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Streszczenie
Sprawnos¢ instytucjonalna panstwa...

to po pierwsze rzady prawa i poszanowanie witasnosci prywatnej, po drugie otoczenie regulacyjne,
ktdre nie naktada zbednych obcigzen biurokratycznych na przedsiebiorcéw i obywateli oraz po trzecie
efektywna i odporna na korupcje administracja publiczna. Tak rozumiane instytucje sg jednym z
kluczowych czynnikdéw wzrostu gospodarczego oraz rozwoju spotecznego.

Celem niniejszego raportu...

jest ocena rezultatéw osiggnietych w zakresie sprawnosci instytucjonalnej panstwa w kontekscie
kluczowych dokumentéw strategicznych dotyczacych tej tematyki. Punktem wyjscia badania s3
zrdéznicowane wskazniki dobrego rzgdzenia opracowywane przez krajowe i miedzynarodowe osrodki
badawcze, w szczegélnoéci Bank Swiatowy, Transparency International, CapGemini, CBOS i inne.
Przeanalizowane zostato w szczegdlnosci, jakie reformy na rzecz zwiekszenia sprawnosci panstwa
zostaty w Polsce przeprowadzone w ostatnich latach i czy okazaty sie one skuteczne.

Efektywno$¢ administracji publicznej...

rozumiana jako zdolno$¢ do sprawnej i szybkiej obstugi interesariuszy oraz do wdrazania
przejrzystych i zasadnych merytorycznie polityk, przedstawia sie w Polsce niekorzystnie w swietle
badan Banku Swiatowego. Nalezy jednak odnotowaé pewna poprawe w tym wzgledzie, szczegdlnie
jesli chodzi o informatyzacje ustug publicznych, jaka dokonata sie miedzy 2007 a 2010 rokiem. Inne
panstwa regionu, na przyktad Estonia, Czechy i Stowacja, notujg jednak wyraznie lepsze, cho¢ wciaz
odbiegajgce od przecietnej w panstwach UE15, wskazniki efektywnosci administracji publicznej.

Jakos¢ otoczenia regulacyjnego w Polsce...

zarowno w Swietle subiektywnych ocen ekspertéow, przedsiebiorcéw i opinii publicznej, jak i
obiektywnej charakterystyki procedur administracyjnych (zwigzanego z nimi czasu i kosztéw), nalezy
oceni¢ jako niezadowalajgcy. Od ponad pieciu lat Polska niezmiennie znajduje sie dopiero w siédme;j
dziesigtce panstw (na ok. 180 objetych badaniem) w rankingu Banku Swiatowego pod wzgledem
tatwosci prowadzenia biznesu (Doing Business). Podejmowane reformy, np. upraszczajgce proces
rejestracji firmy nie przynoszg zaktadanych rezultatéw.

Przejrzystos¢ sprawowania witadzy...

w Polsce jest coraz wieksza. Urzedy administracji publicznej chetnie podejmujg wspdtprace z
organizacjami pozarzgdowymi: informujg o planowanych i prowadzonych dziataniach, konsultuja
projekty aktow prawnych, niejednokrotnie (w ok. 1/3 badanych urzedéw) powotujg takze wspdlne
zespoty doradczo-inicjatywne oraz wspierajg trzeci sektor w realizacji zadan publicznych.

Pod wzgledem podatnosci na korupcje...

Polska przez prawie catg ostatnig dekade zajmowata systematycznie jedne z ostatnich miejsc wsrod
panistw Unii Europejskiej w rankingach Banku Swiatowego (Control of Corruption Indicator) oraz
Transparency International (Corruption Perception Index). Jednak spadek spotecznego przyzwolenia
dla tego niekorzystnego zjawiska oraz podjecie szeregu dziatan zapobiegawczych (powotanie
Centralnego Biura Antykorupcyjnego, szkolenia dla administracji publicznej oraz zmiany legislacyjne)
spowodowato wyrazny spadek zasiegu postrzeganej korupcji, w Swietle wspomnianych wskaznikéw.
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1. Wprowadzenie

Gtéwnym czynnikiem wzrostu gospodarczego jest — jak powszechnie sie uwaza — postep
technologiczny oraz akumulacja kapitatu. Mozna jednak zapyta¢, dlaczego w jednym krajach tempo
przyrostu kapitatu i pojawiania sie nowych idei jest wieksze, a w innych mniejsze. Wynika to w duzej
mierze z uwarunkowan instytucjonalnych, a wiec z réznic co do formalnych (system prawny i
administracyjny) i nieformalnych (kultura i obyczaj) regut zycia spotecznego i gospodarczego (North,
1990). Wielu ekonomistéw argumentuje, ze niska jakosé administracji publicznej stanowi powazng
przeszkode w rozwoju przedsiebiorczosci, prowadzeniu inwestycji oraz wdrazaniu innowacji (por.
Acemoglu, Robinson 2008). Obcigzenia biurokratyczne, czyli koszty zwigzane z uzyskiwaniem decyzji
administracyjnych, uczestnictwem w postepowaniach sgdowych, badZz wynikajace z korupcji
urzednikéw stanowig rodzaj dodatkowego podatku od dziatalnosci gospodarczej, ktéry obniza stope
zysku, zmniejsza rentownos$¢ inwestycji oraz w konsekwencji spowalnia akumulacje kapitatu. Teoria
ta znajduje swoje potwierdzenie w obserwacjach empirycznych (Mauro, 1995). Badania wskazuja, ze
stabilny i trwaty wzrost gospodarczy wymaga srodowiska instytucjonalnego, ktore:

1. Ufatwia nabywanie, wykorzystywanie i ochrone wtasnosci prywatnej. Dotyczy to zaréwno
wiasnosci fizycznej, jak i intelektualnej, chociaz w przypadku tej drugiej dyskusyjne jest jaki
powinien by¢ zakres jej ochrony.

2. Zapewnia swobode zawierania umoéw oraz ich egzekucji. W tym kontekscie szczegdlnego
znaczenia nabiera istnienie sprawnego wymiaru sprawiedliwosci umozliwiajacego efektywne
rozstrzyganie sporéw co do zapisdw umow, dochodzenie naleznosci oraz przeprowadzanie
postepowan upadtosciowych.

3. Nie naktada zbednych ograniczern administracyjnych. Licencje i zezwolenia potrzebne do
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej sg nieliczne, za$ procedura ich uzyskiwania jest
transparentna, szybka i mato kosztowna. Wazne jest rdwniez, by otoczenie regulacyjne
przedsiebiorstw np. w zakresie podatkéw badz zatrudniania pracownikéw byto przejrzyste i
mato skomplikowane.

4. Zapewnia stabilnos¢ polityczng. Paristwa o ugruntowanej demokracji i wysokiej kulturze
prawnej charakteryzujg sie mniejszym ryzykiem politycznym i w konsekwencji stanowig
atrakcyjne miejsce do lokowania inwestycji (Barro 2000).

5. Charakteryzuje sie niskim poziomem korupcji. W tym kontekscie wazna jest wysoka kultura
organizacyjna administracji publicznej przejawiajgca sie w przejrzystosci procedur oraz
niezaleznosci od uwarunkowan politycznych (np. poprzez system stuzby cywilnej).

Wraz ze wzrostem wiedzy o znaczeniu instytucji dla rozwoju gospodarczego, zintensyfikowano
badania majace na celu pomiar ich jakosci. Poczatkowo zajmowata sie tym przede wszystkim
prywatna miedzynarodowa instytucja Business International (obecnie The Economist Intelligence
Unit), ktora sprzedawata zdobytg wiedze firmom zainteresowanym oszacowaniem ryzyka
politycznego zwigzanego z dokonywaniem inwestycji w poszczegdlnych panistwach. Obecnie
pomiarem rdznych aspektéw jakosci administracji publicznej oraz szerzej instytucji spotecznych
zajmuje sie szereg renomowanych instytucji miedzynarodowych. W 1995 r. Transparency
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International rozpoczeto coroczng publikacje cenionego indeksu percepcji korupcji. Rok pdzniej pod
auspicjami Banku Swiatowego zainicjowano projekt Worldwide Governance Indicators, w ramach
ktdrego cyklicznie obliczanych jest 6 kategorii wskaznikdéw dobrego rzgdzenia. Dodatkowym Zrédtem
informacji na ten temat sg coroczne (publikowane od 2002 r.) raporty Doing Business na temat
otoczenia regulacyjnego w poszczegdlnych panstwach swiata. Warto podkreslié, ze wskazniki jakosci
instytucji odgrywaja duzg role nie tylko w nauce, ale oddziatujg réwniez na ksztatt reform
administracji publicznej w wielu krajach, w tym w Polsce.

Celem raportu Sprawnosc¢ Instytucjonalna panstwa jest dokonanie oceny efektywnosci administracji
publicznej oraz otoczenia regulacyjnego w Polsce w oparciu o uznane miedzynarodowe wskazniki
jakosci instytucji. Szczegdlny nacisk zostanie poftozony na analize zachodzacych w tym obszarze
zmian, zaréwno co do wartosci bezwzglednej, jak i na tle innych panstw, w okresie 2007-2010 (rok
2006 jako bazowy). Przyjety zakres czasowy wynika stad, ze sprawno$¢ instytucjonalna panstwa we
wczes$niejszym okresie byfa juz przedmiotem analizy w innych raportach (np. IBS 2008). Ponadto, w
ciggu ostatnich 3 lat podjeto szereg dziatarn majacych na celu poprawe pozycji Polski w rankingu
panstw pod wzgledem jakosci instytucji, np. w zakresie obcigzen biurokratycznych zwigzanych z
zaktadaniem firmy. Istnieje w zwigzku z tym potrzeba oceny efektywnosci tych dziataid. Analiza
sprawnosci instytucjonalnej panstwa przeprowadzona zostanie w kontekscie celéow i priorytetow
rozwojowych zawartych w dokumentach strategicznych, miedzy innymi takich jak Strategia Rozwoju
Kraju 2007-2015, Strategia Informatyzacji Rzeczypospolitej Polskiej — ePolska na lata 2004-2006 oraz
Plan Informatyzacji Paristwa na lata 2007-2010, Strategia Rozwoju Spoteczeristwa Obywatelskiego do
roku 2013 oraz Strategia Rozwoju Spotfeczeristwa Obywatelskiego 2009-2015, Program Reformy
Regulacji (MG, 2006), czy Program Zwalczania Korupcji — Strategia Antykorupcyjna (MSWIA, 2002, | i
Il etap wdrazania).
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2. Sprawnos$¢ administracji publicznej

Pierwszym obszarem sprawnosci instytucjonalnej panstwa polskiego jest efektywnos$é administracji
publicznej, rozumiana jako zdolnos¢ do $wiadczenia wysokiej jakosci ustug dla obywateli i
przedsiebiorstw oraz wdrazania przejrzystej i racjonalnej polityki. Analiza zostanie poprowadzona w
oparciu o wskazniki Banku Swiatowego i Komisji Europejskiej opracowywane w ramach cyklicznych
badan nad réznymi aspektami dobrego rzadzenia. Szczegdlny nacisk zostanie potozony na okreslenie
stopnia informatyzacji urzedéw administracji publicznej w Polsce oraz mozliwosci swiadczenia przez
nie ustug publicznych drogg elektroniczna.

2.1. Efektywno$¢ administracji publicznej wedlug Banku Swiatowego

Jednym z podstawowych narzedzi oceny jakos$ci administracji publicznej jest opracowywany przez
Bank Swiatowy wskaznik efektywnosci rzadzenia. Stanowi on érednig wazong szeregu (od 7 do 13)
innych indekséw odzwierciedlajgcych opinie ekspertéw, przedsiebiorcow i gospodarstw domowych
na temat réznych aspektéw funkcjonowania sfery publicznej. Ocenie podlegaja w szczegdlnosci
nastepujace zjawiska:

e jakos¢ ustug publicznych;

¢ jakos$¢ administracji publicznej i stopien jej niezaleznosci od wptywoéw politycznych;
e jakos$¢ formutowanych i wdrazanych polityk

e struktury publicznej: transportowej, sanitarnej, informatycznej, etc.;

Wartos¢ wskaznika efektywnosci rzadzenia, podobnie jak pozostatych wskaznikéw WGI, jest
wystandaryzowana w przedziale <-2,5; 2,5>, przy czym im wyzsza nota, tym wyzsza oceny jakosci
rzgdzenia w danym kraju. Liderami pod tym wzgledem sg panstwa skandynawskie: Dania, Finlandia i
Szwecja, w ktérych wskaznik efektywnosci rzadzenia w 2009 r. przekraczat poziom 2. Stosunkowo
wysoka oceng w tej kategorii, w przedziale <1,2-1,6>, cechujg sie panstwa UE15, za wyjatkiem
Hiszpanii, Grecji oraz Wtoch. Nowe parnistwa cztonkowskie oceniane sg wyraznie nizej (Wykres 1.).

Polska uzyskata note 0,645 i wsrdéd panstw Unii Europejskiej znalazta sie dopiero na 22 miejscu
wyprzedzajgc totwe, Grecje, Wtochy, Bufgarie oraz Rumunie. Ocena ta jest niekorzystna, ale nalezy
podkresli¢, ze w latach 2003-2008 Polska znajdowata sie jeszcze nizszej — na 24 badz 25 pozycji wsréd
panstw UE. Innymi stowy, w 2009 r. nastgpit wzrost pozytywnych ocen efektywnosci rzadzenia w
Polsce. Poprawa ta jest jednak na tyle nieznaczna, ze trudno na tej podstawie mowi¢ o trwatej
tendencji. Gdyby jednak tendencja ta utrzymata sie, to cel wyznaczony w Strategii Rozwoju Kraju
2007-2015 na 2010 r. (wartos¢ wskaznika efektywnosci rzadzenia réwna 0,75) zostanie osiggniety.
Sposrdd innych panstw regionu, zblizony wskaznik efektywnosci rzgdzenia notujg Wegry, cho¢ w ich
przypadku zauwazalna jest tendencja spadkowa. WyraZznie wyzej, w przedziale miedzy 0,9 a 1
oceniane sg natomiast Czechy i Stowacja. Ciekawym przypadkiem jest Estonia, ktéra w 1998 r.
zanotowata takg samga ocene jak Polska, po czym drogi obu krajéw sie rozeszty. Estonia jest od kilku
lat wyraznym liderem jesli chodzi o analizowany wskaznik wsréd nowych panistw cztonkowskich,
podczas gdy Polska znajduje sie w dole rankingu.
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Wykres 1. Wskaznik efektywnosci rzadzenia wg Banku Swiatowego w Polsce, Czechach, Stowacji,
Wegrzech i Estonii w latach 1998-2009
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie bazy danych World Governance Indicators Banku Swiatowego

Poniewaz wskaznik efektywnosci rzgdzenia sktada sie z kilku subindekséw mierzgcych rézne aspekty
tego zjawiska, mozna przeanalizowac w jakich kategoriach Polska odstawata od innych panstw Unii
Europejskiej. Z przecietng, ale nieodbiegajgca od s$redniej oceng — zarédwno w oczach
przedsiebiorcow’, jak i gospodarstw domowych’ — spotyka sie dostepnosé¢ infrastruktury
transportowej, energetycznej oraz telekomunikacyjnej. Pozytywnie postrzegana jest rowniez
stabilnos¢ polityczna Polski. WyraZnie nizsze niz w innych panistwach Unii Europejskiej wyniki dotycza
jednak jakosci ustug publicznych, przede wszystkim edukacji i ochrony zdrowia® oraz efektywnosci
samej administracji publicznej, rozumianej jako zdolno$¢ szybkiego i trafnego podejmowania decyzji
w sprawach przedsiebiorstw i obywateli®.

Podsumowujac, sprawnos¢ rzagdzenia w Polsce spotyka sie z negatywnymi ocenami przedsiebiorcow,
ekspertéw instytucji miedzynarodowych oraz obywateli, zebranymi przez Bank Swiatowy w ramach
projektu Governance Matters. Krytyka kierowana jest przede wszystkim pod adresem administracji
publicznej, ktérej zarzuca sie po pierwsze ograniczong zdolno$¢ do sprawnego i szybkiego
obstugiwania oséb fizycznych i prawnych, a po drugie brak spdjnej i transparentnej polityki.

! Badanie opinii przedsiebiorcéw w tym zakresie zostato przeprowadzone w ramach badania Business
Environment and Enterprise Performance Survey przeprowadzanego cyklicznie przez Europejski Bank
Odbudowy i Rozwoju oraz Bank Swiatowy. Zagregowane dane z tego badania dostepne sa na stronie
internetowe;j: http://info.worldbank.org/governance/wgi/pdf/BPS.xls

’ Dane na ten temat pochodzg z badania Gallup World Poll przeprowadzanego cyklicznie przez Instytut Gallupa.
Sg one dostepne na stronie internetowej: http://info.worldbank.org/governance/wgi/pdf/GWP.xls

3 Informacje na ten temat pochodzg z bazy danych Institutional Profiles Database przygotowanej na zleceniem
rzgdu Francji na podstawie opinii ekspertow i dostepne na stronie internetowe;j:
http://info.worldbank.org/governance/wgi/pdf/IPD.xls

* Ocenaw tym zakresie pochodzi z badania przedsiebiorstw przeprowadzonego przez Instytut Rozwoju
Zarzadzania w ramach projektu World Competitiveness Yearbook (wyniki dostepne online:
http://info.worldbank.org/governance/wgi/pdf/WCY.xls). Drugim zrédtem potwierdzajgcym te ocene jest
baza danych Country Viewswire Service opracowana przez Economist Intelligence Unit na podstawie opinii
ekspertow i dostepna pod adresem internetowym: http://info.worldbank.org/governance/wgi/pdf/EIU.xls
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Wprawdzie wskaznik efektywnosci rzadzenia wyraznie wzrastat na przestrzeni lat 2007-2009, ale
poprawa przebiegata zbyt powoli, zeby Polska wyraznie awansowata na tle innych panstw. Jesli
jednak tendencja ta utrzyma sie, a przede wszystkim przetamany zostanie negatywny wizerunek
administracji publicznej, to pozycja Polski w rankingu sprawnosci rzadzenia powinna ulegac
systematycznej poprawie. Nalezy réwniez pamietaé, ze wskaznik Banku Swiatowego nie wyczerpuje
catego obrazu polskiej administracji. W dalszej czesci raportu przedstawione ocenie poddane zostang
inne wymiary jej funkcjonowania.

2.2. Informatyzacja administracji publicznej

Mozliwos¢ skorzystania z ustug publicznych oraz zatatwienia spraw urzedowych bez wychodzenia z
domu za posrednictwem Internetu jest obecnie jednym z podstawowych wyznacznikéw efektywnosci
administracji publicznej. Korzysci, jakie ptyng z udostepnienia tej drogi komunikacji, sg dwojakiego
rodzaju. Wynikajg one po pierwsze z usprawnienia obiegu informacji miedzy interesariuszem a
urzedem oraz wewnatrz urzedu, co pozwala zmniejszy¢é koszty funkcjonowania administracji
publicznej. Po drugie, informatyzacja przynosi tez wymierne korzysci dla odbiorcéw ustug publicznych
— obywateli i przedsiebiorstw. W zaleznosci od stopnia zaawansowania ustug publicznych, sg to
przede wszystkim:

e tatwiejszy dostep do informacji o zasadach sSwiadczenia ustug publicznych, na przyktad o
potrzebnych do ztozenia dokumentach;

e mozliwos¢ przestania potrzebnych dokumentéw drogg elektroniczng, co eliminuje koniecznosc¢
fizycznej wizyty w urzedzie oraz oczekiwania w ewentualnej kolejce;

e mozliwos¢ Sledzenia postepu realizacji danej ustugi publicznej oraz szybkiego reagowania w
przypadku zaistnienia nieprzewidzianych przeszkdd.

Wszystko to zmniejsza realne koszty ponoszone przez przedsiebiorstwa i obywateli w zwigzku z
korzystaniem z ustug publicznych. Warto réwniez podkresli¢, ze informatyzacja urzedow zwieksza
przejrzystos¢ ich funkcjonowania, co sprzyja lepszej kontroli spotecznej nad nimi oraz zmniejszeniu
zasiegu zjawisk o charakterze korupcyjnym.

Dziatania na rzecz informatyzacji administracji w Polsce sg od dtuiszego czasu systematycznie
wdrazane. Pierwszym waznym krokiem w tym kierunku byto uruchomienie w 2003 r. Biuletynu
Informacji Publicznej, ktory udostepnia za posrednictwem Internetu szczegdtowe informacje
dotyczace praktycznie wszystkich urzedéw w Polsce. W tym samym roku uchwalono Strategie
Informatyzacji Rzeczypospolitej Polskiej — ePolska na lata 2004-2006 (Ministerstwo Nauki i
Informatyzacji, 2003). Dokument przewidywat przede wszystkim rozbudowe infrastruktury
informatycznej w zakresie szerokopasmowego Internetu oraz wyposazenia informatycznego
urzedow. Gtéwnym zrédtem srodkdw na ten cel byty fundusze strukturalne Unii Europejskiej (NPR
2004-2006). W 2007 r. wszedt w zycie Plan Informatyzacji Panistwa 2007-2010 (MSWiA, 2007), ktory
oprécz kontynuacji zapoczatkowanych dziatad, przewidywat rédwniez wdrozenie Elektronicznej
Platformy Ustug Administracji Publicznej (ePUAP), ktéra integrowataby zasoby informatyczne
wiekszosci urzedow oraz umozliwiata realizacje ustug publicznych dla ludnosci i przedsiebiorstw
wyltacznie za posrednictwem Internetu. Docelowo ma ona petnic¢ role pojedynczego miejsca (jednego
okienka), ktdérego uzytkownicy mogliby korzysta¢ z mozliwie wszystkich oferowanych ustug
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publicznych, w tym zatatwia¢ sprawy urzedowe. W 2008 r. platforma ePUAP zostata uruchomiona
pilotazowo. Rdwnolegle weszty w zycie przepisy dopuszczajgce korzystanie z podpisu elektronicznego
oraz umozliwiono wypetnianie deklaracji podatkowych (PIT) przez Internet. W 2009 r. podpisano
porozumienie, na mocy ktérego Zaktad Ubezpieczen Spotecznych (ZUS) zaczat korzystaé z ePUAP do
obustronnej komunikacji ze swoimi interesariuszami. Bylo to znaczgce ufatwienie dla
przedsiebiorstw, jako ze wiele ponoszonych przez nich obcigzed administracyjnych dotyczy spraw
zwigzanych z zabezpieczeniem spotecznym. Dalsze dziatania w zakresie informatyzacji administracji
publicznej, w tym rozwdj platformy ePUAP, prowadzone sg w ramach Strategii Rozwoju
Spoteczeristwa Informacyjnego do roku 2013 (MSWiA, 2008).

Efektywnosé opisanych reform mozna oceni¢ na podstawie cyklicznych badan, prowadzonych przez
CapGemini na zlecenie Komisji Europejskiej. Dotyczg one dostepnosci (online) oraz stopnia
zaawansowania ustug s$wiadczonych przez administracje publiczng w 31 panistwach Europy.
Badaniem objetych jest fgcznie 20 ustug publicznych (w tym 12 dla obywateli i 8 dla przedsiebiorstw).
Analizie poddawana jest po pierwsze ich dostepnos$é¢ za posrednictwem Internetu, a po drugie
stopie zaawansowania, w jakim mozna je zrealizowac drogg elektroniczng. Ztozonosé ustug jest
mierzona w oceniana w skali od 0 do 100 proc., przy czym poszczegdlne przedziaty wynikéw
posiadajg nastepujgce interpretacje:

e <0%;20%) — istnieje mozliwos¢ uzyskania informacji online na temat danej ustugi publicznej;

e <20%;40%) — istnieje mozliwos¢ pobrania drogg elektroniczng dokumentéw/formularzy
niezbednych przy swiadczeniu danej ustugi;

*  <40%;60%) — istnieje mozliwos¢ wypetnienia przez Internet dokumentéw/formularzy
niezbednych przy swiadczeniu danej ustugi publicznej, bez koniecznosci fizycznej wizyty w
urzedzie i dostarczania dokumentéw w postaci papierowej;

e <60%;80%) — petna dostepnos¢ danej ustugi publicznej online, tzn. dana ustuga od poczatku
do konica moze by¢ $wiadczona za posrednictwem internetu;

e <80%;100%) — sSwiadczona ustuga posiada cechy ustugi spersonalizowanej (odpowiada
konkretnym potrzebom uzytkownika).

Jesli ztozonos¢ danej ustugi jest oceniona na przynajmniej 60 proc., to zostaje ona zakwalifikowana
jako dostepna online. Natomiast wskaznik dostepnosci ustug publicznych online jest definiowany jako
odsetek ustug dostepnych online wsréd wszystkich dwudziestu badanych ustug.

Zgodnie z wynikami ostatniego, przeprowadzonego w 2010 r. badania CapGemini, stopien
informatyzacji polskiej administracji okazat sie jedynie nieznacznie stabszy niz przecietnie w
panstwach Unii Europejskiej. Prawie 80 proc. przeanalizowanych ustug publicznych zostata okreslona
jako rzeczywiscie dostepna za posrednictwem Internetu (Wykres 2.). Wskaznik zaawansowania ustug
publicznych zostat oceniony na 87 proc., co rowniez byto wynikiem tylko nieznacznie odbiegajgcym
od przecietnej (Wykres 3.). Nalezy jednak podkresli¢, ze we wczesniejszych edycjach badania,
przeprowadzonych w roku 2004 i 2007, Polska odnotowywata znacznie gorsze wyniki i pod wzgledem
informatyzacji administracji publicznej byta klasyfikowana na ostatnim (razem z Litwg) miejscu wsréd
panstw Unii Europejskiej. Dzieki podjetym reformom i wdrozeniu platformy ePUAP Polsce udato sie w
2009 r. zwiekszy¢ dostepnos¢ ustug publicznych online az o 30 pkt. proc., wzgledem roku 2007 oraz
podniesc¢ stopien ich zaawansowania o 34 pkt. proc. (w 2007 r. wskaznik ten wynosit 53 proc.). Byt to
drugi po Litwie najszybszy postep odnotowany w ramach przedostatniej edycji badania CapGemini
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(Komisja Europejska, 2009), cho¢ nalezy pamieta¢, ze panstwom, dla ktérych wartosci wskaznikéw sg
niskie, fatwiej jest osiggnac ich szybki wzrost niz panstwom, w ktérych wskazniki te juz wczesniej byty
wysokie.

Wykres 2. Wskaznik dostepnosci ustug Wykres 3. Wskaznik zaawansowania ustug
publicznych online w panstwach Unii publicznych swiadczonych online w panstwach

Europejskiej w 2010 r. Unii Europejskiej w 2010 r.
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Zrédto: Opracowanie witasne na podstawie danych z raportu Komisji Europejskiej (2010)

Konstrukcja badania CapGemini umozliwia przesledzenie wynikéw, jakie uzyskata Polska w
odniesieniu do poszczegdlnych ustug publicznych (Wykres 4.). Najwyzszym stopniem zaawansowania
(wynik w przedziale 80-100 proc.) cechuje sie 6 z 12 ustug publicznych skierowanych do osoéb
indywidualnych. Na szczegdlng uwage wsrdéd nich zastuguje zgtoszanie sprawy (np. przestepstwa) na
policje, gdyz jeszcze w 2009 r. w poprzedniej edycji badania CapGemini ustudze tej przypisano
jedynie 20 proc. pod wzgledem zaawansowania. Oznacza to, ze w ciggu minionego roku osiggnieto
skokowy postep, jesli chodzi o jej udostepnienie przez Internet. Podobny, cho¢ nie tak spektakularny
sukces osiggnieto w przypadku zmiany miejsca zameldowania. Do ustug publicznych, ktére wcigz
Swiadczone sg gtownie droga tradycyjng nalezg: uzyskiwanie stypendium naukowego (badane w
ramach ustugi: uzyskiwanie $wiadczen spotecznych), ubieganie sie o pozwolenie na budowe oraz
uzyskiwanie prawa jazdy i paszportu. Udostepnienie tych ustug drogg elektroniczng powinno stac sie
w najblizszym czasie jednym z priorytetéw, jesli chodzi informatyzacje administracji publiczne;j.

Wykres 4. Stopien zaawansowania wybranych ustug publicznych w Polsce w 2010 r.
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Zrédto: Opracowanie witasne na postawie raportu Komisji Europejskiej (2009)
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Jesli chodzi o ustugi dla przedsiebiorstw, to zaréwno rejestracja firmy oraz zgtaszanie pracownikéw
do ubezpieczenia spotecznego, jak réwniez rozliczanie podatkdéw (CIT i VAT)’ oraz sporzadzanie
deklaracji celnej s3 w petni dostepne za posrednictwem Internetu. Jedyne ustugi, w przypadku
ktérych nie jest to mozliwe, to przekazanie danych do urzedu statystycznego oraz uzyskanie
pozwolen zwigzanych z ochrong srodowiska.

Podsumowujac, Polska pdziniej niz inne panstwa Unii Europejskiej podjeta dziatania na rzecz
informatyzacji urzedéw oraz udostepnienia ustug publicznych dla obywateli i przedsiebiorstw drogg
elektronicznga. Dlatego przez dtugi czas (do 2007 r. wigcznie) otrzymywata pod tym wzgledem bardzo
niskie oceny w miedzynarodowych badaniach, prowadzonych na zlecenie Komisji Europejskiej.
Jednak zapoczatkowane w 2004 r. i zintensyfikowane w 2008 r. reformy oraz dostep do funduszy
strukturalnych Unii Europejskiej pozwolity wyposazyé administracje publiczng w niezbedng
infrastrukture informatyczng oraz umiejetnosci, tak aby coraz wiecej ustug publicznych mogto by¢
Swiadczonych drogg elektroniczng. W efekcie, w okresie 2007-2010, Polska odnotowata szybki postep
we wdrazaniu e-administracji. Obecnie jedynie nieliczne ustugi publiczne nie mogg by¢é w duzym
zakresie zrealizowane za posrednictwem Internetu.

> W tym wzgledzie wyniki badania CapGemini sg sprzeczne z wynikami raportu Doing Business. Moze to
wynikaé z réznych kryteriéw dostepnosci danej ustugi przez Internet.
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3. Jakos¢ otoczenia regulacyjnego
3.1.0go6lna ocena otoczenia regulacyjnego w Polsce

Jakos¢ regulacji stanowi jeden z wymiaréw dobrego rzadzenia, ktéry analizowany jest w ramach
projektu Worldwide Governance Indicators za pomoca wskaznikéw jakosci regulacji (Regulatory
Quality) oraz rzadow prawa (Rule of Law). Pierwszy z nich odzwierciedla zdolnos$¢ organéw wtadzy do
formutowania oraz wdrazania regulacji wspierajacych rozwdj sektora prywatnego w gospodarce.
Drugi obejmuje stopien przestrzegania swobdd obywatelskich, takich jak swoboda zawierania oraz
egzekwowania umow albo ochrona praw wtasnosci. Oba wskazniki, podobnie jak omawiany
wczesniej wskaznik efektywnosci rzgdzenia, stanowig Srednig wazong szeregu innych indeksow
obliczanych najczesciej na podstawie opinii ekspertow i sg wystandaryzowane w przedziale
<-2,5; 2,5>.

Ocena Polski zaréwno pod wzgledem jakosci regulacji (wartos¢ wskaznika: 0,934), jak i rzagdéw prawa
(wartoé¢ wskaznika 0,683) jest raczej negatywna.® W obu kategoriach zajmuje dopiero 22 miejsce
wsrdd panstw Unii Europejskiej wyprzedzajgc jedynie Grecje, Wtochy, Rumunie, Butgarie oraz
Stowenie (w przypadku jakosci regulacji) i Stowacje (w przypadku rzgdéw prawa).

Wykres 5. Wskaznik jakosci regulacji wg Banku Wykres 6. Wskaznik rzagdéw prawa wg Banku
Swiatowego w Polsce, Czechach, Stowacji, Swiatowego w Polsce, Czechach, Stowacji,
Wegrzech i Estonii, w latach 1998-2009 Wegrzech i Estonii, w latach 1998-2009
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie bazy danych World Governance Indicators Banku Swiatowego

Pozytywnym zjawiskiem jest jednak to, ze pozycja Polski w tym rankingu ulegta wyraznej poprawie
miedzy rokiem 2007 a 2009. Wczesniej Polske klasyfikowano na jeszcze odleglejszej — 24 lub 25
pozycji w Unii Europejskiej. Inng kwestig jest, ze obecnie obserwowana poprawa ma po pierwsze
charakter jednorazowy (trudno wiec ocenié, czy jest przejawem trwalszej tendencji), a po drugie w
przypadku wskaznika rzagdéw prawa jest to zaledwie powrdt do pozycji zajmowanej w latach 2002-
2003. Tym niemniej, zauwazalna poprawa opinii ekspertéw na temat otoczenia regulacyjnego w
Polsce jest zjawiskiem godnym odnotowania. Nalezy jednak pamietaé, ze wskazniki opracowywane w
ramach Worldwide Governance Indicators obrazujg jedynie eksperckg ocene jakosci regulacji w

® Wartosci obydwu wskaznikéw Banku Swiatowego przedstawione zostaty za rok 2009 (ostatni dostepny).
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Polsce. Aby mie¢ petniejszy obraz problemu, nalezy przyjrze¢ sie réwniez ich empirycznej
charakterystyce opisanej w dalszej czesci niniejszego raportu.

Zagadnieniu jakosci otoczenia regulacyjnego poswiecony jest przyjety w 2002 r. przez Komisje
Europejska program Better Regulations. Jego celem jest stymulacja rozwoju gospodarczego poprzez
uproszczenie prawodawstwa oraz zmniejszenie obcigzen biurokratycznych zaréwno na poziomie
wspdlnotowym, jak i poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Polska wiaczyta sie w te dziatania
poprzez prowadzony przez Ministerstwo Gospodarki Program Reformy Regulacji. Jego pierwsza
edycja zostata uchwalona w 2006 r. i zaplanowana do realizacji w latach: 2006-2008 (MG 2006). W jej
ramach zaplanowano przeglad oraz uproszczenie aktéw prawnych, usprawnienie systemu oceny
skutkow regulacji oraz dokonanie pomiaru kosztdw administracyjnych oraz ich zredukowanie o 25
proc. do roku 2012. Dziatania te zostaty rzeczywiscie podjete, ale w niewystarczajgcym stopniu lub
tempie, dlatego w kolejnej edycji programu, uchwalonej w 2010 r. i zaplanowanej do realizacji w
latach 2010-2011 przewidziano gtéwnie ich kontynuacje oraz intensyfikacje (MG 2010). Ze wzgledu
na niewystarczajgcg liczbe pomiaréw obcigzen biurokratycznych, trudno na chwile obecng ocenic
skutecznosé zrealizowanych dotychczas reform.

3.2.0bcigzenie biurokratyczne przedsiebiorstw

Poczgwszy od 2004 r. Bank Swiatowy w ramach programu Doing Business prowadzi systematyczne i
szeroko zakrojone badania nad otoczeniem regulacyjnym przedsiebiorstw. Obecnie szczegétowej
analizie poddanych jest 9 obszaréw regulacji: od procesu rejestrowania firmy, przez formalnosci
zwigzane z prowadzeniem dziatalnos$ci gospodarczej (uiszczanie podatkéw, dochodzenie naleznosci,
etc.), az po procedury upadtosciowe przedsiebiorstw. Paristwa objete badaniem (w 2011 r. byto ich
183) szeregowane sy w rankingu pod wzgledem tatwosci prowadzenia biznesu (ease of doing
business index). Dla kazdego z analizowanych obszaréw regulacji formutowane sg rdwniez
odpowiednie subrankingi. Od wielu lat najwyzsze noty w raportach Doing Business zbierajg takie
panstwa jak: Singapur, Hong Kong oraz panstwa anglosaskie: Nowa Zelandia, Wielka Brytania, Stany
Zjednoczone i Kanada. Sposréd panstw Europy Srodkowej i Wschodniej najwyzej oceniane s3
panstwa battyckie: Estonia, Litwa i totwa. Polska systematycznie zajmuje miejsca w siddme;j
dziesigtce ogdlnego rankingu (patrz: Tabela 1).

Tabela 1. Polska w rankingach Doing Business w latach 2007-2011

2006 plo[oy) 2008 2009 2010
tatwosc prowadzenia biznesu* 75 74 76 73 70
Rozpoczynanie dziatalnosci gospodarczej 114 129 145 115 113
Wznoszenie i oddawanie do uzytku budowli 146 156 158 166 164
Rejestracja prawa wtasnosci 86 81 84 86 86
Dostep do kredytu 65 68 28 14 15
Ochrona inwestoréw 33 33 38 41 44
Uiszczanie podatkéw 71 125 142 148 121
Obrot miedzynarodowy 102 40 41 46 49
Dochodzenie naleznosci 112 68 68 76 77
Zamykanie dziatalnosci gospodarczej 85 88 82 86 81

* Ranking ten stanowi podsumowanie wynikéw, jakie osiggngt dany kraj we wszystkich analizowanych w danej edycji
raportu kategoriach.
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie raportéw Doing Business 2007, 2008, 2009, 2010, 2011

Warto odnotowac duze zréznicowanie ocen w poszczegdlnych kategoriach. W niektérych z nich, np.
dostep do kredytu, czy ochrona inwestoréw, Polska otrzymuje relatywnie wysokie noty, za$ w innych
zajmuje bardzo odlegte miejsca w rankingu. W dalszej czesci rozdziatu obszary te zostang omdwione
szczegbdtowo, tak aby nakresli¢ mozliwie petny obraz otoczenia regulacyjnego w Polsce.

3.2.1.Rozpoczynanie dziatalnosci gospodarczej

Pierwszym rodzajem obcigzen biurokratycznych, z jakimi spotyka sie przedsiebiorca, sg procedury
towarzyszgce rejestracji firmy. Jesli sg one kosztowne i czasochtonne, to dziatajg jak bariery wejscia
zniechecajgce do legalizowania dziatalnosci gospodarczej i wypychajgce przedsiebiorcow do szarej
strefy. W ten sposdb mogg one stanowi¢ powazne ograniczenie dla swobodnej konkurencji na rynku.
Dlatego wazne jest, by proces rejestracji firmy byt mozliwie mato czasochtonny, nieskomplikowany
oraz nie wymagat ponoszenia zbednych naktadéw finansowych.

Polska nalezy do panstw, w ktérych proces rejestracji firmy jest dos¢ kosztowny i czasochtonny.
Zgodnie z raportem Doing Business 2011, zajmuje to przecietnie 32 dni, wymaga przeprowadzenia 6
procedur oraz pochtania 17,5 proc. rocznego dochodu narodowego per capita (patrz Ramka 1).
Wéréd 183 przebadanych przez Bank Swiatowy w 2010 r. paistw Polska zajeta dopiero 113 miejsce
pod wzgledem tatwosci rozpoczynania dziatalnosci gospodarcze;.

Ramka 1. Rozpoczynanie dziatalnosci gospodarczej w Polsce w 2010 r.

Najatrakcyjniejszg formg prawng firmy dla o0séb rozpoczynajgcych dopiero dziatalnosc
gospodarczy,jest spotka z ograniczong odpowiedzialnoscig. Aby takg spoétke zarejestrowaé nalezy
wykonaé 6 czynnosci urzedowych:

1. Sporzadzenie u notariusza umowy zawarcia spotki z.0.0. Procedura ta nie jest czasochtonna
(zajmuje 1 dzien), ale wymaga poniesienia kosztéw w wysokosci kilku tysiecy zt. (doktadna kwota
zalezy od indywidualnej stawki notariusza oraz ztozonosci sprawy).

2. Zdeponowanie kapitatu zaktadowego spotki w banku oraz otwarcie rachunku firmowego. Nie
wymaga to ponoszenia kosztow czasowych ani finansowych.

3. Rejestracja firmy w Krajowym Rejestrze Sgdowym. Od 2009 r. w tej samej instytucji mozna
rownoczesnie uzyskaé numery REGON, NIP oraz zgtosi¢ sie do ubezpieczenia spotecznego. Jest to
najbardziej czasochtonna procedura w catym procesie rejestracji spotki. Trwa ona przecietnie az 4
tygodnie i wymaga uiszczenia 1500 zt.

4. Rejestracja firmy w Urzedzie Skarbowym na potrzeby optacania podatku VAT. Procedura ta trwa
ok. 1 dnia i wymaga poniesienia optaty w wysokosci 170 zt.

5. Rejestracja firmy w Panstwowej Inspekcji Sanitarnej. Jest to bezptatne i trwa 1 dzien.

6. Rejestracja firmy w Panstwowej Inspekcji Pracy. Jest to rowniez bezptatne i trwa 1 dzien.

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych projektu Doing Business 2011, realizowanego przez Bank Swiatowy

Nalezy zaznaczy¢, ze w 2009 r. przeprowadzono reforme majaca na celu poprawe sytuacji w zakresie
rozpoczynania dziatalnosci gospodarczej. Po pierwsze, zmniejszono dziesieciokrotnie (z 50 tys. zt do 5

POMOC TECH N ICZ NA PROJEKT WSPOLFINANSOWANY ZE SRODKOW

. . EUROPEJSKIEGO FUNDUSZU ROZWOJU REGIONALNEGO
NARODOWA STRATEGIA SPOJNOSCI




tys. zt) poziom minimalnego kapitatu zaktadowego wymaganego do otwarcia spétki z 0.0.” Drugim
bezposrednim nastepstwem wspomnianej reformy jest to, ze osoby rozpoczynajgce dziatalnosc¢
gospodarczg nie muszg juz osobiscie wystepowad o przyznanie numerédw REGON i NIP, ani zgtaszac
sie do ubezpieczenia spotecznego. Zrobi to za nich urzednik Krajowego Rejestru Sqdowego. Pozwolito
to zmniejszy¢ z 10 do 6 liczbe procedur towarzyszacych rejestracji spotki z 0.0. Wbrew oczekiwaniom
nie spowodowato to jednak skrdcenia czasu koniecznego do ich dopetnienia. Przed reformg
wymagato to 31 dni, zas po reformie 32 dni. Dla poréwnania, przecietny czas potrzebny na
zarejestrowanie spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig w krajach OECD wynosi ok. 14 dni, zas w
wielu panstwach, na przyktad na Wegrzech, we Wtoszech, badz Estonii mozna to zrobié¢ w ciggu mniej
niz tygodnia. Na tym tle dotychczasowe dziatania podjete przez Polske na rzecz utatwienia zaktadania
firm, pomijajac zmniejszenie wymogow kapitatowych, nalezy uznaé za porazke. Jej gtdbwng przyczyng
byto to, ze wprawdzie przedsiebiorcy zostali odcigzeni przez administracje publiczng w zatatwianiu
procedur, ale same procedury nie zostaty uproszczone i wcigz wymagajg czasochtonnej komunikacji
miedzy urzedami.

Wzorujgc sie na panstwach, ktéorym udato sie ograniczy¢ obcigzenia biurokratyczne zwigzane z
zaktadaniem firmy, skuteczna reforma w Polsce powinna uwzglednia¢ dwa elementy. Po pierwsze,
konieczne jest utworzenie platformy informatycznej umozliwiajgcg wielostronng komunikacje miedzy
osobami rozpoczynajacymi dziatalnos¢ gospodarcza a organami administracji publicznej: GUS-em,
ZUS-em, urzedami skarbowymi, PIP-em oraz Sanepidem. Taka platforma (na przyktad wspomniany w
poprzedniej czesci raportu ePUAP) znaczgco przyspieszytaby obieg dokumentéw zwigzanych z
rejestracjg firmy oraz, jak wskazuje przyktad Nowej Zelandii, mogtaby wyeliminowaé koniecznos¢
odwiedzania jakiegokolwiek urzedu przez osobe chcacg zarejestrowac spétke z 0.0. Po drugie, warto
rozwazy¢ zniesienie koniecznosci sformutowania umowy zawarcia spétki z o.0. w formie aktu
notarialnego. Obowigzek ten generuje niepotrzebne koszty dla poczatkujgcych przedsiebiorcéw, a o
jego zbednosci swiadczy fakt, ze w wiekszosci panstw jest on nieobecny. Warto podkresli¢, ze
pierwszy z wymienionych postulatéw znajduje sie obecnie w fazie realizacji w Polsce. Od 1 lipca 2011
rozpocznie funkcjonowanie Centralna Ewidencja i Informacja o Dziatalno$ci Gospodarczej — system
gromadzacy i udostepniajacy informacje o przedsiebiorcach drogg elektroniczng. Docelowo wraz z
tzw. Pojedynczym Punktem Kontaktowym rejestr ten ma umozliwi¢ rejestracje firmy za
posrednictwem internetu oraz znaczgco skrdcié caty procedure. Jesli tak sie rzeczywiscie stanie, to
mozna sie spodziewad, ze pozycja Polski w rankingu panstw pod wzgledem tatwosci rozpoczynania
dziatalnosci gospodarczej ulegnie wyraznej poprawie.

3.2.2.Regulacje dotyczace inwestycji budowlanych

Prowadzenie legalnego biznesu wymaga nie tylko zarejestrowania firmy, ale réwniez uzyskiwania
decyzji administracyjnych (zezwolen, licencji, certyfikatéw) koniecznych do prowadzenia réznych
obszaréw dziatalnosci gospodarczej, na przyktad budowania obiektéow uzytkowych (biur, magazynéw,
fabryk) i mieszkalnych. Regulacje w tym obszarze sg corocznie badane w ramach programu Doing
Business. Przedmiotem analizy jest stopien ich skomplikowania oraz czaso- i kosztochtonnos¢. W tej

7 Wymogi kapitatowe sg wprowadzane w celu ochrony interesu wierzycieli oraz kontrahentéw potencjalnej
spotki. Jednak, jak wskazujg badania, w rzeczywistosci nie spetniajg one swojej funkcji i stanowig niepotrzebng
bariere wejécia dla przedsiebiorcéw (EBOiR/Bank Swiatowy 2007)
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kategorii Polska przedstawia sie wyjatkowo niekorzystnie na tle innych panistw. Procedury
administracyjne zwigzane z budowa obiektéw gospodarczych sg liczne i skomplikowane, trwajg
wyjatkowo dtugo oraz wigzg sie z relatywnie wysokimi kosztami (patrz Tabela 2). W efekcie, Polska
zajefa dopiero 164 miejsce (na 183) w rankingu Doing Business 2011 pod wzgledem dotkliwosci
obcigzen biurokratycznych dotyczacych inwestycji budowlanych. Co gorsza, od co najmniej 2005 r.
nie przeprowadzono zadnej istotnej reformy, ktéra miataby te obcigzenia zmniejszy¢. Wprawdzie w
2009 r. w trakcie prac sejmowej komisji ,,Przyjazne Paristwo” powtata a nawet zostata przegtosowana
przez sejm nowelizacja prawa budowlanego upraszczajgca procedure uzyskiwania pozwolenia na
budowe, ale wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego zostata ona uznana za niekonstytucyjng i nie
weszta w zycie. W efekcie pozycja Polski na tle innych krajéw systematycznie pogarsza sie. Jeszcze w
2006 r. Polska zostata sklasyfikowana na 146 miejscu, w 2008 r. na 158, za$ juz w 2009 r. na 166
miejscu.

Tabela 2. Obcigzenia biurokratyczne zwigzane z inwestycjami budowlanymi w wybranych
panstwach w 2010 r.

Panstwo Liczba procedur Czasochtonnos$¢ procedur | Koszt (jako proc. rocznego
(liczba dni) dochodu per capita)

Polska 32 311 121,8

Czechy 36 150 16,4

Stowacja 13 287 12,7

Wegry 31 189 9,8

Estonia 14 134 29,9

panstwa OECD | 15,8 166,3 62,1

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie raportu Doing Business 2011.

O niskiej pozycji Polski w rankingu Doing Business w omawianym obszarze przesgdza nie sama liczba
wymaganych procedur administracyjnych, z ktérych wiele jest stosunkowo nieskomplikowanych
(patrz Ramka 2), ale przede wszystkim ich czas i koszt potrzebny do ich przeprowadzenia. Najbardziej
czasochtonne jest uzyskiwanie pozwoled na budowe oraz na uzytkowanie budynku. Mimo
istniejgcych ustawowych ograniczen dtugosci oczekiwania na obie decyzje, s3 one wydawane z
duzymi i trudnymi do przewidzenia opdznieniami. Rozwigzaniem tego problemu mogtoby by¢
przyjecie zasady, ze milczenie urzedu oznacza zgode. Gdyby na przyktad Urzad Nadzoru Budowlanego
nie zgtosit sprzeciwu w ciggu 30 od ztozenia wniosku o pozwolenie na uzytkowanie budynku, to
pozytywna decyzja wydawana bytaby automatycznie. Wprawdzie zasada ta wydaje sie radykalna, ale
w wielu panistwach, na przyktad w Niemczech i na Litwie (por. Doing Business 2011), z powodzeniem
jest stosowana, takze w procedurach zwigzanych z uzyskiwaniem pozwolenia na budowe.?

Ramka 2. Procedury administracyjne zwigzane z budowg i oddaniem do uzytku magazynu

Aby mdc zbudowaé, a potem wykorzystywaé budynek uzytkowy w Polsce, nalezy uzyskac szereg

® Warto zaznaczy¢, ze zasada ,,milczenie oznacza zgode” odnosnie uzyskiwania pozwolenia na budowe (ale nie
na uzytkowanie) zostata wprowadzona w zakwestionowanej przez Trybunat Konstytucyjny nowelizacji prawa
budowlanego z 2009 r. Zastrzezenia dotyczyty jednak nie samej tej zasady, ale niedostatecznego zabezpieczenia
w ustawie interesdw stron trzecich inwestycji budowlanych (np. sgsiadéw). Przy odpowiednim zmodyfikowaniu
przepiséw, reguta ,,milczenie oznacza zgode” wcigz mogtaby mieé zastosowanie.
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decyzji administracyjnych, co przecietnie zajmuje 311 dni, wymaga wykonania 32 czynnosci
urzedowych i poniesienia kosztéw w wysokosci okoto 122 proc. przecietnego rocznego dochodu per
capita. Przeprowadzenie procesu inwestycyjnego, oprécz przygotowania projektéw oraz samej
budowy, wymaga w szczegélnosci:

1. Uzyskania warunkéw podtaczenia do budynku medidw: elektrycznosci, wody i
telekomunikacji. Zajmuje to okoto 3 tygodni i wymaga kontaktu z trzema instytucjami;

2. Uzyskania map geodezyjnych oraz ich aktualizacji. W tym celu nalezy odwiedzi¢ stosowny
urzad oraz zatrudnic¢ licencjonowanego geodete do aktualizacji otrzymanych map. Zajmuje
to okoto dwdch tygodni i wymaga wydatkowania ok. 2 tys. PLN.

3. Uzyskania dokumentacji geotechnicznej, zawierajacej informacje o warunkach glebowych i
wodnych w miejscu posadowienia fundamentéw budynku. Sporzadzenie dokumentacji trwa
przecietnie ok. 3 tygodni i kosztuje ok. 10 tys. PLN.

4. Uzyskania akceptacji projektu budowlanego przez inspektora sanitarnego (Sanepid), straz
pozarng, specjaliste od BHP oraz zarzgdce drogi publicznej. Trwa to ok. 2 tygodni w czterech
rownolegtych procedurach.

5. Otrzymania pozwolenia na budowe. Jest to najbardziej czasochtonna procedura
administracyjna w catym procesie inwestycyjnym. Zgodnie z przepisami pozwolenie na
budowe powinno zosta¢ wydane w ciggu 65 dni, ale w praktyce trwa to znacznie dtuzej —
nawet okoto roku (przecietnie 180 dni).

6. Powiadomienia witadz gminy o rozpoczeciu budowy oraz zarejestrowanie dziennika
budowy.

7. Zawarcia umow na dostarczanie elektrycznosci, wody, telekomunikacji oraz odbioér sciekow
oraz odbycie inspekcji przez dostawcow (tgcznie 8 procedur administracyjnych).

8. Zawiadomienia o zakonczeniu budowy nastepujacych instytucji: inspektoratu ochrony
Srodowiska, Sanepidu, Panstwowej Inspekcji Pracy oraz Strazy Pozarnej, a nastepnie odbycie
z ich strony inspekcji. £tacznie wymaga to wykonania 8 czynnosci urzedowych i 2 tygodni.

9. Przeprowadzenia geodezyjnej inwentaryzacji powykonawczej oraz dostarczenie
zaktualizowanej mapy geodezyjnej do administracji geodezyjnej (2 procedury)

10. Uzyskania pozwolenia na uzytkowanie budynku, po uprzednim dostarczeniu licznych
dokumentdéw: dziennika budowy, protokotéw z inspekcji oraz dokumentéw od dostawcow
medidw. Przecietny czas oczekiwania na pozwolenie na uzytkowanie budynku trwa az 74
dni, mimo ze zgodnie z prawem czas ten nie powinien przekracza¢ 30 dni, a w trudniejszych
przypadkach 60 dni.

11. Odbycie inspekcji powykonawczej ze strony Gminnego Nadzoru Budowlanego.

Jak juz wspomniano, powaznym problemem jesli chodzi o procedury administracyjne towarzyszace
inwestycjom budowlanym jest ich wysoki koszt. Jego Zrédtem jest przede wszystkim praca
zewnetrznych ekspertéw: geodety opracowujgcego dokumentacje geotechniczng oraz specjalistéow w
zakresie zabezpieczen przeciwpozarowych oraz bezpieczenstwa i higieny pracy. Bardzo kosztowne
jest réwniez porozumienie z dostawcg elektrycznosci na podtaczenie budynku do sieci energetyczne;.
Optfata jest ustalona jako 25 proc. kosztéow pdiniejszego podtaczenia i w skomplikowanych
przypadkach moze wynosié¢ nawet kilkadziesigt tysiecy PLN. Trudno nie odnie$¢ wrazenia, ze wielkos¢
tych naktadow wynika z uprzywilejowanej pozycji, jakg cieszg sie eksperci budowlani oraz dostawcy
mediéw. Inwestor jest zmuszony skorzysta¢ z ich ustug, przy czym dysponuje niewielkim polem
manewru, jesli chodzi o ich wybdér. W zwigzku z tym eksperci mogg do pewnego stopnia narzucic¢
wysokie ceny swoich ustug. Rozwigzaniem mogtoby by¢ po pierwsze, sprawdzenie, czy wszystkie

POMOC TECH N I CZ NA PROJEKT WSPOLFINANSOWANY ZE SRODKOW

. . EUROPEJSKIEGO FUNDUSZU ROZWOJU REGIONALNEGO
NARODOWA STRATEGIA SPOJNOSCI

17



obecnie wymagane inspekcje i ekspertyzy s rzeczywiscie konieczne, a po drugie, zwiekszenie
konkurencji miedzy ekspertami budowlanymi, na przyktad poprzez otwarcie dostepu do zawodu.

3.2.3.Uzyskiwanie kredytu

Gdyby nie kredyt bankowy, zarowno obrotowy, jak i inwestycyjny, prowadzenie firm bytoby o wiele
trudniejsze, a ich rozwdj znacznie wolniejszy. Dostep do kredytu uzalezniony jest nie tylko od stopnia
rozwoju rynku finansowego, ale rowniez od istnienia odpowiednich regulacji zabezpieczajgcych
interes wierzycieli oraz dtuznikbw. Prawo powinno po pierwsze umozliwia¢ stworzenie jak
najszerszego rejestru historii kredytowych firm oraz oséb prywatnych. Im wiecej informacji taki
rejestr zawiera, nie tylko od instytucji finansowych, ale réwniez na przyktad dostawcéw medidw, tym
petniejsza jest informacja o wyptacalnosci okreslonego podmiotu. Po drugie, prawo powinno
umozliwia¢ ustanawianie jak najszerszej klasy zabezpieczen: aktywdéw ruchomych i nieruchomych,
biezgcych i przysztych, trwatych i nietrwatych.

Polska nalezy do panstw mogacych poszczycic¢ sie regulacjami umozliwiajgcymi szeroki i fatwy dostep
do kredytow dla firm i oséb prywatnych. W rankingu Doing Business 2011 zajeta w tej kategorii
wysokie 15 miejsce, najwyisze ze wszystkich subrankingdow, w jakich w tym roku zostata
sklasyfikowana. Tak dobry wynik jest przede wszystkim konsekwencjg dziatalnosci Biura Informacji
Kredytowej (BIK). Jest to instytucja zatozona przez konsorcjum polskich bankéw, gromadzaca i
udostepniajgca szeroki zakres informacji na temat historii kredytowych firm oraz oséb prywatnych.
Rejestr obejmuje obecnie zdecydowang wiekszos¢ klientéw instytucji finansowych, znaczgco
utatwiajgc ocene ich wiarygodnosci kredytowej. Stopniowe rozszerzanie dziatalnosci BIK, zaréwno co
do zakresu zbieranych informacji, jak i liczby objetych podmiotéw, spowodowato systematyczng
poprawe dostepnosci do kredytu w Polsce w ostatnich latach.” Nie byloby to mozliwe bez
odpowiednich regulacji w zakresie udostepniania i przekazywania danych osobowych. Wysokg note
(9 na 10 punktow) zdobyty takze polskie uregulowania prawne dotyczgce uprawnien dtuznikdw oraz
wierzycieli. Ci pierwsi majg zapewniong elastycznos¢ co do ustanawianych zabezpieczen kredytu.
Drudzy natomiast majg zabezpieczone prawo dochodzenia swoich roszczer,, mimo ze procedura
egzekucyjna jest bardzo czasochtonna i nieefektywna (dochodzenie naleznosci zostato opisane w
dalszej czesci raportu).

3.2.4.0chrona inwestorow

Jednym z podstawowych problemdéw zwigzanych z funkcjonowaniem przedsiebiorstw jest konflikt
intereséw miedzy witascicielami (udziatowcami) firmy a osobami, ktdre kierujg nig na co dzien. Ci
pierwsi zainteresowani sg dobrg kondycjg przedsiebiorstwa w dtugim okresie. Cztonkowie zarzadu
natomiast dgzg do zmaksymalizowania wtasnych zyskdw, co moze wchodzi¢ w konflikt z tym, co jest
najlepsze dla kierowanej przez nich firmy. Z tego punktu widzenia, waine jest zapewnienie
odpowiedniego tadu korporacyjnego definiujgcego prawa i obowigzki stron potencjalnego konfliktu
oraz wymuszajgcego przejrzysto$¢ dziatalnosci przedsiebiorstw. Miedzynarodowe badania

% Jeszcze w rankingu Doing Business 2007 Polska znajdowata sie dopiero na 65 miejscu pod wzgledem dostepu
do kredytu. Od tamtego czasu uregulowania prawne w tym obszarze nie zmienity sie istotnie, ale zauwazalny
jest wzrost zakresu rejestru informacji kredytowe;j.
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porownawcze w tym zakresie sg cyklicznie przeprowadzane w ramach raportéw Doing Business.
Analizie poddawane sg 3 wymiary tadu korporacyjnego: zakres wymaganej przez prawo jawnosci
transakcji zawieranych przez przedsiebiorstwa (1), zakres odpowiedzialno$ci menadzeréw (2) oraz
instrumenty prawne ochrony intereséw inwestoréw (3).

Ocena tadu korporacyjnego w Polsce na tle innych panstw jest relatywnie wysoka. Na szczegdlng
uwage zastuguje bardzo duza liczba instrumentéw prawnych, jakie pozostajg do dyspozycji
inwestorow dla ochrony swoich intereséw. Wysokie sg rowniez wymogi co do jawnosci transakcji
podejmowanych przez zarzad. W obu kategoriach Polska zanotowata lepsze noty niz inne panstwa
OECD. Z negatywng oceng spotkaty sie natomiast regulacje co do zakresu odpowiedzialnosci
menadzeréw przedsiebiorstw. Ogdétem, stopiert ochrony inwestoréw zostat oceniony na 6 punktéw
na 10 mozliwych, co pozwolito Polsce zajg¢ 44 miejsce w rankingu Doing Business 2011. Jest to dos¢
wysoka pozycja, ale jeszcze w trzy lata wczes$niej Polska zajmowata wyzsze - 33 miejsce. Zaniechanie
reform, szczegdlnie co do zwiekszenia odpowiedzialnosci menadzeréw, moze prowadzi¢ do dalszego
pogarszania sie wzglednej oceny ochrony inwestorow w Polsce.

Tabela 3. Ocena tadu korporacyjnego w wybranych panstwach w 2010 r.

Panstwo Stopien jawnosci Stopien Instrumenty prawne Indeks ochrony
transakcji (0-10) odpowiedzialnosci ochrony udziatowcéw inwestorow*
menadzerdw (0-10) (0-10)

Polska 7 2 9 6
Czechy 2 5 8 5
Stowacja 3 4 7 4,7
Wegry 2 4 7 4,3
Estonia 8 3 6 5,7
panstwa OECD 6 5,2 6,8 6

* Uwaga: indeks ochrony inwestoréw jest sredniq arytmetyczng indekséw znajdujqcych sie w kolumnach po lewej stronie.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie raportu Doing Business 2011.

3.2.5.Uiszczanie podatkow

Waznym elementem otoczenia regulacyjnego przedsiebiorstw jest system podatkowy. Aby nie
generowat on nadmiernego obcigzenia administracyjnego, powinien by¢é przejrzysty oraz
nieskomplikowany, tak aby zminimalizowa¢ ryzyko btedéw przy obliczaniu naleznych podatkéw oraz
czas, jaki trzeba poswiecié na ich optacenie. Ponadto, stawki podatkowe powinny byé mozliwie niskie,
aby w jak najmniejszym stopniu spowalniaty rozwdj przedsiebiorstw oraz nie zachecaty do

prowadzenia dziatalnosci w szarej strefie.

Polska nalezy do panstw wyrdzniajgcych sie raczej negatywnie pod wzgledem jakosci systemu
podatkowego. W rankingu Doing Business 2011 znalazta sie dopiero na 121 miejscu wsrod 183
panstw. Wprawdzie stawki podatkowe w Polsce sg zblizone do obowigzujgcych w krajach
rozwinietych, ale czas, jaki trzeba poswieci¢ na obliczenie, optacenie oraz udokumentowanie
wszystkich podatkéw w przedsiebiorstwie wynosi okoto czterdziestu dni roboczych i jest o potowe
dtuzszy niz przecietnie w panistwach OECD. Jest to skutkiem przede wszystkim duzej liczby ptatnosci,
jakie przedsiebiorstwa muszg uiszcza¢ w ciggu roku. Chodzi przede wszystkim o comiesieczne wptaty
podatkéw CIT oraz VAT (razem 24 z 29 ptatnosci).
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Tabela 4. Obcigzenia biurokratyczne zwigzane z ptaceniem podatkéw przez mate i s$rednie
przedsiebiorstwa w wybranych panstwach w 2010 r.

Panstwo Liczba pfatnosci w ciggu taczny czas potrzebny na | tgczna stawka podatkowa
roku* optacenie podatkow (w od przedsiebiorstw
godzinach)
Polska 29 325 42,3
Czechy 12 557 48,8
Stowacja 31 257 48,7
Wegry 14 277 53,3
Estonia 7 81 49,6
panstwa OECD 14,2 199,3 43,0

* Uwaga: Jesli dany podatek mozna optacic w catosci drogq elektroniczng, wraz z mozliwosciq przestania zwigzanych z tym
dokumentow, to niezaleznie od tego ile razy w roku nalezy go uiscic, jest on traktowany jako pojedyncza ptatnosc.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie raportu Doing Business 2011.

W ciggu ostatnich 4 lat przeprowadzono w Polsce szereg reform majgcych na celu usprawnienie
systemu podatkowego. W latach 2007-2008 zmniejszono sktadke rentowg optacang przez
pracodawcow. Systematycznie upraszczany jest réwniez sposdb odprowadzania podatku VAT.
Zmiany te spowodowaty wprawdzie awans Polski w odpowiednim rankingu Doing Business
(przesuniecie z miejsca 148 w 2010 r. na 121 w 2011 r.), ale nie byt on znaczacy. Jest to konsekwencjg
sposobu liczenia pfatnosci podatkowych przez ekspertéw Banku Swiatowego. Jeéli dany podatek
mozna uisci¢ i rozliczy¢ w petni za posrednictwem Internetu, to jest on traktowany jako jedna
ptatnos¢, niezaleznie od tego jak czesto w skali roku trzeba go odprowadzaé. Gdyby przedsiebiorcy
dziatajgcy w Polsce mogli w ten sposéb w petni rozliczy¢ podatek VAT i CIT, to nie tylko oszczedziliby
czas, ale réwniez zmniejszytaby sie znaczgco odnotowywana liczba ptatnosci w systemie
podatkowym. W konsekwencji pozycja Polski w rankingu Doing Business ulegtaby duzej poprawie.

3.2.6.Egzekwowanie kontraktow

Dochodzenie naleznosci od nieuczciwych, badZz niewyptacalnych kontrahentéw jest procesem
trudnym i dtugotrwatym, poniewaz wymaga zaangazowania organdéw wymiaru sprawiedliwosci w
celu nalezytego zabezpieczenia interesow obydwu stron sporu. Proces ten powinien by¢ jednak
mozliwie szybki i efektywny, aby jak najbardziej utatwi¢ prowadzenie dziatalnosci gospodarcze;.
Zgodnie z raportem Doing Business 2011 Polska nie wyrdznia sie pozytywnie pod tym wzgledem.
Wprawdzie koszt egzekucji naleznosci jest relatywnie niski i wynosi ok. 12 proc. kwoty roszczenia (w
panstwach OECD jest to Srednio 19,2 proc.), ale juz przecietny czas trwania postepowania wynosi az
830 dni i znaczaco przekracza standardy panstw rozwinietych, w ktérych odbywa sie to srednio w
ciggu 507 dni. W efekcie, Polska zajeta dopiero 77 miejsce na 183 kraje w odpowiednim rankingu
Doing Business 2011.

Jedyna istotna poprawa pozycji Polski pod wzgledem efektywnosci dochodzenia naleznosci nastgpita
w 2007 r. (raport Doing Business 2008) w wyniku wprowadzenia reformy funkcjonowania
komornikéw sgdowych. Wczesniej istniaty silne bariery dostepu do zawodu. Nowi komornicy mogli
by¢ powotywani jedynie decyzjg ministra sprawiedliwosci na wniosek prezesa sgdu rejonowego po
konsultacji z krajowag radg komorniczg. W efekcie liczba komornikdéw byta bardzo ograniczona.
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Ponadto dysponowali oni faktycznym monopolem terytorialnym, zas ceny za ich ustugi byty
regulowane. Brak konkurencji sprawiat, ze egzekucja dtugu po prawomocnym wyroku sgdu trwata az
180 dni (najdtuzej w Europie pomijajagc Witochy) i byta bardzo kosztowna. Dopiero w 2007 r.
zliberalizowano omawiane przepisy. Odtgd nowi komornicy sg powotywani suwerenng decyzjg
ministra sprawiedliwosci. Ponadto zniesiony zostat monopol terytorialny (za wyjatkiem egzekucji z
nieruchomosci) oraz umozliwiono konkurencje cenowg, chociaz wytgcznie w odniesieniu do kosztéw
zmiennych (np. podrdzy), a nie prowizji. Mimo potowicznosci reformy (konkurencja miedzy
komornikami wcigz jest niewielka, zas o ich liczbie decyduje nie rynek, a decyzja ministra) czas
egzekucji komorniczej ulegt skréceniu do 30 dni, co przetozyto sie na skrdcenie catego procesu
dochodzenia naleznosci z 980 do 830 dni. Wcigz jednak jest to okres zbyt dtugi. Dalsze reformy
powinny koncentrowaé sie na usprawnianie dziatalnosci sadéw gospodarczych, ktére mimo
stosunkowo wysokich naktadéw i zatrudnienia sg wyjgtkowo mato efektywne (por. FOR, 2010).

3.2.7.Zamykanie dziatalnosci gospodarczej

Istotg gospodarki rynkowej jest selekcja przedsiebiorstw w toku nieustannej konkurencji o wzgledy
konsumentéw. Z tego punktu widzenia wazna jest nie tylko swoboda rozpoczynania dziatalnosci
gospodarczej przez nowych uczestnikdbw rynku, lecz takze sprawne mechanizmy likwidacji
nierentownych przedsiebiorstw. Proces bankructwa powinien przebiega¢ mozliwie szybko, ale
rowniez w taki sposdb, zeby wierzyciele oraz akcjonariusze upadajgcej firmy mogli odzyskaé jak
najwiekszg cze$¢ swojego majatku. Jesli przyczyng bankructwa jest jedynie brak ptynnosci finansowe;j,
a sama dziatalno$¢ operacyjna przedsiebiorstwa pozostaje rentowna, to do uzdrowienia sytuacji
czesto wystarcza restrukturyzacja dtugu (wydituzenie okresu zapadalnosci, zmiana struktury
zobowigzan). W wielu przypadkach konieczna jest takze reorganizacja samego przedsiebiorstwa,
sprzedaz czesci majatku, zmniejszenie zatrudnienia oraz zamkniecie przynoszacych straty dziatow.
Petna fizyczna likwidacja bankrutujgcej firmy to ostatecznos¢, ale jesli jest konieczna to powinna by¢
przeprowadzona bez zbednej zwtoki.

W zwigzku z tym jakos$¢ procedur upadtosciowych oceniana jest przez pryzmat dwéch kryteriéw. Po
pierwsze, powinny one umozliwiaé i utatwia¢ (w miare mozliwosci bez posrednictwa sadu) zawarcie
porozumienia miedzy wierzycielami a przedsiebiorstwem w celu restrukturyzacji dtugu. Po drugie,
jesli takie porozumienie nie wystarczy, to osoba wyznaczona przez sgd do zarzadzania
przedsiebiorstwem postawionym w stan upadtosci (nadzorca sgdowy, zarzadca lub syndyk) powinna
miec - poprzez odpowiedni system bodZzcow - motywacje do tego, zeby postepowanie upadtosciowe
przeprowadzi¢ mozliwie szybko i z jak najmniejszg szkodg dla wierzycieli. Wysoki wskaznik
odzyskiwania naleznosci w razie bankructwa przedsiebiorstwa stanowi gwarancje, ze wierzyciele
odzyskajg duzg czes$¢ swojego majatku w razie niepomysinych okolicznosci. Ryzyko, ktére ponosza
jest mniejsze, a tym samym koszty udzielania pozyczek réwniez malejg. Innymi stowy, efektywnos¢
postepowan upadtosciowych przektada sie na wzrost dostepnosci kapitatu dla przedsiebiorstw, co z
kolei nie pozostaje bez wptywu na rozwdéj gospodarczy.

Poréwnujac funkcjonowanie procedur upadtosciowych w réznych panstwach, rozwigzania przyjete w
Polsce nalezy uznaé za mato efektywne. Sg one bardzo kosztowne, trwajg dtugo (przecietnie ok.
trzech lat), a odzyskany w ich drodze majatek stanowi $rednio jedynie ok. 31 proc. roszczen
wierzycieli (patrz Tabela 5). Odsetek ten jest zaskakujgco maty nie tylko w poréwnaniu do Sredniej w
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panstwach rozwinietych (OECD), ale réwniez w stosunku do wskaznika odzyskania naleznosci w
niektérych panstwach regionu, np. w Czechach oraz na Stowacji. W konsekwencji, Polska zajmuje
dopiero 81 miejsce w odpowiednim rankingu Doing Business i pozycja ta utrzymuje sie od lat na
praktycznie tym samym poziomie.

Tabela 5. Efektywnos¢ postepowan upadtosciowych w wybranych panstwach w 2010 r.

Panstwo Wskaznik odzyskania nalez- | Czas postepowania Koszt postepowania (jako
nosci (jako proc. roszczen) | (liczba lat) proc. majatku firmy)

Polska 31,3 3,0 20

Czechy 55,9 3,2 17

Stowacja 55,3 4,0 18

Wegry 37,9 2,0 15

Estonia 35,5 3,0 9

panstwa OECD 69,1 1,7 9,1

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie raportu Doing Business 2011.

Niska efektywnos¢ postepowan upadtosciowych w Polsce wynika w duzej mierze z uprzywilejowanej
pozycji syndykéw jako funkcjonariuszy publicznych. Po pierwsze, dostep do tego zawodu jest
ograniczony (potrzebna jest specjalna licencja). Po drugie, zaréwno przyporzgdkowanie syndyka do
danej sprawy, jak i ustalenie jego wynagrodzenia pozostaje catkowicie w gestii sgdu. Sytuacja ta jest o
tyle niewtasciwa, ze syndyk reprezentuje interes wierzycieli a nie wymiaru sprawiedliwosci.’® Ci
pierwsi jednak nie majg praktycznie zadnego wptywu na dziatalnos¢ syndyka, w zwigzku z czym nie
ma on bodzcow do tego, by jak najszybciej i jak najskuteczniej zamykaé prowadzone przez siebie
sprawy.'’ Rozwigzaniem tego problemu mogtaby staé¢ sie reforma przenoszaca znaczng czesé
odpowiedzialnosci za postepowanie upaditosciowe z wymiaru sprawiedliwosci na wierzycieli.
Zadaniem sadéw bytoby jedynie nadzorowanie prawidtowosci catego procesu (np. wtasciwej
kolejnosci zaspokajania roszczen). Wierzyciele za$ byliby odpowiedzialni za zatrudnienie syndyka oraz
ustalenie jego wynagrodzenia. Dzieki temu syndycy musieliby ze sobg konkurowac i mieliby bodzce
do zwiekszania efektywnosci postepowan upadtosciowych. Alternatywg jest powigzanie
wynagrodzenia syndykéw z osigganym przez nich wskaznikiem odzyskania naleznosci. Nalezy przy
tym podkreslic, ze prawo powinno dopuszcza¢, a nawet promowac pozasagdowe zawieranie
porozumien miedzy wierzycielami a upadajgcym przedsiebiorstwem. Postepowanie z udziatem
syndyka nalezy traktowac jako ostatecznosé (por. raport Doing Business 2011).

10 Zybertowicz i Pilitowski (2008) zwracajg réwniez uwage na to, ze bliskie powigzanie syndykéw z sedziami
rodzi niepotrzebne ryzyko pojawienia sie tzw. pogoni za rentg polityczng — zjawiska bliskiego korupcji.

" Ten sam problem dotyczy postepowan upadtosciowych bez likwidacji majatku przedsiebiorstwa, w ktérych
zamiast syndyka powotywani sg nadzorcy sadowi, zarzadcy lub zarzadcy przymusowi.
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4. Kultura rzadzenia

Trzecim elementem dobrego rzadzenia, oprdocz efektywnosci administracji publicznej oraz jakosci
otoczenia regulacyjnego, jest sposéb w jaki sprawowana jest wtadza. Planowanie i realizacja zadan
publicznych powinny przebiega¢ przy wspdtudziale spoteczenstwa: przedsiebiorstw, organizacji
pozarzagdowych oraz obywateli. Aby byto to mozliwe, administracja publiczna musi informowac¢ o
swoich dziataniach, konsultowac je oraz realizowa¢ we wspotpracy z partnerami spotecznymi. W
dalszej czesci rozdziatu przeanalizowane zostang trzy wyznaczniki wysokiej kultury sprawowania
wiladzy, a wiec zaufanie obywateli do instytucji publicznych, wspdtpraca miedzy urzedami a
organizacjami pozarzgdowymi oraz podatno$¢ administracji publicznej na korupcje.

4.1.Poziom zaufania do instytucji publicznych

Jednym z podstawowych aspektéw kultury rzadzenia jest wizerunek instytucji publicznych wsréd
obywateli, w szczegdlnosci czy sg one postrzegane jako sprawne i godne zaufania. Sprawnos¢
administracji publicznej, takze w oczach jej interesariuszy, zostata omdwiona w pierwszej czesci
niniejszego raportu. Dalsza cze$¢ rozdziatu poswiecona bedzie zaufaniu bedgcemu fundamentem
wspotpracy w rozwigzywaniu problemdéw spotecznych. Badania opinii publicznej w tym zakresie
cyklicznie prowadzone s3 przez Centrum Badania Opinii Spotecznej. Analizujgc ich wyniki nalezy wzigc
pod uwage, ze Polacy sg jednym z najbardziej nieufnych narodéw w stosunku do jakichkolwiek oséb
oraz instytucji spoza najblizszego kregu rodziny oraz znajomych (ESS Round 4 - 2008). Relatywnie
najwiekszym zaufaniem (ponad 80 proc. ankietowanych) niezmiennie cieszg sie organizacje
charytatywne: Wielka Orkiestra Swigtecznej Pomocy, Caritas oraz Polska Akcja Humanitarna. Spoéréd
instytucji panstwowych wysokim zaufaniem obdarzane sg przede wszystkim sity porzagdkowe: wojsko
i policja. Nastepne w kolejnosci sg instytucje miedzynarodowe: Unia Europejska, Organizacja
Naroddéw Zjednoczonych i Sojusz Pétnocno-Atlantycki (NATO). Dopiero po nich w hierarchii zaufania
lokujg sie krajowe organy witadzy, najpierw lokalne instytucje samorzadowe (55 proc.), sady (44
proc.) a nastepnie kolejno: urzednicy administracji publicznej (42 proc.), rzad (31 proc.) oraz Sejm i
Senat (21 proc.). Niepokojace jest to, ze w przypadku trzech ostatnich, respondenci czesciej deklarujg
brak zaufania niz gotowo$¢ do jego okazania. Nalezy zarazem podkresli¢, ze poziom zaufania do
urzednikéw administracji publiczne] jest obecnie nizszy jedynie o 3 pkt. proc. od zaktadanego na 2010
r. w Strategii Rozwoju Kraju 2007-2015. Szczegétowe wyniki badarn CBOS zostaty przedstawione na
ponizszym wykresie.
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Wykres 7. Odsetek pozytywnych odpowiedzi na pytanie o to, czy dana instytucja jest godna
zaufania, w latach 2002-2010
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych CBOS (2010)

Analizujgc zmiany, jakim podlegato zaufanie spoteczne miedzy 2002 a 2010 r., mozna zauwazy¢
pewien wyrazny cykl, wspdlny dla praktycznie kazdej instytucji publicznej. Na poczatku poziom
zaufania dla poszczegdlnych podmiotow byt dos¢ wysoki, nastepnie zmalat, po czym przez kolejne
dwa lata rést (osiggajac szczyt w roku 2008), by w 2010 r. wrdci¢ do poziomu z roku 2004. Warto
zwroci¢ uwage, ze wzgledne pozycje badanych instytucji nie ulegly istotnej zmianie. Sugeruje to
istnienie pewnej trwatej hierarchii miedzy nimi w oczach obywateli. Wyzej cenione sg instytucje
oddalone od tzw. wielkiej polityki: wojsko, policja, sady, wtadze lokalne. Centra wtadzy polityczne;j:
rzad i obie izby parlamentu postrzegane sg wyraznie mniej przychylnie. Wobec generalnie duzej
podejrzliwosci, z jakg podchodzg do siebie Polacy, trudno powiedzie¢ na ile zaufanie jakim obdarzajg
instytucje publiczne jest wysokie, czy niskie. Jedynym tak naprawde pozytywnym zjawiskiem, jakie
mozna wskazaé jest to, ze zaufanie do urzednikdw administracji publicznej jest obecnie wyzsze niz
przed 2008 r. i zarazem zblizone do zaktadanego w Strategii Rozwoju Kraju 2007-2015 .

4.2. Wspolpraca z organizacjami pozarzadowymi

Podstawowym elementem spoteczenstwa obywatelskiego s organizacje pozarzgdowe. Nazywane
zwyczajowo trzecim sektorem wypetniajg luke miedzy organami panstwa a przedsiebiorstwami
dziatajgcymi na rynku. Powstajg z oddolnej inicjatywy prywatnych oséb i czesto za prywatne
pienigdze, ale nie dziatajg dla zysku, tylko dla realizacji waznych celéw spotecznych: szerzenia
edukacji, walki z biedg, promowania aktywnego trybu zycia, dbania o wysokg jakos$¢ przestrzeni
publicznej, itp. Organizacje pozarzagdowe sg jednym z najwazniejszych partneréw dla administracji
publicznej. Wynika to stad, ze po pierwsze zgodnie z zasadg pomocniczosci problemy spoteczne
powinny by¢ rozwigzywane na mozliwie najnizszym poziomie organizacji. Jesli dany problem ma
zasieg lokalny i nie jest skomplikowany, to powinien by¢ rozwigzany lokalnie, najlepiej wtasnymi
sitami spotecznosci. Interwencja publiczna jest uzasadniona tylko jesli dana spotecznos¢ z jakiegos
powodu sobie nie radzi. Po drugie, pewne zadania publiczne mogg by¢ wykonane efektywniej przez

POMOC TECH N ICZ NA PROJEKT WSPOLFINANSOWANY ZE SRODKOW

. . EUROPEJSKIEGO FUNDUSZU ROZWOJU REGIONALNEGO
NARODOWA STRATEGIA SPOJNOSCI

24



organizacje pozarzgdowe niz przez administracje publiczng. Czesto dysponujg one bowiem
wyjatkowo zmotywowang kadrg oraz doktadniejszymi informacjami o potrzebach spotecznych.

W ciggu ostatnich kilku lat systematycznie prowadzi sie w Polsce dziatania zachecajace do
podejmowania wspodtpracy miedzy administracjg publiczng a instytucjami trzeciego sektora.
Pierwszym krokiem w tym kierunku byta uchwalona w 2003 r. Ustawa o dziatalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie. Jej najbardziej widocznym elementem byto wprowadzenie mozliwosci
przekazywania jednego procenta odprowadzanych podatkéw dochodowych wybranej organizacji
pozytku publicznego. Dla rozwoju trzeciego sektora co najmniej rdwnie wazne byto takze to, ze
ustawa uregulowata wzajemne relacje z administracjg publiczng, w szczegdlnosci wprowadzata
wymog uchwalania przez samorzady (rade gminy, powiatu, sejmik wojewddztwa) rocznych
programow wspotpracy z organizacjami pozarzagdowymi oraz usankcjonowata zlecanie im zadan
publicznych. W 2005 r. uchwalono Strategie Wspierania Rozwoju Spoteczeristwa Obywatelskiego na
lata 2007-2013, a w 2008 r. Strategie Wspierania Rozwoju Spoteczeristwa Obywatelskiego 2009-
2015. Oba dokumenty sg do siebie bardzo zblizone i przewidujg realizacje szeregu dziatan w zakresie
rozwoju trzeciego sektora, w szczegdlnosci promowanie aktywnosci obywatelskiej, rozbudowe
infrastruktury organizacji pozarzadowych, zwiekszenie przejrzystosci administracji publicznej oraz
rozwdj przedsiebiorczosci spotecznej. W ramach Strategii Wspierania Spoteczeristwa Obywatelskiego
2009-2015 sformutowano réowniez szereg wskaznikéw, ktérych realizacja w 2015 ma by¢ kryterium
powodzenia tego dokumentu. Wartosci docelowe tych wskaznikéw zostaty jednak ustalone jedynie
nieznacznie powyzej wartosci bazowych z 2006 r.,, w zwigzku z tym wiekszos$¢ tych wskaznikéw
zostatfa juz osiggnieta (np. odsetek urzedéw z uchwalonym programem wspodtpracy z organizacjami
pozarzagdowymi) lub nawet przekroczona (odsetek podatnikéw korzystajacych z mechanizmu 1 %).
Sugeruje to, ze cele Strategii Wspierania Rozwoju Spoteczeristwa Obywatelskiego 2009-2015 zostaty
sformutowane w sposdb zbyt mato ambitny i powinny by¢ zaktualizowane. Z drugiej strony, poniewaz
mija dopiero trzeci rok obowigzywania tego dokumentu, jest jeszcze za wczesnie, by ocenic jej wptyw
na jakosc¢ spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce.

Funkcjonowanie Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie od samego poczatku
obowigzywania byto systematycznie monitorowane przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej
oraz niezalezne os$rodki badawcze (np. Instytut Spraw Publicznych, Stowarzyszenie Klon/Jawor).
Badania te prowadzone sg w oparciu o ankiete rozsytang do praktycznie wszystkich urzeddéw
centralnych i samorzgdowych w Polsce. Wyniki sugerujg, ze administracja publiczna w do$¢ szerokim
zakresie wspotpracuje z organizacjami pozarzgdowymi. Ok. 90 proc. urzedéw regularnie opracowuje
roczne programy wspotpracy z organizacjami pozarzagdowymi, czesto (w 2/3 przypadkéw) po
przeprowadzeniu wzajemnych konsultacji (Klon/Jawor 2011). Jedynie w cze$ci gmin wiejskich takie
plany nie sg uchwalane, co moze wynikac z niskiej aktywnosci spoteczenstwa obywatelskiego na ich
obszarze. Przewazajgca wiekszos¢ badanych urzedéw (71,4 proc. w 2008 r.) deklaruje wspotprace
zarowno finansowg, jak i pozafinansowg z organizacjami pozarzgdowymi (Wykres 8). Do
niepodejmowania jakiejkolwiek kooperacji z trzecim sektorem w 2008 r. przyznawato sie ok. 7 proc.
urzeddw i odsetek ten byt o potowe nizszy niz 3 lata wczesniej. Jesli chodzi o wspodtprace finansowa,
to petne powierzanie zadan publicznych nalezato do rzadkosci (Wykres 9). Znacznie czesciej
wybierang formuta byto wsparcie organizacji pozarzagdowych w realizacji wtasnych zadan. Wielkos$¢
srodkéw przeznaczanych na wspétprace finansowg z trzecim sektorem cechowata sie duzig
zmiennoscig. Wynika to stad, ze srodki te pochodzg w duzej mierze z funduszy strukturalnych Unii
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Europejskiej, ktérych wydatkowanie skumulowato sie w 2007. Jesli chodzi o rodzaje zadan, jakie
najczesciej byty przedmiotem wspétpracy finansowej miedzy administracjg publiczng a organizacjami
pozarzagdowymi, to dominowato upowszechnianie sportu i rekreacji, propagowanie kultury, sztuki i
dziedzictwa narodowego, promocja zdrowia i jego ochrona, a takze pomoc spoteczna, wspieranie
wypoczynku dzieci i mtodziezy oraz pomoc osobom niepetnosprawnym (Wykres 10). Ze wzgledu na
sposéb finansowania, zadania te w duzej mierze pokrywajg sie z priorytetami i dziataniami
programow operacyjnych wdrazanych ze srodkéw Unii Europejskie;j.

Wykres 8. Urzedy administracji publicznej wg Wykres 9. Wydatki urzedéw administracji
form wspotpracy z organizacjami publicznej w ramach wspétpracy finansowej z
pozarzadowymi, w latach 2005-2008 organizacjami pozarzagdowmi, lata 2006-2008
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie sprawozdari z funkcjonowania ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i
wolontariacie (http://www.pozytek.qov. o)

Wspdtpraca pozafinansowa z organizacjami pozarzgdowymi definiowana jest bardzo szeroko.
Zaliczanych sg do niej cztery kategorie dziatan:

1. Informowanie partneréw spotecznych o dziataniach podejmowanych przez administracje
publiczng okreslonego szczebla. Forma komunikacji moze by¢ dowolna: od wywieszenia
informacji w gablocie w urzedzie, przez zamieszczenie jej na stronie internetowej az po
organizacje regularnych spotkan z przedstawicielami trzeciego sektora.

2. Konsultowanie dokumentéw strategicznych oraz podejmowanych dziatah z organizacjami
pozarzagdowymi.

3. Tworzenie wspdlnych zespotéw o charakterze doradczym oraz inicjatywnym. Zespoty takie
sg najbardziej stabilng i efektywng formg komunikacji urzedéw administracji publicznej z
organizacjami pozarzgdowymi.

4. Inne formy wspdtpracy, na przyktad udostepnianie organizacjom pozarzgdowym
nieruchomosci na preferencyjnych warunkach, promowanie realizowanych przez nie
inicjatyw albo pomoc organizacyjna.

Zgodnie z wynikami monitoringu ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego za rok 2008, wspdtpraca
pozafinansowa podejmowana przez administracje publiczng z organizacjami pozarzadowymi
przyjmowata bardzo zréinicowany charakter. Dominujgca wiekszo$¢ urzeddw informowata

2 Na wykresach nie uwzgledniono Sprawozdania z funkcjonowania ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i
wolontariacie 2004, gdyz zostato ono przeprowadzone przy uzyciu innej, nie w petni poréwnywalnej metodologii
niz analogiczne dokumenty z pdzniejszych lat. Nie uwzgledniono réwniez danych za rok 2009, gdyz
odpowiednie sprawozdanie przyjmujgc stan na 20.04.11 nie byto jeszcze dostepne.
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partnerdw spotecznych o swoich dziataniach, cho¢ juz nieco rzadziej je konsultowata (Wykres 11). W
prawie potowie z nich dziataty wspdlne zespoty doradcze. 57,8 proc. urzedow zadeklarowata réwniez
inne formy wspdtpracy z organizacjami pozarzagdowymi. Do rzadkosci (1,3 proc. urzedéw) nalezato
natomiast udostepnianie im nieruchomosci na preferencyjnych warunkach.

Wykres 10. Kierunki wsparcia finansowego Wykres 11. Formy wspoétpracy niefinansowej
organizacji pozarzagdowych w 2008 r. prowadzonej przez urzedy administracji
publicznej w 2008 r.
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Uwaga: procenty nie sumujq sie do 100, poniewaz respondenci mogli wskazywac wiecej niz jedng odpowiedz.

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie Sprawozdania z funkcjonowania ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i
wolontariacie za 2008 r. (http://www.pozytek.qgov.pl)

Przedstawione dane, zaréwno dotyczace wspodtpracy finansowej, jak i pozafinansowej, stosunkowo
niewiele modwig o rzeczywistych relacjach miedzy administracjg publiczng a organizacjami
pozarzagdowymi. Faktem jest, ze od 2004 r. trzeci sektor w Polsce bardzo sie rozwinat, nie tylko w
aspekcie ilosciowym, lecz takze jakosSciowym. Byto to w duzej mierze nastepstwem wejscia w zycie
Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie. Niemniej istotnym czynnikiem rozwoju
trzeciego sektora byto wejscie Polski do Unii Europejskiej i uzyskanie dostepu do funduszy
strukturalnych. Srodki te umozliwity na szerszg skale przekazywanie zadar publicznych organizacjom
pozarzadowym oraz finansowe wspieranie ich dziatalnosci. Na ile jednak wspodtpraca miedzy
administracjg publiczng a trzecim sektorem ma charakter partnerski pozostaje kwestig otwartg. Nie
wystarczy, aby urzedy informowaty partneréw spotecznych o swoich dziataniach, ani nawet aby
prowadzity konsultacje aktdw prawnych. Wazna jest rdwniez jakos¢ wzajemnych relacji, ktérg trudno
zmierzy¢ w badaniach ankietowych. Docelowy model powinien wygladac¢ tak, ze administracja
publiczna wspdlnie z organizacjami pozarzgdowymi rozwigzujg problemy lokalnych i regionalnych
spotecznosci korzystajac wzajemnie ze zdobytej wiedzy, doswiadczenia oraz srodkdéw finansowych.
Na pewno realizowane obecnie dziatania przewidziane w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i
wolontariacie stanowig krok w dobrym kierunku.

4.3.Podatnosc¢ polskiej administracji na korupcje

Jednym z najwazniejszych czynnikdéw wptywajgcych na wizerunek administracji publicznej jest jej
podatnos¢ na korupcje. Wyrdzniane sg co najmniej 3 postaci, jakie moze ona przyjmowac:
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1. Przekupstwo, czyli przyjmowanie przez urzednikédw korzysci majgtkowych w zamian za wydanie
(badz przyspieszenie wydania) potrzebnej decyzji administracyjnej. Ten rodzaj korupcji dotyczy
na ogdt administracji nizszego szczebla.

2. Wykorzystanie wtadzy publicznej dla prywatnych celdw, na przyktad poprzez sprzeniewierzenie
majatku publicznego, nepotyzm, badZ zwigzki o charakterze klientelistycznym. Tego typu
korupcja odbywa sie przewaznie w administracji sredniego szczebla.

3. Korupcja polityczna, polegajgca na tym, Ze zorganizowane grupy interesu uzyskujg wptyw na
najwyzsze szczeble wtadzy, aby przeforsowaé korzystne dla siebie uregulowania prawne.

Wszystkie przedstawione rodzaje korupcji sg szkodliwe dla zycia gospodarczego, gdyz zwiekszajg
koszt i ryzyko zwigzane z prowadzeniem biznesu zmniejszajagc w ten sposéb stope inwestycji (por.
Mauro, 1995). Dlatego wazne jest, aby przeciwdziata¢ korupcji poprzez ograniczenie dyskrecjonalnej
wtadzy urzednikéw (na rzecz jawnych i anonimowych procedur), promowanie standardéw dobrego
rzgdzenia oraz zapewnianie przejrzystosci procesu legislacyjnego.

Istnieje wiele miedzynarodowych badan nad dotkliwoscig korupcji w poszczegdlnych panstwach
Swiata. Poniewaz jest ona zjawiskiem co do zasady nieobserwowalnym, badania te opierajg sie
przewaznie na opiniach ekspertow, przedsiebiorcéw i oséb indywidualnych. Aby utatwié interpretacje
wynikéw, na ich podstawie w ramach projektu Banku Swiatowego Worldwide Governance Indicators
opracowywany jest pojedynczy wskaznik kontroli korupcji. Jego wartos¢ odzwierciedla zasieg
wszystkich wymienionych wczeéniej pozioméw korupcji w danym panstwie.”* Najwyzsze oceny
(przekraczajgce wartosé 2) w tym zakresie systematycznie uzyskujg kraje Skandynawii: Szwecja, Dania
i Finlandia. Wysokim poziomem wskaznika kontroli korupcji cieszg sie réwniez panstwa bogate, o
dtugiej i stabilnej tradycji demokratycznej, takie jak Stany Zjednoczone, Wielka Brytania, Niemcy,
badz Francja. Nowe kraje cztonkowskie Unii Europejskiej zdobywajg na ogdt wyraznie nizsze noty.

Wykres 12. Wskaznik kontroli korupcji wg Banku Swiatowego w Polsce, Czechach, Stowacji,
Wegrzech i Estonii, w latach 1998-2009
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie bazy danych Worldwide Governance Indicators Banku Swiatowego

B Wskaznik kontroli korupcji, podobnie jak pozostate wskazniki opracowywane w ramach Worldwide

Governance Indicators wystandaryzowany jest w przedziale od -2,5 do 2,5, przy czym im wyzsza wartos¢, tym
nizszy zasieg korupcji w danym kraju.
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Polska przez dtugi czas byta postrzegana jako panstwo, w ktédrym korupcja jest duzym problemem.
Poczawszy od 2006 r. opinia ta systematycznie zmienia sie na korzys¢ (Wykres 12). W 2009 r.
wskaznik kontroli korupcji wg Banku Swiatowego osigghal w Polsce warto$é 0,483, co byto 16
wynikiem w Unii Europejskiej i zarazem trzecim najwyzszym wsrdd nowych panistw cztonkowskich
(po Estonii, Malcie i Cyprze). Wyrazng poprawe sytuacji w Polsce pod wzgledem poziomu korupcji
potwierdza rdéwniez drugi szeroko uznawany wskaznik, jakim jest indeks percepcji korupcji,
opracowywany przez ekspertdw Transparency International (Wykres 13). Indeks ten
wystandaryzowany jest w przedziale <0;10>, przy czym im wyzsza wartos¢, tym mniejszy zasieg
korupcji w danym panstwie. Polska nigdy nie wypadata korzystnie w sSwietle indeksu percepcji
korupcji. Od poczatku pomiaréw w 1998 r. az do 2009 r. jego warto$¢ ani razu nie przekroczyta
poziomu 5, czyli potowy mozliwych do zdobycia punktéw. Najnizszg note: 3,4 pkt. Polska otrzymata w
2006 r. Od tamtego czasu jednak wartos¢ indeksu systematycznie poprawia sie osiggajgc w 2010 r.
najwyzszy w historii poziom 5,3 pkt. Byta to najszybsza poprawa wynikow sposrdd wszystkich panistw
Unii Europejskiej w tym okresie. Nalezy przy tym podkresli¢, ze wynik ten jest nieznacznie wyzszy od
zaktadanego w Strategii Rozwoju Kraju 2007-2015 (zgodnie z tym dokumentem, wskaznik ten miat w
2010 r. osiggnac wartosé: 5, zas w 2015: 6).

Wykres 13. Indeks Percepcji Korupcji (CPl) Transparency International w Polsce, Czechach,
Stowacji, Wegrzech i Estonii w latach 1998-2010
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Transparency Internatnial

Zauwazalne w ciggu minionych 4 lat ograniczenie zjawiska korupcji nastgpito najprawdopodobniej
pod wptywem dwodch czynnikéw. Pierwszym jest uchwalenie i wdrozenie przez Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych i Administracji wieloletniego Programu Zwalczania Korupcji (2002). W pierwszym
etapie jego realizacji (2002-2004) skoncentrowano sie na zmianie przepisow prawnych, w
szczegblnosci ustawy o zamowieniach publicznych, tak aby wyeliminowaé wadliwe rozwigzania
legislacyjne moggce sprzyjac¢ dziataniom korupcyjnym. W ramach drugiego etapu realizacji strategii
antykorupcyjnej (2005-2009) kontynuowano program zmian legislacyjnych, ale podjeto réwniez
dodatkowe dziatania: przeprowadzono szkolenia dla pracownikéw stuiby cywilnej, jednostek
antykorupcyjnych oraz wprowadzono instytucje treneréw doradcédw antykorupcyjnych w urzedach
administracji publicznej. Niezaleznie od zatozen przyjetej strategii antykorupcyjnej powotano réwniez
Centralne Biuro Antykorupcyjne. Zgodnie ze sprawozdaniem z realizacji Programu Zwalczania
Korupcji (MSWiA, 2010) wiekszo$¢ z zaplanowanych dziatan udato sie zrealizowa¢, cho¢ sg réwniez
takie, ktérych nie wdrozono, na przyktad wprowadzenie zréznicowania wynagrodzen cztonkéw rad
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nadzorczych spoétek z udziatem Skarbu Panstwa zaleznie od kondycji przedsiebiorstwa. Poniewaz
jednak Program Zwalczania Korupcji nie zawierat jakichkolwiek (bazowych lub docelowych)
wskaznikéw pozwalajacych dokonaé jego oceny, trudno powiedzieé na ile byt skuteczny.** Drugim
czynnikiem, ktéry przyczynit sie do zmniejszenia problemu korupcji w Polsce byto zmniejszenie
spotecznego przyzwolenia dla tego zjawiska. Duze i szeroko nagtosnione skandale korupcyjne, np.
afera Rywina, zwrdcity powszechng uwage na zagrozenia ptyngce z dziatan korupcyjnych i w
konsekwencji utrudnity ich prowadzenie. Wcigz jednak korupcja jest w Polsce duzym problemem.

5. Wnioski i rekomendacje

(1) Ogdlna ocena jakosci instytucji w Polsce jest raczej negatywna. Zaréwno efektywnosé
administracji publicznej, jak i stopien jej informatyzacji oraz odpornosé na korupcje sg w
naszym kraju oceniane nizej niz w pozostatych panstwach Unii Europejskiej. Nalezy jednak
odnotowad, ze na przestrzeni lat 2007-2009 zaszty w tych obszarach pozytywne zmiany,
przejawiajace sie chociazby we wzroscie wskaznikdw dobrego rzadzenia. Brak wyraznego
postepu widoczny jest natomiast jesli chodzi o jakos¢ otoczenia regulacyjnego. Przedsiebiorcy
i obywatele wcigz musza zmagaé sie z nadmiernymi obcigzeniami biurokratycznymi
zwigzanymi np. z rejestracjy firmy, dochodzeniem naleznosci, czy likwidacjg dziatalnosci
gospodarcze;j.

(2) Stopien informatyzacji polskiej administracji ulegt znaczacej poprawie w ciggu ostatnich 4 lat
odbiega juz tak bardzo od standardéw rozwinietych panstw Unii Europejskiej niz jeszcze 3
lata temu. Mimo to, zaréwno pod wzgledem dostepnosci ustug publicznych za
posrednictwem Internetu, jaki i stopnia ich zaawansowania Polska wcigz nie nalezy do
lideréw, ale nie odbiega juz znaczgco od standardéw rozwinietych panstw Unii Europejskie;].
Brak informatyzacji jest widoczny w przypadku ubiegania sie o pozwolenie na budowe oraz
ubiegania sie o dokumenty osobiste, takie jak paszport, czy prawo jazdy. Uwaga
reformatoréw w najblizszym horyzoncie czasowym powinna skupi¢ sie na udostepnieniu
online tych wtasnie ustug publicznych.

(3)Jakos¢ otoczenia regulacyjnego w Polsce, zarébwno w Swietle opinii ekspertow Banku
Swiatowego, jak i kosztéw czasowych i finansowych towarzyszacych procedurom
administracyjnym, nalezy ocenié¢ jako niezadowalajgca. Pod wzgledem tatwosci prowadzenia
biznesu Polska od lat plasuje sie dopiero w siddmej dziesigtce rankingu Doing Business. Mimo
prowadzonych reform (np. upraszczajgcych proces rozpoczynania dziatalnosci gospdoarczej)
obcigzenia biurokratyczne przedsiebiorstw nie ulegly znaczagcym zmianom. Korzystnie
sytuacja przedstawia sie jedynie w obszarze dostepu do kredytu i ochrony inwestoréw. Inne
dziatania istotne dla przedsiebiorcéw, takie jak dochodzenie naleznosci, likwidacja
dziatalnosci gospodarczej, czy uzyskiwanie pozwolenia na budowe i uzytkowanie budynku
nalezg za$ do najbardziej czasochtonnych, kosztownych i mato efektywnych na swiecie. Jest

" problem ten zostat dostrzezony przez autoréw Programu - w sprawozdaniu z jego realizacji zapisano
koniecznos¢ przyjecia mierzalnych wskaznikdw w przysztych dokumentach strategicznych w zakresie korupcji.
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to w duzej mierze spowodowane uprzywilejowang pozycja wybranych grup zawodowych:
komornikéw, syndykow oraz ekspertow budowlanych, ktérzy dzieki barierom wejscia do
zawodu oraz regulacji cen, praktycznie ze sobg nie konkurujg. Szansg na poprawe jakosci
otoczenia regulacyjnego wydaje sie kompleksowy przeglad polskich regulacji gospodarczych,
w celu sprawdzenia ich zasadnosSci oraz uproszenia. Szerokie zastosowanie mogtyby miec
rowniez wykorzystanie dobrych praktyk, jakie zostaty wdrozone w innych panstwach.

(4) Na tle innych narodéw Polacy przejawiajg bardzo duzg doze nieufnosci w stosunku do osdb
spoza najblizszego kregu rodziny. Dotyczy to nie tylko sfery prywatnej, ale i publicznej.
Najwyzszym zaufaniem cieszg sie organizacje charytatywne oraz Kosciét Rzymsko-katolicki.
Dobrg opinie w tym wzgledzie posiadajg rowniez wojsko i policja. Jesli chodzi o pozostate
instytucje publiczne, Polacy wieksze zaufanie pokfadajg w osrodkach miedzynarodowych
(NATO, ONZ, Unia Europejska) niz krajowych, przy czym w przypadku tych ostatnich wyzej
cenig organy wtadzy lokalnej niz centralnej. Przedstawiona hierarchia jest stabilna w czasie i
odzwierciedla nieche¢ Polakéw do polityki (najwiekszg nieufnoscig ze wszystkich instytucji
obdarzane sg partie polityczne). Pozytywnym zjawiskiem jest natomiast fakt, ze zgodnie z
zatozeniami Strategii Rozwoju Kraju 2007-2015 zaufanie do urzednikdw administracji
publicznej stopniowo rosnie, chociaz trudno powiedzieé, na ile jest to trwata tendencja.

(5) Zgodnie z zasadg pomocniczosci oraz efektywnosci zasadne wydaje sie, by administracja
publiczna w szerokim zakresie wspoétpracowata w realizacji swoich zadan z organizacjami
pozarzagdowymi. Taka mozliwos¢, a nawet zacheta zostata zawarta w uchwalonej w 2003 r.
Ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie. Prowadzony cyklicznie monitoring
funkcjonowania tego dokumentu wskazuje, ze wspdétpraca administracji publicznej z trzecim
sektorem rzeczywiscie jest prowadzona i to w dos$¢ szerokim zakresie. Wiekszo$¢ urzedow
opracowuje regularnie roczne programy wspoétpracy z organizacjami pozarzgdowymi oraz
podejmuje dziatania informacyjne, konsultacyjne i robocze (w ramach specjalnych zespotéw
doradczo-inicjatywnych). Dostep do funduszy strukturalnych Unii Europejskiej otworzyt
rowniez mozliwos¢ petnego lub czesciowego powierzania zadan publicznych instytucjom
trzeciego sektora. W dalszej perspektywie wydaje sie natomiast zasadne, by zadbac nie tylko
o wymiar iloSciowy omawianej wspodtpracy, ale rowniez o wymiar jakosciowy, tak by
administracja publiczna dziatata na partnerskich zasadach z organizacjami pozarzagdowymi dla
rozwigzywania probleméw spotecznych.

(6) W ciggu ostatnich czterech lat Polska osiggneta zauwazalny postep pod wzgledem walki z
korupcjg. Jeszcze w 2006 r. zajmowata niechlubne ostatnie miejsce wsrdd panstw Unii
Europejskiej pod wzgledem zasiegu tego problemu. Obecnie w rankingach Banku Swiatowego
i Transparency International wyprzedza wiekszo$¢ nowych panstw cztonkowskich (NMS-12),
cho¢ nadal jest oceniana wyraznie nizej niz panstwa UE-15. Wartos¢ wskaznika kontroli
korupcji na poziomie 0,4 (przy maksymalnej wartosci 2,5), czy indeksu percepcji korupcji na
poziomie 5,3 pkt (w skali od 0 do 10) nie mogg by¢ postrzegane jako sukces. Zjawisko korupcji
wcigz pozostaje w Polsce duzym problemem. Zachodzi w zwigzku z tym potrzeba
opracowania kolejnego etapu wdrazania Programu Zwalczania Korupcji, w szczegdlnosci w
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zakresie monitorowania luk prawnych sprzyjajagcych korupcji oraz kontynuowania
zapoczatkowanych zmian legislacyjnych.
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