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Streszczenie

Zmiany wywolane kryzysem finansowym przyczynily si¢ do rozwoju alternatywnych
finanséw, ktérych jednym z przykladéw sa mikrofinanse. Aby w pelni wykorzystaé
potencjal i znaczenie tego sektora finansowego, ogranicza¢ ryzyko funkcjonowania
instytucji mikrofinansowych na rynku ustug finansowych, a takze wzmocni¢ ich
potencjal rynkowy, wymagane jest podjecie kompleksowych dzialan zmierzajacych do
opracowania i wdrozenia sektorowej polityki publicznej dedykowanej mikrofinansom.
Celem artykulu jest wskazanie uwarunkowan determinujacych rozwoj sektora mikro-
finansowego, jako elementu polityki sektorowej w odniesieniu do identyfikowanych
potrzeb finansowych, gospodarczych i spotecznych. Na tle dotychczas wdrozonych
w Polsce segmentowych programéw publicznych adresowanych posrednio do insty-
tucji mikrofinansowych opisane zostaty kierunki i uwarunkowania kompleksowych
dzialan zmierzajacych do opracowania kompleksowego programu polityki publicznej
wykorzystujacego potencjal mikrofinansow i stuzacy do jego rozwoju.
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Wprowadzenie

Utrzymanie stabilno$ci i rozwdj systemu finansowego staly si¢ w ostatnich latach
istotnym wyzwaniem i elementem licznych dzialan, debat oraz r6znorodnych inicja-
tyw podejmowanych zaréwno w sektorze prywatnym, jak i publicznym. Ich celem
jest nie tylko ograniczenie skutkéw kryzysu finansowego i gospodarczego w ujeciu
krajowym, europejskim i globalnym, ale takze aktywizacja proceséw gospodarczych
i utrzymanie dlugoterminowej stabilnosci systemu finansowego. Rozpatrujac sys-
tem finansowy w ujeciu szerokim, czyli wraz z instytucjami, ktére dotychczas nie
byly powszechnie akceptowalne w ujeciu mainstreamowym, nalezy zwrdci¢ uwage
na staly jego element, czyli segment niebankowych instytucji finansowych, do kto-
rych zaliczamy mikrofinanse. Ta grupa podmiotéw okreslana jest czesto ogdlnym
mianem alternatywnych instytucji finansowych.

W ostatniej dekadzie obserwujemy znaczne zmiany w zakresie i formach funk-
cjonowania instytucji zaliczanych do kategorii mikrofinanséw. Wynika to m.in.
z nowych uwarunkowan zewnetrznych, wewnetrznej organizacji czy tez oceny ich
znaczenia systemowego i rynkowego. W zmieniajacym si¢ otoczeniu zewnetrznym
i mozliwosciach zmaterializowania si¢ r6znego rodzaju ryzyk wystepujacych w syste-
mie finansowym i gospodarczym, jak réwniez pojawieniu si¢ niezidentyfikowanych
dotychczas sytuacji i zdarzen rynkowych, nalezaloby podja¢ dzialania zmierzajace
do opracowania i przyjecia strategii w zakresie polityki publicznej zmierzajacej do
wykorzystania potencjatu sektora mikrofinanséw i jego dlugoterminowego rozwoju.
Tego typu dokument' powinien uwzglednia¢ wszystkie mozliwe do zidentyfikowania
typy i rodzaje instytucji mikrofinansowych, definiowac ich role oraz znaczenie w sys-
temie gospodarczym kraju, a takze wskazywac na publiczne instrumenty i narze-
dzia mozliwe do wykorzystania w ich dziatalno$ci w celu osiggnigcia zamierzonych
celow spotecznych i gospodarczych. Wazne jest takze wskazanie uwarunkowan roz-
woju poszczegolnych typdw i rodzajow instytucji mikrofinansowych oraz ryzyka ich
funkcjonowania. Na tym tle powstaje pytanie, czy w Polsce w odniesieniu do sektora
mikrofinanséw mozna zidentyfikowa¢ spdjng, dlugoterminowsy i efektywna polityke
publiczna, definiowalng jako polityka publiczna wobec sektora mikrofinanséw? Jaka
jest rola sektora mikrofinanséw w systemie finansowym i gospodarczym kraju oraz
jakie s3 wyzwania i oczekiwania wobec tego sektora w przyszlosci?

I Dokument taki okreslany jest czesto mianem Green Paper lub Zielona ksigga jako wstepny zarys zagad-
nien, ktéry wymaga dalszych badan i analiz w celu okreslenia ostatecznej formuly. Zasadniczym celem tak
opracowanego i przyjetego dokumentu bytaby identyfikacja i wykorzystanie potencjatu, mozliwosci i zagro-
zen poszczegdlnych segmentow systemu finansowego z punktu widzenia realizacji polityki publicznej kraju.
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Celem artykulu jest wskazanie zagadnien zwigzanych z rozwojem sektora mikro-
finansowego jako elementu polityki sektorowej w odniesieniu do ogélnokrajowego
systemu finansowego oraz aktualnych potrzeb spolecznych i gospodarczych kraju.
Badania w zakresie mikrofinanséw nalezy przeprowadzi¢ analogicznie do badan
w zakresie finanséw. Powinny one obejmowac analiz¢ przyczyn i skutkow przeptywu
pienigdza wraz z motywami i kryteriami podejmowania decyzji przez podmioty,
a takze konsekwencje istniejacej juz redystrybucji srodkéw pienieznych wykorzy-
stywanych na potrzeby rozwoju gospodarki.

Istotnym Zrédlem rozwigzan mozliwych do zastosowania w Polsce sg doswiadcze-
nia migdzynarodowe i ocena wptywu sektora mikrofinansowego na funkcjonowanie
oraz wewnetrzng organizacje systemu finansowego, ekonomicznego i spotecznego
kraju. Analiza dotychczasowego stanu i zakres uzyskiwanych efektow wskazuje, ze
nie ma spojnej, dtugoterminowej strategii rozwoju sektora mikrofinanséw i wykorzy-
stania potencjatu tych instytucji. W pierwszej czesci artykultu autorki przedstawiaja
ogolng charakterystyke sektora mikrofinanséw. W kolejnej, drugiej czesci zaprezen-
towano istote polityki publicznej oraz dokonano analizy miejsca polityki finansowej
w odniesieniu do sektora mikrofinanséw, jego docelowego ksztaltu oraz wyzwan i poja-
wiajacych si¢ ograniczen. Ostatnia, cze$¢ trzecia jest prezentacjg wybranych progra-
moéw publicznych opartych na wykorzystaniu mikrofinanséw, ktére moga stanowic¢
podstawe do opracowania spdjnej koncepcji polityki publicznej dla mikrofinanséw.

1. Mikrofinanse i ich znaczenie w systemie finansowym

Analiza mikrofinanséw wpisuje si¢ zaréwno w problematyke zagadnien finanso-
wych, ekonomicznych, jak i spotecznych. Mikrofinanse identyfikowane sg jako ele-
ment zwigzany z problemami uboéstwa, wykluczenia finansowego i spotecznego, ktére
zwigzane jest z wystepowaniem niedoboréw w gospodarce oraz poprawg efektywnosci
alokacji zasobéw. Historycznie, wielu autoréw ograniczato znaczenie mikrofinanséw
jako narzedzia walki z bieda, ubdstwem i wykluczeniem. Przyjmujac definicje ONZ,
mikrofinanse mozna odnosi¢ do pozyczek, oszczednosci, ubezpieczenia, przeka-
z6w pienieznych, mikrokredytéw lub innych produktéw skierowanych do klientow
o niskich dochodach?®. Inni traktuja mikrofinanse bardziej ogélnie, uwzgledniajac role
mikrofinanséw w ograniczaniu wykluczenia finansowego, w ktérym do jego opisu

2 ONZ, http://www.unic.un.org.pl/rok_mikrokredytu/mikrokredyty_mikrofinanse.php, Warszawa,
listopad 2004 [dostep 6.03.2016].
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uzywa si¢ okreslenia braku ubankowienia (unbanked) lub niedostatecznego ubanko-
wienia (undebanked, underserved)’. W tym ujeciu nalezy uzna¢ definicje L. Vigano
et al.*, zgodnie z ktora mikrofinanse obejmuja takze promocje¢ i rozpowszechnienie
form posrednictwa finansowego skierowanego do klientéw niedostatecznie uban-
kowionych, ktérzy nie moga by¢ obstugiwani przez tradycyjne metody i kanaty ze
wzgledu na swdj rozmiar, poziom dochodu lub brak edukacji finansowej. Szersze uje-
cie definicyjne pokrywa si¢ zakresem z definicjg przyjeta na poziomie Unii Europej-
skiej, w ramach ktorej mikrokredyt okreslany jest jako pozyczka ponizej 25,000 euro
skierowana do przedsigbiorcow (w szczegélnosci mikroprzedsigbiorcow), przedsie-
biorstw spotecznych oraz pracownikéw chcacych 0séb zyjacych w biedzie, kwalifi-
kowanych jako nieubankowieni, przez co nieposiadajgcych dostepu do tradycyjnych
zrodet pozyskiwania kapitalu®. Instytucje mikrofinansowe sg obecnie rozpowszech-
niong forma posrednictwa finansowego nie tylko w krajach najubozszych, ale takze

w krajach wysoko rozwinietych, w tym w Europie. Stanowia czg¢$¢ krajowego sys-

temu finansowego®, dostarczajg ustug w zakresie posrednictwa finansowego, a takze

odgrywaja istotna role w realizacji funkeji i osiaganiu celéw spolecznych, takich jak:
ograniczanie biedy, ubostwa oraz skali wykluczenia spotecznego i finansowego, przy-
czyniajg si¢ do aktywizacji kobiet na rynku pracy. Podstawowa misja w ich dziatalno-
$ci jest wsparcie rozwoju spoteczno-gospodarczego poprzez promocje i finansowanie
mikroprzedsiebiorczosci oraz tworzenie miejsc pracy.

W zaleznosci od formy wlasnosciowej wérdd instytucji mikrofinansowych mozna
wyrozni¢ nastepujace kategorie:

 publiczne instytucje mikrofinansowe;

« instytucje bedace wlasnoscig cztonkéw, np. unie kredytowe;

« instytucje pozarzadowe (NGO), ktére zostaly utworzone na zasadach dziatalnosci
non profit i w ramach dzialalnosci statutowej $wiadcza ustugi mikrofinansowe;
przykladami takich organizacji sg stowarzyszenia i fundacje;

 banki, dzialajace na zasadach komercyjnych, ktére w swojej ofercie posiadaja
znaczny pakiet ustug i produktéw mikrofinansowych; w tej kategorii wyrézniamy
m.in. greenfield banks, czyli instytucje, ktérych gtéwnym celem jest dostarczanie
bankowych ustug mikrofinansowych.

3 P. Bledowski, M. Iwanicz-Drozdowska, Wykluczenie finansowe w Polsce i mozliwosci przeciwdziatania,
»Polityka Spoleczna” 2, 2010, s. 6.

4 L. Vigano, L. Bonomo, P. Vitali, Microfinance in Europe, Giordano DellAmore Foundation, ,Working
Paper” November 2004, s. 4.

5 H. Kraemer-Eis, A. Conforti, Microfinance in Europe. A Market Overview, EIF Research & Market
Analysis, ,Working Paper” 001, 2009, s. 10.

6 L.R. Reed, State of the Microcredit Summit Campaign Report 2011, MSC (Microcredit Summit Cam-
paign), Washington D.C. 2011.
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W oparciu o przedstawione definicje i klasyfikacje instytucji mikrofinansowych
wyraznie wida¢, ze ze wzgledu na silne zréznicowanie instytucjonalne i systemowe
trudno jest jednoznacznie zdefiniowac ten sektor, a jeszcze wigkszym wyzwaniem jest
poddanie jego dzialalnosci spojnym regulacjom. Dlatego miedzy innymi zaréwno
w Polsce, jak i w wigkszo$ci panstw na $wiecie mikrofinanse w ujeciu sektorowym
nie sg poddane zadnym specyficznym regulacjom prawnym. Jest to jedna z przyczyn
trudnosci we wprowadzeniu sektorowego programu publicznego dedykowanego
mikrofinansom. Przekrojowe badania European Microfinance Network przeprowa-
dzone w latach 2012/2013 potwierdzaja, ze jedna z przyczyn ograniczonego wyko-
rzystania instytucji mikrofinansowych jest brak oddzielnych regulacji dla sektora
mikrofinansowego’. Przykladowo w Polsce instytucje mikrofinansowe funkcjonuja
w zakresie ogdlnych struktur prawnych, tj. kodeksu handlowego, prawa cywilnego,
prawa pracy, prawa bankowego, ustawy w zakresie ochrony danych osobowych, kon-
kurencji, ochrony konsumenta i innych.

Innym, réwnie istotnym elementem ograniczajgcym wprowadzenie takiego pro-
gramu jest dokonanie jednoznacznego pomiaru i oceny wplywu instytucji mikrofi-
nansowych na rozwdj spoteczno-gospodarczy kraju. Istnieje wiele elementéw oceny
makroekonomicznej, dzigki ktérym mozna zaprezentowaé pozytywne efekty dzia-
talnosci tych instytucji zar6wno w zakresie ustug finansowych, jak i osiagania celow
spolecznych, ale nie sa one powszechnie stosowane czy odpowiednio doprecyzo-
wane i wyjasnione.

Jak podkreslaja G. Pesa i P. Porretta, mimo Ze instytucje mikrofinansowe zyskaty
uznanie w UE na przestrzeni ostatnich lat oraz doceniono ich role w budowaniu inklu-
zji spolecznej z jednej strony oraz skutecznosci jako narzedzia wzrostu gospodarczego
na poziomie regionalnym z drugiej, wciaz nie sa one uwzgledniane w narodowych
strategiach rozwoju (National Action Plan - NAP)® wielu panstw cztonkowskich.
Takze na poziomie unijnych programéw operacyjnych wigkszos¢ podejmowanych
inicjatyw nie jest przekladana na konkretne dzialania, ani powszechnie promowana
w projektach. Wyniki przeprowadzonych analiz wskazuja, Ze mikrofinanse sg instru-
mentem finansowym, ktéry mogtby by¢ wlaczony do minimum dwoéch funduszy
strukturalnych: Europejskiego Funduszu Spolecznego (EFS) oraz Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR)’.

7 M. Bendig, M. Unterberg, B. Sarpong, Overview of the Microcredit Sector in the European Union, Euro-
pean Microfinance Network, Brussels 2014.

8 P. Porretta, P. Giovanni, op.cit., s. 91.

° B.Maas, S. Lammerman, Designing microfinance operations in the EU. A manual on how to build and
implement microfinance support programmes using the ESF, ESE, Brussels 2012.
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2. Istota polityki publicznej i jej znaczenie w kontekscie
rozwoju mikrofinanséw

Polityke publiczng nalezy traktowac jako dziatania podejmowane w sferze publicz-
nej, ktore oddzialuja na wiekszg liczbe oséb i zjawisk spoleczno-gospodarczych.
Zakres oraz granice polityki publicznej stale podlegaja dyskusjom. Poczatki nauk
o polityce publicznej datowane s na pierwsze lata XX w., gdy politolog C. Merriam
staral sie polaczy¢ teorig i praktyke polityki w celu zrozumienia rzeczywistej dzialal-
nosci rzadu'®. Celem nauk o politykach publicznych wedlug Lasswella bylo okreslenie
»kto, co, kiedy i w jaki sposob otrzymuje”'!. Wspodlczesne definicje w tym zakresie
odnosza sie do identyfikacji i wykorzystania poszczegoélnych elementéw polityki
publicznej. T. Dye okresla polityke publiczng jako studium tego, co robia rzady, dla-
czego to robig i jakie wynikajg z tego réznice'?. Z kolei M. Kraft i S. Furlong definiuja
polityke publiczng jako cykl podejmowania lub niepodejmowania dziatan przez rzad
w odpowiedzi na problemy spoteczne. W przeciwienstwie do nich D. Robertson
i D. Judd ograniczaja polityke publiczng do roli i znaczenia instytucji rzadowych,
okreslajac ja jako niezalezna, zmienng, ktora jest kluczcowym punktem dla zmian
w zakresie ksztaltowania nie tylko biezacej, ale takze przyszlej polityki w odniesieniu
do wymagan dotyczacych réznych obszaréw oddziatywania panstwa na gospodarke
i spoteczenstwo (inne polityki)'*. Polityka publiczna to termin odnoszacy sie zaréwno
do aktywnosci redystrybucyjnych, jak i dzialalnosci o charakterze regulacyjnym, gdyz
odnosi si¢ ona do zasad ksztaltowania struktury instytucjonalnej, jak i uwarunkowan
sektorowych®. Panstwo powinno by¢ podmiotem, ktéry dostarcza bodzcow, two-
rzy regulacje, ogranicza napigcia spoteczne, opracowuje i wdraza zaréwno polityke
publiczng na poziomie krajowym, jak i polityki sektorowe, ktére stanowig elementy
sktadowe ogdlnej strategii rozwoju spoleczno-gospodarczego panstwa.

Z przedstawionego przegladu definicji i oceny znaczenia polityki publicznej
mozna wywnioskowa¢, ze w ramach podejmowanych dziatan powinna ona opieraé
sie na pofaczeniu instrumentéw prawnych i regulacyjnych poprzez wyposazenie

10 T.A. Birkland, Introduction to the Policy Process, M.E. Sharpe, Armonk 2005, s. 7.

11 H.D. Lasswell, Politics: Who Gets What, When, How, [w:] The Political Writings of Harold D. Lasswell,
New Haven Press Inc., New Haven 1936, s. 283.

12 T.R. Dye, Understanding Public Policy, Prentice Hall, Englewood Cliffs, New Jersey 1987, s. 1.

13 M. Kraft, S. Furlong, Public Policy: Politics, Analysis, and Alternatives, 4™ ed., CQ Press, Los Angeles
2013, s. 3.

14 D. Robertson, D. Judd, The Development of American Public Policy: The Structure of Policy Restraint,
Scott, Foresman, Greenview 1989, s. 7.

15 Ewaluacja w polityce publicznej, red. A. Surdeja, Difin, Warszawa 2013, s. 8.
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organoéw administracji publicznej'® w odpowiednie narzedzia. Na poziomie insty-
tucji publicznych nalezy dazy¢ do realizacji okreslonych dziatan, za pomoca takich
instrumentow, ktorych skuteczno$¢ jest zweryfikowana (np. poprzez wykorzystanie
doswiadczen miedzynarodowych) i mozliwa do implementacji na poziomie ogodl-
nokrajowym. Tak opracowana polityka staje si¢ podstawa do dziatan wykonawczych
w stosunku do danego zakresu problemow, gdzie kryterium rozstrzygajacym jest
uznanie dobra publicznego (wspdlnego).

Kryzys i jego skutki spowodowaly wzrost znaczenia instytucji publicznych w utrzy-
maniu stabilnosci systemu finansowego i jego zaangazowanie w proces restruktury-
zacji instytucji finansowych zaréwno tradycyjnych, jak i tych zaliczanych do sektora
alternatywnych finanséw. Podmioty publiczne odpowiedzialne za utrzymanie stabil-
nosci i bezpieczenstwa funkcjonowania instytucji sektora finansowego'” wprowadzity
modyfikacje w zakresie celéw ich funkcjonowania, podejmowanych dziatan i wyko-
rzystywanych instrumentéw. Wszystko to ma stuzy¢ nie tylko poprawie kondycji sek-
tora finansowego, ale przede wszystkim osiagnieciu celow strategicznych na poziomie
ogdlnokrajowym, ktorymi sa: zapewnienie bezpieczenstwa funkcjonowania instytucji
finansowych na rynku oraz stworzenie podstaw do urzeczywistnienia ogélnokrajowych
celow spotecznych i gospodarczych. Stabilne, bezpieczne i oparte na silnych funda-
mentach instytucje finansowe majg ponadto mozliwos¢ absorpcji szokdéw zewnetrz-
nych'® . W przypadku mikrofinanséw znaczenie dostarczania débr i ustug publicznych
jest jasno zdefiniowane i wywodzi si¢ z definicji tego sektora, ktéry zgodnie z przy-
jetymi zalozeniami powinien koncentrowac si¢ na dostarczaniu ustug o charakterze
non-profit, non-for-profit lub niskokosztowych. O trafnosci, efektywnosci, uzytecznosci
i skutecznosci podejmowania dzialan z zakresu polityki publicznej wobec mikrofinan-
séw decyduje wiele czynnikdéw, ale priorytetowe znaczenie nalezy przypisa¢ aspek-
tom finansowym. Dlatego strategia rozwoju i wzmacniania znaczenia mikrofinanséw
w systemie finansowym i gospodarczym kraju powinna opiera¢ si¢ na identyfikacji
czynnikéw finansowych, z uwzglednieniem podziatu na rynkows i publiczng czes¢
systemu finansowego'® oraz stanowi¢ podstawe do opracowania kolejnych segmen-
tow polityki publicznej (polityki sektorowej) wdrazanych na poziomie krajowym.

16 Polityka publiczna. 10 lat Polski w Unii Europejskiej, red. J. Osinski, K. Negacz, K. Oblgkowska-Kubiak,
Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2014, s. 9.

17 Instytucje odpowiedzialne za stabilno$¢ i bezpieczenstwo funkcjonowania systemu finansowego
w okresie kryzysu zdefiniowano w ramach kategorii sieci bezpieczenstwa finansowego - safety net. W Pol-
sce do safety net zgodnie zaliczamy: Narodowy Bank Polski, Komisje Nadzoru Finansowego, Ministerstwo
Finanséw i Bankowy Fundusz Gwarancyjny.

18 Narodowy Bank Polski, Raport o stabilnosci systemu finansowego w Polsce, Warszawa 2016, s. 10; http://
www.nbp.pl/systemfinansowy/rsf022016.pdf [dostep 6.03.2016].

19 System finansowy w Polsce, red. Z. Polaniski, B. Pietrzak, B. Wozniak, PWN, Warszawa 2008.
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Realizacja polityk publicznych moze odbywac¢ si¢ na poziomie miedzynarodo-
wym, krajowym, regionalnym i lokalnym, w wymiarze horyzontalnym, sektorowym
lub przedmiotowym. Od wejscia Polski do Unii Europejskiej w 2004 r. wigkszo$§¢
polityk prowadzonych przez panstwo dostosowywanych jest do przyjetych zalo-
zen i wytycznych na poziomie UE. Do podstawowych polityk horyzontalnych Unii
na lata 2014-2010, okreslanych jako priorytetowe kierunki rozwoju spoteczno-go-
spodarczego, nalezg: zrownowazony rozwoj, réwnos¢ szans oraz spoleczenstwo
informacyjne®. Polityka w zakresie mikrofinanséw wpisuje si¢ w obszar na pogra-
niczu polityki finansowej oraz polityki spotecznej. Mikrofinanse stanowia element
systemu finansowego, a jednocze$nie ich wystepowanie na rynku wynika przede
wszystkim z zaspokojenia podstawowych potrzeb ekonomicznych i spolecznych
zglaszanych przez spoleczenstwo. Wiele krajéw identyfikuje swoje tzw. waskie gar-
dla, ktore w dobie kryzysu finansowego s zwigzane przede wszystkim z zapewnie-
niem zrodet finansowania dla gospodarstw domowych i przedsiebiorstw. Wystepujace
braki oraz luki (w tym tzw. luki finansowe) oznaczajg zagrozenia dla stabilnos$ci
gospodarki i jej poszczegolnych elementéw. Wiele ich zrédel tkwi takze w sposo-
bach dotychczasowego ksztaltowania polityk publicznych na poziomie krajowym,
jak rowniez we wplywie czynnikow zewnetrznych?". Taka sytuacja w szczegolnosci
determinuje potrzebe wykorzystania zasoboéw i potencjatu mikrofinanséw. Jedno-
cze$nie nie nalezy zapominac, ze wszystkie obszary polityki publicznej charaktery-
zuja sie dazeniem do poszukiwania sposobow zwigkszania spotecznego dobrobytu®.
Polityka publiczna w swym obszarze powinna odnosic¢ si¢ do tych kwestii i zagad-
nien, ktore nie sg akceptowane powszechnie przez spoleczenstwo i ktdre wymagaja
interwencji’. Zdaniem G. Pesa i P. Porretty mikrofinanse, samozatrudnienie oraz
mikroprzedsiebiorczo$¢ powinny sta¢ sie priorytetami polityki publicznej w sferze
wzrostu gospodarczego oraz inkluzji spotecznej*’. Jednak R. Szarfenberg zwraca
uwage, iz miedzy obszarem pojeciowym polityki publicznej i polityki spolecznej nie
byto dotad czesci wspdlnych®.

W ramach obecnie realizowanej w Polsce narodowej i regionalnej polityki publicz-
nej wystepuja tendencje do priorytetyzacji inicjatyw majacych na celu zwigkszanie

20 Fundusze Europejskie, https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/o-funduszach/zasady-dziala-
nia-funduszy/czym-sa-fundusze-europejskie/ [dostep 27.02.2015].

21 A. Zybala, Paristwo i spoleczeristwo w dziataniu. Polityki publiczne wobec potrzeb modernizacji patistwa
i spoleczeristwa, Difin, Warszawa 2013, s. 14.

22 Ewaluacja w polityce publicznej, red. A. Surdeja, Difin, Warszawa 2013, s. 8.

23 ML.E. Kraft, S.F. Furlong, op.cit., s. 4.

24 Q. Pes, P. Porretta, op.cit., s. 148.

25 R. Szafenberg, Miejsce polityki spotecznej w polityce publicznej, Ekspertyza na potrzeby projektu Kal-
kulator Zaniechania, Warszawa, marzec 2013, s. 33, http://rszarf.ips.uw.edu.pl/pdf/Ekspertyza_ PSwPP.pdf
[dostep 27.02.2016].
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zatrudnienia zamiast samozatrudnienia. Wyzszy priorytet zyskujg dzialania zmie-
rzajace do poprawy sytuacji matych, $rednich i duzych przedsiebiorstw zamiast
mikroprzedsiebiorstw. Podkresla si¢ role polityk publicznych skoncentrowanych
na zmianie kwalifikacji, szkoleniach, doradztwie przez pracownikéw bylych duzych
przedsiebiorstw, a ich niewystarczajacy zakres w obszarze zakladania i rozwoju
mikroprzedsiebiorstw.

3. Przyktady publicznych programoéw i strategie rozwoju
sektora mikrofinanséw w Polsce

W Polsce, podobnie jak w wigkszosci panstw UE, nie ma opracowanych i wdro-
zonych w zycie polityk dotyczacych sektora mikrofinansowego, zwlaszcza dla insty-
tucjonalnego ujecia tych podmiotéw finansowych. Duze zréznicowanie rynkowe
w tym zakresie ogranicza efektywnos¢ podejmowanych dzialan w postaci progra-
mow publicznych dedykowanych dla mikrofinanséw, ich usystematyzowania i ocene
dzialalnosci. W Polsce wiodacg role w tym zakresie koordynacji polityki publicz-
nej wobec mikrofinanséw pelni Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK). W celu
zabezpieczenia bardziej efektywnego i zréwnowazonego wykorzystania funduszy
strukturalnych Komisja Europejska wdrozyla szereg programéw i instrumentéw
finansowych, ktdre sa obstugiwane przez BGK. Rozporzadzenie Rady nr 1083/2006
z dnia 11 lipca 2006 1. jest glownym zrédlem regulujacym rézne aspekty wykorzy-
stania mechanizmdw finansowych, dostepnych w formie wsparcia finansowego innej
niz tylko granty, oferowane przez Uni¢ Europejska przy wspdtpracy z Europejskim
Bankiem Inwestycyjnym (EBI) oraz Europejskim Funduszem Inwestycyjnym (EFI).
Dwie inicjatywy dotyczyty mikrofinanséw: JEREMIE (Joint European Resources for
Micro to Medium Enterprises) oraz JASMINE (Joint Action to Support Microfinance
Institutions). JEREMIE realizowany byt przy wspétpracy KE z EFI oraz EBI i prze-
znaczony na lata programowania 2007-2013. Umozliwial on rzadowi i samorzagdom
alokacje funduszy oferowanych przez EFRR w formie kapitalu, pozyczek lub/i gwa-
rancji. Inaczej niz w przypadku grantow, gdzie finansowanie ma charakter jednora-
zowy, JEREMIE byt instrumentem odnawialnym, w ramach ktérego udostepniane
srodki finansowe przeznaczone byly do kilkakrotnego wykorzystywana*. Pomoc
mogtla przyjmowac nastgpujace formy:

26 P. Porretta, G. Pes, Microfinance, EU Structural Funds and Capacity Building for Managing Authori-
ties. A Comparative Analysis of European Convergence Regions, Palgrave-Macmillan, New York 2016, s. 52
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» doradztwo i pomoc techniczng,

« niskoprocentowe pozyczki,

» poreczenia kredytow,

« inwestycje w kapital oraz venture capital,
o gwarancje.

W Polsce realizacja inicjatywy zostala przekazana bezposrednio instytucji zarzg-
dzajacej Regionalnym Programem Operacyjnym, tj. Urzedowi Marszatkowskiemu,
ktory nastepnie przekazywat srodki Menedzerowi Funduszu Powierniczego JEREMIE
(Bank Gospodarstwa Krajowego). BGK dokonuje wyboru posrednikéw finansowych
(fundusze pozyczkowe, fundusze porgczeniowe, banki, inne instytucje finansowe),
przez ktérych $rodki finansowe trafialy do przedsigbiorcéw. Grupa docelows tego
programu byly mikro-, male i §rednie przedsigbiorstwa prywatne lub przedsiebior-
stwa w ostatecznej fazie prywatyzacji. Szczegélnym celem inicjatywy byta pomoc
firmom w poczatkowej fazie dziatalnosci gospodarczej, bez historii kredytowej lub
zabezpieczen o wystarczajgcej wysoko$ci”’. W biezacej perspektywie finansowej UE
(2014-2020) mechanizm zostal dostosowany do wymagan rynku i oczekiwan zgla-
szanych przez kraje cztonkowskie?. Druga edycja tego programu JEREMIE 2 zostata
uruchomiona w 2017 r. Przyktadowo w wojewddztwie mazowieckim przedsiebiorcy
z tego terenu mogg skorzysta¢ z ponad 280 mln zI na rozwoj i tworzenie przedsie-
biorstw oraz wsparcie ekologiczne proceséw produkcyjnych®.

W Polsce do kategorii instytucji mikrofinansowych, ktére uczestnicza w realizacji
polityki publicznej, mozna zaliczy¢ takze fundusze pozyczkowe, ktére sg na rynku
ustug mikrofinansowych od poczatku lat 90. Utworzenie tego sektora wynikato przede
wszystkim z checi zapewnienia dodatkowych zrodet finansowania dla klientéw, kto-
rzy w przysztosci beda stanowi¢ kategorie klientéw instytucji bankowych. Fundu-
sze pozyczkowe, ze wzgledu na charakter prowadzonej dziatalnosci oraz spetniang
misje wynikajaca z prowadzenia dzialalno$ci nienastawionej na maksymalizacje
zyskow, daza takze do ograniczenia dysproporcji rozwojowych w ujeciu regionalnym,
zapewnienia zrédel finansowania dla rozwoju przedsigbiorczosci oraz ograniczenia
skali wykluczenia finansowego. Fundusze pozyczkowe s3 jedna z podstawowych
grup posrednikow finansowych, ktére koncentruja sie na efektywnej alokacji kapi-
tatow finansowych z programéw Unii Europejskiej i dostarczaja je do beneficjentow
(przedsiebiorcéw) poszukujacych dodatkowych zrdédel finansowania prowadzonej

oraz EuropejskiFunduszInwestycyjny, JEREMIE - Joint European Resources for Micro to Medium Enter-
prises, http://www.eif.org/what_we_do/resources/jeremie/index.htm?lang=-en [dostep 27.02.2017].

27 JEREMIE, Czym jest JEREMIE, http://www.jeremie.com.pl/ogolnie/ [dostep 27.02.2017].

28 Europejski Fundusz Inwestycyjny, JEREMIE, op.cit.

29 Bank Gospodarstwa Krajowego, www.bgk.pl [dostep 10.10.2017].
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dzialalnosci. Gléwnym celem ich dziatalnosci jest takze ograniczanie luki finanso-

wej, poziomu ubodstwa i aktywizacja przedsiebiorczosci. Szczegolny rozwdj i wzrost

znaczenia funduszy pozyczkowych w gospodarce i w systemie finansowym nastapit

w ostatniej dekadzie, a zwlaszcza w okresie znacznego wzrostu mozliwosci dokapita-

lizowania ich dziatalnosci ze srodkéw pochodzacych z funduszy Unii Europejskie;j™®.
Kolejnym z programéw publicznych realizowanych z wykorzystaniem sektora

mikrofinanséw byta inicjatywa JASMINE?, ktora zostata stworzona przez Komisje

Europejska, Europejski Bank Inwestycyjny oraz Europejski Fundusz Inwestycyjny,

wdrozona jako program pilotazowy w 2008 r. i realizowana w latach programowania

2007-2013%. Jej celem byt rozwdj rynku mikrofinanséw w Unii Europejskiej poprzez

dostarczanie wsparcia finansowego (pozyczki, kapital) oraz pomocy technicznej

skierowanych do niebankowych podmiotéw $wiadczacych ustugi mikrofinansowe.

Dzialania prowadzone w ramach tego programu mialy by¢ komplementarne do

celow wyznaczonych i osigganych w ramach JEREMIE. Jak przewidywata propozy-

cja Komisji Europejskiej z 2007 r.%*, celem JASMINE byto:

» wsparcie rozwoju podmiotéw $wiadczacych ustugi mikrofinansowe oraz instytu-
cji mikrofinansowych (MFI) w réznych obszarach: governance, systemoéw infor-
macyjnych, zarzadzania ryzykiem, planowania strategicznego,

« pomoc tym posrednikom w osiggnieciu stabilizacji w warunkach rynkowych.
W roku 2010 zostal stworzony europejski program na uzytek mikrofinanséw — The

European Progress Microfinance Facility For Employment and Social Inclusion. Jego

uruchomienie zwigkszyto dostepnos¢ mikrokredytéw przeznaczonych na zaktadanie

lub rozwijanie dzialalno$ci matych firm. Celem jego wprowadzenia bylo zwiekszenie
ilosci oferowanych produktéw i ustug mikrofinansowych poprzez aktywizacje dzia-
talnosci posrednikéw finansowych na rzecz rozwoju instrumentéw dluznych, gwa-
rancyjnych i finansowania kapitalowego. Program ten skladat si¢ z dwoch rodzajow
instrumentéw: kapitalowych i gwarancyjnych. Instrumenty kapitalowe to przede
wszystkim pozyczki uprzywilejowane, pozyczki podporzadkowane, pozyczki na zasa-
dzie podzialu ryzyka oraz udzialy kapitalowe kierowane do posrednikéw finanso-
wych w celu utrzymania ich ptynnosci i stanowigce baz¢ kapitalowa do udzielania
mikrokredytéw. Podstawowym celem instrumentéw wdrazanych w ramach tego
programu byta pomoc w utworzeniu lub dalszym rozwijaniu mikroprzedsiebiorstw.

30 Rynek funduszy pozyczkowych w Polsce, Raport PZFP, Warszawa 2015, s. 3.

31 http://ec.europa.eu/regional_policy/pl/funding/special-support-instruments/jasmine/#2 [dostep
15.10.2014].

32 Europejski Fundusz Inwestycyjny, JASMINE - Joint Action to Support Microfinance Institutions,
http://www.eif.org/what_we_do/microfinance/JASMINE [dostep 27.02.2015].

3 Komisja Europejska, European initiative for the development of microcredit in support of growth and
employment, 13 November 2007.
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Budzet programu Progress na lata 2010-2013 wynosit 203 mln euro. W kolejnej per-
spektywie finansowej UE 2014-2020 program Progress stanowi jedna z osi Programu
na rzecz Zatrudnienia i Innowacji Spotecznych (Employment and Social Innovation
— EaSI), ktérego ogolny budzet na ten okres zaplanowano na poziomie 919,5 mln euro,
z tego okolo 21% przeznaczono na rzecz rozwoju mikrofinansowania®.

Rozwdj instytucji zaliczanych do kategorii mikrofinanséw nie jest mozliwy bez
odpowiedniego wsparcia ze strony instytucji publicznych. W 2009 r. Parlament Euro-
pejski wydal rezolucje zawierajacg zalecenia w sprawie wdrazania dziatan wspierajacych
rozwdj instytucji mikropozyczkowych w Europie®. Oprocz inicjatyw opracowanych
na poziomie UE wdrazane sg takze roznego rodzaju inicjatywy publiczne, spoteczne
i prywatne stuzgce rozwojowi instytucji mikrofinansowych w Europie. Jedng z ini-
cjatyw byl program JASMINE, ukierunkowany na zwigkszenie zasiggu i stworze-
nie oferty ustug wszelkiego rodzaju instytucji mikrofinansowych oraz pomoc w ich
rozwoju, tak aby mogly stac si¢ rentownymi i efektywnie dziatajgcymi instytucjami
na rynku ustug finansowych.

Reasumujac rozwazania zawarte w tej czedci artykulu, warto podkredli¢, ze
na rynku wystepuje wiele réznorodnych programéw nakierowanych na wykorzy-
stanie potencjalu i wzmocnienie znaczenia instytucji mikrofinanséw. Znaczna ich
cze$¢ zostala opracowana i sfinansowana ze srodkéw publicznych. Jednak ich sku-
teczno$¢ i znaczenie rynkowe ze wzgledu na funkcjonowanie czastkowe programow
publicznych nie pozwala na osiggniecie strategicznych krajowych czy europejskich
celow spotecznych i gospodarczych. Dlatego niezbedne jest opracowanie i przyje-
cie kompleksowego, spojnego i dlugoterminowego programu publicznego opartego
na wykorzystaniu potencjatu sektora mikrofinanséw, ktére charakteryzuja si¢ lokal-
nym charakterem prowadzonej dzialalnosci. Brak spéjnej strategii w znacznym stop-
niu ogranicza wykorzystanie lokalnego charakteru tych instytucji, ktére ze wzgledu
na stosunkowo male rozmiary i znaczenie prowadzonej dziatalnosci nie sg zbyt dobrze
rozpoznawalne, a przez to wykorzystywane przez spoleczenstwo.

34 Programy Ramowe Unii Europejskiej w perspektywie finansowej 2014-2020, Enterprise Europe Network,
Krajowy Punkt Kontaktowy Programéw Badawczych UE, PARP, Warszawa 2014, s. 25.

35 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 24 marca 2009 r. zawierajaca zalecenia dla Komisji w sprawie
»Europejskiej inicjatywy na rzecz rozwoju mikrokredytéw dla wsparcia wzrostu gospodarczego i zatrud-
nienia”, OJ 2010/C 117 E/14.
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Whnioski

Ekonomia klasyczna dostrzega problem zawodnosci niektérych rynkéw lub
mechanizmdéw rynkowych, co sprawia, ze wymagaja one réznego rodzaju interwencji
publicznych w formie cho¢by regulacji (albo inspirowania do samoregulacji). W pelni
nalezy zgodzi¢ si¢ z opiniami ekonomistéw, ktdrzy podkreslaja, ze mechanizm wol-
nego rynku jest skuteczny, ale w okreslonych okoliczno$ciach czy przy spelnieniu
okreslonych warunkéw*. Dlatego miedzy innymi istnieje konieczno$¢ opracowania
i wdrozenia w zycie kompleksowej polityki wobec sektora finansowego. Wiekszo$¢
pojawiajacych sie na rynku zawirowan, niestabilnosci i nieréwnowag zwigzana jest
z nieoptymalnym wykorzystaniem mechanizméw rynkowych. Jednakze w sytuacji,
gdy wystepuje zagrozenie w sprawnym i efektywnym funkcjonowaniu panstwa lub
poszczegdlnych elementdw strategicznych, wymagane jest podjecie dziatan stuza-
cych naprawie zaistnialej sytuacji.

Wisréd argumentow przemawiajacych za potrzebg opracowania spojnej, dtugo-
terminowej i efektywnej polityki finansowej panstwa wobec sektora mikrofinanso-
wanego przemawiaja nastepujace zjawiska:

o skalaiskutki globalnego kryzysu finansowego i jego wplyw na system finansowy
w poszczegdlnych krajach, poszczegdlne instytucje finansowe, spoteczenstwo
i stan finanséw publicznych;

« wzrost znaczenia finansjalizacji, definiowanej jako relacja aktywow tradycyjnego
sektora finansowego do wartosci PKB;

o skala pomocy dla sektora finansowego;

 zmiany struktury wlasnosciowej kapitatu w sektorze bankowym;

» zréwnowazony rozwdj gospodarczy wymagajacy zrownowazonego systemu
finansowego;

« pojawianie si¢ na rynku nowych instytucji, instrumentéw czy nawet calych sek-
torow, ktére w sytuacji, gdy nie sa dostatecznie zidentyfikowane, zdefiniowane
oraz braku wystarczajacej wiedzy na temat skali ich dzialalno$ci i ryzyka, moga
generowa¢ dodatkowe ryzyka i wywola¢ okreslone negatywne konsekwencje
gospodarcze i spoteczne.

Polityka publiczna prowadzona w odniesieniu do sektora mikrofinansowego
powinna by¢ dostosowywana do zidentyfikowanych celéw oraz dostepnych $rod-
kow, a jej rezultaty powinny by¢ poddawane statej ewaluacji. Jej celem powinno
by¢ budowanie horyzontalnych dlugoterminowych i spdjnych wiezi, co wymaga

36 A. Zybala, op.cit., s. 20.
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koordynacji rozmaitych dziedzin gospodarki. Nalezy takze pamigtaé, ze dziatania
podejmowane w tym zakresie oddziatuja na procesy decyzyjne innych uczestnikow
rynku, koncentrujg si¢ na kwestiach zasadniczych i wzmacniajg procesy demo-
kratyczne”. Wprowadzenie polityki publicznej, jej modyfikacja lub uzupetnienie
powinno zosta¢ wzbogacone o dotychczasowe do$wiadczenia i oceny stosowanych
rozwigzan i efektow. Na podstawie zgromadzonych danych nalezy wskaza¢ na nowe
instrumenty i dzialania stuzace urzeczywistnianiu nowych celéw. Z analizy przed-
stawionych rozwazan wynika, ze polityka publiczna wobec mikrofinanséw powinna
opiera¢ si¢ zar6wno na wykorzystaniu programoéw i funduszy pomocowy UE, jak

i wewnetrznym potencjale finansowym panstwa. Jednak jak dotychczas nie zostata-

ona w Polsce opracowana i wprowadzona w zycie. Wynika¢ to moze z faktu, ze znaj-

dujemy si¢ dopiero w poczatkowej fazie jej realizacji. W praktyce mozna bowiem
wyszczegolni¢ nastepuja etapy jej realizacji*®:

» dokonywanie tzw. wyboréw programow, czyli gromadzenie i wybdr pomystow
na rozwigzanie problemoéw publicznych,

o realizacja programéw publicznych,

 ocena rezultatéw i efektow dziatan publicznych.

Odpowiednio skonstruowany system prawno-regulacyjny ujety w ramy spdjnej,
dlugoterminowej i stabilnej polityki publicznej skierowanej do sektora finansowego
powinien zawiera¢ nastepujace podstawowe elementy™:

» tworzy¢ zasady prowadzace do dyscypliny rynkowej, ktére wspomoga sity rynku
i srodowisko;

o przedstawiac jasne i zrozumiale dla wszystkich uczestnikow rynku prawa i obo-
wigzki oraz okresla¢ granice odpowiedzialnosci;

 stwarzac bodzce do efektywnego i wlasciwego funkcjonowania wszystkich uczest-
nikéw rynku ustug finansowych;

» ogranicza¢ podejmowanie nadmiernego ryzyka zwigzanego z przekraczaniem
przez instytucje finansowe zasad wymogo6w kapitatowych i portfela aktywows;

» zapewnia¢ odpowiednie zasady wejscia na rynek dotyczace: wysokosci kapitatu
wlasnego, wymogow zwigzanych z gtéwnymi udzialowcami i menedzerami,
przejrzystej struktury wlascicielskiej i organizacyjnej, a takze okresla¢ poziom
nadzoru i kontroli wewnetrznej;

 zapewnic przejrzyste reguly i zasady dofinansowania dzialalnosci i ewentualnych
restrykcji wobec stabych podmiotow;

37 M. Zawicki, Wprowadzenie do nauk o polityce publicznej, PWE, Warszawa 2014, s. 21.

38 B. Guy Peters, American Public Policy, Promise and Performance, CQ Press, Washington 2004, s. 4.

3 Report of the Working Party on Financial Stability in Emerging Market Economies, Financial Stabil-
ity in Emerging Market Economies, Bank for International Settlements, Basel, April 1997, s. 25-27.
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 stwarza¢ warunki uczestnikom rynku do pozyskiwania dostatecznych informa-
cji, aby nie wystepowala asymetria informacji dotyczacych m.in. wyceny akty-
WOW czy stosowanej sprawozdawczo$ci.

Public policy on the microfinance sector — current state and future
developments

The changes resulting from the financial crisis have contributed to the development
of alternative finances, including microfinance. In order to fully use the potential
and significance of this financial sector, reduce the risk related to the functioning of
microfinance institutions on the financial services market as well as to strengthen its
market potential, it is necessary to take comprehensive measures aimed at devising
and implementing the sectoral public policy dedicated to microfinance. The objec-
tive of this article is to examine the conditions determining the development of the
microfinance sector as an element of the sectoral policy aimed at meeting the identified
financial, economic and social needs in this respect. The authors of the paper present
the directions and conditions of the complex actions aimed at devising a comprehensive
programme of the public policy allowing for the use the potential of microfinance and
supporting its development. The background for these considerations is the sectoral
public programmes focusing on microfinance institutions which have already been
or are being implemented in Poland.

Keywords: public policy, microfinance, the financial crisis
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