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Summary
Subject and purpose of work: The article presents the complexity of the transaction costs and their
impact on institutions supporting employment of the people with disabilities in Poland. As a measure
of the unwanted costs, lost benefits in the form of not received public income on account of shared and
used concessions, endowments, exemptions for employers of people with disabilities were assumed.
Materials and methods: An example of the lost benefits was presented on the grounds of State Fund
for Rehabilitation of Disabled Persons and the Ministry of Family, Labour and Social Policy data. In the
article, the method of description and financial analysis was applied.
Results: All forms of public aid, being the support of employers of people with disabilities, require
legislative actions, additional work of administration bodies, monitoring, PFRON (State Fund for
Rehabilitation of Disabled Persons), levies collection system adjustments (thus a tax system), which
constitute the total coordination costs of the chosen economic policy, that is transaction costs.
Conclusions: The analysis carried out indicates on the one hand the complexity of the institutional
solutions for supporting the employment of people with disabilities, what provokes thoughts about the
need to rationalize the institution of grants for entrepreneurs, labour law and occupational rehabilitation,
on the other hand the sensitivity of the system supporting employment institutions to changes which
occur in other institutions and in the environment.
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Streszczenie
Przedmiot i cel pracy: W artykule postawiono ztozono$¢ kosztow transakcyjnych oraz ich wptyw na
instytucje wpierania zatrudnienia os6b z niepetnosprawno$ciami w Polsce. Za miare kosztéw niepoza-
danych przyjeto utracone korzysci w postaci nieotrzymanych dochodéw publicznych na skutek udo-
stepnionych i wykorzystanych ulg, dofinasowan oraz zwolnien dla pracodawcéw os6b z niepetnospraw-
no$ciami.
Materialy i metody: Przyktad utraconych korzysci przedstawiono na podstawie danych Panstwowego
Funduszu Rehabilitacji Os6b Niepetnosprawnych oraz Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecz-
nej. W artykule wykorzystano metode deskrypcji oraz analizy finansowe;.
Wyniki: Wszelkie formy pomocy publicznej, jakim jest wsparcie pracodawcéw 0s6b z niepelnospraw-
no$ciami wymagaja dziatan legislacyjnych, dodatkowej pracy organéw administracji, kontrolnych,
PFRON, dostosowan systemu poboru danin (a wiec systemu podatkowego), co sktada sie na tgczne
koszty koordynacji obranej polityki gospodarczej, tj. na koszty transakcyjne.
Whioski: Przeprowadzona analiza wskazuje z jednej strony na ztozono$¢ rozwiazan instytucjonalnych
wsparcia zatrudniania os6b z niepelnosprawnosciami, co sktania do refleksji nad potrzebg racjonali-
zacji instytucji dotacji dla przedsiebiorcow, prawa pracy oraz rehabilitacji zawodowej, z drugiej - na
wrazliwo$¢ instytucji systemu wspierania zatrudnienia na zmiany jakie zachodza w innych instytucjach
i otoczeniu.

Stowa kluczowe: instytucja, koszty transakcyjne, kontrakt, osoba z niepelnosprawnosciami
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Introduction

New institutional economics (NEI) modified the
standard neoclassical model, so that it brings the
theory closer to reality by including institutional
constraint and transaction costs to the decisional
situation of making the choice and implementation
of the additional assumptions, verifying units and
the market, on which it contracts. The NEI is situated
in the neoclassical economics, but is distinguished
by a separate paradigm, in which such categories as:
institutions, contracts and transaction costs occupy
prominent places. Transaction costs explain the
motives of the decisions made in the goods market, by
the entrepreneurs, and also are used in the analysis
of public and political choices. The merit of NEI is
realization of the existence of these costs, inclusion of
themin the overall costaccount, and use as a selection
criterion among institutional involvement. The
source of transaction costs are the institutions, and
their height is affected by the specificity of assets,
incidence of realization of such a transaction and the
uncertainty regarding its results.

So far, in Polish literature the analysis of the
institutional structure of the system of occupational
rehabilitation and promotion of employment of
people with disabilities in terms of NEI has not
been dealt with, but the problem of the existence of
transaction costs that it generates was only signaled.
The purpose of the presented article is to identify
the transaction costs of the system of supporting
the employment of people with disabilities, and to
demonstrate that they can constitute complementary
criterion for its evaluation. The difficulty of the task
relies on operationalization of the transaction costs,
which in part cannot be expressed by the outlay and
be quantified, and in part are unobservable.

The article hypothesizes that:

1. transaction costs of the support system for the
employment of people with disabilities are not
homogenous; their structure is composed of
the necessary costs, including indispensable
expenses for the maintenance of the institution,
and the unwanted costs;

2. the unwanted costs are the costs of coordination
of collective life, resulting from the decisions
made at the political market, which use the
system of support for the employment of
people with disabilities to different objectives
of the state policy or costs that stem from poor
quality of institutions; they are surplus to the
transaction costs of the optimal system.

As an indirect measure of the unwanted costs,
lost benefits in the form of not received public
income on account of shared and used concessions,
endowments, exemptions for employers of people
with disabilities was assumed. An example of the
lost benefits was presented on the grounds of State
Fund for Rehabilitation of Disabled Persons and the
Ministry of Family, Labour and Social Policy data.
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Nowa ekonomia instytucjonalna (NEI) zmodyfiko-
wata standardowy model neoklasyczny, dzieki czemu
przyblizyla teorie do rzeczywistoSci poprzez wtacze-
nie ograniczenia instytucjonalnego i kosztéw transak-
cyjnych do sytuacji decyzyjnej dokonujacego wyboru
oraz wprowadzeniu dodatkowych zatozen, weryfiku-
jacych jednostki i rynek, na ktéorym ona kontraktuje.
NEI usytuowana jest w nurcie ekonomii neoklasycz-
nej, ale wyrdznia sie odrebnym paradygmatem, w kt6-
rym czotowe miejsce zajmujg takie kategorie, jak:
instytucje, kontrakty i koszty transakcyjne. Koszty
transakcyjne wyjasniajg motywy decyzji podejmowa-
nych na rynku débr, przez przedsiebiorcow, a takze
wykorzystywane sg w analizie wyboréw publicznych
i politycznych. Zastuga NEI jest uSwiadomienie istnie-
nia tych kosztéw, wiaczenie ich do ogélnego rachunku
kosztow i wykorzystania jako kryterium wyboru mie-
dzy powigzaniami instytucjonalnymi. Zrédtem kosz-
tow transakcyjnych sg instytucje, a na ich wysokos¢
wptywa specyfika aktywdw, czestos$¢ realizacji takiej
transakcji oraz niepewno$¢ dotyczaca jej wynikow.

Dotychczas nie zajmowano sie w polskiej litera-
turze analizg struktury instytucjonalnej systemu
rehabilitacji zawodowej oraz wspierania zatrud-
nienia oséb z niepetnosprawnosciami w ujeciu NEI,
a jedynie sygnalizowano problem istnienia kosztow
transakcyjnych, jakie ona generuje. Celem prezen-
towanego artykutu jest zidentyfikowanie kosztow
transakcyjnych systemu wspierania zatrudniania
0sO0b z niepetnosprawnosciami oraz wykazanie, ze
moga one stanowi¢ uzupelniajace kryterium jego
oceny. Trudno$¢ zadania polega na operacjonalizacji
kosztéw transakcyjnych, ktére w czesci nie dajg sie
wyrazi¢ naktadem oraz skwantyfikowa¢, a w czesci
sg nieobserwowalne.

W artykule postawiono nastepujgce hipotezy ba-
dawcze:

1. koszty transakcyjne systemu wspierania za-
trudniania oséb z niepetnosprawnosciami nie
sg jednorodne; ich struktura ztozona jest z kosz-
tow koniecznych obejmujacych niezbedne wy-
datki na utrzymanie instytucji oraz kosztow
niepozadanych;

2. koszty niepozadane sga kosztami koordynacji
zycia kolektywnego, wynikajacymi z decyzji po-
dejmowanych na rynku politycznym, wykorzy-
stujgcych system wspierania zatrudnienia oséb
z niepeinosprawnos$ciami do réznych celéw po-
lityki panstwa lub kosztami majacymi Zrédto
w stabej jakosci instytucji; stanowia one nad-
wyzke ponad koszty transakcyjne optymalnego
systemu.

Za posrednig miare kosztéw niepozadanych przy-
jeto utracone korzysci w postaci nieotrzymanych
dochodéw publicznych na skutek udostepnionych
i wykorzystanych ulg, dofinasowan oraz zwolnien
dla pracodawcéw os6b z niepeinosprawnosciami.
Przyktad utraconych korzysci przedstawiono na
podstawie danych Panstwowego Funduszu Rehabi-
litacji Os6b Niepeilnosprawnych oraz Ministerstwa
Rodziny, Pracy i Polityki Spoteczne;.
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Institutions and their impact on the quality of the
system supporting employment of people with
disabilities

As Douglas C. North stated in his Nobel
lecture “Interactions between the institutions and
organizations shape the institutional evolution of the
economy. If institutions are the rules of the game, the
organizations and their entrepreneurs are the players.”
He defined institutions as follows: “Institutions are
invented by people constraints that structure human
interactions. They consist of formal restrictions (e.g.:
rules, laws, constitutions), informal restrictions (e.g.:
norms of behavior, conventions, self- imposed codes of
conduct) and their characteristic ways of protection.
Altogether, it determines the structure of incentives
in societies, particularly in economies “(North 1994,
p. 360). According to North, institutions are defined
as restrictions, rules created by a man, regulating
human activities so that the world is more predictable
(Klimczak 2005, p. 16). They consist of principles,
generational patterns of behaviour. Formal rules
are protected by sanctions; breaking them has legal
effects, as distinct from informal rules, disrespect
of which is assessed formally written in the form of
restrictions: orders, prohibitions, permissions which
include legal principles created at different levels,
from laws to normative acts, and informal rules,
unwritten, preserved by customs, culture, tradition
and passed down from generation to generation in
the ethical categories. The task of the institutions
is to regulate the behavior of individuals, market
entities, organizations, creation of the standards of
demeanour for the typical situation, organization of
the flow of information, which are included in the
concept of social coordination of actions, and also
reduction of transaction costs and unreliability of
the state (Stankiewicz, 2000, p. 62). Institutions
arise from the need of normalizing of social relations,
most often in the way of evolution. Preserved
informal rules convert into formal institutions with
time, adherence of which is enforced by means of
coercion. The development of relations causes that
the formal institutions created in the past exhaust
their potential and undergo changes or disappear,
and in their place the new ones are created or
introduced. The slowest changing are the first level
institutions, belonging to the social environment,
called by Oliver Williamson the institutions of long
duration, embedded in the culture, tradition and
religion. In economies undergoing transformation,
the new institutions of the second level, constituting
the institutional environment regulating economic
system, are introduced administratively (Lissowska
2004, p. 46). They set the boundary conditions for
the functioning of individuals and organizations,
establish the operating parameters of the economic
subjects determining e.g. legal forms of business,
the scope of freedom of economic activity, relations
with employees and obligations incident to them,
regulations of economic turnover, obligatory
burden in favour of the Treasury and other
entities. Administrative mode of implementation

Instytucje i ich wplyw na jako$¢ funkcjonowania
systemu wspierania zatrudnienie osob z niepel-
nosprawnosciami

Jak stwierdzit w swoim wyktadzie noblowskim
Duglas C. North , Interakcje miedzy instytucjami a or-
ganizacjami nadajq ksztatt instytucjonalnej ewolucji
gospodarki. Jesli instytucje sq regutami gry, to organi-
zacje i ich przedsiebiorcy sq graczami”. Instytucje zde-
finiowat nastepujaco: ,Instytucje to wymyslone przez
ludzi ograniczenia, ktére strukturalizujq ludzkie inte-
rakcje. Sktadajq sie z ograniczen formalnych (np.: re-
gut, praw, konstytucji), z ograniczen nieformalnych (np.:
norm zachowania, konwencji, narzucanych sobie kodéw
postepowania) i ich charakterystycznych sposobéw
zabezpieczenia. Razem okresla to strukture bodZcow
w spoteczenistwach, w szczegdlnosci w gospodarkach”
(North 1994, s. 360). Wedtug Northa, instytucje defi-
niowane sg jako ograniczenia, reguty stworzone przez
cztowieka, normujace ludzkie dziatania dzieki czemu
$wiat jest bardziej przewidywalny (Klimczak 2005, s.
16). Sktadaja sie na nie reguty pokolenie wzorce za-
chowan. Reguty formalne chronione sg sankcjami, ich
tamanie rodzi skutki prawne, w odréznieniu od regut
nieformalnych, ktérych nierespektowanie oceniane
jest formalne, spisane w postaci ograniczen: nakazéw,
zakazow, dozwolenia, do ktorych naleza normy pra-
wa tworzonego na réznych poziomach, od ustawy po
akty normatywne, oraz reguty nieformalne, niepisane,
utrwalone przez zwyczaje, kulture, tradycje i przeka-
zywane z pokolenia na w kategoriach etycznych. Za-
daniem instytucji jest regulowanie zachowan jedno-
stek, podmiotéw rynkowych, organizacji, tworzenie
standardéw postepowania dla typowych sytuacji,
organizowanie przeptywu informacji, ktére zawieraja
sie w pojeciu spotecznej koordynacji dziatania, a tak-
ze zmniejszenie kosztéw transakcyjnych i zawodnosci
panstwa (Stankiewicz 2000, s. 62). Instytucje powsta-
ja z potrzeby normowania stosunkéw spotecznych,
najczesciej na drodze ewolucji. Utrwalone reguty
nieformalne z czasem przeksztatcajg sie w instytucje
formalne, ktorych przestrzeganie jest egzekwowane
$rodkami przymusu. Rozwdj stosunkéw powoduje,
ze instytucje formalne utworzone w przesztosci, wy-
czerpuja swoj potencjat i ulegaja zmianom lub zani-
kajg, a w ich miejsce powstajg lub wprowadzane s3
nowe. Najwolniej zmieniajg sie instytucje pierwszego
poziomu, nalezgce do otoczenia spotecznego, nazywa-
ne przez Oliviera Williamsona instytucjami diugiego
trwania, osadzone w kulturze, tradycji i religii. W go-
spodarkach przechodzacych transformacje, nowe in-
stytucje drugiego poziomu, sktadajace sie na otocze-
nie instytucjonalne regulujace system gospodarczy,
sg wprowadzane administracyjnie (Lissowska 2004,
s. 46). Wyznaczajg one warunki brzegowe funkcjono-
wania jednostek i organizacji, tworzg parametry dzia-
tania podmiotéw gospodarczych okreslajace np. formy
prawne przedsiebiorstwa, zakres swobody dziatalno-
$ci gospodarczej, stosunki z pracownikami i wynikaja-
ce znich zobowigzania, regulacje obrotu gospodarcze-
go, obligatoryjne obcigzenia na rzecz Skarbu Panistwa
i innych podmiotéw. Tryb administracyjny wdrazania
instytucji jest istota transformacji, definiowanej jako
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of institutions is the essence of transformation,
defined as a period of rapid institutional changes
and creation of the new conditions for cooperation,
based on the rule of law principle (Godtéw-Legiedz
2005, p. 171-189). Itis not easy to achieve this state.
People do not want to voluntarily submit to external
rules, which can be internalized and treated as their
own. As for deeds, political decisions, edicts of local
administration, the constitution. Neoinstitutional
paradigm enables such an approach to disability
issues and people with disabilities, within which
their autonomy can be assumed in the realm of
causes, effects at the individual level and the
individual nature of measures applied within the
social and occupational rehabilitation. It is assumed
also that the effects of activities aimed at supporting
a person with disabilities are largely conditioned by
the established by society, validated ways to respond
to the occurrence of the phenomenon of disability.
Particularly, important are actions instigated in the
public sphere, by the public authorities, from the level
of central government, to the local administrative
structures.

Transaction costs in the system supporting the
employment of people with disabilities

The paradigm of the new institutional economics
as distinct from the standard neoclassical model
assumes the existence of transaction costs that
occur whenever any kind of activities are regulated
by formal or informal institutions. Unnoticed in
the standard neoclassical model, in the NEI they
are a component of the operating costs and thus
have an impact on the effectiveness of the choices
made and are assessed on the basis of the criterion
of minimizing as other costs. Defined first by
Ronald Coase Henry as the costs of using the price
mechanism, accompanying the transfer of property
rights, they possess certain characteristics that
distinguish them from other categories of costs (Coase
1998). The specific features of the transaction costs
include: frequent unawareness of their existence, the
difficulties with quantification, skipping them in the
economic calculation, treating them as a side effect of
the (servicing of) transactions made and the transfer
of property rights. At the microeconomic level they
arise in connection with incomplete information
and its asymmetry, causing the need to negotiate,
conclude and secure contracts. Their essence is
given by comparison formulated by Arrow (Arrow
2005) to the phenomenon of friction in physics,
which is always taken into account, because it affects
the cooperation of the mechanisms and cannot be
eliminated. Transaction costs are the costs of social
coordination, the functioning of the economic system,
the cost of maintaining the organization in motion
(Wilkin 1995, p. 48); they appear, where resources
are used to create, maintain, exploit and change the
institution (Zabkowicz 2003, p. 811).

Public transaction costs refer to the rational
transactions, in which supervisor and subordinate
participate. They arise in the process of political
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okres gwattownych zmian instytucjonalnych i two-
rzenia nowych warunkéw wspétdziatania, opartych
na zasadzie rzagdow prawa (Godtéw-Legiedz 2005, s.
171-189). Nie jest tatwo ten stan osiggna¢. Ludzie nie
chca sie dobrowolnie podda¢ regutom zewnetrznym,
ktére moga uwewnetrzni¢ i traktowac¢ jak wtasne.
Chodzi o akty prawne, decyzje polityczne, zarzadze-
nia administracji terenowej, konstytucje. Paradygmat
neoinstytucjonalny umozliwia takie podejscie do za-
gadnien niepetnosprawnosci i 0s6b z niepetnospraw-
no$ciami, w ramach ktérego mozna przyjac ich auto-
nomiczno$¢ w sferze przyczyn, skutkow na poziomie
jednostki oraz indywidualny charakter srodkéw sto-
sowanych w ramach rehabilitacji spotecznej i zawodo-
wej. Przyjmuje sie zarazem, ze efekty dziatan zoriento-
wanych na wsparcie osoby z niepetnosprawnos$ciami
$3 w znacznej mierze uwarunkowane ustanowionymi
przez spoteczenstwo, uprawomocnionymi sposoba-
mi reagowania na wystepowanie zjawiska niepetno-
sprawnos$ci. W szczegdlnosci istotne znaczenie maja
dziatania podejmowane w sferze publicznej, przez
wtadze publiczne, od szczebla rzadu centralnego, po
lokalne struktury administracyjne.

Koszty transakcyjne w systemie wspierania za-
trudnienia oséb z niepetnosprawnosciami

Paradygmat nowej ekonomii instytucjonalnej
w odrdznieniu od standardowego modelu neokla-
sycznego zaktada istnienie kosztéw transakcyjnych
wystepujacych zawsze, gdy wszelkiego rodzaju dzia-
lania sg regulowane instytucjami formalnymi lub
nieformalnymi. Niedostrzegane w standardowym
modelu neoklasycznym, w NEI stanowig sktadowa
kosztéw dziatalno$ci, majg tym samym wptyw na
efektywno$¢ dokonywanych wyboréw i podlegaja
ocenie na podstawie kryterium minimalizacji, tak
jak pozostate koszty. Zdefiniowane po raz pierwszy
przez Ronald Henry Coase jako koszty uzywania
mechanizmu cenowego, towarzyszace przenoszeniu
praw wtasno$ci, posiadajg pewne cechy odrézniajace
je od innych kategorii kosztow (Coase 1998). Do cech
szczeg6lnych kosztow transakcyjnych naleza: czeste
nieuswiadamianie ich istnienia, trudnosci kwantyfi-
kacji, pomijanie w rachunku ekonomicznym, trakto-
wanie ich jako efektu ubocznego (obstugi) zawiera-
nych transakcji i przenoszenia praw wtasnosci. Na
poziomie mikroekonomicznym powstajg w zwigzku
z niepetng informacja i jej asymetria, powodujacymi
konieczno$¢ negocjowania, zawierania i zabezpiecza-
nia kontraktéw. Ich istote oddaje sformutowane przez
Arrowa (Arrow 2005) poréwnanie do zjawiska tarcia
w fizyce, ktére zawsze jest uwzgledniane, poniewaz
wptywa na wspdtdziatanie mechanizméw i nie moz-
na go wyeliminowac. Koszty transakcyjne sg koszta-
mi spotecznej koordynacji, funkcjonowania systemu
ekonomicznego, kosztami utrzymania organizacji
w ruchu (Wilkin 1995, s. 48), pojawiajg sie tam, gdzie
uzywane sg zasoby do tworzenia, utrzymania, korzy-
stania i zmiany instytucji (Zabkowicz 2003, s. 811).

Publiczne koszty transakcyjne odnoszg sie do
transakcji racjonujacych, w Kktdérych uczestniczg
przetozony i podwtadny. Powstaja one w procesie
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decision-making and the provision of public goods.
With them also limitations and rules of demeanour
arise, in order to standardize interpersonal
relations in various spheres of their activity,
reducing uncertainty and risk resultant from social
interactions. Awareness of this need to regulate the
relationships increases along with the intensification
of exchange relations, when market relations assume
anonymous character. Protected by law and means
of coercion restrictions reduce the transaction costs
of each type: market, managerial, public, because
extraction of information, securing, mediating absorb
less resources when typical market relations run by
effective standards (Room 2011, p. 61).

Incompleteness and lack of symmetry in access
to information and non-cooperative behavior of
participantsofthe exchangearethe source ofso-called
market failure. The latter ones make it impossible to
achieve a state of equilibrium. To eliminate or weaken
the negative effects of asymmetry and shortcomings
of information, it is sought for help in the sphere of
institutional solutions, out of which the contract with
the whole “auxiliary machine” is often considered tobe
the most serious instrument (Williamson 1985,1998).
The contract framework determines the amount of
costs accompanying the exchange (transaction costs)
and motivates to specified behaviour.

In this context, it is worth pointing out the
objective constraints imposed on empirical research
in the field of transaction costs (Benham and Benham,
2000):

a) lack of consistent terminology,
definitions of transaction costs;

b) the interdependence of production costs and
transaction costs, which makes it difficult
to isolate the cause and effect dependence.
Economic theory suggests that changes within
the transaction costs have a direct impact on
the production capacity line placement. Lower
transaction costs mean more trade, greater
specialization, changes in production costs,
increased final product. But the changes within
the production costs also have an impact on the
level of transaction costs;

¢) the difficulties in isolating the transaction
costs of total costs (production and transaction
inclusively determined by various market
factors);

d) the difficulties with measurement (even if you
manage to distinguish expressly these costs,
comparative analysis of the institution method
is usually applied)

e) assessment of the choice of the given type
of transaction by economic subject with the
use of comparative analysis of the institution
method requires a comparison with another
competitive form of transaction (opportunity
cost assessment), which does not necessarily
have to take place in reality (e.g. due to too high
transaction costs ). Estimating of the cost of only
potential transaction intrinsically is difficult
and it is not subject to empirical verification
(Allen 2000).

different

podejmowania decyzji politycznych i dostarczania
doébr publicznych. Réwniez z nimi powstajg réwniez
ograniczenia i reguty postepowania w celu normo-
wania stosunkéw miedzyludzkich w réznych sferach
ich aktywno$ci, zmniejszajac niepewno$c¢ i ryzyko
wynikajgce ze spotecznych interakcji. Swiadomos¢
tej potrzeby uregulowania stosunkéw zwieksza sie
w miare nasilania stosunkéw wymiennych, kiedy
relacje rynkowe przybierajg anonimowy charakter.
Zabezpieczone prawem i srodkami przymusu ograni-
czenia zmniejszajg koszty transakcyjne kazdego ro-
dzaju: rynkowe, menedzerskie, publiczne, poniewaz
pozyskiwanie informacji, zabezpieczanie, negocjo-
wanie, absorbuje mniej zasobdw, kiedy typowe sto-
sunki rynkowe przebiegaja wedtug obowiazujacych
standardéw (Room 2011, s. 61).

Niekompletno$¢ i brak symetrii w dostepie do in-
formacji oraz niekooperacyjne zachowania uczest-
nikdw wymiany sg Zrédiem tzw. utomnosci rynku.
Te ostatnie uniemozliwiajg osiggniecie standéw row-
nowagi. Aby wyeliminowa¢ lub ostabi¢ negatywne
skutki asymetrii i niedostatkow informacji, poszuku-
je sie pomocy w sferze rozwigzan instytucjonalnych,
sposréd ktoérych kontrakt wraz z catym ,,aparatem
pomocniczym” czesto uznaje sie za najpowazniejszy
instrument (Williamson 1985, 1998). Ramy kontrak-
tu decyduja o wysokosci kosztéow towarzyszacych
wymianie (kosztéow transakcyjnych) i motywuja do
okreslonych zachowan.

W tym kontekscie warto wskazaé na obiektywne
ograniczenia natozone na badania empiryczne w za-
kresie kosztéw transakcyjnych (Benham i Benham
2000):

a) brak jednolitej terminologii, ré6znorodne defini-

cje kosztow transakcyjnych;

b) wspdtzaleznos$¢ kosztow produkcyjnych i kosz-
tow transakcyjnych, ktéra utrudnia wyodreb-
nienie  zalezno$ci  przyczynowo-skutkowej.
Teoria ekonomiczna sugeruje, Ze zmiany w ob-
rebie kosztéw transakcyjnych maja bezpo-
$redni wptyw na potozenie granicy mozliwo-
$ci produkcyjnych. Nizsze koszty transakcyjne
oznaczaja wiecej handlu, wieksza specjalizacje,
zmiany kosztoéw produkcji, zwiekszony produkt
finalny. Ale zmiany w obrebie kosztéw produkcji
réwniez maja wptyw na poziom kosztéw trans-
akcyjnych;

¢) trudnos$ci z wyodrebnieniem kosztéw trans-
akcyjnych z catosci kosztow (produkcyjnych
i transakcyjnych tacznie zdeterminowanych
przez rézne czynniki rynkowe);

d) trudnos$ci z pomiarem (nawet jezeli uda sie jed-
noznacznie wyodrebni¢ owe koszty, stosuje sie
zazwyczaj metode komparatywnej analizy in-
stytucji);

e) ocena wyboru danego typu transakcji przez pod-
miot gospodarczy przy zastosowaniu metody
komparatywnej analizy instytucji wymaga po-
réwnania z inng, konkurencyjng formg transak-
cji (ocena kosztu alternatywnego), ktéra nieko-
niecznie musiata mie¢ miejsce w rzeczywistosci
(np. ze wzgledu na zbyt wysokie koszty transak-
cyjne). Szacowanie kosztu jedynie potencjalnej
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The optimal system of supporting the employment
of people with disabilities maximizes social welfare,
the transaction costs generated by its institutional
structure are minimal, necessary to ensure the
action and to fulfill regulatory functions. The present
system is not optimal (suboptimal at most), causes the
distortions sparked by the substitution effect and loss
of prosperity resulting in not reaching the maximum
utility. As a result of political decisions, different
designs of system of supporting the employment
of people with disabilities are taken, attempting to
move it closer to the ideal, which Pareto optimum is.
Detailed solutions are designed to enable achieving
by way of remit to PFRON of espoused political
purposes, and also to reconcile efficiency and equity.
The more intricacies, regulations, exceptions to
the rule, the greater are the coordination costs of
working of the system and its incorporation into the
economic system.

Espousing Pareto optimum as starting pointfor the
evaluation of the system to support the employment
of people with disabilities sets a significant division
of transaction costs on necessary and unwanted. The
criterion of the legitimacy of bearing transaction
costs of this system allows to isolate some inevitable
costs for its functioning; they correspond to the
costs generated by the optimal system. Other costs
are unwanted, indicating how the system is far from
optimal. They arise as an effect of coordination of
actions caused by political decisions and poor quality
institutions. They are the result of coordinative
activities undertaken by the state, and also of the
reaction of employers.

Necessary costs involve expenditure on
maintaining the institutional structure of the system
of supporting the employment, whichinclude the costs
of: the whole legislative process, information flow, the
functioning of PFRON (State Fund for Rehabilitation
of Disabled Persons), training and organizing of local
administration (of boroughs and counties), software
and forms for levies collection in favour of PFRON.
The measure of necessary transaction costs are
the expenses of the state budget and PFRON. The
unwanted costs have their origins in unreliability
of state institutions. These include costs: caused
by the effect of the announcement and the flow of
information, wrong decisions of PFRON and MRPiPS
(Ministry of Family, Labour and Social Policy),
protection against the risk, arduousness of fulfilling
obligations of remittance for PFRON. These costs are
harmful, burdening the PFRON budget, state budget
and private budgets, and causing immeasurable loss
of prosperity. Limitation of unreliability of the state
by facilitating concessions and supporting employers
causestheincrease ofthe expendituresinall positions
of the necessary and unwanted costs on account of
law complexity, its application and enforcement.
Using the approach of Olivier Williamson (1998), as
the primary source of transaction costs the following
should be distinguished: 1)the limited rationality of
a man, which can be described as rational in intent
but in a restricted dimension, what results primarily
from impediment of access to the full range of
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transakcji z natury rzeczy jest utrudnione i nie
poddaje sie weryfikacji empirycznej (Allen 2000).

Optymalny system wspierania zatrudnienia oséb
z niepetnosprawnosciami maksymalizuje dobrobyt
spoteczny, koszty transakcyjne generowane przez
jego strukture instytucjonalng s3 minimalne, nie-
zbedne do zapewnienia dziatania i wypetniania
funkcji regulacyjnych. Obowigzujacy system nie jest
optymalny (co najwyzej suboptymalny), powoduje
znieksztatcenia wywotane efektem substytucyjnym
i straty dobrobytu skutkujace nieosigganiem maksi-
mum uzyteczno$ci. W wyniku decyzji politycznych
przyjmowane sa rézne konstrukcje systemu wspie-
rania zatrudnienia os6b z niepelnosprawnosciami,
usitujace przyblizy¢ go do ideatu, jakim jest optimum
Pareto. Szczegbélowe rozwigzania maja umozliwic¢
osigganie za pomocg wptat na PFRON obranych ce-
16w politycznych, a zarazem godzenie efektywno-
$ci i sprawiedliwosci. Im wiecej zawitosci, regulacji,
odstepstw od reguty, tym wieksze koszty koordy-
nacji dziatania systemu oraz jego wkomponowania
w uktad gospodarczy.

Obranie optimum Pareto za punkt wyjs$cia do oce-
ny systemu wspierania zatrudnienia oséb z niepet-
nosprawnos$ciami wyznacza istotny podziat kosztow
transakcyjnych na konieczne i niepozadane. Kryte-
rium zasadno$ci ponoszenia kosztéw transakcyjnych
tego systemu pozwala wyodrebnié¢ pewne koszty nie-
uniknione dla jego funkcjonowania, odpowiadaja one
kosztom generowanym przez system optymalny. Po-
zostate sg kosztami niepozadanymi, wskazujacymi
na ile dany system odbiega od optymalnego. Powsta-
ja na skutek koordynacji dziatan wywotanych decy-
zjami politycznymi oraz stabej jakos$ci instytucji. Sa
wynikiem dziatan koordynujgcych podejmowanych
przez panstwo, jak i reakcji pracodawcéow.

Koszty konieczne obejmujg naktady na utrzyma-
nie struktury instytucjonalnej systemu wspierania
zatrudnienia, na ktore sktadajg sie koszty: catego
procesu legislacyjnego, przeptywu informacji, funk-
cjonowania PFRON (Panstwowego Funduszu Rehabi-
litacji Oséb Niepetnosprawnych), szkolenia i organi-
zowania administracji terenowej (gmin i powiatow),
oprogramowania i formularzy pobierania danin na
rzecz PFRON. Miarg koniecznych kosztéow trans-
akcyjnych sg wydatki z budzetu panstwa i PFRON.
Koszty niepozadane maja zrédto w zawodnosci in-
stytucji panstwa. Zalicza sie do nich koszty: spowo-
dowane efektem ogtoszenia i przeptywu informacji,
btednych decyzji PFRON i MRPiPS (Ministerstwa
Rodziny Pracy i Polityki Spotecznej), zabezpieczenia
przed ryzykiem, ucigzliwo$ci wypetniana obowigzku
wptat na PFRON. S3 to koszty szkodliwe, obcigzajace
budzet PFRON, budzet panstwa i budzety prywat-
ne oraz powodujgce niemierzalne straty dobrobytu.
Ograniczenie zawodnos$ci panstwa udostepnianiem
ulg i wsparcia pracodawcéw powoduje wzrost nakta-
dow we wszystkich pozycjach kosztéw koniecznych
i niepozadanych na skutek skomplikowania prawa,
jego stosowania i egzekwowania. Wykorzystujac
podejs$cie Oliviera Williamsona (1998) jako podsta-
wowe zrodta kosztéw transakcyjnych wyrézni¢ na-
lezy: 1) ograniczong racjonalnos¢ cztowieka, ktéra
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information needed to complete the transaction, 2)
tendency to opportunism, evincing in prioritizing
own purposes by a certain transaction participants
over the objectives of the transaction, when the
identification of these participants is interrupted
or requires excessive costs, 3) the character of the
assets used in the transaction, what is connected
with the need to invest in specialized resources,
representative for the considered transaction.

New institutional economics attaches great
importance to the behavioral factor in the process
of making a choice and contracting. An undesirable
effect of the existing institutions is breaking the
formal and informal rules caused by opportunistic
employers’ reactions to the introduced limitations.
They create negative phenomena of falsification
of the state of employment, deliberate keeping of
tax arrears on PFRON and ZUS (Social Insurance
Company). Their effects are lost benefits by PFRON
in the form of unearned income and the loss of well-
being, enlarging the costs of functioning of the entire
system of occupational rehabilitation and supporting
the employment of people with disabilities and
thereby also the economy. Efforts heading to
detection or estimation of them absorb the work of
public administration and PFRON, for this reason
data on the scale of these phenomena can also be used
as anindirect measure of transaction costs generated
by the system supporting the employment of people
with disabilities.

Category of transaction costs is usually identified
with the microeconomic level, because the acquis
of the theory focuses on market transactions
and managerial relationships. Extension of the
application of the transaction costs criterion in the
evaluation of institutions on the macro-economic
level and other areas of social relations is Oliver
Williamson’s merit, who argues that every problem
concerning the exchange can be considered from the
point of view of savings in transaction costs, arising
in connection with breach of contract conclusion
(Williamson 1998, p. 388). Relations between the
state and the entrepreneur (citizen) employing people
with disabilities take the form of a contract, in which
entrepreneur in return for hiring disabled workers
or paying levy to PFRON receives protection of the
rights and institutional and legal order (Hockuba,
1995, p. 73). The state performs this contract by the
creation of the institutional environment. The ability
to perform the functions assigned to institutions
and transaction costs, which they bring with them,
are proper criteria for assessing the quality of the
institutional environment of the state, taking into
account both the effectiveness and efficiency of
the organization of the economic system and of the
society, and also the effectiveness of the use for this
purpose of public funds from the levy paid to PFRON.
Having the choice between different combinations of
institutions performing the same functions, a better
solution is the one that generates lower transaction
costs. According to James M. Buchanan and Gordon
Tullock the criterion of public choice “comes down to
selection of the system of institutions that minimizes

mozna okresli¢ jako racjonalng w intencji ale w ogra-
niczonym wymiarze, co wynika przede wszystkim
z utrudnieniami dostepu do petnego zakresu infor-
macji potrzebnych do przeprowadzenia transakcji, 2)
sktonno$¢ do oportunizmu, przejawiajaca sie przed-
ktadaniem wtasnych celéw niektorych uczestnikow
transakcji nad celami transakcji, gdy identyfikacja
tych uczestnikéw jest utrudniona lub wymaga ponie-
sienia nadmiernych kosztéw, 3) specyfike aktywow
wykorzystywanych w transakcji, co zwigzane jest
z potrzeba inwestycji w wyspecjalizowane zasoby,
charakterystyczne dla rozpatrywanej transakcji.

Nowa ekonomia instytucjonalna przywigzuje
duze znaczenie do czynnika behawioralnego w pro-
cesie dokonywania wyboru i zawierania kontraktu.
Niepozadanym efektem obowigzujacych instytucji
jest tamanie regut formalnych i nieformalnych spo-
wodowane oportunistycznymi reakcjami pracodaw-
c6w na wprowadzane ograniczenia. Tworzg one ne-
gatywne zjawiska fatszowania stanu zatrudnienia,
celowego utrzymywania zalegto$ci podatkowych
na PFRON i ZUS. Ich skutkiem sg utracone korzys$ci
PFRON w postaci nieotrzymanych dochodéw oraz
straty dobrobytu, powiekszajace koszty funkcjono-
wania catego sytemu rehabilitacji zawodowej i wpie-
rania zatrudniania oséb z niepelnosprawnosciami,
a tym samym réwniez gospodarki. Wysitki zmierza-
jace do ich wykrycia lub oszacowania absorbujg prace
administracji rzadowej i PFRON, z tego wzgledu dane
o skali tych zjawisk moga by¢ takze uzyte jako mia-
ry posrednie kosztéw transakcyjnych generowanych
przez system wspierania zatrudnienia oséb z niepet-
nosprawnosciami.

Kategoria kosztéw transakcyjnych najczesciej utoz-
samiana jest z poziomem mikroekonomicznym, ponie-
waz dorobek teorii koncentruje sie na transakcjach
rynkowych i relacjach menedzerskich. Rozszerzenie
zastosowania kryterium kosztéw transakcyjnych
w ocenie instytucji na poziom makroekonomiczny
i inne obszary stosunkéw spotecznych jest zastuga
Oliviera Williamsona, ktéry dowodzi, Zze kazdy pro-
blem dotyczacy wymiany mozna rozpatrywac z punk-
tu widzenia oszczednosci kosztéw transakcyjnych,
powstajacych w zwiagzku z zawieraniem kontraktu
(Williamson 1998, s. 388). Relacje miedzy panstwem
a przedsiebiorcg (obywatelem) zatrudniajagcym osoby
z niepetnosprawno$ciami przybierajg forme kontrak-
tu, w ktérym przedsiebiorgca w zamian za zatrudnia-
nie niepetnosprawnych pracownikéw lub ptacenie
daniny na PFRON otrzymuje ochrone praw i porzadek
instytucjonalnoprawny (Hockuba, 1995, s. 73). Pan-
stwo wywiazuje sie z tego kontraktu przez stworzenie
otoczenia instytucjonalnego. Zdolno$¢ do wypetnia-
nia funkcji przypisanych instytucjom i koszty trans-
akcyjne, jakie one ze soba niosg, sa odpowiednimi
kryteriami oceny jako$ci otoczenia instytucjonalne-
go panstwa, uwzgledniajacymi zaréwno skutecznos$¢
i sprawno$¢ zorganizowania systemu gospodarczego
oraz spoteczenstwa, jak i efektywnos$¢ uzycia do tego
celu $rodkéw publicznych pochodzacych z daniny
ptaconej do PFRON. Majac do wyboru rézne kombi-
nacje instytucji petnigcych te same funkcje, lepszym
rozwigzaniem jest to, ktére generuje mniejsze koszty
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costs (or maximizes benefits)of life in collectivity”
(Zabkowicz 2003, p. 813).

An important difference between the transactions
concluded on the goods market and political contract
is the way of the assessment of the value of assets that
are traded. On goods market, this evaluation is shaped
under the influence of possessed information about
the willingness of the buyer to pay specified price for
the good and the readiness of the manufacturer to its
sale at a certain price. Political market is governed
by different rules, the decisions made on it are
public choice, in which social preferences manifest
themselves and a compromise between rationality
and justice is achieved. The effect of public choice is
the design of the system to support the employment of
people with disabilities resulting in different degree
of levy collection for PFRON and the resignation of
the state from a specific part of potential income, tax
for example, to ZUS or/and other institutions.

The transaction costs of the support system for
the employment of people with disabilities are the
costs of coordination, the aim of which is to maintain
a proper level of employment through appropriate
legal and fiscal regulations. This coordination
includes various activities resulting from the need
to engage the resources and the introduction of
solutions that reconcile social preferences, which
makes the transaction costs not be homogeneous,
have a complex structure, part of them takes the form
of expenditures expressed in currency units, and part
is in the form of immeasurable loss of prosperity.

The Model of supporting the employment of
people with disabilities in Poland

System supporting the employment of people
with disabilities is inextricably connected with the
social policy of the state and its level in the economic
dimension is a derivative of financial capacity of the
state. One of the pillars and the foundation of stability
of the system is the relationship occurring between
declarations and statutory notations and the way of
their realization. This system is an element of a larger
economic system, allowing for the employment
of many people with disabilities, to which, in
ademocraticstate byapublicchoice, specificfunctions
were also assigned. The institutional environment
supports the effectiveness of the economy by creation
of the restrictions and incentives. The quality of
institutions is judged according to the criterion of
transaction costs, the degree of fulfillment of the
functions, for which it was established, and mutual
complementarity decide on the economic system
efficiency and the results. A symptom of poor quality
institutions are pathologies of business life, activity
of people seeking pensions and interest groups
(Klimczak 2002, p. 495-523).

Currently in Poland there are two ways to
promote recruitment of people with disabilities:
using a compulsory employment rate of people with
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transakcyjne. Wedtug Jamesa M. Buchanana i Gordona
Tullocka kryterium wyboru publicznego ,sprowadza
sie do wyboru uktadu instytucji minimalizujqgcego koszty
(lub maksymalizujqcego korzysci) zycia w kolektywie”
(Zabkowicz 2003, s. 813).

[stotng réznica miedzy transakcjami zawieranymi
na rynku débr, a kontraktem politycznym jest sposéb
wyceny wartoSci aktywéw, ktore sg przedmiotem
wymiany. Na rynku débr wycena ta ksztattuje sie pod
wptywem posiadanej informacji o gotowos$ci nabyw-
cy do zaptaty okreslonej ceny za dobro oraz gotowo-
$ci producenta do jego sprzedazy po okreslonej cenie.
Rynek polityczny rzadzi sie innymi regutami, zapada-
jace na nim decyzje sg wyborem publicznym, w kté-
rym przejawiaja sie preferencje spoteczne i osiggany
jest kompromis miedzy racjonalno$cig a sprawiedli-
woscia. Efektem wyboru publicznego jest konstruk-
cja systemu wspierania zatrudnienia os6b z niepetno-
sprawnos$ciami skutkujgca réznym stopniem poboru
daniny na PFRON i rezygnacji pafistwa z okreslonej
czesci potencjalnych wptywow na przyktad podatko-
wych, do ZUS lub/i innych instytucji.

Koszty transakcyjne systemu wspierania zatrud-
nienia os6b z niepetnosprawnosciami sg kosztami
koordynacji, ktdrej celem jest utrzymanie odpowied-
niego poziomu zatrudnienia poprzez odpowiednie
regulacje prawne i fiskalne. Koordynacja ta obejmuje
réznego rodzaju dziatania wynikajace z koniecznos$ci
angazowania zasobéw oraz wprowadzania rozwig-
zan godzacych preferencje spoteczne, co sprawia ze
koszty transakcyjne nie sg jednorodne, majg ztozona
strukture, cze$¢ z nich ma forme nakltadéw wyrazo-
nych w jednostkach pienieznych, a cze$¢ wystepuje
w postaci niemierzalnej straty dobrobytu.

Model wspierania zatrudnienia os6b z niepeino-
sprawnosciami w Polsce

System wspierania zatrudnienia os6b z niepetno-
sprawnoSciami jest nierozerwalnie zwigzany z poli-
tyka spoteczna panstwa, a jego poziom w wymiarze
ekonomicznym jest pochodna mozliwosci finanso-
wych panstwa. Jednym z filaréw i podstawg stabil-
nosci systemu jest zalezno$¢ wystepujaca miedzy
deklaracjami i zapisami ustawowymi, a sposobem
ich realizacji. System ten jest elementem wiekszego
systemu gospodarczego, umozliwiajacym zatrudnie-
nie wielu niepetnosprawnym, ktéremu w demokra-
tycznym panstwie wyborem publicznym przypisano
takze okre$lone funkcje. Otoczenie instytucjonalne
wspomaga efektywnos$¢ gospodarki przez tworzo-
ne ograniczenia i bodzce. Jako$¢ instytucji oceniana
wedtug kryterium kosztéw transakcyjnych, stopnia
wypetniania funkgcji, dla ktérych je powotano i wza-
jemna komplementarnos$¢ przesadzajg o sprawnosci
uktadu gospodarczego i wynikach. Przejawem stabej
jakosci instytucji sa patologie Zycia gospodarczego,
aktywnos$¢ poszukujacych renty i grup interesow
(Klimczak 2002, s. 495-523).

Obecnie w Polsce mamy dwa sposoby wspierania
zatrudniania oséb niepetnosprawnych: stosowanie
obligatoryjnego wskaznika zatrudniania oséb niepet-
nosprawnych (tzw. metoda kwotowa), udzielanie do-
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disabilities (quota sampling method), providing
grants and other benefits from public funds for
entities employing disabled persons. The quota
method requires from employers of more than 25
people that 6% of the workforce must consist of
people with occupational disabilities. If the employer
does not comply with this regulation, he or she is
required by law to pay “penalty contribution” to the
State Fund for the Rehabilitation of the Disabled-
PFRON (Rehabilitation Act 1997, chapter 10). The
second method is to support entities which employ
people with disabilities. It consists in awarding grants
from the PFRON funds, tax reliefs, tax abandonments,
and providing low-interest loans. The employer may,
for example, recover the cost of furnishing the special
workplace and the costs of salaries for disabled
persons directed to work by employment agencies,
and trainings organised by employers for disabled
employees.

Benefits and costs caused by the promotion of
employment for persons with disabilities

The privileges such as exemptions from payments
to the PFRON and subsidies for employers are the
forms of state aid, the effects of which are considered
to be harmful due to the disturbance of free market
and fair competition mechanism. Using contributions
to the PFRON in non-fiscal functions means providing
the employment support scheme for people with
disabilities with institutions of allowances and
subsidies, which are the way to reduce government
failure to deal with ad hoc issues and to overcome the
consequences of incomplete information, the use and
sharing of which increases coordination costs. The
promotion of employmentfor personswith disabilities
proves that the achievement of different political
objectives requires manual control by using quasi-
fiscal instruments. Greater use of ad hoc instruments
increases the coordination costs (,friction”) in the
economic system. They show the weakness of the
employment support scheme which does not solve
the problems within the tasks assigned to it, and it
is therefore necessary to infringe its structure. The
amount and the frequency of changes have an impact
on the amount of transaction costs because of the
increasing activity of adjustment measures and the
new institutions which are expensive to maintain. The
new regulations create demand and offer of advisory
services, training courses, information acquisition,
safeguarding etc. and thereby they generate further
transaction costs related to this system. The first
examples of this type of costs are: obligatory quotas
(for example, 6% of the workforce should consist
of people with disabilities), penalty charges for not
employing an adequate number of such persons,
additional employers’ obligations stemming from
the employment legislation. This state of affairs is
consistent with Ronald Coase’s The Problem of Social
Cost - in particular, its adaptation for the purpose of
explanation of, for example, statutory obligation to
employ people with disabilities [Rehabilitation Act,
art. 25]. According to his theory, employing disabled

tacji oraz innych korzysci ze sSrodkéw publicznych dla
podmiotéw zatrudniajacych osoby niepetnosprawne.
Wspomniana metoda kwotowa polega na natoZeniu
na pracodawcéw zatrudniajacych powyzej 25 pracow-
nikow obowigzku zatrudnienia oséb niepeinospraw-
nych w udziale 6% zatogi. Jezeli pracodawca tego nie
czyni, jest na mocy przepiséw prawa zobowiazany do
wptacania ,karnej wptaty” na Panstwowy Fundusz
Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych - PFRON (Usta-
wa o rehabilitacji 1997, rozdziat 10). Drugg metoda jest
wsparcie podmiotéw zatrudniajacych osoby niepeino-
sprawne. Polega ona na udzielaniu dotacji ze Srodkow
PFRON, ulg i zaniechan podatkowych oraz udzielanie
niskooprocentowanych pozyczek. Pracodawca moze
np. uzyska¢ zwrot kosztow: wyposazenia specjalne-
go stanowiska pracy, wynagrodzenia os6b niepetno-
sprawnych skierowanych do pracy przez urzedy pracy
oraz szkolen organizowanych przez pracodawcow dla
niepelnosprawnych pracownikéw.

Korzysci i koszty spowodowane wspieraniem za-
trudnienia oséb z niepelnosprawnos$ciami

Przywileje w postaci zwolnienn wptat na PFRON
i dotacji dla pracodawcéw sg formami pomocy pu-
blicznej, ktérych dziatanie uznaje sie za szkodliwe
ze wzgledu na zakt6cenie mechanizmu wolnego ryn-
ku i uczciwej konkurencji. Wykorzystanie wptat na
PFRON w funkcjach pozafiskalnych oznacza wypo-
sazenie systemu wspierania zatrudnienia oséb z nie-
petnosprawno$ciami w instytucje ulg i dotacji, ktére
s3 sposobem ograniczania zawodnoSci panstwa, za-
tatwiania spraw doraznych, pokonywania skutkéow
niepetnej informacji, ktérych udostepnienie i wyko-
rzystanie zwieksza koszty koordynacji. Wspieranie
zatrudnienia os6b z niepetnosprawnosciami jest do-
wodem tego, Ze osigganie réznych celéw politycznych
wymaga recznego sterowania za pomocg instrumen-
tow quasi-fiskalnych. Im wieksze wykorzystanie na-
rzedzi doraznych, tym wigcej kosztow koordynacji
(,tarcia”) w systemie gospodarczym. Swiadcza one
o stabosci systemu wspierania zatrudnienia, ktory
nie rozwigzuje probleméw w ramach przypisanych
mu funkcji i konieczne staje sie naruszanie jego
konstrukgcji. [lo$¢ i czestotliwo$¢ zmian wptywa na
wielko$¢ kosztéw transakcyjnych, poniewaz rosnie
aktywnos$¢ dziatan dostosowawczych, powstajg
nowe instytucje, ktérych utrzymanie kosztuje. Nowe
regulacje tworzg zapotrzebowanie i oferte ustug do-
radczych, szkolen, pozyskiwania informacji, zabez-
pieczania itd. generujac kolejne koszty transakcyjne
tego systemu. Pierwszym z brzegu przykltadem tego
typu kosztéw s3a: obowigzkowe kwoty zatrudniania
(np. 6% zatogi powinni stanowi¢ niepetnosprawni),
karne optaty za niezatrudnianie takich os6b w odpo-
wiedniej liczbie, dodatkowe obowigzki pracodawcow
wynikajace z prawa pracy. Ten stan rzeczy wpisuje
sie w Teorie kosztéw spotecznych Ronalda Coase’a, -
szczegollnie jej adaptacje na potrzeby wyjasnienia
np. ustawowego przymusu zatrudniania oséb z nie-
petnosprawnos$ciami [Ustawa o rehabilitacji, art. 25].
Zgodnie z jego teoria, jezeli zatrudnia sie niepetno-
sprawnych i dotuje ich miejsca pracy, oraz pobiera
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people and providing subsidies for their workplaces,
and also collecting contributions (taxes) from the rest
of employers who do not employ disabled persons,
considerably reduces the employability of non-
disabled persons, and also restricts the opportunities
for companies’ development (through the diminution
of their funds resulting from the contribution).
Indeed, a legal solution comes down to determining
whether it is worth to reduce the financial resources
or the employment of non-disabled persons in order
to provide jobs for less productive disabled people. In
each case, the pointis to cause the least possible social
harm. Coase noted that the issue of external costs
has a dual nature: negative externalities, generated
by one entity, cause losses for the second entity, but
prohibition against harming is an automatic loss for
the first (Coase 1960, p. 3, Davies 2014, p. 88).

Being aware of transaction costs does not solve
the problem of their measurement. This results
from the fact that it is hard to identify these costs
and they are partly non-monetary, therefore
the transfers from the PFRON to employers for
employment support for disabled people may be an
approximate, indirect measure. Coordination costs
are in proportion to the complexity and intricacy of
the solutions. Employers’ privileges require specific
formal regulations, not only within one vocational
rehabilitation act, but also synchronisation of the
provisions of otherlaws, executive acts, which entails
a multiplied quantity of required coordination.
Budget implications, in the form of lost potential
income and expenditure on employment support for
disabled people, are one of the measures of costs of
organising collective life and welfare state doctrine,
to which this scheme is used.

Currently, nearly 17,5 thousand employers per
month benefit from subsidies for salaries of disabled
people. The employersreport more than 257 thousand
disabled employees each month. The average amount
of two-monthly payments for employers, who applied
for subsidy disbursement in 2015, exceeded the
amount of PLN 237 million per month, i.e. PLN 1
thousand per disabled person. The PFRON total costs,
regarding these operations, in 1999-2015 amounted
to more than PLN 30 billion.

More than PLN 4,5 billion from PFRON income in
2015 comes from fines - this is the yearly amount paid
by employers who engage too few disabled people. It
indicates a decrease by 2% compared to the previous
year, and by 4% compared to 2013. 300 million of
that amount comes from fines paid by ministries and
agencies. At the end of September 2014, employers,
who were obliged to make payments to PFRON, owed
more than PLN 700 million to this fund. By way of
illustration, at the end of September the debt that PKP
owed to PFRON reached PLN 128 million. The debt of
all mining companies and mines exceeded PLN 164,7
million. These figures do not comprise receivables
which are hard to recover and are considered to be
lost. If these receivables were taken into account, PKP
debt would increase by over PLN 1,2 million, and the
debt of mining companies and mines - by over PLN 7
million.
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sie daniny (podatki) od pozostatych pracodawcéow za
niezatrudnianie takich os6b to tym samym znaczaco
ogranicza sie mozliwo$¢ zatrudnienia oséb spraw-
nych, a takze mozliwos$ci rozwoju przedsiebiorstw
(poprzez uszczuplenie ich zasobéw finansowych na
rzecz daniny). W istocie prawne rozwiazanie sprowa-
dza sie do rozstrzygniecia, czy optaca sie ograniczy¢
zatrudnienie oséb sprawnych lub zasoby finansowe
pracodawcéw, aby zapewnic¢ prace mniej wydajnym
osobom z niepetnosprawno$ciami. W kazdym przy-
padku chodzi o wyrzadzenie jak najmniejszej szkody
spotecznej. Coase zauwazyt, ze problem kosztow ze-
wnetrznych ma dwojaka nature: negatywne efekty
zewnetrzne generowane przez jeden podmiot przy-
nosza drugiemu strate, lecz zakazanie szkodzenia
jest automatycznie stratg dla pierwszego (Coase
1960, s. 3, Davies 2014, s. 88).

Uswiadomienie istnienia kosztow transakcyjnych
nie rozwigzuje jednak problemu ich pomiaru. Wy-
nika to z trudnosci identyfikacji tych kosztéow oraz
z ich czes$ciowo niepienieznego charakteru, dlatego
pewna przybliZong, posrednig miarg moga by¢ trans-
fery z PFRON do pracodawcoéw na rzecz wspierania
zatrudnienia oséb z niepetnosprawnos$ciami. Koszty
koordynacji sa proporcjonalne do ztozonosci i skom-
plikowania rozwiazan. Przywileje pracodawcow wy-
magaja szczegdétowych uregulowan formalnych, nie
tylko w ramach jednej ustawy o rehabilitacji zawodo-
wej, ale synchronizacji przepiséw innych ustaw, ak-
tow wykonawczych, co wigze sie z pomnozong ilo$cig
wymaganej koordynacji. Skutki budzetowe w postaci
utraconych potencjalnych dochodéw oraz wydatkow
na wspieranie zatrudnienia oséb z niepetnosprawno-
$ciami s3 jedna z miar kosztéw organizowania zycia
kolektywnego i realizowanej doktryny panstwa do-
brobytu, do ktérych wykorzystuje sie ten system.

Obecnie z dofinansowan do wynagrodzen oséb
z niepetnosprawno$ciami korzysta miesiecznie bli-
sko 17,5 tysigca pracodawcow, ktoérzy zgtaszaja ponad
257 tysigce pracownikéw niepetnosprawnych kazde-
go miesigca. Srednia wysoko$¢ wyptat za okres dwu-
miesieczny dla pracodawcéw sktadajacych wnioski
o wyptate dofinansowania w 2015 roku przekroczyta
kwote 237 mln zt miesiecznie, to jest 1 tys. zt na osobe
niepelnosprawna. Koszty ogétem PFRON z tego tytutu
w latach 1999-2015 wyniosty ponad 30 mld zt.

Dochody PFRON w 2015 roku to ponad 4,5 miliar-
da zt z kar - tyle rocznie ptacg pracodawcy za zatrud-
nianie zbyt matej liczby os6b niepetnosprawnych.
Oznacza to spadek w poréwnaniu do roku poprzed-
niego o 2%, a 0 4% jezeli wartos$ci te poréwnamy do
2013 roku. Z tego ponad 300 milionéw to kary pta-
cone przez urzedy i ministerstwa. Ponad 700 min
zt byli winni PFRON na koniec wrzesnia 2014 roku
pracodawcy zobowiazani do dokonywania wptat na
ten fundusz. Dla przyktadu dtugi PKP wobec PFRON
siegaty na koniec wrzes$nia 128 mln zt. Zadtuzenie
wszystkich spétek weglowych i kopaln przekraczato
164,7 mln zi. Dane te nie obejmuja naleznos$ci watpli-
wych do odzyskania ani uznanych za stracone. Gdyby
je uwzgledni¢, zadtuzenie PKP bytoby wieksze o po-
nad 1,2 mln z}, a spétek weglowych i kopaln - o prze-
szto 7 mln zt.
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Currently, there are over 26 thousand employers
who are obliged to make payments to the Fund
(status as of January 1°* 2015). In 2015 the income of
the Fund amounted to PLN 3,344 million. However,
the payments are not the only source of financing
PFRON activity, but they are still the most significant
one. The other incomes of the Fund, within the
meaning of the act, may include, among others, grants
from the state budget, and other grants and subsidies.
In 2015 the grant from the state budget amounted to
750 million (around 16% of the Fund revenue).

We can observe a decrease in PFRON income,
particularly in payments made by employers who
do not engage a sufficient number of disabled
people. Rehabilitation Act also makes it possible
to reduce these payments in relation to purchase
of services or production from the employers who
engage a sufficient number of disabled persons.
This regulation promotes, especially, institutions
of professional activity and supported employment
enterprises. As a result, products of these entities
proved to be more attractive in the market, and an
increasing number of companies started to buy them.
This applies particularly to companies having limited
opportunities for direct employment of disabled
persons, including companies related to the sector
of heavy industry (mines, ironworks, arms industry,
car industry, and chemical industry, among others),
but also banking sector, large-scale trade, etc. In
the first half of 2010, 9 871 employers who were
obliged to make payments to PFRON (26,3% of the
total number) lowered the payments to PLN 212,000
thousand. For comparison - in the corresponding
period of 2009, 8 330 employers (21,4% of the total
number) lowered the payments to PLN 189,000
thousand, and in 2008 - 8,320 (22,4%) to the amount
of PLN 156,500 thousand. It should be noted that the
use of allowances in the payments to the PFRON in the
first half of 2010 grew by over PLN 22,000 thousand
as compared to the first half of 2009.

It needs to be emphasized that Polish companies
are able to deal more effectively with difficult
economic conditions. They use all possible means
to avoid statutory payments. They even decide to
reduce the total number of employees to 24, because
one employee more results in obligatory payments to
PFRON. In 2014 alone, around 14 thousand employers
moved to the group of enterprises employing less
than 25 people.

The employment growth, paradoxically, also
reduce the PFRON ability to pay. A growing number
of companies achieve 6% statutory employment
rate of people with disabilities. It means that these
companies are no longer the payers of contributions
to the PFRON budget, but they become beneficiaries
of the fund - PFRON pays them a monthly subsidy for
each employee.

The increase of the employment of disabled
persons which was the result of these actions, and
also the growth in demand for services and products
of enterprises from supported employment sector
improved economic efficiency of the whole sector
related to the employment of disabled people. It

Aktualnie liczba pracodawcéw zobowigzanych do
wptat na Fundusz wynosi ponad 26 tys. (stan na dzien
3 stycznia 2015 roku). Dochody Funduszu z tego ty-
tutu w 2015 roku wyniosty 3 344 mln zl. Jednakze
wptaty nie sg jedynym Zr6dtem finansowania dzia-
talnosci PFRON, pozostajg jednak Zrédiem najistot-
niejszym. Pozostate przychody Funduszu, w mysl
ustawy, moga stanowi¢ m.in. dotacje z budzetu pan-
stwa oraz inne dotacje i subwencje. W 2015 roku do-
tacja budzetu panstwa stanowita 750 mln (ok 16%
dochodéw Funduszu).

Widoczny jest spadek dochodéw PFRON, szcze-
goblnie wptat dokonywanych przez pracodawcéw nie
zatrudniajacych okres$lonej liczby pracownikéw nie-
petnosprawnych. Ustawa o rehabilitacji umozliwia
réwniez obnizenie tych wptat z tytutu zakupu ustug
lub produkcji od pracodawcy, ktéry sam zatrudnia
okres$long liczbe pracownikéw niepetnosprawnych.
Przepis ten promuje na rynku w sposéb szczegolny
zaktady aktywno$ci zawodowej oraz zaktady pra-
cy chronionej. Produkty tych podmiotéw okazaty
sie w rezultacie bardziej atrakcyjne na rynku i coraz
wiecej firm zaczeto je nabywac. Szczegélnie dotyczy
to przedsiebiorstw osiadajacych ograniczone mozli-
wosci bezposredniego zatrudniania os6b niepeino-
sprawnych, w tym nalezgcych do sektora przemystu
ciezkiego, (m.in. kopalni, hut, przemystu zbrojeniowe-
go, samochodowego, czy chemicznego), lecz réwniez
sektora bankowego, handlu wielkopowierzchniowego,
itd. W I pétroczu 2010 roku 9871 pracodawcédw zobo-
wigzanych do wptat na PFRON (26,3% og6tu) dokona-
to obnizenia wptat na kwote ok. 212 000 tys. zt. Dla
poréwnania w analogicznym okresie 2009 roku z ob-
nizenia wptat na PFRON skorzystato 8 330 pracodaw-
cow (21,4% ogotu) na kwote 189 000 tys. zt, a w 2008
roku - 8 320 (22,4%) na kwote 156 500 tys. zt. Nalezy
podkresli¢, iz w I pétroczu 2010 roku wykorzystanie
ulg we wptatach na PFRON w poréwnaniu do [ pétro-
cza 2009 roku jest wyzsze o ponad 22 000 tys. zt.

Trzeba przyzna¢, ze polskie firmy coraz lepiej
radza sobie w trudnej sytuacji ekonomicznej. Wyko-
rzystuja wszelkie sposoby aby unikng¢ ustawowych
ptatnosci. Decyduja sie nawet na ograniczanie ogo6l-
nej liczby pracownikéw do 24, bo przy 25 cigzy na
nich obowigzek wptat na PFRON. Tylko w 2014 roku
do grupy przedsiebiorstw zatrudniajgcych ponizej 25
0s06b przeszto ok. 14 tys. pracownikéw.

Takze wzrost zatrudnienia paradoksalnie zmniej-
sza mozliwosci ptatnicze PFRON. Coraz wiecej firm
osigga ustawowy wskaznik 6% zatrudnienia pracow-
nikéw z niepetnosprawnoscia. Oznacza to, ze z ptat-
nikéw sktadek, ktdére tworzg budzet PFRON, stajg sie
one beneficjentami funduszu - do kazdego zatrudnio-
nego pracownika PFRON wyptaca im bowiem comie-
sieczne dofinansowanie.

Zwiekszenie zatrudnienia oséb niepetnospraw-
nych, jakie w rezultacie nastapito, razem ze wzrostem
popytu na ustugiiprodukty przedsiebiorstw z sektora
pracy chronionej, poprawito efektywno$¢ ekonomicz-
na catego sektora zwigzanego z zatrudnianiem oséb
z niepetnosprawnoscia. Efektem ubocznym byto jed-
nak zatrzymanie sie wzrostu optat wnoszonych przez
zaktady pracy na PFRON, przy drastycznym wzroscie
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had a side effect which was stopping the growth of
payments made by companies to PFRON, while in
2009-10 the PFRON expenditure on wage subsidies
for disabled employers has risen sharply - from
around PLN 1,590 thousand in 2008 up to nearly PLN
2,930 thousand in 2010. The need to incur such high
expenditure on wage subsidies for disabled persons,
which is - under the law - a compulsory PFRON
expenditure, has enforced a reduction of optional
expenses. It mostly affected activities promoting
greater social and vocational inclusion of disabled
persons carried out by sheltered workshops and
vocational development centres, as well as non-
governmental organisations (on the basis of the tasks
set by PFRON).

In view of the situation, at the beginning of 2011
a few significant amendments were introduced to the
rehabilitation act. They were aimed at optimising the
whole system. The implementation of the changes
to the system was spread over time because of the
sensitive social nature. Changes included the level of
financial support from the PFRON for the employer
who engage people with the specific disability
degree. Since January 2013, such monthly subsidy
from the Fund has been increased to 180% of the
minimum remuneration with regard to people with
significant disabilities (previously it was 160%), but
it was reduced to 100% of minimum remuneration in
relation to people with moderate degree of disability
(from 140%) and to 40% in relation to people having
mild degree of disability (previously - 60%). Before
that, the transitional rates had come into force. From
January 1%t 2012 to January 2013, the monthly wage
subsidy for persons employed on the sheltered labour
marketamounted to: 170% for people with significant
degree of disability, 125% for people having
moderate degree of disability, and 50% for people
with mild degree of disability. Since July 15t 2012, the
analogical monthly subsidies reached the level of:
180%, 115%, and 45%. Previously planned freeze of
the amount of “minimum remuneration” to the level
from December 2009 was rejected. From 2011 to
2012, the remuneration was left on the existing level.
It should also be added that the employers’ monthly
subsidies per employee with mild or moderate degree
of disability, who have the established right to get
pension, was withdrawn three months after the
promulgation of the law.

After the amendment in 2011, the level of subsidy
for the open-market employers who employ people
with special illnesses (epilepsy, intellectual disability,
mental illness, visually impaired people) is 90% of
the amounts foreseen for ZPCh, and the subsidy for
the others will be reduced to 70%.

One more important change in the rehabilitation
act affected the cost of labour and employment of
disabled people - the change of the working time of
persons having significant or moderate degree of
disability to eight hours per day and 40 hours per
week. This regulation allows for the possibility to
reduce the working time to 7 hours per day and 35
hours per week, provided that a particular person
received an appropriate medical certificate from
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w latach 2009-10 wydatkéw PFRON na dofinansowa-
nia do wynagrodzen pracownikéw niepeinospraw-
nych - z ok. 1 590 tys. zt wykonanych w 2008 roku
az do prawie 2 930 tys. zt w 2010 roku. Konieczno$¢
ponoszenia tak wysokich wydatkéw na dofinansowa-
nie do wynagrodzen oséb niepetnosprawnych, bedace
zgodnie z ustawg wydatkiem obligatoryjnym PFRON,
wymusito ograniczenie wydatkéw fakultatywnych.
Przede wszystkim, ucierpiaty na tym dziatania umoz-
liwiajgce wieksza integracje spoteczng i zawodowa
0s6b niepeinosprawnych, prowadzone tak przez za-
ktady pracy chronionej i zaktady aktywnos$ci zawodo-
wej, jak i przez organizacje pozarzadowe (na zasadzie
zadan zleconych przez PFRON).

Wzwigzkuzzaistniatg sytuacjgz poczatkiem 2011
roku wprowadzono kilka istotnych zmian w ustawie
o rehabilitacji, majacych na celu optymalizacje ca-
tego systemu. Wprowadzanie zmian w systemie, ze
wzgledu na wrazliwy charakter spoteczny, roztozo-
no w czasie. Zmianie ulegt poziom dofinansowania
przystugujacego z PFRON pracodawcy zatrudniaja-
cemu osoby o konkretnym poziomie niepetnospraw-
nosci. Od stycznia 2013 roku takie miesieczne dofi-
nansowanie za strony Funduszu zostato zwiekszone
do 180% najnizszego wynagrodzenia w przypadku
0s6b z niepetnosprawnoscia zaliczonych do stopnia
znacznego (dotychczas byto to 160%), ale juz zmniej-
szone do 100% najnizszego wynagrodzenia w odnie-
sieniu do os6b o stopniu umiarkowanym (ze 140%)
oraz do 40% w przypadku oséb legitymujacych sie
lekkim stopniem niepetnosprawnosci (dotad 60%).
Woczesniej zaczety obowigzywac stawki przejSciowe.
0d 1 stycznia 2012 roku do stycznia 2013 roku mie-
sieczne dofinansowanie do ptacy os6b zatrudnionych
na chronionym rynku pracy ze znacznym stopniem
niepetnosprawnosci wynosi 170%, umiarkowanym
125%, a lekkim 50%. Analogiczne miesieczne dofi-
nansowania od 1 lipca 2012 roku osiagneto poziom
180%, 115% i 45%. Zrezygnowano przy tym z zakta-
danego wczes$niej zamrozenia wysokosci ,najnizsze-
go wynagrodzenia” do poziomu z grudnia 2009 roku,
zostawiajac je na tym poziomie przez lata 2011-2012.
Trzeba jeszcze tutaj dodag, iz po uptywie trzech mie-
siecy od ogtoszenia ustawy przestaty przystugiwac
pracodawcom miesieczne dofinansowania na pra-
cownikoéw zaliczonych do umiarkowanego lub lekkie-
go stopnia niepetnosprawnosci, ktérzy maja ustalone
prawo do emerytury.

Poziom dofinansowania dla pracodawcéw otwar-
tego rynku pracy zatrudniajacych osoby o schorze-
niach specjalnych (epilepsja, uposledzenie umystowe,
choroba psychiczna oraz osobom niewidomym) po
nowelizacji w 2011 roku wynosi 90% kwot przewi-
dzianych dla ZPCh, a dofinansowanie dla pozostatych
zostanie zmniejszone do 70%.

Na koszt pracy i zatrudniania oséb z niepeino-
sprawnos$cig wptyneta jeszcze jedna istotna zmiana
ustawy o rehabilitacji - zmiana czasu pracy osoby
o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepetno-
sprawnosci do 8 godzin na dobe i 40 godzin tygodnio-
wo. Wprowadzony przepis dopuszcza obniZenie czasu
pracy do 7 godzin dziennie i 35 tygodniowo, jednak
tylko pod warunkiem otrzymania przez konkretng
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the occupational medicine physician. This provision
resulted in the increase in labour costs connected
with people having moderate degree of disability -
the employers started to receive lower subsidies for
salaries of the employees who are also less productive
(having medical certificate on advisability of the
shorter work time schedule issued by occupational
medicine physician).

Finally, the amount of the subsidy from the
government budget for the State Fund for the
Rehabilitation of the Disabled, is to be gradually
reduced to the level of 30% of the Fund expenditure for
co-financing of salaries for disabled people. In 2015 it
was just over PLN 750 million. Almost PLN 38,3 million
from this amount came from designated subsidy for
the financing of projects involving EU funds.

In respect of the reimbursement of wage costs
and the costs of social insurance contributions of the
employed workforce, in 1998 the employers received
PLN 152,7 million for this purpose. In this way, the
employment of 30,477 persons with disabilities
was funded. In 1999 this amount increased to PLN
275,2 million, i.e. by about PLN 123 million. At the
same time, there was an increase (up to 33,025) in
the number of supported employees whose salaries
and the costs of social insurance contributions were
reimbursed (table 1).

osobe odpowiedniego orzeczenia od lekarza medycy-
ny pracy. Zapis ten spowodowat wzrost kosztéw pracy
0s6b o umiarkowanym stopniu niepeinosprawnosci
- pracodawcy zaczeli otrzymywac nizsze dofinanso-
wanie do wynagrodzenia pracownikéw, ktérzy sa do-
datkowo mniej produktywni (posiadajacy orzeczenie
od lekarza medycyny pracy o celowos$ci stosowania
wobec nich skréconej normy czasu pracy).

Na koniec nalezy jeszcze wspomnie¢, iz wysoko$¢
dotacji z budzetu panstwa dla Panstwowego Fundu-
szu Rehabilitacji Os6b Niepeinosprawnych ma by¢
stopniowo ograniczana do wysokosci 30% wydat-
kéw Funduszu, przeznaczonych na dofinansowanie
wynagrodzen oséb niepetnosprawnych. W 2015 roku
wyniést on nieco ponad 750 mln zl. Z tej sumy 38,3
mln zt stanowita dotacja celowa na finansowanie
projektow z udziatem $rodkéw z UE.

W zakresie zwrotu kosztéw wynagrodzen i skta-
dek na ubezpieczenia spoteczne zatrudnionych pra-
cownikéw w 1998 roku przekazano pracodawcom
na ten cel 152,7 mln zt. Sfinansowano tym sposobem
zatrudnienie dla 30 477 oséb z niepetnosprawno-
$ciami. W 1999 roku kwota ta wzrosta do 275,2 mln
z}, tj. o0 okoto 123 mln zt. Jednocze$nie wzrosta licz-
ba wspieranych pracownikéw ktérym refundowano
wynagrodzenie i sktadki na ubezpieczenie spoteczne
do 33 025 (tabela 1).

Table 1. Wage subsidy for disabled persons paid by PFRON in 1999-2015
Tabela 1. Dofinansowanie do wynagrodzenia oséb z niepetnosprawnoscia przez PFRON w latach 1999-2015

The funds transferred to ZUS LI numbc_er @it e:inp loy- Abn_l‘liual amount Ofk
_ spent on financing social eesregistered in subsidy per one work-
. Wage subsidy/ . 2 SODiR**/ place/
Period/ . . insurance contributions / . .
Dofinansowanie ' . Liczba Roczna kwota dofina-
Okres 2 Srodki przekazane do ZUS =y . . .
do wynagrodzen . i pracownikow zareje- | sowania przypadajaca
na finansowanie skladek h ‘ed
ubezpieczenia spotecznego strowapyc ajedno
w SODiR** miejsce pracy
In PLN In numbers In PLN
1999 275290000
2000 335936 000
2001 318837 000
2002 . 337 344 000 . .
2003 1131972330 359300 000 192 598 5877,38
2004 1128659 215 365160 000 205 605 5489,45
2005 1380090 055 370000000 * 202 865 6 803,00
2006 1475771010 410000 000 * 209 212 7 053,95
2007 1644849 716 435000000 * 219 070 7 508,32
2008 1593 570 796 532993175 205 208 7 765,63
2009 2515289 819 236 889 10 618,01
2010 2846 832 385 259 620 11 616,50
2011 2753211000 245068 11 778,41
2012 2886512000 * 235748 12 244,06
2013 3225080100 250577 12 870,16
2014 2956 243 600 257 312 11 500,60
2015 865 393 594 ND -
In total
1999-2015 26 403 475 620 3739860175 X X

*on the basis of PFRON financial plan / na podstawie planu finansowego P

RON

**SODIR-PFRON System of Supplementary Financing and Reimbursement Servicing / SODIR System Obstugi Dofinasowan i Refundacji

PFRON
Source: own elaboration based on data from PFRON.
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych PFRON.
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In 2012 the amount of the refund increased
again to PLN 3359 million, while the number of
the employees amounted to 40,175. The year 2001
showed a downward trend. The amount of the
refund decreased to PLN 318,8 million, i.e. PLN
19,5 million less, and the number of persons, who
received the reimbursement of wage and social
insurance contributions costs, amounted to 41,020
- 845 persons more than in the previous year. In
the next years, we could observe an increase up to
PLN 532,9 million in 2008 in the expenditure for the
realisation of the discussed task. This amount was
by PLN 19 million lower than in the previous year. In
that period, there was a decrease in number of people
whose salaries and the costs of social insurance
contributions were reimbursed. In 2008 it was the
amount of 33,202 thousand - 7,818 people less than
in 2006. Since 2009, the contributions to ZUS have
been refunded by way of reimbursement of the costs
of salaries for disabled people.

Since 2003, by virtue of the rehabilitation act,
PFRON has carried out the support scheme for
supplementary financing of salaries for disabled
persons (System of Supplementary Financing and
Reimbursement Servicing SODiR). In 2003 the Fund
dedicated over PLN 1,131.9 million for that purpose.
Thanks to that, the salaries for 192,5 thousand
disabled employees with different degrees of
disability were co-financed. Over the next years of
the functioning of the system, there was a systematic
growth of the funds allocated for that purpose -
from the level of 1,128 million in 2004, to 2,956.2
million in 2014 (225% increase). At the same time,
the number of disabled people registered in SODiR
increased from 192 thousand to 257 thousand
(132% increase). This means that, in the context of
cost, the average annual cost of wage subsidies for
disabled persons increased from 5,8 thousand to
11,7 thousand (201,7% increase). The growth of the
amount of subsidies was translated into the total
unit cost which was by 25% higher in 2013 than five
years earlier.

The legislative and administrative changes, which
came into force in 2013 were reflected in finances. In
2015, PLN 856 million was allocated to financing of
PFRON task concerning the support for the employers
who engage people with disabilities. It was 1/3 of the
amount that the Fund had spent on this purpose in
the previous year.

Finally,itis necessary toanswerthe question: what
would happen if the co-financing support system and
applicable regulations did not exist? There is no clear
answer but we may expect that the vast majority of
257 thousand disabled persons, who are now covered
by the employment supportunder the existing system,
would become excluded from the labour market.
These persons would probably benefit from social
insurance scheme (benefits, pensions) and social
assistance. If they took up a job, their salary would
not be on the current level regulated by subsidy from
PFRON. The lack of interest among the employers is
caused by high costs of maintenance of employees
with disabilities and their low productivity. Thus, an
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W 2000 roku nastapit ponowny wzrost kwoty re-
fundacji do wartosci 335,9 mln zt przy jednoczesnym
wzroscie liczby pracownikéw do 40 175 oséb. 2001
rok charakteryzowat sie tendencja spadkowa. Kwota
refundacji zmalata do wartosci 318,8 mln z1, tj. 0 19,5
mln zt mniej, a liczba osdb, ktére otrzymywaty zwrot
kosztow wynagrodzen i sktadek na ubezpieczenie
spoteczne wyniosta 41 020 - wielko$¢ ta byta wyz-
sza o0 845 os6b niz w roku poprzednim. W nastepnych
latach zaobserwowano wzrost wydatkéw na realiza-
cje omawianego zadania do warto$ci 532,9 mln zt
w 2008 roku. Kwota ta byta nizsza o 19 mln zi, niz
rok wczes$niej. W omawianym okresie zmniejszyta
sie liczba os6b, ktérym refundowano wynagrodzenia
i sktadki na ubezpieczenie spoteczne. W 2008 r. osig-
gneta ona wielko$¢ 33 202 i byta o 7 818 0s6b mniej-
sza niz w 2006 roku. Od 2009 roku sktadki na ZUS
refundowane sg w ramach zwrotu kosztéw na wyna-
grodzenia niepetnosprawnych pracownikéw.

0d 2003 roku PFRON na mocy ustawy o rehabi-
litacji prowadzi system wspierania dofinansowania
do wynagrodzen niepeinosprawnych pracownikéw
(system obstugi dofinansowan i refundacji SODiR).
W 2003 roku Fundusz na ten cel przeznaczyt ponad
1 131,9 mln zt. Pozwolito to dofinansowa¢ wynagro-
dzenia 192,5 tys. niepelnosprawnym pracownikom
o réznym stopniu niepetnosprawnosci. W ciggu na-
stepnych lat funkcjonowania systemu widoczny jest
systematyczny wzrost Srodkéw na ten cel z poziomu
1128 mln w 2004 roku do 2 956,2 mln w 2014 roku
(wzrost o 255%). Liczba niepetnosprawnych zareje-
strowanych w SODiR w analogicznym czasie wzro-
sta z 192 tys. do 257 tys. (wzrost o 132%). Oznacza
to, iz w ujeciu kosztowym S$redniorocznie koszt do-
finansowana do wynagrodzenia niepetnosprawne-
go pracownika wzroést z 5,8 tys. do 11,7 tys. (wzrost
o 201,7%). Wzrost wielkoS$ci dotacji przektadat sie
na ogolny koszt jednostkowy ktoéry w 2013 roku byt
0 25% wyzszy niz 5 lat wcze$niej.

Wprowadzone w 2013 roku zmiany legislacyjne
i administracyjne miaty swoje odbicie w finansach.
W 2015 roku na sfinansowanie zadania PFRON, ja-
kim byto wspieranie pracodawcéw zatrudniajgcych
osoby z niepetnosprawno$ciami, przeznaczono 856
mln zt. Stanowito to 1/3 kwoty jakga Fundusz wydat
na ten cel rok wczeséniej.

Na koniec nalezy sobie odpowiedzie¢ jeszcze py-
tanie co by byto, gdyby nie istnial system obstugi
dofinasowan oraz uregulowania prawne w tym za-
kresie? OdpowiedZ nie jest jednoznaczna ale nalezy
domniemywaé, iz zdecydowana wiekszos$¢ z 257 tys.
0s6b z niepetnosprawnosciami ktore objete sg obec-
nie wsparciem zatrudnienia w ramach obowigzujace-
go systemu znalaztyby sie poza rynkiem pracy. Osoby
te przypuszczalnie korzystatyby z pomocy systemu
ubezpieczen spotecznych (renty i zasitki) oraz pomo-
cy spotecznej. Réwniez w przypadku podjecia przez
nich pracy ich wynagrodzenie nie ksztattowatoby
sie na obecnym poziomie, ktory reguluje dotacja
z PFRON. Brak zainteresowania pracodawcéw spo-
wodowany jest wysokimi kosztami utrzymania pra-
cownikéw z niepetnosprawnosciami oraz ich obnizo-
nga produktywnoscig. Zatem koszt alternatywny jest



Public transaction costs...

Publiczne koszty transakcyjne ...

opportunity cost is high but difficult to quantify in
terms of numbers and finance.

Conclusion

The system of the promotion of employment for
persons with disabilities is a part of the institutional
environment which creates a state and organizes
economy as well as the whole society. The system
is composed of the institutions which standardize
quality and the amount of employers’ contributions,
regulate the way of collecting and enforcing levies,
create the standards of behaviour concerning
exchange relations on the political market for
employers, state, and people with disabilities, and
also place the restrictions, the observance of which
results in transaction costs. The transaction costs
are the unavoidable consequences of the restrictions
imposed by the institutions. They are regarded
as ancillary costs of these restrictions, and they
are often unnoticed and omitted in economic cost-
effectiveness calculation, although they influence
the overall result of the operation. As the costs of
the economy institutional environment, they make
up public transaction costs. The fulfilment of the
obligation to make payments to PFRON results in
private costs.

The presented structure of implications of the
institutions of systemic subsidies for employers who
engage people with disabilities for the PFRON budget
shows the sources of inefficiency of this system,
reflected mainly in rising costs of its servicing.
They arise from the institutions of subsidies, reliefs,
and exemptions included in the rehabilitation act
and in the labour legislation which is a part of the
institutional state environment. It justifies the
recognition of their impact on the PFRON budget
and, indirectly, their impact on the state budget, as
one of the indirect measures of public transaction
costs from the system of supported employment for
people with disabilities. In order to achieve savings
on transaction costs, the change of institution of
employment support is needed - it is a sensitive and
difficult area of public choice.

All forms of public aid, such as support for
employers who engage disabled people, require
legislative action, additional work of state
administration bodies, control bodies, and PFRON,
and the adjustment of levies collection system (the tax
system). They create the total coordination costs ofthe
selected economic policy, i.e. transaction costs. They
cannot be directly measured, so that PFRON effects of
provided support for persons with disabilities were
used as an indirect measure of transaction costs of
the employment support system. The more privileges
and modifications are introduced to the system, the
higher the costs of coordination are.

The assessment of the budget institutional
solutions, connected with the employment support
for disabled people, provokes the reflection
on the need to rationalise the institutions of
subsidies for the employers, labour legislation, and
vocational rehabilitation. Saving sources lies in the

wysoki ale trudny do liczbowej i finansowej kwanty-
fikaciji.

Podsumowanie

System wspierania zatrudnienia oséb z niepet-
nosprawnos$ciami stanowi element otoczenia insty-
tucjonalnego tworzacego panstwo, organizujacego
gospodarke i cate spoteczenstwo. ZtoZzony z insty-
tucji normujacych jakos$¢ i wysoko$¢ obcigzen pra-
codawcdéw, regulujacych sposob gromadzenia i egze-
kwowania danin, tworzgcych standardy zachowan
przedsiebiorcéw, panistwa i oséb z niepetnosprawno-
$ciami w relacjach wymiany na rynku politycznym,
wprowadza ograniczenia, ktérych przestrzeganie
pociaga za sobg powstawanie kosztéw transakcyj-
nych. Koszty transakcyjne wystepuja tgcznie z in-
stytucjami jako nieunikniona konsekwencja ograni-
czen przez nie naktadanych, traktowane sg jako ich
koszty uboczne, czesto niedostrzegane i pomijane
w rachunku efektywnosci ekonomicznej, pomimo iz
wptywaja na ogélny wynik dziatalnosci. Jako koszty
otoczenia instytucjonalnego gospodarki sktadajg sie
na publiczne koszty transakcyjne. Wypeinianie obo-
wigzku wptat na PFRON powoduje takze ponoszenie
kosztéw prywatnych.

Przedstawiona struktura skutkéw dla budzetu
PFRON instytucji systemowych dotacji dla pracodaw-
co6w w celu dofinasowania zatrudnienia osé6b z nie-
petnosprawno$ciami wskazuje na Zrédta nieefek-
tywno$ci tego systemu przejawiajacego sie gtéwnie
w rosngcych kosztach jego obstugi. Powstajg one
w wyniku instytucji dotacji, ulg i zwolnient zawartych
w ustawie o rehabilitacji oraz prawie pracy, sktada-
jacym sie na otoczenie instytucjonalne panstwa, co
uzasadnia uznanie ich skutkéw dla budzetu PFRON
i posrednio dla budzetu panstwa za jedng z posred-
nich miar publicznych kosztéw transakcyjnych po-
wstajacych w systemie wspierania zatrudnienia oséb
z niepetnosprawnosciami. Warunkiem uzyskania
oszczednosci na kosztach transakcyjnych jest zmiana
instytucji wpierania zatrudnienia, trudna i wrazliwa
sfera wyboru publicznego.

Wszelkie formy pomocy publicznej, jakim jest
wsparcie pracodawcow oséb z niepelnosprawno-
$ciami wymagaja dziatan legislacyjnych, dodatkowej
pracy organéw administracji, kontrolnych, PFRON,
dostosowan systemu poboru danin (a wiec systemu
podatkowego), co sktada sie na taczne koszty koor-
dynacji obranej polityki gospodarczej, tj. na koszty
transakcyjne. Wobec niemozliwosci ich bezpos$red-
niego zmierzenia przyjeto, ze posrednia miarg kosz-
tow transakcyjnych systemu wspierania zatrud-
nienia sg skutki PFRON udostepnionego wsparcia
pracodawcéw oséb z niepetnosprawnos$ciami. Im
bardziej ten system obrasta kolejnymi przywilejami
i modyfikacjami, tym wieksze ponosi koszty koordy-
nacji.

Ocena skutkéw budzetowych rozwigzan insty-
tucjonalnych wsparcia zatrudniania oséb z niepet-
nosprawnos$ciami sktania do refleksji nad potrzeba
racjonalizacji instytucji dotacji dla przedsigbiorcéow,
prawa pracy oraz rehabilitacji zawodowej. Zrodta
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overdeveloped support institutions. The latter one
creates negative, from the economic point of view,
incentives to long-lasting financing of the activities by
the commitments to PFRON, ZUS, and State Treasury.

The analysis also shows how sensitive the
employment support institution is when it comes
to changes taking place in other institutions. Even
minor changes in the law institution affect the
employment rate of people with disabilities. The
employers and the potential employers are exposed
to additional transaction costs associated with, for
example, obtaining new information and necessary
training. It is disadvantageous to the entire system of
employment and economy support.
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