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Streszczenie

Celem artykutu jest zidentyfikowanie kosztow transakcyjnych systemu wspierania zatrudnienia
0s0b z niepelnosprawnosciami w Polsce oraz przeglad kategorii instytucji kontraktu i kosztow
transakcyjnych stosowanych w ramach nowej ekonomii instytucjonalnej, szczegolnie za$ eko-
nomii kosztow transakcyjnych. Postawiono tezg, iz zasadnicza funkcja kontraktu jest ograni-
czenie kosztow transakcji, a tym samym umozliwienie maksymalnej oszczgdnosci w zakresie
wydatkow panstwa na rehabilitacje zawodowa i wspieranie zatrudnienia osob z niepetnospraw-
nosciami. W artykule wykorzystano literature z tego zakresu oraz dostgpne dane finansowe
i statystyczne Ministerstwa Finansow oraz Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Osob Niepet-
nosprawnych (PFRON).

Stowa Kkluczowe: Nowa Ekonomia Instytucjonalna, koszty transakcyjne, osoba z niepetnosprawno-
Sciami.

THE ANALYSIS OF FUNCTIONING OF POLISH SUPPORT SYSTEM
OF EMPLOYMENT OF PEOPLE WITH DISABILITIES.
INSTITUTIONAL APPROACH

Abstract

The aim of this article is to identify the transaction cost of the systems supporting the
employment of people with disabilities in Poland and the review of the categories of
contract institutions and transaction costs used in the new institutional economics, espe-
cially the economics of transaction costs. A thesis was formulated that the main func-
tion of the contract is to reduce transaction costs, thus enabling maximum savings in
state spending on vocational rehabilitation and support for employment of people with
disabilities. The article uses the literature in this area and the available financial and
statistical data of the Ministry of Finance and the State Fund for Rehabilitation of Disa-
bled Persons (PFRON).
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Wstep

Zrozumienie ekonomicznych instytucji w systemie wpierania zatrudnienia 0séb z niepetno-
sprawnosciami w Polsce jest wielkim i cigglym wyzwaniem dla prawa, ekonomii oraz nauki
o organizacji. W niniejszym artykule skorzystano z do§wiadczen i badan we wszystkich tych
dziedzinach i jest on proba ich interpretacji przez pryzmat Nowej Ekonomii Instytucjonalne;.
Oznacza to, Ze nie zawezono si¢ — jak si¢ to czgsto czyni — do opartej na teorii kosztow trans-
akcyjnych 1 teorii praw wlasnosci analizy szeroko rozumianych instytucji — formalnych i nie-
formalnych — w ramach ktorych przebiegaja zjawiska i1 procesy gospodarcze w systemie
wspierania zatrudniania i rehabilitacji zawodowej 0s6b z niepetnosprawnosciami, ale siggnie-
to réwniez do dokonan Instytucjonalnej (Nowej) Ekonomii Politycznej — jako kierunku, ktory
w nawigzaniu do teorii kosztow transakcyjnych probuje badac zjawiska ze sfery polityki spo-
tecznej panstwa czy innych ,,pozackonomicznych” sfer zycia spolecznego.

Celem artykutu jest: zidentyfikowanie i analiza kosztow transakcyjnych systemu wspie-
rania zatrudnienia os6b z niepetnosprawno$ciami w Polsce w ramach nowej ekonomii insty-
tucjonalnej, szczegodlnie zas ekonomii kosztow transakcyjnych. Postawiono tezy: 1) zasadni-
cza funkcja kontraktu jest ograniczenie kosztow transakcji, a tym samym umozliwienie mak-
symalnej oszczgdno$ci w zakresie wydatkéw panstwa na rehabilitacje zawodowa 1 wspieranie
zatrudnienia niepetnosprawnych; 2) koszty transakcyjne systemu wspierania zatrudnienia
0s6b z niepelnosprawnosciami w Polsce nie sg jednorodne; ich struktura ztozona jest z kosz-
tow koniecznych obejmujacych niezbedne wydatki na utrzymanie instytucji oraz kosztow
niepozadanych, majacych swoje zréodto w zawodnos$ci instytucji panstwa. W celu identyfika-
¢cji kosztéw instytucji wymienionego systemu postuzono si¢ metoda analizy danych finanso-
wych i statystycznych, a takze deskrypcja.

Nowa Ekonomia Instytucjonalna — definicje i kluczowe pojecia

Koncepcje 1 zatozenia metodologiczne klasycznego instytucjonalizmu nie byly chetnie
przyjmowane przez ekonomi¢ gléwnego nurtu, a zwlaszcza przez jej trzon, czyli ekonomig
neoklasyczna, ani w okresie migdzywojennym, ani w pierwszych dekadach po II wojnie §wia-
towej. Mark Blaug, czotowy historyk mysli ekonomicznej, wyrazit w swoim podreczniku
opini¢, ze instytucjonalizm jako sposéb uprawiania ekonomii skonczyt si¢ w latach 30. XX
wieku'!. Ta opinia okazata si¢ nietrafna i nieuzasadniona. Renesans podejscia instytucjonalne-
go w ekonomii dokonat si¢ dzicki przedstawicielom nowej ekonomii instytucjonalnej (NEI)?.
Miato to miejsce w latach 80. XX wieku. Wtedy tez znaczaco wzrosto zainteresowanie NEI.

' M. Blaug, Teoria ekonomii. Ujecie retrospektywne, PWN, Warszawa 2000, s. 746.

2 Wyrazem docenienia ich wktadu w rozwdj teorii ekonomii byto przyznanie kilku ekonomistom zalicza-
nym do tego nurtu Nagrody Nobla. Do tej grupy noblistéw naleza nastepujacy ekonomisci: James M. Buchanan,
Ronald Coase, DouglassNorth, Robert Fogel, ElinorOstrom i Oliver Williamson. Wczes$niej Nagrod¢ Nobla
otrzymat przedstawiciel klasycznego instytucjonalizmu Gunnar Myrdal, ale przyznano mu ja za wklad w eko-
nomi¢ gldwnego nurtu, a nie w ekonomi¢ instytucjonalna.

3. Hardt, Rozwdj ekonomii kosztow transakcyjnych. Od koncepcji do operacjonalizacji, Fundacja Promo-
cji 1 Akredytacji Kierunkéw Ekonomicznych, Warszawa 2008, s. 173; M. E. Sokotowicz, Rozwdj terytorialny
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Wsréd przyczyn wyr6zni¢ nalezy rosnacy pluralizm w ramach teorii ekonomii, ktéry spowo-
dowat, Ze nie tylko NEI ze swoim krytycznym stosunkiem do ortodoks;ji stata si¢ mozliwa do
zaakceptowania dla gtdwnego nurtu, ale Ze pojecie instytucji zaczeto si¢ pojawia¢ w kierun-
kach, ktore byty blisko lub wrgcz wehodzity do gléwnego nurtu np. ekonomii eksperymental-
nej i teorii gier!. Powstato wigc zapotrzebowanie na teorie, ktora oferowataby kompleksowe
wyjasnienie roli instytucji w funkcjonowaniu rynku i operujacych na nim podmiotéw. ,,/nsty-
tucjonalisci usilnie dowodzq, ze wzajemne oddzialywanie na siebie czynnikow ekonomicz-
nych, kulturowych i socjologicznych jest zbyt wielkie, azeby dopusci¢ do wyizolowanego sku-
pienia si¢ na czynnikach ekonomicznych, co stanowi glowny temat duzej czesci nowoczesnej
mysli ekonomicznej’™.

Dos¢ rozpowszechniony jest poglad, ze NEI wywodzi si¢ od artykutéw Ronalda Coase’a
— The nature of the firm (1937) oraz The problem of social cost (1960). I cho¢ autor obu arty-
kutdéw nie dementuje tej opinii, to podkresla, ze samo wyrazenia nowa ekonomia instytucjo-
nalna zostato wprowadzone do powszechnego obiegu przez Oliviera Williamsona®. Samo
okreslenie nowa miato odr6zniaé NEI od tak zwanej starej ekonomii instytucjonalnej, ktora
reprezentowali tacy ekonomisci jak: Thorstein Veblen, John R. Commons, Wesley C. Mi-
tchell. Zasadnicza roznica, ktora dzieli obie szkoly tkwi w podejsciu do kwestii teoretycznych
ekonomii instytucjonalnej: krytyczne w przypadku starych instytucjonalistow i konstruktywne
w przypadku NEI.

NEI poprzez swoja ekonomig (teorig) kosztow transakcyjnych charakteryzuje nature ludz-
ka taka, jaka znamy, przez odniesienie do oportunizmu. Potwierdza ona granice kompetencji
poznawczej. Oportunizm wprowadza kierowanie si¢ wtasnym interesem. Williamson twierdzi
ze jest to dziatanie podstgpne, przejawiajace si¢ ostrymi naruszeniami kontraktu i rzetelnego
postepowania’. Iredell Jenkins podziela to przekonanie. Stwierdza, iz ,.instytucje ludzkie —
tqcznie z prawem — wywodzq glowne swe cele i problemy z ogolnej kondycji cztowieka” oraz
utrzymuje, iz badanie umystu i procesu spotecznego musi sigga¢ do korzeni®. Jak to ujmuje
Ronald Coase: ,,Wspolczesna ekonomia instytucjonalna winna badaé cztowieka takiego, jakim
on jest, dziatajgcego w ograniczeniach narzuconych przez rzeczywiste instytucje. Wspolcze-
sna ekonomia instytucjonalna jest taka, jakg ekonomia powinna byé™®.

NEI jest przedsiewzigciem interdyscyplinarnym, tgczacym w sobie dorobek nauk ekono-
micznych, prawa, teorii organizacji, nauk politycznych, socjologii i antropologii, umozliwia-

w swietle dorobku ekonomii instytucjonalnej. Przestrzen-bliskosé-instytucje, Wydawnictwo Uniwersytetu £odz-
kiego, £6dz 2015, s. 120.

4 Warto podkresli¢, ze pomimo podwazania w ramach NEI takich kluczowych zalozen ekonomii neokla-
sycznej jak petna racjonalno$¢ podmiotow gospodarujacych i doskonata informacja, to programy te nadal po-
dzielaja pewne fundamentalne zatozenia ontologiczne m.in. indywidualizm metodologiczny. NEI podchodzi
krytyczne do glownego nurtu ekonomii, ale jej krytyka na zdecydowanie konstruktywny charakter, W przeci-
wienstwie do NEI ,,stara” ekonomia instytucjonalna pozostawata w ciagtym konflikcie z ekonomia neoklasycz-
na. Przytoczono za: J. Malysz, Instytucje a koszty transakcyjne w swietle neoinstytucjonalnej ekonomii, ,,Eko-
nomista” 2003, nr 3, str. 319.

5 H. Landreth, P. C. Colander, Historia mysli ekonomicznej, WN PWN, Warszawa 1998, s. 593.

6 R. Coase, The New Institutional Economics, American Economic Review, 1998, 88(2), s. 72-74.

7 0. E. Williamson, Ekonomiczne instytucje kapitalizmu. Firmy, rynki, relacje kontraktowe, WN PWN,
Warszawa 1998, s. 57.

81 Jenkins,Social Order and the Limits of Law, Princeton University Press, New York 1980, s. 5.

9 R. Coase,The New Institutional Economics, Journal of Institutional and Theoretical Economics, 1984, Bd.
140, H 1, s. 229-231.
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jacym zrozumienie spotecznych, politycznych i gospodarczych instytucji. ,,NEI czerpie z do-
robku wymienionych nauk spolecznych, ale jej jezykiem wiodgcym jest jezyk ekonomii. Jej
celem jest wyjasnienie czym sq instytucje, jak powstajq, czemu si¢ zmieniajq i w jaki sposob
powinny byé zmieniane”'®. Robin Matthews okreslit NEI ,jako sposob myslenia oparty na
dwoch zasadniczych tezach: po pierwsze instytucje majq znaczenie, a po drugie poddajq si¢
analizie”'!. Jest to my$lenie w kategoriach wymiany i koordynacji procesdéw wymiany, zalez-
nych od kontekstu spotecznego, kulturowego, politycznego — uzupetniajace wzgledem neo-
klasycznej logiki wyboru i maksymalizacji funkcji celu'?. Jak stwierdzit w swoim wyktadzie
noblowskim Douglass C. North ,Interakcje miedzy instytuciami a organizacjami nadajg
ksztalt instytucjonalnej ewolucji gospodarki. Jesli instytucje sq regutami gry, to organizacje
i ich przedsiebiorcy sq graczami”'3. Instytucje zdefiniowat nastepujaco: ,.Instytucje to wymy-
Slone przez ludzi ograniczenia, ktore strukturalizujq ludzkie interakcje. Sktadajq si¢ z ograni-
czen formalnych (np. regul, praw, konstytucji), z ograniczen nieformalnych (np. norm zacho-
wania, konwencji, narzucanych sobie kodow postgpowania) i ich charakterystycznych sposo-
bow zabezpieczenia. Razem okresla to strukturg bodzcow w spoleczenstwach, w szczegolnosci
w gospodarkach”'*.Choé¢ w jezyku potocznym pojecie instytucji czesto uznawane jest za toz-
same z okreSleniem organizacja, to instytucjonaliSci wskazuja na odrgbne zakresy znacze-
niowe obu poje¢. Organizacje powstaja po to, by ,realizowaé instytucje i egzekwowaé je*>.
To wtasnie North jako pierwszy dokonal wyraznego podzialu zakreséw znaczeniowych obu
pojeé. Jezeli zdefiniujemy instytucje jako reguty gry'®, to organizacje mozna uznaé za graczy,
lub za twoércow nowych regut gry'’. ,Rzecz w tym, aby te ograniczenia nie byly zbyt krepujg-
ce, aby nie uniemozliwialy dziatalnosci przedsigbiorstwom, gospodarstwom domowym, jed-
nostkom. Na tym polega wlasnie efektywnos¢ instytucji — z jednej strony powinny porzqdko-
wacé zachowania gospodarcze, koordynowacé je, a z drugiej strony powinny zapewnic¢ bodzce
do wzmozonego wysitku i aktywnosci ekonomicznej — do oszczedzania i inwestowania, do
rozwoju przedsiebiorczosci i innowacyjnosci, co w konsekwencji daje szybki wzrost gospo-
darczy i dobrobyt. To jest podstawowe zadanie instytucji ekonomicznych”'.

Wspomniana powyzej dystynkcja na dwa ,,poziomy” instytucji pojawia si¢ w pracy Davi-
sa i Northa Institutional Changeand American Economic Growth (1971), w ktorej z jednej

0P, G. Klein, New Institutional Economics, [w:] Encyclopedia of the Law and The Economics, (red.)
B. Bouckaert, G. deGeest, Elgar, Cheltenham 2000, s. 456.

'R, C. O. Matthews, The Economics of Institutions and the Sources of Growth, Economic Journal, 1986,
vol. 96(384), s. 903.

12 7. Hockuba, Nowa Ekonomia Instytucjonalna — czy zdominuje nasze myslenie w rozpoczynajgcym sie stu-
leciu?, [w:] Czy ekonomia nadgza za wyjasnianiem rzeczywistosci, (red.) A. Wojtyna, PTE-Bellona, Warszawa
2001, s. 43.

13 D. C. North, Institutions, Institutional Change of Economic Performance, Cambridge University Press,
Cambridge 1990, s. 11.

14 Ibidem, s. 12.

15 M. Gancarczyk, Instytucja a organizacja w nowej ekonomii instytucjonalnej, Gospodarka Narodowa, nr
5-6, 2002, s. 82; P. Chmielewski, Homo agens. Instytucjonalizm w naukach spotecznych, Wydawnictwo POL-
TEXT, Warszawa 2011, s. 114.

16 D. C. North, Institutions, Institutional Change of..., op. cit., s. 13.

17 B. Martens, The Cognitive Mechanics of Economic Development and Institutional Change, Routledge,
London 2004, s. 19.

18 Z. Hockuba Z. 2001 Nowa Ekonomia Instytucjonalna..., op. cit., s.45; W. Morawski, Konfiguracje glo-
balne. Struktury, agencje, instytucje, WN PWN, Warszawa 2010, s. 70.
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strony mamy porzadek instytucjonalny (institutional arrangement), a wigc ,,umowg pomiedzy
podmiotami gospodarujqcymi, ktora okresla sposob ich wspotpracy lub konkurowania. Po-
rzgdek instytucjonalny jest odpowiednikiem popularnego pojecia ,,instytucji”. Umowa moze
by¢ formalna bgdz nieformalna, dtugo — lub krotko okresowa. Musi realizowaé, co najmniej
jedne z nastepujgcych celow: dostarczac strukture, ktorej czlonkowie mogq ze sobq wspoilpra-
cowa¢ dla osiggniecia zyskow, ktore bylyby po za nig nieosiggalne lub tak wplywaé na ksztalt
systemu prawnego i rozktadu praw wiasnosci, aby umozliwia¢ —w ramach obowiqzujgcych
regut gry — konkurencje pomiedzy podmiotami gospodarujgcymi”". Porzadek instytucjonalny
w terminologii Williamsona to ,,struktury zarzqdcze” (governance structure) np. firmy, orga-
nizacje non-profit, dlugoterminowe kontrakty, czy tez zwiazki zawodowe. Z drugiej strony
Davis i North (1971) wyrdzniaja ,,srodowisko instytucjonalne” (institutional environment),
ktore okres$la reguty gry naktadajace warunki ograniczajgce zachowania si¢ jednostek. Moga
one mie¢ charakter formalny (np. system prawny) lub tez nieformalny (np. normy spotecz-
ne)?’. | Srodowisko instytucjonalne” w sposob bezposredni wptywa na dziatanie wszystkich
podmiotéw rynkowych, podczas gdy ,porzqdek instytucjonalny” jedynie na jednostki funk-
cjonujace w ramach danej ,struktury zarzqdczej?".

Podstawowym elementem analizy ekonomicznej w NEI sg transakcje. Znaczenie tej kate-
gorii w gospodarowaniu i ekonomii jako nauce eksponowali juz wczesniej niektorzy klasycz-
ni instytucjonalisci, a zwtaszcza John Commons??. Dla Williamsona ,,transakcja ma miejsce,
gdy dobro lub ustuga przechodzi przez technicznie okreslong granice. Jedna sfera dzialalno-
Sci sie konczy, a zaczyna inna sfera™®®. Réwnolegle do pojecia transakcji uzywane jest w NEI
pojecie kontraktu. Kontrakt jest transakcjg o wyraznie zarysowanej strukturze, choé¢ nie zaw-
sze musi przybiera¢ postaci formalnej; w NEI mowi si¢ tez o kontraktach nieformalnych, czy-
li domyslnych (implicite contracts). Czasem kontrakt ogranicza si¢ do wymiany o trwalszym
charakterze, w odréznieniu od jednostkowych aktéw sprzedazy i kupna. Wskazuje si¢ row-
niez na fakt, ze kontrakty odnosza si¢ do transakcji realizowanych w przysztosci. Przy tych
wszystkich roéznicach znaczeniowych niekiedy pojecia transakcji i kontraktu traktowane sg
jako synonimy?*.

Dla pewnego odtamu NEI charakterystyczne jest zatem podejscie, ktore mozna okresli¢
jako transakcyjne. Przedstawiciele tego nurtu glosza, ze kazdy problem ekonomiczny mozna
przedstawi¢ w kategoriach kontraktu (transakcji), zwracajac w szczegdlnosci uwage na aspekt
kosztow transakcji. Do autoréw takich nalezy przede wszystkim Williamson. Pisze on: ,,Wiele
kwestii, ktore z pozoru nie majg kontraktowego charakteru, wykazuje aspekty kontraktowe
przy blizszym zbadaniu. (...) W konsekwencji nalezy uznac, ze aktualny i potencjalny zakres

19 L. Davis, D. North, Institutional Change and American Economic Growth, Cambridge University Press,
Cambridge 1971, s. 7.

20 ¥.. Hardt, Instytucje a koszty transakcyjne e nowej ekonomii instytucjonalnej, Gospodarka narodowa,
2005, nr 1-2,s. 9.

2l W sposob posredni struktura zarzadcza firmy A moze wplywaé na funkcjonowanie wspolpracujacego
z nig przedsigbiorstwa B. Sita oddziatywania jest jednak zwykle duzo mniejsza niz wptyw $rodowiska instytu-
cjonalnego, za: L. Hardt, Rozwdj ekonomii kosztow transakcyjnych. Od koncepcji do operacjonalizacji, Fundacja
Promocji i Akredytacji Kierunkéw Ekonomicznych, Warszawa 2008, s. 174.

22 §.. Hardt, Rozwdj ekonomii kosztéw transakcyjnych..., op. cit., s. 195.

23 J. Wilkin, Instytucjonalne i kulturowe podstawy gospodarowania. Humanistyczne perspektywa ekonomii,
Wydawnictwo SCHOLAR, Warszawa 2016, s. 150.

24 1., Hardt, Rozwdj ekonomii kosztéw transakcyjnych..., op. cit., s. 174.



38 MARCIN GARBAT

analizy kosztéw transakcji jest bardzo szeroki”?® . Zaproponowana przez Williamsona definicja
transakeji 1 kosztow transakcyjnych pokazuje, ze transakcja nie oznacza wylacznie wymiany
rynkowej, ale obejmuje ona tak ze wszystkie akty wymiany w obrgbie organizacji.

Jednakze nie wszyscy przedstawiciele NEI podzielajg poglad Willimasona i nie traktuja
transakcje (lub kontrakt) jako punkt wyjscia analizy teoretycznej. Dla Northa instytucje moz-
na uszeregowa¢ w kontinuum, na ktoérego jednym biegunie sg instytucje w postaci norm nie-
formalnych (tabu, tradycje i zwyczaje), w srodku znajduja si¢ normy formalne (prawo pisane,
konstytucje), a na drugim biegunie pozostaja kontrakty jako najbardziej jego zdaniem formal-
ne instytucje. Cho¢ jest to w duzym stopniu kwestia réznic somatycznych (dla Northa kon-
trakt to pisemna umowa osciste okreslonej strukturze), to jednak wystepuja tu rowniez rézni-
ce merytoryczne. Dla Northa wiele instytucji nie ma charakteru bilateralnych relacji czy tez
zbudowanych na podstawie takich bilateralnych relacji bardziej ztozonych struktur. Jego zda-
niem wiele instytucji tworzy swoja kulture i nie mozna ich zredukowaé (nawet na drodze wy-
jasniania) do transakcji. Instytucje musza by¢ wigc rozumiane szerzej niz transakcje czy ze-
spoly transakcji. Pod tym wzgledem North jest blizszy tradycyjnej ekonomii instytucjonalnej
niz NEI?®. Scott E. Masten twierdzi, iz ,.transakcja o wyraznie zarysowanej strukturze, w kto-
rej partnerzy przyjmujq na siebie konkretne zobowigzania, okreslana jest mianem kontrak-
.

Kontrakt moze mie¢ charakter tak formalny, jak i nieformalny. Umowa nadaje aktom
wymiany bardziej trwaty i strukturalny charakter, moze takze dotyczy¢ transakcji zawiera-
nych w przysztosci. Eirik G. Furubotn i Rudolf Richter podaja nastepujaca definicje®®: | kon-
trakt moze by¢ rozumiany jako dwustronna transakcja, w ktorej dwie strony zgadzajq sie¢ co
do pewnych swoich zobowigzan”. Oprdcz porozumienia si¢ stron w sprawie swoich relacji
(planowanie relacji), istnienie legalnych sankcji (prawne egzekwowanie) jest uznane za cha-
rakterystyczng cechg kontraktu. Kontrakt definiowany bywa takze jako: ,,zbior uprawnien
wiasnoSciowych, a transakcja jako transfer pewnych uprawnien wiasnosciowych na inne
podmioty”®°. Masten zwraca uwage na trzy — dodatkowe wzgledem zobowiazan kontrakto-
wych i dobrowolnego poddania si¢ sankcjom legalnym — réwnie wazne motywy kontrakto-
wania®’:

a) transfer ryzyka do podmiotow o mniejszej niecheci (awersji) do ryzyka,

b) stworzenie struktury bodzcow, ktére motywujg strony kontraktu do podecia konkretnych
dziatan lub ujawnienia posiadanych informacji,

¢) graniczenie do koniecznego minimum kosztéw transakcyjnych — szczegdlnie ex post
zwigzanych z egzekucjg zobowigzan kontraktowych.

Zasadniczym przedmiotem analizy ekonomicznej w NEI sa koszty transakcyjne (KT).
W ekonomii klasycznej i neoklasycznej koszty te pomijano, nie dostrzegajac ich istnienia.

%5 0. E.Williamson, Ekonomiczne instytucje kapitalizmu..., op. cit.,s. 17.

26 J. Wilkin, Instytucjonalne i kulturowe podstawy..., op. cit., s. 150.

?7S. E. Masten, Contractual choice, [w:] Encyclopedia of the Law and The Economics (red.) B. Bouckaert,
G. deGeest, Elgar, Cheltenham 2000, s. 31.

28 E. G. Furubotn, R. Richter, The New Institutional Economics — a different approach to economic analy-
sis, “Economic Affairs”, 2008, vol. 28, p. 19.

2 D. W. Allen, Transaction costs, [w:] Encyclopedia of Law and Economics, (red.) B. Bouckaert, G. De-
Geest, Edward Elgar. Cheltenham 2000, s. 715.

308, E. Masten, Contractual choice..., op. cit., s. 31.
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W NEI przyjmuje si¢, ze oszczednosci KT sg celem i skutkiem dziatania ekonomicznych in-
stytucji kapitalizmu, a nie doskonalenie technologii i realizacja celéw monopolistycznych.
Trzeba tutaj zaznaczy¢, iz Williamson w Markets and Hierachies takiej cato§ciowej teorii nie
sformutowal, gdyz brak w niej rozréznienia pomiedzy instytucjami okre$lajacymi ksztatt or-
ganizacyjny jednostek gospodarujacych a pewnym wyzszym stopniem instytucji (,,meta-
instytucjami”), ktére definiujg ogdlne warunki prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (np.
ustanowiony przez panstwo system prawny). Rozrdznienie to pojawito si¢ dopiero w Com-
parative Economic Organization: the Analysis of Discrete Structural Alternatives’'.

W ekonomii kosztéw transakcji — wywodzacej si¢ z opracowan Coase’a (1937 1 1960) —
okresla si¢ KT jako: ,koszty poszukiwan informacji, koszty zawarcia i monitorowania kon-
traktu”®, lub koszty wprawiania w ruch systemu ekonomicznego
zbidr cen w gospodarce”™*.

, lub najwazniejszy

KT zaleza nie tylko od formy organizacji transakcji, ale rowniez od $rodowiska instytu-
cjonalnego, w jakim transakcje sa prowadzone. Do konca lat 80. XX wieku analiza struktur
zarzadczych pozostawata domeng ekonomii kosztow transakcyjnych Williamsona, natomiast
badanie wptywu ,,$rodowiska instytucjonalnego” na wysokos$¢ kosztow transakcyjnych obec-
ne bylo przede wszystkim w pracach Northa.

Istotny z punktu widzenia kontraktu jest podziat KT zaproponowany przez Williamsona®>.
Dzieli on koszty transakcji na:
1) koszty ex ante, zwigzane z:

— poszukiwaniem informacji o potencjalnych kontrahentach i ich cenach,

— negocjacjami z sprzedawcami wzglednie nabywcami,

— sporzadzeniem kontraktu;

2) koszty ex post, zwigzane z:

— monitorowaniem warunkéw zawartych w kontrakcie,

— egzekwowania kontraktu.

Thrainn Eggertsson wymienia nastepujace rodzaje kosztow transakcji*®:

a) koszty poszukiwania informacji o cenach i wlasciwos$ciach towarow (wlaczajac prace
jako towar), a takze poszukiwania informacji o potencjalnych nabywcach i sprzedaw-
cach oraz ich cechach;

b) koszty negocjacji z nabywcami, wzglednie sprzedawcami;

c) koszty sporzadzani kontraktu;

d) koszty monitorowania drugiej strony kontraktu dla sprawdzenia, czy realizuje warunki
kontraktu;

e) koszty egzekwowania kontraktu i $ciagania odszkodowan, gdy druga strona nie do-
trzymata swoich zobowigzan;

f) koszty ochrony praw wtasnosci przed osobami trzecimi.

LY. . Hardt, Rozwdj ekonomii kosztéw transakcyjnych..., op. cit., s. 174.

32 P. K. RaoThe Economics of Transaction Costs, Palgrave Macmillan, New York 2003.

3 K. J. Arrow, Agency and market, [w:] Handbook of Mathematical Economics, (red.) Arrow K.J. Intrilli-
gator M.D., vol. III, Elsevier, Amsterdam 1969, s. 48.

34 L. Benham, A. Benham, Measuring the costs of exchange, [w:] Institutions, Contracts and Organizations,
Perspectives from New Institutional Economics, (red.) C. Ménard, Edward Elgar, Cheltenham 2000.

3 J. Wilkin, Instytucjonalne i kulturowe podstaw..., op. cit., s. 151.

36 Ibidem, s. 151.
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Nietrudno zauwazy¢, ze trzy pierwsze rodzaje kosztow transakcji wymienione przez Eggerts-
sona to koszty ex ante, a trzy nastgpne to koszty es post.

KT moga by¢ w miar¢ petne, czyli moga uwzgledniaé rézne mozliwe ewentualno$ci
i przewidywac rézne warianty postepowania w kazdej sytuacji, albo nawet tez moga by¢ bar-
dzo ogolne i pozostawia¢ stronom mozliwos$¢ i obowigzek znalezienia rozwigzan w przypadki
zaistnienia sytuacji nieprzewidzianych w kontrakcie. Autorzy tacy jak Williamson uwazaja,
ze z powodu ograniczenia racjonalnosci ludzi jako podmiotow gospodarczych, kontrakty,
z ktorymi mamy w gospodarce rynkowej do czynienia, sa z natury rzeczy niepetne (koszt spo-
rzadzenia w miarg pelnego kontraktu bytby praktycznie niemozliwy do poniesienia). Uwazaja
oni, ze wigksze znaczenie ma problem egzekwowania kontraktéw, a wigc wieksze znaczenie
maja koszty transakcji ex post.

Koszty transakcji przeciwstawiane sa kosztom produkcji, ktore sg kosztami transforma-
cji(przeksztatcenia zasobow), transportu, przechowywania produktéw. Dopiero koszty trans-
akcji z kosztami produkcji tworza facznie koszty ekonomiczne dobra lub ustugi.

Mierzenie KT nie jest sprawg prostg, ale jak zauwaza Williamson przy poroéwnawczej
analizie instytucji, czyli wtedy, gdy ocenia si¢ rézne instytucje, zestawiajac je ze sobg, nie
chodzi o okreslenie bezwzglednej wielkosci kosztow transakcji, ale o ustalenie wzglednej
roéznicy kosztow, wynikajacej z odmiennosci instytucji. Metody analizy KT moga by¢ przy-
blizone. Z ta opinig zgadza si¢ Herbert Simon piszac, ,,ze porownanie odrebnych rozwigzan
instytucjonalnych nie wymaga stosowania wyrafinowanych metod matematycznych czy nawet
rachunku rozniczkowego — proste, a nawet prymitywne metody wystarczq do ustalenia, ktora
wielkosé jest nizsza, a ktora wyzsza™’. Co wigcej, empiryczna analiza poréwnawcza wcale
nie musi zmierza¢ do ustalenia wielko$ci kosztow (bezwzglgdnych czy tez wzglednych). Wy-
starczy ocenié, czy dana instytucja cechuje si¢ odpowiednim dopasowaniem struktur regulacji
do charakteru transakc;ji®®.

Identyfikacja kosztow transakcyjnych instytucji w systemie wspierania
zatrudniania osob z niepelnosprawnosciami w Polsce

Wedtug NEI podstawowa funkcja instytucji ekonomicznych jest obnizenie KT. Ujmujac
sprawe nieco inaczej, z roznych instytucji ekonomicznych, jakie mogg istnie¢ w danej gospo-
darce, wigksze szanse przetrwania maja te, ktore zapewniajg nizsze KT. Wiaze si¢ to z pro-
blemem relacji migdzy instytucjami a efektywnoscia — mozna przedstawi¢ t¢ kwesti¢ jako
problem optymalizacji instytucji*°.

Optymalny system wspierania zatrudnienia os6b z niepetnosprawnos$ciami powinien
maksymalizowa¢ dobrobyt spoteczny oraz minimalizowa¢ koszty transakcyjne generowane
przez jego strukture instytucjonalng (niezbedne do zapewnienia dziatania i wypetniania funk-
cji regulacyjnych). Trzeba jedna zaznaczy¢, iz obowigzujacy system nie jest optymalny (co

37 H. Simon, Rationality as process and as product of thought, American Economic Review, 1978, No. 68,
s. 8.

38 Ibidem.

39 ). Wilkin, Instytucjonalne i kulturowe podstaw..., op. cit., s. 152.
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najwyzej suboptymalny), powoduje znieksztatcenia wywotane efektem substytucyjnym i stra-
ty dobrobytu skutkujace nieosiaganiem maksimum uzytecznosci. W wyniku decyzji politycz-
nych przyjmowane sg rozne konstrukcje systemu wspierania zatrudnienia oséb z niepetno-
sprawnos$ciami, usilujace przyblizy¢ go do ideatu, jakim jest optimum Pareto. Szczegdtowe
rozwigzania maja umozliwi¢ osiaganie za pomoca wptat na PFRON obranych celéow poli-
tycznych, a zarazem godzenie efektywnosci i sprawiedliwosci. Im wigcej zawitosci, regulacii,
odstepstw od reguly, tym wigksze koszty koordynacji dziatania systemu oraz jego wkompo-
nowania w uktad gospodarczy.

Obranie optimum Pareto*’ za punkt wyjécia do oceny systemu wspierania zatrudnienia
0s6b z niepelnosprawnosciami wyznacza istotny podziat KT na konieczne i niepozadane.
Kryterium zasadnosci ponoszenia KT tego systemu pozwala wyodrebni¢ pewne koszty nieu-
niknione dla jego funkcjonowania, odpowiadaja one kosztom generowanym przez system
optymalny. Pozostate s kosztami niepozadanymi, wskazujacymi na ile dany system odbiega
od optymalnego. Powstajg na skutek koordynacji dziatan wywotanych decyzjami polityczny-
mi oraz stabej jakoS$ci instytucji. Sa wynikiem dziatan koordynujgcych podejmowanych przez
panstwo, jak i reakcji pracodawcow.

Koszty konieczne obejmuja naktady na utrzymanie struktury instytucjonalnej systemu
wspierania zatrudnienia, na ktore sktadaja si¢ koszty: catego procesu legislacyjnego, przepty-
wu informacji, funkcjonowania PFRON (Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepet-
nosprawnych), szkolenia i organizowania administracji terenowej (gmin i powiatow), opro-
gramowania i formularzy pobierania danin na rzecz Funduszu. Miarg koniecznych KT sg wy-
datki z budzetu panstwa i PFRON. Koszty niepozadane maja zrédto w zawodnoSci instytucji
panstwa. Zalicza si¢ do nich koszty: spowodowane efektem ogloszenia i przeptywu informa-
¢cji, btednych decyzji PFRON i MRPiPS (Ministerstwa Rodziny Pracy i Polityki Spoteczne;j),
zabezpieczenia przed ryzykiem, ucigzliwo$ci wypetniana obowigzku wptat na PFRON. S3 to
koszty szkodliwe, obciazajace budzet panstwa i budzety prywatne oraz powodujace niemie-
rzalne straty dobrobytu. Ograniczenie zawodno$ci panstwa udostgpnianiem ulg i wsparcia
pracodawcow powoduje wzrost naktadow we wszystkich pozycjach kosztéw koniecznych
i niepozadanych na skutek skomplikowania prawa, jego stosowania i egzekwowania. Wyko-
rzystujac podejscie Williamsona*' jako podstawowe zrodta KT wyrdznié nalezy: ograniczona
racjonalnos$¢ cztowieka, ktoérg mozna okresli¢ jako racjonalng w intencji ale w ograniczonym
wymiarze, co wynika przede wszystkim z utrudnieniami dostepu do petnego zakresu informa-
cji potrzebnych do przeprowadzenia transakcji, sktonno$¢ do oportunizmu, przejawiajaca si¢
przedktadaniem wiasnych celéw niektorych uczestnikow transakcji nad celami transakcji, gdy
identyfikacja tych uczestnikow jest utrudniona lub wymaga poniesienia nadmiernych kosz-
tow, specyfike aktywow wykorzystywanych w transakcji, co zwigzane jest z potrzebg inwe-
stycji w wyspecjalizowane zasoby, charakterystyczne dla rozpatrywanej transakcji.

40 Warto zauwazy¢, ze wolna wymiana dobr, przy zatozeniu braku istnienia kosztow transakcyjnych, pro-
wadzi do efektywnej alokacji w sensie Pareto. Co wigcej, jezeli alokacja nie jest efektywna w sensie Pareto, to
mozna poprawi¢ sytuacj¢ niektorych uczestnikow bez pogarszania sytuacji innych, co jest bardzo pozadane,
D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch, Mikroekonomia, PWE, Warszawa 2003, s. 431.

4 0. Williamson, Ekonomiczne instytucje kapitalizmu. .., op. cit., s. 386.
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Dotacje, subwencje, zwolnienia i ulgi jako miary kosztéw transakcyjnych
systemu wspierania zatrudnienia osob z niepelnosprawnosciami

NEI przywiazuje duze znaczenie do czynnika behawioralnego w procesie dokonywania wyboru
i zawierania kontraktu. Niepozadanym efektem obowigzujacych instytucji jest tamanie regut
formalnych i1 nieformalnych spowodowane oportunistycznymi reakcjami pracodawcéw na
wprowadzane ograniczenia. Tworza one negatywne zjawiska falszowania stanu zatrudnienia,
celowego utrzymywania zalegtosci podatkowych na PFRON i ZUS. Ich skutkiem s3 utracone
korzysci PFRON w postaci nieotrzymanych dochoddéw oraz straty dobrobytu, powickszajace
koszty funkcjonowania catego sytemu rehabilitacji zawodowej i wpierania zatrudniania osob
z niepetnosprawnosciami, a tym samym rowniez gospodarki. Wysitki zmierzajace do ich wy-
krycia Iub oszacowania absorbujg prace administracji rzadowej i PFRON, z tego wzgledu dane
o skali tych zjawisk moga by¢ takze uzyte jako miary posrednie kosztow transakcyjnych gene-
rowanych przez system wspierania zatrudnienia osob z niepetnosprawnos$ciami.

Kategoria KT najczeéciej utozsamiana jest z poziomem mikroekonomicznym, poniewaz
dorobek teorii koncentruje si¢ na transakcjach rynkowych i relacjach menedzerskich. Rozsze-
rzenie zastosowania kryterium kosztéw transakcyjnych w ocenie instytucji na poziom makro-
ekonomiczny i inne obszary stosunkow spotecznych jest zastugg Williamsona, ktéry dowodzi,
ze kazdy problem dotyczacy wymiany mozna rozpatrywac z punktu widzenia oszczgdnosci
KT, powstajacych w zwigzku z zawieraniem kontraktu *>. Relacje miedzy panstwem a przed-
siebiorca (obywatelem) zatrudniajagcym osoby z niepetnosprawno$ciami przybierajg forme
kontraktu, w ktorym przedsigbioraca w zamian za zatrudnianie niepetnosprawnych pracowni-
kéw lub placenie daniny na PFRON otrzymuje ochrone praw i porzadek instytucjonalno-
prawny. Panstwo wywigzuje si¢ z tego kontraktu przez stworzenie otoczenia instytucjonalne-
go. Zdolnos¢ do wypehiania funkcji przypisanych instytucjom i koszty transakcyjne, jakie
one ze sobag niosa, s3 odpowiednimi kryteriami oceny jako$ci otoczenia instytucjonalnego
panstwa, uwzgledniajagcymi zarowno skutecznos$¢ i sprawnos$¢ zorganizowania systemu go-
spodarczego oraz spoteczenstwa, jak i efektywnos¢ uzycia do tego celu srodkdéw publicznych
pochodzacych z daniny ptaconej do PFRON. Majac do wyboru rézne kombinacje instytucji
petnigcych te same funkcje, lepszym rozwigzaniem jest to, ktore generuje mniejsze koszty
transakcyjne (np. zatrudnienie niepetnosprawnych, czy tez ptacenie daniny na PFRON). We-
dlug Jamesa M. Buchanana i Gordona Tullocka kryterium wyboru publicznego ,,sprowadza
sig do wyboru ukladu instytucji minimalizujgcego koszty (lub maksymalizujgcego korzysci)
Zycia w kolektywie™®,

Istotng r6znicg migdzy transakcjami zawieranymi na rynku débr, a kontraktem politycz-
nym jest sposéb wyceny wartosci aktywow, ktore sg przedmiotem wymiany. Na rynku dobr
wycena ta ksztattuje si¢ pod wplywem posiadanej informacji o gotowosci nabywcy do zaplaty
okreslonej ceny za dobro oraz gotowosSci producenta do jego sprzedazy po okreslonej cenie.
Rynek polityczny rzadzi si¢ innymi regutami, zapadajace na nim decyzje sa wyborem pu-
blicznym, w ktérym przejawiaja si¢ preferencje spoteczne i osiagany jest kompromis migdzy

42 Ibidem, s. 388.
43 A. Zabkowicz, Wspdlczesna ekonomia instytucjonalna wobec gtéwnego nurtu ekonomii, ,,Ekonomista”
2003, nr 6, s. 813.
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racjonalnoscig a sprawiedliwoscia. Efektem wyboru publicznego jest konstrukcja systemu
wspierania zatrudnienia oso6b z niepetnosprawnosciami skutkujaca réznym stopniem poboru
daniny na PFRON i rezygnacji panstwa z okre§lonej czesci potencjalnych wptywow na przy-
ktad podatkowych, do ZUS i innych organizacji (urzedow).

Koszty transakcyjne systemu wspierania zatrudnienia osob z niepetnosprawnosciami sa
kosztami koordynacji, ktorej celem jest utrzymanie odpowiedniego poziomu zatrudnienia
poprzez odpowiednie regulacje prawne i fiskalne. Koordynacja ta obejmuje réznego rodzaju
dzialania wynikajace z konieczno$ci angazowania zasobow oraz wprowadzania rozwigzan
godzacych preferencje spoteczne, co sprawia ze koszty transakcyjne nie sg jednorodne, maja
ztozong strukture, cz¢$¢ z nich ma forme naktadéw wyrazonych w jednostkach pienigznych,
a cze$¢ wystepuje w postaci niemierzalnej straty dobrobytu.

Przywileje w postaci zwolnien wptat na PFRON 1 dotacji dla pracodawcow sa formami
pomocy publicznej, ktorych dziatanie uznaje si¢ za szkodliwe ze wzgledu na zakldcenie me-
chanizmu wolnego rynku i uczciwej konkurencji. Wykorzystanie wptat na PFRON w funk-
cjach pozafiskalnych oznacza wyposazenie systemu wspierania zatrudnienia osob z niepetno-
sprawnosciami w instytucje ulg i dotacji, ktére sg sposobem ograniczania zawodno$ci pan-
stwa, zatatwiania spraw doraznych, pokonywania skutkéw niepelnej informacji, ktérych udo-
stepnienie i wykorzystanie zwigksza koszty koordynacji. Wspieranie zatrudnienia osob z nie-
petnosprawnosciami jest dowodem tego, ze osiaganie réznych celow politycznych wymaga
recznego sterowania za pomocg instrumentow quasi-fiskalnych. Im wigksze wykorzystanie
narzedzi doraznych, tym wigcej kosztow koordynacji (,.tarcia”) w systemie gospodarczym.
Swiadcza one o stabosci systemu wspierania zatrudnienia, ktory nie rozwiazuje probleméw
w ramach przypisanych mu funkcji i konieczne staje si¢ naruszanie jego konstrukcji. Ilos¢
1 czestotliwos$¢ zmian wplywa na wielko$é kosztow transakcyjnych, poniewaz ro$nie aktyw-
no$¢ dziatan dostosowawczych, powstaja nowe instytucje, ktorych utrzymanie kosztuje. No-
we regulacje tworza zapotrzebowanie i oferte ustug doradczych, szkolen, pozyskiwania in-
formacji, zabezpieczania itd. generujac kolejne koszty transakcyjne tego systemu. Pierwszym
z brzegu przyktadem tego typu kosztéw s3: obowigzkowe kwoty zatrudniania (np. 6% zatogi
powinni stanowi¢ niepelnosprawni), karne oplaty za niezatrudnianie takich oséb w odpo-
wiedniej liczbie, dodatkowe obowigzki pracodawcow wynikajace z prawa pracy. Ten stan
rzeczy wpisuje si¢ w Teorig kosztow spolecznych Coase’a, — szczegolnie jej adaptacje na po-
trzeby wyjasnienia np. ustawowego przymusu zatrudniania 0séb z niepetnosprawno$ciami**,
Zgodnie z jego teoria, jezeli zatrudnia si¢ niepelnosprawnych i dotuje ich miejsca pracy, oraz
pobiera si¢ daniny (podatki) od pozostaltych pracodawcow za niezatrudnianie takich oséb to
tym samym znaczaco ogranicza si¢ mozliwo$¢ zatrudnienia osob sprawnych, a takze mozli-
wosci rozwoju przedsigbiorstw (poprzez uszczuplenie ich zasobdéw finansowych na rzecz da-
niny). W istocie prawne rozwigzanie sprowadza si¢ do rozstrzygni¢cia, czy optaca si¢ ograni-
czy¢ zatrudnienie 0sob sprawnych lub zasoby finansowe pracodawcow, aby zapewnié prace
mniej wydajnym osobom z niepetnosprawnos$ciami. W kazdym przypadku chodzi o wyrza-
dzenie jak najmniejszej szkody spotecznej. Coase zauwazyl, ze problem kosztéw zewngtrz-
nych ma dwojaka naturg: negatywne efekty zewnetrzne generowane przez jeden podmiot

4 Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepet-
nosprawnych [Dz.U. 1997, nr 123, poz. 776], art. 25.
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przynosza drugiemu stratg, lecz zakazanie szkodzenia jest automatycznie stratg dla pierwsze-
g0

Obecnie w Polsce mamy dwa sposoby wspierania zatrudniania 0os6b z niepetnosprawno-
Sciami: stosowanie obligatoryjnego wskaznika zatrudniania oséb niepetnosprawnych (tzw.
metoda kwotowa), udzielanie dotacji oraz innych korzysci ze srodkéw publicznych dla pod-
miotow zatrudniajacych osoby niepelnosprawne. Wspomniana metoda kwotowa polega na
natozeniu na pracodawcow zatrudniajacych powyzej 25 pracownikow obowigzku zatrudnie-
nia osob niepetnosprawnych w udziale 6% zatogi. Jezeli pracodawca tego nie czyni, jest na
mocy przepisow prawa zobowigzany do wplacania ,,karnej wplaty” na PFRON(Panstwowy
Fundusz Rehabilitacji Osob Niepeosprawnych)*®. Drugg metoda jest wsparcie podmiotow
zatrudniajacych osoby niepelnosprawne. Polega ona na udzielaniu dotacji ze S$rodkow
PFRON, ulg i zaniechan podatkowych oraz udzielanie niskooprocentowanych pozyczek. Pra-
codawca moze np. uzyska¢ zwrot kosztow: wyposazenia specjalnego stanowiska pracy, wy-
nagrodzenia os6b niepetnosprawnych skierowanych do pracy przez urzgdy pracy oraz szkolen
organizowanych przez pracodawcoéw dla niepetnosprawnych pracownikow.

System wspierania zatrudnienia oso6b niepelnosprawnych jest nierozerwalnie zwigzany
z polityka gospodarcza i spoteczng panstwa, a jego poziom w wymiarze ekonomicznym jest
pochodng mozliwo$ci finansowych panstwa. Jednym z filarow i podstawg stabilnosci systemu
jest zalezno$¢ wystepujaca miedzy deklaracjami i zapisami ustawowymi, a sposobem ich reali-
zacji. System ten jest elementem wigkszego systemu gospodarczego, umozliwiajacym zatrud-
nienie wielu niepelnosprawnym, ktéremu w demokratycznym panstwie wyborem publicznym
przypisano takze okreslone funkcje. Otoczenie instytucjonalne wspomaga efektywno$é go-
spodarki przez tworzone ograniczenia i bodzce. Jako$¢ instytucji oceniana wedtug kryterium
kosztow transakcyjnych, stopnia wypetniania funkcji, dla ktérych je powotano i wzajemnag
komplementarno$¢ przesadzaja o sprawnos$ci uktadu gospodarczego i wynikach. Przejawem
stabej jakosci instytucji sa patologie zycia gospodarczego, aktywno$¢ osob poszukujacych
renty i grup interesow*’.

Uswiadomienie istnienia kosztow transakcyjnych nie rozwigzuje jednak problemu ich
pomiaru. Wynika to z trudno$ci identyfikacji tych kosztow oraz z ich czg§ciowo niepienigz-
nego charakteru, dlatego pewng przyblizona, posrednig miarg mogg by¢ transfery z PFRON
do pracodawcow na rzecz wspierania zatrudnienia osoéb z niepetnosprawnosciami. Koszty
koordynacji sa proporcjonalne do ztozonosci i skomplikowania rozwigzan. Przywileje praco-
dawcow wymagajg szczegdtowych uregulowan formalnych, nie tylko w ramach jednej usta-
wy o rehabilitacji zawodowej, ale synchronizacji przepiséw innych ustaw, aktow wykonaw-
czych, co wiaze si¢ z pomnozong ilo$cig wymaganej koordynacji. Skutki budzetowe w posta-
ci utraconych potencjalnych dochodéw oraz wydatkéw na wspieranie zatrudnienia o0sob
z niepetnosprawnosciami sg jedng z miar kosztow organizowania zycia kolektywnego i reali-
zowanej doktryny panstwa dobrobytu, do ktorych wykorzystuje si¢ ten system.

4 R. Coase The Problem of Social Cost, Journal of Law and Economics, 1960, nr 3(1).s. 3, W. Davies, The
Limits of Neoliberalism: Authority, Sovereignty and the Logic of Competition. SAGE, London 2014, s. 88.

46 Ustawa o rehabilitacji zawodowej ..., op. cit., rozdziat 10,

47 G. Klimczak, Dzialania grup intereséw okresie transformacji — teoria i zastosowanie, ,,Ekonomista”
2002, nr 4, s. 495-523.
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N koniec grudnia 2015 r. z dofinansowan do wynagrodzen os6b niepetnosprawnych korzy-
sta miesigcznie blisko 17,5 tysigca pracodawcow, ktorzy zglaszaja ponad 257 tysiace pracowni-
kow niepelnosprawnych kazdego miesigca. Srednia wysoko$é wyplat za okres dwumiesieczny
dla pracodawcow sktadajacych wnioski o wyptate dofinansowania w 2015 roku przekroczyta
kwotg 237 mln zt miesigcznie, to jest 1tys. zt na osobg niepelnosprawng. Koszty ogolem
PFRON z tego tytutu w latach 2003-2015 wyniosty ponad 30 mid zt.

Nastepng istotng kwestg jest spadek wptat na PFRON, dokonywane przez pracodawcow
nie zatrudniajacych okreslonej liczby pracownikow niepetnosprawnych. Ponadto ustawa
o rehabilitacji umozliwia obnizenie tych wptat z tytulu zakupu ustug lub produkcji od praco-
dawcy, ktory sam zatrudnia okre§long liczb¢ pracownikoéw niepetnosprawnych. Przepis ten
promuje na rynku w sposob szczegoélny zaktady aktywnos$ci zawodowej oraz zaktady pracy
chronionej. Produkty tych podmiotéw okazaty si¢ w rezultacie bardziej atrakcyjne na rynku
i coraz wigcej firm zaczeto je nabywaé. Szczegdlnie dotyczy to przedsigbiorstw osiadajacych
ograniczone mozliwosci bezposredniego zatrudniania 0séb niepelnosprawnych, w tym nale-
zacych do sektora przemystu ciezkiego, (m.in. kopalni, hut, przemyshu zbrojeniowego, samo-
chodowego, czy chemicznego), lecz rowniez sektora bankowego, handlu wielkopowierzch-
niowego, itd. W I potroczu 2010 r. 9871 pracodawcow zobowigzanych do wptat na PFRON
(26,3% ogotu) dokonato obnizenia wptat na kwote ok. 212 000 tys. zt. Dla poréwnania w ana-
logicznym okresie 2009 r. z obnizenia wptat na PFRON skorzystato 8 330 pracodawcow
(21,4% ogotu) na kwote 189 000 tys. zt, a w 2008 r. — 8 320 (22,4%) na kwotg 156 500 tys.
zt. Nalezy podkresli¢, iz w I potroczu 2010 r. wykorzystanie ulg we wptatach na PFRON
w porownaniu do I pétrocza 2009 r. jest wyzsze o ponad 22 000 tys. zt.

Trzeba przyznac, ze polskie firmy coraz lepiej radza sobie w trudnej sytuacji ekonomicz-
nej. Wykorzystujg wszelkie sposoby aby unikngé ustawowych ptatnosci. Decydujg si¢ nawet
na ograniczanie og6lnej liczby pracownikow do 24, bo przy 25 cigzy na nich obowigzek
wptat na PFRON. Tylko w 2014 r. do grupy przedsigbiorstw zatrudniajacych ponizej 25 0séb
przeszto ok. 14 tys. pracownikow.

Takze wzrost zatrudnienia paradoksalnie zmniejsza mozliwo$ci ptatnicze PFRON. Coraz
wigcej firm osiaga ustawowy wskaznik 6% zatrudnienia pracownikdéw z niepetnosprawnoscia.
Oznacza to, ze z platnikow sktadek, ktore tworza budzet PFRON, staja si¢ one beneficjentami
funduszu — do kazdego zatrudnionego pracownika PFRON wyptaca im bowiem comiesi¢czne
dofinansowanie. Aktualnie liczba pracodawcoéw zobowigzanych do wptat na Fundusz wynosi
ponad 26 tys. (stan na dzien 3 stycznia 2015 r.).Dochody funduszu z tego tytutu w 2015 r.
wyniosty 3 344 min zt. Jednakze wplaty nie sa jedynym zrédlem finansowania dziatalnosci
PFRON, pozostaja jednak zrodtem najistotniejszym. Pozostate przychody Funduszu, w mysl
ustawy, mogg stanowi¢ m.in. dotacje z budzetu panstwa oraz inne dotacje i subwencje.

Dochody PFRON to ponad 4 miliardy zt z kar — tyle rocznie ptacg pracodawcy za zatrud-
nianie zbyt matej liczby 0s6b niepelnosprawnych. Z tego ponad 300 milionéw to kary ptacone
przez urzgdy 1 ministerstwa. Ponad 700 mln zt byli winni PFRON na koniec wrze$nia 2014 .
pracodawcy zobowigzani do dokonywania wptat na ten fundusz. Dla przyktadu dhugi PKP
wobec PFRON siggaty na koniec wrzesnia 2014 r. 128 mln zt. Zadtuzenie wszystkich spotek
weglowych i kopaln przekraczato 164,7 min zt. Dane te nie obejmuja naleznosci watpliwych
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do odzyskania ani uznanych za stracone. Gdyby je uwzgledni¢, zadluzenie PKP bytoby wigk-
sze o ponad 1,2 mln z1, a spotek weglowych i kopaln — o przeszto 7 mln zt

Zwigkszenie zatrudnienia 0so6b niepetlnosprawnych, jakie w rezultacie nastgpito, razem ze
wzrostem popytu na ushugi i produkty przedsi¢biorstw z sektora pracy chronionej, poprawito
efektywno$¢ ekonomiczng catego sektora zwigzanego z zatrudnianiem os6b z niepetnospraw-
no$cig. Efektem ubocznym bylo jednak zatrzymanie si¢ wzrostu optat wnoszonych przez za-
ktady pracy na PFRON, przy drastycznym wzroscie w latach 2009-10 wydatkow PFRON na
dofinansowania do wynagrodzen pracownikow niepetnosprawnych — z ok. 1 590 tys. zt wy-
konanych w 2008 r. az do prawie 2 930 tys. zt w 2010 r. Konieczno$¢ ponoszenia tak wyso-
kich wydatkow na dofinansowanie do wynagrodzen osob niepetnosprawnych, bedace zgodnie
z ustawa wydatkiem obligatoryjnym PFRON, wymusito ograniczenie wydatkow fakultatyw-
nych. Przede wszystkim, ucierpialy na tym dziatania umozliwiajace wigksza integracje spo-
teczng i zawodowa 0s6b niepetnosprawnych, prowadzone tak przez zaktady pracy chronionej
i zaktady aktywnos$ci zawodowej, jak i przez organizacje pozarzadowe (na zasadzie zadan
zleconych przez PFRON).

W zwigzku z zaistnialg sytuacja z poczatkiem 2011 r. wprowadzono kilka istotnych
zmian w ustawie o rehabilitacji, majacych na celu optymalizacj¢ catego systemu. Wprowa-
dzanie zmian w systemie, ze wzgledu na wrazliwy charakter spoteczny, roztozono w czasie.
Zmianie ulegt poziom dofinansowania przyshugujacego z PFRON pracodawcy zatrudniajg-
cemu osoby o konkretnym poziomie niepetnosprawnosci. Od stycznia 2013 r. takie miesiecz-
ne dofinansowanie za strony Funduszu zostalo zwigkszone do 180% najnizszego wynagro-
dzenia w przypadku osob z niepetnosprawnoscia zaliczonych do stopnia znacznego (dotych-
czas bylo to 160%), ale juz zmniejszone do 100% najnizszego wynagrodzenia w odniesieniu
do 0s6b o stopniu umiarkowanym (ze 140%) oraz do 40% w przypadku oséb legitymujacych
si¢ lekkim stopniem niepetnosprawnosci (dotad 60%). Wczesniej zaczelty obowiazywaé staw-
ki przejsciowe. Od 1 stycznia 2012 roku do stycznia 2013 r. miesigczne dofinansowanie do
ptacy oso6b zatrudnionych na chronionym rynku pracy ze znacznym stopniem niepetnospraw-
nosci wynosi 170%, umiarkowanym 125%, a lekkim 50%. Analogiczne miesi¢czne dofinan-
sowania od 1 lipca 2012 r. osiagnelo poziom 180%, 115% 1 45%. Zrezygnowano przy tym
z zaktadanego wcze$niej zamrozenia wysokosci ,,najnizszego wynagrodzenia” do poziomu
z grudnia 2009 roku, zostawiajac je na tym poziomie przez lata 2011-2012. Trzeba jeszcze
tutaj dodac¢, iz po uptywie trzech miesiecy od ogloszenia ustawy przestaly przystugiwato pra-
codawcom miesigczne dofinansowania na pracownikoéw zaliczonych do umiarkowanego lub
lekkiego stopnia niepelnosprawnosci, ktorzy majg ustalone prawo do emerytury.

Poziom dofinansowania dla pracodawcoéw otwartego rynku pracy zatrudniajacych osoby
o schorzeniach specjalnych (epilepsja, uposledzenie umystowe, choroba psychiczna oraz oso-
bom niewidomym) po nowelizacji w 2011 r. wynosi 90% kwot przewidzianych dla ZPCh,
a dofinansowanie dla pozostatych zostanie zmniejszone do 70%.

Na koszt pracy i zatrudniania 0so6b z niepelnosprawnos$cia wptyneta jeszcze jedna istotna
zmiana ustawy o rehabilitacji — zmiana czasu pracy osoby o znacznym lub umiarkowanym
stopniu niepelnosprawnosci do 8 godzin na dobg i 40 godzin tygodniowo. Wprowadzony
przepis dopuszcza obnizenie czasu pracy do 7 godzin dziennie i 35 tygodniowo, jednak tylko
pod warunkiem otrzymania przez konkretng osobg odpowiedniego orzeczenia od lekarza me-
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dycyny pracy. Zapis ten spowodowat wzrost kosztdw pracy oséb o umiarkowanym stopniu
niepelnosprawnosci — pracodawcy zaczgli otrzymywac nizsze dofinansowanie do wynagro-
dzenia pracownikow, ktorzy sa dodatkowo mmniej produktywni (posiadajacy orzeczenie od
lekarza medycyny pracy o celowos$ci stosowania wobec nich skrdéconej normy czasu pracy).

Na koniec nalezy jeszcze wspomnie¢, iz wysokos$¢ dotacji z budzetu panstwa dla PFRON
ma zosta¢ ograniczona do wysoko$ci 30% wydatkéw Funduszu, przeznaczonych na dofinan-
sowanie wynagrodzen osob niepelnosprawnych. W 2015 roku wyniost on nieco ponad 800
min zt. Z tej sumy 38,3 mln zt stanowita dotacja celowa na finansowanie projektow z udzia-
fem $rodkéw z UE.

W zakresie zwrotu kosztow wynagrodzen i sktadek na ubezpieczenia spoteczne zatrudnio-
nych pracownikow (tabela 1) w 1998 roku przekazano pracodawcom na ten cel 152,7 min zt.
Sfinansowano tym sposobem zatrudnienie dla 30 477 os6b z niepetnosprawno$ciami. W 1999
roku kwota ta wzrosta do 275,2 min zt, tj. o okoto 123 min zt. Jednocze$nie wzrosta liczba
wspieranych pracownikow ktérym refundowano wynagrodzenie i sktadki na ubezpieczenie
spoteczne do 33 025. Od 2009 roku sktadki na ZUS refundowane sg w ramach zwrotu kosztow
na wynagrodzenia niepetnosprawnych pracownikow.

W 2000 r. nastapit ponowny wzrost kwoty refundacji do wartosci 335,9 mln zt przy jedno-
czesnym wzroscie liczby pracownikéw do 40 175 osob. 2001 r. charakteryzowat si¢ tendencja
spadkows. Kwota refundacji zmalata do wartosci 318,8 min zl, tj. 0 19,5 min zt mniej, a liczba
0sob, ktore otrzymywaly zwrot kosztoéw wynagrodzen i sktadek na ubezpieczenie spoleczne
wyniosta 41 020 — wielko$¢ ta byta wyzsza o 845 0s6b niz w roku poprzednim. W latach 2002-
2008 zaobserwowano wzrost wydatkéw na realizacj¢ omawianego zadania do wartosci 532,9
mln zt. Kwota ta byta nizsza od ubieglorocznej o 19 min zk. Zmniejszyta si¢ jednak liczba 0sob,
ktérym refundowano wynagrodzenia i sktadki na ubezpieczenie spoteczne. W 2008 r. osiggngta
ona wielko$¢ 33 202 i byta o 7 818 0s6b mniejsza niz w 2006 roku.

W 2000 r. nastapit ponowny wzrost kwoty refundacji do wartosci 335,9 mln zt przy jedno-
czesnym wzroscie liczby pracownikéw do 40 175 osob. 2001 r. charakteryzowat si¢ tendencja
spadkows. Kwota refundacji zmalata do wartosci 318,8 min zl, tj. 0 19,5 min zt mniej, a liczba
0sob, ktore otrzymywaly zwrot kosztoéw wynagrodzen i sktadek na ubezpieczenie spoleczne
wyniosta 41 020 — wielkos$¢ ta byta wyzsza o 845 0s6b niz w roku poprzednim. W latach 2002-
2008 zaobserwowano wzrost wydatkéw na realizacj¢ omawianego zadania do wartosci 532,9
mln zt. Kwota ta byta nizsza od ubieglorocznej o 19 mln zk. Zmniejszyta si¢ jednak liczba 0sob,
ktérym refundowano wynagrodzenia i sktadki na ubezpieczenie spoteczne. W 2008 r. osiggngta
ona wielko$¢ 33 202 i byta o 7 818 0s6b mniejsza niz w 2006 r.
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Tab. 1. Dofinansowanie PFRON do wynagrodzenia os6b z niepelnosprawnosciami w latach 1999-2015

Srodki przekazane Roczna kwota
Liczba
do ZUS na finanso- dofinasowania
Dofinansowanie Pracownikéw
Okres wanie skladek ubez- przypadajaca
do wynagrodzen . . zarejestrowanych .
pieczenia na jedno
w SODiR**
spolecznego miejsce pracy
W zt W licz. Wzt
1999 . 275 290 000
2000 . 335936 000
2001 . 318 837 000
2002 . 337 344 000 . .
2003 1131972330 359300 000 192 598 587738
2004 1128 659 215 365 160 000 205 605 5489,45
2005 1380 090 055 370 000 000 * 202 865 6 803,00
2006 1475771 010 410 000 000 * 209212 7 053,95
2007 1644 849 716 435000 000 * 219 070 7 508,32
2008 1593 570 796 532993 175 205208 7765,63
2009 2515289819 . 236 889 10 618,01
2010 2 846 832 385 . 259 620 11 616,50
2011 2753211 000 . 245 068 11 778,41
2012 2 886 512 000 * . 235748 12 244,06
2013 3225080 100 . 250 577 12 870,16
2014 2956 243 600 . 257312 11 500,60
2015 865393 594 . b.d -

* na podstawie planu finansowego PFRON
**SODIR System Obstugi Dofinasowan i Refundacji PFRON

Zrodo: opracowanie wiasne na podstawie danych PFRON.

W okresie 2009-2013 obserwuje si¢ systematyczny wzrost wydatkéw PFRON w tej sferze
—od 2,5 mld zt do 3,2 mld. Rosta rowniez liczba wspieranych pracownikow. Nie przektadato
si¢ to jednak na ogdlny koszt jednostkowy ktory w 2013 r. bylo o 25% wyzszy niz 5 lat wcze-
$niej. Wprowadzone w 2013 r. zmiany legislacyjne i administracyjne mialy swoje odbicie
w finansach. W 2015 r. na sfinansowanie zadania PFRON, jakim bylo wspieranie pracodaw-
cow zatrudniajacych osoby z niepetnosprawnosciami, przeznaczono 856 min zt. Stanowito to
1/3 kwoty jaka Fundusz wydat na ten cel rok wczesnie;j.

0Od 2003 r. PFRON na mocy ustawy o rehabilitacji prowadzi system wspierania dofinanso-
wania do wynagrodzen niepetnosprawnych pracownikow (system obstugi dofinansowan i re-
fundacji SODiR). W 2003 r. Fundusz na ten cel przeznaczyt ponad 1 131,9 mln zt. Pozwolito to
dofinansowa¢ wynagrodzenia 192,5 tys. niepelnosprawnym pracownikom o réznym stopniu
niepelnosprawnosci. W ciagu nastepnych lat funkcjonowania systemu widoczny jest systema-
tyczny wzrost srodkéw na ten cel z poziomu 1 128 min w 2004 roku do 2 956,2 mln w 2014 ro.
(wzrost 0 162%). Liczba niepetnosprawnych zarejestrowanych w SODiR w analogicznym cza-



Analiza funkcjonowania polskiego systemu wspierania zatrudnienia... 49

sie wzrosta z 192 tys. do 257 tys. (wzrost o 34%). Oznacza to, iz w ujgciu kosztowym $rednio-
rocznie koszt dofinansowana do wynagrodzenia niepelnosprawnego pracownika wzrost z 5,8
tys. do 11,7 tys. (wzrost o 100,7%).

W zakresie oméwienia kosztow alternatywnych na wstepie nalezy sobie zadaé pytanie co
by bylo, gdyby nie istniat system obstugi dofinansowan oraz uregulowania prawne w tym za-
kresie? Odpowiedz nie jest jednoznaczna ale nalezy domniemywac, iz zdecydowana wigkszo$¢
257 tys. 0s6b z niepelnosprawnosciami, ktore objete sg wsparciem zatrudnienia w ramach obo-
wigzujacego systemu znalazlyby si¢ poza rynkiem pracy. Roéwniez ich wynagrodzenie nie
ksztattowatoby si¢ na obecnym poziomie. Jest to spowodowane wysokimi kosztami utrzymania
pracownikéw niepelnosprawnych oraz ich obnizong produktywno$cig. Sa to jednak koszty
trudne do liczbowej i finansowej kwantyfikacji.

Whioski

Rosngca ztozonos$¢ procesdOw gospodarowania i ogblnie zycia spotecznego wymaga zastoso-
wania coraz bardziej rozbudowanych i wyrafinowanych systemow regulacji oraz wsparcia.
Do takich niewatpliwie zalicza si¢ system wspierania zatrudnienia 0séb z niepetnosprawno-
Sciami. Postep techniczny i spoleczny wymusza konieczno$¢ doskonalenia i wzbogacania
instytucji regulujacych zycie gospodarcze, spoteczne i polityczne. Jednakze tworzenie
i utrzymanie instytucji wspierajacych zatrudnienie osob z niepelnosprawnos$ciami, jaka wia-
domo, kosztuje. Ta cze$¢ kosztow, ktora wigze si¢ z utrzymaniem sprawnych instytucji, na-
zywa si¢ kosztami transakcyjnymi. Przyjmujac ze system ekonomiczny to zbidr powigzanych
ze sobg instytucji, ktore wyznaczaja ramy i reguly dziatalno$ci gospodarczej, za trafng trzeba
uzna¢ uwage Kennetha Arrowa, ze koszty transakcyjne to ,.koszty funkcjonowania systemu
gospodarczego™®. Duza cze$é tych kosztow ponosi panstwo, ktérego obowiazkiem jest za-
pewnienie stabilnych i dobrze funkcjonujacych ram prawnych i organizacyjnych dla aktyw-
nosci podmiotow gospodarczych. Wzrost wydatkéw panstwa z tym zwigzanych znajduje od-
bicie w zjawisku nazwanym prawem Wagnera, ktore glosi, iz wraz z rozwojem gospodar-
czym rosnie udzial wydatkow publicznych w PKB, co z kolei wymusza wzrost podatkow.
Ograniczeniu kosztéw transakcyjnych sprzyja doskonalenie instytucji, w tym instytucji pan-
stwa.

Jednym z celow artykutu, jaki zostat sprecyzowany we wstepie bylo zidentyfikowanie
kosztow transakcyjnych systemu wspierania zatrudnienia osoéb z niepelnosprawnos$ciami
w Polsce w ramach nowej ekonomii instytucjonalnej, szczego6lnie za§ ekonomii kosztow
transakcyjnych. Szczegolny akcent potozono na instytucje kontraktu oraz zwigzana z nig ka-
tegorii kosztow transakcyjnych. Trzeba tutaj podkresli¢, iz system wspierania zatrudnienia
0s6b z niepetnosprawnosciami stanowi element otoczenia instytucjonalnego tworzacego pan-
stwo, organizujacego gospodarke i spoteczenstwo. Ztozony z instytucji normujacych wyso-
ko$¢ wsparcia i obcigzen pracodawcow, tworzacych standardy zachowan tych podmiotow
i panstwa w relacjach wymiany na rynku politycznym, wprowadza ograniczenia, ktorych

® Arrow K. J., Agency and market, [w:] Handbook of Mathematical Economics, (red.) K.J. Arrow,
M.D. Intrilligator, vol. 111, Elsevier, Amsterdam 1969, s. 1184.
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przestrzeganie (lub tez nie) pocigga za soba powstanie kosztow transakcyjnych. Koszty trans-
akcyjne wystepuja tacznie z instytucjami jako nieunikniona konsekwencja ograniczen przez
nie naktadanych, traktowane sg jako ich koszty uboczne, czesto niedostrzegane i pomijane
w rachunku efektywnosci ekonomicznej, pomimo, iz wptywajg na ogélny wynik dziatania
catej gospodarki — w tym przypadku dziatania systemu wspierania zatrudnienia osob z niepet-
nosprawno$ciami. Jak pokazano w artykule sg ko koszty na ktore sktada si¢ wszelka pomoc
publiczna, kierowana do pracodawcoéw z tytutu zatrudniania os6b z niepelnosprawnosciami.
Wymaga to rowniez szerokich dziatan legislacyjnych, dodatkowej pracy organow panstwa
i PFRON, kontrolnych, co sktada si¢ na gczne koszty koordynacji obranej polityki w tym
zakresie, tj. na koszty transakcyjne. Wobec trudnosci z bezposrednim pomiarem przyjeto, iz
miara kosztow transakcyjnych omawianego systemu beda skutki budzetowe dla panstwa
1 PFRON jakie zaistnialy z tytutlu dotacji, zwolnien ulg i zaniechan podatkowych. Dzigki
przeprowadzonej analizie, mozna zauwazy¢, ze im bardziej system obrasta kolejnymi przywi-
lejami dla pracodawcow oraz modyfikacjami (szczegdlnie majacymi charakter dorazny), tym
wigksze ponosi koszty koordynacji.

Ocena skutkow finansowych rozwigzan instytucjonalnych wpierania zatrudnienia niepet-
nosprawnych sktania do refleksji nad potrzeba racjonalizacji instytucji prawa (ustawy o reha-
bilitacji). Zrodta oszczednosci tkwia nadmiernie rozbudowanych instytucjach zwolnien i do-
tacji dla pracodawcoéw oraz kontrowersyjnych instytucjach ulg i przedawnienia zobowigzan
quasi-fiskalnych wobec PFRON i budzetu panstwa. Te ostanie tworza negatywne z punktu
widzenia interesu gospodarki, bodzce do dlugookresowego finansowania dziatalnosci zobo-
wigzaniami wobec Skarbu Panstwa.

Czes¢ ekonomistow traktuje te wydatki, ulgi i zaniechania budzetowe jako przejaw pato-
logii stosunkdéw ekonomicznych czy og6lnie systemu gospodarczego. Takie podej$cie wynika
czesto z podejrzliwego 1 krytycznego nastawienia wobec aktywnosci panstwa w sferze spo-
tecznej 1 gospodarczej. Tymczasem udziat panstwa w zaspokajaniu wielu potrzeb spoteczen-
stwa, zwlaszcza w wysoko rozwinigtych krajach, jest efektem wyboru publicznego, co ozna-
cza, ze spoteczenstwo godzi si¢ na ponoszenie wysokich kosztow funkcjonowania panstwa
w zamian za dostarczenie spoteczenstwu duzego zakresu dobr publicznych i zapewnienie od-
powiednich ram instytucjonalnych dla dziatalno$ci gospodarki i spoteczenstwa. Nalezy pa-
migtaé o tym, ze koszty transakcyjne nie tworza odrgbnej kategorii w catym systemie gospo-
darczym. Stanowig istotny element ram instytucjonalnych funkcjonowania panstwa w danej
dziedzinie. Jednocze$nie sa swego rodzaju zwierciadtem ukazujacym jako$¢ rzadzenia, gdyz
lacza si¢ bezposrednio z dwoma wymiarami, tj. efektywnos$ciag wdrazania przyjetej polityki
oraz jej stabilnoscia. Trzeba tutaj wyraznie podkresli¢, iz koszty transakcyjne stanowig tylko
jedna strong analizy jakosci polityki panstwa w zakresie wsparcie niepelnosprawnych na ryn-
ku pracy. Skala i charakter kosztow powinny by¢ oceniane w odniesieniu do celow i efektow
realizowanej polityki spotecznej i gospodarczej. Dopiero taka ocena pozwala odpowiedzieé
na pytanie, czy zidentyfikowane ograniczenia oraz poniesione koszty sg w pelni zasadne.

Panstwo jako skomplikowana organizacja (organizacja zinstytucjonalizowana) jest w tym
zakresie najwigkszym podmiotem kreowania i sankcjonowania instytucji formalnych systemu
wspierania zatrudnienia os6b z niepetnosprawno$ciami w Polsce. Instytucje te sa podstawa
fadu organizowanego publicznie. Jest to wazne pole analizy instytucjonalne;j.
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