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Wprowadzenie

Pierwsze dwie dekady tego stulecia nie były ła
twe dla naszych systemów prawnych. W przypad
ku perspektywy europejskiej mamy do czynie
nia z wieloma „epokowymi” kryzysami, które być 
może nie spowodowały tak wielkich zniszczeń, 
jakich Europa doznała w  ubiegłym wieku w  wy
niku wojen światowych, jednakże mają one na
stępstwa o charakterze zdecydowanie nietymcza
sowym. Są to masowe migracje, terroryzm i kry
zys finansowy z 2008 roku, a następnie pandemia 

COVID19, która trwa do dziś. Szczególnie te dwa 
ostatnie wydarzenia wywołały serię wstrząsów, 
które stanowiły szok i  obciążenie dla finansów 
publicznych, w  wyniku czego ściśle ukierunko
wane zmiany dostosowujące przepisy podatkowe 
często musiały być wprowadzane niemal z  dnia 
na dzień. W pewnym sensie są to także „kryzysy 
fiskalne”1.

1 O  historycznym spojrzeniu na reakcję systemu po
datkowego na wojnę można przeczytać także w Einaudi 
(1927). 
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Niemniej jednak te dwa wydarzenia bardzo się 
od siebie różnią. W 2008 roku „czynnik podatko
wy” przyczynił się nawet do wywołania kryzysu, 
np. przepisy zachęcające do korzystania z opcji na 
akcje oraz podejmowania ryzyka krótkotermino
wego miały przede wszystkim zmaksymalizować 
dochody managerów, a  destabilizowały rynek. 
Były to przepisy ułatwiające odliczanie odsetek od 
kredytów hipotecznych oraz korzystanie z instru
mentów sekurytyzacyjnych, co spowodowało ma
sowy przyrost długów, które od samego początku 
miały pozostać niespłacone; a przychylne reżimy 
nie sprzeciwiały się działaniom powiązanym z ra
jami podatkowymi, często stanowiącymi bazę dla 
przedsiębiorstw, które były źródłem „toksycznych 
produktów finansowych” oraz zarządzały tymi 
produktami (Melis, Rasi, 2020, s. 1372). 

W efekcie, w  tym czasie prawodawcy w pierw
szej kolejności podejmowali próbę usunięcia tych 
zakłóceń. Dzisiejsze kryzysy przebiegają według 
zupełnie innego scenariusza, a w debacie publicz
nej nie ma obecnie miejsca na kwestie związane 
z  zagrożeniami natury etycznej. Obecnie opinia 
publiczna nie postrzega konkretnych przedsię
biorstw (tj. banków) jako podmiotów odpowie
dzialnych za kryzys i  być może panuje większe 
przyzwolenie na stosowanie środków podatko
wych i gospodarczych. 

Ten krótki artykuł ma za zadanie przedstawić, 
w  jaki sposób włoski system podatkowy zarea
gował na pandemię COVID19. Jednakże nie po
wstał z  intencją wypisania środków zastosowa
nych przez rząd w sytuacji nadzwyczajnej, lecz ra
czej omówienia głównych wątpliwości włoskich 
prawników odnośnie tych środków. Po krótkim 
przeanalizowaniu kontekstu makroekonomiczne
go i teoretycznie najwłaściwszych środków do za
stosowania w takiej sytuacji jak obecna, przedsta
wiono niektóre aspekty włoskich i  europejskich 
ram konstytucyjnych. 

Celem niniejszego artykułu nie jest przeprowa
dzenie kompleksowej analizy, ponieważ wymaga
łoby to publikacji książki. Założeniem jest przed
stawienie kwestii najmocniej podkreślanych w li
teraturze włoskiej w  ostatnich miesiącach, które 
autor zebrał i szczegółowo przeanalizował.

 Obecny kontekst 
makroekonomiczny

Gospodarki wolnorynkowe wyraźnie charakte
ryzują się cyklicznością – trend wzrostowy trwa, 
dopóki popyt nie zostanie zaspokojony, po czym 
zazwyczaj krzywa podaży zaczyna opadać, a  po 
osiągnięciu pewnego poziomu – ponownie wzra
stać. Dzieje się tak dlatego, że rynek napędza 
nowy popyt2. Teoretycznie rozwijanie się trendów 
wzrostowych powinno wywoływać pozytywne 
efekty zewnętrzne, takie jak zwiększenie poziomu 
zatrudnienia.

Okresy spowolnienia mogą być wynikiem typo
wego biegu życia gospodarczego, ale też wyjątko
wych wydarzeń, co ma miejsce obecnie. Na przy
kładzie Włoch obrazuje to powszechne wśród ba
daczy przekonanie, że niszczycielska siła II wojny 
światowej stworzyła podwaliny pod tak zwany 
„boom gospodarczy” lat 50. i 60. XX w. Ponieważ 
każdy kryzys należy rozpatrywać jako całkowicie 
jednostkowy przypadek, ogromnym wyzwaniem 
dla polityków podatkowych pozostaje każdora
zowe wskazanie, które instrumenty ekonomicz
ne i prawne mają szansę spowodować odwrócenie 
trendu, a w efekcie ożywienie gospodarcze (Con
trino, Farri, 2020b). 

W  przeciwieństwie do pokłosia II wojny świa
towej obecny kryzys wywołany pandemią nie 
będzie miał na przykład dokładnej daty zakoń
czenia  – nie nastąpi wyraźny moment końcowy. 
Prawdopodobnie z  czasem „wygaśnie”, a  ludzie 
(i  politycy) przez jakiś czas będą żyć w  strachu 
przed jego powrotem. Dlatego też istnieje powód, 
by przypuszczać, że ożywienie gospodarcze, jeśli 
w ogóle nastąpi, będzie miało bardziej stopniowy 
przebieg. Również i w tym zakresie, w porówna
niu z  następstwami II wojny światowej, sytuacja 
Włoch wykazuje pewne znaczące różnice. Z  jed
nej strony w przeciwieństwie do tamtych czasów 
w  kraju nie trzeba odbudowywać sieci zniszczo
nych infrastruktur. Z  drugiej jednak strony pań
stwo nie może polegać na własnej polityce pie

2 W  tym zakresie zob. m.in.: Pella (1938), Sylos Labi
ni (1970).
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niężnej, stanowiącej jeden z  najskuteczniejszych 
instrumentów oddziaływania na gospodarkę, po
nieważ została ona przeniesiona na „poziom eu
ropejski”; ani też na własnej polityce celnej, która 
obecnie jest przenoszona zarówno na „poziom eu
ropejski”, jak i „na poziom WTO”; a przy tym pań
stwo uwikłane jest także w kontekst „zniecierpli
wionej” globalizacji, która popchnęła wiele firm 
do przeniesienia produkcji za granicę lub przynaj
mniej integracji znaczącej części swojego łańcu
cha wartości z działalnością podmiotów zlokalizo
wanych w innych obszarach świata. W rezultacie, 
mimo że konstytucja włoska oraz podstawowe za
sady z niej wynikające nie uległy zmianie, znacz
na część narzędzi, które w  tamtym czasie posłu
żyły do wywołania boomu gospodarczego, nie jest 
już dostępna3. 

Patrząc na to z zupełnie innej perspektywy, jedy
ną ogólną lekcją, jaką można by wyciągnąć z wy
darzeń tamtego okresu, jest to, że państwo musi 
odgrywać centralną rolę w odbudowie gospodarki. 
Zdaniem niektórych badaczy4 rząd powinien odpo
wiednio wspierać popyt, by tym samym wesprzeć 
podaż oraz przedsiębiorstwa, w ten sposób z kolei 
wywołując pozytywne efekty zewnętrzne, takie jak 
wyższy poziom zatrudnienia czy większe dochody 
podatkowe. Badacze następująco opisują „nową” 
równowagę pomiędzy różnymi siłami: polityka 
monetarna oraz w sprawie euro, a także odpowied
ni system nie mają zastosowania w całej Unii Euro
pejskiej, a  to do pewnego stopnia powoduje brak 
koordynacji w ramach polityki europejskiej. 

Ponadto żadna z  organizacji międzynarodo
wych, którym przekazano uprawnienia w zakresie 
polityki gospodarczej (mianowicie UE i WTO), nie 
jest w pełni niezależna od państw członkowskich 
i dlatego nie jest w stanie opracować autonomicz
nych oraz faktycznie ponadnarodowych polityk. 
W  efekcie państwa członkowskie nadal muszą 
wdrażać środki służące przezwyciężeniu kryzysu 
gospodarczego, ale towarzyszy im przy tym moż
liwość wywierania pewnych form nacisku przez 
inne państwa członkowskie (np. poprzez skorzy

3 Na ten temat zob. m.in.: Carli (1977), Cardini (2007). 
4 Zob. ponownie Contrino, Farri (2020b). 

stanie z przysługującego im prawa weta) oraz brak 
rzeczywistej gwarancji, że odpowiednie porówny
walne środki zostaną przyjęte na szczeblu między
narodowym. 

W  takiej sytuacji państwa muszą obierać po
dejście indywidualne i  wdrażać własną polity
kę w  celu przezwyciężenia obecnych problemów 
gospodarczych, mając przy tym na uwadze, że je
śli pomoc zagraniczna ma pojawić się w przyszło
ści (jak to miało miejsce w  przypadku tzw. pla
nu Marshalla po II wojnie światowej), z pewnoś
cią należy ją przyjąć z zadowoleniem, nawet jeśli 
nie można na nią liczyć z  wyprzedzeniem. Wło
chy planują podjęcie interwencji tak szybko, jak 
to możliwe, posługując się uprawnieniami finan
sowymi, prawnymi oraz podatkowymi, które na
dal posiadają, ponieważ nie zostały przeniesione 
na poziom ponadnarodowy. Interwencja powinna 
stymulować wewnętrzny popyt na towary i usługi 
(należy podkreślić, że siła gospodarcza Włoch nie 
jest wystarczająca, by pobudzić popyt zagranicz
ny, jak uczyniły to Stany Zjednoczone po II wojnie 
światowej w następstwie tzw. planu Marshalla).

 Środki mające na celu 
rozwiązanie problemu 
nagłej pandemii

 Wsparcie dla podaży 
i przedsiębiorstw

Zasadniczo zaletą tych środków jest zapewnienie 
popytowi wewnętrznemu czasu na samodzielne 
„zorganizowanie się”. Faktem jest, że natychmia
stowe pobudzenie popytu krajowego, któremu nie 
towarzyszy odpowiednia podaż, nie prowadzi do 
ożywienia gospodarki, gdyż na takiej sytuacji naj
prawdopodobniej po prostu skorzysta podaż za
graniczna. 

Pomoc finansowa
Pewien rodzaj wsparcia finansowego, tj. zabez
pieczenie płynności przedsiębiorstw, ma kluczo
we znaczenie zarówno w  trakcie pandemii, jak 
i w okresie następującym po niej, aż do momen
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tu pełnego odbudowania gospodarki. Jeżeli przed
siębiorstwom zabrakłoby płynności umożliwiają
cej pokrycie kosztów stałych, cały system produk
cyjny kraju szybko by się załamał. Mając to na 
uwadze, oprócz środków fiskalnych, których zada
niem jest zapewnić zastrzyk płynności, należy za
dbać o to, by banki i instytucje finansowe wspie
rały przedsiębiorstwa, np. za pomocą pożyczek 
gwarantowanych przez państwo. Oznacza to, mię
dzy innymi, konieczność wprowadzenia pilnych 
zmian w przepisach bankowych oraz odejścia od 
tradycyjnych standardów pomiaru kondycji finan
sowej banków i instytucji finansowych5.

Pomoc podatkowa
Tego typu środki są ściśle związane z tymi, które 
wcześniej omówiono. W okresie pandemii polity
ka podatkowa musi dążyć do zapewnia przedsię
biorstwom płynności, np. poprzez przynajmniej 
częściowe zawieszenie poboru podatków. W  ko
lejnym etapie polityka fiskalna musi być ukierun
kowana na pobudzenie normalnego funkcjono
wania cykli produkcyjnych. Zidentyfikowano trzy 
obszary, które mogłyby skorzystać na ewentual
nej interwencji6. Na wstępie należy jednak stwier
dzić, że w  przeciwieństwie do sytuacji, w  której 
sprawy mają się dobrze, a państwo ma swój udział 
w zyskach przedsiębiorstw w wyniku nakładania 
podatków, gdy idzie źle, państwo musi zaakcep
tować fakt, że dochody podatkowe będą niższe. 
Przystaje wówczas nawet na czynne wspieranie 
przedsiębiorstw poprzez wprowadzanie tymcza
sowych ulg podatkowych lub zapewnianie za
strzyku płynności7. 

Pierwszym obszarem, a zarazem jednym  
z  głównych problemów, który badacze8 dostrze
gają w  odniesieniu do tych mechanizmów, jest 
ryzyko utrzymania sektorów produkcyjnych, któ
re nie mają przyszłości w popandemicznych cza
sach. Przykładem są restauracje. Należy wspie
rać ten sektor, ponieważ wiele takich podmiotów 
ucierpiało w  wyniku lockdownów oraz zakazów 

5 Szerzej na ten temat także w Ingrao (2020).
6 Zob. też Boffano (2020), Carpentieri (2020).
7 Zob. także Marini (2020). 
8 Zob. ponownie Contrino, Farri (2020b).

nakładanych przez władze. Pojawia się jednak 
także ryzyko zmarnotrawienia zasobów, ponie
waż wprowadzenie elastycznych modeli pracy 
może zmienić nawyki żywieniowe części ludno
ści, a  wobec tego na przykład wiele osób będzie 
rzadziej jadać w restauracjach, które znajdują się 
w pobliżu biur.

Po drugie należy podjąć działania mające na celu 
chronić i pobudzać pozytywne efekty zewnętrzne, 
takie jak zatrudnienie, gdyż stanowią wsparcie dla 
popytu krajowego, a tym samym wspomagają po
daż wewnętrzną. Z perspektywy podatkowej zacho
dzi potrzeba zmniejszenia obciążeń podatkowych 
wynikających z  nakładania wszelkich podatków, 
które oddziałują na pracę, np. poprzez zmniejsze
nie i/lub odroczenie płatności socjalnych do czasu 
zakończenia pandemii.

Po trzecie konieczne jest także podjęcie dzia
łań, które przyczynią się do zwiększenia konku
rencyjności włoskich przedsiębiorstw oraz specja
listów na rynku międzynarodowym. W ostatnich 
latach odbywało się to głównie w sposób pośred
ni, zwłaszcza w wyniku przyznawania ulg podat
kowych na badania i rozwój, jednakże prawdopo
dobnie nadszedł czas na podjęcie bardziej zdecy
dowanych działań oraz wsparcie bezpośrednie. 
Można by na przykład rozważyć pomoc dla przed
siębiorstw, które eksportują towary i  są w  stanie 
otworzyć nowe zakłady w danym kraju.

Pomoc organizacyjna
Po II wojnie światowej Włochy doświadczyły kil
kudziesięciu lat rozkwitu gospodarczego i  sta
ły się jedną z  głównych potęg gospodarczych na 
świecie. Było to wynikiem również daleko zakro
jonych bezpośrednich interwencji państwa w go
spodarkę9. Jednakże w ostatnich dekadach umac

9 Jednym z  instrumentów interwencji państwa w  go
spodarkę było IRI (Istituto per la ricostruzione industriele 
– Instytut Rekonstrukcji Przemysłowej). Powstał w 1933 r., 
w okresie faszyzmu, a po II wojnie światowej stopniowo 
poszerzał zakres swoich interwencji, by w końcu stać się 
głównym ośrodkiem interwencji publicznej w gospodar
kę włoską. W 1980 r. IRI stanowił grupę około 1000 firm 
zatrudniających ponad 500 000 pracowników. W czasach 
świetności była to jedna z największych nienaftowych or
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niał się pogląd, że państwo powinno „nie wtrącać 
się” w gospodarkę i pozostawić inicjatywę sekto
rowi prywatnemu. Zrezygnowano z  interwencji 
publicznej, a Włochy nie miały już skutecznej po
lityki przemysłowej. Niejednokrotnie podejmowa
no zaledwie próby „obrony” poprzez niwelowanie 
niektórych skutków globalizacji, starając się zapo
biec przenoszeniu niektórych fabryk za granicę. 
Jednakże nie powstał żaden jednolity i  skutecz
ny plan wykorzystania możliwości, jakie stwarza 
obecna sytuacja na rynku. Należy zatem koniecz
nie określić, w jakim kierunku kraj może się rozwi
jać w przyszłości oraz interweniować w sektorach, 
które mogą taki kierunek obrać. Może w tym po
móc zarówno wspieranie przedsiębiorstw, jak i or
ganizowanie systemu edukacji, który poza funkcją 
kształcenia przyszłych obywateli oraz rozwijania 
ich jako ludzi, pełniłby także rolę przygotowywa
nia ich do bycia przydatnymi w  tych sektorach 
produkcyjnych10. 

Ponadto, bez możliwości pójścia w  ślady Chin 
w zakresie tak zwanego Nowego Jedwabnego Szla
ku, konieczne byłoby zawarcie bardziej systema
tycznych porozumień w sprawie promocji produk
tów pochodzenia włoskiego na całym świecie. 

 Wsparcie popytu konsumenckiego

Pobudzenie popytu krajowego ma kluczowe zna
czenie, gdyż bez niego nie jest możliwe odpowied
nie wspieranie podaży krajowej (a sam wzrost po
daży przyniósłby korzyści niewielkie lub żadne). 
W związku z tym można zastosować dwa rodzaje 
środków.

Środki podatkowe
Na gruncie podatku dochodowego popyt krajowy 
można pobudzać za pomocą mechanizmu ulg po
datkowych na zakup towarów i usług wyproduko
wanych w  kraju (w  przypadku Włoch należy ten 
proces skoordynować z przepisami UE). Ponadto 
przynajmniej część dotacji socjalnych (np. bony 

ganizacji ulokowanych poza terytorium Stanów Zjedno
czonych.

10 Więcej na ten temat zob. Yang (2020). 

żywnościowe) może być powiązana z zakupem to
warów i usług wyprodukowanych w kraju11.

Środki socjalne
Siła popytu krajowego jest ściśle związana ze stan
dardem życia ludności. Może to być okazja do bu
dowania sprawiedliwości społecznej, która stano
wi jeden z  filarów włoskiego systemu prawnego 
oraz naszego społeczeństwa. W tym kontekście na
leży przede wszystkim zadbać o to, by każdy oby
watel i każda rodzina mogli sobie pozwolić na god
ny styl życia oraz zaspokoić wszelkie swoje potrze
by. Nawet jeśli ma to znaczenie drugorzędne, dzięki 
temu będzie się rozwijać silny popyt krajowy12.

 Konstytucyjny wymiar 
interwencji wspierających 
kraj w okresie pandemii

Włoska konstytucja13 nie zawiera żadnych przepi
sów, które bezpośrednio dotyczyłyby związku po
między opodatkowaniem a  sytuacjami nadzwy
czajnymi. Jedynie art. 81 ust. 2 ogólnikowo odnosi 
się do tej kwestii, przewidując, że „zdarzenia wy
jątkowe” mogą uzasadniać wykorzystanie instru
mentów dłużnych w celu przezwyciężenia nieko
rzystnych uwarunkowań cyklu gospodarczego, 
pod warunkiem wyrażenia zgody na ich zastoso
wanie przez bezwzględną większość parlamentu.

Z takiej możliwości skorzystano w okresie pan
demii COVID19, ponieważ wydano dekret z mocą 
ustawy nr 18/202014, kiedy to Włochy stanęły w ob
liczu sytuacji, która nie miała dotąd miejsca w hi
storii współczesnej. W ramach włoskiego systemu 
prawnego instrument prawny w  formie dekretu 
z mocą ustawy jest powszechnie stosowany w celu 
regulacji kwestii podatkowych w sytuacjach nad

11 Zob. również: Carinci (2020), Coppola (2020).
12 Ogólnie na ten temat zob. też Melis (2020). 
13 Konstytucja Republiki Włoskiej (Costituzione della 

Repubblica Italiana).
14 DecretoLegge 17 marzo 2020, n. 18 – Misure di po-

tenziamento del Servizio sanitario nazionale e di sosteg-
no economico per famiglie, lavoratori e imprese connesse 
all’emergenza epidemiologica da COVID-19.
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zwyczajnych. Jest to instrument stworzony na 
gruncie prawa konstytucyjnego, by mógł być wy
korzystywany w razie konieczności oraz w sytua
cjach nagłych. Warto jednak zauważyć, że zgodnie 
z art. 4 Karty Praw Podatników15 stanowiącej usta
wę zwykłą, nie może on „ustanawiać nowych po
datków ani rozszerzać podmiotowego zakresu sto
sowania istniejących”. Innymi słowy, założeniem 
Karty jest ograniczenie możliwości wykorzystania 
ekspresowości tego instrumentu prawnego przez 
rząd, a także faktu, że wywołuje on natychmiasto
we skutki prawne, ponieważ kontrola parlamentu 
ma miejsce na późniejszym etapie. 

Związek pomiędzy art.  77 konstytucji, który 
ustanawia instrument dekretu z  mocą ustawy, 
a  art.  4 Karty Praw Podatników jest złożony, po
nieważ przyznanie zbyt dużej wagi prawu zwykłe
mu skutkowałoby ograniczeniem władzy rządo
wej przewidzianej przez konstytucję. Włoski Sąd 
Najwyższy orzekł niedawno, że16: „postanowie
nia Karty Praw Podatników, które stanowią jedy
nie wyznacznik dla Sądu w  procesie stosowania 
i interpretacji przepisów podatkowych, w tym re
gulacji obowiązujących wcześniej, w celu rozwią
zania wszelkich wątpliwości hermeneutycznych, 
nie mają w hierarchii źródeł prawnych rangi wyż
szej niż prawo zwykłe, a  w  rezultacie nie można 
ich uznać za wyznaczniki konstytucyjności ani ze
zwolić na wyłączenie zasady podatkowej, która 
jest z nimi sprzeczna”.

Z  teoretycznego punktu widzenia uchwala się 
rządowe środki podatkowe mające na celu opa
nowanie sytuacji wyjątkowej, przy czym dekre

15 Legge del 27/07/2000 n. 212 – Disposizioni in materia 
di statuto dei diritti del contribuente.

16 Tłumaczenie zaprezentowane w tekście zostało (nie
oficjalnie) zaproponowane przez autora. Patrz: Kas. 6 feb
braio 2009, n. 3440: „le disposizioni dello statuto del con-
tribute, che costituiscono meri criteri guuda per il giudice, 
in sede di applicazione ed interpretazione delle norme tri-
butarie, anche anteriormente vigenti, per risolvere evaluali 
dubbi ermeneutici, non hanno, nela gerarchia delle fonti, 
rango periordie allaria, allle, con la conseguenza che esse 
non possono fungere da norme parametro di costituziona-
lità, né consulfull la disaplicazione della norma tributaria 
in asserito contrasto con le stesse”. Zob. także Marongiu 
(2008). 

ty z  mocą ustawy można podzielić na dwie gru
py: (i) bodźce podatkowe; oraz (ii) pobór podatku. 
Z jednej strony możliwe jest korzystne traktowanie 
pod względem podatkowym tych rodzajów dzia
łalności, które pomagają przezwyciężyć kryzys. 
Z  drugiej strony można także zwiększyć opodat
kowanie tych rodzajów działalności, które czerpią 
z kryzysu korzyści. 

Dekret z  mocą ustawy nr  18/2020 uchwalony 
przez rząd włoski zalicza się do pierwszej z dwóch 
wspomnianych wyżej kategorii, ponieważ zawie
ra przepisy, takie jak: ulga podatkowa związana 
z dezynfekcją lokali, ulga podatkowa na darowi
zny na rzecz działań zwalczających epidemię itp. 
Z perspektywy ponadnarodowej należy zauważyć, 
że zgodnie z art. 107 ust. 2 lit. b) Traktatu o funk
cjonowaniu Unii Europejskiej, prawo UE przewi
duje, że pomoc państwa jest kompatybilna z ryn
kiem wewnętrznym, jeżeli przyznaje się ją „na za
radzenie poważnym zaburzeniom w  gospodarce 
państwa członkowskiego”, co ewidentnie tyczy się 
skutków pandemii COVID19.

Jeśli chodzi o  drugą z  wymienionych katego
rii, obejmuje ona środki o znacznie wrażliwszym 
charakterze zarówno z perspektywy prawnej, jak 
i politycznej. W rzeczywistości z prawnego punktu 
widzenia wiążą się z nią dwie podstawowe zasa
dy kształtujące nasz system podatkowy, w szcze
gólności zdolności do płacenia oraz równości. 
Podczas gdy nie ma wątpliwości, że bodźce po
datkowe są zgodne z tymi dwoma zasadami, wy
ciągnięcie podobnego wniosku w zakresie poboru 
podatków jest znacznie trudniejsze.

Według włoskiego Trybunału Konstytucyjne
go: „podstawą oraz uzasadnieniem ulg podat
kowych powinny być wartości zgodne z  zasadą 
zdolności do płacenia”17, a  także „osobie korzy
stającej na danych rozwiązaniach systemowych 
przyznano ulgę, ponieważ w  ramach systemu 
prawnego uznano wspieranie oraz zachęcenie 
do podejmowania danej działalności za interes 

17 Tłumaczenie autora następującego wyroku: Cor
te cost. 6 dicembre 2006, n. 428. Przetłumaczony tekst: 
„l’agevolazione dovrebbe poter trovare sostegno e giustifi-
cazione in valori componibili con il principio di capacità 
contributiva”.
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przeważający nad równością w  zakresie pobo
ru podatku”18. Ponadto należy uznać, że w  cza
sach bezprecedensowych, takich jak pandemia 
COVID19, solidny argument przemawia również 
za tym, że ze względu na przesunięcia majątko
we wywołane wynikłym kryzysem gospodarczym 
jakościowe kryteria stosowania tej zasady mogą 
ulec zmianie (Della Valle, 2020). Niektóre sektory 
gospodarki poważnie ucierpiały z  powodu lock
downów, np. podmioty świadczące usługi ca
teringowe, natomiast w innych zyski wzrosły, np. 
serwisów streamingowych. 

Prawnicy, którzy opowiadają się za tą teorią 
(Contrino, Farri, 2020a), zaświadczają, że w  ta
kich sytuacjach jak obecna zasady zdolności do 
płacenia oraz korzyści nie są ze sobą niezgodne. 
Podkreślają wyraźnie, że według włoskiego Try
bunału Konstytucyjnego zróżnicowanie stawek 
podatkowych w  zależności od sektora gospodar
czego prowadzonej przez podatnika działalności 
leży „w pełni w gestii prawodawcy, jeżeli znajdu
je uzasadnienie w rozsądnych założeniach polity
ki gospodarczej oraz redystrybucyjnej”19. W kon
sekwencji nie ma powodu, by w czasie głębokiego 
kryzysu podatnicy, którzy skorzystali na sytuacji, 
nie mieli „płacić więcej niż pozostali”.

Historia dostarcza kilka przykładów tego, jak 
w  ostatnich dekadach Włochy nałożyły nadzwy
czajne podatki una tantum w sytuacjach kryzyso
wych. Na przykład w 1992 r. rząd na czele z Giu
liano Amato wprowadził podatek od majątku 
zgromadzonego na rachunkach bankowych oraz 
lokatach stanowiących własność obywateli Włoch 
(„odzyskiwalny”, czyli „przymusowa pożyczka”) 
zarówno we Włoszech, jak i za granicą, aby unik
nąć niewykonania zobowiązania z  tytułu długu 

18 Tłumaczenie autora z następujących wyroków: Cor
te cost. 159/1985 e 119/1999. „il soggetto che gode del regi-
me di favore fruisce della agevolazione perché l’ordinamen-
to ritiene prevalenti le ragioni del sostegno e dell’incentivo 
verso una determinata attività rispetto alle ragioni del pre-
lievo omogeneo”. 

19 Wyrok: Corte cost., 11 gennaio 2005, n. 21. „rientra 
pienamente nella discrezionalità del legislatore, se sorret-
ta da non irragionevoli motivi di politica economica e redi-
stributiva”. 

publicznego, co Trybunał Konstytucyjny uznał za 
działanie uzasadnione20.

Bazując na prawie konstytucyjnym, do tej ana
lizy można też dodać kolejny element. Podatki są 
nie tylko instrumentem, który służy państwu do 
pozyskiwania środków na zapewnienie jego pra
widłowego funkcjonowania. Są to także środki 
gwarantowania (w  znaczącej mierze) równości 
na mocy art.  3 konstytucji (Tesauro, 2017), który 
nakazuje Republice „usunąć przeszkody gospo
darcze i  społeczne, które ograniczają wolności 
oraz równość, stając na drodze do pełnego rozwo
ju istoty ludzkiej”21. W konsekwencji wynikająca 
z kryzysu nadmierna dysproporcja pomiędzy wa
runkami ekonomicznymi, w jakich żyją różni oby
watele, może uzasadniać nałożenie dodatkowego, 
celowego podatku, aby przywrócić (przynajmniej 
częściowo) większą równowagę w społeczeństwie.

 Rola systemu prawnego UE

Państwa członkowskie UE znajdowały się w  bar
dzo trudnym położeniu, gdy podejmowały pró
by przezwyciężenia pandemii COVID19. Chociaż 
obecne uwarunkowania bardzo się różnią od oko
liczności towarzyszących wojnom światowym, 
które toczyły się na kontynencie w ubiegłym stu
leciu, wyjątkowy charakter oraz powaga sytua
cji nagle pchnęły każde państwo do „wycofania 
się w głąb siebie”, by „myśleć przede wszystkim” 
o  swoich obywatelach, a  także przyjęcia jedno
stronnej postawy, która czasami nosiła znamiona 
niemalże gotowości do konfrontacji (Fabbri, 2020). 
Nawet w obrębie Unii Europejskiej każde państwo 
członkowskie de facto samodzielnie radziło sobie 
z sytuacją nadzwyczajną, niezależnie od instytu
cji UE oraz innych państw członkowskich, często 
jedynie „komunikując” decyzje innym, po tym, 

20 Informacje o  wspomnianym wyroku: Corte cost. 4 
maggio 1995, n. 143. Komentarz w Falsitta (1995). Więcej 
na ten temat w Viotto (2017).

21 Art. 3 konstytucji Włoch: „rimuovere gli ostacoli di or-
dine economico e sociale, che, limitando di fatto la libertà 
e l’uguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo 
della persona umana”. 
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jak zostały podjęte. Można na przykład przytoczyć 
tu jednostronne zawieszenie funkcjonowania sy
stemu Schengen, a nawet niezupełnie „właściwe” 
postępowanie niektórych państw członkowskich, 
które próbowały przejąć produkty sanitarne prze
znaczone dla innych państw, gdy przewożono je 
przez ich terytorium (Petroni, 2020).

Równolegle z  tymi (zrozumiałymi) „indywidu
alistycznymi zapędami” wiele zainteresowanych 
stron zdało sobie sprawę z  faktu, że bez pewne
go poziomu europejskiej solidarności pomiędzy 
państwami członkowskimi oraz odpowiednie
go zestawu instrumentów prawnych niezwykle 
trudno będzie przeciwdziałać długoterminowym 
szkodom spowodowanym pandemią COVID19. 
W tym sensie Unia Europejska uznała za stosow
ne tymczasowe zawieszenie (de iure lub de fac-
to) części systemów regulacyjnych oraz utworze
nie i  wzmocnienie niektórych linii kredytowych 
(np. ESM, SURE). Sięgając do sportowej meta
fory: to będzie bardzo trudny mecz, ponieważ 
w  niektórych państwach członkowskich, w  tym 
we Włoszech, instrumenty te przez część opinii 
publicznej są postrzegane jako niekorzystnie. 
W  rzeczywistości, w  obliczu wspomnianych in
dywidualistycznych zapędów, konieczne będzie 
wyjaśnienie, w  czym upatrywać korzyści płyną
cych z  uzyskania dostępu do tych linii kredyto
wych, zamiast szukania płynności na rynku lub 
poza Unią22. 

Z prawnego punktu widzenia, biorąc pod uwa
gę obecne ramy oraz przy obowiązywaniu trak
tatów w  niezmienionej formie, swoboda działa
nia na szczeblu europejskim jest raczej niewielka. 
W  rzeczywistości vis-à-vis tzw. klauzuli no bail-
-out (o  nieprzejmowaniu zobowiązań) zgodnie 
z  art.  125 ust.  1 TFUE23, teoretycznie możliwe są 

22 Zob. także Perrone (2020). 
23 „Unia nie odpowiada za zobowiązania rządów cen

tralnych, władz regionalnych, lokalnych lub innych władz 
publicznych, innych instytucji lub przedsiębiorstw pub
licznych Państwa Członkowskiego, ani ich nie przejmu
je, z  zastrzeżeniem wzajemnych gwarancji finansowych 
dla wspólnego wykonania określonego projektu. Państwo 
Członkowskie nie odpowiada za zobowiązania rządów 
centralnych, władz regionalnych, lokalnych lub innych 

tylko dwa rozwiązania: (i) ESM, na mocy art. 136 
TFUE, który wymaga jednak ścisłego monitoro
wania przez instytucje międzynarodowe (tzw. 
Trojki); oraz (ii) pomoc finansowa, której można 
udzielić „gdy Państwo Członkowskie ma trudno
ści lub jest istotnie zagrożone poważnymi trud
nościami z  racji […] nadzwyczajnych okoliczno
ści pozostających poza jego kontrolą” na mocy 
art. 122 ust. 2 TFUE. Choć pierwsza opcja jest do
stępna na stałe od 2013  r., ta ostatnia, np. tzw. 
Fundusz Odbudowy, wymaga porozumienia poli
tycznego na wysokim szczeblu, z czym wiążą się 
problemy w związku z obecną kruchością „projek
tu europejskiego”.

Warto zauważyć, że bez względu na skuteczność 
środków, które zostały zastosowane albo obec
nie stanowią przedmiot dyskusji lub negocjacji, 
oraz niezależnie od wykorzystanego instrumen
tu technicznoprawnego (np. długu państwowego 
lub „wspólnego” długu publicznego), pewne jest, 
że wszelkie interwencje zwiększą deficyt oraz za
dłużenie (przynajmniej części) państw członkow
skich. W  związku z  tym, jakkolwiek przebiegną 
negocjacje polityczne, wcześniej czy później pań
stwa będą musiały poszukać środków, a  „dźwig
nia podatkowa” prawdopodobnie nabierze klu
czowego znaczenia. 

Niektórzy badacze (Pepe, 2020) zauważają, że 
obecna pandemia wywróciła do góry nogami wie
le paradygmatów naszej rzeczywistości, nadając 
polityce budżetowej niemal „strategiczną” rolę 
dla państw. Zazwyczaj, odnosząc się do „strategii 
państwa”, nawiązuje się do identyfikacji jego pod
stawowych potrzeb oraz tego, co niezbędne dla 
jego przetrwania, a  także odróżnia się ją od tak
tyk polegających na wykonywaniu „ruchów” ma
jących na celu zaspokoić zidentyfikowane potrze
by. Innymi słowy, strateg nie wybiera, lecz uznaje 
istnienie czegoś, podczas gdy taktyk wprowadza 
działania w życie. W tym kontekście pobór podat
ków staje się niemal podstawową potrzebą pań
stwa i  uznaje się go za taki, ponieważ bez niego 

władz publicznych, innych instytucji lub przedsiębiorstw 
publicznych innego Państwa Członkowskiego, ani ich nie 
przejmuje, z zastrzeżeniem wzajemnych gwarancji finan
sowych dla wspólnego wykonania określonego projektu”. 
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państwo nie będzie w  stanie udowodnić, że jest 
wiarygodnym dłużnikiem, a  wobec tego ryzyko
wałoby upadkiem w bardzo krótkim czasie.

Nie oznacza to jednak, że rządy mogą po pro
stu zwiększyć obecne obciążenia podatkowe, po
nieważ stworzyłoby to ryzyko, że efekt wsparcia 
uzyskany dzięki zastosowanym środkom mógłby 
się po prostu cofnąć. Konieczna będzie radykalna 
zmiana systemu podatkowego tak, aby obciąże
nia podatkowe zostały przeniesione na podmioty, 
które najmniej ucierpiały ekonomicznie w  okre
sie pandemii, oraz by pobór podatków przebiegał 
sprawnie i bez zakłóceń. Można na przykład zasta
nowić się nad podatkami, które miałyby zostać za
płacone w stałej kwocie (podatki ryczałtowe) lub 
jako stały odsetek od łatwej do wyliczenia podsta
wy opodatkowania (podatki liniowe). 

Zamiast wpływać na osoby fizyczne i  małe 
przedsiębiorstwa lokalne ten przebudowany sy
stem podatkowy powinien koniecznie objąć bar
dzo znaczące zyski wygenerowane w tym okresie 
przez przedsiębiorstwa ponadnarodowe. Nie bę
dzie to jednak łatwe, ale z  pewnością jest spra
wiedliwe, ponieważ zdolność do płacenia tych 
podmiotów ucierpiała znacznie mniej niż taka 
zdolność innych przedsiębiorstw, a także jest po
litycznie akceptowana przez dużą część opinii 
publicznej. 

Wreszcie z  europejskiego punktu widzenia za
wsze należy uwzględnić zasady udzielania pomo
cy państwowej. Ponieważ w przyszłości nie będzie 
możliwości rozdawania tego, co Amerykanie na
zywają „pieniędzmi z  helikoptera”, część pomo
cy będzie musiała mieć charakter „selektywny”, 
a  więc musi przejść test regulacji europejskich 
(Fransoni, 2020). Po pierwsze należałoby posta
wić pytanie, czy tego typu pomoc przyznana przez 
państwa członkowskie na przeciwdziałanie skut
kom pandemii COVID19 rzeczywiście stanowi po
moc państwa na mocy art.  107 TFUE.  Konieczne 
jest ustalenie, czy ta szczególna pomoc wchodzi 
w zakres ust. 1, który zakazuje pomocy o określo
nych cechach (tj. przyznanej niektórym przedsię
biorstwom lub sektorom produkcji niektórych to
warów przy użyciu zasobów państwowych oraz 
zakłócającej konkurencję), czy też podlega pod 

wyjątek przewidziany w ust. 2, lit. b), co czyni ją 
zgodną w związku z realizowanymi celami24. Jest 
to bardzo ważne, ponieważ odpowiedź na to pyta
nie określi rolę, jaką instytucje europejskie powin
ny odgrywać w tej kwestii.

Choć wydaje się, że zaliczenie tego typu pomo
cy do kategorii opisanej jako „pomoc mająca na 
celu naprawienie szkód spowodowanych klęska
mi żywiołowymi lub innymi zdarzeniami nadzwy
czajnymi” nie powinno budzić wątpliwości, Komi
sja Europejska zawsze przyjmowała niezwykle re
strykcyjne podejście w tym zakresie. 

Zarówno na liście kontrolnej sporządzonej 
w  2013  r., jak i  w  art.  50 rozporządzenia (UE) 
nr  651/201425 kładzie się nacisk na katastrofalne 
w  skutkach zdarzenia geologiczne lub meteoro
logiczne: „Programy pomocy mające na celu na
prawienie szkód spowodowanych przez trzęsie
nia ziemi, lawiny, osuwiska, powodzie, tornada, 
huragany, erupcje wulkaniczne i pożary natural
ne są zgodne z rynkiem wewnętrznym w rozumie
niu art. 107 ust. 2 lit. b) Traktatu i wyłączone z obo
wiązku zgłoszenia, o  którym mowa w  art.  108 
ust. 3 Traktatu”. Ponadto niektórzy badacze (Fran
soni, 2020) wskazują, że nawet jeśli stan zagroże
nia biologicznego i  zdrowotnego zostanie uzna
ny za zdarzenie wyjątkowe w ramach niniejszego 
ustępu, można go interpretować w taki sposób, że 
zgodność występuje jedynie w przypadku pomo
cy przyznanej tym, którzy rzeczywiście doznali 
szkód26. 

Zdaniem autora nie ma wątpliwości, że koniecz
ne jest przyjęcie najszerszej możliwej interpre
tacji tego artykułu oraz uwzględnienie uwarun
kowań gospodarczych wynikających z  pandemii 
COVID19 w szerokim zakresie. Jest to de facto ak
ceptowalne z prawnego punktu widzenia, ponie
waż sformułowanie „mająca na celu naprawienie 

24 Więcej na ten temat: Attinà, Natalicchi, (2007), Can
taro (2010).

25 Rozporządzenie Komisji (UE) nr  651/2014 z  dnia 
17  czerwca 2014  r. uznające niektóre rodzaje pomocy za 
zgodne z rynkiem wewnętrznym w zastosowaniu art. 107 
i 108 Traktatu.

26 Ogólnie na ten temat zob. także: Capriglione, Sacco 
Ginevri (2015).
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szkód spowodowanych […] zdarzeniami nadzwy
czajnymi” nie wyklucza takiej interpretacji. Z poli
tycznego punktu widzenia to zdecydowanie pożą
dana perspektywa, ponieważ stawką w tej sytuacji 
jest nie tylko stabilność Unii, ale też model euro
pejskiego państwa opiekuńczego, który w  ostat
nich dekadach wywołał nadzwyczajny rozwój go
spodarczy i ludzki na tym kontynencie.

 Kilka uwag 
podsumowujących

Zgodnie z  rozumowaniem Franco Gallo (2020), 
zasłużonego profesora prawa podatkowego oraz 
byłego ministra finansów publicznych Republiki 
Włoskiej, konieczne jest skoordynowanie reform 
niezbędnych w tej kryzysowej sytuacji z reforma
mi strukturalnymi, których państwo potrzebowało 
od lat, by dzięki temu skorygować pewne zakłóce
nia i wprowadzić w życie zasadę solidarności wy
nikającą z konstytucji.

Ten historyczny punkt zwrotny, którego piętno 
odcisnęła na nas pandemia, może stanowić oka
zję do promowania lepszego podziału dóbr oraz 
przesunięć w układzie sił pomiędzy rządem cen
tralnym a regionami odpowiedzialnymi za system 
opieki zdrowotnej, które w  wielu przypadkach 
udowodniły, iż nie radzą sobie z okolicznościami 
obecnej sytuacji nadzwyczajnej. Co więcej te wy
darzenia mogą, i powinny, dać impuls do skorygo
wania zakłóceń obecnych w tzw. cyfrowym kapita

lizmie, tj. w powstającym systemie gospodarczym, 
w którym kilka dużych gigantów cyfrowych posia
da potęgę niemal większą od państw i  nie płaci 
prawie żadnych podatków. 

Podczas przeprojektowywania systemu podat
kowego, mając na względzie przyszłe społeczeń
stwa, należy wziąć pod uwagę fakt, że rewolucja 
cyfrowa, której doświadcza świat i która gwałtow
nie przyspieszyła w  okresie pandemii, gdyż tak 
wiele działań „przeszło w tryb online”, rodzi po
ważne obawy związane ze wzrostem bezrobocia. 
Taki efekt doprowadzi również do gwałtownego 
zmniejszenia siły nabywczej konsumentów.

Konieczne staje się dokonanie częściowej deglo
balizacji, nie rezygnując jednak przy tym z możli
wych zalet postępu technologicznego w obszarze 
sztucznej inteligencji, automatyzacji itp. 

Pandemia COVID19 zmusza społeczeństwo do 
należytego uwzględnienia faktu, że nie może ist
nieć „akceptowalny kapitalizm” bez silnego syste
mu usług publicznych oraz ochrony dóbr publicz
nych, takich jak zdrowie, edukacja, środowisko, 
kultura. Konieczne będzie zatem przywrócenie 
równowagi pomiędzy interesem publicznym i pry
watnym, a także zredefiniowanie sposobu, w jaki 
społeczeństwo wytwarza i konsumuje dobra.

Podsumowując, nie można w tej sytuacji ogra
niczyć się jedynie do opodatkowania technologii 
jako takiej, koniecznie jest przesunięcie obciąże
nia podatkowego z  gospodarstw domowych na 
duże przedsiębiorstwa i zamożne jednostki, które 
odnoszą ogromne korzyści z obecnej sytuacji.
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Abstract

The Reaction of the Italian Tax System 
to the COVID-19 Pandemic among European 

Constraints and Constitutional Values

This article aims to provide the non-Italian reader with an overview of the Italian per-
spective on the tax interventions that were adopted during the pandemic and those 
that will have to be adopted in the future to address the consequences they have left 
behind. It is not an article listing or explaining the measures that have been taken by 
Italy, however, it delineates the main tax issues raised by the Covid-19 pandemic from 
the perspective of constitutional and EU law. The purpose is strictly comparative and 
is intended to provide the foreign reader with an opportunity to draw points of reflec-
tion and comparison. 

Keywords: Italy, pandemic, Constitution, extraordinary tax measures, EU law, State 
aid, digital companies, offer, supply

JEL Classification: K34
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