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Wprowadzenie

Niniejszy artykul stanowi probe identyfikacji przyczyn kluczowych zmian w polskiej
polityce spolecznej wobec 0séb niepetnosprawnych. Obszar ten cechuje si¢ zmiennoscia
na poziomie rozwigzan szczegélowych i wzglednie duzg trwatoscig kluczowych rozwig-
zan systemowych. Wskazujac na ciaglo$¢ rozwigzan, nalezy zauwazy¢, iz geneza wielu
z nich siegata jeszcze poprzedniego systemu spoteczno-gospodarczego.

Istotng cecha polskiej polityki w tym obszarze jest fragmentaryzacja dziatan. Zaréwno
wspolczesna literatura przedmiotu, jak i praktyka dzialania wskazuja, iz do najwazniej-
szych warunkow realizacji efektywnego wsparcia dla oséb z niepelnosprawnoscia naleza
jego kompleksowos¢ i indywidualizacja. Te cechy utozsamia si¢ czesto z implementacja
do polityki spotecznej niektérych zatozen tzw. spotecznego modelu niepetnosprawnoscil,
czy tez podejmowaniem prob implementacji rozwigzan charakterystycznych dla modelu
funkcjonalnego, opartego przede wszystkim na do§wiadczeniach réznych krajow zwia-
zanych z wdrazaniem systeméw opierajacych sie na Miedzynarodowej Klasyfikacji ICF2.
Odmienne, niezintegrowane podejscie traktowane jest jako wskaznik stosowania przez
panstwo przestarzalych i nieadekwatnych do wystepujacych probleméw form udzielania
wsparcia. Problem ten porusza m.in. B. Gonciarz, méwiac o konieczno$ci prawnego
ugruntowania dziatan zwigzanych ze spolecznym modelem niepetnosprawnosci jako

! Por. M. Wliniski, Modele niepetnosprawnosci: indywidualny — funkcjonalny — spoteczny, [w:] A. Brze-
zinska, R. Kaczan, K. Smoczyniska, Diagnoza potrzeb i modele pomocy dla 0s6b z ograniczeniami sprawnosci,
Warszawa 2010, s. 50-56.

2 ICF. Migdzynarodowa Klasyfikacja Funkcjonowania, Niepelnosprawnosci i Zdrowia, Warszawa 2010.
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warunku zauwazalnego podniesienia efektywnosci dziatan pafistwa w tym obszarze®.
Zaréwno ustawa o rehabilitacji z 1991 .4, jak i kolejna, z roku 1997, stanowiaca jej roz-
winiecie®, w duzej mierze stuzyty dostosowaniu uksztattowanego w okresie PRL systemu
rehabilitacji do nowych warunkdow ustrojowych. Zamiast, zgodnie ze wspolczesnym im
podejsciem, by¢ wyrazem tworzenia holistycznej polityki, stanowily wrecz krok wstecz
w zakresie rehabilitacji kompleksowej, w stosunku do wczesniejszych rozwigzan. Pomi-
mo definiowania, przez drugg z wyzej wskazanych ustaw, zjawiska niepelnosprawnosci
poprzez pryzmat mozliwosci pelnienia przez dang osobe funkeji spotecznych, w prak-
tyce ten najwazniejszy dla niepetnosprawnych akt prawny abstrahuje od wielu bardzo
istotnych wymiaréw Zycia spotecznego i zwigzanych z nimi rél spotecznych®. Mimo
to ustawa o rehabilitacji stanowi swoisty ,,silosowy rdzen” polskiej polityki spolecznej
wobec 0s6b niepelnosprawnych, w ramach ktoérego strony publiczna i spofeczna od lat
poszukujg takich formul dzialania, ktdre efektywniej rozwigzywalyby diagnozowane
problemy o0s6b niepetnosprawnych.

Metodologia

Z uwagi na przyjety zakres analizy, obejmujacy zmiany w polskiej polityce spolecznej
wobec 0sdb niepelnosprawnych, uznano, ze podstawowym wskaznikiem tych zmian sg
akty prawa krajowego, w szczegolnosci ustawy. Do 1999 r. administracja panstwowa byta
w zasadzie jedynym podmiotem odpowiedzialnym za realizacje polityki w tym obszarze.
Nastepnie czes$¢ kompetencji przejela, w zwigzku z wdrazaniem drugiego etapu decen-
tralizacji panstwa, administracja samorzadowa (powiaty i wojewddztwa samorzadowe).
Jednakze oba wymienione szczeble samorzadu posiadaty bardzo ograniczone kompeten-
cje w zakresie kreowania polityki. Ustawodawca przewidzial dla nich role realizatorow
polityki przy pomocy odgérnie okreslonych, mato elastycznych instytucji. W praktyce
dzialania te sprowadzaly si¢ do realizacji $cidle okreslonych zadan z zakresu ustawy
o rehabilitacji (np. dofinansowania likwidacji barier architektonicznych czy turnuséw
rehabilitacyjnych) wedtug kryteriow, ktdre zostaly $cisle okreslone na poziomie rozpo-
rzadzen do rzeczonej ustawy. Z tego wzgledu zasadne wydaje si¢ przyjecie, iz determi-
nujacy wplyw na ksztalt polityki w tym wzgledzie mialo ustawodawstwo. Z powyzszego
wzgledu najwlasciwsza metoda badania tej problematyki jest wtérna analiza danych
zastanych, w postaci ustaw i uzasadnien, oraz ocena skutkéw regulacji. Uwzgledniajac
uchwalanie ustaw oraz aktéw zmieniajacych te ustawy, w omawianym w artykule okresie

3 B. Gaciarz, Model spoteczny niepetnosprawnosci jako podstawa zmian w polityce spotecznej, [w:] Polscy
niepetnosprawni, red. B. Gaciarz, S. Rudnicki, Krakéw 2014, s. 17-41.

4 Ustawa z dnia 9 maja 1991 r. o zatrudnieniu i rehabilitacji zawodowej 0s6b niepelnosprawnych,
Dz.U. z 1991, nr 46, poz. 201.

5 Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb
niepetnosprawnych, Dz.U. z 1997, nr 123, poz. 776.

6 Ibidem.
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otrzymamy taczna liczbe 11 nowelizacji ustawy z 1991 r. i 85 nowelizacji ustawy z 1997
oraz odpowiednio 11 i 168 legislacji dotyczacych przepiséw wykonawczych’.

Na potrzeby artykulu analiza objeto ustawy o rehabilitacji z roku 1991 i 1997 oraz
ustawy powigzane z nimi w zakresie modyfikacji i kreowania najwazniejszych instytucji
konstytuujacych ten obszar polityki publicznej (np. cze$¢ ustaw podatkowych). Prze-
gladowi poddano takze procedowane przez parlament projekty zmian w ww. ustawach,
traktujac je jako wskaznik swoistej gry intereséw prowadzonych wokot kwestii reform
systemu. Ich analiza stanowila czesto dobra ilustracje gry intereséw podmiotéw zaan-
gazowanych w realizacje polityki panstwa wobec 0s6b niepetnosprawnych. W zwigzku
z przyjeta perspektywa teoretyczng, postrzegajaca problematyke zmian w polityce spo-
tecznej w kategoriach ewolucji instytucji przez ciaglos¢ oraz zaleznosci od przebytego
szlaku, konieczne byto uwzglednienie aktéw prawnych konstytutywnych dla tego obszaru
polityki w okresie PRL. Sciezka zaleznosci rozumiana jest jako okreslone dziedzictwo
instytucji, a wigc czynnik cigglosci spoleczenstwa (np. instytucja chronionego zatrud-
nienia), ale takze jako ograniczone pole zmian wynikajace z toczacej si¢ w obrebie tych
instytucji gry intereséw poszczegdlnych grup®. Wydaje sie, ze bez przyjecia perspekty-
wy instytucjonalno-historycznej niemozliwe jest zrozumienie ksztattu wielu kluczowych
instytucji wprowadzonych ustawami z lat 1991 i 1997, a zwlaszcza fenomenu trwalosci
niektérych z nich pomimo, czesto oczywistych, dowoddw na ich bardzo niska efektyw-
nos$¢ w odniesieniu do osiggania oficjalnie gloszonych celéw polityki, do ktérych od lat
w tym obszarze nalezy np. staly wzrost poziomu zatrudnienia oséb niepelnosprawnych.
Zalezno$¢ od szlaku uwidaczniajgca sie jako odpornos¢ na zmiany wydaje si¢ by¢ bar-
dzo dobrze zauwazalna i zostala czesciowo przelamana dopiero w obliczu konieczno$ci
wprowadzania niezbednych zmian bedacych warunkiem koniecznym wejscia do Unii
Europejskiej’. Za kluczowq uznano analize tych instytucji, ktére miaty stuzyé realizacji
strategicznych celéw polityki (przede wszystkim rehabilitacje i zatrudnienie niepetno-
sprawnych). Czes¢ tych instytucji, jak wplaty pracodawcdéw z tytutu niezatrudniania pra-
cownikow niepelnosprawnych, stanowi staly element systemu od wejscia w zycie ustawy
o rehabilitacji z 1991 r., inne, jak np. zwolnienia podatkowe pracodawcéw, obecnie majg
znaczenie marginalne, jednak do czasu wejscia Polski do UE stanowily one podstawe
systemu wsparcia przedsigbiorcéw. Postugujac sie kryteriami ilo§ciowymi, na podstawie
analizy wykonania budzetéw panstwa, w tym w szczegdlnosci planu finansowego PFRON
(udzial w generowaniu odpowiednio: przychoddéw i wydatkéw), zaliczy¢ do nich mozna:

— PFRON jako podmiot organizujacy proces poboru srodkéw finansowych oraz ich
dystrybucje;

7 Dane za: https:/sip.lex.pl/#/act/16798906/2239902/rehabilitacja-zawodowa-i-spoleczna-oraz-zatrud-
nianie-osob-niepelnosprawnych?keyword=ustawa%200%20rehabilitacji&cm=SREST (dostep: 2.11.2017).

8 D.C. North, Zrozumieé przemiany gospodarcze, Warszawa 2014, s. 54-56.

 Wiecej na temat wprowadzenia wspélnych zasad w obszarze polityki ochrony konkurencji, ktére
zlikwidowaty badz zredefiniowaly w zasadzie wszystkie instytucje wspierania zatrudnienia oséb nie-
pelnosprawnych przewidziane ustawa o rehabilitacji: W. Skiba, Wplyw instytucji pomocy publicznej na
instrumenty polityki spolecznej w obszarze aktywizacji zawodowej 0s6b niepetnosprawnych, [w:] Instytucje
w teorii i praktyce, red. B. Borkowska, Wroclaw 2015, s. 213-237.
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— w obszarze przychodéw systemu: wplaty z tytutu niezatrudniania osoéb niepel-
nosprawnych, ktore stanowily w zaleznosci od roku od ok. dwoch trzecich do ponad
trzech czwartych caloéci przychodéw funduszu!®; zwolnienia i ulgi podatkowe trafiajace
w wiekszosci bezposrednio do beneficjentéw systemu oraz dotacje budzetowe do wybra-
nych zadan z ustawy o rehabilitacji;

— w obszarze wydatkowania §rodkéw: zwolnienia i ulgi podatkowe, subwencje i do-
finansowania do zatrudnienia 0s6b niepelnosprawnych, przelewy redystrybucyjne na
realizacj¢ zadan samorzadu terytorialnego;

— instytucje, ktorych pojawienie si¢ uzna¢ mozna za istotne dla zmiany w modelu
prowadzonej polityki, a wiec charakterystyczne dla funkcjonalnego lub spotecznego
definiowania problemu niepetnosprawnosci.

Jednoczesnie z racji mnogosci instytucji, duzej liczby zmian w zasadach ich funk-
cjonowania, a takze bardzo ograniczonego miejsca niniejsza analiza z pewno$cig nie
wyczerpuje calo$ci tematu poruszanego w artykule. Nie stanowi takze w zadnej mierze
wyczerpujacego indeksu tych zmian. Czg¢$ciowy brak chronologii w analizie przypadkow
zmian w polityce wynika z zastosowania ujecia problemowego.

Geneza instrumentoéw i instytucji systemu rehabilitacji oséb
niepetnosprawnych — zrédto dobrych inspiracji i pézniejszych
probleméw w realizacji polityki

Charakter zmian w tym obszarze koresponduje w znacznej mierze z ich kierunkiem
w innych obszarach polskiej polityki spotecznej, w pewnym zakresie wykazuje tak-
ze wlasng specyfike. Elementy podobienstwa wynikaja przede wszystkim z ogélnych,
przyjetych np. w Konstytucji RP, zasad ustrojowych i polityki spotecznej poszczegol-
nych rzadéw po roku 1989. Te wspdlne zasady, ktore odciskaly pietno na rozwigza-
niach dedykowanych osobom niepelnosprawnym, to z pewnoscia dazenie do ciaglosci
instytucjonalnej i dostosowania rozwigzan sprzed 1989 r. do wymogéw nowego tadu
spoteczno-ekonomicznego!!. Jednocze$nie omawiany obszar cechuje si¢ znaczna specy-
fika na tle pozostatych polityk spolecznych. Najwazniejsza cecha wydaje si¢ by¢ dalece
posunieta prywatyzacja zadan publicznych, ktéra cechowala ten obszar juz od chwili
uchwalenia ustawy z 1991 r., a ktéra paradoksalnie stanowita logiczng konsekwencje
przyjetej w polskiej polityce spolecznej zasady dazenia do zachowania ciggloéci rozwia-
zan i wdrazania dzialan dostosowujacych te instrumenty do zmienionych warunkéw
otoczenia!2. T tak PRL-owski spétdzielczy monopol na realizacje zadan z zakresu reha-
bilitacji zawodowej zastapiony zostal rynkowym pluralizmem form wtasnosci, jednak
przy zachowaniu monopolu srodowisk gospodarczych na realizacje zadan z zakresu

10 Na podstawie sprawozdar z realizacji planu finansowego PFRON za lata 1999-2016.

1 Por. E. Karpowicz, Modele polityki spolecznej. Kierunki zmian polityki spotecznej w Polsce, Informacja
BSiE nr 1249 (IP-111S) s. 3-10, http://biurose.sejm.gov.pl/teksty_pdf_06/i-1249.pdf (dostep: 4.04.2017).

12 Ibidem.
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rehabilitacji zawodowej, az do czaséw rozpoczecia tworzenia zakladow aktywnosci za-
wodowej (ZAZ), ktére jednak w ograniczonym zakresie wypelniaty zakladane cele!>.
Rola Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych (PFRON), fun-
duszu celowego utworzonego na mocy ustawy z 1991 r., byto gromadzenie $rodkow
i finansowanie, w oparciu o nie, zadan z zakresu rehabilitacji zawodowej i spoleczne;j.
Zalezno$¢ od wezesniejszych rozwigzan instytucjonalnych i uksztalttowanych m.in. pod
ich wptywem zasobéw bardzo mocno rzutowata na ksztalt polskiej polityki az do 2004 r.14
Pézniej jej wplyw ulegal szybszemu zanikowi pod wplywem proceséw konwergencji z UE.

Dokonywana przez osoby niepetnosprawne ocena systemu wsparcia wypada dla pol-
skiej polityki spolecznej nie najlepiej. O ile przyjmiemy, za A. Kurzynowskim, iz dziatal-
no$¢ instytucji panstwa powinna ksztaltowac takie warunki funkcjonowania cztonkéw
spoleczenstwa, aby przy danych realiach gospodarczych zapewni¢ jak najlepsze i naj-
bardziej sprawiedliwe zaspokajanie potrzeb!®, o tyle w oczach tychze obywateli ocena
osigganych efektow na przestrzeni ostatnich 25 lat pozostawia wiele do Zyczenia. Jak pisze
A. Ostrowska'®, ocena ta jest znacznie gorsza niz ocena systemu wsparcia w czasach PRL.
W badaniach z 1993 i 2013 jedynie 3% badanych niepelnosprawnych ocenito wsparcie
panstwa jako wystarczajace dla tej kategorii osob, a w 1978 r. taka ocene wystawia-
lo az 37% badanych!’. Rzetelno$¢ odpowiedzi udzielanych w badaniach sondazowych
w okresie PRL moze budzi¢ pewne watpliwosci, ale analiza funkcjonowania spétdzielni
inwalidéw do 1990, a nastepnie ZPCh po wprowadzeniu nowych przepiséw wskazuje, iz
te pierwsze, takze z wskazanych w dalszej czg¢sci artykutu przyczyn, lepiej wywigzywa-
ty si¢ z obowigzkow dotyczacych rehabilitacji leczniczej i spotecznej pracownikow, niz
robity to nowe podmioty zaangazowane w zatrudnienie chronione od 1991 r. Sklania to
do pytania: dlaczego pomimo setek zmian w ustawach i rozporzadzeniach i wydawaniu
rok rocznie wielu miliardéw zlotych spoteczny odbiér prowadzonej polityki pozostaje
relatywnie zty?

Charakterystyka przyczyn zmian w polityce panstwa wzgledem
0s6b niepetnosprawnych — préba typologii

Na podstawie analizy ustaw o rehabilitacji z 1991 i 1997 i aktéw zmieniajacych te ustawy
oraz przepisow dotyczacych rehabilitacji 0sob niepetnosprawnych z okresu PRL, a takze
dostepnych uzasadnien wprowadzanych zmian w przepisach prawa mozna zaproponowac

13 Temat wspéldziatania roznych instytucji dedykowanych aktywizacji i rehabilitacji zawodowej wy-
maga odrebnej analizy. Wskazang problematyczng efektywno$¢ ekonomiczna i spoleczng ZAZ wykazat
raport Zaktady Aktywnosci Zawodowej. Raport z badania, Warszawa 2009.

147, Dzionek-Kozlowska, Transformacja ustrojowa z perspektywy koncepcji path dependence, ,,Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu. Ekonomia” 2009, nr 3, s. 213-227.

15" A.Kurzynowski, Osoby niepetnosprawne w polityce spolecznej, [w:] J. Mikulski, J. Auleytner, Polityka
spoleczna wobec niepetnosprawnych. Droga do integracji, Warszawa 1996.

16 A Ostrowska, Niepetnosprawni w spoleczeristwie, Warszawa 2014, s. 236-242.

17 Ekspertyza na temat sytuacji oséb niepetnosprawnych i stanu rehabilitacji w PRL, za: ibidem, s. 240.
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nastepujacg klasyfikacje najwazniejszych przyczyn dokonywania zmian, w tym reform
polityki spotecznej wobec 0s6b niepelnosprawnych:

— wynikajace ze zmiany systemu spoleczno-gospodarczego, wymuszajacej dziatania
dostosowawcze tego obszaru polityki;

— zwigzane z zachwianiem stabilnosci finansowej systemu oraz usuwajace diagno-
zowane dysfunkcje i patologie;

— zwigzane z dzialaniami dostosowawczymi do wspdlnych polityk Unii Europejskiej;

— towarzyszace decentralizacji zadan panstwa;

— zwigzane z rzecznictwem intereséw realizatorow zadan z zakresu rehabilitacji
zawodowej;

— stanowigce proby zmiany paradygmatu polityki w tym obszarze.

Powyzsza typologia stanowi oczywiscie uproszczenie genezy zmian, ktore stosunkowo
rzadko wynikaty z jednej, dajacej sie prosto sklasyfikowaé przyczyny.

Zmiany w polityce jako przejaw proceséw dostosowawczych
do zmian ustrojowych

Pierwsza reformg zwigzang z tym czynnikiem byto uchwalenie ustawy o rehabilitacji
z 1991 1. Jej pierwotna nazwa, pod ktérg zgloszono projekt do prac parlamentarnych —
ustawa o rehabilitacji inwalidéw w procesie pracy, wskazuje na zwigzek proponowanych
rozwigzan z instytucjami poprzedniego systemu, ktére w momencie procedowania tejze
ustawy stanowily w zasadzie jedyny funkcjonujgcy element systemu aktywizacji 0oséb
niepelnosprawnych. Bezposrednig przyczyna reformy byla konieczno$¢ wykreowania
nowych mechanizméw finansowania zatrudnienia oséb niepelnosprawnych w obliczu
zakwestionowania w warunkach wolnego rynku mechanizmu funkcjonowania opartego
o monopole i przywileje produkcyjne i ustugowe!'s.

Podstawowa wartoscia, jaka usitowano przenies¢ w nowe warunki spoteczno-gospo-
darcze, byta zasada rehabilitacji kompleksowej, w ktdrej kluczowa role podmiotu dostar-
czajacego niezbednego wsparcia i je koordynujacego odgrywatl pracodawca funkcjonu-
jacy w ramach specjalnego statusu zaktadu pracy chronionej. Dawa¢ miat on gwarancje
dostarczania pracownikowi wsparcia adekwatnego do jego niepetnosprawnosci. Dzigki
temu po roku 1991 segregacyjny system zatrudnienia stal si¢ na diugie lata podstawo-
wa, w odréznieniu od krajéow Europy Zachodniej, forma rehabilitacji zawodowej 0séb
niepelnosprawnych. Jednoczesnie ustawa z 1991 r. wprowadzata do polskiej polityki
spolecznej nowe instytucje, ktérych ksztalt i zasady dzialania wzorowane byty na roz-
wigzaniach funkcjonujacych od lat w krajach UE. Ksztalt czesci tych instytucji, takich
jak Petnomocnik Rzadu do spraw Oséb Niepetnosprawnych, rady konsultacyjne czy
rada nadzorcza PFRON, po cze$ci wigzal sie z rozwijajacym sie spotecznym podejsciem
do problematyki niepetnosprawnosci.

18 Uchwala Rady Ministréw z 13 grudnia 1973 w sprawie zapewnienia warunkéw dalszego rozwoju
spoldzielczosci inwalidow, M.P. z 1973, nr 56, poz. 314.
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Oceniajac z perspektywy czasu dokonang reforme, stwierdzi¢ nalezy, iz byla ona
konieczng odpowiedzig na wyzwania czasu, ale nie okazala si¢ ona wystarczajgca. Do
pozytywnych aspektéw reformy zaliczy¢ mozemy:

— zapewnienie stabilnych zrodel finansowania wydatkéw na realizacje zadan z za-
kresu rehabilitacji spotecznej i zawodowej;

— rozwoj nowych form wsparcia, powolng implementacje do polskiego systemu roz-
wigzan bazujacych na najlepszych praktykach z zakresu rehabilitacji spotecznej;

— korzystne, sprzyjajace rozwojowi firm, gléwnie posiadajacych status ZPCh, roz-
wigzania.

Negatywnie natomiast nalezy ocenic:

— oparcie instrumentéw polityki na segregacyjnych formach wsparcia;

— brak integracji dziatan z zakresu réznych form rehabilitacji, skutkujacy fragmen-
taryzacjg oddzialywan i niska efektywnoscig spoteczng i ekonomiczng (np. rugowanie
z rynku pracy 0séb z najciezszymi niepetnosprawno$ciami)'’;

— brak efektywnych narzedzi kontroli i ewaluacji instrumentéw polityki spotecznej,
skutkujacy ponoszeniem przez sektor finanséw publicznych kosztéw nieadekwatnie wy-
sokich w stosunku do prowadzonych dziatan;

— zle funkcjonujacy system orzekania o niepelnosprawnosci (funkcja bramy wejscio-
wej do systemu wsparcia) oparty o kryteria medyczne, a nie funkcjonalne;

— stagnacje¢ poziomu zatrudnienia oséb niepelnosprawnych na relatywnie niskim
poziomie (ryc. 11 2);

— utrzymujacg si¢ fragmentaryzacje polityki spotecznej wzgledem oséb niepetno-
sprawnych (brak realizacji deklarowanej rehabilitacji kompleksowej), pomimo istnienia
funkcji koordynujacej (Pelnomocnik Rzgdu)?°.

Przywracanie stabilnosci finansowej systemu i reakcja
na zdiagnazowane patologie jako gtéwna przyczyna wdrazania
reform polityki

Powierzenie prywatnym podmiotom gospodarczym realizacji najwazniejszych celow
polityki panstwa zwigzanych z rehabilitacja zawodowa stanowilo silng pokuse osiggania
przez przedsigbiorcéw dodatkowych korzysci z tego tytutu. Umozliwial to brak ewaluacji
i kontroli stosowania instrumentéw polityki i tym samym brak dzialan korygujacych
system wsparcia zatrudnienia. Jednym ze zZrédet takiego stanu byl lobbing srodowiska
pracodawcow osiagajacych niewspdtmierne korzysci w stosunku do realizowanych zadan
publicznych oraz wcigz staba artykulacja intereséw os6b niepetnosprawnych?!. Préby
ewaluacji instrumentow systemu wsparcia podjeta si¢ po raz pierwszy NIK, diagnozujac

19 Poréwnaj np. B. Gaciarz, op. cit; W. Babka, Analiza i ocena polskiego systemu zatrudnienia 0séb
z niepetnosprawnosciami, Krakéw 2015.

20 B. Gaciarz, op. cit.

21 W, Skiba, op. cit.
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wiele bardzo powaznych patologii stawiajacych pod znakiem zapytania funkcjonowanie
instrumentéw rehabilitacji zawodowej?2.

Nowelizacje ustawy o rehabilitacji z 1997, ktéra w pierwotnym ksztalcie utrzymala,
a miejscami rozbudowala system przywilejow zwigzanych z zatrudnieniem oséb niepet-
nosprawnych w stosunku do ustawy z 1991 r., stopniowo ograniczyly skale dysproporcji
pomiedzy ponoszonymi kosztami zwigzanymi z zatrudnianiem osob niepelnosprawnych
a otrzymywanym wsparciem.

Przyktadem dzialan racjonalizujacych system byla m.in. nowelizacja z wrzesnia 1999 r.
wydtuzajaca czas, po jakim prowadzacy zaklad mogt ubiega¢ si¢ o status ZPCh. Zgodnie
znowymi przepisami podmiot taki musial istnie¢ minimum rok, a wymagany wskaznik
zatrudnienia musial by¢ osiggniety i utrzymywany przez minimum pét roku przed nada-
niem statusu ZPCh. Zmiana ta wynikata z lawinowo rosnacej liczby ZPCh i wiedzy kregdw
rzadowych, iz nowo tworzone podmioty nie koniecznie nastawialy si¢ na realizacje celow
polityki panstwa, lecz korzystajac z luk w systemie, realizowalty cele stricte gospodarcze®.
Potwierdza to uzasadnienie projektu ustwawy. Zgodnie z nim ustawodawca chciat do-
prowadzi¢ do sprawdzania, czy nowo zakladane, a takze istniejace juz zaktady spetniaja
wymogi wskazane w ustawie o rehabilitacji, w tym czy realnie funkcjonuja i faktycznie
zatrudniajg niepelnosprawnych?#. Dalej idace propozycje zmian, ktére moglyby przy-
czyni¢ sie do bardziej efektywnej realizacji celéw polityki panstwa, takze wskutek zwiek-
szenia nadzoru nad $érodkami publicznymi, nie znajdowaly wystarczajacego wsparcia, by
wprowadzono je w zycie. Przykladem moze by¢ projekt nowelizacji ustawy o rehabilitacji
z grudnia 1999 r. Uzasadnienie projektu zawiera oceng funkcjonowania najwazniejszych
instrumentéw. Negatywnie ocenione zostaly skutki mechanizmu sankcyjnego, ktdry
nie przekladal sie na wzrost zatrudnienia oséb niepetnosprawnych na otwartym rynku
pracy. Podobna ocena dotyczy ZPCh z wyjatkiem spo6ldzielni. Dostrzega sig, iz czes¢ ich
wlascicieli zorientowana jest na osigganie korzysci finansowych, a nie na prowadzenie
rehabilitacji. Celem nowelizacji miata by¢ taka modyfikacja systemu, ktéra wymusitaby
zwigkszenie zatrudnienia oséb niepetnosprawnych i jednoczesnie doprowadzita do li-
kwidacji tzw. kominéw we wsparciu niektérych pracodawcéw, poprzez wprowadzenie
gornych limitéw odliczen i powigzanie ich ze stopniem niepelnosprawnosci. Projekt
zgodny z interesami 0s6b niepelnosprawnych nie zostat jednak uchwalony?>.

22 Informacja o wynikach kontroli tworzenia i utrzymania miejsc pracy dla oséb niepetnosprawnych ze
srodkow Paristwowego Funduszu Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych, Warszawa 1999, s. 16-17.

3 Informacja o wynikach kontroli gospodarowania zakladowym funduszem rehabilitacji w ZPCH,
1.6dz 2003, s. 3-38.

24 Projekt ustawy o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnieniu oséb
niepetnosprawnych, druk sejmowy nr 1330/1999, Sejm III kad., http://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/
wgdruku/1330/$file/1330.pdf (dostep: 7.05.2017); projekt ustawy o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowe;j
i spolecznej oraz zatrudnieniu oséb niepetnosprawnych, druk sejmowy nr 1462, s. 32-37, Sejm III kad.,
http://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/wgdruku/1462/$file/1462.pdf (dostep: 11.05.2017).

25 Projekt ustawy o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnieniu
0s6b niepelnosprawnych, druk sejmowy nr 1669, Sejm III kad., http://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/
wgdruku/1669/$file/1669.pdf (dostep: 11.05.2017).
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Ilustracjg wskazywanych m.in. przez NIK patologii, zwigzanych przede wszystkim
z brakiem zwigzku pomiedzy wielkoscia zatrudnienia oséb niepetnosprawnych oraz
wysokoscig uzyskiwanej pomocy publicznej na ich zatrudnienie w formie bezposrednich
subwencji oraz ulg i zwolnien podatkowych, moga by¢ rozwierajace si¢ nozyce pomiedzy
procentowym przyrostem liczby ZPCh a procentowym wzrostem liczby zatrudnionych
przez te zaklady pracownikéw niepetnosprawnych.
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Rycina 1. Zmiana liczby ZPCh i zatrudnianych przez nie oséb niepetnosprawnych

Zrédlo: www.mpips.gov.pl/userfiles/File/BON.

Kolejnym przykladem moze by¢ nowelizacja ustawy o rehabilitacji z konica 2000 r.,
ktdrej celem bylo przede wszystkim podniesienie efektywnosci $ciggania wplat obo-
wigzkowych na PFRON. We wczesniejszym o rok przedlozeniu nie zauwazono, iz jedna
z przyczyn niskiego wskaznika zatrudnienia na otwartym rynku pracy jest mozliwos¢
»hieujawniania si¢” w bazach PFRON jako podmiot zobowigzany do wplat. Az do czasu
uchwalenia ww. noweli PFRON nie miat instrumentéw prawnych do weryfikowania swojej
bazy ptatnikéw?. Skutkowato to relatywnie niskg $ciggalnoscig wptat obowigzkowych,
a takze brakiem identyfikacji wielu potencjalnych ptatnikéw?’. W pézniejszym okresie
sprawnos¢ instytucji w tym wzgledzie ulegla istotnej poprawie, takze dzieki wspoltpra-
cy z ZUS, a poziom $ciggalnosci nie odbiegat istotnie od innych tego typu podmiotéw,
osiggajac w ostatniej dekadzie wartoéci powyzej 99%28,

Problem koniecznos$ci uszczelnienia systemu orzekania dla celéw pozarentowych,
w zwigzku z dokumentowanymi coraz czestszymi przypadkami uzyskiwania orzeczen
przez osoby zdrowe oraz wywieraniem wptywu na komisje orzekajace przez pracodaw-

26 Projekt ustawy o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnieniu
0s6b niepelnosprawnych, druk sejmowy nr 2264, Sejm III kad., http://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/
wgdruku/2264/$file/2264.pdf (dostep: 11.05.2017).

27 Kwestie te analizuje m.in. W. Babka, op. cit., s. 130.

28 https://bip.pfron.org.pl/pfron/budzet-funduszu/ (dostep: 12.05.2017).
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cow, pojawia si¢ w procedowaniu nowelizacji z listopada 2001 r. Wprowadzit on wiele
zmian poprawiajgcych nadzor nad orzekaniem i utrudniajgcych manipulacje tg proce-
dura, np. poprzez podniesienie wymogéw dla cztonkéw komisji orzekajacych; wynikato
to z diagnozy, iz niedostateczne kompetencje jej czlonkéw sa Zrodlem niskiej jakosci
orzekania®’.

Liczne zmiany dokonywane pod szyldem racjonalizacji wydatkéw publicznych nie
wynikaly z analizy efektywnosci systemu, lecz jedynie z biezgcego salda przychodéw i wy-
datkow na zadania przewidziane ustawg. Wzrost tzw. wydatkow sztywnych ponad moz-
liwosci finansowania ich w oparciu o biezace przychody powodowat konieczno$¢ zmiany
prawa i ograniczanie wydatkéw na zadania ustawowe. Przykladem zmian wynikajacych
z koniecznosci utrzymania badz przywrdcenia stabilnosci finansowej systemu moze by¢
nowelizacja z 1 stycznia 2004 r., nad ktérg prace rozpoczely si¢ dopiero w grudniu 2003 r.
W uzasadnieniu przedlozenia stwierdza si¢ wprost, iZ zmiana wynika z koniecznosci
ograniczenia deficytu finanséw publicznych, ograniczenia dotacji budzetu panstwa dla
PFRON. Brak wzmianek o wplywie zmiany na realizacj¢ celow, w szczegdlnosci sytuacje
0sob niepetnosprawnych. W ocenie skutkéw regulacji zawarto informacje¢ o negatywnej
ocenie projektu przez partneréw spolecznych i braku wptywu na rynek pracy?, co moze
wskazywac na niska efektywno$¢ systemu przed zmiana.

Podobny projekt z lipca 2010 r. dotyczyl zapobiezenia utracie ptynnosci finansowe;j
przez PFRON>L. Uchwalona na jego podstawie ustawa odbierata od 2011 r. dofinan-
sowania pracodawcom na zatrudnienie oséb niepelnosprawnych, ktére nabyly prawo
do emerytury, z wyjatkiem 0séb ze znacznym stopniem niepetnosprawnosci. O braku
przemyslanej polityki w tym obszarze §wiadczy¢ moze fakt, iz ustawodawca niewiele
wczesniej, od 1 stycznia 2009 r., rozszerzyl mozliwos¢ pobierania dofinansowania na
wskazang kategorie osob.

Reformy wynikajgce z procesu integracji i akcesji Polski
do Unii Europejskiej

Kolejnym przykladem zmian reformujacych omawiany obszar polityki spolecznej i ma-
jacych charakter dzialan dostosowawczych byly zmiany wynikajace z harmonizacji pol-
skiego prawa z prawem unijnym. Wskazany przyklad jest tym bardziej ciekawy, iz co do

29 Projekt ustawy o zmianie ustawy o pomocy spolecznej, ustawy o planowaniu rodziny, ochronie ptodu
ludzkiego i warunkach dopuszczalno$ci przerywania ciazy, ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecznej
oraz zatrudnianiu oséb niepelnosprawnych, druk sejmowy nr 66, Sejm IV kad., http://orka.sejm.gov.pl/
Druki4ka.nsf/wgdruku/66/$file/66.pdf (dostep: 11.05.2017).

30 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnieniu
0s6b niepelnosprawnych, druk sejmowy nr 2292, s. 13, Sejm IV kad., http://orka.sejm.gov.pl/Druki4ka.
nsf (dostep: 12.05.2017).

31 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnieniu
o0s6b niepelnosprawnych i niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 3292, Sejm VIkad., http://orka.sejm.
gov.pl/proc6.nsf/opisy/3292.htm (dostep: 12.05.2017).
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zasady polityka spoleczna stanowi, niepodlegajaca ujednoliceniu, domene panstw czlon-
kowskich. W przypadku Polski bardzo istotna cze¢s$¢ instytucji i instrumentéw polityki
w tym obszarze pochodzila ze sfery polityki fiskalnej i gospodarczej, zaliczanych przez
UE do pomocy publicznej dla przedsiebiorcéw, podlegajacej w UE $cistej harmonizacji.
Podjecie dziatan dostosowawczych stanowilo dla Polski warunek konieczny zakonczenia
negocjacji akcesyjnych i przyjecia w poczet panstw czlonkowskich. Zmiany te w momen-
cie ich uchwalania nie byly postrzegane, ani przez ustawodawce, ani przez wiekszo$¢é
partneréw spolecznych, jako pozytywny czynnik reformujacy polska polityke, lecz jako
zagrozenie realizacji jej celéw. Z tego powodu ciekawe moze by¢ wskazanie wptywu tych
zmian na efektywnos¢ spofeczng i ekonomiczng systemu rehabilitacji. Dzialania dosto-
sowawcze po wejsciu w zycie 1 lutego 1994 ukladu stowarzyszeniowego pomiedzy Polska
a UE byly wyjatkowo powolne i nie wplywaly istotnie na ksztalt polityki spoteczne;j.
Pierwszym krokiem, dotyczacym zresztg wszelkich polityk, w ramach ktérych udzielano
wsparcia przedsigbiorcom, bylo rozpoczecie monitoringu pomocy publicznej. Jednakze
model monitoringu byt mocno niedoskonaty i nie obejmowat wiekszoéci zwolnien podat-
kowych, jakimi cieszyly sie zaklady pracy chronionej. Zaryzykowa¢ mozna teze, iz byt to
obszar, ktory do$¢ istotnie mogl spowalniac proces integracji Polski z UE. Proby zmian
systemu wsparcia dla pracodawcéw zatrudniajacych osoby niepelnosprawne, w zwiazku
z koniecznoscig sprostania wymogom unijnym, ulegty intensyfikacji od 1999 r., jednak
w dalszym ciggu spotykaly si¢ z oporem. Przykladem sity wptywu ze strony podmiotow
zainteresowanych utrzymaniem dotychczasowych rozwigzan byly nieudane dziatania
legislacyjne, np. projekty nowelizacji z 1999 r.%2, w ktérych uzasadnieniu stwierdza sie
wprost, ze obecnie funkcjonujacy system zwolnien jest niezgodny z prawodawstwem
UE. Mozna stwierdzi¢, iz az do 2000 r. zobowigzania uktadu stowarzyszeniowego nie
wplywaly na ksztalt polityki w zakresie wspierania pracodawcéw os6b niepelnospraw-
nych w Polsce i hamowaly proces przygotowywania akcesji do UE.

Postep w zakresie dostosowania prawodawstwa do wymogdéw UE przyniosto dopiero
uchwalenie i wejécie w zycie ustawy o pomocy publicznej®, ktéra wstrzymata znaczna
czg$¢ wsparcia na zatrudnienie 0s6b niepelnosprawnych. Od 1 stycznia 2001 r. Urzad
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw stal si¢ organem zatwierdzajagcym pomoc udzielang
na cele zwiazane z rehabilitacjg zawodowg. Aspekt spoleczny wsparcia, np. na utrzymanie
zagrozonych likwidacjg miejsc pracy w ZPCh, z ktdrego czesto korzystaly spoldzielnie
inwalidéw, stal si¢ wtorny wzgledem oceny zgodnosci wsparcia wynikajacego z prawa
unijnego.

32 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnieniu
0s6b niepelnosprawnych oraz ustawy o podatku od towardéw i ustug i ustawy o podatku dochodowym,
druk sejmowy nr 1462 i 1462A, Sejm III kad., http://orka.sejm.gov.pl/proc3.nsf/0/3BD262AD568B26A3C
1257456004D47A A?OpenDocument (dostep: 12.05.2017).

33 Ustawa z dnia 30 czerwca 2000 r. o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowaniu pomocy publicznej
dla przedsigbiorcéw, Dz.U. z 2000, nr 60, poz. 704.
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Uznanie, z chwilg akcesji do UE, za niedopuszczalne tzw. pomocy automatycznej
wymusifo kolejne zmiany dostosowawcze i zastgpienie, wczesniej juz postulowane przez
reformatoréw systemu, zwolnien podatkowych subwencjami ptacowymi uzaleznionymi
od stopnia i rodzaju niepetnosprawnosci. Implementacja kolejnego rozporzadzenia Ko-
misji Europejskiej w 2008 r. spowodowala obnizenie maksymalnego wsparcia z tytutu
zatrudnienia ze 100% do maksymalnie 75% kosztow pracy. Nalezy uzna¢ to za symbo-
liczng date, od ktorej pomoc panstwa na zatrudnienie oséb niepelnosprawnych po raz
pierwszy od 1991 r. nie mogta przekroczy¢ kosztéw zatrudnienia danej osoby.

W ramach dostosowania prawa zmodyfikowano takze definicj¢ osoby niepelnospraw-
nej w ustawie o rehabilitacji, ktadac wigkszy nacisk na niezdolno$¢ do petnienia rol spo-
tecznych jako warunek umozliwiajacy udzielanie wsparcia w ramach form zaliczanych
do pomocy publicznej, co w polskich warunkach stanowilo blisko trzy czwarte srodkow
przeznaczanych na finansowanie polityki w tym obszarze. Regulacje unijne bowiem jasno
wskazywaty na mozliwo$¢ adresowania wsparcia wylacznie do oséb, ktérych stan zdro-
wia uniemozliwia normalne funkcjonowanie, wykluczajac tym samym osoby, ktorych
stan tylko utrudnia petnienie rél spolecznych, co wczeéniej dopuszczat polski system3*.
W odniesieniu do wplywu na efektywno$¢ realizowanej polityki stwierdzi¢ nalezy, iz
na podstawie danych zawartych w cytowanym powyzej projekcie ustawy do objecia
wsparciem na zatrudnienie, w my$l definicji unijnej, kwalifikowa¢ powinno sie ok. 32%
pracownikow (ZPCh zatrudniaty wowczas 3,1% 0s6b ze znacznym i 29% z umiarkowanym
stopniem, co odpowiadalo kryteriom unijnym). Pozostate 68% pracownikéw posiadato
orzeczenie o stopniu lekkim, co wedlug kryteriéw UE oznaczalo, iz co do zasady nie
powinny by¢ objete wsparciem na zatrudnienie w formie stalych subsydiow?>.

Podsumowujgc zmiany polityki wynikajace z procesu integracji europejskiej, stwier-
dzi¢ nalezy, iz przy okazji osiggnieto istotne rezultaty niezamierzone. Wigzaly si¢ one
z zawartg implicite w rozwigzaniach unijnych racjonalnoscig ekonomiczng i spoteczna,
wyrazong np. zasada, iz catkowita warto§¢ wsparcia na zatrudnienie osoby niepelno-
sprawnej nie moze by¢ wyzsza od kosztoéw wynikajacych z zatrudniania tej osoby. Efektem
harmonizacji prawa bylo wiec, postulowane duzo wcze$niej, zlikwidowanie ,,kominéw”
we wsparciu, jakie otrzymali pracodawcy osdb niepelnosprawnych. Pomimo spadku
przysporzen dla pracodawcéw w przeliczeniu na jednego zatrudnionego pracownika
wskaznik zatrudnienia niepelnosprawnych w wieku aktywnos$ci zawodowej po roku
2004 nie tylko nie malal, ale nawet wzrést o kilka punktéw procentowych, co obrazuje
ponizszy wykres.

34 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnieniu
0s6b niepelnosprawnych oraz ustawy o podatku od towaréw i ustug i ustawy o podatku dochodowym...,
s.45.

35 Niepetnosprawnos¢ a praca w Polsce, Warszawa 2000, s. 6-16.
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Rycina 2. Wskaznik zatrudnienia oséb niepetnosprawnych w wieku produkcyjnym (dane BAEL)

Zrédlo: Badanie Aktywnosci Ekonomicznej Ludnosci, GUS.

Reformy decentralizujace polityke spoteczng wzgledem
0s06b niepetnosprawnych

W ramach reformy ustrojowej pafistwa, wdrazanej od 1999 r., dokonano decentralizacji
realizacji czesci zadan bedacych dotad w gestii administracji panistwowej. Zostaly one
przekazane do realizacji nowo tworzonym szczeblom samorzadu terytorialnego. Prze-
kazanie zadan realizowanych przez PFRON bylo logiczng konsekwencja zmian ustrojo-
wych i bylo zgodne z konstytucyjng zasada pomocniczosci. Reforme te mozemy, z jedne;j
strony, traktowac jako zmiane dostosowawczg do zmieniajacego si¢ fadu ustrojowego,
ktéry nakazuje decentralizacje¢ zadan i realizacjg ich ,,blizej obywatela”, z drugiej — jako
wyraz reform zorientowanych na potrzeby osob niepelnosprawnych. Wydaje si¢ jednak,
ze czynnikiem przewazajacym bylo dziatanie dostosowawcze. Swiadczy o tym to, ze przy
okazji tej zmiany ustrojowej i przekazywaniu kompetencji na lokalnie zorientowany
poziom administracji nie dokonano przegladu efektywnosci instrumentéw wsparcia
i nie wprowadzono adekwatnych zmian.

Oceniajac pozytywnie decentralizcje zadan, zwrdci¢ nalezy uwage na liczne man-
kamenty wdrozonej reformy, ktére w zasadzie utrzymujg si¢ do dzis. Najwigksza wada
wdrozonego rozwigzania bylo zbyt $ciste okreslenie mozliwych do realizacji zadan, ktére
sumarycznie nie realizowaly postulatu prowadzenia rehabilitacji kompleksowej jako
warunku efektywnej rehabilitacji. Postulat rehabilitacji kompleksowej, pomimo braku
explicite wyrazonego sformulowania w prawie, stale przewija si¢ w uzasadnieniach pro-
jektéw zmian i dyskusjach publicznych. Ponadto enumeratywne wyliczenie listy mozli-
wych do realizacji zadan, ktére mogly by¢ finansowane ze srodkéw PFRON, zdejmowato
z samorzadu odpowiedzialnos¢ za rezultat procesu rehabilitacji, sprowadzajac jego dzia-
tania do finansowania zleconych ustawg tututéw. W przypadku instrumentéw wsparcia
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adresowanych bezposrednio do 0séb niepelnosprawnych, takich jak np. dofinansowanie
do likwidacji barier architektonicznych, skréceniu ulegla droga do uzyskania wsparcia,
co dla 0s6b niepetnosprawnych bylo w czg¢sci usprawiedliwione. Jednak $ciste okreslenie
instrumentdw wsparcia i okreslenie w rozporzadzeniach dokadnych form realizacji tych
zadan spowodowalo ubezwlasnowolnienie samorzadéw i brak mozliwosci efektywnego
tworzenia lokalnych programoéw dziatan na rzecz oséb niepetnosprawnych, uwzglednia-
jacych specyficzne potrzeby osob niepetnosprawnych na danym terenie, a ich tworzenie
bylo i jest przeciez przewidziane prawem?S.

Zmiany zwigzane z rzecznictwem interesow realizatoréw zadan
z zakresu rehabilitacji zawodowej

W latach 90. XX w., a takze w pierwszych latach XXI w. mozliwosci realizacji celow
polityki w obszarze rehabilitacji wigzano z finansowanymi ze srodkéw publicznych
dzialaniami pracodawcéw. Rozwigzania pozytywnie oceniane przez srodowisko pra-
codawcow uznawano czesto automatycznie za korzystne dla oséb niepelnosprawnych.
Po kilku latach funkcjonowania systemu, wraz z pierwszymi informacjami z szeroko
zakrojonych kontroli NIK, pojawily sie jednak watpliwosci, czy to, co korzystne dla
srodowisk pracodawcéw, jest dobre dla 0sob niepetnosprawnych. Problem ten dotyczyt
przede wszystkim zaktadéw pracy chronionej, ktérych przedstawiciele wywierali istot-
ny wplyw na uchwalenie obu ustaw o rehabilitacji, wchodzac w role kontynuatoréw
usztaltowanego w czasach PRL systemu rehabilitacji. Istotnym lobby, ktéremu udawato
sie forsowac zmiany przeciwskuteczne do celéw polityki w obszarze rehabilitacji, bylo
takze §rodowisko pracodawcéw sektora publicznego. Przyktadem zmiany bedacej efektem
lobbingu pracodawcéw oséb niepelnosprawnych moze by¢ nowelizacja ustawy o reha-
bilitacji z 1998 liberalizujaca wymogi dotyczace minimalnej liczby pracownikéw takich
zaklad6éw z 40 do 20 0s6b. Projekt tej ustawy powstal w komisji matych przedsiebiorstw>”
i odwotluje sie jedynie do argumentéw lezacych po stronie przedsiebiorcéw, pomijajac ich
specjalny status i role podmiotéw realizujacych polityke spoteczng panstwa w obszarze
rehabilitacji, a takze zupelnie abstrahujac od wielkosci srodkéw publicznych, jakie te
przedsigbiorstwa przejmuja na realizacje zadan zwigzanych z rehabilitacja zawodowa,
a takze w czesci spoleczng i leczniczg zatrudnionych oséb niepetnosprawnych. Na lob-
bingowy charakter ustawy wskazuje jej uzasadnienie, w ktérym stwierdza sig, iz ustawa

36 Zob. W. Skiba, Wsparcie dla 0s6b niepetnosprawnych w powiatowych strategiach rozwigzywania
problemow spolecznych: efektywna pomoc w rehabilitacji, czy przypadkowo dobrane dziatania?, [w:]
Niepetnosprawnos¢ i starosé, red. M. Halicka, J. Halicki, J. Borowik, Biatystok 2016, s. 117-135 (= ,,Po-
granicze. Studia spoteczne” 28).

37 Komisyjny projekt ustawy o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrud-
nieniu 0s6b niepelnosprawnych, druk sejmowy nr 366, Sejm I kad., http://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/
wgdruku/366/$file/366.pdf (dostep: 13.05.2017).
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nie pociaga za sobg konsekwencji dla budzetu panstwa. Tymczasem ustawa zapobiegata
zaostrzeniu kryteriow uzyskania badz utrzymania statusu ZPCh, ktory to status wigzat
sie w owym czasie z ustanowionymi ustawg o rehabilitacji bardzo duzymi przywilejami
finansowymi. Niezgodno$¢ procedowanej ustawy z celami polityki spolecznej dostrzegt
Senat, stwierdzajac, iz inicjatywa legislacyjna wynika tylko i wylacznie z intereséw przed-
siebiorcow i nie ma nic wspélnego z interesem pracownikéw niepetnosprawnych?. Sta-
nowisko Senatu nie zostalo jednak uwzglednione przez Sejm.

Innym przyktadem zmian w polityce, ktore uzna¢ nalezy za przeciwskuteczne wzgle-
dem zalozonych celéw, byto wprowadzenie liberalnych, w stosunku do innych podmiotéw
gospodarki narodowej, wymogoéw w zakresie zatrudniania os6b niepelnosprawnych przez
szkoty wyzsze. W praktyce skutkowalo to zwolnieniem ich z kar z tytutu niezatrudniania
niepelnosprawnych. Nowelizacja wprowadzila do ustawy o rehabilitacji nowe, znacznie
nizsze wskazniki zatrudnienia pracownikéw niepelnosprawnych dla szkét wyzszych.
Alternatywnym rozwigzaniem do zatrudnienia i tak nieznacznego odsetka niepeino-
sprawnych bylo ksztalcenie studentéw z niepetnosprawnos$ciami, ktérych wymagany
odsetek wynosit poczatkowo jedynie 0,1% ogétu studentéw>®. W uzasadnieniu czytamy,
iz zwolnienie szkot wyzszych z wplat przy osiagnieciu tych niskich wskaznikéw bedzie
sprzyjalo tworzeniu szkolnictwa integracyjnego. Na poziomie uzasadnienia projektu
ustawy odnotowa¢ nalezy brak jakiejkolwiek analizy, wskazujacej na koniecznos¢ tak
drastycznej redukcji celow polityki panistwa w tym obszarze rynku pracy i traktowania
go inaczej niz innych sektoréw zatrudnienia. Zmiana zostala wprowadzona.

Préby zmiany paradygmatu polityki. Reformy polityki realizujace
prawa oséb niepetnosprawnych

Argument, iz realizowana polityka spoleczna w zbyt matym stopniu dotyczy o0séb niepel-
nosprawnych, a w zbyt duzym réznych podmiotéw majacych dziataé na ich rzecz, pojawia
sie w debacie publicznej niemalze od chwili uchwalenia pierwszej ustawy o rehabilitacji.
Wyrazem troski o wlasciwe priorytety polityki bylo uchwalenie w 1997 Karty praw oséb
niepetnosprawnych. W §lad za tym dokumentem uchwalono nowg ustawe o rehabilitacji
zawodowej i spolecznej oraz zatrudnieniu os6b niepelnosprawnych. W stosunku do
ustawy z 1991 r. ustawodawca wprowadza mechanizmy partycypacji spolecznej zaréwno
w sferze kreowania polityki panstwa w tym obszarze (Krajowa Rada Konsultacyjna do
spraw Osob Niepelnosprawnych), jak i w obszarze realizowania polityki panstwa: Rada
Nadzorcza PFRON posiada, wbrew nazwie, takze kompetencje merytoryczne. Dodat-

38 Komisyjny projekt ustawy o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrud-
nieniu 0s6b niepetnosprawnych, opinia senatu, druk sejmowy nr 477, Sejm III kad., http://orka.sejm.gov.
pl/Rejestrd.nsf/wgdruku/477/$file/477.pdf (dostep: 15.05.2017).

3 Komisyjny projekt ustawy o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrud-
nieniu 0sdb niepelnosprawnych, druk sejmowy nr 1059, Sejm III kad., http://orka.sejm.gov.pl/proc3.nsf/
opisy/1059.htm (dostep: 15.05.2017).
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kowo reforma samorzadowa z 1999 r. ustanawia analogiczne ciala spoleczne, w postaci
powiatowych i wojewddzkich rad do spraw osob niepetnosprawnych, w samorzadzie.
Oceniajac pierwszy etap procesu uspolecznienia polityki spolecznej wobec 0séb niepeino-
sprawnych, wskaza¢ mozna na pewne niewatpliwe sukcesy; najwiekszym bylo stworzenie
instytucjonalnych mechanizméw artykulacji intereséw tych srodowisk. Zwlaszcza dla
problemdw niezwigzanych bezposrednio z kwestig zatrudnienia, okreslanych zbiorczo
jako rehabilitacja spoleczna, byla to pierwsza zinstytucjonalizowana forma wyrazania
opinii i artykulowania postulatow.

Przez wiele lat wskaznikiem uwzgledniania gtoséw $rodowiska w biezacej realizacji po-
lityki spolecznej wzgledem 0s6b niepelnosprawnych byt procentowy wskaznik wydatkéw
na dziatania z zakresu rehabilitacji spolecznej, w kontrze do wydatkéw na rehabilitacje
zawodowa. Wzrost wydatkow z tej pierwszej kategorii w stosunku do drugiej odczyty-
wany byl jako postep w kierunku urzeczywistnienia postulatéw tych srodowisk, a spadek
jako regres. W istocie na przestrzeni lat relacje tych kategorii wydatkéw zmienialy si¢
wzgledem siebie zwykle nieznacznie i trudno uchwyci¢ w tych zmianach jakakolwiek
tendencje. Zwykle okreslone zmiany w tych wydatkach mialty zwigzek z koniecznoscia
zbilansowania budzetu®’. Istotng zmiang z punktu widzenia oceny priorytetow rzadu
w polityce na rzecz osdb niepetnosprawnych bylo podpisanie przez Polske w 2006 Kon-
wencji ONZ o prawach os6b niepelnosprawnych, a takze modelowanie instrumentéw
polskiej polityki spolecznej przez wzorce zawarte w wielu unijnych politykach horyzon-
talnych, obliagoryjnych przy wydatkowaniu srodkéw pochodzacych z UE, ktére powoli
zaczely przenika¢ do regul wsparcia regulujacych wydatkowanie srodkéw krajowych.
Wydaje si¢ jednak, ze pierwszoplanowe znaczenie miala narastajaca presja ze strony coraz
bardziej aktywnych $rodowisk 0séb niepelnosprawnych®!. Rosnaca presja skutkowata
wzrostem budzetéw PFRON i samorzaddéw dla organizacji pozarzagdowych, a takze ogra-
niczaniem przywilejéw ZPCh na rzecz premiowania zatrudnienia oséb z najci¢zszymi
niepelnosprawno$ciami w ramach innych instrumentéw, jak np. zaktady aktywnosci
zawodowej. Dobrym wskaznikiem tej tendencji jest wzrost liczby oséb zatrudnionych
w ZAZ, ktore w przeciwienstwie do ZPCh prowadzily rehabilitacje 0sob z najciezszymi

niepetnosprawno$ciami*2.

40 Na podstawie: Sprawozdania finansowe z realizacji planu dzialalnosci, planu finansowego PFRON
za lata 1998-2016.

41 Przyktadem mogg by¢ masowe demonstracje 0sb niepetnosprawnych w Warszawie w latach 2012
2014: http://warszawa.wyborcza.pl/warszawa/1,34889,14200250,Manifestacja_kilku_tysiecy_gluchych_i_
niewidomych.html oraz https://www.wprost.pl/kraj/438000/Manifestacja-osob-gluchych-w-Warszawie-
5-tys-uczestnikow.html (dostep: 12.05.2017).

42 Procentowy udzial 0séb niepelnosprawnych ze znacznym stopniem niepetnosprawnosci wéréd
ogo6tu pracownikéw ZPCh pozostawal nizszy niz na otwartym rynku pracy, na co wskazujg dane PFRON
z systemu obstugi dofinansowania i rejestru podmiotéw potencjalnie zobowiazanych do wptat na PFRON
(deklaracje DEK). Dopiero presja na rozwijanie przewidzianych przepisami prawa instytucji dedykowa-
nych stricte takim osobom spowodowata przeznaczanie srodkéw PFRON bedacych w gestii samorzadow
wojewddzkich na tworzenie ZAZ.
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Rycina 3. Wzrost liczby ZAZ i pracujacych w nich 0séb niepelnosprawnych
Zrédlo: PFRON.

Ratyfikacja w 2012 r. przez parlament Konwencji o prawach oséb niepetnosprawnych,
w przeciwienstwie do podpisanej przez Polske wczesniej konwencji Migdzynarodowej
Organizacji Pracy w sprawie osob niepelnosprawnych, dala silny bodziec do dalszych
zmian w prawie w kierunku wdrazania rozwigzan zgodnych ze spolecznym podejsciem
do kwestii niepelnosprawnosci. Konwencja stala si¢ nosna platforma aktywizacji $ro-
dowisk 0s6b niepelnosprawnych i stanowila wzmocnienie nacisku tego srodowiska na
przyspieszenie reform polityk publicznych, stajac si¢ punktem odniesienia do oceny
jakosci polskiego systemu wsparcia. Sprzyjaly temu bardzo no$ne spoteczne wartosci, na
ktérych opiera si¢ konwencja, takie jak: poszanowanie przyrodzonej godnosci i autonomii
osoby, brak dyskryminacji, pelny udzial w spoleczenstwie, réwnos¢ szans, dostepnosci,
poszanowanie odmiennosci i ich szczegdtowe rozwiniecie w dalszych czesciach tego do-
kumentu*®. W efekcie po raz pierwszy od 1991 r. dzialania reformujace polityke spoteczng
w tym zakresie zaczely by¢ prowadzone z perspektywy praw i potrzeb oséb niepetno-
sprawnych. Wydaje sie, iz takg ocene uprawnia szereg podjetych dziatan legislacyjnych:

— uchwalenie przepiséw stymulujacych podmioty publiczne do zwiekszenia zatrud-
nienia oséb niepetnosprawnych, w szczegdlnosci poprzez zmiany w Prawie Zamoéwien
Publicznych, ktére umozliwity uzyskanie pewnych preferencji dla podmiotéw zatrud-
niajacych osoby niepelnosprawne w procedurach ubiegania sie 0 zamdéwienie publiczne
zgodnie z trybami ustawy;

— zmiana ustawy o stuzbie cywilnej i niektorych innych ustaw wprowadzajaca prefe-
rencje w zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych na stanowiskach urzedniczych, w przy-
padku gdy dany urzad administracji publicznej nie wypelnia wskaznika zatrudnienia
z ustawy o rehabilitacji;

— przyjecie ustawy o dostosowaniu wyboréw do potrzeb oséb niepetnosprawnych —
to akt prawny, gdzie podmiotem dzialan s osoby niepetnosprawne, a nie rézne instytucje

43 Ustawa z dnia 15 czerwca 2012 r. o ratyfikacji Konwencji o prawach oséb niepetnosprawnych,
sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 13 grudnia 2006 r., art. 3, Dz.U. z 2012, poz. 882.
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majace realizowac cele polityki panistwa; ustawa zakladala scalenie, rozproszonych dotad
w trzech aktach prawnych, uprawnien wyborczych osob niepetnosprawnych i istotne ich
poszerzenie w stosunku do 0s6b z umiarkowang i znaczng niepelnosprawnoscia; zakta-
data tez umozliwienie gtosowania korespondencyjnego, wprowadzone zostaly nakladki
w jezyku Braille’a na karty wyborcze;

— uchwalenie ustawy o jezyku migowym, wprowadzajacej szereg ulatwien komuni-
kacyjnych dla oséb gltuchych, w tym, dzieki nadaniu jezykowi migowemu statusu jezyka
urzedowego, umozliwiajacej tym osobom zatatwianie spraw w instytucjach publicznych;

— nowelizacja ustawy o rehabilitacji zwanej ,,ustawg o psie przewodniku™;

— przyjecie ustawy o tzw. racjonalnym dostosowaniu, zmieniajacej ustawe o reha-
bilitacji, zgodnie z ktérg pracodawca jest obowiazany zapewni¢ niezbedne racjonalne
usprawnienia dla osoby niepelnosprawnej; niezbedne racjonalne usprawnienia polegaja
na przeprowadzeniu koniecznych w konkretnej sytuacji zmian lub dostosowan do szcze-
g6lnych potrzeb, o ile przeprowadzenie takich zmian lub dostosowan nie skutkowatoby

nalozeniem na pracodawce nieproporcjonalnie wysokich obcigzen®’.

Podsumowanie

Ocena przyczyn zmian polskiego prawa w obszarze wsparcia dla oséb niepetnospraw-
nych wymyka si¢ jednoznacznym interpretacjom. Do czasu, gdy konieczne stalo si¢
dostosowanie wielu kluczowych jej instytucji do wymogéw stawianych przez akcesje
Polski do Unii Europejskiej, najwazniejsze modyfikacje w obrebie tego obszaru polityki,
dotyczace takich instytucji, jak zwolnienia podatkowe czy rézne formy subsydiowania
pracodawcéw posiadajacych status ZPCh, przebiegaly zgodnie z logika ,,zaleznosci od
szlaku”, wykazujac silng oporno$¢ na zmiany istotne z punktu widzenia innych grup
interesow, np. srodowisk osob niepelnosprawnych. Najwazniejsza kwestia, ogniskujaca
debate, bylo odejscie od nadmiarowych przywilejow, ktdre udato sie uzyskac srodowisku
ZPCh, przy uchwalaniu przepiséw dostosowujacych wezesniejsze rozwigzania systemowe
do warunkow gospodarki wolnorynkowej oraz przy wprowadzaniu nowych, zaczerpnie-
tych z zachodnioeuropejskich systeméw instytucji, takich jak optata sankcyjna z tytutu
niezatrudniania czy PFRON jako fundusz celowy stuzacy prowadzeniu polityki panstwa
w obszarze rehabilitacji. Dostosowano tym samym te nowe instrumenty polityki do
dotychczasowej ,logiki” systemu i sprawiono, ze stuzyty one przede wszystkim osia-
ganiu korzysci przez dominujgce dotychczas grupy interesu. Punkt zwrotny w polityce
spolecznej wobec 0s6b niepelnosprawnych stanowi z pewnoscig wejscie Polski do Unii
Europejskiej. Oznaczato to, wymuszony przez czynnik zewnetrzny, koniec nadmiaro-
wych przywilejow, ktérych symbolem byla wysokos¢ subwencji ptacowych na jednego

44 Ustawaz dnia 21 listopada 2008 r. o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrud-
nianiu 0s6b niepetnosprawnych, ustawy o podatkach i optatach lokalnych oraz ustawy o bezpieczenstwie
Zywnodci i zywienia, Dz.U. z 2008, nr 223, poz. 1463.

45 Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu niektérych przepisow Unii Europejskiej w zakresie
réwnego traktowania, Dz.U. z 2010, nr 254, poz. 17005 z 2013, poz. 675; z 2015, poz. 1268; z 2016, poz. 691.
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pracownika uzyskiwana przez ZPCh, przekraczajaca, czgsto bardzo znacznie, calkowite
koszty wynagrodzenia. Dzigki tej zmianie w systemie uwolnione zostaty srodki finansowe
na inne dzialania, takie jak tworzenie alternatywnych form rehabilitacji zawodowej dla
0s6b z najciezszymi niepelnosprawnosciami (np. ZAZ), a takze, jak to wykazano w po-
wyzszej analizie, jakosciowe zmiany w przedmiocie dziatan legislacyjnych parlamentu.
Tworzone ustawodawstwo bylo skoncentrowane wokdt probleméw srodowiska oséb
z poszczegolnymi niepelnosprawnos$ciami, a nie wokol probleméw narzucanych przez
wczesniej uksztaltowane lobby $rodowisk gospodarczych, jak to bylo w zdecydowane;j
wiekszosci inicjatyw legislacyjnych do roku 2004.
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Reasons and effects of changes in Polish social policy towards
people with disabilities between 1991 and 2017

Keywords: social policy, people with disabilities, social change, social problems, institutional efficiency

Summary

This article attempts to identify the causes of key changes in Polish social policy towards people with dis-
abilities. The analysis covers the period since the beginning of the political transformation to the present.
The author, on the basis of an analysis of changes in the law, presents a typology of the causes of change
and discusses the extent to which they have responded to the policy challenges in this area.

Wroclawskie Studia Politologiczne 25, 2018
© for this edition by CNS





