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Nigeria: Hungry Nation in a Land of
Plenty

Nigeria: gtodny nardd w krainie obfitosci

Introduction

The global wealth of nations is regarded as the mainstay of capitalism. The terms
“laissez-faire” and “invisible hand” are becoming popular. In the past, the pre-
vailing economic system was that of mercantilism. Precious metals were the eco-
nomic strength of a country. In this period, European countries were colonising
the globe in their struggle to find more gold and silver (Smith, 1776). Today, it is
a fact that countries’ real value depends on their production capacity as far as
goods and services are concerned. In other words, what is known as the Gross
Domestic Product (GDP). Why are some nations more prosperous than others?

Contrary to many opinions, it is not attributed to climate, geographical
location, or culture but to institutions that drive economic parameters. Many
historical examples from contemporary and historical examples, ranging from
ancient Rome through Tudors to contemporary China, prominent academics
Acegmolu and Robinson suggest that investment and prosperity depend on peo-
ple’s ability to work hard to make money and keep it. The implication is that there
should be sound institutions that can guarantee genuine circles of innovation to
ensure good economic outcomes, from natural resources and human capital to
policies. Understanding this complex web is crucial for formulating strategies
to foster development and reduce global inequalities. The role of institutions in
fostering development gives us hope and optimism about the potential for change
in the fight against global hunger (Acegmolu & Robinson, 2013).
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Hunger is not a localised issue but a pressing global concern. The prevalence
of undernourishment, a crucial measure of hunger, is a global challenge. Many
factors drive it, including poverty, political instability, economic disparities, cli-
mate change, and conflicts. This global nature of hunger underscores the urgency
and our collective responsibility to address this issue, highlighting that we are
all part of a global community working towards a common goal and demanding
immediate action from all of us (United Nations [UN], 2017).

Hunger in Nigeria is a local and global problem that demands immediate and
concerted attention. Despite its vast agricultural potential and economic status,
Nigeria is grappling with significant hunger-related challenges. This research aims
to shed light on the factors contributing to this issue and highlight the global
relevance of the problem, emphasising the urgency for action.

Nigeria, a country in West Africa, is a paradox. It is rich in natural and hu-
man resources but is plagued by hunger and food insecurity. This stark contrast
between wealth and hunger is a pressing issue that we will explore, analysing
the challenges faced by Nigeria, the root causes of hunger, and the ongoing
efforts to combat it.

Nigeria, the most populous country in Africa, has a projected population
of 216.8 million as of 2022, with an almost equal distribution of males and
females. This population, despite the challenges it faces, including a significant
portion living in poverty, is a testament to the resilience of the Nigerian people.
Nigeria also boasts a rich cultural heritage and diverse ethnic groups, with over
521 languages and over 1150 dialects and ethnic groups. The three predominant
tribes in Nigeria are Hausa/Fulani in the north, the Igbos in the southeast and
the Yorubas in the southwest (Sewakpo, 2018). Nigeria has experienced rapid
urbanisation, with a significant portion of the population residing in urban areas
such as Lagos, Kano, and Abuja. Despite urban growth, a substantial percentage
of the population still lives in rural areas, relying on agriculture for livelihood.
Its wealth is not just in its people but also in its vast natural resources, which
include oil, natural gas, minerals, and fertile agricultural land, offering a prom-
ising future (Chenge & Salifu, 2020).

The goal of this work is to: 1) analyse the concept of national wealth and its
implications for economic development, 2) investigate the factors contributing to
hunger and food insecurity in Nigeria despite its abundant resources, 3) provide
insights and recommendations for addressing the country’s wealth inequality and
hunger challenges, 4) contribute to the academic understanding of the complex
relationship between wealth, poverty, and development in nations.
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1. Definition of the theory of wealth and it relevance
to nations

The theory of wealth, a cornerstone in understanding economic prosperity, refers
to the abundance and accumulation of valuable resources, assets, and capital within
a society or nation. It encompasses various forms of wealth, including natural
resources, human capital, financial assets, and infrastructure, that contribute to
anations economic prosperity and well-being (Veblen, 1899). The theory of wealth
is the medium through which we can explore how these resources are acquired,
managed, distributed, and utilised to generate income, promote growth, and im-
prove the standard of living for the population (Piketty, 2014). The theory of wealth
is crucial for understanding the economic development of nations. It provides
insights into how countries can leverage their resources and assets to stimulate
growth, create employment opportunities, and enhance productivity (Smith, 1776).

Nations with a diverse and abundant wealth base are more competitive in
the global market. The theory of wealth helps countries identify their competitive
advantages and develop strategies to capitalise on them for sustainable growth
(Polanyi, 1944). By effectively managing and distributing wealth, nations can
address poverty and inequality within their borders. The theory of wealth high-
lights the importance of equitable resource allocation and social policies to reduce
disparities and improve living standards for all citizens. Understanding the theory
of wealth is essential for promoting sustainable development practices. Nations
must balance economic growth with environmental conservation and social equity
to ensure long-term prosperity for current and future generations (Smith, 1776).
Policymakers rely on the theory of wealth to design effective economic policies and
programs that promote wealth creation, investment, and innovation. By aligning
policies with the principles of wealth accumulation, nations can foster a conducive
environment for economic progress. The theory of wealth influences international
relations and trade dynamics among nations. Countries with valuable resources
often engage in diplomatic negotiations and trade agreements to maximise the ben-
efits of their wealth on the global stage (Smith, 1776).

2. Wealth and their significance in national development
Natural resources are raw materials or substances essential for economic devel-

opment. Natural resources like gold, mines, oil, gas, and agricultural land are
crucial for industrial production, energy generation, and food security. Nations
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rich in natural resources can leverage them for export revenue, foreign exchange
earnings, and economic diversification. Sustainably managing natural endow-
ment is a sure way of preserving the environment, biodiversity preservation, and
long-term economic sustainability (United Nations Environment Programme
[UNEP], 2024). Human capital refers to individuals’ skills, knowledge, and abil-
ities contributing to economic productivity. A skilled and educated workforce
drives innovation, technological advancement, and productivity growth in key
economic sectors. Education, training, and healthcare investments enhance
human capital, leading to higher labour force participation, income levels, and
economic development. Human capital development is essential for reducing
anations poverty, inequality, and social disparities (Sari, Cahyadin, Ignasiak-Szulc
& Ahmad, 2023). Financial assets include monetary resources, investments, and
capital that can be used to generate income. Sound financial systems, including
banking, capital markets, and insurance, provide businesses and individuals with
liquidity, credit, and investment opportunities. Financial assets facilitate savings,
investment, and capital formation, supporting entrepreneurship, infrastructure
development, and economic growth. Effective financial management and regula-
tion are critical for maintaining financial stability, reducing risks, and promoting
sustainable economic development. Infrastructure assets comprise physical
structures and facilities that support economic activities and public services.
Well-developed infrastructure, including transportation, energy, communica-
tion, and water systems, enhances connectivity, efficiency, and productivity in
various sectors. Infrastructure investments stimulate economic growth, create
jobs, and attract private sector investments, contributing to national competi-
tiveness and development. Sustainable infrastructure development is essential
for improving living standards, promoting urbanisation, and addressing social
and environmental challenges (Du, Zhang & Han, 2021).

Technological assets encompass science, research, and innovation advance-
ments that drive progress and competitiveness. Technological innovation fosters
productivity gains, efficiency improvements, and market competitiveness in in-
formation technology, biotechnology, and manufacturing industries. Research and
development, digital infrastructure, and technology transfer investments enhance
national innovation capacity, entrepreneurship, and economic diversification.
Technological advancements drive economic transformation, job creation, and
sustainable development in the digital age (Omri, 2020). Cultural and social assets
include traditions, values, social cohesion, and community networks contributing
to a nation’s social fabric and identity. Substantial cultural and social capital pro-
motes cohesion, inclusivity, and resilience, fostering trust, cooperation, and social
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well-being. Cultural heritage, arts, and traditions enrich national identity, promote
tourism, and generate cultural and creative industries contributing to economic
growth. Social capital, including social networks, community organisations, and
trust, enhances social capital, mobility, and collective action to curb societal chal-
lenges and enhance lasting development (Prince, 2024).

The types of wealth mentioned above are essential drivers of economic growth,
job creation, and income generation in a nation. Investments in human capital,
infrastructure, and social capital contribute to improved living standards, health
outcomes, and social well-being. Managing natural endowment sustainably and
infrastructural improvement is crucial for environmental conservation and cli-
mate resilience. Technological innovation and financial assets enhance national
competitiveness, productivity, and market positioning in the global economy.
Promoting equitable access to wealth, resources, and assets ensures inclusive
development, poverty reduction, and social equity within a nation.

3. Nigeria's resource abundance

Nigeria has abundant natural resources, including oil, natural gas, minerals
(such as coal, tin, and iron ore), agricultural land, and water.

3.1. Oil and gas

Since Shell Darcy discovered the Oloibiri Oilfield on Sunday, 15 January 1956, in
Nigeria, it has dominated its economy (Chenge & Salifu, 2020). Oil in Nigeria forms
over 90% of its exports, 25% of Nigeria’s Gross Domestic Product (GDP), equivalent
to 6.33% directly or indirectly reliant upon the crude oil trade, and 80% of its gov-
ernment’s total revenues. According to the latest report of EIA 2024, Nigeria is one
of the biggest hydrocarbon producers in Africa, and its production is the mainstay
of the country’s economy. Oil and natural gas are the major and primary sources
of foreign exchange, and crude oil price changes affect the economy noticeably.

Nigeria holds the largest gas reserve in Africa. As of the June 2022 Statistical
Review of World Energy, BP’s report placed Nigeria sixth among the countries
that export liquefied natural gas (LNG) globally in 2021. The report also stated
that Nigeria had 37.1 billion barrels of crude oil reserves at the start of 2023.
The production of this oil is primarily light, low-sulfur crude oil and is mainly
exported to the global markets (U. S. Energy Information Administration
[US EIA], 2024).
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Figure 1. The contribution of the oil sector to the GDP in Nigeria (%)
12%
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7.42%7-49%
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Source: own study based on data from the Nigeria’s National Bureau Statistics, 2022a.

The oil sector generated 5.48% of Nigeria’s total GDP in the third quarter
of 2023 (Figure 1) from the percentage recorded in the corresponding period
of 2022 to the preceding quarter, where it generated 5.66% and 5.34%, respec-
tively. However, the over-reliance on oil has led to neglect of other sectors, such
as agriculture, contributing to food insecurity (Nigeria’s National Bureau of
Statistics [NBS], 2022a).

3.2. Agriculture

The agricultural sector is also vital, with Nigeria being a major producer of crops
like cocoa, palm oil, and cassava. Agriculture is a vital economic sector that em-
ploys a large proportion of the population. The country has fertile land suitable
for cultivating various crops, yet agricultural practices are often outdated, leading
to low productivity and food shortages. Lack of improved seedlings, fertilisers,
access to finance, as well as outdated agriculture methods, such as hoes and
cutlasses, reduce efficiency as these methods are costly and time-consuming.
Nigeria’s failure to adopt advanced mechanised systems has reduced the quality
of its agricultural products. The employment rates below show the Agricultural
sector as the largest employer in Nigeria (Oseni & Winters, 2009).

Four sub-activities comprise the Agricultural sector (Figure 2): Crop
Production, Livestock, Forestry and Fishing. The sector recorded significant
growth of 18.67% year to year in nominal terms in the fourth quarter of 2022,
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demonstrating an increase of 5.81% from the same quarter of 2021. Looking at
the past quarter’s growth rate of 20.07%, there was a decrease of 1.40% points.
Crop Production remains the primary driver of this sector as it accounts for
91.58% of the whole nominal value of the sector in the fourth quarter of 2022.
Based on quarter-to-quarter, the growth was 1.81% in the fourth quarter of 2022.
Agriculture contributed 24.90% to the GDP nominally in the fourth quarter of
2022, more than the rate in the fourth quarter of 2021 and also falling short of
that in the third quarter of 2022, which stood at 24.17% and 27.55%, respectively.
Overall, in real terms, the sector recorded a contribution of 24.05% in 2022.

Figure 2. Real agriculture year-on-year growth (%)

Real Agriculture Year-on-Year Growth (%)

338385503880 083c33330335353F533F
2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Source: own study based on data from the Nigeria’s National Bureau of Statistics: NBS, 2022b.

Agriculture had a significant growth of 2.05% year to year in the fourth quarter
0f 2022 in real terms, a fall 0f 1.53% points from the corresponding period of 2021
and a growth of 0.71% points from the past quarter, which had a growth of 1.34%.
It experiences growth every quarter at 1.01%. In 2022, the sector’s growth rate
was 1.88%, lower than the recorded 2.13% in 2021. The sector contributed 26.46%
to the whole GDP in the fourth quarter of 2022 in real terms, a fall compared to
the rate recorded in the fourth quarter of 2022 and lower than the third quarter
of 2022, which was at 26.84% and 29.67%, respectively. This sector contributed
25.58% in 2022 (NBS, 2022b).

3.3. Minerals

The mineral sector comprises crude petroleum and natural gas, coal mining, metal
ore and quarrying and other minerals. There was a nominal growth of 1.07% (year-
-on-year) in the fourth quarter of 2022 (Figure 3). The other minerals demonstrated
the most significant growth rate of all the sub-activities at 47.85%, and metal ore
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activity was next at 22.72%. Nevertheless, Crude Petroleum and Natural gas contribute
more to the sector, weighing 65.88% in the fourth quarter of 2022. Comparing
the fourth quarter of 2022’s growth rate relative to the fourth quarter of 2021 and
third quarter of 2022 growth rates, there was a decline of 9.72% points and a fall of
35.34% points, respectively. The sector’s annual growth stood at 27.11%, higher than
the 1.05% recorded in 2021. The Mining and quarrying sector contributed 4.51% to
the overall GDP in the fourth quarter of 2022, lower than the contributions recorded
in 2021 fourth quarter at 5.25% and lower than the previous quarter recorded at 7.32%.
The sector’s total contribution in nominal terms in 2022 was 6.85%. The mining and
quarrying sector grew significantly by 11.39% (year-on-year) in the fourth quarter
of 2022. Compared to the same quarter of 2021 and the third quarter of 2022, it was
lower by 5.23% points and higher by 9.92% points, respectively. Quarter-to-quarter,
there was a growth of 11.42%. The 2022 growth rate of the sector stood at 18.16%,
lower than the 7.79% recorded in 2021. The contribution of this sector to the GDP in
real terms stood at 4.71% in the quarter under review, lower than the rate of 5.50%
recorded in the corresponding quarter of 2021 and lower than the 5.90% recorded in
the third quarter of 2022. The annual total contribution of the sector in real terms in
2022 was 5.88%, lower than the 7.41% reported in 2021 (NBS, 2022b).

Figure 3. Real mining & quarrying sector year-on-year growth (%)

® Real Mining & Quarrying Sector Year-on-Year Growth (%)
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Source: own study based on data from the Nigeria’s National Bureau of Statistics: NBS, 2022b.

4. Human resources

4.1. Population

The capacity of human resources highly influences the potential of any country.
Nigeria is the largest African country in terms of population, yet this abun-
dance of human resources has not yielded the much-needed economic growth.
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The economic growth rate is still as low as 0.1% as in 1995 and 1996. Reports
of various statistics suggest the interactions between demographic trends and
the state of the economy in Nigeria. Nigeria’s high fertility rate of 5.9 per wom-
an and a young population (45% below 15 years old) has been responsible for
the consistently high population growth of 2.38% per year and a slow economic
growth rate (Ogunleye-Adetona, 2010).

4.2. Education

Education plays a crucial role in addressing hunger and poverty in Nigeria.
Investing in quality education can empower individuals, improve agricultural
practices, and create opportunities for economic growth. However, the educa-
tional situation in Nigeria is pathetic. The latest report by UNICEF (2022) has
it that 1 out of 3 children are out of school (O0S) in Nigeria: It shows 10.2 million
at the primary level, 8.1 million at the Junior Secondary school (JSS) level, and
12.4 million children never attended school, and 5.9 million left school early.
According to UNICEE, Nigeria's OOS population accounts for 15% of the global
population. As an insider, I firmly believe that out-of-school children are up
to 15 million, and almost 95% of this number is from the northern part of
the country.

4.3. Workforce

Nigeria has a large workforce with diverse skills and talents. However, reports show
that the unemployment rate was 5 per cent in the third quarter of 2023, represent-
ing a third consecutive increase since the first quarter of 2023. On the other hand,
the underemployment rate rose from 11.8 per cent in the 2023 second quarter (Q2)
t012.3% in the 2023 third quarter (Q3). Statistics also showed some disparity across
settlement types (urban and rural). This brings Nigeria’s misery index — unemploy-
ment and inflation rates — to 26.5% as of 2023 third quarter (Q3). Nigeria has one of
the world’s highest misery indexes, with many Nigerians leading a miserable life as
purchasing power weakens due to high inflation, pushing many people into poverty.

5. Economic potentials

Nigeria’s resource abundance has the potential to generate substantial revenue
through exports, royalties, and taxes, providing the government with an income
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source. Exporting oil and other resources contributes to foreign exchange reserves,
stabilising the currency and supporting imports. Resource wealth can fund
infrastructure projects, such as roads, ports, and energy facilities, improving
connectivity and supporting economic activities. The extractive industries and
agriculture sectors create employment opportunities, reducing poverty and
increasing economic diversification.

6. Challenges

6.1. Corruption

Corruption is one of Nigerias most significant challenges. Mismanagement
of resources, embezzlement of funds, and lack of transparency have hindered
the country’s development and contributed to widespread poverty (Adamaagashi,
C. Awakessien & S. Awakessien, 2024). Some of the recent cases of corruption
are that of Abdulrasheed Maina, the Pension Reform Task Team’s Chairman,
who allegedly looted 195 billion Naira (over $137 million); five people, including
a former Director of Police Pension Fund, Dangabar were accused of misusing
32.8 billion Naira (over $23 million) from the Police Pension Fund, the immediate
past governor of Kogi state, Yahaya Bello is alleged to have stolen N80.2 billion
(over $56 million). These are a few cases among many (Centre for Journalism and
Innovation and Development [C]JID], 2024). In the 2022 Corruption Perception
Index (CPI) Nigeria scored 24 out 0of 100, indicating a perception of high levels of
corruption. This score placed Nigeria at 150 out of the 180 ranked countries. This
positioning reflects ongoing challenges with corruption despite various efforts by
the government and civil society organisations to address the issue (CPI, 2021).

6.2. Poverty

Poverty, a pervasive issue in Nigeria, has a profound impact on the country’s food
security. A significant proportion of the population lives below the poverty line
for basic needs such as food, clean water and healthcare. According to Nigeria’s
National Bureau of Statistics, the latest report reveals that 63% of the population
(133 million people) are multidimensionally poor. The National MPI rate is 0.257,
showing that poor people in Nigeria are unable to provide for one of their basic
needs. Regionally, 65% of the poor population (86 million) live in the Northern
region, while 35% (nearly 47 million) live in the Southern region. Poverty levels
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vary significantly across states. It is as low as 27% in Ondo state in the south
region compared to a high Sokoto state, which has 91% in the northern region.
Over half of the population is poor and uses dung, wood and charcoal to cook
instead of cleaner energy. The people are experiencing a lack of healthcare, food,
and housing. Monetary poverty is minimal compared to the many dimensions
of poverty across most of the states. The National Multidimensional Poverty
Index (MPI) report in 2018/19 showed that 40.1% of Nigeria’s population is
below the poverty line, and 63% are diversely poor, according to the National
MPI report 2022. The diversity of poverty is higher in the rural areas, with 72%
compared to 42% in the urban cities (NBS, 2022b).

6.3. Inequality

Income inequality is a significant issue in Nigeria, with a small percentage of
the population holding disproportionate wealth. These are mainly the political
class, who enrich themselves with taxpayers’ money. This disparity has led to
social unrest and has further marginalised the poor and vulnerable populations.
Nigeria is among the countries with high income inequality globally. According
to the World Bank and other economic reviews, the Gini coefficient, a measure
of income distribution inequality, has been reported to range significantly, indi-
cating severe income disparity. The wealthiest 10% of Nigerians earn times more
than the poorest 10%, highlighting a vast gap between the wealthy and the poor
(World Bank, 2022). Using the Gini index, the average measure of income in-
equality for the past five years is approximately 0.49. Contextually, the wealthiest
person in Nigeria can earn 8,000 times more in one day than what the poorest
10% of Nigerians typically spend on consumption in an entire year. The analysis
by income quintile on the nation’s income showed that in 2018, the poorest 20%
of the population shared 7% of the total national income in sharp difference to
the top 20% that commands 42% of the income share (World Bank, 2019). Despite
being rich in natural resources, particularly oil, over 40% of the population is
poor (NBS, 2022b). Millions of people live on less than $1.90 a day.

Regional economic inequalities in Nigeria are highly pronounced. The north-
ern regions of Nigeria are generally poorer than the South. For instance, states in
the Northwest and Northeast have higher poverty rates than those in the South
and Southwest. The factors associated with poverty in the north are associated
with illiteracy, people’s attitude to economic prosperity, corruption, bad govern-
ance, child destitution (Almajiranci, that is, street begging), ethnic clashes and
poor economic roadmap (Daily Trust, 2019). Educational and healthcare access
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also varies significantly between regions, with the northern part of the country
experiencing lower literacy rates and higher incidences of preventable diseases,
as seen in the survey reports under poverty.

Educational attainment is another area of significant inequality. UNESCO
reports (2024) show disparities in primary school enrolment and literacy rates
between different socio-economic groups, with many children in rural areas
lacking primary education. According to UNESCO, students in Nigeria score 309
on a harmonised test score scale where 625 indicates higher levels and 300 rep-
resents minimum attainment. This benchmark corresponds to the advanced
achievement standard, especially in the International Mathematics and Science
Study set. It is imperative to improve the quality of the education provided in
schools. The primary school completion rate was 59% in 2020 for boys and 51%
for girls. The secondary completion rate is lower, with boys at 42% and girls at
36%. Enrolment in tertiary institutions was 14% for men in 2018 versus 10% for
women (UNESCO, 2024). Unemployment rates also vary significantly, with youth
unemployment being exceptionally high, exacerbating economic disparities.

According to the UN report on women in the African region, Out of
the 206 million population of Nigeria, women make up about 49.95%. 1 out
of 3 women from the age of 15 to 49 experience physical or sexual violence al-
most daily. Women face other forms of gender-based violence, including female
mutilation, in many parts of Nigerian society due to deeply entrenched cultural
and religious beliefs (UN, 2023). Nigeria has never had a woman president or
vice president, and yet females are the highest in number among the electorate.
Despite all the efforts made by women to contribute to Nigeria’s politics and de-
cision-making, they have continued to record low representation at all levels of
governance. In the just concluded 2023 general election, women’s representation
in the National Parliament is 4.4%, with only 8 women among the 46 appointed
Ministers. In the same year, there were only 4 women out of 109 members in
the Senate and 16 out of the 360 members in the House of Representatives (UN,
2023). Gender disparities also persist, with women and girls experiencing lower
access to education and economic opportunities. According to various reports,
including those from the UN and other international organisations, Nigerian
women are less likely than men to receive formal education. They are more likely
to be employed in lower-paying, less secure forms of work.

There is significant inequality in access to healthcare between urban and
rural areas and between the rich and the poor. Healthcare has been highlighted
during health crises such as the COVID-19 pandemic.
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6.4. Insecurity

Nigeria is not at war in the real sense of the word. However, the massacres result-
ing from various forms of insecurity qualify it to be regarded as conflict-ridden
and at war. Conventionally, the onset requires at least 1,000 battle deaths before
it is regarded as a civil war (Dupuy & Rustad, 2018). Islam and Christianity are
the two most popular religions in Nigeria. The seeming agenda of the Fulani to
Islamise Nigeria has been a serious source of insecurity in Nigeria. This suspicion
has destroyed the political and governance trust in Nigeria. The narrative seems
to be founded on the Jihad of 1804 embarked on by a Fulani Man called Usman
Dan Fodio, who wanted to conquer Nigeria in the name of Islam. These and
other conflicts among groups across Nigeria continue to be on the rise. Nigeria
has consistently been recording deaths in thousands in various conflicts perpe-
trated by different groups for decades. The Armed Conflict Location and Event
Data Project (ACLED) put the estimated figure of deaths by the Boko Haram
terrorist group at 34,260 and 37,535 people between 2011 and 2018 (Campbell
& Harwood, 2018). Apart from the Boko Haram insurgency, there are other
sources of violent deaths, which include inter-community conflicts, herdsmen
farmers’ conflicts, clashes between the security agencies and socio-cultural or
religious group conflicts, and other criminal activities, especially kidnappings
for ransom. There were about 10,665 cases of both injuries or deaths resulting
from various forms of violence, with the highest coming from criminal activities
in 2018 alone, recording about 3,430 deaths in 1,190 cases (Ukoji, Ayodokun
& Eze, 2019). In the same vein, Boko Haram’s deadly activities in the north and
the menace of Fulani herdsmen continue to have serious implications for food
security. The inhumane tradition of the Fulani herdsmen has often pitted them
against vicinity farmers as a result of destroying their farms. In the past, mainly
before 1999, these conflicts were well managed among the herdsmen and farm-
ers, and they never extended to the level of recording fatalities. However, when
Nigeria returned to democratic rule in 1999, the conflicts between the Fulani
herdsmen and farmers gradually took new forms, and the occurrence, com-
plexity, and killings as a result of the traditional dispute mechanisms became
inadequately maintained. Due to their activities, the Institute for Economics and
Peace proscribed the Fulani herdsmen as the fourth deadliest group in the global
terrorism index in 2014 after killing 1,229 people (Institute for Economics and
Peace [IEP], 2018).

Fulani herdsmen have continued to be deadly toward other indigenous tribes
since 2014. They are responsible for the majority of attacks, especially demanding
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ransom for abductions and militia expeditions against farming communities.
The herders continue to be emboldened in their level of attacks because they
seem to have sympathisers and sponsors in the Nigerian government despite
the classification of these herdsmen as terrorists by the international community.
The sponsorship and support of these herders by Miyetti Allah Kautal Hore,
Miyetti Allah Cattle Breeders Association of Nigeria and support of the Fulani
Nationality Movement, as well as the silent support from the immediate past
Nigerian President, Muhammadu Buhari, has encouraged these herdsmen to
continue on their rampage of mayhem against the indigenous tribes (Ilesanmi
& Odefadehan, 2022). Despite calls by Nigerians that the Presidency is protect-
ing the herdsmen killers and those sponsoring them, nothing has been done
to curtail the activities of these herdsmen (International Crisis Group, 2017;
Amnesty International, 2018). The courage of the Fulani herdsmen could be
seen in the type of hard weapons at their disposal. Before, they only carried
and relied on weapons like long clubs, machetes, bows and arrows. But now,
they go around with the Soviet assault rifle, Avtomat Kalashnikova (AK47).
Recently, it was identified that more than 10,000 people have lost their lives in
the past decade due to the terrors unleashed by Fulani herdsmen on the farming
communities. Also, more than 6,000 people were found to have been injured or
dead in the past two years (Kwaja & Ademola-Adelehin, 2018).

The Fulani herdsmen have also contributed a major threat to food production
in Nigeria through their violent harassment of farmers, especially in states like
Benue, Gombe, and Taraba. The Fulani herdsmen attacked farmers in the commu-
nities in Taraba State and killed about 732 people within four days in June 2017.
The Institute for Economics and Peace named them as terrorists. This is due to
their engagement in violence, killings, and unrest. These herdsmen do not only
invade and destroy farms and farm produce; they intentionally allow their cows
to graze on crops that farmers have worked hard to cultivate. This resource-driven
conflict between farmers and herdsmen has also decreased access to land for
food production, contributing greatly to agricultural food loss in Nigeria.

6.5. Climate change

Nigeria has been identified as one of the sub-Saharan African states that are
vulnerable to changing climatic conditions (Ughaelu, 2017). Climate change has
contributed to the low food quality and nutritional composition of food crops,
exposing people to harmful products and causing permanent health issues.
The changes in environmental conditions brought about by climate change affect
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the six vegetative zones of Nigeria differently (Ughaelu, 2017). This has led to
the alteration of planting and harvesting seasons, a crucial aspect of agricultural
practices, and a decrease in crop yield, increased pests, influence on livestock,
flooding of farmlands and high demands for irrigation. In 2012, severe flooding
that had not been recorded in the country in the past four decades occurred in
many parts of Nigeria, leading to heavy losses in human lives, crops and livestock
as well as human displacement (Ogbuchi, 2020). The reason for the food security
and human security crises currently faced in Nigeria is not far-fetched; climate has
been identified by researchers as the subtle causative factor for these (Onyeneke,
Amadi, Theanacho, Uwazie & Enyoghasim, 2020). The persistent fall of rainfall
gradients in parts of northern Nigeria has increasingly rendered the affected
areas unfit for crop and animal production due to the use of natural resources
(Wossen, Berger, Haile & Troost, 2018). Also, persistent flooding of coastlines and
the southernmost part of Nigeria has led to crop damage, loss of soil fertility, soil
toxicity and disruption of the soil ecosystem (Wossen et al., 2018). Some interna-
tional economic and financial organisations have warned that climate remains
a threat to sustainable food production in Nigeria (World Bank, 2016a; 2016b;
Food and Agriculture Organization of the United Nations [FAO], 2017).

Many research findings point to the fact that the climatic vagaries brought
about by climate change have adverse effects on agricultural productivity in Ni-
geria, leading to lowered productive outputs. This situation has led to shortfalls
and disruptions in food and has brought about hikes in food prices. The era of
food insecurity has intensified across Nigeria as a result of climatic factors which
have limited agricultural productivity. Climate change-induced alterations such
as droughts, heavy precipitation, flooding of farmlands, rising temperature,
increasing aridity and soil acidity, changes in relative humidity, and increased
evaporation, among others, have adverse effects on agricultural productivity
and food systems in Nigeria. Climate change has become an everyday reality
in Nigeria, with growing intensity and resulting in the increasing frequency of
environmental issues such as floods, droughts, rising temperatures, and extreme
weather events, which disrupt agricultural productive activities (Adishi & Olu-
ka, 2018). The livelihood of some 15 million pastoralists in northern Nigeria is
threatened by decreasing access to water and pasture shortages linked to climate
change (Onuoha & Ezirim, 2010). Climate variability and extremes will continue
to pose a greater challenge to food stability. It has been stated that persistent food
price rises experienced in part of Nigeria would make basic food unaffordable
to low-income earners (Ayo, Omosebi & Sulieman, 2014). Increased aridity in
the Sahel and Sudan savannah regions has rendered large areas of land useless
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for agricultural productivity, resulting in a food security crisis in the affected
areas, which are densely populated. What is more, the number of malnourished
children in Nigeria is expected to be on a steady rise as a result of threats posed
by climate change (Fasona & Omojola, 2005).

Empirical studies have revealed that higher and varying temperatures and
rainfall patterns witnessed in Nigeria within the past decade are gradually shifting
the country’s usual agricultural production pattern (Ikem, 2018; Wossen etal., 2018).
Consistent extreme climate changes such as drought and flood have thrown the ag-
ricultural sector’s productive system into crisis (Ogbo, Ebele & Ukpere, 2013).

The Nigerian Meteorological Agency (NiMet; 2024) plays a crucial role in
monitoring and reporting changes in climatic parameters such as rainfall, tem-
perature, and extreme weather events. Their observations, recorded across various
ecological zones in Nigeria, have revealed the adverse effects of these changes
on agricultural productivity — Nigerian climatic data from 1914 to 1970, 1971 to
2000, and 2001 to 2011. The findings indicate changes in the onset and cessation
of rainfall, which has affected the Nigerian food system pattern (Ethan, 2015).
Climate change is a serious growing risk to food security in Nigeria.

These challenges suggest that hunger in Nigeria is primarily caused by a com-
bination of factors, including poverty, conflict, climate change, and inadequate
infrastructure. Limited access to nutritious food, lack of clean water, and poor
healthcare services also contribute to food insecurity. Hunger has far-reaching
consequences on individuals, families, and communities in Nigeria. Some of
the health effects of chronic hunger are malnutrition, stunted growth, and
increased susceptibility to diseases. Additionally, hunger hinders economic
development and perpetuates the cycle of poverty. Nigeria has the worst fatal
consequences of malnutrition. Nigerias child mortality rate is 11.7% above
the global average of 3.7%. This is why the global hunger index ranked Nigeria
109t out of the 125t countries after scoring 28.3% in 2023.

7. Efforts and sustainable solutions

The government is making some efforts to address hunger and food insecuri-
ty. Initiatives such as the National Food Security Council, the National Social
Investment Program, and the Green Alternative Program aim to improve food
production, distribution, and access for vulnerable populations. Non-govern-
mental organisations (NGOs) are vital in providing food aid, nutrition programs,
and agricultural support to needy communities. Organisations such as Action
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Against Hunger (2021), Oxfam (2021), and Save the Children (2021) work tirelessly
to alleviate hunger and improve food security in Nigeria.

Investing in sustainable agricultural practices, modernising farming techniques,
and supporting smallholder farmers can enhance food production and ensure food
security in Nigeria. Promoting crop diversification, improving irrigation systems,
and enhancing market access for farmers are crucial steps towards achieving food
sufficiency. Empowering individuals through education and skill development
programs can break Nigeria’s poverty and hunger cycle. Providing training in agri-
cultural practices, entrepreneurship, and vocational skills can create opportunities
for economic growth and food self-sufficiency. Finding a solution to the problem of
poverty is essential in combating hunger in Nigeria. Successive governments have
tried to implement programmes like Operation Feed the Nation, Green Revolution,
Better Life for Rural Women, and the Family Economic Advancement Programme.
The study reveals, among others, that all the poverty alleviation programmes have
failed due to inadequate funding, lack of proper coordination and commitments,
and poor design and evaluation of programmes. The proper implementation of
these programmes is what Nigeria needs to guarantee and uplift the vulnerable
population and improve food security.

Conclusion

Nigeria stands at a critical juncture, grappling with the paradox of being a nation
abundant in resources yet plagued by hunger and food insecurity. The intricate
interplay of demographic diversity, economic challenges, and pervasive inse-
curity has created a complex landscape that hinders the country’s agricultural
potential and economic growth.

The demographic diversity of Nigeria, with its large and youthful population,
presents both opportunities and challenges for sustainable development. Har-
nessing the energy and creativity of the youth, improving access to education
and skills training, and promoting inclusive economic policies are essential steps
towards building a resilient and prosperous nation.

However, the persistent insecurity in Nigeria, characterised by various forms
of violence and conflict, poses a significant threat to agricultural productivity,
food security, and overall economic stability. The impact of insecurity on farmers,
businesses, and communities reverberates across the economy, hindering growth,
investment, and job creation.
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A multifaceted approach is needed to address the pressing issue of food
insecurity in Nigeria. This includes strengthening security measures to protect
farmers and agricultural activities, investing in infrastructure and technology to
enhance productivity, and fostering partnerships with international organisations
and neighbouring countries to support food access and distribution.

Moving forward, Nigeria must prioritise security, economic diversification, and
social welfare to overcome the challenges of hunger and poverty. By implement-
ing effective policies, promoting sustainable agricultural practices, and fostering
a conducive business environment Nigeria can unlock its full potential and pave
the way for a future where abundance indeed translates into prosperity for all
its citizens. The journey towards food security and economic stability in Nigeria
requires collective efforts, innovative solutions, and a steadfast commitment to
addressing the root causes of hunger and insecurity. With determination and
strategic planning, Nigeria can transform its narrative from a hungry nation to
aland of plenty for generations. By working together, both the government and civil
society can create a future where hunger is no longer a reality in a land of plenty.
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Summary

Hunger is a pressing global concern. The prevalence of undernourishment, a crucial
measure of hunger, is a global challenge. Many factors are responsible including poverty,
political instability, economic disparities, climate change, and conflicts. The global nature
of hunger underscores the urgency and collective responsibility to address this issue,
demanding immediate action from all of us. Often heralded as a land of vast agricultural
potential and rich natural and human resources, Nigeria faces a paradoxical struggle
with pervasive hunger and food insecurity. This article explores Nigeria’s multifaceted
hunger crisis despite its capacity to be a leading food producer in Africa. We examine
the socio-economic and political dynamics that contribute to this disparity, including
issues such as land distribution inequities and the impact of oil dependency. Additionally,
the article analyses the role of government policies and infrastructure deficits. The goal of
this work is to 1) analyse the concept of national wealth and its implications for economic
development, 2) investigate the factors contributing to hunger and food insecurity in
Nigeria despite its abundant resources, 3) provide insights and recommendations for
addressing the country’s wealth inequality and hunger challenges, and 4) contribute to
the academic understanding of the complex relationship between wealth, poverty, and
development in nations.

KEywoRDs: global wealth, natural and human resources, Nigeria, hunger

Streszczenie

Gldd jest palacym problemem o wymiarze globalnym. Czesto$¢ wystepowania niedo-
zywienia, kluczowej miary glodu, jest globalnym wyzwaniem. Wiele czynnikéw, takich
jak: ubdstwo, niestabilno$¢ polityczna, dysproporcje gospodarcze, zmiany klimatyczne
i konflikty, wplywa na ten stan rzeczy. Globalny charakter glodu wskazuje na pilna
potrzebe i zbiorowa odpowiedzialno$¢ za rozwiazanie tej kwestii, wymagajac od nas
wszystkich natychmiastowych dziatan. Nigeria, czgsto uwazana za kraj o ogromnym
potencjale rolniczym i bogatych zasobach naturalnych i ludzkich, stoi w obliczu para-
doksalnej walki z wszechobecnym glodem i brakiem bezpieczenstwa zywno$ciowego.
Niniejszy artykut analizuje wieloaspektowy kryzys glodu w Nigerii istniejacy pomimo
jej potencjatu do bycia wiodacym producentem zywnosci w Afryce. Przedmiotem
analizy jest dynamika spoleczno-gospodarcza i polityczna, ktéra przyczynia si¢ do
tej rozbiezno$ci, w tym kwestie takie jak nierdwnosci w podziale gruntéw i wptyw
uzaleznienia od ropy naftowej. Ponadto w artykule zostata omoéwiona rola polityki
rzadowej i deficytéw infrastrukturalnych. Celem niniejszej pracy jest: 1) analiza kon-
cepcji bogactwa narodowego i jego implikacji dla rozwoju gospodarczego, 2) zbadanie
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czynnikéw przyczyniajacych si¢ do glodu i braku bezpieczenstwa zywno$ciowego w Ni-
gerii, pomimo jej obfitych zasobdw, 3) dostarczenie spostrzezen i zalecen dotyczacych
rozwigzania nieréwnosci majatkowych w kraju i wyzwan zwigzanych z glodem oraz
4) przyczynienie si¢ do zrozumienia zlozonego zwiazku mi¢dzy bogactwem, ubdstwem
i rozwojem narodéw.

SLOwA KLUCZOWE: globalne bogactwo, zasoby naturalne i ludzkie, Nigeria, gtéd

Nota o autorze

Philip Fwaldin Kasuwa - MA w zakresie filozofii i prawa Unii Europejskiej; analityk spoteczny;
gléwne obszary dziatalno$ci naukowej: filozofia i prawo; e-mail: kasuwaphil@gmail.com;
ORCID: 0000-0001-7118-6461.


mailto:kasuwaphil@gmail.com




https://doi.org/10.31743/ppe.17436
Daniel Kotowski

Czy ponowna kontrola celno-skarbowa
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Teza

Podejmowanie przez organ podatkowy kilku lub wielu analogicznych kontroli po
sobie w kontekscie art. 165b ustawy — Ordynacja podatkowa stanowi naduzycie
prawa. Brak regulacji prawnej, ktéra wprost wyrazataby taki zakaz, nie stoi na
przeszkodzie - organ podatkowy bowiem nie realizuje wowczas jego kompetencji
wynikajacych z norm prawa.

Wprowadzenie

Celem niniejszej glosy jest omowienie instytucji naduzycia prawa podmiotowego
przynaleznego organowi w kontekscie stanowiska wyrazonego w wyroku Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 maja 2023 r. (Wyrok
WSA w Warszawie, 2023, III SA/Wa 2319/22) dotyczacego zakazu podejmowania
przez organ podatkowy kilku lub wielu analogicznych kontroli celno-skarbowych po
sobie o tozsamym zakresie. W ocenie sadu przekroczenie kompetencji wynikajacych
z art. 165b ustawy — Ordynacja podatkowa (Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. -
Ordynacja podatkowa, tekst jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 2383 z pézn. zm., dalej: 0.p.)
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stanowi przekroczenie granic ustawowych. Analiza przedmiotowego orzeczenia
we wskazanym powyzej kontekscie ma pomoc odpowiedzie¢ na pytanie, w jakich
sytuacjach organ podatkowy dopuszcza si¢ naduzycia prawa, dokonujac kontroli
celno-skarbowej, a takze kiedy taka kontrola jest w swietle obowigzujacych przepisow
prawa dopuszczalna.

W odniesieniu do glosowanego orzeczenia autor w catosci zgadza si¢ z wnios-
kami, do ktérych doszedt WSA w Warszawie, tym bardziej ze problematyka
zbadania tego, czy organy podatkowe dokonujg naduzycia prawa w toku sto-
sowania przepiséw prawa podatkowego, ma ogromne znaczenie praktyczne
i teoretycznoprawne. Dziatania organow skarbowych, ktére wypelniajg znamiona
naduzycia prawa, naruszajg zasad¢ panstwa prawa, a powinny one przeciez
wpisywac sie w idee legalnosci i praworzadnosci (Dominik-Oginska, 2018, s. 59).
Nadto zarysowuje si¢ tendencja w orzecznictwie sgdow administracyjnych, ktora
pokazuje, ze dostrzegaja one zjawisko naduzycia prawa przez organy podatko-
we (zob. Wyrok WSA we Wroctawiu, 2019, I SA/Wr 365/19; Wyrok NSA, 2020,
I FSK 42/20; Wyrok NSA, 2020, I FSK 128/20; Uchwata NSA, 2021, I FPS 1/21; Wy-
rok WSA w Krakowie, 2023, I SA/Kr 938/22; por. takze Wyrok WSA w Gdansku,
2013, III SA/Gd 583/13) - przyktadem czego jest glosowany wyrok.

1. Stanowiska stron sporu

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z dnia 25 maja 2023 .
(Wyrok WSA w Warszawie, 2023, III SA/Wa 2319/22) uznal, ze podejmowanie
przez organ podatkowy kilku lub wielu analogicznych kontroli po sobie, w kon-
tekscie art. 165b o.p., stanowi naduzycie prawa. Brak regulacji prawnej, ktéra
wprost wyrazalaby taki zakaz, nie stoi na przeszkodzie — organ podatkowy
bowiem nie realizuje wowczas jego kompetencji wynikajacych z norm prawa.

Sprawa bedaca przedmiotem rozpoznania dotyczyla kontroli celno-skarbowej
wobec spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia (strona skarzgca) obejmujacej
swoim zakresem sprawdzenie rzetelnosci deklarowanych podstaw opodatkowania
oraz prawidfowos¢ obliczania i wpltacania podatku od gier za 2018 r., zakonczonej
wynikiem kontroli z wrze$nia 2021 1.

W listopadzie 2021 r. Naczelnik Urzedu Celno-Skarbowego wydal postanowie-
nie, przeksztafcajac w/w kontrole celno-skarbowa w postepowanie podatkowe za-
konczone w marcu 2022 r. wydaniem decyzji ustalajacej zobowigzanie podatkowe
spotki podatku od gier za 2018 r. kolejno dla kazdego miesigca. Strona skarzaca
ztozyla odwolanie od decyzji Naczelnika Urz¢du Celno-Skarbowego — wniosta
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o jej uchylenie oraz umorzenie postepowania, ewentualnie o jej uchylenie wraz
z przekazaniem sprawy do ponownego rozpoznania. W odwotaniu podniesiono
zarzut naruszenia przez organ art. 14m § 1i § 3 w zwigzku z art. 14k § 1 0.p. po-
przez bezpodstawne pominigcie w przedmiotowej sprawie ochrony wynikaja-
cej z wydanej na wniosek strony interpretacji indywidualnej wraz z odmowa
okreslenia podatku objetego zwolnieniem. Kolejny zarzut dotyczyt naruszenia
art. 121 o.p. normujacego zasade prowadzenia postegpowania w sposob budzacy
zaufanie do organéw podatkowych w zwigzku z wydaniem decyzji sprzecznej
zindywidualng interpretacja uzyskang przez spétke, przy réwnoczesnym braku
wykazania istotnych réznic miedzy opisem zdarzenia przyszlego a ustalonym
w postepowaniu stanem faktycznym. Ponadto wydana zostala decyzja w po-
stepowaniu przeksztalconym z kontroli celno-skarbowej bez uwzglednienia
dokonanej juz przez organ kontroli spétki w zakresie rzetelnosci zadeklaro-
wanych podstaw opodatkowania oraz prawidlowosci i terminowosci wptat
podatku z tytutu urzadzania loterii audiotekstowych. Kontrola ta wowczas nie
zostala przeksztatcona w postepowanie podatkowe. Decyzji zarzucono rowniez
naruszenie art. 122 w zwigzku z art. 187 § 11 art. 191 o.p. poprzez brak podje-
cia ustalen wyraznie wynikajacych ze zgromadzonego materiatu dowodowego,
a w efekcie przyjecie wadliwej oceny w kwestii zaistnienia przestanek uzasadnia-
jacych zastosowanie interpretacji indywidualnej strony. Strona podniosta takze
zarzut naruszenia art. 73 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych (Ustawa z dnia
19 listopada 2009 r. o grach hazardowych, tekst jedn. Dz. U. 22023 r. poz. 227, dale;j:
u.g.h.) wzwiazku z art. 12 ust. 1 ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych
(Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b prawnych, tekst
jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 2805 z p6zn. zm., dalej: u.p.d.o.p.) poprzez bledng ich
wykladnie, w efekcie czego doprowadzito to do nieprawidfowego ustalenia pod-
stawy opodatkowania podatkiem od gier dla organizatora loterii.

W sierpniu 2022 r. organ utrzymal w mocy zaskarzona decyzje, wskazujac,
ze zarzut podwdjnej kontroli jest nietrafny, zakres przeprowadzonych kon-
troli bowiem jest odmienny. Organ stwierdzil, ze kontrola celno-skarbowa,
nieprzeksztatcona w postepowanie podatkowe, dotyczyla zakresu rzetelno$ci
zadeklarowanych podstaw opodatkowania oraz prawidtowosci i terminowosci
wplat podatku z tytutu urzadzania dwéch loterii audiotekstowych za okresy od
stycznia 2018 1. do lipca 2018 r. oraz od marca 2018 r. do kwietnia 2019 r. - za-
konczona wynikiem kontroli z pazdziernika 2019 r. Natomiast druga kontrola
celno-skarbowa zakonczyla si¢ wynikiem kontroli z wrzesnia 2021 r., obejmu-
jac — w ocenie organu — szerszy zakres kontroli, tj. rzetelnosci deklarowanych
podstaw opodatkowania oraz prawidtowosci obliczania i wptacania podatku od
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gier za 2018 r., w ktorej stwierdzono nieprawidtowosci. Wskutek braku zfozenia
korekty deklaracji w terminie 14 dni, ktéra uwzgledniataby ujawnione w toku
kontroli celno-skarbowej nieprawidtowosci, Naczelnik Urzedu Celno-Skarbowego
postanowieniem z listopada 2021 r. zadecydowal o przeksztatceniu kontroli
celno-skarbowej w postepowanie podatkowe. Przedmiotowe postepowanie za-
konczono wydaniem decyzji w marcu 2022 r., w ktdrej okreslono zobowiazanie
podatkowe w podatku od gier za poszczegolne okresy 2018 r. Co wigcej, zdaniem
organu odwotawczego organ I instancji nie naruszyl art. 73 pkt 2 u.g.h., poniewaz
dokonal prawidlowej wykladni pojecia ,,przychdd organizatora loterii audio-
tekstowej uzyskany z tej loterii”. Jesli zas chodzi o interpretacje indywidualng,
w posiadaniu ktorej jest spotka, to uznal, iz moc ochronna jej nie przystuguje
w mysl art. 14k § 1 0.p, gdyz opisany w interpretacji indywidualnej stan faktyczny
byl nieprecyzyjny i niedostateczny.

Powyisza decyzja zostata zaskarzona do WSA w Warszawie. Spétka wnio-
sta o stwierdzenie niewaznosci decyzji, ewentualnie jej uchylenie w obu
instancjach oraz zasgdzenie kosztow postepowania wedlug norm przepisa-
nych. Zaskarzonej decyzji zarzucono naruszenie art. 165b § 1 o.p. w zwigzku
z art. 94 § 1 ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej (Ustawa z dnia 16 li-
stopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, tekst jedn. Dz. U.z 2023 1.
poz. 615 z pdzn. zm., dalej: u.K.A.S.) poprzez wszczecie postepowania podat-
kowego po uplywie szeSciomiesigcznego terminu do jego wszczecia po zakon-
czeniu kontroli celno-skarbowej, co zaskutkowalo dotknigciem decyzji wada
niewaznosci. Ponadto podniesiono zarzut naruszenia art. 14m § 1i § 3 w zwigzku
zart. 14k § 1 0.p. wskutek pominigcia w sprawie ochrony wynikajacej z interpretacji
wydanej na wniosek strony. Wskazano ponadto naruszenie art. 121 o0.p. w zwigzku
zart. 94§ 2u.K.A.S. i wzwigzku z art. 14k § 1 o.p. poprzez przekroczenie zasady
prowadzenia postepowania w sposob budzacy zaufanie do organéw podatko-
wych wskutek wydania decyzji sprzecznej z interpretacjg uzyskang przez strone.
Podniesiono réwniez zarzut naruszenia art. 73 ust. 1 pkt 2 u.g.h. w zwigzku
z art. 12 ust. 1 u.p.d.o.p. poprzez bledna ich wykladnig.

2. Rozstrzygniecie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie uwzglednit skarge spotki na
decyzje Naczelnika Urzedu Celno-Skarbowego i jg uchylit. Sgd w kwestii identy-
fikacji obu kontroli celno-skarbowych podzielit stanowisko spotki. Przedmiotem
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pierwszej kontroli bowiem miato by¢ jedynie zobowiazanie podatkowe w podatku
od gier bedace nastgpstwem powstania przychodu z loterii audiotekstowych
za okresy od stycznia 2018 r. do lipca 2018 r. oraz od marca 2018 r. do kwietnia
2019 r. Druga kontrola, skadinad jedynie pozornie, posiadata szerszy zakres —
okres rozliczeniowy podatku od gier obejmowat caty 2018 r. Sad zaznaczyl, ze
w $wietle art. 165b o.p. niedopuszczalne jest wszczynanie przez organ podatkowy
kolejno nastepujacych po sobie kontroli majacych analogiczny zakres oraz doty-
czacych tego samego okresu rozliczeniowego. Wojewddzki Sad Administracyjny
w Warszawie podkreslil cel normy prawnej wynikajacej z art. 165b o.p. ukie-
runkowany na ochrone¢ podatnika przed nieuprawniong zwloka we wszczeciu
postepowania podatkowego po zakonczeniu kontroli. Wszczynanie wielu kontroli
dotyczacych identycznego zakresu i okresu rozliczeniowego w swietle liczenia
terminu z art. 165b o.p. skutkowaloby tym, ze ochrona podatnika wynikajaca
z tego przepisu ma jedynie charakter pozorny.

W $wietle powyzszego WSA w Warszawie uznal, ze podejmowanie przez
organ podatkowy kilku lub wielu analogicznych kontroli po sobie, w kontekscie
art. 165b o.p., stanowi naduzycie prawa. Z kolei brak regulacji prawnej, ktéra
expressis verbis wyrazalaby taki zakaz, nie stoi na przeszkodzie, bowiem organ
podatkowy nie realizuje wowczas jego kompetencji wynikajacych z norm prawa.
W ocenie sadu istnieje uzasadnione ryzyko przejawiajace si¢ naduzywaniem
kompetencji przez organy w trakcie stosowania norm prawa podatkowego,
a takie dzialania nie posiadaja umocowania w przepisach prawa.

Sad w swoim rozstrzygnigciu omawianej sprawy oparl si¢ na uchwale Na-
czelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z dnia 24 maja 2021 r. (Uchwata NSA,
2021, T FPS 1/21), dokonujgc jej analizy w swietle naduzycia prawa. Podkreslit
za przywolang uchwatg NSA, ze naduzycie prawa przez organ podatkowy sta-
nowi samodzielna podstawe do uchylenia zaskarzonej decyzji. Sad zaznaczyl,
ze w niniejszej sprawie dziatanie organu podatkowego bylo wrecz klasycznym
przyktadem naduzycia prawa. Organ iluzorycznie (wskutek uptywu terminu do
wszczgcia postepowania po zakonczonej kontroli z art. 165b o.p.) wszczal druga
kontrole majaca identyczny zakres. Naruszenie prawa, ktdrego dopuscit sie
Naczelnik Urzgdu Celno-Skarbowego, skutkowatoby jedynie pozorna ochrong
podatnika, gdyz organ wedle wlasnego uznania wydluzatby termin wszczecia
postepowania podatkowego poprzez inicjowanie kolejnych kontroli o tozsa-
mym zakresie, liczac od nowego momentu, tj. zakonczenia kolejnej kontroli.
Sad, majac na uwadze powyzsze, podniost, ze takie dziatanie organu wypacza
cel normy prawnej, dla realizacji ktérego zostala ona ustanowiona. W calosci
uwzglednit najdalej idacy zarzut naruszenia art. 165b o.p., eliminujgc z obrotu
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prawnego decyzje Naczelnika Urzedu Celno-Skarbowego. Sad odstgpit od badania
pozostalych zarzutow zawartych w skardze, uznajac je jako bezcelowe z uwagi
na to, ze organy podatkowe nie byly uprawnione do wszczecia postepowania
zakonczonego wydaniem zaskarzonych decyzji.

3. Komentarz

3.1. Prawo do sadu, kontrola organéw podatkowych

Zjawisko naduzycia prawa warto rozwazy¢ w $wietle roli, ktéra petnia sady (w tym
sagdy administracyjne), a takze wobec istniejacych standardéw w kontekscie
kontroli administracji publicznej. Ich zadaniem jest wymierzanie sprawiedli-
wosci rozumiane jako konkretyzacja normy prawnej, celem ktorej jest stanie
na strazy praworzadnosci i sprawiedliwosci. W myg] art. 175 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r., Dz. U. 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm., dalej: Konstytucja RP)
wymiar sprawiedliwosci w Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja Sad Najwyzszy,
sady powszechne, sady administracyjne oraz sady wojskowe. Z kolei art. 184
Konstytucji RP stanowi, ze Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady ad-
ministracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci
administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje rowniez orzekanie o zgodnosci
z ustawami uchwal organéw samorzadu terytorialnego i aktow normatywnych
terenowych organéw administracji rzadowe;.

W polskim systemie prawnym legitymacje do weryfikacji dziatan organéw
administracji publicznej daje przepis art. 1 § 1 ustawy — Prawo o ustroju sagdow
administracyjnych (Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sagdow ad-
ministracyjnych, tekst jedn. Dz. U. 22022 r. poz. 2492 z pézn. zm.), ktéry stanowi,
ze sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrole dzia-
talnosci administracji publicznej'. Kontrola za$ sprawowana jest pod wzgledem

' W doktrynie prawa podkresla sie, ze ,[...] kontrola dziatalnosci administracji pub-

licznej - determinuje sposéb sprawowania wymiaru sprawiedliwosci przez sady ad-
ministracyjne — nie ma on polega¢ na zastepowaniu administracji publicznej w za-
fatwianiu spraw, ktére naleza do jej wlasciwosci. Co do zasady sady administracyjne
wydaja orzeczenia o charakterze kasacyjnym, a nie rozstrzygaja bezposrednio o upraw-
nieniach i/lub obowigzkach jednostki za administracj¢ publiczng” (Jaskowska, 2011, s. 20).
»Stosownie do obecnie obowigzujacego art. 145a Pp.s.a. w wymienionych w ustawie przypadkach,
jezeli jest to uzasadnione okoliczno$ciami sprawy, sad zobowigzuje organ do wydania w okreslonym
terminie decyzji lub postanowienia, wskazujac sposob zatatwienia sprawy lub jej rozstrzygniecie,
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zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej (art. 1 § 2 ustawy — Prawo
o ustroju s3déw administracyjnych)>. Innymi stowy, sad administracyjny moze
dokona¢ kontroli dziatania administracji publicznej jedynie w swietle legalnosci jej
dzialania (Wyrok NSA, 2012, I GSK 1406/10). Kompetencja kontrolna sadu admi-
nistracyjnego sprowadza si¢ de facto do trzech obszaréw: pierwszego — zwiazanego
ze zgodnoscia dzialania organu z prawem materialnym, drugiego - obejmujacego
zgodno$¢ z prawem procesowym, a takze trzeciego, ktory dotyczy sensu stricto
prawa ustrojowego (Hauser, 2003, s. 145-147; zob. takze Zimmermann, 2001,
s.797-798). Stusznie wigc zauwazyl WSA w Warszawie, ze naduzycie prawa przez
organ podatkowy wchodzi w zakres przedmiotowy kontroli sgdowoadministracyjnej
(zob. Uchwata NSA, 2021, I FPS 1/21).

Jak najbardziej trafna wydaje si¢ wigc wyrazona w pimiennictwie opinia,
zgodnie z ktorg istotg sgdowej kontroli administracji jest ochrona wolnosci
i praw jednostki (podmiotow prawa) w stosunkach z administracjg publiczng
oraz budowanie i utrwalanie zasady panstwa prawa i wyprowadzanych z niej
standardéw. Podstawowa funkcja sagdownictwa administracyjnego jest ochrona
praw podmiotowych jednostki. Przyjecie tej funkcji wyptywa z zatozen systemu
weryfikacji administracji publicznej w panstwie prawa, co ma zwigzek z realizacja
zasad praworzadnosci (zob. Trzcinski, 2008, s. 128-129; Adamiak, 2003, s. 21-22).

3.2. Podwadjna kontrola celno-skarbowa

W kontekscie art. 165b o.p. warto zaznaczyc, ze przepis ten tworzy sui generis
szczegdlny zwigzek pomiedzy postepowaniem podatkowym a sama kontrolg
celno-skarbowa, gdzie charakter gwarancyjny posiada protokot kontroli, ktory
niejako wymusza na organach skarbowych szybka realizacje postanowien po-
kontrolnych i ewentualne przeksztalcenie postepowania kontrolnego w poste-
powanie podatkowe (Zob. Wyrok NSA, 2015, I FSK 279/14). Co wigcej, w nauce
prawa podnosi sig, Ze termin sze$ciu miesiecy liczony od zakonczenia kontroli,
ktory pozwala organowi wszcza¢ postepowanie podatkowe, posiada charakter

chyba ze rozstrzygnigcie pozostawiono uznaniu organu. W przypadku niewydania decyzji lub
postanowienia, w okreslonym przez sad terminie, strona moze wnie$¢ skarge i zada¢ wydania orze-
czenia stwierdzajacego istnienie albo nieistnienie uprawnienia lub obowigzku. Jesli bedg pozwalaty
na to okolicznosci sprawy, sad wyda orzeczenie w tym przedmiocie” (Kmieciak, 2015, s. 9-10).

2 W doktrynie podnosi, sie ze ,[...] sprawa sadowoadministracyjna to rozpoznanie
irozstrzygnigcie przez sad administracyjny skargi na zgodno$¢ z prawem dziafania, bezczynnosci
lub przewlektego prowadzenia postepowania organéw wykonujacych administracje publiczna,
zwylaczeniem przewidzianym wart. 5iart. 58 § 1 pkt 1 prawa o ustroju sagdéw administracyjnych”
(Celinska-Grzegorczyk, Hauser, 2016, s. 145).
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terminu zawitego — innymi stowy jego przekroczenie pozbawia organ mozli-
wosci przeksztalcenia postepowania kontrolnego na postgpowanie podatkowe
(Babiarz, 2024), co stusznie zauwazyl WSA w Warszawie.

Przedawnienie, do ktérego moze doj$¢ w mysl art. 165b § 1 o.p., prowadzi do
tego, ze wydanie decyzji w postepowaniu podatkowym, w zakresie, w ktorym
przeprowadzono juz kontrole podatkowa, dotknigte bedzie wadg niewaznosci
(Gasowska, Pietrasz, 2009, s. 273-274). Niemniej jednak przedawnienie obej-
muje tylko zakres przedmiotowy poprzedniej kontroli podatkowej, nie obejmuje
wiec zakresem potencjalnych postepowan podatkowych, ktorych wszczecie
nastapito po przeprowadzeniu kontroli podatkowej, a ktorych przedmiotu
nie obejmowala uprzednio przeprowadzona kontrola podatkowa (zob. Wy-
rok WSA w Kielcach, 2012, I SA/Ke 23/12; Wyrok WSA w Warszawie, 2014,
V SA/Wa 2793/13). W doktrynie wskazuje si¢ réwniez, ze skutki omawianego
przepisu moga by¢ dalej idgce. W efekcie przekroczenia terminu przez or-
gan podatkowy, podatnik moze uniknga¢ nie tylko zaplaty odsetek, ale takze
samej naleznosci gléwnej, tj. podatku. Zastosowanie w tej sytuacji ma prze-
pis dotyczacy umorzenia zobowigzania podatkowego z art. 70 § 1 o.p. (Etel,
2023). Druga przestanka pozbawiajaca organ mozliwo$ci wszczecia postepo-
wania podatkowego zachodzi wowczas, gdy po ujawnieniu nieprawidfowosci
przez kontrole podatkowg podatnik ztozy deklaracje lub tez korekte deklaracji,
ktora w calosci uwzglednia ujawnione nieprawidtowosci (Wyrok NSA, 2013,
IT FSK 2341/11; Wyrok NSA, 2015, I FSK 279/14). W odniesieniu do powyzszego
a contrario wskaza¢ nalezy, ze jesli podatnik dokona ponownej korekty deklaracji,
w ktorej nie uwzgledni nieprawidlowosci ujawnionych w kontroli podatkowej,
organ podatkowy wowczas posiada legitymacje do wszczecia postepowania
podatkowego nawet po uplywie sze$ciu miesiecy od zakonczenia kontroli podat-
kowej. Taki sam skutek wystepuje, jesli organ podatkowy otrzyma od organdéw
podatkowych lub od innych organéw informacje, ktore uzasadniajg wszczecie
postepowania (Wyrok WSA w Biatymstoku, 2018, I SA/Bk 293/18; Wyrok NSA,
2018, I1 ESK 1713/16).

W $wietle powyzszego warto przywota¢ wyrok NSA z dnia 24 pazdziernika
2023 r. (Wyrok NSA, 2023, II FSK 310/21), w ktérym sad stwierdzil, ze zarzut
naruszenia art. 165b § 1 o.p. nie zachodzi w sytuacji, gdy w efekcie przeprowadze-
nia kontroli podatkowej organ wszczyna druga kontrole, stanowigcg nastepstwo
zlozenia przez skarzacego korekty deklaracji w dodatkowym zakresie, nieobjetym
wynikiem kontroli. Wszczecie w takiej sytuacji postgpowania podatkowego do-
piero po zakonczeniu drugiej kontroli podatkowej nie stanowi naduzycia prawa.
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3.3. Naduzycie prawa podmiotowego

Sadowa kontrola administracji publicznej (w tym przypadku administracji
skarbowej) jest o tyle wazna, ze system podatkowy w Polsce oparty na tech-
nice samowymiaru oznacza de facto, ze znaczna cz¢$¢ postgpowania posiada
wymiar kontrolny, a celem jest rozstrzygniecie sprawy podatkowej i wydanie
decyzji (Szczepanska, 2015, s. 23; zob. szerzej Dzwonkowski, Zgierski, 2006,
s.170-171; Miinnich, 2010, s. 74-75). Natomiast celem kontroli podatkowej, w mys]
art. 281§ 2 0.p., jest sprawdzenie, czy kontrolowani wywigzuja si¢ z obowiazkow
wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego.

Odnoszac si¢ do glosowanego orzeczenia, pozytywnie nalezy oceni¢ wnioski,
ktére poczynit WSA w Warszawie w kontekscie art. 165b o.p. O ile w obrocie
prawnym istniejq orzeczenia, w ktorych sady dostrzegajq dziatania organéw po-
datkowych spelniajace znamiona naduzycia prawa i wykraczajg tym samym poza
ustawowe kompetencje (zob. Wyrok WSA w Krakowie, 2023, I SA/Kr 705/23),
to o tyle omawiany wyrok jest przelomowy z tego tytutu, ze dzialania te wprost
nazywa si¢ klasycznym naduzyciem prawa. Tym bardziej jest to znaczace, ze sady
administracyjne nie poddaja w watpliwo$¢, jesli naduzywania prawa dopuszcza
si¢ podatnik. Bez wyraznego przepisu ustawy okoliczno$¢ taka brana jest pod
uwage przez sad administracyjny. W odwrotnej sytuacji z kolei, gdy to organ
administracji skarbowej naduzywa prawa, a nie podatnik, z punktu widzenia
panstwa prawa urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej sytuacja
taka jest nie do zaakceptowania (zob. Dominik-Oginska, 2018, s. 57-58).

W pelni na aprobate zastuguje stwierdzenie WSA w Warszawie, ze z nad-
uzyciem prawa przez organ podatkowy mamy do czynienia w sytuacji, gdy
»...] dzialanie organu stawia podatnika w mniej korzystnej sytuacji w stosunku
do tej, jaka istnialaby w sytuacji nie naduzywania prawa” (Wyrok WSA w War-
szawie, 2023, III SA/Wa 2319/22). Warto przy tym doda¢, ze samo zjawisko
naduzycia prawa wigze si¢ zawsze z naruszeniem sfery wolnosci jakiejs jednostki
przez inny podmiot, ktorego zachowanie nosi znamiona naduzycia uprawnienia
przyznanego mu przez konkretne przepisy prawa. Tego rodzaju konstrukcja
rodzi jednakze sui generis niebezpieczenistwo skorzystania z wolnosci w sposdb
sprzeczny z pierwotnymi zalozeniami ustawodawcy. Stad tez nalezy przyjac za
Parchomiukiem (Parchomiuk, 2018, s. 19; zob. takze Stepkowski, 2003, s. 21), ze

[...] nie jest dozwolone takie korzystanie z praw podmiotowych, ktdre jest niezgodne
ich celami, wypacza je. W demokratycznym panstwie prawnym urzeczywistniajgcym
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zasady sprawiedliwo$ci spotecznej muszg istnie¢ granice wolnosci, a cele praw
podmiotowych pozwalaja na ustalenie dopuszczalnych granic korzystania z nich.

W nauce prawa podkresla si¢, ze kompetencje organéw podatkowych powinny
wyraznie wynikac z przepiséw prawa, ktoérych nie mozna domniemywac lub
tworzy¢ w drodze wyktadni. Niedopuszczalne jest wiec uzurpowanie sobie przez
jakikolwiek organ kompetencji nieprzyznanych mu wyraznie przez norme prawna
(Wyrok WSA w Gdansku, 2013, ITT SA/Gd 583/13; zob. Banaszak, 1997, s. 121).
Co wigcej, naduzycie prawa przez organ skarbowy wigze si¢ z nieporéwnywalnie
wickszymi konsekwencjami anizeli naduzycie prawa przez podatnika. Naduzycie
prawa przez organ bowiem podwaza szacunek wobec porzadku prawnego oraz
organéw wiadzy (zob. Waltos, 2005, s. 620).

W odniesieniu do powyzszych ustalen warto przyblizy¢, jak na zjawisko
naduzycia prawa przez organ podatkowy zapatruje si¢ Trybunat Sprawiedliwo-
$ci Unii Europejskiej (TSUE). Z orzecznictwa TSUE wywodzi si¢ prawo kazdej
osoby do dobrej administracji, ktére odzwierciedla zasade ogolng prawa Unii
Europejskiej (UE; Wyrok TSUE, 2014, C-604/12, pkt 49, 50). Prawo podmiotowe,
ktorego gwarantem jest UE, nie moze zosta¢ uniewaznione badz wygaszone
wskutek zastosowania terminu przedawnienia w sposob niesprawiedliwy lub
arbitralny (Opinia do sprawy C-133/18, 2019, pkt 39). Trybunat Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej podnosi rowniez, ze wada naduzycia wladzy zachodzi wowczas,
gdy z obiektywnych, wtasciwych dla danej sprawy i spdjnych przestanek wynika,
ze przyjeto go wytacznie lub w znacznej mierze w celu innym niz wskazany albo
celem obejscia procedury przewidzianej w traktacie dla okolicznosci danej sprawy
(Wyrok TSUE, 2013, C-117/10, pkt 96; zob. takze Uchwata skfadu 7 sedziéw NSA,
2014, I FPS 8/13; Uchwata sktadu 7 sedzidw NSA, 2018, I FPS 5/17).

Zakonczenie

Przechodzac do konkluzji glosowanego wyroku i samej istoty naduzycia prawa,
podkresli¢ nalezy, ze rola sadu jest korygowanie decyzji wydanych przez orga-
ny administracji podatkowej w toku postepowania. Rozstrzygniecia organéw
skarbowych, ktére nie majg uzasadnienia w obowigzujacych przepisach prawa,
pozbawione przymiotu legalnosci, powinny zosta¢ usuniete z obrotu prawnego
w toku wszczgtego postepowania kontrolnego. Sad dziatajacy w zgodzie z kon-
stytucyjnymi zalozeniami prawa do wlasciwego sadu jest gwarantem ochrony
praw podatnika.
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Stad tez wyrok WSA w Warszawie odgrywa wazna i stuszng role w dialogu
na temat naduzywania prawa podatkowego przez organy skarbowe. Dzialania,
gdy organ podatkowy podejmuje kilka lub wiele analogicznych kontroli po so-
bie, w $wietle art. 165b o.p. wprost nazywa si¢ klasycznym naduzyciem prawa.
W opinii autora przedstawienie istoty problemu w szerszym kontekscie, ktory jest
spojny z celami konstytucyjnymi oraz prawem unijnym, daje nadziej¢, ze sady
w kolejnych wyrokach zaczna w sposdb bardziej stanowczy i odwazny kwestio-
nowac praktyki organéw podatkowych, ktére godza wprost w prawa podatnikéw.

Bibliografia

Akty prawne

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 2 1997 r. Nr 78,
poz. 483 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0sob prawnych, tekst jedn.
Dz. U. 22023 r. poz. 2805 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, tekst jedn. Dz. U. 22023 1. poz. 2383
z pézn. zm.

Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadow administracyjnych, tekst jedn.
Dz. U.z2022 r. poz. 2492 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 19 listopada 2009 . o grach hazardowych, tekst jedn. Dz. U.z 2023 r. poz. 227.

Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, tekst jedn.
Dz. U. 22023 r. poz. 615 z pdin. zm.

Orzecznictwo

Uchwata sktadu 7 sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 kwietnia
2014 r., T FPS 8/13, CBOSA.

Uchwata skladu 7 sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 lutego 2018 .,
I FPS 5/17, CBOSA.

Uchwala Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 maja 2021 r., I FPS 1/21,
ONSAiIWSA 2021, nr 5, poz. 69.

Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 11 stycznia 2012 r., II GSK 1406/10,
CBOSA.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 lipca 2013 r., II FSK 2341/11,
LEX nr 1557929.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 kwietnia 2015 r., I FSK 279/14,
ONSAiIWSA 2016, nr 2, poz. 21.



44 | Przeglad Prawno-Ekonomiczny 3/2024

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 maja 2018 r., II FSK 1713/16,
LEX nr 2503247.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 lipca 2020 r., I FSK 42/20,
LEX nr 3071678.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 lipca 2020 r., I FSK 128/20,
ONSAiIWSA 2021, nr 2, poz. 27.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 pazdziernika 2023 r.,
IT FSK 310/21, LEX nr 3688103.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 13 marca 2012 r.,
I SA/Ke 23/12, LEX nr 1136984.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 7 listopada 2013 r.,
I11 SA/Gd 583/13, LEX nr 1421935.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 kwietnia 2014 r.,
V SA/Wa 2793/13, LEX nr 1486556.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 11 wrze$nia
2018 r., I SA/Bk 293/18, LEX nr 2555034.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 22 lipca 2019 .,
I SA/Wr 365/19, LEX nr 2725718.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 19 stycznia 2023 .,
I SA/Kr 938/22, LEX nr 3502772.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 maja 2023 r.,
I1I SA/Wa 2319/22, LEX nr 3647080.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 3 pazdziernika
2023 r., 1 SA/Kr 705/23, LEX nr 3650101

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 4 grudnia 2013 r. w sprawie
Komisja Europejska przeciwko Radzie Unii Europejskiej, skarga nr C-117/10,
ECLI:EU:C:2013:786.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z dnia 8 maja 2014 r. w sprawie
H.N. przeciwko Minister for Justice, Equality and Law Reform and Others, skarga
nr C-604/12, ECLI:EU:C:2014:302.

Opinia Rzecznika Generalnego Gerarda Hogana przedstawiona w dniu 17 stycznia
2019 ., do sprawy C-133/18, Sea Chefs Cruise Services GmbH przeciwko Ministre
de 'Action et des Comptes publics, ECLI:EU:C:2019:37.



3/2024 Przeglad Prawno-Ekonomiczny | 45

Literatura

Adamiak, B. (2003). Model sadownictwa administracyjnego a funkcje sadownictwa admi-
nistracyjnego. W: J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.), Polski model
sgdownictwa administracyjnego (s. 15-22) Lublin: Oficyna Wydawnicza Verba.

Babiarz, S. (2024). Ordynacja podatkowa. Komentarz (wyd. 12). Warszawa: Wolters
Kluwer Polska.

Banaszak, B. (1997). Proceduralne i materialnoprawne normy konstytucji. W: J. Trzcin-
ski (red.), Charakter i struktura norm konstytucji (s. 114-124) Warszawa: Wy-
dawnictwo Sejmowe.

Celinska-Grzegorczyk, K., Hauser, R. (2016). Sady administracyjne a system sagdownic-
twa powszechnego. W: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Sgdowa
kontrola dziatalnosci administracji publicznej (s. 99-132). Seria: System Prawa
Administracyjnego 10. Warszawa: Wydawnictwo C. H. Beck.

Dominik-Oginska, D. (2018). Czy sad administracyjny moze odstapi¢ od kontroli nad-
uzycia prawa popelnionego przez organy skarbowe? Uwagi na tle wyroku Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z dnia 24 listopada 2016 r. (sygn. I FSK 759/15).
Kwartalnik Prawa Podatkowego, 4, 39-61. doi: 10.18778/1509-877X.2018.04.03.

Dzwonkowski, H., Zgierski, Z. (2006). Procedury podatkowe. Warszawa: Centrum Do-
radztwa i Informacji Difin.

Etel, L. (red.). (2023). Ordynacja podatkowa. T. 2. Procedury podatkowe. Art. 120-344.
Komentarz aktualizowany. Warszawa: LEX/el.

Gasowska, A., Pietrasz, P. (2009). Kilka uwag na temat art. 165b Ordynacji podatkowe;j.
W: R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa. Wokdt nowelizacji (s. 270-283).
Biatystok: Temida 2.

Hauser, R. (2003). Konstytucyjny model polskiego sagdownictwa administracyjnego.
W: J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.), Polski model sgdownictwa
administracyjnego (s. 143-149) Lublin: Oficyna Wydawnicza Verba.

Jaskowska, M. (2011). Konstytucyjnoprawne podstawy sadownictwa powszechnego
i administracyjnego oraz delimitacja wlasciwosci tych sagdow. W: M. Blachucki,
T. Gorzynska (red.), Aktualne problemy rozgraniczenia wlasciwosci sgdéw admini-
stracyjnych i powszechnych (s.10-31). Warszawa: Naczelny Sad Administracyjny.

Kmieciak, Z. (2015). Merytoryczne orzekanie przez sagdy administracyjne w $wietle
konstytucyjnej zasady podziatu wladz. Przeglgd Legislacyjny, 2, 9-22.

Miinnich, M. (2010). Kontrola podatkowa. Geneza i rozwdj procedury. Lublin: Wydaw-
nictwo KUL.

Parchomiuk, J. (2018). Naduzycie prawa w prawie administracyjnym. Warszawa: Wy-
dawnictwo C. H. Beck.



46 | Przeglad Prawno-Ekonomiczny 3/2024

Stepkowski, A. (2003). Naduzycie prawa a rozwoj prawa. W: H. Izdebski, A. Stepkow-
ski (red.), Naduzycie prawa (s. 49-76). Warszawa: Liber.

Szczepaniska, M. (2015). Kontrola podatkowa jako element konstrukcyjny postepowania
podatkowego - alternatywny model kontroli podatkowe;j. Przeglgd Ustawodaw-
stwa Gospodarczego, 5, 23-28.

Trzcinski, J. (2008). Sadownictwo administracyjne jako gwarant ochrony wolnosci
i praw jednostki. W: A. Szmyt (red.), Trzecia wltadza. Sqdy i trybunaty w Polsce.
Materialy Jubileuszowego L Ogdlnopolskiego Zjazdu Katedr i Zakladéw Prawa
Konstytucyjnego, Gdynia, 24-26 kwietnia 2008 roku (s. 121-130). Gdansk: Wy-
dawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego.

Walto$, S. (2005). O obstrukeji procesowej, czyli kilka uwag o naduzyciu prawa proceso-
wego. W: L. Leszczyniski, E. Skretowicz, Z. Holtda (red.), W kregu teorii i praktyki
prawa karnego. Ksiega poswigcona pamieci Profesora Andrzeja Waska (s. 619-629).
Lublin: Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskie;j.

Zimmermann, J. (2001). Z problematyki reformy sadownictwa administracyjnego.
W: L. Skrzydio-Niznik (red.), Instytucje wspélczesnego prawa administracyjnego.
Ksigga jubileuszowa Profesora Jozefa Filipka (s. 790-799). Krakow: Wydawnictwo
Uniwersytetu Jagiellonskiego.

Streszczenie

W glosie przedstawiona zostala analiza wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego w Warszawie, ktory uznal za naduzycie prawa dziatanie organu podatkowego
polegajace na podejmowaniu kilku lub tez wielu analogicznych kontroli po sobie
w $wietle art. 165b ustawy — Ordynacja podatkowa. Postepowanie takie pomimo braku
zakazu wyraznie wyrazonego w przepisach prawa nie stanowi realizacji przez organ
podatkowy jego kompetencji wynikajacych z norm prawa. W analizie przedmiotowego
wyroku autor dodatkowo poruszy! kwesti¢ kontroli organéw podatkowych dokonywanej
w ramach prawa do sadu w $wietle naduzycia prawa podmiotowego przynaleznego
organom podatkowym.

Srowa KLUCZOWE: kontrola celno-skarbowa, naduzycie prawa, organy podatkowe,
podatki

Summary

The gloss analyzes a judgment of the Provincial Administrative Court in Warsaw which
deems it an abuse of law for a tax authority to undertake several or multiple analogous
inspections successively under Article 165b of the Tax Ordinance. Such action, despite
the absence of an expressly stated prohibition in the law, does not constitute the ex-
ercise by a tax authority of its competences derived from legal norms. In the analysis
of the aforementioned judgment, the author additionally addresses the issue of tax
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authorities” inspections conducted within the scope of the right to judicial review, in
the context of abusive exercise of subjective rights belonging to tax authorities.

KeywoRrbs: customs and fiscal control, abuse of law, tax authorities, taxes
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Rywalizacja mocarstw versus kooperacja
Waszyngton-Pekin. Konfrontacja handlowa
miedzy Stanami Zjednoczonymi Ameryki

a Chiriska Republika Ludowa (2018-2023)

Superpower Rivalry Versus Washington-Beijing Cooperation
The USA-PRC Trade Confrontation (2018-2023)

Wprowadzenie

Celem powstania niniejszego opracowania bylo przedstawienie obecnie najbar-
dziej znaczacego konfliktu w gospodarce globalnej toczonego pomigdzy Chiniska
Republikg Ludowg (ChRL) a Stanami Zjednoczonymi Ameryki. Autor artykutu
podejmuje prébe syntetycznego omdwienia zapoczatkowanej przez Amerykanow
wojny handlowej, ktora niewatpliwie stata si¢ waznym elementem rywalizacji
obecnie sfabnacego hegemona ze wzmacniajacym swoja pozycje pretendentem.
Zmagania obu mocarstw nie ograniczajq si¢ wylacznie do kwestii gospodarczych,
lecz dotycza réwniez aspektéw politycznych i militarnych. Dodatkowo w artykule
zwraca sie uwage na protekcjonistyczne dzialania obu mocarstw zmierzajace do
zabezpieczenia wlasnych narodowych intereséw gospodarczych za posrednic-
twem barier handlowych. Autor dokonuje zestawienia danych z perspektywy
czasu, prezentujac ekonomiczne konsekwencje wojny handlowej. Rozwiewa
watpliwosci: czy import z Chin do Ameryki spadt, a gospodarka amerykanska
si¢ umocnita, czy moze fancuchy dostaw zostaly przeniesione do krajow Azji
Poludniowo-Wschodniej oraz Indii? Dlaczego mate i $rednie przedsigbiorstwa
amerykanskie przeniosty produkcje z Chin i czy chinskie inwestycje w Stanach
Zjednoczonych Ameryki pozostaly na niezmiennym poziomie? W dazeniu
do osiagniecia zatozonego celu badawczego przeprowadzona zostala analiza
dostepnej literatury naukowej wraz z przegladem zbioréw informacji w sieci
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oraz zastosowaniem danych statystycznych instytucji rzadowych i miedzyna-
rodowych'.

0d poczatku lat 70. ubieglego stulecia prezydent Stanéw Zjednoczonych
Ameryki - Richard Nixon wraz z doradcg ds. bezpieczenistwa narodowego -
Henry Kissingerem zapoczatkowali nawigzanie stosunkéw dyplomatycznych
z Komunistyczng Partig Chin na kontynencie. Amerykanie, przyjmujac wowczas
polityke zaangazowania w Chinskiej Republice Ludowej, udzielili odpowiedzi
na rywalizacj¢ miedzynarodowa ze Zwigzkiem Socjalistycznych Republik Ra-
dzieckich (ZSRR) o globalng dominacj¢. Wykorzystujac pragmatyczne podejscie
w polityce zagranicznej (spor sino-radziecki), Waszyngton doprowadzit do
oslabienia ambitnych koncepcji Zwigzku Radzieckiego, angazujac wowczas
wrogie Chiny kontynentalne w interesy amerykanskie. Inicjatywa zaangazowania
Panistwa Srodka w relacje miedzynarodowe zostala zaplanowana ze wzgledu
na przeciwwage dla sowieckich wptywow, lecz nie wytacznie — otworzyta nowe
rynki chinskie dla amerykanskiej gospodarki (wymiana handlowa, bezposrednie
inwestycje zagraniczne) i dazyta do utrzymania réwnowagi sit pomiedzy pan-
stwami azjatyckimi (odrodzenie militaryzmu japonskiego, wojna wietnamska).
Owczesnie fundamentalnym zrédtem sporu ideologicznych przeciwienistw —
Chinskiej Republiki Ludowej oraz Stanéw Zjednoczonych Ameryki — byta
»23. prowincja Chin” (Tajwan), ktorej kwestia w tzw. trzech komunikatach® zostata
odlozona w czasie. Oprocz nawigzania petnych dyplomatycznych stosunkow
z Waszyngtonem (Taiwan Relations Act®) po $mierci dyktatora i przewodni-
czacego Komunistycznej Partii Chin Mao Zedonga, w erze pragmatysty Denga
Xiaopinga Panistwo Srodka uzyskalo dostep do globalnych rynkéw, propagujac
wymiane technologiczng i wspdtprace edukacyjng (Fairbank, 2003, s. 379). Poli-
tyka zaangazowania realizowana przez administracj¢ Bialego Domu, pomimo
okresowych wahan, byla kontynuowana nieprzerwanie, az do konca prezydentury

Autor wyklucza z publikacji kwestie polprzewodnikéw, uktadéw scalonych, sprzetu tele-
komunikacyjnego, paneli fotowoltaicznych oraz metali przemystowych ze wzgledu na obszernos¢
wymienionych kwestii, ktore zastuguja na odrebne publikacje.

Pierwszy komunikat z 1972 r. — podpisanie wstepnego porozumienia dwustronnego
okreslajacego kwesti¢ Tajwanu, gdzie obie strony przedstawily swoje stanowisko (The Shanghai
Communique 1972, 1972). Drugi komunikat z 1979 r. - Chiny wymuszaja na Waszyngtonie jed-
noznaczne stanowisko dotyczace Tajwanu, na co Kongres wyraza zgode, przyjmujac ustawe Taiwan
Relations Act (American Institute in Taiwan [AIT], 2022a). Trzeci komunikat z 1982 r. — uzupetnit
wezeéniejsze, jednakze Stany Zjednoczone Ameryki, wykorzystujac przewage hegemona, sktonity
Pekin do licznych ustgpstw (AIT, 2022b).

Dokument uchwalony przez Kongres Stanéw Zjednoczonych Ameryki, potwierdzajacy
sprowadzenie stosunkéw dyplomatycznych z Chinska Republikg (Tajwanem) na nieoficjalng droge
kontaktéw politycznych i militarnych (Taiwan Relations Act, 1979).
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Baracka Obamy z Partii Demokratycznej (zakonczyta sie w styczniu 2017 r.).
Zmiana strategii Stanéw Zjednoczonych Ameryki nastgpita wraz ze zwycigstwem
wyboréw prezydenckich przez Donalda Trumpa, ktdry zainicjowat polityke ry-
walizacji z Chinska Republikg Ludowa, formalnie od marca 2018 r. Nasuwa sie
wiec pytanie: czy Stany Zjednoczone Ameryki obawialy si¢ utraty kontroli nad
amerykanska gospodarka poprzez uzaleznienie jej od eksportu zagranicznego,
a moze obawialy si¢ utraty wplywéw nad Tajwanem? Priorytety wspdlczesnej
amerykanskiej administracji wyewoluowaty na skutek zmieniajacej sie sytuacji
geopolitycznej na arenie migdzynarodowej, stawiajac za nadrzedny cel rywalizacje
w sektorze zaawansowanych technologii i podboju przestrzeni kosmicznej, aby
moc pozyskac ,ziemie rzadkie’, ktére umozliwia realizacje celow podrzednych
i nakreslg porzadek miedzynarodowy.

1. Preludium wojny handlowej

Podczas kampanii wyborczej Trump w 2016 r. otwarcie deklarowal wycofanie
sie lub renegocjacje uméw handlowych, ktére jego zdaniem byly razaco nie-
korzystne dla kraju i drenowaty amerykanska gospodarke. Sztandarowe hasta
kampanii wyborczej Trumpa ,Make America Great Again” oraz ,America
First” sugerowaty podjecie szeregu zabiegdw, aby przywréci¢ wielkos¢ Stanom
Zjednoczonym Ameryki. Kandydat Partii Republikanskiej uzyskat przychylnos¢
szczegolnie regionow zmagajacych sie z dezindustrializacjg przemystu ciezkiego
oraz lekkiego i charakteryzujacych si¢ ograniczonymi mozliwo$ciami rozwoju
gospodarczego, a takze spotecznego. Regiony Upper Midwest* i ,,Rdzawy Pas™,
ktorych mieszkancy postrzegani byli wezesniej jako zwolennicy Partii Demo-
kratycznej (zwlaszcza w Michigan, Wisconsin oraz Pensylwanii), odwrécily sie
od demokratdw, zwazajac na narastajace problemy wewnetrzne. Nominowana
Hillary Clinton nieznacznie wygrata w gtosowaniu powszechnym réznica 2,1 p.p.,
natomiast przegrata wybory prezydenckie, ponoszac porazke w wyborach kole-
gium elektoréw (The New York Times, 2017). Niezadowolenie z establishmentu
panujace wérod elektoratu, skoncentrowanie kampanii Trumpa na wyzwaniach

4 Region Stanéw Zjednoczonych Ameryki potozony w potnocno-srodkowej czesci, znany

zrolnictwa i przemystu. Obejmuje stany: Michigan, Wisconsin, Minnesota, lowa, Dakota Péinocna
i Poludniowa oraz czes¢ Nebraski.

Obszar na pétnocnym wschodzie Stanéw Zjednoczonych Ameryki, ktéry czesciowo
pokrywa sie z Upper Midwest. Tereny niegdys rozpoznawalne jako pionierskie centrum produkeji
przemystowej, ktore odnotowato wyrazny regres produkcji przemystowej po latach 70. XX w. zwigza-
ny z przeniesieniem zakladéw pracy na rynki wschodzace i niewtasciwa polityka wewnetrzng.
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spofecznych z zastosowaniem psychologicznych metod (emocji), poparcie nie-
docenianej klasy robotniczej oraz ,zmeczenie” dwukrotng kadencjg rzadow
Partii Demokratycznej (prezydentura Baracka Obamy, 2009-2017) przesadzity
o zwyciestwie republikanéw.

Gléwnym narzedziem do urzeczywistnienia sztandarowych koncepcji Trumpa
miala by¢ protekcja rodzimego rynku. Planowane renegocjacje lub catkowite
zerwanie porozumien handlowych dotyczyty szczegélnie:

- Pélnocnoamerykanskiego Uktadu o Wolnym Handlu (ang. North American

Free Trade Agreement, NAFTA);

- bezwarunkowego wycofania si¢ z Partnerstwa Transpacyficznego
(ang. Trans-Pacific Partnership, TPP);

- catkowitego zerwania negocjacji umowy o wolnym handlu pomigdzy
Stanami Zjednoczonymi Ameryki a Unig Europejska (ang. Transatlantic
Trade and Investment Partnership, TTIP);

- podjecia dzialan w celu zmniejszenia niekorzystnego bilansu handlowego
z Chinska Republika Ludowg;

- uszczelnienia granicy z Meksykiem (Stolarczyk, 2022, s. 154).

Niezwlocznie po inauguracji prezydent Trump przystapit do realizacji po-
wyzszych dziatan. Chcge uniknaé wojny handlowej, ktéra jest efektem ubocznym
protekcjonistycznej polityki, przeprowadzit on rozmowe z Xi Jinpingiem w kwietniu
2017 r. w prywatnej rezydencji Mar-a-Lago na Florydzie (Lampton, 2018, s. 36).
Woéwczas przyjeto wstepna koncepcje dzialania na okres stu dni, aby doprowadzi¢
do osiagniecia porozumienia satysfakcjonujacego obie strony sporu (Mitchell, Don-
nan, 2017). Miesigc pdzniej Stany Zjednoczone Ameryki podpisaly wstepng umowe
z Pafistwem Srodka, na mocy ktdrej Pekin zadeklarowal mozliwos¢ udzielenia
dostepu do chinskiego rynku dla amerykanskich dostawcow produktéw rolnych,
ustug sektora finansowego oraz branzy energetycznej, w zamian oczekujac dostepu
do amerykanskiego rynku drobiu. Pomimo tych negocjacji do lipca 2017 r. nie
osiagnieto znaczacego kompromisowego rozwigzania na linii Waszyngton—Pekin, co
zmusito administracj¢ prezydenta Trumpa do zdecydowanych dziatan o charakterze
konfrontacyjnym (Paszak, 2021, s. 11-12). Nastgpstwem spotkania w Mar-a-Lago
byla wizyta Trumpa wraz z matzonka w Chinskiej Republice Ludowej podczas
podrozy po Azji, ktéra przypadta na listopad 2017 r. Wydarzenie z udzialem pary
prezydenckiej Stanéw Zjednoczonych Ameryki charakteryzowalo si¢ ekstrawagan-
cja i niespotykanym przepychem poréwnywalnym do ceremonii cesarskich, ktore
w relacjach Waszyngton-Pekin nieczesto byly spotykane. Zabiegi dyplomatyczne
Komunistycznej Partii Chin, préby zdobycia przychylnosci, nie przyniosty jednak
oczekiwanych przez Panistwo Srodka rezultatow, gdyz administracja Trumpa,
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przeprowadzajac analize ekonomiczng z perspektywy potencjalnych korzysci
finansowych, wywnioskowata konieczno$¢ zmiany dotychczasowej polityki han-
dlowej wzgledem Chin (Ma, 2017).

Niespelna rok po objeciu urzgdu Trump w styczniu 2018 r. podjal decyzje
o podniesieniu taryf celnych, zmieniajgc warunki handlu na linii Waszyngton-
Pekin. Rozpoczety w 2018 r. konflikt handlowy zostal wstepnie zawieszony po
zawarciu pierwszego porozumienia ,Phase One Deal” miedzy Chinami a Stanami
Zjednoczonymi Ameryki z dniem 15 stycznia 2020 r. (szerzej zob. United States
Trade Representative [USTR], 2020). Polityka handlowa prowadzona przez
administracje prezydenta Trumpa, a nastepnie prezydenta Bidena, cho¢ obie
zakladaly osiagniecie wspdlnego celu — ochrone gospodarki Standéw Zjedno-
czonych Ameryki, to réznily si¢ znaczaco w podejéciu oraz strategii. W przeci-
wienstwie do administracji Trumpa, ktora preferowata konfrontacyjne podejscie
z zastosowaniem podwyzszonych taryf celnych, administracja Bidena dazy do
wieloaspektowej wspolpracy, wlaczajac do dialogu kwestie praw cztowieka oraz
zmian klimatycznych na arenie globalnej w handlu migdzynarodowym. Przebieg
wojny handlowej miedzy Stanami Zjednoczonymi Ameryki a Chiniskg Republika
Ludowa obejmowal szczegdlnie cztery zasadnicze kwestie, z czego dwie pierwsze
nakreglity kierunek amerykanskiej ochrony rynku wewnetrznego®:

- nalozenie taryf celnych na komponenty do paneli stonecznych i pralek
w celu ochrony krajowego przemystu i renegocjacji umoéw handlowych;

- wprowadzenie zwigkszonej stawki celnej na import stali oraz aluminium,
ktérych krajowe wydobycie zapewnia bezpieczenstwo narodowe poprzez
infrastrukture krytyczna i sprzet wojskowy;

- nieuczciwe zachowania handlowe dotyczace transferu technologii, praw
wlasnosci intelektualnej oraz dziatania cybernetyczne w celu nielegalnego
przechwytywania poufnych informacji z amerykanskich przedsiebiorstw;

- nalozenie taryf celnych i restrykcji na chinskie przedsi¢biorstwa wy-
twarzajace pélprzewodniki, uktady scalone i sprzet telekomunikacyjny,
m.in. Zhonglan Electronic Technology (ZET), Huawei czy Semiconductor
Manufacturing International Corporation (SMIC)”.

Struktura sugerowana przez autora niniejszego artykutu.

Semiconductor Manufacturing International Corporation — chifiski champion w sek-
torze zaawansowanej technologii; migdzynarodowy producent potprzewodnikéw i uktadow
scalonych z siedziba w Szanghaju, ktéry w 2022 r. uzyskat przychdd o wartosci 7,27 mld dolaréw
(Kharpal, 2023). W procesie wytwarzania SMIC wykorzystuje amerykanskie maszyny produk-
cyjne i holenderskie maszyny litograficzne przedsiebiorstwa Advanced Semiconductor Materials
Lithography (ASML).
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2. Transfery technologii, praw wtasnosci intelektualnej
oraz dziatania cybernetyczne

Stany Zjednoczone Ameryki wielokrotnie, poczawszy od lat 70. XX w., wy-
korzystywaty uchwalong przez Kongres sekcje 301°, aby wesprze¢ amerykan-
skie interesy handlowe na arenie miedzynarodowej. Czestotliwo$¢ stosowania
omawianej sekcji po wprowadzeniu miedzynarodowego systemu handlowego
2 1995 r. zmniejszyta sie, gdyz zatwierdzone umowy handlowe podczas Run-
dy Urugwajskiej chronity w znacznej czedci wrazliwe obszary amerykanskiej
gospodarki (Congressional Research Service, 2024). Wspotczesnie nieskutecz-
no$¢ organéw Swiatowej Organizacji Handlu (ang. World Trade Organization,
WTO) - Organu Rozstrzygania Sporéw (ang. Dispute Settlement Body, DSB)
oraz Organu Apelacyjnego (ang. Appellate Body, AB) — wypunktowana w ra-
porcie administracji Trumpa przywrdcita pierwotne zastosowanie sekcji 301°,
wymierzonej obecnie w chinska gospodarke. Waszyngton argumentowal pro-
tekcje krajowego rynku, wskazujac na praktyki nieprzestrzegania wlasnosci
intelektualnej oraz dokonywania réznych form nacisku na inwestoréw w celu
udostgpniania Chinom najnowszej technologii, m.in. w zamian za prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej — spotki joint venture na terytorium Paristwa Srodka.
Amerykanie dobitnie podkreslali tamanie praw licencyjnych przez Chinczykéw,
ktdrzy na powyzszych prawach wlasnosci przekraczali nawet kilkukrotnie usta-
lone normy produkcji, nie wspominajac juz o sprzedazy podrobionych towaréw,
ktére wizualnie s3 niemal identyczne z oryginalem. Dodatkowo nalezy podkresli¢
problemy z cyberbezpieczenstwem w sprawie dziatalnosci chinskich instytucji
wspierajacych wlamania cybernetyczne do amerykanskich sieci handlowych,
obierajac za cel pozyskanie wrazliwych danych z przedsiebiorstw o strategicznym
znaczeniu (USTR, 2018a, s. 169). Stany Zjednoczone Ameryki zadeklarowaty

Sekeja 301z ustawy o handlu 21974 r. (Trade Act, 1974) upowaznia Biuro Przedstawiciela
Handlowego Stanéw Zjednoczonych Ameryki (na podstawie wniosku skarzacego — podmiotu
amerykanskiego lub z wlasnej inicjatywy) do wszczecia dochodzenia i zastosowania stosownych
dziatan przeciwko panstwom wykorzystujacym nieuczciwe praktyki handlowe, szczegolnie wobec
amerykansklch przedsiebiorstw (Trade Act, 1974, s. 123-129).

Administracja Bidena oraz Trumpa wielokrotnie podkreslaly potrzebe nowelizacji proce-
dur Swiatowej Organizacji Handlu ze wzgledu na zmieniajaca sie sytuacje na arenie miedzynaro-
dowej. Kwestiami newralgicznymi dla amerykanskiej gospodarki, ktéra dotychczas zajmowata
dominujacg pozycje podczas negocjacji, byly m.in. przewleklos¢ proceséw spornych i wynikajacych
z tego konsekwencji, podwazanie suwerennosci Stanéw Zjednoczonych Ameryki, przekraczanie
kompetencji przez organy WTO oraz orzekanie na niekorzy$¢ gospodarki amerykanskiej. Powyz-
sze przyczyny ze wzgledu na niewydolnos¢ organéw WTO sklonity Waszyngton do zastosowania
amerykanskich aktéw prawnych w stosunku do niektorych swoich partneréw handlowych.
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wiec wprowadzenie cet importowych na 1,3 tys. chinskich produktéw o warto-
$ci 50 mld dolaréw, ktore wyniostyby zaledwie 10% amerykanskiego importu
z Panistwa Srodka w 2017 r. OdpowiedZ z Pekinu nadeszta btyskawicznie —
106 produktéw objeto 25% stawka celng, ktére wedtug prognoz stanowilyby
32% chinskiego importu z 2017 r. do Ameryki (Bown, 2018)"°. Amerykanskie
restrykcje wprowadzone w lipcu 2018 r. dotyczyly szczegdlnie nowoczesnej
technologii, tj. komponentéw do sprzetu elektronicznego, maszyn i urzadzen,
za$ chinskie cla odwetowe uderzyly réwnolegle w niektdre $rodki transportu
oraz produkty pochodzenia roslinnego i zwierzecego. Warto nadmienic, ze cho¢
doszto w pdzniejszym czasie do aktualizacji list, to administracja prezydenta
Trumpa zdecydowanie wprowadzata bariery handlowe na pétprodukty, dobra
kapitalowe oraz czgsci niezbedne dla wielu amerykanskich przedsigbiorstw.
Waszyngton jednocze$nie ostrzegt Pekin, ze jesli nie zaprzestanie dziatan odwe-
towych oraz nieuczciwych praktyk wobec zaawansowanej technologii i wlasnosci
intelektualnej, to Waszyngton natozy dodatkowe cfa importowe w wysokosci 10%
na towary importowane opiewajgce na kwote 200 mld dolaréw (White House,
2018). Przede wszystkim powyzsze bariery importowe dotyczyly produktow
konsumpcyjnych, m.in. elektroniki uzytkowej, elementoéw wyposazenia wnetrz,
samochodow czy surowcow. Prezydent Trump zapowiedzial, ze jesli zajdzie taka
potrzeba, to natozy cla importowe na caly chinski eksport do Ameryki. Zlecit on
owczesnemu przedstawicielowi Stanéw Zjednoczonych Ameryki ds. handlu -
Robertowi Lighthizerowi przeanalizowanie wdrozenia 10% cet importowych
na towary o wielkosci 200 mld dolaréw, zamiast proponowanych wczesniej
25% (USTR, 2018b). Dziatania Waszyngtonu okazaly sie bezskuteczne, gdyz
w odpowiedzi na zapowiadane amerykanskie cta importowe, Chiny byly gotowe
wprowadzi¢ bariery handlowe na dodatkowe 60 mld dolaréw z maksymalng
stawka do 10%, cho¢ pierwotnie zaktadano stawke do 25%'". Dnia 24 wrze$nia
2018 r. Stany Zjednoczone Ameryki zgodnie z obietnica wobec nieustepliwosci
komunistycznych elit wprowadzity 10% cla na ponad 5,7 tys. produktow chin-
skich - stanowigcych w 2017 r. 34,9% amerykanskiego importu'?. W odpowiedzi
na aktywnos¢ Waszyngtonu Pekin podjat dziatania odwetowe, nakladajac bariery

19 Chinskie i amerykanskie wladze zadeklarowaly dwufazowe podejscie: 68% i 32%.

Pierwszg faze w wysokosci 34 mld zaplanowano wprowadzi¢ dnia 6 lipca 2018 r. Natomiast cze$¢
wspomagajacg, dopelniajaca — 16 mld dolaréw — odtozono do dnia 23 sierpnia 2018 r.

"' Wedtug Biura Spisu Ludnoéci Stanw Zjednoczonych (ang. United States Census Bureau,
USCB) proporcje dotyczace wymiany handlowej z Chinami za 2017 r. byly nastepujace: eksport
130 mld dolaréw, import 505 mld dolaréw (USCB, 2024).

12 Poczatkowo stawka wynoszaca 10% miata obowigzywa¢ do konca 2018 r., natomiast
po uplywie tego terminu administracja prezydenta Trumpa zamierzala podwyzszy¢ ja do 25%.
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handlowe na 60 mld dolaréw. Taryfy celne wprowadzone przez administracje
prezydenta Trumpa dotyczyly szczegolnie potproduktow i dobr produkceyijnych,
w odréznieniu od dobr konsumpcyjnych, ktére obejmowaly nie wiecej niz 25%
barier importowych nalozonych przez Ameryke. Chinskie wladze objely ctami
réwniez dobra kapitalowe, lecz ich udzial w wykazie towaréw podlegajacych
taryfom przekroczyt 90%. Spogladajac natomiast z innej perspektywy, zastoso-
wanie przez Paristwo Srodka przedziatu w stawce celnej (5-10%) pozwolito nie
obcigza¢ nadmiernie kosztami produkcyjnymi wlasnych przedsiebiorstw strate-
gicznych wykorzystujacych amerykanskie komponenty (Bown, Jung, Lu, 2018).
Podczas spotkania w Buenos Aires prezydenta Trumpa i przewodniczacego Xi
uzgodniono tymczasowe porozumienie, w ramach ktérego Waszyngton zgodzit
sie, ze nie podniesie cel importowych do 25% na 200 mld dolaréw w zamian za
wstepne zobowigzanie ChRL do dodatkowego amerykanskiego importu. Brak
zadowalajagcych rezultatéw z negocjacji przyczynit sie do zwigkszenia w dniu
10 maja 2019 r. przez Amerykanéw stawki celnej na 200 mld dolaréw chinskich
towarow do 25%, na co Pekin odpowiedzial w dniu 1 czerwca, podwyzszajac cla
do 25% na 60% amerykanskich towardw z éwczesnie objetych taryfami produk-
tow o wartosci 60 mld dolaréw. Réwnoczesnie KPCh dokonato dywersyfikacji
importu do Pafistwa Srodka poprzez kuszenie przedsiebiorstw, m.in. japoni-
skich, niemieckich czy kanadyjskich, obnizaniem taryf celnych na kluczowe
towary dla chinskiej gospodarki. Nalezy zauwazy¢, ze wowczas srednia stawka
celna na produkty ze Stanéw Zjednoczonych Ameryki do Chin wynosita 21,2%
(a w odwrotnym kierunku - 19,3%), podczas gdy dla pozostatych panstw byla
na poziomie 6,6%, co ukazuje znaczacg roznice (14,6 p.p.) i atut w negocjacjach
handlowych (Bown, 2023). Dzialania podjete przez Komunistyczna Parti¢ Chin
byly konsekwencja zapowiedzianego przez Waszyngton wprowadzenia 10% cta
obejmujacego reszte towardw, tj. 300 mld dolaréw amerykanskiego importu
z Paristwa Srodka, ktére dotyczytoby produktéw konsumpcyjnych, w szczegol-
nosci odziez i elektronike. Chiniska Republika Ludowa zareagowata na komu-
nikat administracji prezydenta Trumpa, oglaszajac, ze w ramach odwetu Chiny
wprowadza cla na towary w wysokosci 75 mld dolaréw.

Tymczasowe ztagodzenie napie¢ handlowych zostato osiagniete dzieki wstep-
nemu porozumieniu pomiedzy Bialym Domem a Zhongnanhai ze stycznia
2020 r. Na podstawie umowy gospodarczo-handlowej rzad ChRL zobowigzat
si¢ do dodatkowego importu z Ameryki na kwote 200 mld dolaréw w ciggu 2 lat
(USTR, 2020, s. 53). Dokument regulowat jednocze$nie rozstrzyganie kwestii
spornych pomiedzy Waszyngtonem a Pekinem, rezygnujac z procedur arbitra-
zowych i odwolujac si¢ bezposrednio do rozmoéw pomiedzy stronami. Chinskie
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wladze uwzglednialy mozliwo$¢ rozwigzania podpisanego porozumienia ze
wzgledu na naduzycie przez Urzad Przedstawiciela Standw Zjednoczonych
ds. Handlu (ang. United States Trade Representative, USTR) swoich uprawnien,
co nalezy interpretowac jako zabezpieczenie na wypadek niekorzystnych oko-
licznosci (USTR, 2020, s. 80-81). Realizacja chifiskiego zobowigzania wzgledem
Ameryki budzita watpliwosci, chociazby w zwiazku ze znaczacg dodatkowa
kwotg importu. Zaktadajac, ze w takich okolicznosciach Panistwo Srodka by-
foby zmuszone do redukcji wymiany handlowej z innymi panstwami na rzecz
amerykanskiego kontrahenta, w gorszej sytuacji znalaztaby si¢ czg$¢ istotnych
graczy na arenie mi¢gdzynarodowej — dlugoletnich sojusznikéw Amerykanéw
(np. Australia, Brazylia czy Unia Europejska).

Chinskie przedsiebiorstwa panstwowe (SOE) importuja szczegolnie surowce
energetyczne, calg reszte za$ sektor prywatny, ktéry niekoniecznie chciatby
sprowadza¢ drozsze towary z Ameryki. Natomiast sztuczne narzucanie przez
Pekin przymusowych zakupéw SOE negatywnie wptyneloby na globalny system
handlowy, ktory zostal juz zdestabilizowany przez epidemi¢ SARS-CoV-2. W wy-
niku wybuchu pandemii okazalo sig, jak paradoksalne byto wprowadzenie cet
przez administracje¢ prezydenta Trumpa na produkty i sprzet medyczny, ktore
stuzba zdrowia musiala sprowadza¢ spoza ChRL ze wzgledu na koszty ustug
medycznych, jakie ponosiliby Swiadczeniobiorcy. Wzmozone zapotrzebowanie na
wyroby przemystu farmaceutycznego na $§wiecie ograniczylo eksport produktéw
medycznych w globalnych tancuchach dostaw, doprowadzajac do wystapienia
niedoboréw w stuzbie zdrowia (Bown, 2020).

Pierwsza faza porozumienia nie przyniosta oczekiwanych rezultatéw dla Waszyng-
tonu, gdyz Chiny w ciggu dwdch lat, trwajac w polityce ,,zero COVID”, dokonaty
importu z Ameryki o wartosci 288,8 mld dolardw, ktore stanowily zaledwie 58% doce-
lowej kwoty (Bown, 2022). Umowa zawarta przez Donalda Trumpa a Liu He (obecnie
emerytowanego wicepremiera ChRL) na poczatku 2020 r. nie pomogta zbytnio
Stanom Zjednoczonym Ameryki, lecz, co warto podkresli¢, deeskalacja konfliktu
handlowego zmniejszyta niepewno$¢ w globalnej gospodarce. Porozumienie pierwszej
fazy oprécz zwickszenia importu do Paristwa Srodka obejmowato kwestie transferu
technologii oraz praw wlasnosci intelektualnej, ktore dotychczas budza watpliwosci.
Wedtug raportu USTR z 2024 r. wdrazanie i egzekwowanie przepisow dotyczacych
ochrony wlasnosci intelektualnej zagranicznych przedsiebiorstw nastepuje opieszale.
Analiza podkresla, ze chinscy urzednicy piastujacy stanowiska w sadownictwie fawo-
ryzuja chinskie podmioty na rynku wewnetrznym, a skuteczno$¢ systeméw ochrony
amerykanskiej technologii jest wciaz niewystarczajaca (USTR, 2024c, s. 44). Podobng
perspektywe powielajg inne amerykanskie dokumenty Biura Przedstawiciela Stanow
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Zjednoczonych ds. Handlu. W raporcie podsumowujacym czteroletnig aktywnos¢
sekcji 301 wymierzong w KPCh opisano dziatania chinskie jako powierzchowne,
ktore nie naruszaja w zasadniczy sposob dotychczasowego systemu transferu tech-
nologii z amerykanskich przedsiebiorstw bedacych filarami sektoréw powiazanych
z zaawansowanymi systemami w Stanach Zjednoczonych Ameryki (USTR, 2024a,
s.15-16). Dodatkowo w opracowaniu pokreslono, ze amerykanskie dzialania przy-
czynily si¢ do likwidacji lub przeniesienia czgsci amerykanskich intereséw do innych
panstw azjatyckich (USTR, 2024a, s. 60-63). Aby zachowac¢ obiektywizm, nalezy
zauwazy¢, ze na aktualng sytuacje na chinskim rynku w przewarzajgcej wiekszosci
oddziatywaly czynniki wewnetrzne. Zwigzane byty m.in. z polityka rzadu dotyczaca
pandemii COVID-19 (male i Srednie przedsiebiorstwa), trendem demograficznym czy
strukturg bezrobocia na rynku pracy, szczegdlnie wéréd os6b mtodych — pokolenia
wyksztalconego, ktdre szuka pracy z wynagrodzeniem adekwatnym do posiadanych
kompetencji. Dopetnieniem sytuacji s czynniki zewnetrzne, zwlaszcza prowadzona
przez rzady polityka inwestycyjna wzgledem zagranicznych podmiotéw, ktére kusza
atrakcyjnoscig ofert, np. Indie, Wietnam, Indonezja, Malezja, Tajlandia. Czy wspo-
mniana tendencja obejmuje réwniez najwicksze korporacje, zwlaszcza technologicz-
ne? Tak, lecz priorytetem KPCh sa zaawansowane technologie i sektory o wysokiej
wartosci dodanej, co zwieksza zaangazowanie gremium partyjnego oraz lokalnych
wladz w rozwdj i wsparcie high-tech. Narracja komunistycznych elit uwidacznia sie
chociazby podczas przeprowadzanych spotkan z przedstawicielami amerykanskich
korporacji, m.in. z Muskiem czy Gatesem, ktére przebiegaja w przyjaznej atmosferze,
w odréznieniu od wizyt amerykanskiej dyplomacji w Pekinie.

3. Konsekwencje wojny handlowej — saldo handlowe
i bezposrednie inwestycje zagraniczne (BIZ)

Newralgiczne kwestie, ktdre zawazyly na wspétczesnych amerykansko-chinskich
relacjach, zaczgto dostrzegac de facto w 2013 r. w wyniku ogloszenia przez Xi
Jinpinga w Kazachstanie Inicjatywy Pasa i Szlaku (ang. Belt and Road Initia-
tive, BRI)'* oraz wdrozenia koncepcji Made in China 2025'. Poruszajac sie

1% Globalny projekt rozwoju infrastruktury opracowany przez ChRL promujacy roz-

woj gospodarczy, umacnianie wspotpracy polityczno-ekonomicznej, ktorego strategia zaklada
polaczenie Paristwa Srodka szlakami transportowymi z panistwami azjatyckimi, Afryka, Bliskim
Wschodem i szczegolnie z Europa (Szkudlarek, 2020, s. 222).

Strategia KPCh zaklada modernizacje sektora przemystowego w Chinach poprzez
zwiekszone wykorzystanie zawansowanych technologii w przedsigbiorstwach. Koncepcja dazy nie
tylko do podniesienia wydajnosci i optymalizacji kosztéw, w tym pracochtonnosci, lecz réwniez
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chronologicznie, kolejnym powodem s3 chinskie bezposrednie inwestycje zagra-
niczne, ktore w 2016 r. ukazaly odmienng tendencje. Wowczas po raz pierwszy
chinskie BIZ netto odnotowaly dodatnie saldo w wysokosci 41,67 mld dolaréw
(World Bank, b.d. b). Cho¢ zjawisko wystapito krétkotrwale, to zarysowalo
wstepng faze globalnej ekspansji, dodajac kolejne narz¢dzie do chiniskiej strategii
zapedow mocarstwowych. Dodatkowo w latach 2015-2019 Stany Zjednoczone
Ameryki utrzymywaty ujemna warto$¢ BIZ netto (pomijajac nieznaczng wartos¢
dodatnig w 2017 r.), co w wigkszym stopniu sklonito Waszyngton do refleksji, kto-
rej rezultatem bylo ograniczenie poprzez polityke protekcjonistyczna chinskiego
eksportu do Ameryki. Dziatania administracji prezydenta Trumpa bardzo szybko
ujawnily brak racjonalnosci zastosowanych taryf celnych na produkty chinskie,
ktore uderzyly szczegolnie w amerykanskie firmy i Amerykanéw. Nieprecyzyjna,
chaotyczna préba ograniczenia chiniskich wplywéw doprowadzita do marginalnej
poprawy bilansu handlowego oraz niemalze catkowitego zatrzymania naptywu
nowych chinskich inwestycji do Stanéw Zjednoczonych Ameryki. Zdecydowanie
bardziej racjonalng decyzje wdrozyla administracja prezydenta Bidena, ktdrej
zalozeniem byta strategia: ostabienie Chinczykéw, jednoczesnie chronigc Ame-
rykandéw. Podjeto wowczas decyzje o skoncentrowaniu si¢ na pétprzewodnikach,
obecnie stanowigcych problematyczny aspekt dla Komunistycznej Partii Chin,
szczegolnie tych najmniejszych mikrochipéw. Warto zaznaczy¢, ze trudno$c ta
jest najprawdopodobniej przejsciowa barierg, ktorg Chinczycy w horyzoncie
czasowym dekady, dwoch lub trzech najprawdopodobniej przezwycieza.
Bolaczka ekonomiczng Stanéw Zjednoczonych Ameryki byto stale ros-
nace ujemne saldo wymiany handlowej z Chiniska Republikg Ludows, ktore
w 2018 r. wynosito prawie 420 mld dolaréw, zwigkszajac wartosc blisko dwukrot-
nie od 2009 r. Znaczace rozbieznosci zaczely ksztattowac sie juz od 2001 r., gdy
Panstwo Srodka dotaczyto do Swiatowej Organizacji Handlu. Przystapienie ChRL
do WTO nie tylko otworzyto kraj na nowe rynki, ale réwniez poglebito wspot-
prace z 6wczesnymi partnerami handlowymi, w tym ze Stanami Zjednoczonymi
Ameryki. W rezultacie aktywnos¢ handlowa chinskich przedsigbiorcéw wzrosta,
doprowadzajac do gwaltownego zwiekszenia eksportu do Ameryki. W latach
2016-2018 zauwazalna byla tendencja wzrostowa spowodowana rosngcym po-
pytem ze strony Amerykandw na chinskie towary (wykres 1). Rzeczywisty obraz
konfliktu w latach 2019-2020 zostat zakl6cony przez pandemi¢ COVID-19, ktora

do doskonalenia jakosci towaréw chinskich, ktore dotychczas w dyskursie panstw Zachodu
postrzegane byly jako produkty niskiej jakosci. Pozwala jednocze$nie chinskim podmiotom na
czg$ciowe uniezaleznienie sie od zagranicznej technologii, podnoszac konkurencyjno$¢ chinskich
rodzimych produktéw na arenie miedzynarodowe;.
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zdestabilizowata funkcjonowanie globalnych fancuchéw dostaw. W powyzszym
okresie saldo nadal byto ujemne, lecz spadto do 300 mld dolaréw w 2020 r. Gwal-
towny pik w d6f widoczny na wykresie 1 byt wywotany zmniejszonym popytem
na globalnym rynku oraz czasowym ograniczeniem produkcji z powodu dzialan
rzadow w celu ochrony zycia ludzkiego. Odbudowa zdolnosci produkeyjnej oraz
dostosowanie si¢ do potrzeb globalnego rynku pozwolily na gwattowny wzrost
wymiany handlowej z Paristwem Srodka. Eksport chifiski do Stanéw Zjednoczo-
nych Ameryki wzrdst w 2021 r. o prawie 15% w stosunku do roku poprzedniego.
Waznym elementem wymiany handlowej byt sprzet medyczny oraz medykamenty
zwigzane z wirusem SARS-CoV-2. Napiecia handlowe pomigedzy Waszyngtonem
a Pekinem wrdcity w 2022 r., lecz wartos¢ ujemnego salda byla zblizona do
2017 r., czyli do momentu wprowadzenia regulacji celnych. W 2023 r. wysokos¢
bilansu handlowego spadta o 27% wzgledem roku poprzedniego, co wskazuje na
stopniowe zmniejszenie eksportu z Chin, za$ dane z I kwartatu 2024 r. ksztaltujg
si¢ analogiczne do tych z 2023 r., wykazujac prawdopodobienstwo, ze panujaca
sytuacja nie ulegnie znacznej zmianie podczas kampanii wyborczej.

Wrykres 1. Wielkos¢ deficytu handlowego pomigdzy Stanami Zjednoczonymi Ameryki
a Chiniska Republika Ludowa w latach 2015-2023 (w mld dolaréw)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych: USCB, 2024.

Konflikt amerykansko-chinski wywarl natomiast wptyw na chinskie inwesty-
¢je transferowane do Stanéw Zjednoczonych Ameryki, zwlaszcza na te uznane
przez Kongres Stanéw Zjednoczonych za potencjalne zagrozenie dla bezpie-
czenstwa narodowego. Waszyngton, wprowadzajac cztery ustawy monitorujace
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inwestycje zagraniczne (FIRRMA"™ i ECRA'® - Trump, CHIPS and Science
Act” i IRA" - Biden), ograniczyt dostep chiniskiego kapitatu do strategicznych
sektorow amerykanskich oraz transferu danych w celu ochrony infrastruktury
krytycznej. Powyzsze regulacje zmniejszyly w latach 2016-2023 wielkos¢ nowych
chinskich inwestycji na amerykanskim terytorium o blisko 27 mld dolaréw
(tj. 97,74%), marginalizujac ich udzial w strukturze gospodarczej (wykres 2).
Komunistyczna Partia Chin odpowiedziata na reakcje Waszyngtonu, ograni-
czajac dostep do pierwiastkow ziem rzadkich pozyskiwanych z kosmosu, bez
ktorych dziatalnos¢ tajwanskiego przedsigbiorstwa TSMC oraz dalszy postep
technologiczny beda utrudnione (Kubicki, 2024, s. 81).

Wykres 2. Nowe chinskie bezposrednie inwestycje lokowane w Stanach Zjednoczonych
Ameryki w latach 2016-2023 (w mld dolaréw)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych: Bureau of Economic Analysis (BEA), 2024; World Bank, b.d. a.

1% Ustawa o modernizacji przegladu ryzyka inwestycji zagranicznych z 2018 r. (Foreign

Investment Risk Review Modernization Act [FIRRMA], 2018) rozszerzyta kompetencje Komitetu
ds. inwestycji zagranicznych Standw Zjednoczonych (ang. Committee on Foreign Investment in
the United States, CFIUS), umozliwiajac dokladng weryfikacje przedsiebiorstwa zagranicznego
nabywajacego amerykanska firme pod wzgledem bezpieczenistwa narodowego.

16 Ustawa o reformie kontroli eksportu z 2018 r. (Export Control Reform Act [ECRA],
2018) reguluje i monitoruje eksport wrazliwych towaréw, tzn. zaawansowanych technologicznie,
przez ;)odmioty zagraniczne.

! Ustawa z 2022 r. wspierajaca subsydiami rzadowymi amerykanskie przedsigbiorstwa
(CHIPS Act, 2022), ktére zdecyduja si¢ na krajowa produkcje pétprzewodnikéw, aby zwigkszy¢
zdolnosci produkeyjne i podnie$¢ konkurencyjnos¢ amerykanskiej gospodarki. Dodatkowo regu-
luje (ogranicza) inwestycje amerykanskich przedsiebiorstw korzystajacych z pomocy panstwa
w za(iv,ranicznych sektorach mikroprocesoréw (dotyczy krajow uznanych za zagrozenie).

8 Ustawao redukji inflacji (Inflation Reduction Act, IRA) z 2022 r. (Act to Provide for
Reconciliation Pursuant to Title IT of S. Con. Res. 14, 2022) uderza w chinskie przedsiebiorstwa
eksportujace komponenty solarne do Ameryki, zapewniajac wsparcie rzagdowe dla inwestycji
w odnawialne Zrédla energii, subsydiujac przede wszystkim amerykanskie przedsigbiorstwa pro-
dukujace technologie zwigzang z ,,zielona energia” na terytorium Stanéw Zjednoczonych Ameryki.
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Zakonczenie

Przeprowadzona w artykule analiza przedstawia globalng rywalizacje prowadzo-
ng pomiedzy Stanami Zjednoczonymi Ameryki a Chinska Republika Ludowa,
ktora obejmuje zmagania handlowe mocarstw z cz¢$ciowym uwzglednieniem
aspektow konfliktu technologicznego. Wysoko rozwiniete gospodarki, przez de-
kady korzystajac z zewnetrznych ustugobiorcow (outsourcingu), wzbogacaly sig,
optymalizujac koszty wytworzenia towaréw. W rezultacie rozwijajace si¢ panstwa
azjatyckie zostaty zaangazowane do globalnego fancucha procesoéw produkeyj-
nych. Lukratywne korzysci finansowe wynikajace z dochodowych przedsiewzigé
satysfakcjonowaly obie strony. Jednak z biegiem czasu Zachdd stopniowo zaczat
traci¢ wptywy nad gospodarkami azjatyckimi (szczegélnie o odmiennym syste-
mie politycznym). Wdrazanie nowych amerykanskich technologii w przedsie-
biorstwach na terytorium Chin przyczynilo si¢ do rozwoju zaawansowanych
technologii w Pafistwie Srodka. Chiriczycy ulepszali rozwigzania technologiczne
na amerykanskich prawach wlasnosci'’, a nastepnie realizowali produkeje przy
znacznie nizszych nakltadach finansowych. Doskonatym przykladem sg panele
stoneczne, ktore opatentowali Amerykanie z Europejczykami, natomiast obecnie
chinska produkcja przekracza 90% $wiatowych komponentéw fotowoltaicznych.
Warto nadmienic, ze chinski przemyst jest subsydiowany przez wadze lokalne
oraz centralne, dochodzi réwniez do kradziezy patentéw technologicznych
oraz wrazliwych danych strategicznych przedsigbiorstw zagranicznych (USTR,
2024a, s. 3;2024b, 5. 34-35). Nalezy jednak uwzgledni¢ w indywidualnej analizie,
ktdre procesy przyczynily sie do technologicznego zaawansowania Chinskiej
Republiki Ludowe;.

Pierwsza znaczgca reakcja Amerykanow przetamujacg powyzsze mechanizmy
w Panstwie Srodka byto rozpoczecie w 2018 r. przez administracje prezydenta
Trumpa rywalizacji handlowej, ktora od poczatku bez udziatu panstw sojuszni-
czych uderzata nie tylko w Chiny, lecz réwniez w spoteczenistwo amerykanskie.
Podczas prezydentury Trumpa i Bidena udalo si¢ ograniczy¢ poziom chinskich
inwestycji w Ameryce, nie wplywajac w wigkszym stopniu na rezultat wymiany
handlowej, ktéra dodatkowo zostata zaktdcona przez pandemi¢ COVID-19.
Amerykanie w celu zwigkszenia bezpieczenstwa, szczegélnie informacyjnego,
podjeli decyzje o wprowadzeniu szeregu ustaw ograniczajgcych ingerencje

1% Realizacja tego przedsiewziecia jest mozliwa ze wzgledu na wysylanie od 1978 r. stu-

dentow oraz naukowcow chinskich na ksztalcenie w zagranicznych placéwkach edukacyjnych,
zktorych w pozniejszym okresie uksztattowaly sie elity intelektualne ekspertéw w swoich dziedzi-
nach (Goralczyk, Jacoby, Sajewicz, 2024, s. 186-187).
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chinskich inwestycji w nowoczesne technologie na terytorium Stanéw Zjed-
noczonych Ameryki, jednoczesnie sklaniajac KPCh do rozpoczecia procesu
powolnych zmian w regulacjach dotyczacych ochrony wlasnosci intelektualnej
oraz cyberbezpieczeristwa w Paristwie Srodka. Podnoszona w artykule ztozonoé¢
relacji na linii Waszyngton-Pekin wskazuje, ze rywalizacja jest nieunikniona
(mozna jedynie przesunac jej ramy czasowe), lecz wspdlzaleznos¢ Ameryki
i Chin wymaga ich zaangazowania na gruncie prowadzonych negocjacji w celu
deeskalacji obecnych napiec.
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Streszczenie

Celem powstania niniejszego opracowania jest przyblizenie ztozonego charakteru kon-
fliktu handlowego pomiedzy Stanami Zjednoczonymi Ameryki a Chiniskg Republika
Ludowa, ktdéry stanowi jedno z najbardziej znaczacych star¢ gospodarczych ostatniej
dekady. Protekcjonistyczne dzialania mocarstw wywolaly perturbacje nie tylko w go-
spodarkach narodowych, lecz doprowadzily do destabilizacji gospodarki globalnej ze
wzgledu na uczestnictwo w procesie fragmentacji produkeji. Amerykanskie zamierzenia
dotyczyly szczegdlnie zmniejszenia ujemnego salda handlowego oraz ograniczenia
nieuczciwych, wedlug Waszyngtonu, praktyk chinskich, ktére prowadzg do kradziezy
wlasnodci intelektualnej oraz transferu technologii. W odpowiedzi za$ Chinczycy,
skupiajac sie na wzroscie w sektorach technologicznych i przemystowych, zareagowali
dzialaniami odwetowymi, wprowadzajac taryfy celne na amerykanskie towary. Wraz
z prezydenturg Joe Bidena konfrontacja handlowa przerodzita si¢ w technologiczna
rywalizacje, w ktorej istotnymi kwestiami sg zdolnosci negocjacyjne oraz wspéipraca
przedstawicieli obydwu panistw.

SLOWA KLUCZOWE: Stany Zjednoczone Ameryki, Chinska Republika Ludowa, konflikt
handlowy, rywalizacja technologiczna


https://ustr.gov/sites/default/files/USTR%20Report%20on%20China%27s%20WTO%20Compliance%20(Final).pdf
https://ustr.gov/sites/default/files/USTR%20Report%20on%20China%27s%20WTO%20Compliance%20(Final).pdf
https://ustr.gov/sites/default/files/USTR%20Report%20on%20China%27s%20WTO%20Compliance%20(Final).pdf
https://ustr.gov/sites/default/files/2024%20Special%20301%20Report.pdf
https://ustr.gov/sites/default/files/2024%20Special%20301%20Report.pdf
https://trumpwhitehouse.archives.gov/briefings-statements/statement-president-regarding-trade-china-2/
https://trumpwhitehouse.archives.gov/briefings-statements/statement-president-regarding-trade-china-2/
https://data.worldbank.org/indicator/BM.KLT.DINV.CD.WD?fbclid=IwZXh0bgNhZW0CMTAAAR0kpmTHlbRkgawWNj-Qz3FNhGzHS0xB5nDW2ZrVF44f61ahdFs7VEYrIVk_aem_TwMe0XW1q7fBzp2oA0MWlg&locations=CN
https://data.worldbank.org/indicator/BM.KLT.DINV.CD.WD?fbclid=IwZXh0bgNhZW0CMTAAAR0kpmTHlbRkgawWNj-Qz3FNhGzHS0xB5nDW2ZrVF44f61ahdFs7VEYrIVk_aem_TwMe0XW1q7fBzp2oA0MWlg&locations=CN
https://data.worldbank.org/indicator/BM.KLT.DINV.CD.WD?fbclid=IwZXh0bgNhZW0CMTAAAR0kpmTHlbRkgawWNj-Qz3FNhGzHS0xB5nDW2ZrVF44f61ahdFs7VEYrIVk_aem_TwMe0XW1q7fBzp2oA0MWlg&locations=CN
https://data.worldbank.org/indicator/BM.KLT.DINV.CD.WD?fbclid=IwZXh0bgNhZW0CMTAAAR0kpmTHlbRkgawWNj-Qz3FNhGzHS0xB5nDW2ZrVF44f61ahdFs7VEYrIVk_aem_TwMe0XW1q7fBzp2oA0MWlg&locations=CN
https://data.worldbank.org/indicator/BM.KLT.DINV.CD.WD?fbclid=IwZXh0bgNhZW0CMTAAAR0kpmTHlbRkgawWNj-Qz3FNhGzHS0xB5nDW2ZrVF44f61ahdFs7VEYrIVk_aem_TwMe0XW1q7fBzp2oA0MWlg&locations=CN
https://data.worldbank.org/indicator/BN.KLT.DINV.CD?locations=US
https://data.worldbank.org/indicator/BN.KLT.DINV.CD?locations=US

3/2024 Przeglad Prawno-Ekonomiczny | 67

Summary

The purpose of this study is to provide an insight into the complex nature of the trade
conflict between the United States of America and the People’s Republic of China, which
represents one of the most significant economic clashes of the last decade. The pro-
tectionist actions of the superpowers have caused perturbations not only in national
economies but have led to the destabilisation of the global economy due to their par-
ticipation in the fragmentation of production. American intentions have specifically
included reducing the negative trade balance and, according to Washington, curbing
unfair Chinese practices that lead to intellectual property theft and technology transfer.
In turn, the Chinese focusing on growth in the technology and industrial sectors, have
responded with retaliatory measures, introducing tariffs on American goods. With
the presidency of Joe Biden, the trade confrontation has turned into a technological
rivalry in which negotiating capacity and cooperation between representatives of both
countries are important issues.

Keyworps: United States of America, People’s Republic of China, trade conflict, tech-
nological rivalry
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Dobrobyt wartoscia prawa

Welfare as Value of Law

Wprowadzenie

Pokrewienstwo nauk prawnych i ekonomicznych nie wynika li tylko z legislacyj-
nego umiejscowienia obu dyscyplin w obszarze nalezacym do jednej dziedziny
nauki'. Do najczeéciej prezentowanych w literaturze przedmiotu ujec relacji
miedzy oboma obszarami badawczymi zaliczy¢ nalezy z jednej strony podej-
$cie ekonomiczne do prawa (Balcerowicz, 2006, s. 87; Maczynska, Pysz, 2016,
s.16-22) oraz — analogicznie — podejscie prawne wzgledem ekonomii (Dtugosz,
2017,s.17). Charakterystyczng cechg obu tych orientacji jest raczej zachowawcze
podejscie metodologiczne — ekonomisci badajacy prawo, tak jak i prawnicy ana-
lizujacy zjawiska ekonomiczne, czy to w aspekcie teoretycznym czy praktycznym,
zazwyczaj nie decyduja si¢ wyjs¢ poza reprezentowany paradygmat. Bywa, ze
nieoczekiwang konsekwencjg okazywanej w ten sposob lojalno$ci wobec wtas-
nej afiliacji naukowej jest zawezenie horyzontu poznawczego badacza i istotne
ograniczenie potencjatu studiéw. Na tym tle nowatorskie, jakkolwiek umocnione
ponad piecdziesiecioletnig tradycja® (Pomaskow, 2015, s. 211-212), spojrzenie

Stosownie do klasyfikacji dziedzin nauki i dyscyplin naukowych oraz dyscyplin arty-
stycznych stanowigcych zalacznik do rozporzadzenia Ministra Edukacji i Nauki z dnia 11 pazdzier-
nika 2022 r. w sprawie dziedzin nauki i dyscyplin naukowych oraz dyscyplin artystycznych
(Dz. U. 2 2022 r. poz. 2202) nauki prawne oraz ekonomia i finanse wspottworzg dziedzine nauk
spotecznych.

Warto odnotowaé, co czyni réwniez cytowana autorka, ze udokumentowane proby
uchwycenia strukturalnie ekonomicznych mechanizméw wptywajacych na ksztatt aktywnosci
panstwa — w tym dziatan legislacyjnych — podejmowano wtasciwie we wszystkich epokach
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na normatywne podtoze zachowan rynkowych czlowieka oferuje ekonomiczna
analiza prawa. Swiadome zastosowanie metodologii ekonomicznej w refleksji
nad instytucjami prawnymi, ich spolecznymi funkcjami, pozwala nazwa¢ ten
nurt postepowym na tle badan o charakterze $cile dogmatycznym.

Osig debaty wokot wzajemnych stosunkéw ekonomii i prawa jest pojecie ,,do-
brobytu”. Poglad radykalnie ekonomiczny zmierza do zmniejszenia roli pozytywnej
regulacji normatywnej do funkcji ekonomii, stwierdzajac, ze nadrzednym (albo
jedynym) ,,[...] celem prawa jest maksymalizacja dobrobytu spotecznego” (Stel-
mach, Brozek, 2013, s. 34). Spolaryzowane, przyjmujace radykalnie prawny punkt
widzenia stanowisko sprowadza z kolei procesy ekonomiczne do wyabstrahowanej
formy odzwierciedlenia istniejacych ram legislacyjnych (zob. w tym duchu Hebda-
-Czaplicka, 2021, s. 16). Nie jest moim celem deprecjonowanie ktoregokolwiek
zpowyzszych ujec, niewatpliwie warto$ciowych dla rozwoju - jakkolwiek odosob-
nionego - kazdej z dyscyplin. Przystepujac do niniejszych studiow, stawiam sobie
za cel odniesienie akceptowanej przez prawoznawstwo koncepcji dobrobytu do
propozycji formutowanych w kontekscie ekonomicznym. Eksplorujac problemy
definicyjne ,,dobrobytu’, naswietle jego relacje z roznymi opisami ekonomicznej
efektywnosci 1 wydajnosci, ktére — czynigc zados¢ postulatom Posnera (1981; za:
Coleman, 1982, s.1105-1106) — przyjmuje jako paradygmat ekonomicznej analizy
prawa. Nastepnie zaproponuje syntetyczng koncepcje prawa efektywnego i wydaj-
nego, w tym takze ekonomicznie. Postaram si¢ ponadto odpowiedzie¢ na pytanie
o zakres normatywizacji warto$ci, jaka stanowi dobrobyt w polskim porzadku
normatywnym oraz wskaza¢ zasady prawne, ktérym mozna przypisac status jej
emanacji. W tym aspekcie za punkt odniesienia przyjmuj¢ akty o charakterze
konstrukcyjnym (Kordela, 2006, s. 47) w danym obszarze (galezi, dziedzinie)
prawa, w szczegdlnosci Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej (Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483
z pozn. zm., dalej: Konstytucja RP) oraz kodeksy.

Bezposrednig inspiracja do podjecia badan w opisanym w kierunku byt
cykl wyktadéw wyglaszanych przez Prof. W. Gromskiego na przefomie 2023
12024 r., poswigconych ekonomicznej analizie prawa. Popularnos¢ wspomnia-
nej dziedziny daje si¢ odnotowa¢ gtéwnie w Stanach Zjednoczonych Ameryki,
ale réwniez naukowcy Europejscy prowadza w jej ramach petnowartosciowe

historycznych, poczawszy od starozytnosci. Pierwszy koherentny obraz stosunkow taczacych
prawo i ekonomie zostat zaprezentowany w nauce w XIX w. (,,pierwsza fala ekonomicznej analizy
prawa’ w ujeciu J. Pomaskow). Prace Coasego oraz Calabresiego okresla si¢ w piémiennictwie
mianem klasycznych dziet reprezentatywnych dla okrzeptego juz nurtu ekonomicznej analizy
prawa (,,druga fala” w ujeciu J. Pomaskow).
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badania. W tekécie odnoszg sie do ustalen teoretyczno-ekonomicznych (wydaj-
nos$¢, efektywnosé, dobrobyt), ktére osadzam w kontekscie prawnym, za punkt
odniesienia przyjmujac najwazniejsze dla danych galezi akty prawne (prawo
stanowione). Nawiazuje do studiow podejmowanych w naukach prawnych,
jednakowoz koncentrujacych si¢ na zagadnieniach $cisle zwigzanych z prawem
prywatnym (cywilnym). Rozwijam jednoczesnie podnoszone teorie odnoszace
si¢ do wzajemnej relacji migdzy stopniem demokratyzacji, konstytucjonalizacji
ustroju panstwowego a przyjeta koncepcja budowania spotecznego dobrobytu.

Badajac obowigzujace prawo, postuguje si¢ metoda formalno-dogmatyczng
(tekstowa). Refleksja ekonomiczna nad prawem stwarza koniecznos¢ odwotania
si¢ do teoretycznej siatki pojeciowej ekonomii oraz okreslonych proceséw eko-
nomicznych. Wspierajaco prowadzg krytyczny przeglad pismiennictwa z zakresu
zaréwno nauk prawnych, jak i ekonomii.

1. Dobrobyt w teorii analizy ekonomicznej prawa

Intensywnej dyskusji dotyczacej definiowania ,,dobrobytu” w ramach ekonomii
(Zaremba, 2016, s. 325)* towarzysza zabiegi podkreslajace kolektywny koloryt
tego pojecia, w tym mierzalno$¢ w odniesieniu do poziomu zycia spofeczenstwa
(Ostasiewicz, 2013, s. 239-240; Wronowska, 2015, s. 6-7). Ekonomia, zrazu uznajaca
kategorie dobrobytu spotecznego i ekonomicznego za odrebne, poszla w kierunku
ujednoliconej teorii dobrobytu spoleczno-ekonomicznego (Wronowska, 2015,
s.7-8), ktory — chocby za sprawg wspélczynnikéw i umownych progéw produktu
krajowego brutto w pewnym zakresie poddaje si¢ matematycznemu i statystycz-
nemu opisowi (Grzegorek, 2015, s. 211) — stanowi raczej pewien idealny punkt
docelowy, wyobrazenie majace nadawac sens zorganizowanej pracy wszystkich
cztonkow spoleczenstwa. Nie sposob przyjac, ze wladza jakiegokolwiek panstwa
bylaby zdolna stwierdzi¢, Ze oto stan dobrobytu zostat raz na zawsze, finalnie
osiagniety, w zwigzku z czym dalszy wysitek obywateli nie jest juz konieczny.
Tego rodzaju hipotetyczna sytuacja — poza skrajnymi przykladami dystopijnych
reziméw totalitarnych - bylaby przejawem radykalnego ekonomicznego denia-
lizmu, swoistym zaprzeczeniem koncepcji dobrobytu jako takiego. W tym kon-
tekscie dobrobyt zawsze bedzie kategorig zmienng, zalezng, wzgledna — oceniang
glownie w sposob poréwnawczy (Wronowska, 2015, s. 10). Nie bez znaczenia dla

? Cytowany autor omawia problem definiowania pojecia dobrobytu, konfrontujac najbar-

dziej wptywowe nurty w ekonomii.
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ksztaltu rozwigzan prawnych pozostaje przy tym rozréznienie dobrobytu Scisle
ekonomicznego i wspomnianego powyzej dobrobytu ujmowanego w kontekscie
spotecznym (dobrobyt ekonomiczno-spoleczny). Jedynie ten ostatni, nawiazujac
do mocno indywidualistycznego i ocennego kryterium jakosci zycia (Grzegorek,
2015, s. 218), pozwala w sposob wiarygodny okresli¢ stopien realizacji ,[...] su-
biektywnego wymiaru szczescia spoteczenstwa i wptywu na srodowisko naturalne”
(Grzegorek, 2015, s. 219). Kontekst prawny kaze ponadto podkresli¢ istotng (rosnaca
wprost proporcjonalnie) zalezno$¢ pomigdzy ogélnospotecznym poziomem zycia
ajakoscig instytucji demokratycznych i spoteczenstwa obywatelskiego, autorytetu
prawa i panstwa, panowaniem konstytucji (Pietrzyk-Reeves, 2006, s. 17). Nie bedzie
szczegblnie ryzykownym stwierdzenie, ze dwudziestowieczna koncepcja panstwa
dobrobytu (welfare state) stanowi prawng ilustracje stanu wzglednego dobrobytu
ekonomiczno-spotecznego (Friedman, 1986, s. 16).

Nie do konca uchwytnej naturze spoteczno-ekonomicznego dobrobytu towa-
rzyszy opisywalny i empirycznie potwierdzony sposéb jego osiggniecia w warun-
kach gospodarki rynkowej. Przyrost dobrobytu nastepuje w drodze konsekwentnie
podejmowanych dzialan z ekonomicznego punktu widzenia wydajnych (Drabik,
Sobol, 2007)* i alokacji ich owocow. Te niejako proceduralng nature ekonomicznej
wydajnosci w interesujacy sposob uchwycit Tokarczyk, utozsamiajac ,,optacal-
no$¢” z wartoécia naczelng ekonomii, czynnikiem ,wyznaczajacym kryteria jej
ocen” (Tokarczyk, 2002, s. 86). Sposrdd réznych podejs¢ definicyjnych do eko-
nomicznej wydajnosci na ptaszczyznie ekonomicznej analizy prawa najwiekszy
rozglos uzyskaly cztery (Famulski, 2017, s. 30-34; Stelmach, Brozek, Zatuski,
2007, s. 26): utylitarystyczna i konsekwencjalistyczna koncepcja maksymalizacji
dobrobytu kolektywnego (welfare maximization — ,,0g6t zyskuje”), tagodzaca
rozdzwiek pomiedzy potencjalnie przeciwstawnymi interesami aktoréw spo-
tecznych (,,nikt nie traci, przynajmniej jeden zyskuje”) koncepcja wydajnosci
Pareto (Candela, Wagner, 2016, s. 15; Ehrgott, 2012, s. 447)°, indywidualistycznie
nastawiona wizja wydajnos$ci Kaldora-Hicksa (,,przynajmniej jeden zyskuje
wiecej, niz tracg inni”; zob. szerzej Stringham, 2001, s. 41) oraz zorientowane
pragmatycznie ujecie wydajno$ci wedtug kryterium analizy marginalnej (,,0g6lne
zyski przewyzszaja ogdlne koszty”; Hayes, 2023). Podkresla si¢ takze wywodzony
z badan Posnera normatywny i deskryptywny atrybut wydajnosci ekonomicznej
rozpatrywanej na gruncie ekonomicznej analizy prawa (Kornhauser, 2022) -

* Wedtug Stownika jezyka polskiego ,wydajny” nalezy rozumie¢ jako ,dostarczajacy duiej

ilosci czegos, dajacy obfite plony; przynoszacy duze zyski lub efekty w stosunku do wlozonej pracy,
poniesionych kosztéw; wytwarzajacy co$ w duzej ilosci” (Drabik, Sobol, 2007, s. 741).
3 Koncepcja nawiazuje do badan prowadzonych przez Pareto na przetomie XIX i XX w.
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o ile pierwszy wskazuje, ze przyjmowane stuszne rozwigzania prawne powinny
by¢ ekonomicznie wydaje, o tyle drugi opisuje funkcjonujgce prawo, operujac
kryterium wydajnosci. Zaréwno maksymalizacja dobrobytu kolektywnego, jak
i wydajnos¢ szacowana na podstawie analizy marginalnej, wykazuja orientacje
odpowiadajacg interesowi ogétu, zbiorowosci. Wydajnos¢ Kaldora-Hicksa oraz
wydajnos¢ Pareto wydaja si¢ dawac pierwszenstwo interesowi jednostkowemu,
zaktadajac jego sumowalnos¢ pod postacia interesu spotecznego.

Pojecie ekonomicznej wydajnosci nalezy, jak sadze, w tym miejscu odrézni¢
od pojecia efektywnosci, tak jak postuluje sie rozroznienie efektywnosci prawa od
jego skutecznosci (Stelmach, 2010, s. 957), efektywnos¢ taczac raczej z osigganiem
zatozonych celéw w skali makro (podobnie zob. Stefaniuk, 2011, s. 58). Skutecznos¢
behawioralna, psychologiczna czy finistyczna (Wréblewski, 1980, s. 6) normy praw-
nej w aspekcie indywidualnym na gruncie ekonomicznej analizy prawa odpowiada
wydajnosci ekonomicznej ocenianej jako ogolnie definiowany zysk. Prawo skuteczne
wywiera faktyczny, kierunkowy wplyw na zachowanie jego adresatéw; nie ozna-
cza to jednak automatycznie realizacji celu prawa zgodnego z duchem instytucji.
Skuteczne (wydajne) rozwigzanie ekonomiczne warunkuje osiggniecie doraznego
zysku, co — ponownie — nie jest rownoznaczne z realizacjg dlugoterminowego
celu racjonalnego, zrownowazonego spotecznie i srodowiskowo gospodarowania
zasobami (jak ujmuje Kotodko istote ekonomii; Kotodko, 2020, s. 191-192).

Rozumujac per analogiam, prawem efektywnym mozna nazwa¢ zespot norm,
dzigki ktéremu mozliwe jest osiggnigcie stanu odpowiadajacego zalozonemu -
sprawiedliwemu (Tokarczyk, 2002, s. 86)° czy choc¢by praworzagdnemu - uktadowi
stosunkow spotecznych, stabilizacji wartosci dzigki akceptacji form ich ochrony;
efektywna ekonomia godzi doraznie wydajny sposob dziatania z ogélnie satysfak-
cjonujacym formatem alokacji i wykorzystywania zasobow dla zréwnowazonego
i trwalego rozwoju (Czaja, Becla, 2011, s. 36). Osiagniecie stanu efektywnosci,
prawnej czy ekonomicznej, uwarunkowane jest postepowaniem w sposob wy-
dajny - nawarstwianiem korzysci jednostkowych w ilosci odzwierciedlajacej
skuteczno$¢ postepowania w skali ogolnej (przejscie od skali mikro do skali
makro). Prawo wydajne, dajace sie urzeczywistni¢ na plaszczyznie pojedynczych
stanow faktycznych podlegajacych prawnej kwalifikacji, ,,nawarstwiajac” nie-
jako sprawiedliwos¢, stopniowo nabiera waloru efektywnosci. W ostatecznosci
niezbednym przymiotem prawa efektywnego jest obudowanie go autorytetem
(Pilipiec, Szreniawski, 2012, s. 140), tak charakterystycznym dla ugruntowanych

Sprawiedliwo$¢ w charakterze metawartosci i ,jednoczesnie kryterium ocen prawdziwosci
S )
prawa’ przyjmuje za Tokarczykiem.
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panstw prawnych. Efektywno$¢ ekonomiczng prawa mozna stwierdzi¢, doko-
nujac jego oceny przy wykorzystaniu kryterium ekonomicznej korzysci; prawo
efektywne ekonomicznie jest jednoczesnie ekonomicznie wydajne, ksztaltuje
stosunki spoleczne w sposdb odzwierciedlajacy jedng z powyzszych koncepcji
zysku. O kierunku legislacyjnej i jurysdykcyjnej preferencji w tym zakresie
decyduje spoleczna kontekstualno$¢ prawa oraz niejednolite rozumienie spra-
wiedliwosci w praktyce relacji migdzy podmiotami prawa.

2. Normatywny aspekt dobrobytu w systemie prawnym
Rzeczypospolitej Polskiej

Za wyeksponowaniem efektywnosci prawa na tle jego skutecznosci (wydajnosci)
przemawia dodatkowo zespét cech, ktére przyznaje si¢ prawu na gruncie teorii sy-
stemowosci prawa, zaliczajacej do systemu jedynie normy generalne i abstrakcyjne —
akty stanowienia prawa (Bator, 2012, s. 195), w opozycji niejako do ktérych stawia sie
normy indywidualne i konkretne - akty stosowania prawa (Lang, 2008, s.13)’. O ile
efektywnos$¢ znajduje si¢ w domenie ,,makro” porzadku prawnego, a wiec stanowi
wynik oddziatywania (cho¢ posredniego) norm generalnych i abstrakcyjnych, o tyle
skutecznos¢ prawa jest bezpo$rednio uwarunkowana wprowadzaniem do obrotu
norm indywidualnych i konkretnych pod postacig aktéw stosowania prawa.
Koncepcja dobrobytu spoteczno-ekonomicznego stanowita wartos¢, ktorg
polski prawodawca zdecydowal sie uwzgledni¢ w skali makro, kreslac podstawy
systemu prawnego, w szczegolnosci regulacji konstytucyjnej. Gdyby dobrobyt uja¢
w kategorii metawartosci systemu prawa, mozna $miafo bronic tezy, iz jako stan
rzeczy osiagalny jedynie w warunkach pewnosci prawa, bezpieczenstwa prawnego,
konstytucjonalizmu, stanowil jeden z czynnikéw przemawiajacych za nowator-
skim (na tle historycznym) dychotomicznym i zamknietym zrekonstruowaniem
systemu prawnego Rzeczypospolitej w 1997 r. (Bernaczyk, 2021, s. 138; Granat,
2022, s. 62). Nie tylko wobec brzmienia wstgpu do Konstytucji RP akcentujacego
»sprawiedliwos¢, dobro i piekno” czy ,,réwnos¢ w prawach i powinnosciach wobec
dobra wspolnego’, lecz rowniez zasady sprawiedliwosci spofecznej czy zasady spo-
tecznej gospodarki rynkowej, niezasadne byloby przypisanie prawodawcy konsty-
tucyjnemu preferencji w kierunku scisle ekonomicznego, wyzutego z pierwiastka
humanistycznego rozumienia dobrobytu. Podciagniecie gospodarki efektywnej

7 Akty stosowania prawa kwalifikuje si¢ niekiedy do zbioru wspélnego norm generalnych,

abstrakcyjnych, indywidualnych i konkretnych, utozsamianego z ,porzadkiem prawnym”
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W powyzej zarysowanym rozumieniu do rangi wartosci konstytucyjnej dokonuje
si¢ w sposdb dorozumiany za sprawg wspomnianych wyzej zasad ustrojowych.
Prawny punkt odniesienia w tym aspekcie stanowi nie tylko , konglomerat formut
sprawiedliwosci” (Safjan, Bosek, 2016, art. 2), jak okresla si¢ w pismiennictwie
pojemng klauzule art. 2 Konstytucji RP (zasada sprawiedliwosci spotecznej),
ale rowniez zasada zrownowazonego rozwoju (art. 5), zasada legalizmu (art. 7),
zasada spoleczenistwa obywatelskiego (art. 12) czy zasada spofecznej gospodarki
rynkowej (art. 20). Punkt ciezkosci konstytucyjnej koncepcji statusu ekonomicz-
nego jednostki zdaje sie spoczywac po stronie zasady przyrodzonej i niezbywalnej
godnosci cztowieka (art. 30 Konstytucji RP; Dziedziczak, 2011, s. 76). Nie brak
gloséw wpisujacych dobrobyt w koncepcje dobra wspdlnego, o ktérym stanowi
art. 1 Konstytucji RP (Piechowiak, 2012, s. 156).

Majac na uwadze powyzej przedstawiong relacje miedzy ekonomiczno-
-spotecznym dobrobytem a ekonomiczng wydajnoscia, trudno nie odnotowac
faktu wpisania przez ustrojodawce (art. 130, art. 151 Konstytucji RP) ,,pomysl-
nosci obywateli” w tres¢ przysiegi sktadanej przez najwazniejsze osoby w pan-
stwie, wyrazajacej formalny sens sprawowania urzedu centralnego. Kategorie
wigzane z ekonomiczng efektywnoscig przywolywane sg wprost w przepisach
zawierajacego karte praw podstawowych rozdziatu II Konstytucji RP (,,pelne,
produktywne zatrudnienie’, ,zwalczanie bezrobocia’, ,,zabezpieczenie spotecz-
ne”). ,Gospodarnos¢” z kolei, obok ,,rzetelnosci’, stanowi kryterium kontroli
organdw administracji rzadowej, Narodowego Banku Polskiego, panstwowych
os6b prawnych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych stosowane
przez Najwyzsza Izbe Kontroli (art. 203 Konstytucji RP).

Podzielajac prezentowany przez Kordele schemat normatywizacji wartosci kul-
turowych przez zasady prawa (Kordela, 2006, s. 42), mozna zalozy¢, ze wydajnos¢
ekonomiczna - jako skuteczny $rodek osiagania gospodarczej efektywnosci - sama
w sobie stanowi w percepcji ustrojodawcy wartos¢ prawno-konstrukcyjng. Powaz-
niejszym w tym wzgledzie wyzwaniem wydaje si¢ odkodowanie obowigzujacej
w konstytucjonalizmie polskim koncepcji wydajnosci ekonomicznej. Wydaje sie,
ze brak jest na poziomie regulacji ustrojowej wskazan warunkujacych preferencje
jakiego$ konkretnego wariantu wydajnosci. Nieco wigksza precyzje w tym zakresie
oferujg akty unifikujace okreslone galezie i dziedziny prawa. Racjonalny aksjolo-
gicznie prawodawca konstytucyjny z jednej strony bierze pod uwage specyfike
roznych domen stosunkéw spotecznych i nie narzuca powszechnie wigzacej kon-
cepcji zysku, z drugiej — wyjawiajac swoje preferencje: asymetryczne, przechodnie
(Kantor-Kozdrowicki, 2018, s. 99) — okresla jasne granice dla akceptowalnosci
dziatan cztowieka. Ogolne brzmienie klauzul solidarno$ciowych, umiejscowienie
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ich we wstepie i rozdziale I Konstytucji RP sugeruje egalitarne podejscie ustrojo-
dawcy do kwestii zapewnienia ekonomicznej wydajnosci fundamentow systemu
prawnego. Najblizej tego ideatu znajdowataby sie wizja wydajnosci w ujeciu analizy
marginalnej badz koncepcja maksymalizacji dobrobytu kolektywnego. Réwno-
legle Konstytucja RP jednoznacznie dopuszcza ustanawianie praw wylacznych,
najlepiej — jak sie wydaje — odzwierciedlajacych ekonomiczng wydajnos¢ w ujeciu
Kaldora-Hicksa (prawo wlasnosci i dziedziczenia, monopole). Wiekszo$¢ wolnosci
i praw ekonomicznych oraz socjalnych gwarantowanych przez przepisy rozdziatu IT
Konstytucji RP stanowi przejaw wydajnosci ogolnej (maksymalizacja dobrobytu
kolektywnego, analiza marginalna). Tak nalezy oceni¢ art. 65 ust. 4 Konstytucji RP
gwarantujacy ustawowa regulacje wysokosci minimalnego wynagrodzenia za prace
czy art. 66 ust. 11 2 Konstytucji RP (bezpieczne, higieniczne warunki pracy, prawo
do urlopu i dni wolnych od pracy). Dopuszczalno$¢ wywlaszczenia — w majestacie
Konstytucji RP - zachodzi jedynie wowczas, gdy jest ono dokonywane na cele
publiczne i za stusznym odszkodowaniem.

Wobec ksztattu regulacji prawa cywilnego otwarcie wystepuje sie z zarzu-
tem preferencji wydajnoéci ponad spoleczng sprawiedliwos¢ (Zbgska-Caban,
2014, 282). Szereg instytucji prawa cywilnego, domniemujac koniecznos¢ po-
rzadkowania stosunkéw gospodarczych czy zmierzajac z kierunku zapewnienia
oplacalnosci, sprawnosci i pewnosci obrotu, dopuszcza nieekwiwalentno$¢
$wiadczen, mozliwos$¢ wygasniecia albo przeniesienia ex lege okreslonych praw
podmiotowych (chocby prawa wlasnosci na skutek dtugotrwatego jego niewyko-
nywania) czy bardzo restrykcyjnie uksztattowane formy odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej (zasada ryzyka; Zbaska-Caban, 2014, s. 279). Wyjatkowo jedynie
majgtkowa dziedzina prawa cywilnego postuguje si¢ uchylajgca parytet korzysci
og6lng formuly ,,stusznosci’, przyktadowo art. 417> Kodeksu cywilnego (Ustawa
z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 1061,
dalej: k.c.). Godny uwagi jest fakt, ze, po pierwsze, stusznos¢ cieszy si¢ priory-
tetem w przypadkach potencjalnie dotkliwie ingerujacych w sfere autonomii
jednostki (jak ma to niewatpliwie miejsce w przypadku wyrzadzenia szkody na
osobie poprzez zgodne z prawem wykonywanie wladzy publicznej), po drugie
za$, ,klauzule stusznosciowe” stanowia swoiste redakcyjne novum na tle ogétu
regulacji Kodeksu cywilnego®. Jak mozna przypuszczaé, ze wzgledu na zwrot

®  Historia obowigzywania art. 417* k.c. siega 2004 r., podczas gdy art. 117" k.c. — 2018 r. Klau-

zula stuszno$ci w art. 827 k.c. zostata dodana w 2007 r., natomiast ,,ustuszno$ciowienie” przepisow
dotyczacych umowy agencyjnej siega 2000 r., co czyni z nich chronologicznie najstarszy prze-
jaw przeorientowania ustawodawcy pierwotnie postugujacego si¢ zwrotem ,,zasady wspétzycia
spotecznego’”.
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w obowigzujacym koncepcie prawa cywilnego po przemianach ustrojowych
iurynkowieniu gospodarki, dostrzezono konieczno$c¢ fagodzenia skutkéw autono-
micznego modelu wydajnosci rozwiazan prywatnoprawnych. Jednokrotnie miara
stusznosci znajduje zastosowanie na gruncie prawa rodzinnego, obowiazujac
malzonkéw pozostajacych w separacji do wzajemnej pomocy (art. 61* Kodeksu
rodzinnego i opiekunczego; Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. — Kodeks rodzinny
i opiekunczy, tekst jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 2809).

Istotnie wiekszg role odgrywaja wzgledy stusznosci na gruncie — odpowied-
nio - prawa administracyjnego i karnego, co uzasadnia stopien wkraczania pan-
stwa w sfere autonomii jednostki. Nie jest przy tym przypadkiem, Ze obie dziedzi-
ny tradycyjnie zalicza si¢ do prawa publicznego. Przepisy Kodeksu postgpowania
administracyjnego (Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego, tekst jedn. Dz. U. z 2024 1. poz. 572) kaza, z jednej strony, bra¢
pod uwage stuszny interes obywateli (co stanowi zasade ogolng postepowania
administracyjnego; Adamiak, Borkowski, 2020, s. 48), z drugiej strony — tym
razem w aspekcie indywidualnym - stuszny interes strony postepowania. Na
tle dotychczasowych rozwazan przepisy rozdzialu 58 Kodeksu postepowania
karnego (Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks postepowania karnego, tekst
jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 37) dokonuja niejako odwrdcenia percepcji; kazde
oto skazanie, tymczasowe aresztowanie badz zatrzymanie jednostki, ktére nie
powinno mie¢ miejsca, okreslone jest mianem ,,niestusznego”. Ewidentnie
zdaniem ustawodawcy wolno$¢ osobista jest czynnikiem konstrukcyjnym dla
systemu prawnego, rowniez jako warunek sine qua non realizowania dobrobytu
indywidualnego jednostki.

Zakonczenie

Tytutem podsumowania warto odnotowac kilka prawidlowosci. W miare prze-
suniecia z dziedziny prawa prywatnego w kierunku prawa publicznego zaobser-
wowa¢ mozna zmiane paradygmatu skutecznosci (a posrednio ekonomicznej
wydajnosci), ktdérej towarzyszy zwiekszenie sktonnosci ustawodawcy do legity-
mizowania ingerencji panstwa w stosunki spoteczne oraz stosowania klauzuli
stusznosci (ewentualnie niestuszno$ci) odrywajacej dang instytucje od koncepcji
skutecznosci generalnie przyjetej w gatezi prawa. Nie mozna wskazac jednolicie
obowiazujacego w okreslonych galeziach prawa archetypu wydajnosci; na linii
podzialu migdzy prawem publicznym a prywatnym daja si¢ jednak wychwyci¢
pewne tendencje. Wiele instytucji prawa prywatnego akceptuje model wydajnosci
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odpowiadajgcy koncepcji Kaldora-Hicksa, dopuszczajac wystepowanie niedobro-
wolnie zaistniatych kosztoéw po stronie biernych uczestnikéw obrotu, tagodzac
jednoczes$nie szczegdlnie dolegliwe skutki w niektorych przypadkach. Eksklu-
zywnos¢ cywilnych praw podmiotowych odpowiada z kolei koncepcji Pareto.
Prawo publiczne wystepuje tymczasem z pozycji moralnego pryncypializmu, co
zbliza t¢ dziedzing prawa (przynajmniej nominalnie) do koncepcji wydajnosci
w ujeciu analizy marginalnej oraz maksymalizacji dobrobytu kolektywnego.
Sfera publicznoprawna zdecydowanie odrzuca tez radykalny utylitaryzm, czego
wyrazem jest konstytucyjny zakaz dokonywania eksperymentéw naukowych
bez dobrowolnie wyrazonej zgody (art. 39 Konstytucji RP). Analiza instytucji
tradycyjnie zaliczanych do prawa publicznego (zwlaszcza prawa publicznego
gospodarczego), szczeg6lnie materialnego (Garlicki, 2019, s. 120)° aspektu ogolnej
klauzuli limitacyjnej (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) sugeruje, ze ustrojodawca
warunkowo akceptuje model wydajnosci oparty na marginalnej analizie zyskow
i strat, jednak w przypadkach kontrowersyjnych przyktadajac wlasng miare
warto$ci uzasadniajacych ocene.
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Streszczenie

Opracowanie stanowi probe rekonstrukeji akceptowanego w prawoznawstwie ujecia
dobrobytu, a takze roli, jakg w kontekscie regulacji podstawowych zatozen systemu
prawnego Rzeczypospolitej Polskiej odgrywaja kategorie ekonomicznej efektywno-
$ci oraz wydajnosci. Obowigzujacg regulacje prawng poddano analizie ekonomicz-
nej, w szczegdlnoéci opisowi, z wykorzystaniem ekonomicznej siatki pojeciowej, przy
wspierajacym zastosowaniu metody formalno-dogmatycznej. Przedstawione w tekscie
argumenty, odwotujace si¢ do wybranych modeli ekonomicznej wydajnosci, pozwalaja
przyjaé, ze charakterystyka polskiego systemu prawnego pod wzgledem preferowanego
standardu ekonomicznej efektywnosci jest zréznicowana. O ile w prawie publicznym
(w tym konstytucyjnym) dominujacym modelom wydajnosci kolektywnej towarzyszy
solidarno$ciowa orientacja prawodawcy, o tyle regulacje z zakresu prawa prywatnego
akcentujg indywidualistycznie pojmowane formuly zysku. Badania opisane w tekscie
wpisuja sie w nowatorskie, spolecznie kontekstualne pojmowanie prawa i oferuja szeroka,
pozadogmatyczng percepcje strukturalnych zalozen ustroju Rzeczypospolitej Polskiej.

Srowa KLUCZOWE: dobrobyt, spoleczna gospodarka rynkowa, wydajnos¢, efektywnos¢,
skuteczno$¢ prawa, autorytet prawa
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Summary

The text attempts to reconstruct the concept of welfare as it is perceived in legal studies,
as well as the role played by the economic categories of economic efficiency and efficacy
in the context of regulating the basic assumptions of the legal system of the Republic of
Poland. The existing legal regulation was subjected to economic analysis, in particular to
description using an economic conceptual grid, with supporting application of the for-
mal-dogmatic method. The arguments presented in the text which refer to selected
models of economic efficiency allow to assume that the characteristics of the Polish legal
system in terms of the preferred standard of economic efficiency vary. While in public
law, including constitutional law, the dominant models of collective efficiency are ac-
companied by a solidarity orientation of the legislator, private law regulations emphasize
individualistic profit formulas. The research described in the text is part of innovative,
socially contextual understanding of law and offers a broad, extra-dogmatic perception
of the structural assumptions of the constitutional system of the Republic of Poland.

Keyworbs: welfare, social market economy, efficiency, law efficacy, authority of law
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Wprowadzenie

Bez watpienia jedng z decydujacych dat, ktdra na state zapisala sie na polskich
kartach historii XXI w., jest 7-8 marca 2003 r. W tym okresie przeprowadzono
referendum przesadzajace o przystapieniu Polski do struktur Unii Europej-
skiej (EU). Zwienczeniem ogélnokrajowego glosowania bylo dotaczenie Rzeczy-
pospolitej Polskiej w dniu 1 maja 2004 r. do struktur UE jako jej petnoprawny
cztonek. Obecnie nie sposéb wymieni¢ wszystkich korzysci uzyskanych przez
Polske dzieki cztonkostwu w europejskiej wspolnocie. Niewatpliwie jednymi
z najbardziej widocznych s3 naptyw funduszy europejskich oraz liberalizacja
przepisow zwigzanych z wymiang handlows, ktore wplywaja na stopniowo
rosnaca ilos¢ nowych miejsc pracy powstajacych w gospodarce krajowej. Warto
podkresli¢, ze uczestnictwo w europejskiej wspolnocie to nie tylko szereg pty-
nacych korzysci, lecz réwniez licznych zobowigzan, ktére zostaty nalozone na
panstwo polskie podczas procesu akcesyjnego.

Celem powstania niniejszej pracy jest dokonanie analizy poréwnawczej
zmian, ktore zaszly w okresie minionych dwdch dekad na polskim i niemieckim
rynku pracy oraz wyszczegolnienie czynnikéw wywierajacych na nie najwiekszy
wplyw. Wybdr Niemiec jest podyktowany wysokim poziomem rozwoju gospo-
darki, liczng populacja, a takze modelem polityki spolecznej, ktory opiera sie
na regulach panstwa opiekunczego. Kolejnym analizowanym problemem jest
negatywna tendencja zwigzana z ujemnym saldem migracyjnym Polski, jak
réwniez potencjalne zagrozenia mogace z niego wynikac.
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Podjety problem badawczy jest wazny dla kraju, gdyz pozwala wskazac¢
korzysci plynace z czlonkostwa w strukturach UE w ciggu ostatnich dwoch
dekad oraz ich wplyw na rynek pracy. Olbrzymia modernizacja panstwa wraz
z naptywem wielomiliardowych inwestycji zagranicznych skutecznie wptywa
na tworzenie nowych miejsc pracy, wydatnie wspomagajac rozwoj gospodarczy
Polski. Liberalizacja przepisow zwiazanych z przeptywem kapitatu oraz ludzi
pozwala kazdego roku wielu milionom Polakdéw odbywa¢ podroze zagraniczne
w celach turystycznych i zarobkowych.

1. Zmiany na rynku pracy w Polsce i Niemczech
na przestrzeni ostatnich dwoch dekad

Niewatpliwie jedng z najistotniejszych zmian spoteczno-gospodarczych, ktére zaszty
na przetomie ostatnich dwoch dekad w Polsce, byl znaczacy spadek wskaznika bez-
robocia. W roku wstgpienia Polski do struktur UE, wedlug raportéw sporzadzonych
przez Komisje Europejska, wskaznik bezrobocia wynosit az 19% (wykres 1, s. 90).
Wielkos¢ ta ulegta redukeji o 0,6 p.p., a zatem liczba bezrobotnych zmniejszyta
si¢ 0 92,8 tys. 0s6b w poréwnaniu z rokiem poprzednim. Jedna z przyczyn takiego
stanu rzeczy byt wzrost zatrudnienia az w 7 wojewodztwach, z ktérych szczegdlnie
wyrdznialy sie wojewddztwa Iodzkie i mazowieckie. Pierwsze z nich zanotowato
wzrost liczby zatrudnionych 018,7 tys. 0sob w przemysle, drugie zas - 85,3 tys. no-
wych pracownikéw w sektorze ustug. Istotng role odegrat tez wzrost liczby zatrud-
nionych kobiet — w wojewoddztwie dolnoslgskim byt jednym z najwyzszych w UE,
wynoszac 23,3 tys. 0sob. W zwigzku z tym zjawiskiem wskaznik bezrobocia wsréd
kobiet spadt 0 0,5 p.p., ksztattujac sie na poziomie 25,5%. Niechlubna statystyka,
w ktorej polskie regiony wyrdznialy sie na tle europejskich, byta stopa bezrobocia
wsrod mtodych, za ktore uwaza sie osoby w przedziale wiekowym 15-24 lata.
Wojewddztwo dolnoslaskie wykazywato w tym zestawieniu wielko$¢ rzedu 42,4%,
notujac znaczacy spadek w poréwnaniu z poprzednim rokiem o 3,7 p.p. oraz
m.in. §wigtokrzyskie z wynikiem 42,9%. Zanotowano réwniez wzrost bezrobocia
w kilku wojewddztwach (Mlady, 2005, s. 1-8). Czynnikiem, ktory oddziatywal na
wysoki wskaznik bezrobocia, byt niski poziom wyksztatcenia 0s6b bezrobotnych.
Wedtug raportu Gléwnego Urzedu Statystycznego (GUS) wérdd osob zarejestrowa-
nych jako bezrobotne az 66,1% posiadato wyksztalcenie zawodowe i nizsze, z czego
33,8% legitymowalo si¢ wyksztalceniem zawodowym i gimnazjalnym. Pozostale
32,3% osob posiadato wyksztalcenie podstawowe i niepelne podstawowe (GUS,
2005a, s. 12). W okresie 2004-2006 Polska otrzymala istotne wsparcie finansowe
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z UE, ktére pomoglo w rozwoju gospodarczym kraju, a takze podniosto poziom
kompetencji pracownikéw, wskutek czego powstato okoto 320 tys. miejsc pracy
(Adamowicz, 2022, s. 121).

Niemcy w 2004 r. odnotowaly przyrost stopy bezrobocia o0 0,4 p.p. do pozio-
mu 10,3%, odpowiadajgcemu wzrostowi liczby bezrobotnych o 173,6 tys. oséb
(wykres 1, s. 90). Sytuacja w niemieckiej gospodarce wymagata reform, ktore
w nastepnych latach zostaty wdrozone. Rosnace koszty pracy w polaczeniu
z otwarciem nowych rynkéw wptynety na nasilajace si¢ zjawisko przenoszenia
dziatalno$ci do panstw oferujacych znacznie nizsze koszty produkeji. Wynikiem
tego w przeddzien wejscia Polski do UE skumulowane niemieckie bezposrednie
inwestycje zagraniczne (BIZ) wynosity 7,5 mld euro, by dwa lata pdzniej wzrosna¢
ponad dwukrotnie do kwoty 15,12 mld euro (Ambroziak, Gniadek, Kopinski, Sie-
rocinska, Wasiniski, 2022, s. 25). Postepujacemu zjawisku optymalizacji kosztow
towarzyszyl wzrost bezrobocia. Wylacznie w Bremie stopa bezrobocia wzrosta
0 2,4%, co w ujeciu wartosciowym dalo 12,3 tys. bezrobotnych. Znacznie wigkszy
przyrost bezrobotnych zanotowal w analogicznym okresie Diisseldorf, w ktorym
to prace stracilo 27 tys. osob. Warto$ci wskaznikéw bezrobocia wérdd kobiet i osob
mlodych réwniez zaczely wzrastaé, ksztattujac si¢ indywidualnie dla poszczegdl-
nych landéw. Szczegolne wyzwanie dla wladz stanowita skomplikowana sytuacja
wystepujgca we wschodniej czesci terytorium Niemiec. Wynikajgce trudnosci sg
rezultatem wieloletnich zalegtosci majacych swe zrédto jeszcze w okresie komu-
nizmu. Wedtug szacunkéw Niemieckiej Rady Ekspertéw Gospodarczych wlatach
1991-2003 Zachodnie Niemcy dokonaly transferéw netto o facznej wartosci
okoto 900 mld euro na rzecz Wschodnich Niemiec (Dustmann, Fitzenberger,
Schonberg, Spitz-Oener, 2014, s. 165). Pomimo tych zabiegéw wskazniki bezro-
bocia wschodnich landow klasyfikowane byly w analogicznych kategoriach co
niektore z polskich wojewddztw, wspoélnie wykazujac najwyzsze wartosci wsrod
calej UE. Kolejnym czynnikiem, ktéry w znacznym stopniu komplikowat i tak
juz trudna sytuacje, byly specyficzne zasady dotyczace ustalania poziomu ptac.
W gospodarce niemieckiej kwestie dotyczace ptac sg dalece zdecentralizowane,
co w praktyce przekfada si¢ na indywidualny poziom wynagradzania w kazdym
przedsiebiorstwie. Rozwigzanie to przyczynito si¢ do powstania rozwarstwien
w poziomie plac, ktore w tamtym czasie przybieraly na sile.

Okres pierwszej dekady cztonkostwa w strukturach UE Polska zakonczyta
z poziomem bezrobocia wynoszacym 10,6% (wykres 1, s. 90). Wskaznik ten ulegt
poprawie w poréwnaniu z 2004 r. o 7,7 p.p., bedac takze nizszym o 1 p.p. w sto-
sunku do sredniej w UE. Polska w 2013 r. wyrdzniala si¢ najwyzszym odsetkiem
0s6b zatrudnionych na umowe na czas okreslony w catej UE, wynoszacym 29,6%
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(Teichgraber, 2013). Analizujac okres pierwszych dziesieciu lat, widoczna jest
poprawa poziomu edukacji spoleczenstwa, gdyz w 2013 r. 86% osob posiadato
przynajmniej wyksztalcenie $rednie. Szacuje sie, ze okoto 60% sposrod tych oséb
zakonczylo edukacje na srednim poziomie. Wedtug Organizacji Wspétpracy Go-
spodarczej i Rozwoju (Organisation for Economic Cooperation and Development,
OECD) wynik ten jest o 21 p.p. wyzszy w poréwnaniu ze srednig wynoszaca
39% dla pozostatych panstw. Polska odnotowala réwniez znaczacy spadek osob
z wyksztalceniem podstawowym, ktére stanowity 9% populacji (OECD, 2015).
W 2013 r. wyksztatceniem wyzszym legitymowalo si¢ juz 19% spoteczenstwa. Wéréd
kobiet az 24% posiadato dyplom wyzszej uczelni, 10% za$ ogotu Polakéw posiada-
to tytut magistra (Czarnik, Turek, 2014, s. 60). Poprawa poziomu wyksztalcenia
spoleczenistwa polskiego byta jedng z przyczyn redukcji wskaznika bezrobocia.
Kolejnym czynnikiem, kt6ry oddzialywat na ten wskaznik, byta znaczaca emigracja
obywateli w celach zarobkowych do pozostatych panstw UE. Szacuje sie, Ze pod
koniec 2013 r. poza granicami Polski mogto przebywac nawet 2,1 mln obywateli,
z czego 1,7 mln w krajach UE (Gonda, Kulesa, 2013, s. 1). Wielkos¢ ta oznacza, ze
gdyby tak znaczgca ilos¢ mieszkancow nie wyemigrowala, to poziom bezrobo-
cia w Polsce w dalszym ciggu moglby by¢ jednym z najwyzszych. Wedtug GUS
w 2013 r. liczba zarejestrowanych bezrobotnych ogétem wyniosta 705,8 tys. 0sob
(GUS, 2014, 5.124). Gdyby do tej wielkosci doliczy¢ emigrantow, mogloby sie okazac,
ze w przeciggu dekady polski wskaznik bezrobocia ulegtby niewielkiej zmianie.
Poziom bezrobocia w gospodarce niemieckiej w 2013 r. wynosit tylko 5%
(wykres 1, s.90). W ciagu dekady ulegt on zmniejszeniu o ponad potowe, bedac
zarazem ponad dwukrotnie nizszym od $redniej unijnej. Niemcy mogly pochwali¢
si¢ ponad trzykrotnie nizszym poziomem bezrobocia w przedziale wiekowym
15-24 lata, ktére wynosito 7,9% w stosunku do 23,4% $redniej unijnej. Regiony
Gornej Bawarii i Fryburga charakteryzowaly si¢ w tym zestawieniu wyjatkowo
niskim poziomem bezrobocia, ktére wynosito odpowiednio 4,4% oraz 4,7%, wy-
rézniajgc si¢ w UE. Nastepnym niewatpliwym sukcesem bylo znalezienie sie
az 7 regionow niemieckich w zestawieniu 10 regionéw o najnizszym poziomie
bezrobocia. Gorna Bawaria i Fryburg zajely dwa pierwsze miejsca z wynikiem
odpowiednio 2,6% i2,9%. Redukgji ulegta takze stopa bezrobocia wérdd kobiet,
ktora w 2013 r. ksztaltowata sie na poziomie zaledwie 5%, bedac wowczas ponad
dwukrotnie nizsza od $redniej unijnej wynoszacej 10,9% (European Statistical
Office [Eurostat], 2014). Ponadto niemiecka gospodarka w tym okresie posiadata
trzeci najwyzszy wskaznik zatrudnienia w catej UE w przedziale wiekowym
15-64 lata wynoszacy 73,3%. Przyczyn w znaczacej poprawie sytuacji na rynku
pracy w Niemczech mozna upatrywaé m.in. w popularyzacji elastycznych form
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zatrudnienia. W 2013 r. w niepelnym wymiarze godzin pracowalo 27,6% pra-
cownikow, ktorzy srednio przepracowywali 18,4 godzin tygodniowo. Warto
wspomnie¢, ze Niemcy posiadaly wysoki odsetek 0s6b samozatrudnionych,
zatrudniajacych personel wynoszacy 43,9% (Teichgraber, 2013). Jednak jednym
z kluczowych czynnikéw, ktory odegrat istotng role w sukcesie rynku pracy,
bylo ograniczenie kosztéw pracy. W 2014 r. wskaznik kosztow pracy wynosit
97,27 punktow, wzrastajac w poréwnaniu z 2004 r. zaledwie o dziesie¢ punktéw.
Dla poréwnania w 2014 r. w IV kwartale koszty pracy w Polsce osiagnety wynik
94,77 punktow, lecz jeszcze kwartal wezesniej ich wynik ksztattowat sie na po-
ziomie 107,5 punktu, co daje znaczacy przyrost w poréwnaniu z 82 punktami
22004 r. (Trading Economics, 2024a; 2024b). Niewatpliwie wpltyw na to mialo
ograniczenie przyrostu plac brutto, ktére w przeciaggu dekady wzrosty zaledwie
0600 euro. Jednym z posrednich czynnikéw oddzialujgcych na taki stan rzeczy
byla stabngca pozycja zwigzkéw zawodowych oraz pracownikéw w stosunku do
pracodawcow bedaca rezultatem niskich kosztéw pracy w krajach bylego bloku
komunistycznego.

W 2023 r. Polska wykazywala jeden z najnizszych pozioméw bezrobocia
wéréd panstw UE wynoszacy zaledwie 2,8% (wykres 1, s. 90). Wartos¢ ta byta
ponad dwukrotnie nizsza od $redniej unijnej, a takze o 0,3 p.p. nizsza w sto-
sunku do poziomu bezrobocia panujacego w spoleczenstwie niemieckim.
W ciggu dwoch dekad liczba pracujgcych w gospodarce Polski zwigkszyta
sie z 12 720 tys. do ponad 17 323 tys. 0sob (GUS, 2024a; 2024b). Oznacza to
wzrost zatrudnienia o okoto 36%. W ciagu tego okresu diametralnie zostalo
ograniczone bezrobocie wszystkich grup spofecznych. W 2023 r. poziom
bezrobocia wsrdd osob ponizej 25. roku zycia wynidst 10,7%, odpowiadajac
116 tys. bezrobotnych. W latach 2004-2023 zanotowano znaczacy spadek tej
wartos$ci z 37,9% do 10,7%. Wskaznik bezrobocia wérdd kobiet takze ulegt
znaczacemu zmniejszeniu z 19,3% do zaledwie 2,7%.

Przyczyn tak duzego spadku bezrobocia w Polsce jest wiele, niewatpliwie za$
jedna z glownych jest rosnacy poziom wyksztalcenia obywateli. Wedlug stanu
na 2022 r. w przedziale wiekowym 25-34 lata wyzsze wyksztalcenie posiadato
40,5% populacji (European Commission, 2023), zas w grupie wiekowej 25-64 lata
wyksztalcenie co najmniej srednie — az 93,5% spoleczenistwa (Pryga, 2023).
Podjecie decyzji o dalszym kontynuowaniu edukacji pozwala nieco op6zni¢
czas wejscia na rynek pracy niekt6rych os6b. Wspotezynnik skolaryzacji brutto

! Wskaznik skolaryzacji brutto opisuje relacje 0sob uczacych sie wedhug stanu na poczat-

ku roku szkolnego/akademickiego do liczby ludnosci w grupie wiekowej odpowiadajacej temu
poziomowi nauczania.
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wydaje si¢ potwierdza¢ ten trend, gdyz w roku akademickim 2004/2005 wynosit
on 47,8%, wzrastajac w 2023 r. do 51,5% (GUS, 2005b, s. 341; 2023b, s. 347).
Oznacza to, ze statystycznie co drugi absolwent szkoly $redniej podejmuje
wspodlczesnie decyzje dotyczacg dalszego ksztalcenia sie.

Kolejnym czynnikiem, ktdry wptynal na spadek bezrobocia, jest wzrost na-
plywu inwestycji zagranicznych na przetomie dwdch dekad. Polska w momencie
dolaczenia do struktur europejskich nie cieszyla sie zaufaniem inwestoréw (Fitch
Ratings, 2024; S & P Global, 2019). Na koniec 2004 r. wartos¢ bezposrednich
inwestycji zagranicznych (BIZ) szacowana byta na 67 mld euro, natomiast
wedlug wstepnych szacunkow z 2023 r. kwota ta mogla osiggnac poziom nawet
360 mld euro (Bankier.pl, 2024). Gtéwnymi czynnikami tak dynamicznego
przyrostu BIZ byto cztonkostwo w strukturach UE, stabilnos¢ gospodarcza,
wykwalifikowana sifa robocza, jak réwniez dzialalnos¢ stref ekonomicznych
(Lloyds Bank, 2024).

Istotng role w zwalczaniu poziomu bezrobocia odegraty takze programy
finansowane ze srodkéw unijnych. Wylgcznie w latach 2014-2020 Polska z Eu-
ropejskiego Funduszu Spolecznego uzyskata ok. 13,2 mld euro. Otrzymana
kwota zostala przeznaczona na dwa rodzaje programéw: Program Operacyjny
Wiedza Edukacja Rozwdj (PO WER) o zasiegu krajowym oraz 16 programéw
regionalnych. Ze srodkéw otrzymanych w ramach programu PO WER skorzy-
staly m.in. osoby mtode w wieku 15-29 lat, ktére nie uczyly si¢ i nie pracowaly.
Wprowadzenie programu PO WER mialo takze na celu wspieranie dziatan
koncentrujacych si¢ na: zwalczaniu ubdstwa i dyskryminacji oraz wdrazaniu
innowacji podnoszacych poziom jakosci, skutecznosci i otwartosci szkolnictwa
wyzszego jako jednego z instrumentéw budowy gospodarki opartej na wiedzy.
Celem realizacji regionalnych programéw operacyjnych bylo podnoszenie pozio-
mu kompetencji 0sob bezrobotnych, znajdujacych sie w trudnej sytuacji zyciowej,
a takze zagrozonych wykluczeniem spolecznym. Wsparciem objete byty takze
placéwki zajmujace si¢ procesem ksztatcenia i doskonalenia nauczycieli (Portal
Funduszy Europejskich, 2015).

W 2023 r. wielkos$¢ zatrudnienia w gospodarce niemieckiej wyniosta
45,9 mln osdb (Statistisches Bundesamt [Destatis], 2024¢), co oznacza wzrost
zatrudnienia o okoto 7,5 mIn 0séb w poréwnaniu z 2004 r. z poziomu 38,4 mln
(Hartmann, 2005). W ujeciu procentowym wyzej wymienione wartosci oznaczaja
wzrost liczby miejsc pracy o 19%. Dokonujac analizy rynku pracy, widoczny jest
przyrost nowych miejsc pracy wygenerowanych przez gospodarke niemiecka.
Mimo to polski rynek pracy zanotowal wyzszy procentowy przyrost nowo po-
wstatych stanowisk pracy. W gospodarce niemieckiej na koniec 2023 r. stopa
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bezrobocia wsréd miodych oséb w ujeciu procentowym ksztaltowala sie na
poziomie 5,6%, odpowiadajac 250 tys. 0s6b bezrobotnych. Miernik ten zmniejszyt
si¢ 0 ponad potowe w pordwnaniu z 2004 r. (wynosit 12%). Wskaznik bezrobocia
0s6b mtodych w Niemczech w ujeciu procentowym jest ponad dwukrotnie nizszy
w stosunku do polskiego odpowiednika. W ujeciu ilosciowym gospodarka nie-
miecka wykazuje wigksza liczbe bezrobotnych wérdd osob mtodych ze wzgledu
na posiadanie znacznie liczniejszej populacji. Poziom bezrobocia wérdd kobiet
réwniez ulegt poprawie. W 2023 r. wskaznik ten wykazywat zaledwie 2,8%, ozna-
czajac ponad trzykrotny spadek w stosunku do 2004 r. (wynosit wéwczas 9,6%).
W ujeciu procentowym Polska na tym tle wypada lepiej o 0,1 p.p.

Jedna z przyczyn niskiego poziomu bezrobocia w Niemczech jest szereg
dziatan wladz, ktore utatwiajg wejécie na rynek pracy mtodym osobom i takim,
ktére doswiadczajg roznego rodzaju trudnosci. Istotnym narzedziem stosowanym
w powyzszych sytuacjach sg specjalnie powolane do tego celu agencje pracy.
Pomagaja one mtodym osobom w znalezieniu odpowiedniego miejsca praktyk,
$wiadcza szeroko pojete ustugi dotyczace doradztwa zawodowego oraz udzie-
lajg pomocy w pokonywaniu przeszkod w zyciu prywatnym. Osobom, ktorym
zr6znych powoddéw grozi wykluczenie zawodowe, instytucje te organizujg szereg
kurséw i szkolen podnoszacych kompetencje zawodowe. Instytucje posrednictwa
pracy wspolpracuja z samorzadami lokalnymi, pracodawcami oraz systemem
edukacji, dostosowujac Sciezki kariery swoich klientéw w indywidualnym trybie
(European Centre for the Development of Vocational Training, b.d.).

Innym interesujacym rozwigzaniem ulatwiajacym wejscie na rynek pracy
jest dualny system edukacji. Okres ksztalcenia zazwyczaj zajmuje od dwdch
lat do trzech i pot roku. Polega on na polaczeniu ksztalcenia teoretycznego
z praktycznym. Uczniowie cz¢$¢ czasu spedzaja wowczas na poglebianiu wiedzy
teoretycznej, drugg za$ cze$¢ pracuja w przedsiebiorstwach, gdzie biorg udzial
w wykonywaniu obowigzkéw zwigzanych z danym stanowiskiem, zdobywajac
konkretne umiejetnosci. Czesto tacy absolwenci sg nastepnie zatrudniani w przed-
sigbiorstwie, w ktérym zdobywali doswiadczenie (The Federal Government, b.d.).

Panstwo niemieckie podjelo rowniez szereg innych dzialan majacych na
celu ograniczenie bezrobocia, m.in. wprowadzenie ustawy o imigrantach, ktéra
wedtug zalozent ma promowac naptyw os6b posiadajacych wysokie kwalifikacje
oraz kompetencje w zawodach deficytowych.

Czynnikiem wywierajacym wplyw na spadek bezrobocia jest takze rosngca
liczba ztobkéw oraz pokrewnych placéwek, gdzie rodzice nawet catodobowo
mogg liczy¢ na odpowiednig opieke dla swoich dzieci. Zjawisko to niewatpli-
wie wplynelo na wzrost liczby kobiet na rynku pracy. Na redukeje bezrobocia
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wplyneta réwniez walka z dyskryminacja ptacows, ktorej skutkiem jest wzrost
wynagrodzenia kobiet, rozpowszechnienie elastycznych form zatrudniania,
a takze liczne programy aktywizacji zawodowej (Duell, Vetter, 2020, s. 1-24).
Istotng role w zwalczaniu bezrobocia takze w przypadku niemieckiego rynku
pracy odegraly programy wspoélfinansowane ze $rodkéw unijnych. Wylgcznie
wlatach 2021-2027 na ten cel Niemcy otrzymaly lub tez otrzymaja faczng kwote
w wysokosci 6,5 mld euro (Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales, b.d. a.).
Przekazane §rodki zostang wykorzystane m.in. na promowanie wysokiej jakosci
oraz zrownowazonego zatrudnienia, start-upow, przedsigbiorczosci, na zwalcza-
nie ubdstwa, a takze na podnoszenie poziomu edukacji oraz prowadzenie szkolen
dla 0séb bezrobotnych (Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales, b.d. b.).

Wykres 1. Stopa bezrobocia w Polsce i Niemczech na przestrzeni lat 2004-2023 (w proc.)
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie rocznych raportéw: Eurostat, b.d.

2. Bilans migracyjny Polski i Niemiec — analiza ostatnich
dwoch dekad

Wraz z przystapieniem do struktur europejskich Polacy zyskali szereg przywilejow,
m.in. prawo do swobodnego przeptywu kapitatu i os6b pomiedzy panstwami
cztonkowskimi UE. Przywilej ten ulatwil m.in. dostep do zagranicznej edukacji
czy zarobkowania. Wysoki poziom bezrobocia w potaczeniu z niskimi ptacami
wplywal na systematycznie poglebiajaca si¢ negatywna tendencje migracji Polakéw
w celach zarobkowych. Liberalizacja przepiséw dotyczacych przemieszczania sie
w znaczgcy sposob utatwita czesci obywateli podjecie pracy na obszarze panstw
cztonkowskich UE. Rezultatem tego byto uksztattowanie si¢ salda migracyjnego
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w roku wstapienia Polski do struktur UE na poziomie ujemnym - 9 382 0s6b (wy-
kres 2, s. 96). Oznacza to, ze juz w pierwszym roku cztonkostwa populacja Polski
zmniejszyla si¢ o ponad 9 tys. mieszkanicow, podczas gdy Niemcy w analogicznym
okresie zanotowaty dodatnie saldo migracyjne — ponad 73 tys. 0séb, wptywajac na
wzrost populacji tego panstwa (wykres 2, s. 96). Wytacznie w latach 2004-2013
ujemne saldo migracyjne w Polsce wyniosto 127 tys. 0s6b — wielko$¢ ta odpowiada
populacji dzisiejszego Opola (Geoportal Opole, 2020). W catym okresie cztonko-
stwa ujemne saldo migracyjne wyniosto blisko 140 tys. 0sob. Niemcy w calym
analizowanym okresie odnotowywaly nieustannie dodatnie saldo migracyjne —
wylacznie w latach 2004-2013 wskaznik wyniost 2,23 mln osob. Oznacza to, ze
w ciggu zaledwie dziesigciu lat populacja Niemiec osiagneta przyrost nieznacznie
tylko nizszy niz liczba mieszkancéw wojewddztwa pomorskiego. W catym bada-
nym okresie saldo migracyjne Niemiec wyniosto 5,57 mln 0sob — wzrost ten jest
poréwnywalny do liczby mieszkancéw wojewddztwa mazowieckiego. Rok 2016 jest
pierwszym, w ktérym saldo migracyjne Polski osiagneto dodatni wynik, ksztattujac
sie na poziomie 1,5 tys. 0s6b (wykres 2, s. 96). Wyzej wymieniony rok rozpoczyna
réwniez okres, w ktérym to Polska nieprzerwanie przez osiem lat z rzedu notuje
dodatnig warto$¢ salda migracyjnego. W latach 2016-2023 warto$¢ salda migra-
cyjnego osiagneta wynik 29,4 tys. 0sob. Znaczaca poprawa w tym wzgledzie jest
skutkiem spadajacej wielkosci emigracji oraz niestabilnej sytuacji za wschod-
nig granicg Polski, ktéra spowodowala naptyw 0sob pochodzenia ukrainiskiego
i bialoruskiego. Niemcy, posiadajac jedng z najwigkszych gospodarek swiata,
kazdego roku przyciagaja setki tysiecy emigrantow. Rosnaca liczba miejsc pracy,
ktére generuje silny przemyst, w gléwnej mierze odziezowy oraz motoryzacyjny,
a takze rozbudowany system polityki socjalnej zachecajg obywateli wielu krajow
do emigracji. Wylacznie w 2016 1. saldo migracyjne mialo warto$¢ dodatnia rz¢du
430 tys. obywateli. Przewazajaca wigkszo$¢ emigrantéw znajduje prace w zawodach
nieco mniej atrakcyjnych, takich jak: pracownik branzy budowlanej, takséwkarz
czy szeroko pojety pracownik fizyczny. W 2020 r. cudzoziemcy stanowili 26,7%
populacji Niemiec - szacunkowo okoto 21,9 mln 0séb (Deutsche Welle [DW], 2021).
W 2023 r. Niemiecki Urzad Federalny podjat decyzje dotyczaca zmiany metodologii
obliczania ilo$ci imigrantéw w spoteczenstwie. Dokonana modyfikacja skutkowata
znaczacym spadkiem ich udziatu procentowego w strukturze spoleczenstwa,
dotkneta ona m.in. dzieci, ktorych jedno z rodzicéw bylo emigrantem - obecnie
takich dzieci moze by¢ nawet okoto 3,7 mln (DW, 2023).

Przyczyna tak znaczacego naptywu migrantéw do Niemiec jest przyjazna
polityka socjalna prowadzona przez panstwo. Od stycznia 2023 r. kazda sa-
motna osoba dorosta ubiegajaca si¢ o azyl otrzymuje 460 euro pod warunkiem
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zamieszkiwania poza specjalnie przygotowanym dla migrantéw o$rodkiem zakwa-
terowania. W przypadku malzenstw kwota swiadczenia socjalnego wynosi 413 euro
na kazdego malzonka ubiegajacego sie o azyl, ktorzy mieszkaja poza osrodkiem
zakwaterowania. Jak nietrudno si¢ domysla¢ panujaca sytuacja prowadzi do wielu
naduzy¢. Kazdej rodzinie ubiegajacej sie o azyl, ktora mieszka poza osrodkiem
zakwaterowania, przystuguja dodatkowe $wiadczenia na dzieci. W przypadku
kazdego dziecka w przedziale wiekowym: 18-24 lat kwota ta wynosi 368 euro,
14-17 lat — 408 euro, 6-13 lat — 341 euro, a dla dzieci w wieku 5 lat i ponizej -
312 euro, pod warunkiem zamieszkiwania poza osrodkiem zakwaterowania. Kazda
rodzina indywidualnie moze stara¢ si¢ rowniez o inne dodatki, takie jak zwrot
kosztow za energie elektryczng, a takze moze ubiegac si¢ o pokrycie wydatkow
zwigzanych z zakwaterowaniem (koszty czynszu, ogrzewania czy zakupu artykutow
gospodarstwa domowego). Wedlug przepiséw prawnych wiekszos¢ swiadczen
powinna by¢ przekazywana w formie niepieni¢znej, lecz w rzeczywistosci bywa
z tym rdznie. Kazda z oséb, ktéra podjeta decyzje zamieszkania w specjalnie
przygotowanym o$rodku zakwaterowania, otrzymuje 413 euro miesiecznie. Po
uplywie 18 miesigcy kwoty przystugujacych swiadczen ulegaja zwigkszeniu. Kazda
osoba samotna mieszkajgca poza o$rodkiem zakwaterowania otrzymuje 563 euro
miesiecznie, w przypadku matzenstw na kazdego z partneréw przypada 506 euro.
Swiadczenie na dzieci w przedziale wiekowym: 18-24 lat wynosi 506 euro, w wieku
14-17 lat - 471 euro, 6- 13 lat — 390 euro, a w wieku 5 lat i mniej — 357 euro. Kwota
przekazywana zas osobom zamieszkujacym w osrodkach zakwaterowania jest stala
iwynosi 413 euro” (Fachinger, Hoffmeyer-Zlotnik, Stiller, 2024). Warto wspomniec,
ze w 2022 r. mediana wynagrodzen migrantéw przybytych do Niemiec w 2015 1.,
ktorzy podjeli prace, wyniosta 2570 euro brutto w pelnym wymiarze czasu pracy
(Briicker, Ehab, Jaschke, Kosyakova, 2024, 5. 3). Sytuacja ta jednoznacznie wykazuje,
jak jest dla nich optacalne podjecie pracy zarobkowe;.

Obecnie pojawia si¢ szereg kontrowersji prawnych, poniewaz niektore kraje
zwigzkowe wyplacajg analogiczne kwoty $wiadczen socjalnych osobom zamiesz-
kujacym o$rodki zakwaterowania w stosunku do os6b mieszkajacych poza nimi.
Istnieje réwniez wiele glosow postulujacych podniesienie kwoty $wiadczen w celu
wyréwnania ich w stosunku do poziomu, jaki przystuguje obywatelom Niemiec.
Na obecny moment osoby mieszkajgce poza osrodkiem zakwaterowania otrzymuja
82% wartosci Swiadczen obywateli, osoby mieszkajace w o$rodkach - 73%. Gdy
prawa zostang zrownane, osoby ubiegajace si¢ 0 azyl otrzymaja mozliwo$¢ uzyskania
kolejnych datkéw, m.in. od 2019 r. nieprzystugujacego im $wiadczenia na rozrywke,

Kwoty przedstawiono w ujeciu miesiecznym.
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wypoczynek czy kulture. Przy okazji warto wspomnie¢, ze w 2019 r. doszto do za-
ostrzenia prowadzonej polityki migracyjnej, m.in. wydtuzono o 3 miesigce okres
oczekiwania na regularne $wiadczenia socjalne (Fachinger, Hoffmeyer-Zlotnik,
Stiller, 2023, s. 31-34). Dla poréwnania w Polsce cudzoziemcom przystuguje
jednorazowe swiadczenie w wysokosci 140 zlotych, kieszonkowe w wysokosci
50 zt miesiecznie z mozliwo$cia zwigkszenia do 100 zt za aktywny udzial w pro-
wadzeniu o$rodka migracyjnego, m.in. organizujac zajecia kulturowo-o$wiatowe.
Migrantom przystuguje réwniez $wiadczenie pieniezne wynoszace 25 zt na dzien.
Ponadto ,,[...] $wiadczenie przystuguje cudzoziemcowi i osobie, w imieniu ktdrej
wystepuje, albo matoletniemu bez opieki i cudzoziemcowi, ktoremu sad powierzyt
sprawowanie pieczy zastepczej nad tym maloletnim” (Rozporzadzenie Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 6 pazdziernika 2023 r. w sprawie
wysoko$ci pomocy dla cudzoziemcdw ubiegajacych si¢ o udzielenie ochrony
miedzynarodowej, Dz. U. z 2023 1. poz. 2154, dalej: Rozporzadzenie, 2023) w wy-
sokosci: 20 ztotych dziennie dla kazdej z dwdch oséb, 15 zt dla kazdej z trzech os6b
lub 12,50 ztotych dla kazdej z czterech i wiecej 0sob.

Wedtug danych Urzedu Federalnego na koniec 2023 r. Niemcy udzielity wsparcia
w pokryciu kosztéw utrzymania ponad 226 tys. osobom ogotem (Destatis, 2024d).
W 2022 r. ponad 7,2 mln obywateli otrzymato minimalne $wiadczenie zwigzane
z zabezpieczeniem spolecznym?®, a w ciagu roku liczba beneficjentéw wzrosta
0 8,7% (Destatis, b.d. b). Wylacznie w 2023 r. niemieckie wtadze wydaty 6,3 mld
euro brutto na $wiadczenia dla oséb ubiegajacych sie o azyl (Destatis, b.d. a). Na
koniec 2022 r. okolo 486 tys. 0s6b otrzymalo standardowe swiadczenie socjalne,
oznacza to przyrost o okoto 22% w poréwnaniu z rokiem poprzednim. Ponad
63% os6b pobierajacych wyzej wymienione $wiadczenie stanowili mezczyzni,
okoto 67% wszystkich beneficjentéw to osoby w wieku 18-64 lata, 31% stanowity
osoby nieletnie. Najwiecej 0sob pobierajacych §wiadczenie pochodzito z kontynentu
azjatyckiego (ponad polowa), 16% stanowili obywatele panstw afrykanskich. Naj-
popularniejszym krajem pochodzenia migrantéw byla Syria, w ktérej urodzito sie
13% wszystkich beneficjentéw, Afganistan — 12% oraz Irak — 11% (Destatis, 2024b).

Istotnym czynnikiem, ktory takze wplywa na budzet Niemiec, sa wysokie
koszty zwigzane z edukacjq migrantéw. W I kwartale 2024 r. wartos¢ kosztow po-
niesiona na edukacje migrantéw wyniosta ponad 11,9 mln euro (Destatis, 2024a).

Na koniec 2023 r. zaledwie 42,5% migrantéw z Bliskiego Wschodu nawiazalo
stosunek pracy (Briicker, Hauptmann, Keita, Vallizadeh, 2024, s. 2). Wigkszos¢

Jest to grupa $wiadczen wyplacana przez panstwo majgca na celu zapewnienie pod-
stawowych srodkéw do utrzymania, do ktorych wlicza si¢ m.in. zasitek dla bezrobotnych oraz
$wiadczenia dla os6b ubiegajacych sie o azyl.
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pracujacych migrantéw zatrudnionych jest w pelnym wymiarze czasu pracy,
np. sposréd pracujacych migrantéw przybytych do Niemiec w 2015 r. az 76%
jest zatrudnionych w pelnym wymiarze (Briicker, Ehab i in., 2024, s. 3). Wraz
z wydltuzajacym si¢ okresem pobytu redukcji ulega wskaznik bezrobocia mi-
grantow, pozostajac wcigz na wysokim poziomie. Miernik zatrudnienia kobiet
pochodzacych z Bliskiego Wschodu po okresie o$miu lat pobytu wynosi 33%.
Wedtug stanu na 2022 r. w calej grupie migrantéw przybylych do Niemiec
w 2015 r. zatrudnienie znalazlo 64% os6b (Briicker, Ehab i in., 2024, s. 2-3).

Wraz z wybuchem wojny na Ukrainie zaszly duze zmiany w strukturze
migracyjnej. Wedlug stanu na grudzien 2023 r. na terytorium Niemiec prze-
bywalo ponad 1,13 mln uchodzcéw pochodzacych z Ukrainy (Statista, 2024).
Znaczacy napltyw migrantéw pochodzenia ukrainskiego wplynal pozytywnie
na wskaznik zatrudnienia, ktéry na koniec 2023 r. wynosit ponad 53% (Briicker,
Hauptmanniin., 2024, s. 1). Jedna z gtéwnych przyczyn niskiego wskaznika za-
trudnienia wéréd migrantow jest brak znajomosci jezyka niemieckiego. W pierw-
szym potroczu 2023 r. wladze niemieckie wydaly zezwolenia lub zobowigzaty
do udziatu w kursach jezykowych oraz integracyjnych 301 468 osdb, lecz z tej
mozliwosci skorzystato zaledwie 193 089 os6b. Z wyzej wymienionych kursow
zrezygnowalo 176 658 oséb. Ponad 46,5% rezygnujacych stanowili Ukraincy,
11,2% - Syryjczycy, 5,2% — Afganczycy oraz 3,2% — Turcy (Bundesamt fiir Mi-
gration und Flichtlinge, 2023, s. 3-14). Warto zwrdci¢ uwage na wystepujgce
bariery biurokratyczne, ktére utrudniaja migrantom wykonywanie lepiej platnych
zawodow, np. brak akceptacji ich dokumentéw dotyczacych wyksztatcenia. Tego
typu sytuacje wywotujg wsrdd nich frustracje, gdyz bez stosownych dokumentow
zmuszeni sg pozostawaé bezrobotnymi lub podejmowa¢ mniej ptatne prace,
czgsto ponizej ich wyksztalcenia (Knight, Kohlmann, 2023).

Wedtug danych Federalnego Urzedu Statystycznego sami Niemcy najchetniej
emigruja do pobliskiej Szwajcarii. Na poczatku 2022 r. w panistwie tym mieszkato
ponad 311 tys. obywateli niemieckich (Destatis, 2023). Gléwnymi przyczynami tej
migracji byla mniejsza biurokracja, znacznie lepsze warunki do rozwijania kariery
oraz mozliwos$¢ osiggnigcia wyzszych dochodow. Niewatpliwie réwnie znaczacym
czynnikiem, ktéry wplywa na ten stan rzeczy, jest niezwykla popularno$¢ jezyka
niemieckiego. Obywatele niemieccy réwniez chetnie emigruja do Austrii oraz
Hiszpanii. W Austrii pod koniec 2022 r. mieszkato ponad 216 tys. Niemcow, zas
w Hiszpanii - 143 tys. (Destatis, 2023). W przypadku migracji do Autrii Niemcy
emigruja z powodéw zarobkowych. Jesli chodzi o Hiszpanie - kierunek ten jest
wybierany przez obywateli niemieckich w ,,jesieni zycia’, gtéwnie ze wzgledow
klimatycznych.
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Spoteczenstwo niemieckie, podobnie jak polskie, ulega zjawisku nieustannego
»starzenia si¢”. Wladze podejmujg préby walki z tym problemem przy pomo-
cy nowo przybylych emigrantéw, m.in. z Bliskiego Wschodu, a obecnie takze
z Ukrainy. Niemcy zdaja sobie sprawe, ze aby utrzymac status potegi gospodarczej
potrzebuja naptywu nowej sity roboczej. Znaczacy udzial w strukturze spolecznej
0s6b pochodzenia obcego budzi niepokdj rodowitych mieszkancow i obawy doty-
czace ich proceséw asymilacyjnych. Polska, podobnie jak Niemcy, ostatnimi laty
boryka si¢ ze znacznym spadkiem liczby urodzen, co w konsekwencji skutkuje
postepujaca depopulacjg kraju. W dalszej perspektywie jest to tendencja wyso-
ce niepokojaca, gdyz moze spowodowa¢ zatamanie si¢ struktury gospodarczej
oraz systemu emerytalnego. Wedlug szacunkéw GUS pod koniec 2022 r. poza
granicami Polski czasowo (12 miesigcy i dtuzej) przebywato 1523 tys. Polakéw
(GUS, 2023a). W przewazajacej wigkszosci byly to osoby w wieku produkcyjnym,
ktérych w gospodarce Polski zaczyna obecnie brakowa¢. Gléwnymi przyczynami
utrzymujacego sie ujemnego salda migracyjnego w Polsce byt brak dostatecznej
ilosci miejsc pracy oraz niski poziom plac. Wielko$¢ emigracji z Polski jest $cisle
skorelowana z kondycja gospodarek europejskich. Wylacznie w latach 2004-2013
polscy emigranci dtugo, jak i krotkookresowi transferowali z panstw UE kwote
rzedu 36,1 mld euro. Catkowita kwota srodkow, jakie polscy emigranci przelali
do kraju w tym okresie, to 41,6 mld euro. Wielko$¢ ta ,,przemawia do wyobrazni”,
gdy pordwnamy ja z kwotg catkowitego naptywu do Polski $rodkéw z funduszy
unijnych, ktore w analogicznym okresie wyniosty 108 mld euro. W ciggu pierwszej
dekady cztonkostwa w UE polscy emigranci transferowali do kraju $rodki odpo-
wiadajace 38% catkowitej kwoty, ktéra naplyneta do panstwa z tytutu funduszy
unijnych (Chmielewska, 2015, s. 15). Wytacznie w 2004 r. wielko$¢ $rodkéw prze-
kazanych do Polski przez emigrantéw wyniosta 2,3 mld euro. W ciggu zaledwie
2 lat kwota ta ulegla podwojeniu, wynoszac w 2006 r. 4,5 mld euro. Analizujac
dane z pierwszej dekady cztonkostwa Polski w UE, w 2007 r. transfery te osiagnety
najwyzszy poziom wynoszacy 5,3 mld euro. W latach 2006-2013 wielkos¢ trans-
feréw srodkow pienieznych przekazanych przez osoby przebywajace na emigracji
nie spadfa ponizej 4 mld euro.

Niepokojacym zjawiskiem w okresie pierwszej dekady jest rosnacy udziat
srodkow przekazanych przez emigrantéw przebywajacych powyzej roku w struk-
turze transferéw pienieznych. Wedtug réznych badan wraz z wydtuzajacym
si¢ czasem migracji zmniejsza si¢ wielko$¢ przekazywanych srodkéw. Istnieja
dwie gléwne przyczyny tego zjawiska: pierwsza z nich jest rozluznienie wiezi
rodzinnych, wskutek czego migranci zaktadaja nowe rodziny w miejscach po-
bytu, drugim powodem jest dotaczenie do oséb przebywajacych na emigracji
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pozostatych cztonkéw rodziny (Chmielewska, 2015, s. 21-23). W 2007 r. 25% Po-
lakow przebywajacych na emigracji w Wielkiej Brytanii nie planowato powrotu
do ojczyzny, w Irlandii udzial ten ksztaltowal si¢ na poziomie 12%. Zaledwie
5 lat pdzniej juz 45% Polakéw przebywajacych na emigracji w Wielkiej Brytanii
deklarowato brak woli powrotu do ojczyzny. Podobnie w Irlandii w 2012 r. okoto
34% Polakéw planowato pozostanie juz na state w tym kraju (Chmielewska, 2015,
s.29-30). W 2004 r. udzial srodkéw przekazanych do Polski przez migrantow
dlugookresowych w calej strukturze transferéw stanowit 39%, by w 2013 r. wzros-
nac¢ do 67%. W 2013 r. dominowaly naptywy srodkéw finansowych z Niemiec,
stanowigc 34% ogotu, z Wielkiej Brytanii za§ wynosity 22% catkowitej wielkosci.
Szacuje sie, ze okoto 86% catkowitej wielkosci transferéw finansowych do Polski
wykonana byla z obszaréw panstw UE (Chmielewska, 2015, s. 17-19).

W latach 2014-2023 wielko$¢ srodkow transferowanych do Polski przez emi-
grantow wyniosta 37,89 mld euro. W okresie drugiej dekady cztonkostwa Polski
w UE wylacznie w 2023 r. wielkos¢ przelanych srodkéw przekroczyta wartosé
4 mld euro. Niemal kazdego roku w latach 2014-2023 najwyzsza warto$¢ przeka-
zanych srodkéw pochodzita z Niemiec. W catym okresie dwdch dekad do Polski
wielkos¢ ta oscylowala w granicach 79,5 mld euro. Na przetomie ostatnich lat
zauwazalna jest stopniowa poprawa salda migracyjnego, lecz jeszcze w IV kwar-
tale 2023 r. emigranci przelali do Polski srodki finansowe o tacznej wartosci
1,03 mld euro.

Wrykres 2. Wielko$¢ salda migracyjnego netto Polski i Niemiec w latach 2004-2023 (w osobach)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: GUS, 2023a; World Bank Group, b.d.
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Zakonczenie

Okres dwdch dekad czlonkostwa Polski w strukturach Unii Europejskiej byt
czasem wielu zmian na rynku pracy oraz w spoleczenstwie polskim, np. syste-
matyczny wzrost poziomu edukacji, zwigkszenie si¢ inwestycji zagranicznych
oraz zwiazanych z nimi miejsc pracy. Sg to wylacznie przyklady korzysci pty-
nacych do Polski. Liberalizacja przepisow zwigzanych z przeptywem kapitalu
oraz obywateli pozwala kazdego roku podejmowac stosunek pracy setkom
tysiecy polskich imigrantéw. Znaczgce kwoty przekazywane kazdego roku
przez Polakow pracujgcych za granica pozwalaja podnies$¢ poziom zycia wielu
polskich rodzin. Réwnie istotnym czynnikiem, ktory zyskata Polska, wstepujac
do struktur europejskich, jest poprawa wizerunku na arenie miedzynarodowej,
co niewatpliwie wptynelo na przyrost inwestycji zagranicznych.

Gospodarka niemiecka borykajaca si¢ w 2004 r. z wysokim bezrobociem
wisrdd wiekszoéci grup spolecznych podjeta szereg dzialan majacych na celu do-
stosowanie systemu edukacyjnego do panujacej sytuacji na rynku pracy. Rownie
znaczgcym czynnikiem, ktéry niewatpliwie wplynal na wzrost konkurencyjnosci
gospodarki niemieckiej, bylo ograniczenie kosztéw pracy. Wptyw na atrakcyjnosé
niemieckiej gospodarki pobudza réwniez rosnaca niemal kazdego roku wielkos¢
sity roboczej. Naptyw imigrantéw do gospodarki niemieckiej pozwala ograniczac
wystepujace luki w mniej prestizowych zawodach, czesto gorzej platnych, lecz
niezbednych do prawidiowego funkcjonowania gospodarki.

W okresie zaledwie dwdch dekad gospodarka Polski zanotowata przyrost
zatrudnienia o ponad 4,5 mIn 0s6b (36%). Osiagniety poziom, cho¢ niewatpliwie
jest znaczacy, stanowi niewielka warto$¢ w stosunku do niemieckiej gospodarki,
ktéra odnotowata wzrost zatrudnienia o ponad 7,5 mln 0s6b (19%). Gospodarka
Polski, bedac zdecydowanie mniejsza od niemieckiej, oferuje zarazem ponad
dwukrotnie mniejszg ilo$¢ miejsc pracy. W latach 2004-2023 Polska zanotowata
wyzszy przyrost nowych miejsc pracy o 17 p.p., w ujeciu ilosciowym gospodarka
niemiecka wykazala o ponad 3 mln wigkszy wzrost nowych miejsc pracy.

Nieustanne monitorowanie sytuacji panujacej na rynku pracy oraz podejmo-
wanie odpowiednich krokéw w celu utatwienia wejscia na rynek pracy nowych
pokolen pozwala odpowiedzie¢ na powstajace zapotrzebowanie, pobudzajgc tym
samym wzrost zatrudnienia. Innym interesujacym rozwigzaniem jest zastoso-
wanie dualnego systemu edukacji, gdyz pozwala on nowym osobom wkracza-
jacym dopiero na rynek pracy zdobywa¢ praktyczne doswiadczenie, oferujac
dodatkowe szanse potencjalnym pracodawcom na ksztaltowanie przysztych
pelnoetatowych pracownikow.
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Problem dotyczacy salda migracyjnego jest niezwykle ztozony i trudny do
jednoznacznej oceny. W przypadku gospodarki niemieckiej wysoki wskaznik
salda migracyjnego, cho¢ na poczatku wydawac by sie moglo, ze powinien
napawa¢ optymizmem, budzi rosngce obawy wsrod spoteczenstwa dotyczace
efektywnego procesu asymilacji. Znaczaca ilo§¢ migrantéw przybywajacych
kazdego roku do Niemiec nie pozostawia ztudzen, gdyz przy tak licznej grupie
o0sob prawidlowe przeprowadzenie procesu asymilacyjnego jest niemozliwe.
W ujeciu gospodarczym naplyw nowej sity roboczej wplywa skutecznie na
ograniczenie kosztow pracy, pobudzajac atrakcyjnos¢ panstwa jako miejsca
przyszlych potencjalnych inwestycji. Przyrost sity roboczej pozwala rowniez
wypelni¢ luki wystepujace na rynku pracy.

Gospodarka Polski, w przeciwienstwie do niemieckiej, przez dlugi czas
notowala odptyw sity roboczej, ktorej skutki stopniowo zaczynaja by¢ odczuwal-
ne. Zmniejszajgca si¢ wielkos$¢ sily roboczej w coraz wigkszym stopniu bedzie
ograniczala tempo przyrostu gospodarczego kraju. Znaczaca warto$¢ $rodkow
transferowanych z europejskich panstw w potaczeniu z wysokim ujemnym saldem
migracyjnym jednoznacznie wskazuje, ze przewazajaca wiekszo$¢ obywateli
emigrujacych z Polski podjeta decyzje dotyczacg wyjazdu za granicg w oparciu
o kwestie finansowe. Pelne otwarcie gospodarki niemieckiej w 2011 r. na migran-
tow z Polski znaczaco zmienito strukture transferéw pieni¢znych do kraju. Od tego
momentu kazdego roku najwyzsza wartos¢ srodkéw finansowych przelewanych
do Polski pochodzi z Niemiec. Istotnym czynnikiem, ktory niewatpliwie oddzia-
tuje na wysokie kwoty transferowane kazdego roku, jest potozenie geograficzne,
gdyz wplywa na zjawisko emigracji sezonowej z Polski do Niemiec. Powyzsze
stwierdzenie potwierdza zwigkszony naptyw srodkéw finansowych w III kwar-
tale niemal kazdego roku. W okresie drugiej dekady cztonkostwa Polski w UE
zauwazalne jest znaczace obnizenie kwot naptywajacych do Polski. Gtéwnymi
przyczynami takiego stanu rzeczy jest wzrost liczby miejsc pracy oferowanych
przez polskg gospodarke oraz wzrost plac, dopelniajac zestawienie czestym
zjawiskiem emigracji pozostatych czlonkéw rodziny.
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Streszczenie
Trudna sytuacja panujgca na polskim rynku pracy wplyneta na masowg migracje
Polakéw do panstw europejskich. Przystapienie Polski do struktur Unii Europejskiej
w polaczeniu z liberalizacjg przepiséw dotyczacych przeptywu obywateli i kapitatu
w okresie pierwszej dekady znaczaco przyspieszyta proces migracji w celach zarobko-
wych. Powyzsze stwierdzenie potwierdzaja wysokie kwoty srodkéw transferowanych
z zagranicy do Polski. Dodatkowym czynnikiem, ktéry wplynat na pobudzenie zjawiska
migracji w celach zarobkowych, bylo otwarcie rynku pracy na polskich migrantéw przez
panstwa sasiadujace — szczegolnie Niemcy. Wowczas (2013 r.) struktura przeplywow
finansowych ulegla znaczacej zmianie, gdyz to panstwo niemieckie stalo sie krajem,
z ktorego kazdego roku do dzi$ naptywaja najwyzsze wartosci $rodkow finansowych.
Niemiecki rynek pracy na poczatku XXI w. borykat sie z wysokim bezrobociem oraz
systematycznym odptywem kapitatu. Przyczynami takiego stanu rzeczy byly wysokie
koszty pracy. Ciagty naptyw nowej sily roboczej oraz wyhamowanie rosnacych kosztow
zatrudnienia stopniowo wplynely na pobudzenie atrakcyjnosci gospodarki niemieckiej
jako miejsca dogodnego dla inwestoréw. Istotnym dziataniem podjetym przez wtadze
niemieckie w celu redukeji bezrobocia byto przystosowanie systemu edukacji do aktu-
alnego zapotrzebowania wystepujacego na niemieckim rynku pracy.

Seowa KLUCZOWE: rynek pracy, migranci, bezrobocie

Summary

The challenging situation in the Polish labor market has led to a mass labor migration of
Poles to European countries. Poland’s accession to the European Union combined with
the liberalization of regulations concerning the movement of citizens and capital during
the first decade significantly accelerated the process of labor migration. This assertion is
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confirmed by the high amounts of funds transferred from abroad to Poland. An additional
factor that has stimulated labor migration was the opening of the labor market to Polish
migrant workers by neighboring countries, particularly Germany. By 2013 the structure
of financial flows had significantly changed, as Germany became the country from which
the highest amounts of financial resources have been transferred annually to this day.

At the beginning of the 21t century, the German labor market struggled with high
unemployment and a systematic outflow of capital. The causes of this situation were high
labor costs. The systematic influx of new labor and the slowing growth of employment
costs gradually enhanced the attractiveness of the German economy as a favorable
place for investors. The adaptation of the education system to the current demands
of the German labor market undertaken by German authorities has been crucial to
reducing unemployment.

Keyworbps: labor market, labor migrants, unemployment
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Status komornika sadowego
w Polsce i w Niemczech - analiza
prawnoporownawcza

Status of the Bailiff in Poland and Germany -
a Comparative Legal Analysis

Wprowadzenie

Komornicy sadowi pelnig obecnie istotng role nie tylko w obrocie gospodar-
czym, ale réwniez na gruncie prawa miedzynarodowego. Ze wzgledu na ciagly
rozwdj i unifikacje norm prawnych réznych panstw warto zastanowic si¢ nad
ujednoliceniem przepiséw dotyczacych egzekucji, zawodu oraz statusu prawno-
-zawodowego komornika w panstwach Unii Europejskiej (UE).

W niniejszym artykule postaram si¢ przyblizy¢ organy egzekucyjne w Polsce
i Niemczech, dokladajgc wasng cegietke do dyskusji nad ujednoliceniem norm
dotyczacych zawodu komornika sadowego na poziomie europejskim. Wskaze
podobienstwa i roznice w wykonywaniu zawodu polskiego i niemieckiego ko-
mornika, a nastepnie nakresle weztowe propozycje zmian. Dyskusja ta nie jest
oczywiscie zadnym novum, gdyz juz w 1949 r. podczas francuskiego Krajowego
Kongresu Urzednikéw Sadowych zaproponowano stworzenie swego rodzaju unii
(Union Internationale des Huissiers de Justice, b.r.). Idea ta, cho¢ nadal zywa,
nie moze doczeka¢ si¢ odzwierciedlenia w praktyce. Z dyskusji, ktora trwa od
dziesigtek lat, wynika, Ze problem jest istotny, zaréwno dla praktykow, jak i te-
oretykow, a globalizacja zawodu komornika jest bardzo potrzebna, aczkolwiek
na gruncie prawa ciggle marginalizowana.
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1. Rys historyczny

Zawod komornika w Polsce i jego miano ma prawie tysigcletni rodowdd,
siegajacy czasow Bolestawa Chrobrego. Wczesnotacinska nazwa camera,
starogrecka kamara oznaczaja nieogrzewang izbe, spichrz. W jezykach stowian-
skich stowo to ma podobny do polskiego zakres znaczeniowy, np. w dialekcie
rosyjskim komdrnik oznacza klucznik. W sredniowiecznej, piastowskiej Polsce
»komornikami” nazywano chtopéw majacych obowigzek postugi u dworu,
nastepnie dworzan ustugujgcych na pokojach krolewskich. W kolejnych la-
tach urzad ,komorzego” polegal na zarzadzaniu pokojami, sprzetami i stuzbg
krolewska. W dalszym rozwoju historycznym ,,komornikami’, ,,komorzynami”
lub . komornymi” nazywano zaufanych dworzan, ktérym powierzano specjalne
poruczenia, a juz w XIII w. kazdy wojewoda, kasztelan i starosta miat swego
»komornika”. Pierwszym urzedem, ktérego nazwa brzmiata ,komornik’, byt
zastepca wojewody, do ktérego obowigzkow nalezalo sprawowanie sadownic-
twa nad Zydami oraz pilnowanie miar i wag. Z czasem urzad ten ograniczyt sie
do ,lustracji gtéw zydowskich”. Okresleniem , komornego” nazywano rowniez
pisarza dworskiego, bedacego jednoczesnie egzekutorem podatkéw. Oba te
urzedy zanikly na przelomie XIV i XV w. (Andrzejewski, Dmuch, 2004, s. 89).
W XV w. szlachta wybierata podkomorzego powiatowego, ktéry dobierat
sobie czterech komornikéw, bedacych jednoczesnie geometrami, mierni-
czymi. Byli to sedziowie ziemscy, ktorzy prawdopodobnie uzurpowali sobie
prawa sedziowskie, bo az dwa wazne statuty przypominaty komornikom, by
nie rozsadzali sporéw o mienie wieksze niz 20 grzywien srebra (konstytucja
teczycka z 1419 r.) i 30 grzywien (statut korczynski z 1465 r.). O wzroscie
znaczenia komornika jako sedziego, a zarazem egzekutora wyrokow, mozemy
wnioskowa¢ z faktu, ze od 1420 r. komornicy, jako zastepcy podkomorzego,
byli réwniez wybierani jako ci, ktdrzy ,sadzili na gruncie i rozsadzali tam
sprawy’. Do konca XVIII w. nazwa ,komornik” przetrwala jedynie w organi-
zacji sagdownictwa ziemskiego, cho¢ ,,komornikiem sedziowskim” nazywano
urzednika przyjmujacego oswiadczenia do ksiag wieczystych, a funkeje ko-
mornika we wspotczesnym znaczeniu wykonywat urzednik sagdowy zwany
srejentem” (Kolanczyk, 1973, s. 108 i nast.).

Wraz z wprowadzeniem w 1807 r. Kodeksu Napoleona w Ksiestwie War-
szawskim pojawit si¢ nowoczesny urzad komornika (szerzej zob. Sobocinski,
Senkowska-Gluck, 1981, s. 66-119), ktory przetrwat na ziemiach bylego zaboru
rosyjskiego az do 1876 r., w ktérym nastgpila reorganizacja sgdownictwa na terenie
Krolestwa Polskiego w oparciu o rosyjska ustawe z 1864 r. (zob. Zalacznik nr 3 do
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Wskazéwek metodycznych w sprawie ustalania nazw i granic chronologicznych
zespolow archiwalnych sadow, wytworzonych od XIX do XXI w., wprowadzonych
decyzja Nr 22 Naczelnego Dyrektora Archiwow Panstwowych z dnia 10 listopada
2005 r., ZNA - 021- 8/05, s. 15).

Z kolei na terenach bytego zaboru pruskiego obowigzywalo ustawodawstwo
niemieckie, w ktérym pozycja i rola komornika byta podobnie uksztattowana jak
we Francji (Lubinski, 1993, s. 20; Perrot, 1992, s. 405). Natomiast na ziemiach byle-
go zaboru austriackiego funkcje egzekucyjna petnil wylacznie sad (Andrzejewski,
Dmuch, 2004; Tomalak, 2014, s. 39). Po odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci
w 1918 r. system prawny byt ztozony z czterech réznych ustawodawstw proce-
sowych: austriackiego, niemieckiego, rosyjskiego oraz wegierskiego (na Orawie
i Spiszu). Instytucja komornika sagdowego byta znana gtéwnie w procedurach
cywilnych rosyjskich i niemieckich, ale nie istniala w prawie egzekucyjnym au-
striackim. W celu wprowadzenia jednolitego ustawodawstwa w 1919 r. powotano
Komisje Kodyfikacyjna Rzeczypospolitej Polskiej. Pelna kodyfikacja sagdowego
prawa egzekucyjnego w Polsce miata miejsce w 1932 r. na podstawie rozporza-
dzenia Prezydenta RP z dnia 27 pazdziernika 1932 . - Prawo o stowarzyszeniach
(Dz.U. 21932 1. Nr 94, poz. 808). Ostatecznie zostalo ono wlaczone do Kodeksu
postepowania cywilnego z dnia 29 listopada 1930 r. (Rozporzadzenie Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 29 listopada 1930 r. — Kodeks postepowania cywilnego,
Dz.U.z1930 r. Nr 83, poz. 651). Nazwa zawodu komornika budzifa kontrowersje
i niejednoznaczne skojarzenia. W okresie miedzywojennym w Polsce pojawili
si¢ takze prywatni egzekutorzy dtugéw, charakteryzujacy sie niskim poziomem
moralnym i brutalnocig egzekucji. Mimo présb urzednikéw odpowiedzialnych za
egzekucje, by zmieni¢ nazwe zawodu na ,,komisarz sagdowy’, zmiana ta nie doszla
do skutku. Proces egzekucji w czasie II wojny swiatowej byt podporzadkowany
regulacjom okupanta. Komornicy byli wykorzystywani do prowadzenia represji
wobec polskiej ludnosci, w tym do konfiskaty mienia 0s6b zydowskiego pocho-
dzenia. Egzekucje w tym czasie byly czesto brutalne i pozbawione jakichkolwiek
standardow sprawiedliwosci. W pierwszych latach powojennych komornikéw
obowigzywaly przepisy z lat 20. i 30. XX w. Ten stan trwaf az do lat 60. XX w.,
kiedy to weszto w zycie rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 31 grud-
nia 1960 r. o komornikach (Dz. U. z 1961 r. Nr 13 poz. 66.). Ustawa z dnia
29 sierpnia 1997 r. o komornikach sadowych i egzekucji (Dz. U. 21997 r. Nr 133,
poz. 882) oraz jej zmiany z 2001 r. byly kluczowymi reformami wprowadzaja-
cymi znaczace zmiany w systemie egzekucji sadowej w Polsce. Ustawa ta byla
efektem wieloletnich prac prowadzonych w ramach reformy postepowania
cywilnego, zainicjowanej przez powolanie w 1986 r. Komisji do spraw reformy
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prawa cywilnego. Ostateczny ksztalt regulacji byt owocem wspotpracy Komisji
Kodyfikacji Prawa Cywilnego oraz rzadowej i Sejmowej Komisji Sprawiedliwosci
i Praw Czlowieka. Ustawa wprowadzita nowy status komornikéw sadowych jako
funkcjonariuszy publicznych dziatajacych przy sadzie rejonowym oraz ustalita
nowe zasady finansowania egzekucji. Komornik stat si¢ rowniez pracodawca dla
o0sob zatrudnionych w jego kancelarii.

Zawod komornika w Niemczech ma takze zawilg i trudng do jednolitego
ujecia historie, poniewaz do XIX w. panstwo niemieckie nie istniato jako spdjna
struktura administracyjna, lecz byty to osobne ksiestwa. Postepowanie cywilne
regulowaly dwa rodzaje prawa: tzw. prawo zwyczajowe (Gemeines Recht), bedace
spuscizng prawa rzymskiego i obowigzujace we wszystkich regionach dwczesnych
Niemiec, oraz liczne prawa landowe (Landesrecht), siegajace sredniowiecza. Ge-
neralnie procesy prowadzono w formie akt, aczkolwiek w postepowaniu ustnym
stosowano dawne przepisy stanowe, poniewaz obywatele, w tym osoby posiadajace
wiedze prawniczg, nie umialy czytac i pisa¢. W postepowaniach cywilnych wazng
role pelnit Frontbote, prekursor dzisiejszego komornika (niem. Gerichtsvollzieher).
Od $redniowiecza byt on urzednikiem egzekwujacym dla hrabiego. Z biegiem
czasu zawod ten ewoluowat do komornika, bedacego juz urzgdnikiem egzekwu-
jacym orzeczenia sagdowe. Mozna mu bylo powierza¢ zadania administracyjne,
np. pobieranie podatkéw. W niektérych miastach petnili oni m.in. funkcje
sedzidw w drobnych procesach, nadzorowali miejskie prostytutki w ramach
tzw. Guten Policey (dobrej policji). Warto jednak zaznaczy¢, ze obowigzki ow-
czesnych prekursoréw komornika byly bardzo zréznicowane, w zaleznosci od
regionu (Rose, 2019, s. 11). Pod koniec XVIII w. proces konsolidacji doprowadzit
do podjecia prob ujednolicenia i kodyfikacji prawa w catym kraju. W Prusach
wydano dokument Sadu Generalnego dla Prus (niem. Allgemeine Gerichtsord-
nung fiir preufSischen Staaten, AGO), ktéry mial stanowi¢ opozycje dla prawa
powszechnego (niem. Allgemeines Landrecht). Dokument AGO wyrdznil tzw. Ge-
richtsboten (postancow sagdowych) oraz Exekutoren (wykonawcow), bedacych
faktycznymi urzednikami sadowymi, ktorzy wykonywali egzekucje z majatku
(Rose, 2019, s. 12-13). Owczesny komornik byt jednak wcigz bardzo zalezny od
sadu i ograniczony w swoich dzialaniach, stad - podobnie jak w Polsce - nie
byty wymagane wysokie kwalifikacje zawodowe.

Istotny wplyw na rozwéj tego zawodu mialy wydarzenia we Francji, zwig-
zane z rewolucjg francuska oraz nowym porzadkiem prawnym, ktory nastapit
po wejsciu w zycie Kodeksu Napoleona. Istniejacy juz wczesniej we Francji
huissier mial historycznie podobne korzenie co niemiecki Fronbote (Rose, 2019,
s.15-16). Francuskiego urzednika wyrdzniata wicksza niezalezno$¢ i okazywany
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szacunek, wynikajacy z wyzszej pozycji spolecznej i majgtkowej. W wyniku
rewolucji francuskiej oraz podbojow Napoleona instytucja francuskiego huis-
sier przywedrowala do Niemiec. To, co odrdznialo go od pruskiego egzekutora,
to przede wszystkim fakt, ze podlegal on tylko nadzorowi prawnemu, nie byt
natomiast zwigzany zadnymi instrukcjami. W potowie XIX w., w wyniku in-
dustrializacji i szerzenia si¢ kapitalistycznego spoleczenistwa obywatelskiego,
w wielu czesciach dzisiejszych Niemiec (m.in. w Krolestwie Hanoweru czy
Ksigstwie Nassau) nastapit rozwdj i transformacja zawodu komornika. Fran-
cuski model egzekucji w 1869 r. zostal przyjety takze w Ksigstwie Bawarii.
Przelomowym punktem w historii egzekucji niemieckiej byto oczywiscie zjed-
noczenie Niemiec i powstanie Rzeszy Niemieckiej, w wyniku czego doszto do
ujednolicenia prawa (Rose, 2019, s. 19-20). W 1879 r. weszly w zycie: Kodeks
prawa cywilnego (niem. Zivilprozessordnung, ZPO) oraz ustawa o ustroju s3-
déw powszechnych (niem. Gerichtsverfassungsgesetz, GVO; Rose, 2019, s. 22).
Dzigki tym dokumentom urzad komornika zyskat jednolite dla catego panistwa
podstawy prawne. W tym okresie komornicy pozostawali nadal urzednikami
panstwowymi. Powstaly takze funkcjonujace do dzi$ rewiry komornicze, a wy-
maganiem koniecznym do wykonywania zawodu bylo odbycie stuzby wojskowej
i pétrocznego, zwienczonego egzaminem, przygotowania do zawodu.
Pierwsze zwiazki zawodowe zrzeszajace komornikéw na terenie Rzeszy
utworzono na poczatku XX w. Pruski Zwigzek Komornikow (1901 r.) rozpoczat
organizacje licznych zjazdow i spotkan zawodowych. W czasie I wojny $wiatowej
wielu komornikéw zaciagnelo si¢ do armii, a pozostali przejeli okregi komor-
nicze, w ktérych tamci dziatali. Po wojnie wielu komornikéw z terendw, ktore
po niemieckiej przegranej przypadly odrodzonej, niepodlegtej Polsce, stracito
prace i musialo przenies¢ sie w inne czg¢$ci Republiki Weimarskiej. W tym okre-
sie nastgpil globalny kryzys gospodarczy, ktory dotknat rowniez komornikéw.
Egzekucje rosty z roku na rok. W 1930 r. ich liczba wynosita 162 000, jednakze
40% z nich nie moglo dojs¢ do skutku (Rose, 2019, s. 54). Podczas egzekucji
czesto dochodzilo do rekoczynéw, a komornicy powoli nie byli w stanie zarobi¢
na wlasne utrzymanie i tracili prace. System egzekucyjny III Rzeszy przesigknat
nacjonalistycznymi i socjalistycznymi wpltywami oraz stat si¢ ,pomocnymi
dfonmi” Narodowosocjalistycznej Niemieckiej Partii Robotnikéw (NSDAP).
Zawdd komornika zostal upolityczniony. Komornicy odegrali rowniez role
w odbieraniu majatkéw Zydom (Zare-Hamedani, 2019, s. 98-99). Po II wojnie
$wiatowej Niemcy zostaly podzielone na Niemcy Wschodnie i Niemcy Zachodnie,
co mialo wplyw na postepowanie egzekucyjne. W okresie powojennym srodo-
wisko komornicze prowadzito ozywiong dyskusje na temat tego, jaka forme
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i status powinien mie¢ zawod komornika. Niemcy zjednoczyly sie 3 pazdziernika
1990 r., skutkiem czego przejeto prawo obowiazujace wezesniej w Republice
Federalnej Niemiec (RFN). Na unifikacje niemieckiego prawa egzekucyjne-
go ogromny wptyw miato woéwczas Niemieckie Stowarzyszenie Komornikéw
(Deutscher Gerichtsvollzieher Bund, DGVB), ktdre forsowalo ujednolicenie
prawa egzekucyjnego we wszystkich landach niemieckich (Gietman, Hesterberg,
2019, s. 170).

Zaréwno polska, jak i niemiecka histori¢ zawodu komornika, a co za tym
idzie postepowanie egzekucyjne, mozna uznac za burzliwe. Warto wspomnie¢
w tym miejscu o systemie instytucji komornika sadowego we Francji (ktéry ma
swe korzenie w $redniowieczu) — w ujeciu historycznym ma ona najwigkszy
dorobek, stanowigc jednoczesnie model dla innych krajow europejskich, w tym
takze dla Polski. Mimo wielu réznic spowodowanych odmienng historig, ustro-
jem i geopolityka dostrzega si¢ elementy podobne, chociazby znaczacy wplyw
modelu francuskiego i Kodeksu Napoleona na ksztattowanie si¢ egzekucji. Prze-
platajgce si¢ zdarzenia historyczne, czasy zabordw oraz fakt, ze Polska i Niemcy
to kraje sgsiadujace ze sobg, stanowia niepodwazalny dowdd, ze Niemcy byty
swego rodzaju transmiterem dla polskiego systemu egzekucji, ktéry rozwinat
si¢ w podobnym kierunku, co system francuski. Cezurg w historii egzekucji obu
panstw byt przetom XVIIIT i XIX w. oraz majace w tym okresie miejsce wydarze-
nia rewolucyjne we Francji. Dzi§ w Polsce dziata 2198 komornikéw (Krajowa
Rada Komornicza, 2022, stan na 3.06.2022), zatem jeden komornik przypadat
na nieco ponad 17 000 obywateli. Z kolei w Niemczech czynnych zawodowo
bylo 4239 komornikéw (Deutscher Gerichtsvollzieherbund, 2023, s. 236, stan
na 2022 r.), a wiec przy 83,2 mln ludnosci jeden komornik przypada na okoto
19 200 obywateli.

2. Model wykonywania zawodu komornika w Polsce
i w Niemczech

W europejskim systemie prawnym przewazaja dwa modele wykonywania zawodu
komornika sadowego. Jest on prywatnym przedsigbiorca lub urzednikiem panstwo-
wym. W Polsce profesja komornika jest zawodem do$¢ hybrydowym - zaden
inny zawod prawniczy nie posiada takiej konstrukeji. Komornik sagdowy jest
urzednikiem panstwowym, funkcjonariuszem publicznym dziatajacym przy
sadzie rejonowym (art. 2 ustawy z dnia 22 marca 2018 r. o komornikach sagdowych,
tekst jedn. Dz. U. 22023 1. poz. 1691 z pdin. zm.; dalej: u.k.s.), ale rownoczesnie
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jest tez prywatnym przedsi¢biorca, prowadzgcym wiasng dzialalnos¢ gospodar-
cz3, zatrudniajgcym pracownikow, a bilans zyskow i strat z prowadzonej firmy
stanowi jego wylaczne ryzyko (art. 7 u.k.s.).

W Niemczech status zawodowy komornika sadowego jest bardzo zblizony do
polskiego. Komornik jest urzednikiem administracji sgdowej sredniego szczebla
i niezaleznym organem wymiaru sprawiedliwosci. Dziata na wlasny rachunek.
W ujeciu weztowym mozna stwierdzi¢, iz pod wzgledem modelu wykonywania
zawodu Polska i Niemcy przyjely bardzo podobne rozwigzania.

Komornik niemiecki jako funkcjonariusz odpowiedzialny za egzekucje
tytutdw wykonawczych w sprawach cywilnych posiada uprawnienia do prowa-
dzenia egzekucji, zwtaszcza w odniesieniu do majatku ruchomego. W zakresie
swoich kompetencji ma prawo umozliwienia dluznikowi regulowania zobowiazan
w formie rat, réwnoczesnie dbajac o efektywnos¢ postepowania egzekucyjnego
i dazac do zawarcia ugody. Do kluczowych zadan komornika w Niemczech nalezy:
przyjmowanie od diuznika zlozonych pod przysiega oswiadczen majatkowych;
wydawanie zaréwno ruchomosci, jak i nieruchomosci (np. w przypadku eks-
misji); doreczanie dokumentéw niezbednych do skutecznej realizacji egzekucji;
wykonywanie nakazow zabezpieczenia majatku oraz zarzadzen tymczasowych;
wykonywanie nakazéw aresztowania (Diitz, 1973, s. 11).

Zgodnie zas z ustawodawstwem polskim (art. 3 ust. 314 u.k.s.):

3. Komornikom powierza si¢ nastepujace zadania:

1) wykonywanie orzeczen sagdowych w sprawach o roszczenia pieniezne i niepieniezne
oraz zabezpieczenie roszczen, w tym europejskich nakazéw zabezpieczenia na ra-
chunku bankowym, z uwzglednieniem wyjatkow przewidzianych w ustawie z dnia
17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. z 2021 1. poz. 1805,
z pozn. zm.);

2) wykonywanie innych tytuléw wykonawczych oraz tytutow egzekucyjnych, ktore
podlegaja wykonaniu w drodze egzekucji sagdowej bez zaopatrywania ich w klau-
zule wykonalnosci;

2a) wykonywanie postanowien o zabezpieczeniu srodka dowodowego oraz postano-

wien nakazujacych wydanie srodka dowodowego w postepowaniu w sprawach
wlasnosci intelektualnej;

3) wykonywanie postanowien o zabezpieczeniu spadku lub sporzadzanie spisu
inwentarza;

4) wykonywanie zadan okreslonych w innych ustawach.
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4. Komornik, poza zadaniami okreslonymi w ust. 3, wykonuje nastepujgce czynnosci:

1) na zlecenie sadu albo wniosek powoda zobowigzanego przez sad na podstawie
art. 1391 § 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postgpowania cywilne-
go — osobiscie dorecza bezposrednio adresatowi zawiadomienia sagdowe, pisma
procesowe oraz inne dokumenty sagdowe za potwierdzeniem odbioru i oznaczeniem
daty, albo stwierdza, ze adresat pod podanym adresem nie zamieszkuje;

la) na zlecenie podmiotu, o ktérym mowa w pkt 1, podejmuje czynnoéci zmierzajace
do ustalenia aktualnego adresu zamieszkania adresata;

2) sporzadza protokot stanu faktycznego;

3) na wniosek organizatora licytacji - sprawuje urzedowy nadzér nad dobrowolnymi
publicznymi licytacjami, z przybiciem najnizszej lub najwyzszej oferty.

Do srodkow egzekucyjnych pozostajacych do dyspozycji komornika w Niem-

czech nalezg:

- zajecie rzeczy (niem. Pfindung);

- eksmisja (niem. Rdumung); komornik ma prawo wydawac zaréwno rucho-
moéci, jak i nieruchomosci, co obejmuje procedure eksmisji w przypadku
niewywigzania sie dtuznika z obowigzkéw;

- zajecie wierzytelnosci i innych praw majatkowych dtuznika (w szczegdl-
nosci zajecie wynagrodzenia za prace);

- zobowiagzanie dluznika do zlozenia oswiadczenia majatkowego
(niem. Vermogensauskunft);

- zastosowanie $rodkéw przymusu (niem. ZwangsmafSnahmen) stuzacych
zapewnieniu podjecia lub zaniechania okreslonego dziatania; jako przyklad
mozna poda¢ w tym miejscu nakaz aresztowania (niem. Haftbefehl), ktéry
komornik moze wystawi¢ w sytuacji, gdy dtuznik odmawia zlozenia o$wiad-
czenia majgtkowego;

- licytacja przymusowa (niem. Zwangsversteigerung);

- zarzad przymusowy (niem. Zwangsverwaltung; Miiller, 2008).

Komornicy w Polsce dysponujg podobnymi srodkami egzekucyjnymi, do

ktorych naleza:

- egzekucja z ruchomosci (art. 844-879 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. -
Kodeks postepowania cywilnego, tekst jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 1550
z pozn. zm.; dalej: k.p.c.),

- egzekucja z nieruchomodci (art. 921-1013 k.p.c.),

- egzekucja z wynagrodzenia (art. 880-888 k.p.c.),

- egzekucja z wierzytelnosci (art. 895-905 k.p.c.),

- egzekucja z innych praw majatkowych dtuznika (art. 909-912 k.p.c.),



3/2024 Przeglad Prawno-Ekonomiczny | 113

- egzekucja ze statkéw morskich (art. 1014-1022 k.p.c.),

- egzekucja z rachunkéw bankowych (art. 889-893 k.p.c.).

Z analizy przedstawionych informacji wynika, zZe podobienistwa miedzy
Polska a Niemcami w zakresie srodkéw egzekucyjnych sa dos¢ znaczne, cho¢
istnieja réwniez pewne réznice. Zaréwno polski system prawny, jak i niemiecki
umozliwiajg komornikowi zajecie wierzytelnosci i innych praw majgtkowych
dtuznika; pozwalaja na zajecie zaréwno ruchomosci, jak i nieruchomosci dtuznika
w celu egzekucji; stosujg procedure licytacji przymusowej w celu zaspokojenia
wierzytelnosci; pozwalaja na zarzad przymusowy nieruchomosci w przypadku
egzekucji. Ponadto systemy prawne obu panstw umozliwiaja komornikowi zajecie
wynagrodzenia dluznika w celu zaspokojenia wierzytelnosci oraz przewiduja
obowiazek zlozenia oswiadczenia majatkowego przez dluznika.

3. Podstawa prawna dziatalno$ci komornikéw w Polsce
i w Niemczech

Aspekt ewentualnej unifikacji postepowan egzekucyjnych poprzez ujednolice-
nie przepiséw, np. na terenie Unii Europejskiej, jest kontrowersyjny, poniewaz
kazde panstwo korzysta ze swoich przepisow wewnetrznych. W Polsce s3 to:
Kodeks postepowania cywilnego, ustawa z dnia 28 lutego 2018 r. o kosztach ko-
morniczych (Tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 377) oraz ustawa z dnia 22 marca
2018 r. o komornikach sadowych. Niemiecki komornik pracuje w oparciu o:
ustawe o komornikach (Geschiftsanweisung fiir Gerichtsvollzieher [GVGA],
2013), ustawe o kosztach komorniczych (Gesetz tiber Kosten der Gerichtsvoll-
zieher [GvKostG], 2021), Kodeks postepowania cywilnego (Zivilprozessordnung
[ZPO],1950) oraz prawo poszczegélnych krajow zwigzkowych. Podlega on nad-
zorowi dyrektora (Direktor) lub prezesa (Prdisident) wasciwego dla niego sadu
rejonowego. W Polsce natomiast nadzor nad komornikami sprawujg: prezes sadu
rejonowego wlasciwego ze wzgledu na siedzibe kancelarii komornika, wlasciwa
izba komornicza oraz Krajowa Rada Komornicza. Komornicy w obu krajach
pozostaja niezalezni w wykonywaniu tytuléw wykonawczych; nie mozna na nich
wplywaé w drodze nadzoru stuzbowego. Czynnosci i faktury komornika moga
by¢ zaskarzane w drodze skargi (w Polsce na podstawie art. 767 k.p.c., natomiast
w Niemczech - § 766 ZPO). To samo dotyczy sytuacji, gdy komornik odmoéwi
wykonania nakazu. W obu przypadkach to wlasciwy sad rejonowy rozstrzyga
ztozone skargi na czynnosci komornika.
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Wydaje si¢ niemozliwym pogodzenie tak wielu réznych aktéw prawnych, aby
stworzy¢ tzw. uni¢ komornicza. Rozwigzaniem mogtaby si¢ okaza¢ wspotpraca
miedzynarodowa komornikéw w konkretnej sprawie, czyli na zasadzie wspot-
dzialania panstwa, na ktorego terytorium toczy si¢ postgpowanie egzekucyjne, ze
swoim odpowiednikiem za granicg. Przykladowo — komornik z Polski zwraca si¢
z prosba do swojego niemieckiego kolegi o pomoc w wyegzekwowaniu $wiadcze-
nia alimentacyjnego od polskiego obywatela przebywajacego na stale na terenie
Niemiec. Obecnie taka egzekucja jest niemozliwa, a osoba stale mieszkajaca za
granicg w sposob skuteczny uchyla sie od egzekuciji.

W Polsce przynalezno$¢ do organizacji zawodowej jest obligatoryjna. Kazdy
komornik musi przynaleze¢ do wlasciwej miejscowo izby komorniczej, ktérych
jest jedenascie. Nadrzedna nad izbami pozostaje Krajowa Rada Komornicza.
W Niemczech nie ma systemu izb komorniczych (komornicy s3 urzednikami
panstwowymi), lecz tworzg oni grupy intereséw. Wiekszos¢ z nich nalezy do
Niemieckiego Stowarzyszenia Komornikéw' (DGVB), ktore z kolei jest czion-
kiem Niemieckiego Stowarzyszenia Urzednikéw Panstwowych (Deutscher
Beamtenbund; dbb beamtenbund und tarifunion, b.r.). Wydaje ono czaso-
pismo Deutsche Gerichtsvollzieher Zeitung (DGVZ), ktdre skierowane jest do
komornikéw sadowych w Niemczech. W miesigczniku tym publikowane sg
artykuly dotyczace m.in. zagadnien zwigzanych z praca komornikéw sadowych,
aktualno$ciami prawnymi, nowosciami w zakresie egzekucji sadowej, a takze
rozwoju zawodu komornika.

4. Tytut wykonawczy

Tytul wykonawczy zajmuje centralng pozycje w prawie egzekucyjnym i proce-
sowym oraz stanowi podstawe prawna do przyznania prawa do egzekwowania
roszczenia i prowadzenia postepowania egzekucyjnego we wszystkich krajach.
Tytuly wykonawcze nie sg takie same w calej UE, cho¢ mozna wyrozni¢ kilka
ogolnych kategorii. Co istotne, dokument ten musi spefnia¢ okreslone wymogi,
aby mozna go bylo uzna¢ za dowdd i podstawe egzekucji. W szczegolnosci
musi zawiera¢ wystarczajgco szczegotowe informacje o stronach, tj. wierzycielu
i dtuzniku oraz o tresci, charakterze i zakresie zobowigzania.

! Niemieckie Stowarzyszenie Komornikéw (DGVB) prowadzi swoja strone internetows
(https://dgvb.de), na ktérej znalez¢ mozna m.in. statut stowarzyszenia, ogélne informacje na jego
temat, regionalne oddziaty (w konkretnych landach) oraz opis dziatan spotecznych organizacji.
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W Polsce podstaws, ktdra legitymizuje komornika do dzialania, jest tytut
wykonawczy - dokument urzedowy stwierdzajacy uprawnienie wierzyciela do
prowadzenia przeciwko dtuznikowi egzekucji. Sklada si¢ on z dwdch elemen-
tow: tytutu egzekucyjnego oraz klauzuli wykonalnosci. Inaczej méwiac, tytut
wykonawczy to tytut egzekucyjny zaopatrzony w klauzule wykonalno$ci. Mowi
o nim wprost art. 776 k.p.c. Klauzula wykonalno$ci, najprosciej rzecz ujmujac,
to potwierdzenie sadu, Ze wyrok moze by¢ wykonany na drodze egzekucji przez
komornika. Klauzula wykonalnosci nie tworzy nowego prawa, a jedynie potwier-
dza, ze dany ,tytut egzekucyjny” (wyrok prawomocny) nadaje si¢ do wykonania.
W Polsce wyrézniamy nastepujace tytuty wykonawcze (art. 777 § 1 k.p.c.):

1) orzeczenie sadu prawomocne lub podlegajace natychmiastowemu wykonaniu,
jak rowniez ugoda zawarta przed sadem;

1') orzeczenie referendarza sagdowego prawomocne lub podlegajace natychmia-
stowemu wykonaniu;

2) (uchylony)

2 (uchylony)

3) inne orzeczenia, ugody i akty, ktére z mocy ustawy podlegaja wykonaniu w drodze
egzekucji sadowej;

4) akt notarialny, w ktérym dluznik poddat sie egzekucji i ktéry obejmuje obowig-
zek zaplaty sumy pienieznej lub wydania rzeczy oznaczonych co do gatunku,
ilosciowo w akcie okreslonych, albo tez wydania rzeczy indywidualnie oznaczonej,
gdy w akcie wskazano termin wykonania obowiazku lub zdarzenie, od ktérego
uzaleznione jest wykonanie;

5) akt notarialny, w ktorym dtuznik poddat si¢ egzekucji i ktory obejmuje obowigzek
zaplaty sumy pienieznej do wysokosci w akcie wprost okreslonej albo oznaczonej
za pomocg klauzuli waloryzacyjnej, gdy w akcie wskazano zdarzenie, od ktérego
uzaleznione jest wykonanie obowigzku, jak réwniez termin, do ktorego wierzyciel
moze wystapic¢ o nadanie temu aktowi klauzuli wykonalnosci;

6) akt notarialny okre$lony w pkt 4 lub 5, w ktorym niebedaca dtuznikiem osobi-
stym osoba, ktorej rzecz, wierzytelnos¢ lub prawo obcigzone jest hipoteka lub
zastawem, poddata si¢ egzekucji z obcigzonego przedmiotu w celu zaspokojenia
wierzytelnosci pienieznej przystugujacej zabezpieczonemu wierzycielowi.

W Republice Federalnej Niemiec tytutem egzekucyjnym jest orzeczenie
sadowe lub urzedowe o charakterze wykonawczym. Tytul ten uprawnia do
egzekwowania roszczen pienieznych i wydania mienia, a takze do podjecia dzia-
fan lub zaniechania ich w drodze przymusowej egzekucji zgodnie z Kodeksem
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postepowania cywilnego (ZPO), jezeli zostal zaopatrzony w klauzule wykonal-
nosci i dorgczony dluznikowi. Egzekucja komornicza moze zosta¢ wszczeta
tylko wtedy, gdy osoby, na rzecz ktorych i przeciwko ktérym ma ona nastapic,
sa wymienione w orzeczeniu lub w dofaczonej do niego klauzuli wykonalno-
$ci, a orzeczenie zostalo juz doreczone lub jest dorgczane w tym samym czasie
(Miiller, 2008, s. 4-10).

Przymusowa egzekucja zgodnie z § 720a ZPO moze rozpoczac sie tylko
wtedy, gdy orzeczenie i tytul egzekucyjny zostaly dorgczone z co najmniej
dwutygodniowym wyprzedzeniem. Zgodnie z orzecznictwem Federalnego
Trybunatu Sprawiedliwosci (Bundesgerichtshof [BGH], 1993, IX ZR 244/92, 124,
164) dtuznik moze zwrdcic si¢ do sadu o stwierdzenie niedopuszczalnosci egze-
kucji na podstawie niewystarczajaco szczegétowego tytutu zgodnie z § 767 ZPO.

Najwazniejszymi tytulami egzekucyjnymi sa prawomocne wyroki, niektore
postanowienia sadowe, tytuly wykonawcze, ugody sadowe oraz odpisy aktow
notarialnych opatrzone klauzulg wykonalnosci (Miiller, 2008, s. 11-18). Nalezy
wymieni¢ w szczegdlnosci:

- prawomocne orzeczenia zgodnie z § 704 ZPO, ktore sg prawnie wigzace

(705 ZPO) lub tymczasowo podlegajace wykonaniu (§ 708 i nast. ZPO);

- tytuly zgodnie z § 794 ZPO, w tym ugody sadowe zawarte w celu roz-
strzygniecia sporu prawnego;

- decyzje dotyczace oceny kosztow;

- decyzje stwierdzajace wykonalnos¢ orzeczen arbitrazowych, pod warun-
kiem, ze decyzje te sg ostateczne lub zostaly uznane za podlegajace tym-
czasowej wykonalnosci;

- dokumenty sporzgdzone w wymaganej formie przez sad niemiecki lub
przez niemieckiego notariusza w granicach jego uprawnien urzedowych,
pod warunkiem, ze dtuznik poddat si¢ w dokumencie natychmiastowe;j
egzekucji w odniesieniu do roszczenia, ktére ma zosta¢ wskazane;

- tytuly, ktorym nadano zaswiadczenie Europejskiego Tytutu Egzekucyjnego
w innym panstwie cztonkowskim UE zgodnie z rozporzadzeniem (WE)
nr 805/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 kwietnia 2004 r.
w sprawie utworzenia Europejskiego Tytulu Egzekucyjnego dla roszczen
bezspornych (Dz. Urz. UE L 143 2 30.04.2004, s. 38-62);

- tytuly, ktérym nadano klauzule wykonalno$ci w innym panstwie czlon-
kowskim UE zgodnie z rozporzadzeniem (WE) nr 805/2004 Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 21 kwietnia 2004 r. w sprawie utworzenia
Europejskiego Tytutu Egzekucyjnego dla roszczen bezspornych;
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- orzeczenia innego panstwa cztonkowskiego UE, ktére majg by¢ wykony-
wane zgodnie z rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1215/2012 z dnia 12 grudnia 2012 r. w sprawie jurysdykcji i uznawania
orzeczen sadowych oraz ich wykonywania w sprawach cywilnych i han-
dlowych (Dz. Urz. UE L 3512 20.12.2012, 5. 1-32).

Podobienstwa miedzy Polska a Niemcami w zakresie srodkow egzekucyj-
nych obejmuja przede wszystkim stosowanie tytuléw wykonawczych, ktére
legitymizuja dzialania komornikéw. W obu panstwach istnieje koniecznos¢
posiadania odpowiedniego dokumentu urzedowego, potwierdzajacego uprawnie-
nia wierzyciela do prowadzenia egzekucji przeciwko dluznikowi. Jednak mimo
znacznych podobienstw w ogolnych zasadach egzekucji Polska i Niemcy réznig
sie w szczegétowych kwestiach proceduralnych oraz wymogach dotyczacych
tytuléw wykonawczych, co oczywiscie wynika z odmiennych systeméw prawnych.

5. Europejski Tytut Egzekucyjny oraz miedzynarodowe
postepowanie egzekucyjne

Za pewnego rodzaju tacznik egzekucyjny w krajach UE mozemy uznaé Europej-
ski Tytut Egzekucyjny (ETE), ktory zostal powotany do zycia rozporzadzeniem
(WE) nr 805/2004 z dnia 21 kwietnia 2004 r. w sprawie utworzenia Europejskiego
Tytutu Egzekucyjnego dla roszczen bezspornych (Rozporzadzenie Parlamen-
tu Europejskiego i Rady (WE) nr 805/2004, 2004). Jak uwaza Mikolajewska,
ETE zrodzit si¢ z potrzeby ujednolicenia i usprawnienia wykonalnosci decyzji
sagdowych w UE (Mikotajewska, 2010, s. 240). Przepisy odnoszace si¢ do roz-
porzadzenia (UE) nr 655/2014 (Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 655/2014 z dnia 15 maja 2014 r. ustanawiajace procedure euro-
pejskiego nakazu zabezpieczenia na rachunku bankowym w celu ufatwienia
transgranicznego dochodzenia wierzytelnosci w sprawach cywilnych i han-
dlowych, Dz. Urz. UEL 189 2 27.06.2014, s. 59-92), ktére reguluje transgraniczne
dochodzenie roszczen miedzy pafistwami cztonkowskimi UE, mozna znalez¢
w niemieckim prawie egzekucyjnym w § 946 i nast. ZPO, natomiast w prawie
polskim — w art. 795 k.p.c. Posiadajac ETE, wierzyciel ma prawo dochodzi¢ swoich
wierzytelnosci od dtuznika, ktéry przebywa za granica lub jest zagranicznym
podmiotem. Realnie wigc wierzyciel posiadajacy ETE moze dochodzi¢ sptaty na
terenie obcego panistwa bezposrednio u lokalnego komornika, z pominieciem
procedury sadowe;.
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Jednakze problemem jest nie tyle sama egzekucja poza granicami wlasne-
go kraju, a brak wspotpracy migdzy komornikami w krajach UE. Wynika to
m.in. z bariery jezykowej, niejasnych przepisow europejskich i braku znajomo-
$ci zagranicznego prawa egzekucyjnego. Stan ten potwierdzaja wyniki badan
przeprowadzonych w 2018 r. przez Brandenburskie Centrum Konsumenckie
(Die Verbraucherzentrale Brandenburg, 2018).

Biorac pod uwage ciagly rozwoj gospodarczy, wspotprace firm polskich
i niemieckich oraz migracje Europejczykéw, warto si¢ zastanowi¢, na jakiej
plaszczyznie mozliwe byloby przeprowadzenie umigdzynarodowienia poste-
powania egzekucyjnego. Mozna rozwazy¢ np.:

- stworzenie systemu teleinformatycznego umozliwiajacego kontakt miedzy
komornikami w celu m.in. wymiany danych dotyczacych dluznikéw,
np. miejsca pobytu;

- ratyfikowanie przez kraje UE wspdlnej ustawy dotyczaca egzekucji
miedzynarodowej;

- mozliwo$¢ prowadzenia postgpowania egzekucyjnego bez koniecznodci
wydania europejskiego nakazu zaplaty;

- powolanie instytucji przekazania postepowania egzekucyjnego miedzy
komornikami z réznych krajow bez konieczno$ci wystepowania o ETE;

- mozliwo$¢ zajecia rachunkéw bankowych dtuznika w bankach zagra-
nicznych;

- mozliwo$¢ zajecia wynagrodzenia dtuznika u zagranicznego pracodawcy.

Zakonczenie

W celu usprawnienia migdzynarodowej wspotpracy miedzy komornikami mozna
zaproponowac rozne srodki i rozwigzania, wérdd ktérych kluczowym elementem
powinno by¢ wprowadzenie praktycznych inicjatyw doswiadczonych praktykéw
zajmujacych sie egzekucja. Konieczne jest wypracowanie takich propozycji, ktore
mialyby na celu zlikwidowanie przeszkdd i utatwienie efektywnej wspdtpracy w trans-
granicznych sprawach egzekucyjnych, szczegdlnie w krajach tak mocno zwigzanych
gospodarczo i demograficznie, jak Polska i Niemcy. Nalezy wyeksponowac wage egze-
kucji miedzynarodowej i jej korzysci, ale rowniez konsekwencji, ktore ze sobg niesie.

Prawo egzekucyjne jest nie tylko trudne legislacyjnie, ale tez zawiktane hi-
storycznie. Unifikacja moglaby przyczynic sie do sprawniejszej egzekucji, za-
réwno ze wzgledu na oszczednosci finansowe oraz czasowe, jak i zaciesnienie
wspolpracy miedzy panstwami cztonkowskimi UE oraz ich organami prawnymi.
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Na drodze konsensusu nalezy zatem dazy¢ do ujednolicenia przepisow, by stwo-
rzy¢ miedzynarodowe postepowania egzekucyjne. Przedstawiciele krajowych rad ko-
morniczych (lub ich odpowiednikéw) mogliby powota¢, wzorem komisji krajowych,
tzw. komisje kodyfikacyjna, ktora podjetaby si¢ trudu stworzenia jednolitego prawa,
bedacego regulacjg wszystkich porzadkéw prawnych wystepujacych w UE. Regulacje
prawne umozliwiajace wspotprace miedzy komornikami z réznych krajow wydaja
sie w XXI w. nieuniknione, dlatego pierwszym krokiem tej harmonizacji powinno
by¢ stosowanie podobnych instrumentéw interpretacji przepiséw prawa.
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Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest analiza prawnoporéwnawcza statusu i zadan komornika
w Polsce oraz Niemczech. Podjeto probe nakreslenia historii tego zawodu w obydwu
krajach. Nastepnie przedstawiono modele wykonywania zawodu komornika, wskazujac
podobienstwa i réznice. Pokrétce opisano podstawy prawne dzialalnosci komornikéw
w Polsce oraz Niemczech, poréwnano tytuly wykonawcze, jak réwniez pochylono sie nad
rozwigzaniami usprawniajacymi wspolprace migdzynarodowa. Artykul stanowi analize
i zarazem oferuje propozycje ulepszen i rozwigzan, mogacych przyczynic si¢ do spraw-
niejszej egzekucji zaréwno w obydwu opisywanych krajach, jak i w calej Unii Europejskiej.

SLOWA KLUCZOWE: status komornika w Polsce, status komornika w Niemczech, egzekucja
komornicza, miedzynarodowe postepowanie egzekucyjne

Summary

The purpose of this article is to provide a comparative legal analysis of the status and duties
of the bailift in Poland and Germany. It attempts to outline the history of this profession in
both countries. It then presents models for the profession of the bailiff, highlighting simila-
rities and differences. The legal basis for the activities of bailifts in Poland and Germany is
briefly described, enforcement titles are compared, and solutions to improve international
cooperation are discussed. The article provides an analysis and, at the same time, proposes
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Konsument na rynku kapitatowym

Consumer on Capital Market

Wprowadzenie

Ochrona konsumenta i ochrona inwestora to istotny fragment publicznego pra-
wa gospodarczego. Rynek kapitalowy jest zrédlem finansowania najwigkszych
przedsiewzig¢ gospodarczych i od jego stanu zalezy mozliwo$¢ pozyskiwania
przez przedsiebiorcow kapitatu na inwestycje. Powstaje jednak pytanie: jak da-
leko moze sigga¢ ochrona inwestora oparta na zasadach ochrony konsumentow
na rynku kapitalowym. Mamy tam bowiem rozlegte przepisy krajowe i unijne
dotyczace ochrony podmiotéw inwestujacych na rynku kapitalowym. Przy tym
inwestorem jest kazdy, kto inwestuje, natomiast grono inwestoréw uznanych za
takich sposrod konsumentow jest ograniczone do grupy osob fizycznych inwestu-
jacych poza prowadzong dzialalnoscia gospodarcza; definicje konsumenta w tych
przypadkach rdznia si¢ od siebie (Dybinski, 2016; Nadolska, 2019; Osajda, 2021).

1. Dylematy terminologiczne: konsument i inwestor

W Polsce okreslanie inwestorow mianem konsumentéw spowodowato niepo-
kéj na rynku kapitalowym. Pojawily sie bowiem obawy, ze zasady wlasciwe
ochronie konsumentéw beda si¢ odnosi¢ do klientow instytucji finansowych
bedacych osobami fizycznymi. Tradycyjnie w przepisach dotyczacych rynku
kapitatowego nie siegano po rozwigzania przyjete przy ochronie konsumen-
tow. Przykladowo polskie ustawy: z dnia 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej
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i warunkach wprowadzania instrumentdw finansowych do zorganizowanego
systemu obrotu oraz o spotkach publicznych (Tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 620)
lub z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (Tekst jedn.
Dz. U. 22024 r. poz. 722) w ogdle nie stosuja stowa ,,konsument”. Podobnie ten
termin nie zostat uzyty w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 596/2014 z dnia 16 kwietnia 2014 r. w sprawie naduzy¢ na rynku oraz uchylajace
dyrektywe 2003/6/WE Parlamentu Europejskiego i Rady i dyrektywy Komisji
2003/124/WE, 2003/125/WE i 2004/72/WE (Dz. Urz. UE L 173 z 12.06.2014,
s. 1-61), ktore postuguje si¢ pojeciem ,,inwestor” (,,racjonalny inwestor”).

0d pewnego czasu w dokumentach dotyczacych rynku kapitalowego termin
»konsument” wystepuje niemal wymiennie z terminem ,,inwestor” czy ,,inwe-
stor detaliczny” (zob. np. European Securities and Markets Authority [ESMA],
2022). W niektorych dokumentach ESMA (Europejski Urzad Nadzoru Gield
i Papier6w Wartosciowych) stowa ,,inwestor detaliczny” (retail invwestor, indivi-
dual investor) zostaly zastapione stowem ,,konsument”, cho¢ nie kazdy inwestor
indywidualny bedzie konsumentem wedlug przyjetej terminologii'. Jednoczesnie
np. zatgcznik 2 do dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/65/UE z dnia
15 maja 2014 r. w sprawie rynkow instrument6w finansowych oraz zmieniajacej
dyrektywe 2002/92/WE i dyrektywe 2011/61/UE (Dz. Urz. UE L1732 12.06.2014,
s.349-496, dalej: MiFID II)* wsrdd klientow wylicza ,,profesjonalnych klientow”,
ktorych uznaje sie za branzowych. Wskazuje tez kategorie klientéw, ktérych na
zyczenie mozna traktowac jako profesjonalnych. Zaliczenie klienta do jednej
z tych kategorii skutkuje réznym stopniem ochrony i obowiazkéw firmy inwe-
stycyjnej — kontrahenta inwestora. Spotykamy tez rozréznienie inwestorow,
np. na inwestoréow do$wiadczonych i niedoswiadczonych, przy czym kazdej
z tych kategorii przypisany jest inny poziom srodkéw ochrony (zob. rozporza-
dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/1503 z dnia 7 pazdziernika
2020 . w sprawie europejskich dostawcow ustug finansowania spotecznosciowego

1 Zob. np. ESMA, 2021, 5. 32 i nast. Tytul rozdziatu w tym dokumencie poswieconym kwestii
zachowan inwestoréw indywidualnych brzmi ,Consumers”, cho¢ w jego tresci wymiennie ze
stowem ,,konsument” uzywa si¢ retail investor lub po prostu investor.

2 Zastapita ona wezesniej obowiazujaca dyrektywe MiFID z dnia 21 kwietnia 2004 r. (Dyrek-
tywa 2004/39/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 kwietnia 2004 r. w sprawie rynkow
instrumentéw finansowych zmieniajaca dyrektywe Rady 85/611/EWG i 93/6/EWG i dyrektywe
2000/12/WE Parlamentu Europejskiego i Rady oraz uchylajaca dyrektywe Rady 93/22/EWG,
Dz. Urz. UE L1457 30.04.2004, s. 1-44) i wprowadzita istotne modyfikacje w stosunku do wczesniej
obowigzujacych ram prawnych regulujacych swiadczenie ustug inwestycyjnych i funkcjonowanie
rynkow finansowych (mBank S.A., b.r.).
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dla przedsiewzie¢ gospodarczych oraz zmieniajgce rozporzadzenie (UE) 2017/1129
i dyrektywe (UE) 2019/1937, Dz. Urz. UE L 347 z 20.10.2020, s. 1-49).

Dlugo przetwarzany wniosek o wydanie rozporzadzenia Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady w sprawie rynkéw kryptoaktywow i zmieniajacego dyrektywe
(UE) 2019/1937 (COM/2020/593 final) postuguje sie terminami ,,inwestor kwali-
fikowany” i ,,konsument”. Ten ostatni termin oznacza kazdg osobe fizyczna, ktora
dziala w celach innych niz dziatalno$¢ handlowa, gospodarcza, rzemieslnicza lub
zwigzana z wykonywaniem wolnego zawodu (zob. art. 3 pkt 20 i 28 rozporza-
dzenia). Mamy wiec szerokg game termindw na okreslanie klientéw instytucji
finansowych, przy czym zakwalifikowanie ich do jednej z kategorii skutkuje
zréznicowanym poziomem przystugujacej im ochrony.

Z punktu widzenia prawa polskiego i definicji ,konsumenta” zawartej w Ko-
deksie cywilnym (Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, tekst
jedn. Dz. U. z 2023 1. poz. 1610 z pdzn. zm., dalej: k.c.) duza czes¢ inwestorow,
ktérzy byliby zaliczeni do grupy inwestoréw kwalifikowanych czy inwestorow
doswiadczonych, zaklasyfikowana by byla réwniez do kategorii konsumentéw,
bez zwracania uwagi na fakt, ze przepisy przyznaja inwestorom kwalifikowanym
znacznie mniejszy stopien ochrony niz inwestorom detalicznym, ktorych fatwiej
zaliczy¢ do konsumentéw. W Polsce zgodnie z art. 22' k.c.: ,,Za konsumenta uwaza
si¢ osobe fizyczng dokonujaca z przedsiebiorcg czynno$ci prawnej niezwiazanej
bezposrednio z jej dzialalnoscia gospodarczg lub zawodows”

2. Skutki prawne regulacji na polskim rynku kapitatowym

W Polsce rozciaganie pojecia ,,konsument” na inwestoréw spowodowato niepokoj
na rynku kapitalowym, pojawily si¢ bowiem obawy stosowania zasad wlasciwych
ochronie konsumenta na klientéw instytucji finansowych bedacych osobami
fizycznymi. Ochrona konsumenta cieszy si¢ uznaniem wsréd politykéw oraz
w srodowiskach sedziowskich jako dzialanie spolecznie pozadane i przynoszace
pozytywny odbidr spoteczenstwa. W przypadku rynku kapitalowego stosowanie
przepiséw dotyczacych ochrony konsumentéw moze tworzy¢ zupelnie nowe
problemy. Kazda niemal inwestycja obarczona jest ryzykiem. To zas wywoluje
obawy po stronie instytucji finansowych, zZe w przypadku nieudanej inwestycji
ich klient zacznie dochodzi¢ odszkodowania jako konsument, ktérego prawa
zostaly naruszone poprzez sprzedaz produktu finansowego, ktéry nie przyniost
zaktadanych zyskéw. Rynek kapitatowy nie moze istniec bez ryzyka zwigzanego
z podejmowanymi decyzjami inwestycyjnymi. Obawy wladz pafistwowych przed
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tym ryzykiem i reakcja inwestoréw konsumentdw nie powinny hamowac rozwoju
rynku kapitalowego, a w szczegolnosci wprowadzania nowych produktow?.

Znaczna liczba zawodowych graczy gietdowych dziala bezposrednio jako
osoby fizyczne. W tej sytuacji, niezaleznie od tego, jakimi srodkami obracaja,
spelniajg oni pierwszy element definicji konsumenta - sg osobami fizycznymi.
Pojawia si¢ pytanie co do drugiego kryterium - niezwiazania czynnosci z dzia-
talnoscig gospodarcza lub zawodowa. Inwestorzy indywidualni dziataja zwykle
bezposrednio na rynku kapitalowym, nie tworza w tym celu Zadnej jednostki
organizacyjnej. Wszystko, co trzeba zrobi¢ celem podjecia dziatalnosci zarobko-
wej na rynku kapitalowym, to otworzenie rachunku w domu maklerskim. Sady
przyjmuja, ze skoro osoby te nie s3 wpisane do Centralnej Ewidencji i Informacji
o Dziatalno$ci Gospodarczej (CEIDG), to nie s3 przedsiebiorcami, a inwestycje
gietldowe nie s elementem ich dzialalnosci gospodarcze;.

3. Stanowiska doktryny i judykatury

W orzecznictwie i literaturze przedmiotu pojawia si¢ kwestia traktowania dzia-
talnosci inwestycyjnej na rynku kapitalowym przez osoby fizyczne w kategorii
oszczedzania lub inwestowania oszczedno$ci. Jest to niezrozumienie zasadni-
czej réznicy pomiedzy oszczedzaniem i inwestowaniem (Wierzbowski, 2022,
s. 6inast.). Przykladem moze by¢ jeden z wyrokow, w ktorym uznano, ze inwestor
nie zajmowat si¢ zawodowo dziatalnoscig gietdowa, tylko byta to forma oszczg-
dzania, cho¢ w jednym roku przeprowadzit tacznie 1219 transakcji na Gieldzie
Papieréw Warto$ciowych, a w dniu skladania zeznan w sadzie mial tam zainwe-
stowang kwote okoto 24 mln ztotych (Wyrok SN, 2019, I CSK 587/17). Niestety
jeszcze dalej idzie zawarta w wyroku teza, ze: ,[...] inwestowanie okreslonych
srodkow finansowych na gieldzie papieréw warto$ciowych stanowi alternatywe
dla lokowania ich na rachunkach bankowych lub lokatach dtugoterminowych
w instytucjach bankowych [...]” (Wyrok SN, 2019, I CSK 587/17).
Oszczedzanie w bankach cechuje daleko idaca ochrona depozytéw stworzona
poprzez system nadzoru nad bankami i Bankowy Fundusz Gwarancyjny. Nato-
miast inwestowanie na gietdzie obarczone jest ryzykiem, przed ktérym nikt nie
zabezpiecza, a o ktérym inwestorzy sg informowani juz w prospektach, gdzie
jeden z fragmentow obowigzkowo poswiecony jest czynnikom ryzyka inwestycji.

> W Stanach Zjednoczonych Ameryki powotano specjalng agencje Consumer Financial
Protection Bureau majaca chroni¢ konsumentéw na rynkach finansowych.
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Inwestowanie nie jest wigc oszczedzaniem, a zupelnie innym rodzajem dzialalno-
$ci. Inwestujac na gietdzie, inwestor podejmuje ryzyko (wlacza si¢ w dziatalnos¢
gospodarcza emitenta), ktore w skrajnych przypadkach moze prowadzi¢ do
catkowitej utraty kwot zainwestowanych, przed czym nie mamy zadnej ochrony.
Ryzyko inwestycji gietdowej w jakims stopniu réwnowazy perspektywa zyskow
wyzszych niz w przypadku lokat bankowych.

Rozciaganie na indywidualnych inwestoréw ochrony przystugujacej konsu-
mentom moze pociagac za sobg proby stosowania przepiséw dotyczacych ochrony
konsumenta do ochrony inwestoréw na rynku kapitalowym. Trzeba jednak
uwzgledni¢ fakt, ze przepisy dotyczace rynku kapitalowego przewiduja inny
system ochrony inwestoréw niz system ochrony przewidziany dla konsumentéw.

Ochrona na rynku kapitatlowym polega przede wszystkim na zagwaran-
towaniu, Ze inwestor otrzyma rzetelne i pelne informacje o nabywanych pro-
duktach lub $wiadczonych ustugach. Stuzy¢ ma temu obowiazek sporzadzenia
i publikacji, a niekiedy takze zatwierdzenia, wystandaryzowanych dokumentéw
informacyjnych, a takze ocena wiedzy i adekwatnosci, jak rowniez obowiazek
zawierania uméw na piSmie czy obowigzek szerokiego informowania o zasa-
dach $wiadczenia ustug. W zaleznosci od tego, z jakim inwestorem mamy do
czynienia, inaczej bedg ksztaltowane tez obowiazki dotyczace dostarczania in-
westorowi informacji. Ujmujac to jak najprosciej — inwestor detaliczny, czyli ten
najbardziej zblizony do konsumenta, ma by¢ chroniony mocniej, jemu musimy
obligatoryjnie przedstawi¢ dokument informacyjny. W przypadku inwestora
kwalifikowanego czy profesjonalnego obowiazki informacyjne s ograniczone
(np. mozna nie sporzadzac prospektu). Kazdorazowo jest to jednak wyraznie
okreslone w regulacjach. Inwestor, dysponujac odpowiednia wiedza, powinien
samodzielnie podejmowac decyzje co do inwestycji i tym samym zmierzenia
sie z nieuchronnym ryzykiem.

W zakresie ochrony konsumenta poddaje si¢ ocenie dokumenty sporzadzane
w zwiazku z oferowaniem produktu lub ustugi, przy czym sprawdza si¢ istnienie
tzw. klauzul abuzywnych. W przypadku inwestycji na rynku kapitalowym duza
cze$¢ dokumentéw przeszta juz proces weryfikacji w Komisji Nadzoru Finan-
sowego (KNF) czy w sadzie rejestrowym i jest przedmiotem kontroli KNF. Nie
ma wiec zadnych powodéw, aby byly poddawane wtérnej kontroli z punktu
widzenia prawa konsumenckiego.

Tu pojawia si¢ takze pytanie: w jakich przypadkach i jakie dokumenty mozna
bada¢, np. pod katem istnienia klauzul abuzywnych. W jednym z glosnych wy-
rokéw Sad Apelacyjny w Warszawie przyjal, ze kontroli podlega statut funduszu
inwestycyjnego (Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie, 2020, I ACa 263/19).
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Jest to do$¢ kontrowersyjny poglad. Teoretycznie takiej samej kontroli méglby
podlegac statut spotki publicznej — przeciez rowniez jest umows. Ale juz objecie
szczegolng ochrong tylko inwestoréw indywidualnych jako konsumentéw moze
by¢ sprzeczne z zasadami prawa handlowego, w tym z zasadg dotyczaca rownych
praw akcjonariuszy. Uznanie pewnych postanowien statutu czy postanowien
innych dokumentéw (np. prospektu) za niewigzace konsumenta, ale wigzace
innych inwestoréw, wydaje si¢ sprzeczne z tg zasada.

Niejednokrotnie zupelnie pomija si¢ o$wiadczenia skladane przez klientow
dotyczace zapoznania si¢ z przedstawionymi informacjami. Innymi stowy, firma
inwestycyjna i/lub emitent ponosza koszty sporzadzenia dokumentéw (czy to
warunkow emisji obligacji, prospektu, propozycji nabycia itd.), inwestor sktada
o$wiadczenie, ze si¢ z nimi zapoznal, ze je rozumie. Nastepnie jednak inwestor,
powolujac si¢ na ochrone konsumencka, moze twierdzi¢, ze co innego byto mu
mowione — pewne informacje inaczej byty przedstawiane ustnie. Ostatecznie
udziela si¢ ochrony, ale obcigzenia administracyjne w postaci sporzadzania do-
kumentow informacyjnych i przeprowadzania ankiet adekwatnosci nie znikaja.
Jaki jest jednak ich cel, skoro inwestor, powolujac si¢ na przepisy o ochronie
konsumentow, moze zakwestionowac swoje wszystkie oswiadczenia, w ktorych
stwierdza, ze przedstawiono mu wszystkie informacje, ze s3 one mu znane i ze
godzi sie z ryzykiem.

Rozszerzenie zakresu ochrony konsumenckiej na rynku kapitatowym moze
prowadzi¢ do pewnych paradoksow. Zgodnie z MiFID II klienta indywidualnego
na jego zyczenie mozna uznac za klienta profesjonalnego, o ile spelni okreslone
tam wymogi. Wowczas taki klient na gruncie regulacji MiFID II podlega stabszej
ochronie, w tym ograniczone s3 obowiazki informacyjne. Zgodnie z zapatry-
waniami przedstawionymi w orzecznictwie Sadu Najwyzszego spelnienie tych
wymog6w bytoby niewystarczajace, by uznac tego samego klienta za przedsigbior-
ce. Bylby zatem dla firmy inwestycyjnej jednocze$nie klientem profesjonalnym
i konsumentem. Bytaby to sprzecznos¢ prowadzaca do powstania watpliwosci:
jaki zakres ochrony winien tu znalez¢ zastosowanie.

Rozwazajac ochrone inwestoréw kwalifikowanych jako konsumentéw, trzeba
wzia¢ pod uwage kilka szczegolnych cech dziatan na rynku kapitalowym. Po
pierwsze, dom maklerski, posredniczgc w nabywaniu instrumentu finansowego,
ma ograniczone mozliwosci udzielania informacji o cechach tego instrumentu,
a takze o celowosci jego nabycia. Mianowicie zezwolenie dla domu maklerskiego
obejmujace oferowanie instrumentéw finansowych nie upowaznia do $wiadczenia
ustug doradztwa inwestycyjnego, co wymaga odrebnego zezwolenia. Stawia to
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domy maklerskie w radykalnie réznej sytuacji w pordwnaniu ze sprzedawcami
jakichkolwiek innych débr.

Po drugie, cecha dziatalnosci inwestycyjnej sa czgsto inwestycje w bardzo
ryzykowne instrumenty finansowe, z czym zazwyczaj wigze si¢ perspektywa
wyzszych zyskow, jezeli inwestycja okaze si¢ udana. Nie ma zadnych prawnych ani
ekonomicznych powoddw, aby odciggac inwestoréw od swiadomego dokonywania
ryzykownych inwestycji. Jest to zupelnie inne gospodarczo przedsiewziecie niz
nabycie jakiegokolwiek dobra uzytkowego czy wplata na rachunek oszczgdnos-
ciowy w banku. Nie ma zadnych powoddéw, aby wyzszemu $wiadomemu ryzku
inwestycji towarzyszyta zwiekszona ochrona inwestora.

Zakonczenie

Na tle tych rozwazan powstaje pytanie: na ile inwestorzy gietdowi moga korzysta¢
z ochrony konsumenckiej i w jakich przypadkach. Dyrektywa konsumencka
wylgcza jej stosowanie do uméw dotyczacych ustug finansowych. Zrobiono
to celowo. Specyfika inwestycji na rynku kapitalowym oznacza, ze ta ochrona
w zakresie dzialalnosci inwestycyjnej musi wygladac inacze;j.

Wydaje sig, ze tam, gdzie regulacje prawa rynku kapitatowego wyznaczaja
standard ochrony poprzez obowigzek udzielenia informacji, a dodatkowo wpro-
wadzajg zabezpieczenia dotyczace wykonania tych obowigzkéw, nie ma miejsca
na stosowanie wprost ogolnych regulacji o ochronie konsumentéw do oceny
transakcji poddanej regulacji przepisow szczegolnych. Takie stosowanie przepi-
sOw ogdlnych wylaczaloby praktycznie przepisy szczegdlne, niweczac ich efekt.

Przepisy przyktadowo wymieniane powyzej roznicujq status inwestoréw na
kilka kategorii i tym samym rozrézniaja przyznany im zakres ochrony. Tym-
czasem traktujgc wszystkich inwestoréw bedgcych osobami fizycznymi jako
konsumentdéw, podnosimy zakres ochrony. W efekcie dochodzi do rozbieznosci
pomigdzy przyjetymi w Unii Europejskiej (UE) standardami ochrony a rozwig-
zaniami polskimi. Od dawna trwaja w Europie starania o ujednolicenie zasad
funkcjonowania rynku kapitatowego. Tendencji unifikacyjnej stuzy wzmozona
dziatalnos¢ regulacyjna na poziomie UE i od niej nie powinnismy odchodzi¢.
Wszyscy inwestorzy maja obecnie wielka tatwo$¢ inwestowania na roznych
rynkach. W sytuacji gdy na jednym z rynkéw mamy odmienne zasady ochro-
ny inwestorow, rynek taki bedzie omijany zaréwno przez samych inwestoréw,
jak i przez firmy inwestycyjne. Te ostatnie beda baly si¢ zwigkszonego ryzyka
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odpowiedzialnosci, koniecznosci analizowania odmiennosci systemu prawnego
obowigzujacego w danym kraju.

Z faktu przystapienia do UE wynika obowiazek przestrzegania unijnych
przepiséw. Obawiam sig, ze rozcigganie ochrony konsumenckiej na inwestoréw
dos$wiadczonych czy kwalifikowanych wepchnetoby nasz rynek kapitatowy
w obszar swoistego skansenu, gdzie obowiazuja inne zasady niz w reszcie UE
oraz ktory lepiej omijaé, prowadzac dziatalnos¢ inwestycyjna.

W zakresie rynku kapitalowego powinny znajdowac zastosowanie w pierw-
szym rzedzie przepisy szczegolne dotyczace tego rynku. Zas przepisy ogolne
regulujace kwestie ochrony wszystkich konsumentéw nie moga ich zastepowac.
W praktyce oznacza to ograniczenie stosowania na tym rynku norm prawnych,
ktore znalazltyby si¢ w kolizji z przepisami szczegélnymi dotyczacymi ochrony
inwestorow.
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Streszczenie

Artykul poswiecony jest traktowaniu inwestoréw — os6b fizycznych - jako konsumentow
na rynku kapitatowym, co moze skutkowa¢ objeciem ich ochrong przewidziang dla
konsumentéw. W instytucjach finansowych budzi to obawy o mozliwos¢ przyznawania
przez sady inwestorom ochrony wlasciwej dla konsumentéw, natomiast ochronie inwe-
storéw poswiecone sg odrebne przepisy i to one powinny znajdowac przede wszystkim
zastosowanie dla ochrony tej grupy uczestnikéw obrotu finansowego. Inwestycje na
rynku kapitalowym niosg za sobg ryzyko strat, ktore nie moze by¢ catkowicie usunie-
te lub przeniesione na instytucje finansowe. Ochrona inwestoréw opiera si¢ przede
wszystkim na dostarczeniu im informacji o planowanych inwestycjach, pozostawiajac
im decyzje co do podjecia ryzyka, z ktorym wiaze si¢ dana inwestycja.

SLOWA KLUCZOWE: inwestor, konsument, rynki kapitatowe, ochrona

Summary

The article is devoted to the legal aspects of treating investors (natural persons) as consum-
ers. In financial institutions, this raises concerns about the possibility of courts granting
investors the protection that is appropriate for consumers, whereas investor protection
is addressed by separate legislation and it is this legislation that should primarily be
applied to protect this group of financial participants. Investment in the capital market
entails a risk of loss that cannot be entirely removed or transferred to financial institu-
tions. Investor protection is based primarily on providing investors with information
about their intended investments, leaving it up to them to decide on the risks involved.

KEYwoRDSs: investor, consumer, capital market, protection
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