosprawrigiami, usitupce przybliy¢ go do ideatu, jakim jest optimum Parkto
Szczegotowe rozwrzania maj umazliwi ¢ osgganie za pomecwptat na PFRON obranych
celéw politycznych, a zarazem godzenie efektysgnosprawiedliwgci. Im wiecej zawitGci,
regulacji, odsfpstw od reguty, tym wksze koszty koordynacji dziatania systemu oraz jego
wkomponowania w uktad gospodarczy.

Obranie optimum Pareto za punkt wofp do oceny systemu wspierania zatrudnienia oséb
Z niepetnosprawrigiami wyznacza istotny podziat kosztow transakcginyha niezbdne
(bezpdrednie lub konieczne) i zhdne (niepaadane). Kryterium zasadéo ponoszenia
kosztow transakcyjnych tego systemu pozwala wymté pewne koszty nieuniknione dla
jego funkcjonowania; odpowiadgjone kosztom generowanym przez system optymalny.

Pozostate gkosztami niepgadanymi, wskazucymi na ile system odbiega od optymalnego.

4 Warto zauway¢, ze wolna wymiana débr, przy zafeniu braku istnienia kosztéw transakcyjnych, prozvatd

efektywnej alokacji w sensie A. Pareto. Ceadj, jezeli alokacja nie jest efektywna w sensie Paretantena

poprawt sytuacg niektérych uczestnikbw bez pogarszania sytuagjyéh, co jest bardzo pedane (Begg,
Fischer, Dornbusch 2003, s. 431).
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Powstag na skutek koordynacji dziatawywotanych decyzjami politycznymi oraz stabej
jakaosci instytucji pastwa, jak réwnie reakcji pracodawcow.

Koszty transakcyjne systemu wspierania zatrudniegi&osztami koordynacji, ktérej
celem jest utrzymanie odpowiedniego poziomu zaiema niepetnosprawnych poprzez
regulacje prawne i fiskalne. Koordynacja ta obepniiznego rodzaju dziatania wynikge
z koniecznéci angaowania zasobdw oraz wprowadzania rogah godzcych preferencje
spoteczne, co sprawiae koszty transakcyjne nie gednorodne, maj ztozong struktue,
cze$¢ z nich ma form nakladéw wyraonych w jednostkach piegiinych, a czs¢ wyskpuje
w postaci niemierzalnej straty dobrobytu spotecpieg

Podstawowym problemem, przed jakim stbpdacze kosztow transakcyjnych jest ich
operacjonalizacja i pomiar. Wynika to z trudooidentyfikacji tych kosztow oraz z ich
cze$ciowo niepiengznego charakteru, dlatego peyvorzyblizong, pasredng miarg mogy by¢
transfery z PFRON i profity z innych funduszy pehhych do pracodawcow na rzecz
wspierania zatrudnienia 0séb z niepetnosprasiami oraz koszty koordynacji systemu.

Koszty bezpérednie obejmuy naktady na utrzymanie struktury instytucjonalnggtemu
wspierania zatrudnienia, na ktére skiladaie koszty calego procesu legislacyjnego,
przeptywu informaciji, funkcjonowania PFRON, szkaéen organizowania administracji
terenowej (gmin i powiatow), oprogramowania i fotemay pobierania danin na rzecz
Funduszu. Miay tych kosztow s wydatki z budetu pastwa i PFRON. Koszty niepgdane
maj zrodto w zawodnéci instytucji pastwa. Zalicza si do nich koszty spowodowane
efektem ogtoszenia i przeptywu informaciji, etbhych decyzji PFRON i Ministerstwa
Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, zabezpiecaemrzed ryzykiem, ugkliwosci
wypetniania obowjzku wptat. § to koszty szkodliwe, obgtajace budet pastwa i budety
prywatne. Ograniczenie zawodigo organow pastwa poprzez udoginianie ulg i wsparcie
pracodawcoéw powoduje wzrost nakiadow we wszysthoaycjach kosztow niezdnych
| niepazadanych na skutek skomplikowania prawa, jego stos@wa egzekwowania.
Wykorzystugc podejcie O. Williamsona (1998, s. 57), jako podstawoinédta kosztow
transakcyjnych nafy wyrdzni¢: ograniczop racjonalné¢ cztowieka, ktég mazna okréli¢
jako racjonalg w intencji, ale w ograniczonym stopniu, co wynikazede wszystkim
z trudngci lub barier w dosfpie do petnego zakresu informacji potrzebnych dkodania
transakcji; upodobania do oportunizmu, przejaysefo s¢ przedktadaniem subiektywnych

celow niektérych uczestnikdw procesu transakcji patektywnymi celami transakcji, gdy

® Termindobrobyt spotecznjest standardowo wykorzystywany w opisie dobrolBitonomicznego i wskazuje
na etyczg wartas¢ lub ,dobra” stanéw intereséw catej spoteczeo(Sen 1991, s. 16).
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identyfikacja tych uczestnikow jest utrudniona lwlymaga poniesienia nadmiernych
kosztow; specyfiki aktywdw wykorzystywanych w traksji, co zwjzane jest z potrzgb
inwestycji w wyspecjalizowane zasoby, charakteryatyge dla rozpatrywanej transakcji.

Zatem koncepcja A. C. Pigou czy R. Coase’a?

Konstrukcja kwotowego systemu wspierania zatrudaien Polsce budzi wiele zastizs.
Ogromna cgs¢ srodkdbw przeznaczanych na rehabilitaggawodovwy pochodzi z wptat
dokonywanych przez pracodawcéw niewymijacych s¢ ze spoczywapego na nich
obowigzku zatrudniania oséb z niepetnospravaiami. Czy i jak w hipotetycznej sytuaciji
dynamicznego wzrostu zatrudnienia 0sOb z niepela@gpiciami, a tym samym
radykalnego zmniejszenia wied® wptat z tytutu ich niezatrudniania, instytucje
omawianego systemu mogupor&d sie z rownie dynamicznie rogoym kosztem
jednostkowym oraz kosztami transakcyjnymi wspieaaeiga zatrudnienia? Wlad za tym
mozna zada nastpne pytanie: ktdéra z prezentowanych koncepcji bejdadzwierciedla
aktualny system wspierania zatrudnienia oséb zetigsprawnéciami w Polsce? Tutaj
odpowied nie jest ju jednoznaczna. Poliea analiza rynku pracy me wskazywé na
zwycigstwo koncepcji A. C. Pigou. Niemniej¢lpisze jego zbadanie wskazuje teoremat
R. Coase’a nie znajdujegsia straconej pozycji.

Przekladajc powyzsz analiz na praktyk gospodarcz mozna wysugé kilka wnioskow
natury praktycznej i teoretycznej. Po pierwsze,okgs¢ obecnych stawek daniny na PFRON
(6%) jest zdecydowanie vgza w porownaniu do wielu krajow Unii Europejsk{garbat
2012, s. 134). Po drugie, dotacje i ulgi jakie plagup pracodawcom o0s6b
Z niepetnosprawrigiami, nie spetniajich oczekiwa, co odzwierciedla poziom zatrudnienia.
S nizsze od poziomu optymalnej stawki podatku A. C. Bjgarzez co nie istnigjbod:ce
ekonomiczne do zatrudniania 0sO6b z niepelnosprasiaami. Po trzecie, zatrudnienie
dotowane zesrodkéw PFRON waha siw granicach 230-240 tys. osob (PFRON, 2017).
Stanowi to okoto 16% ogolnej liczby niepetnospraamypracujcych. Upraszczag
zalazenia — naley przypuszczg ze pozostala g&¢ tych osob (ok. 1,5 min) znalazta pgac
dzigki negocjacjom w rozumieniu Coase. Widzatem,ze polityka rynku pracy oparta na
zatazeniach podatku A. C. Pigou w zakresie aktywizasplmz niepetnosprawsciami jest w
swietle BAEL niewystarczara. Dane statystyczne nie potwierdzafektywndci polityki
opartej na tej teorii. Pracodawcy wagbtacic parapodatek na PFRON,znzatrudné takie

osoby, a sami niepetnosprawni — pozéstaernymi zawodowo. W rezultacie zarowno
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niepetnosprawni, jak i ich pracodawcy, nie gmagdowalajcych bodcow ekonomicznych do
zmiany swoich zachowiaco prowadzi do powstania nieefektywsoio

Rozwizanie A. Pigou podkéa niedoskonalki rynku pracy oraz wskazuje potrzeb
tworzenia instytucji do jego regulowania, tak algyska odpowiedni poziom wskaika
zatrudnienia 0sOb z niepelnosprawciami. Takie poddégie wymaga gromadzenia
skomplikowanych i szybko zmienigych s¢ informaciji, przetgenia informacji na podatek
lub regulact oraz natéenie podatku lub reguty na podmioty rynku pracy. aifykule
rozwazono tylko niektore problemy zgazane z tym podégiem oraz wskazanoz ipodatki
A. Pigou nadal pozostajprzedmiotem dyskusji, alegswdrazane i wykorzystywane
w praktyce.

Co zatem z teorematem R. Coase’a? W tym przypadkliza dotyczyta pozostatych
rozwigzan instytucjonalnych na rynku pracy. Tam, gdzie kpsransakcji 8 niskie, a prawa
wlasndgci 3 wyraznie przypisane, proces rynkowy o doprowadzi do optymalnego
rozwigzania. Rozwjzanie R. Coase’a przyjmuje zdecentralizowane, p@ege podsgie,
w ktérym strony biogce w nim udziat gromadzwiasne informacje i wykorzystyjje do
formutowania uméw, tak jak na kdym innym rynku. Jest zatem dynamiczne, co oznaegza,
jesli warunki ulegra zmianie, strony magzmient swog umow w nasg¢pnym okresie
obowigzywania umowy. Nie mugzczek& na wybory i zmiany w funkcjonowaniu instytucji.

Wydaje s¢ zatem,ze podejcie R. Coase’a nmma zastosowla gdy na rynku pracy
wystepuje mata liczba podmiotéw, ktérey gaangaowane w konkretny problem i mag
dokonywa transakcji (De Alessi 1998). Podege zaproponowane przez A. Pigou wydaje si
pasowé do rynku pracy z dig liczbg uczestnikdw. Zanim jednak sformutuje sinioski
dotyczice wzgkdnych zalet tych dwoch podéj nalery zda sobie spraw, ze przypadki
,=duzej liczby uczestnikbw” mag sta si¢ mniej liczne, gdy podmioty — uczestnicy rynku
pracy — stworz stowarzyszenia lub zgzki.

Myslac w kategorii R. Coaseontra A. Pigou, powinnimy rowniez rozway¢ cel
docieka Coase'a; chciat on zrozundidwiat, w ktorym koszty transakcjigspozytywne.
Kiedy obserwujemy tedwiat, widzimy bogaty zestaw instytucji. Zasady odpexzialngci
| zasadycommon lawstanows tylko niewielkg czes¢ tegoswiata. Wikszas¢ stanowi kapitat,
monitorowanie rynku kapitalowego oraz konkurengjitake troska o spoteczé@ Widat
zatem,ze graczy na rynku pracy osob z niepetnosprasiami jest wielu: rad, pracodawcy,
poszukugcy pracy oraz inne organizacjes ® instytucje tworzgce koszty transakcyjne, ktore

ograniczaj bezpdrednie negocjacje w rozumieniu R. Coase’a. Zategemsawanieze rad
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powinien skupi sie na sobie narzucg regulacje nakazowo-kontrolne jedynie na
przedsgbiorstwa pastwowe oraz pozostawnieskepowany niczym rynek pracy, wydaje si
by¢ jedynie recept na podatek A. Pigou. W zaeniachimplicite zaktada i, ze centralne
zarzdzane przez gurych ekonomistow-optymistow doprowadzi do sukce3dyby teoria
wyboru publicznego miataby czegokolwiek naugzip zapewne tegae rzad powinien by
endogeniczny dla ekonomii politycznej. Kiedy ma 8o czynienia zyczliwg dyktatug, to

w zasadzie nie ma wiadzy i regulacji. Sam procdsrdenuje efekty i wianie w tej czsci
analizy R. Coase ma przewagad A. Pigou.

Aby w dociekaniach teoretycznych unignputapki A. Pigou, naley skupt sie na
podstawowych zasadach, regutach konstytucyjnycrekustalaj oraz uzna prywatne
reguty wkasnéci, o ktérych méwi R. Wagner (Wagner 1998). Kiedgwo zostanie przyje
w drodze konsensusu, roladn staje s jasna. Rgd ma konstytucyjny obowzek ochrony
praw wtasnéci i w zwigzku z tym zargdza wtasnymi sprawami, aby niegdane koszty nie
byly naktadane na obywateli i pracodawcow o0sOb epelnosprawriiami. Kiedy
fundamentalna ochrona konstytucyjna zostaje nanszpozez polityk, znajdujemy si na
bezkresnym morzu. W ze#ku z powyszym zamiast powotlywa sic na rozwizania
A. C. Pigou, ktére naruszakonstytucyjm ochrore praw wiasnéci, powinngmy wezwa do
ustanowienia porglku konstytucyjnego, ktéry zminimalizuje potreebwprowadzenia
podatku A. C. Pigou i zmaksymalizuje obszar dlaoogarji R. Coase’a.

Taka instytucja jak Konstytucja, poza ogolnym uziasaniem ochrony prawnej osob
Z niepetnosprawrigiami, zawiera postanowienia odngsz s¢ wprost do problematyki
niepetnosprawnei (Konstytucja, 1997, art. 67-69). Artykut 69 na#ta na wtadze publiczne
obowigzek wudzielenia osobom z niepetnosprayammi pomocy w zabezpieczaniu
egzystencji, przysposobieniu do pracy oraz komugikspotecznej. Jednocgde trzeba
dostrzec,ze na podstawie tych postanowi@soby z niepeinosprawfmami nie mog
wystepowa z roszczeniem do witadz publicznych o konkretne angp. Nie oznacza to
jednak w zadnym wypadku bezyteczndci takich przepisow (Sierpowska 2018).
Konstytucja jest fundamentem catego pdika prawnego i swoistym drogowskazem dla
ustawodawcy. Jednoczee jest to akt o bardzo szerokim zakresie regillaciznacza i
zatem duym stopniem ogélrii. Rozwinkcie i doprecyzowanie jego postanowigastpuje
w ustawach. To wkaie w nich znajdy si¢ konkretne zadania wtadz publicznych zzane
Z udzielaniem wsparcia osobom z niepetnospraeiami. Niemniej podniesienie do rangi

konstytucyjnej podstawowych praw tych osob jestt@éara sany w sobie; ustrojodawca daje
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wten sposOb wyraz uznaniu tych ludzi za petnopsehin obywateli i cztonkow
spoteczastwa. Nie oznacza to jednak bezkrytycznego podepo konstytucyjnego ¢gia tej
problematyki.

Z analizy przepisébw prawa, rozygen organizacyjnych oraz danych statystycznych
wytania s¢ obraz osoby z niepetnospravio@mi jako osoby potrzebagej wsparcia na
rynku pracy. O wsparciu niepetnosprawnych Konsfguméwi w kontekcie opieki
zdrowotnej, zapewnienia egzystencji, az@kzabezpieczenia spotecznego, poshmige
przestarzatym terminem inwalidztwa, ktéry dma pejoratywne znaczenie. Zabezpieczenie
egzystencji nieodparcie kojarzy s pomog pienizng na poziomie zapewnigym fizyczne
przetrwanie. Cho niewatpliwie czgs¢ 0sob z niepetnosprawémami potrzebuje specjalnej
troski ze strony instytucji wkadz publicznych, tee rmazna wszystkich niepetnosprawnych
traktowa jako podopiecznych. Zdecydowanackszc¢ z nich potrzebuje rzeczywistego
wsparcia, a nie opieki, dostosowanych stanowiskypra nie tylko ,papierowych” regulacji.
Konstytucyjna ochrona omawianej grupy spotecznejagen sposéb nie odwotujeesilo
niezalenosci i aktywnaci 0osoOb z niepetnosprawséma, do ich uczestnictwa wyciu
spotecznym, do idei partycypacji. Dlatego po 2@&dat od uchwalenia przez Sejm aktualnie
obowigzujacej Konstytucji nalgatoby zastanowi sic nad nadaniem jej przepisom nowego
brzmienia, ktGre zamiast zabezpieczenia egzystémqmimocy w przysposobieniu do pracy
os6b niepetnosprawnych, zwrdci uwagia wykorzystanie ich potencjatu, zdodod
| kompetencji, oraz na promowanie zatrudnieniatmaadym rynku pracy.

Funkcjonujemy wéwiecie stworzonym przez prawo i zasady spoteczagj mstytucje.
Miedzy polityka a gospodark panuje napicie. Na prawa wiasnoi i proces rynkowy
wptywaja sity polityczne, ktére ksztaltaj wspotczesny system spoteczny. Inicjatywy
polityczne inspirowane celowymi grupami intereswtgRajg Sic z nieokietznanymi sitami
rynku, na ktéry narzucaneg skontrakty i prawa wihasrsgi. Instytucje zajmujce sé
aktywizacp 0séb z niepetnosprawgmami, ktére pojawiaj sie na tym rynku, napotykaj
surowe sity polityczne i zakorzenignbiurokracg. Czs$¢ instytucji, ktére ustanowiono
w systemie wspierania zatrudnienia 0so0b z niepelaeadciami, to pochodne teorematu
R. Coase’a; kolejna €& to pochodne podatku A. Pigou. U podstaw tego wkmgo lery

system praw wiasioi, ktory wcigz ewoluuje.
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