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Rygor konstytucyjnego limitu zadtuzenia
w dobie kryzysu klimatycznego

The rigor of the constitutional debt limit in the era of the climate crisis

Streszczenie

Celem artykulu jest przedstawienie zmian klimatycz-
nych i ich najistotniejszych konsekwencji spoleczno-
-ekonomicznych. Autorzy w ramach opracowania de-
cyduja sie odpowiedzie¢ na pytanie, czy postepujace
zmiany klimatu i zwigzane z nimi katastrofy naturalne
moga stanowi¢ naruszenie konstytucyjnych uregulowan
chroniacych dyscypling finanséw publicznych. Jedno-
czeS$nie autorzy proponuja wprowadzenie zmian do
konstytucyjnego limitu zadluzenia celem dostosowania
go do zmieniajacej si¢ rzeczywistoSci klimatyczne;.

Stowa kluczowe: zmiany klimatyczne, reguly fiskalne,
limit zadtuzenia, Konstytucja RP, dtug publiczny
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Zmiany klimatu i zwiazane
z nimi wyzwania

Jednym z najwigkszych wyzwan, z jakimi przyszlo si¢ mie-
rzy¢ ludzkosci w calej jej dotychczasowej historii, sa zmiany
klimatu. Zlozony charakter problemu zmian wynika z wielu
czynnikow, ktore negatywnie wplywaja na kruchg réwnowa-
ge¢ klimatyczna naszej planety. Wraz z odkryciem efektu cie-
plarnianego przemyst, rolnictwo, le$nictwo, energetyka
i wiele innych dzialan, ktore uwazano za motory wzrostu,
a nawet fundamenty naszej cywilizacji, okazaly si¢ czynnika-
mi niszczacymi system podtrzymywania zycia ludzi — podsta-
wowe warunki fizyczne, chemiczne i biologiczne niezb¢dne
do zycia. Reakcje na problem zmian klimatycznych, zwiaza-
ne z ograniczaniem emisji gazow cieplarnianych, a takze
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Abstract

The purpose of the article is to present climate change
and its most significant socioeconomic consequences.
Within the framework of the study, the authors choose to
answer the question of whether progressive climate
change and related natural disasters may constitute
a violation of constitutional regulations protecting public
finance discipline. At the same time, the authors propose
amendments to the constitutional debt limit to adapt it to
the changing climate reality.
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adaptacja do nieuniknionych skutkéw zmian klimatu, ude-
rzaja w fundamenty wspodlczesnych spoleczefistw, hamuja
podstawowe wartosci, style zycia, zarzadzanie, modele kon-
sumpcji itp. Jest to powdd, dla ktérego naukowcy nazywaja
zmiany klimatyczne ,,diabolicznym problemem politycz-
nym”, a niepowodzenie w radzeniu sobie z nim ,bedzie
przeS§ladowaé ludzko$¢ az do kofica czaséw” (Garnaut,
2008, s. XVIII i 597).

Zmiany klimatu wynikaja z koncentracji gazéw cieplarnia-
nych w wyzszych partiach atmosfery. Koncentracja ta w od-
niesieniu do dwutlenku wegla lub jego ekwiwalentu w przy-
padku innych gazéw cieplarnianych na poziomie 350 czesci
na milion objetoéci oznacza wzrost §redniej temperatury
o mniej wigcej 1,5°C!. Ten fakt naukowy uzyskat ostateczne
poparcie polityczne w grudniu 2009 r. w ramach porozumie-
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nia kopenhaskiego®. Na dziefi pisania tego artykulu poziom
stezenia CO, osiagnal 425 czgéci na milion. Oznacza to, ze
po ponad dekadzie §wiat nadal zmierza w kierunku wzrostu
temperatury przewyzszajacego 3°C w tym stuleciu — istotnie
przekraczajacego cele porozumienia paryskiego, jakimi s3
ograniczenie globalnego ocieplenia do poziomu znacznie
ponizej 2°C i dazenie do 1,5°C (art. 2.1a porozumienia pa-
ryskiego). Aby spowolni¢ proces globalnego ocieplenia
i utrzymaé ludzko§¢ w granicach planetarnych, w ramach
bezpiecznej przestrzeni operacyjnej Ziemi, nieuniknione sa
duze i szybkie ciecia’.

Zmiany klimatu jako stan nadzwyczajny

Poczawszy od kofica 2018 r. wiele samorzadoéw zaczgto
oglasza¢ stan zagrozenia klimatycznego. Wigkszo$¢ takich
deklaracji zostata wydana przez administracj¢ szczebla po-
wiatowego, jednak od 2019 r. takie inicjatywy podejmowaly
réwniez parlamenty narodowe. W dniu 28.04.2019 r. pierw-
sza minister Szkocji oglosita w imieniu swojego rzadu stan
zagrozenia klimatycznego na dorocznej konferencji Szkoc-
kiej Partii Narodowej. Dziefi pdZniej, 29.04.2019 r. uczynit to
parlament walijski, ktory byl pierwszym parlamentem przyj-
mujacym taka uchwale na szczeblu krajowym. W 3.05.2019 r.
podazy! za nim parlament Gibraltaru, a rzad Republiki Ir-
landii ogtosit swoja deklaracje 9.05.2019 r. Nast¢pnego dnia
parlament Wyspy Man réwniez oglosit stan zagrozenia kli-
matycznego; 7.06.2019 r. podobnie uczynit parlament Portu-
galii, tj. Zgromadzenie Republiki przyjelo taka deklaracje,
ale wymaga ona dalszego zatwierdzenia przez Rad¢ Mini-
strdw, co nie nastapito; 17.06.2019 r. stan zagrozenia klima-
tycznego oglosila kanadyjska Izba Gmin, a 27.06.2019 r. -
zrobit to francuski parlament. Argentyna dolaczyla do nich
17.07.2019 r*, a 28.11.2019 r. Parlament Europejski przyjat
rezolucj¢ w sprawie nadzwyczajnej zmiany klimatu.

Zmiany klimatyczne mozna uznaé za stan nadzwyczajny.
Pierwszym argumentem przemawiajacym za spojrzeniem na
zmiany klimatu z tej perspektywy jest fakt, ze proces zmian
klimatu ma swoja dynamike, ktora przyspiesza wraz ze
wzrostem stezenia gazéw cieplarnianych w atmosferze.
Efekty tego procesu rdwniez przyspieszaja, co objawia si¢
w czestotliwosci ich widocznosci, a takze w skali ich nasile-
nia. Sytuacje kryzysowe wigza si¢ jednak takze ze skutkami
zmian klimatu. Migdzyrzadowy Zespdt ds. Zmian Klimatu
(IPCC) w swoim raporcie oceniajacym z 2014 r.’ wskazuje
na rosnacg liczbe zjawisk ekstremalnych, ktore stanowig za-
grozenie dla zycia i dobrostanu ludzi na calym $wiecie.
Wsrdd zagrozen raport wymienia $miertelno$¢ zwiazang
z falami upaldw, susze, powodzie, cyklony, pozary, powodu-
jace zmiany ekosystemow, zakidcenia w produkeji zywnosci
i zaopatrzeniu w wodg, a takze szkody w infrastrukturze
i osiedlach, zachorowalno$¢ i $miertelno$é ludzi®. Raport
dodaje, ze bezposrednie i ubezpieczone straty spowodowa-
ne kleskami zywiotowymi zwiazanymi z pogoda wykazuja
tendencje do wzrostu w ostatnich dziesiecioleciach zaréwno
w skali globalnej, jak i regionalne;.
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Ryzyka opisane w raporcie IPCC wydaja si¢ nieuniknio-
ne, zwlaszcza ze czg§¢ z nich pojawia si¢ nawet w scenariu-
szach wzrostu §redniej temperatury o 1°C. Podatno$¢ spote-
czefistw na zagrozenia jest rozna i zalezy w duzej mierze od
poziomu ich rozwoju. Nier6wnosci ekonomiczne wplywaja
na podatno$¢ na zmiany klimatu nawet w spoleczefistwach
krajow wysoko rozwinigtych’. Rodzi to pytania z zakresu
sprawiedliwo$ci klimatycznej (Mutter & Messa, 2009), ale
moze réwniez skutkowa¢ dodatkowymi problemami, takimi
jak migracja spowodowana zmianami klimatu®. Nie ulega
watpliwosci, ze zmiany klimatyczne modyfikuja nasze po-
strzeganie katastrof. Zmiana klimatu zwigksza czesto$¢ wy-
stepowania, site i rozklad zdarzen ekstremalnych, ktorych
konsekwencje beda mialy wplyw na coraz wicksza liczbe
0s6b, dlatego zmiany klimatu mozna uzna¢ zardwno za Zro-
dio klesk zywiotowych, jak i za sytuacje kryzysowa sama
w sobie.

W opinii autoréw tego opracowania wspomniane na po-
czatku artykulu stany zagrozenia klimatycznego sa stanami
nadzwyczajnymi sui generis, nieodpowiadajacymi przestan-
kom konstytucyjnym ich wprowadzenia, niewywierajacymi
donioslych konstytucyjnie skutkéw w sferze finanséw pu-
blicznych. Nie oznacza to jednak, ze skutki zmian klimatycz-
nych nie doprowadza do zaistnienia okolicznoSci, ktdre uza-
sadnia wprowadzenie przewidzianych w Konstytucji stanow
nadzwyczajnych.

Jakkolwiek wigkszo§¢ opracowan koncentruje si¢ na po-
zafinansowych wymiarach wprowadzania stanéw nadzwy-
czajnych, to jednak cze$¢ analiz wskazuje na finansowo-pra-
wne aspekty ich wprowadzenia (Fill, 2014). Konsekwencje
wprowadzenia stanu nadzwyczajnego w obszarze finanséw
publicznych sa bowiem daleko idace i obejmuja wylaczenie
obowiazywania m.in. rygordw wynikajacych z wydatkowej
reguly dyscyplinujacej, podziatu rezerw celowych i rezerwy
ogdlnej, a takze wdrozenia procedur ostroznos$ciowych
i sanacyjnych (por. art. 86—87 ustawy o finansach publicz-
nych) (Lipiec & Warzecha, 2011).

Dos$wiadczenia Polski w odniesieniu do wprowadzania
stanéw nadzwyczajnych na gruncie konstytucji z 1997 r. sa
szczgsliwie bardzo ograniczone. Nie oznacza to jednak, ze
nalezy zignorowac pojawianie si¢ w sferze publicznej glosow
dotyczacych mozliwoSci zaistnienia takich stanéw w kontek-
$cie zmian klimatu. Rola nauki prawa jest takze dokonanie
pewnych badan a priori w obszarach mozliwych kontrower-
sji celem wyjasnienia istotnych kwestii wiazacych sie z obo-
wigzywaniem okre§lonych rozwigzan prawnych. Jak zauwa-
za si¢ w doktrynie, ,,w przypadku norm dotyczacych standéw
nadzwyczajnych, ktore ze swej natury stosowane sa wylacz-
nie w sytuacjach ekstremalnych, rolg nauki prawa jest zatem
rozstrzygnigcie wszelkich wigzacych si¢ z nimi istotnych
watpliwosci zawczasu, tak aby gdy nadejdzie czas skorzysta-
nia z nich, organy pafstwa mogly prawidiowo i bez prze-
szkdd podejmowaé odpowiednie dzialania” (Radajewski,
2018) lub ich nie podejmowac, positkujac si¢ dostgpnymi
analizami naukowymi. Rozwaga wydaje si¢ tutaj wysoce
wskazana, szczegdlnie jezeli weZzmiemy pod uwage ryzyka,
w tym ryzyka w obszarze ochrony praw czlowieka, ktdre
z jednej strony wynikaja ze zmian klimatu, ale z drugiej



moga by¢ konsekwencja $§rodkéw podejmowanych w ra-
mach walki z tymi zmianami (Nyka, 2021; Osborne & Carl-
sen, 2023).

Finanse klimatyczne w UNCCC
i w prawie UE

Finanse klimatyczne stajg si¢ centralnym punktem agen-
dy politycznej odnoszacej si¢ do problematyki miedzynaro-
dowej reakcji na zmiany klimatu, czego dowodem jest fakt,
ze tematowi temu zostala poswiccona konferencja panstw
stron COP26 w Glasgow w 2021 r., a czgSciowo takze ostat-
nia konferencja COP27 w Szarm EI-Szejk w listopadzie
2022 r. Wyzwania, w tym wyzwania finansowe, jakie w oczy-
wisty sposdb wiaza si¢ ze zmianami klimatu, przeciwdziala-
niem im oraz adaptowaniem si¢ do tych zmian klimatycz-
nych, ktérych nie sposob uniknaé, nieuchronnie prowadza
do zadania dwoch podstawowych pytai. Pierwsze z nich do-
tyczy wielkosci szacunkowych kosztéw podejmowania wysit-
kéw klimatycznych. Drugie za$§ odnosi si¢ do problemu
identyfikacji zrodta tych §rodkéw. Pytania te sa oczywista
konsekwencja wyliczefi zawartych juz w raporcie Nicholasa
Sterna, ktory stanowil pierwsza probe wyliczenia kosztow
globalnego ocieplenia w relacji do globalnego PKB. Raport
ten dowodzi, ze skutki niekontrolowanych zmian klimatu
w odniesieniu do samych nadzwyczajnych zjawisk atmosfe-
rycznych moga kosztowa¢ §wiat co najmniej 5% globalnego
PKB rocznie w wariancie optymistycznym, a nawet przekro-
czy¢ poziom 20% globalnego PKB w wariancie pesymistycz-
nym’. Jednoczesnie wskazuje na ekonomiczne uzasadnienie
poniesienia kosztow przeciwdzialania zmianom klimatu,
prewencji, celem ograniczenia wszystkich negatywnych
skutkéw tych oddziatywan.

Konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian kli-
matu (UNCCC) w art. 4 ust. 3 i art. 4 ust. 4 podkresla szcze-
g6lIna role krajow rozwinigtych w zapewnieniu zrodet finan-
sowania wysitkow klimatycznych. Jest to zgodne z podsta-
wowa zasada miedzynarodowego prawa klimatu, tj. zasada
wspolnej, cho¢ zréznicowanej odpowiedzialnosci i dostep-
nych mozliwosci. Zasada ta zaklada wspdlny wysitek w ob-
szarze walki ze zmianami klimatu jako przedmiotem wspol-
nej troski ludzkos$ci. Wysilek ten jest jednak warunkowany
mozliwosciami poszczegdlnych pafstw, co sita rzeczy rodzi
wyzsze oczekiwania wobec wysoko rozwinigtych i zasobniej-
szych panstw globalnej Pdtnocy.

Wielostronne fundusze na rzecz przeciwdzialania zmia-
nom klimatycznym odegraly w ostatnim dziesigcioleciu klu-
czowa rolg¢ w pozyskiwaniu §rodkéw na projekty dotyczace
zmian klimatu (Ciechanowicz-McLean, 2016). Pierwszym
z nich jest Fundusz Adaptacyjny (AF)', ustanowiony jako
samodzielna instytucja na mocy protokotu z Kioto. Fundusz
jest pierwszym wielostronnym instrumentem politycznym
wspierajacym przystosowanie si¢ do zmian klimatu w po-
szczegblnych krajach poprzez udzielanie dotacji na projekty
i programy z tego zakresu. Fundusz jest finansowany z dzia-
taf podejmowanych na mocy art. 6, 12 i 17 protokotu z Kio-
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to'!. W trakcie COP w Katowicach w 2019 r. na podstawie
decyzji 13/CMA'? ustalono, ze Fundusz Adaptacyjny bedzie
funkcjonowa¢ w ramach porozumienia paryskiego. Drugim
funduszem zabezpieczajacym Srodki na cele zwigzane z ada-
ptacja i mitygacja zmian klimatu jest Zielony Fundusz Kli-
matyczny (GCF). Jego podstawowym celem jest promowanie
zmiany paradygmatu w krajach rozwijajacych si¢ w kierun-
ku niskoemisyjnych, odpornych na zmiang klimatu $ciezek
rozwoju (Ratajczak-Juszko & Nyka, 2022).

W porozumieniu paryskim, w art. 2.1 odnoszacym si¢ do
$rodkéw bedacych globalng odpowiedzig na zmiany klima-
tu, obok mitygacji/ograniczefi emisji i adaptacji do zmian
klimatu, wymieniono ,,zapewnienie spojnosci przeplywow
finansowych ze $ciezka prowadzaca do niskiego poziomu
emisji gazéw cieplarnianych i rozwoju odpornego na zmia-
ny klimatu”. Norma ta jest identyfikowana jako podstawa
do tworzenia si¢ tzw. finanséw klimatycznych (climate
finance) (Shishlov & Censkowsky, 2022, s. 16). W 2009 r.
w trakcie Konferencji panstw stron COP15 w Kopenhadze
uzgodniono wol¢ udostepniania pafistwom rozwijajacym si¢
Srodk6éw na dzialania w obszarze adaptacji oraz mitygacji
zmian klimatu w kwocie 100 mld dol. rocznie do 2020 r.
(Shishlov & Censkowsky, 2022).

Wspomniana mobilizacja finanséw klimatycznych na po-
ziomie 100 mld dol. rocznie, ktora faktycznie zostata osig-
gnieta juz w 2021 r., z pewnosciag moze przemawia¢ do wy-
obrazni. Co ciekawe, Unia Europejska szacuje, ze w tym
dziesigcioleciu Europa bedzie potrzebowaé dodatkowych
inwestycji w wysokosci 350 mld euro rocznie, aby osiagnaé
cel redukcji emisji do 2030 r. w samych systemach energe-
tycznych, a ponadto 130 mld euro na osiagnigcie innych ce-
16w §rodowiskowych'®. W oczywisty sposob widaé wigc bez-
precedensowa potrzebe mobilizacji finanséw tak publicz-
nych, jak i prywatnych, dla celéw finansowania wysitku UE
na rzecz ograniczania emisji i adaptacji do zmian klimatu.
Nasuwa si¢ wiec zasadnicze pytanie, w jaki sposob do zmian
klimatycznych nalezy dostosowaé instrumenty dyscyplinuja-
ce stan finanséw publicznych — tzw. reguly fiskalne.

Istota i znaczenie regut fiskalnych

Pojecie reguly fiskalnej moze by¢ definiowane zaréwno
w ujeciu szerokim, jak i waskim (Wojtowicz, 2011). Reguly
fiskalne sensu largo stanowia ogol instytucji wplywajacych
na ksztalt polityki fiskalnej — obejmuja normy dotyczace li-
mitowania wydatkow, deficytu i diugu na poziomie lokal-
nym oraz centralnym, jak réwniez elementy procedury bu-
dzetowej (Potreba, 1996). W wezszym znaczeniu reguta fi-
skalna oznacza ilo§ciowe ograniczenie konkretnej wielkosci
ekonomicznej, odnoszacej si¢ m.in. do poziomu deficytu bu-
dzetowego, dlugu publicznego, wielkoSci zaciaganych zobo-
wiazan czy kwoty wydatkéw i dochoddéw publicznych
(Symansky & Kopits, 1998).

Wérdd norm ksztattujacych dyscypling systemu finansow
publicznych niewatpliwie szczegdlne miejsce zajmuje limit
zadluzenia wyrazony w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP, zgod-
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nie z ktérym nie wolno zaciaga¢ pozyczek lub udziela¢ gwa-
rancji i porgczen finansowych, w ktorych nastgpstwie pan-
stwowy dlug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego PKB.
Innym przyktadem reguly fiskalnej uksztattowanej w Polce
jest stabilizujaca reguta wydatkowa okreslona w art. 112aa
ustawy o finansach publicznych. Biorac pod uwagg, ze kon-
stytucyjny limit zadtuzenia stanowi przyklad tzw. reguly-ma-
tki dla pozostatych regul fiskalnych (Kielin, 2022), dalsza
analiza bedzie poswiecona giéwnie temu unormowaniu.

Podobne instrumenty zostaly wprowadzone na grunt kon-
stytucyjny innych pafstw cztonkowskich UE (np. w Niem-
czech, Hiszpanii, Wloszech, na Wegrzech), jak rowniez na
grunt prawa UE — reguly polityki fiskalnej do unijnego po-
rzadku prawnego oraz mechanizm majacy wymusi¢ na pan-
stwach czlonkowskich Unii Europejskiej przestrzeganie
tych regul wprowadza w szczeg6lno$ci Traktat o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej (Panfil, 2017). W konsekwencji po-
wyzszego instrumenty przyjete przez panstwa cztonkowskie
Unii Europejskiej powinny pozostawa¢ zbiezne z rozwigza-
niami unijnymi, a stabilno$¢ fiskalng nalezy rozpatrywac ja-
ko warto$¢ calej Unii Europejskiej (Kielin, 2023a).

Konstytucyjny limit zadtuzenia
w dobie kryzysu klimatycznego

Wprowadzenie maksymalnej warto$ci dtugu publicznego
lub deficytu budzetowego na grunt konstytucyjny niewatpli-
wie stanowi samoograniczenie spoleczefstwa i wyrzeczenie
sic znaczacej swobody politycznej (Debowska-Romano-
wska, 2010). Jednocze$nie konstytucjonalizacja reguf fiskal-
nych staje si¢ sposobem na ,,zwigzanie ragk” rzadzacym - za-
pewnia trwalo§¢ przyjetych ograniczen i ogranicza ich po-
datno$¢ na zmiany (Amick i in., 2019). Uksztaitowanie gérnej
granicy dlugu, zwlaszcza deficytu budzetowego, na gruncie
konstytucyjnym w duzym stopniu wplywa na swobodg¢ pro-
wadzenia dziatan wydatkowych — tym samym ustrojodawca
zabezpiecza obecne, jak rdwniez przyszie pokolenia przed
skutkami ekspansywnej polityki fiskalne;.

Biorac powyzsze pod uwage, nalezy wiec zauwazy¢, ze
konstytucyjny limit zadtuzenia ma charakter instrumentalny
— jego celem jest ochrona szczeg6lnego dobra — stabilnosci
fiskalnej, ktora z kolei mozna definiowaé jako utrzymanie
optymalnego stanu finanséw publicznych w perspektywie
diugoterminowej, ktéry zapewnia wyplacalno$¢ pafistwa,
przyczynia si¢ do rozwoju gospodarczego oraz jest w stanie
przezwyci¢zy¢ roznego rodzaju zagrozenia wymagajace za-
angazowania znacznych §rodkéw publicznych ze strony pan-
stwa poprzez zachowanie odpowiedniej ,,przestrzeni fiskal-
nej” (Kielin, 2022). W konsekwencji nalezy uznaé, ze po-
przez wprowadzenie tego rodzaju ograniczen ustrojodawca
zapewnia ochron¢ omawianej wartosci, same za$ reguly po-
lityki fiskalnej stanowia pewnego rodzaju ,limit predkosci”,
ograniczajacy przyrost zadluzenia (Ginsburg, 2019).

Zgodnie z wyktadnia jezykowa art. 216 ust. 5 Konstytucji
RP zakaz zadluzenia zostal sformufowany w dosy¢ katego-
ryczny sposob. W §wietle powyzszej regulacji ,,nie wolno”
zacigga¢ pozyczek lub udzielaé gwarancji finansowych,
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w nastepstwie ktdrych panstwowy dlug publiczny przekro-
czytby warto$¢ 3/5 PKB. Jednocze$nie w omawianym prze-
pisie ustrojodawca nie wprowadzil tzw. klauzul wyjscia, czy-
li mozliwosci odstgpstw od rygoru omawianej regulacji.
Klauzule te niejednokrotnie przybieraja postac¢ katalogu sy-
tuacji, ktérych wystapienie umozliwia odejscie od restryk-
cyjnej polityki fiskalnej — najczesciej katalog ten odnosi si¢
do sytuacji zwigzanych z kleskami zywiolowymi, stanem
wojny czy sytuacja gospodarcza. Przykladowo, w Swietle
przepiséw Konstytucji RFN odejscie od rygoru konstytucyj-
nej reguly fiskalnej jest mozliwe w wypadku klgsk zywiolo-
wych oraz sytuacji nadzwyczajnych niepoddajacych si¢ kon-
troli pafistwa i w znacznym stopniu obciazajacych jego sytu-
acj¢ finansowg'*. Dodatkowo tymczasowe odstgpstwo od
wartoSci odniesienia deficytu budzetowego oraz diugu pu-
blicznego dopuszczalne jest rowniez na gruncie unormowan
unijnych.

Ponadprzecietna kategoryczno$¢ konstytucyjnego limitu
zadluzenia wywoluje wiec pytanie, czy w sytuacji wystapie-
nia stanéw nadzwyczajnych, w szczeg6lnoSci stanu kleski zy-
wiotowe]j spowodowanej zmianami klimatycznymi, uzasad-
nione byloby przekroczenie wartosci referencyjnej z art. 216
ust. 5 Konstytucji RP? Nalezy bowiem zauwazy¢, ze dojdzie
wowczas do kolizji konstytucyjnych zasad i wartosci. To
z kolei prowokuje inne pytanie — czy poprzez kategoryczne
sformutowanie konstytucyjnego limitu zadluzenia kazdorazo-
wo nalezy przyznac stabilnosci fiskalnej pierwszefistwo w przy-
padku kolizji z inng warto$cig lub zasada konstytucyjna?

Zdaniem autoréw odpowiedz na tak zadane pytania po-
winna by¢ przeczaca. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze stabil-
no$¢ fiskalna stanowi w duzej mierze warto$¢ instrumental-
ng, majaca chroni¢ dobrobyt spoleczefistwa i jego rozwoj
(Kielin, 2023a). W ocenie autoréw, mimo kategorycznego
sformutowania konstytucyjnego limitu zadfuzenia regulacja
ta nie ma charakteru absolutnego — warto$¢ referencyjna
moze bowiem zosta¢ przekroczona w imi¢ innej nagtej ko-
niecznosci (np. zagrozenia egzystencji panstwa), ktéra okre-
§la si¢ jako stan wyzszej koniecznoSci panstwowej (Sokole-
wicz, 2005).

Kluczowe w przypadku naruszenia granicy zadtuzenia po-
zostaje uwzglednienie kontekstu przekroczenia wartoSci re-
ferencyjnej. W tym aspekcie, nalezy rozwazy¢ m.in.:

1) czy podstawa przekroczenia warto$ci referencyjnej jest
ochrona innej wartoSci chronionej konstytucyjnie;

2) czy wartoSci tej nalezy przyznaé pierwszenstwo w przy-
padku kolizji z ochrona stabilnosci fiskalne;j;

3) czy ochrona tej warto$ci nie jest mozliwa bez przekro-
czenia progu zadluzenia;

4) czy Scisla ochrona limitu zadluzenia paradoksalnie nie
pogtebi kryzysu gospodarczego i nie doprowadzi do prze-
kroczenia warto$ci referencyjnej na skutek spadku PKB
(Kielin, 2023b).

Biorac powyzsze pod uwage, w ocenie autordéw zdarzenia
naglte wywolane zmianami klimatycznymi, uzasadniajace
wprowadzenie stanu kleski zywiotowej, moga stanowi¢ pod-
stawe do naruszenia granicy zadiuzenia wynoszacej 60%
PKB. Jednoczesnie z cala stanowczoscig trzeba podkreslié,
ze naruszenie wartosci referencyjnej poprzez intensyfikacje
dzialah wydatkowych moze nastapi¢ jedynie w wyjatkowych



sytuacjach i nie powinno do niego dochodzi¢ w wyniku oko-
liczno$ci, u podstaw ktorych leza czynniki wylacznie natury
politycznej, a zmiany klimatyczne nie powinny stanowic uza-
sadnienia dla notorycznego naruszania art. 216 ust. 5 Kon-
stytucji RP.

Trzeba podkresli¢, ze nieuchronne zmiany klimatyczne
powinny staé si¢ przyczynkiem do dyskusji na temat uela-
stycznienia konstytucyjnego limitu zadluzenia poprzez
wprowadzenie do niego np. klauzul wyjscia. Konieczne jest
zwrocenie uwagi, ze tego rodzaju odstgpstwo od procedur
ostroznosciowych i sanacyjnych zostalo uregulowane w art.
88 ustawy o finansach publicznych. W §wietle wskazanego
przepisu mozliwe jest odstepstwo od procedur ostrozno-
§ciowych i sanacyjnych w warunkach:

1) stanu wojennego;

2) stanu wyjatkowego na calym terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej;

3) stanu kleski zywiotowej na calym terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej.

W ocenie autoréw podobne klauzule powinny zostac
wprowadzone na grunt konstytucyjny, przy czym nalezy
podkreslié, ze odstgpstwo od rygoru procedur ostroznoscio-
wych i sanacyjnych jedynie w sytuacji wprowadzenia stanu
kleski zywiotowej na calym terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej wydaje si¢ rozwigzaniem zbyt restrykcyjnym, ktore
moze utrudnia¢ prowadzenie polityki fiskalnej w sytuacjach
ekstraordynaryjnych. Zdaniem autoréw zniszczenia spowo-
dowane sitami natury, ktorych skutki wystapia jedynie na
czescl terytorium panstwa, moga wymagaé zaangazowania
znacznych §rodkéw finansowych, co uzasadnialoby odstep-
stwo od rygoru konstytucyjnego limitu zadtuzenia réwniez
w takiej sytuacji.

Jednoczesnie autorzy pragna podkresli¢, ze w ich ocenie
zmiany klimatyczne nie powinny staé si¢ pretekstem do no-

Przypisy/Notes

! The Daily CO, page. https://www.co2.earth/daily-co2
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torycznego naruszania konstytucyjnej reguly. Naruszenie
wartoSci referencyjnej z art. 216 ust. 5 Konstytucji RP po-
winno by¢ dziataniem ostatecznym. Konieczno$¢ podejmo-
wania dziatan wydatkowych majacych na celu przeciwdzia-
tanie skutkom zmian klimatycznych jest znana niejako
,»Z gory”. W zwiazku z tym zapewnienie odpowiednich §rod-
kéw publicznych na ten istotny spotecznie cel powinno by¢
tak zaplanowane, aby dziatania zapobiegawcze nie narusza-
ly istoty konstytucyjnego ograniczenia.

Podsumowanie

Niewatpliwie zmiany klimatyczne stanowia jedno z naj-
wickszych wyzwai, z jakimi przyszlo si¢ mierzy¢ ludzkosci
w calej jej dotychczasowej historii. Nie ulega watpliwosci, ze
zmiany te zmieniajg nasze postrzeganie katastrof poprzez
zwigkszenie cze¢stotliwosci ich wystgpowania, sily i rozktadu
zdarzen ekstremalnych, ktorych konsekwencje beda mialy
wplyw na coraz wicksza liczbe osob.

W naste¢pstwie zmieniajacej si¢ rzeczywistosci klimatycz-
nej konieczne staje si¢ dokonanie przegladu instrumentow
chronigcych dyscypling finanséw publicznych i wprowa-
dzenie do nich odpowiednich zmian. W szczeg6lnosci
w ocenie autorow prace te nalezy rozpocza¢ od najwazniej-
szej krajowej reguly fiskalnej, tj. limitu zadtuzenia, o ktérym
mowa w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP, i wprowadzenia do
wskazanych regulacji klazul wyjscia celem umozliwienia
prowadzenia polityki fiskalnej w warunkach ekstraordy-
naryjnych. Zmiany te powinny by¢ jednak poprzedzone
rzetelna analizg i w zadnym wypadku nie powinny stano-
wi¢ zachety do prowadzania zbyt ekspansywnej polityki fi-
skalne;j.

2 UNEP DTU Partnership Emmissions Gap Report, 2020, UNEP, s. 74.

3 Tamze.

% https://climateemergencydeclaration.org/climate-emergency-declarations-cover-15-million-citizens/ (pobrano 07.03.2024).
3> [PCC Climate Change 2014. Sprawozdanie podsumowujgce. Wkiad grup roboczych I, I1 i IIl w pigte sprawozdanie oceniajg-
ce Miedzyrzgdowego Zespolu ds. Zmian Klimatu, Core Writing Team, R. K. Pachauri, & L. A. Meyer (red.), 2014, Mi¢dzyrza-

dowy Zespdt ds. Zmian Klimatu (IPCC).
® Tamze, s. 53.

7 Program Narodow Zjednoczonych ds. Rozwoju. Zmniejszanie ryzyka klesk zywiolowych: wyzwanie dla rozwoju, 2004.

8 IPCC Climate Change 5th Report, 2015, s. 65. https://www.ipcc.ch/report/ar5/syr/ (pobrano 17.04.2024).

 The Stern Review on the Economics of Climate Change, s. 10. http: //mudancasclimaticas. cptec. inpe. br/~rmclima/
pdfs/destaques/sternreview_report_complete. pdf (pobrano 16.04.2024).

10 Strona internetowa Funduszu Adaptacyjnego. https://www.adaptation-fund.org/ (pobrano 01.03.2024).

I"UNFCCC. https://unfcce.int/process-and-meetings/the-kyoto-protocol/what-is-the-kyoto-protocol/kyoto-protocol-targets-

for-the-first-commitment-period

12 Konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu (UNFCC): FCCC/PA/CMA/2018/3/Add. 2. Sprawozdanie
z Konferencji Stron stuzacej jako spotkanie stron porozumienia paryskiego z trzeciej cz¢ici jego pierwszej sesji, ktora odbyta

siec w Katowicach w dniach 2-15.12.2020 r.

13 Zob. komunikat Ambitniejszy cel klimatyczny Europy do 2030 r. Inwestowanie w przyszto$¢ neutralng dla klimatu z korzy-

Scia dla obywateli, SWD (2020) 176 final z 17.09.2020.
14 Art. 109 ust. 3 Konstytucji RFN.
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