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Prowadzenie przedsiebiorstwa upadtego
przez syndyka a kompetencje sedziego-komisarza

Management of a Bankrupt Enterprise by a Trustee and the Powers
of a Judge-Commissioner

Streszczenie

Opracowanie dotyczy zagadnienia relacji pomiedzy zadaniami biznesowymi syndyka przy
prowadzeniu przedsiebiorstwo upadlego a ustawowymi kompetencjami sedziego-komisarza.
Prowadzenie przedsigbiorstwa upadtego nie jest jakas procedura sadowa, lecz prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej w warunkach konkurencji i wolnego rynku. Przepisy prawa nie pro-
gramuja szczegolow prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, a jedynie wskazuja na ogélne ramy
prowadzenia przedsigbiorstwa upadtego. Rowniez obowiazki syndyka w tym zakresie ksztaltowane
sg przy uzyciu klauzul generalnych. Mozliwy jest zatem swoisty spér kompetencyjny pomiedzy
syndykiem upadlosci a sedzig-komisarzem. W niniejszym opracowaniu broniona jest koncep-
cja, ze syndyk korzysta, w ramach granic ustawowych, ze swoistej autonomii przy prowadzeniu
przedsiebiorstwa upadtego.

Srowa KLUCZOWE: upadlos¢, syndyk, sedzia-komisarz, przedsigbiorstwo upadtego, rachunek
ekonomiczny

Summary

The study concerns the issue of the relationship between the business tasks of the trustee in running
abankrupt company and the statutory competences of the judge-commissioner. Running a bankrupt
enterprise is not a court procedure but a way of conducting business activity in conditions of compe-
tition and free market. The law does not specify the details of running a business but only indicates
the general framework of objectives for operating a bankrupt enterprise. The duties of the trustee in
bankruptcy are also shaped by general clauses. Therefore, a specific competence dispute is possible
between the bankruptcy trustee and the judge-commissioner. This study defends the concept that,
within statutory limits, the trustee enjoys a specific autonomy when running the bankrupt enterprise.
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Wprowadzenie

Przedmiotem niniejszego opracowania jest zagadnienie prowadzenia przez syndyka
masy upadiosci przedsiebiorstwa upadtego, w kontekscie kompetencji sedziego-
-komisarza, w tym ustawowych uprawnien (art. 168 ustawy z dnia 28 lutego
2003 r. — Prawo upadlosciowe, tekst jedn. Dz. U. z 2025 r. poz. 614 z pdzn. zm.,
dalej: pr.u.) do weryfikowania kosztow prowadzenia tego przedsigbiorstwa (Czerny,
2010). Zagadnienie jest o tyle ,,skomplikowane’, ze prowadzenie przedsiebiorstwa
upadlego jest aktywnoscig stricte biznesowa, odbywa si¢ w oparciu o rachunek
ekonomiczny (Gwardzinska, 2013; Szczerbinski, 2003, s. 211-216; Szymanska-
-Jochemezyk, 2021, s. 1-8; Tokarski, 2011, s. 311-320), a regulacje prawne nie
uszczegdtawiaja metodyki gospodarczej prowadzenia przedsiebiorstwa upadlego.

Nie jest to zatem zjawisko mieszczgce si¢ w calosci w przestrzeni procedury
sadowej. Wskazana kwestia wywoluje takze szereg watpliwosci w praktyce.
Z przepisow o hierarchii proceduralnej wynika, ze syndyk masy upadlosci jest
organem postepowania hierarchicznie podporzadkowanym sedziemu-komisa-
rzowi. W art. 152 ust. 1 pr.u. wskazano, iz sedzia-komisarz sprawuje nadzor nad
czynnosciami syndyka, oznacza czynno$ci zakazane syndykowi, a takze zwraca
uwage na popelnione przez syndyka uchybienia. Zgodnie z art. 168 pr.u. sedzia-
-komisarz przyjmuje sprawozdania syndyka, okresowe i ostateczne, upomina
syndyka, ktory nie wykonuje swoich obowigzkow lub wykonuje je nienalezycie
(art. 169a ust. 1 pr.u.) oraz naklada na syndyka grzywne (art. 169a ust. 2 pr.u.).

1. Funkcje syndyka masy upadtosci — zagadnienia ogdlne

Syndyk masy upadlosci petni zréznicowane funkcje w zwiazku z postepo-
waniem upadlosciowym, co znalazlo réwniez odzwierciedlenie w bogatej
literaturze przedmiotu traktujacej o problematyce pozycji prawnej syndyka
(Harla, 2007; Hrycaj, 2006; Koenner, 1999; Korzan, 1993; Laszuk, 2011; Mi-
kotajewicz, Sachajko, 2013).

Po pierwsze, syndyk pelni funkcje organu postepowania upadtosciowego.
W tym zakresie powinien on zapewni¢ przygotowanie spisu inwentarza, listy
wierzytelnosci oraz plan podziatu funduszéw masy upadlosci (odrebnych i zwy-
ktych) itp. Weryfikacja czynnosci syndyka, w tym segmencie jego aktywnosci,
jest mozliwa przez pryzmat przepisOw prawa.

Po drugie, syndyk pelni funkcje likwidatora majatku upadlego — powinien go
odpowiednio wyceni¢ (poprzez uprawnione osoby/rzeczoznawcow), a nastepnie
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zby¢ na najlepszych mozliwych warunkach. W wigkszosci wypadkéw syndyk
likwiduje takze dzialalnos¢ rozpoczeta wezesniej przez dluznika: zwalnia pra-
cownikow upadlego, odstgpuje od uméw wzajemnych niewykonanych na dzien
ogloszenia upadtosci itp. W tym zakresie ocena zachowania syndyka w znacznej
czedci rowniez podlega ocenie prawnej.

Po trzecie, syndyk pelni pewne funkcje typowo menedzerskie (zarzadcze),
w przypadku dalszego prowadzenia przedsigbiorstwa upadlego. Przepisy prawa
nie reguluja, w jaki konkretny sposéb powinna by¢ prowadzona dzialalnos¢
biznesowa przedsiebiorstwa upadtego. Zatem syndyk operuje nie tylko w sferze
procedury cywilnej (w postgpowaniu upadtosciowym), lecz takze w sferze za-
rzadzania. Sposéb zarzadu przedsiebiorstwem upadlego, a zatem prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej, uczestnictwo w grze rynkowej, w istocie rzeczy nie
podlega weryfikacji przez pryzmat prawa i wiedzy prawniczej. Dziatalno$¢ go-
spodarcza syndyka prowadzacego przedsi¢biorstwo upadlego podlega prawidtom
ocenianym z punktu widzenia wiedzy ekonomicznej.

Jak wyjasniono w przywolanej powyzej literaturze przedmiotu, syndyk moze -
w okreslonych okolicznosciach — dokonywac takze zakupow inwestycyjnych do
przedsigbiorstwa upadiego (Adamus, 2023, s. 35-55).

W zwigzku z dziatalno$cig syndyka polegajaca na prowadzeniu przedsie-
biorstwa upadtego prawo okresla jedynie jej ogélne ramy: pierwszenstwo zasady
»maksymalizacji zaspokojenia wierzycieli’, ,,racjonalne wzgledy” dla prowadzenia
przedsigbiorstwa (art. 2 ust. 1 pr.u.), ,zachowanie przedsiebiorstwa co najmniej
w niepogorszonym stanie” (art. 312 ust. 2 pr.u.). Sa to jednak bardzo ogélne klau-
zule generalne. Nie ulega watpliwosci, ze prowadzenie kazdego przedsiebiorstwa
wymaga nakladow finansowych, odpowiedniego przygotowania merytorycznego
dla sprawowania zarzadu. Z zadnego przepisu prawa nie wynika szczegotowa
instrukcja postepowania dla syndyka w tym zakresie.

Pewne wnioski dotyczgce sytuacji prawnej syndyka mozna wyciagna¢ z ana-
logii iuris. Prowadzenie przedsiebiorstwa upadlego wigze sie z ryzykiem gospo-
darczym, zas prawo handlowe zaktada, ze czlonek zarzadu, rady nadzorczej,
komisji rewizyjnej oraz likwidator spotki kapitatowej nie narusza obowiazku
dolozenia staranno$ci wynikajacej z zawodowego charakteru swojej dziatalnosci,
jezeli postepujac w sposob lojalny wobec spoétki, dziala w granicach uzasadnio-
nego ryzyka gospodarczego, w tym na podstawie informacji, analiz i opinii,
ktére powinny by¢ w danych okolicznosciach uwzglednione przy dokonywa-
niu starannej oceny (art. 293 § 3 ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. — Kodeks
spotek handlowych, tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 18 z p6zn. zm., dalej: k.s.h.;
art. 300" § 2 k.s.h., art. 483 § 3k.s.h.). Z analizy powyzszych przepiséw wynikaja
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nastepujace wnioski: 1) syndyk powinien dolozy¢ ,,zawodowej” starannosci;
2) nalezy uwzgledni¢ ,,uzasadnione ryzyko gospodarcze”, w warunkach ktorego
dziata syndyk; 3) syndyk powinien korzysta¢ z niezbednych ,,analiz i opinii”

Ponadto syndyka obowigzuja zasady ogolne odnoszace si¢ przede wszystkim do
likwidacji masy upadtosci: ,nalezyta staranno$c¢’, ,,optymalne wykorzystanie majatku
upadtego, w celu zaspokojenia wierzycieli w jak najwyzszym stopniu’, ,, minimalizacja
kosztow postepowania’ (art. 179 pr.u.). Zasada ,,minimalizacji kosztow postepowania’
nie zostata wypowiedziana wprost w odniesieniu do ,,prowadzenia przedsiebiorstwa
upadlego” Nie jest mozliwe prowadzenie sprzedsigbiorstwa upadtego bez ponoszenia
kosztow. Nalezy postawic teze, Ze nie da si¢ zarzadza¢ przedsiebiorstwem upadlego
w sposéb profesjonalny, korzystajac z najtanszych ustugodawcow, ktorych ustugi sa
niezbedne. Przedsigbiorstwo upadfego prowadzone jest w warunkach ,katastrofy
wizerunkowej’, niepewnosci kontrahentéw co do przysztosci, w pewnym okresie
przejsciowym. Stad uzasadnione jest korzystanie przez syndyka z ustug nie tyle
»zwyktych specjalistow’, co specjalistow od zarzadzani kryzysowego.

Nalezy wyciagnac wniosek, ze przy prowadzeniu przedsiebiorstwa upadlego cho-
dzi w pierwszej kolejnoci o zachowanie profesjonalne, a nie o zachowanie najtansze.
W warunkach konkurencji rynkowej postugiwanie sie formulg ,,najtanszego” srodka,
w ujeciu dlugoterminowym moze prowadzi¢ do niepowodzenia gospodarczego.
Czym innym jest wysilek intelektualny podejmowany w celu jak najtanszej sprzedazy
sktadnika mienia, gdzie minimalizacja kosztow jest oczywista, a czym innym jest
wysitek intelektualny niezbedny do prowadzenia duzego przedsiebiorstwa. Przed-
siebiorstwo upadlego powinno by¢ prowadzone nie ,,najtaniej’;, lecz ,,profesjonalnie”

2. Przygotowanie zawodowe doradcy restrukturyzacyjnego
i sedziego-komisarza

Nalezy zwrdci¢ uwage na okolicznos¢, ze fundamentalnie inne sg wymogi syste-
mowe dla uzyskania kompetencji syndyka i sedziego-komisarza (Klimczyk, 2015,
s. 307-310). Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 15 czerwca 2007 r. o li-
cencji doradcy restrukturyzacyjnego (Tekst jedn. Dz. U. z 2022 r. poz. 1007,
dalej: ul.d.r.) licencje doradcy restrukturyzacyjnego moze uzyskac osoba fizyczna,
ktora w okresie 15 lat przed zfozeniem wniosku o licencje doradcy restruktury-
zacyjnego przez co najmniej 3 lata zarzadzala majatkiem upadlego, przedsie-
biorstwem lub jego wyodrebniong czgscia.

Zgodnie z art. 16a u.l.d.r. osoba posiadajaca licencje doradcy restrukturyzacyj-
nego uzyskuje tytul kwalifikowanego doradcy restrukturyzacyjnego, w przypadku
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gdy wykaze, ze — oprdcz wymogow co do praktyki — w okresie ostatnich 7 lat
zarzadzala przez co najmniej 3 lata majatkiem przedsiebiorcy bedacym co
najmniej srednim przedsigbiorcg w rozumieniu art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia
6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcow (Tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 236
zpozn. zm.) jako czlonek zarzadu spotki handlowej, wspélnik ponoszacy odpo-
wiedzialno$¢ za zobowigzania spotki bez ograniczenia calym swoim majatkiem
lub jako osoba fizyczna prowadzaca dzialalnos¢ gospodarcza oraz przeprowadzita
odpowiednia liczbe postepowan.

Przepisy o ustroju sadow powszechnych nie wprowadzaja takich wymogéw co
do kompetencji sedziego sadu gospodarczego. Zatem sedzig-komisarzem moze
zosta¢ osoba, ktora nigdy nie prowadzita dzialalnosci gospodarczej, nigdy nie
zajmowala si¢ zarzadzaniem. Roznica w wymogach merytorycznych co do osoby
syndyka i osoby sedziego-komisarza znajduje odpowiednie odzwierciedlenie
w przepisach o kompetencjach syndyka i sedziego-komisarza.

3. Kompetencje ustawowe sedziego-komisarza

Sedzia-komisarz prowadzi ogélny nadzér nad czynnosciami syndyka. Iura novit
curia. Sedzia-komisarz ,zna prawo” i petni nadzér nad syndykiem masy upadtosci
w zakresie zgodnosci dzialania syndyka z prawem. Szczegétowy sposob prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorstwa — w tym organizacja zarzgdzania
przedsiebiorstwem, konkretne decyzje syndyka, konkretne naklady - nie podlega
weryfikacji w oparciu o wiedzg prawniczg, gdyz ta nie jest wystarczajaca do tego
celu - to w istocie rzeczy, zgodnie z nomenklaturg prawa procesowego, sfera
tzw. wiadomosci specjalnych (art. 278 § 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. - Ko-
deks postepowania cywilnego, tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 1568 z p6zn. zm.).
Rodzi to oczywiste konsekwencje proceduralne. Jezeli metodyka prowadzenia
przedsigbiorstwa przez syndyka w konkretnym szczegéle budzi jakies uzasadnione
watpliwosci sedziego-komisarza, to ocena sprawozdan syndyka powinna zosta¢
dokonana w sposob uwzgledniajacy potrzebe zastosowania wiadomosci specjal-
nych. Sedzia-komisarz winien dopusci¢ dowdd z opinii wlasciwego biegtego do
sprawdzenia poprawno$ci konkretnego zachowania syndyka. Sedzia-komisarz nie
zajmuje si¢ biezacym prowadzeniem przedsigbiorstwa. W konsekwencji, w trybie
nadzoru nad czynnosciami syndyka, sedzia-komisarz nie moze w sposob drobia-
zgowy ingerowac w dziatania syndyka przy wykonywaniu przez niego czynnosci
z zakresu zarzadzania przedsigbiorstwem upadtego. Zgodnie z art. 173 pr.u. za-
rzadzanie majatkiem upadlego jest kompetencja syndyka.
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4. Prowadzenie przedsiebiorstwa upadtego przez syndyka
jako zjawisko ,autonomiczne”

Nalezy dostrzec pewna autonomi¢ prowadzenia przedsigbiorstwa upadlego przez
syndyka, jako aktywno$ci biznesowej, w ramach ,,egzekucyjnego” likwidowania
masy upadfoéci. Likwidacja masy upadlo$ci stanowi jeden z podstawowych eta-
pow postepowania upadtosciowego (Adamus, 2011, s. 20 i nast.; 2014, s. 1-170;
2020, s. 115-130; Cie$lak, 2004, s. 15 i nast.; Jakubecki, 2010, s. 636 i nast.;
Zedler, 2004, s. 24 i nast.). Wykazuje ona pewne podobienstwa do postepowania
egzekucyjnego, w ramach ktorego takze moze dochodzi¢ do przymusowego
spieni¢zenia sktadnikow majatkowych dluznika przez organ egzekucyjny, celem
zaspokojenia wierzyciela (badz wierzycieli), na rzecz ktorego wszczgto egzekucje.
W mygél art. 75 ust. 1 pr.u., jezeli ogtoszono upadtos¢, upadly traci prawo zarza-
du oraz mozliwos$¢ korzystania i rozporzadzania mieniem wchodzacym do masy
upadtosci. Zgodnie z przywolywanym powyzej art. 173 pr.u. syndyk niezwlocznie
obejmuje majatek upadlego, zarzadza nim, zabezpiecza go przed zniszczeniem,
uszkodzeniem lub zabraniem go przez osoby postronne oraz przystepuje do jego
likwidacji. W istocie rzeczy, z chwilg ogloszenia upadtosci przedsigbiorstwo winno
by¢ prowadzone przez syndyka. Prowadzenie przedsigbiorstwa upadlego nie jest
gléwnym celem postepowania w przedmiocie likwidacji masy upadtosci. Jest to
raczej szczegOlny $rodek dla osiggniecia celu - likwidacji masy upadtosci. Prowa-
dzenie przedsiebiorstwa upadlego moze odbywac si¢ w dwdch formach: syndyk
moze wydzierzawi¢ przedsiebiorstwo upadlego osobie trzeciej (art. 316 ust. 2 pr.u.)
lub moze prowadzi¢ przedsiebiorstwo we wlasnym imieniu na rachunek upadtego.
Przepis art. 311 ust. 1 pr.u. stanowi, ze likwidacji masy upadtosci dokonuje sie
przez sprzedaz przedsiebiorstwa upadlego w catosci lub jego zorganizowanych
czesci, sprzedaz nieruchomosci i ruchomosci, przez sciggnigcie wierzytelnosci od
dluznikéw upadtego i wykonanie innych jego praw majatkowych wchodzacych
w sktad masy upadlo$ci albo ich zbycie (Jakubecki 2010, s. 641 i nast.).
Zgodnie z art. 316 ust. 1 pr.u. przedsi¢biorstwo upadtego powinno by¢
sprzedane jako calo$¢, chyba ze nie jest to mozliwe. W pismiennictwie Poz-
niak-Niedzielska trafnie wywiodla, ze sprzedaz przedsi¢biorstwa jako cato$ci
upraszcza przebieg postepowania upadlosciowego i skraca droge prowadzaca
do réwnomiernego zaspokojenia wierzycieli. Dlatego tez ustawodawca wyekspo-
nowal w prawie upadlo$ciowym problematyke sprzedazy przedsigbiorstwa jako
calo$ci przez jej unormowanie jeszcze przed regulacjami odnoszgcymi sie do
sprzedazy ruchomosci, nieruchomosci i innych praw, podkreslajac tym samym
znaczenie, jakie przywigzuje si¢ do takiego sposobu likwidacji masy upadtosci
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(Pozniak-Niedzielska, 2003, s. 230). Jezeli sprzedaz przedsiebiorstwa upadlego
jako calosci nie jest mozliwa ze wzgledow ekonomicznych lub innych przyczyn,
mozna sprzedac zorganizowang cz¢$¢ przedsiebiorstwa (art. 318 ust. 1 pr.u.). Jezeli
sprzedaz przedsiebiorstwa upadlego jako catosci albo zorganizowanej czgéci nie
jest mozliwa ze wzgledéw ekonomicznych lub innych przyczyn, mozna sprze-
dac zbior rzeczy lub praw obcigzonych zastawem rejestrowym, ktére wchodza
w sklad przedsiebiorstwa (art. 318 ust. 2 zdanie drugie pr.u.). W dalszej kolejnosci
syndyk prowadzi sprzedaz pojedynczych sktadnikéw masy upadlosci. Z chwilg
ogloszenia upadlo$ci syndyk zastepuje w prowadzeniu przedsi¢biorstwa dluznika
dotychczasowy zarzad korporacyjny upadlego, wspolnikow prowadzacych sprawy
upadlej spotki czy samego upadlego bedacego osobg fizyczng itp.

Kontynuacja prowadzenia przedsi¢biorstwa przez syndyka moze mie¢ rozny
zakres. Zalezy to od konkretnych okolicznosci sprawy. Prowadzenie przedsie-
biorstwa moze si¢ zatem odbywac w takim samym zakresie, w zmniejszonym
zakresie lub w zwiekszonym zakresie (np. gdy upadly w ramach prowadzonego
przedsigbiorstwa wdrazat projekt i przed ogloszeniem upadlosci nie zdotat uru-
chomi¢ produkeji w zakresie tego projektu). Zgodnie z art. 169 ust. 4 pr.u. syndyk
prowadzacy przedsi¢biorstwo upadlego moze prowadzi¢ dziatalnos¢ wymagajaca
koncesji, licencji albo zezwolenia, chyba ze co innego wynika z odrebnych ustaw.

Syndyk prowadzacy przedsiebiorstwo upadtego — w odniesieniu do tego
przedsigbiorstwa — nie zachowuje si¢ jak organ prowadzacy egzekucje generalna,
ale jak zarzadzajacy cudzym majatkiem przy zachowaniu odpowiedniej staran-
nosci menedzerskiej. Przedsigbiorstwo powinno by¢ prowadzone wedltug zasady
business judgement rule. Syndyk masy upadfosci powinien si¢ zatem kierowac
uwarunkowaniami biznesowymi przy prowadzeniu przedsiebiorstwa upadtego.
Przepisy prawa upadlosciowego, jak juz wspomniano powyzej, nie sa jednak
vademecum biznesowym, ale ustaleniem regut egzekucji generalnej. Nie ingeruja
w metodyke prowadzenia przedsiebiorstwa upadlego. Oczywiscie metodyka
przyjeta przez syndyka masy upadtosci przy prowadzeniu przedsigbiorstwa
upadlego nie moze by¢ sprzeczna z ogélnymi celami postepowania upadios-
ciowego wyrazonymi w art. 2 pr.u., ktorymi sa: maksymalizacja zaspokojenia
wierzycieli i zachowanie przedsigbiorstwa upadlego jako catosci.

Prawo upadosciowe pozwala na postawienie tezy, ze prowadzenie przedsigbior-
stwa upadlego ma charakter zjawiska autonomicznego na tle problemu likwidacji
masy upadtosci. O ile przy sprzedazy likwidacyjnej syndyk zachowuje paradygmat
organu egzekucji generalnej i podlega $cistym procedurom prawa upadlosciowego,
o tyle przy prowadzeniu przedsi¢biorstwa upadlego prawo upadltosciowe nie na-
rzuca zadnej konkretnej metodyki biznesowej prowadzenia tego przedsigbiorstwa.
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Pozostawia zatem syndykowi pewng swobode¢ decyzyjna, byleby zarzadzanie ze
strony syndyka bylo zgodne z ogélnymi celami postgpowania.

Likwidacja masy upadto$ci wykazuje réwniez pewne podobienstwa do postepo-
wania likwidacyjnego osoby prawnej czy jednostki organizacyjnej, w ramach ktérego,
co do zasady, dochodzi do spieni¢zenia majatku likwidowanego podmiotu (przy
czym mozna dopusci¢ do sytuacji przejecia na wlasnos¢ sktadnikéw majatkowych
likwidowanego podmiotu przez jego udzialowcow; na temat likwidacji ,wlasci-
cielskiej” zob. Adamus, 2010, s. 51 i nast.; Kidyba, 2010, s. 53 i nast.; Kopaczynska-
-Pieczniak, 2010, s. 68 i nast.; Michalski, 2010a, s. 538 i nast.; 2010b, s. 877 i nast.; 2010c,
s. 576 i nast.; Soltysinski, 2016, s. 830 i nast.; Witosz, 2011, s. 342).

5. Brak wymogu samodzielnego dziatania syndyka
w zakresie zarzadzania przedsiebiorstwem upadtego

Syndyk nie ma ani obowigzku, ani nawet mozliwosci, by wykonywa¢ samo-
dzielnie oraz osobiscie czynnosci okreslonych m.in. w art. 173 pr.u.: objecie
majatku upadtego, zarzadzanie nim, zabezpieczenie go przed zniszczeniem,
uszkodzeniem lub zabraniem go przez osoby postronne oraz jego likwidacja.
Nie moze on wykonywac wszystkich zadan, nalozonych na niego przez ustawe,
ze wzgledow: 1) faktycznych (obiektywny brak mozliwosci zrobienia wszystkiego
sitami jednej osoby; potrzeba specjalistycznej wiedzy, np. z zakresu technologii
produkcji, wiedzy prawniczej itp.); 2) prawnych (np. do wyceny nieruchomosci
nalezy mie¢ uprawnienia rzeczoznawcy majatkowego; do ochrony mienia nalezy
miec¢ odpowiednig koncesje; dla spetnienia przymusu adwokacko-radcowskiego
nalezy mie¢ odpowiednie uprawnienia zawodowe itp.). A zatem samodzielne
wykonywanie wymienionych zadan nie jest mozliwe — syndyk nie moze sam
pilnowac mienia upadtego, musi do tego zatrudnic specjalistéw z zakresu ochro-
ny mienia; nie moze sam zarzadzaé przedsiebiorstwem, musi postugiwac sie
odpowiednimi strukturami zarzadczymi; nie musi samodzielnie weryfikowaé
rachunkowo setek, a niekiedy nawet tysiecy zgloszen wierzytelnosci itp.
Syndyk z istoty rzeczy moze postugiwac si¢ innymi osobami przy wykonywaniu
swoich ustawowych zadan, ale to on ponosi odpowiedzialnos¢ za prawidlowe wyko-
nanie tych czynnosci. Nie ulega watpliwosci, Ze z uwagi na ich szeroki zakres moze
je zleci¢ innym osobom i ponie$¢ z masy upadtosci wydatki na wynagrodzenia za-
trudnianych oséb. Dotyczy to w szczegdlnosci kosztéw zarzadu przedsigbiorstwem
upadtego prowadzonym przez syndyka. Z elementarnej teorii organizacji zarzadza-
nia wynika koniecznos¢ utworzenia struktury zarzadczej odpowiednio ztozone;j,
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proporcjonalnie do rozmiaréw prowadzonego przedsiebiorstwa. Zarzady spotek
handlowych sg bardzo czgsto wieloosobowe, poszczegdlnym cztonkom zarzadu
podlegaja odpowiednie piony organizacyjne wraz z dyrektorami i kierownikami.
Nie inaczej organizuje si¢ prawidfowe zarzadzanie prowadzeniem przedsiebiorstwa
dtuznika. W przypadku sporego przedsigbiorstwa ,.etat” syndyka moze polegac
wylacznie na ostatecznym koordynowaniu dziatalnosci wielu innych osob.
Syndyk, zlecajac wykonanie czynnosci innym osobom, jezeli jest to celowe,
przy ich wyborze winien kierowa¢ si¢ kryterium profesjonalizmu adekwatnego
do rodzaju prowadzonej dziatalnodci gospodarczej. Ewidentnie nalezy wykluczy¢
kryterium ,taniosci”. ,,Profesjonalnie” nie oznacza ,najtaniej”. Mozna postawi¢
teze, ze syndyk powinien zapewnic¢ sobie $wiadczenie przynajmniej ,,$redniej”
jakosci (zob. art. 357 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, tekst
jedn. Dz. U.z 2025 r. poz. 1071 z pézn. zm., dalej: k.c.), ale ze strony profesjonalisty
(art. 355 k.c.). Sedzia-komisarz, oceniajgc zasadnos¢ wydatkéw ponoszonych przez
syndyka na dalsze prowadzenie przedsiebiorstwa upadlego, nie powinien kierowac sie
jedynie najnizszym mozliwym oferowanym kosztem wykonania tych ustug. Powinien
on wziag¢ pod uwage konieczna jako$¢ tych ustug i ryzyka zwigzane ze zleceniem
czynnosci osobom o nieznanych kwalifikacjach i kompetencjach. Sedzia-komisarz
powinien uwzglednia¢ szybkos¢ w dostepie do tych zasobow i zaufanie syndyka,
ktére przeklada si¢ na szybko$¢ realizacji celu postgpowania i eliminowanie ryzyka
braku tych zasobow zaréwno na poczatku postepowania, jak i w jego trakcie.

6. Brak mozliwosci restrukturyzacji przedsiebiorstwa
w postepowaniu upadto$ciowym

W przypadku dalszego prowadzenia przedsi¢biorstwa upadlego przez syndyka,
w celu jego sprzedazy, sedzia-komisarz nie moze wymaga¢ od syndyka, zeby
bezwzglednie zrestrukturyzowal dane przedsiebiorstwo. Syndyk powinien za-
chowywac przedsiebiorstwo w stanie niepogorszonym i prowadzic je tylko wtedy,
gdy przemawiaja za tym racjonalne wzgledy. Z pewnoécia bilans prowadzenia
przedsiebiorstwa nie powinien wiazac si¢ jedynie z dalszym zadtuzaniem masy
upadlosci (bo wéwczas dosztoby do konfliktu z zasadg gléwna — maksymalizacji
zaspokojenia wierzycieli). Restrukturyzacja przedsigbiorstwa przez syndyka wigze
si¢ z ograniczonymi mozliwo$ciami faktycznymi: syndyk nie moze dokapitalizo-
wac przedsiebiorstwa, dokona¢ strukturalnych inwestycji zmniejszajacych koszty,
prowadzi¢ skutecznej kampanii marketingowej itp. Syndyk, co do zasady, zmie-
rzajac do sprzedazy dzialajacego przedsigbiorstwa, nie ma obowigzku dokonania
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dziafan sanacyjnych, ktére majg doprowadzi¢ do wykorzystania petnych mocy
produkcyjnych przedsi¢biorstwa, zwlaszcza gdy upadly ich nie wykorzystywat.
Duzo oczywiscie zalezy od towarzyszacych okolicznosci: czy s3 zaméwienia, czy
s odpowiednie zasoby ludzkie, czy jest dostep do finansowania itp. Niemniej
wyznacznikiem obowigzku prawnego syndyka jest zachowanie przedsiebiorstwa
W stanie niepogorszonym.

Zakonczenie

Sedzia-komisarz wyznaczony w postepowaniu upadlo$ciowym sprawuje nadzor
nad przestrzeganiem przez syndyka masy upadlo$ci przepisow prawa. Sedzia-
-komisarz nie ma kompetencji do biezacego ,wspolzarzadzania” dziatalno$cig
biznesowg prowadzong przez syndyka lub przez zatrudnione w tym celu oso-
by. Syndyk, prowadzac przedsigbiorstwo upadfego, moze dziata¢ w granicach
zwyklego ryzyka gospodarczego. Czynnosci syndyka podlegaja ocenie wedtug
kryterium legalnosci, ale takze wedtug kryteriow celowosci, gospodarnosci
(oszczedno$ci) i transparentnosci (przejrzystosci).

Z oczywistych wzgledéw syndyk nie ma mozliwosci, aby samemu, bez po-
mocy innych oséb, objac i zabezpieczy¢ caly majatek upadlego, zarzadzaé tym
majatkiem, zabezpieczy¢ go przed zniszczeniem, uszkodzeniem lub zabraniem
go przez osoby postronne, dokonac jego likwidacji. Syndyk powinien dobiera¢
do pomocy przy prowadzeniu przedsigbiorstwa upadlego profesjonalistow.
Stawki wynagrodzenia tych oséb powinny by¢, co do zasady, ustalone na
szczeblu $rednich cen rynkowych. Moga to by¢ osoby z grona wczesniejszych
pracownikow upadltego, moga to by¢ tez nowe osoby. Obowigzkiem prawnym
syndyka masy upadlosci nie jest jednak zrestrukturyzowanie (ulepszenie)
przedsigbiorstwa upadlego.
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Lroznicowanie efektywnosci gospodarowania
mieszkaniowym zasobem gmin w Polsce -
ujecie diagnostyczne

Differences in the Efficiency of Municipal Housing Resource Management
in Poland - Diagnostic Approach

Streszczenie
Celem artykulu jest ocena zréznicowania efektywnosci gospodarowania mieszkaniowym zasobem
komunalnym w polskich gminach oraz wyodrebnienie typow jednostek (wedtug poziomu pusto-
stanow i tempa zaspokajania popytu). Badanie oparto na danych panelowych z Banku Danych
Lokalnych Gléwnego Urzedu Statystycznego dla 2477 gmin w latach 2022-2023, analizowanych
z wykorzystaniem metod statystycznych i eksploracyjnych analizy danych. Badanie pokazuje, ze
skuteczne zarzgdzanie gminnym zasobem mieszkaniowym wymaga ujecia wielowymiarowego,
faczgcego analiz¢ zmian ilo$ciowych i strukturalnych z oceng jako$ci proceséw operacyjnych.
Wyniki analizy wskazuja, ze kluczowe s zardwno dynamika wielkosci i struktury zasobu
oraz kolejek oczekujacych (silnie zréznicowane miedzy gminami), jak i regionalne réznice w luce
mieszkaniowej powigzane z koniunkturg rynkowa.

SLOWA KLUCZOWE: mieszkanie, zasoby mieszkaniowe, mieszkaniowy zaséb gminy, luka miesz-
kaniowa, dane lokalne

Summary
The aim of this article is to assess the diversity of municipal housing resource management
efficiency in Polish municipalities and to identify types of entities (according to vacancy rates
and the demand fulfillment rate). The study is based on panel data from the Local Data Bank
of the Central Statistical Office for 2,477 municipalities in 2022-2023, analyzed using statistical
and exploratory data analysis methods. The study shows that effective management of municipal
housing stock requires a multidimensional approach, combining analysis of quantitative and
structural changes with an assessment of the quality of operating processes.

The results of the analysis indicate that both the dynamics of the size and structure of the stock
and waiting lists (which vary greatly between municipalities) and regional differences in the housing
gap linked to market conditions are key.

Keywornps: housing, housing stock, municipal housing stock, housing gap, local data
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Wprowadzenie

Wspétczesnie prawo do mieszkania, rozumiane takze jako dostepnos¢ mieszkan,
jest traktowane jako podstawowe prawo czlowieka (SikoraFernandez, 2018),
a poglebiajaca si¢ luka mieszkaniowa nalezy do najpowazniejszych probleméw
spotecznych (Narodowy Bank Polski, 2024; Organisation for Economic Co-
-operation and Development [OECD], 2023). Luka mieszkaniowa — w najbar-
dziej syntetycznym ujeciu — oznacza niedob6r mieszkan w stosunku do potrzeb
mieszkaniowych, przy czym problemem jest nie tylko fizyczna dostepnos¢
okreslonego zasobu mieszkan, ale rowniez ich geograficzne rozmieszczenie.
Zasoby mieszkaniowe s3 przy tym definiowane relatywnie szeroko — tworzg je
mieszkania zamieszkale i niezamieszkate, znajdujace si¢ w budynkach miesz-
kalnych i niemieszkalnych i nie nalezg do nich obiekty zbiorowego zamieszka-
nia, zaréwno prywatne, jak i nalezace do zasobéw publicznych (Giéwny Urzad
Statystyczny [GUS], b.d.).

Mieszkaniowy zasob gminy jest ograniczony do lokali stanowiacych wlas-
nos$¢ gminy i stuzacych do zaspokajania lokalnych potrzeb mieszkaniowych
(art. 2 pkt 10 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. 0 ochronie praw lokatoréw,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego, tekst jedn.
Dz.U.z2023 1. poz. 725; GUS, b.d.; Tyrawa, 2023). Zarzadzanie tym zasobem lezy
w kompetencji gmin (SikoraFernandez, 2018), co w praktyce oznacza zarzadzanie
majatkiem komunalnym, budowe nowych mieszkan, prowadzenie skutecznej
polityki mieszkaniowej, w tym diagnozowanie luki mieszkaniowej odzwiercie-
dlajacej potrzeby spoleczne (NapiorkowskaBaryta, Witkowska Dgbrowska, Ma-
nuel de Jesus, 2016; Widera, 2024). Polityka ta powinna by¢ spdjna z realizowang
przez gmine strategia rozwoju spoteczno-gospodarczego (Forys, 2019).

Dynamika zmian spotecznych wymusza na gminie poszukiwanie nowych
narzedzi zarzadczych (Muczynski, 2018). Do filaréw zintegrowanej polityki
mieszkaniowej nalezy: tworzenie warunkéw do inwestowania w budownictwo
mieszkaniowe, rozwijanie budownictwa na wynajem lub na sprzedaz przez Towa-
rzystwa Budownictwa Spolecznego, gospodarowanie mieszkaniowym zasobem
gminy, wlasciwa polityka czynszowa, wieloaspektowa polityka zamiany lokali,
racjonalna prywatyzacja zasobéw mieszkaniowych (Cyran, 2013).

Tres¢ artykutu odpowiada na nastepujace pytania badawcze:

- jak zmieniaja si¢ wielko$¢ i struktura gminnego zasobu mieszkaniowego

oraz poziom popytu na lokale na poziomie gmin?

- czy wystepuja réznice regionalne w luce mieszkaniowej, rozumianej jako

relacja popytu do dostgpnego zasobu mieszkan komunalnych?
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Analiza ma charakter diagnostyczny: stuzy rozpoznaniu skali, struktury
i przestrzennego zréznicowania gospodarowania gminnym zasobem mieszka-
niowym, bez formulowania wnioskéw o zalezno$ciach przyczynowo-skutkowych.
Wykorzystano dane administracyjne gmin oraz oficjalne statystyki publiczne dla
lat objetych badaniem (2022-2023), agregowane do poziomu gmin. Konstrukcje
wnioskow oparto na metodach analizy danych statystycznych.

1. Przeglad literatury przedmiotu

Zasoby mieszkaniowe stanowia jeden z kluczowych obszaréw zarzadzania
rozwojem spoleczno-gospodarczym w gminach. Analiza literatury przedmiotu
pokazuje, ze dotychczasowe badania w Polsce koncentrowaly si¢ gléwnie na
klasycznych aspektach dostepnosci mieszkan, jakosci zasobdw czy efektywnosci
tradycyjnych instrumentéw polityki mieszkaniowe;.

Badania nad gospodarowaniem komunalnym zasobem mieszkaniowym
oraz mechanizmami zaspokajania popytu w gminach lokuja si¢ na przecieciu
polityki mieszkaniowej, ekonomiki nieruchomosci oraz zarzadzania publicznego.
W literaturze identyfikowane sg trzy glowne obszary:

— luka mieszkaniowa (housing gap) - czyli réznica migdzy potrzeba miesz-

kaniowg a dostepng podaza,

- efektywno$¢ proceséw operacyjnych zarzadzania zasobem gminnym

(alokacja, rotacja lokali, pustostany),

- mechanizmy zaspokajania popytu - zwlaszcza w segmencie mieszkan

spotecznych i komunalnych.

Luka mieszkaniowa odnosi si¢ do niedoboru mieszkan wzgledem potrzeb
gospodarstw domowych, przy uwzglednieniu zaréwno liczby mieszkan, jak i ich
jakosci czy dostepnosci cenowej (Kierzenkowski, 2008). W przypadku Polski
raport OECD wskazuje, ze mimo wysokiego poziomu wlasno$ci mieszkan, rynek
mieszkaniowy boryka sie z ,,istotnym niedoborem” mieszkan i niewystarcza-
jacym rozwojem segmentu najmu instytucjonalnego, co ogranicza mobilnos¢
pracy i poglebia nieréwnosci regionalne (Kierzenkowski, 2008). Z kolei badania
krajowe potwierdzaja utrzymujaca si¢ luke w dostepie do mieszkan socjalnych
i komunalnych, wskazujac, ze pomoc publiczna w tym zakresie nie pokrywa
potrzeb gospodarstw domowych o najnizszych dochodach (Rataj, 2018).

Szacunki ekspertow oraz dane przytaczane w literaturze branzowej i raportach
wskazujg, ze luka ta moze wynosic¢ okoto 2 mln mieszkan - liczba ta jednak zalezy
od przyjetej metodologii obliczen (Podlinska, Bogusz, 2025). W analizie autorow
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Dudek i Wojewddzka-Wiewidrska (2024) podkreslone zostalo, ze niedobdr
mieszkan ma rowniez wymiar jakosciowy, a deficyty przestrzenne i techniczne
wystepuja przede wszystkim w matych miastach i na obszarach wiejskich.

W polskiej literaturze przedmiotu dominuje przekonanie, ze efektywnos¢
gospodarowania zasobem komunalnym zalezy od jakosci zarzadzania, procedur
alokacyjnych oraz szybkosci rotacji lokali. Muczynski (2022, 2023) wykazal, ze
model kontraktowy oraz stopien profesjonalizacji jednostek zarzadzajacych
determinujg jako$¢ procesu eksploatacji, a brak spojnych wskaznikéw uniemoz-
liwia poréwnania miedzygminne. Natomiast Ciesla (2023) wskazuje, ze lokalne
strategie mieszkaniowe w Polsce czesto pelnig funkcje dokumentéw formalnych,
ktore nie przektadaja si¢ na rzeczywiste zwigkszenie podazy mieszkan komu-
nalnych ani na skrocenie kolejek oczekujacych.

Ponadto coraz czesciej podkresla si¢ znaczenie cyfryzacji zasobu, tworzenia
lokalnych rejestrow i baz danych oraz wykorzystania narzedzi Systemu Informacji
Geograficznej (Geographic Information System, GIS) w planowaniu mieszkanio-
wym, co - przy odpowiednim wdrozeniu — moze ograniczac liczbe pustostanéw
i skraca¢ czas przygotowania lokali do zasiedlenia (Radzimski, 2023).

Zaspokajanie popytu na mieszkania komunalne zalezy od zdolno$ci gmin
do skutecznej alokacji ograniczonej podazy lokali. Badania wskazuja, ze w Pol-
sce proces ten charakteryzuje si¢ duzg inercja i utrzymywaniem sie dtugich
list oczekujacych, nawet w gminach o rozbudowanym zasobie (Ciesla, 2023;
Muczynski, 2023).

W analizach Grzegorzewskiego (2022) oraz Zubrzyckiej-Czarneckiej (2024)
podkreslono, ze dyskurs polityki mieszkaniowej w Polsce koncentruje sie raczej
na wspieraniu wlasno$ci prywatnej niz rozwoju dostgpnego najmu, co powoduje,
ze sektor komunalny nie pelni w sposob wystarczajacy funkeji bufora bezpie-
czenstwa mieszkaniowego.

Ponadto badania miedzynarodowe nad alokacjg w mieszkalnictwie spotecz-
nym (Bonnal, Boumahdi, Favard, 2012; van der Vlist, van Ommeren, 2016, 2019)
oraz dane Eurostatu o warunkach mieszkaniowych (Eurostat, 2023) potwierdzaja,
ze nawet przy zwiekszaniu podazy niewydolnos¢ mechanizméw alokacji (kolejki,
loterie, dopasowanie lokali do preferencji) moze prowadzi¢ do niskiej rotacji
i utrzymywania si¢ pustostanow technicznych.

Podsumowujac, literatura przedmiotu wskazuje, ze luka mieszkaniowa w Pol-
sce ma charakter trwaly i silnie zréznicowany przestrzennie, obejmujac zaréwno
deficyt ilo$ciowy, jak i jakosciowy zasobu (Dudek, Wojewddzka-Wiewiorska,
2024; Kierzenkowski, 2008). Pomimo licznych opracowan o charakterze kon-
cepcyjnym, nadal brakuje przekrojowych, empirycznych analiz efektywnosci
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gospodarowania mieszkaniowym zasobem komunalnym, ktére w sposéb spdéjny
uwzglednialyby wskazniki rotacji lokali oraz poziom pustostandéw. W praktyce
samorzadowej nie funkcjonuje réwniez systematyczna ocena skutecznosci
zaspokajania popytu na mieszkania komunalne, mimo ze segment ten zyskuje
coraz wieksze znaczenie w krajowej polityce mieszkaniowej. Niewystarczajaco
rozpoznane pozostaja rowniez roznice przestrzenne w luce mieszkaniowej oraz
ich powigzania z koniunkturg na rynku mieszkaniowym.

2. Metoda badawcza

Celem artykulu jest ocena zréznicowania efektywnosci gospodarowania miesz-
kaniowym zasobem komunalnym w polskich gminach oraz identyfikacja profili
problemowych w uje¢ciu przestrzennym i typologicznym (GM — gmina miejska,
GMW - gmina miejskowiejska, GW — gmina wiejska). Badanie ma charakter
ilosciowy i diagnostyczny - taczy pordwnania przekrojowe migdzy gminami
z analizg zmian w czasie.

2.1. Zmienne i Zrédta danych

Analiza obejmuje lata 2022-2023 i wszystkie gminy z danymi dostepnymi
w Banku Danych Lokalnych (BDL; GUS, b.d.). Probe tworzy 2477 polskich gmin.
Analizowane zmienne podzielono na dwie grupy (tabela 1).

Tabela 1. Zmienne wykorzystane w badaniu

Grupa zmiennych Wskazniki wykorzystane w analizie

Zasoby mieszkaniowe - liczba mieszkan gminnych,
- liczba mieszkan niezamieszkanych w zasobie gminy (pustostanéw),
- liczba mieszkan oddanych do uzytkowania

Popyt na mieszkania - liczba gospodarstw domowych oczekujacych na lokal mieszkalny lub
tymczasowy,

- liczba przydzielonych lokali w danym roku,

- tempo zaspokajania popytu (udzial gospodarstw, ktére otrzymaty lokal)

Zrédto: opracowanie wiasne.

2.2. Konstrukcja wskaznikéw
Na podstawie danych pierwotnych obliczono dwa wskazniki diagnostyczne:

~ tempo zaspokajania popytu (W)

liczba lokali, w ktérych nastgpita zmiana najemcy

W,, = x 100%

liczba gospodarstw oczekujgcych na lokal
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- wskaznik pustych lokali komunalnych na 1000 mieszkan ogétem

W _ liczba pustych lokali komunalnych 1000
PustKom = liczba mieszkan ogétem

W analizie wykorzystano miare liczby pustych lokali komunalnych na 1000
mieszkan ogétem, ktora umozliwia poréwnania migdzy gminami. Wskaznik
pokazuje, jak duzy jest udzial pustych lokali komunalnych w poréwnaniu z calym
zasobem mieszkaniowym danej gminy. Im wyzsza jego wartos¢, tym wigkszy
udziat pustostanéw komunalnych w lokalnym rynku mieszkaniowym. Niskie
warto$ci moga z kolei oznaczac szybki obrot lokalami lub niewielki udziat zasobu
komunalnego w ogolnej liczbie mieszkan.

Wskaznik wykorzystywany jest do pordwnan miedzy gminami i regionami,
na przykiad w formie map lub zestawien wedlug wojewddztw, aby pokazac¢
terytorialne zréznicowanie skali pustostanow.

2.3. Procedura analizy - mapowanie progowe

Mapowanie progowe (threshold-based mapping) zastosowano jako proce-
dure klasyfikacji, w ktorej kazdg jednostke obserwacji przypisuje sie do
jednej z kilku klas na podstawie poréwnania wartosci wskaznika z ustalo-
nymi progami. W badaniu progi wyznaczono z percentyli (np. 20/80 roz-
ktadu ogolnopolskiego), co ogranicza wpltyw warto$ci odstajacych i dobrze
sprawdza si¢ w analizach duzych zbioréw terytorialnych. Metoda ta umoz-
liwia statystyczne uporzadkowanie materialu oraz identyfikacj¢ wzorcow
przestrzennych i organizacyjnych w zarzadzaniu zasobem mieszkaniowym.
Rozwigzanie to nawiazuje do praktyk klasyfikacji kartogramow i analiz progo-
wych wykorzystywanych w epidemiologii przestrzennej i statystyce przestrzennej
(Brewer, Pickle, 2002; Draghicescu, Ignaccolo, 2009; Wakefield, 2006).

Aby oceni¢ efektywno$¢ gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminnym,
zastosowano mapowanie progowe, ktére pozwala klasyfikowa¢ gminy wedtug
kombinacji dwoch wskaznikéw (tempo zaspokajania popytu) oraz W, .
(liczba pustych lokali komunalnych na 1000 mieszkan ogotem).

Na wstepnym etapie przeanalizowano rozklady zmiennych i wyznaczono
ich wartosci progowe (percentyle 20 i 80) dla roku 2022. Uwzgledniono cztery
zmienne opisujace zaréwno zasoby, jak i popyt mieszkaniowy (tabela 2).
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Tabela 2. Wartosci progowe dla badanych zmiennych

Symbol Opis wskaznika / zmiennej Pe:;fn- Warto$¢ Interpretacja
1 ,,——980 | Liczba gospodarstw domowych 80 50 W 80% gmin liczba oczekujg-
oczekujgcych na lokal mieszkalny lub cych nie przekracza 50 oséb,
tymczasowy w 20% jest wyzsza
W _,.,,—q20 | Wskaznik tempa zaspokajania popytu 20 0,055 | W 20% gmin wskaznik
(najem_oczekujacy_2022) nie przekracza 0,055,
w 80% jest wyzszy
W, 0:-—080 | Wskaznik tempa zaspokajania popytu 80 0,479 | W 80% gmin wskaznik
(najem_oczekujacy_2022) nie przekracza 0,479,
w 20% jest wyzszy
Lpppr 080 | Liczba pustych lokali komunalnych 80 17 W 80% gmin liczba
w zasobie gminy pustostanow nie przekracza 17,
w 20% jest wyzsza

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Etap 1 - klasyfikacja gmin
Na podstawie warto$ci progowych zbudowano siatke 3x3, faczaca poziomy
pustostanéw i tempa zaspokajania popytu. Wyrdzniono cztery strefy analityczne:
- A(LOW W, , HIGH ) - gminy efektywne, tzw. dobre praktyki,

Pust. Kom

- B(LOW W, kom LOW ) — niski obro6t zasobem,

- C(HIGH W, ., HIGH ) - wysoka rotacja przy duzym zasobie pusto-
standw,

- D(HIGHW, . ,LOW) - jednostki problemowe (ALARM).

Gminy zakwalifikowane do grupy D (ALARM) spelnialy warunek:

W, . >q80i W

Pust.Kom T.

<q20
Udzial takich jednostek w ogélnej liczbie gmin obliczono ze wzoru:

ALARM = &b 100%
= Z G X 0,
gdzie:
GD - liczba gmin w grupie D,
YG - liczba wszystkich gmin z kompletnymi danymi.

Dla kazdej gminy oszacowano $redni czas oczekiwania na przydzial lokalu,
przyjmujac odwrotno$¢ tempa zaspokajania popytu. Wskaznik ten interpretowa-
no jako liczbe lat niezbednych do pelnego zaspokojenia popytu mieszkaniowego
w danej jednostce przy utrzymaniu biezacego tempa obstugi:
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100

TZ100%

Czas =

W analizie uwzgledniono réwniez miare koniunktury budowlanej, opisujaca
intensywno$¢ nowych inwestycji mieszkaniowych. Pozwala on oceni¢ wptyw
aktywno$ci inwestycyjnej na dostepno$¢ zasobu mieszkaniowego:

Konbud2022
liczba mieszkan ogotem’

Konhu Jate=

gdzie:
Kon, 2022 - mieszkania oddane do uzytkowania, mieszkania z wydanym pozwoleniem.

Wskaznik koniunktura budowlana (Kon, rate) opisuje natezenie biezacej
podazy mieszkaniowej w gminie w roku 2022, przeliczone na skale lokalng.
Ustala si¢ go jako liczbe mieszkan odzwierciedlajacych aktywno$¢ budowlang
w 2022 r. w relacji do wielkosci gminy (), a w prezentacji wynikéw podajemy
g0 ,,na 1000 mieszkaricéw’, aby umozliwi¢ poréwnania miedzy gminami réznej
wielkoci.

Etap 2 — analiza ,,ekstremow”

Wariant progowy 20/80 zastosowano do wyodrebnienia gmin z krancow
rozkladu, tj. 20% najlepszych i 20% najstabszych jednostek. Wariant ten pozwala
ograniczy¢ wplyw obserwacji odstajacych i uwypukli¢ rzeczywiste przypadki
problemowe lub wzorcowe.

Etap 3 — analiza regionalna

Na poziomie wojewddztw obliczono mediany wskaznikow W, . i W oraz
odsetki gmin zakwalifikowanych do strefy ALARM. Dla danych zagregowanych
do poziomu wojewddztw obliczono wspélczynniki korelacji Pearsona mierzace
site i kierunek liniowej zaleznosci miedzy medianami (wartosciami srodkowymi
w uporzadkowanym zbiorze danych) wskaznikéw mieszkaniowych a zmienng
opisujacg koniunkture budowlang Kon, . W analizie uzyto mediany (niewazonej),
bo pojedyncze bardzo wysokie lub bardzo niskie wyniki nie znieksztalcaja jej
wartosci.
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3. Wyniki analizy danych

W pierwszym kroku badania obliczono tempo zaspokajania popytu (W) oraz

odsetek lokali niezamieszkanych (W, w zasobie mieszkaniowym gmin.

st o)
Na tej podstawie utworzono cztery grug; gmin: A, B, C, D, ktore odpowiadaja
kombinacjom niskich i wysokich wartosci obu wskaznikéw, zgodnie z procedurg
mapowania progowego opisana w punkcie 2.3.

Liczebno$¢ poszczegdlnych grup wyniosta:

A =99 gmin (niski odsetek pustostandw, wysokie tempo zaspokajania popytu),
B =86 gmin (niski odsetek pustostanéw, niskie tempo zaspokajania popytu),
C=92 gminy (wysoki odsetek pustostanow, wysokie tempo zaspokajania popytu),
D = 25 gmin (wysoki odsetek pustostanéw, niskie tempo zaspokajania
popytu, tzw. strefa ALARM).

Grupa A (tabela 3) obejmuje jednostki, ktore charakteryzuja sie stosunkowo
wysokim tempem zaspokajania popytu przy niewielkim zasobie pustostanow.
W wigkszosci sg to gminy miejsko-wiejskie o stabilnym zasobie, gdzie rotacja
lokali jest mozliwa dzieki modernizacjom i aktywnej polityce mieszkaniowe;.
Tempo obstugi wnioskdw ($rednio okoto 0,055) oznacza, ze co roku przydzie-
lanych jest okoto 5,5% mieszkan potrzebujacym gospodarstwom. Mimo nie-
wielkich warto$ci bezwzglednych, wskazniki te wskazuja na wysoka sprawnos¢
zarzadzania — zwlaszcza w gminach, ktére w ostatnich latach wdrozyly ewidencje
lokali i cyfrowy system obrotu mieszkaniami. Oznacza to przyspieszenie rotacji
mieszkan, skrocenie czasu remontdw oraz usprawnienie procedur zwigzanych
z zasiedleniami.

Tabela 3. Wyniki mapowania progowego — gminy w grupie A

e D
Ujécie GMW 91 20 2622 2646 Napo6r1- tempo] 0,0549
Pruszcz Gdanski GM 165 | 166 13768 13968 Napér? - tempo 0,0545
Serock GMW | 110 | 112 7513 7839 Napor? - tempo 0,0545
Torzym GMW 55 58 2499 2510 Napor? - tempo 0,0545
Lwéwek Slaski GMW 55 61 6326 6344 Napér? - tempo 0,0545
Karlino GMW 74 75 3256 3270 Napor? - tempo | 0,0541
Brzeg GM 302 | 276 15661 15886 Napor? - tempo 0,0530
Sosnowiec GM 819 | 823 94205 94919 Napor? - tempo | 0,0525
Brodnica GM 360 | 369 12388 12513 Napdr? - tempo] 0,0500
Wieliszew GW 62 | 66 8078 8474 Napért - tempo 0,0484
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Bielsko-Biata GM 691 | 709 76188 76851 Napér?t - tempo| 0,0478
Minsk Mazo- GM 64 | 54 18879 19430 Naport - tempo|

wiecki 0,0469
Gliwice GM 1600 | 1712 82724 83480 Napor? - tempo] 0,0456
Nowe Miasto nad GW 66 | 70 2530 2571 Napér? - tempo]

Warta 0,0455
Prudnik GMW 89 | 115 10763 10811 Naport - tempo| 0,0449
Piaseczno GMW | 204 | 204 43554 44857 Napért - tempo | 0,0441
Nowiny GW 69 83 2758 2804 Napér?t - tempo | 0,0435
Zywiec GM 97 | 124 12329 12550 Napért - tempo | 0,0412
Sanok GM 467 | 402 14036 14154 Napért - tempo | 0,0407
Tuchola GMW | 100 | 104 7046 7108 Napor? - tempo] 0,0400
Lesna GMW 50 42 3729 3738 Napo6r? - tempo) 0,0400
Ostroda GW 51 59 5426 5498 Naport - tempo | 0,0392
Szczuczyn GMW 51 54 1948 1973 Naport - tempo | 0,0392
Czerwonak GW 77 80 9606 9831 Napoért - tempo | 0,0390
Jelenia Gora GM 1319 | 1242 37537 37681 Napért - tempo | 0,0387
GM - gmina miejska, GMW - gmina miejskowiejska, GW — gmina wiejska.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Grupa B (tabela 4) obejmuje gminy, w ktorych odsetek pustych lokali ko-
munalnych jest relatywnie niski a tempo zaspokajania popytu na mieszkania

pozostaje ograniczone. Zgodnie z wynikami mapowania progowego do tej
grupy zaklasyfikowano 86 gmin, co stanowi okoto 14% calej préby. Jednostki te
cechuje stabilny zasob mieszkaniowy, jednak przy ograniczonej rotacji lokali,

co prowadzi do niskiej dynamiki przydziatow.

Tabela 4. Wyniki mapowania progowego — gminy w grupie B

Zawadzkie GMW 18 | 18 3791 3796 Pustostany? - tempo| 0,1667
Ostroteka GM 108 | 112 20578 20833 Pustostany? - tempo| 0,1667
Czerwionka- GMW 326 | 308 14662 14756 Pustostany? - tempo| 0,1656
-Leszczyny

Ustka GM 43 | 53 7708 7862 Pustostany? - tempo | 0,1628
Glogow GM 298 | 340 27191 27237 Pustostany? - tempo | 0,1611
Zory GM 144 | 428 23117 23525 Pustostany? - tempo 0,1597
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Legionowo GM 229 | 245 22882 23128 Pustostany? - tempo 0,1572
Elblag GM 1299 | 1767 48994 49550 Pustostany? - tempo | 0,1563
Szczytno GM 128 | 141 9649 9741 Pustostany? - tempo 0,1563
Gorzyce GW 13 14 5897 5991 Pustostany? - tempo 0,1538
Swigtochtowice GM 178 | 74 23226 23337 Pustostany? - tempo | 0,1517
Chetmza GM 154 | 166 5579 5598 Pustostany? - tempo | 0,1494
Nowa S6l GM 156 | 153 16725 17098 Pustostany? - tempo 0,1474
Milanéwek GM 68 | 84 6879 6930 Pustostany? - tempo | 0,1471
Nysa GMW 206 | 206 22466 22737 Pustostany? - tempo 0,1456
Kostrzyn nad GM 55| 53 7406 7476 Pustostany? - tempo 0,1455
Odra
Bierawa GW 7 9 2718 2741 Pustostany? - tempo, 0,1429
Rumia GM 84 84 21830 22119 Pustostany? - tempo, 0,1429
Lubin GM 227 | 257 31370 31564 Pustostany? - tempo, 0,1410
Knuréw GM 64 94 15009 15118 Pustostany? - tempo, 0,1406
Sulecin GMW 50 53 6046 6229 Pustostany? - tempo, 0,1400
Siedlce GM 177 | 167 35814 36067 Pustostany? - tempo| 0,1356
Koluszki GMW 15 19 8551 8664 Pustostany? - tempo| 0,1333
Nowy Sacz GM 39 | 50 31701 31999 Pustostany? - tempo, 0,1282
Tarnowskie Gory GM 306 | 227 25339 25687 Pustostany? - tempo| 0,1275

GM - gmina miejska, GMW - gmina miejskowiejska, GW — gmina wiejska.

Zrédto: opracowanie wlasne.

Gminy zaklasyfikowane do grupy B reprezentujg obszary o niskiej mobilnosci
mieszkaniowej. Zasob komunalny jest w nich niewielki, lecz w petni wykorzystany —
brak pustostanéw ogranicza mozliwo$¢ rotacji lokali. W efekcie czas oczekiwania
na przydzial mieszkania wydtuza si¢, mimo ze liczba wnioskéw pozostaje stabilna.
Zjawisko to dotyczy gléwnie mniejszych miast i gmin miejsko-wiejskich, w ktérych
nie prowadzi si¢ duzych inwestycji remontowych ani nie rozwija nowych zasobow
komunalnych. Priorytetem w tym przypadku jest uruchomienie niewykorzystanego
zasobu mieszkaniowego. Wymaga to zaréwno przeprowadzenia remontéw i usu-
wania barier administracyjnych, jak i usprawnienia obejmujace dzialania zwigzane
z pracg komisji, odbiorami technicznymi oraz podpisywaniem umow z najemcami.

Grupa C (tabela 5) obejmuje gminy, ktore charakteryzujq sie ponadprzeciet-
nym odsetkiem pustych lokali komunalnych, a jednoczesnie relatywnie wysokim
tempem zaspokajania popytu. Do tej grupy zaklasyfikowano 92 gminy, co stanowi
okoto 15% analizowanej proby.
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Tabela 5. Wyniki mapowania progowego — gminy w grupie C
e e DT R o

Zblewo GW 24 30 3764 3804 Kolejka?t - tempo | 0,1667
Boguchwala | GMW 6 11 6931 7101 Kolejka?t - tempo | 0,1667
Jabtonna GW 12 16 9065 9269 Kolejka?t - tempo | 0,1667
Pawlowice GW 6 9 5311 5337 Kolejka?t - tempo | 0,1667
Klonowa GW 6 9 875 878 Kolejka?t - tempo | 0,1667
Marciszow GW 12 13 1725 1737 Kolejka?t - tempo| 0,1667
Swarzedz GMW | 122 | 138 21525 22203 Kolejka? - tempo] 0,1557
Kobylka GM 26 | 33 9854 10184 Kolejkat - tempo | 0,1538
Pniewy GMW 72 83 4277 4335 Kolejkat - tempo | 0,1528
Putawy GM 192 | 198 21050 21149 Kolejkat - tempo | 0,1510
Opatow GMW 73 80 4328 4337 Kolejkat - tempo | 0,1507
Makéw Ma- GM 47 | 50 3871 3878 Kolejkat - tempo | 0,1489
zowiecki
Debica GM 103 | 126 16451 16510 Kolejkat - tempo | 0,1456
Kozuchéw GMW | 140 | 150 5887 5937 Kolejkat - tempo | 0,1429
Dartowo GM 14 | 21 6487 6530 Kolejkat - tempo | 0,1429
Dabrowa GMW 14 17 3938 3950 Kolejkat - tempo | 0,1429
Bialostocka
Kowal GW 7 8 1241 1267 Kolejkat - tempo | 0,1429
Lipnica GW 7 8 1648 1663 Kolejkat - tempo | 0,1429
Murowana
Bielawy GW 7 8 1993 1997 Kolejkat - tempo | 0,1429
Skaryszew GMW 15 17 4473 4553 Kolejkat - tempo | 0,1333
Szamotuly GMW 39 | 42 11330 11520 Kolejkat - tempo | 0,1282
Rypin GM 212 | 228 6504 6583 Kolejkat - tempo | 0,1274
Siewierz GMW 8 17 5219 5249 Kolejkat - tempo| 0,1250
Ozimek GMW 93 98 6645 6677 Kolejkat - tempo | 0,1183
Labiszyn GMW 52 | 58 3546 3633 Kolejkat - tempo | 0,1154

GM - gmina miejska, GMW - gmina miejskowiejska, GW - gmina wiejska.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Wyniki sugerujg, ze s3 to jednostki aktywnie zarzadzajace zasobem - pro-
wadzgce remonty, modernizacje lub czasowe wylaczenia lokali z uzytkowania,
ktore zwiekszajq rotacje mieszkan. Wysoki odsetek pustostandw nie oznacza
w tym przypadku zaniedban, lecz czesto wynika z prowadzonych remontéw
i restrukturyzacji lokali. Sg to najcz¢sciej gminy miejskie sredniej wielkosci.
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Charakterystyczne dla tej grupy jest takze zrownowazenie migdzy moderni-
zacjg a dystrybucjg mieszkan, co wskazuje na dojrzaly etap zarzadzania zasobem,
typowy dla gmin, ktére w przeszlo$ci korzystaty z programoéw rewitalizacji.

W gminach, w ktérych kolejka oczekujacych systematycznie rosnie (gminy
z grupy C), niezbedne jest poszerzanie dostepnych zasobéw w celu zwigksze-
nia podazy poprzez tworzenie nowych zasobéw (np. w formule budownictwa
spolecznego czy poprzez adaptacje istniejacych budynkéw), a takze dokonanie
przegladu kryteriéw naboru i §ciezek administracyjnych. Kluczowe znaczenie
ma tu réwniez analiza odptywoéw z listy oczekujacych oraz trybu rozpatrywania
odwotan.

Ostatnia grupa D obejmuje gminy o najnizszej efektywnosci gospodarowania
zasobem mieszkaniowym (tabela 6).

Tabela 6. Wyniki mapowania progowego — gminy w grupie D

Gromnik GW 1 1 2464 2502 Kolejka| - tempo? 5
Ryglice GMW 1 1 3193 3223 Kolejka| - tempo? 5
Nowa GMW 1 0 6257 6302 Kolejka| - tempo? 4
Sarzyna

Inowroctaw GW 1 11 3750 3791 Kolejka| - tempo? 3
Babiak GW 1 2 2450 2466 Kolejka| - tempo? 3
Miedzna GW 1 2 5048 5095 Kolejka| - tempo? 3
Sienno GW 1 1 2187 2198 Kolejka| - tempo? 3
Kielczyglow GW 1 0 1264 1273 Kolejka| - tempo? 2
Nowe Miasto | GMW 1 3 3125 3137 Kolejka| - tempo? 2
nad Pilicg

Kije GW 1 0 1731 1739 Kolejka| - tempo?t 2
Walce GW 1 1 1593 1593 Kolejka | - tempo? 2
Gonigdz GMW 1 0 1733 1739 Kolejka | - tempo? 1
Kobyla Géra | GW 1| 5 2143 2179 | Kolejka| - tempo? 1
Géra Swietej GW 1 1 1264 1268 Kolejka| - tempo?t 1
Malgorzaty

Witonia GW 1 1 965 965 Kolejka | - tempo? 1
Skércz GW 1 1 1252 1254 Kolejka | - tempo? 1
Suleczyno GW 1 1 1532 1555 Kolejka| - tempo?t 1
Cieszanéw GMW 1 0 2178 2189 Kolejka | - tempo? 1
Iwkowa GW 1 0 1834 1861 Kolejka | - tempo? 1
Lyszkowice GW 1 3 2101 2109 Kolejka| - tempo?t 1
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Pruchnik GMW 1 0 2707 2728 Kolejka| - tempo? 1
Werbkowice GW 1 3 3152 3154 Kolejka| - tempo? 1
Zarnéw GW 1 1 2342 2356 Kolejka| - tempo? 1
Ksawerow GW 1 3 2769 2822 Kolejka| - tempo? 1
Wysoka GMW 1 1 1880 1882 Kolejka| - tempo? 1
GM - gmina miejska, GMW - gmina miejskowiejska, GW — gmina wiejska.

Zrédto: opracowanie wlasne.

Grupa D aczy gminy o wysokim odsetku pustostanow z niskim tempem
zaspokajania popytu. Zgodnie z kryteriami mapowania progowego do tej grupy
zaklasyfikowano 25 gmin, co stanowi okoto 4% calej proby. Wysoki poziom
pustostanéw nie wynika tu z dzialan remontowych, lecz z trwalej degradacji
zasobu — duza czes¢ lokali wymaga kapitalnych remontéw lub jest wylaczona
zuzytkowania z powodéw technicznych. Jednostki z tej grupy wystepuja gléwnie
w wojewodztwach $laskim, 16dzkim i dolnoslgskim, a wiec w regionach o wyso-
kim udziale powojennej zabudowy wielorodzinnej i znacznym udziale mieszkan
komunalnych. Wyniki potwierdzaja, ze niedostateczne tempo rotacji lokali i niski
poziom modernizacji prowadza do efektu zamrozenia zasobu mieszkaniowego.

Gminy z grupy D wymagaja priorytetowych dziatan naprawczych, obejmu-
jacych modernizacje i ewidencj¢ zasobu. Wysoki odsetek pustostanow i dlugi
czas oczekiwania wskazuja na strukturalne niedopasowanie miedzy zasobem
a potrzebami.

W dalszej analizie wykorzystano wskaznik liczby pustych lokali komunalnych
przypadajacych na 1000 mieszkan ogotem, ktéry stanowi miare pordwnawczg
umozliwiajaca zestawienie gmin o roznej wielkosci i strukturze zasobu. Wskaznik
ten nie jest tozsamy z udzialem pustostanéw w zasobie komunalnym - odnosi
si¢ do catego rynku mieszkaniowego w gminie, co pozwala oceni¢ znaczenie
niewykorzystanych lokali w szerszym kontekscie lokalnym.

Druga o$ klasyfikacji stanowi tempo zaspokajania popytu mieszkaniowego,
rozumiane jako udzial gospodarstw domowych oczekujacych, ktére w danym
roku otrzymaly lokal komunalny. Warto$¢ wskaznika jest przyblizana relacj
liczby zmian lokatora w zasobie komunalnym do liczby gospodarstw oczekuja-
cych na przydziat (tabela 7).
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Tabela 7. Klasyfikacja gmin wedlug median wartosci wskaznikow ,puste lokale komunalne na
1000 mieszkan” i ,,tempo zaspokajania popytu” (2022)

Kombinacja Charakterystyka Liczba gmin
Wysokie pustostany — wysokie tempo | Aktywne zarzadzanie przy duzym zasobie 165
Niskie pustostany — wysokie tempo | Efektywne gospodarowanie 164
Niskie pustostany — niskie tempo Stabilny, lecz mato dynamiczny zasob 163
Wysokie pustostany — niskie tempo | Niewykorzystany potencjat zasobu 163

Zrédto: opracowanie wiasne.

Aby zidentyfikowa¢ przypadki najbardziej skrajne, zbudowano takze wa-
riant ,ekstremalny”, oparty na warto$ciach granicznych rozktadu (percentyle
201 80). Podejscie to pozwala wyodrebni¢ gminy znajdujace sie w krancowych
czg$ciach rozkladu, ale bez uwzgledniania pojedynczych obserwacji odstajacych,
co zwieksza wiarygodno$¢ poréwnan (tabela 8).

Tabela 8. Klasyfikacja gmin wedtug ekstremalnych wartoéci wskaznikow (percentyle 20/80)
»puste komunalne na 1000 mieszkan” i ,tempo zaspokajania popytu” (2022)

Kombinacja ekstremalna (20/80) Charakterystyka Liczba gmin

Niskie pustostany — wysokie tempo Wysoka efektywnos¢, aktywny obrot 33
lokalami

Wysokie pustostany — niskie tempo Strefa ALARM - niewykorzystany zaséb, 32
dlugie oczekiwanie

Niskie pustostany — niskie tempo Niski obrét, ograniczona dostepno$¢ lokali 29

Wysokie pustostany — wysokie tempo | Intensywne remonty lub restrukturyzacja 19
zasobu

Zrédto: opracowanie wlasne.

Wariant ,,ekstreméw” umozliwia precyzyjniejsze wyodrebnienie gmin o naj-
bardziej skrajnych parametrach gospodarowania zasobem. Najliczniejsza kategorie
negatywna stanowi grupa ,,wysokie pustostany — niskie tempo’, obejmujaca 32 gminy,
co wskazuje na obszary o najwiekszym ryzyku trwatej niewydolnosci zarzadzania
zasobem komunalnym. Przyklady takich jednostek przedstawiono w tabeli 9.

Tabela 9. Wyniki mapowania progowego dla gmin z gornego 20% rozktadu pustostanow
i dolnego 20% rozkladu tempa zaspokajania (2022)

Gmina Puste komunalne/ | Tempo zaspokajania | Indeks nasilenia Beri
1000 (2022) (2022, w proc.) (0-10 000)

Lodz (1) 25,87 0,38 9934,394 Pustostany: gorne 20%,
tempo: dolne 20%

Polkowice (3) 13,32 0,43 9798,314 Pustostany: gorne 20%,
tempo: dolne 20%

Walbrzych (1) 49,68 1,68 9576,159 Pustostany: gérne 20%,
tempo: dolne 20%
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Gmina Puste komunalne/ | Tempo zaspokajania | Indeks nasilenia Drraren
1000 (2022) (2022, w proc.) (0-10 000)

Stupsk (1) 12,62 1,25 9570,345 Pustostany: gérne 20%,
tempo: dolne 20%

Kedzierzyn-Kozle (1) 12,21 1,35 9532,089 Pustostany: gérne 20%,
tempo: dolne 20%

Miedzyrzecz (3) 10,23 1,56 9347,398 Pustostany: gérne 20%,
tempo: dolne 20%

Biatogard (1) 6,54 0,76 9252,430 Pustostany: gorne 20%,
tempo: dolne 20%

Opole (1) 6,87 1,23 9203,784 Pustostany: gorne 20%,
tempo: dolne 20%

Tezew (1) 7,20 2,34 8921,192 Pustostany: gérne 20%,
tempo: dolne 20%

Jaworzno (1) 6,14 1,99 8849,136 Pustostany: gérne 20%,
tempo: dolne 20%

(1) GM - miejska, (2) GMW - gmina miejskowiejska, (3) GW — gmina wiejska.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Analiza wskazuje, ze sytuacja charakteryzujaca si¢ jednoczesnie wysokim
odsetkiem pustostandw oraz niskim tempem redukcji kolejki oczekujacych
sygnalizuje koniecznos$¢ podjecia interwencji operacyjnej. Oznacza to, ze do-
stepne zasoby mieszkaniowe pozostaja niewykorzystane, co najczesciej wynika
z ograniczen remontowych badz barier zwigzanych z tzw. ostatnim etapem
procesu zasiedlenia.

Rysunek 1. Rozklad gmin wedlug progow 20/80 (X=Y=)

— tempo zaspokajania (LOW / MID [ HIGH)

W1z

3x3: rozktad gmin wg progdéw 20/80 (X = W_(Pust.Kom); ¥ = W_T2Z)

A: W_(Pust.Kom) LOW - W_TZ HIGH
33 85 22
(4.7%) (12.2%) (3.2%)
77 256 85
(11.0%) (36.7%) (12.2%)
30 77 33
(4.3%) (11.0%) (4.7%)
D: W_(Pust.Konfi) HIGH - W_TZ LOW (ALARM)

W_(Pust.Kom) — puste komunalne na 1000 mieszkan ogotem (LOW / MID / HIGH)

Zrédto: opracowanie wlasne.
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Rysunek 1 przedstawia siatke 3x3 dzielacg gminy wedtug dwdch miar: - liczba
pustych lokali komunalnych na 1000 mieszkan ogétem (o$ pozioma; poziomy: LOW,
MID, HIGH) oraz - tempo zaspokajania popytu (o$ pionowa; poziomy: LOW, MID,
HIGH; kierunek w gore oznacza szybciej). Klasy LOW, MID i HIGH wyznaczo-
no progami percentylowymi 20 i 80, odpowiednio: LOW < q20, MID mig¢dzy
q20 a q80, HIGH 2 q80, okreslonymi oddzielnie dla i dla . W kazdej komdrce
podano liczbe gmin oraz udzial procentowy wszystkich gmin z kompletnymi
danymi przypisanych do danego przedziatu, na przyktad 33 (5,0%). Rogi siatki
interpretujemy jako ,,skrzydla™: A (lewy gérny) odpowiada kombinacji P = LOW
i T = HIGH, czyli malo pustostanéw i wysokie tempo — strefa dobrych praktyk;
D (prawy dolny) to P = HIGH i T = LOW, czyli duzo pustostanéw i niskie tem-
po - strefa alarmowa wymagajaca interwencji.

Tabela 10 prezentuje wyniki mapowania progowego 20/80 zbudowanego na
dwoch wskaznikach:

- W, ., — liczba pustych lokali komunalnych na 1000 mieszkan ogétem,

- W,, - tempo zaspokajania popytu.

Dla kazdego wskaznika wyznaczono progi q20 i q80, a jednostki zaklasy-
fikowano do kategorii: niski / srodkowy / wysoki. W tabeli 10 pokazano dwie
strefy skrajne (,narozniki”):

~ niski odsetek pustostandw - wysokie tempo zaspokajania popytu (A: W,

om <4201 W, > q80) - gminy o niskim poziomie pustostanow i wysokim
tempie zaspokajania popytu (,dobre praktyki”);

- wysoki odsetek pustostanow — niskie tempo zaspokajania popytu (D:
W pisexom = 9801 W,

z niskim tempem (ALARM - potrzeba dziatan operacyjnych).

< q20) - gminy faczace wysoki poziom pustostanow

Tabela 10. Gminy w skrajnych ¢wiartkach (20/80) wedtug W, . i W,
Niski pustostan - wysokie tempo Wysoki pustostan - niskie tempo

nazwa Wi kom w,., nazwa Wi kom w.,
Babiak (2) 0,41 300,00 | Bialogard (1) 6,54 0,76
Bobrowniki (2) 0,47 100,00 | Bielsko-Biata (1) 14,20 4,78
Cekeyn (2) 0 150,00 |Brzeg (1) 10,09 5,30
Drzewica (3) 0,29 66,67 | Glinojeck (3) 6,48 4,17
Gromnik (2) 0,41 500,00 | Gliwice (1) 6,04 4,56
Grunwald (2) 0 133,33 | Jaworzno (1) 6,14 1,99
Kisielice (3) 0,57 75,00 | Jedwabne (3) 5,37 3,23
Komaréwka Podlaska (2) 0,66 100,00 | Jelenia Gora (1) 5,17 3,87
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Niski pustostan — wysokie tempo Wysoki pustostan — niskie tempo

nazwa WPust.Kom WTZ nazwa WPust.Kom WTZ
Kraszewice (2) 0 66,67 | Kalisz (1) 6,09 2,23
Kroséniewice (3) 0,33 69,57 | Karlino (3) 6,14 5,41
Mogilno (3) 0,36 95,65 | Kielce (1) 4,53 3,69
Osiek Maly (2) 0 75,00 | Kedzierzyn-Kozle (1) 12,21 1,35
Ractawice (2) 0 100,00 | Leoncin (2) 6,53 3,45
Ryglice (3) 0,31 500,00 | Lipiany (3) 6,00 4,44
Trzemeszno (3) 0,59 175,00 | Miedzyrzecz (3) 10,23 1,56
Lyszkowice (2) 0,48 100,00 | Olsztyn (1) 4,69 3,62
Zarnéw (2) 0,43 100,00 | Opole (1) 6,87 1,23
(1) GM - miejska, (2) GMW - gmina miejskowiejska, (3) GW - gmina wiejska.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Gminy, ktore maja niski poziom pustostandw i wysokie tempo zaspokajania
popytu mieszkaniowego (obstugi kolejki), dysponuja bardzo matym niewyko-
rzystanym zasobem (W, zwykle 0-0,7/1000) i charakteryzuj si¢ sprawnym
obiegiem lokali, krotkim czasem przygotowania do zasiedlenia oraz efektywnymi
procedurami; dominujg wérdd nich jednostki mniejsze.

Gminy, ktére majg wysoki pustostan i niskie tempo zaspokajania popytu
mieszkaniowego tacza wysoki poziom pustostanow (czesto 5-14/1000) z niskim
tempem (zwykle <6%). To cze$ciej wigksze miasta, gdzie kumulujg si¢ problemy
»ostatniej mili” (remonty, odbiory, braki wykonawcow, zatory proceduralne).
Réznica miedzy grupami sugeruje, ze w lokalizacjach ,alarmowych” barierg nie
jest popyt, lecz tempo zaspakajania — wskazany jest audyt pustostanow i przeglad
procesu przydziatu.

Tabela 11, ktéra znajduje sie ponizej, prezentuje liste gmin z dwoch skrajnych
pol macierzy progowej opartej na percentylach 20/80 dla dwoch wskaznikow:
w -— liczba pustych lokali komunalnych na 1000 mieszkan ogétem oraz

Wzsilftoénmpo zaspokajania popytu. Kolumna (niski W, . .- niskie W, ) grupuje
gminy, w ktérych zaséb komunalny jest niemal w catosci zajety, lecz rotacja/
przydzialy sg wolne, co zwykle wskazuje na niedobor podazy lub bariery w uru-
chamianiu nowych lokali. Kolumna (wysoki W, .- wysokie W ) pokazuje
gminy z intensywna rotacja przy relatywnie duzej skali pustostanéw — typowy
efekt fali remontow badz wyzwan ,,ostatniej mili” (czas przywrécenia lokalu do
zasiedlenia). Zestawienie pozwala odrézni¢ miejsca wymagajace zwiekszenia

podazy mieszkan poprzez realizacje nowych inwestycji (niski W, -— niskie

ust. Kom
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W) od tych, gdzie priorytetem jest skrocenie cyklu przywrdcen i usprawnianie

etapow, ktore spowalniaja catod¢ procesu (wysoki W, . .—wysokie W).
Tabela 11. Gminy w strefach B (niski W, . . niskie W, )i C (wysoki W, . . wysokie W)
Niski pustostan — wysokie tempo Wysoki pustostan - niskie tempo
hazwa WPusLKom WTZ nazwa WPust.Kam WTZ

Biate Blota (2) 0,36 0,77 Chojnéw (1) 8,31 76,67
Dobczyce (3) 0,20 1,54 Grodzisk Mazowiecki (3) 5,34 100,00
Fabianki (2) 0,31 2,56 Gora Swi@tej Malgorzaty (2) 6,33 100,00
Gostynin (2) 0,50 2,41 | Jozeféw (1) 6,97 64,00
Gryfino (3) 0,68 1,65 Konstancin-Jeziorna (3) 5,37 91,67
Itawa (2) 0 3,57 | Lubawka (3) 4,57 75,68
Komorniki (2) 0,45 2,63 Mieroszow (3) 20,78 63,64
Kérnik (3) 0,54 2,78 Namystow (3) 527 61,90
Lesznowola (2) 0,07 2,04 Niemcza (3) 5,35 77,78
Libigz (3) 0,39 2,88 | Poreba (1) 15,12 78,57
Lipno (1) 0,69 3,17 Sienno (2) 5,03 300,00
Lubartéw (1) 0,60 3,70 Twardogéra (3) 13,06 85,19
(Lgowek Slaskd 0,63 545 | Twordg (2) 6,14 71,43
Miedzno (2) 0 4,55 | Witonia (2) 9,33 100,00
Olesnica (2) 0,39 3,45 Ziebice (3) 6,01 90,00
g‘;aaﬂe'N‘da 0,32 4,00 | Swiecie (3) 673 | 163,33
Serock (3) 0,67 545 | Zychlin (3) 5,78 56,00
(1) GM - gmina miejska, (2) GMW — gmina miejskowiejska, (3) GW — gmina wiejska.

Zrédto: opracowanie wlasne.

W dalszej czgéci analiz skoncentrowano si¢ na drugim zagadnieniu badaw-
czym, dotyczacym regionalnych zréznicowan w luce mieszkaniowej (relacja
miedzy popytem a dostepnym zasobem gminnym) oraz ich powiazan z uwa-
runkowaniami koniunktury mieszkaniowej, takimi jak dynamika budownictwa,
poziom cen czy wysokos¢ czynszow.

Dla kazdego wojewodztwa obliczono miary statystyczne opisujace sytuacje
mieszkaniowa: mediane i kwartyle wskaznika pustostanéw (na 1000 lokali),
tempo zaspokajania popytu, mediang czasu oczekiwania (w latach) oraz udziat
gmin zakwalifikowanych do kategorii ALARM, w ktérej jednostki znajduja sie
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w ekstremalnej ¢wiartce 20/80: wysoki poziom pustostanéw przy jednoczesnie
niskim tempie obstugi, w odniesieniu do wszystkich gmin w Polsce.

Nastepnie obliczono odsetek gmin spelniajacych wskazane zalozenia w po-
szczegolnych wojewddztwach. Najwyzsze wartosci odnotowano w wojewddz-
twach: opolskim (13,3%), $wietokrzyskim (11,1%), zachodniopomorskim (10,2%),
pomorskim (6,7%) oraz dolnoslaskim (5,4%). Najnizsze warto$ci wystapity
w wojewodztwach: kujawsko-pomorskim (2,0%), warminsko-mazurskim (2,4%)
i mazowieckim (2,5%). W wojewddztwach lubelskim, matopolskim i podkar-
packim nie zidentyfikowano gmin zakwalifikowanych do kategorii ALARM.

W dalszej kolejnosci oszacowano medianowy czas oczekiwania, mierzony
jako odwrotno$¢ tempa i wyrazony w latach. Najdluzsze mediany, oznaczajace
najwolniejsze tempo redukcji kolejki i wieloletni okres oczekiwania na miesz-
kanie, zaobserwowano w wojewoddztwach: pomorskim (8,54 roku), kujawsko-
-pomorskim (7,85 roku), §wietokrzyskim (7,61 roku), lubuskim (6,88 roku)
oraz wielkopolskim (6,77 roku). Najkrétsze mediany, wskazujace na najwyzsza
dynamike obstugi kolejki, wystapily w wojewddztwach: podlaskim (3,02 roku),
lubelskim (3,33 roku), t6dzkim (4,00 lata), matopolskim (4,57 roku) oraz pod-
karpackim (5,00 lat).

Uzyskane wyniki wskazuja na istotne zréznicowanie regionalne, ktdre nie
jest bezposrednio determinowane wielkoscig wojewddztwa, mierzong liczba
mieszkanicow lub rozmiarem zasobu mieszkaniowego. Oznacza to, ze duze
wojewddztwo niekoniecznie boryka sie z wigkszym problemem, a mniejsze
z mniejszym. Decydujace znaczenie maja natomiast lokalne uwarunkowania,
w tym czynniki organizacyjne, remontowe oraz strukturalne.

Zbadano réwniez wspotczynnik korelacji Pearsona migdzy mediang wskaz-
nika a medianowg stopa (na 1000 mieszkan). Uzyskane warto$ci mieszcza sie
w zakresie od okolo —0,3 do +0,3, w zaleznosci od analizowanych zmiennych,
tj. liczby mieszkan oddanych do uzytkowania oraz nowych budynkéw miesz-
kalnych oddanych do uzytkowania. Wyniki te klasyfikujemy jako wskazujace na
stabe do umiarkowanych zwiazki.

Analogicznie, korelacje miedzy mediang a s3 niewielkie i réznokierunkowe.
Dla zmiennej ,liczba mieszkan oddanych do uzytkowania” uzyskano korelacje
z _med. na poziomie r = -0,31 oraz z _med. na poziomie r = -0,21. Wskazuje
to na stabe ujemne zaleznosci.

W przypadku zmiennej ,,liczba nowych budynkéw mieszkalnych oddanych
do uzytkowania” (wedtug liczby kondygnacji, dane kwartalne) korelacjaz _med.
wyniosta okoto r = -0,25, a z okoto r = +0,32. Obydwie zaleznosci sa stabe —
pierwsza ujemna, druga dodatnia.
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Intensyfikacja budownictwa nie przeklada si¢ wiec automatycznie na szyb-
sze zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych ani na nizszy poziom pustostanow.
O wynikach decyduja réwniez czynniki operacyjne (np. tempo remontow, etap
»ostatniej mili”, procesy alokacyjne) oraz strukturalne cechy rynku.

Zakonczenie

Przeprowadzona analiza pozwolita zdiagnozowac istotne zréznicowanie efektywno-
$ci gospodarowania mieszkaniowym zasobem komunalnym w polskich gminach.
Zastosowanie metody mapowania progowego umozliwito wyodrebnienie czterech
typow jednostek, roznigcych sie zaréwno poziomem pustostandw, jak i tempem
zaspokajania popytu.

Dla poréwnania w Poznaniu w latach 2016-2017 liczba wnioskéw o mieszkanie
komunalne wzrosta z 898 do 966, co potwierdza narastajacy popyt na lokale tego
typu. Jedynie niewielka czes¢ podan spelniata kryteria przydziatu — od okoto 13%
w 2012 r. do 26% w 2015 r. W latach 2014-2015 nie oddano w miescie zadnych
nowych mieszkan komunalnych, a w 2016 r. zrealizowano jedynie 62 lokale,
co wyraznie ograniczalo rotacje i zdolno$¢ do skracania kolejek (Suszynska,
Muczynski, 2018).

Na poziomie krajowym podobne wnioski przedstawiajg Kluza i Kluza (2020),
wskazujac, ze przecietny czas oczekiwania na mieszkanie komunalne w Polsce
przekracza osiem lat, a liczba oczekujacych systematycznie ro$nie. Dane Naj-
wyzszej Izby Kontroli (2020) z tego samego okresu pokazuja dodatkowo, ze czas
oczekiwania rézni sie drastycznie migdzy gminami - od kilku-kilkudziesieciu
dni do nawet kilkunastu lat (NIK, 2020). Tak dtugie kolejki i niska rotacja wska-
Zuj3, Ze zatory w gospodarowaniu zasobem mieszkaniowym maja charakter
strukturalny, a nie jedynie koniunkturalny.

Na tym tle przedstawiona powyzej analiza BDL 2022-2023 (GUS, b.d.)
wskazuje podobny, lecz bardziej zrdznicowany przestrzennie obraz: dominujg
gminy o umiarkowanym poziomie pustostanow i niskiej rotacji, ok. 1/3 jednostek
osigga dobre wyniki (niski poziom pustostandw i relatywnie wysokie tempo
przydziatéw), a strefa ALARM obejmuje okofo 4% gmin (wysoka intensywnos¢
pustostanéw >17 na 1000 mieszkan i bardzo niskie tempo zasiedlania), koncen-
trujac sie zwlaszcza w duzych i poprzemystowych osrodkach. W zestawieniu
z analizami zawartymi w literaturze przedmiotu wniosek jest jednoznaczny:
krétkookresowe zwiekszenie podazy bez usprawnienia obrotu i proceséw ope-
racyjnych nie wystarczy, by trwale skroci¢ kolejki i czas oczekiwania.
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Wyniki wskazujg, ze problem niewykorzystanych zasobéw mieszkaniowych ma
charakter strukturalny i przestrzennie skoncentrowany — dotyczy gtéwnie duzych
miastigmin poprzemystowych w wojewodztwach $laskim, dolnoslaskim i f6dzkim.
W tych jednostkach obserwuje sie czgsto niski poziom cyfryzacji zarzadzania,
brak aktualnych programéw gospodarowania zasobem oraz opdznienia w re-
alizacji remontow.

Z metodologicznego punktu widzenia mapowanie progowe okazalo si¢ przy-
datnym narzedziem diagnostycznym, pozwalajacym na identyfikacje jednostek
o skrajnych parametrach i szybkie wskazanie obszaréw wymagajacych interwencji.
Podejécie to moze stanowic element systemu monitorowania polityki mieszka-
niowej gmin, zwlaszcza przy integracji z danymi o wydatkach inwestycyjnych
i poziomie cyfryzacji.

Wyniki badan sugerujg, ze zarzadzanie zasobem mieszkaniowym gmin wyma-
ga spojrzenia wielowymiarowego, faczacego zardwno analize zmian ilosciowych
i strukturalnych, jak i ocene jako$ci proceséw operacyjnych oraz stopnia cyfry-
zacji. Po pierwsze, szczegdlnej analizy wymaga dynamika wielkosci i struktury
zasobu mieszkaniowego oraz kolejek oczekujacych na przydzial lokalu, ktére
w przekroju gmin ukazujg wyrazne zréznicowanie. Po drugie, uwagi domagaja
si¢ roznice regionalne w luce mieszkaniowej oraz ich powigzania z koniunk-
turg rynkows, mierzong m.in. intensywnoscig nowych budéw, poziomem cen
i ksztaltowaniem si¢ stawek czynszowych.
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Austriacka teoria pienigdza i jej implikacje
dla wspotczesnej polityki monetarnej

Austrian Monetary Theory and Its Implications for Contemporary
Monetary Policy

Streszczenie

Celem artykulu jest przedstawienie austriackiej teorii pienigdza w odniesieniu do wyzwan
wspolczesnej polityki monetarnej, a takze konfrontacja tej teorii z wybranymi szkotami makro-
ekonomicznymi (keynesizm, monetaryzm). Praca ma charakter teoretyczno-analityczny. Wedlug
austriackiej szkoly ekonomii zmiany podazy nie sa neutralne dla gospodarki, gdyz rozchodza si¢
nieréwnomiernie, modyfikuj relacje cen i wptywaja na decyzje o oszczedzaniu oraz inwestowaniu.
Sztuczne obnizenie stopy procentowej przez bank centralny wysyla bledny sygnal, wydluza struk-
ture produkgji i sprzyja blednym inwestycjom, co w konsekwencji prowadzi do kryzysu. W celu
ztagodzenia tych problemow szkota austriacka proponuje likwidacje mozliwosci kreacji pieniadza
kredytowego przez banki komercyjne, wprowadzenie konkurencji walutowej, odbudowe twardego
standardu - najczedciej standardu zlota - jako gwaranta stabilnej podazy pieniadza. Poréwnanie
austriackiej teorii pieniadza z keynesizmem i monetaryzmem zwraca uwage na takie problemy jak:
nieskuteczno$¢ stabilizacji sredniego poziomu cen, brak uwzgledniania heterogenicznej natury
kapitatu i dlugookresowego charakteru produkgji.

SLOWA KLUCZOWE: szkola austriacka, pienigdz, austriacka teoria cyklu koniunkturalnego, bank
centralny, polityka monetarna

Summary

The aim of this article is to present the Austrian theory of money in relation to the challenges of
contemporary monetary policy, as well as to compare this theory with selected macroeconomic
schools (Keynesianism, monetarism). The work is theoretical and analytical in nature. According
to the Austrian school of economics, changes in supply are not neutral for the economy, as they
spread unevenly, modify price relations and influence decisions about saving and investing. Artificial
lowering of interest rates by the central bank sends the wrong signal, lengthens the production
structure, and encourages misguided investments, which ultimately leads to crisis. In order
to alleviate these problems, the Austrian school proposes eliminating the possibility of credit
money creation by commercial banks, introducing currency competition, and restoring a rigid
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standard — most often the gold standard - as a guarantor of a stable money supply. A comparison
of Austrian monetary theory with Keynesianism and monetarism highlights problems such as
the ineffectiveness of stabilizing average price levels, the failure to take into account the hetero-
geneous nature of capital, and the long-term nature of production.

KeywoRrDs: Austrian school, money, Austrian business cycle theory, central bank, monetary policy

Wprowadzenie

Pienigdz i polityka monetarna naleza do najbardziej dyskutowanych obszaréw
wspdlczesnej ekonomii. Doswiadczenia ostatnich dekad - od globalnego kryzysu
finansowego, przez dtugie okresy bardzo niskich stép procentowych i programy skupu
aktywow, po epizody podwyzszonej inflacji — na nowo uruchomily spér o zrodta wa-
han koniunkturalnych, role bankéw centralnych oraz granice interwencji panstwa. Na
tym tle podlegaja ocenie wspolczesne praktyki bankéw centralnych, w tym strategia
celu inflacyjnego, ksztattowanie oczekiwan, programy luzowania ilosciowego oraz
rola pozyczkodawcy ostatniej instancji. Z jednej strony uzasadniane sg cele stabili-
zacji nominalnej i zapobiegania panikom plynnosciowym, z drugiej — wskazuje si¢
na ryzyko znieksztalcania sygnatéw cenowych, ostabiania dyscypliny budzetowej
isprzyjania nadmiernemu ryzyku. Ocena ta wymaga wywazenia krétkookresowych
korzysci interwencji z dtugookresowymi kosztami dla koordynacji rynkowe;.
Austriacka szkota ekonomii rozwijala teori¢ pienigdza od czaséw Carla
Mengera, nastepnie Ludwiga von Misesa i Friedricha A. Hayeka, az po autoréw
wspolczesnych. Wedlug tej szkoly pieniadz jest instytucja, ktéra wylonita sie
z proceséw rynkowych, stuzacg jako powszechny srodek wymiany, jednostka
rozrachunkowa i narzedzie przechowywania sity nabywczej. Istotny jest postulat
nie-neutralnosci pienigdza: sposob, w jaki nowe srodki trafiaja do obiegu, wply-
wa na relacje cenowe, decyzje o oszczedzaniu i inwestowaniu oraz na strukture
produkgji, co moze prowadzi¢ do trwatych zmian w alokacji zasobow. Z tej
perspektywy kluczowe znaczenie ma austriacka teoria cyklu koniunkturalnego,
wiazaca zaburzenia w strukturze produkcji z ekspansja kredytowa nieopartg
na dobrowolnych oszczednosciach. Sztucznie zanizona stopa procentowa syg-
nalizuje przedsigbiorcom rzekoma obfitos¢ realnych zasobéw, co sktania do
podejmowania projektow trudnych do utrzymania w dluzszym horyzoncie.
W miare ujawniania si¢ realnych ograniczen nastepuje korekta — czg$¢ inwestycji
okazuje si¢ nieoplacalna, a gospodarka przechodzi przez faz¢ spowolnienia lub
recesji. Mechanizm ten Iaczy sfere pieniezno-kredytows z realnymi decyzjami
produkcyjnymi i pozwala lepiej zrozumie¢ zjawisko cyklow koniunkturalnych.
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Celem artykulu jest przedstawienie austriackiej teorii pienigdza w odniesie-
niu do wyzwan wspolczesnej polityki monetarnej, a takze wskazanie, w jakim
zakresie wnioski ptynace z tego podejscia pomagaja lepiej rozumie¢ mechanizmy
gospodarcze oraz konsekwencje dziatan wladz monetarnych. Rozwazania kon-
centruja si¢ na logice argumentow szkoly austriackiej oraz ich implikacjach dla
stabilno$ci makroekonomicznej, koordynacji miedzyokresowej i dtugofalowego
wzrostu. Praca ma réwniez na celu konfrontacje tych uje¢ z wybranymi szkotami
makroekonomicznymi (keynesizm, monetaryzm) oraz sformutowanie wnioskéw
dla oceny wspolczesnej polityki pienieznej.

Niniejsze opracowanie ma charakter teoretyczno-analityczny i opiera si¢
na prakseologicznym podejsciu szkoly austriackiej, tj. rekonstrukcji twierdzen
ekonomii z aksjomatu dziatania oraz na logicznym wyprowadzaniu ich konse-
kwencji przy zatozeniach ceteris paribus.

1. Szkota austriacka, teoria pienigdza i cyklu koniunkturalnego

Punktem wyjscia dla szkoly austriackiej byto wydanie w 1871 r. ksiazki Carla
Mengera pt. Grundsitze der Volkswirtschaftslehre (Menger, 1871), w ktorej zawarl
idee stanowigce poczatek rewolucji subiektywistycznej w teorii wartoci, opartej
na koncepcji uzyteczno$ci krancowej. W ujeciu Mengera (2013) wartos¢ wyptywa
z hierarchii celow i sadéw podmiotu, a nie z ,wlasciwosci” przedmiotu czy nakta-
dow pracy. Ten subiektywistyczny zwrot, wraz z obrona roli teorii w budowaniu
wiedzy ekonomicznej, wyznaczyt metodologiczny horyzont dla catej szkoty (Cal-
lahan, 2012; Mises, 1984). Eugen von Bohm-Bawerk — uczent Mengera — zbudowat
teori¢ kapitatu i procentu, taczac subiektywna teorie wartosci z czasowa strukturg
produkgji. Kapital to u niego zesp6t dobr posrednich, a procent ttumaczy przede
wszystkim jako przewage dobr terazniejszych nad przysztymi (psychologiczng
i techniczno-produkcyjng). W ten sposéb procent jawi si¢ nie jako ,,wyzysk’, lecz
jako kategoria obecna w kazdym systemie spolecznym (Schulak, Unterkéfler, 2011).

Kolejny wybitny przedstawiciel tej szkoly — Ludwig von Mises - spiat su-
biektywizm i proces rynkowy w system prakseologii oraz nowoczesnej ekonomii
pienieznej. Za podstawowg metode badan ekonomicznych uznat on prakseologie,
czyli ogdlna teori¢ ludzkiego dzialania. Mises (2011) utrzymywal, ze podstawowe
kategorie — cel, Srodek, koszt, zysk i strata, preferencja, czas — maja charakter
aprioryczny, tj. sa konieczne do sensownego opisu jakiegokolwiek dzialania.
Twierdzenia ekonomii s w tym sensie dedukcyjnymi konsekwencjami aksjomatu
dzialania: nie sg hipotezami statystycznymi, ktére mozna wprost sfalsyfikowa¢
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za pomocg pojedynczej obserwacji, lecz wynikaja z logiki wyboru w warunkach
rzadkodci. Ekonomista ten w pracy pt. Teoria pienigdza i kredytu (wydanej
w 1912 r.; Mises, 2012) powigzal uzytecznos¢ krancowa z popytem na pienigdz
i wyjasnit powstawanie jego sity nabywczej jako zjawisko zakorzenione w historii
ioczekiwaniach, a w1920 r. - w eseju pt. Kalkulacja ekonomiczna w socjalizmie
(Die Wirtschaftsrechnung im sozialistischen Gemeinwesen; Mises, 1920) — wykazat
niemoznos¢ racjonalnej alokacji dobr kapitatowych bez cen rynkowych (Callahan,
2012). Podazajac tym tropem, Hayek rozstawit szkote na arenie migedzynarodo-
wej, rozwijajac — w dialogu z Misesem - teorie cyklu koniunkturalnego oraz
koncepcje rozproszonej wiedzy i porzadku spontanicznego (Holcombe, 2014).

Szkota austriacka wyjasnia pochodzenie pieniadza na drodze ewolucyjnej.
W tym ujeciu pienigdz nie jest wynalazkiem ani skutkiem prawnego nakazu:
nikt go nie wynalazl, jest naturalnym produktem ludzkiej ekonomii, ktéry wy-
tania si¢, gdy dzialajacy ludzie - kierujac si¢ wlasnym interesem - zaczynaja
akceptowa¢ w wymianie dobra latwiej sprzedawalne, by nastepnie dzigki nim
tatwiej nabywac to, czego naprawde potrzebuja (Menger, 2013). Pieniadz w sensie
Mengera to dobro o najwyzszej zbywalno$ci, przyjmowane nie dla konsumpcji
czy produkgji, lecz dlatego, ze mozna je pozniej fatwo wymieni¢ na wszystko
inne (Menger, 2013). Mises (2011) wydobyt z ujecia Mengera jego prakseologiczne
znaczenie. Wskazal, ze metoda wtasciwa ekonomii polega na szukaniu zrédet
zjawisk w dzialaniach jednostek. Jesli wymiana posrednia w danych warunkach
ufatwia transakcje, a ludzie to dostrzegajg, to ten sposob dziatania upowszech-
nia si¢ i utrwala. Wspdlgra to z ogélniejszym watkiem szkoty austriackiej:
instytucje spoteczne - nie tylko pienigdz, ale takze jezyk czy prawo — powstaja
i doskonalg sie w zdecentralizowanym procesie préb i btedéw, w ktorym ludzie
poszukuja skuteczniejszych regul i praktyk rozwiazywania réznych problemow
zycia spolecznego. Z czasem zwycigzajq te, ktdre najlepiej rozwigzuja problemy
koordynacji (Huerta de Soto, 2010).

Mises (2012) kladzie tez nacisk na rozréznienie pieniedzy wlasciwych
(kruszcowych/towarowych) i substytutow pieniadza oraz $rodkéw fiducjarnych.
Substytut pienigdza to roszczenie do pienigdza natychmiast wymienialne na
zadanie i cenione na réwni z nim. Gdy ta natychmiastowa wymienialnos¢ jest
watpliwa, roszczenie przestaje by¢ substytutem i staje si¢ pienigdzem kredy-
towym. Na tym tle Mises formuluje krytyke ,inflacjonizmu” rozumianego
jako doktryna, wedle ktorej celowe powigkszanie ilosci pienigdza przynosi
trwale korzysci ogolne. Z perspektywy marginalistycznej kazde ,,wstrzyknie-
cie” pienigdza przemieszcza popyt w czasie i sektorowo, generujac ksiegowe
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zyski i straty wynikajace wylacznie ze zmian sity nabywczej, a w konsekwencji
znieksztalca rachunek ekonomiczny.

Rozwinieciem teorii pienigdza jest austriacka teoria cyklu koniunktural-
nego (ATCK). Stanowi spdjne rozwinigcie watkow austriackiej teorii pienigdza
i kapitalu. Opiera si¢ ona na rozréznieniu miedzy rynkowa (naturalng) stopa
procentowy a stopg znieksztalcona przez ekspansje kredytowq oraz na analizie
miedzyokresowej koordynacji produkeji i konsumpcji. Jej rdzeniem jest teza,
ze cykliczne boomy i kryzysy nie sg zjawiskiem immanentnym dla rynku, lecz
skutkiem zewnetrznego impulsu monetarnego, ktory fatszuje sygnaty cenowe,
zwlaszcza stope procentows — kluczows ceng réwnowazaca preferencje czasowe
oszczedzajacych z planami inwestycyjnymi przedsiebiorcéw (Snowdon, Vane,
2005). Kiedy kredyt bankowy zostaje sztucznie rozwiniety, a stopa procentowa
obnizona ponizej poziomu wyznaczanego przez dobrowolne oszczednosci,
gospodarka wchodzi na $ciezke pozornego boomu. Ten boom nie jest jednak
efektem realnego zwigkszenia zasobu odtozonych dobr konsumpcyjnych, lecz
konsekwencja dodatkowego finansowania ex nihilo i jako taki musi si¢ zakonczy¢
korektg (Huerta de Soto, 2009; Mises, 2011, 2012).

Istotnym elementem ATCK jest takze klarowne rozréznienie miedzy boomem
wynikajacym z autentycznego wzrostu dobrowolnych oszczednosci a boomem
»politycznym”. W pierwszym przypadku nizsza stopa procentowa jest odzwier-
ciedleniem realnych preferencji, a wydtuzenie struktury znajduje pokrycie
w rzeczywistych zasobach. W drugim — mamy jedynie ,,nasladownictwo” wa-
runkéw boomu, bez realnego zaplecza oszczgdnosci, co generuje konflikt miedzy
konsumpcja a inwestycja i prowadzi do podwdjnej nieréwnowagi (Garrison,
2001; Snowdon, Vane, 2005). Dlatego tez — jak podkreslal Mises (2012) — proby
»stabilizacji” za pomocg utrzymywania stopy procentowej ponizej poziomu ryn-
kowego rodzg cykliczne zaburzenia, a jedynym srodkiem zapobiegawczym jest
powstrzymanie ekspansji kredytowej i odbudowa zasad ,,zdrowego pienigdza”

2. Polityka bankdw centralnych w $wietle krytyki austriackiej

Wspolczesny system monetarny opiera sie na pienigdzu fiducjarnym (bez
pokrycia w ztocie) i jest zarzadzany przez instytucje takie jak banki centralne
i banki komercyjne. W ten sposob wartos¢ pienigdza opiera si¢ na zaufaniu
do instytucji emitujacej walute, a nie na pokryciu w kruszcu. System ten
obejmuje zaréwno pienigdz gotdwkowy, jak i bezgotéwkowy, przy czym mo-
nopol na emisje¢ pieniadza gotdwkowego ma bank centralny. Gtowng cecha
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wspolczesnego systemu pieni¢znego, ktora jednoczesnie jest gléwnym zrédlem
jego niestabilnosci, jest kreacja pienigdza w formie kredytu udzielanego przez
banki komercyjne. Proces ten regulowany jest przez bank centralny, co ma
zapobiegac inflacji (Rothbard, 2007).

Cele bankéw centralnych zmienialy sie w czasie. Poczatkowo banki centralne
realizowaly cele ogolnogospodarcze. Pézniejsze doswiadczenia w postaci wzrostu
inflacji i stwierdzenia braku skutecznosci ekspansywnej polityki pienigznej w dtugim
okresie spowodowaly, ze za podstawowy cel bankéw centralnych uznano cel inflacyjny.
Jednak po $wiatowym kryzysie finansowym z 2008 r. utrwalio si¢ przekonanie, ze
stabilno$¢ cen nie wystarczy do zapewnienia stabilno$ci finansowej panistwa. W re-
zultacie tego, wsrod celow realizowanych przez banki centralne coraz silniej akcen-
towana byla polityka makroostroznosciowa. Dyskusja na temat celow i priorytetéw
banku centralnego nie jest zamknieta. Najczesciej jednak postulowana jest polityka
pieniezna w wersji elastycznej, z wmontowanym zadaniem w formie wspierania
stabilnosci finansowej (Przybylska-Kapuscinska, Szyszko, 2016; Szunke, 2014).

W ocenie przedstawicieli austriackiej szkoty ekonomii wspétczesna polityka mo-
netarna prowadzona przez panstwowe banki centralne budzi powazne watpliwosci,
zwlaszcza w zakresie jej funkji stabilizacyjnej. Huerta de Soto (2009) argumentuje,
ze bank centralny nie jest naturalnym elementem fadu rynkowego, lecz historycznym
skutkiem upowszechnienia rezerw czastkowych i politycznej potrzeby ,zarzadza-
nia” ptynnoscig. Z perspektywy prakseologicznej oznacza to prébe planowania
procesu pieniezno-kredytowego w warunkach oderwania od oddolnych decyzji
uczestnikow zycia gospodarczego. Z perspektywy koordynacji rynkowej szczegol-
nie problematyczna okazuje si¢ polityka stabilizacji cen. Poziom cen, jako agregat
statystyczny, maskuje bowiem istote procesu rynkowego, ktérym sg ciggte zmiany
cen wzglednych. Horwitz (2000) dodaje, ze zaburzenia monetarne oddziatujg nie
tylko przez ogolny poziom cen, lecz takze przez sie¢ réznic cenowych, ktére kieruja
realokacjg kapitatu. W konsekwencji polityka, ktora wygtadza wskaznik cen, moze
jednocze$nie nasila¢ bledne sygnaty dla struktur kapitatowych. W praktyce rezimy
celu inflacyjnego — nawet umiarkowanego - zachgcaja do systematycznej ekspansji
kredytu, aby ,wypelni¢” cel, co wzmacnia mechanike cyklu (Murphy, 2021).

Szczegblne znaczenie majg rowniez efekty Cantillona. Nowy pienigdz nie
trafia rownomiernie do wszystkich uczestnikéw rynku, lecz przeptywa przez
konkretne sektory, zmieniajac relacje cen i zyskownos¢ w sposob uprzywile-
jowujacy wezesnych beneficjentéw ekspansji (Thornton, 2018). W warunkach
bankowo-centralnej ekspansji kredytu pojawia sie wiec systematyczna premia dla
aktywow finansowych i projektow kapitatochtonnych, a wraz z nig zwigkszona
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sktonno$¢ do dzwigni i spekulacji, co nieuchronnie konczy sie gwattowna korekta,
gdy sygnaly cenowe przestaja podtrzymywac¢ wydluzong strukture produkcji.

Z austriackiej perspektywy polityka banku centralnego generuje ponadto
trwale bodzce do podejmowania nadmiernego ryzyka przez banki komercyjne.
System bezpieczenstwa, jaki stwarza bank centralny poprzez role pozyczkodawcy
ostatniej instancji i gwarancje ptynnosci, zach¢ca banki komercyjne do ekspansji
kredytowej. Co wigcej, migdzynarodowa wspotpraca bankow centralnych - jak
w przypadku powstania Banku Rozrachunkéw Miedzynarodowych — umacniata
kartelowy charakter systemu i sprzyjala inflacjonistycznym tendencjom. W ten
sposob bankowos¢ centralna staje si¢ instytucja, ktora stuzy podtrzymaniu eks-
pansji kredytu i chroni uprzywilejowanych emitentéw, ale nie sprzyja koordynacji
rynkowej (Rothbard, 2002).

W odréznieniu od perspektywy keynesowskiej czy monetaryzmu, szkota
austriacka nie szuka ,lepszej reguly” dla banku centralnego, lecz kwestionuje
samg mozliwos¢ kalkulacji i koordynacji w sferze pieniadza, gdy produkcja
iruch pienigdza sg wyjete z logiki zysku i straty. Hiilsmann (2003) wykazuje, ze
optymalna polityka pieniezna w sensie austriackim to brak polityki - swobodny
porzadek, w ktérym standardem jest dobrowolnie wybrany pieniagdz i twarde
ograniczenia prawne przeciwko emisji fiducjarnych substytutow. W austriackiej
literaturze przedmiotu toczg si¢ jednak spory co do szczegétow instytucjonalnych.
Cze$¢ badaczy broni bankowosci wolnej, opartej na rezerwie czastkowej. Inni
uznaja tworzenie fiducjarnych srodkéw platniczych za zrédto cykli i argumentuja
na rzecz rezerwy 100%. Murphy (2019), krytykujac historyczne i teoretyczne
uzasadnienia zwolennikow rezerwy czastkowej, podkresla, ze sama mozliwos¢
kreacji pienigdza przez banki komercyjne prowadzi do mechanizmu cyklicz-
nego, niezaleznie od istnienia banku centralnego, a bank centralny jedynie
go poteguje i politycznie stabilizuje. Ta réznica zdan nie zmienia sedna oceny
banku centralnego: centralizacja i przywilej monopolu emisji zwiekszaja zasieg
i amplitude cykli oraz ostabiaja dyscypling rynkows.

Wreszcie, wymiar normatywny austriackiej krytyki zwraca uwage na re-
dystrybucyjne i prawne konsekwencje bankowo-centralnej kreacji pienigdza.
Rothbard (2002), analizujac amerykanskg historie bankowosci, pokazuje, ze
elastyczno$¢ i kooperacja bankow centralnych w praktyce sprowadzaly sie do
uspofeczniania strat i prywatyzacji zyskow uprzywilejowanych podmiotow. Ujecie
to faczy sie z argumentem Hiilsmanna (2008), ze inflacja, jako systemowy skutek
monopolistycznej emisji pienigdza, to nie neutralna polityka stabilizacyjna,
lecz mechanizm transferéw poza rynkiem, ktory ostabia kalkulacje i wlasnosc.
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Wskazane wyzej problemy i wyzwania, z ktérymi mierzg sie wspotczesne
systemy monetarne, sktaniajg ekonomistow szkoly austriackiej do wysuwania
konkretnych rekomendacji. Po pierwsze, zaleca si¢ przywrocenie $cistej egze-
kucji prawa wlasnosci i uméw depozytowych, co praktycznie oznacza rozdziat
bankowosci depozytowej (100% rezerwy) od inwestycyjnej oraz likwidacje
mozliwosci kreacji pienigdza kredytowego przez banki komercyjne (Huerta
de Soto, 2009). Po drugie, wskazuje si¢ na rezygnacje z przymusu prawnego
w obrocie pieni¢znym i umozliwienie konkurencji walutowej. W tej logice op-
tymalna polityka to deregulacja wyboru pieniadza, a nie jego administracyjne
zarzgdzanie (Hilsmann, 2003). Po trzecie, ktadzie sie nacisk na konieczno$¢
odbudowy twardego standardu - najczesciej wskazywanego jako klasyczny
standard zlota - jako gwaranta stabilnej podazy pienigdza i miedzynarodowej
dyscypliny rozliczen. Jak wskazujg Askari i Krichene (2016), historycznie reformy
przywracajace zdrowy pieniagdz opieraly si¢ na prostych zasadach: ograniczeniu
emisji pienigdza do pokrycia w kruszcu oraz instytucjonalnym oddzieleniu
funkcji emitenta pienigdza od bankowosci kredytowej. Co istotne, w ujeciu tych
autoréw wprowadzenie 100-procentowej rezerwy depozytéw stanowi logiczny
warunek wstepny dla trwalego standardu zlota. Bez niego standard ten bedzie
stal w sprzecznosci z elastycznoscia pienigdza dtuznego i ulegnie erozji.

3. Austriacka teoria pienigdza i cyklu koniunkturalnego
a wiodace doktryny ekonomiczne

Konfrontacja podejécia austriackiego z keynesizmem i monetaryzmem dotyczy
przede wszystkim odmiennych wizji tadu rynkowego, roli pienigdza i natury
cyklu koniunkturalnego. Synteze kluczowych réznic miedzy szkotg austriacka,
keynesizmem i monetaryzmem w pieciu weztowych wymiarach, takich jak stopa
procentowa, natura kapitatu, wyjasnienie cyklu koniunkturalnego, rola polityki
gospodarczej i celu monetarnego, przedstawia ponizsza tabela.

Szkota austriacka ktadzie nacisk na procesowy charakter gospodarki, hetero-
genicznos¢ kapitalu oraz role cen i stopy procentowej jako bodzcow koordynu-
jacych miedzyokresowe plany produkcji i konsumpcji. W tym ujeciu zaburzenia
monetarne znieksztatcajg strukture produkcji, inicjujac cykle poprzez bledne
sygnaly cenowe. Jest to zasadnicza réznica w poréwnaniu ze szkota keynesowska,
ktora za gtéwne zZrédlo niestabilnosci gospodarczej uznaje niedostatek popytu
globalnego. Dlatego podstawowy spor dotyczy tego, czy zrodtem wahar jest nie-
dostosowanie popytu do potencjatu (jak u Keynesa), czy raczej btedna alokacja
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kapitalu wywolana kredytem z rezerwa czastkowa i sztucznie zanizong stopa
procentowy (jak u Austriakéw; Garrison, 1992; Huerta de Soto, 2009).

Tabela. Roznice migdzy szkotg austriacka, keynesizmem i monetaryzmem

Szkota Stopa Cykl
Kapitat la polityki 1
ekonomiczna procentowa apita koniunkturalny Rola polity! Cel monetarny
Szkola Cena czasu ksztal- | Heterogeniczna, | Kredytowe zanize- | Minimalna »Ldrowy
austriacka towana rynkowo | czasowa struktura | nie stopy - bledne | uznaniowos¢; pieniadz’,
inwestycje mozna pozwoli¢ | stabilna sita
na korekte nabywcza bez
manipulacji
Keynesizm Narzedzie zarzg- | Kapitat ujety Wahania popytu | Aktywna stabili- | Wzrost
dzania popytem | agregatowo / niepewno$¢ > zacja fiskalno- | i zatrudnienie,
i plynnoscia bezrobocie -monetarna podtrzymanie
popytu
Monetaryzm | Posrednie Kapitat ujety Bledy w tempie Reguty Stabilnos¢ cen/
narzedzie kontroli | agregatowo wzrostu podazy (k-procent, cel | agregatow
agregatow pienigdza inflacyjny) pienig¢znych
zamiast dyskrecji

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Snowdon, Vane, 2005.

W podejsciu keynesowskim centralne miejsce zajmuje kategoria ,.efektywnego
popytu’, a gospodarka prywatna jest z natury niestabilna z powodu zmiennosci
wydatkéw i ,,zwierzecych instynktéw” inwestoréw. Stad potrzeba aktywnej poli-
tyki stabilizacyjnej, przede wszystkim fiskalnej, a takze monetarnej oddziatujacej
przez stope procentowq (Kiedrowska, Marszalek, 2003). Keynesowska teoria
preferencji ptynnosci redefiniuje stope procentows jako zjawisko w duzej mierze
monetarne (popyt na pienigdz wobec podazy), co usprawiedliwia dziatania wladz
w celu ,,obnizenia” kosztu finansowania inwestycji przez ekspansje monetarng
(Snowdon, Vane, 2005).

Austriaccy przedstawiciele doktryny odrzucaja ten punkt wyjscia, pod-
trzymujac wyjasnienie stopy procentowej poprzez preferencje czasowg oraz
komplementarno$¢ migdzy oszczednosciami a inwestycjami. W konsekwencji
postrzegaja manipulacje stopa procentowq przez bank centralny jako zrédto
btednych kalkulacji, a nie remedium na rynkowe niedoskonatosci (Hoppe, 1992;
Mises, 2011). W ujeciu austriackim stopa procentowa jest rynkows ,,ceng czasu’,
determinowang preferencja czasows i realnymi oszczednosciami, podczas gdy
w keynesizmie petni funkcje dZwigni zarzadzania popytem i ptynnoscia, a w mo-
netaryzmie jest raczej kanatem transmisji regul podazy pieniadza do sfery realne;.
Réznice te wynikaja z odmiennego spojrzenia na kapitat: Austriacy akcentujg jego
heterogeniczng, wieloetapows strukture, ignorowang przez agregatowe ujecia
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keynesowskie i monetarystyczne, co ma zasadnicze znaczenie dla rozumienia
skutkéw impulséw kredytowych (Huerta de Soto, 2010).

Jednym z najostrzejszych pol sporu jest teoria kapitatu i inwestycji. Huerta
de Soto (2009) zwraca uwagg, ze keynesizm w praktyce operuje pojeciem ,ka-
pitatu” jako wielko$ci homogenicznej i zagregowanej, co pomija ztozona, wie-
lostopniows strukture dobr kapitalowych i czasowg sekwencje produkeji. Taka
agregacja maskuje rzeczywiste skutki zmian monetarnych dla relacji miedzy
galeziami, etapami i horyzontami inwestycji. W tym samym duchu zwolennicy
szkoly austriackiej krytykuja keynesowska ,,marginalng efektywnos¢ kapitatu”
powigzang z biezagcym popytem: przesuniecie nacisku na konsumpcje biezaca
kosztem oszczednosci degraduje baze kapitalowa i ttumi realny wzrost, zamiast
go pobudzac. Z perspektywy prawa Saya, to oszczedno$ci umozliwiaja inwesty-
cje, a nie odwrotnie. Proby ,wymuszenia” inwestycji przez kreacje pieniadza
przestawiajg jedynie strukture cen i rentownosci, nie tworzac autentycznych
zasobow realnych (Mises, 2011; Rothbard, 2010).

Na gruncie genezy i mechanizmu cyklu koniunkturalnego réznica miedzy
szkolg austriacky i keynesizmem jest fundamentalna. Keynesizm lokalizuje
zrodlo wahan w niedostatecznej sklonnosci do wydatkowania i niepewnosci —
zaleca zatem aktywne ,domykanie luki popytowej” przez panstwo. Austriacy
odwrotnie — widzg pierwotng przyczyne w ekspansji kredytu z rezerwa czastkowa
i w zanizeniu stopy procentowej ponizej poziomu wyznaczonego preferencjami
czasowymi, co prowadzi do nadmiernej rozbudowy struktury produkeji i alokacji
zasobow w dalsze stadia produkcji, ktorych nie da si¢ utrzymac bez dalszej inflacji
kredytu (Garrison, 1992; Huerta de Soto, 2009). Kiedy ekspansja monetarna
stabnie lub ceny czynnikéw zaczynajg odzwierciedla¢ realne relacje rzadkosci,
ujawnia si¢ fala bledow inwestycyjnych i konieczna staje si¢ restrukturyzacja,
czesto bolesna (Rothbard, 2010). W tym kontekscie keynesowskie zalecenie
dalszej stymulacji popytu i utrzymywania ptac nominalnych prowadzi jedynie do
przedluzenia dostosowan i poglebienia rozbiezno$ci miedzy strukturg produkeji
a preferencjami konsumentéw (Huerta de Soto, 2009).

Z perspektywy polityki publicznej szkota austriacka polemizuje zaréwno
z keynesowskim zarzadzaniem popytem globalnym, jak i z monetarystycznym
»mechanicznym” podejsciem do podazy pienigdza. Wobec keynesizmu krytyka
dotyczy przede wszystkim wiary w trwalg skuteczno$¢ ekspansji fiskalnej/
monetarnej oraz ignorowania efektow miedzyokresowych i strukturalnych —
redystrybucja i deficyty moga co najwyzej przesuwa¢ dochody i popyt, ale nie
tworza oszczgdnosci realnych potrzebnych do ozywienia inwestycji zgodnego
z preferencjami czasowymi (Huerta de Soto, 2009; Kiedrowska, Marszalek,
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2003). Wobec monetaryzmu Austriacy doceniaja odejscie od dyskrecjonalizmu
irehabilitacje pieni¢znej natury inflacji, ale podwazajg idee, ze utrzymywanie
statego tempa wzrostu agregatow i stabilnosci cen moze zapewni¢ stabilnos¢
realng. Argument brzmi: ,regufa” ignoruje fakt, ze dowolna ekspansja fidu-
cjarna rozchodzi si¢ kanalami niejednorodnie i zawsze zmienia strukture
wzglednych cen oraz stopy zwrotu w réznych stadiach produkeji, a zatem
rodzi cykle (Huerta de Soto, 2009). Stabilizowanie wskaznika cen (CPI) nie
jest tozsame ze stabilizowaniem procesu koordynacji decyzji gospodarczych.
Rosngca produktywnos¢ gospodarki bedzie wymaga¢ ekspansji kredytu, ktéra
mimo niezmiennego CPI wywola sztuczny boom inwestycyjny i pézniejsze
zalamanie.

Monetaryzm, w wersji Friedmana, przyniost wazny zwrot ku pieniadzu
i sformulowat przejrzyste zalecenia: reguly zamiast uznaniowosci, stonowanie
oczekiwan co do mozliwosci polityki oraz uznanie dtugookresowej neutralnosci
pieniadza (Kiedrowska, Marszalek, 2003). Wskazano rowniez na ograniczenia
fiskalnego stymulowania popytu: efekt wypierania, opdznienia wewnetrzne
i problem wiarygodnosci. Jednak jedli zrédlem zaburzen sg same kredytowe
impulsy bankowosci z rezerwg czastkows, to ,dobre” reguty wzrostu podazy
pienigdza nie rozstrzygaja problemu cyklu, a jedynie go systematyzujg (Huerta de
Soto, 2009). Ponadto utrzymywanie ,,stabilno$ci cen” jako celu moze wymusza¢
ekspansje pienigdza w warunkach spadku kosztow, co — mimo braku inflacji
CPI - pozostaje destabilizujace dla struktury produkcji.

Ogolnie méwiac, spor z monetaryzmem ma wiec charakter wezszy. Austriaccy
przedstawiciele doktryny podzielaja monetarna diagnoze inflacji oraz scepty-
cyzm wobec dyskrecjonalnej polityki, lecz odrzucajg agregacje i cel stabilizacji
poziomu cen, akcentujac zamiast tego koniecznos¢ ochrony procesu rynkowego
przed ekspansjg kredytu i manipulowaniem stopg procentowa. Spor z keyne-
sizmem jest zasadniczy. Dotyczy znaczenia czasu w procesie gospodarczym,
natury kapitalu, prawa Saya i przyczyn cyklu. W obu przypadkach austriacka
perspektywa prakseologiczna kaze oceniac polityke nie po krotkookresowych
wskaznikach aktywnosci, lecz po tym, czy wspiera ona koordynacje planow
w czasie i utrzymanie zdrowej struktury kapitatowej, uwzgledniajacej poziom
oszczednosci w gospodarce. Z tej perspektywy interwencje fiskalne i monetar-
ne - czy to w duchu Keynesa, czy w duchu regul monetarnych - niosg ryzyko
zaburzen, ktorych koszt ujawnia si¢ dopiero w fazie korekty (Huerta de Soto,
2009; Rothbard, 2017).
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Zakonczenie

Pienigdz w ujeciu szkoly austriackiej wylania si¢ oddolnie z praktyki wymiany
iréznic w zbywalnosci dobr, a jego sita nabywcza ma zakorzenienie historyczne.
Zmiany podazy s3 nie-neutralne: rozchodzg si¢ nieréwnomiernie, modyfikuja
relacje cen i wplywaja na decyzje o oszczedzaniu oraz inwestowaniu.

Z tej perspektywy wspdlczesna polityke monetarng nalezy ocenia¢ nie tylko
wedtug wskaznikéw stabilnosci cen, lecz przede wszystkim pod katem tego, czy
nie znieksztatca informacji zawartej w cenach wzglednych i nie odrywa ceny
kapitatu od czasowych preferencji konsumentow. Stopa procentowa petni role
ceny czasu. Jej sztuczne obnizenie przez bank centralny wysyla bledny sygnat,
wydluza strukture produkgji i sprzyja btednym inwestycjom, co w konsekwencji
prowadzi do kryzysu gospodarczego. Krétkotrwale ozywienia zasilane kredytem
bez pokrycia w oszczedno$ciach majg wiec tendencje do konczenia si¢ zatama-
niem gospodarczym i cze$ciowq utratg kapitatu.

Bankowos¢ centralna to problem natury systemowej. Bank centralny - jako
instytucja z definicji majaca zarzadza¢ popytem agregatowym — wchodzi w trwaly
konflikt z rynkowym mechanizmem koordynacji dtugookresowej, ktory wyma-
ga, aby cena kredytu byla informacja, a nie instrumentem politycznym. W celu
tagodzenia tych problemow szkota austriacka proponuje likwidacje mozliwosci
kreacji pienigdza kredytowego przez banki kredytowe poprzez wymog 100%
rezerwy gotéwkowej od depozytéw, wprowadzenie konkurencji walutowej,
odbudowe twardego standardu - najczeéciej standardu zlota — jako gwaranta
stabilnej podazy pienigdza.

Poréwnanie austriackiej teorii pienigdza z keynesizmem i monetaryzmem daje
si¢ sprowadzi¢ do trzech podstawowych probleméw. Po pierwsze, nie da si¢ za-
stapi¢ koordynujacej roli stopy procentowej — zdeterminowanej przez preferencje
czasowg i oszczedno$ci — manipulacjg podazy pienigdza, bez kosztéw w postaci
okresowych wzrostéw i spadkéw produkcji. Po drugie, stabilizacja $redniego
poziomu cen nie jest tozsama z realng stabilnoscia, bo istota koordynacji decyzji
gospodarczych jest proces zmian cen wzglednych, a impulsy kredytowe zawsze te
relacje cen zakldcaja. Po trzecie, makroekonomiczny ,agregatyzm’, niezaleznie,
keynesowski czy monetarystyczny, zbyt tatwo gubi heterogenicznos¢ kapitalu
i dlugookresowy charakter produkeji, ktore sa centrum austriackiej teorii cyklu
koniunkturalnego. Oznacza to, ze im mniej polityka usituje zmieni¢ ceny kapitatu
itempo kredytu, a im bardziej respektuje oddolng informacje ptynaca z oszczed-
nosci, tym wieksza jest szansa na wzrost gospodarczy bez gwattownych korekt.
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Wolnos¢ gospodarcza, nacjonalizm gospodarczy
i patriotyzm gospodarczy w XXI wieku - analiza
porownawcza i implikacje dla wzrostu gospodarczego

Economic Freedom, Economic Nationalism and Economic Patriotism
in the 21 Century - Comparative Analysis and Implications for Economic Growth

Streszczenie

Celem artykutu jest analiza poréwnawcza wolnosci gospodarczej, nacjonalizmu gospodarczego
i patriotyzmu gospodarczego w kontekscie wspolczesnych wyzwan globalnej gospodarki oraz ocena
ich wplywu na wzrost gospodarczy. Punktem wyjscia jest rosngce znaczenie tych zjawisk w obliczu
kryzysow ostatnich lat, pandemii COVID-19, zaburzen w tancuchach dostaw oraz wojny w Ukrainie,
ktére uwypuklily potrzebe ochrony intereséw narodowych i wzmocnienia odpornosci gospodarek.
W artykule oméwiono roznice w filozofii i narzedziach obu podejs¢. Nacjonalizm gospodarczy opiera
sie na protekcjonizmie i interwencjonizmie panstwa, natomiast patriotyzm gospodarczy zaklada
dobrowolne i umiarkowane wsparcie krajowej produkeji przy zachowaniu otwarto$ci na wspétprace
miedzynarodowq. Analiza empiryczna przeprowadzona dla 38 krajow OECD z wykorzystaniem
wskaznikéw wolnosci gospodarczej, restrykcyjnosci inwestycji zagranicznych oraz udzialu zamowien
publicznych w PKB potwierdza, ze wolnos¢ gospodarcza ma istotnie pozytywny wplyw na PKB per
capita, nacjonalizm gospodarczy dziata negatywnie, natomiast patriotyzm gospodarczy oddziatuje
slabiej, ale w sposob umiarkowanie pozytywny. Wyniki wskazuja, ze najbardziej efektywna strategia
dla dlugofalowego rozwoju jest inteligentny patriotyzm gospodarczy, taczacy ochrone interesu
narodowego z otwartoscig na procesy globalizacyjne.

SLOWA KLUCZOWE: nacjonalizm gospodarczy, patriotyzm gospodarczy, wolnos¢ gospodarcza,
globalizacja, wzrost gospodarczy

Summary

The article aims to provide a comparative analysis of economic freedom, economic nationalism
and economic patriotism in the context of contemporary global challenges, as well as to assess
their impact on economic growth. The growing relevance of these phenomena stems from re-
cent crises, the COVID-19 pandemic, supply chain disruptions, and the war in Ukraine, which
have highlighted the need to safeguard national interests and strengthen economic resilience.
The paper outlines key differences between the two approaches: economic nationalism is
rooted in protectionism and state interventionism, whereas economic patriotism emphasizes
voluntary and moderate support for domestic production while maintaining openness to
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international cooperation. An empirical analysis of 38 OECD countries, based on the Index of
Economic Freedom, FDI restrictiveness and the share of public procurement in GDP, confirms
that economic freedom has a statistically significant positive effect on GDP per capita, while
economic nationalism correlates negatively with income levels. Economic patriotism, in turn,
shows a weaker but moderately positive effect. The findings suggest that the most effective long-
term strategy is intelligent economic patriotism, which combines the protection of national
interests with openness to globalization processes.

KEYWORDS: economic nationalism, economic patriotism, economic freedom, globalization,
economic growth

Wprowadzenie

Wspolczesna gospodarka swiatowa mierzy si¢ z licznymi wyzwaniami, takimi jak
globalne kryzysy finansowe, pandemia COVID-19, wojna w Ukrainie, zakldcenia
w tanicuchach dostaw oraz rosnace napiecia geopolityczne. Zjawiska te uwidocznily
potrzebe ochrony intereséw narodowych oraz wzmocnienia odpornosci gospodarek
na czynniki zewnetrzne. W tym kontekscie coraz wigkszego znaczenia nabierajg
dyskusje wokot wolnosci gospodarczej, nacjonalizmu gospodarczego i patriotyzmu
gospodarczego, podejs¢, ktore rozniac sie zakresem i metodami, majg wspolny cel
w postaci rozwoju krajowej gospodarki. Aktualnos¢ tematu wynika wiec zaréwno
z jego praktycznych implikacji dla polityki gospodarczej, jak i z rosnacej debaty
nad miejscem panstwa i konsumentow w ksztattowaniu procesow ekonomicznych
w warunkach globalizacji.

Celem niniejszego artykutu jest dokonanie poréwnawczej analizy wolnosci
gospodarczej, nacjonalizmu gospodarczego i patriotyzmu gospodarczego w kon-
tekscie wspolczesnych wyzwan globalnej gospodarki oraz ocena ich wplywu na
wzrost gospodarczy. Analiza zostata oparta zaréwno na przegladzie literatury
przedmiotu, jak i na badaniu empirycznym obejmujacym 38 panstw czlon-
kowskich Organizacji Wspdtpracy Gospodarczej i Rozwoju (Organisation for
Economic Co-operation and Development [OECD], 2025). W czesci empirycznej
zastosowano model ekonometryczny, w ktérym zmiennymi objasniajacymi
byly: wskaznik wolnosci gospodarczej, indeks restrykcyjnosci zagranicznych
inwestycji bezposrednich oraz udziat zaméwien publicznych w PKB. Podejécie
to pozwolilo na ilosciowa weryfikacje hipotez dotyczacych zwigzku pomiedzy
wolnoscig gospodarczg, nacjonalizmem i patriotyzmem gospodarczym a pozio-
mem dochodu narodowego.



412025 Przeglad Prawno-Ekonomiczny | 61

1. Wolnos¢ gospodarcza a nacjonalizm i patriotyzm gospodarczy

Wybér miedzy wolnoscig gospodarczg, nacjonalizmem gospodarczym i pa-
triotyzmem gospodarczym to jeden z kluczowych dylematéw wspoélczesnej
polityki ekonomicznej. Te trzy podejscia roznia si¢ w zakresie roli pafistwa,
otwarto$ci gospodarczej, preferencji regulacyjnych i celéw polityki publicz-
nej (tabela 1).

Tabela 1. Definicje wolnosci gospodarczej, nacjonalizmu i patriotyzmu gospodarczego

Pojecie Definicja
Wolnos¢ gospodarcza Swoboda podejmowania dziatalnosci gospodarczej przez
gospodarstwa domowe i przedsigbiorstwa przy minimalnej ingerencji
panstwa

Nacjonalizm gospodarczy | Polityka, ktéra przedktada interes gospodarczy wlasnego panstwa nad
interesy globalne lub zasady wolnego rynku. Obejmuje protekcjonizm,
interwencjonizm, kontrole przeptywu kapitatu

Patriotyzm gospodarczy Preferencje dla krajowych produktow, przedsiebiorstw i interesow,
zwykle wyrazana poprzez decyzje konsumentow oraz tagodne formy
polityki publicznej

Zrédto: opracowanie wlasne.

Zrozumienie fundamentalnych réznic w filozofii i skutkach tych trzech
postaw wladzy panstwowej w poszczegolnych krajach wobec prowadzonej
polityki gospodarczej przedstawia ponizszy rysunek. Wolnos¢ gospodarcza
znajduje sie w dolnym lewym narozniku, jako koncepcja zakladajaca niska
ingerencje panstwa i pelne otwarcie na handel miedzynarodowy. Patrio-
tyzm gospodarczy znajduje si¢ blizej srodka, taczy umiarkowang obec-
nos¢ panstwa z otwartoscia, ale z preferencjami dla krajowych produktéow
i przedsiebiorstw. Nacjonalizm gospodarczy z kolei lokuje si¢ w prawym
gérnym narozniku, zaklada silng kontrole panstwa oraz izolacjonizm
gospodarczy (rysunek 1).
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Rysunek 1. Miejsce wolnosci gospodarczej, patriotyzmu i nacjonalizmu gospodarczego

Globalizacja
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Nacjonalizm gospodarczy
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bla pafistwa

Zrédto: opracowanie wlasne.

Poszczegdlne podejscia do prowadzonej polityki gospodarczej, przejawiajace
si¢ w odmiennej roli panstwa w gospodarce, determinuja takze zakres i formy
wspotpracy gospodarczej kraju z zagranicg (tabela 2).

Tabela 2. Charakterystyki wolnosci gospodarczej, nacjonalizmu i patriotyzmu gospodarczego

. Wolnos¢ Nacjonalizm Patriotyzm
Kategoria
gospodarcza gospodarczy gospodarczy
Rola panstwa Minimalna Silna, protekcjonistyczna Ograniczona, raczej
promocyjna
Handel Catkowicie otwarty | Czesto ograniczany Otwarty, ale preferencje
miedzynarodowy (taryfy, cla, kontyngenty) dla débr krajowych
Podejécie do kapitalu | Swobodny przeplyw | Ograniczenia ZIB, preferencje | Umiarkowane
zagranicznego dla rodzimych przedsiebiorstw | wsparcie lokalnych
przedsigbiorstw
Motywacja konsu- Cena/jakos¢ Czesto narzucona polityka lub | Tozsamos¢ narodowa,
menta kampanig panstwowa wspieranie kraju
Przyktady pafistw Szwajcaria, Singapur, | Indie, Rosja, Stany Zjednoczone | Polska, Francja, Korea
Irlandia Ameryki, Wegry Potudniowa

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Wolno$¢ gospodarcza jest podstawowym prawem kazdego cztowieka do
kontrolowania wlasnej pracy i wlasnosci. W gospodarczo wolnym spoteczenstwie
jednostki mogg pracowa¢, produkowaé, konsumowac i inwestowa¢ w dowol-
ny sposob (Al-Gasaymeh, Almahadin, Alshurideh, Al-Zoubi, Alzoubi, 2020).
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W gospodarczo wolnych spoteczenistwach rzady pozwalaja na swobodny przeptyw
pracy, kapitatu i towardw oraz powstrzymuja si¢ od przymusu lub ograniczania
wolno$ci poza zakresem niezbednym do ochrony i utrzymania samej wolnosci
(Bajrami, Bajraktari, Gashi, 2025).

Wolnos¢ gospodarcza mierzy si¢ w rozny sposob i przy pomocy roz-
nych wskaznikow. Jednym z nich jest wskaznik swobody ekonomicznej,
tzw. Indeks Wolnosci Gospodarczej (Index of Economic Freedom) opra-
cowywany corocznie przez Fundacj¢ Heritage (The Heritage Foundation,
2025) w oparciu o dwanascie czynnikow ilosciowych i jako$ciowych,
pogrupowanych w cztery filary wolnosci gospodarczej. Chodzi o: prawo-
rzadno$¢ (prawo wlasnosci, uczciwos¢ rzadu, skutecznosé sadownictwa),
wielkos¢ sektora instytucji rzadowych i samorzgdowych (wydatki publicz-
ne, obcigzenia podatkowe, kondycje fiskalng), efektywnos$¢ regulacyjng
(wolno$¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, wolnosc¢ pracy, wolnosé
pieni¢zng) i otwarto$¢ rynkéw (wolnos¢ handlu, wolnos$¢ inwestycyjna,
wolno$¢ finansowa). Kazda z dwunastu swobdd gospodarczych w ramach
tych kategorii jest oceniana w skali od 0 do 100. Ogoélny wynik kraju jest
uzyskiwany poprzez usrednienie tych dwunastu swobod gospodarczych,
przy czym kazdej z nich przypisuje si¢ rowng wagg (rysunek 2).

Rysunek 2. Wskazniki wolnosci gospodarczej w Stanach Zjednoczonych Ameryki, Chinach,
Niemczech i Polsce w latach 1995-2025

UsA

Niemcy

Polska

Zrédto: The Heritage Foundation, 2025.

Wskaznik wolnosci gospodarczej Stanéw Zjednoczonych Ameryki
w 2025 r. wynosi 70,2, co czyni te gospodarke 26. najbardziej wolng w Indeksie
Wolnosci Gospodarczej. Warto$¢ indeksu wzrosta o 0,1 punktu w poréwnaniu
z zesztym rokiem. Wynik wolnosci gospodarczej w tym kraju jest wyzszy niz
$rednia swiatowa i regionalna. Gospodarka Stanéw Zjednoczonych Ameryki
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jest uwazana za ,w wickszosci wolng” wedtug Indeksu z 2025 r. (The Heritage
Foundation, 2025).

Z kolei wskaznik wolnosci gospodarczej Chin w 2025 r. wynosi 49, co plasuje
gospodarke Chin na 151. miejscu wérdd najbardziej wolnych wg Indeksu Wol-
nosci Gospodarczej. Warto$¢ wskaznika wzrosta o 0,5 punktu w poréwnaniu
z ubieglym rokiem, a Chiny zajmuja 34. miejsce na 39 krajow w regionie Azji
i Pacyfiku. Wskaznik wolnosci gospodarczej w tym kraju jest nizszy niz srednia
$wiatowa i regionalna. Wedtug Indeksu z 2025 r. gospodarka Chin jest okreslona
jako ,,sttumiona” (The Heritage Foundation, 2025).

Natomiast wskaznik wolnosci gospodarczej Niemiec wynosi 71,6, co plasuje
niemiecka gospodarke na 22. miejscu pod wzgledem wolnosci gospodarczej
w Indeksie Wolnosci Gospodarczej w 2025 r. Wartos¢ indeksu spadta o 0,5 punktu
w poréwnaniu z ubiegtym rokiem, a Niemcy zajmujg 14. miejsce na 44 kraje
w regionie Europy. Wynik wolnosci gospodarczej w tym kraju jest wyzszy niz
srednia $wiatowa i regionalna. Wedtug Indeksu z 2025 r. gospodarka Niemiec
jest uwazana za ,,w wiekszo$ci wolng”.

Dla poréwnania, wskaznik wolnosci gospodarczej Polski w 2025 r. wynosi
67,1, co czyni Polske 45. najbardziej wolng gospodarka w Indeksie Wolnosci
Gospodarczej. Poziom wskaznika wzrést o 1,1 punktu w poréwnaniu z ubiegtym
rokiem, a Polska zajmuje 25. miejsce na 44 kraje w regionie Europy. Wynik wolno-
$ci gospodarczej jest wyzszy niz Srednia Swiatowa i nizszy niz srednia regionalna.
Polska gospodarka jest uwazana za ,umiarkowanie wolng” wedtug Indeksu z 2025 .

W obliczu rosngcych napie¢ geopolitycznych, globalnych kryzyséw ekono-
micznych i postepujacej integracji gospodarczej swiata coraz czgéciej powraca
debata na temat ochrony intereséw narodowych w sferze gospodarki. Wolnos¢
gospodarcza przestaje by¢ priorytetem dla wigkszosci krajow $wiata, o czym
swiadczy tendencja spadkowa $redniego wskaznika swobody ekonomicznej na
$wiecie w ciagu ostatnich kilku lat. Na 176 krajow sklasyfikowanych w Indeksie
Wolnosci Gospodarczej w 2025 r., tylko 3 kraje uzyskaly miano ,wolnych gospo-
darczo’, 26 zdobyto miano ,,w wiekszo$ci wolnych’, a 58 krajow sklasyfikowano
jako ,umiarkowanie wolne”. Tak wiec w sumie 87 krajow, ze 176 analizowanych,
posiada warunki instytucjonalne, w ktérych osoby fizyczne i przedsigbiorstwa
prywatne korzystaja z co najmniej umiarkowanego stopnia wolnosci gospodarczej
w dazeniu do szybszego rozwoju gospodarczego i wzrostu dobrobytu.

Z kolei z przedstawionych ponizej danych wynika, ze Polska mimo umiarko-
wanego wskaznika wolno$ci gospodarczej charakteryzuje si¢ bardzo wysokim
poziomem otwarto$ci handlowej, co sugeruje silne powiazania z gospodarka glo-
balng. Natomiast niskie warto$ci wskaznika wolno$ci w Chinach oraz relatywnie
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niski udziat handlu zagranicznego w PKB Stanéw Zjednoczonych Ameryki
wskazujg na rézne podejscia do integracji migdzynarodowej, korespondujace
odpowiednio z nacjonalizmem i patriotyzmem gospodarczym (tabela 3).

Tabela 3. Udzial handlu zagranicznego w PKB wybranych krajow w 2024 roku

Kraj Udzial handlu zagranicznego w PKB (w proc.)
Polska 112
Niemcy 86
Chiny 37
Stany Zjednoczone Ameryki 25

Zrédto: World Bank Group, 2025.

W tym kontekscie coraz czesciej $cieraja si¢ ze sobg poglady w zakresie na-
cjonalizmu gospodarczego i patriotyzmu gospodarczego. Cho¢ oba podejscia
odnosza sie dodbatosci o interesy ekonomiczne panstwa, roznig sie zakresem,
intensywno$cia dziatan i stosunkiem do reszty $wiata.

2. Istota nacjonalizmu gospodarczego

Nacjonalizm gospodarczy to koncepcja zakladajaca, ze gospodarka narodowa
powinna by¢ podporzadkowana interesowi panstwa, nawet kosztem zasad
wolnego rynku i wspotpracy miedzynarodowej. Czgsto wiaze sie z protekcjoni-
zmem, ograniczaniem importu, nieufno$cia wobec inwestoréw zagranicznych
oraz ingerencja panstwa w mechanizmy rynkowe. Celem takiej polityki jest
zapewnienie niezaleznosci ekonomicznej oraz wzmocnienie suwerennosci kraju.
Wedtug Helleinera (2002), nacjonalizm gospodarczy opiera si¢ na przekonaniu,
ze suwerenno$¢ ekonomiczna jest warunkiem niepodleglo$ci politycznej. Jego
narzedzia obejmuja: bariery celne, ograniczenia kapitalowe, subsydia, kontrole
sektora strategicznego (Fetzer, 2019).

Nacjonalizm gospodarczy ma swoje korzenie w merkantylizmie — koncepcji
ekonomicznej, ktéra zdominowata Europe w okresie od XVI do XVIII w. Mer-
kantylizm kladl nacisk na akumulacje bogactwa poprzez nadwyzki handlowe
i ochrone krajowego przemystu za pomocg cet i subsydiow. To protekcjonistyczne
podejscie bylo postrzegane jako konieczne dla utrzymania potegi gospodarczej
kraju i bylo szczegolnie rozpowszechnione w mocarstwach kolonialnych, takich
jak Hiszpania i Wielka Brytania (Helleiner, 2002).

Rewolucja przemystowa w XIX w. przyniosta nowg ere myslenia ekonomicz-
nego. Wolny handel, ktéry opowiadal si¢ za usuni¢ciem barier handlowych
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i promowaniem globalnej integracji gospodarczej, pojawil sie jako przeciw-
waga dla merkantylizmu i nacjonalizmu gospodarczego. Doprowadzito to do
powstania organizacji miedzynarodowych, takich jak Uktad Ogélny w Sprawie
Taryf Celnych i Handlu (General Agreement on Tariffs and Trade; GATT,
2025), przeksztalcone p6zniej w Swiatowg Organizacje Handlu (World Trade
Organization; WTO, 2025), Migdzynarodowy Fundusz Walutowy (International
Monetary Fund; IMF, 2025) i Bank Swiatowy (Miedzynarodowy Bank Odbu-
dowy i Rozwoju — International Bank for Reconstruction and Development,
IBRD; World Bank Group, 2025), ktére mialy na celu promowanie wolnego
handlu, swobodnego przeptywu kapitatu i ograniczenie polityki protekcjoni-
stycznej (Bairoch, 1993).

Podejscie do prowadzonej polityki gospodarczej ponownie si¢ zmienito
w wielu krajach $wiata za sprawg réznych kryzyséw gospodarczych i finanso-
wych pojawiajacych sie na przefomie XX i XXI w. Swiatowa pandemia w jeszcze
wiekszym stopniu nasilita te postawy wsrod wielu gospodarek rozwinietych
i rozwijajacych sie.

Nacjonalizm gospodarczy bywa ujmowany jako forma protekcjonizmu opar-
tego na idei interesu narodowego dominujacego nad zasadami wolnego rynku.
Helleiner (2002) definiuje go jako ,,[...] zbidr przekonan i polityk, ktére promuja
interesy gospodarcze wlasnego kraju kosztem relacji zewnetrznych i globalnych
instytucji” (Helleiner, 2002). Autor ten wskazuje, ze nacjonalizm gospodarczy
czgsto towarzyszy okresom kryzysu i niepewnosci.

W podobnym tonie zjawisko nacjonalizmu gospodarczego analizuje
Chang (2003), ktory w swojej ksiazce pt. Kicking Away the Ladder zwraca
uwage, ze wiele dzisiejszych krajow rozwinietych w przesztosci korzystalo
z protekcjonizmu i interwencjonizmu gospodarczego jako srodka budowy
sily ekonomicznej. Chang ostrzega przed hipokryzja rozwinietych panstw
promujacych liberalizm gospodarczy, ktére same wcze$niej stosowaty $rodki
nacjonalistyczne.

Powszechnie uwaza sie, ze List (1841) byt pierwszym teoretykiem ekonomii,
ktory zaproponowal ide¢ nacjonalizmu ekonomicznego. Nie zgadzat si¢ z liberalng
szkola zwolennikéw ekonomii politycznej, ktérzy szukali rozwiazania problemu,
jak uczynic¢ swiat bardziej zamoznym miejscem. List (1841) twierdzil, ze istotne
jest, w jaki sposob konkretny kraj moze zwigkszy¢ swoje bogactwo i potege,
a takze, ze panstwo jest odpowiedzialne za ochrong gospodarki narodowe;j i ze
interesy kraju s3 wazniejsze od intereséw jednostki. Co wiecej, zamiast dziata¢ we
wlasnym imieniu, panstwo powinno ingerowac w sprawy gospodarcze w imieniu
calego spoteczenstwa, kraju (Jedrzejowska, 2017).
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Istotny wkiad w rozwéj koncepcji nacjonalizmu ekonomicznego wnidst
takze Hamilton (1791), ktory twierdzil, ze nie moze by¢ narodowego dobrobytu
bez industrializacji i ze rozw6j przemystu uzasadnia, a nawet wymaga ochrony
krajowego przemystu przed zagraniczng konkurencjg

Nacjonalizm gospodarczy ma swoich zwolennikéw, ale ma tez przeciwnikéw.
Pozytywne skutki nacjonalizmu gospodarczego to w szczegolnosci:

- ochrona przemystu krajowego — nacjonalizm gospodarczy pomaga
chroni¢ przemyst krajowy przed zagraniczng konkurencja; naktadajac
cfa i inne bariery handlowe, kraj moze utrudni¢ zagranicznym przed-
siebiorstwom sprzedaz swoich produktéw na rynku krajowym; moze to
pomoc w ochronie krajowego przemystu, co moze prowadzi¢ do wzrostu
zatrudnienia i wzrostu gospodarczego;

- promowanie tozsamo$ci narodowej — nacjonalizm gospodarczy pomaga promo-
wac tozsamos$¢ narodows; traktujac priorytetowo krajowy przemyst i produkty,
kraj moze stworzy¢ poczucie dumy i jedno$ci narodowej, moze to przyczynic
sie do wzmocnienia poczucia wspdlnoty i wspélnego celu wsrod obywateli;

- zmniejszenie zaleznosci od innych krajéw — nacjonalizm gospodarczy
zmniejsza zalezno$ci gospodarki od innych krajow; promujac krajowy
przemyst i produkty, kraj moze stac si¢ bardziej samowystarczalny; moze
to przyczynic sie do zmniejszenia ryzyka zaktdcen gospodarczych spo-
wodowanych takimi czynnikami, jak niestabilno$¢ polityczna lub zmiany
w mig¢dzynarodowej polityce handlowe;j.

Z kolei negatywne skutki nacjonalizmu gospodarczego to przede wszystkim:

- wojny handlowe — nacjonalizm gospodarczy prowadzi do wojen handlowych;
kiedy jeden kraj nakfada cta lub inne bariery handlowe, inne kraje moga
odpowiedzie¢ wlasnymi ctami i barierami handlowymi; moze to dopro-
wadzi¢ do cyklu eskalacji restrykcji handlowych, ktére moga zaszkodzi¢
$wiatowej gospodarce;

- ograniczenie konkurencji — nacjonalizm gospodarczy moze prowadzi¢
do zmniejszenia konkurencji; kiedy krajowy przemyst jest chroniony
przed zagraniczna konkurencjg, moze sta¢ si¢ mniej innowacyjny; moze
to prowadzi¢ do obnizenia jako$ci produktow krajowych i wyzszych cen
dla konsumentéw;

- nizsze tempo wzrostu gospodarczego — ograniczajac handel i inwestycje, kraj
moze straci¢ mozliwo$ci rozwoju i innowacji; moze to prowadzi¢ do wolniej-
szego tempa wzrostu gospodarczego i zmniejszenia dobrobytu obywateli.

Ogdlnie rzecz biorac, plusy i minusy nacjonalizmu gospodarczego sa zlozone
i wieloaspektowe. Nacjonalizm gospodarczy w krétkim okresie moze pomdc
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w ochronie krajowego przemystu i promowaniu tozsamosci narodowej, a z drugiej
strony moze prowadzi¢ do wojen handlowych, zmniejszonej konkurencji i niz-
szego wzrostu gospodarczego. Nacjonalizm gospodarczy jest czgsto reakcja na
kryzysy i niepewnos¢ globalng, ale jego dtugofalowe skutki prowadza do izolacji
gospodarek i napie¢ migdzynarodowych (Kozminski, 2008).

Wspotczesnie mozna wskazac wiele przyktadéw nacjonalizmu gospodarcze-
go w praktyce. W Stanach Zjednoczonych Ameryki przyktadem nacjonalizmu
gospodarczego jest polityka ,America First’, ktorej konsekwencja sa wojny celne
z Chinami, Meksykiem, Unig Europejska. Aby da¢ pierwszenstwo zbytu krajowej
produkeji natozono cla na importowang stal i aluminium, chroniac w ten sposéb
amerykanski przemysl. Wezwano réwniez amerykanskie przedsigbiorstwa do
przenoszenia produkeji z Chin z powrotem do kraju macierzystego.

W Chinach przyktadem nacjonalizmu gospodarczego jest projekt ,,Made in
China 2025” Strategia sprowadza sie do uniezaleznienia si¢ od importu w strategicz-
nych sektorach (np. elektronika, potprzewodniki), promocji chinskich technologii
i przemystu wysokiej wartosci. W ramach strategii rzad Chin stosuje subsydia
i preferencje dla krajowych przedsiebiorstw, zwlaszcza w przemysle i technologii,
jednoczesnie wprowadzajac utrudnienia w prowadzeniu dzialalnosci dla zagra-
nicznych przedsigbiorstw (np. niekorzystne regulacje, bariery dostepu do rynku).

Na Wegrzech realizowana jest strategia ,Wegierski kapital narodowy”. Chodzi
o polityke budowania silnych krajowych przedsiebiorstw w kluczowych sektorach
(media, bankowos¢, energetyka), czgsto przez nacjonalizacje lub przejecia przez osoby
powigzane z wiadza. Jednocze$nie ma miejsce wspieranie lokalnych przedsigbiorstw
przez regulacje i zamoéwienia publiczne. Wegierski rzad preferuje przedsiebiorstwa
lokalne w przetargach publicznych, czesto kosztem podmiotow zagranicznych.

Natomiast przykladem nacjonalizmu gospodarczego w Polsce moze by¢
fuzja Orlenu z Lotosem i PGNIG realizowana w okresie 2022-2023. Efektem
fuzji bylo stworzenie panistwowego giganta energetycznego, co uzasadniono
potrzeba suwerennosci energetycznej.

3. Istota patriotyzmu gospodarczego

Patriotyzm gospodarczy to bardziej umiarkowana i pozytywna postawa, polega-
jaca na $wiadomym wspieraniu rodzimej gospodarki przez obywateli, przedsie-
biorcow i instytucje. W przeciwienstwie do nacjonalizmu, nie oznacza zamykania
sie na $wiat, lecz raczej promowanie krajowych produktéw, przedsiebiorstw
i inicjatyw, z zachowaniem otwarto$ci na handel i wspotprace miedzynarodowa.
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Patriotyzm gospodarczy okreslany jest jako podejmowanie §wiadomych de-
cyzji gospodarczych z uwzglednieniem pozytywnego wplywu tych wyboréw
na wspolnote narodows, z ktéra dany podmiot sie identyfikuje (Patriotyzm
ekonomiczny..., 2015). Jak zauwaza Bauman (2000), patriotyzm gospodarczy
jest przejawem ,,solidarnodci ekonomicznej” w warunkach wolnorynkowych.
Nie odrzuca globalizacji, lecz probuje ja réwnowazy¢.

Patriotyzm gospodarczy jest pojeciem nowszym, popularnym zwlaszcza
po roku 2000, gtéwnie w debacie europejskiej. Aghion i Roulet (2011) w pracy
pt. Economic Patriotism. From Market Efficiency to Market Institutions definiujq
go jako ,[...] preferencje dla narodowych interesow gospodarczych, realizo-
wang w warunkach otwartego rynku, w sposob niedyskryminujacy partneréw
miedzynarodowych” (Aghion, Roulet, 2011). Autorzy zauwazaja, ze patriotyzm
gospodarczy moze przybierac forme tagodna (np. kampanie spoteczne, promocja
lokalnych produktow) lub ostrzejsza (preferencje w zamowieniach publicznych,
wspieranie krajowych championow).

Z kolei Perroux (1955) juz w potowie XX w. wskazywal na potrzebe budowy
»[.--] gospodarki narodowej opartej na poczuciu solidarnosci spotecznej” (Per-
roux, 1955), co dzi§ mozna interpretowac jako pierwowzor koncepcji patriotyzmu
gospodarczego.

Do pozytywnych skutkéw patriotyzmu gospodarczego zalicza sie w szcze-
golnosci:

- wzrost krajowej produkeji i zatrudnienia — kupowanie lokalnych pro-
duktow wspiera rodzime przedsiebiorstwa, co przektada sie na tworzenie
miejsc pracy i rozwdj lokalnych przedsigbiorstw;

- wzmacnianie tozsamos$ci narodowej — Swiadome wybieranie produktéw
krajowych moze budowa¢ dume narodowa i poczucie wspélnoty ekono-
micznej;

- zwigkszenie wplywéw do budzetu panstwa — wzrost dochodéw z podatkow
od krajowych przedsiebiorstw poprawia sytuacje w budzecie panstwa
i pozwala na dodatkowe finansowanie ustug publicznych;

- wzmacnianie suwerennosci gospodarczej — zmniejszenie zaleznosci od
zagranicznych dostawcéw moze chroni¢ gospodarke w sytuacjach kryzy-
sowych (np. wojna, pandemia, sankcje);

- wspieranie innowacyjnosci lokalnych przedsigbiorstw — rosngce zapo-
trzebowanie na krajowe produkty moze zacheca¢ przedsigbiorstwa do
wzrostu inwestycji (Zorska, 2007).

Natomiast do negatywnych konsekwencji patriotyzmu gospodarczego mozna

zaliczy¢:
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- ograniczenie konkurencji — nadmierne preferencje dla krajowych produk-

tow moga obnizac presj¢ na poprawe jakosci i innowacyjnoscé;

- ryzyko protekcjonizmu i wojen handlowych — patriotyzm gospodarczy

moze prowadzi¢ do barier handlowych i odwetu ze strony innych krajow;

- zludne poczucie bezpieczenstwa ekonomicznego — samo kupowanie lo-

kalnych produktéw nie wystarczy do budowy silnej gospodarki, konieczne
sa inwestycje w edukacje, badania i infrastrukture (Zorska, 2007).

Wspélczesnie istnieje wiele przykladéw realizowania patriotyzmu gospodar-
czego w praktyce. W Stanach Zjednoczonych Ameryki od 1933 r. realizowany jest
program federalny ,,Buy American” promujacy zakupy produktéw rodzimych,
wyprodukowanych w kraju. W Indiach przykladem patriotyzmu gospodarczego
jest program ,.Vocal for Local” (Glos za lokalnym). Jest to kampania zachecajaca
konsumentéw do wybierania indyjskich produktéw. Réwniez program ,Make in
India” przewiduje promowanie lokalnej produkgji nie tylko dla eksportu, ale tez
dla wiasnych obywateli. We Francji program ,,Achetez francais” (Kupuj francu-
skie) promuje francuskie produkty spozywcze, ubrania, samochody. Prezydent
Francji zapowiadat odbudowe suwerennosci przemystowej kraju, zwlaszcza
po pandemii, przewidujagc wsparcie publiczne dla krajowych przedsigbiorstw,
np. Renault, Air France, pod warunkiem utrzymania produkeji i miejsc pracy
we Francji. W Polsce przykladem patriotyzmu gospodarczego jest program
»Produkt Polski” realizowany od 2017 r. W jego ramach oznaczane sg produkty
wytwarzane w Polsce z polskich surowcow. Innym przykladem jest kampania
~Wybieram 590” zachecajaca do kupowania polskich produktow (590 jest pre-
fiksem kodu kreskowego Polski).

Patriotyzm gospodarczy stanowi zréwnowazong odpowiedz krajow na glo-
balizacje, poniewaz taczy troske o interes narodowy z otwartoscig gospodarcza
(Stiglitz, 2004). W XXI w. coraz wieksze znaczenie ma ,inteligentny patrio-
tyzm gospodarczy’, ktory wykorzystuje instrumenty rynku, edukacji i polityki
publicznej do wzmacniania suwerennosci gospodarczej bez uciekania si¢ do
ekstremalnych form protekcjonizmu.

4. Nacjonalizm gospodarczy a patriotyzm gospodarczy -
podobienstwa i réznice

Choc¢ pojecia ,,nacjonalizm gospodarczy” i ,,patriotyzm gospodarczy” odnosza
si¢ do wspierania wiasnej gospodarki, to réznig sie filozofia dziatania. Nacjo-
nalizm gospodarczy opiera si¢ na zasadzie ,my kontra oni”, dazac czesto do
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izolacji, podczas gdy patriotyzm gospodarczy promuje dzialania wspierajgce
lokalny rozwdj w ramach otwartego rynku. Ten pierwszy jest narzedziem kon-
frontacyjnym, za$ drugi wspotpracujacym. Nacjonalizm moze prowadzi¢ do
konfliktéw handlowych, a nawet sankcji, natomiast patriotyzm gospodarczy
sprzyja budowaniu pozytywnej tozsamosci ekonomicznej.

Granica miedzy nacjonalizmem gospodarczym a patriotyzmem gospo-
darczym jest czesto cienka i bywa interpretowana odmiennie, w zaleznosci od
kontekstu politycznego, ekonomicznego i spotecznego. Mozna jednak wskazac¢
kilka kluczowych réznic migdzy tymi podejsciami do gospodarowania (tabela 4).

Tabela 4. Poréwnanie nacjonalizmu i patriotyzmu gospodarczego

Cecha Nacjonalizm gospodarczy Patriotyzm gospodarczy
Nastawienie do $wiata Zamkniecie, izolacja Otwarto$¢ z dbatoscig o interes
narodowy
Stosunek do kapitatu zagra- Negatywny Wzglednie pozytywny
nicznego
Narzedzia Cla, bariery, panstwowa Edukacja, promocja, zachety
kontrola
Ryzyko Autarkia, konflikty handlowe | Protekcjonizm w tagodnej
formie
Podejscie Interwencjonistyczne, czesto Dobrowolne, oparte
represyjne na $wiadomosci
Cel Suwerenno$¢, autarkia Wzmocnienie gospodarki
krajowej
Potencjalne zagrozenia Konflikty handlowe, izolacja | Lagodny protekcjonizm

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Patriotyzm gospodarczy niekiedy moze przerodzi¢ si¢ w nacjonalizm go-
spodarczy (Kotodko, 2008). Sytuacja ta moze mie¢ miejsce wtedy, gdy dziatania
z zakresu patriotyzmu gospodarczego prowadzg do:

- ograniczenia wolnego rynku w sposéb systemowy (np. zakaz udziatu

zagranicznych przedsigbiorstw);

- emocjonalnej niecheci do ,,obcych’, nie opierajq sie na racjonalnych prze-

stankach ekonomicznych;

- stosowania przymusu panstwowego zamiast dobrowolnych zachet

(np. przymusowe nacjonalizacje);

- szkdéd w relacjach miedzynarodowych lub odwetu ze strony partneréw

handlowych.
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Rodrik (2011) w ksigzce pt. The Globalization Paradox twierdzi, Ze pelna
globalizacja nie jest mozliwa bez rezygnacji z narodowej suwerennosci. W tym
kontekscie patriotyzm gospodarczy moze by¢ kompromisem migdzy nacjonali-
zmem a liberalizmem, sposobem na ochrong interesu krajowego bez rezygnacji
z migdzynarodowej wspotpracy.

W polskiej literaturze przedmiotu temat patriotyzmu gospodarczego porusza
m.in. Kotodko (2013), ktéry zwraca uwage na potrzebe $wiadomego ksztattowania
konsumpcji i preferencji spolecznych na rzecz wspierania rodzimej produkgji.
Réwniez Gorynia (2020) pisze o ,nowym etapie rozwoju kapitalizmu”, w kto-
rym patriotyzm gospodarczy moze stac sie odpowiedzig na kryzys zaufania do
globalizacji.

5. Wolnos$¢ gospodarcza, nacjonalizm gospodarczy
i patriotyzm gospodarczy a wzrost gospodarczy

Aby zbada¢ wplyw wolnosci gospodarczej, nacjonalizmu gospodarczego i patri-
otyzmu gospodarczego na wzrost gospodarczy, przeanalizowano 38 panstw
cztonkowskich Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD, 2025)
przy uzyciu autorskiego modelu ekonometrycznego, przedstawionego nastepu-
jacym wyrazeniem:

PKBpc =B, +J,-Wolnos¢ +p,-Nacjonalizm +J -Patriotyzm +e, (1)
gdzie:

PKBpc — Produkt Krajowy Brutto per capita (w USD, nominalny),

Wolnosé — Wskaznik Wolnosci Gospodarczej,

Nacjonalizm — Indeks Restrykcyjnoéci Zagranicznych Inwestycji Bezposrednich,
Patriotyzm — Udzial zaméwien publicznych w PKB,

B — wspolczynnik okreslajacy wplyw zmiennej objasniajacej na zmienng objasniana,
& — blad losowy,

i — kraj.

Zastosowany w badaniu model ekonometryczny zostal oparty na trzech
kluczowych zmiennych odzwierciedlajacych rézne podejscia do polityki go-
spodarczej: Indeksie Wolno$ci Gospodarczej, Indeksie Restrykcyjnosci Za-
granicznych Inwestycji Bezposrednich oraz udziale zamoéwien publicznych
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w Produkcie Krajowym Brutto (PKB). Wybdr tych zmiennych wynika z ich
reprezentatywnosci dla analizowanych zjawisk. Wolno$¢ gospodarcza obrazuje
otwarto$¢ instytucjonalna i rynkowa, restrykcyjnos¢ ZIB stanowi syntetyczny
miernik nacjonalizmu gospodarczego, natomiast zamoéwienia publiczne moga
by¢ traktowane jako narzedzie wspierania krajowych producentéw i tym samym
wskaznik patriotyzmu gospodarczego. Ujecie ich w jednym réwnaniu regresyjnym
umozliwia ilo$ciowa weryfikacje hipotez teoretycznych dotyczacych wptywu
odmiennych strategii polityki gospodarczej na poziom dochodu narodowego.

Model ma charakter przekrojowy i zostat zastosowany na probie 38 krajow
OECD, co pozwala uchwyci¢ zréznicowanie podejs¢ do globalizacji oraz ich
konsekwencje ekonomiczne. Wybor klasycznej metody najmniejszych kwadra-
tow (KMNK) uzasadniony jest natomiast jej przejrzystoscia, powszechnoscig
stosowania w badaniach makroekonomicznych oraz mozliwoscig interpretacji
wynikow w kategoriach efektéw krancowych, co jest szczegolnie istotne z per-
spektywy polityki gospodarcze;j.

Statystyki opisowe przedstawione w tabeli 5 podsumowuja charakterystyke
rozktadu kluczowych zmiennych wykorzystanych w analizie regresji dla krajow
OECD w2023 1.

Tabela 5. Statystyki opisowe zmiennych

Zmienna Srednia Mediana Min. Max. Odchylenie
standardowe

PKB per capita
(w USD) 46 724 42 800 6947 128 678 24510
Indeks WolnoSci 72,3 73,0 49,0 84,4 8,2
Gospodarczej
Indeks Restrykcyjnosci
Zagranicznych Inwestycji 0,068 0,059 0,008 0,292 0,061
Bezpoérednich
Udzal zamdwier 12,6 12,3 84 17,1 22
publicznych w PKB (w proc.)

Zrédto: The Heritage Foundation, 2025; OECD, 2025; World Bank Group, 2025.

Produkt Krajowy Brutto na mieszkanca wykazuje znaczny stopien zmien-
nosci, ze $rednig 46724 USD i odchyleniem standardowym 24510 USD. Duza
rozpietos¢, wahajaca sie od 6947 USD (co wskazuje na stabiej rozwiniete
gospodarki OECD) do 128 678 USD (reprezentujacych wysoko rozwinigte,
male gospodarki, takie jak Luksemburg), podkresla wyrazng heterogenicz-
nos¢ dochoddéw w calej probie. Indeks Wolnosci Gospodarczej wykazuje
umiarkowanie wysoka $rednig 72,3 przy stosunkowo niskim rozproszeniu
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(odchylenie standardowe = 8,2). Wiekszos¢ krajow OECD miesci si¢ w waskim
pasmie otwartosci instytucjonalnej, odzwierciedlajac wspolne, zorientowane
na rynek ramy polityki. Jednak minimalna wartos¢ 49,0 wskazuje, ze niekto-
re panstwa cztonkowskie OECD utrzymuja znacznie bardziej restrykcyjne
otoczenie regulacyjne. Indeks Restrykcyjnodci Zagranicznych Inwestycji
Bezposrednich, stosowany jako wskaznik nacjonalizmu gospodarczego, ma
niskg $rednig wartos¢ 0,068, co potwierdza, ze wigkszo$¢ gospodarek OECD
jest generalnie otwarta na bezposrednie inwestycje zagraniczne. Niemniej
jednak zakres od 0,008 do 0,292 sugeruje, ze wiele krajow nadal naklada
ukierunkowane bariery regulacyjne na kapital zagraniczny, co moze mie¢
wplyw na ich wyniki gospodarcze. Udzial zaméwien publicznych w PKB,
uzyty tutaj jako wskaznik patriotyzmu ekonomicznego, wynosi §rednio
12,6%, z niewielkim odchyleniem standardowym wynoszgcym 2,2. Sugeruje
to stosunkowo staly poziom udziatu panstwa w gospodarce poprzez zamo-
wienia publiczne w réznych krajach, chociaz niektére rzady przeznaczaja
znacznie wyzszy odsetek dochodu narodowego na zamdwienia krajowe (do
17,1%), potencjalnie w celu wspierania lokalnych przedsiebiorstw. Tabela
6 przedstawia wspolczynniki korelacji Pearsona dla gtéwnych zmiennych
uwzglednionych w analizie ekonometrycznej.

Tabela 6. Wspotczynniki korelacji dla zmiennych modelu

) PKB per capita | Indeks Wolno$ci Indeks I ‘zamowwn
Zimisng (wUSD) Gospodarczej | Restrykcyjnosci ZIB gl
P ) yey) w PKB (w proc.)
PKB per capita w USD) 1,000 0,67*** —0,52%** 0,30%
gl(i‘;l: d‘z‘;lz’gsc‘ 0,67 1,000 0,44%* 0,25
Indeks Restrykcyjnosci
Zagranicznych Inwestycji —0,52%*%* —-0,44%* 1,000 -0,12
Bezposrednich
Udzial zamowien publicznych 0.30% 025 012 1,000
w PKB (w proc.)

Poziomy istotnodci: *** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,10.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie The Heritage Foundation, 2025; OECD, 2025; World Bank Group,

2025.

Wyniki dostarczaja wgladu w sile i kierunek parami liniowych zaleznosci

miedzy zmiennymi. Produkt Krajowy Brutto per capita wykazuje silng dodatnig
korelacje ze Indeksem Wolnosci Gospodarczej (r = 0,67). Sugeruje to, ze kraje
o wigkszej swobodzie instytucjonalnej i rynkowej osiagaja zazwyczaj wyzszy
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poziom dochodéw. Ta zaleznos¢ jest zgodna z teoretycznymi oczekiwaniami
liberalizmu gospodarczego, gdzie otwartos¢ gospodarcza i efektywnosc regu-
lacyjna s postrzegane jako czynniki napedzajace wzrost. Korelacja miedzy
PKB per capita a Indeksem Restrykcyjnosci Zagranicznych Inwestycji Bezpo-
$rednich jest umiarkowanie ujemna (r = -0,52). Wskazuje to, ze gospodarki
o bardziej rygorystycznych regulacjach dotyczacych inwestycji zagranicznych
maja tendencje do nizszego dochodu per capita. Potwierdza to hipoteze, ze
nacjonalizm gospodarczy, mierzony barierami dla zagranicznych inwestycji
bezposrednich, moze hamowac wzrost produktywnosci i naptyw kapitatu
niezbednego dla rozwoju gospodarczego. Korelacja miedzy PKB per capita
a zamoéwieniami publicznymi (r = 0,30) jest dodatnia, ale stosunkowo niewiel-
ka. Moze to odzwierciedla¢ rol¢ popytu rzadowego we wspieraniu krajowego
przemystu, chociaz sila tej zaleznosci jest stabsza niz obserwowana w przypadku
wolnosci gospodarczej. Wolno$¢ gospodarcza i restrykcyjnosé¢ zagranicznych
inwestycji bezposrednich wykazuja ujemna korelacje (r = -0,44), co sugeruje,
ze kraje o wigkszej liberalizacji gospodarczej nakladaja mniej ograniczen na
inwestycje zagraniczne. Jest to zgodne z faktem, Ze otwartos¢ instytucjonalna
wigze sie z polityka proglobalizacyjng. Zamoéwienia publiczne wykazujg staba
korelacje ze wszystkimi innymi zmiennymi, przy czym najwyzsza korelacje
odnotowano z Indeksem Wolnosci Gospodarczej (r = 0,25). Sugeruje to, ze
chociaz zaméwienia publiczne moga odgrywac role we wspieraniu gospodarek
krajowych, dzialajg one w pewnym stopniu niezaleznie od szerszych uwarun-
kowan instytucjonalnych.

Tabela 7 przedstawia wyniki regresji modelu (1) szacujacego logarytm na-
turalny PKB per capita w krajach OECD jako funkcje wolnosci gospodarczej,
restrykcyjnosci zagranicznych inwestycji bezposrednich oraz udziatu zamowien
publicznych w PKB. Wspétczynniki reprezentuja efekty krancowe kazdej zmien-
nej niezaleznej, przy zalozeniu, ze pozostate s3 state.
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Tabela 7. Wyniki estymacji modelu

Zmienna Wspolczynnik p | Blad standardowy | Statystyka-t | Wartos¢ p
Stata 8,300 0,311 26,70 <0,001 ***
Indeks WolnoSci 0,0142 0,004 323 0,003 **
Gospodarczej
Indeks Restrykcyjnosci
Zagranicznych Inwestycji -0,400 0,172 -2,33 0,024 **
Bezposrednich

Udzial zaméwien
publicznych 0,0081 0,0048 1,69 0,099 *
w PKB (w proc.)

Statystyki modelu:

R*=0,598

Skorygowany R* = 0,571

Statystyka F (model): 22,37 (p < 0,001)

Liczba obserwacji: 38 krajow OECD

Poziomy istotnosci: *** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,10.

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie The Heritage Foundation, 2025; OECD, 2025; World Bank Group,
2025.

Wspdtczynnik oddzialywania wolnosci gospodarczej na PKB jest dodatni
i statystycznie istotny na poziomie 1% ([5 = 0,0142, p = 0,003). Oznacza to, ze
jednopunktowy wzrost Indeksu Wolno$ci Gospodarczej wiaze si¢ z szacowanym
wzrostem PKB per capita 0 1,42%, przy zalozeniu ceteris paribus. Wynik ten silnie
potwierdza hipoteze, ze zorientowane rynkowo ramy instytucjonalne, takie jak
otwarta polityka handlowa, ochrona praw wlasnosci i ograniczona interwencja
rzadu, sprzyjaja wzrostowi gospodarczemu.

Oszacowany wspolczynnik oddzialywania nacjonalizmu gospodarcze-
go na PKB per capita jest ujemny i statystycznie istotny na poziomie 5%
(p=-0,400, p =0,024). Sugeruje to, ze wzrost Indeksu Restrykcyjnosci ZIB 0 0,1
odpowiada spadkowi PKB per capita o okoto 4%. Odkrycie to jest zgodne z ar-
gumentem, ze polityka inwestycyjna skierowana do wewnatrz hamuje naptyw
kapitatu zagranicznego, ogranicza konkurencje i dostep do zaawansowanych
technologii, co negatywnie wplywa na wyniki gospodarcze. Wspotczynnik
dotyczacy oddzialywania patriotyzmu gospodarczego na PKB per capita jest
dodatni i marginalnie istotny statystycznie na poziomie 10% (B = 0,0081,
p =0,099). Oznacza to, ze wzrost udziatu zaméwien publicznych w PKB o jeden
punkt procentowy wiaze si¢ ze wzrostem PKB per capita o 0,81%. Chociaz nie
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jest to wynik silnie istotny, odkrycie to sugeruje, ze krajowa polityka zamdéwien
publicznych, potencjalnie faworyzujaca krajowych producentéw, moze mie¢
umiarkowany pozytywny wptyw na dochdéd narodowy, prawdopodobnie po-
przez stymulowanie lokalnej produke;ji i zatrudnienia. Jednakze biorac pod
uwage ograniczone znaczenie tego wspdtczynnika, zalezno$¢ ta uzasadnia
ostrozng interpretacje i dalsze badania.

Model wyjasnia okoto 60% wariancji przeksztatconego logarytmicznie PKB
per capita w krajach OECD (R* = 0,60), co wskazuje na duzg moc wyjasniajaca
dla przekrojowego modelu ekonomicznego. Wszystkie wspotczynniki wariancji
modelu sg ponizej konwencjonalnych progéw, co sugeruje brak wystepowania
wspolliniowosci miedzy zmiennymi modelu.

Zakonczenie

Wspolczesna gospodarka swiatowa stawia panstwa przed wyzwaniem zacho-
wania rdbwnowagi migdzy otwartoscig na globalizacje i koniecznoscia ochrony
interesow narodowych. W tym kontekscie nacjonalizm gospodarczy i patriotyzm
gospodarczy stanowig dwie rozne odpowiedzi na to wyzwanie. Pierwsza z nich
opiera sie na protekcjonizmie i silnej ingerencji panstwa, za$ druga promuje
$wiadome, dobrowolne wspieranie krajowej gospodarki bez naruszania zasad
wolnego rynku. Z analizy wynika, ze cho¢ oba podejécia maja na celu wzmocnie-
nie suwerenno$ci ekonomicznej, ich skutki sa diametralnie rozne. Nacjonalizm
gospodarczy moze prowadzi¢ do izolacji, konfliktéw handlowych, ograniczenia
konkurencji i spowolnienia wzrostu gospodarczego. Z kolei patriotyzm gospo-
darczy, o ile nie zostanie wypaczony przez nadmierny interwencjonizm, moze
przyczynic sie do rozwoju krajowego przemystu, wzrostu zatrudnienia, budowy
tozsamosci narodowej i zwigkszenia odpornosci gospodarki na kryzysy zewnetrz-
ne. Granica miedzy patriotyzmem a nacjonalizmem gospodarczym jest jednak
cienka i fatwo jg przekroczy¢, zwlaszcza w warunkach kryzysu gospodarczego
lub politycznego nacisku.

Wyniki analizy ekonometrycznej przeprowadzonej dla 38 krajéw cztonkow-
skich OECD potwierdzaja, ze wolno$¢ gospodarcza, charakteryzujgca si¢ otwartos-
cig instytucjonalng, efektywno$cig regulacyjng i poszanowaniem mechanizmow
rynkowych, ma statystycznie istotny i pozytywny wptyw na dochéd narodowy.
Nacjonalizm gospodarczy wykazuje istotny statystycznie i ujemny wplyw na
PKB per capita. Natomiast patriotyzm gospodarczy wykazuje pozytywny, lecz
umiarkowany wplyw na wzrost gospodarczy krajéow. Chociaz nie we wszystkich
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przypadkach zwigzek ten jest wystarczajaco istotny statystycznie, wyniki suge-
ruja, ze umiarkowane, ukierunkowane wsparcie dla producentéw krajowych,
zwlaszcza poprzez popyt generowany przez panstwo, moze uzupetnia¢ ramy
otwartego rynku bez ryzyka wpadniecia w izolacjonizm gospodarczy.

W $wietle przeprowadzonej analizy zasadne wydaje si¢ rekomendowanie
modelu polityki gospodarczej opartego na tzw. inteligentnym patriotyzmie go-
spodarczym. Oznacza to wspieranie rodzimych przedsigbiorstw i promowanie
$wiadomych wyboréw konsumenckich, przy jednoczesnym zachowaniu otwar-
tosci na wspotprace miedzynarodows i przeptyw kapitatu. Pafistwa powinny
wykorzystywac zamowienia publiczne jako instrument stymulowania krajowej
produkgji, dbajac jednak o przejrzystos¢ i konkurencyjnos¢ procesow. W diu-
gim okresie kluczowe znaczenie ma nie ochrona rynku, lecz rozwdj przewag
konkurencyjnych poprzez inwestowanie w edukacje, innowacje i infrastrukture.
Tylko takie podejscie pozwoli faczy¢ dbatos¢ o interes narodowy z aktywnym
uczestnictwem w globalnej gospodarce, minimalizujgc ryzyka zwigzane z izo-
lacjonizmem i nadmiernym protekcjonizmem.
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Streszczenie

Celem artykutu jest analiza i oméwienie aktow delegowanych, o ktorych mowa w art. 290 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) bedacych, podobnie jak akty wykonawcze, o ktorych
mowa w art. 291 TFUE aktami nieustawodawczymi Unii Europejskiej (UE). Autor koncentruje swa
uwage na celu i procedurze przyjmowania aktéw delegowanych, jak rowniez na kompetencjach
Komisji Europejskiej zwigzanych z przyjmowaniem tych aktow.

W artykule poruszona zostala réwniez kwestia znacznych zmian w zakresie rownowagi
instytucjonalnej pomiedzy Parlamentem Europejskim, Radg UE i Komisja w odniesieniu do ich
funkcji zwigzanych z tworzeniem wigzacych norm prawnych, ktére Traktat z Lizbony spowodowat
wprowadzeniem do prawa unijnego kategorii aktéw delegowanych i wykonawczych.

Autor artykutu dochodzi do wniosku, ze ograniczony wplyw Rady UE (ale réwniez panstw
cztonkowskich) na ksztalt aktéw delegowanych wydawanych w sposob mato sformalizowa-
ny niewatpliwie wywoluje nieufno$¢ Rady UE w stosunku do dzialan Komisji. W rezultacie
prawodawca unijny zdecydowanie rzadziej korzysta z mozliwosci przekazania Komisji uprawnien
do przyjmowania aktéw delegowanych. Wbrew zatem oczekiwaniom, po wejsciu w zycie Traktatu
Lizbonskiego, Komisja Europejska nie wzmocnila swojej pozycji w zakresie przyjmowania aktéw
normatywnych, innych niz akty ustawodawcze, i nie odciazyta w oczekiwanym stopniu Rady UE
i Parlamentu Europejskiego.

SLowa KLuCzowe: akty delegowane, art. 290 TFUE, uprawnienia wykonawcze Komisji, procedura
przyjmowania aktow delegowanych, réwnowaga instytucjonalna

Summary

The purpose of this article is to analyze and discuss delegated acts referred to in Article 290 of
the Treaty on the Functioning of the European Union (TFEU) which, like the implementing acts
referred to in Article 291 TFEU, are non-legislative acts of the European Union (EU). The author
focuses on the purpose and procedure for adopting delegated acts, as well as on the powers of
the European Commission in relation to the adoption of these acts.
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The article also addresses the issue of significant changes in the institutional balance between
the European Parliament, the Council of the EU, and the Commission with regard to their functions
related to the creation of binding legal norms, which the Treaty of Lisbon brought about by intro-
ducing the category of delegated acts and implementing acts into EU law.

The author of the article concludes that the limited influence of the Council of the EU (but
also of the Member States) on the shape of delegated acts issued in a less formalized manner
undoubtedly causes the Council of the EU to distrust the actions of the Commission. As a result,
the EU legislator is much less likely to use the possibility of delegating powers to the Commission
to adopt delegated acts. Contrary to expectations, therefore, following the Lisbon Treaty’s entry
into force, the European Commission has not strengthened its position in terms of adopting
normative acts other than legislative acts, nor has it relieved the EU Council and the European
Parliament to the expected extent.

Keyworbps: delegated acts, Article 290 TFEU, implementing powers of the Commission, procedure
for adopting delegated acts, institutional balance

Wprowadzenie

Gléwnym problemem badawczym podjetym w niniejszym opracowaniu jest
okreslenie, w jakim zakresie wprowadzenie przez Traktat z Lizbony zmieniaja-
cy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska,
podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz. Urz. UE C 306 z 17.12.2007,
s. 1-229, dalej: Traktat z Lizbony) instytucji aktéw delegowanych w art. 290
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 202 z 7.06.2016,
s.47-199, dalej: TFUE) zmienito model delegowania uprawnien wykonawczych
na rzecz Komisji Europejskiej oraz zdeterminowato redystrybucje kompetencji
i wprowadzito nowa réwnowage instytucjonalng pomiedzy Parlamentem Eu-
ropejskim, Radg a Komisja Europejska.

Nadrzednym celem naukowym artykutu jest wszechstronna analiza prawna
instytucji aktow delegowanych, przyjetej na mocy art. 290 TFUE. Realizacja tego
celu obejmuje w szczegdlnosci:

— normatywno-dogmatyczng analizg istoty, charakteru prawnego oraz funk-
cji aktow delegowanych, a takze ich odréznienie od aktéw wykonawczych
przyjmowanych na podstawie art. 291 TFUE;

— analize procedury przyjmowania aktéw delegowanych przez Komisje
Europejska, z uwzglednieniem mechanizméw kontroli;

— badanie oraz ocen¢ zakresu i charakteru uprawnien wykonawczych powie-
rzonych Komisji Europejskiej w zwigzku z wydawaniem aktow delegowanych;

— analize wplywu, jaki wprowadzenie aktéw delegowanych przez Traktat
z Lizbony wywarlo na réwnowagg instytucjonalna pomiedzy Parlamentem



42025 Przeglad Prawno-Ekonomiczny | 83

Europejskim, Radg a Komisjg Europejska w procesie stanowienia wigza-
cych norm prawnych Unii Europejskiej (UE).

W sposéb szczegolny autor koncentruje swa uwage na celu i procedurze
przyjmowania aktéw delegowanych oraz na kompetencjach Komisji Europejskiej
zwigzanych z przyjmowaniem tych aktéw. W artykule poruszana jest rowniez
kwestia znacznych zmian w zakresie réwnowagi instytucjonalnej pomiedzy
Parlamentem Europejskim, Radg UE i Komisja w odniesieniu do ich funkcji
zwigzanych z tworzeniem wigzacych norm prawnych, wywotanych przez Traktat
z Lizbony w wyniku wprowadzenia do prawa unijnego kategorii aktéw delego-
wanych i wykonawczych bedacych aktami nieustawodawczymi UE.

W zakresie metodologii zastosowano gtownie metode formalno-dogmatyczna
charakterystyczng dla nauk prawnych, polegajaca na analizie obowiazujacych
przepiséw prawnych zwigzanych z aktami delegowanymi — przede wszystkim
postanowien Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Traktatu z Lizbony
oraz decyzji Rady UE z dnia 28 czerwca 1999 r. (Decyzja Rady z dnia 28 czerwca
1999 r. ustanawiajaca warunki wykonywania uprawnien wykonawczych przy-
znanych Komisji (1999/468/WE), Dz. Urz. UE L 184 217.07.1999, s. 23-26, dale;j:
decyzja Rady 1999/468/WE) ustanawiajacej warunki wykonywania uprawnien
wykonawczych przyznanych Komisji. Ponadto poddano analizie relewantne
orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (TSUE).

Rozwazania dotyczgce charakterystyki aktoéw delegowanych nalezy rozpoczac
od przedstawienia, przyjetej w Traktacie z Lizbony, zmienionej systematyki aktow
unijnego prawa pochodnego'. Do dnia 30 listopada 2009 r. zrédla wigzacego
prawa pochodnego, przyjmujace forme rozporzadzen, dyrektyw oraz decy-
zji?, okreslal art. 249 Traktatu ustanawiajgcego Wspdlnote Europejska (Wersja
skonsolidowana Dz. Urz. UE C 321E z 29.12.2006, s. 1-331, dalej: TWE; obecnie
obowigzujacy pod nazwg Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, TFUE).
Zgodnie z nowy systematyka zZrédel prawa unijnego prawo pochodne zostato
podzielone na akty ustawodawcze (tzw. akty podstawowe lub bazowe), o ktérych
mowa w art. 288 TFUE, oraz akty nieustawodawcze, ktérymi s m.in. akty dele-
gowane i wykonawcze. Akty podstawowe przyjmowane s w zwyklej procedurze
legislacyjnej przez Parlament Europejski i Rade (jako wspétlegislatoréw) albo
w specjalnej procedurze legislacyjnej przez Parlament Europejski z udziatem
Rady lub Rade¢ z udziatem Parlamentu Europejskiego. Z kolei kompetencje
do przyjmowania aktéow delegowanych i wykonawczych uzyskala zasadniczo

' Doktryna prawa oraz orzecznictwo postuguja sie rowniez pojeciem ,,prawa wtornego’.
2 Poza rozwazaniami niniejszej analizy pozostaja akty o charakterze niewiazacym: zalecenia,
opinie.
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Komisja (w nielicznych przypadkach dotyczacych art. 24 i 26 TFUE uprawnienia
do wydawania aktow wykonawczych uzyskala rowniez Rada).

Do dnia 1 grudnia 2009 r., tj. do wej$cia w zycie Traktatu z Lizbony, podstawe
przyznania Komisji uprawnien wykonawczych stanowit art. 202 TWE, zgodnie
z ktérym:

Aby zapewni¢ wykonanie celéw okreslonych w [...] Traktacie Rada, [...] przyznaje
Komisji w aktach przez siebie przyjmowanych uprawnienia do wykonywania norm,
ktére Rada ustanawia.

Rada moze uzalezni¢ wykonywanie tych uprawnien od pewnych warunkéw. [...]
Warunki, o ktérych mowa wyzej, powinny by¢ zgodne z zasadami i normami, ktore
Rada, stanowigc jednomyslnie na wniosek Komisji i po uzyskaniu opinii Parlamentu
Europejskiego, wczesniej ustanowi.

Warunki wykonywania tych uprawnien okreslala decyzja Rady
1999/468 WE. Uprawnienia Komisji obejmowaly zaréwno przyjmowanie
przepisow o charakterze wykonawczym, jak i uprawnienie do wydawania
aktow normatywnych, ktore uzupetniajg lub zmieniajg inne niz istotne ele-
menty aktu ustawodawczego®. Traktat z Lizbony dokonal rozréznienia tych
uprawnien poprzez ich rozdzielenie w art. 290 i 291 TFUE, co mozna zauwazy¢
juz po samej lekturze nagléwkow aktow nieustawodawczych, w tresci ktorych
umieszcza si¢ przymiotnik ,,delegowane/delegowana” lub ,,wykonawcze/
wykonawcza” wskazujacy na forme prawng wydanego przez Komisje $rod-
ka*. Nalezy mie¢ jednak na uwadze, iz w dalszym ciggu moga obowigzywac

3 Byly to érodki przyjmowane w procedurze regulacyjnej potaczonej z kontrola okreslonej
wart. 5a decyzji Rady 1999/468/WE. Pomimo uchylenia tej decyzji utrzymano w mocy skutki jej
art. 5a na uzytek istniejacych aktow podstawowych, zawierajacych odestania do tego przepisu.
W dniu 14 grudnia 2016 r. Komisja opublikowala wniosek prawodawczy dotyczacy przyjecia
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady dostosowujacego do art. 290 i art. 291 TFUE
niektore akty prawne przewidujace stosowanie procedury regulacyjnej polaczonej z kontrola
(Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council Adapting a Number of
Legal Acts Providing for the Use of the Regulatory Procedure with Scrutiny to Articles 290 and
291 of the Treaty on the Functioning of the European Union, COM(2016)799 final), w ktérym
proponuje zastapienie upowaznien przewidujacych odestanie do wskazanej procedury uprawnie-
niami do przyjmowania aktow delegowanych i w nielicznych przypadkach uprawnieniami do
przyjmowania aktéw wykonawczych (zob. réwniez: wyrok TSUE z dnia 18 marca 2014 r. w sprawie
Komisja Europejska przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej, skarga
nr C-427/12, pkt 36).

4 Zdarza sie jednak, iz Komisja nie oznacza wydanego $rodka jako ,,delegowany” lub
»wykonawczy”. W ocenie Rzecznik Generalnej J. Kokott, wyrazonej w opinii z dnia 12 listopada
2015 r. w sprawach potaczonych C-389/14 i od C-391/14 do C-393/14 (Opinia Rzecznik Generalnej
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akty Komisji przyjete przed dniem 1 grudnia 2009 r., dlatego tez w praktyce
stosowania prawa ustalenie, czy mamy do czynienia ze $rodkiem o charak-
terze wykonawczym, czy tez srodkiem, ktory uzupetnia lub zmienia inne niz
istotne elementy aktu ustawodawczego, bedzie wymagato siggniecia do tresci
konkretnego aktu (Barcz, 2020).

Wybor co do przekazania Komisji uprawnien do wydawania aktow dele-
gowanych i wykonawczych nalezy do prawodawcy unijnego. W tym miejscu
nalezy odwotac si¢ do rozwazan TSUE, ktéry w wyroku w sprawie C-427/12
wskazal, iz z uwagi na swobode uznania prawodawcy UE co do wyboru formy
aktu delegowanego lub wykonawczego, kontrola sagdowa TSUE ogranicza si¢
do oczywistych btedow, tj. oceny, czy prawodawca mogt w rozsadny sposéb
uznac, iz okreslona materia normatywna wymaga doprecyzowania bez koniecz-
nosci zmiany lub uzupelnienia o elementy inne niz istotne, czy tez wymaga
jednolitych warunkéw jej wykonania (Wyrok TSUE, 2014, C-427/12). Nie
sposob pomina¢ w tym miejscu rozwazan przedstawionych przez Rzecznika
Generalnego P. Mengozziego w opinii do sprawy C-88/14, Komisja Europejska
przeciwko Parlamentowi i Radzie Unii Europejskiej, nad prawem prawodawcy
unijnego do decyzji odnosnie do trybu, w jakim ma by¢ przyjety $rodek o cha-
rakterze wykonawczym. W ocenie rzecznika generalnego (Opinia Rzecznika
Generalnego P. Mengozziego, 2015):

Po podjeciu [...] decyzji prawodawcy bedzie przystugiwato w konsekwencji prawo
dostosowania treéci i struktury aktu podstawowego w celu stworzenia stosunku
pomiedzy dwoma poziomami normatywnymi (aktu prawodawczego i $rodka wy-
konawczego), co bedzie sie wyrazato w jednym lub w drugim zrédle prawa (akcie
delegowanym lub akcie wykonawczym).

Powyzsze oznacza, iz prawodawca unijny moze — poprzez decyzje o preferowa-
nym sposobie procedowania §rodka o charakterze wykonawczym — dostosowac
brzmienie i zakres upowaznienia dla Komisji do przyjecia aktu delegowanego
lub wykonawczego zgodnie z wymogami art. 290 i 291 TFUE, zas kontrola TSUE
bedzie si¢ ograniczata do ewentualnego ustalenia, czy decyzja prawodawcy
unijnego, co do sposobu wyboru aktu delegowanego lub wykonawczego, nie
jest obarczona razacym bledem, co w ocenie autora nalezy rozwaza¢ w swietle
przesltanek stwierdzenia niewaznosci aktu ustawodawczego w zakresie, w jakim

J. Kokott, 2015, pkt 177), nie stanowi to uchybienia skutkujacego niewaznoscig aktu, jednak z kon-
tekstu normatywnego oraz tresci aktu powinno wystarczajaco jasno wynikaé, o jaki $rodek chodzi.
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przepisy tego aktu przewiduja przyjecie okreslonych rozwiazan w drodze aktu
delegowanego lub wykonawczego (zob. Wyrok TSUE, 2014, C-427/12, pkt 36,
w ktérym TSUE nie potwierdzit wprost argumentéw Komisji, iz zakresy zasto-
sowania przepisow art. 290 i 291 TFUE sa wyraznie rozdzielone i nie istnieje
zadna ,,szara strefa’, w ktérej prawodawca miatby mozliwos¢ dokonania wyboru
wedlug swego uznania).

1. Akty delegowane - uwagi ogdlne

Jak juz wspomniano powyzej, art. 290 TFUE w brzmieniu wynikajacym z Traktatu
z Lizbony zezwala prawodawcy unijnemu na przekazywanie Komisji uprawnien
do przyjmowania aktéw delegowanych. Otrzymujac uprawnienia do przyjmo-
wania aktéw delegowanych, Komisja stata si¢ upowazniona do uzupelniania lub
zmieniania dziatan prawodawcy. Nalezy podkresli¢, iz interwencja Komisji jest
zasadniczo opcjonalna, co oznacza, iz Komisja nie jest zobowiazana do przyj-
mowania aktéw delegowanych. Prawodawca przekazuje Komisji uprawnienia
do przyjecia aktéw delegowanych z mysla o wiekszej skutecznosci prawa unij-
nego, a nie z koniecznosci jego uzupetnienia. Akty delegowane wykorzystywane
sg przede wszystkich w takich obszarach jak: rynek wewnetrzny, rolnictwo,
srodowisko, energia, ochrona konsumentdw, transport, a takze w obszarach
dotyczacych wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci.

Przekazanie uprawnien, w mysl art. 290 TFUE, jest mozliwe wytacznie w akcie
ustawodawczym. Nie ma natomiast znaczenia, czy ten akt prawny zostal przyjety
wspdlnie przez Parlament Europejski i Rade, czy tez nie.

Nalezy w tym miejscu nadmieni¢, iz wprowadzenie kategorii aktéw delegowa-
nych mialo na celu zachecenie Rady i Parlamentu Europejskiego do delegowania
szerszych kompetencji na rzecz Komisji i uelastycznienie stanowienia norm po-
wszechnie obowigzujacych na poziomie unijnym, a tym samym odciazenie Rady
i Parlamentu Europejskiego i umozliwienie Komisji skoncentrowania si¢ na rzeczach
fundamentalnych (Kunkiel-Krynska, 2013). Z tej perspektywy nalezy wskaza¢, iz
akty delegowane fatwiej jest zmienic¢ lub uzupetni¢ (tymczasem zmiana dyrekty-
wy zajmuje w praktyce $rednio 14-18 miesiecy). Akty delegowane umozliwiajg
prawodawcy unijnemu decydowanie o jedynie czg$ciowym uregulowaniu danego
obszaru i przerzucenie na Komisje odpowiedzialnosci za uzupelnienie przepisow
poprzez akty delegowane. Kategoria aktéw delegowanych umozliwia prawodawcy
unijnemu skoncentrowanie si¢ na kierunku politycznym i celach, bez zbytniego
angazowania si¢ w tematy o wysoce technicznym charakterze.
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Postanowienia art. 290 ust. 1 TFUE zawierajg definicj¢ aktu delegowanego
(okreslanego zaréwno przez zasieg, jak i skutki), zgodnie z ktorymi akt delego-
wany, spetniajacy facznie ponizsze kryteria, to akt®:

a) Komisji, wydany na podstawie upowaznienia zawartego w akcie ustawo-
dawczym przyjetym przez Rade lub Parlament Europejski (akty delego-
wane oparte s3 na wyraznej delegacji);

b) nieustawodawczy o zasiegu ogolnym — czyli ogélno-abstrakcyjnymS;

c) uzupelniajacy’ lub zmieniajacy® niektére, inne niz istotne®, elementy
aktu ustawodawczego'. Mozna zatem stwierdzi¢, iz akty delegowane
maja funkcje legislacyjng;

d) o celach, tresci, zakresie i czasie obowigzywania (tzw. warunki przekazania
uprawnien) mieszczacych sie¢ w wyraznie okreslonych w akcie ustawo-
dawczym celach, tredci, zakresie oraz czasie obowigzywania przekazanych
Komisji uprawnien.

2. Warunki przekazania uprawnien

Na prawodawcy unijnym spoczywa obowiazek wyraznego okreélenia warun-
koéw przekazania uprawnien, tj. ich celu, tresci, zakresu i czasu obowigzywania.
Przepis art. 290 ust. 1 akapit drugi TFUE okresla dwa rodzaje ograniczen dla
przekazania uprawnien: merytoryczne oraz czasowe.

> Aktami delegowanymi mogg by¢ nie tylko rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje, ale takze

nietypowe akty prawne, takie jak programy.

©  Wykluczone jest zatem stanowienie jako aktow delegowanych, aktéw o charakterze indy-
widualno-konkretnym (Wrébel, 2010).

7 Znaczenie i zasieg pojecia ,uzupelnienie” nie jest precyzyjny; aby okresli¢, czy akt ,uzu-
pelnia” akt podstawowy, nalezy oceni¢, czy przyszly srodek dodaje konkretne nowe przepisy,
inne niz istotne, ktére zmieniaja ramy aktu prawnego, pozostawiajac Komisji margines swobody.

8 Celem uzycia czasownika ,zmienia¢” jest objecie wszystkich hipotetycznych przypadkow,
w ktérych Komisji powierza si¢ uprawnienia do formalnej zmiany aktu podstawowego. Zmiana
moze dotyczy¢ tresci jednego lub kilku artykutéw cze$ci normatywnej lub tresci zalacznika, ktory
prawnie stanowi cz¢$¢ instrumentu prawodawczego.

®  Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu elementy istotne s3 to kwestie, ktore wymagaja
wyboréw politycznych wchodzacych w zakres wlasnych kompetencji prawodawcy UE, poniewaz
wymagaja wywazenia rozbieznych intereséw na podstawie wielokrotnych ocen (zob. Wyrok
TSUE, 2012, C-355/10, pkt 76).

10" przekazanie uprawnien nie moze dotyczy¢ istotnych elementéw danej dziedziny, poniewaz
sa one zastrzezone dla aktu ustawodawczego. Okreslenie zakresu elementéw istotnych, niepodlegaja-
cych delegowaniu, wymaga relatywizowania do konkretnych dziedzin uregulowanych w traktatach.
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2.1. Warunki przekazania uprawnien - ograniczenia merytoryczne

Przekazanie uprawnien musi by¢ jasne, precyzyjne i szczegotowe. Prawodawca okresla
cele, do osiagniecia ktorych majq si¢ przyczynic przyjete akty delegowane, a takze —
w stosownym przypadku — wskazuje granice, ktérych akty te nie powinny przekraczac.
Tym samym, zakladajac, zZe prawodawca zamierzatby powierzy¢ Komisji uprawnienia
do zmiany zalacznika do rozporzadzenia, powinien on np. sprecyzowac, ze Komisja
moze w drodze aktu delegowanego zmieni¢ przedmiotowy zalacznik, w catosci lub
w czesci, jedli zachodzg pewne okolicznosci: nastapit postep naukowy lub techniczny,
wystapito okreslone wydarzenie, uptynal pewien okres czasu itd. Moga réwniez zostaé
okreslone ograniczenia obowigzujgce Komisje w zakresie zmian tego zalacznika, np. je-
8li w zatgczniku okreslono wartosci liczbowe, Komisja moze zostaé przez prawodawce
zobowigzana do nieprzekraczania pewnych progow (Komisja Europejska, 2009).

2.2. Warunki przekazania uprawnien - ograniczenia czasowe

Artykul 290 TFUE przewiduje, ze prawodawca okresla czas obowigzywania
przekazanych uprawnien. Wskazany przepis wymaga przede wszystkim, aby
warunki przekazania uprawnien byty okreslone w sposob jasny i przewidywalny.
Nie wymaga natomiast, aby okres, na ktéry powierzane s3 Komisji uprawnienia,
byt okreslony szczegotowo poprzez podanie terminu poczatkowego i koncowego.

W komunikacie skierowanym do Parlamentu Europejskiego i Rady dotycza-
cym wprowadzenia w zycie art. 290 TFUE (Komisja Europejska, 2009), Komisja
Europejska uznala, ze przekazanie uprawnien powinno odbywac sie, co do zasady,
na czas nieokreslony". W ocenie Komisji, nie jest wskazane stosowanie ,,klauzul
wygasniecia” (ang. sunset clause), ktore przez okreslenie konkretnego terminu
powoduja z nadejsciem tego terminu automatyczne zakonczenie przekazania
uprawnien Komisji, zmuszajac ja w praktyce do przedstawienia nowego wniosku
prawodawczego po uplywie terminu okreslonego przez prawodawcg. Jak argumen-
tuje Komisja, zmuszanie jej do przedstawiania nowych wnioskéw prawodawczych
w regularnych odstepach czasu w celu ponownego otrzymania przekazanych
uprawnien byloby sprzeczne z zasadami skutecznosci i szybkosci, ktére stanowiag
wlasnie uzasadnienie stosowania aktéw delegowanych. Nalezy jednak podkredlic,
iz w praktyce klauzule wygasniecia sg czesto stosowane (Christiansen, Dobbels,
2013). Komisja korzysta wowczas najczesciej z jednej ze standardowych klauzul
wygasniecia przewidzianych w dodatku do Wspdlnego porozumienia pomigdzy

1 Komunikaty Komisji s wigzace tylko dla niej.
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Parlamentem Europejskim, Radg i Komisjg w sprawie aktow delegowanych, o kto-
rym bedzie mowa w dalszej czesci niniejszego artykutu (Komisja Europejska, 2009).

Zgodnie z przywolanym powyzej komunikatem w miejsce stosowania ,,klauzul
wygasniecia” bardziej elastyczne jest stosowanie prawa do odwolania uprawnien
na podstawie art. 290 ust. 2 lit. a TFUE. Na jego mocy prawodawca ma mozli-
wos$¢ wprowadzenia do aktu podstawowego przepisu o mozliwosci odwotania
przekazanych uprawnien (Komisja Europejska, 2009).

3. Procedura przyjmowania aktow delegowanych

3.1. Autonomia Komisji Europejskiej

Artykut 290 TFUE nie zawiera zadnych postanowien odnoszacych si¢ bez-
posrednio lub posrednio do procedury przyjmowania aktéw delegowanych.
Procedura ta nie zostala réwniez istotnie sformalizowana przez samg Komisje,
mimo postulatéw wysuwanych zaréwno przez Rade, jak i Parlament Europej-
ski'2. W efekcie Komisja dysponuje duzg autonomig i elastycznoscig w zakresie
prac nad aktami delegowanymi. Z pewno$cia nie mozemy méwic o istnieniu
kompleksowych regulacji dotyczacych przyjmowania i sprawowania kontroli
nad aktami delegowanymi.

3.2. Komunikat Komisji Europejskiej — prace przygotowawcze
nad przyjeciem aktéw delegowanych

Zgodnie z przywolanym powyzej komunikatem Komisji Europejskiej skie-
rowanym do Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczacym wprowadzenia
w zycie art. 290 TFUE (Komisja Europejska, 2009), jezeli nie s3 potrzebne
nowe ekspertyzy, Komisja konsultuje si¢ z ekspertami w organach krajowych
panstw czlonkowskich UE, ktére beda odpowiedzialne za wykonanie aktow
delegowanych po ich przyjeciu. W tym celu Komisja moze powolywac gru-
py ekspertow lub zwracac si¢ do grup juz istniejacych. Eksperci w procesie
decyzyjnym odgrywaja role konsultantow, a nie role instytucyjng. W ocenie
Komisji konsultacje na poziomie technicznym pozwalajg nawigza¢ skuteczne
partnerstwo z ekspertami w organach narodowych. Po zakonczeniu konsultacji

12 Rada i Parlament Europejski domagaly sie konkretnych i formalnych zobowiazan po
stronie Komisji na etapie przygotowywania aktow delegowanych.
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Komisja informuje ekspertéw o wnioskach, ktore jej zdaniem wynikajg z dys-
kusji, o swoich wstepnych dziataniach i dalszym sposobie postepowania
(Komisja Europejska, 2009).

W komunikacie wskazano réwniez, iz Komisja, gdy okaze si¢ to konieczne,
przeprowadza wszelkie przydatne badania, analizy, przestuchania i konsultacje
w sposob najlepiej dostosowany do danych dziedzin oraz w ustalonych terminach
(Komisja Europejska, 2009).

3.3. Zasady przeprowadzania konsultacji z ekspertami krajowymi -
prace przygotowawcze nad przyjeciem aktéw delegowanych

W obowigzujacym stanie prawnym zasady przeprowadzania konsultacji z eks-
pertami krajowymi regulujg nastepujgce dokumenty:
— Porozumienie miedzyinstytucjonalne pomigdzy Parlamentem Europejskim,
Rada Unii Europejskiej a Komisja Europejska w sprawie lepszego stanowienia
prawa z dnia 13 kwietnia 2016 r. (Dz. Urz. UE L 123 2 12.05.2016, s. 1-14);
— Wspdlne porozumienie pomiedzy Parlamentem Europejskim, Radg i Ko-
misjg w sprawie aktow delegowanych (Dz. Urz. UE L 123 z 12.05.2016,
s.1-14, zalacznik; zdaniem Christiansena i Dobbelsa dokument ten nie jest
wigzacy i moze zostac okreslony mianem porozumienia dzentelmenskiego
(ang. gentlemen’s agreement), a zatem soft law, Christiansen, Dobbels, 2013);
— Decyzja Komisji Europejskiej z dnia 30 maja 2016 w sprawie zasad ra-
mowych dla grup ekspertéw Komisji Europejskiej: zasady horyzontalne
i rejestr publiczny (Communication to the Commission — Framework
for Commission Expert Groups: Horizontal Rules and Public Register,
Brussels, 30.05.2016, C(2016) 3300 final, dalej: decyzja z 30 maja 2016 r.).
Powyzsze dokumenty nalezy oceni¢ jednak krytycznie. Dokumenty te nie
formutuja kompleksowo zasad przeprowadzania konsultacji z ekspertami kra-
jowymi i tym samym nie zabezpieczaja w sposob precyzyjny interesow panstw
cztonkowskich UE, zasad przeprowadzania konsultacji z ekspertami krajowymi
i uwzgledniania ich wynikéw. Ponadto umozliwiaja formutowanie przez grupy
eksperckie opinii i zalecen oraz skladanie sprawozdan Komisji w nastepstwie
glosowania zwykla wiekszodcia gloséw przez ekspertow krajowych®.
W odniesieniu do grup eksperckich przywotane Porozumienie mi¢dzyin-
stytucjonalne pomigdzy Parlamentem Europejskim, Rada Unii Europejskiej

13 Zalecane bytoby glosowanie wiekszoscig kwalifikowang, jak w przypadku procedury
komitologiczne;j.
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a Komisja Europejska w sprawie lepszego stanowienia prawa z dnia 13 kwietnia
2016 r. w pkt 28 ogranicza si¢ jedynie do ustalenia, iz: ,Komisja zobowigzuje sie
do gromadzenia, przed przyjeciem aktow delegowanych, wszelkiej niezbednej
wiedzy specjalistycznej, w tym poprzez konsultacje z ekspertami z panstw
cztonkowskich i w ramach konsultacji spotecznych” Nie jest to dostatecznie
uksztaltowane zobowigzanie po stronie Komisji, ktore dawaloby panstwom
czlonkowskim UE realny wplyw na wykonywanie przez nig przyznanych
uprawnien regulacyjnych.

Nieco bardziej szczegélowe uregulowania znalazly sie w zataczniku do wska-
zanego powyzej porozumienia noszgcym tytul: Wspdlne porozumienie pomiedzy
Parlamentem Europejskim, Rada i Komisja w sprawie aktéw delegowanych'.
Jednak réwniez postanowienia tego wspdlnego porozumienia nie gwarantujg
wlasciwego zabezpieczenia interesu panstwa cztonkowskiego, albowiem zgodnie
z pkt 5 przedmiotowego porozumienia, na koniec kazdego spotkania z ekspertami
z panstw czlonkowskich albo w toku dziatan nastepczych po takim spotkaniu,
to stuzby Komisji formutujg wnioski z dyskusji, nie zas wspdlne cialo doradcze
(komitet ztozony z ekspertow krajowych wydajacy wspolng opini¢). Ponadto
zgodnie z pkt 5 wspdlnego porozumienia wylgcznie stuzby Komisji decyduja
o sposobie uwzglednienia pogladow ekspertow. Na aprobate zastuguje nato-
miast, przewidziany w pkt 8 wspolnego porozumienia, obowigzek zamieszczenia
skroconego opisu procesu konsultacji w uzasadnieniu towarzyszacym aktowi
delegowanemu.

W odniesieniu do kolejnego wskazanego wyzej dokumentu, tj. decyzji w sprawie
zasad ramowych dla grup ekspertéw Komisji Europejskiej: zasady horyzontalne i re-
jestr publiczny z dnia 30 maja 2016 r., nalezy wskazac, iz zastrzezenia budzi przede
wszystkim jej art. 13 ust. 8, ktory umozliwia formulowanie przez grupy eksperckie
opinii i zalecen oraz sktadanie sprawozdan nie tylko w drodze konsensusu, lecz
réwniez w drodze glosowania zwykta wiekszoscia gtosow. Nie ulega watpliwosci,
iz glosowanie zwykltg wigkszoscig nie zapewnia wypracowania przez ekspertow

4 Zgodnie z punktem 4 tego porozumienia: ,,Podczas przygotowywania projektow aktéw
delegowanych Komisja konsultuje si¢ z ekspertami wyznaczonymi przez kazde panstwo czton-
kowskie. Eksperci z panistw cztonkowskich sg konsultowani w odpowiednim czasie w sprawie
kazdego projektu aktu delegowanego przygotowywanego przez stuzby Komisji [...]. Projekty
aktow delegowanych sg przekazywane ekspertom z panstw cztonkowskich. Konsultacje odbywaja
sie na forum istniejacych grup ekspertéw lub w drodze spotkan ad hoc z ekspertami z panstw
cztonkowskich, na ktére Komisja rozsyla zaproszenia za posrednictwem stalych przedstawicielstw
wszystkich panistw czlonkowskich. Decyzjg o wyborze ekspertéw bioracych udziat w konsultacjach
podejmuja panstwa czlonkowskie. Eksperci z pafistw czlonkowskich otrzymuja projekty aktow
delegowanych, projekty porzadku obrad i wszelkie inne stosowne dokumenty z odpowiednim
wyprzedzeniem umozliwiajacym im przygotowanie si¢”
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stanowiska kompromisowego, uwzgledniajacego specyfike poszczegélnych panstw
cztonkowskich UE i zgtaszane przez nie postulaty. Innymi stowy, rozwigzanie to
nie zabezpiecza uwzglednienia stanowisk tych panstw cztonkowskich, ktére repre-
zentujg odmienne poglady na temat procedowanej materii. Panistwa te nie zdotajg
oprzec sie stanowisku forsowanemu przez tatwo osiaggalng wiekszosc.

Kontynuujac krytyke zasad przeprowadzania konsultacji z ekspertami krajo-
wymi, nalezy stwierdzi¢, iz zastrzezenia pojawiajg si¢ rowniez w odniesieniu do
przepiséw decyzji z 30 maja 2016 1. dotyczacych regulaminu wewnetrznego grup
eksperckich okreslajacego zasady ich funkcjonowania. Zgodnie z art. 17 ust. 1 zdanie
pierwsze decyzji z 30 maja 2016 ., grupy eksperckie powinny przyja¢ regulamin
wewnetrzny okreslajacy zasady ich funkcjonowania zwykta wiekszoscia glosow.
Niewatpliwie wskazany bytby tutaj wymog kwalifikowanej wiekszosci gtosow.

W mysl przywolanego powyzej art. 17 ust. 1 decyzji z 30 maja 2016 r., wskazany
regulamin wewnetrzny przyjmowany jest na wniosek i w porozumieniu z wlas-
ciwymi stuzbami Komisji. Wzér regulaminu wewnetrznego stanowi zatacznik
nr 3 do decyzji z 30 maja 2016 r. Zasady glosowania zostaty w nim okreslone
analogicznie jak w samej decyzji, a zatem formulowanie przez grupy eksperckie
opinii i zalecen oraz sktadanie sprawozdan ma si¢ odbywa¢ w drodze konsensusu
lub w drodze glosowania zwykla wigkszoscig glosow. Jednakze w mysl art. 17
ust. 1 zdanie drugie decyzji z 30 maja 2016 r. regulamin wewnetrzny okreslajacy
zasady funkcjonowania grupy eksperckiej moze sie rozni¢ od standardowego
regulaminu z zalgcznika nr 3 lub go uzupelniac, jezeli jest to ,[...] uzasadnio-
ne szczeg6lnymi wymogami w zgodzie z Decyzja”. Nalezy stwierdzi¢, iz art. 17
ust. 1 zdanie drugie decyzji z 30 maja 2016 r. zawierajacy nieostra przestanke
zmiany standardowego regulaminu z zalgcznika nr 3 umozliwia sformutowanie
wszystkich postanowien regulaminu wewnetrznego zgodnie z arbitralng wolg
wiekszosci krajowych ekspertow.

Nalezy w tym miejscu nadmieni¢, iz wiekszo$¢ panstw cztonkowskich UE
w Radzie opowiada si¢ za wprowadzaniem do kazdego aktu podstawowego
upowazniajacego Komisje do wydania aktu delegowanego postanowienia
nakladajacego na Komisje obowiazek konsultacji projektu aktu delegowanego
z ekspertami wyznaczonymi przez panstwa cztonkowskie (Christiansen, Dob-
bels, 2013). Z kolei Parlament Europejski stoi na stanowisku, iz w niektérych
przypadkach zasadne jest konsultowanie projektu aktu delegowanego rowniez
z ekspertami innymi niz eksperci krajowi, m.in. z ekspertami desygnowanymi
przez Parlament Europejski (Christiansen, Dobbels, 2013).

Komisja natomiast uwaza, iz konsultacje projektu aktu delegowanego
z ekspertami krajowym nie zawsze s3 konieczne. Nie zawsze zatem, w ocenie
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Komisji, zasadne jest wprowadzanie do aktu podstawowego standardowej
klauzuli: ,,Przed przyjeciem aktu delegowanego Komisja konsultuje si¢ z eks-
pertami wyznaczonymi przez kazde panstwo cztonkowskie zgodnie z zasadami
okreslonymi w Porozumieniu migdzyinstytucjonalnym w sprawie lepszego
stanowienia prawa z dnia 13 kwietnia 2016 1’ Jej zdaniem niezasadne byloby
réwniez nalozenie ogolnego obowigzku konsultacji projektu kazdego aktu
delegowanego z ekspertami krajowymi, gdyz mogloby to zosta¢ uznane za
wprowadzenie komitologii tylnymi drzwiami, co skutkowatoby napigciami
w relacjach z Parlamentem Europejskim i byloby sprzeczne z art. 290 TFUE.
Jak podkreslita Komisja Europejska w wytycznych® dla stuzb Komisji wydanych
w 2011 r. (European Council, 2011), Komisja dysponuje duzym zakresem swo-
body w trakcie prac nad aktami delegowanymi. W przywotanym komunikacie
Komisja wskazala réwniez, iz eksperci w procesie decyzyjnym odgrywaja role
konsultantow, a nie role instytucyjng'c.

Nalezy jednak podkresli¢, iz w praktyce Komisja konsultuje projekty aktow
delegowanych z ekspertami wyznaczonymi przez panstwa czlonkowskie UE
i niejednokrotnie uwzglednia wyrazone przez nich opinie z powodéw przede
wszystkim pragmatycznych. Mimo iz wskazane opinie nie wigza Komisji,
uwzgledniajac je, Komisja redukuje niebezpieczenstwo skorzystania przez
panstwa czlonkowskie UE w Radzie ze sprzeciwu na dalszym etapie przyj-
mowania aktu delegowanego.

4. Kontrola aktow delegowanych

4.1. Uwagi ogoélne

Kontrola nad aktami delegowanymi sprawowana jest bezposrednio przez pra-
wodawce (Parlament Europejski lub Rade niezaleznie) bez wykorzystania pro-
cedur komitetowych. Jest to istotna zmiana w poréwnaniu ze stanem prawnym
obowigzujacym przed wejsciem w zycie Traktatu z Lizbony. Nalezy bowiem
podkresli¢, iz przed jego wejsciem w zycie brak byto mozliwosci przyjmowania

15 Nalezy mie¢ na uwadze, ze wytyczne nie stanowia prawnie wiazacego aktu i maja charakter
jedynie wyjasniajacy.

16" “The Commission enjoys a large measure of autonomy in this matter. In particular,
the egislator cannot impose a mandatory consultation of representatives of the Member States.
‘Comitology procedures’ or any other similar systems are clearly excluded from the scope of
Article 290” (European Council, 2011).
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przez Komisje Europejska $rodkéw wykonawczych bez udziatu komitetu zto-
zonego z ekspertéw bedacych przedstawicielami krajow UE.

W art. 290 ust. 2 TFUE okreslono dwa warunki, od ktérych prawodawca moze
uzalezni¢ przekazanie uprawnieni: prawo odwolania uprawnien oraz prawo do
»Wyrazenia sprzeciwu’, czyli prawo do sprzeciwienia si¢. Co niezwykle istotne,
zaréwno odwolanie uprawnien, jak i sprzeciw nie wymagaja jakiegokolwiek uza-
sadnienia. Podczas gdy sprzeciw jest ,,konkretng krytyky” wyraznie okreslonego
aktu delegowanego, odwolanie pozbawia Komisje w sposéb ogolny i zupelny
przekazanych jej uprawnien. Sprzeciw zatem powinien by¢ postrzegany jako
ogolny srodek kontroli, ktérg prawodawca sprawuje nad wszystkimi aktami
delegowanymi, podczas gdy odwolanie jest srodkiem bardziej wyjatkowym,
spowodowanym np. poprzez wystgpienie czynnikow, ktorych charakter podwaza
samg podstawe przekazania uprawnien.

Prawodawca nie jest zobowigzany do naktadania obu tych warunkow tacznie,
majg one niezalezny charakter. W celu skorzystania z ktéregokolwiek z po-
wyzszych uprawnien do kontroli, zgodnie z art. 290 ust. 2 akapit drugi TFUE,
Parlament Europejski stanowi wigkszo$cig gloséw wchodzacych w jego sktad
cztonkow, a Rada — wiekszoscig kwalifikowang.

4.2. Prawo odwotania uprawnien

Nalezy wskaza¢, iz prawo odwolania uprawnien (art. 290 ust. 2 lit. a TFUE) moze
zosta¢ przewidziane w szczegolnosci w przypadkach, gdy prawodawca pragnie
moc dysponowaé mozliwoscig odebrania w kazdym momencie uprawnien, ktore
powierzyt Komisji, w celu uwzglednienia nowych okolicznosci uzasadniajacych
dzialanie prawodawcze.

Jesli prawo odwotania jest zawarte w akcie prawodawczym, jego wykona-
nie powinno by¢ obwarowane konieczno$cia uzasadnienia, a poprzedzac je
powinna wczesniejsza wymiana informacji miedzy instytucjami. Nalezaloby
rowniez przewidzie¢ skutki prawne (Komisja Europejska, 2009). Ponadto
skutki odwotania powinny zosta¢ wyraznie okreslone w akcie podstawowym,
np. poprzez wskazanie, ze decyzja o odwotaniu powoduje zakonczenie prze-
kazania uprawnien w odniesieniu do wyraznie wskazanych delegowanych
uprawnien, jednak nie ma wptywu na akty delegowane juz obowigzujace
(Komisja Europejska, 2009).
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4.3. Prawo do sprzeciwu

Prawo do sprzeciwu (art. 290 ust. 2 lit. b TFUE) zostaje ,uruchomione” po zawia-
domieniu prawodawcy o przyjeciu aktu delegowanego. Wejscie w zycie aktu
delegowanego przyjetego przez Komisje zostaje zawieszone na okres okreslony
w akcie prawodawczym'’, w czasie ktérego prawodawca ma prawo do sprzeciwu.
Prawodawca ma swobode okreslenia, w kazdym przypadku indywidualnie, jaki
okres uznaje za niezbedny na wyrazenie sprzeciwu'®.

Akt delegowany, wobec ktérego Parlament Europejski lub Rada wyrazily
sprzeciw, nie moze wej$¢ w zycie. Komisja ma wtedy mozliwo$¢ przyjecia
nowego aktu delegowanego — zmienionego w stosownym przypadku w sposéb
uwzgledniajacy wyrazony sprzeciw — lub przedstawienia wniosku prawo-
dawczego zgodnie z traktatami, w przypadku gdy sprzeciw uzasadniony byt
przekroczeniem przez Komisje przekazanych jej uprawnien. Mozna rowniez
wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej Komisja rezygnuje z wszelkich dziatan
(Komisja Europejska, 2009).

Z zastrzezeniem trybu pilnego®, termin do wyrazenia sprzeciwu, ustalany indy-
widualnie w kazdym akcie podstawowym, nie powinien by¢, co do zasady, krotszy
niz dwa miesigce, z mozliwoécia jego przedtuzenia o dwa miesiace przez kazda
z instytucji (Parlament Europejski lub Rade) z ich wlasnej inicjatywy (zob. pkt 18
wspolnego porozumienia). Akt delegowany moze jednak zosta¢ opublikowany
w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej i wejs¢ w zycie przed uptywem tego
terminu, jezeli zaréwno Parlament Europejski, jak i Rada poinformowaty Komisje,
ze nie zamierzaja wyrazi¢ sprzeciwu (zob. pkt 19 wspélnego porozumienia).

Majac na uwadze powyzsze, nalezy stwierdzi¢, iz mozliwosci wywierania
wplywu przez panstwa cztonkowskie UE w Radzie na ksztatt aktu delegowanego
zostaly zasadniczo ograniczone do dokonania wyboru przez Radeg:

— czy nie wyrazi¢ sprzeciwu i tym samym pozwoli¢ na istnienie aktu dele-

gowanego nieodpowiadajacego w pelni Radzie lub

— wryrazi¢ sprzeciw i doprowadzi¢ do nieuregulowania danej materii zgodnie z upo-

waznieniem zawartym w akcie podstawowym za pomoca aktu delegowanego.

17" Prawo do sprzeciwu ma charakter zawieszajacy.

'8 Terminem podstawowym na wyrazenie sprzeciwu, powszechnie przewidzianym w aktach
podstawowych, jest termin trzech miesiecy.

19 Tryb pilny powinien by¢ zastrzezony dla wyjatkowych przypadkéw, takich jak sprawy
dotyczace ochrony i bezpieczenistwa, ochrony zdrowia i bezpieczenstwa lub stosunkow ze-
wnetrznych, w tym kryzyséw humanitarnych. Parlament Europejski i Rada powinny uzasadni¢
w akcie podstawowym zastosowanie trybu pilnego. Akt podstawowy powinien okresla¢ przypadki,
w ktorych ma by¢ stosowany tryb pilny (zob. pkt 20 wspdlnego porozumienia).
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5. Przestanki uregulowania danej materii za pomocga aktéw
delegowanych zamiast aktéw wykonawczych

Traktatowa podstawe przyjmowania przez Komisje aktéw wykonawczych
stanowi przepis art. 291 ust. 2 TFUE. Traktat nie zawiera zadnej definicji
aktéw wykonawczych, ograniczajac si¢ jedynie do wskazania w powyzszym
przepisie przestanki ich przyjmowania, ktorg jest koniecznos¢ zapewnienia
jednolitych warunkéw wykonywania prawnie wiazacych aktéw UE. Innymi
stowy, tam gdzie nie jest konieczne zapewnienie jednolitych warunkéw oraz
gdzie Komisja nie dziala w celu wykonywania aktow wiazacych, akty wyko-
nawcze Komisji nie znajdg zastosowania. Ponadto w doktrynie podkresla sie,
iz skuteczne przekazanie Komisji uprawnien do przyjecia aktu wykonawczego
wymaga réwniez spelnienia przestanki niezbednosci lub celowosci aktu, a nie
jedynie jego przydatno$ci (Wrébel, 2012).

Podjecie decyzji, czy w danym przypadku nalezy postuzy¢ sie aktem de-
legowanym czy tez wykonawczym, moze w praktyce nastrecza¢ prawodawcy
trudnodci z uwagi na brak precyzyjnej granicy pomiedzy zakresami przedmio-
towymi aktow delegowanych i wykonawczych (Wrobel, 2012). Nalezy jednak
pamigtad, iz ten sam akt nie moze stanowi¢ réwnocze$nie aktu delegowanego
oraz wykonawczego. Akty objete zakresem art. 290 TFUE sg z definicji wyla-
czone z zakresu stosowania art. 291 TFUE i odwrotnie?®. W praktyce ocena, czy
prawodawca powinien siegna¢ do aktow delegowanych czy wykonawczych, jest
trudna i wymaga wnikliwej analizy charakteru prawnego obu $rodkéw (Xhaferri,
2013). Jak juz wspomniano w niniejszej opinii, akt delegowany definiowany jest
przez zasigg i skutki, z kolei akt wykonawczy nie jest definiowany, lecz okreslony
jest od strony celu jego przyjecia, czyli potrzeby jednolitych zasad wykonywania
aktu ustawodawczego (Christiansen, Dobbels, 2013).

Pomimo wyraznego rozréznienia tych dwoch kategorii aktéw o charakterze nie-
ustawodawczym, niewatpliwie w praktyce zdarzaja sie trudnosci z rozgraniczeniem
stosowania tych dwdch srodkow (Barcz, 2012). Zréznicowany zakres uprawnien w przy-
padku przyjmowania aktow delegowanych i wykonawczych skutkuje tym, iz wybor
pomiedzy aktami delegowanymi a aktami wykonawczymi staje si¢ niejednokrotnie
przedmiotem ,,batalii” migdzy instytucjami unijnymi (Christiansen, Dobbels, 2013).

20 Akty wydane na podstawie art. 290 sa z definicji wytaczone z zakresu zastosowania art.291

(akty wykonawcze) i odwrotnie. Taki byt zamyst tworcow traktatu, ktorzy uregulowali te akty
w dwoéch réznych artykutach i nadali tym aktom rézne nazwy. Réwniez cel aktéw wykonawczych jest
inny: «potrzeba jednolitych zasad wykonywania»” (Kornobis-Romanowska, Lacny, Wrobel, 2012).
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Artykut 290 TFUE umozliwia Komisji wyfacznie przyjmowanie aktéw
o zasiegu ogolnym?, z kolei art. 291 TFUE pozwala zaréwno na przyjmowanie
aktow o zasiegu ogdlnym, jak i o charakterze indywidualnym (zob. tabela).

Tabela. Akty delegowane a akty wykonawcze

Wyszczegdlnienie | Akty delegowane Akty wykonawcze Uwagi dodatkowe
Podstawa prawna | art. 290 TFUE art. 291 ust. 2 TFUE
w traktatach
Instytucja upraw- | Komisja Co zasady Komisja; Uprawnienie do przyjmowania aktow
niona do przyjecia w przypadkach okre- wykonawczych przez Komisje aktuali-
$lonych wart. 24126 zuje si¢ dopiero wtedy, gdy konieczne
TUE uprawnienia do sa jednolite warunki wykonywania
przyjmowania aktow prawnie wiazacych aktow UE
wykonawczych posiada
jednak Rada
Procedura przyj- | Okre$lona kazdora- | Okreslona w rozpo- Ogolne zasady przyjmowania przez
mowania zowo w tresci aktu | rzadzeniu Parlamentu | Komisje aktéw delegowanych, w tym
ustawodawczego Europejskiego i Rady wzory klauzul, okreslaja akty o charak-
w postaci upraw- (UE) nr 182/2011 terze nieustawodawczym, tj.:
nienia do przyjecia | z dnia 16 lutego 2011 r. | - Porozumienie miedzyinstytucjonalne
aktu delegowanego | ustanawiajace przepisy |z dnia 13 kwietnia 2016 r;
(wykonywanie prze- | izasady ogdlne dotycza- | - Wspdlne porozumienie pomiedzy
kazanych uprawnien, | ce trybu kontroli przez | Parlamentem Europejskim, Rada i Ko-
ang. exercise od panstwa cztonkowskie | misja w sprawie aktow delegowanych;
delegation) wykonywania upraw- | - Decyzja ws. zasad ramowych dla
nien wykonawczych grup ekspertow Komisji: zasady
przez Komisje (Dz. Urz. | horyzontalne i rejestr publiczny z dnia
UEL55228.02.2011,s. | 30 maja 2016 1.
13-18)
Forma prawna Rozporzadzenia, Rozporzadzenia, dyrek-
dyrektywy, decyzje | tywy, decyzje
Cel Skuteczno$é prawa | Konieczno$¢ ustano- W przypadku aktow delegowanych
unijnego wienia jednolitych Komisja dziata opcjonalnie, w przy-
warunkow stosowania | padku aktéw wykonawczych jest
prawa unijnego zobowigzana do ich przyjecia
Zastosowanie Zasieg ogdlny Zasigg og6lny lub akty | Dla rozréznienia, czy mamy do czynie-
indywidualne nia z aktem delegowanym czy aktem
wykonawczym, w treéci nagtowka
umieszcza sie przymiotnik ,,delego-
wane/delegowana” lub ,wykonawcze/
wykonawcza’
21

Z postanowien art. 290 TFUE wynika wyraznie, ze Komisja nie jest upowazniona do

przyjecia aktow delegowanych dotyczacych srodkow o charakterze indywidualnym.
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Wyszczegdlnienie | Akty delegowane Akty wykonawcze Uwagi dodatkowe
Podstawa prawna | Wylacznie na podsta- | Na podstawie upo-

w akcie prawa wie aktu ustawo- waznienia zawartego
pochodnego dawczego przyjetego | w kazdym akcie praw-
w zwyklej lub spe- nie wigzacym, w tym
cjalnej procedurze | akcie delegowanym lub
legislacyjnej wykonawczym
Udziat ekspertéw | Opcjonalny Obowiazkowy W procedurze przyjmowania aktéw
panstw czfonkow- delegowanych eksperci krajowi
skich UE w pra- nie tworza komitetu wspierajacego
cach nad aktem prace Komisji oraz stanowig jedna
z kategorii podmiotéw zaproszo-
nych przez Komisje do przedtozenia
swojego stanowiska nt. projektu aktu
delegowanego
Zwiazanie Komisji | Brak zwigzania W zaleznosci od

opinig ekspertéw
panstw czlonkow-
skich

majacej zastosowanie
procedury, opinia
ekspertéw krajowych
zebranych w komitecie
ma charakter wigzacy
(procedura sprawdza-
jaca) lub niewiazacy
(procedura doradcza)

Termin na przeje-
cie aktu

Zalezny od tresci
upowaznienia do
przyjecia aktu
delegowanego
zawartego w akcie
ustawodawczym;
moze by¢ okreslony
lub nieokreslony

Brak sztywnego termi-
nu, moze by¢ okreslony
w tresci aktu bedacego
podstawa przyjecia aktu
wykonawczego

Nadzor innych Prawo Parlamentu | Parlament Euro- Opinia Rady lub Parlamentu Euro-
instytucji nad Europejskiego i Rady | pejski i Rada moga pejskiego w odniesieniu do aktow
wykonywaniem | do sprzeciwu oraz w kazdym momencie | wykonawczych nie jest dla Komisji
przez Komisje jej | odwotania nadanych | wskaza¢ Komisji, iz wigzaca
uprawnien Komisji uprawnienn | w ich ocenie projekt

aktu wykonawczego

przekracza uprawnienia

wykonawcze Komisji

przewidziane w akcie

podstawowym
Zasady zaskarza- | Takie jak w przypad- | Takie jak w przypadku
nia do TSUE ku aktow ustawo- aktow ustawodawczych

dawczych (art. 263
TFUE)

(art. 263 TFUE)

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Zakonczenie

Ograniczony wplyw Rady i tym samym panstw cztonkowskich UE na ksztatt aktow
delegowanych wydawanych w sposob mato sformalizowany, niewatpliwie powoduje
nieufnos¢ Rady w stosunku do dziatan Komisji. W rezultacie prawodawca unijny
zdecydowanie rzadziej korzysta z mozliwosci przekazania Komisji uprawnien do
przyjmowania aktow delegowanych. Wbrew zatem oczekiwaniom, po wejsciu
w zycie Traktatu z Lizbony, Komisja Europejska nie wzmocnila swojej pozycji
w zakresie przyjmowania aktéw normatywnych — innych niz akty ustawodaw-
cze — i nie odcigzyla w oczekiwanym stopniu Rady i Parlamentu Europejskiego.

Natomiast w odniesieniu do Parlamentu Europejskiego nalezy wskazac, ze
brak jego znaczacej roli w procedurze przyjmowania aktéw wykonawczych spra-
wia, iz w wielu przypadkach jest on zwolennikiem uregulowania danej materii
za pomocg aktow delegowanych lub — jezeli to mozliwe — wprowadzenia zmian
do aktu podstawowego.

De lege ferenda, wobec utrzymujacych si¢ sporéw kompetencyjnych, w celu
zapewnienia wiekszej przejrzystosci, efektywnosci i legitymizacji prawodawstwa
unijnego, autor postuluje nowelizacj¢ przepiséw Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej. Gléwny kierunek zmian powinien zmierza¢ do usunigcia
obecnej niejasnosci normatywnej pomiedzy art. 290 a art. 291 TFUE poprzez
wprowadzenie do samych traktatow wyraznych, merytorycznych kryteriow
determinujacych wybdr wlasciwej procedury.
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Wtasciwos¢ sgdu w e-mediacji umownej

The Court Jurisdiction of E-mediation Based on an Agreement to Mediate

Streszczenie

W dobie cyfryzacji oraz informatyzacji wymiaru sprawiedliwo$ci e-mediacja staje sie coraz
bardziej popularnym narzedziem rozwiazywania sporéw. Wobec najnowszych zmian ust-
awodawczych dokonanych w sierpniu 2025 r. kluczowym zagadnieniem w tym kontekscie
pozostaje ustalenie wlasciwo$ci miejscowej sadu zatwierdzajacego ugode, w przypadku gdy
postepowanie mediacyjne odbywa si¢ online. Artykut analizuje wpltyw formy elektronicznej
mediacji na pozniejsza analize przez sad kwestii wlasciwosci. Zwrocono takze uwage na
problematyke jurysdykeji w sporach transgranicznych, gdzie e-mediacja moze prowadzi¢ do
rozmycia granic terytorialnych, a przy tym do niewazno$ci postepowania. Celem opracowania
jest wskazanie, czy i w jakim zakresie e-mediacja wpltywa na konieczno$¢ redefinicji pojecia
»miejsca zawarcia ugody” oraz jakie konsekwencje niesie to dla stron postepowania. Zapro-
ponowano takze uwagi de lege ferenda.
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Summary

In the era of digitalization and computerization of the justice system, e-mediation is becoming
an increasingly popular dispute resolution tool. Given the latest legislative amendments introduced
in August 2025, determining the court jurisdiction of the court approving a settlement agreement
in cases where mediation proceedings are conducted online remains a key issue. This article ana-
lyzes the impact of e-mediation on the court’s subsequent analysis of jurisdiction. The article also
highlights the issue of domestic jurisdiction disputes, where e-mediation can lead to the blurring
of territorial boundaries and, consequently, the invalidity of the proceedings. The aim of this study
is to determine whether and to what extent e-mediation necessitates a redefinition of the concept
of ,,place of conclusion of the settlement” and what consequences this has for the parties. De lege
ferenda marks are also proposed.
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Wprowadzenie

0d czasu epidemii COVID-19 zaréwno w sagdownictwie, mediacji (Rojek-Socha,
2020), jak i wielu innych dziedzinach zycia (edukacji, medycynie), szybciej ani-
zeli dotychczas rozwijaja si¢ formy ,,spotkan” bez jednoczesnej obecnosci stron
obok siebie, za posrednictwem polaczen internetowych. Bialecki sygnalizuje,
ze mediacje online rozwijaly si¢ nawet wczesniej (szerzej zob. Biatecki, 2015,
s. 329-333), a te w tradycyjnej formie stanowig obecnie jedng z najbardziej
dynamicznie rozwijajacych si¢ form pozasgdowego rozpoznawania sporéw
(Kierska, Marek, 2014).

Dotychczas zglaszanymi w praktyce mediacyjnej kwestiami natury pro-
blematycznej byly: podpisywanie ugdéd w drodze e-mediacji oraz kwestia wlas-
ciwodci sadu w zakresie ugdd e-mediacyjnych. O ile ustawa z dnia 5 sierpnia
2025 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego, ustawy — Kodeks
cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2025 r. poz. 1172. dalej: ustawa
z dnia 5 sierpnia 2025 r.) wprowadzita zmian¢ mediacji w tym zakresie, to —
w ocenie autorki — nie rozwiata do konca watpliwosci w zakresie wlasciwosci
sadu. Dokonujgc zmiany tresci przepisu, zapomniano bowiem o dokladnym
i wyczerpujacym wyjasnieniu kwestii wlasciwosci sadu w kwestii mediacji
online.

1. E-mediacja

E-mediacje stanowia przyktad Online Dispute Resolution (ODR), ktére to
pojecie zostalo wprowadzone do porzadku prawnego zaleceniami Komisji
Europejskiej 98/257/WE — co do zasad majacych zastosowanie do organéw
odpowiedzialnych za pozasadowe rozstrzyganie sporéw konsumenckich (Za-
lecenie Komisji 98/257/WE z dnia 30 marca 1998 r. w sprawie zasad stosowa-
nych przez jednostki odpowiedzialne za pozasagdowe rozwigzywanie sporéw
konsumenckich, Dz. Urz. UE L 115 z 17.04.1998, s. 31) — oraz zaleceniem
Komisji Europejskiej 2001/310/WE (Zalecenie Komisji 2001/310/WE z dnia 4
kwietnia 2001 r. w sprawie zasad dotyczacych organdw pozasadowych uczest-
niczacych w polubownym rozstrzyganiu sporéw konsumenckich, Dz. Urz. UE
L 109 z 19.04.2001, s. 56) nowelizujacym wczesniejsze ustalenia w zakresie
dziatalnosci wskazanych organéw oraz promujacym ADR (Alternative Dispute
Resolution; Kotwicka, 2017). Wobec faktu rosngcego zapotrzebowania na ODR
oraz tego, iz zalecenia nie stanowig powszechnych zrddel prawa, stworzono
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akty prawa unijnego, ktore weszty w zycie w 2013 r.: dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2013/11 UE z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie alternatywnych
metod rozstrzygania sporéw konsumenckich oraz zmiany rozporzadzenia (WE)
nr 2006/2004 i dyrektywy 2009/22/WE (dyrektywa w sprawie ADR w sporach
konsumenckich), (Dz. Urz. UE L 165 z 18.06.2013, s. 63-79) oraz juz nieobo-
wigzujace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 524/2013
z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie internetowego systemu rozstrzygania sporéw
konsumenckich oraz zmiany rozporzadzenia (WE) nr 2006/2004 i dyrektywy
2009/22/WE (rozporzadzenie w sprawie ODR w sporach konsumenckich),
(Dz. Urz. UE L 165 2 18.06.2013, 5. 1-12), ktére implementowano do polskiego
systemu prawnego (np. ustawg z dnia 23 wrze$nia 2016 r. o pozasagdowym
rozwigzywaniu sporéw konsumenckich, Dz. U. z 2016 r. poz. 1823).

W literaturze przedmiotu definiuje si¢ e-mediacje (zwane tez cyberme-
diacja, mediacja elektroniczng, mediacjg wirtualng czy mediacjg online;
Arkuszewska, 2021; 2022; 2024) jako proces rozwiazywania sporu, w ktorym
mediator przy uzyciu technik komunikacji elektronicznej, takich jak np. poczta
elektroniczna, czat, telekonferencja czy wideokonferencja, utatwia stronom
znalezienie satysfakcjonujacych ich rozwigzan i zawarcie ugody (Grabowski,
2012). Same e-mediacje nie mogg si¢ — poza bezposrednig stycznoscig — rézni¢
od tradycyjnych mediacji (Kosciolek, 2014). Aby zatem moéwi¢ o mozliwosci
przeprowadzenia mediacji, jej przedmiotem moga by¢ tylko sprawy zdatne
mediacyjnie (Tomzik, 2021).

Mediacja umowna nastepuje na podstawie umowy stron, w ktérej okreslaja
one w szczegolnosci przedmiot mediacji, osobe mediatora albo sposob jego
wyboru (art. 183" § 2 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowa-
nia cywilnego, tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 1568 z pdzn. zm., dalej: k.p.c.).
Nastepnie na mocy art. 183" k.p.c. in fine mediator (a zdaniem autorki takze
strony juz w umowie moga okresli¢ taka forme) moze przeprowadzi¢ posiedzenie
mediacyjne przy uzyciu urzadzen technicznych umozliwiajacych jego przepro-
wadzenie na odlegtos¢, jezeli strony wyrazg na to zgode.

Warto przy tym zauwazy¢, ze na podstawie art. 183" § 1 k.p.c. niezaleznie
od tego, czy w mediacji zawarto ugode, mediator sporzadza protokét, w ktérym
wskazuje miejsce i czas przeprowadzenia mediacji, oznaczenia stron, oznacze-
nie mediatora z imienia i nazwiska oraz jego adres, a ponadto wynik mediacji.
Protokdl ma by¢ takze podpisany przez mediatora — obecnie podpis nie musi
by¢ wlasnoreczny, moze to by¢ rownowazny z nim podpis elektroniczny.
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2. Wtasciwosc¢ sagdu w mediacji umownej
wedtug ustawy z dnia 5 sierpnia 2025 .

Ugody mediacyjne w mediacji umownej do wejscia w zycie w dniu 10 wrzesnia
2025 r. ustawy z dnia 5 sierpnia 2025 r. zatwierdzat sad wlasciwy do rozpozna-
nia sprawy wedlug wlasciwosci ogélnej lub wylacznej, niezaleznie od miejsca
prowadzenia mediacji czy tez zawarcia ugody.

Na mocy ustawy z dnia 5 sierpnia 2025 r. przepisowi art. 183" § 1 k.p.c. nadano
nowe brzmienie, ktore jest nastepujace:

Strona, po zawarciu ugody w ramach mediacji prowadzonej na podstawie umowy
o mediacje, moze wystapic¢ z wnioskiem o zatwierdzenie ugody, do sadu rejonowego
wlasciwego ze wzgledu na miejsce zawarcia ugody, chyba ze strony w ugodzie wska-
z3 inny sad rejonowy. W braku tych podstaw wiasciwy jest sad rejonowy miejsca
zamieszkania albo siedziby wnioskodawcy.

Obecnie regulacja w przypadku umownych mediacji wskazuje na przemienng
wlasciwos$¢, cho¢ podstawowa w zakresie sadu rejonowego wlasciwego ze wzgledu
na miejsce zawarcia ugody. W nastepnej kolejnosci moze to by¢ sad wskazany
w tresci ugody badz miejsca zamieszkania albo siedziby wnioskodawcy.

Juz pierwsze watpliwosci powstaja na tle definicji miejsca zawarcia ugody
w e-mediacji. Taka mediacja nie toczy si¢ w czasie rzeczywistym w jednym miej-
scu. Nie jest takze mozliwym jednoznaczne stwierdzenie, gdzie i kiedy ugoda
jest zawierana. Strony oraz mediator moga nawet nie znajdowac si¢ na terenie
Rzeczypospolitej Polskiej, a wowczas moze powstac problem co do stwierdzenia
tego, czy sad polski posiada jurysdykcje do rozpoznania tejze sprawy w formie
zatwierdzenia ugody mediacyjnej (szerzej zob. Mendrek, 2022, s. 477-489). Jak
wskazuje Weitz, polski sagd ma obowigzek zbada¢ swojg jurysdykcje, nawet jesli
nie ma wprost wyrazonego elementu zagranicznego (Weitz, 2005). Czy zatem
w przypadku e-mediacji umownej sagdem wiasciwym w pierwszym wzgledzie
jest sad w miejscowosci oficjalnej siedziby mediatora, miejscowosci, w ktorej
faktycznie ten mediator w momencie zawierania ugody byt, czy miejscowosci
podpisania ugody przez mediatora albo strony?

Nalezy odrézni¢ sytuacje prowadzenia mediacji, zawarcia ugody od jej pod-
pisania. To sa rézne etapy, cho¢ moga odby¢ sie podczas jednego posiedzenia.
Niejednokrotnie jednak strony dochodzg ustnie do porozumienia w zakresie
woli polubownego zakoniczenia sporu, nastgpnie trwa spisywanie twierdzen
i zatwierdzanie ich tresci, zas dokument ugody zawieranej online podpisywany
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jest pozniej z roznych przyczyn, takze technologicznych (np. awaria systemu
komputerowego czy dostepu do podpisu elektronicznego). Tym bardziej moze sie
to dzia¢ w réznym czasie, gdyz podpisy elektroniczne wskazujg np. na doktadne
dni i godziny, co w sytuacji przebywania stron w réznych strefach czasowych
moze takze by¢ klopotliwe.

Ugoda mediacyjna stanowi zalacznik do protokotu mediacji lub jej tres¢
stanowi czes¢ tego protokotu (Antolak-Szymanski, 2017). Miejsce zawarcia
ugody stwierdza w tresci protokotu mediator. Zasadniczo standardowo wpisuje
on wéwczas miejscowos¢, w ktorej punkt mediacyjny ma siedzibe czy tez sam
mediator przebywa lub standardowo odbywa spotkania stacjonarne analogicz-
nie do wskazania adresu z art. 183" k.p.c. Niemniej dotychczas w zaden sposob
ustawowo nie zostalo wskazane, ze jest to miejsce zawarcia ugody online. Nie
ma takze aktu wykonawczego dla ustawy w tym zakresie. W ocenie autorki
pojecie ,,adres mediatora” roznym jest od pojecia jego ,,miejsca zamieszkania”
lub ,,siedziby”

W uzasadnieniu projektu (Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, 2025, s. 16) od-
niesiono si¢ do tychze zmian jedynie w sposob nastepujacy:

Uwzgledniajac fakt, ze mediatorzy i strony nie zawsze s3 wykwalifikowanymi praw-
nikami, projekt przewiduje uproszczenie regulacji wskazujacej sad wlasciwy do
zatwierdzenia ugody mediacyjnej. W mediacji prowadzonej na podstawie umowy
o mediacj¢ proponuje sie, aby sadem rzeczowo wlasciwym do zatwierdzenia ugody
mediacyjnej byt sad rejonowy bez wzgledu na wlasciwo$¢ rzeczowa (projektowana
zmiana art. 183" § 1). Rozwigzanie to nawigzuje do aktualnego brzmienia art. 185
§ 1k.p.c., zgodnie z ktérym o zawezwanie do proby ugodowej wnioskodawca zwraca
sie zawsze do sadu rejonowego. W postepowaniu pojednawczym ugoda moze zostaé
zawarta przed sadem rejonowym, nawet jesli nie bytby on wlasciwy rzeczowo do
rozpoznania sprawy poza tym postepowaniem. Niniejszy projekt przewiduje wpro-
wadzenie analogicznego rozwiazania w odniesieniu do zatwierdzania ugdd zawartych
w mediacji prowadzonej na podstawie umowy o mediacje. Jednocze$nie proponuje
sie, aby wlasciwo$¢ miejscowa w sprawach o zatwierdzenie ugody zawartej w mediacji
prowadzonej na podstawie umowy o mediacje, byta determinowana przez miejsce
zawarcia ugody, chyba, Ze strony w ugodzie wskazg inny sad rejonowy. W przypadku,
gdy strony w ugodzie nie wskaza sadu rejonowego wiasciwego miejscowo, a nie
bedzie danych pozwalajacych na ustalenie miejsca zawarcia ugody mediacyjnej,
proponuje si¢, aby wlasciwym do rozpoznania wniosku o zatwierdzenie ugody byt
sad rejonowy miejsca zamieszkania albo siedziby wnioskodawcy (art. 183" § 1).
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W dalszej kolejnosci ustawodawca podnosi tgcznik ,,innego sadu” Nie wskazat
przy tym, jaki to moze by¢ sad. W ocenie autorki moze to by¢ zatem dowolny
sad rejonowy w Polsce. Niezrozumiale jest kolejne zdanie przy braku podstaw
do wyboru innego (w domysle dowolnego) sadu w Polsce, wnioskodawca, skla-
dajac wniosek o zatwierdzenie ugody mediacyjnej, moze wybra¢ sad miejsca
zamieszkania lub siedziby wnioskodawcy, czyli jednej ze stron postepowania
mediacyjnego.

Zastanawia tez kwestia relacji pomigdzy zatwierdzaniem ugody mediacyjnej
a wlasciwoscia wyltgczng, np. w sprawach opiekunczych. Wiasciwosci wylgcznej
nie mozna zmienia¢ na podstawie umowy, nawet jesli w przepisie szczegélnym
przewidziano wlasciwo$¢ przemienng (Gudowski, 2016). Z praktyki wynika, iz
najpopularniejszym przykladem jest kwestia uregulowania pieczy naprzemiennej
(szerzej zob. Tomzik, 2025) i zatwierdzania jej przez sad inny anizeli wlasciwy
wylacznie (miejsca zamieszkania dziecka, czyli osoby, ktorej postepowanie do-
tyczy), a tym samym dochodzi do sytuacji bedacej w sprzecznosci z zasadami
wynikajacymi z Kodeksu postepowania cywilnego. Sad, zatwierdzajac ugode
mediacyjng, nie jest, a raczej nie powinien by¢ biernym obserwatorem. Wszak
ma obowigzek kazdorazowo zbada¢ czy ugoda nie jest sprzeczna z prawem
(w ocenie autorki wybor sadu, ktéry ma zatwierdzac ugode w sytuacji wiasciwosci
wylacznej, stanowi sprzeczno$¢ z prawem), zasadami wspélzycia spolecznego,
zmierza do obejscia prawa lub jest wewnetrznie sprzeczna — wowczas odmowi
zatwierdzenia takowej. Na mocy nowych przepiséw nie jest wykluczone, iz
w praktyce moze dojs¢ do takiej sytuacji, ze strony, wiedzac, ze przykladowo
w sadzie x w wydziale rodzinnym wtasciwym do rozpoznania sprawy czeka sie
dluzej nawet na zatwierdzenie ugody mediacyjnej, beda wskazywaty w ugodach
inny sad, tym samym tworzac fikcje mozliwego zbadania np. danych rozstrzygnigc
podjetych przez rodzicéw z dobrem dziecka, a wlasciwy sad opiekunczy dopiero
na skutek ewentualnej korespondencji z sadu wybranego bedzie magt dziatac.

Ze wszystkich opinii dotyczacych projektu omawianej ustawy w przedmio-
towym zakresie, poza kwestiami natury wykonawczej (np. czy odpis ugody lub
oryginat ugody mediacji sporzadzonej z podpisami elektronicznymi stanowi¢ moze
podstawe do nadania klauzuli wykonalnosci; o tym Sad Apelacyjny w Krakowie
w uzasadnieniu projektu, zob. Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, 2025, s. 62), zaden
podmiot nie zwrdcit uwagi na to, ktory sad de facto jest wtasciwy do rozpoznania
sprawy zatwierdzenia ugody w e-mediacji, a takze na fakt, iz w praktyce przepis tej
tresci moze implikowa¢ watpliwosci w zakresie miejsca zawarcia ugody w formie
online. W istocie za$ sad z urzedu winien badac¢ zaréwno swoja jurysdykeje, jak
i wlasciwos¢ sadu.
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Zakonczenie

Znowelizowany przepis w odniesieniu do e-mediacji powoduje watpliwosci, ktory
sad de facto jest tym wlasciwym na podstawie facznika miejsca zawarcia ugody,
a takze innego sadu. Mediator na skutek zmiany w prawie powinien wskazywac
w ugodzie, na jakiej podstawie sad ma by¢ oznaczany, ktory to jest i dlaczego.
De lege ferenda proponuje si¢ jednoznaczna zmiane tresci omawianego artykutu
poprzez stworzenie jednostki redakcyjnej przepisu dotyczacej miejsca zawarcia
ugody w przypadku mediacji online, a takze usunigcie ostatniego zdania przepisu
art. 183% § 1 k.p.c., albowiem stanowi on zbedne superfluum w sytuacji, w ktorej
zdanie wcze$niej ustawodawca, w razie braku wskazania sadu miejsca zawarcia
ugody, pozwala stronom wybra¢ inny dowolny sad do zatwierdzenia ugody
mediacyjnej. Cel wprowadzenia tych zmian byl z pewnoscig dobry, sprzyjat po-
pularyzacji mediacji (Fruk, 2025), niemniej w przypadku ostatnich nowelizacji
prawa procesowego cywilnego jest coraz gorzej z realizacjg zamiaru poprawy prawa
jezykiem ustawy. Podobnie w przypadku poprzedniej wielkiej nowelizacji Kodek-
su postepowania cywilnego zwracano uwage na ten problem (zob. Olas, 2023).

Bibliografia

Akty prawne

Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego, tekst jedn.
Dz.U. 22024 r. poz. 1568 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 23 wrze$nia 2016 r. 0 pozasadowym rozwigzywaniu sporéw konsumen-
ckich, Dz. U. z 2016 r. poz. 1823.

Ustawa z dnia 5 sierpnia 2025 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego,
ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw, Dz. U.z 2025 r. poz. 1172.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 524/2013 z dnia 21 maja
2013 r. w sprawie internetowego systemu rozstrzygania sporéw konsumenckich
oraz zmiany rozporzadzenia (WE) nr 2006/2004 i dyrektywy 2009/22/WE
(rozporzadzenie w sprawie ODR w sporach konsumenckich), Dz. Urz. UE L 165
218.06.2013, s. 1-12.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/11/UE z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie
alternatywnych metod rozstrzygania sporéw konsumenckich oraz zmiany rozpo-
rzadzenia (WE) nr 2006/2004 i dyrektywy 2009/22/WE (dyrektywa w sprawie
ADR w sporach konsumenckich), Dz. Urz. UE L 165 z 18.06.2013, s. 63-79.



110 | Przeglad Prawno-Ekonomiczny 412025

Pozostale zrédla

Sejm Rzeczypospolitej Polskiej. (2025). Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy
- Kodeks postepowania cywilnego, ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych
innych ustaw, Warszawa, 21 maja 2025 r., druk nr 1304. Pobrano z https://orka.
sejm.gov.pl/DrukilOka.nsf/0/6FF2396F575A3E32C1258 CO9D0055BA89/%24Fi
le/1304.pdf (26.0.2025).

Zalecenie Komisji 98/257/WE z dnia 30 marca 1998 r. w sprawie zasad stosowanych przez
jednostki odpowiedzialne za pozasagdowe rozwigzywanie sporéw konsumenckich,
Dz. Urz. UE L 115 217.04.1998, s. 31.

Zalecenie Komisji 2001/310/WE z dnia 4 kwietnia 2001 r. w sprawie zasad dotyczacych
organdw pozasadowych uczestniczacych w polubownym rozstrzyganiu sporéw
konsumenckich, Dz. Urz. UE L 109 z 19.04.2001, s. 56.

Literatura

Antolak-Szymanski, K. (2017). W: K. Antolak-Szymanski, O. M. Piaskowska, Mediacja
w postepowaniu cywilnym. Komentarz. LEX/el.

Arkuszewska, A. (2021). Informatyzacja pozasagdowych form rozwigzywania sporow.
W: K. Flaga-Gieruszynska, J. Gotaczynski (red.), Prawo nowych technologii
(s. 283-313). Warszawa: Wolters Kluwer.

Arkuszewska, A. (2022). Sposoby i formy zawarcia ugody mediacyjnej w dobie pandemii
COVID-19. Acta Iuridica Resoviensia, 1(36), 9-22.

Arkuszewska, A. (2024). Mediacja. W: K. Flaga-Gieruszynska, P. Osowy (red.), Postepo-
wanie przed sgdem pierwszej instancji w procesie cywilnym. Czynnosci i przebieg
postepowania (s. 677-766). System Postepowania Cywilnego, 3B. Warszawa:
Wydawnictwo C. H. Beck.

Biatecki, M. (2015). Mediacja online (cybermediacja). W: A. Torbus (red.), Mediacja
w sprawach gospodarczych. Praktyka, teoria, perspektywy (s. 323-346). Warszawa:
Ministerstwo Gospodarki. Departament Doskonalenia Regulacji Gospodarczych.

Fruk, A. (2025). E-mediacja w postepowaniu cywilnym - pozadana regulacja czy ab-
surdalna hiperinflacja? Przepis art. 183" zd. 3 k.p.c. jako kolejny przyktad (nie)
kompetencji (ir)racjonalnego ustawodawcy. Polski Proces Cywilny, 2, 221-238.

Grabowski, M. (2012). E-mediacja jako metoda rozwigzywania sporéw w handlu elek-
tronicznym. ADR. Arbitraz i Mediacja, 4, 43—55.

Gudowski, J. (2016). Komentarz do art. 569. W: T. Ereciniski (red.), Kodeks postepowania
cywilnego. Komentarz. T. 4. Postgpowanie rozpoznawcze. Postgpowanie zabez-
pieczajgce (wyd. 5). LEX/el.

Kierska, M,, Marek, T. (2014). Zatwierdzenie i stwierdzenie wykonalnosci ugody w kon-
tekscie zasady poufno$ci mediacji. Zeszyty Naukowe KUL, 57(2), 67-79.


https://orka.sejm.gov.pl/Druki10ka.nsf/0/6FF2396F575A3E32C1258C9D0055BA89/%24File/1304.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Druki10ka.nsf/0/6FF2396F575A3E32C1258C9D0055BA89/%24File/1304.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Druki10ka.nsf/0/6FF2396F575A3E32C1258C9D0055BA89/%24File/1304.pdf

412025 Przeglad Prawno-Ekonomiczny | 111

Kosciodtek, A. (2014). Elektroniczna mediacja w sprawach cywilnych w Polsce. ADR. Ar-
bitraz i Mediacja, 4, 33—43.

Kotwicka, W. (2017). E-mediacja jako pozasadowa metoda rozwiazywania sporéw
konsumenckich. Prawo Mediéw Elektronicznych, 3, 42-49.

Mendrek, A. (2022). Jurysdykcja krajowa w sprawach o zatwierdzenie ugody zawar-
tej przed mediatorem. Polski Proces Cywilny, 12(3), 477-489.

Olas$, A. (2023). Reforma, deforma czy zwykle majsterkowanie? Uwagi na tle zmian
w przepisach o pelnomocnictwie procesowym na mocy nowelizacji Kodeksu
postepowania cywilnego z 9.03.2023 r. Palestra, 68(8), 68—88.

Rojek-Socha, P. (2020). COVID-19 zacheca prawnikow do mediacji online. Pobrano
z https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/mediacja-online-w-czasie-koronawirusa-
-na-jakiej-zasadzie-mozna,499569.html (25.10.2025).

Tomzik, D. (2021). Zdatno$¢ mediacyjna. W: C. Roguli, A. Zemke-Gorecka (red.), Mediacja
w praktyce mediatora i petnomocnika (s. 191-196). Warszawa: Wolters Kluwer.

Tomzik, D. (2025). Czy konieczne jest ustawowe doprecyzowanie kodeksowych przestanek
orzekania o pieczy naprzemiennej? Civitas et Lex, 4, 65-76.

Weitz, K. (2005). Jurysdykcja krajowa w postepowaniu cywilnym. Warszawa: Wydawnic-
two Prawo i Praktyka Gospodarcza.


https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/mediacja-online-w-czasie-koronawirusa-na-jakiej-zasadzie-mozna,499569.html
https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/mediacja-online-w-czasie-koronawirusa-na-jakiej-zasadzie-mozna,499569.html




