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ANALIZA EFEKTYWNOSCI KLUCZOWYCH
INSTRUMENTOW SYSTEMU
REHABILITACJI ZAWODOWE]

Streszczenie: W artykule analizowany jest problem efektywnosci kosztowej i spotecz-
nej kluczowych instrumentdw polityki spotecznej w obszarze rehabilitacji zawodowe;:
subwencji ptacowych na zatrudnianie oséb z niepelnosprawnoscia oraz wptat na
PFRON z tytulu niezatrudniania okreslonych kwot pracownikéw niepetnosprawnych.
Podstawowg metoda, dzieki ktorej cel ten ma by¢ osiagniety, jest wielowymiarowa ana-
liza danych zastanych, w szczegdlnosci danych urzedowych pochodzacych z rejestrow
PFRON dotyczacych subsydiowania zatrudnienia, zatrudnienia w ramach spetnienia
ustawowego warunku minimalnego poziomu zatrudniania oséb niepetnosprawnych
oraz danych na temat aktywno$ci zawodowej 0s6b z niepetnosprawnoscia (OzN) po-
chodzacych z Badan Aktywnos$ci Ekonomicznej Ludnosci (BAEL). Analizg objeto lata
2008-2017, w niektérych obszarach rozszerzajac perspektywe czasowa do roku 2004.

Najwieksza wartoscig artykulu jest wykazanie, dzieki przyjetemu zakresowi analizy
danych urzedowych, statystycznie istotnych brakéw zaleznosci pomiedzy analizowa-
nymi kluczowymi instrumentami polityki spolecznej, a poziomem zatrudnienia OzN.

Slowa kluczowe: rehabilitacja zawodowa, efektywnos¢ instytucji, pomoc publiczna.

Klasyfikacja JEL: 138, ]38, J78.

ANALYSIS OF THE EFFECTIVENESS OF KEY INSTRUMENTS
OF THE VOCATIONAL REHABILITATION SYSTEM

Abstract: The article analyzes the problem of costal and social effectiveness of key
social policy instruments in the field of vocational rehabilitation: wage subsidies for
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employing people with disabilities and payments to PFRON for not employing specific
amounts of disabled employees. The basic method on the basis of which this goal is
to be achieved is a multidimensional analysis of existing data, in particular official
data from PFRON registers regarding subsidizing employment, employment as part
of meeting the statutory minimum level of employment of disabled people and data
on the professional activity of people with a disability from cyclical surveys of the
professional activity of the population. The analysis covered the years 2008-2017, in
some areas expanding the time perspective until 2004.

The highest value of the article is to demonstrate, thanks to the innovative scope
of analysis of official data, statistically significant deficiencies in the relationship
between the analyzed key instruments of social policy and the employment level of
people with disabilities.

Keywords: vocational rehabilitation, institution effectiveness, public aid.

Wstep

Aktywizacja zawodowa osob niepetnosprawnych jest jednym z najwazniejszym
celow polityki spotecznej naszego panstwa. Efekty realizacji dziatan sktadaja-
cych sie na system rehabilitacji zawodowej rzadko postrzegato sie w katego-
riach sukcesu, najczesciej opinie wpisujg si¢ w teoremat permanentnej porazki
(Gaciarz i Rudnicki, 2014). Podejscie takie wydaje sie usprawiedliwione, nigdy
bowiem od czaséw pierwszej ustawy o rehabilitacji uchwalonej w 1991 roku
nie pojawily si¢ empiryczne dane §wiadczace o tym, iz stosowane rozwigzania
efektywnie realizuja cele polityki spolecznej w tym obszarze i sg z satysfakcja
przyjmowane przez wigkszo$¢ srodowisk 0sob z niepelnosprawnoscia.
Artykut opiera si¢ na analizie kluczowych instrumentéw wsparcia w obsza-
rze rehabilitacji zawodowej (SODIR, b.d.; PFRON, b.d.) i zestawieniu efektow
ich funkcjonowania z danymi o aktywnosci zawodowej 0séb z niepelnospraw-
nosciami pochodzacych z najbardziej wiarygodnego zrédla, Badania Aktywno-
$ci Ekonomicznej Ludnosci (BAEL, b.d.). W odniesieniu do niektdrych anali-
zowanych kwestii, celem uzyskania pelnego obrazu sytuacji, siegnieto takze po
dane dotyczace innych instrumentéw zwigzanych z rehabilitacja zawodowa:
okreslonego w art. 22 ustawy o rehabilitacji (Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997)
obnizenia wplat na PFRON z tytutu zakupu towaréw lub ustug w podmiotach
uprawnionych do udzielania obnizen we wplatach, wynikajacego z art. 25a do-
finansowania do sktadek na ubezpieczenia spoleczne 0sdb niepetnosprawnych
prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza oraz danych finansowych dotycza-
cych zadan z zakresu rehabilitacji zawodowej realizowanych przez samorzady,
w szczegolnosci dotyczacych zakladéw aktywnosci zawodowej (PFRON, b.d.).
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Temat oceny efektywnosci rehabilitacji zawodowej podejmowany byt w li-
teraturze przedmiotu dos¢ czesto. Nalezy wymieni¢ tu zwlaszcza analize
Wojciecha Babki (2015) czy prace Andrzeja Barczynskiego (2009). Pierwszy
z autoréw jednak tylko w niewielkim stopniu poddat pogltebionej analizie
kwestie poruszane w artykule, drugi z nich koncentrowat si¢ natomiast na tej
problematyce bardziej z perspektywy mikroekonomicznej, a wiec zakladow
zatrudniajacych osoby z niepelnosprawnoscia, a jego prace mialy przede
wszystkim charakter uzasadnien dla utrzymania badz zwigkszenia poziomu
pomocy publicznej na zatrudnianie tej kategorii pracownikow i abstrahowaty
od kwestii efektywnosci kosztowej czy spolecznej polityki panstwa.

1. Metoda

Metoda najlepiej oddajacg efekty spoteczne i ekonomiczne realizacji polityki
wobec OzN jest analiza kosztéw i osigganych korzysci. Umozliwi ona po-
réwnanie w mierzalnych kategoriach kosztéw zwigzanych ze stosowaniem
danego instrumentu polityki oraz osigganych dzieki niemu korzysci w ujeciu
chronologicznym. Objete nig zostang bezposrednie koszty i korzysci reali-
zowanej polityki w postaci realizacji zalozonych efektéw odnoszacych sie
wprost do danego instrumentu, a wigc na przyktad w odniesieniu do subsy-
diéw placowych wzrostu liczby pracownikéw objetych dofinansowaniem do
wynagrodzenia z art. 26a (Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997). Ponadto zostanie
przeprowadzona analiza efektéw zewnetrznych, na przykiad oddzialywania
analizowanych instrumentéw na sytuowanie si¢ osob niepetnosprawnych na
rynku pracy, szacowanym wynikami BAEL. Umozliwi to ocene efektywno-
$ci stosowanych instrumentéw w odniesieniu do zewnetrznych, niezaleznie
mierzonych (GUS) celéw polityki panstwa w tym obszarze. Zakres analizy
zostanie ograniczony do badania wplywu najwazniejszych instrumentow
wsparcia. Z jednej strony jest to podyktowane ograniczeniami dostepnosci
danych, z drugiej marginalng skalg realizacji, i co za tym idzie, oddziatlywa-
nia innych czynnikéw. GIéwnym wyznacznikiem wyboru byla tu finansowa
istotno$¢ danego instrumentu dla systemu rehabilitacji zawodowe;.

O efektywno$ci spolecznej prowadzonej polityki §wiadczy¢ beda konkretne
korzysci osiggane w odniesieniu do wartosci realizowanych za pomoca tej
polityki. Jej celem jest rehabilitacja zawodowa, czyli przywrdcenie zdolnosci
do pracy, uzyskanie i utrzymanie zatrudnienia. Realizowana polityka po-
winna koncentrowac si¢ w najwiekszym stopniu na osobach z najwiekszymi
potrzebami wsparcia w tym zakresie (Gaciarz i Rudnicki, 2014), ktére ani
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samodzielnie, ani przy wsparciu tylko swojego srodowiska spotecznego nie sa
w stanie urzeczywistni¢ tych warto$ci. Imperatyw taki mozna wprost wypro-
wadzi¢ z konstytucyjnej zasady pomocniczosci, ktéra powinna znalez¢ swoje
odwzorowanie w zasadach poszczegolnych polityk spotecznych. Implikuje to
réznicowanie polityki w zaleznosci od specyficznych potrzeb jej potencjal-
nych beneficjentéw. Wskaznikiem oddzialywania polityki na rzeczywisto$¢
spoleczng moze by¢ tu liczba zatrudnionych 0s6b z najciezszymi niepetno-
sprawnos$ciami (stopien znaczny) i wskaznik ich zatrudnienia. Efektywno$¢
kosztowa bedzie oznaczata osigganie celow polityki przy mozliwie najnizszych
nakfadach finansowych. Punktem odniesienia do oceny efektywnosci pol-
skiego systemu rehabilitacji moga by¢ rozwiazania funkcjonujace w innych
krajach (Uscinska i Wilmowska-Pietruszynska, 2014) oraz wczesniejsze koszty
funkcjonowania danego instrumentu wsparcia.

Empiryczna podstawe zawartych analiz stanowi przede wszystkim analiza
danych wtérnych. Stanowig je dane urzedowe (SODIR, b.d.; PFRON, b.d.),
w szczegdlnosci w zakresie ponoszonych wydatkéw na poszczegolne instru-
menty wsparcia w ujeciu rocznym, struktury beneficjentéw tych instrumen-
tow, a takze w obszarze uzyskiwanych przychodéw Funduszu, w szczegélnosci
pochodzacych z art. 21 (Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997). Drugim zrédlem
danych s3a prowadzone przez GUS badania aktywnosci ekonomicznej lud-
nosci, w ramach ktérych odprowadzany jest panel dotyczacy aktywnosci
ekonomicznej OzN (BAEL, b.d.). Analiza desk research zostala uzupetniona
w niewielkim stopniu o elementy jakosciowe: obserwacj¢ uczestniczacg z racji
sprawowania przez autora funkcji prezesa zarzagdu PFRON wlatach 2008-2013
oraz elementy analizy tre$ci w zakresie objetym opracowaniem, ze wzgledu na
warto$¢ heurystyczna w pofaczeniu z analizowanymi danymi statystycznymi.

Na podstawie przyjetego kryterium do analizy wybrano: dofinansowanie
do wynagrodzen pracownikéw niepetnosprawnych - instrument okreslony
wart. 26a (Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997), okreslany dalej takze jako subsydia
placowe, oraz wplaty z tytulu niezatrudniania pracownikéw niepetnospraw-
nych, okreslone w art. 21 tejze ustawy.

2. Cele w obszarze rehabilitacji zawodowej

Ustawa o rehabilitacji nie definiuje jasno okreslonych, mierzalnych celow,
ktére powinny by¢ osiggniete w analizowanym obszarze. Stowo ,cel” nie
jest uzyte w ogole, cho¢ z analizy tresci przepisow, struktury wydatkéw pub-
licznych, jakie ustawa determinuje, wynika, ze rehabilitacja zawodowa jest
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jej najwazniejszym celem. Bardziej precyzyjne okreslenie celéw przynosi,
opracowana w 2008 roku, Dfugookresowa Strategia Rozwoju Kraju Polska
2030 Trzecia fala nowoczesnosci (Uchwala nr 16, 2013), dokument powstaty
na bazie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. W odniesieniu
do rehabilitacji zawodowej gtéwnym celem jest wzrost udzialu niepetno-
sprawnych w zatrudnieniu na otwartym rynku pracy oraz wzrost wskaznika
zatrudnienia z 17% do 34% (do dwczesnej $redniej europejskiej, w wieku 15 lat
i wigcej, a wiec z okoto 26% do 52% w wieku produkcyjnym), przekladajacy
sie na zatrudnienie dodatkowych 250 tys. osob. Udzial zatrudnionych OzN
na otwartym rynku pracy przekroczyl 60%. W dokumencie strategicznym
»Plan na rzecz odpowiedzialnego rozwoju” (Uchwata nr 8, 2017) brak juz
wymiernych wskaznikéw i odniesien czasowych dla realizacji celéw w anali-
zowanym obszarze, cho¢ same cele polityki pozostajg niezmienne. Dokument
zapowiada stworzenie specjalnej strategii dedykowanej osobom z niepetno-
sprawno$ciami. Pewne novum stanowi dostrzezenie potrzeby zwiekszenia
heterogenicznosci instrumentarium stuzb publicznych w obszarze sposobéw
osiggania celéw, poprzez ,wypracowanie zindywidualizowanych rozwigzan
trwale aktywizujacych osoby niepetnosprawne na rynku pracy, oraz efektyw-
nych mechanizméw wsparcia pracodawcéw w procesie zatrudniania oséb
niepetnosprawnych” (Uchwata nr 8, 2017) oraz dodatkowo wiaczenia do in-
strumentow polityki narzedzi pozafinansowych, bazujacych na ksztaltowaniu
okreslonych zasobéw kulturowych, w tym zwlaszcza koncepcji spolecznej
odpowiedzialnosci przedsigbiorstw, na przyktad opartych na koncepcji spo-
tecznej odpowiedzialnosci biznesu.

. & zawodow , . wnoddi
3. Aktywnos¢ zawodowa osdb z niepelnosprawnosci

Aktywno$¢ zawodowa OzN w analizowanym okresie pozostawala na sta-
bilnym poziomie. Uwzgledniajac wskazane cele polityki oraz niski poziom
wyjsciowy tej aktywnosci (istotnie nizszy wskaznik zatrudnienia niz w wielu
krajach europejskich), obserwujemy, ze stabilno$¢ oznacza stagnacje. W ana-
lizowanym okresie wskazniki te co prawda stopniowo rosly, osiagajac poziom
ponad 36% dla stopnia lekkiego, blisko 29% dla umiarkowanego i okoto 9% dla
0s06b ze stopniem znacznym. Wzrosty te nie wynikaty jednak z bezwzglednego
przyrostu liczby pracujacych, lecz ze spadku liczby 0s6b niepelnosprawnych
w danych kategoriach wieku.

Pomimo stagnacji liczby zatrudnionych dynamicznie zmieniala si¢ struk-
tura zatrudnienia oséb niepelnosprawnych. Nastapil spadek liczny zatrud-
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Wykres 1. Aktywno$¢ ekonomiczna OzN w latach 2004-2017
Zrédlo: Na podstawie danych (BAEL, b.d.).

nionych ze stopniem lekkim (o okoto 27%, do 175 tys.) i wzrost o okolo 35%
pracujacych ze stopniem umiarkowanym do 233 tys. Liczba pracujacych
ze stopniem znacznym pozostala na podobnym poziomie. Liczby te moga
sugerowaé wzrost efektywnosci spotecznej systemu rehabilitacji, zwlaszcza
jesli przeanalizujemy wskazniki zatrudnienia. Tym istotniejsze wydaje sie
uzyskanie odpowiedzi na pytanie o ewentualng wspolzalezno$¢ zmian liczby
pracujacych ze stopniem lekkim i ze stopniem umiarkowanym.

4. Kluczowe instrumenty systemu rehabilitacji zawodowe;j.
Ocena efektywnosci wsparcia zatrudnienia

Zdecydowanie najwieksza pozycja wydatkowa w realizowaniu zadan z zakresu
rehabilitacji zawodowej bylo w catym analizowanym okresie dofinansowa-
nie do wynagrodzen pracownikéw niepetnosprawnych (subsydia ptacowe),
ktorego udzial wzrdst w tym czasie z okoto 77% do blisko 80% ogétu wydat-
kow rehabilitacji zawodowej ze srodkéw PFRON. Druga pozycje wydatkow
stanowig odliczenia wptat obowigzkowych z tytulu zakupu towaréw i ustug
w podmiotach zatrudniajacych wybrane kategorie oséb niepetnosprawnych,
jednak suma kosztow tego instrumentu jest ponadpigciokrotnie mniejsza.
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Oszacowany $redni roczny koszt wsparcia na 1 pracujaca osobe niepelno-
sprawng z tych instrumentéw wzrdst z 6,7 tys. zt w 2008 roku do blisko
9,1 tys. zt w 2017, a wiec o okofo 34% (PFRON, b.d.). W tym samym okresie
placa minimalna wzrosta o 77,6%, a przeci¢tne wynagrodzenie w gospodar-
ce narodowej o 45%. Szacunkowa warto$¢ kosztéw w obszarze rehabilitacji
zawodowej ze srodkéw PFRON na pracujaca osobe z niepelnosprawnoscia
ulegla obnizeniu w stosunku do ponoszonych przez pracodawcéw kosztow
placy. Wynik taki sugeruje wzrost efektywnosci kosztowej systemu, nakltady
bowiem na jednego zatrudnionego rosty wolniej niz koszty pracy.
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Zrédto: Na podstawie danych (PFRON, b.d.).

4.1. Dofinansowanie do zatrudnienia pracownikow
niepelnosprawnych. Efektywne wsparcie zatrudnienia czy
zmniejszanie kosztow pracodawcy?

Brak wzrostu zatrudnienia 0os6b niepelnosprawnych moze niepokoi¢ w kon-
tekscie rosnacych wydatkéw systemu na zatrudnianie. Oznacza on, iz caloé¢
wydatkéw ponoszona jest na utrzymanie istniejacej liczby miejsc pracy. Wy-
daje si¢, ze podobnie jak w zdecydowanej wigkszosci innych panstw UE takie
wydatki powinny by¢ ograniczone do $cisle zdefiniowanej pracy chronionej,
ktérej odpowiednikiem w Polsce jest bardziej zaklad aktywnosci zawodowej
niz zaklad pracy chronionej (Giermanowska, 2014). Dodatkowo postulat taki
zgodny jest z obserwowanymi w tym obszarze trendami kulturowymi (Gier-
manowska, 2015). Z drugiej strony wzrost ten moze by¢ usprawiedliwiony
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stale rosngcymi kosztami placy wynikajacymi ze wzrostu ptacy minimalnej
i redniego wynagrodzenia. Analizujac dane, mozemy jednak opisa¢ inne
wymagajace wyjasnienia trendy. Istotny z punktu widzenia oceny efektywnosci
systemu jest duzy wzrost liczby os6b niepelnosprawnych, na ktére pracodawcy
pobierali subwencje placowe, w relacji do zmiany liczby pracujacych.
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iliczby pracujacych objetych subwencja ptacowa

Zrédlo: Na podstawie danych (BAEL, b.d.; PFRON, b.d.).

Wspotczynnik korelacji Pearsona pomiedzy zmiang liczby pracownikéow, na
ktorych pobierane jest dofinansowanie, a zmiana liczby pracownikow aktyw-
nych zawodowo w latach 2004-2017 wynosi -0,69833, (p < 0,05, N = 14), a wigc
przyrost pracownikéw korzystajacych z subwencji nie przeklada sie na wzrost
zatrudnienia. O ile na przefomie 2004/2005, a wigc rok po uruchomienia tego
instrumentu, wsparcie z dofinansowaniem byto pobierane na 36,9% pracu-
jacych os6b niepetnosprawnych, o tyle w 2017 wyplacane byto juz na 52,2%
ogodtu szacowanego zatrudnienia pracownikéw niepetnosprawnych. Dane
o zatrudnieniu nie dostarcza nam podstaw do oceny subwencji ptacowych
jako efektywnego narzedzia rehabilitacji zawodowej. Analizujac jednakze dane
finansowe, mozna stwierdzi¢, ze efektywnos¢ kosztowa tego mechanizmu
z roku na rok wzrasta. Szacunkowa wartos¢ kosztu subsydiowania zatrudnie-
nia pracownika niepelnosprawnego w relacji do usrednionych kosztéw ptacy
minimalnej z kosztami pracodawcy wynosit w 2004 roku 73% jej wartosci,



Analiza efektywnosci kluczowych instrumentéw systemu rehabilitacji zawodowe;j 33

35000 0,8
30000 0,7
25000 0.6
0,5
20000
0,4
15000

L
o

L
i

10000
5000 I
0 0

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

mmm Srednia roczna warto$é dofinansowania do zatrudnienia OzN z art. 26a
Srednioroczny koszt zatrudnienia dla placy minimalnej

e Stopien pokrycia kosztow zatrudnienia przez $rednie dofinansowanie z art. 26a dla ptacy
minimalnej

Wykres 4. Srednia warto$¢ dofinansowania na jedna osobe niepelnosprawna
a minimalne koszty zatrudnienia pracownika

Zré6dto: Na podstawie danych (PFRON, b.d.).

w 2017 spadl natomiast do okoto 42%. W relacji do przecietnego wynagro-
dzenia warto$¢ ta spadfa w tym czasie z 33,5% do 23,6% (SODIR, b.d.).
Mechanizm subwencji ptacowej stanowi przedtuzenie logiki starego sy-
stemu sprzed akcesji do Unii Europejskiej (Skiba, 2015), gdzie pracodawca
otrzymywat stale wsparcie na zatrudnianie osoby posiadajacej prawne po-
twierdzenie ograniczen w wykonywaniu pracy, jednak bez odniesienia tego do
konkretnych wymogéw stanowiska i branzy. W efekcie nastapita koncentracja
zatrudnienia os6b niepetnosprawnych w tych branzach gospodarki i zawo-
dach, gdzie zmniejszona sprawno$¢ miata najmniejszy wplyw na wydajnosé
pracy, jak na przyktad w ustugach ochroniarskich. W tej gatezi ustug zatrud-
nionych bylo okoto polowy pracownikéw, na ktérych przyznano subwencje
placowa. Juz w roku 2009 przedstawiciele pracodawcow tej branzy przyzna-
wali, Ze ewentualna, stopniowa likwidacja subwencji ptacowej niekoniecznie
przelozy sie na zwolnienia oséb niepelnosprawnych, lecz raczej spowoduje
adekwatny wzrost cen tych ustug. Spadek wzglednej wysokosci subwencji
bylby jeszcze wigkszy, gdyby nie bardzo znaczacy wzrost liczby pracownikow
z tzw. schorzeniami specjalnymi, przy ktorych wzrasta maksymalna kwota
dofinansowania do zatrudnienia danego pracownika. O ile w 2008 roku do tej
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kategorii zaliczalo sie 27,2 tys. 0s6b i stanowily one 14% ogo6tu beneficjentow
subwencji, o tyle w 2017 ich liczba wzrosta do 69,4 tys., a odsetek w catej zbio-
rowosci wzrést do 27,4%. Dynamika wzrostu byla tu pieciokrotnie wigksza
niz dla pozostatych pracownikéw objetych subwencja (SODIR, b.d.).

Obserwowane tendencje potwierdzaja spostrzezenia Garbata, wskazuja-
cego na heurystyczne mozliwosci nowej ekonomii instytucjonalnej w wyjas-
nianiu dzialan pracodawcéw OzN podejmowanych wobec wprowadzanych
zmian w polityce spotecznej (Garbat, 2017).

Pomimo zmian w strukturze beneficjentéw subwencji ptacowej ze wzgledu
na rodzaj niepelnosprawnosci jej warto$¢ spadata w odniesieniu do szybko
wzrastajacych minimalnych kosztéw pracy. Oznaczaloby to wzrost efektyw-
nosci kosztowej o blisko 45%. Jednoczesnie spadek wzglednej, a w odnie-
sieniu do niektorych kategorii pracownikow takze bezwzglednej wysokosci
dofinansowania, nie spowodowal zmniejszenia zainteresowania ta forma
wsparcia ani nie wptynal negatywnie na liczbe zatrudnionych. Stopniowemu
obnizeniu ulegaly réwniez maksymalne kwoty subwencji dla poszczegdlnych
stopni niepelnosprawnosci, przy czym dla stopnia lekkiego mozemy méwic,
w wyniku kolejnych nowelizacji ustawy o rehabilitacji, o ciagglym obnizaniu
wysokosci dofinansowania maksymalnego, natomiast dla pozostatych stopni
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Zrédto: Na podstawie (PFRON, b.d.).
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kwoty te poczatkowo wzrastaly. Bardzo istotng zmiang bylto ograniczenie od
2009 roku maksymalnej intensywno$ci wsparcia do 75% catkowitych kosztow
pracy dla przedsigbiorcow (Rozporzadzenie Komisji, 2008).

Znacznie istotniejsza dla zmian w poziomie zatrudniania OzN jest sytua-
cja na rynku pracy. Korelacja Pearsona pomiedzy poziomem bezrobocia dla
calej populacji 0s6b w wieku produkcyjnym a liczba pracujacych niepetno-
sprawnych wynosi -0,59, (p < 0,05, N = 14), a jeéli analize ograniczymy do
lat 2013-2017, to -0,87 (p < 0,05, N = 5). Dla calej zbiorowosci pracujacych
korelacja ta pozostaje praktycznie niezmienna w obu tych okresach i wynosi
-0,88 (p < 0,05, N = 5). W ostatnich latach, pomimo corocznego spadku
wysokosci subwencji ptacowych w relacji do ptacy minimalnej, mamy do czy-
nienia ze wzrostem zatrudnienia tej kategorii pracownikéw. Odwrotny trend
obserwujemy w warunkach szybkiego wzrostu liczby bezrobotnych, kiedy
atrakcyjnos¢ tej kategorii pracownikow spada bardziej niz w calej populacji
0s6b w wieku produkcyjnym (BAEL, b.d.). Wskazuje to, ze poziom bezrobocia
ma istotnie wigksze znaczenie dla atrakcyjnosci oséb niepetnosprawnych na
rynku pracy niz wysokos$¢ dofinansowania do zatrudnienia.

12 1,2
1,1
1 / T s
\/_—\/\ 1,0 Tz g
° s
> 3 0,9 g §
RS 08 § g
Q o—
2 6 07 €<
S 7 2E
E ) 0,6 .8
£ 05 £ &
2 s 8
N g
) 0.4 J
0,3
0 0,2

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

= Zmiana poziomu zatrudnienia OzN rok do roku, 1 = poziom z 2008 roku
Czes¢, w jakiej dofinansowanie pokrywa koszty ptacy mininalnej, 1 = 100%
Poziom bezrobocia

Wykres 6. Zmiana poziomu zatrudnienia OzN i zmiana stopnia pokrycia
kosztow ptacy minimalnej przez subwencje placowa a stopa bezrobocia 0s6b
w wieku produkcyjnym

Zrédlo: Na podstawie (BAEL, b.d.; PFRON, b.d.).
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4.2. Zmiana efektywnosci kosztowej instrumentu subwencji
placowych

Najwiekszy wzrost efektywnosci kosztowej odbyt si¢ kosztem podmiotow
rynku chronionego. Do konca 2008 roku, w przypadku gdy koszty ptacy
byly nizsze niz subwencja ptacowa, otrzymywaly one subwencje wyzsza niz
faktycznie ponoszone koszty zatrudnienia. Krancowym przykladem jest tu
subwencja na pracownika ze znacznym stopniem niepelnosprawnosci zali-
czonym do kategorii szczegdlnej, gdzie wartos¢ dofinansowania wyptacanego
przy wynagrodzeniu na poziomie ptacy minimalnej blisko dwukrotnie prze-
kraczala koszty ponoszone przez pracodawce.

Zmiany w strukturze zatrudnionych i finansowanych z SODiR nasuwaja
pytanie, czy byl to wzrost efektywnosci kosztowej i spotecznej systemu reha-
bilitacji, czy moze jedynie wynik proceséw dostosowawczych pracodawcow
(przede wszystkim podmiotéw rynku chronionego) do zmienionych warun-
kéw brzegowych: realnie i relatywnie nizszych dofinansowan na zatrudnianie
pracownikow niepetnosprawnych, szczegélnie z lekkim stopniem niepetno-
sprawnosci, wymuszonych ograniczeniem wsparcia dla przedsiebiorcow do
maksimum 75% catkowitych kosztéw pracy. Oznaczalo to skokowy wzrost
kosztéw zatrudnienia w tych podmiotach. Nic wigc dziwnego, ze wyzwolilo to
presje na system orzeczniczy, przede wszystkim zespoly orzekajace do celow
pozarentowych. Z przeprowadzonej analizy beneficjentow subwencji ptaco-
wych za rok 2010 wynikalo, iz pracownicy niepelnosprawni w tym okresie
okolo dwuipétkrotnie czgsciej zmieniali stopien niepetnosprawnosci z lek-
kiego na umiarkowany niz w kierunku odwrotnym. Podobna prawidtowos¢
dotyczyta zmian orzeczen pracownikéw pomiedzy stopniem umiarkowanym
i znacznym, cho¢ tych przypadkéow bylo wielokrotnie mniej. Niestety na
potrzeby artykulu nie byto mozliwe uzyskanie zaktualizowanych danych
w tym zakresie. Zjawisko to mozemy okresli¢ mianem inflacji orzekania
o niepelnosprawnosci, a czynnikiem je wyzwalajacym byla presja ze strony
pracodawcéw na zatrudnionych pracownikéw, aby ,,podwyzszyli sobie gru-
p¢”. Katalizatorem tego procesu byl dysfunkcjonalny system orzekania do
celéw pozarentowych. W przeciwienstwie do orzekania do celéw rentowych
prowadzonego przez ZUS zespoly powiatowe i powiaty jako podmioty od-
powiedzialne za ich prowadzenie nie ponosza negatywnych konsekwencji
finansowych ewentualnego zbyt liberalnego orzekania. Moze by¢ ono nawet
dla nich korzystne, albowiem wysoko$¢ srodkéw otrzymywanych na zadania
z zakresu rehabilitacji zawodowej i spotecznej przez dany powiat zalezna jest
miedzy innymi od liczby 0séb niepelnosprawnych zamieszkujacych jego
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teren. Konsekwencje te ponosi PFRON, ktéry nie ma zadnych kompetencji
kontrolnych, analogicznych do mozliwosci ZUS w zakresie orzecznictwa
rentowego, wobec powiatowych zespoldw orzekajacych. Stan ten doprowa-
dzil do swoistej ,roszady” liczby beneficjentéw systemu pomiedzy stopniem
lekkim i umiarkowanym w zakresie subwencji ptacowych bez adekwatnego
odzwierciedlenia tych faktéw w badaniach BAEL, w ktorych, zmiany byly duzo
stabsze. Nie potwierdzaja one glebokiej zmiany struktury zatrudnionych ze
wzgledu na stopien niepelnosprawnosci. W latach 2008-2017 liczba benefi-
cjentéw SODIR ze stopniem umiarkowanym wzrosta o 120% (wzrost z 72 tys.
do 159 tys. 0s6b), z kolei liczba 0séb ze stopniem lekkim w 2017 roku spadta
0 40%. Liczba pracujacych niepelnosprawnych ze stopniem umiarkowanym
wedtug BAEL wzrosta w analizowanym okresie o okoto 35% (z 172 tys. do
232 tys. osob), a z lekkim spadla o okoto 27%. Z kolei liczna biernych zawo-
dowo 0s6b ze stopniem umiarkowanym spadta w tym czasie o okoto 10%,
a ze stopniem lekkim spadta o ponad potowe. Zjawisko zostato posrednio
potwierdzone przez éwczesnego Pelnomocnika Rzadu ds. Oséb Niepelno-
sprawnych, ktory stwierdzil, ze tak si¢ naprawde dzieje, jednakze skala nie jest
duza (Rosng naciski, 2012). Nalezy stwierdzi¢, ze istotny byt nie tylko skutek
tego procederu dla realizacji celow polityki spolecznej i oceny jej efektywnosci
spolecznej i kosztowej. Rownie istotny mogt by¢ jego wymiar indywidualny
w odniesieniu do 0sdb faktycznie kwalifikujacych si¢ do posiadania orzecze-
nia o umiarkowanym badz znacznym stopniu niepelnosprawnosci. Wskutek
wytworzenia si¢ powyzszej praktyki dziatania instytucji orzekajacych mogly
one zosta¢ poddane wzmozonej konkurencji o prace ze strony oséb, ktérych
sprawno$¢ byla wyzsza, cho¢ ich status prawny w tym wzgledzie byl iden-
tyczny, co implikowalo wyzszg atrakcyjnos¢ na rynku pracy. Z tego wzgledu
bierne zawodowo osoby z umiarkowanym stopniem niepelnosprawnosci
mialy male szanse, aby sta¢ sie¢ beneficjentami wzmozonego zapotrzebowania
na prace osob o takim statusie, ktore zostato wygenerowane wskutek zmian
w polityce spolecznej panstwa.

4.3. Wzrost efektywnosci spolecznej. Od chronionego do
otwartego rynku pracy

Zestawiajac dane BAEL z informacjami z systemu SODiR, mozemy oszaco-
wa¢, Ze w analizowanym okresie znacznie wzrosto zatrudnienie na otwartym
rynku pracy. W 2008 roku wskaznik ten wynosit okoto 63%, a po dekadzie
okoto 75%. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze wskaznik ten byt juz w 2008
roku wyzszy niz zaktadany do osiggniecia w cytowanej Strategii Rozwoju
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Kraju Polska 2030. Prawdopodobna przyczyna bledu byto szacowanie przez
autoréw raportu poziomu zatrudnienia 0os6b niepelnosprawnych na podstawie
danych o liczbie pracownikow zarejestrowanych w systemie obstugi dofinan-
sowan PFRON, a nie wedlug danych z BAEL. Odchodzenie od statusu ZPCh
bylo racjonalng reakcja pracodawcéw w kontekscie utraty zdecydowanej
wiekszosci przywilejow i pozostawienia czgsci obowiazkéw. Do kornca 2008
roku ta kategoria pracodawcow mogta pozwolic¢ sobie teoretycznie na zatrud-
nienie pracownikéw o bardzo niskiej efektywnosci, otrzymywala bowiem
czesto wyzszg subwencje ptacowa i zwrot kosztow sktadek na ubezpieczenia
spoleczne niz faktycznie ponoszone koszty placy. Co prawda przepis sta-
nowil, Ze maksymalna warto$¢ dofinansowania nie powinna by¢ wyzsza od
catkowitych kosztéw zatrudnienia pracownika, jednak w przypadku ZPCh
nadwyzka dofinansowania ponad faktyczne koszty ptacy danego pracownika
z niepelnosprawnoscia byla przekazywana pracodawcy, ktory byt zobligowa-
ny do przekazania jej na wydzielony zakltadowy fundusz rehabilitacji osob
niepetnosprawnych (ZFRON), z ktérego powinny by¢ finansowane wszelkie
dzialania wynikajace z indywidualnych potrzeb pracownikéw w obszarze
réznych form rehabilitacji. Z tego funduszu ZPCh moégt jednakze udzielaé
sobie, de facto wowczas nienadzorowanej, pomocy publicznej, na przyklad
na ponoszone koszty zwigzane z dostosowaniem czy tworzeniem stanowi-
ska pracy dla pracownikéw niepetnosprawnych. Nawet jesli srodki te byly
wydawane z pewnymi ograniczeniami w zwigzku z obawami pracodawcow
wynikajagcymi z niejednoznacznosci przepiséw prawa, to na pewno mozli-
wos¢ gromadzenia ich na ZFRON i historyczne doswiadczenia pracodawcow
w sposobie gospodarowania nim stanowily silny bodziec do utrzymywania
tego statusu, choc¢by ze wzgledu na weze$niejsze doswiadczenia z mozliwoscia
wykorzystywania srodkéw ZFRON i dazenie $rodowisk pracodawcéow OzN
do ponownego rozluznienia przepiséw w tym obszarze i pozostawienie pra-
codawcom pelnej swobody w dysponowaniu tymi pieniedzmi (Skiba, 2015).
Zmiana przepiséw wynikajaca z koniecznosci implementacji Rozporzadzenia
Komisji nr 800 stanowila wdrozenie terapii szokowej i w perspektywie kilku
lat, wraz z pdzniejszym zréwnaniem wartosci subwencji ptacowych dla rynku
otwartego i chronionego, przyniosta zmiane proporcji zatrudnienia pomiedzy
tymi rynkami oraz gwaltowny spadek liczny ZPCh z 2732 do 1052. Liczba
pracownikow niepelnosprawnych zatrudnianych przez te zaktady spadta
w ciggu dekady o ponad jedng trzecia, do okofo 129 tys. oséb. W tym czasie
podmioty otwartego rynku zaczely wykazywac w systemie dofinansowan
110 tys. pracownikow wigcej. Miejsce dawnych ZPCh dos¢ szybko zajmuja
ZAZ-y, w ktorych zatrudnienie rosnie, jednak nie jest w stanie zrekompen-
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Zrédlo: Na podstawie (PFRON, b.d.).

sowac ubytkow zatrudnienia w ZPCh. W 2015 roku po raz pierwszy liczba
subsydiowanych pracownikéw na otwartym rynku pracy przekroczyta liczbe
zatrudnionych w na rynku chronionym.

4.4. Wplaty obowiazkowe

Drugim kluczowym mechanizmem wspierajacym zatrudnienia oséb niepet-
nosprawnych i generujacym zdecydowana wiekszo$¢ srodkéw na rehabilitacje
zawodowg s3 wplaty obowiazkowe z tytutu niezatrudniania oséb niepetno-
sprawnych okreslone w art. 21. W analizowanym okresie ich wysokos¢ wzrosta
z 3,285 mld zt w 2008 roku do 3,851 mld zt w 2017 roku.

Stalym problemem obecnym w debacie publicznej byla niska sklonnos¢
do zatrudniania w ramach kwot obowiazkowych, w tym takze w podmio-
tach zaliczanych do sektora finanséw publicznych. W analizowanym okresie
zatrudnienie w podmiotach zobowigzanych do wplat wzrosto blisko 0 92%.
Wysokos¢ wplaty od kazdego brakujacego etatu zatrudnionej osoby nie-
pelnosprawnej wynosita w grudniu 2017 roku okoto 1730 zt. Poréwnawczo
w 2008 roku dla IT kwartatu wynosita okoto 1155 zt. Owczeénie stanowito to
117% usrednionej wartosci subwencji ptacowej z art. 26a, ktéra wynosita okoto
987 zt miesiecznie. Nastepnie dysproporcje te z roku na rok rosty na nieko-
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rzy$¢ dofinansowania z SODIR, co czynilo zatrudnianie w ramach systemu
kwotowego bardziej atrakcyjnym. W koncu 2017 roku wysoko$¢ wplaty na
PFRON stanowita juz blisko 172% wartosci przecietnego dofinansowania. Nie
powinien wiec dziwi¢ stopniowy wzrost zatrudnienia OzN w podmiotach zo-
bowigzanych do wptat. Dodatkowo musial si¢ on takze przyczyni¢ do wzrostu
beneficjentow SODIR, cz¢§¢ bowiem podmiotéw z pewnoscia przekroczyta
ustawowe pulapy zatrudnienia i mogta zacza¢ pobiera¢ subwencje ptacowe
przynajmniej na cze¢s¢ zatrudnionych pracownikow.

Czynnikiem obnizajacym efektywnos¢ tego instrumentu wspierania za-
trudnienia byl brak mozliwosci efektywnej kontroli PFRON nad zaliczaniem
pracownikow do stanu zatrudnienia, a takze funkcjonowanie mechanizmu
obnizania naleznej wptaty na PFRON z tytutu niezatrudniania oséb niepetno-
sprawnych okreslonego w art. 22 (Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997). Pomimo
kilkukrotnego zaostrzania obowigzujacych przepiséw w tym obszarze kwota
ulg w badanym okresie w zasadzie caly czas rosla. Jej wzrost, co pokazuje wy-
kres 2, wynidst w latach 2008-2017 okoto 50% i byt wielokrotnie wigkszy niz
przyrost pracownikéw ze znacznym stopniem niepelnosprawnosci, ktorych
zatrudnianie stanowi podstawe (obok czgsci 0sob z umiarkowanym stopniem
niepetnosprawnosci) do udzielenia ulg we wptatach na PFRON.
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Wykres 8. Poziom zatrudnienia pracownikow niepelnosprawnych
w podmiotach zobowiazanych do wplat na PFRON

Zrédlo: Na podstawie (PFRON, b.d.).
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4.5. Sumaryczny efekt oddzialywania subwencji placowe;j
i systemu kwotowego na zatrudnienie 0séb z niepelnosprawnoscia

Analizowane powyzej dwa gléwne instrumenty polityki: subwencja ptacowa
i system kwotowy w okreslonych sytuacjach dzialaja facznie, dajac pracodaw-
com swoisty efekt synergii. Dzieje si¢ tak, gdy wskaznik zatrudnienia OzN
u danego pracodawcy przekroczy minimalny ustawowy poziom zatrudnienia
OzN, co wowczas nie tylko zwalnia od wplat na PFRON (konsekwencja sy-
stemu kwotowego), lecz takze daje mozliwo$¢ pobierania subwencji ptacowe;.
Mechanizm ten jest odkrywany przez coraz wigksza czg$¢ przedsiebiorcow,
sprzyja wzrostowi koncentracji pracownikow niepetnosprawnych w podmio-
tach ustawowo zobowigzanych do zatrudnienia okreslonej kwoty oséb niepel-
nosprawnych i przynajmniej w czesci przekiada si¢ na wzrost liczby benefi-
cjentéw subwencji placowej. W rezultacie w warunkach stagnacji zatrudnienia
mamy wzrost zaangazowania instrumentéw polityki, przejawiajacy sie tym,
iz coraz wigksza czg$¢ pracujacych zatrudniana jest w ramach instrumentow
polityki panstwa, a nie niezaleznie od nich, jak to si¢ dzialo na poczatku
analizowanego okresu. Z jednej strony wzrost zatrudnienia w podmiotach
zobowigzanych do wplat nalezaloby uznac za sukces, jednak z drugiej strony
odnotowywany brak wzrostu zatrudnienia w wielkosciach bezwzglednych po-
woduje, ze ocena ta powinna by¢ przynajmniej ambiwalentna, dos¢ wydatnie
bowiem wzrasta wysitek polityki spotecznej liczony jako dodatkowe wydatki
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Zrédto: Na podstawie (BAEL, b.d.; PFRON, b.d.).
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(subwencje ptacowe) badz utracone przychody (wplaty obowiazkowe). O ile
w 2004 roku w podmiotach korzystajacych z doptat do wynagrodzen badz
w tych zobowigzanych do wplat pracowato okoto 52% zatrudnionych w wie-
ku produkcyjnym, o tyle w roku 2017 bylo to juz ponad 75%. Rezultatem
realizowanej polityki jest wiec wzrost wskaznika powigzania zatrudnienia
OzN z instrumentami polityki spotecznej o blisko 50%. Rodzi to obawe, ze
zatrudnienie trzech czwartych niepetnosprawnych w wieku produkcyjnym
zalezne jest od ksztaltu polityki panstwa i ze odsetek ten na przestrzeni lat
nieustannie ro$nie o okoto 1,5 p.p. rocznie. Wydaje si¢ to niebezpieczng ten-
dencjg. Wskaza¢ nalezy, ze maksimum z roku 2010 wynikato z chwilowego
objecia doptatami do wynagrodzen oséb posiadajacych uprawnienia emery-
talne. Wskazanie dla tego roku zawyzone jest wiec o okolo 15-20 tys. oséb.

Gdyby proporcje pracownikéw niepetnosprawnych, ktérych zatrudnienie
wykazywane jest w ramach realizacji omawianych instrumentéw okreslonych
wart. 21 1 26 ustawy o rehabilitacji, w stosunku do ogétu zatrudnionych OzN
nie ulegly na przestrzeni analizowanego okresu zmianie, to rachunek kosztow
funkcjonowania systemu wygladalby inaczej. Hipotetycznie, w zaleznosci od
dokladnej struktury alokacji pracujacych na poszczegélne kategorie wsparcia,
wiazac by sie to mogto tylko w 2017 roku z wigkszymi o okoto 2 mld zt przy-
chodami PFRON (o 100 tys. mniejsze zatrudnienie pracownikéw niepetno-
sprawnych w podmiotach zobowigzanych do wptat) albo o okoto 1,1 mld zt
mniejszymi wydatkami (o 100 tys. mniejsza liczba zgloszen do subwencji
placowej).

Podsumowanie

Analizowane instrumenty polityki nie przyczynily si¢ do wzrostu zatrudnie-
nia OzN. Podejmowane dzialania reformatorskie poprawialy efektywnos¢
kosztowa liczong jako wydatki w przeliczeniu na pracujaca osobe niepetno-
sprawng w relacji do ponoszonych kosztow pracy. Wzgledny spadek wysokosci
subsydiéw placowych powodowal, iz przedsigbiorcy podejmowali dziatania
skutkujace objeciem wsparciem wiekszej liczby sposrod juz pracujacych OzN.
Dodatkowo dazenie do podniesienia efektywnosci kosztowej zatrudnianych
pracownikow niepelnosprawnych mogto spowodowa¢, w warunkach wadliwie
funkcjonujacego systemu orzekania, swoistg ,inflacj¢” orzeczen. Jej skala jest
trudna do oszacowania, jednak w $wietle statystyk BAEL i SODIR oraz szczat-
kowych danych urzedowych, a takze analizy jakosciowej doniesien na temat
dziatalnosci przedsigbiorcow, jego zajscie nie powinno budzi¢ watpliwosci.
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Zjawisko to spowodowato spadek efektywnosci spotecznej systemu. Narazito
bowiem osoby z umiarkowanym i znacznym stopniem niepelnosprawnosci na
»konkurencj¢” w utrzymaniu badz ubieganiu si¢ o zatrudnienie ze strony osob
o zmodyfikowanym statusie niepetnosprawnosci, ktére w rzeczywistosci byty
bardziej sprawne, niz wskazywalby ten ,,podwyzszony” status. Ograniczeniu
mogly ulec mozliwosci rehabilitacji zawodowej 0s6b z najciezszymi dysfunk-
cjami, w sytuacji kiedy pracodawcy poszukiwali pracownikéw maksymalnie
sprawnych i jednocze$nie dajacych szans¢ na maksymalnie wysoka subwencje
placowa. Konkluzja ta stanowi jednak bardziej hipoteze wymagajaca dalszej
weryfikacji na podstawie analizy danych.

Wydaje sig, ze istotny wzrost efektywnosci systemu rehabilitacji zawodo-
wej jest uzalezniony od glebszych zmian jako$ciowych, takze w innych niz
analizowane instytucjach, miedzy innymi w systemie orzekania o niepetno-
sprawnosci, metodach pracy z osobami z niepelnosprawnosciami i biernymi
zawodowo (pelna indywidualizacja podejscia, zroznicowanie intensywnosci
zarzadzania terapig) oraz integracji dziatan réznych stuzb spotecznych.
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