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Wprowadzenie

Pierwsze dwie dekady tego stulecia nie byly fa-
twe dla naszych system6w prawnych. W przypad-
ku perspektywy europejskiej mamy do czynie-
nia z wieloma ,,epokowymi” kryzysami, ktore by¢
moze nie spowodowaly tak wielkich zniszczen,
jakich Europa doznata w ubieglym wieku w wy-
niku wojen Swiatowych, jednakze maja one na-
stepstwa o charakterze zdecydowanie nietymcza-
sowym. Sg to masowe migracje, terroryzm i kry-
zys finansowy z 2008 roku, a nastepnie pandemia
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COVID-19, ktora trwa do dzi$. Szczeg6lnie te dwa
ostatnie wydarzenia wywolaly serie wstrzasow,
ktore stanowily szok i obciazenie dla finansow
publicznych, w wyniku czego Sci$le ukierunko-
wane zmiany dostosowujgce przepisy podatkowe
czesto musialy by¢ wprowadzane niemal z dnia
na dziei. W pewnym sensie sg to takze ,,kryzysy
fiskalne™1.

t O historycznym spojrzeniu na reakcje systemu po-
datkowego na wojne mozna przeczytac¢ takze w Einaudi
(1927).
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Niemniej jednak te dwa wydarzenia bardzo sie
od siebie r6znig. W 2008 roku ,,czynnik podatko-
wy” przyczynil sie nawet do wywotania kryzysu,
np. przepisy zachecajace do korzystania z opcji na
akcje oraz podejmowania ryzyka krétkotermino-
wego mialy przede wszystkim zmaksymalizowac
dochody manageréw, a destabilizowaly rynek.
Byly to przepisy ulatwiajace odliczanie odsetek od
kredytow hipotecznych oraz korzystanie z instru-
mentéw sekurytyzacyjnych, co spowodowato ma-
sowy przyrost dlugéw, ktére od samego poczatku
mialy pozostaé niesptacone; a przychylne rezimy
nie sprzeciwialy sie dzialaniom powigzanym z ra-
jami podatkowymi, czesto stanowigcymi baze dla
przedsiebiorstw, ktore byly zrodlem ,,toksycznych
produktéw finansowych” oraz zarzadzaly tymi
produktami (Melis, Rasi, 2020, s. 1372).

W efekcie, w tym czasie prawodawcy w pierw-
szej kolejnosci podejmowali probe usuniecia tych
zakltocen. Dzisiejsze kryzysy przebiegajg wedlug
zupelnie innego scenariusza, a w debacie publicz-
nej nie ma obecnie miejsca na kwestie zwigzane
z zagrozeniami natury etycznej. Obecnie opinia
publiczna nie postrzega konkretnych przedsie-
biorstw (tj. bankéw) jako podmiotéw odpowie-
dzialnych za kryzys i byé moze panuje wieksze
przyzwolenie na stosowanie $rodkéw podatko-
wych i gospodarczych.

Ten krotki artykut ma za zadanie przedstawic,
w jaki spos6b wtoski system podatkowy zarea-
gowal na pandemie COVID-19. Jednakze nie po-
wstal z intencja wypisania srodkéw zastosowa-
nych przez rzad w sytuacji nadzwyczajnej, lecz ra-
czej ombwienia gldwnych watpliwosci wloskich
prawnikdéw odno$nie tych Srodkéw. Po krotkim
przeanalizowaniu kontekstu makroekonomiczne-
go i teoretycznie najwlasciwszych srodkéw do za-
stosowania w takiej sytuacji jak obecna, przedsta-
wiono niektére aspekty wtoskich i europejskich
ram konstytucyjnych.

Celem niniejszego artykulu nie jest przeprowa-
dzenie kompleksowej analizy, poniewaz wymaga-
toby to publikacji ksigzki. Zalozeniem jest przed-
stawienie kwestii najmocniej podkreslanych w li-
teraturze wtoskiej w ostatnich miesigcach, ktore

autor zebrat i szczegblowo przeanalizowat.
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Obecny kontekst
makroekonomiczny

Gospodarki wolnorynkowe wyraZznie charakte-
ryzuja sie cyklicznoscig — trend wzrostowy trwa,
dopoki popyt nie zostanie zaspokojony, po czym
zazwyczaj krzywa podazy zaczyna opadaé, a po
osiggnieciu pewnego poziomu — ponownie wzra-
staC. Dzieje sie tak dlatego, ze rynek napedza
nowy popyt2. Teoretycznie rozwijanie sie trendow
wzrostowych powinno wywotywaé pozytywne
efekty zewnetrzne, takie jak zwiekszenie poziomu
zatrudnienia.

Okresy spowolnienia mogg by¢ wynikiem typo-
wego biegu zycia gospodarczego, ale tez wyjatko-
wych wydarzef, co ma miejsce obecnie. Na przy-
ktadzie Wtoch obrazuje to powszechne wérdd ba-
daczy przekonanie, Ze niszczycielska sita Il wojny
Swiatowej stworzyla podwaliny pod tak zwany
,boom gospodarczy” lat 50. i 60. XX w. Poniewaz
kazdy kryzys nalezy rozpatrywac jako catkowicie
jednostkowy przypadek, ogromnym wyzwaniem
dla politykow podatkowych pozostaje kazdora-
zowe wskazanie, ktére instrumenty ekonomicz-
ne i prawne majg szanse spowodowac odwrocenie
trendu, a w efekcie ozywienie gospodarcze (Con-
trino, Farri, 2020b).

W przeciwienstwie do poklosia II wojny $wia-
towej obecny kryzys wywolany pandemig nie
bedzie mial na przyklad dokladnej daty zakon-
czenia — nie nastgapi wyrazny moment koficowy.
Prawdopodobnie z czasem ,wygasnie”, a ludzie
(i politycy) przez jaki$ czas beda zy¢ w strachu
przed jego powrotem. Dlatego tez istnieje powdd,
by przypuszczac, ze ozywienie gospodarcze, jesli
w ogo6le nastapi, bedzie miato bardziej stopniowy
przebieg. Rowniez i w tym zakresie, w pordwna-
niu z nastepstwami II wojny Swiatowej, sytuacja
Wloch wykazuje pewne znaczace réznice. Z jed-
nej strony w przeciwiefistwie do tamtych czaséow
w kraju nie trzeba odbudowywac¢ sieci zniszczo-
nych infrastruktur. Z drugiej jednak strony pan-

stwo nie moze polega¢ na wiasnej polityce pie-

2 W tym zakresie zob. m.in.: Pella (1938), Sylos Labi-
ni (1970).
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nieznej, stanowigcej jeden z najskuteczniejszych
instrumentéw oddzialywania na gospodarke, po-
niewaz zostala ona przeniesiona na ,,poziom eu-
ropejski”; ani tez na wlasnej polityce celnej, ktéra
obecnie jest przenoszona zar6wno na ,,poziom eu-
ropejski”, jak i ,na poziom WTO”; a przy tym pan-
stwo uwiklane jest takze w kontekst ,,zniecierpli-
wionej” globalizacji, ktéra popchneta wiele firm
do przeniesienia produkcji za granice lub przynaj-
mniej integracji znaczacej czeSci swojego tancu-
cha wartoSci z dziatalnoScig podmiotow zlokalizo-
wanych w innych obszarach $wiata. W rezultacie,
mimo Ze konstytucja wloska oraz podstawowe za-
sady z niej wynikajgce nie ulegly zmianie, znacz-
na cze$¢ narzedzi, ktére w tamtym czasie postu-
zyty do wywotania boomu gospodarczego, nie jest
juz dostepna3.

Patrzac na to z zupelnie innej perspektywy, jedy-
na ogdlng lekcja, jaka mozna by wyciggnac z wy-
darzen tamtego okresu, jest to, ze panstwo musi
odgrywac centralng role w odbudowie gospodarki.
Zdaniem niektérych badaczy* rzad powinien odpo-
wiednio wspiera¢ popyt, by tym samym wesprzec
podaz oraz przedsiebiorstwa, w ten sposob z kolei
wywolujac pozytywne efekty zewnetrzne, takie jak
wyzszy poziom zatrudnienia czy wieksze dochody
podatkowe. Badacze nastepujaco opisuja ,nowa”
rébwnowage pomiedzy réznymi sitami: polityka
monetarna oraz w sprawie euro, a takze odpowied-
ni system nie maja zastosowania w catej Unii Euro-
pejskiej, a to do pewnego stopnia powoduje brak
koordynacji w ramach polityki europejskiej.

Ponadto Zadna z organizacji miedzynarodo-
wych, ktérym przekazano uprawnienia w zakresie
polityki gospodarczej (mianowicie UE i WTO), nie
jest w pelni niezalezna od panstw czlonkowskich
i dlatego nie jest w stanie opracowac autonomicz-
nych oraz faktycznie ponadnarodowych polityk.
W efekcie panstwa czlonkowskie nadal musza
wdrazac Srodki stuzace przezwyciezeniu kryzysu
gospodarczego, ale towarzyszy im przy tym moz-
liwo$¢ wywierania pewnych form nacisku przez

inne panstwa cztonkowskie (np. poprzez skorzy-

3 Na ten temat zob. m.in.: Carli (1977), Cardini (2007).

4 Zob. ponownie Contrino, Farri (2020b).
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stanie z przystugujacego im prawa weta) oraz brak
rzeczywistej gwarancji, ze odpowiednie poréwny-
walne Srodki zostang przyjete na szczeblu miedzy-
narodowym.

W takiej sytuacji panstwa musza obieraé¢ po-
dejscie indywidualne i wdraza¢ wlasng polity-
ke w celu przezwyciezenia obecnych problemow
gospodarczych, majac przy tym na uwadze, ze je-
§li pomoc zagraniczna ma pojawic sie w przyszto-
Sci (jak to mialo miejsce w przypadku tzw. pla-
nu Marshalla po II wojnie Swiatowej), z pewno$-
cia nalezy ja przyjac z zadowoleniem, nawet jesli
nie mozna na nig liczy¢ z wyprzedzeniem. Wto-
chy planuja podjecie interwencji tak szybko, jak
to mozliwe, postugujac sie uprawnieniami finan-
sowymi, prawnymi oraz podatkowymi, ktére na-
dal posiadaja, poniewaz nie zostaly przeniesione
na poziom ponadnarodowy. Interwencja powinna
stymulowaé wewnetrzny popyt na towary i ustugi
(nalezy podkresli¢, ze sita gospodarcza Wioch nie
jest wystarczajaca, by pobudzi¢ popyt zagranicz-
ny, jak uczynily to Stany Zjednoczone po II wojnie

Swiatowej w nastepstwie tzw. planu Marshalla).

Srodki majace na celu
rozwigzanie problemu
naglej pandemii

Wsparcie dla podazy
i przedsiebiorstw

Zasadniczo zaletg tych srodkow jest zapewnienie
popytowi wewnetrznemu czasu na samodzielne
»zorganizowanie sie”. Faktem jest, Ze natychmia-
stowe pobudzenie popytu krajowego, ktéremu nie
towarzyszy odpowiednia podaz, nie prowadzi do
ozywienia gospodarki, gdyz na takiej sytuacji naj-
prawdopodobniej po prostu skorzysta podaz za-

graniczna.

Pomoc finansowa

Pewien rodzaj wsparcia finansowego, tj. zabez-
pieczenie plynnosci przedsiebiorstw, ma kluczo-
we znaczenie zardbwno w trakcie pandemii, jak

i w okresie nastepujgcym po niej, az do momen-
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tu pelnego odbudowania gospodarki. Jezeli przed-
siebiorstwom zabrakloby pltynnoSci umozliwiaja-
cej pokrycie kosztow statych, catly system produk-
cyjny kraju szybko by sie zalamal. Majgc to na
uwadze, oprocz srodkow fiskalnych, ktérych zada-
niem jest zapewnic zastrzyk ptynnosci, nalezy za-
dbac o to, by banki i instytucje finansowe wspie-
raly przedsiebiorstwa, np. za pomocg pozyczek
gwarantowanych przez panstwo. Oznacza to, mie-
dzy innymi, konieczno$¢ wprowadzenia pilnych
zmian w przepisach bankowych oraz odejscia od
tradycyjnych standardéw pomiaru kondycji finan-

sowej bankdéw i instytucji finansowych>.

Pomoc podatkowa
Tego typu Srodki sg SciSle zwigzane z tymi, ktore
wczesSniej omowiono. W okresie pandemii polity-
ka podatkowa musi dazy¢ do zapewnia przedsie-
biorstwom plynnoSci, np. poprzez przynajmniej
czeSciowe zawieszenie poboru podatkéw. W ko-
lejnym etapie polityka fiskalna musi by¢ ukierun-
kowana na pobudzenie normalnego funkcjono-
wania cykli produkcyjnych. Zidentyfikowano trzy
obszary, ktére moglyby skorzysta¢ na ewentual-
nej interwencjié. Na wstepie nalezy jednak stwier-
dzi¢, ze w przeciwienstwie do sytuacji, w ktorej
sprawy maja sie dobrze, a pafnstwo ma swdj udziat
w zyskach przedsiebiorstw w wyniku nakladania
podatkéw, gdy idzie Zle, panstwo musi zaakcep-
towaé fakt, ze dochody podatkowe bedg niZsze.
Przystaje wowczas nawet na czynne wspieranie
przedsiebiorstw poprzez wprowadzanie tymcza-
sowych ulg podatkowych lub zapewnianie za-
strzyku ptynnoSci’.
Pierwszym obszarem, a zarazem jednym
z gléwnych probleméw, ktory badacze® dostrze-
gaja w odniesieniu do tych mechanizméw, jest
ryzyko utrzymania sektorow produkcyjnych, kto6-
re nie majg przysztosci w popandemicznych cza-
sach. Przykladem sg restauracje. Nalezy wspie-
rac ten sektor, poniewaz wiele takich podmiotéw

ucierpialo w wyniku lockdownéw oraz zakazéw

5 Szerzej na ten temat takze w Ingrao (2020).
6 Zob. tez Boffano (2020), Carpentieri (2020).
7 Zob. takze Marini (2020).

8 Zob. ponownie Contrino, Farri (2020b).
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naktadanych przez wladze. Pojawia sie jednak
takze ryzyko zmarnotrawienia zasobéw, ponie-
waz wprowadzenie elastycznych modeli pracy
moze zmieni¢ nawyki zywieniowe czesci ludno-
Sci, a wobec tego na przyklad wiele oséb bedzie
rzadziej jada¢ w restauracjach, ktore znajduja sie
w poblizu biur.

Po drugie nalezy podja¢ dzialania majace na celu
chronic i pobudza¢ pozytywne efekty zewnetrzne,
takie jak zatrudnienie, gdyz stanowig wsparcie dla
popytu krajowego, a tym samym wspomagajg po-
daz wewnetrzng. Z perspektywy podatkowej zacho-
dzi potrzeba zmniejszenia obcigzen podatkowych
wynikajacych z nakladania wszelkich podatkow,
ktére oddzialuja na prace, np. poprzez zmniejsze-
nie i/lub odroczenie ptatnoSci socjalnych do czasu
zakonczenia pandemii.

Po trzecie konieczne jest takze podjecie dzia-
tan, ktore przyczynia sie do zwiekszenia konku-
rencyjnoéci wloskich przedsiebiorstw oraz specja-
listow na rynku miedzynarodowym. W ostatnich
latach odbywato sie to gtéwnie w sposob posred-
ni, zwlaszcza w wyniku przyznawania ulg podat-
kowych na badania i rozwo6j, jednakze prawdopo-
dobnie nadszedtl czas na podjecie bardziej zdecy-
dowanych dzialafi oraz wsparcie bezpoSrednie.
Mozna by na przyklad rozwazy¢ pomoc dla przed-
siebiorstw, ktére eksportujg towary i sg w stanie

otworzy¢ nowe zaklady w danym kraju.

Pomoc organizacyjna

Po II wojnie Swiatowej Wlochy doSwiadczyty kil-
kudziesieciu lat rozkwitu gospodarczego i sta-
1y sie jedng z gtownych poteg gospodarczych na
Swiecie. Bylo to wynikiem réwniez daleko zakro-
jonych bezposrednich interwencji pafistwa w go-

spodarke?. Jednakze w ostatnich dekadach umac-

° Jednym z instrumentéw interwencji panstwa w go-
spodarke byto IRI (Istituto per la ricostruzione industriele
— Instytut Rekonstrukcji Przemystowej). Powstat w 1933 1.,
w okresie faszyzmu, a po II wojnie $wiatowej stopniowo
poszerzat zakres swoich interwencji, by w koficu stac sie
gtéwnym osrodkiem interwencji publicznej w gospodar-
ke wtoska. W 1980 1. IRI stanowil grupe okoto 1000 firm
zatrudniajacych ponad 500 ooo pracownikéw. W czasach

SwietnoSci byta to jedna z najwiekszych nienaftowych or-
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niat sie poglad, Ze pafistwo powinno ,,nie wtracaé
sie” w gospodarke i pozostawi¢ inicjatywe sekto-
rowi prywatnemu. Zrezygnowano z interwencji
publicznej, a Wlochy nie mialy juz skutecznej po-
lityki przemystowej. Niejednokrotnie podejmowa-
no zaledwie proby ,,obrony” poprzez niwelowanie
niektérych skutkdw globalizacji, starajac sie zapo-
biec przenoszeniu niektoérych fabryk za granice.
Jednakze nie powstal Zaden jednolity i skutecz-
ny plan wykorzystania mozliwosci, jakie stwarza
obecna sytuacja na rynku. Nalezy zatem koniecz-
nie okre$li¢, w jakim kierunku kraj moze sie rozwi-
ja¢ w przyszloSci oraz interweniowac w sektorach,
ktore mogg taki kierunek obraé. Moze w tym po-
mobc zardbwno wspieranie przedsiebiorstw, jak i or-
ganizowanie systemu edukacji, ktéry poza funkcjg
ksztalcenia przyszitych obywateli oraz rozwijania
ich jako ludzi, penitby takze role przygotowywa-
nia ich do bycia przydatnymi w tych sektorach
produkcyjnych?o.

Ponadto, bez mozliwosci p6jscia w Slady Chin
w zakresie tak zwanego Nowego Jedwabnego Szla-
ku, konieczne byloby zawarcie bardziej systema-
tycznych porozumienn w sprawie promocji produk-

tow pochodzenia wloskiego na caltym $wiecie.
Wsparcie popytu konsumenckiego

Pobudzenie popytu krajowego ma kluczowe zna-
czenie, gdyz bez niego nie jest mozliwe odpowied-
nie wspieranie podazy krajowej (a sam wzrost po-
dazy przynidstby korzysci niewielkie lub zadne).
W zwigzku z tym mozna zastosowaé dwa rodzaje
Srodkow.

Srodki podatkowe

Na gruncie podatku dochodowego popyt krajowy
mozna pobudzaé za pomocg mechanizmu ulg po-
datkowych na zakup towaréw i ustug wyproduko-
wanych w kraju (w przypadku Wtoch nalezy ten
proces skoordynowaé z przepisami UE). Ponadto

przynajmniej cze$¢ dotacji socjalnych (np. bony

ganizacji ulokowanych poza terytorium Stanéw Zjedno-
czonych.

o Wiecej na ten temat zob. Yang (2020).
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zywnoéciowe) moze by¢ powigzana z zakupem to-
waréw i ustug wyprodukowanych w krajul.

Srodki socjalne

Sita popytu krajowego jest SciSle zwigzana ze stan-
dardem zycia ludnoSci. Moze to by¢ okazja do bu-
dowania sprawiedliwosci spotecznej, ktéra stano-
wi jeden z filarow wloskiego systemu prawnego
oraz naszego spoleczenstwa. W tym kontekScie na-
lezy przede wszystkim zadba¢ o to, by kazdy oby-
watel i kazda rodzina mogli sobie pozwoli¢ na god-
ny styl zycia oraz zaspokoi¢ wszelkie swoje potrze-
by. Nawet jesli ma to znaczenie drugorzedne, dzieki

temu bedzie sie rozwija¢ silny popyt krajowy?22,

Konstytucyjny wymiar
interwencji wspierajacych
kraj w okresie pandemii

Wiloska konstytucja3 nie zawiera zadnych przepi-
sow, ktore bezposrednio dotyczylyby zwigzku po-
miedzy opodatkowaniem a sytuacjami nadzwy-
czajnymi. Jedynie art. 81 ust. 2 ogblnikowo odnosi
sie do tej kwestii, przewidujac, Ze ,,zdarzenia wy-
jatkowe” moga uzasadnia¢ wykorzystanie instru-
mentdéw dluznych w celu przezwyciezenia nieko-
rzystnych uwarunkowan cyklu gospodarczego,
pod warunkiem wyrazenia zgody na ich zastoso-
wanie przez bezwzgledng wiekszos¢ parlamentu.
Z takiej mozliwosci skorzystano w okresie pan-
demii COVID-19, poniewaz wydano dekret z moca
ustawy nr 18/2020%4, kiedy to Wiochy stanety w ob-
liczu sytuacji, ktora nie miata dotgd miejsca w hi-
storii wspolczesnej. W ramach wloskiego systemu
prawnego instrument prawny w formie dekretu
z moca ustawy jest powszechnie stosowany w celu
regulacji kwestii podatkowych w sytuacjach nad-

1 Zob. rdwniez: Carinci (2020), Coppola (2020).

2 (Qgoblnie na ten temat zob. tez Melis (2020).

5 Konstytucja Republiki Wioskiej (Costituzione della
Repubblica Italiana).

% Decreto-Legge 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 mogt by¢ wy-
korzystywany w razie konieczno$ci oraz w sytua-
cjach naglych. Warto jednak zauwazy¢, ze zgodnie
z art. 4 Karty Praw Podatnikow?s stanowigcej usta-
we zwykla, nie mozZe on ,,ustanawia¢ nowych po-
datkow ani rozszerza¢ podmiotowego zakresu sto-
sowania istniejacych”. Innymi slowy, zatozeniem
Karty jest ograniczenie mozliwosci wykorzystania
ekspresowosci tego instrumentu prawnego przez
rzad, a takze faktu, ze wywotuje on natychmiasto-
we skutki prawne, poniewaz kontrola parlamentu
ma miejsce na poézniejszym etapie.

Zwigzek pomiedzy art. 77 konstytucji, ktory
ustanawia instrument dekretu z mocg ustawy,
a art. 4 Karty Praw Podatnikéw jest zlozony, po-
niewaz przyznanie zbyt duzej wagi prawu zwykle-
mu skutkowaloby ograniczeniem witadzy rzado-
wej przewidzianej przez konstytucje. Wtoski Sad
Najwyzszy orzekl niedawno, zelé: ,postanowie-
nia Karty Praw Podatnikéw, ktore stanowig jedy-
nie wyznacznik dla Sadu w procesie stosowania
i interpretacji przepisow podatkowych, w tym re-
gulacji obowigzujgcych wczesniej, w celu rozwig-
zania wszelkich watpliwosci hermeneutycznych,
nie majg w hierarchii Zrodet prawnych rangi wyz-
szej niz prawo zwykle, a w rezultacie nie mozna
ich uzna¢ za wyznaczniki konstytucyjnosci ani ze-
zwoli¢ na wylaczenie zasady podatkowej, ktéra
jest z nimi sprzeczna”.

Z teoretycznego punktu widzenia uchwala sie
rzagdowe $rodki podatkowe majace na celu opa-
nowanie sytuacji wyjatkowej, przy czym dekre-

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

® Tlumaczenie zaprezentowane w tekscie zostato (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-
lita, né consulfull la disaplicazione della norma tributaria
in asserito contrasto con le stesse”. Zob. takze Marongiu
(2008).
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ty z mocg ustawy mozna podzieli¢ na dwie gru-
py: (i) bodZce podatkowe; oraz (ii) pob6r podatku.
Z jednej strony mozliwe jest korzystne traktowanie
pod wzgledem podatkowym tych rodzajow dzia-
lalnosci, ktére pomagaja przezwyciezyé kryzys.
Z drugiej strony mozna takze zwiekszy¢ opodat-
kowanie tych rodzajow dziatalnosci, ktore czerpia
z kryzysu korzysci.

Dekret z moca ustawy nr 18/2020 uchwalony
przez rzad wioski zalicza sie do pierwszej z dwbch
wspomnianych wyzej kategorii, poniewaz zawie-
ra przepisy, takie jak: ulga podatkowa zwigzana
z dezynfekcja lokali, ulga podatkowa na darowi-
zny na rzecz dzialan zwalczajacych epidemie itp.
Z perspektywy ponadnarodowej nalezy zauwazyc¢,
ze zgodnie z art. 107 ust. 2 lit. b) Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej, prawo UE przewi-
duje, ze pomoc panstwa jest kompatybilna z ryn-
kiem wewnetrznym, jezeli przyznaje sie ja ,,na za-
radzenie powaznym zaburzeniom w gospodarce
pafistwa cztonkowskiego”, co ewidentnie tyczy sie
skutkéw pandemii COVID-19.

Jesli chodzi o druga z wymienionych katego-
rii, obejmuje ona Srodki o znacznie wrazliwszym
charakterze zardwno z perspektywy prawnej, jak
i politycznej. W rzeczywistosci z prawnego punktu
widzenia wigZg sie z nig dwie podstawowe zasa-
dy ksztaltujace nasz system podatkowy, w szcze-
gblnosSci zdolnoSci do placenia oraz réwnoSci.
Podczas gdy nie ma watpliwosci, ze bodzce po-
datkowe s3g zgodne z tymi dwoma zasadami, wy-
ciggniecie podobnego wniosku w zakresie poboru
podatkéw jest znacznie trudniejsze.

Wedlug wtoskiego Trybunalu Konstytucyjne-
go: ,podstawa oraz uzasadnieniem ulg podat-
kowych powinny byé wartoSci zgodne z zasada
zdolnoSci do ptacenia”??, a takze ,,0sobie korzy-
stajacej na danych rozwigzaniach systemowych
przyznano ulge, poniewaz w ramach systemu
prawnego uznano wspieranie oraz zachecenie

do podejmowania danej dzialalnosci za interes

7 Thumaczenie autora nastepujacego wyroku: Cor-
te cost. 6 dicembre 2006, n. 428. Przettumaczony tekst:
wlagevolazione dovrebbe poter trovare sostegno e giustifi-
cazione in valori componibili con il principio di capacita

contributiva”.
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przewazajacy nad réwnoscig w zakresie pobo-
ru podatku”18. Ponadto nalezy uzna¢, ze w cza-
sach bezprecedensowych, takich jak pandemia
COVID-19, solidny argument przemawia rOwniez
za tym, Ze ze wzgledu na przesuniecia majgtko-
we wywotane wyniklym kryzysem gospodarczym
jakoSciowe kryteria stosowania tej zasady moga
ulec zmianie (Della Valle, 2020). Niektore sektory
gospodarki powaznie ucierpialy z powodu lock-
downoéw, np. podmioty $wiadczace ustugi ca-
teringowe, natomiast w innych zyski wzrosty, np.
serwiséw streamingowych.

Prawnicy, ktérzy opowiadaja sie za tg teorig
(Contrino, Farri, 2020a), zaSwiadczaja, ze w ta-
kich sytuacjach jak obecna zasady zdolnoSci do
placenia oraz korzysci nie sg ze soba niezgodne.
Podkreslaja wyraznie, ze wedlug wtoskiego Try-
bunatu Konstytucyjnego zréznicowanie stawek
podatkowych w zaleznosci od sektora gospodar-
czego prowadzonej przez podatnika dzialalnoSci
lezy ,w pelni w gestii prawodawcy, jezeli znajdu-
je uzasadnienie w rozsgdnych zalozeniach polity-
ki gospodarczej oraz redystrybucyjnej”?. W kon-
sekwencji nie ma powodu, by w czasie gtebokiego
kryzysu podatnicy, ktérzy skorzystali na sytuacji,
nie mieli ,,placi¢ wiecej niz pozostali”.

Historia dostarcza kilka przykladow tego, jak
w ostatnich dekadach Wtochy natozyty nadzwy-
czajne podatki una tantum w sytuacjach kryzyso-
wych. Na przykltad w 1992 1. rzad na czele z Giu-
liano Amato wprowadzit podatek od majatku
zgromadzonego na rachunkach bankowych oraz
lokatach stanowigcych wlasno$¢ obywateli Wtoch
(,odzyskiwalny”, czyli ,,przymusowa pozyczka™)
zardbwno we Wioszech, jak i za granica, aby unik-

na¢ niewykonania zobowigzania z tytulu dlugu

® Tlumaczenie autora z nastepujacych wyrokow: Cor-
te cost. 159/1985 e 119/1999. ,,il soggetto che gode del regi-
me di favore fruisce della agevolazione perché lordinamen-
to ritiene prevalenti le ragioni del sostegno e dell’incentivo
verso una determinata attivita rispetto alle ragioni del pre-
lievo omogeneo”.

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

stributiva”.
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publicznego, co Trybunat Konstytucyjny uznat za
dziatanie uzasadnione2°.

Bazujac na prawie konstytucyjnym, do tej ana-
lizy mozna tez dodac kolejny element. Podatki sg
nie tylko instrumentem, ktéry stuzy panstwu do
pozyskiwania Srodkéw na zapewnienie jego pra-
widlowego funkcjonowania. Sg to takze Srodki
gwarantowania (w znaczgcej mierze) réwnoSci
na mocy art. 3 konstytucji (Tesauro, 2017), ktéry
nakazuje Republice ,,usunaé przeszkody gospo-
darcze i spoleczne, ktére ograniczaja wolnoSci
oraz rownos¢, stajgc na drodze do pelnego rozwo-
ju istoty ludzkiej”21. W konsekwencji wynikajgca
z kryzysu nadmierna dysproporcja pomiedzy wa-
runkami ekonomicznymi, w jakich zyjq rd6zni oby-
watele, moze uzasadnia¢ natozenie dodatkowego,
celowego podatku, aby przywrdci¢ (przynajmniej

czeSciowo) wieksza rownowage w spoleczefistwie.

Rola systemu prawnego UE

Pafistwa cztonkowskie UE znajdowaly sie w bar-
dzo trudnym potozeniu, gdy podejmowaly pro-
by przezwyciezenia pandemii COVID-19. Chociaz
obecne uwarunkowania bardzo sie r6znig od oko-
licznoSci towarzyszacych wojnom Swiatowym,
ktére toczyly sie na kontynencie w ubieglym stu-
leciu, wyjatkowy charakter oraz powaga sytua-
cji nagle pchnely kazde panstwo do ,wycofania
sie w glagb siebie”, by ,,mySle¢ przede wszystkim”
o swoich obywatelach, a takze przyjecia jedno-
stronnej postawy, ktéra czasami nosita znamiona
niemalze gotowoSci do konfrontacji (Fabbri, 2020).
Nawet w obrebie Unii Europejskiej kazde panstwo
czlonkowskie de facto samodzielnie radzito sobie
z sytuacja nadzwyczajna, niezaleznie od instytu-
cji UE oraz innych panstw czlonkowskich, czesto

jedynie ,komunikujac” decyzje innym, po tym,

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

2 Art. 3 konstytucji Wloch: ,,rimuovere gli ostacoli di or-
dine economico e sociale, che, limitando di fatto la liberta
e l'uguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo
della persona umana”.
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jak zostaly podjete. Mozna na przyklad przytoczyé
tu jednostronne zawieszenie funkcjonowania sy-
stemu Schengen, a nawet niezupelnie ,wlaSciwe”
postepowanie niektérych panstw czlonkowskich,
ktore probowaly przejac¢ produkty sanitarne prze-
znaczone dla innych pafistw, gdy przewozono je
przez ich terytorium (Petroni, 2020).

Roéwnolegle z tymi (zrozumiatymi) ,,indywidu-
alistycznymi zapedami” wiele zainteresowanych
stron zdalo sobie sprawe z faktu, ze bez pewne-
go poziomu europejskiej solidarnosci pomiedzy
pafistwami czlonkowskimi oraz odpowiednie-
go zestawu instrumentdéw prawnych niezwykle
trudno bedzie przeciwdziala¢ dlugoterminowym
szkodom spowodowanym pandemig COVID-19.
W tym sensie Unia Europejska uznatla za stosow-
ne tymczasowe zawieszenie (de iure lub de fac-
to) czesci systemoéw regulacyjnych oraz utworze-
nie i wzmocnienie niektérych linii kredytowych
(np. ESM, SURE). Siegajac do sportowej meta-
fory: to bedzie bardzo trudny mecz, poniewaz
w niektorych pafnstwach cztonkowskich, w tym
we Wloszech, instrumenty te przez cze$¢ opinii
publicznej sg postrzegane jako niekorzystnie.
W rzeczywistoSci, w obliczu wspomnianych in-
dywidualistycznych zapeddéw, konieczne bedzie
wyjasnienie, w czym upatrywac korzySci plyna-
cych z uzyskania dostepu do tych linii kredyto-
wych, zamiast szukania plynnoSci na rynku lub
poza Unig?2.

Z prawnego punktu widzenia, biorgc pod uwa-
ge obecne ramy oraz przy obowigzywaniu trak-
tatbw w niezmienionej formie, swoboda dziata-
nia na szczeblu europejskim jest raczej niewielka.
W rzeczywistosci vis-a-vis tzw. klauzuli no bail-
-out (0 nieprzejmowaniu zobowigzan) zgodnie

z art. 125 ust. 1 TFUE?3, teoretycznie mozliwe sg

2 Zob. takze Perrone (2020).

# Unia nie odpowiada za zobowigzania rzagdéw cen-
tralnych, wladz regionalnych, lokalnych lub innych wtadz
publicznych, innych instytucji lub przedsiebiorstw pub-
licznych Panstwa Czlonkowskiego, ani ich nie przejmu-
je, z zastrzezeniem wzajemnych gwarancji finansowych
dla wspdlnego wykonania okre$lonego projektu. Pafistwo
Czlonkowskie nie odpowiada za zobowiazania rzadéw

centralnych, wladz regionalnych, lokalnych lub innych
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tylko dwa rozwigzania: (i) ESM, na mocy art. 136
TFUE, ktéry wymaga jednak Scistego monitoro-
wania przez instytucje miedzynarodowe (tzw.
Trojki); oraz (ii) pomoc finansowa, ktérej mozna
udzieli¢ ,,gdy Panstwo Czlonkowskie ma trudno-
§ci lub jest istotnie zagrozone powaznymi trud-
no$ciami z racji [...] nadzwyczajnych okoliczno-
§ci pozostajacych poza jego kontrolg” na mocy
art. 122 ust. 2 TFUE. Cho¢ pierwsza opcja jest do-
stepna na state od 2013 r., ta ostatnia, np. tzw.
Fundusz Odbudowy, wymaga porozumienia poli-
tycznego na wysokim szczeblu, z czym wiaza sie
problemy w zwiazku z obecng krucho$cia ,,projek-
tu europejskiego”.

Warto zauwazy¢, ze bez wzgledu na skuteczno$¢
Srodkow, ktore zostaly zastosowane albo obec-
nie stanowia przedmiot dyskusji lub negocjacji,
oraz niezaleznie od wykorzystanego instrumen-
tu techniczno-prawnego (np. dlugu panstwowego
lub ,,wspdlnego” dlugu publicznego), pewne jest,
ze wszelkie interwencje zwieksza deficyt oraz za-
dluzenie (przynajmniej czesci) panstw cztonkow-
skich. W zwigzku z tym, jakkolwiek przebiegng
negocjacje polityczne, wczes$niej czy pozniej pan-
stwa beda musialy poszuka¢ Srodkéw, a ,,dzwig-
nia podatkowa” prawdopodobnie nabierze klu-
CZOwego znaczenia.

Niektorzy badacze (Pepe, 2020) zauwazaja, Ze
obecna pandemia wywrdcilta do géry nogami wie-
le paradygmatéw naszej rzeczywistoSci, nadajac
polityce budzetowej niemal ,strategiczng” role
dla panstw. Zazwyczaj, odnoszgac sie do ,,strategii
panstwa”, nawigzuje sie do identyfikacji jego pod-
stawowych potrzeb oraz tego, co niezbedne dla
jego przetrwania, a takze odrdznia sie jg od tak-
tyk polegajacych na wykonywaniu ,,ruchéw” ma-
jacych na celu zaspokoi¢ zidentyfikowane potrze-
by. Innymi stowy, strateg nie wybiera, lecz uznaje
istnienie czego$, podczas gdy taktyk wprowadza
dziatania w zycie. W tym kontekscie pobor podat-
koéw staje sie niemal podstawowa potrzeba pafi-

stwa i uznaje sie go za taki, poniewaz bez niego

wladz publicznych, innych instytucji lub przedsiebiorstw
publicznych innego Panstwa Cztonkowskiego, ani ich nie
przejmuje, z zastrzezeniem wzajemnych gwarancji finan-

sowych dla wspdlnego wykonania okreSlonego projektu”.
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pafistwo nie bedzie w stanie udowodnic, ze jest
wiarygodnym dluznikiem, a wobec tego ryzyko-
watoby upadkiem w bardzo krétkim czasie.

Nie oznacza to jednak, ze rzady moga po pro-
stu zwiekszy¢ obecne obcigzenia podatkowe, po-
niewaz stworzyloby to ryzyko, ze efekt wsparcia
uzyskany dzieki zastosowanym Srodkom mdgtby
sie po prostu cofngé. Konieczna bedzie radykalna
zmiana systemu podatkowego tak, aby obcigze-
nia podatkowe zostaly przeniesione na podmioty,
ktére najmniej ucierpialy ekonomicznie w okre-
sie pandemii, oraz by pob6r podatkéw przebiegat
sprawnie i bez zaklécen. Mozna na przyktad zasta-
nowic sie nad podatkami, ktére miatyby zosta¢ za-
placone w statej kwocie (podatki ryczattowe) lub
jako staly odsetek od tatwej do wyliczenia podsta-
wy opodatkowania (podatki liniowe).

Zamiast wplywal na osoby fizyczne i male
przedsiebiorstwa lokalne ten przebudowany sy-
stem podatkowy powinien koniecznie objg¢ bar-
dzo znaczace zyski wygenerowane w tym okresie
przez przedsiebiorstwa ponadnarodowe. Nie be-
dzie to jednak tatwe, ale z pewnoscig jest spra-
wiedliwe, poniewaz zdolno$¢ do placenia tych
podmiotéw ucierpiala znacznie mniej niz taka
zdolno$¢ innych przedsiebiorstw, a takze jest po-
litycznie akceptowana przez duzg cze$¢ opinii
publicznej.

Wreszcie z europejskiego punktu widzenia za-
wsze nalezy uwzglednié zasady udzielania pomo-
cy panstwowej. Poniewaz w przysztosci nie bedzie
mozliwosci rozdawania tego, co Amerykanie na-
zZywaja ,pieniedzmi z helikoptera”, cze$¢ pomo-
cy bedzie musiala mie¢ charakter ,selektywny”,
a wiec musi przej$¢ test regulacji europejskich
(Fransoni, 2020). Po pierwsze nalezatoby posta-
wic pytanie, czy tego typu pomoc przyznana przez
pafistwa cztonkowskie na przeciwdzialanie skut-
kom pandemii COVID-19 rzeczywiScie stanowi po-
moc panstwa na mocy art. 107 TFUE. Konieczne
jest ustalenie, czy ta szczegblna pomoc wchodzi
w zakres ust. 1, ktéry zakazuje pomocy o okreslo-
nych cechach (tj. przyznanej niektérym przedsie-
biorstwom lub sektorom produkcji niektérych to-
waréw przy uzyciu zasobow panstwowych oraz
zaklocajacej konkurencje), czy tez podlega pod
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wyjatek przewidziany w ust. 2, lit. b), co czyni ja
zgodnag w zwigzku z realizowanymi celami?4. Jest
to bardzo wazne, poniewaz odpowiedzZ na to pyta-
nie okresli role, jakg instytucje europejskie powin-
ny odgrywac w tej kwestii.

Cho¢ wydaje sie, ze zaliczenie tego typu pomo-
cy do kategorii opisanej jako ,,pomoc majaca na
celu naprawienie szkéd spowodowanych kleska-
mi Zzywiotowymi lub innymi zdarzeniami nadzwy-
czajnymi” nie powinno budzi¢ watpliwosci, Komi-
sja Europejska zawsze przyjmowata niezwykle re-
strykcyjne podejscie w tym zakresie.

Zardbwno na liScie kontrolnej sporzadzonej
W 2013 1., jak i w art. 50 rozporzadzenia (UE)
nr 651/201425 kladzie sie nacisk na katastrofalne
w skutkach zdarzenia geologiczne lub meteoro-
logiczne: ,,Programy pomocy majace na celu na-
prawienie szkdéd spowodowanych przez trzesie-
nia ziemi, lawiny, osuwiska, powodzie, tornada,
huragany, erupcje wulkaniczne i pozary natural-
ne sg zgodne z rynkiem wewnetrznym w rozumie-
niu art. 107 ust. 2 lit. b) Traktatu i wylgczone z obo-
wigzku zgloszenia, o ktérym mowa w art. 108
ust. 3 Traktatu”. Ponadto niekt6rzy badacze (Fran-
soni, 2020) wskazuja, ze nawet je$li stan zagroze-
nia biologicznego i zdrowotnego zostanie uzna-
ny za zdarzenie wyjagtkowe w ramach niniejszego
ustepu, mozna go interpretowac w taki sposéb, ze
zgodno$¢ wystepuje jedynie w przypadku pomo-
cy przyznanej tym, ktoérzy rzeczywiScie doznali
szkodze.

Zdaniem autora nie ma watpliwosci, ze koniecz-
ne jest przyjecie najszerszej mozliwej interpre-
tacji tego artykulu oraz uwzglednienie uwarun-
kowan gospodarczych wynikajacych z pandemii
COVID-19 w szerokim zakresie. Jest to de facto ak-
ceptowalne z prawnego punktu widzenia, ponie-

waz sformulowanie ,,majgca na celu naprawienie

% Wiecej na ten temat: Attina, Natalicchi, (2007), Can-
taro (2010).

» Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 651/2014 z dnia
17 czerwca 2014 r. uznajace niektore rodzaje pomocy za
zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107
i 108 Traktatu.

% (Ogo6lnie na ten temat zob. takze: Capriglione, Sacco

Ginevri (2015).
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szkod spowodowanych [...] zdarzeniami nadzwy-
czajnymi” nie wyklucza takiej interpretacji. Z poli-
tycznego punktu widzenia to zdecydowanie poza-
dana perspektywa, poniewaz stawka w tej sytuacji
jest nie tylko stabilno$¢ Unii, ale tez model euro-
pejskiego panstwa opiekunczego, ktéry w ostat-
nich dekadach wywotal nadzwyczajny rozwoj go-
spodarczy i ludzki na tym kontynencie.

Kilka uwag
podsumowujacych

Zgodnie z rozumowaniem Franco Gallo (2020),
zastuzonego profesora prawa podatkowego oraz
bytego ministra finanséw publicznych Republiki
Wiloskiej, konieczne jest skoordynowanie reform
niezbednych w tej kryzysowej sytuacji z reforma-
mi strukturalnymi, ktérych panstwo potrzebowato
od lat, by dzieki temu skorygowac pewne zaktoce-
nia i wprowadzi¢ w zycie zasade solidarnosci wy-
nikajaca z konstytucji.

Ten historyczny punkt zwrotny, ktérego pietno
odcisneta na nas pandemia, moze stanowic¢ oka-
zje do promowania lepszego podziatu débr oraz
przesunie¢ w ukladzie sit pomiedzy rzadem cen-
tralnym a regionami odpowiedzialnymi za system
opieki zdrowotnej, ktére w wielu przypadkach
udowodnily, iz nie radzg sobie z okoliczno$ciami
obecnej sytuacji nadzwyczajnej. Co wiecej te wy-
darzenia mogag, i powinny, da¢ impuls do skorygo-

wania zaklécen obecnych w tzw. cyfrowym kapita-
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lizmie, tj. w powstajgcym systemie gospodarczym,
w ktorym kilka duzych gigantéw cyfrowych posia-
da potege niemal wiekszg od panstw i nie ptaci
prawie zadnych podatkow.

Podczas przeprojektowywania systemu podat-
kowego, majac na wzgledzie przyszie spoteczen-
stwa, nalezy wzig¢ pod uwage fakt, ze rewolucja
cyfrowa, ktorej doSwiadcza Swiat i ktéra gwalttow-
nie przyspieszyla w okresie pandemii, gdyz tak
wiele dziataf ,,przeszto w tryb online”, rodzi po-
wazne obawy zwigzane ze wzrostem bezrobocia.
Taki efekt doprowadzi rowniez do gwattownego
zmniejszenia sily nabywczej konsumentow.

Konieczne staje sie dokonanie czeSciowej deglo-
balizacji, nie rezygnujac jednak przy tym z mozli-
wych zalet postepu technologicznego w obszarze
sztucznej inteligencji, automatyzacji itp.

Pandemia COVID-19 zmusza spoteczefistwo do
nalezytego uwzglednienia faktu, Ze nie moze ist-
niec ,,akceptowalny kapitalizm” bez silnego syste-
mu ustug publicznych oraz ochrony dobr publicz-
nych, takich jak zdrowie, edukacja, srodowisko,
kultura. Konieczne bedzie zatem przywrdcenie
rébwnowagi pomiedzy interesem publicznym i pry-
watnym, a takze zredefiniowanie sposobu, w jaki
spoteczenstwo wytwarza i konsumuje dobra.

Podsumowujac, nie mozna w tej sytuacji ogra-
niczy¢ sie jedynie do opodatkowania technologii
jako takiej, koniecznie jest przesuniecie obcigze-
nia podatkowego z gospodarstw domowych na
duze przedsiebiorstwa i zamozne jednostki, ktore

odnosza ogromne korzysci 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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