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Szerzej: etyka parlamentarna to zbidr zasad i norm postepowania, ktére stano-
wig wzorce pozadanego zachowania si¢ deputowanego jako osoby pelniacej
funkcje publiczna. Stanowia podstawe oceny niezaleznosci, rzetelnosci i uczci-
wosci deputowanych do parlamentu.

Katalog zasad etyki ulega modyfikacjom $cisle zwigzanym ze zmianami
w sferze uniwersalnej moralnosci i etyki oraz wymagan stawianych postom
przez ich wyborcow.

Historycznie, deputowani do parlamentéw stanowili zamknietg i stosunko-
wo jednorodna grupe os6b wywodzacych sie z elit spotecznych, a wiec z zasady
zamoznych i traktujacych kariere polityczna w kategoriach prestizu, a nie drogi
awansu finansowego. Wykonywanie mandatu wiazalo sie réwniez z powazny-
mi kosztami, ktére mogli ponosi¢ nieliczni, przy czym do rzadkosci nalezato
wynagrodzenie czy zwrot kosztow wykonywania funkgcji posta.

Praktyka polityczna minionych stuleci, w tym sfera etyczna, byla odzwier-
ciedleniem 6wczesnych praw i zapatrywan na temat moralnosci, réznigcych sie
od obecnych. Ekskluzywnos¢ czynnego prawa wyborczego sprawiala, ze spo-
leczenstwo nie interesowalo sie sferg etyczna, czy szczegétami wykonywania
mandatu przez postow w takiej mierze jak ma to miejsce obecnie. Dostep do
tych informagji, z racji hermetycznosci sSrodowiska elity politycznej, byt réwniez
powaznie ograniczony. Wzrost zainteresowania tq sfera dziatalnosci politykéw
wiaze sie ze spelnieniem postulatu wyboréw powszechnych i zwielokrotnie-
niem liczebnym korpusu wyborczego.

Zauwazalny wzrost wymagan dotyczacych sfery etycznej, stawianych depu-
towanym, wynika z jednej strony z rozpowszechnienia zasady panstwa prawne-
go i wynikajacego z niej postulatu jawnosci zycia publicznego, z drugiej - z pro-
fesjonalizacji funkgji posta i zwiazanym z nig wzrostem konkurencji w grupie
politykéw zabiegajacych o poparcie w wyborach i mozliwo$¢ kontynuowania
kariery odmierzanej okresami kadencji.

Zbiér nakazow i zakazow ksztattujacych etyczny wymiar funkcjonowania
parlamentéw i parlamentarzystéw jest dzisiaj powszechnie uznawany za ele-
ment statusu prawnego deputowanego. Regulacja prawna zagadnien etyki par-
lamentarnej dotyczy dwoéch gléwnych sfer tego zjawiska. Po pierwsze, sfery
postulatow, a wiec katalogu zasad i wymogow etycznych stawianych deputo-
wanym, na ogét w formie kodeksu etyki lub spojnego zestawu podstawowych
zasad 1 wytycznych. Po drugie, sfery kontrolno-represyjnej, a wiec koniecznych
dla skutecznego wdrazania norm etycznych w zyciu publicznym procedur i in-
stytucji gwarantujacych ich przestrzeganie, ktére mozna okresli¢ jako gwarancje
etyki parlamentarnej. Gwarancje te na ogét przewiduja powotanie organu sto-
jacego na strazy przestrzegania ustalonego kodeksu etyki oraz uprawnionego
do kontroli zachowan deputowanych, przyjmowania skarg na nieetyczne za-
chowania oraz nakladania sankgji za nieprzestrzeganie norm etycznych w zyciu
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publicznym. Ustrojowa pozycja organu do spraw etyki jest zréznicowana — od
wyspecjalizowanej, stalej komisji parlamentarnej (Niemcy, Wielka Brytania) po
odrebne organy panstwa (komisje etyki w Stanach Zjednoczonych), sktadajace
si¢ z obywateli, a powolywane na krotkie kadencje, wspolnie przez legislatywe,
egzekutywe i judykature stanowa.

Zagadnienie etyki parlamentarnej faczy sie z problematyka mandatu wolne-
go i zasad jego wykonywania. Jednym z fundamentalnych elementéw mandatu
wolnego jest niezaleznos¢ deputowanego od wyborcdéw przy jednoczesnym zo-
bligowaniu go do dzialania w interesie dobra wspolnego. Pelniac swoja funk-
¢je deputowany, ktérego nie wolno krepowac instrukcjg lub wytycznymi wy-
borcédw, powinien postepowaé w zgodzie z wlasnym sumieniem, ale przede
wszystkim kierowac sie dobrem wspdlnym. Moze to stanowic¢ dla niego trudny
do rozstrzygniecia konflikt interesu ogdlnego (narodu) i partykularnego (osoby
deputowanego). Paristwo stara sie minimalizowac ten konflikt, ustanawiajac wy-
sokie standardy moralne i stwarzajac mechanizmy gwarantujace ich zachowanie
lub przeciwdziatajace ich naruszaniu. Nalezy tu wspomnie¢ przede wszystkim
catoksztatt regulacji o charakterze antykorupcyjnym i podwyzszone wymagania
dotyczace przejrzystosci zycia publicznego. Wérdd nich trzeba wymienié nakla-
dane na posta liczne i regularne obowiazki sprawozdawcze, dotyczace sposobu
wykonywania mandatu, jak np.: fakt wywierania wptywu na decyzje deputowa-
nego (lobbing i korupcja) oraz korzysci osigganych w zwigzku z wykonywanym
mandatem parlamentarnym, jak: dodatkowe zatrudnienie i wynagrodzenie, czy
dostep do specjalistycznych i strategicznych informacji pozyskanych w trakcie
kadengji. W tej dziedzinie regulacja balansuje miedzy zakazem (incompatibilitas
w sensie materialnym i formalnym, zasady dotyczace tzw. revolving door, czy-
li karencji dla politykéw przy zmianie kariery publicznej, parlamentarnej lub
rzadowej, na prywatna — doradztwo, lobbing, marketing polityczny) i kontrolg
(rejestry korzysci, o$wiadczenia majatkowe postéw, sprawozdania dotyczace
kontaktéw z lobbystami). Wéréd $rodkéw zapewniajacych swobodne wykony-
wanie mandatu znajduja sie gwarancje niezaleznosci posta — od jego uprawnien
w sferze finansowej (uposazenie, dieta, dodatkowe swiadczenia i korzysci o cha-
rakterze materialnym) po gwarancje niezaleznosci w postaci tzw. immunitetéw
poselskich i przywileju nietykalnosci.

Regulacje dotyczace etyki poselskiej nie ograniczaja si¢ tylko do zakazow
i kontroli ich przestrzegania, lecz takze dotycza sfery motywacyjnej. Normy po-
winno$ciowe nalezace do sfery etyki stuza wypelnieniu przestrzeni rozciagajacej
si¢ miedzy negatywnie ocenianymi: egoizmem i dbatoscig o partykularny inte-
res posta jako jednostki a altruizmem tak samo chwalebnym, co rzadko spoty-
kanym w $wiecie polityki. Regulacje dotyczace etyki poselskiej wystepuja wiec
w dwoch postaciach: pozytywnej, dotyczacej sfery motywacyjnej i powinnoscio-
wej, oraz negatywnej, czyli ustanawiajacej zakazy i sankcje.

Konkretny ksztatt obu sfer prawnej regulacji zagadnien etyki parlamentarnej
jest zawsze wynikiem przyjetych w danym panstwie rozwiazan, a takze istnie-
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jacych w tej dziedzinie tradycji oraz zasad ustrojowych, ktére okreslajq grani-
ce ingerencji panstwa w sposéb wykonywania mandatu przez deputowanego.
Stopien zaangazowania panstwa w zagadnienia etyczne przeklada sie zaréwno
na poziom wymagan stawianych deputowanym przez etyczne normy powinno-
$ciowe, jak i na zakres sankcji przewidzianych za ich nieprzestrzeganie.

Wiroéd regulacji antykorupcyjnych na $wiecie mozna dostrzec wiele podo-
bienstw. Postowie wiekszosci parlamentéw swiata sktadaja oswiadczenia ma-
jatkowe na temat stanu majatkowego oraz dzialalnosci pozaparlamentarnej
i pobieranych z tego tytutu wynagrodzen. Gléwnym celem obowigzkowych
oswiadczen majatkowych jest ujawnienie wszystkich przejawéw wplywania na
posta z uzyciem $rodkéw majatkowych i utatwienie wykrycia praktyk korupcyj-
nych (oswiadczenia i rejestry co do zasady sa jawne).

Sfera dziatalnosci deputowanego zakazanej przez prawo oraz sposob regula-
¢ji tego zagadnienia sg bardzo zréznicowane. Obok przepiséw ogoélnych, ktére
nakazujg, aby deputowany nie prowadzit dziatalnosci niedajacej si¢ pogodzi¢
z wykonywaniem mandatu (rézne przejawy niepotaczalnosci materialnej), po-
jawiaja sie liczne regulacje szczegdtowe. Dla przykladu mozna wymieni¢ wy-
stepujace w wielu panstwach, zakazy (ewentualnie obowiazek zgloszenia, jak
w Niemczech lub uzyskania pozwolenia parlamentu) dotyczace wykonywania
przez posta wolnych zawodéw prawniczych. Chodzi o unikniecie sytuacji wy-
stepowania posta przeciwko panstwu np. na sali sadowej. Czesto zakazuje sie
rowniez wykonywania zawodow, ktére zakladajg dziatanie w $cistym interesie
klienta (doradztwo podatkowe, ubezpieczeniowe, inwestycyjne, bankowos¢),
a wiec dla uniknigcia koniecznosci dokonywania wyboru miedzy lojalnoscig
wobec klienta i realizacjqa mandatu wolnego, a takze realnej grozby wykorzysta-
nia wiedzy pozyskanej w parlamencie w interesie klienta.

Wymagany stopien szczegoétowosci sktadanych oswiadczen majatkowych jest
zréznicowany w poszczegolnych panstwach. Moze to by¢ obowigzek podania
doktadnej kwoty wszystkich uzyskanych dochodéw albo okreslenie przedziatu
wartosci. Rzadziej spotyka sie¢ wymagania dotyczace ujawnienia korzysci, jakie
deputowany otrzyma dopiero po zakonczeniu wykonywania mandatu (np. Da-
nia, Niemcy). Co do zasady, do informacji o osiagnietych dochodach dodaje si¢
rowniez informacje o zaciggnietych zobowigzaniach finansowych (pozyczki,
kredyty), czy udziatach w spotkach prawa handlowego.

W kwestii jawno$ci oswiadczen majatkowych, budzacej wcigz kontrowersje,
coraz wiecej zwolennikow zyskuje amerykanski postulat petnej jawnosci stanu
posiadania deputowanego z wylaczeniem, ze wzgledoéw bezpieczenistwa, loka-
lizacji posiadanych nieruchomosci. Szczegdlnym rodzajem przepiséw antyko-
rupcyjnych, obowigzujacych w regulaminach parlamentarnych, jest obowigzek
ujawnienia przez posta interesu zwigzanego ze sprawa stanowiaca przedmiot
prac parlamentarnych. W takim wypadku poset z zasady ma obowiazek wyta-
czy¢ sie z prac parlamentarnych, jak glosowania czy prace komisji (np. Wielka
Brytania, Szwecja, Niemcy).
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Osobne zagadnienie to rejestry korzysci — wykazy wartosci majatkowych
uzyskiwanych przez postéw w trakcie petnienia urzedu. Z zasady okresla sie
minimalng warto$¢ korzysci, ktéra wyznacza granice obowiazku sprawozdaw-
czego. Zgloszenia do rejestru korzysci dokonywane sa przez postéw na biezaco.
Obowiazki zwigzane ze skladaniem o$wiadczen majatkowych i zgtoszen do re-
jestru korzysci obejmuja na ogét réwniez wspdtmatzonka, szczegdlnie w warun-
kach matzenskiej wspolnosci majatkowej.

Sfera motywacyjna regulacji prawnej zasad etyki poselskiej przybiera posta¢
kodeksow etycznych. Sg to wykazy postaw i powinnosci, a nawet cech osobo-
wych posta uwazanych za pozadane (konieczne), czesto dodatkowo okreslonych
poprzez negacje zachowan zakazanych i potepianych. Kodeksy etyczne wymie-
niajg typowy zestaw warto$ci zalecanych, czy wrecz wymaganych, w pracy
posta jak: bezinteresownos¢, nieprzekupnos¢, obiektywizm, odpowiedzialnos¢,
jawnos¢, uczciwosé, przywodztwo (Wielka Brytania).

Regulacje dotyczace etyki poselskiej (kodeksy) zazwyczaj maja range uchwa-
ly parlamentu, nierzadko zawarte sa w regulaminie parlamentarnym, wzgled-
nie — jako uchwata komisji wtasciwej do spraw etyki. Ogdlne nakazy etycznego
zachowania pod adresem deputowanych moga by¢ zawarte w konstytugji (Ko-
rea Ptd.). Obowiazki sprawozdawcze natozone na postow wymagaja juz regula-
¢ji ustawowej. Sankcje przewidziane za niedopelnienie wymogéw — najczesciej
grzywna, ale w skrajnych wypadkach rowniez pozbawienie mandatu (Francja,
Korea P1d.), czy pozbawienie wolnosci, zawarte sa w kodeksach karnych lub
przepisach karnych stanowiacych czes¢ ustaw regulujacych status parlamenta-
rzysty. Szczegolnym typem sankcji sg kary regulaminowe, polegajace na udzie-
leniu upomnienia z podaniem do publicznej wiadomosci czy pozbawieniu par-
lamentarzysty okreslonej czesci uposazenia.

Praktycznie w ogole nie wystepuja juz sady honorowe, ktdre jeszcze w po-
czatkach XX w. nalezaly do powszechnie spotykanych instytucji wyznaczaja-
cych standardy praktyki politycznej, rowniez na terenie parlamentéw. Sady
te rozstrzygaty spory honorowe dotyczace naruszenia czci posta przez innego
posta w trakcie wykonywania mandatu (np. podczas wystapieni publicznych).
Sady honorowe, ktére zostaly z czasem zastgpione przez komisje etyki posel-
skiej, spetnialy podwdjna role. Oprécz promowania postaw honorowych, pet-
nity role alternatywy dla zwalczanego zwyczaju pojedynkéw, nalezacego przez
stulecia do typowej praktyki w zakresie rozwigzywania sporéw na tle honoro-
wym (pojedynki miedzy postami oraz postami i dziennikarzami byty dos¢ cze-
sta praktyka jeszcze w Polsce miedzywojennej).

Polska regulacja dotyczaca etyki poselskiej siega co najmniej czasow dwu-
dziestolecia migdzywojennego. W 1923 r. Regulamin Sejmu przewidywat po-
wotanie Sadu Marszatkowskiego jako klasycznego sadu honorowego. Kiedy
w 1935 r. sad uznano oficjalnie za organ Sejmu, jego zadania zblizyly si¢ do dzi-
siejszych komisji etyki — miat orzeka¢ w sprawie czyndéw popelnionych przez
postow inielicujacych z honorem i godnoscia poselska. Sktad sadu powotywano
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sposréd postow. Jeszcze w 1948 r. Regulamin Sejmu Ustawodawczego przewi-
dziat powolanie sagdu honorowego do rozstrzygania spraw o naruszenie czci po-
miedzy postami. Od 1992 r. role te przejeto czesciowo Prezydium Sejmu i Komi-
sja Regulaminowa i Spraw Poselskich, a czesciowo powotana w 1997 r. Komisja
Etyki Poselskiej.

Gléwnym celem dziatania Komisji Etyki bylo uchwalenie katalogu zasad
etyki poselskiej co nastgpito w 1998 r. (uchwata Sejmu RP z 17.7.1998 r. - Za-
sady Etyki Poselskiej, M.P. Nr 24, poz. 338). Uchwala stwierdza, ze poset ,(...)
na mocy slubowania sktadanego zgodnie z art. 104 Konstytucji RP, kieruje si¢
w swojej stuzbie publicznej obowiazujacym porzadkiem prawnym, ogodlnie
przyjetymi zasadami etycznymi oraz solidarng troska o dobro wspdlne”. Arty-
kut 104, ktéry uwaza sie za zrédlo zasady wolnego mandatu parlamentarnego,
jest rowniez zrédlem obowiazkow poselskich nalezacych do sfery etyki. Jak sta-
nowi tre$¢ uchwaty, poset powinien zachowywac si¢ w sposéb odpowiadajacy
godnosci posta, kierujac sie w szczegdlnosci zasadami: bezinteresownosci, jaw-
nosci, rzetelnosci, dbatosci o dobre imi¢ Sejmu oraz odpowiedzialnosci (ktére
doprecyzowuje uchwata). Za naruszenie Zasad Etyki Poselskiej posel ponosi
odpowiedzialnos¢ okreslong przepisami Regulaminu Sejmu (uchwata Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej z 30.7.1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej, t.j. M.P. z 2012 r. poz. 32 ze zm.). Do sankgji, ktére komisja moze zasto-
sowa¢ wobec posta, nalezg: zwrécenie uwagi, upomnienie lub nagana podana
do publicznej wiadomosci. Ponadto Komisja Etyki Poselskiej zajmuje sie roz-
patrywaniem spraw wynikajacych z Rejestru Korzysci i oswiadczen majatko-
wych postéow. Sktad Komisji, ktéra nalezy do statych komisji sejmowych, tworza
postowie o nieposzlakowanej opinii i wysokim autorytecie moralnym - po jed-
nym z kazdego klubu. Kara orzeczona przez Komisje wobec jej cztonka oznacza
natychmiastowq utrate cztonkostwa w Komisji. Zastrzezenie dotyczace kwestii
etycznych zgtoszone wobec kandydata do Komisji wstrzymuje, i moze uniemoz-
liwi¢, jego wybor.

Regulacje dotyczace oswiadczen majatkowych i rejestru korzysci oraz
ograniczen w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej zawarte sg przede
wszystkim w ustawie z 9.5.1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora
(tj. Dz.U. z 2015 r. poz. 1605 ze zm.). Ustawa przewiduje obowigzkowe, corocz-
ne (ponadto przed slubowaniem poselskim i w ciggu miesiaca po ogloszeniu
terminu wyboréw) oswiadczenia majatkowe dotyczace majatku odrebnego
posta oraz objetego matzeniska wspdlnoscia majatkowa. Prawdziwosé¢ oswiad-
czen sktadanych Marszatkowi Sejmu (Senatu) sprawdza Centralne Biuro Anty-
korupcyjne. Rejestr korzysci, rowniez prowadzony przez marszatkéw izb, wy-
maga dokonania stosownych zgloszen w terminie miesiecznym. Tres¢ rejestru
i oswiadczen majatkowych jest jawna.

Prawne gwarangje etyki poselskiej w postaci obowigzkowych, poselskich
sprawozdan finansowych, ich jawnosci i sankcji za niedopelnienie wymogoéw,
a takze katalogdw pozytywnych postaw poselskich, nie sa jedynym i wystarcza-
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jacym zabezpieczeniem przed niepozadanymi zachowaniami deputowanych.
W ustroju demokratycznym ogromna rola przypada mediom, ktére wykrywa-
ja i nagtasniaja negatywne przejawy dziatalnosci politykéw, oraz wyborcom,
ktérzy w akcie elekcji oceniajg kandydatéow i podejmujg decyzje o powierzeniu
funkcji posta na kolejng kadencje.
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FEDERALIZM A PANSTWO UNITARNE (ZREGIONALIZOWANE)

Pojecie — ustroju panstwa moze by¢ wyjasniane za pomocg réznorodnych kry-
teriéw ksztattujacych liczne typologie panstw. Tradycyjnie jednym z najwazniej-
szych instrumentéw analizy zjawiska panstwa jest opis jego ustroju terytorial-
no-administracyjnego. Okresla on system organizacji wtadzy publicznej danego
kraju w ukladzie przestrzennym. Najbardziej zakorzeniony w nauce o panstwie
podziat pozwala wyrdzni¢ panstwa unitarne (jednolite) i federalne (ztozone).
Realia polityczne i ustrojowo-prawne wspolczesnego Swiata sprawiaja, ze po-
dzial ten powinien zosta¢ poszerzony o co najmniej jeszcze jedna grupe — panstw
zregionalizowanych, odwotujacych si¢ do idei autonomii regionalnej. Nalezy
réwniez pamigtad, ze trzy wymienione kategorie stanowia pewne modele teo-
retyczne czy typy idealne i nie zawsze w petni odzwierciedlaja skomplikowang
rzeczywistos¢ na poziomie panstw, ich zwiazkdéw czy czesci sktadowych.

W kontekscie problematyki ustrojéw terytorialnych mozna méwic o zjawi-
skach federalizmu, regionalizmu i unitaryzmu, rozumianych nie tylko jako wy-
odrebniona forma ustrojowa, ale takze jako stanowisko ideowe (doktryna, kon-
cepcja), wyrazajace zespol pogladdw na temat optymalnego ksztattu ustrojowego
panstwa. Towarzyszaim czesto ruchy spoteczne propagujace reforme terytorialng
organizacji panstwowej, zgodnie z okreslonymi zatozeniami teoretycznymi i po-
stulatami ideowymi (ideologicznymi). W konsekwencji moze doj$¢ do proceséw
federalizagji, regionalizacji czy decentralizagji, tj. zmian o charakterze polityczno-
-administracyjnym, przeksztatcajacych forme ustrojowa danego panstwa.
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Panstwo unitarne (np. Francja, Holandia, Szwecja, Polska) w swojej organiza-
¢ji administracyjno-terytorialnej nie posiada czesci wykazujacych cechy samo-
istnej panstwowosci. Podziat terytorialny stanowi jednolity system ksztattowa-
ny na szczeblu centralnym. Mozliwa jest decentralizacja wtadzy wykonawczej,
w postaci terenowych organdéw administracji rzadowej i organdéw samorzadu
terytorialnego, ale w ramach jednolitego, wspolnego dla calego panstwa syste-
mu. Normatywnym zrodlem legitymizacji ustroju paristwa jest na ogdt ogolno-
krajowa — konstytucja, uchwalana przez parlament.

Panstwa federalne (np. Stany Zjednoczone, Niemcy, Szwajcaria, Belgia) i pan-
stwa odwotujace sie do autonomii regionalnej (np. Wtochy i Hiszpania) sktadajg
si¢ z czgsci o réznym stopniu niezalezno$ci. Czesci sktadowe federagji (stany,
kraje zwiazkowe, kantony) korzystaja z istotnych atrybutéw suwerennosci,
dysponujac odrebnymi systemami wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sa-
downiczej oraz wlasnymi systemami prawa, w tym aktami rangi konstytucyjne;j.
Ich struktura terytorialna moze by¢ niejednolita, poniewaz ksztattowana jest sa-
modzielnie w ramach poszczegdlnych czesci skladowych panstwa. Towarzyszy
temu czeste zréznicowanie systemow samorzadu terytorialnego. Normatywna
podstawa uprawomocnienia ustroju panstwa jest umowa réwnorzednych pod-
miotow, znajdujaca wyraz w konstytucji federalnej, ktora rozgranicza kompe-
tencje wladz szczebla centralnego (federalnego) i szczebla krajow zwiazkowych.
W przypadku panstw zregionalizowanych nastepuje przekazanie na poziom
regionow kompetencji wladzy wykonawczej oraz — ale tylko w pewnym, z gory
okreslonym zakresie — wladzy ustawodawczej. Mozliwos¢ ksztaltowania we-
wnetrznych systeméw wiladzy i organizacji terytorialnej na poziomie autono-
micznych regionéw jest na ogot écisle okreslona w konstytucji i ustawodawstwie
szczebla centralnego.

Ustroj terytorialny jest zjawiskiem o charakterze dynamicznym i wieloptasz-
czyznowym, stad istotne réznice wystepujace takze w obrebie poszczegélnych
typéw panstw. Zmienny jest bowiem stopien centralizacji czy decentralizacji
wladzy w panstwach unitarnych, zakres autonomii regionéw w panstwach
zregionalizowanych oraz niezalezno$¢ i swoboda dziatania czesci sktadowych
federacji. W praktyce oznacza to np., ze pewne jednostki terytorialne panstwa
unitarnego mogga korzystac z odrebnego statusu prawnego, upodabniajacego je
do regionéw autonomicznych (kazus wojewddztwa $laskiego w czasach II Rze-
czypospolitej). Z kolei w panstwach zregionalizowanych stopien samodzielnosci
regiondw moze by¢ zréznicowany. Przyktadowo 5 z 20 regionéw we Wloszech
posiada specjalny status ustrojowoprawny. Rowniez pewne terytoria panstwa
federalnego moga mie¢ inny status niz pozostate, ,,zwykle” podmioty danej
federacji (np. kanadyjska prowincja Quebec czy Dystrykt Federalny Columbia
w Stanach Zjednoczonych).

Interesujacy kazus transformacji ustroju terytorialnego w ostatnich latach
stanowi Wielka Brytania. Proces przeksztatcenn obejmuje zmiany relacji pomie-
dzy administracja centralng panstwa, podmiotami szczebla regionalnego oraz
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instytucjami samorzadu lokalnego. Dokonywane sa one w ramach zjawiska
okreslanego terminem dewolugji (szeroko rozumianej decentralizacji). Uzasad-
nione wydaje si¢ twierdzenie, Ze dewolucja w warunkach brytyjskich prowadzi
do réwnoleglego wyodrebnienia trzech réznych typédw organizacji terytorialnej
(quasi-federalnej w Szkocji oraz Irlandii Pétnocnej, zregionalizowanej w Walii,
unitarnej w Anglii) w ramach jednego organizmu panstwowego.

Biorac pod uwage plaszczyzne stosunkdw miedzynarodowych, mozna wy-
r6ézni¢ co najmniej 6 form organizacyjnych, w jakich funkcjonuja wspodtczesne
panstwa. Naleza do nich: organizacje miedzynarodowe (o zasiegu globalnym,
typu Organizacji Narodow Zjednoczonych, czy regionalnym, jak Rada Europy),
organizacje ponadnarodowe (typu Unii Europejskiej), konfederacje (zwiazki
panstw), federacje, panstwa zregionalizowane, panistwa jednolite. Klasyczne
atrybuty organizacji panstwowej, takie jak ludno$¢, terytorium i suwerenna
wiadza, w pelni charakteryzuja tylko trzy ostatnie kategorie. Niemniej ustrdj
terytorialny jest systemem niezwykle dynamicznym, a jego przeksztatcenia sta-
nowig konsekwencje splotu réznych czynnikéw historycznych, politycznych,
ekonomicznych, kulturowych. Nie jest wiec wykluczone, ze wyzwania jakie
stwarza globalizacja oraz integracja regionalna typu europejskiego doprowadza
do uksztaltowania nowych form ustrojowych, taczacych postulaty federalizmu,
ograniczenia suwerennosci tradycyjnych panstw narodowych i tworzenia pod-
miotow gquasi-panstwowych czy nawet supra-panstwowych.
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W polskim kontekscie konstytucyjnym to ogoét podstawowych regut dotyczacych
organizadji i dziatania gospodarki finansowej sektora publicznego (parfistwa oraz
samorzadu terytorialnego) obejmujacy zasady gromadzenia i wydatkowania
$rodkow finansowych na cele publiczne, w tym zasady wladztwa daninowego
oraz regulacje dotyczace budzetu, zarzadzanie mieniem Skarbu Panstwa, a tak-
ze zagadnienia emisji pienigdza i polityki pienieznej. Natomiast zgodnie z dok-
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tryna prawa finansowego ,, operacje finansowe podmiotéw publicznoprawnych,
polegajace na gromadzeniu dochodéw i dokonywaniu wydatkow, wypetniaja
pojecie finanséw publicznych”. Wezsze niz konstytucyjne znaczenie przyjela
ustawa z 27.8.2009 r. o finansach publicznych (tj. Dz.U. z 2013 r. poz. 885 ze
zm.), wskazujac ze finanse publiczne obejmuja procesy zwiazane z gromadze-
niem $rodkéw publicznych oraz ich rozdysponowywaniem, w szczegdlnosci:
1) gromadzenie dochoddéw i przychodéw publicznych; 2) wydatkowanie $rod-
kéw publicznych; 3) finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa;
4) zaciaganie zobowigzan angazujacych srodki publiczne; 5) zarzadzanie srod-
kami publicznymi; 6) zarzadzanie dlugiem publicznym; 7) rozliczenia z budze-
tem Unii Europejskiej.

Zagadnienie finanséw publicznych zwigzanych z budzetem panstwa, pra-
wem zbierania podatkéw oraz biciem monety wystepowalo juz w pierwszych
konstytucjach (— konstytucjonalizm). Stopniowo regulacje te w kolejnych
konstytucjach panstw europejskich stawaty sie szersze. Dzi§ wsréd panstw UE
mozna wyroézni¢ panstwa, ktére wyodrebnily w konstytucjach osobny rozdziat
dotyczacy finansow publicznych (Belgia, Bulgaria, Estonia, Finlandia, Grecja,
Hiszpania, Litwa, Luksemburg, Malta, Niemcy, Portugalia, Rumunia, Stowenia,
Szwecja), i panstwa, ktdre powyzsze zagadnienia rozproszyty po konstytucji (Au-
stria, Czechy — wyodrebniony jest oddzielny rozdziat , Czeski Bank Narodowy”,
Dania, Francgja, Holandia, Irlandia, L.otwa, Wegry, Wtochy, Stowacja). W kon-
stytucjach II Rzeczpospolitej (art. 4, 6-8, 25 konstytucji marcowej, art. 31, 50, 51
i Rozdziat VII konstytucji kwietniowej) oraz PRL (art. 8, 16 i 22 matej konstytugji
z 1947 r. oraz 19 i 32 konstytugji lipcowej) regulowano zagadnienia budzetowe.
Takze mata konstytucja z 1992 r., zdaniem doktryny prawa finansowego, zbyt
wasko i w sposéb rozproszony regulowata materie finanséw publicznych. Petne
wyodrebnienie w postaci odrebnego rozdziatu, o nazwie , Finanse publiczne”,
nastgpito dopiero w Konstytucji RP (Rozdziat X).

Konstytucja RP, cho¢ szeroko reguluje zagadnienie finanséw publicznych,
to wiele dziedzin z tego obszaru pozostawit do unormowania ustawodawcy
zwyktemu. I tak w formie ustawy nastepuje: okreslenie sposobu gromadzenia
i wydatkowania srodkow finansowych na cele publiczne, okreslenie zasad i try-
bu nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci, udziatéw lub akcji oraz
emisji papierow wartosciowych przez Skarb Paristwa, Narodowy Bank Polski
lub inne panstwowe osoby prawne, ustanawianie monopoli, okreslenie zasad
i trybu zaciagania pozyczek oraz udzielania gwarangji i poreczen finansowych
przez panstwo, okreslenie sposobu obliczenia wartosci rocznego produktu kra-
jowego brutto i panstwowego dtugu publicznego (art. 216 ust. 1-5 Konstytucji
RP), naktadanie danin publicznych (w tym podatkéw), okreslenie podmiotéw
i przedmiotu opodatkowania, jego stawek oraz zasad przyznawania ulg i umo-
rzen, i kategorii podmiotéw zwolnionych od podatku (art. 217 Konstytucji RP)
oraz organizacje Skarbu Panstwa i sposob zarzadzania majatkiem Skarbu Pan-
stwa (art. 218 Konstytucji RP), zasady i tryb opracowywania projektu budze-
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tu panstwa, sposob wykonywania budzetu panstwa (art. 219 Konstytucji RP),
a takze organizacje i zasady dzialania Narodowego Banku Polskiego oraz szcze-
goétowe zasady powotywania i odwotywania jego organdéw (art. 227 ust. 7 Kon-
stytucji RP). Realizacje tego konstytucyjnego nakazu stanowi wyzej wspomnia-
na ustawa o finansach publicznych, ustawa z 29.8.1997 r. o Narodowym Banku
Polskim (tj. Dz.U. z 2013 r. poz. 908 ze zm.), ustawa z 8.4.1996 r. o zasadach wy-
konywania uprawnien przystugujacych Skarbowi Panstwa (tj. Dz.U. z 2016 r.
poz. 154) oraz ustawy podatkowe.

Dodatkowo art. 216 ust. 5 zd. 1 Konstytucji RP ustanawia zakaz zaciggania
pozyczek, gwarangji i poreczen finansowych, w nastepstwie ktérych panstwowy
dtug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego produktu krajowego brutto
(art. 216 ust. 5 zd. 1 Konstytugji RP). Paiistwowy diug publiczny to nominalne
zadluzenie zaréwno Skarbu Panstwa, jak i innych panstwowych jednostek or-
ganizacyjnych oraz samorzadu terytorialnego. Zakaz ten wspédtgra z zakazem
wynikajacym z art. 126 ust. 2 w zw. z art. 140 TfUE oraz Protokotem w sprawie
procedury dotyczacej nadmiernego deficytu. Uznanie mozliwo$ci powstania
dtugu publicznego nie wyklucza nakazu do dazenia do réwnowagi budzetowej
jako wartosci konstytucyjnej (konstytucyjny nakaz réwnowagi budzetowej i za-
kaz istnienia deficytu budzetowego zawiera konstytucja Szwajcarii — art. 126 —
cho¢ przepis konstytucji nakazuje uwzglednia¢ sytuacje gospodarcza przy reali-
zadji ,,unikania jakiegokolwiek niedoboru w swoim bilansie”, a zatem zakaz nie
ma charakteru absolutnego). Wynika ona z podstawowych zasad ustrojowych,
takich jak dobro wspdlne i spoteczna gospodarka rynkowa. Ponadto ustawa o fi-
nansach publicznych przewiduje procedure ostroznosciowa i sanacyjna, ktéra
jest stosowana w momencie przekroczenia 55% PKB przez dtug publiczny. Rada
Ministréow jest wowczas zobowigzana do przyjecia co najmniej deficytu mniej-
szego niz aktualny, a przekroczenie 60% PKB konieczno$¢ co najmniej zrow-
nowazenia dochodéw z wydatkami. Tak jak inne wartosci konstytucyjne, tak
i zakaz przekraczania 3/5 PKB nie ma charakteru absolutnego i moze by¢ réow-
nowazone innymi warto$ciami konstytucyjnymi. Moze on jednak zosta¢ ztama-
ny wyjatkowo, gdyz co do zasady realizacja praw konstytucyjnych (zwlaszcza
o charakterze socjalnym) opiera si¢ na finansowej efektywnosci panstwa. Trybu-
nat Konstytucyjny czesto uznaje koniecznoscig zachowania zasady réwnowagi
finansowej za wartos¢ nadrzedna, ktéra uzasadnia¢ ma dopuszczalnos¢ daleko
idacych zmian w systemie podatkowym, czy ubezpieczenn spotecznych (zob.
przyktadowo sprawa OFE z 7.5.2014 r., K 43/12, OTK-A 2014, Nr 5, poz. 50).
A zatem naruszenie art. 216 ust. 5 Konstytucji RP nie moze by¢ trwate, lecz wy-
Iacznie przejsciowe, gdyz dyscypline finanséow publicznych nalezy uznac ja jed-
na z wiodacych wartosci konstytucyjnych wpisujacych sie w zasade ustrojowa
,,dobra wspolnego”.

Do 2013 r. istniata procedura ostroznos$ciowa i sanacyjna, ktéra uruchamiano
juz przy przekroczeniu progu zadluzenia wynoszacego 50% zadluzenia. Rezy-
gnacja z tego progu ostroznos$ciowego zostata uzasadniona wprowadzeniem
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stabilizujacej reguty wydatkowej (zob. budzet). Zaktadata ona ograniczenie po-
ziomu wydatkéw publicznych w kazdym roku budzetowym, a nie tylko, jak
w dotychczasowym stanie prawnym, w sytuacji nieréownowagi budzetowej
(przekroczenia progdéw ostroznosciowych). Zgodnie z przyjeta formulg ustala
sie¢ kwote wydatkdw, ktdre stanowig prawnie wigzacy, nieprzekraczalny limit
wydatkowy. Wiekszy rygoryzm reguta zaklada w sytuacji, gdy dtug publiczny
(po uwzglednieniu ptynnosci panstwa) w stosunku do PKB przekracza poziom
43% oraz 48%.

Jak powyzej wskazano, regute konstytucyjng wzmacniaja postanowienia
unijne i quasi-unijne. Traktat o Unii Europejskiej z 7.2.1992 r. (Dz.U. z 2004 r.
Nr 90, poz. 864/30; tzw. Traktat z Maastricht) przewidywat utworzenie unii wa-
lutowej, w ramach ktdrej Europejski System Bankéw Centralnych (dalej: ESBC)
miat prowadzic¢ polityke walutowa. Na trzecim etapie tego procesu wprowadzo-
ne zostalo euro, ktére miato petnic role wspélnej waluty. Zagwarantowanie dys-
cypliny finansowej, majacej na celu wparcie jednolitej polityki pienieznej, wyma-
galo przyjecia jednoczesnie tzw. Paktu Stabilnosci i Wzrostu (dalej: pakt
stabilnosci i wzrostu; uchwata Rady Europejskiej z 17.6.1997 r. w sprawie Paktu
na rzecz Stabilnos$ci i Wzrostu, Dz.Urz. WE C Nr 236 z 2.8.1997 1., s. 1-2; rozpo-
rzadzenie Rady 1997/1466/WE z 7.7.1997 r. w sprawie wzmocnienia nadzoru
pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych,
Dz.Urz. UE L Nr 209 z 2.8.1997 r., s. 1-5; dalej: rozporzadzenie Nr 1466/97/WE;
rozporzadzenie Rady 1997/1467/WE z 7.7.1997 r. w sprawie przyspieszenia i wy-
jasnienia procedury nadmiernego deficytu, Dz.Urz. UE L Nr 209 z 2.8.1997 r.,
s. 6-11; dalej: rozporzadzenie Nr 1467/97/WE), ktéry przewidywat, ze deficyt
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych bedzie ksztattowat sie w grani-
cach do 3% w stosunku do wartosci bazowej PKB, a dlug publiczny nie moze
przekroczy¢ wartosci 60% PKB. W latach 2005 i 2011 wprowadzono w Pakcie
zmiany. W reakgji na kryzys zadtuzenia, ktéry wybucht w 2010 r. (zob. budzet)
niektdre panstwa czlonkowskie zawarly tzw. Traktat fiskalny. Nie tylko wykla-
dania historyczna przemawia za teza o pozostawaniu regulacji Traktatu fiskal-
nego poza ramami systemu prawa UE. Z jego tresci wynika wprost, Ze nie stano-
wi on cze$¢ prawa unijnego. W preambule Traktatu fiskalnego wyrazone zostato
oczekiwanie wlgczenia w przyszlosci postanowien Traktatu fiskalnego do trak-
tatéw stanowiacych podstawe UE, a jego art. 16 nakazuje sygnatariuszom Trak-
tatu fiskalnego podjecie przed uptywem 5 lat od jego wejScia w zycie niezbed-
nych krokéw, zgodnie z postanowieniami Traktatu o Unii Europejskiej
(Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30 ze zm.; dalej: TUE) i TfUE, majacych na celu
wlacznie tresci postanowien niniejszego Traktatu do porzadku prawnego UE.
Istotne jest, ze procedura zawarcia Traktatu fiskalnego nie stanowita jednej
z procedur zmiany prawa pierwotnego uregulowanej w art. 48 TUE (do prawa
pierwotnego naleza réwniez traktaty akcesyjne, o ktérych mowa w art. 49 TUE;
bedzie nim rowniez umowa o warunkach wystapienia z UE zawarta na podsta-
wie art. 50 TUE; Traktat fiskalny nie dotyczy tych kwestii). Ponadto mozliwos¢
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uznania Traktatu fiskalnego za zmiane prawa pierwotnego UE wyklucza réw-
niez niejednomyslnos$¢ panstw cztonkowskich — warunek sine qua non zmiany
traktatéw zatozycielskich UE — w sprawie jego zawarcia. Podkresli¢ trzeba, ze
postanowienia Traktatu fiskalnego majq by¢ stosowane i interpretowane zgod-
nie z traktatami stanowigcymi podstawe Unii Europejskiej, w szczegoélnosci
z zasada lojalnej wspdtpracy ustanowiona w art. 4 ust. 3 TUE oraz z przepisami
wtdrnego prawa Unii Europejskiej. Ponadto, nie narusza on réwniez kompeten-
¢ji Unii Europejskiej do podejmowania dziatann w ramach unii gospodarczej
i walutowej (art. 2 Traktatu fiskalnego). Artykut 2 ust. 2 zd. 1 Traktatu fiskalne-
go, o brzmieniu: ,Niniejszy Traktat ma zastosowanie w zakresie, w jakim jest
zgodny z Traktatami stanowigcymi podstawe Unii Europejskiej oraz z prawem
Unii Europejskiej”, stanowi swoista norme kolizyjna nakazujaca, w przypadku
nieusuwalnej sprzecznosci dyspozycji wynikajacej z prawa unijnego oraz Trak-
tatu fiskalnego, da¢ pierwszenistwo postanowieniom prawa UE. Jak wyjasnit
C. Mik: ,Jest to postanowienie [art. 2 ust. 2 Traktatu fiskalnego — dop. S.P.] doma-
gajace sie zapewnienia pierwszenstwa pierwotnemu i pochodnemu prawu unij-
nemu przed postanowieniami paktu. Zakazuje on umawiajagcym sie stronom
stosowania i powolywania si¢ na postanowienia traktatu fiskalnego w celu
usprawiedliwienia swego postepowania, ktére bytoby sprzeczne z prawem Unii
Europejskiej badz naruszatoby kompetencje Unii w sferze polityki gospodar-
czej” (C. Mik, Opinia w sprawie zgodnosci tzw. traktatu fiskalnego z prawem
Unii Europejskiej oraz trybu jego ratyfikacji, Zeszyty Prawnicze Biura Studiéw
i Analiz Kancelarii Sejmu 2012, Nr 1(33), s. 91). Zgodnie z art. 1 ust. 2 Traktatu
fiskalnego ma on , pelne zastosowanie do Umawiajacych si¢ Stron, ktérych wa-
lutg jest euro. Ma on réwniez zastosowanie do pozostatych Umawiajacych sie
Stron w zakresie i na warunkach okreslonych w art. 14”. Traktat fiskalny miat
wejs¢ w zycie 1.1.2013 r., pod warunkiem Ze co najmniej 12 panstw cztonkow-
skich strefy euro ztozy dokumenty ratyfikacyjne. Do panstw strefy euro, ktore
ztoza swoje dokumenty ratyfikacyjne po wejsciu w zycie Traktatu fiskalnego,
uzyskuje on zastosowanie od pierwszego dnia miesigca nastepujacego po dniu
ztozenia swojego dokumentu ratyfikacyjnego (art. 14 ust. 2 i 3 Traktatu fiskalne-
go). Dla Polski kluczowe jest brzmienie art. 14 ust. 4 Traktatu fiskalnego, z ktére-
go wynika, ze postanowienia Tytulu V (regulacja dotyczaca szczytow panstw
strefy euro [art. 12] oraz wspotpracy miedzyparlamentarnej [art. 13]) majq zasto-
sowanie do wszystkich umawiajacych sie stron, do ktérych zawarte tam normy
sie¢ odnosza, od dnia wejscia w zycie Traktatu fiskalnego. Powyzsze rozstrzy-
gniecie znajduje swoje potwierdzenie w brzmieniu art. 12 ust. 3 Traktatu: ,Sze-
fowie panstw lub rzadéw Umawiajacych sie Stron, ktérych waluta nie jest euro
i ktore ratyfikowaly niniejszy Traktat, uczestnicza w debatach podczas posie-
dzen szczytu panstw strefy euro [...]”. Jak wyjasnita Rada Ministréw w uzasad-
nieniu projektu ustawy ratyfikacyjnej (Druk sejmowy Nr 961/VII kad.): ,[...]
postanowienia Traktatu dotyczace szczytéw panstw strefy euro beda miaty za-
stosowanie do wszystkich Umawiajacych sig Stron, ktérych waluta jest euro, od

46



FINANSE PUBLICZNE

dnia wejscia w zycie Traktatu. Postanowienia dotyczace wspotpracy miedzypar-
lamentarnej beda stosowane do wszystkich panstw, ktére podpisza Traktat, od
dnia jego wejScia w zycie (niezaleznie od ratyfikacji przez dane panstwo)”
(s. 13-14; taki tez zakres stosowania przepisow Traktatu fiskalnego wobec Polski
deklaruje Bekantmachung {iber das Inkraftreten des Vertrages iiber Stabilitat,
Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und Wahrungsunion,
BGBI 2013, Teil II Nr 4; wynika z niego, ze na podstawie art. 14 ust. 4 Traktatu,
jego Tytut V ma zastosowanie od 1.1.2013 r. do panstw, ktére podpisaty [a nie
ratyfikowaty] Traktat; ze wzgledu na to, Ze Polska ratyfikowata Traktat fiskalny,
problem ten ma charakter wylacznie teoretyczny). A zatem regulacje Tytutu V
beda miaty zastosowanie takze do panstw nienalezacych do strefy euro, jak Pol-
ska. Objecie tych panistw caloscig regulacji traktatowej przewiduje art. 14 ust. 5
Traktatu fiskalnego. W dniu, w ktérym decyzja Rady (UE) uchylajaca derogacje
(zob. art. 140 ust. 2-3 TfUE) staje si¢ skuteczna, postanowienia Traktatu fiskalne-
g0 maja zastosowanie w catosci do (bytych) panstw spoza strefy euro, ktore sg
umawiajacymi si¢ stronami. Panistwo objete derogacja (ktdre podpisato i ratyfi-
kowato Traktat fiskalny) moze zwigza¢ sie wszystkimi lub niektérymi postano-
wieniami Tytutéw III (reguta fiskalna i mechanizm korygujacy) oraz IV (koordy-
nacja i konwergencja polityk gospodarczych) Traktatu fiskalnego w momencie
poprzedzajacym przyjecie waluty euro (uchylenie derogacji), o ile takie panstwo
ztozy stosowna jednostronna deklaracje w oparciu o art. 14 ust. 5 Traktatu fiskal-
nego. Rada Ministréw w uzasadnieniu projektu ustawy ratyfikacyjnej wskazata:
,Postanowienia Traktatu dotyczace szczytow panstw strefy euro oraz wspoltpra-
cy miedzyparlamentarnej, wraz z postanowieniami dotyczacymi ogélnych ce-
16w Traktatu, relacja jego postanowien z prawem Unii Europejskiej, nakazem
inkorporacji postanowien Traktatu do tego prawa w ciagu 5 lat maja zastosowa-
nie do panstw spoza strefy euro bedacych stronami Traktatu, od momentu jego
wejécia w zycie. Do Traktatu moga przystapi¢ w kazdym czasie pozostate pan-
stwa cztonkowskie Unii Europejskiej inne niz Umawiajace si¢ Strony z dniem
ztozenia w Sekretariacie Generalnym Rady Unii Europejskiej dokumentu przy-
stapienia. Nie bedzie to wymagato zadnych dodatkowych decyzji ani zgody
panstw-stron” (projekt ustawy ratyfikacyjnej, s. 14). Traktat fiskalny jest multila-
teralng umowgq miedzynarodowa, ktora zawarly niektdre panistwa cztonkowskie
Unii Europejskiej. Sposrod panstw UE Traktatu fiskalnego nie podpisaty i nie
ratyfikowaty Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej
i Chorwagja, a zatem jego sygnatariuszami jest 26 sposrdd 28 panistw cztonkow-
skich. Dnia 21.12.2012 r. Finlandia, jako dwunaste panstwo, ktérego waluta jest
euro, zlozyto dokumenty ratyfikacyjne, a sam Traktat fiskalny wszedt w Zzycie
1.1.2013 r. Traktat fiskalny zostat ratyfikowany przez Polske 24.7.2013 r. i zostat
ogloszony w Dzienniku Ustaw z 29.10.2013 r. (Dz.U. z 2013 r. poz. 1258). Zgod-
nie z o$wiadczeniem rzadowym z 28.9.2013 r. Rzeczpospolita Polska jest zwiaza-
na wylacznie postanowieniami Tytulu V Traktatu fiskalnego. Ponadto, do Rze-
czypospolitej Polskiej bedzie miat zastosowanie art. 1 ust. 2 zd. 2 Traktatu
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fiskalnego (,,Ma on [Traktat fiskalny — dop. S. P.] rowniez zastosowanie do pozo-
stalych Umawiajacych sie Stron w zakresie i na warunkach okreslonych
w art. 14”). A zatem takze art. 14 Traktatu fiskalnego (Tytut VI) bedzie miat za-
stosowanie dla Rzeczpospolitej Polskiej (okresla zakres zwigzania si¢ umowa
miedzynarodowa i jego ewentualne zmiany). Ponadto, art. 2 Traktatu fiskalnego
ustalajacy relacje pomiedzy jego przepisami, a prawem UE, bedzie miat réwniez
zastosowanie do przepiséw Tytutu V, a zatem posrednio okresla miedzynarodo-
we zobowigzanie Polski. Celem Traktatu fiskalnego jest wzmocnienie dyscypli-
ny budzetowej oraz zapewnienie $cislejszej koordynacji polityk gospodarczych
w strefie euro i miedzy panstwami-stronami umowy, co ma przyczynic sie¢ do
zapewnienia zdrowych i zréwnowazonych finanséw publicznych w panistwach
zwiazanych jej postanowieniami, a przez to stabilnosci cen oraz wzrostu gospo-
darczego, opartego na stabilnosci finansowej (art. 1 Traktatu). Regulacje Trakta-
tu fiskalnego ksztattuja tzw. pakt budzetowy (art. 3-8; jest to réwniez nazwa
Tytutu III), wzmacniaja koordynacje polityk gospodarczych panstw cztonkow-
skich UE (art. 9-11; Tytut IV) oraz poprawiaja zarzadzanie strefa euro (art. 12
i 13; Tytut V). Okreslona w art. 3 ust. 1 Traktatu fiskalnego zasada réwnowagi
budzetowej, zaklada koniecznos¢ zachowania zréwnowazonego albo wykazuja-
cego nadwyzke salda sektora publicznego (lit. a), przy czym wystapienie deficy-
tu sektora publicznego réwnego 0,5% PKB w cenach rynkowych oznacza spet-
nienie warunku rownowagi budzetowej (lit. b). Ta przestanka jest spetniona
rowniez wtedy, gdy w okreslonej sytuacji budzetowej (panstwo wykazuje sie
niskim dlugiem publicznym) deficyt wynosi 1% PKB (lit. d). Podobna, cho¢ nie
tozsama, reguta fiskalna, dla panistw strefy euro oraz panstw uczestniczacych
w Exchange Rate Mechanism II (mechanizmie kursowym nakazujacym zachowa-
nie zewnetrznej stabilnosci waluty, w ktérym uczestnictwo jest warunkiem
uchylenia derogacji; dalej: ERM II) wynika z art. 2arozporzadzenia Nr 1466/97/WE
W sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordy-
nagji polityk gospodarczych (tzw. czes¢ prewencyjna paktu stabilnosci i wzro-
stu). Wymaga bowiem od czlonkéw strefy euro oraz krajow uczestniczacych
w mechanizmie kursowym ERM II ustalenia $redniookresowego celu budzeto-
wego (ang. medium-term budgetary objective, dalej rowniez: MTO) na poziomie,
w ktérym deficyt strukturalny nie bedzie wigkszy niz 1% PKB. Jak wskazuje sie
w literaturze przedmiotu, regulacja Traktatu jest zatem bardziej rygorystyczna
(zob. A. Nowak-Far, Opinia na temat Traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarza-
dzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej, w tym jego relacje z innymi dokumen-
tami poswigconymi zarzadzaniu gospodarczemu w Unii Europejskiej, Zeszyty
Prawnicze Biura Studiéw i Analiz Kancelarii Sejmu 2012, Nr 1, s. 109 oraz M. Ja-
btoriski, Opinia na temat zgodnosci postanowien Traktatu o stabilnosci, koordy-
nagji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej z prawem Unii Europej-
skiej oraz trybu jego ratyfikacji na podstawie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.,
[w:] Zeszyty Prawnicze 2012, Nr 1, s. 119, 135; M. Dobrowolski, W sprawie trybu
ratyfikacji przez Rzeczpospolitg Polska traktatu fiskalnego, PiP 2013, z. 6, s. 43).
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Natomiast obowigzek Komisji przedstawienia ram czasowych ,dojscia” do
MTO (art. 3 ust. 1 lit. b zd. 3 Traktatu fiskalnego) jest podobny (o ile nie tozsamy)
z uprawnieniem Komisji wynikajacym z art. 5 rozporzadzenia Nr 1466/97/WE.
Wyjasni¢ trzeba, ze rozporzadzenie Nr 1466/97/WE w stosunku do panstw
cztonkowskich, ktérych walutg nie jest euro oraz nieuczestniczacych w ERM II,
takich jak Polska, nie wskazuje minimalnego poziomu deficytu strukturalnego
w wysokosci 1% (zob. art. 2a drugi akapit rozporzadzenia Nr 1466/97/WE). Jedy-
nie nakazuje wyznaczenie $redniookresowego celu budzetowego (MTO), ktéry
bedzie bliski rownowadze albo wykaze nadwyzke, cho¢ moze on od nich odbie-
ga¢. MTO musza bowiem przewidywac margines zabezpieczajacy przed prze-
kroczeniem przez deficyt publiczny wskaznika 3% PKB (art. 2a ww. rozporza-
dzenia). Obowiazek wyznaczenia sredniookresowego celu budzetowego oraz
Sciezki dostosowawczej salda sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
przez panstwa nieuczestniczace w strefie euro wynika z art. 7 rozporzadzenia
Nr 1466/97/WE. Polska wyznaczyta swéj MTO na poziomie 1% deficytu sektora
publicznego (zob. Program konwergencji. Aktualizacja 2013, Warszawa kwie-
cien 2013, s. 41). Traktat fiskalny (art. 3 ust. 2) naktada na panstwa-strony obo-
wigzek wprowadzenia na poziomie krajowym ww. reguly fiskalnej (w miare
mozliwoséci przepisami rangi konstytucyjnej) oraz tzw. mechanizmu korygujace-
go, ktéry bytby uruchamiany automatycznie w przypadku wystapienia istot-
nych odchylen od poziomu MTO lub Sciezki dostosowawczej do tego poziomu
(art. 3 ust. 1lit. e). Jest to nowe zobowigzanie umawiajgcych si¢ panistw, ktére nie
wynikato z dotychczas obowigzujacego prawa UE. Skonkretyzowany i nieauto-
matyczny mechanizm, lecz uruchamiany zaleceniem Rady, ktorego zrédto obo-
wigzywania wynika z prawa wtérnego UE, zostat okre$lony w rozporzadzeniu
Nr 1467/97/WE (art. 3). Jak wskazuje si¢ w doktrynie: ,[Z]astosowanie automa-
tyzmu w uruchomieniu mechanizmu korygujacego nadmierny deficyt [...] sta-
nowi wyzszy standard postepowania w wypadku wystapienia nadmiernego
deficytu, bo przewiduje dziatania jednostronne panstwa bez oczekiwania na
przewidziane w rozporzadzeniu 1175/2011 zalecenie Rady” (A. Nowak-Far, op. cit.,
s. 119). Zaznaczy¢ jednak trzeba, ze zgodnie z art. 3 ust. 2 Traktatu fiskalnego
wprowadzenie w zycie mechanizmu korygujacego nastapi w oparciu o wspdlne
zasady ustalone przez Komisje, dotyczace m.in. roli i niezaleznosci instytucji,
ktére na poziomie krajowym odpowiedzialne bedq za monitorowanie przestrze-
gania reguty fiskalnej. Komisja okreslita wspdlne zasady, rowniez odnoszace si¢
do niezaleznej instytucji monitorujacej przestrzeganie zasad budzetowych. Taki
obowiazek wskazania (utworzenia) niezaleznego organu krajowego, ktéry mo-
nitorowalby zgodno$¢ dzialant panstwa z regutami budzetowymi wskazanymi
w art. 2a rozporzadzenia Nr 1466/97/WE (a zatem odpowiadajacych regule fi-
skalnej z art. 3 Traktatu), wynika rowniez z art. 5 ust. 1 lit. a rozporzadzenia Par-
lamentu Europejskiego i Rady (UE) 473/2013 z 12.5.2013 r. w sprawie wspolnych
przepiséw dotyczacych monitorowania i oceny projektéw plandéw budzetowych
oraz zapewnienia korekty nadmiernego deficytu w panstwach cztonkowskich
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nalezacych do strefy euro (Dz.Urz. UE L Nr 140 z 27.5.2013 r., s. 11; dalej: rozpo-
rzadzenie Nr 473/13/UE). Implementacja tego zobowiazania miata nastapi¢ do
31.10.2013r. A zatem powyzszy nakaz wynikajacy zrozporzadzenia Nr473/13/UE
konsumuje po czesci zobowigzanie wynikajace z art. 3 ust. 2 w zw. z art. 3 ust. 1
lit. b Traktatu (wprowadzenia do przepisoéw krajowych — procedury budzetowej
- reguly fiskalnej wyznaczajacej sredniookresowy cel budzetowy). Podkreslenia
wymaga jednakze fakt, ze rozporzadzenie Nr 473/13/UE ma zastosowanie jedy-
nie do panstw, ktérych waluta jest euro (art. 1 ust. 3), a zatem nie do Polski. Obo-
wigzek wprowadzenia numerycznej reguly fiskalnej wynika réwniez z art. 5
dyrektywy Rady 2011/85/UE z 8.11.2011 r. w sprawie wymogdw dla ram budze-
towych panstw cztonkowskich (Dz.Urz. UE. L Nr 306 z 23.11.2011 r., s. 41; dalej:
dyrektywa Nr 2011/85/UE). Reguly te sa specyficzne (szczegdlne, przystosowa-
ne do danego kraju) dla poszczegdlnych krajow, maja przyczyni¢ sie do prowa-
dzenia polityki budzetowej przez panstwa cztonkowskie stosownie do ich obo-
wigzkéw wynikajace z TfUE, w szczegdlnosci wspiera¢ zastosowanie sie
panstwa do warto$ci odniesienia dotyczacej deficytu i dtugu zgodnie z TfUE
oraz przestrzeganie sredniookresowych celéw budzetowych (MTO) zalozonych
przez dane panstwo czlonkowskie. Reguty te sa wyrazane zbiorczym wskazni-
kiem wynikow budzetowych, np. deficyt budzetowy sektora instytucji rzado-
wych i samorzadowych, potrzeby pozyczkowe lub diug (art. 2 oraz 5 dyrektywy
Nr 2011/85/UE). Przepisy ww. dyrektywy wiaza wszystkie panstwa cztonkow-
skie.

Przechodzac ponownie do rozwazan natury Konstytucyjnej, wskazac trzeba,
ze Konstytucja RP przyznaje Radzie Ministrow wytaczne prawo inicjatywy usta-
wodawczej w stosunku do ustaw o zacigganiu diugu publicznego oraz ustaw
o udzielaniu gwarancji finansowych przez panstwo (art. 221 Konstytugji RP).

Z art. 217 w zw. z art. 84 Konstytucji RP Trybunal Konstytucyjny wyprowa-
dzit ustrojowq zasade wladztwa daninowego (podatkowego) panstwa (np. wyr.
TK z 6.3.2002 r., P 7/00, OTK-A 2002, Nr 2, poz. 13). Zgodnie z tg zasada pan-
stwo ma prawo obcigza¢ podmioty znajdujace sie w polu jego wladzy w celu
sfinansowania zadan panstwa. Obciazenia musza nastepowac¢ powszechnie
i rowno (art. 84 Konstytucji RP). Konstytucja dopuszcza jednak wprowadze-
nie wylomoéw w zasadzie powszechnosci opodatkowania, gdyz sama wskazu-
je na mozliwo$¢ istnienia ulg, umorzen i zwolnien. Ponadto z art. 217 wynika
zasada wytacznosci ustawowej w sferze prawa daninowego. O ile nakladanie
podatkéw, w tym regulacja podmiotu i przedmiotu oraz stawek podatkowych
(kto musi ptaci¢ podatek, za co i w jakiej wysokosci), musi nastapi¢ w sposéb
kompletny, jednoznaczny i precyzyjny bezwzglednie w ustawie, o tyle w za-
kresie przyznawania ulg i umorzen dopuszczalna jest regulacja podstawowa,
gdyz Konstytucja RP wymaga ustawowego okre$lenia zasad przyznawania ulg
i kategorii podmiotéw zwolnionych od opodatkowania (wyr. TK z 9.11.1999 r.,
K 28/98, MoP 2000, Nr 4, s. 5; wyr. TK z 19.3.2000 r., K 32/00, OTK 2001, Nr 3,
poz. 50). Trybunat Konstytucyjny wskazat takze na duza swobode wyboru usta-
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wodawcy w ramach konstytucyjnych konstrukgji podatkéw i ksztattowaniu ich
wysokosci (wyr. TK z 22.5.2002 r., K 6/02, OTK-A 2002, Nr 3, poz. 33). Jak wyja-
$nit sad konstytucyjny w wyr. z 28.5.2015 r. (K 21/14) obowigzek daninowy ma
wyrazng podstawe w art. 84 i 217 Konstytucji RP. Ingerencja panistwa w prawa
majatkowe jest rozpatrywana nie w kategorii ograniczen korzystania z konsty-
tucyjnych wolnosci i praw, ale w ptaszczyznie relacji miedzy konstytucyjnymi
obowiagzkami podmiotdw prawa a ochrong wartosci konstytucyjnych. Trybunat
Konstytucyjny ograniczenia te wyprowadzatl gléwnie z zasady demokratyczne-
go panstwa prawnego, w szczegolnosci ze zwigzanej z nig zasady wytacznosci
ustawy w ujeciu art. 217 Konstytucji RP, a takze z zasad réwnosci i sprawiedli-
wosci spotecznej. Sq one podstawa konstruowania ograniczen zaréwno o cha-
rakterze formalnym (proceduralnym), jak i o charakterze materialnym. Zgodnie
z art. 84 Konstytucji kazdy jest zobowigzany do ponoszenia ciezaréw publicz-
nych, w tym podatkéw okreslonych ustawa. Przedmiotem tego obowiazku sa
ciezary i $wiadczenia publiczne, w tym podatki okreslone w ustawie. Obowiazek
ich ponoszenia wiaze sie z wladztwem panstwa w sferze finansowej, w szcze-
gblnosci z jego zadaniami spotecznymi i odpowiedzialnoscia za ksztattowanie
dochoddéw panstwa. Zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem Trybunatu,
ustawodawca dysponuje znaczng swoboda ksztattowania prawa podatkowego.
Dotyczy to zaréwno wyboru stanéw faktycznych podlegajacych opodatkowa-
niu, jak i zakreslaniu rozmiaru obcigzen podatkowych. Przepisy Konstytucji nie
wskazujg materialnych granic opodatkowania. W orzecznictwie TK dominuje
poglad, ze obowiazek ponoszenia cigzaréw podatkowych nie jest ogranicze-
niem, ktorego dotyczy klauzula ustanawiajaca granice dopuszczalnej ingerengji
panstwa w sfere wolnosci i praw jednostki. Jednak swoboda witadzy ustawo-
dawczej w stanowieniu prawa odpowiadajacego celom politycznym i gospo-
darczym ma charakter wzgledny. Wprowadzone rozwigzania legislacyjne nie
moga bowiem prowadzi¢ do naruszenia istoty praw konstytucyjnych. Dotyczy
to rowniez prawa podatkowego.

Konstytucja RP przewiduje odrebnosci, jesli chodzi o tryb ustawodawczy dla
ustaw podatkowych. Nie moga one zosta¢ objete trybem pilnym, przewidzia-
nym przez art. 123 Konstytucji RP. Trybunat Konstytucyjny w szczegélnosci dla
ustaw podatkowych wprowadzit silniejszy niz dla innych ustaw (oprécz ustaw
karnych) wymog szczegdlnej dbalosci o poprawnos¢ legislacyjna, zakaz retro-
akcji, wymog odpowiedniego okresu dostosowawczego, co rowna sie wydtuze-
niu vacatio legis oraz zakaz wprowadzania zmian w trakcie roku podatkowego.
Konstytucja nie definiuje pojecia podatku ani daniny, pozostawiajac to ustawo-
dawcy zwyktemu. Podatkiem jest zgodnie z ustawa z 29.8.1997 r. — Ordynacja
podatkowa (t.j. Dz.U. z 2015 r. poz. 613 ze zm.) publicznoprawne, nieodplatne,
przymusowe oraz bezzwrotne swiadczenie pieniezne na rzecz Skarbu Panstwa,
wojewddztwa, powiatu lub gminy. Daniny to oprécz podatkéw inne swiadcze-
nia pieniezne, ktdrych obowigzek ponoszenia na rzecz panstwa lub samorzadu
terytorialnego wynika z ustawy.
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