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System wspierania zatrudnienia osob
z niepelnosprawnosciami w Polsce — Pigou kontra Coase

Wprowadzenie

W 1960 r. ukazata si¢ drukiem publikacja autorstwa Ronalda Harrego Coase,
pOZniejszego laureata Nagrody Banku Szwecji im. Alfreda Nobla z 1991 r., pt.
The Problem of Social Cost. Autor skupit si¢ na tej czesci aktywnoSci gospodar-
czej, ktora jest dla innych szkodliwa w skutkach. Punktem wyjScia jego rozwa-
zaf bylo podwazenie argumentacji Arthura Cecila Pigou — znanego brytyjskiego
ekonomisty, zaprezentowanej w The Economics Welfare oraz wcze$niej w Wealth
of Welfare. A. Pigou stworzyt podstawy analizy neoklasycznej w zakresie uzasad-
nienia interwencji panstwa ze wzgledu na zjawisko tzw. efektow zewnetrznych.
Zaproponowal rozwigzanie problemu ,,r6znicy pomi¢dzy produktem spotecznym
a prywatnym” — znanym dzisiaj jako problem efektéw zewnetrznych — poprzez
wprowadzenie przez panstwo odpowiednich podatkdw, danin lub optat. R. Coase
podwazyl te argumenty, twierdzac, ze sam rynek bez ingerencji instytucji panstwa
jest w stanie — pod warunkiem niskich kosztéw transakcyjnych — poradzi¢ sobie
z problem efektow zewnetrznych poprzez negocjacje.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie obu wymienionych koncepcji
oraz scharakteryzowanie ich na przyktadzie dziatania instytucji systemu wspie-
rania zatrudnienia 0sOb z niepelnosprawnosciami w Polsce. Czg&¢ z tych insty-
tucji jest pochodna podatku Pigou, cze§¢ — pochodng teorematu Coase. Do ich
scharakteryzowania wykorzystano metode¢ deskrypcyjno-eksplanacyjna, analize
danych statystycznych i Zrodet wtérnych (desk research). O aktualnosci podjetego
problemu badawczego przemawia fakt, iz pomimo wielu reform instytucji owego
systemu giéwne wskazniki rynku pracy osob z niepetnosprawno$ciami sa niezado-
walajace oraz odbiegaja od analogicznych miar w pafistwach Unii Europejskie;j.
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1. Podatek A.C. Pigou

Pojecie efektu zewnetrznego pojawito sie¢ w ekonomii na przetomie XIX
i XX w., ale przez dlugie lata nie byto traktowane powaznie. Dopiero w potowie
XX w. — gtownie za sprawg katastrofalnego stanu §rodowiska przyrodniczego —
u$wiadomiono sobie, ze jest to zjawisko o bardzo szerokich skutkach. Kalkulacje
i analizy wykazaly, ze gospodarki poszczegélnych panstw traca wskutek tego
znaczny odsetek swojego PKB. Zadano sobie wtedy pytanie, co robi¢ w sytuacji,
gdy rynek nie ma szans ukazaé swoich zalet na skutek istnienia owych efektow
zewngtrznych. Rynek czasem nie dziala dobrze — mechanizm rynkowy zawo-
dzi i trzeba interweniowa¢. Pomysiem na taka ingerencje panstwa byt podatek
zaproponowany w 1920 r. przez A. Pigou (Pigouvian Tax). Pigou przedstawil
pozornie oczywisty sposOb radzenia sobie z problemem efektéw zewnetrznych.
Utrzymywal, ze podmiot je wywolujacy powinien by¢ obcigzony kosztami ich
eliminacji. W tej sytuacji byta wymagana korygujaca interwencja ze strony pan-
stwa, dokonana w formie podatkéw, ktorych wysokos¢ odpowiadataby pod
wzgledem finansowym wyrzadzonej szkodzie, lub odpowiednich regulacji praw-
nych, np. zakazujacych szkodliwej dziatalnoSci w pewnych lokalizacjach (Coase
2013, s. 86). Najogolniej idea tego podatku jest nastepujaca: ,,Skoro rynek jest
zawodny przez to, ze sprawcom kosztow zewnetrznych udaje si¢ unikna¢ odpo-
wiedzialnoSci, przerzucajac ci¢zar na inne podmioty gospodarcze lub panstwo
(spoteczenstwo), to naprawa wymaga obarczenia ich tym ci¢zarem” (Boven-
berg, Goulder 1996, s. 1001). Konstrukcja tego podatku, dopracowana przez
kolejnych ekonomistow, polega przede wszystkim na ,,kalkulacji wartosci rowne;j
kosztowi zewnetrznemu powodowanemu przez okreslong jednostke dziatalnosci
przy zalozeniu, ze skala tej dziatalnoSci jest spotecznie optymalna. Obliczong
w ten sposOb sume¢ mnozy si¢ przez pewng ustalong liczbe¢ jednostek tej dzia-
talnosci”. A. Pigou uwazal, ze owg sume nalezaloby pomnozy¢ przez wszystkie
»jednostki dziatalnoSci”. Dopiero John Pezzey w latach 80. XX w. zauwazyl, ze
wystarczy ja pomnozyC przez ilos¢ jednostek ponad poziom ustalonego progu.
W ten sposdb sprawca otrzymuje wtasciwy bodziec do dziatania — zlikwidowa-
nia lub ograniczenia kosztu zewnetrznego — poniewaz za kazda jego jednostke
placi podatek. Przedsiebiorcy staje si¢ optacalne ograniczaé swoja dzialalnos¢
tak dtugo, jak dtugo jednostkowy koszt tego ograniczenia bedzie mniejszy od
wartoSci, ktora jest rowna kosztowi zewnetrznemu przy spoltecznie optymalnej
skali dziatalnoSci (Bovenberg, Goulder 1996, s. 1009). Wida¢ wiec, ze podatek
sktania przedsiebiorcoéw do rozwiniecia dziatalnosci do poziomu optymalnego!.
Co ciekawe, mechanizm dziala niezaleznie od wysokosci progu, powyzej ktérego
placi sie podatek Pigou, a ponizej ktdrego otrzymuje si¢ dotacje wedlug takiej
samej stawki (Pezzey 1989, s. 38).

! Optymalna wielko$¢ tzw. podatku Pigou, czyli optaty majacej doprowadzi¢ do internalizacji kosztu
zewngtrznego, wynosi tyle, ile wynosza koszty zewngtrzne w punkcie ich zréwnania si¢ z korzysciami z dzia-
falnosci gospodarczej (Mankiw, Taylor 2009, s. 119).
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2. Teoremat R. Coase’a

Genezy teorematu Ronalda Coase nalezy szukaé w artykule The Federal Commu-
nications Commission opublikowanym w , Journal of Law & Economics”w 1959 r.
Rozwazal w nim rynkowa alokacje czestotliwosci radiowych jako alternatywne
rozwigzanie wobec decyzji urzeddéw sztywno ustalajacych owe czestotliwosci.
Zaproponowal pewna procedur¢ przyznawania praw wilasnosci i ich wymiary,
by zapewnic jak najefektywniejsze uzycie dostepnych pasm. Argumentowat to
w nastepujacy sposob: ,jesli tylko tytuly wtasnosci bedg przyznane, mozliwe sg
negocjacje modyfikujagce uwarunkowania prawne, jesli prawdopodobiefistwo ich
powodzenia uzasadnia poniesienie kosztow tych negocjacji. Rozgraniczenie (...)
tytutow wlasnosci jest niezbednym warunkiem wstepnym transakcji rynkowych.
Jednakze ostateczny rezultat (maksymalizujacy warto$¢ produkcji) jest niezalezny
od prawnych rozstrzygnie¢” (Coase 1959, s. 26-27).

Artykut byt sprzeczny z dotychczasowymi pogladami, dlatego tez zawarta w nim
argumentacja zostata uznana za bledng przez przedstawicieli szkoty chicagow-
skiej. R. Coase jednak nie przyjat krytyki i postanowit broni¢ swojego stanowi-
ska. Otrzymal zaproszenie na spotkanie do redakcji czasopisma ,,Journal of Law
& Economics” w Chicago, na ktérym mialo doj$¢ do dyskusji na temat bledow
dostrzezonych w jego artykule. Zaproszono roéwniez 21 redaktoréw czasopisma,
w tym: M. Friedmana, G. Stiglera, A. Herbergera, J. McGee’a oraz R. Kessela.
R. Coase’a zdotat przekona¢ ich do swojego stanowiska. W efekcie poproszono go
o napisanie kolejnego artykutu, w ktérym po dopracowaniu analizy mial ponownie
zaprezentowad swoje poglady. W ten sposob powstalo jedno z najstynniejszych
dziet w historii mysli ekonomicznej: The Problem of Social Cost. Na 44 stronach
nowego artykutu opublikowanego w ,,Journal of Law & Economics” R. Coase
przedstawil swoja koncepcje nazwang teorematem Coase’a (Kubisz 2017, s. 50).
Wedtug Coase’a problem kosztow zewnetrznych ma dwojaka nature: negatywne
efekty zewnetrzne generowane przez jeden podmiot przynosza drugiemu strate,
lecz zakazanie szkodzenia jest automatycznie stratg dla pierwszego (Coase 1960,
s. 88). W istocie — patrzac przez pryzmat systemu wspierania zatrudnienia os6b
z niepelnosprawnoS$ciami — rozwigzanie sprowadza si¢ do rozstrzygniecia: czy opla-
ca si¢ ograniczy¢ zatrudnienie osob sprawnych lub zasoby finansowe pracodaw-
cow, aby zapewni¢ prace mniej wydajnym niepetnosprawnym pracownikom, czy
pozostawi¢ te osoby bez wsparcia na rynku pracy, skazujac je na zasitki spoteczne.
W kazdym przypadku chodzi o wyrzadzenie jak najmniejszej szkody spoleczne;j.

Trzeba jednak pamigtaé, ze w zadnym z tych artykutow teoremat Coase’a nie
zostal udowodniony ani precyzyjnie sformutowany. Dlatego tez po analizie zalo-
zeh teorematu wielu ekonomistow przytacza argumenty dotyczace jego btednoSci
lub poprawnoéci. Jest to zwigzane z odmiennym rozumieniem pojeé — najczescie]
kosztu transakecyjnego. W efekcie zbior owych zalozen podlegat ewolucji, co z kolei
spowodowalo rézne jego interpretacje. Przyktadem sa watpliwoSci co do akcep-
towania przez R. Coase’a zatozenia o doskonalej konkurencji. W odpowiedzi na
taka krytyke odrzucit on to zatozenie, uznajac je za nieistotne (Coase 1988, s. 175).
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3. Niska aktywnos$¢ zawodowa 0sob z niepelnosprawnosciami
jako tio problemu

Cho¢ funkcjonujace w Polsce przepisy teoretycznie gwarantuja osobom z nie-
pelnosprawnos$ciami rowno$¢ praw w zakresie aktywnoS$ci zawodowej, a wladze
publiczne wspieraja ten proces za poSrednictwem instrumentarium prawno-finan-
sowego, aktywnos§¢ zawodowa cztonkdw tej zbiorowoS$ci utrzymuje si¢ na niskim
poziomie. Swiadczy o tym wielko§¢ wspotczynnika aktywnosci zawodowej osob
z niepelnosprawnoscig w wieku aktywnoSci zawodowej, ktora w okresie 22 lat
wzrosla zaledwie o 4,9 punkty procentowe (p.p.) z 21,9% w 1993 r. do w 26,8%
w 2015 r. Wskaznik zatrudnienia wzrdst w tym okresie zaledwie o 4,7 p.p. (z 18,8%
do poziomu 23,5%), a stopa bezrobocia zmniejszyta si¢ tylko o 2,0 p.p. (z 14,3%
do 12,3%) (Rynek pracy 2017). Jezeli chodzi o okres ostatnich trzech lat, to wyniki
Badania Aktywnosci Ekonomicznej Ludnosci BAEL (tab. 1) wskazuja, ze w la-
tach 2015-2017 nastapit wzrost warto$ci wskaznika zatrudnienia osdb z niepet-
nosprawnosciami w wieku produkcyjnym do poziomu 27,5%. Ponadto obserwuje
si¢ obnizenie stopy bezrobocia 0sdb z niepetnosprawno$ciami do 8% w 2017 r.
Oznacza to, ze stopa bezrobocia obnizyta si¢ o 3,3 p.p. w stosunku do roku po-
przedniego oraz o 4,3 p.p. w stosunku do 2015 r. (Badanie Aktywnosci... 2017).

Tabela 1

Aktywno$¢ zawodowa osdb sprawnych i z niepelnosprawnos$ciami
w wieku produkcyjnym w Polsce w latach 2007-2017

Pracujacy Wsp/()l.czynnik . Wskai_nik. Stopa
aktywnosci zawodowej zatrudnienia bezrobocia
Rok (O OzN (O] OzN (ON OzN (ON} OzN
tys. % % %

2007 465 14,6 74,4 23,8 68,2 20,2 8,4 15,0
2008 475 15,1 75,3 24,3 70,3 21,5 6,7 11,4
2009 457 15,0 75,8 24,5 69,3 21,7 8,5 11,6
2010 450 14,6 76,1 26,0 69,0 222 9,3 14,6
2011 437 14,7 76,8 26,3 69,3 22,1 9,7 16,1
2012 448 14,7 77,4 28,0 69,5 232 10,1 17,2
2013 422 14,8 78,2 26,7 70,6 21,9 9,7 18,1
2014 457 15,0 78,9 27,4 72,5 23,7 8,1 13,9
2015 434 15,2 79,0 26,8 73,6 23,5 6,9 12,3
2016 391 15,3 79,4 26,1 75,0 231 6,0 11,3
2017 457 15,4 79,9 29,9 76,3 27,5 48 8,0

OS - osoby sprawne; OzN — osoby niepelnosprawne.

Zrédto: Badanie Aktywnosci Ekonomicznej Ludnosci BAEL (BAEL 2017), GUS, Warszawa 2017, http://
www.niepelnosprawni.gov.pl (dostep: 17.12.2017).
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Od 2007 r. mozna zaobserwowaé rowniez stopniowy wzrost wspolczynnika
aktywnosSci zawodowej 0sOb niepelnosprawnych do 28% w 2012 r. oraz utrzymy-
wanie si¢ jego wartosci na stabilnym poziomie okoto 27% w latach 2013-2014.
W 2015 r. wielko$¢ wspotczynnika spadia do 26,8%, w 2016 1. do 26,1%. W 2017 r.
wspOtczynnik aktywnoSci wzrost o niemal 4 p.p. i osiagnat warto$¢ 29,9%. Wartos¢
wspOtczynnika aktywnoS$ci zawodowej jest SciSle zwigzana zardwno z liczbg os6b
pracujacych, jak i bezrobotnych, a przekroczenie progu 27% tego wskaznika w la-
tach 2012-2014 byto spowodowane wzrostem bezrobocia. Tymczasem w 2017 r.
zwickszenie wartoSci wspotczynnika aktywnosci zawodowej byto pochodng wzro-
stu zatrudnienia.

Nalezy zauwazy¢, iz wspolczynnik aktywnoS$ci zawodowej osob niepetnospraw-
nych — w kazdym z omawianych okreséw — jest mniej wiecej trzykrotnie nizszy
niz w przypadku osob sprawnych oraz znacznie nizszy niz w innych krajach Unii
Europejskiej (Garbat 2012, s. 134). Analogicznie stopa bezrobocia jest prawie
dwukrotnie wyzsza niz wSrdd osob sprawnych. Niska aktywnos$¢ zawodowa oraz
wysoka stopa bezrobocia 0sob z niepelnosprawnoS$ciami jest powaznym proble-
mem ryku pracy w Polsce. Stanowi to wyzwanie dla instytucji i organizacji odpo-
wiedzialnych za ksztaltowanie polityki spoteczne;j.

Wysoka jest rowniez tzw. luka zatrudnienia, czyli r6znica miedzy wskazni-
kiem zatrudnienia oséb sprawnych i niepetnosprawnych. Luka ta, czyli relatywny
wskaznik zatrudnienia, w ciaggu omawianego okresu (2007-2017) wzrosta o blisko
10 p.p. na niekorzyS¢ osob z niepetnosprawnosciami.

W sytuacji braku rownowagi na rynku pracy, przy duzej podazy zasobdw pracy
wzgledem popytu, wystepuje zjawisko rosnacych wymagan wzgledem potencjal-
nych pracownikdéw, wobec ktdrych osoby z niepelnosprawnoS$ciami niejednokrot-
nie przegrywaja. Obserwuje si¢ tez niestety zjawisko kwestionowania ich konstytu-
cyjnego prawa do pracy, w szczeg0lnosci 0sob pobierajacych Swiadczenia rentowe.
Wysokos¢ tych §wiadczen jest o wiele nizsza wzgledem krajow UE, absolutnie
niewystarczajaca na godne zycie, czego przyktadem jest wielko§¢ renty socjalnej,
ktéra od 1 marca 2016 r. ksztaltuje si¢ na poziomie 741,35 zt brutto, czy renty
z tytutu czeSciowej niezdolnosci do pracy wynoszacej 676,75 zt brutto (Emerytury
i renty, ZUS 2016). Do refleksji nad wptywem wielkoSci bezrobocia na procesy
aktywizacji zawodowej 0sob z niepetnosprawnoS$ciami sktania natomiast fakt, ze
podczas gdy roznice przestrzenne w stopie bezrobocia dla ogdtu Polakdw siegaja
kilkunastu procent, to w przypadku osob z niepetnosprawnosciami wynosza one
zaledwie kilka procent (Rynek pracy 2017).

Kolejnych stabo$ci mozna si¢ doszukiwaé w polityce i instrumentach rynku
pracy, przykladem czego jest niska efektywnoS¢ szkolen zawodowych, trudnosci
w dostepie do ustug z zakresu poradnictwa/doradztwa zawodowego. Najobszer-
niejsza plaszczyzna, w obrebie ktorej mozemy wskaza¢ czynniki utrudniajace pro-
ces implementacji systemu, jest kwotowy system wspierania zatrudnienia. Jego
skuteczno$€ i efektywnos$¢ budzi wiele watpliwosci, za podstawe ktdrych uznaé
mozemy zaréwno omoéwione wielkoSci wskaZznikow charakteryzujacych poziom
aktywno$ci zawodowej 0sOb z niepelnosprawno$ciami i zmiany zachodzace w tym
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zakresie, wielko$¢ kosztow jednostkowych rehabilitacji oraz zaleznoSci zacho-
dzace pomiedzy wielkoScig naktadow ponoszonych na aktywizacje zawodowg
i wielkoScig zatrudnienia. Ot6z wielkos¢ wydatkéw PFRON w latach 2005-2015
w przeliczeniu na osobg aktywng zawodowo wzrosta o 39,0%, a w przeliczeniu na
osobg pracujacg az 0 56,9%. W tym okresie wzrosta tez 0 36,3% wielko$¢ nakta-
dow ponoszonych na wspieranie aktywizacji zawodowej 0sdb z niepelnosprawno-
Sciami. Niestety, wzrost ten nie przetozyt si¢ na wielko$¢ zatrudnienia cztonkéw
tej zbiorowosci, ktora w objetym analizg okresie ulegla pomniejszeniu o 13,2%
(Zielona Linia 2016).

Dla wielu osdb z niepetnosprawnosciami barierg blokujaca uczestnictwo w zy-
ciu spolecznym nie sg bariery zewnetrzne, postawy otoczenia czy brak mozliwosci
znalezienia pracy. Tj barierg jest nastawienie osoby niepelnosprawnej do §wiata,
lek przed podejmowaniem wyzwan, niskie poczucie wartoSci wlasnej czy wpojo-
ne przez rodzing lub otoczenie przekonanie, ze niepetnosprawnos¢ jest zrédtem
praw zwalniajacych z obowiazku aktywnosci zawodowej, co skutkuje czesto rezy-
gnacja z aktywnego dazenia do zmiany wiasnej sytuacji zyciowe;.

W trwajacym od wielu lat, a nasilonym w ostatnim okresie poszukiwaniu przy-
czyn biernosci zawodowej i spotecznej osdb z niepetnosprawnosciami warto po-
stawi¢ nastgpujace pytania: W jakim stopniu za zjawisko pasywnosci spolecznej
i zawodowej odpowiada ta czeS¢ instytucji spolecznego i panstwowego systemu
wsparcia 0sob z niepetnosprawnosciami, ktora priorytetem uczynita walke o ich
prawa spoteczne i polityczne, promowanie spolecznych postaw pomocy wsrod
pracodawcow? Ktore z tych instytucji omawianego systemu sg pochodna podatku
Pigou, a ktore teorematu Coase’a?

4. Regulacja systemu - podatek Pigou i negocjacje Coase’a

Na wstepie nalezy rozwazy¢ dwie gtowne teoretyczne koncepcje dotyczace anali-
zy problemu niskiej aktywnoSci zawodowej 0sOb z niepelnosprawnosciami (Tie-
tenberg 1992, s. 51-69). Pierwsza polega na analizie zewn¢trznej, w ktdrej pra-
codawcy nie chca zatrudniaé oséb z niepelnosprawnosciami, przerzucajac koszty
zwigzane z ich zatrudnianiem na spoteczefistwo. Sg to koszty, ktdrych nie wlicza
si¢ do rachunku zyskow i strat przedsigbiorcéw — koszty spofeczne. Prowadzi to
do zbyt duzej liczby bezrobotnych wsrod osob z niepelnosprawnosSciami i zbyt
niskiej ich aktywnosci zawodowej. W tym przypadku mozna wykorzystac teori¢
A. Pigou (Pigou 1920). Druga koncepcja dotyczy osob z niepelnosprawnoscia-
mi, ktore chcg by¢ aktywne zawodowo lub pracowaé w ramach konkurencyjne-
go rynku pracy, na ktorym kandydaci do pracy targuja si¢ o korzystanie z praw
pracowniczych oraz wysokos¢ ptacy. Jesli prawa do aktywow zostang okre§lone
i przydzielone wszystkim podmiotom (pracodawcom, pracownikom i starajacym
sie o prace), to ci, ktorzy planuja podjac prace, muszg targowac si¢ z pracodaw-
cami, aby otrzymac zatrudnienie. Negocjacje okre$lajg liczbe zatrudnionych. Po-
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dejscie to opiera si¢ na pracy R. Coase’a (Coase 1960), ktory zaproponowat inny
sposdb myslenia o problemie kosztdéw spotecznych. Korzystajac z tych zalozen,
mozna zaleci¢ spotkanie pracodawcow i 0sob z niepetnosprawnosciami w celu
obustronnych negocjacji.

Zgodnie z teorig R. Coase’a, jezeli zatrudnia si¢ niepelnosprawnych i dotuje
ich miejsca pracy oraz pobiera si¢ daniny (podatki) od pozostalych pracodaw-
cOw za niezatrudnianie takich oséb, to tym samym znaczaco ogranicza si¢ mozli-
wos$¢ zatrudnienia osob sprawnych, a takze mozliwoSci rozwoju przedsigbiorstw
(poprzez uszczuplenie ich zasobow finansowych na rzecz daniny). Coase poddat
w watpliwos¢ analityczny schemat Pigou, sadzac, ze jego rozwazania w wielu przy-
padkach nie wskazuja na prawdziwa natur¢ dokonywanego wyboru. Tradycyjne
podejscie zaktadato, ze przyczyna szkody przebiega od sprawcy do poszkodowa-
nego. Coase uznal to za podejScie biedne. Zauwazyl, Ze jest to problem o cha-
rakterze dwustronnym, a rozstrzygniecie tego problemu nie jest wcale oczywiste,
jezeli nie jest znana warto$¢ tego, co zostato zyskane, oraz warto$¢ tego, co w tym
celu zostato poswiecone. Coase proponuje spojrzeé na to zagadnienie w sposob
holistyczny w kategoriach kosztu krancowego (Coase 2013, s. 87).

Interwencja panstwa jest kosztownym przedsigwzigciem, ktOre trzeba uwzgled-
nia¢ przy podejmowaniu decyzji o internalizacji kosztow zewng¢trznych. Biedem
jest, zdaniem R. Coase’a, traktowanie jej tylko w kategoriach naktadania podat-
kow lub wprowadzania odpowiednich regulacji. Istniejg rowniez inne sposoby
dzialania, czasem nawet bardziej skuteczne, utatwiajace zawieranie transakcji ryn-
kowych, wiaczajac w to rowniez brak rzadowej interwencji. W pracy The Problem
of Social Cost R. Coase nie stosuje pojecia ,,efekty zewnetrzne”, wtasnie ze wzgle-
du na jego konotacje z nieodzowng interwencjg organdw panstwowych. Zamiast
tego uzywa terminu ,,szkodliwe efekty”, ktore definiuje jako ,,jakiekolwiek inne
czynniki produkcji” (Coase 2013, s. 25), dodajac, ze nie zawsze wskazana jest ich
eliminacja. R. Coase argumentowal, ze w przypadku dobrze zdefiniowanych praw
wtasnoSci i niskich kosztdéw transakcyjnych problem efektow zewnetrznych moze
by¢ rozwiazany poprzez transakcje pomiedzy stronami, ktorych te efekty dotycza.
Stoi to w opozycji do wczesniejszych prob rozwigzania tego problemu poprzez
regulacje rzadowa lub opodatkowanie zaproponowane przez A. Pigou. Niektorzy
btednie rozumieja to twierdzenie, ze rynki zawsze osiagalyby efektywne wyniki,
gdyby koszty transakcyjne byly niskie, podczas gdy w rzeczywistoSci jego punkt
myslenia byl niemal doktadnie odwrotny: poniewaz koszty transakcyjne nigdy nie
beda zerowe, nie mozna zaktadaé, ze jakiekolwiek instytucjonalne porozumienie
bedzie konieczne i wydajne. Dlatego R. Coase twierdzil, ze nalezy zawsze po-
rOwnywac alternatywne rozwigzania instytucjonalne, aby zobaczy¢, ktore bytoby
najblizsze ,,nieosiagalnemu ideatowi (mitycznego) §wiata zerowych kosztow trans-
akcyjnych” (Merrill, Smith 2017, s. 38).

Skoro istniejg takie instytucje jak prawo oraz organizacje, sady i urzedy, to
wykluczone jest, by Swiat zerowych kosztow transakcyjnych i jednocze$nie zalo-
zef neoklasycznej teorii ekonomii rzeczywiscie istnial. W prawdziwym Swiecie
transakcje zawsze sg obarczone kosztami, a ich wysokoS¢ jest zalezna od wielu
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czynnikow — od sposobu dystrybucji uprawnien, od treSci kontraktow czy wresz-
cie od tego, jak prowadzona jest egzekucja. Wynik wspotdzialania instytucji nie
jest zatem taki sam i moze ulec zmianie przy ich modyfikacji, szczegdlnie prawa.
Warto podkresli¢, ze rozwigzywanie konfliktéw powstajacych miedzy stronami
jest kosztowne. W zwigzku z tym nie nalezy spodziewac si¢, ze strony zdotaja
rozwigzac je za pomocg rynkowego mechanizmu cenowego. I tu uwidacznia si¢
rola rzadu. Ma on za zadanie pom6c w rozwigzywaniu sporéw oraz korygowac
niedoskonatosci rynku, wystepujace w rzeczywistosSci z niedoskonata konkuren-
cja, niepelng informacjg oraz kosztami transakcyjnymi (Cole, Grossman 2005,
s. 77).

Podejscie A. Pigou nie jest doskonate, poniewaz zdobycie informacji rynko-
wych jest kosztowne i wymaga czasu. Niemozliwe jest rowniez okreslenie opty-
malnej wielkosci podatku, ktdry obcigzatby pracodawcow i niwelowal efekty ze-
wngtrzne, nie pogarszajac sytuacji jednej ze stron. Friedrich August von Hayek
opisuje obawy A. Pigou w ten sposob: ,,by¢ moze jeszcze bardziej pouczajacy jest
przypadek zmarfego profesora A.C. Pigou, tworcy teorii ekonomii dobrobytu,
ktory pod koniec diugiego zycia poswiecit si¢ okreSleniu warunkow, w ktorych
interwencja rzadu moze zosta¢ wykorzystana w celu poprawy okreSlonej sytuacji.
Po analizie efektow rynkowych musial przyznaé, ze praktyczna warto$¢ owych
rozwazah teoretycznych byta nieco watpliwa, poniewaz rzadko jesteSmy w stanie
ustalié, czy konkretna okoliczno$§¢, do ktorej odnosi si€ teoria, faktycznie istnieje.
Nie dlatego, ze kto§ wie o niej wszystko, ale dlatego, ze nie wie tyle, ile powinien
wiedzie¢, aby skutecznie interweniowaé” (Hayek 1969, s. 264).

Teoremat R. Coase’a teoretycznie rozwigzuje problem zwigzany z informacja
(a raczej jej brakiem), poniewaz zaangazowane strony sa decydentami i posiada-
ja wszelkie niezbe¢dne informacje. Jednak jego koncepcja moze by¢ nietrafiona
z powodu wysokich kosztow transakcyjnych, ktore powstaja, jesli tysigce niepet-
nosprawnych zaczng targowac si¢ z potencjalnymi pracodawcami. R. Coase nie
mial na celu opracowania recepty na polityke pafistwa w tym zakresie. Wrecz
przeciwnie. Wyjasnial tylko, w jaki sposdb wtasSciwa interpretacja sit rynkowych,
opierajacych si¢ na przepisach prawa, mogtaby wyeliminowac potrzebe specjali-
stycznych ustaw dotyczacych radzenia sobie z ,,problemem kosztow spotecznych”
(w tym przypadku z niska aktywnoscia zawodowg 0s6b z niepelnosprawnoscia-
mi). Czynigc to, zwracal uwage na instytucje, ktére ewoluujg w celu zmniejszenia
nieuchronnych kosztow generowanych w otoczeniu. Regulacje rzadowe to tylko
jedna z wielu instytucji, jakie mozna stworzyC. Koszt organizacji i prowadzenia
réznych instytucji okresla, ktore, jesli w ogole, podejscie moze by¢ wykorzysta-
ne: regulacja rzadowa czy dobrowolne transakcje miedzy stronami. Zamiarem
R. Coase’a byto pokazanie, ze interwencja rzadu, czyli nakladanie podatkow
na emitentow kosztow zewnetrznych jest nieefektywne, poniewaz spory mozna
rozwigzywac za pomocg dobrowolnych negocjacji migdzy stronami. W realnym
Swiecie przy istniejacych kosztach transakcyjnych ogromna role odgrywa system
prawny: od niego zalezy definicja wtasnosci i sposob przenoszenia jej praw, reguly
legislacyjne wptywaja zatem bezposrednio na koszty transakcyjne.
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5. Efekty zewng¢trzne, koszty spoleczne i koszty transakcyjne

Instytucje? rynku pracy sa tworzone w wyniku spotecznych interakcji. Sg tez wa-
runkami i ograniczeniami dzialalnoSci gospodarczej podmiotdéw. Stanowig one
element uwarunkowan zewnetrznych gospodarowania, jak i bezpoSrednio ksztat-
tujg preferencje oraz systemy wartosci jednostek (Kazmierczyk 2011, s. 394). In-
stytucje utatwiaja przy tym kooperacje i koordynacje dziatan podmiotéw gospo-
darczych rownolegle do warunkdéw ,,uczciwej” konkurencji. Analiza instytucji jest
zatem kluczem do zrozumienia procesdw zachodzacych na kazdym rynku, w tym
na rynku pracy (Stiglitz 2004, s. 380).

Otoczenie instytucjonalne wspomaga efektywnos¢ gospodarki przez tworzo-
ne ograniczenia i bodzZce. Jako$¢ instytucji oceniana wedtug kryterium kosztow
transakcyjnych, stopnia wypelniania funkcji, dla ktorych je powotano i wzajemna
komplementarno$¢ przesadzajg o sprawnosci ukfadu gospodarczego i wynikach
(Kazmierczyk 2013, s. 65). Przejawem stabej jakoSci instytucji sg patologie zycia
gospodarczego, aktywno$¢ osdb poszukujacych renty i grup intereséw (Klimczak
2002, s. 495-523).

Ta czgS¢ kosztow, ktOra wigze si¢ z utrzymaniem sprawnych instytucji, nazywa
si¢ kosztami transakcyjnymi. Przyjmujac, ze system ekonomiczny to zbiér powia-
zanych ze sobg instytucji, ktore wyznaczaja ramy i reguly dziatalnosci gospodar-
czej, za trafng trzeba uzna¢ uwage Kennetha Arrowa (Arrow 1969, s. 1184), ze
koszty transakcyjne to ,,koszty funkcjonowania systemu gospodarczego”. Duza
czeSC tych kosztow ponosi panstwo, ktorego obowigzkiem jest zapewnienie sta-
bilnych i dobrze funkcjonujacych ram prawnych i organizacyjnych dla podmiotow
gospodarczych. Wzrost wydatkow pafistwa z tym zwigzanych znajduje odbicie
w zjawisku nazwanym prawem Adolpha Wagnera, ktore glosi, iz ,,wraz z rozwo-
jem gospodarczym ro$nie udziat wydatkow publicznych w PKB, co z kolei wymu-
sza wzrost podatkow” (Wilkin 2010, s. 26). Ograniczeniu kosztow transakcyjnych
sprzyja doskonalenie instytucji, w tym instytucji panstwa.

System wspierania zatrudnienia osob z niepetnosprawnoSciami stanowi ele-
ment otoczenia instytucjonalnego tworzgcego panstwo, organizujgcego gospo-
darke i spoleczenstwo. Zlozony z instytucji normujacych wysoko$¢ ulg i obcigzen
pracodawcow, tworzacych standardy tych podmiotéw oraz pafistwa w relacjach
wymiany na rynku politycznym, wprowadza ograniczenia, ktorych przestrzeganie
(lub tez nie) pociaga za sobg powstanie kosztow transakcyjnych. Koszty te wyste-
puja tacznie z instytucjami jako nieunikniona konsekwencja ograniczen przez nie
naktadanych. Traktowane sg jako ich koszty uboczne, czesto niedostrzegane i po-
mijane w rachunku efektywnoSci ekonomicznej, pomimo iz wplywaja na og6lny
wynik dzialania catej gospodarki — w tym przypadku dzialania systemu wspierania
zatrudnienia osob z niepetnosprawnoS$ciami. Sg to koszty, ktore obejmujg wszelka
pomoc publiczna kierowang do pracodawcdéw. Wymaga to roOwniez szerokich dzia-

2 Pojecie instytucji autor przyjmuje za O. Williamsonem: 1) instytucje formalne, 2) instytucje nieformal-
ne, 3) reguly zawierania transakcji, 4) podmioty-organizacje (Williamson 2000, s. 597).
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tan prawnych i ustawodawczych, dodatkowej pracy organdéw panstwa i Panstwo-
wego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych (PFRON) oraz dziatan
kontrolnych, co sktada si¢ na faczne koszty koordynacji obranej polityki w tym
zakresie, tj. na koszty transakcyjne. Im bardziej system obrasta kolejnymi przy-
wilejami dla pracodawcéw oraz modyfikacjami (szczegllnie majacymi charakter
dorazny), tym wigksze ponosi koszty koordynacji.

Obecnie w Polsce mamy dwa sposoby wspierania zatrudnienia osob z niepet-
nosprawnosciami: stosowanie obligatoryjnego wskaznika zatrudniania tych oséb
(tzw. metoda kwotowa) oraz udzielanie dotacji i innych korzySci ze Srodkéw pu-
blicznych dla podmiotéw zatrudniajacych osoby niepetnosprawne. Wspomniana
metoda kwotowa polega na natozeniu na pracodawcOw zatrudniajacych powyzej
25 pracownikow obowigzku zatrudnienia osob z niepetnosprawnosciami w udzia-
le 6% zatogi. Jezeli pracodawca tego nie czyni, jest na mocy przepisow prawa
zobowigzany do wplacania ,.karnej wplaty” na PFRON (Ustawa o rehabilita-
Cji..., rozdziat 10). Drugg metoda jest wsparcie podmiotdw zatrudniajacych osoby
z niepelnosprawnoS$ciami. Polega ono na udzielaniu dotacji ze srodkéw PFRON,
ulg i zaniechah podatkowych oraz udzielaniu nisko oprocentowanych pozyczek.
Pracodawca moze np. uzyskaé zwrot kosztow: wyposazenia stanowiska pracy, wy-
nagrodzenia 0sOb niepelnosprawnych skierowanych do pracy przez urzg¢dy pracy
oraz szkolefi organizowanych dla takich pracownikow.

To pozorne uprzywilejowanie osob niepetnosprawnych jest niczym innym jak
umozliwieniem im korzystania z praw przystugujacych wszystkim pracownikom,
czego osoby te bez dodatkowych uprawnien nie moglyby czyni¢, ze wzgledu na
ograniczenia wynikajace z charakteru niepelnosprawnosci. Chodzi o wyrownywa-
nie deficytow wynikajacych z niepetnosprawnosci. Celem panstwa i prawodawstwa
w tym obszarze jest umozliwienie osobom z niepetnosprawnosciami pelnienia rol
spotecznych, szczegllnie zawodowych, a tym samym przeciwdziatanie ich spotecz-
nej marginalizacji.

Przywileje w postaci zwolnieri z wptat na PFRON i dotacji dla pracodaw-
cow sg formami pomocy publicznej, ktorych dziatanie uznaje si¢ za szkodliwe ze
wzgledu na zaktdcenie mechanizmu wolnego rynku i uczciwej konkurencji. Wy-
korzystanie wptat na PFRON w funkcjach pozafiskalnych oznacza wyposazenie
systemu wspierania zatrudnienia oséb z niepelnosprawnoS$ciami w instytucje ulg
i dotacji, ktore sg sposobem ograniczania zawodnoSci pafstwa, zatatwiania spraw
doraznych, pokonywania skutkéw niepetnej informacji, ktérych udostgpnienie
i wykorzystanie zwigksza koszty koordynacji. Wspieranie zatrudnienia niepetno-
sprawnych jest dowodem tego, ze osigganie réznych celéw politycznych wyma-
ga recznego sterowania za pomocg instrumentoéw quasi-fiskalnych. Im wigksze
wykorzystanie narzedzi doraznych, tym wiecej generuje sie kosztéw koordynacji
(.tarcia”) w systemie gospodarczym. Swiadcza one o stabosci systemu wspiera-
nia zatrudnienia, ktéry nie rozwigzuje probleméw w ramach przypisanych mu
funkcji i konieczne staje si¢ naruszanie jego konstrukcji. Liczba i czestotliwo$¢
zmian wplywa na wielkos$¢ kosztdéw transakcyjnych, poniewaz sa podejmowane
dzialania dostosowawcze, powstaja nowe instytucje, ktorych utrzymanie kosztu-
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je. Nowe regulacje tworzg zapotrzebowanie i ofert¢ ustug doradczych, szkolen,
pozyskiwania informacji, zabezpieczania, generujac kolejne koszty transakcyjne
tego systemu.

Niepozadanym efektem dziatania obowigzujacych instytucji jest lamanie re-
gut formalnych i nieformalnych, spowodowane oportunistycznymi reakcjami
pracodawcdw na wprowadzane ograniczenia. Tworza one negatywne zjawiska
fatszowania stanu zatrudnienia, celowego utrzymywania zalegloSci we wptatach
na PFRON i ZUS. Ich skutkiem sg utracone korzySci PFRON w postaci nieotrzy-
manych dochodow oraz straty dobrobytu, powickszajace koszty funkcjonowania
calego sytemu rehabilitacji zawodowej i wspierania zatrudniania osob z niepetno-
sprawnoS$ciami, a tym samym rowniez gospodarki. Wysitki zmierzajace do ich wy-
krycia lub oszacowania absorbuja prace administracji rzadowej i PFRON. Z tego
wzgledu dane o skali tych zjawisk moga byC takze uzyte jako miary posSrednie
kosztow transakcyjnych generowanych przez omawiany system.

Kategoria kosztéw transakcyjnych najczesciej jest utozsamiana z poziomem
mikroekonomicznym, poniewaz dorobek teorii koncentruje si¢ na transakcjach
rynkowych i relacjach menedzerskich. Rozszerzenie zastosowania kryterium
kosztow transakcyjnych w ocenie instytucji na poziom makroekonomiczny i inne
obszary stosunkdw spotecznych jest zastuga Oliviera Williamsona — laureata Na-
grody Banku Szwecji im. Alfreda Nobla w dziedzinie ekonomii, ktory dowodzi,
ze kazdy problem dotyczacy wymiany mozna rozpatrywaé z punktu widzenia
oszczednosci kosztow transakcyjnych, powstajacych w zwigzku z zawieraniem
kontraktu (Stiglitz 2004, s. 388). Relacje migdzy panstwem a przedsigbiorca
zatrudniajacym osoby z niepelnosprawnoS$ciami przybierajg forme kontraktu,
w ktorym przedsigbiorca w zamian za zatrudnianie niepetnosprawnych pracow-
nikow lub ptacenie daniny na PFRON otrzymuje ochron¢ praw i porzadek in-
stytucjonalno-prawny. Panstwo wywiazuje si¢ z tego kontraktu przez stworzenie
otoczenia instytucjonalnego. Zdolnos$¢ do wypetniania funkcji przypisanych in-
stytucjom i koszty transakcyjne, jakie one ze sobg niosa, sa odpowiednimi kry-
teriami oceny jakoSci otoczenia instytucjonalnego pafistwa, uwzgledniajacymi
zar6wno skuteczno$¢ i sprawnoS$¢ zorganizowania systemu gospodarczego oraz
spoteczenstwa, jak i efektywnos¢ uzycia do tego celu Srodkow publicznych po-
chodzacych z daniny ptaconej do PFRON. Majac do wyboru r6zne kombinacje
instytucji pelnigcych te same funkcje, lepszym rozwigzaniem jest to, ktore ge-
neruje mniejsze koszty transakcyjne (np. zatrudnienie niepetnosprawnych czy
tez placenie daniny na PFRON). Kryterium wyboru publicznego ,,sprowadza si¢
do wyboru uktadu instytucji minimalizujacego koszty (lub maksymalizujacego
korzysci) zycia w kolektywie” (Zabkowicz 2003, s. 813).

Istotna r6znica miedzy transakcjami zawieranymi na rynku dobr a kontraktem
politycznym jest sposob wyceny wartoSci aktywow, ktdre sg przedmiotem wymia-
ny. Na rynku débr wycena ta ksztaltuje si¢ pod wplywem posiadanej informacji
0 gotowosci nabywcy do zaptaty okreslonej ceny za dobro oraz gotowosci produ-
centa do jego sprzedazy po okreSlonej cenie. Rynek polityczny rzadzi si¢ innymi
regutami, zapadajace na nim decyzje sg wyborem publicznym, w ktorym przeja-
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wiaja si¢ preferencje spoleczne i osiggany jest kompromis migdzy racjonalnoscig
a sprawiedliwoscia. Efektem wyboru publicznego jest konstrukcja systemu wspie-
rania zatrudnienia os6b z niepelnosprawno$ciami skutkujaca réznym stopniem
poboru daniny na PFRON i rezygnacji pafistwa z okreslonej czeSci potencjalnych
wplywow, np. wplywow podatkowych oraz wptat do ZUS i innych organizacji
(urzedow).

Optymalny system wspierania zatrudnienia os6b z niepelnosprawnoS$ciami
powinien maksymalizowa¢ dobrobyt spoleczny oraz minimalizowaé koszty trans-
akcyjne generowane przez jego strukture instytucjonalna (niezbgdne do zapew-
nienia dziatania i wypetniania funkcji regulacyjnych). Trzeba jednak zaznaczy¢, iz
obowiazujacy system nie jest optymalny (co najwyzej jest suboptymalny); powo-
duje to znieksztatcenia wywotane efektem substytucyjnym oraz straty dobrobytu
skutkujace nieosigganiem maksimum uzytecznosci. W wyniku decyzji politycz-
nych przyjmowane sa rdzne konstrukcje systemu wspierania zatrudnienia os6b
z niepelnosprawnosciami, usitujace przyblizy¢ go do ideatu, jakim jest optimum
Pareto’. Szczegdtowe rozwigzania maja umozliwi¢ osigganie za pomoca wplat na
PFRON obranych celdow politycznych, a zarazem godzenie efektywnosci i spra-
wiedliwosci. Im wigcej zawitosci, regulacji, odstgpstw od reguly, tym wicksze kosz-
ty koordynacji dziatania systemu oraz jego wkomponowania w uktad gospodarczy.

Obranie optimum Pareto za punkt wyjScia do oceny systemu wspierania za-
trudnienia osdb z niepetnosprawnosciami wyznacza istotny podziat kosztdw trans-
akcyjnych na niezbgdne (bezposrednie lub konieczne) i zbgdne (niepozadane).
Kryterium zasadno$ci ponoszenia kosztow transakcyjnych tego systemu pozwala
wyodrebnié pewne koszty nieuniknione dla jego funkcjonowania; odpowiadaja
one kosztom generowanym przez system optymalny. Pozostate sg kosztami nie-
pozadanymi, wskazujacymi, na ile system odbiega od optymalnego. Powstaja na
skutek koordynacji dzialan wywolanych decyzjami politycznymi oraz stabej jako-
Sci instytucji panstwa, jak rowniez reakcji pracodawcow.

Koszty transakcyjne systemu wspierania zatrudnienia sg kosztami koordyna-
cji, ktorej celem jest utrzymanie odpowiedniego poziomu zatrudnienia osob nie-
petnosprawnych poprzez regulacje prawne i fiskalne. Koordynacja ta obejmuje
réznego rodzaju dziatania wynikajace z konieczno$ci angazowania zasobow oraz
wprowadzania rozwigzan godzacych preferencje spoleczne, co sprawia ze koszty
transakcyjne nie sg jednorodne, maja zlozong strukture, cze$¢ z nich ma forme
naktadéw wyrazonych w jednostkach pienigznych, a cz¢$¢ wystepuje w postaci
niemierzalnej straty dobrobytu spofecznego®.

Podstawowym problemem, przed jakim staja badacze kosztow transakcyjnych,
jest ich operacjonalizacja i pomiar. Wynika to z trudnoSci identyfikacji tych kosz-

3 Warto zauwazy¢, ze wolna wymiana dobr, przy zatozeniu braku istnienia kosztéw transakcyjnych, pro-
wadzi do efektywnej alokacji w sensie Alfredo Pareto. Co wigcej, jezeli alokacja nie jest efektywna w sensie
Pareto, to mozna poprawic sytuacj¢ niektorych uczestnikow bez pogarszania sytuacji innych, co jest bardzo
pozadane (Begg, Fischer, Dornbusch 2003, s. 491).

4 Termin ,,dobrobyt spoteczny” jest standardowo wykorzystywany w rozwazaniach o dobrobycie ekono-
micznym i wskazuje na etyczng warto$¢ lub ,,dobro¢” stanoéw interesow catej spotecznodci (Sen 1991, 5.16).
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toéw oraz z ich czg¢dciowo niepieni¢znego charakteru. Pewng przyblizona, posred-
nig miarg tych kosztow w rozwazanym kontekscie mogg by¢ transfery z PFRON
i z innych funduszy publicznych do pracodawcoéw na rzecz wspierania zatrudnienia
0s0b z niepelnosprawnosciami oraz koszty koordynacji systemu.

Koszty bezpoSrednie obejmuja naktady na utrzymanie struktury instytu-
cjonalnej systemu wspierania zatrudnienia os0b niepelnosprawnych, na ktdre
sktadaja si¢ koszty calego procesu legislacyjnego, przeptywu informacji, funk-
cjonowania PFRON, szkolenia i organizowania administracji terenowej (gmin
i powiatow), oprogramowania i formularzy pobierania danin na rzecz Funduszu.
Miarg tych kosztow sa wydatki z budzetu panstwa i PFRON. Koszty niepozadane
maja zrodto w zawodnoSci instytucji pafistwa. Zalicza si¢ do nich koszty spo-
wodowane ogloszeniem i przeptywem informacji, btednymi decyzjami PFRON
i Ministerstwa Rodziny Pracy i Polityki Spotecznej, zabezpieczeniem przed ry-
zykiem, ucigzliwosciami wypelniana obowiazku wplat. Sa to koszty szkodliwe,
obcigzajace budzet panstwa i budzety prywatne. Ograniczenie zawodnosci or-
gandw panstwa poprzez udostepnianie ulg i wsparcie pracodawcow powoduje
wzrost naktaddéw we wszystkich pozycjach kosztow niezbednych i niepozadanych
na skutek skomplikowania prawa, jego stosowania i egzekwowania. Wykorzystu-
jac podejscie O. Williamsona (Williamson 1998, s. 57) jako podstawowe Zrodia
kosztow transakcyjnych nalezy wyrdznic: ograniczong racjonalno$é czlowieka,
ktéra mozna okresli¢ jako racjonalng w intencji, ale w ograniczonym stopniu, co
wynika przede wszystkim z trudnosci lub barier w dostepie do petnego zakresu
informacji potrzebnych do dokonania transakcji, upodobanie do oportunizmu,
przejawiajace si¢ przedkiadaniem subiektywnych celéw przez niektérych uczest-
nikdéw procesu transakcji nad obiektywnymi celami transakcji oraz specyfike ak-
tywow wykorzystywanych w transakcji.

Podsumowanie: koncepcja Pigou czy Coase’a?

Konstrukcja kwotowego systemu wspierania zatrudnienia w Polsce budzi wiele
zastrzezen. Ogromna cze$¢ Srodkow przeznaczanych na rehabilitacje zawodowa
pochodzi z wptat dokonywanych przez pracodawcéw niewywiazujacych sie ze
spoczywajacego na nich obowigzku zatrudniania os6b z niepetnosprawnosciami.
W hipotetycznej sytuacji dynamicznego wzrostu zatrudnienia osob z niepeino-
sprawno$ciami, a tym samym radykalnego zmniejszenia wielkoSci wplat z tytutu
ich niezatrudniania, nie jest do kofica jasne, czy instytucje omawianego systemu
moga uporac si¢ z rownie dynamicznie rosngcym kosztem jednostkowym oraz
kosztami transakcyjnymi wspierania tegoz zatrudnienia. Nie wiadomo réwniez,
ktora z prezentowanych koncepcji bardziej odzwierciedla aktualny system wspie-
rania zatrudnienia osdb z niepetnosprawnosciami w Polsce. Pobiezna analiza ryn-
ku pracy moze wskazywac¢ na zwyciestwo koncepcji Pigou. Niemniej gtebsze jego
zbadanie wskazuje, ze teoremat Coase’a nie jest na pozycji stracone;.
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Przektadajac powyzszg analize do praktyki gospodarczej, mozemy wysunac kil-
ka wnioskOw natury praktycznej i teoretycznej. Po pierwsze, wysoko$¢ obecnych
stawek daniny na PFRON (6%) jest zdecydowanie wyzsza w pordwnaniu do wielu
krajow Unii Europejskiej (Garbat 2012, s. 134). Po drugie, dotacje i ulgi, jakie
przystugujg pracodawcom zatrudniajacym osoby niepetnosprawne, nie spetniaja
ich oczekiwan, co odzwierciedla poziom zatrudnienia. Sg one nizsze od poziomu
optymalnej stawki podatku Pigou, przez co nie istnieja bodZzce ekonomiczne do
zatrudniania os6b niepetnosprawnych. Po trzecie, zatrudnienie dotowane ze Srod-
koéw PFRON waha si¢ w granicach 230-240 tys. oséb (PFRON 2017). Stanowi
to okoto 16% ogolnej liczby niepelnosprawnych pracujacych. Upraszczajac zato-
zenia — nalezy przypuszczaé, ze pozostata cze$¢ tych osob (ok. 1,5 mln) znalazta
prace dzigki negocjacjom w rozumieniu Coase’a. Wida¢ zatem, ze polityka rynku
pracy oparta na zalozeniach podatku Pigou w zakresie aktywizacji oséb niepetl-
nosprawnych jest w §wietle BAEL i tak niewystarczajaca. Dane statystyczne nie
potwierdzaja efektywnosSci polityki opartej na tej teorii. Pracodawcy wola ptacic¢
parapodatek na PFRON niz zatrudnic takie osoby, a sami niepelnosprawni wola
pozostac¢ biernymi zawodowo. W rezultacie zaréwno niepetnosprawni, jak i ich
pracodawcy nie majg zadowalajacych bodZcow ekonomicznych do zmiany swoich
zachowan, co prowadzi do powstania nieefektywnosci.

Rozwigzanie Pigou podkresla niedoskonalo$ci rynku pracy oraz wskazuje
potrzebe tworzenia instytucji do jego regulowania, tak aby uzyskaé¢ odpowiedni
poziom wskaznika zatrudnienia osob z niepelnosprawnoS$ciami. Takie podejécie
wymaga gromadzenia skomplikowanych i szybko zmieniajacych si¢ informacji,
przetozenia informacji na podatek lub regulacje oraz natozenie podatku lub re-
guly na podmioty rynku pracy. W artykule rozwazono tylko niektore problemy
zwigzane z tym podejSciem oraz wskazano, iz podatki Pigou nadal pozostaja
przedmiotem dyskusji, ale s wdrazane i wykorzystywane w praktyce.

Tam, gdzie koszty transakcji sg niskie, a prawa wlasnoSci sg wyraznie przypisa-
ne, proces rynkowy moze doprowadzi¢ do optymalnego rozwigzania. Rozwiaza-
nie Coase’a przyjmuje zdecentralizowane, procesowe podejScie, w ktorym strony
biorace udzial w tym procesie gromadza wtasne informacje i wykorzystujg je do
formulowania umow, tak jak na kazdym innym rynku. Jest to zatem rozwigzanie
dynamiczne, co oznacza, ze jesli warunki ulegng zmianie, strony moga zmienié
swo0ja umowe w nastepnym okresie obowigzywania umowy. Nie musza czekac na
wybory i zmiany w funkcjonowaniu instytucji.

Wydaje si¢ zatem, ze podejscie Coase’a mozna zastosowac, gdy na rynku pracy
wystepuje mata liczba podmiotow, ktdére sg zaangazowane w konkretny problem
i moga dokonywac transakcji (De Alessi 1998). Natomiast podejscie zapropono-
wane przez Pigou wydaje si¢ pasowac do rynku pracy z duza liczba uczestnikow.
Zanim jednak wyciggniemy wnioski dotyczace wzglednych zalet tych dwoch po-
dej$¢, powinni$my zdac¢ sobie sprawe, ze przypadki ,,duzej liczby uczestnikow”
moga staé si¢ mniej liczne, gdy podmioty — uczestnicy rynku pracy — stworzga sto-
warzyszenia lub zwiazki.
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Myslac w kategoriach ,,Coase contra Pigou”, powinni§my réwniez rozwazy¢
cel dociekaf Coase’a; chcial on zrozumie¢ §wiat, w ktorym koszty transakcji sa
dodatnie. Kiedy obserwujemy ten $wiat, widzimy bogaty zestaw instytucji. Zasa-
dy odpowiedzialnoéci i zasady common law stanowig tylko niewielka czg$S¢ tego
Swiata. WigkszoS¢ stanowi kapital, monitorowanie rynku kapitalowego oraz kon-
kurencji, a takze troska o spoteczno$¢. Widaé zatem, ze graczy na rynku pracy
0sOb niepelnosprawnychi jest wielu: rzad, pracodawcy, poszukujacy pracy oraz
inne organizacje. Sa to instytucje tworzace koszty transakcyjne, ktore ogranicza-
ja bezposrednie negocjacje w rozumieniu Coase’a. Zatem sugerowanie, ze rzad
powinien skupi€ si¢ na sobie, narzucajgc regulacje nakazowo-kontrolne jedynie
na przedsiebiorstwa pafnstwowe i pozostawi¢ nieskrgpowany niczym rynek pracy,
wydaje si¢ odpowiadaé koncepcji A. Pigou. W zalozeniach implicite zaklada sie,
ze centralne zarzadzane przez madrych ekonomistow-optymistow doprowadzi do
sukcesu. Jednak jesli teoria wyboru publicznego miataby czegokolwiek nauczy¢,
to tego, ze rzad jest endogeniczny dla ekonomii politycznej. Kiedy ma si¢ do czy-
nienia z zyczliwag dyktatura, to w zasadzie nie ma wiadzy i regulacji. Sam proces
determinuje efekty i wtaSnie w tej czeSci analizy Coase ma przewage nad Pigou.

Aby w dociekaniach teoretycznych unikna¢ putapki Pigou, nalezy skupi¢ si¢
na podstawowych zasadach, regutach konstytucyjnych, ktore ustalajg oraz uznajg
prywatne prawa wiasnosci, o ktorych méwi Richard Wagner (Wagner 1998). Kie-
dy prawo wtasnoSci zostanie przyjete w drodze konsensusu, rola rzadu staje si¢ ja-
sna. Rzad ma konstytucyjny obowiazek ochrony praw wtasnosci i w zwiagzku z tym
pilnuje, aby niepozadane koszty nie byly nakladane na obywateli i pracodawcow
0s6b z niepelnosprawnos$ciami. Kiedy fundamentalna ochrona konstytucyjna zo-
staje naruszona przez polityke, trudno przewidzie¢ konsekwencje. Zamiast po-
wolywac si¢ na rozwiazania Pigou, ktore naruszaja konstytucyjna ochrong praw
wlasnoSci, powinni$my wezwac¢ do ustanowienia porzadku konstytucyjnego, ktory
zminimalizuje potrzebe¢ wprowadzenia podatku Pigou i zmaksymalizuje obszar
dla negocjacji Coase’a.

Zyjemy w $wiecie stworzonym przez prawo i zasady spoleczne, czyli instytu-
cje. Jednak migdzy polityka a gospodarkg panuje napigcie. Na prawa wlasnosci
i proces rynkowy wplywaja sily polityczne, ktore ksztaltujg nasz system spoleczny.
Inicjatywy polityczne inspirowane przez grupy intereséw spotykaja sie z nieokiet-
znanymi sitami rynku, na ktéry narzucane sg kontrakty i prawa wtasnosci. Insty-
tucje zajmujace si¢ aktywizacjg osob z niepetnosprawnosciami, ktore pojawiajg
si¢ na tym rynku, napotykajg owe surowe sily polityczne i zakorzeniong biuro-
kracje. Cze$¢ instytucji, ktore obserwujemy w systemie wspierania zatrudnienia
0s0b z niepetnosprawnos$ciami, to pochodne teorematu Coase’a; kolejna cze$¢ to
pochodne podatku Pigou. U podstaw tego wszystkiego lezy system praw wiasno-
Sci, ktory weigz ewoluuje.

Tekst wptynat: 20 grudnia 2017 r.
(wersja poprawiona: 14 listopada 2018 r.)
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SYSTEM WSPIERANIA ZATRUDNIENIA 0SOB
Z NIEPELNOSPRAWNOSCIAMI W POLSCE - PIGOU KONTRA COASE

Streszczenie

Ronald Coase wskazywat, ze problem kosztéw zewngtrznych ma dwojaka naturg: nega-
tywne efekty zewng¢trzne generowane przez jeden podmiot przynosza drugiemu strate,
lecz zakazanie szkodzenia jest automatycznie strata dla pierwszego, a argumentowat on,
ze w przypadku dobrze zdefiniowanych praw wlasnosci i niskich kosztow transakcyjnych
problem efektdéw zewnetrznych moze by¢ rozwigzany poprzez transakcje pomigdzy stro-
nami, ktorych te efekty dotycza. Stalo to w opozycji do wezesniejszych prob rozwiagzania
tego problemu poprzez regulacj¢ rzadowa lub opodatkowanie zaproponowane przez
Arthura Pigou. Patrzac przez pryzmat systemu wspierania zatrudnienia osob z niepelno-
sprawnosciami, rozwigzanie sprowadza si¢ do rozstrzygniecia: czy optaca si¢ ograniczy¢
zatrudnienie osob sprawnych lub zasoby finansowe pracodawcow, aby zapewniC prace
mniej wydajnym osobom z niepelnosprawnos$ciami, czy tez lepiej pozostawic te osoby
bez wsparcia na rynku pracy. W kazdym przypadku chodzi o wyrzadzenie jak najmniej-
szej szkody spolecznej. W artykule przedstawiono obie koncepcje na przykiadzie systemu
wspierania zatrudnienia 0sob z niepetnosprawnos$ciami w Polsce.

Stowa kluczowe: osoba z niepelnosprawnosciami, system wspierania zatrudniania, teo-
remat Coase, podatek Pigou

JEL: H10, 110, A11

SYSTEM OF EMPLOYMENT OF PEOPLE WITH DISABILITIES
IN POLAND: PIGOU CONTRA COASE

Abstract

According to Ronald Coase, the problem of external costs is twofold: negative external
effects generated by one entity cause loss for another, but the suppression of injustice is
automatically a loss for the first one; he argued that in the case of well-defined property
rights and low transaction costs, the problem of external effects can be solved through
transactions between parties affected by these effects. This was in opposition to previous
attempts to solve this problem through government regulation or taxation proposed by
Arthur Pigou. Looking through the prism of the system of supporting employment of
people with disabilities, the solution is decision whether it is profitable to limit the em-
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ployment of efficient people or financial resources of employers in order to provide work
for less-efficient people with disabilities, or to leave these people without support on the
labour market. In each case, it is about doing the least possible social damage. This article
presents both concepts on the example of the system of supporting the employment of
people with disabilities in Poland.

Keywords: person with disabilities, employment support system, Coase theorem, Pigou
tax

JEL: H10, 110, A11

CHUCTEMA NOJAEPXKKH TPYIOYCTPOMUCTBA MHBAJIUI0OB
B HOJIBLIE - ITUT'Y ITPOTUB KOY3A

Pe3ome

Ponanea Koys ykassiBal, uTo npobieMa BHELIHUX U3AEPKEeK UMeeT JBOMCTBEHHYIO MPUPO-
Jly: OTpHIIaTeIbHBIC BHEIIHUE 3(QEKTHI, BRI3BAHHBIC OHIM CYOBEKTOM, IPUHOCST JPYTOMY
yiiep0, HO 3alpeT Ha IPUHECEHHE yIuepOa sBIIeTCs aBTOMaTHIECKH MOTEpeil Ul IIepBoro.
OH IIPUBOIUII apTYMEHTHI, YTO B CITydae MPaBUIBHO COCTABICHHBIX 3aKOHOB COOCTBEHHOCTH
1 HU3KHUX TPAH3aKIHOHHBIX M3AEpXKEK, IpobieMa BHEMHUX 3()(HEeKToB MOXKET OBITh pemeHa
MIOCPEICTBOM CJIIEJIKHA MEXKAY CTOPOHAMH, KOTOPBIX KacaroTcs 3Tu dddekTsl. Takoe MHeHHE
IIPOTHBOPEUMIIO MOMBITKAM PELIEHHUs 9TOTO BONPOCA MNOCPEACTBOM MPABUTENBCTBEHHBIX ype-
T'YIUPOBAHUH MM HAJOTOOOIOKEHUSI, YTO OBLIO MpeaiokeHo panee AprypoMm ITury. C Toukn
3pEHUS CHCTEMBI OIEPKKH 3aHATOCTH JIMI] C OTPAHHYCHHBIMH BO3MOXKHOCTSIMH, PEIICHHS
CBOZIHUTCSA K CIEAYIONeMy BEIOOpPY: UTO OoJiee BBITOJHO — OTPAaHUIHUTh 3aHATOCTH TPYHOCIIO-
COOHBIX JIUII M (PUHAHCOBEIE pecypchl paboToaaresneil, 4ToObl 00eCTIeunTh PadOTy MEHee MPo-
M3BOAUTENBHBIM JINLAM C HHBATHIHOCTBIO, MIIN JTy4Ille OCTABUTH 3TH JIHIA 0€3 MOAIEPKKH Ha
pBIHKE Tpyda. B mo6oM cirydae peub MIET 0 MUHUMANU3allui COLUMAIBHOTO Bpena. B cTatbe
IIPE/ICTaBICHBI 00€ KOHIIENINHI Ha MPUMEPE CHCTEMBI MTOAJCPIKKU 3aHATOCTH JIUI[ C OTPaHU-
YEeHHBIMU BO3MOXHOCTSIMH B [Tombire.

KirioueBsblIe cJ10Ba: JMIa C O'PAaHUYCHHBIMU BO3MOXKHOCTSIMHU, CHCTEMA MOJICP)KKH 3aHSTO-
ctu, Teopema Koysa, nanor Ilury
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