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Wspieranie zatrudnienia i aktywizacji zawodowej
0s0b z niepelnosprawnosciami
— analiza kosztow systemu w latach 2009-2011

Streszczenie

Niepetnosprawno$¢ nalezy rozpatrywac nie tylko w kategoriach spolecznych, ale rowniez
w kategoriach ekonomicznych, zar6wno w wymiarze indywidualnym, jak i publicznym.
Koszty te zawsze beda stanowi¢ wazng pozycje w budzecie centralnym oraz w budzetach
jednostek finanséw publicznych. Jest to w gtéwnej mierze spowodowane samag istota niepet-
nosprawnosci, ktora generuje dodatkowe koszty. Bez odpowiedniego wsparcia, osoby z nie-
petnosprawnoscia nie poradza sobie na rynku pracy, a pracodawcy nie beda zainteresowani
zatrudnianiem takich pracownikoéw. Analiza ekonomiczna kosztow ponoszonych w syste-
mie pozwala zapozna¢ si¢ wystepujacymi faktami i zjawiskami oraz ustali¢ przyczyny tych
zjawisk i faktow, w tym szczegoélnie niskg aktywno$¢ zawodowa osob z niepetnosprawno-
Sciami. Ponadto na podstawie kosztow, zwlaszcza gdy porownamy je z efektami, mozna
dokona¢ wstepnej oceny systemu. W niniejszej analizie poddano ocenie koszty ponoszone
przez PFRON, ZUS, KRUS oraz NFZ.

Stowa kluczowe: osoba z niepetnosprawnoscia, system zatrudniania, wspieranie zatrud-
nienia
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Wstep

Niepetnosprawno$¢ nalezy rozpatrywac nie tylko w kategoriach spofecznych, ale rowniez
w kategoriach ekonomicznych, zarowno w wymiarze indywidualnym, jak i publicznym.
Aktywizacja zawodowa, wsparcie niepetnosprawnych na rynku pracy, dofinansowanie do
wynagrodzen pracownikow z niepetnosprawno$ciami generuje koszty finansowe funkcjo-
nowania systemu. Analiza ekonomiczna ponoszonych kosztéw w systemie pozwala zapo-
zna¢ si¢ wystepujacymi faktami i zjawiskami oraz ustali¢ przyczyny tych zjawisk i faktow,
w tym szczegOlnie niska aktywno$¢ zawodowa osob z niepelnosprawnosciami. Ponadto
na podstawie kosztow, zwtaszcza gdy porownamy je z efektami, mozna dokonaé wstepnej
oceny systemu. W niniejszej analizie poddano ocenie koszty ponoszone przez PFRON,
ZUS, KRUS oraz NFZ w latach 2009-20112. Koszty PFRON mozna traktowaé jako
koszty bezpoSrednie, natomiast koszty ponoszone na rehabilitacje przez ZUS, KRUS
i NFZ — jako koszty posrednie, ktore nie wplywaja bezpoSrednio na wskaznik zatrud-
nienia. Swiadczenia spoleczne moga bowiem ostabia¢ aktywno$¢ zawodowa, a tym samym
posrednio wplyna¢ na wskaznik aktywnosci zawodowej. Prezentowane statystyki daja takze
wglad w polityke udzielania okreSlonych form pomocy, pozwalaja oceni¢ ich wielkoSci
oraz dziatania samych beneficjentdéw (adresatéw pomocy). Pokazuja wyrazne preferencje
w udzielaniu poszczegdlnych form pomocy. Nalezy pamigtaé jeszcze o jednym, ze nie
wszystkie koszty i korzySci maja wymiar stricte ekonomiczny. Wiele z nich, ze wzgledu na
swdj spoteczny charakter, trudno podda¢ finansowej kwantyfikacji.

Kosztowy warunek optymalizacji systemu aktywizacji zawodowej

Podstawowym zagadnieniem przy ocenie systemu aktywizacji zawodowej oraz wspierania
zatrudnienia osOb z niepetnosprawno$ciami jest analiza warunkOw jego optymalizacji pod
katem proporcji pomigdzy poszczeg6lnymi stronami ukfadu nieréwnosci, w ktorym korzy-
Sci powinny przewaza¢ nad poniesionymi kosztami. KorzySci z funkcjonowania systemu
powinni odczuwaé wszyscy jego uczestnicy: osoby z niepetnosprawnoscia, ich pracodawcy
oraz cale spoleczenistwo (panstwo)?3 (rysunek 1).

Pierwsza nierdwno$¢ stanowi rachunek korzysci i kosztéw — osigganych i ponoszonych
przez osoby z niepetnosprawnoscia(-ami), ktéry powinien by¢ dodatni. Kwestig otwarta
1 wymagajaca rozsadnego wywazenia jest okreslenie wysokosci roznicy pomigdzy pono-
szonymi kosztami i korzySciami osigganymi przez niepetnosprawnych w systemie. Osoba
z niepetnosprawno$ciami powinna osiggac na tyle zadowalajace korzysci, aby by¢ aktywna
zawodowo, pracowac na swoje utrzymanie oraz nie stanowi¢ obcigzenia (przynajmniej
nadmiernego) dla spoteczenstwa.

2 Niniejszy artykul zostat ztozony w redakeji w kwietniu 2013 r.

3 Zob. Barczynski (2001) — autor przedstawil warunek optymalizacji systemu, w ktérym nie
wyszczegllnia kosztow ponoszonych przez podmiot, czyli osoby z niepetnosprawno$cia. Z punktu
widzenia charakteru niniejszego opracowania uwzglednienie kosztéw oraz korzysci uzyskiwanych
przez podmiot jest uzasadnione.
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Rysunek 1. Kosztowy warunek optymalizacji systemu aktywizacji oraz wspierania zatrudnienia
0sob z niepelnosprawnosciami

System aktywizacji i wspierania zatrudnienia oséb z niepetnosprawnosciami

Panstwo Pracodawca Osoba niepetnosprawna > Minimum
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Zrodio: opracowanie wiasne.

Druga nieréwnos¢ wskazuje, ze powinna zachodzi¢ korzystna relacja pomiedzy pono-
szonymi kosztami i korzySciami osigganymi przez pracodawce (przy zachowanej korzystnej
relacji koszty—korzysci osoby z niepeinosprawnoscia). Oznacza to, ze pracodawcy, kierujac
sig¢ rachunkiem ekonomicznym, powinni osigga¢ zadowalajaca nadwyzke, pozwalajaca
pokry¢ koszty, prowadzi¢ dzialalno$¢ oraz uzyska¢ odpowiednio wysoka premie za aktyw-
no$¢ na rynku pracy. Na znaczne koszty pracodawcdéw w omawianym systemie sktadaja si¢
mniejsze dochody zwigzane z mniejszg produktywnoscia pracownikOw z niepetnospraw-
nosciami, wydatki ponoszone na przystosowanie miejsc pracy wynikajace ze szczegdlnych
potrzeb pracownikow, a takze zwigkszonej absencji chorobowe;.

Trzecia nieréwno$¢ ukazuje podstawowy warunek istnienia catego systemu — wydatki
pafstwa zwigzane z aktywizacja zawodowg oraz wspieraniem zatrudnienia oséb z nie-
pelnosprawnoSciami powinny by¢ roéwne uzyskanym korzySciom lub mniejsze od nich.
Oznacza to, ze korzySci ekonomiczne i spoteczne osiggane dzieki dziataniu instrumentow
systemowych powinny stanowi¢ istote calego systemu. Korzysci pafistwa powinny by¢ na
tyle wymierne, by stanowily nadwyzke nad korzySciami pracodawcow i 0sdb z niepeino-
sprawnosciami. Kwestia, ktora wymaga konsultacji spolecznych, jest zakres oraz wielko§¢
wsparcia pracodawcdw 1 0sob z niepelnosprawnosciami, jakiego powinno udziela¢ pafnstwo
ze Srodkow publicznych.

Waznym uwarunkowaniem optymalizacji systemu sg koszty alternatywne, czyli koszty,
jakie bytyby ponoszone przez panstwo, gdyby systemu nie bylo.

Funkcjonowanie systemu wspierania zatrudnienia i aktywizacji zawodowej

Ustawa z dnia 9 maja 1991 r. o zatrudnieniu i rehabilitacji zawodowej 0sOb niepeinospraw-
nych* stworzyta mechanizm przeplywu §rodkéw od pracodawcow, ktorzy nie zatrudniali
odpowiedniej liczby osob z niepelnosprawnosciami, do pracodawcdw, ktorzy to czynili.
Ponad 6,5-letni okres jej obowigzywania potwierdzit z jednej strony stuszno$¢ przyjetych na
poczatku transformacji zatozen, z drugiej za§ — niewystarczalno$¢ niektdrych rozwigzan.
O potrzebie uchwalenia nowej ustawy zdecydowaly tez wnioski i postulaty pracodawcow,
organizacji osOb niepetnosprawnych, instytucji, organéw kontrolnych i Rzecznika Praw
Obywatelskich, a takze reforma orzecznictwa. Efektem tego byta uchwalona przez Sejm

4 Dz. U. z 1991 r. Nr 46, poz. 201, z pdzn. zm.
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ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowe;j i spotecznej oraz zatrudnianiu
0s6b niepetnosprawnych’, ktéra m.in. na nowo okredlita zasady dziatania Panstwowego
Funduszu Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych (PFRON) i opisala zadania realizowane
ze Srodkow przez niego gromadzonych.

Wprowadzenie w 1997 r. ustawy o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrud-
nianiu 0sOb niepetnosprawnych spowodowalo stopniowa decentralizacje zadan i Srodkow
PFRON — dysponowaniem $rodkami na wspieranie indywidualnych osob z niepetno-
sprawnosciami zajely si¢ jednostki samorzadu powiatowego (gléwnie powiatowe centra
pomocy rodzinie), natomiast samorzadowi wojewddzkiemu powierzono przede wszystkim
obstuge Srodkow finansowych PFRON na budowe i rozbudowe obiektow stuzacych reha-
bilitacji oraz finansowanie zaktadéw aktywnosci zawodowej (ZAZ).

Najbardziej istotng zmiang w ustawie jest ta, ktora dotyczy wskazZnika kwotowego dla
pracodawcow. Ustawa z 1991 r. naktadata obowigzek dokonywania wptat na PFRON na
pracodawcow zatrudniajacych 50 osob i nieosiagajacych wskaznika zatrudnienia pracow-
nikow niepetnosprawnych w wysokosci 6%. Ustawa z 27 sierpnia 1997 r. poszerzyta krag
pracodawcdw zobowigzanych do wptat na PFRON — wptat musza dokonywaé pracodawcy
zatrudniajacy powyzej 25 pracownikéw w przeliczeniu na petny wymiar czasu pracy, kto-
rzy nie osiagaja 6-procentowego wskaznika zatrudnienia osob z niepetnosprawnosciami®.

Kolejne nowelizacje ustawy umozliwity rowniez pracodawcom z otwartego rynku pracy
(spetniajacym okre$lone warunki) korzystanie bezposrednio z udzielanego przez PFRON
dofinansowania do wynagrodzenia niepelnosprawnych pracownikow.

Z poczatkiem 2011 r. zaczela obowigzywac pierwsza czg$¢ zapisOw ustawy znoweli-
zowanej w 2010 r. Gtéwng przestanka do wprowadzenia zmian byta koniecznos$¢ wszcze-
cia natychmiastowych dziatan, ktdre pozwolityby zapobiec utracie ptynnosci finansowej
PFRON od 2011 r.

Gtowng przyczyng tego stanu rzeczy byly zmiany w ustawie o rehabilitacji wprowa-
dzone w grudniu 2008 r. W szczego6lnosci dotyczyty one ustanowienia dofinansowania
do kosztéw ptac osob niepetnosprawnych z nabytym prawem do emerytury, podniesienia
dofinansowania do kosztow ptac pracownikoéw na otwartym rynku pracy oraz podniesienia
wynagrodzen osob z lekkim stopniem niepelnosprawnosci. Efektem zmian legislacyjnych
byt dynamiczny wzrost liczby pracownikdéw niepetnosprawnych, ktorych wynagrodzenia
byty subsydiowane ze Srodkdw PFRON na zasadach ustalonych w ustawie o rehabilitacji.
Zatrudnienie wzrosto z 191 229 etatow osob niepeinosprawnych w grudniu 2008 r. do
231 969 etatow w grudniu 2009 r., a tendencja wzrostowa utrzymywata si¢ od poczatku
2010 r. W 2011 r. tendencja ta wyhamowata — na koniec tego roku zatrudnienie osob
niepelnosprawnych lekko spadfo i wynosito 230 880 etatow. Nie sg jednak znane wskaz-
niki, ktére méwilyby o diugotrwalosci ani jakoSci tak osiagnietego poziomu zatrudnienia.
Do grudnia 2011 r. z dofinansowafi do wynagrodzefi osob niepelnosprawnych korzystato
miesi¢cznie blisko 17,5 tys. pracodawcow, ktdrzy zgtosili ponad 244 tys. pracownikow nie-

5 Dz. U.z 1997 r. Nr 123, poz. 776, z p6zn. zm.
6 Tamze, art. 21.
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petnosprawnych kazdego miesigca. Srednia wysoko§é wyplat za okres dwumiesieczny dla
pracodawcdow skladajacych wnioski o wyptate dofinansowania w 2011 r. przekroczyla kwote
239 mln zI miesigcznie, to jest 1100 zt na osobe niepelnosprawng. Koszty ogélem PFRON
z tego tytutu w latach 2003-2011 wyniosly ponad 13 mld 700 tys. z1’.

Nastepng istotng kwestig jest spadek wptat na PFRON, dokonywanych przez praco-
dawcdw niezatrudniajacych ustalonej na podstawie przepisow prawa liczby pracownikow
z okres$lonym stopniem niepetnosprawnosci. Ponadto ustawa o rehabilitacji umozliwia
obnizenie tych wplat z tytutu zakupu ustug lub produkcji od pracodawcy, ktdry sam
zatrudnia okreSlong liczbe pracownikow niepeinosprawnych. Przepis ten promuje na
rynku w sposob szczeg6lny zaktady aktywnosci zawodowej oraz zaktady pracy chronionej
(ZPCh). Produkty tych podmiotéw okazaly si¢ w rezultacie bardziej atrakcyjne na rynku
i coraz wigcej firm zaczelo je nabywaé. Dotyczy to zwlaszcza przedsigbiorstw posiadaja-
cych ograniczone mozliwosci bezposredniego zatrudniania osob z niepetnosprawnosciami,
w tym nalezacych do sektora przemystu ciezkiego (m.in. kopaln, hut, przemystu zbroje-
niowego, samochodowego czy chemicznego), lecz réwniez sektora bankowego, handlu
wielkopowierzchniowego itd. W I potroczu 2010 r. 9871 pracodawcow zobowigzanych do
wplat na PFRON (26,3% og6tu) dokonato obnizenia wptat na kwotg ok. 212 000 tys. zi.
W analogicznym okresie 2009 1. z obnizenia wptat na PFRON skorzystato 8330 pracodaw-
cow (21,4% ogodtu) na kwote 189 mln zt, a w 2008 r. — 8320 (22,4%) na kwot¢ 156 mln
500 tys. zI. Nalezy podkresli¢, ze w I potroczu 2010 r. wykorzystanie ulg we wptatach na
PFRON w poréwnaniu z I poiroczem 2009 r. byto wyzsze o ponad 22 mln zt.

Trzeba przyznaé, ze polskie firmy coraz lepiej radza sobie w trudnej sytuacji ekono-
micznej. Wykorzystuja wszelkie sposoby, aby unikna¢ ustawowych ptatnosci. Decyduja si¢
nawet na ograniczanie ogolnej liczby pracownikdw do 24, bo juz przy 25 sg zobowigzani
do wptat na PFRON. Tylko w 2011 1. do grupy przedsigbiorstw zatrudniajacych ponizej
25 0s0b przeszio ok. 6 tys. pracownikow.

Takze wzrost zatrudnienia paradoksalnie zmniejszyt mozliwosci platnicze PFRON.
Coraz wigcej firm osiagneto ustawowy wskaznik 6% zatrudnienia pracownikéw z niepet-
nosprawnoscig. Oznacza to, ze z platnikow sktadek, ktore tworzg budzet PFRON, staly si¢
one beneficjentami funduszu — do kazdego zatrudnionego pracownika PFRON wyplacat
im bowiem comiesi¢czne dofinansowanie. Na dziefi 3 stycznia 2011 r. liczba pracodawcow
zobowigzanych do wptat na Fundusz wynosita 35 471. Dochody funduszu z tego tytutu
w 2010 r. wyniosly 3 mld 344 mln zt. Wprawdzie wplaty nie byly jedynym Zrodiem finan-
sowania dziatalnoSci PFRON, stanowity jednak Zrodlo najistotniejsze. Pozostate przychody
Funduszu, w my§l ustawy, stanowily m.in. dotacje z budzetu pafistwa oraz inne dotacje
i subwencje.

Dochody PFRON w 2011 r. wynosity 3 mld 800 mln zt z kar — tyle rocznie zapfa-
cili pracodawcy za zatrudnianie zbyt matej liczby oséb z niepelnosprawnosciami. Z tego
ponad 300 mln to kary wplacone przez urzedy i ministerstwa. Ponad 715 mln zf byli winni

7 Informacje i dane dotyczqce rynku pracy, Pelnomocnik Rzadu ds. Osob Niepelnosprawnych,
informacja dostgpna na stronie internetowej: http://www.niepelnosprawni.gov.pl/niepelnosprawnosc-
-w-liczbach-/rynek-pracy/informacje-i-dane-dotyczace-rynk/ [dostep: 16.02.2013].
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PFRON na koniec wrzesnia 2011 r. pracodawcy zobowigzani do dokonywania wptat na ten
fundusz. Dla przyktadu dtugi PKP wobec PFRON siggaly na koniec wrzes$nia 128 min zt.
Zadtuzenie wszystkich spotek weglowych i kopalf przekraczato 164mlin 700 tys. zt. Dane
te nie obejmuja naleznosci watpliwych do odzyskania ani uznanych za stracone. Gdyby je
uwzglednié, zadtuzenie PKP bytoby wigksze o ponad 1 mln 200 tys. zt, a spotek weglowych
i kopalfi — o przeszto 6 mln 500 tys. z18.

Zwigkszenie zatrudnienia osob niepelnosprawnych, jakie w rezultacie nastapilo,
razem ze wzrostem popytu na ustugi i produkty przedsigbiorstw z sektora pracy chro-
nionej, poprawifo efektywno$¢ ekonomiczng calego sektora zwigzanego z zatrudnianiem
0s0b z niepetnosprawno$ciami. Efektem ubocznym byto jednak zatrzymanie si¢ wzrostu
oplat wnoszonych przez zaktady pracy na PFRON, przy drastycznym wzroScie w latach
2009-2010 wydatkéw PFRON na dofinansowania do wynagrodzen pracownikow niepetno-
sprawnych — z ok. 1 mln 590 tys. zf wykonanych w 2008 r. az do prawie 2 mln 930 tys. zi
w 2010 r. Konieczno$¢ ponoszenia tak wysokich wydatkow na dofinansowanie do wyna-
grodzen 0sOb niepelnosprawnych, bedace zgodnie z ustawg wydatkiem obligatoryjnym
PFRON, wymusito ograniczenie wydatkow fakultatywnych. Przede wszystkim, ucierpiaty
na tym dziatania umozliwiajace wigksza integracje spoteczng i zawodowa osob niepet-
nosprawnych, prowadzone zarO6wno przez zaklady pracy chronionej i zaklady aktywno-
$ci zawodowej, jak i przez organizacje pozarzadowe (na zasadzie zadan zleconych przez
PFRON) (zob. Pazderski 2012).

W zwiazku z zaistnialg sytuacja z poczatkiem 2011 r. wprowadzono kilka istotnych
zmian w ustawie o rehabilitacji, majacych na celu optymalizacje calego systemu. Wprowa-
dzanie zmian w systemie, ze wzgledu na wrazliwy charakter spoleczny, roztozono w czasie.
Zmianie ulegt poziom dofinansowania przystugujacego z PFRON pracodawcy zatrud-
niajagcemu osoby o konkretnym poziomie niepetnosprawnosci. Od stycznia 2013 r. takie
miesi¢czne dofinansowanie za strony Funduszu zostato zwickszone ze 160% do 180%
najnizszego wynagrodzenia w przypadku osob niepelnosprawnych w stopniu znacznym,
ale zmniejszone ze 140% do 100% najnizszego wynagrodzenia w odniesieniu do osob
niepetnosprawnych w stopniu umiarkowanym oraz z 60% do 40% w przypadku osob
legitymujacych si¢ lekkim stopniem niepelnosprawnosci. Wezedniej zaczety obowigzy-
wacé stawki przejSciowe. Od 1 stycznia 2012 r. miesieczne dofinansowanie do ptacy osob
zatrudnionych na chronionym rynku pracy wynosifo 170% w przypadku osob ze znacznym
stopniem niepelnosprawnosci, 125% — z umiarkowanym, a 50% — z lekkim. Analogiczne
miesigczne dofinansowania od 1 lipca 2012 r. osiagngto poziom 180%, 115% i 45%°.
Zrezygnowano przy tym z zaktadanego wczes$niej zamrozenia wysokoSci ,,najnizszego
wynagrodzenia” do poziomu z grudnia 2009 r., zostawiajac je na tym poziomie w latach
2011-2012. Trzeba jeszcze tutaj dodad, ze po uplywie trzech miesi¢cy od ogloszenia ustawy

8 Wykorzystanie srodkéw PFRON, Biuletyn Informacji Publicznej, PFRON, informacja dostgpna
na stronie internetowej: http://www.pfron.org.pl/portal/bip/9/74/Wykorzystanie_srodkow_PFRON _
przez_jednostki_samorzadu_terytorialnego.html [dostep: 16.02.2013].

9 Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowe;j i spotecznej i zatrudnianiu os6b
niepelnosprawnych, Dz. U. z 1997 r. Nr 123, poz. 776, art. 26a.



Wspieranie zatrudnienia i aktywizacji zawodowej 0sob z niepetnosprawnosciami... 87

przestaly przystugiwa¢ pracodawcom miesi¢czne dofinansowania na pracownikow zaliczo-
nych do umiarkowanego lub lekkiego stopnia niepetnosprawnosci, ktorzy majq ustalone
prawo do emerytury.

Poziom dofinansowania dla pracodawcow otwartego rynku pracy, ktorzy zatrudniaja
osoby o schorzeniach specjalnych (epilepsja, uposledzenie umystowe, choroba psychiczna),
w tym réwniez osoby niewidome, po nowelizacji ustanowiono na poziomie 90% kwot
przewidzianych dla ZPCh, a dofinansowanie dla pozostalych zmniejszono do 70%!19.

Na koszt pracy i zatrudniania 0os6b z niepelnosprawnosSciami wplyneta jeszcze jedna
istotna zmiana ustawy o rehabilitacji — zmiana czasu pracy osoby o znacznym lub umiar-
kowanym stopniu niepetnosprawnosci do 8 godzin na dobeg i 40 godzin tygodniowo. Wpro-
wadzony przepis dopuszcza obnizenie czasu pracy do 7 godzin dziennie i 35 tygodniowo,
jednak tylko pod warunkiem otrzymania przez konkretng osobg odpowiedniego orzecze-
nia od lekarza medycyny pracy. Spowodowalo to konieczno$¢ ponoszenia przez pracodaw-
cOw kosztow pracy osob o umiarkowanym stopniu niepetnosprawnosci. Pracodawcy zaczeli
otrzymywac nizsze dofinansowanie do wynagrodzenia pracownikdow, ktorzy sa dodatkowo
mniej produktywni, uzyskawszy od lekarza orzeczenie o celowoSci stosowania wobec nich
skroconej normy czasu pracy.

Na sytuacje 0sOb niepetnosprawnych na rynku pracy wplyneta zmiana zasad uzyski-
wania statusu zaktadow pracy chronionej. Znowelizowana ustawa zwiekszyta wymagany
wskaznik zatrudnienia osob niepetnosprawnych z 40% do 50% oraz podwyzszyla z 10%
do 20% wymagana cz¢$¢ tej grupy, ktora powinny stanowi¢ osoby ze znacznym i umiarko-
wanym stopniem niepetnosprawnoscill. Trzeba tutaj dodac, ze pomimo naciskdw strony
rzadowej na wprowadzenie daleko idacych zmian w tej materii, Sejm odstapit od plano-
wanego osfabienia pozycji zaktadow pracy chronionej kosztem utrzymania wsparcia dla
zaktadow aktywnosci zawodowej. Utrzymano zwolnienia dla ZPCh z podatku od nierucho-
mosci, rolnego, leSnego, od czynnosci cywilno-prawnych i innych optat — pozostawiono
je bez zmian w odniesieniu do obydwu typow podmiotow.

Nowelizacja ustawy o rehabilitacji zmienita rowniez proporcje Srodkéw przekazywa-
nych na PFRON oraz ZFRON (zaktadowy fundusz rehabilitacji osob niepetnosprawnych)
z tytulu zaliczek na podatek dochodowy od o0sob fizycznych. Zamiast dotychczasowych
10% na PFRON i 90% na ZFRON, wprowadzono odpowiednio 40% i 60%. Ponadto,
nafozono na pracodawcdw obowigzek prowadzenia specjalnego rozliczeniowego rachunku
bankowego przeznaczonego do dokonywania obrotu Srodkami ZFRON. Wszystkie uzy-
skane w danym roku kalendarzowym jego tytutem Srodki powinny zosta¢ wykorzystane
w nieprzekraczalnym terminie do 31 grudnia nast¢pnego roku pod rygorem ich obowigz-
kowej wplaty do PFRON. Mozna przypuszczaé, ze po tych zmianach ucierpialy poziom
i jako$¢ Swiadczenh wykonywanych lub opfacanych przez pracodawcow na rzecz zatrud-
nianych pracownikéw z niepelnosprawnosciami (dotyczy to szczegdlnie wprowadzania

10 Tamze, art. 26a, pkt 1b.
11 Tamze, art. 28.
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ro6znego rodzaju udogodniefi oraz likwidowania barier w miejscu pracy — dziatan finan-
sowanych do tej pory ze srodkéow ZFRON).

Na koniec nalezy jeszcze wspomnieé, ze wysoko$¢ dotacji z budzetu panstwa dla
Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Osob Niepelnosprawnych zostata ograniczona do
poziomu 30% wydatkow Funduszu przeznaczonych na dofinansowanie wynagrodzen osob
niepetnosprawnych.

Koszty systemu

Wydatki PFRON zostaly wyodrgbnione w projekcie budzetu pafistwa w dziale dotyczacym
funduszy celowych. Wydatki funduszu mogg by¢ dokonywane w ramach posiadanych $rod-
kow finansowych obejmujacych biezace przychody, w tym dotacje z budzetu panstwa lub
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, i pozostalosci Srodkow z lat poprzednich.

Planowane wydatki biezace PFRON w 2012 r. mialy wynie$¢ 5 mld 32 mln 566 tys. zi,
w tym wydatki inwestycyjne — 241 mln 453 tys. zI. Dofinansowanie do wynagrodzen
pracownikdw z niepetnosprawnoscig miaty wynie$¢ w planie na 2012 r. 2 mld 886 mln
512 tys. zt (w 2011 r. — 2 mld 753 mln 211 tys. zl). Zaktadano, ze budzet pafistwa zre-
kompensuje gminom dochody utracone z tytutu zwolniefi podatkowych dla prowadzacych
zaklady pracy chronionej lub zaktady aktywnosci zawodowej — plan zaktadat na ten cel
50 miln zt (w 2011 r. — 100 mln zt). Ponad 191 mln zt zaplanowano na zaakceptowane
przez rad¢ nadzorczag PFRON programy stuzace rehabilitacji spotecznej i zawodowej
(w 2011 r. przewidywane wykonanie to 74 mln 200 tys. zt)!2.

Zeby okresli¢ wysokosé kosztow publicznych ponoszonych przez system, nalezy poréwnaé
kwoty wydatkow PFRON, samorzadu terytorialnego oraz sektora non profit. S to oczywiscie
koszty szacunkowe. Catosciowe ujecie kosztow w tak wielkim systemie bez dokfadnej analizy
finansowej oraz pogtebionych badafi na tym polu jest niemozliwe. Problemem dla analityka
jest rdwniez rodzaj kosztu, a zatem ustalenie, co stanowi koszt aktywizacji zawodowej, a co
takim kosztem nie jest. Z punktu widzenia systemu koszty aktywizacji powinny obejmowac
te pozycje, ktore bezpoSrednio przektadaja si¢ na zadania zwigzane z aktywizacjg na rynku
pracy. Niemniej, przy szacowaniu kosztow zbiorowoSci, jaka tworza osoby niepetnosprawne,
nalezy mie¢ na uwadze, ze na ich aktywno$¢ wplywaja rowniez inne czynniki, w tym szcze-
g6lnie zwigzane z charakterem ich niepelnosprawnosci. Do specyficznych czynnikow zaliczy¢
nalezy: stan zdrowia, mniejsza produktywnoS¢, bariery fizyczne i spofeczne. W przypadku osob
z niepetnosprawnoscig do kosztow publicznych nalezy doda¢ rowniez te koszty, ktére obni-
zaja ich aktywno$¢, a wiec roznego rodzaju Swiadczenia spoteczne. Oczywiscie koszty te nie
maja bezposredniego przetozenia na finanse systemu aktywizacji zawodowej, ale w znacznym
stopniu obnizaja skuteczno$¢ podejmowanych dzialafi aktywizacyjnych. Nie ma dowodéw na
to, ze $wiadczenia spofeczne sg czynnikiem dominujacym w tej sferze, niemniej wiele badan
potwierdza tezg, iz sa jedna z przyczyn biernosci zawodowej 0osOb z niepetnosprawnoSciami.

12 Wykorzystanie srodkéw PFRON...
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Na koszty bezpoSrednie w tym ujeciu skfadaja si¢ wydatki i obcigzenia: Panstwowego
Funduszu Rehabilitacji Osob Niepelnosprawnych, samorzadu wojewddzkiego, samorzadu
powiatowego, sektora non profit — poniesione na prowadzenie programéw (wlasnych
i zleconych przez inne jednostki), dziatan i akcji w zakresie aktywizacji zawodowej 0sob
z niepetnosprawno$ciami na rynku pracy.

Koszty poSrednie ponosza: Zaktad Ubezpieczeni Spotecznych oraz Kasa Rolniczego
Ubezpieczenia Spolecznego — na $wiadczenia z tytutu niezdolno$ci do pracy w ramach
stosunku pracy i w rolnictwie, Narodowy Fundusz Zdrowia w ramach profilaktyki zdrowot-
nej oraz na rehabilitacj¢ i na leczenie sanatoryjne, a takze system pomocy spolecznej (koszty
ponoszone przez gminy ze Srodkdw budzetu panstwa i budzetéw wiasnych).

Nie jest mozliwe realizowanie jakichkolwiek dziatan bez zaangazowania odpowiednich
Srodkow. Rozne inicjatywy, instrumenty wsparcia wymagaja nakfadow finansowych. System
finansowania zadaf w obszarze wsparcia 0s0b z niepetnosprawnos$ciami, oparty na wykorzy-
staniu Srodkéw pochodzacych z wptat od pracodawcow niezatrudniajacych niepetnosprawnych
pracownikow, daje stabilng podstawe do finansowania tychze zadan. Srodki wplacane do Pari-
stwowego Funduszu Rehabilitacji Osob Niepelnosprawnych stuza osobom z niepelnospraw-
noSciami, zarowno wspierajac ich aktywno$¢ zawodowa, jak i umozliwiajac przygotowania
do wejscia na rynek pracy i utrzymania si¢ na nim. Wspierane z tych Srodkéw instrumenty
maja rozny charakter i kierowane sg do roznych beneficjentow. Najwazniejsza grupa sa osoby,
ktore dzigki Srodkom przekazywanym im bezpoSrednio mogg korzystac z rdznych form wspar-
cia. Istotne jest rowniez odpowiednie wspieranie pracodawcdw oraz kierowanie Srodkow do
organizacji pozarzadowych realizujacych rozne dziatania na rzecz tej grupy spotecznej. Kazdy
z instrumentOw wsparcia jest wazny, wszystkie za$ wzajemnie si¢ uzupetniajq i pozwalaja lepiej
wykorzystywa¢ potencjat 0sob z niepelnosprawnosciami.

Z danych liczbowych zawartych w tabeli 1 wyraZnie wynika, ze ci¢zar zwigzany
z finansowaniem aktywizacji zawodowe] 0s0b z niepetnosprawnosciami ponosi PFRON.
W analizowanym okresie ponad 96% $rodkow na ten cel pochodzito z budzetu Funduszu.
Nalezy rowniez zwroci¢ uwage, ze wielko$¢ SrodkOw na ten cel rosta systematycznie. O ile
w 2006 r. na obstuge zadan zwigzanych z aktywizacjg skierowano 1,6 mld zt, to w 2011 r.
juz 3,2 mld zt, czyli dwukrotnie wigce;.

Jednakze istotne jest, aby nie zapomina¢, ze §rodki PFRON nie sg jedynymi, ktore
mogg i powinny by¢ przeznaczane na wsparcie 0s0b z niepelnosprawnosciami. Brakiem
dofinansowania z tego funduszu nie mozna tlumaczy¢ wtasnej biernoSci i zaprzestania
wspierania cennych inicjatyw czy zabezpieczenia odpowiedniego wsparcia dla tych osob
w ich codziennym funkcjonowaniu. Dobrze na tym polu sprawdzaja si¢ organizacje poza-
rzadowe — traktowane jako partnerzy. Tylko partnerska wspdtpraca miedzy administracja
centralng, samorzadowg i organizacjami pozarzadowymi moze przynie$¢ efekty. Organi-
zacje pozarzadowe sa najlepiej przygotowane do petnienia konkretnych funkcji, a wige na
przyktad do prowadzenia warsztatow terapii zajeciowej. Owszem, finanse na te zadania
pochodza w gtéwnej mierze z Funduszu, ale coraz wigcej Srodkdw organizacje zdobywaja
same. Wida¢, ze fachowcy z organizacji pozarzadowych wykonuja konkretng prace. Wpraw-
dzie w 2006 r. na aktywizacje zawodowg organizacje te przeznaczyly tylko 4 mln 600 tys. zi
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Tabela 1. Zastawienie wybranych szacunkowych kosztéw publicznych ponoszonych przez budzet
panstwa i budzety publiczne na §wiadczenia spoleczne, rehabilitacje i aktywizacje zawodowa
0sob z niepelnosprawnoscia w latach 2005-2011

Podmiot/Koszty | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
W min zi
Koszty aktywizacji zawodowej osob z niepelnosprawnoscia

PFRON 1540,9| 1596,0| 17651| 18533 16889 29924| 30023
Centrala PFRON 1380,0| 14758| 16448 1593,6| 25153| 2846,8| 28865
Is)gglgt?jy 52,8 28,2 292 1548 95,5 70,6 59,3
stf)‘l?;‘v’vrggjki 108,1 92,0 oL1| 1049 78,1 75,0 56,5
Samorzady 77,2 68,9 65,3 66,9 84,4 77,9 95,8
stf)?’e(v’vrgg‘ziki* 45| 409 401 46,1 479 472|565
;zgﬁrjﬁfy 327 80| 252 208 365 307 393
Sektor non profit 4,6 6,0 10,5 21,7 25,5 26,7 30,4
Pokryte z 1% PDF 2,5 3,7 6,3 17,9 22,9 21,6 241
Z innych zrodet™™ 2,1 23 42 38 2,6 5,1 6,3
RAZEM| 1622,7| 1670,9| 1840,9| 19419 17988| 30950 3128,5

% PKB 0,16 0,16 0,16 0,15 0,13 0,21 0,22

Kwoty w ramach Swiadczen spolecznych i rehabilitacji
poniesione na niepeinosprawnych lub niezdolnych do pracy

ZUS 107 397,6 | 115 908,5 | 118 013,2 | 132 180,8 | 147 896,4 | 156 189,7 | 167 800,0
Renty 2926,5| 29629 2957,7| 31372 3257,7| 39548| 42404
Renty socjalne 1257,6| 1239,1| 1271,4| 1339,7| 1453,1| 15313 b.d.
KRUS 14 459,7| 14 693,7| 13700,7| 14 091,3| 14 097,5| 14 404,9| 13 692,3
NFZ 914,6 951,9| 22660 27494| 3044,6| 29345 30722
Pomoc spoleczna 543,8 539,8 477,4 539,4 576,0 597,9 575,2
Zasitek okresowy 27,1 17,2 10,4 35,1 46,5 37,5 18,0
Zasitek staly 516,7 522,6 467,0 504,3 529,5 560,4 557,2
RAZEM | 123 315,7 [ 132 093,9 | 134 457,3 | 149 560,9 | 165 614,5| 174 127,0 | 184 564,5

% PKB 12,57 12,48 11,51 11,76 12,41 12,18 13,0

Ogotem koszty | 124 938,4 | 133 764,8 | 136 298,2 | 151 502,8 | 167 413,3 | 178 753,3 | 187 711,0

* Koszty z tytutu dziatalno$ci ZAZ utworzonych w latach poprzednich; ** koszty dziatalnoSci dorad-
cow zawodowych, innych urz¢dnikéw i podmiotéw w ramach poradnictwa zawodowego finansowa-
nych z budzetu samorzadéw powiatowych; *** darowizny i przychody z dziatalno$ci gospodarczej

— dane szacunkowe.

Zrodio: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS, ZUS, PFRON, Ministerstwa Finansow oraz
Ministerstwa Pracy i Polityki Spoteczne;.
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— kwote wreez symboliczna, trzeba jednak pamietac, ze wiele zadan jest realizowanych w for-
mie wolontariatu, a warto$¢ tych dziatan trudno wyrazi¢ w pienigdzu. W 2011 r. nasta-
pita wyrazna poprawa sytuacji finansowej tego sektora — z darowizn i swojej dziatalnoSci
zebrano ponad 30 mln z1, ktére potem wydano na wsparcie osob z niepetnosprawnosciamil3.

Wsrod gtéwnych czynnikéw obnizajacych podaz pracy osob z niepetnosprawnosciami
wymienia si¢ systemy emerytalne i rentowe oraz pomoc spofeczng, ktora czgsto jest wykorzy-
stywana jako substytut wezesniejszych emerytur. Przyktadem tego typu Swiadczen z pomocy
spoleczne;j sa zasitki (okresowe i state)!4. Ekonomisci podkreslaja, ze wysokos¢ i dostepnosé
wszelkich §wiadczen, ktdre moga zastapi¢ dochdd uzyskiwany z pracy zawodowej, istotnie
przyczyniaja si¢ do spadku aktywnosci zawodowej osob, ktore zblizaja si¢ do wieku emery-
talnego. Im wyzsze sg te transfery oraz im wcze$niej mozna rozpoczaé ich pobieranie, tym
wigcej osob decyduje si¢ na odejScie z rynku pracy przed osiagnieciem oficjalnego wieku
emerytalnego (Wisniewski, Zawadzki 2010, s. 46; Otrebski, Roznowski 2009, s. 48).

Na podjecie decyzji o kontynuowaniu lub zakoficzeniu aktywnoSci zawodowej maja
takze wplyw czynniki o charakterze popytowym, takie jak stan aktywnosci gospodarczej
i zwigzana z nig wielko$¢ popytu na prace. Im lepsze sg perspektywy rozwoju gospodarki
w przysztoSci 1 im wigkszego popytu na prac¢ mozna si¢ w zwigzku z tym spodziewac, tym
stabsza jest motywacja starszych osob do wezesnego odchodzenia z rynku pracy.

Napiecia zwigzane z finansowaniem rent s3 w duzym stopniu spowodowane wczesnym
wychodzeniem ludzi z rynku pracy. Osoby, ktore pobieraja renty i emerytury z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych (FUS), przepracowaly przecigtnie 27,6 roku (w tym mezczyZni
29,2 roku, a kobiety 24,4). Mniej niz co piaty rencista przepracowat 40 lub wigcej lat, a tylko
co dziesiaty wigcej niz 45 lat. Dla porOwnania, wigcej niz co dziesiaty emeryt pracowal
krocej niz 25 lat. Przecigtny staz pracy osob, ktdre przeszly na emeryture w 2010 r., wynidst
35,3 roku. Mimo ze wyraznie zmniejszyt si¢ odsetek rencistow o bardzo krotkim stazu pracy,
to jednoczes$nie mniej wigcej o takg sama wielkoS¢ obnizyt si¢ odsetek 0s6b 0 normalnym lub
diugim stazu. Sposrdd osob, ktdre uzyskaly Swiadczenie w 2010 r., co druga przepracowala
mniej niz 25 lat (Gorniak 2013, s. 83; Dezaktywacja osob... 2008, s. 30).

Ocena funkcjonowania systemu

System wspierania zatrudnienia obejmuje nastgpujace elementy: szereg ulg i przywilejow
dla pracodawcow prowadzacych zaktady pracy chronionej, dofinansowania do wynagro-
dzen pracownikOw z niepelnosprawnosciami, refundacja dodatkowych kosztow zatrudnia-
nia takich pracownikdw, pomoc na adaptacje i wyposazenie miejsca pracy oraz zwrot kosz-
tow wynagrodzenia pracownika pomagajacego w pracy osobie z niepetnosprawno$ciami.
Jak widaé, wszystko to sg instrumenty kierowane wytacznie do pracodawcoéw — udzial
pracownika nie jest tu formalnie i legalnie przewidziany.

13 Informacje dostgpne na stronie Ministerstwa Finansow: http://www.pozytek.gov.pl/wykaz,or-
ganizacji,majacych,status,OPP,1020.html [dostep: 09.09.2011].

14 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, Dz. U. z 2004 r. Nr 64, poz. 563, z p6zn.
zm., art. 37 1 38.
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Mozna by wiec sadzi¢, ze pracodawcy, majac solidne wsparcie, ustalg taka wysoko$¢
placy osoby z niepelnosprawnoscia, aby zasadniczo nie odstawata od wynagrodzen innych
0s0b, jesli praca wykonywana jest tak samo rzetelnie i sprawnie. Jednakze jest inaczej,
poniewaz przy zatrudnieniu dochodzi jeszcze jeden czynnik — dochody z pracy osob nie-
pelnosprawnych sg skalkulowane z uwzglednieniem pobieranych przez nie Swiadczen spo-
tecznych. Z takiego uktadu zadowolone sg tu obie strony. Zardéwno pracodawca (mogacy
przeznaczy¢ mniejsze Srodki na zatrudnienie pracownika), jak i sam pracownik. Jesli zara-
bia niewiele, nic nie zostanie uszczknigte z naleznego mu Swiadczenia. Poniewaz osiggnie-
cie wysokich dochodéw z pracy powoduje zmniejszenie lub zawieszenie §wiadczen (np.
zmniejsza kwote renty — choc¢ weale nie oznacza to utraty uprawnien), niepetnosprawni
nie sg tak bardzo zainteresowani wysokimi zarobkami. Rente traktuje si¢ jako co$ niezby-
walnego i nietykalnego. Mniejsza kwota przekazywana co miesiagc z ZUS to w wyobraze-
niu wielu osob okoliczno$¢ traumatyczna, a przede wszystkim gieboko niesprawiedliwa.
Nieistotny jest tu fakt, ze w niektorych przypadkach wigksze zarobki mogltyby oznaczad
poprawe statusu materialnego zainteresowanej osoby, nawet jesli catkowicie przestano by
jej wyplacac rente (zawieszono wyplate). Dominuje przywigzanie do Swiadczen i strach
przed ich utrata. Dlatego niepetnosprawni toleruja nizsze zarobki, a niekiedy nawet ich
oczekuja (NGO... 2008, s. 45; Dezaktywacja osob... 2008, s. 31).

Przy ocenie funkcjonowania systemu istotne zagadnienie stanowig koszty publiczne
(ponoszone przez instytucje panstwowe i samorzadowe). Te kwestie mozna rozpatrywac
na kilku ptaszczyznach — przede wszystkim indywidualnej (dotyczacej podmiotu systemu
— samej osoby z niepetnosprawnoscia), jak i globalnej (dotyczacej catego spofeczenstwa).

Dla pracodawcy zatrudniajacego osobe z niepetnosprawnoScia, przy ustalaniu wyso-
kosci jej zarobkow, znaczenie ma wielko$¢ publicznej pomocy w zatrudnianiu niepetno-
sprawnych — czyli zasady dotyczace dofinansowania do wynagrodzen. Dofinansowanie
oferowane pracodawcy na podstawie ustawy o rehabilitacji zawodowej ma rekompen-
sowaé zwigkszone koszty, jakie poniost, przyjmujac do pracy osobe niepetnosprawna.
Koszty te wynikaja m.in. z przystugujacych niepetnosprawnym praw do: pomocy asystenta,
dodatkowych przerw w pracy, dodatkowego urlopu, zwolnief. Pensja nie jest wyjatkowym
kosztem pojawiajacym si¢ tylko przy zatrudnieniu niepelnosprawnego, a dofinansowanie
nie jest nagroda ufundowang przez panstwo dla pracodawcy, w ramach ktorej otrzymuje
on darmowego pracownika. Formalnie wysoko$¢ dofinansowania nie ma wigc duzego
zwigzku z wysokosScig wynagrodzenia niepetnosprawnego. Z danych Panstwowego Fundu-
szu Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych wynika, ze w analizowanym okresie przeci¢tne
zarobki niepetnosprawnych byly znacznie nizsze (o polowe) od przecigtnych zarobkow
Polakéw, a problem ten dotyczy gldwnie sektora pracy chronionej, ktdéry w znacznie
wigkszym stopniu wykorzystuje system dofinansowania niz — angazujacy niewielu nie-
pelnosprawnych — otwarty rynek pracy. To niskie przeci¢tne wynagrodzenie niepetno-
sprawnych byto zblizone do wysokosci dofinansowania, jaka mozna uzyska¢ z PFRON.
Mozna si¢ tutaj zastanowié, czy zbiezno$¢ ta jest przypadkowa i czy wysokoS$¢ zarobkow
0s0b z niepetnosprawnoscia, zgodnie z zatozeniem ustawodawcy, nie zalezy od poziomu
pomocy w ich zatrudnianiu.
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Majac na uwadze przede wszystkim indywidualne i spoteczne znaczenie dziatan na
rzecz aktywizacji zawodowej niepetnosprawnych, nie wolno réwniez zapominaé o ekono-
micznych kosztach biernosci zawodowej tej grupy. Niepetnosprawni i emeryci stanowia
w Polsce najliczniejsze grupy Swiadczeniobiorcow. Wedtug danych Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych przecigtna miesi¢czna liczba osob pobierajacych renty z tytulu niezdolnosci
do pracy wyniosta w 2011 r. 1 mld 174 mln (to 14,8% wszystkich §wiadczen z FUS).
Ogotem w 2011 r. wydatki z funduszu rentowego FUS wyniosly ponad 18 mld 648 min
300 tys. zt (Wydatki na swiadczenia... 2011, s. 11). Wedle danych KRUS przecigtna liczba
rent z tytulu niezdolnoSci do pracy wyniosta w 2011 r. ponad 227 tys., za$§ wydatki na te
$wiadczenia wyniosly ponad 2 mld 117 mln z#15. Mimo ze wydatki te spadaja z roku na
rok, Polska wciaz plasuje si¢ w Swiatowej czotowce pod wzgledem udziatu wydatkdw na
Swiadczenia rentowe w PKB.

Powyzszg analize nalezy uzupetni¢ o koszty ponoszone przez system pomocy spotecz-
nej. Pobiezna tylko analiza tych kosztow pozwala postawi¢ teze o silnym uzaleznieniu
sie niepelnosprawnych i ich rodzin od §wiadczen z pomocy spolecznej (zasitkow statych
i wyrownawczych). Koszty rosna. Widac to zardwno w skali calego systemu, jak i w struk-
turze poszczeg6lnych wydatkow (tabela 1).

Rozwigzaniem budzacym najwicksze kontrowersje w zakresie aktywizacji zawodowej
jest realizowana przez Pafistwowy Fundusz Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych wyplata
dofinansowan do wynagrodzefi pracownikéw z niepelnosprawnoscig oraz system $wiad-
czeni spotecznych wyptacanych miedzy innymi z ZUS i KRUS. Na powyzsze naktada si¢
réwniez catos¢ kosztow ponoszonych przez NFZ na rehabilitacje, profilaktyke zdrowotna
oraz zdrowie publiczne.

Wiedza dotyczaca relacji migdzy kosztami ZUS i NFZ jest niezbedna dla optymaliza-
cji procesu podejmowania decyzji z zakresu zdrowia publicznego. Dotychczasowy model
podejmowania decyzji zaklada dazenie do ograniczenia kosztow bezposrednich ponoszo-
nych przez NFZ, podczas gdy z punktu widzenia interesu publicznego by¢ moze bardziej
zasadne byloby dazenie do ograniczenia kosztéw spolecznych z powodu niezdolnosci do
pracy. Takie rozwigzanie moze ufatwia¢ ewolucje procesu podejmowania decyzji z zakresu
zdrowia publicznego w kierunku skrocenia hospitalizacji pacjentow, wezesnego zastosowa-
nia nowych, skuteczniejszych i bezpieczniejszych lekow, umozliwiajacych tym pacjentom
szybsze podjecie stabilnej aktywnosci zawodowej. Tego rodzaju post¢powanie oznaczaloby
w konsekwencji istotne zmniejszenie obcigzen ZUS i ograniczenie bezrobocia wtornego
zwigzanego z problemami zdrowotnymi.

Sa to oczywiscie bardzo ogdlne sformufowania, ktore pozwalaja na pewna dowolno$¢
interpretacyjna. Pomimo to nie toczy si¢ zadna dyskusja, ktorej celem bytoby precyzyjne
okreslenie, kiedy i dlaczego nalezy stosowaé perspektywe spoteczna. Sq takie problemy
zdrowotne, w stosunku do ktdrych pominigcie perspektywy spolecznej jest i nieetyczne,
i nieuczciwe z perspektywy dysponowania pienigdzmi podatnika. Dla przyktadu — cho-

15 Koszty funkcjonowania systemu KRUS, Ubezpieczenie spoleczne rolnikow z perspektywy 20-lecia
funkcjonowania KRUS, Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, http://www.krus.gov.pl/filead-
min/moje_dokumenty/obrazki/Prezentacje/ppt.koszty-systemu-u.s.r.pdf [dostep: 09.12.2012].
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roby psychiczne wiaza si¢ z wysokimi kosztami ponoszonymi przez ZUS na zasitki choro-
bowe i renty, a takze z obcigzeniem finansowym rodzin organizujacych opieke nad osobg
chorg psychicznie. Tym osobom przeciez najtrudniej znalez¢ prace. Pominigcie perspek-
tywy spolecznej w przypadku takich chordb jest zakladaniem z gory, ze decyzje w tym
zakresie nie beda optymalne.

Warto przeprowadzi¢ w Polsce badania catkowitych kosztéw chordb, o ktorych wia-
domo, ze wigza si¢ z wysokimi kosztami spotecznymi. Dla takich chorob, jak astma, depre-
sja, kolagenoza, gruZlica, nowotwory czy tuszczyca powinny zosta¢ oszacowane — poza
kosztami bezposrednimi — réwniez ich koszty spoleczne. Decyzje dotyczace polityki
zdrowotnej i lekowej w tych obszarach powinny by¢ podejmowane na podstawie wiedzy
o caloksztafcie kosztow, a nie ich wycinku. Wreszcie, nie bytoby potrzeby prowadzenia
osobnych badafi nad kosztami tych chorob, gdyby decydenci w dziedzinie ochrony zdrowia
mieli wglad do bazy danych ZUS i — odwrotnie — gdyby decydenci prowadzacy polityke
spoteczng stosowali jako narzedzie w podejmowaniu decyzji wiedze o kosztach dostgpna
w NFZ. Wtedy mogtoby si¢ okazaé, ze uwzglednianie kosztow spotecznych w procesie
podejmowania decyzji jest prostym, czysto technicznym dziataniem sprowadzajacym si¢
do integracji baz danych istniejacych w ochronie zdrowia.

Jak na tym tle jawila si¢ polityka PFRON? Pomimo krytyki i zaistnialych problemow,
dziatalno$¢ PFRON w zakresie wspierania zatrudniania osob z niepetnosprawnoscia nalezy
oceni¢ pozytywnie. W omawianym okresie Fundusz gromadzit poza systemem poboru
podatkoéw Srodki finansowe na wspieranie rehabilitacji zawodowej i spotecznej osob nie-
petnosprawnych — a wigc Srodki pozabudzetowe. Jest to rownocze$nie rozwigzanie stymu-
lujace zatrudnienie osob z niepelnosprawnoSciami na otwartym rynku pracy, polegajace na
okresleniu minimalnego poziomu zatrudnienia tych osob i wysokoSci obowigzkowej wplaty
do Funduszu, jezeli tego minimalnego poziomu pracodawca nie osigga. Rozwigzanie to
odcigzato budzet pafistwa od znacznych wydatkow, jakie musialoby ponosi¢ pafistwo na
rehabilitacje spoteczng i zawodowa 0sOb z niepetnosprawno$ciami, w sytuacji gdyby Fundu-
szu nie bylo. W polskich warunkach to rozwigzanie, wzorowane na doswiadczeniach wielu
innych krajow Unii Europejskiej, oparte na systemie kwot i wptat — pomimo zaistnialych
ktopotow finansowych — dobrze zdato egzamin.

Z kontroli NIK wynika, ze aktywizacja os0b z niepetnosprawnoS$ciami nie przyno-
sita wystarczajacych efektow. W latach 2007-2010, jak zaznacza Izba, w skontrolowanych
urzedach pracy rejestrowalo si¢ coraz wigcej niepelnosprawnych osob, ale po odbyciu
stazu coraz rzadziej uzyskiwaly one zatrudnienie. W tych latach PFRON wspotfinanso-
wal pie¢ duzych programow wspierajacych aktywizacje osob z niepelnosprawno$ciami.
W ramach tych programéw organizacje pozarzadowe otrzymaly prawie 300 mln zt (Infor-
macja o wynikach kontroli... 2011, s. 13). NIK ocenia, ze $rodki te zostaly wykorzystane
zgodnie z przeznaczeniem. PFRON prowadzil akcje promocyjne, upowszechniajace wie-
dzg o wdrazanych programach. Niemniej NIK stwierdzita, ze programy wdrazano nie do
kofica prawidtowo. Przede wszystkim zabrakto rzetelnej analizy potrzeb, ktére miatyby
by¢ zaspokojone w efekcie realizacji kolejnych zadan. Co wigcej — programy wdrazane
byty takze bez wiedzy o liczbie uczestnikow i bez symulacji kosztow.
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Kontrolerzy krytycznie ocenili przypadki zmiany zasad wspdtpracy z organizacjami
pozarzadowymi w trakcie trwania programu, zmniejszanie przyznanych im kwot czy doko-
nywanie rozliczen z op6Zznieniem. W niektorych przypadkach op6zZnienia w rozliczeniu
siggaly nawet trzech lat. Dziatania takie doprowadzity do wycofania si¢ niektorych orga-
nizacji ze wspOlpracy z PFRON.

Zastrzezenia Izby budzi takze brak oceny efektywnosci programow. W przypadku pro-
gramu ,, Trener Pracy” cel programu zostal sformutowany w taki sposob, ze nie mozna go
byto zmierzy¢, co praktycznie uniemozliwito ustalenie, w jakim stopniu zostat osiagniety.
NIK zwracal takze uwage, ze cho¢ w wigkszosci skontrolowanych urzedow pracy liczba
zarejestrowanych osob z niepelnosprawnosciami z roku na rok rosfa, to jednocze$nie
malata efektywno$¢ instrumentow sprzyjajacych ich zatrudnianiu. Dla przyktadu odsetek
stazystow, ktorzy zostali zatrudnieni po odbyciu dofinansowywanego przez PFRON stazu,
spadt z 71,5% w 2007 r. do 36% 2010 r.

Zakonczenie

Przygladajac si¢ kosztowemu warunkowi optymalizacji systemu wspierania zatrudnienia
i aktywizacji zawodowe] 0s6b z niepetnosprawnoscig (rysunek 1), mozemy zauwazy¢, ze
nie wszyscy w petni odczuwajg korzySci z jego funkcjonowania, a takze nie wszyscy ponosza
koszty adekwatne do uzyskiwanych efektow. Przy czym koszty te mozemy okreSli¢ jako
ekonomiczne lub spofeczne. W zaleznoSci od zada i roli, jaka si¢ peini w systemie (osoba
z niepetnosprawnosciami, pracodawca, panstwo), pozycje te moga przybiera¢ rdzng war-
to$¢. Analiza systemu pod katem proporcji ponoszonych kosztow i odczuwanych korzysci
pomiedzy poszczegdlnymi stronami ukfadu, wskazuje, ze nieréwnosci te sa zachowane.
Jednakze proporcje oraz wagi kosztow i korzySci przybieraja rozng wielkos¢.

Pierwszg nierownos¢ stanowi rachunek kosztow i korzysci osigganych przez osoby z nie-
petnosprawnoscig, zardwno w sferze ekonomicznej, jak i spotecznej. W przeciaggu kilkunastu
lat zatrudnienie tych osob wzrosto z 191 229 etatow w grudniu 2003 r. do 231 969 etatow
w grudniu 2009 r. Tendencja wzrostowa utrzymywata si¢ od poczatku 2010 r. Wtedy to
zatrudnienie osOb z niepelnosprawnoSciami wyniosto 250 450 etatéw. Od stycznia 2011 .
mozna zaobserwowac odwrdcenie tej tendencji. Na koniec tego roku zatrudnienie wynio-
sto 230 887 etatow (w ciagu roku spadek o 8%). Wedtug danych Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych przecietna miesigczna liczba 0sob pobierajacych renty z tytutu niezdol-
nosci do pracy wyniosta w 2011 r. 1,174 mln (to 14,8% wszystkich §wiadczen z FUS).
Ogotem w 2011 r. wydatki z funduszu rentowego FUS wyniosly ponad 18 mld 648 min
300 tys. zt (Wydatki na swiadczenia... 2011, s. 11). Wedle danych KRUS przecigtna liczba
rent z tytulu niezdolnoSci do pracy wyniosta w 2011 r. ponad 227 tys., za$§ wydatki na te
Swiadczenia wyniosty ponad 2 mld 117 mln 700 tys. zt. Mozna spekulowa¢, ze wigkszo$¢
0s0b pobierajacych $wiadczenia byta pasywna zawodowo, natomiast ci, ktorzy pracowali,
albo godzili si¢ na zarobki w takiej wysokoSci, jaka nie uszczuplata ich §wiadczen spo-
tecznych, albo takich $wiadczef nie posiadali, a praca stanowita dla nich glowne Zrodto
dochodu. KorzySci ekonomiczne i spoleczne osob z niepetnosprawno$ciami w tej sferze
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nalezy pomniejszy¢ o koszty wynikajace z poziomu ubdstwa. Wedtug danych GUS oraz
autoréw Diagnozy spolecznej 2011, skala ubdstwa w Polsce nieco si¢ zmniejsza. Od 2009 r.
odsetek gospodarstw domowych, ktdre nie moga sobie pozwoli¢ na zaspokojenie biezacych
potrzeb, zmniejszy! si¢ z 28% do 26%. Jednocze$nie wskaznik ubogich osob utrzymujacych
si¢ z zasitkow, Swiadczen rentowych i pielggnacyjnych wzrost z 28,5% (2009) do 36,4%
(2010). Wyrazny wzrost — z 6,3% do 10,2% — wystapit w przypadku gospodarstw renci-
stow. W najtrudniejszej sytuacji znajdowaly si¢ rodziny z niepetnosprawnymi dzie¢mi oraz
te, w ktorych gtowa gospodarstwa byla osoba z niepetnosprawnoscig (Czapinski, Panek
2011, s. 45). Wsrdd gospodarstw domowych, ktorych glowa jest osoba z niepetnospraw-
noscia, stopa ubostwa ustawowego wynosita w 2010 r. nieco ponad 9%, a stopa ubostwa
skrajnego nieco ponizej 9%; natomiast w§rdd gospodarstw domowych, w ktorych znajdo-
walo si¢ przynajmniej jedno dziecko do lat 16 posiadajace orzeczenie o niepetnospraw-
nosci, wskazniki te wyniosly odpowiednio — ok. 16% i ok. 12% (Szacunki GUS... 2011).
Mozna zatem powiedzie¢, ze pomimo duzych kosztow ekonomicznych ponoszonych przez
panstwo, wigkszo$¢ niepetnosprawnych nadal pozostaje bierna zawodowo i coraz wigksza
liczba tych osob zyje w ubostwie. W tej sferze koszt ekonomiczny i spoteczny pafistwa jest
wyraznie wyzszy i nie fagodza go uzyskiwane korzysci spoleczne (rosnace zatrudnienie nie-
petnosprawnych) i ekonomiczne (podatki ptacone przez niepetnosprawnych). Osoby nie-
petnosprawne réwniez ponosza wysokie koszty ekonomiczne (niskie dochody, wydatki na
rehabilitacj¢) oraz spoleczne (bierno$é zawodowa i spoteczna), lecz uzyskiwane przez nie
z systemu korzysci ekonomiczne (renty i Swiadczenia spoleczne) tagodza te koszty. W tym
miejscu nasuwa si¢ kilka pytan. Po pierwsze, czy wszystkie osoby z niepelnosprawnoscia
mogg i powinny pracowac? Wiele osob ma tak powazne dysfunkcje, ze nie jest w stanie
podjac jakiejkolwiek pracy. Bardziej zasadne niz aktywizowanie wydaje si¢ zapewnienie
im godziwego wsparcia w postaci Swiadczen spotecznych oraz prowadzenie terapii zaje-
ciowej. Po drugie, czy aktywizowanie wszystkich 0sob z niepelnosprawnosciami w stopniu
znacznym jest konieczne? W przypadku wystepowania niektorych schorzefi praca moze
przeciez pogtebic ich niepetnosprawnos¢. Zatem wykonywanie pracy w diuzszej perspekty-
wie czasowej stworzy dodatkowe koszty zwigzane z ich rehabilitacja. Po trzecie, czy kazdy
pracodawca otwartego rynku pracy powinien dostawac jednakowe wsparcie? Moze Srodki
na ten cel nalezatoby zréznicowac oraz uzalezni¢ od profilu produkcji i gatezi gospodarki,
a nie tylko od rodzaju i stopnia niepetnosprawnosci zatrudnianego pracownika. Przeciez
koszty tworzenia miejsc pracy sg rozne i zaleza rowniez od istoty produkeji w danym
segmencie gospodarki.

Druga nier6wno$¢ warunku optymalizacji systemu wskazuje na korzystna relacje pomie-
dzy kosztami i korzysciami osigganymi przez pracodawce (przy zachowanej korzystnej relacji
koszty-korzysci osoby niepeinosprawnej). Na koniec 2011 r. z dofinansowan do wynagro-
dzen osob niepetnosprawnych korzystato miesigcznie blisko 17,5 tys. pracodawcow, ktdrzy
zglaszali ponad 245 tys. pracownikéw niepetnosprawnych kazdego miesiaca. Srednia wyso-
kos¢ wyptat za okres dwumiesigczny dla pracodawcow sktadajacych wnioski o wyptate dofi-
nansowania w 2011 r. przekroczyta kwotg 241 mln zI miesigcznie, to jest 1100 zt na osobe
niepetnosprawna. Koszty ogétem PFRON z tego tytutu w latach 2003-2011 wyniosty ponad
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12 mld 800 mln zt. Oznacza to, ze pracodawcy, kierujac si¢ rachunkiem ekonomicznym,
osiggali zadowalajaca nadwyzke, pozwalajaca pokry¢ koszty ekonomiczne, funkcjonowac
oraz uzyska¢ odpowiednio wysokg premie za aktywno$¢ na rynku pracy. Na znaczne koszty
pracodawcdw w omawianym systemie sktadaja si¢ mniejsze dochody zwigzane z mniejsza
produktywnosciag pracownikoéw z niepelnosprawnoscia oraz wydatki ponoszone na przy-
stosowanie miejsc pracy do szczeg6lnych potrzeb pracownikéw. Z danych Pafstwowego
Funduszu Rehabilitacji Osob Niepelnosprawnych wynika, ze przeci¢tne zarobki niepeino-
sprawnych byly znacznie (o polow¢) nizsze od przecigtnych zarobkéw Polakéw, a problem
ten dotyczy gtownie sektora pracy chronionej, ktory w znacznie wigkszym stopniu wyko-
rzystuje system dofinansowania niz — angazujacy niewielu niepetnosprawnych — otwarty
rynek pracy. To niskie przeci¢tne wynagrodzenie niepelnosprawnych byto zblizone do
wysokosci dofinansowania jakie mozna uzyska¢ z PFRON. KorzySci ekonomiczne praco-
dawcow uczestniczacych w systemie byly na tyle duze, ze optacato si¢ im zatrudnia¢ niepet-
nosprawnych. Przy czym wielko$¢ kosztow, jakie z tego tytutu ponosito pafistwo, wymaga
korekty. Koszty te nalezy powigkszy¢ o transfery zwiazane chociazby ze $wiadczeniami
spotecznymi. Trzeba tez wziag¢ pod uwage pozaekonomiczne koszty bezrobocia i biernosci
zawodowej, ktore przybierajg forme frustracji, wykluczenia spotecznego oraz mozliwosci
niepokojow spofecznych i wyzszego poziomu przestgpczoSci. Dla spoleczefistwa nie jest
to jednak koszt ekonomiczny netto, gdyz rownowazy go korzy$¢ dla pracodawcow. Nalezy
réwniez pamigtac, ze nie wszystkie zatrudnione osoby powinny pobieraé Swiadczenia spo-
teczne. Wynagrodzenie powinno pokrywac ich koszty utrzymania.

Trzecia nierowno§¢ wskazuje podstawowy warunek istnienia calego systemu: wydatki
panstwa zwigzane z aktywizacja zawodowa oraz wspieraniem zatrudnienia osob z niepetno-
sprawnosciami powinny by¢ réwne uzyskanym korzySciom lub mniejsze od nich. Ta sprawa
wzbudza zywa dyskusje, gdyz jest do$¢ ztozona i dotyczy wielu sfer spofecznych. Koszty
aktywizacji zawodowe;j i zatrudniania 0sob z niepetnosprawnosciami zawsze beda stanowic
znaczng pozycje w budzecie centralnym oraz w budzetach jednostek finanséw publicznych.
Jest to w gléwnej mierze spowodowane samg istota niepelnosprawnosci, ktéra generuje
dodatkowe koszty. Nie majac odpowiedniego wsparcia, osoby z niepetnosprawnoscia nie
poradza sobie na rynku pracy, a pracodawcy nie beda zainteresowani zatrudnianiem takich
pracownikow. Koszty ekonomiczne i spoteczne aktywizacji zawodowe;j tej grupy spofecznej
tagodza uzyskiwane korzySci. Pracujaca osoba niepetnosprawna jest niewatpliwie bardziej
»oplacalna” dla panstwa niz bezrobotny rentobiorca, chociazby dlatego, ze odprowadza
podatek dochodowy od swoich zarobkoéw, kupuje wiecej produktow, a wiec placi wigkszy
VAT, optaca czynsz za mieszkanie i — co wazne — uczestniczy w Zyciu spolecznym.

Mimo poprawy wskaznika, czyli wzrostu liczby zatrudnionych 0sdb z orzeczeniem
o niepelnosprawnosci, nadal wida¢, ze w omawianym okresie sytuacja na rynku pracy ksztai-
towala si¢ niekorzystnie — mozna tam bylo zauwazy¢ gieboka nier6wnowage, gdyz popyt
na prace nie dordwnywal rosngcemu zainteresowaniu podjeciem pracy i naplywowi nowych
kandydatow zasilajacych podaz pracy. Rodzi to pytanie o uwarunkowania aktywizacji zawo-
dowej 0s0b z niepetnosprawnoS$ciami oraz o caly system wspierania zatrudnienia tych osob.
Chodzi tu o réznorodne uwarunkowania, zardwno po stronie gospodarki i pracodawcow
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tworzacych miejsca pracy, jak i po stronie spoteczno$ci 0s6b z niepelnosprawnoS$ciami,
majace charakter ekonomiczny i pozaeckonomiczny. Gdyby nie istnialo dofinansowanie do
wynagrodzen niepetnosprawnych, to prawdopodobnie — biorac pod uwage coraz wigk-
sze wymagania rynku pracy — osoby niepetnosprawne bylyby wciaz mato konkurencyjne,
a w rezultacie w znacznym stopniu skazane na bierno$¢ zawodowa. Oznacza to, ze obok
dziataf majacych na celu zwigkszenie szans na zatrudnienie tych osob, ktdre zarejestrowaty
si¢ w urzedzie pracy, nalezy stosowaé rowniez narzedzia nakierowane na samych niepet-
nosprawnych, majace na celu ich uaktywnienie oraz poprawienie ich konkurencyjnosci na
rynku pracy. Zwickszenie aktywnoSci, nie tylko w dziedzinie zawodowej, stanowi nadal
powazne wyzwanie.
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Summary

Disability should be considered not only in social categories, but also in economic
categories, both in the individual as well as public dimension. These costs will always
constitute a significant position in the central budget and individuals budgets of the public
finance. It is in a main measure caused by very nature of disability, which generates
additional costs. Without appropriate support persons with disabilities won’t manage
on the labor market, and employers won’t be interested in employing such employees.
Economic analysis of incurred costs in the system allows get to know with appearing facts
and phenomena as well as to establish causes of these occurrences and facts, particularly
low professional activity of persons with disabilities. Moreover, based on costs, peculiarly
when we compare them with effects, it is possible to conduct a preliminary assessment of
the system. In present analysis the costs evaluation incurred by PFRON (National Fund
for Rehabilitation of Persons with Disabilities), ZUS (Social Insurance Institution), KRUS
(Agricultural Social Insurance Fund) and NFZ (National Health Fund) was conducted.
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