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WIES I ROLNICTWO, NR 3 (160) 2013

IWONA NURZYNSKA'

UWARUNKOWANIA INSTYTUCJONALNE
ROZWOJU PRZEDSIEBIORCZOSCI
NA OBSZARACH WIEJSKICH

Abstrakt. W artykule autorka analizuje instytucjonalne uwarunkowania rozwoju przed-
sigbiorczo$ci i powstawania nowych miejsc pracy na terenach wiejskich. Na podstawie
wlasnych badan i analizy migdzynarodowych badan porownawczych stawia tezg, ze Polska
zbyt wolno wprowadza niezbgdne zmiany otoczenia instytucjonalnego rozwoju i wsparcia
przedsigbiorczosci, a odnotowywany postgp w likwidowaniu barier jest niewystarczajacy
i wystgpuje w dziedzinach najstabiej oddziatujacych na rozwdj matych i $rednich przedsig-
biorstw, szczegdlnie tych funkcjonujacych na obszarach wiejskich.

Stowa kluczowe: matryca instytucjonalna, przedsigbiorczo$¢ wiejska, bariery rozwoju,
lepsze regulacje, kapital spoteczny

WPROWADZENIE

Odczuwalne spowolnienie gospodarcze w Polsce po raz kolejny sktania do re-
fleksji nad rola panstwa w ksztattowaniu sprzyjajacych warunkéw prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej, w tym kreowania wlasciwych instytucji sprzyjajacych
rozwojowi gospodarczemu i powstawaniu miejsc pracy. W warunkach polskiej wsi
pogarszajaca si¢ koniunktura gospodarcza naktada si¢ na nierozwiazywane przez
lata problemy spoleczno-gospodarcze na obszarach wiejskich, zaostrzajac ich do-
tkliwos¢. Postgpujaca dezagraryzacja, niezagospodarowane nadwyzki sity roboczej
na obszarach wiejskich czy dysparytet dochodowy gospodarstw rolnych zmuszaja
do poszukiwania rozwiazan sprzyjajacych powstawaniu zroédet pozarolniczego do-
chodu. Od lat badacze, naukowcy i politycy, zajmujacy si¢ problematyka wiejska,
wskazuja na konieczno$¢ wspierania i rozwijania przedsigbiorczosci oraz tworzenia

! Autorka jest pracownikiem naukowym Instytutu Rozwoju Wsi i Rolnictwa PAN (e-mail: iwona.
nurzynska@gazeta.pl).
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pozarolniczych miejsc pracy jako jedynej alternatywy dla malejacej roli rolnictwa
w gospodarce narodowej, ktore z roku na rok bedzie zglaszato malejace zapotrzebo-
wanie na pracg. Przed wejsciem Polski do UE udziat 0s6b zatrudnionych w rolnictwie
utrzymywat si¢ na poziomie okoto 19% [Frenkel 2006, s. 71], by w 2011 roku spas¢
do 12,4% [Frenkel 2012, s. 56], co wciaz stanowito tyle, ile wynosi udzial pracu-
jacych w rolnictwie w Niemczech, Francji, Wtoszech i Hiszpanii tacznie. Wedtug
oficjalnych statystyk unijnych wciaz ponad 1/5 wszystkich zatrudnionych w rolnic-
twie w UE stanowia Polacy. Perspektywa zejscia do 1-6% udzialu zatrudnionych
w rolnictwie, jak ma to miejsce w gospodarkach krajow wysokorozwinigtych, wydaje
si¢ w Polsce daleka, ale jednak nieuchronna. Wiele badan wskazuje ponadto, ze juz
dzi$ ponad 60% czynnych zawodowo mieszkancow obszaréw wiejskich deklaruje,
iz nie ma zadnych zwiazkéw z gospodarstwem rolnym [Fedyszak-Radziejowska
2008, s. 60]. Polska musi zatem podja¢ nadzwyczajne dziatania stuzace tworzeniu
warunkow do znalezienia zatrudnienia dla milionéw Polakéw, w tym mtodych
ludzi, na obszarach wiejskich. Nieakceptowalng alternatywa jest degradacja tkanki
spolecznej wsi, pauperyzacja jej mieszkancow i dalsza depopulacja wyludniajacych
si¢ obszarow wiejskich.

KAMIENIE MILOWE ROZWOJU OBSZAROW WIEJSKICH

Momentem przetomowym w procesie poszukiwania rozwiazan strategicznych
dla polskiej wsi stato si¢ wejscie Polski do Unii Europejskiej w maju 2004 roku.
Objecie naszego kraju polityka wspolnotowa, w tym wspolna polityka rolna (WPR),
spowodowato, ze w ujgciu sektorowym to rolnictwo i wie$ staty si¢ najwigkszym
beneficjentem budzetu unijnego w Polsce. W latach 2004-2008 $rednioroczne
transfery z funduszy publicznych na polska wie§ wynosity 2 mld euro [Nurzynska
2011, s. 173], a w perspektywie kolejnych lat transfery te powinny si¢ utrzymac na
zblizonym poziomie. Cze$¢ tych funduszy zostala przeznaczona takze na rozwdj
i wsparcie przedsigbiorczosci wiejskiej. Jednak blizsza analiza struktury alokacji
srodkow finansowych na instrumenty bezposrednio wspierajace przedsigbiorczos¢
wiejska wskazuje, ze w programach adresowanych wylacznie do sektora rolnego
1 na wsparcie obszarow wiejskich udzial srodkow skierowanych na przedsigbior-
czo$¢ pozarolnicza wahat si¢ w granicach 6-8% budzetu tych programoéow w latach
2002-2013 [Nurzynska 2012, s. 132]. Skala pomocy jest wigc niewystarczajaca,
aby odnotowac¢ znaczaca poprawg, a liczba nowo tworzonych miejsc pracy mogta
wchlonaé¢ niewykorzystane zasoby pracy na wsi. Powstaje jednak pytanie, czy jest to
tylko kwestia skali niezbgdnego finansowania, czy tez jest to potrzeba fundamentalne;j
zmiany systemowej, zmiany instytucjonalnej w szerokim tego wyrazenia znaczeniu,
jaki nadaja mu instytucjonalisci.

W ekonomii obserwuje si¢ coraz czgstsze odwolywanie si¢ do elementow ana-
lizy instytucjonalnej, co wydaje si¢ by¢ wyrazem trwatej zmiany, a analiza wielu
migdzynarodowych badan poréwnawczych wskazuje, ze o sukcesie lub porazce
tych samych w swym wymiarze merytorycznym reform gospodarczych decyduja
odmienne uwarunkowania prawne, organizacyjne czy spoteczno-kulturowe dane-
go kraju. W artykule podjeto probe analizy przyczyn braku znaczacego postepu
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tworzenia pozarolniczych miejsc pracy na wsi, mimo od lat podejmowanych
interwencji panstwa w formie wieloletnich programow wsparcia. Postawiono
nastgpujace hipotezy: (1) Polska zbyt wolno wprowadza niezbgdne zmiany oto-
czenia instytucjonalnego rozwoju i wsparcia przedsigbiorczosci, (2) wymagane
zmiany maja charakter systemowy, (3) odnotowywany postep w likwidowaniu
barier jest niewystarczajacy 1 wystgpuje w dziedzinach najstabiej oddziatujacych
na rozwdéj matych i §rednich przedsigbiorstw, szczegolnie tych dziatajacych na
obszarach wiejskich.

W analizie wykorzystano wyniki badan wtasnych, a takze badan porownawczych
prowadzonych przez zespot ekspertow Banku Swiatowego, prezentowanych w ra-
mach corocznych raportow Doing Business.

»MATRYCA INSTYTUCJONALNA” ROZWOJU
SPOLECZNO-GOSPODARCZEGO

Ostatnie dwudziestolecie w Polsce to okres zmian i glgbokiej transformacji
instytucjonalnej w sferze spotecznej, gospodarczej i politycznej. Okres przed-
akcesyjny i pierwsze lata cztonkostwa w UE to czas budowania nowego tadu
instytucjonalnego, matrycy instytucjonalnej (institutional matrix) [North 2005],
jak nazwaliby instytucjonalisci system nowo budowanych i zmieniajacych si¢
instytucji formalnych i nieformalnych. We wspotczesnym §wiecie istnieje po-
wszechna zgoda [ World Development Report 2002], ze jako$¢ instytucji ma zasad-
niczy wpltyw na poziom konkurencyjnosci gospodarek narodowych, a zatem ma
rowniez wptyw na to, czy dany nardd cieszy si¢ dobrobytem, czy tez boryka si¢
z problemami spoteczno-gospodarczymi. Eksperci podkreslaja jednak, ze nie ma
jednej recepty, jak nalezy zmienia¢ czy ksztattowac instytucje, a czynniki histo-
ryczne, spoleczne i polityczne decyduja o tym, w jakim tempie nast¢gpuje zmiana
instytucjonalna. Dlatego to, co sprawdza si¢ w krajach wysokorozwinigtych (np.
budowa zaawansowanych instytucji rynkowych) i przynosi wymierne korzysci
w postaci rosnagcego dochodu narodowego i poprawy warunkow zycia oraz go-
spodarowania, w warunkach krajow rozwijajacych si¢, gdzie wystepuje korupcja,
a prawo wlasnosci nie jest dostatecznie chronione, niekoniecznie musi si¢ okazaé
rownie skuteczne. Bank Swiatowy w swoim raporcie o stanie rozwoju z 2002 roku
[World Development Report 2002] wskazuje, ze budujac lub zmieniajac instytucje,
szczegolnie instytucje rynkowe, nalezy dazy¢ do tego, aby:

— nowo powstajace instytucje stanowity uzupenienie istniejacego systemu, uwzgled-
niajac dostgpny lokalny potencjal ludzki i technologiczny,

— promowac instytucje efektywne i skuteczne, rezygnujac z tych, ktére tych kryte-
ridow nie spetniaja,

— zachgca¢ do skutecznej wymiany wiedzy 1 informacji, migdzy innymi poprzez
znoszenie barier w wymianie handlowej,

— wzmacnia¢ konkurencj¢ migdzy podmiotami gospodarczymi, co wymusza zmiang
sposobu dziatania instytucji w kierunku wigkszej efektywnosci (podnoszenia jako-
$ci instytucji) czy funkcjonowania jednostek poprzez zmiang bodzcoéw dziatania
1 motywacji.
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W ekonomii instytucjonalnej wystepuje wiele definicji instytucji. Autorce jest
szczegoblnie bliska ta, ktora stworzyt wybitny przedstawiciel nurtu nowej ekonomii
instytucjonalnej (NEI) D.C. North. Przedstawit ja w swoim wyktadzie podczas
wreczania Nagrody Nobla w 1993 roku: ,,Instytucje sa to ograniczenia wypracowa-
ne przez cztowieka, ktore ksztattuja strukture wspoétdziatania ludzi. Obejmuja one
ograniczenia formalne (np. reguty, prawa, konstytucje), nieformalne (np. normy
zachowan, konwencje, dobrowolne kodeksy zachowan) oraz charakterystyki ich
wdrazania. Lacznie okre$laja one struktur¢ bodzcow we wspolnotach, a zwtaszcza
w gospodarkach” [North 1994, s. 360]. Tak rozumiane instytucje sa wigc elementem
zewnetrznym w stosunku do ludzkiej woli, narzucone przez tradycje, zwyczaj lub
prawo i w ten sposob okreslaja, co jest nakazem lub zakazem. Pozwala to dzieli¢
instytucje na formalne, nazywane takze twardymi, oparte na stanowionym prawie,
i nieformalne (migkkie) oparte na zwyczaju [Stankiewicz 2012, s. 50]. Instytucjona-
lisci czgsto definiowali instytucje w zaleznosci od kontekstu i gldéwnego przedmiotu
zainteresowan swoich badan i rozwazan, na przyktad przypisujac im okreslne funkcje,
jakie pelnia w zyciu spotecznym, politycznym, a przede wszystkim gospodarczym.
Podsumowujac proby definiowania instytucji, W. Stankiewicz okresla podstawowe
ich cechy [Stankiewicz 2012, s. 55]:

— instytucje wnosza do dziatalno$ci gospodarczej czynnik trwalos$ci, ciaglosci i sta-
bilnosci, dzigki tworzeniu warunkow zapewniajacych przewidywalno$¢ rezultatow
okreslonego zbioru dziatan,

— instytucje sa dziedziczone droga uczenia si¢ jednostek ludzkich i ich grup w roz-
nych formach edukacji,

— instytucje zawieraja system bodzcéw pozytywnych i negatywnych,

— instytucje zapewniaja swobodg i bezpieczenstwo dziataniom jednostki w okreslo-
nych granicach, co ma ogromne znaczenie dla podmiotéw gospodarczych,

— instytucje spoleczne redukuja niepewnos$¢ i tym samym koszty transakcji.

NOWE OTOCZENIE INSTYTUCJONALNE ROZWOJU W POLSCE

Proces integracji z UE, dostosowanie przepiséw prawa oraz przyjgcie norm unij-
nych w wielu dziedzinach zycia spoteczno-gospodarczego nalezy uznaé za funda-
mentalna zmiang instytucjonalna, ktéra dodatkowo natozyta si¢ na czas transformacji
ustrojowej Polski. Przyjecie unijnego dorobku prawnego acquis communautaire
1 budowa nowych instytucji w rozumieniu organizacyjnym warunkowato w pierw-
szej kolejnosci przyjecie Polski do elitarnego klubu OECD i UE 15, a w drugiej —
decydowato o mozliwosci korzystania z mechanizmoéw pomocy w ramach unijnej
polityki po wejéciu do UE [Nurzynska 2006, s. 28, 2011, s. 80]. Zmiany instytucji
formalnych i reformy polityczno-gospodarcze byly wigc wymuszone czynnikami
zewngtrznymi, inicjowanymi i zarzadzanymi przez wtadze panstwowe (wypetnienia
kryteriow politycznych i ekonomicznych wejscia do UE, konieczno$ci restruktury-
zacji dlugu zewngtrznego), a ich wdrazanie nastgpowato stosunkowo szybko, cho¢
okupione zostato duzymi kosztami spotecznymi.

Integracja z UE szczegolny nacisk potozyta na zmiang instytucji ekonomicznych
1 w tym obszarze Polska odnotowata zastlugujacy na uznanie sukces, cho¢ jest takze
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wiele krytycznych ocen tego procesu (np. nadmierne uzaleznienie systemu banko-
wego od kapitatu zagranicznego) [Jaworski 2004, s. 214-233].

Z perspektywy lat mozna oceni¢, ze w Polsce za szybka zmiang instytucji eko-
nomicznych nie nadazata (lub odpowiednio o nia nie zaniedbano) zmiana instytucji
spotecznych. Ksztattowane bowiem przez dziesigciolecia instytucje spoteczne — jak
pisze G.M. Hodgson — to nie sa po prostu reguly, ale raczej ,,...trwale systemy usta-
lonych i wdrozonych regut spotecznych, ktore strukturyzuja spoteczne interakcje”,
przy czym u Hodgsona pojecie ,,reguta” jest rozumiane szeroko, jako spotecznie
przeniesione i zwyczajowo normatywnie wpojone nakazy [Hodgson 2006]. Zmiana
instytucji nieformalnych (utrwalonych regut dziatania, przekonan, obyczajow i za-
chowan jednostek wptywajacych na procesy ich wspoétdziatania) przebiega znacznie
wolniej niz zmiana instytucji ekonomicznych [North 2003, 2005]. W przypadku Polski
wielu badaczy wskazuje na ten dysonans dostosowan i zmian w sferze ekonomiczne;j
1 spotecznej, czego bolesng egzemplifikacja jest niski poziom kapitatu spotecznego
[Czapinski 2007, s. 257]. Mate zaufanie panstwa do obywateli i odwrotnie stato sig¢
z biegiem lat dotkliwa bariera, rzutujacq migdzy innymi na restrykcyjnos¢ polskiego
prawa, rozbudowanie regulacji prawnych oraz zbiurokratyzowanie procedur znacznie
wykraczajacych poza niezb¢dna ochrong konsumenta i obywatela.

Przyczyn zjawiska ,,inflacji prawa” nalezy poszukiwac takze w fakcie, ze regulacje
prawne nadal pozostaja gldownym instrumentem rzadzenia. Zgodnie z teoria interesu
publicznego A.C. Pigou, rzady panstw dziatajac w imi¢ interesu publicznego (Public
Interset Theory of Regulation) 1 majac na wzgledzie powszechna zawodnos¢ ryn-
koéw, podejmuja dziatania regulacyjne, kierujac si¢ dobrem i majac na celu ochrong
interesu konsumenta. Takie podejscie do roli rzadu wydaje si¢ jednak miesci¢ raczej
w kategoriach teorii normatywnych niz pozytywnych.

»Inflacja prawa” dotyczy zaréwno panstw narodowych, jak i ponadnarodowych
ugrupowan integracyjnych, takich jak Unia Europejska. Zjawisko to wystgpuje na
poziomie prawa pierwotnego (ustawy, traktaty unijne), ale szczegdlnie dotkliwie
jest odczuwane na poziomie stanowienia aktow wykonawczych (rozporzadzen).
W praktyce ,,ustawodawca”, ustanawiajac w imi¢ dobra wspolnego, bezpieczenstwa
lub ,,innego waznego interesu publicznego” przepisy reglamentujace wolno$¢ dziatal-
nos$ci gospodarczej, przepisy podatkowe lub stanowiace okre§lone normy techniczne,
poza naktadaniem na przedsigbiorcow obowiazku wykonywania norm prawnych,
przewiduje dziatania wtadcze w postaci nadzoru, kontroli, inspekcji 1 innych form
czynnosci kontrolnych w ich siedzibach. W okresie ostatniego dwudziestolecia liczba
przejawow reglamentacji i poddanych jej dziedzin gospodarki znaczaco wzrosla,
obejmujac coraz to inne obszary zycia gospodarczego [Rogowski i Rudecka 2011].
Wzrostowi stopnia reglamentacji wolnos$ci gospodarczej towarzyszy wzrost liczby
instytucji i podmiotéw upowaznionych i uprawnionych do stanowienia norm dzia-
fania i wykonywania nadzoru i kontroli egzekwowania prawa.

Wedhug D.C. Northa cztowiek, starajac si¢ zapanowac na otaczajacym go $wia-
tem, niepewno$cig dzialania i ryzykiem, tworzy system zakazow i nakazow, a te
staja si¢ z czasem barierami utrudniajacymi dziatanie i zmniejszajacymi margines
dla swobodnej konkurencji [North 2005, s. 2—3]. Powstajaca w ten sposob matryca
instytucjonalna, zbiér formalnych zasad i nieformalnych norm, z czasem ogranicza
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dziatania ukierunkowane na poprawe gospodarczej efektywnosci, rzutujac na wybory
1 decyzje przedsigbiorcow.

ROLA PANSTWA A UWARUNKOWANIA INSTYTUCJONALNE

W ,,nowym tadzie instytucjonalnym”, szczegoélnie po okresie kryzysu finanso-
wego lat 2008—-2009, na nowo stawiane sa pytania o rolg¢ panstwa w utrzymaniu
stabilnego wzrostu. Po latach dominacji doktryny neoliberalnej, forsowania przez
migdzynarodowe instytucje finansowe jednakowych rozwiazan gospodarczych, bez
wzgledu na uwarunkowania historyczne, spoteczne i polityczne w roznych krajach,
dzi§ powszechne uznaje si¢ podejscie, ze rzady panstw musza aktywnie uczestniczy¢
W procesie wspomagania procesOw rynkowych, a znaczenie aspektow lokalnych,
w tym instytucji w procesach reform, jest kluczowe. O ile obecno$¢ panstwa w go-
spodarce jest dzi§ powszechnie akceptowana i uwazana za pozadana, o tyle dyskusja
o stopniu i zakresie tej ingerencji nadal budzi wiele kontrowersji. Instytucjonali$ci,
w odréznieniu od zwolennikéw Keynesa nawotujacych do silnej pozycji panstwa
w gospodarce i potrzebie zwigkszania wydatkow publicznych, szczegolnie w okresie
kryzysu, sprzeciwiajg si¢ stymulowaniu rozwoju inwestycjami publicznymi, jako
substytutu inwestycji prywatnych. I tak T. Tugwell opowiada si¢ za szukaniem
zestawu skutecznych bodzcow, ktore stymuluja kapitat prywatny, a G.K. Myrdal
nawotuje do racjonalnej interwencji panstwa w caty uktad spoteczno-gospodar-
czy, promujac koncepcje ,,migkkiego” planowania narodowego [Stankiewicz 2012,
s. 20-22]. Poszukujac zrédet efektywnosci gospodarowania, D.C. North nie uznawat
prywatyzacji za jedynie stuszne rozwigzanie trudnos$ci gospodarki w okresie transfor-
macji, powotujac si¢ na analize dziejow gospodarczych Europy, obu Ameryk, Rosji
1 Chin, gdzie potwierdzito si¢ silne zréznicowanie roli macierzy instytucjonalne;j
w tych regionach i znaczenie prywatnej wlasnosci w funkcjonowaniu spoteczenstw.
Dzi$ najmniej kontrowersyjna forma interwencji panstwa jest budowa i reformowanie
systemu instytucji. Nowe podejscie do myslenia o polityce gospodarczej sprzyjajacej
trwalemu rozwojowi zostato podsumowane przez ekspertéw Banku Swiatowego
w przywotanym juz raporcie World Development Report 2002. Powstaje jednak
pytanie, jak mierzy¢ sprawnos$¢ instytucji, skutecznosc¢ i efektywnos¢ stanowionego
prawa, czyli jak w praktyce przetestowac teorie ekonomiczne wskazujace, ze — jak
mawia ojciec NEI — ,,...instytucje maja znaczenie (institutions matters...)”.

W tym konteks$cie nalezy si¢ zastanowi¢, czy migdzynarodowe rankingi gospo-
darek, wskazujace, jak poszczegolne kraje radza sobie z reformami w obszarach
istotnych dla przedsigbiorcow, sa pomocne w ,,testowaniu” teorii naukowych, a takze
czy z punktu widzenia budowy spoteczenstwa obywatelskiego migdzynarodowe
poréwnanie gospodarek moze stanowi¢ istotny punkt odniesienia dla obywateli
i domagania si¢ okreslonych dziatan stuzacych poprawie jakosci §wiadczenia ustug
publicznych, zwigkszania politycznej ,,rozliczalno$ci” (accountability) ekip rzadza-
cych, informujac o skuteczno$ci podejmowanych reform gospodarczych.

Systematyczne gromadzenie danych i monitorowanie zmienno$ci wskaznikow
na poziomie gospodarek $wiata, ktore wskazuja na skutecznos$¢ reform i popra-
we jakosci regulacji istotnych dla przedsigbiorcow, dostarcza krajowym tworcom
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prawa informacji, co sprawdza si¢ w innych krajach (dobre praktyki legislacyjne)
oraz gdzie nalezy poszukiwaé Zrddel wzrostu skutecznosci i efektywnosci dziatan
reformatorskich.

POLSKA NA TLE RANKINGOW MIEDZYNARODOWYCH

Badania wlasne [Nurzynska i in. 2010] oraz wyniki badan terenowych z 2013
roku w zakresie instytucjonalnych barier rozwoju przedsigbiorczo$ci na terenach
wiejskich jednoznacznie wskazuja, ze najczesdciej przedsigbiorcy wiejscy skarza si¢
na bariery regulacyjne oraz stale zmieniajace si¢ przepisy prawa. Znajduje to takze
potwierdzenie w badaniach organizacji przedsigbiorcow, takich jak Czarna lista
barier PKPP Lewiatan, prowadzonych od 10 lat. Instytucje formalne, czyli przepisy
iregulacje w zakresie prawa podatkowego, prawa pracy, prawa energetycznego i te-
lekomunikacyjnego, ochrony $rodowiska, regulacje finansowo-ksiggowe, ochrony
zdrowia konsumenta, bezpieczenstwa zywnosci etc., stanowia wazny obszar z punktu
widzenia bezpieczenstwa sfery produkcji 1 obrotu towarami oraz sprzedazy ustug.
Przedsigbiorcy skarza si¢ jednak na zbyt cze¢sto zmieniajace sig, niejasne przepisy,
a przede wszystkim na ich nadmierna ilo$¢.

O ile firmy duze radza sobie w tym gaszczu przepisow, zatrudniajac wyspe-
cjalizowane stuzby lub korzystajac z doradztwa zewngtrznego, o tyle firmy mate
1 mikro musza sobie radzi¢ z tymi problemami same. Dlatego szczego6lnie dosto-
sowanie przepisoOw prawa do firm matych i mikro, zgodnie z postulatem Komisji
Europejskiej: Think small first... [Small Business Act...], wydaje si¢ pilne, biorac
pod uwage specyfike obszaréw wiejskich i rodzaj aktywnosci gospodarczej na wsi.
Przeanalizujmy zatem, jak zmiana regulacji prawnych i barier dotyczacych przed-
sigbiorczo$ci przebiegata w Polsce w ciagu kilku minionych lat i jak te zmiany
zostaly ocenione w rankingu Banku Swiatowego Doing Business. Szczegdétowa
analizg objeto trzy ostatnie edycje raportu, ktore ze wzgledu na sposdb gromadzenia
danych przez zespot autorow de facto obejmuja lata 2009-2012, a wigc czas kiedy
rzady panstw zmuszone byty uruchamia¢ instrumenty przeciwdziatajace kryzysowi
gospodarczemu na §wiecie.

Przyjeta metodologia badan Doing Business (DB) stanowi nowy instrument oceny
jakosci elementow otoczenia regulacyjnego prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
i przedsigbiorczoéci w poszczegdlnych krajach. Bank Swiatowy z jednej strony
podjal probe kwantyfikacji obciazen naktadanych na przedsigbiorcow, a z drugiej
— poréwnania jakosci i sity instytucji prawa chroniacych interesy stron obrotu ryn-
kowego. Ocena ma charakter wybidrczy, co przyznajq autorzy raportu, i nie jest
ujeciem kompleksowym, ale dotyczy tych dziedzin regulacji, ktore wydaja si¢ istotne
dla kreowania sprzyjajacego klimatu dla rozwoju przedsigbiorczo$ci. Ranking DB
pozwala oceni¢ 1 pordwnac rozne kraje w takich obszarach, jak:

— cigzar obciazen administracyjnych naktadanych na przedsigbiorcow zwiazanych
z obowiazkami ewidencyjnymi (rejestracja dziatalnosci) i podatkowymi,

— stopien reglamentacji dziatalno$ci gospodarczej (np. liczby procedur przy ubieganiu
si¢ o pozwolenia na budowe i koszty z tym zwiazane),

— elastyczno$¢ polityki zatrudniania i zwalniania pracownikow,
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— ochrona prawa wtasnosci (np. dostegp do informacji kredytowej, rejestry publiczne,
ochrona praw mniejszosciowych udziatowcow),

— swoboda zawierania i respektowania kontraktow (m.in. skuteczno$¢ egzekwowania
dhugow),

— prawo upadtosciowe,

—rozw0j elementow infrastruktury technicznej (dostgpu do energii i koszty przy-
taczy).

Pomiar czasu i kosztéw wypetniania obowiazujacych procedur zwiazanych z okre-
slonymi regulacjami prawnymi dostarcza informacji wskazujacych na specyficzne
problemy i konieczne zmiany. Raport Doing Business ukazuje si¢ od 2003 roku,
kiedy po raz pierwszy poréwnano warunki prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej w 133 krajach, w tym w Polsce. Pierwsza edycja raportu zostata zatytutowana
Understanding regulation (Zrozumie¢ regulacje). Jeden z gtdwnych wnioskow
ptynacych z tej pierwszej analizy porownawczej wskazywat, ze kraje, ktore silnie
reguluja dziatalno$¢ gospodarcza, jednoczes$nie odnotowuja mniejsza efektywnosé
instytucji publicznych, nizsza jako$¢ ustug i dobr publicznych, przejawiajacy si¢
w opoznieniach 1 wyzszych kosztach obstugi, wigksze bezrobocie i korupcje, wigkszy
udziat szarej strefy, nizsza produktywno$¢ i nizszy poziom inwestycji zagranicznych
[Doing Business 2004 2003, s. 15].

Interesujacym aspektem analizy, wpisujacym si¢ w podejscie instytucjonali-
stow, jest poznanie historycznych uwarunkowan ksztatltowania norm prawnych.
Kraje charakteryzujace si¢ dobrymi praktykami w zakresie regulowania dziatania
przedsigbiorstw to kraje nordyckie (Dania, Finlandia, Norwegia i Szwecja) i grupa
krajéw z ugruntowanym stosowaniem tzw. prawa precedensowego (Common-law
countries), takich jak: Australia, Kanada, Hong Kong (Chiny), Nowa Zelandia,
Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Stany Zjednoczone. Do grupy lideréw
naleza takze: Holandia, Japonia, Korea Potudniowa i Singapur. Niezaleznie od
wystepujacych w tych krajach réznic cechuje je stosunkowo niski stopien regulo-
wania gospodarki i bardzo wysoki poziom ochrony wtasnosci. I co najwazniejsze,
jak podkreslaja eksperci Banku Swiatowego (BS), w krajach tych tworcy regulacji
prawnych dziataja jak stuzba publiczna, a nie jak omnipotentna wtadza publiczna
(...regulators act as public servants and not public masters...) [Doing Business
2004 2003, s. 107]. Cho¢, jak zauwazono na poczatku artykutu, nie ma zestawu
reform 1 procedur idealnie pasujacych do wszystkich gospodarek, to jednak dobre
praktyki w zakresie regulowania dziatalnos$ci gospodarczej maja wymiar rozwia-
zan uniwersalnych. Przyktadem takich rozwiazan jest ograniczenie obowiazkow
1 procedur rejestracji nowej dziatalnosci gospodarczej do dwdch obszarow: systemu
podatkowego i systemu zabezpieczen spotecznych. Kraje, ktore charakteryzuja si¢
najlepszymi rozwigzaniami w tym zakresie, ograniczaja procedury rejestracyjne do
tych dwoch kwestii, wykorzystujac przy tym nowoczesne metody teleinformatyczne
(jeden formularz rejestracji dziatalnosci dostepny w Internecie). Wysokie kompeten-
cje urzednikow administracji publicznej w potaczeniu z nowoczesng technologia to
wymierne obnizenie kosztow i1 uciazliwos$ci procedur rejestracyjnych dla przedsig-
biorcow. Wybrane aspekty oceny Polski przez Bank Swiatowy w pierwszej edycji
raportu Doing Business 2004 przedstawia tabela 1.
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TABELA 1. Wybrane kategorie oceny Polski w rankingu Doing Business 2004
TABLE 1.  Selected categories used for Polish evaluation from the rankings of Doing Business 2004

Charakterystyka gospodarki Rejestracja dziatalnosci gospodarczej

Dochéd per capita [US$] 4,570 Liczba procedur 12

Szara strefa [% dochodu kraju] 27,6 Czas rejestracji (dni) 31
Koszt [% dochodu per capita) 20,3

Egzekwowanie kontraktu Zamknigcie dziatalnosci

Liczba procedur 18 Czas trwania procedury przeprowadzenia 1,5
bankructwa firmy [lata]

Dtugos¢ trwania [dni] 1000 Koszt [% wartosci majatku] 18

Koszt [% dochodu per capita) 11,2

Zrodto: Na podstawie raportu Doing Business 2004 [2003, s. 165].

Jak wida¢, w latach 2003—-2004 w Polsce obwiazywato az 12 procedur zwia-
zanych z zatozeniem i uruchomieniem dziatalno$ci gospodarczej. Dla poréwnania
kraje, ktore zostalty wskazane w raporcie DB 2004 [Doing Business 2004 2003,
s. 132-176] jako wiodace w zakresie dobrych praktyk w obszarze zaktadania dzia-
lalnosci gospodarczej, to migdzy innymi: Australia (2 procedury trwajace 2 dni
— 2 procedury w 2 dni), Kanada (2 procedury w 3 dni), Dania (4 procedury w 4 dni),
czy Holandia (7 procedur w 11 dni). Polska znalazta si¢ w grupie krajow, ktore BS
wskazuje jako budujace swoje prawo na podstawie dziedzictwa prawa niemieckiego.
W tej grupie znalazta si¢ takze Republika Czech (10 procedur w 88 dni), Austria
(9 procedur w 27 dni) czy w koncu Niemcy (9 procedur w 45 dni).

Od czasu ukazanie si¢ pierwszego raportu Doing Business mingto 10 lat. W tym
czasie liczba krajow objgta badaniem wzrosta z 133 do 185. Pewnej modyfikacji
ulegt zakres badanych i ocenianych obszaréw regulacji prawnych istotnych dla
przedsigbiorcow (11 obszaréw referencyjnych), przyjmujac ksztatt opisany w ta-
beli 2. Przygotowanie kazdej edycji raportu oznacza zgromadzenie i zagregowanie
ponad 57 tys. danych jednostkowych. Dane zbierane sa na poziomie kazdego kraju
i uczestniczy w tym procesie zespot krajowych ekspertow, doradcow podatkowych,
prawnikow 1 naukowcow.

W okresie od pierwszej edycji raportu do ukazania si¢ rankingu DB 2013 Bank
Swiatowy odnotowat ponad 2000 reform podjetych przez ponad 180 krajow ob-
jetych rankingiem, z ktérych ponad 2/3 byto ukierunkowanych na zmniejszenie
obciazen przedsigbiorcow, redukeje kosztow i nadmiernej komplikacji przepiséw
prawa, a wyniki badan porownawczych wskazuja, ze kraje OECD o najwyzszym
poziomie dochodéw kreuja najbardziej przyjazne otoczenie dla aktywnosci go-
spodarczej. Aby przesledzi¢, w jakich obszarach Polska przeprowadzita znaczace
reformy, przeanalizowano wyniki badan i rankingi opisane w 3 ostatnich edycjach
raportu (DB 2011, DB 2012 i DB 2013). W pierwszym badanym raporcie Doing
Business 2011 (DB 2011), zatytutowanym Making a Difference for the Entrepre-
neurs, Polska poprawita swoja pozycje, awansujac z miejsca 73 (DB 2010) na 70,
pozostajac jednak daleko w tyle nie tylko w stosunku do wysoko rozwinigtych
krajow OECD, ale takze w stosunku do tych panstw, ktore jak Polska staty si¢
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TABELA 2. Obszary referencyjne (benchmark) dla Doing Business
TABLE 2.  Reference areas (benchmarks) for Doing Business

Przepisy prawa i koszty zwiazane z ich stosowaniem

Rozpoczegcie dziatalnosci gospodarczej Procedury, czas, koszt, wymagania kapitatowe jako koszt
relatywny

Uzyskanie pozwolen na budowg Procedury, czas i koszt

Podtaczenie do sieci energetycznej Procedury, czas i koszt

Ujawnienie (rejestracja) prawa wlasno$ci  Procedury, czas i koszt

Ptacenie podatkow Platnosci, czas i catkowita stopa obciazen podatkowych
i danin publicznych

Handel zagraniczny Dokumenty wymagane, czas realizacji i koszt

Sprawnos¢ instytucji prawa

System informacji kredytowe;j System informacji kredytowej (jakos¢, zakres, dostgpnosc),
elastycznos¢ systemu zabezpieczen kredytowych

Ochrona inwestorow Ochrona praw mniejszosciowych udziatowcow,
odpowiedzialnos¢ zarzadu spotek

Egzekwowanie kontraktow Procedury, czas i koszt rozstrzygnigcia sporu w sadzie

Likwidacja przedsigbiorstwa

(procedura upadiogciowa) Czas, koszt, wynik i warto$¢ odzyskanych wierzytelnosci

Prawo pracy Wskazniki elastycznos$ci prawa pracy (zatrudniania
i zwalniania pracownikow)

Zrodto: Na podstawie raportu Doing Business 2013 [2012, s. 17].

cztonkiem Unii Europejskiej w 2004 roku?, a nawet tych, ktore dotaczyty do UE
w 2007 roku. Wérod krajow UE 27 gorzej wypadta jedynie Grecja (miejsce 109).
W kolejnych latach Polska powoli przesuwata si¢ w rankingu, zajmujac pozycjg 62
w edycji DB 2012 (Doing Business in a More Transparent World), by w rankingu
DB 2013 (Smarter Regulations for Small and Medium-Size Enterprises) awansowac
na pozycje 55 (tabela 3). W tym tez wydaniu nasz kraj zostat zaliczony przez Bank
Swiatowy do grupy gospodarek, ktore charakteryzowaty si¢ znaczacymi osiagni¢ciami
w reformowaniu otoczenia regulacyjnego prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej,
szczegolnie w sferze najwyzej ocenianej przez BS.

Ten wysoki awans, ogloszony przez polskich decydentow jako sukces polskiej
gospodarki, zostat osiagniety wedhug ekspertow Banku Swiatowego dzigki zmianom
w nastepujacych sferach regulacyjnych (w tabeli 3 obszary wyrdznione kursywa):

— ochrona praw wlasnosci (awans z pozycji 87 w DB 2012 na pozycj¢ 62 w DB

2013),

— prawo podatkowe (awans odpowiednio z pozycji 128 na 114),

— prawo upadios$ciowe (awans odpowiednio z pozycji 91 na 37),

— egzekwowanie kontraktow (awans odpowiednio z pozycji 84 na 56).

Szczegdtowy opis zmian i reform instytucji prawa, ktore Polska wprowadzita
w badanym okresie, znajduje si¢ w tabeli 4. Analiza pokazuje jednocze$nie, jaki
jest poziom skomplikowania procedur regulacyjnych w poszczegdlnych polach

2 Estonia na 17 pozycji, Litwa na 23 pozycji (awans o 3 pozycje w stosunku do rankingu DB 2010, Lotwa
na 24 (awans o 3 pozycje), Stowacja (41), Stowenia (42), Wegry (46), Butgaria (51), Rumunia (56), Czechy
(63 pozycja — awans z 82 pozycji).
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TABELA 3. Polska w rankingu Banku Swiatowego Doing Business 2011, 2012, 2013
TABLE 3. Poland in World Bank Ranking Tables. Doing Business 2011,2012,2013

Zmiana (awans

Ranking DB Ranking DB Ranking DB + lub spadek —)

Obszary obserwacji

2013 2012 2011 w DB 2012 /2013
Uruchomienie firmy 124 129 113 +5
Uzyskanie pozwolenia na budowg 161 157 164 -4
Przytaczenie do sieci energetycznej 137 130 bd -7
Ochrona prawa wlasnosci 62 87 84 +25
Rynek kredytowy 4 4 15 +0
Ochrona intereséw inwestorow 49 46 44 -3
Regulacje podatkowe 114 124 121 +10
Handel zagraniczny 50 49 49 -1
Egzekwowanie kontraktow 56 84 77 +28
Prawo upadiosciowe 37 91 bd +54
Miejsce w rankingu DB 55 62 70 +7

Zrédto: Na podstawie raportow DB 2011, 2012 1 2013.

obserwacji, a takze jaki jest stopien ochrony i sita instytucji prawa gospodarczego
— kredytowego czy upadtosciowego.

Poglebiona analiza pol obserwacji przyjetych przez ekspertow Banku Swiatowego
nasuwa pytanie, na ile, w przypadku Polski, méwi nam ona o warunkach funkcjo-
nowania przedsigbiorcow na obszarach wiejskich czy o barierach, jakie napotykaja,
chcac rozpoczaé dziatalnos¢ gospodarcza.

Grupa wskaznikow z pierwszego zestawu (grupa A, tabela 4) okresla stopien
restrykcyjnosci polskiego prawa w rozumieniu jego zlozonosci, wyrazajacej si¢
liczba procedur, obciazen i kosztow transakcyjnych powiazanych z rejestarcja firmy,
wdrazaniem prawa podatkowego, uzyskaniem pozwolenia na budowg czy przylacza
do pradu. Wskazniki te definiuja jako$¢ otoczenia prowadzenia dziatalno$ci go-
spodarczej w danym kraju, a de facto decyduja o tym — i to nie tylko na obszarach
wiejskich — ze kto$ decyduje si¢ lub czuje si¢ zniechgcony do podejmowania dziata-
nia w kierunku uruchomienia wlasnego biznesu. Szczegolnie dla matych i §rednich
firm istotne jest, aby to otoczenie bylo ,,inteligentne” (SMART), jak je okreslaja
eksperci BS (rysunek 1).

W swej istocie postulat tworzenia prawa inteligentnego to stosowanie sig przez
tworcow prawa do zasady, wedtug ktorej wdrazanie przepisoOw prawa powinno by¢
skuteczne, a jest to mozliwe tylko wtedy, jesli przepisy te sa konstruowane z mysla
o skuteczno$ci. Innymi stowy, gdy sa zrozumiate dla tych, ktérzy maja je stosowac
i respektowaé w praktyce, a stopien regulowania danej sfery aktywnosci, w sensie
liczby procedur i kosztow ich stosowania, byt proporcjonalny do problemu, jaki
adresuja (unikanie placenia podatkéw, ochrona pracownikéw, bezpieczenstwo
obrotu rynkowego etc.). Przepisy powinny takze umozliwia¢ budowe prostych
1 przejrzystych systemow instytucji wdrazania prawa, takze tych powotanych
do sprawowania funkcji kontroli 1 nadzoru. Z punktu widzenia realizacji funkcji
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TABELA 4. Zmiany dokonane przez Polske w latach 2011-2012 wedtug rankingu Doing Business
TABLE 4. Polish changes in the years 2011/2012 according to the rankings of Doing Bu siness

Grupa A. Wskazniki okreslajace stopien zbiurokratyzowania procedur prawnych i koszty z tym zwiazane

Wyszczegdlnienie DB 2013 DB 2012
Rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej (ranking) 124 126
— liczba procedur 6 6
— liczba dni potrzebnych do rejestracji 32 32
— koszt [% dochodu per capita] 14,4 14
Uzyskanie pozwolen na budowg (ranking)® 161 160
— liczba procedur 29 30
— liczba dni potrzebnych do rejestracji 301 301
— koszt [% dochodu per capita] 49,4 53,6
Podtaczenie do sieci energetycznej (ranking) 137 64
— procedury 6 4
— czas trwania procedur [dni] 186 143
—koszt [% dochodu per capita] 208,3 209,3
Ujawnienie (rejestracja) prawa wiasno$ci (ranking) 62 89
— procedury 6 6
— czas rejestracji [dni] 54 152
— koszt [% warto$ci nieruchomosci] 0,4 0,4
Placenie podatkow i innych danin publicznych (ranking) 114 128
— liczba platnosci rocznie 18 29
— czas potrzebny na wypetnienie formalnosci podatkowych [h] 286 286
— calkowita stopa obcigzen [% zysku] 43,8 43,6
Handel zagraniczny (ranking) 50 46
— liczba dokumentow eksportowych 5 5
— czas [dni] 15 17
— liczba dokumentow importowych 5 5
— czas [dni] 15 16
Grupa B. Wskazniki wskazujace na skutecznosc¢ i jako$¢ instytucji prawa
Regulacje rynku kredytowego (ranking) 4 8
— wskaznik ochrony prawnej stron kontraktu (0-10) 9 9
— wskaznik dostgpnosci (zakres, jako$¢) informacji w oficjalnych 6 5

rejestrach kredytowych (0-6)
— liczba kredytobiorcow ujawniona w prywatnych rejestrach
kredytowych na 1000 dorostych mieszkancoéw 76,9 74,8

Indeks ochrony inwestorow, w tym mniejszo$ciowych, jawnos¢

transakcji, odpowiedzialno$¢ zarzadu (ranking) 49 46
Egzekwowanie kontraktow (ranking): 56 68
— procedury 33 37
— czas [dni] 685 830
— koszt [% wierzytelnosci] 19 12
Procedura upadtosciowa (ranking) 37

. Lo . . 87
— czas odzyskania naleznos$ci przez wierzycieli [lata] 3 3
— koszt [% warto$ci majatku dtuznika] 15 15
— wartos$¢ odzyskanej naleznosci przez wierzycieli 54,5 centa

31,5
z 1US$

* W rankingu DB 2011 Polska zostata zaliczona do grupy krajow — obok Salwadoru, Indii, Chin, Rosji czy
Czech — stosujacych najwigcej ograniczen i procedur zwigzanych z otrzymaniem pozwolenia na budowg
(PL — 32 procedury).

Zrodto: Na podstawie raportow DB 2012,'s. 120 i DB 2013, s. 188.
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FIGURE 1.  The SMART Law (SMART regulation)

Zrédto: Na podstawie raportu DB 2013 [2012, s. 16].

uzytecznosci publicznej jest istotne, aby koszty transakcyjne zwiazane z kontrola
respektowania prawa byty proporcjonalne w stosunku do osiaganego ,,zysku”
(na przyktad aby walka z szarg strefa nie oznaczata nieuzasadnionego ngkania
nadmierna liczba kontroli w siedzibie przedsigbiorcy, de facto uniemozliwiajac
prowadzenie normalnej dziatalnoéci). Wspomniana zasada w niezwykle lapidarny
sposob charakteryzuje oczekiwania biznesu wobec tworcéOw prawa i wskazuje na
mozliwos$ci redukcji kosztow transakcyjnych, a tym samym poprawe efektywnosci
funkcjonowania biznesu

Po przyjrzeniu si¢ wynikom rankingu Doing Business na przestrzeni kilku ostat-
nich lat mozna zauwazy¢, ze nasz kraj odnotowat znaczaca poprawe skutecznosci
i jakosci instytucji prawa (grupa B, tabela 4), w tym ochrony prawa wiasnosci,
egzekwowania kontraktow i skutecznos$ci prawa upadtosciowego. Pozytywnie jest
takze oceniany polski system bankowy i rynek kredytowy (4 pozycja w rankingu),
ktory jako nieliczny w Europie uchronit si¢ przed dramatycznym zalamaniem wy-
wotanym kryzysem finansowym. Sa to takze te sfery regulacyjne, w ktérych postep
jest oceniany wyzej przez Bank Swiatowy, nadajac im wyzsza wage [Doing Business
2011 2010, s. 2]. Pozytywne oceny polskiej gospodarki przez BS wynikaja miedzy
innymi z faktu zastosowania nowoczesnych rozwiazan technologicznych w tych
obszarach, takich jak: elektroniczna ksigga wieczysta, dostep on-line do systemu
Krajowego Sadu Rejestrowanego, Krajowego Systemu Skazanych czy Rejestru
ZastawOw. Otwarto$¢ 1 nieograniczony dostgp do informacji zwigkszaja bowiem
przejrzystosé prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, ulatwiaja dostgp do zrodet
finansowania, wzmacniaja bezpieczenstwo obrotu gospodarczego, obnizajg koszty
transakcyjne 1 zwigkszaja przejrzystos¢ rynku.

Niestety analiza zmian w obszarach, ktore przedsigbiorcy wskazuja jako te
najbardziej utrudniajace lub zniechgcajace do podejmowania aktywnos$ci gospo-
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darczej, nie daje juz tak pozytywnego obrazu. Zacznijmy od procedur rejestracji
dziatalnosci gospodarczej, ktora de facto powinna si¢ sprowadzac dla przysztego
przedsigbiorcy do dwoch podstawowych procedur: rejestracji przedsigbiorcy jako
podatnika i rejestracji przedsigbiorcy jako pracodawcy w systemie zabezpieczenia
socjalnego. Kazda inna procedura z powodzeniem moze by¢ przeprowadzona przez
sprawnie funkcjonujacy aparat administracji publicznej, korzystajacy z central-
nych systeméw ewidencji i baz danych gromadzacych informacje udostgpnione
przez przedsigbiorce. Od lat wzorem w tym zakresie jest Australia, ktora proces
rejestracji przedsigbiorcy uruchamiajacego dziatalno$¢ ogranicza wtasnie do tych
dwoéch procedur, a czas ich trwania to 2 dni. Tymczasem Polska stosuje obecnie
6 procedur, ktérych czas realizacji to 32 dni. Zastanawiajacy jest fakt, ze zgodnie
z wynikami rankingu DB 2004, Polska odnotowata znaczacy spadek liczby procedur
zwiazanych z rejestracja firmy (z 12 do 6), ale czas ich realizacji nie zmienit sig,
a wedtug BS — ulegt nawet wydtuzeniu z 31 do 32 dni (tabele 1 i 4). Wydaje sig, ze
pewnym wyttumaczeniem tej kuriozalnej sytuacji jest generalnie mata sprawnos$¢
polskiej administracji publicznej (zarowno rzadowej, jak i samorzadowej). Kraje
odnotowujace dobre wskazniki w obszarze sprawnosci systemu obstugi przedsig-
biorcow (Australia, USA, Singapur) — czy to w obszarze rejestracji dzialalnosci,
czy uzyskania pozwolen na budowe (szczegolnie matych obiektow komercyjnych)
— to gospodarki, ktore od lat stosuja systemy motywacyjne i oceny sprawnosci
(performance) obstugi w administracji [Doing Business 2011 2010, s. 6]. W kra-
jach tych urzednik jest oceniany i rozliczany przede wszystkim z efektow, a nie
stosowania si¢ do takiej czy innej procedury. Nie znaczy to oczywiscie ignorowanie
czy tamanie prawa, jednak w warunkach Polski urzgdnik jest rozliczany przede
wszystkim z tego, czy zastosowal si¢ do przepisu prawa, bez wzgledu na to, jak
negatywne konsekwencje, takze finansowe, z tego wynikng (niestawna juz ustawa
o zamoOwieniach publicznych). Wyniki wtasnych badan jako$ciowych (pogtebione
wywiady indywidualne z przedsigbiorcami dziatajacymi na terenach wiejskich
przeprowadzone przez autorke w lipcu 2013 roku) jednoznacznie wskazuja, ze
trzymanie si¢ kurczowe procedur, wykorzystanie maksymalnego czasu zatatwienia
jakie$ formalnosci urzedowej, aby tylko nie zosta¢ posadzonym o preferowanie
1 sprzyjanie konkretnemu przedsigbiorcy, czy brak proaktywnego nastawienia na
pomoc przedsigbiory w zatatwieniu sprawy urzedowej, to bolaczka codziennos$ci
polskiego przedsigbiorcy w kontaktach z r6znego rodzaju urzgdami. Tymczasem
tatwo$¢ 1 szybko$¢ zaktadania dziatalnosci gospodarczej przyczynia si¢ do powsta-
wania miejsc pracy i redukcji bezrobocia, a niskie bariery lub niewielkie utrudnienia
biurokratyczne zwiazane z wejSciem na rynek wiaza si¢ z redukcja szarej strefy
(informal sector), wspieraja przedsigbiorczo$¢ i zmniejszaja korupcje [Doing Bu-
siness 2011 2010, s. 15]. W efekcie braku radykalnego skrocenia czasu zwiazanego
z rejestracja dziatalno$ci gospodarczej Polska zajeta 124 pozycje w rankingu BD
20131 126 w DB 2012 (tabela 4) na 185 krajow. To wynik zupelnie nie do zaak-
ceptowania, biorac pod uwagg skalg zapoznienia rozwojowego Polski i potrzeby
w zakresie kreowania nowych miejsc pracy, szczegoélnie na obszarach wiejskich.
Innym, stosunkowo nowym, ale bardzo newralgicznym obszarem obserwacji
i oceny BS jest proces uzyskania pozwolenia na budowe. Niestety i w tym zakresie
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Polska wypada bardzo stabo na tle innych 185 krajow objetych ocena, zajmujac
161 pozycj¢ w rankingu DB 2013. W edycji raportu DB 2011 Polska zostata wrgcz
zaliczona do grupy 10 najgorzej ocenianych pod tym wzgledem krajow na §wiecie
(razem z Salwadorem, Indiami, Chinami, Rosja czy Czechami), stosujacych naj-
wigcej ograniczen i procedur zwiagzanych z otrzymaniem pozwolenia na budowe.
Od tego czasu nasz kraj zmniejszyt liczbg procedur wymagajacych kazdorazowego
kontaktu z urzednikiem — z 32 na 29, ale czas, jaki jest wymagany do sfinalizowania
catego procesu, to ciagle 300 dni. Trudno jest mowi¢ w takiej sytuacji o klimacie
przyjaznym dla realizacji inwestycji, w tym takze tych wspoétinansowanych z fun-
duszy unijnych.

Niewiele lepiej sytuacja wyglada w przypadku uzyskania pozwolenia na podta-
czenie do pradu, co w przypadku inwestycji na obszarach wiejskich ma zasadnicze
znaczenie. Szokujace wrecz jest drastyczne pogorszenie pozycji Polski w rankingu
DB 2013 i spadek z 64 na 137 migjsce. I cho¢ wedlug BS w Polsce liczba procedur
(6) nie wydaje si¢ duza (takze w poréwnaniu z liczba procedur w innych krajach),
to koszt i czas ich realizacji (186 dni w stosunku do 143 dni w rankingu DB 2012)
wymaga podjgcia wnikliwej oceny tego stanu rzeczy, szczegolnie dlatego, ze to
wlasnie niezawodny i staty dostgp do energii o okreslonej mocy (jakosci) stanowi
w opinii wigkszosci inwestoréw warunek lokowania inwestycji na danym terenie.
W przypadku obszarow wiejskich problemem dodatkowym pozostaje stopien dekapi-
talizacji sieci i pilne potrzeby poniesienia znaczacych naktadéw na jej modernizacje
i rozw0j [Trojanowska 2008].

W raporcie Ministerstwa Gospodarki (MG) Przedsiebiorczos¢ w Polsce [2012]
autorzy przytaczaja wyniki prowadzonych w 2011 roku badan ankietowych wsrod
przedsigbiorcow [ibidem, s. 128]. Ponad 35% z badanych wskazalo za najwigksza
barierg prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej wysoko$¢ podatkow, kosztow obcia-
zajacych pracg 1 innych danin publicznych przewidzianych prawem. Réwniez ranking
BS Doing Business ocenia stale zmiany i reformy prawa podatkowego podejmowane
przez kraje. Polska w tej sferze regulacyjnej odnotowuje powolna (tabela 4), ale jed-
nak zmiang na lepsze w ocenie BS (114 pozycja w DB 2013 i awans z pozycji 124).

Potrzebg lepszego stanowienia prawa dostrzega wiele srodowisk, organizacji
brazowych przedsigbiorcoéw i integracyjnych ugrupowan ponadnarodowych, a tak-
ze Unia Europejska. W 2002 roku Komisja Europejska uruchomita program Better
Regulation, inspirujac 1 motywujac kraje cztonkowskie do podejmowania dziatan
ukierunkowanych na uproszczenie przepisoOw prawa i poprawe skutecznosci otocze-
nia regulacyjnego. W 2007 roku KE zapoczatkowata Program na rzecz zmniejszenia
obciqzen administracyjnych w Unii Europejskiej, w ktorego ramach kraje cztonkow-
skie mialy dokonywa¢ pomiaru, a nastgpnie redukcji obciazen administracyjnych
natozonych na przedsigbiorcéw w UE 0 25% do konca 2012 roku. Jednocze$nie KE
zalecita panstwom cztonkowskim opracowanie wtasnej polityki poprawy jakosci pra-
wa, dostosowanej do krajowych uwarunkowan spoteczno-gospodarczych, prawnych
i politycznych, oraz wezwata do wyznaczenia krajowych celow redukcji obciazen
administracyjnych — rownie ambitnych jak 25-procentowy cel redukcji Komisji — takze
do konca 2012 roku. W Polsce instytucja odpowiedzialna za wdrazanie programu
jest Ministerstwo Gospodarki, ktore we wspotpracy z Rzadowym Centrum Legisla-
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cji 1 Kancelarig Prezesa Rady Ministrow przygotowalo program Lepsze regulacje,

ktoéry ma by¢ realizowany w latach 2012-2015 [Przedsiebiorczos¢ w Polsce... 2012,

s. 64-65]. Intencja programu radowego jest catosciowa poprawa istniejacego syste-

mu prawnego oraz zapewnienie wysokiej jakosci tworzonych przepisow, a jego cele

szczegotowe obejmuja:

— przejrzyste tworzenie prawa skutecznie rozwiazujacego rzeczywiste problemy
poprzez doskonalenie systemu tworzenia prawa, rozwoj systemu oceny wpltywu
regulacji i poprawe skuteczno$ci implementacji prawa wspolnotowego,

— poprawg istniejacego otoczenia prawnego poprzez redukcje barier rozwoju przed-
siebiorczosci,

— popraw¢ komunikacji z interesariuszami poprzez usprawnienie procesu konsultacji
spotecznych i utatwienie dostgpu do przepiséw prawnych i orzecznictwa sadow.

Jedna z najwigkszych bolaczek w opinii przedsigbiorcow wiejskich jest nie-
uwzglednianie realiow matych firm w stanowieniu prawa, co skutkuje wysokimi
kosztami dostosowan do nowych przepiséw [Nurzynska i in. 2010]. Dlatego wazne
jest, ze program rzadowy Lepsze regulacje przewiduje uwzglednienie szerszych
konsultacji spotecznych w procesie stanowienia prawa. Z zadowoleniem nalezy
odnotowac przyjecie zasady egzekwowania od inicjatorow zmian legislacyjnych
obowiazku prowadzenia rzetelnych konsultacji z zainteresowanymi stronami i opra-
cowania ocen skutkow regulacji (OSR), a takze monitorowania skutkoéw wdrozonych
przepisow (stosowanie zasady sunset clause). Powstaje jednak pytanie, czy w Polsce
srodowisko przedsigbiorcéw matych i mikro moze by¢ strong takich konsultacji,

a jesli tak, to kto (jaka organizacja) reprezentuje ich interesy?

Brak skutecznej reprezentacji srodowiska drobnej przedsigbiorczosci (firm mikro

i matych), powoduje, ze tworcy prawa nie czuja wystarczajacej presji spotecznej,

a podejmowane przez rzad rzeczywiste zmiany otoczenia regulacyjnego, utatwiajace

podejmowanie aktywnosci gospodarczej, sprzyjajace innowacyjnosci i inwestycjom,

sa daleko niewystarczajace, aby zaobserwowac przetom w tym zakresie, szczegdlnie
na obszarach wiejskich.

PODSUMOWANIE

Regulowanie i ograniczanie dziatalnosci gospodarczej w Polsce (koncesje, zezwo-
lenia, licencje, zgody) jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu
na wazny interes publiczny (art. 22 Konstytucji RP). Jednak problem duzej skali
reglamentacji i duzej liczby obciazen regulacyjnych, niewspotmiernej do potrzeb
wynikajacych z bezpieczenstwa konsumenta, obrotu gospodarczego, bezpieczenstwa
panstwa i innych uwarunkowan spoteczno-gospodarczych, jest niezaprzeczalnym
faktem. Poniewaz wigkszos¢ firm na wsi to drobne jednoosobowe przedsigbiorstwa
(mikrofirmy), zatem eliminacja restrykcyjnych przepisow i lepsze zrozumienie dla
specyfiki wiejskich firm powinno by¢ silniej akcentowane w procesie stanowienia
prawa. Polskie przedsigbiorstwa, szczeg6lnie z sektora MSP, nie dysponuja jeszcze
tak nowoczesnymi technologiami czy dostgpem do rynku zbytu, jak ich konkurenci
z Europy Zachodniej. Nie posiadajg takze wystarczajacego kapitatu, aby szybko
nadrabiaé¢ powstate przez dziesigciolecia zaniedbania. Zatem jesli Polska ma si¢
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szybciej rozwijac, a przedsigbiorstwa akumulowac¢ kapitat, aby wigcej inwestowac
1 modernizowac sig, to nasz kraj musi stwarza¢ poréwnywalne, a nawet lepsze wa-
runki funkcjonowania niz w bogatych krajach. Dotyczy to szczego6lnie kreowania
warunkow dla mikroprzedsigbiorstw na obszarach wiejskich.

W artykule na podstawie badan wlasnych autorki i migdzynarodowych badan po-
réwnawczych prowadzonych przez Bank Swiatowy przedstawiono skalg probleméw,
z jakimi boryka si¢ polski przedsigbiorca. I cho¢ niezaprzeczalnie Polska dokonata
wielu bardzo waznych zmian otoczenia regulacyjnego, wzmacniajac funkcjonowanie
instytucji prawa ochrony wlasnosci, prawa upadlosciowego czy poprawiajac pozycje
inwestorow, to kluczowe bariery i uwarunkowania instytucjonalne wazne z punktu
widzenia przedsigbiorcow wiejskich (rejestracja firmy, uzyskiwanie pozwolen na
budowe, przylaczenie do pradu, obciazenia podatkowe) nadal hamuja aktywnosé
w zakresie tworzenia wlasnego biznesu na obszarach wiejskich.

Jest oczywiscie wiele innych barier dla przedsigbiorczosci w Polsce, ktorych
ranking Banku Swiatowego nie ujmuje (obowiazki sprawozdawcze, prawo ochrony
srodowiska, niedopasowanie kompetencji potencjalnych pracownikdw na potrze-
by pracodawcow itd.), a na ktore skarza sig od lat przedsigbiorcy. Usuwanie lub
ograniczanie ich negatywnych skutkoéw to praca wspolna instytucji rzadowych
i samorzadu przedsi¢biorcow.

Tymczasem powaznym problemem polskich przedsigbiorstw jest bardzo niski
poziom samoorganizacji, gdyz zaledwie 6—8% firm matych i mikro jest zrzeszonych
w organizacjach branzowych przedsigbiorcow [Raport o sytuacji... 2013]. Badania
wilasne autorki potwierdzaja, ze przedsigbiorcy, szczegolnie dzialajacy na wsi, nie wi-
dza korzys$ci w byciu cztonkiem samorzadowych organizacji branzowych. O ile $redni
1 duzi przedsigbiorcy, cho¢ tez nie wszyscy, dostrzegaja pewne korzysci (dostep do
informacji, szkolenia, wymiana do$wiadczen etc.), to niestety idea samoorganizacji,
bazowanie na potencjale tkwigcym w istniejacych nieformalnych sieciach wspotpracy
migdzy przedsigbiorcami nadal jest niedoceniania. I nie chodzi tu tylko o reprezentacj¢
interesOw wobec organow administracji publicznej, ale moze przede wszystkim o po-
dejmowanie wspolnych dziatan tam, gdzie dziatania indywidualne sa zbyt kosztowne.

Gromadzenie informacji, cz¢sto silnie rozproszonych i fragmentarycznych, pro-
wadzenie badan rynku, prognoz zmian demograficznych lub kulturowych, orga-
nizacja udziatu w targach i wystawach, upowszechnianie specyficznych dla danej
branzy dobrych praktyk wymaga wiedzy i funduszy. Badania kapitatu spotecznego
i ludzkiego w Polsce wskazuja, ze wiele jeszcze w tym obszarze mamy do zrobienia.
Rozwiazaniem na dzi§ powinna wigc by¢ budowa systemu wspierania mikrobiznesu
z funduszy europejskich, zaréwno tych kierowanych na wies, jak i na wsparcie re-
gionalnych gospodarek. Ponownie zatem nalezy zaapelowaé do tworcéw programu
rozwoju obszarow wiejskich, aby promowac innowacyjne rozwiazania w zakresie
systemowego (i sieciowego) wspierania i rozwoju przedsigbiorczosci wiejskiej. Ist-
niejaca Krajowa Sie¢ Obszarow Wejskich, finansowana z Europejskiego Funduszu
Rolnego Rozwoju Obszaréw Wiejskich w latach 20072013, powinna by¢ glowna
platforma promocji wspotpracy i sieciowania wsrod przedsigbiorcéw wiejskich,
zaro6wno tych juz funkcjonujacych na rynku, jak i tych, ktorzy dopiero mysla o za-
tozeniu wtasnej dziatalno$ci gospodarczej.
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INSTITUTIONAL FRAMEWORK FOR THE DEVELOPMENT
OF RURAL ENTREPRENEURSHIP

Abstract. In this article the author examines the institutional conditions for the
development of entrepreneurship and job creation in rural areas. The author has
based this on her own research and an analysis of international comparative research
and argues that Poland is too slow in making the necessary changes for institutional
development and to support entrepreneurship The article records that progress in
the removing barriers is insufficient and is found in areas of which least affect the
development of small and medium-sized enterprises, particularly those operating
in rural areas.

Key words: institutional matrix, rural entreprencurship, barriers to development,
better regulation, social capital
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