Tributum tolerabile
ac facile?

Ksigga jubileuszowa
dedykowana
Profesor Elzbiecie Kornberger-Sokolowskiej

(X) Wolters Kluwer






Tributum tolerabile
ac facile?

Ksiega jubileuszowa
dedykowana
Profesor Elzbiecie Kornberger-Sokolowskiej

Redakcja naukowa
Hanna Litwinczuk

Kolegium redakcyjne
Hanna Litwinczuk
Rafat Cieslak
Katarzyna Feldo
Julia Zdanukiewicz

amn

{=} Wolters Kluwer

>

WARSZAWA 2023



Profesor Elzbieta Kornberger-Sokotowska



PANI PROFESOR DR HAB. ELZBIETA
KORNBERGER-SOKOLOWSKA

Profesor dr hab. Elzbieta Kornberger-Sokolowska ukoriczyla studia prawnicze na
Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego. Z poczatkiem lat 70.
rozpoczela studia doktoranckie na Wydziale Prawa Uniwersytetu Warszawskie-
go, gdzie w 1975 r., na podstawie rozprawy z zakresu prawa administracyjnego
gospodarczego pt. Prawne formy koordynacji gospodarczej w zarzqdzaniu przedsie-
biorstwem, otrzymala stopiei naukowy doktora nauk prawnych w zakresie prawa
i podjeta prace na Uniwersytecie Warszawskim na Wydziale Zarzadzania, a nastep-
nie na Wydziale Prawa i Administracji.

W 2001 r., na podstawie rozprawy habilitacyjnej pt. Decentralizacja finanséw
publicznych a samodzielnos¢ jednostek samorzqdu terytorialnego, uzyskala stopien
doktora habilitowanego nauk prawnych w zakresie prawa, specjalnos¢: prawo finan-
sowe.

W 2015 prezydent Rzeczypospolitej Polskiej nadat Jej tytut naukowy profesora
nauk prawnych, na podstawie m.in. monografii pt. Zasada adekwatnosci w systemie
Jfinanséw publicznych.

W trakeie pracy naukowej na Uniwersytecie Warszawskim, przez dwie kaden-
cje byla réwniez czlonkiem Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministréw,
gdzie opiniowala projekty aktéw prawnych z zakresu finanséw publicznych, oraz
dyrektorem Centrum Studiéw Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalne-
go UW, w ramach ktérego opracowata programy studiéw licencjackich, magister-
skich i podyplomowych. Prowadzila seminarium doktoranckie na Wydziale Prawa
i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego oraz w Instytucie Nauk Prawnych
Polskiej Akademii Nauk.

Profesor Elzbieta Kornberger-Sokotowska nalezy do grona najwybitniejszych
specjalistow z zakresu finanséw publicznych i finanséw samorzadu terytorialnego.
Publikacje naukowe Pani Profesor, dotyczace decentralizacji i zasady adekwatno-
$ci, wniosty istotny wkiad w rozwéj nauki w obszarze samorzadu terytorialnego
i finanséw publicznych, a tezy w nich zawarte, mimo uptywu lat, zachowuja swojq
aktualno$¢ i moga by¢ przydatne w procesie stanowienia i stosowania prawa w tym
obszarze.



Pani Profesor dr hab. Elzbieta Kornberger-Sokotowska

Dorobek naukowy Profesor Elzbiety Kornberger-Sokolowskiej obejmuje mie-

dzy innymi nast¢pujace publikacje:

Decentralizacja finansow publicznych a samodzielnos¢ finansowa jednostek samo-
rzqdu terytorialnego, Warszawa 2001;

Dochody jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2002;

Zasady systemu finanséw samorzqdu terytorialnego [w:] System finanséw samorzq-
du teryrorialnego. Wybrane problemy, red. L. Patrzatek, Poznan 2003;

Aktualne problemy finanséw jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce [w:] Aktu-
alne problemy finansow lokalnych i regionalnych w Polsce i innych krajach Unii
Europejskiej, red. E. Chojna-Duch, Warszawa 2006;

Prawne wwarunkowania polityki budzetowej [w:] Prawo a polityka. Materialy
z konferencji Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, ktdra
odbyta si¢ 24 lutego 2006 roku, red. M. Zubik, Warszawa 2007;

Budzet jednostek samorzqdu terytorialnego w aspekcie decentralizacji i regionali-
zacji finanséw publicznych [w:] System prawa finansowego, t. 2, Prawo finansowe
sektora finanséw publicznych, red. E. Ruskowski, Warszawa 2010;

Jednostki samorzadu terytorialnego jako beneficjenci srodkéw europejskich, Warsza-
wa 2012 (red. naukowa i wspélautorstwo);

Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012;

Podatek od towaréw i ustug w zwigzku z dziatalnosciq jednostek samorzqdu tery-
torialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2013/9;

Zasada adekwatnosci w systemie finanséw samorzqdu terytorialnego w Polsce, War-
szawa 2013;

Prawo finansowe. Prawo finanséw publicznych. Prawo podatkowe. Prawo banko-
we, Warszawa 2017 (wspotautorstwo);

Prawo finanséw samorzqdowych, Warszawa 2018 (wspdtautorstwo);

Ustawa o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscy-
pliny finansow publicznych. Komentarz, red. W. Misiag, Warszawa 2019 (wspot-
autorstwo);

Finanse publiczne w Konstytucji (refleksje po 25 latach obowigzywania regulacji
dotyczqcych budzetéw publicznych), ,Pafistwo i Prawo” 2022/10.

Profesor Elzbieta Kornberger-Sokotowska jest réwniez cenionym nauczycielem

akademickim. Cieszy si¢ zaufaniem i uznaniem kolezanek i kolegéw z Uniwersy-

tetu Warszawskiego oraz innych osrodkéw naukowych. Jest osobg szanowana i lu-

biana przez studentéw. W trakcie swojej kariery akademickiej prowadzita wyklady

oraz seminaria licencjackie i magisterskie na Wydziale Prawa i Administracji oraz

w Centrum Studiéw Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego UW. Byla

réwniez promotorem i recenzentem wielu prac magisterskich i prac doktorskich

oraz recenzentem w przewodach habilitacyjnych i doktorskich.



Pani Profesor dr hab. Elzbieta Kornberger-Sokotowska

Szanownej Pani Profesor, w zwiazku z przejSciem na emeryture, dzickujemy
za lata owocnej, wypelnionej intelektualnymi wyzwaniami wspélpracy. Zyczymy
zdrowia i pomy$lnosci na kolejnym etapie zycia, liczac na dalsza wspdtprace i moz-
liwo$¢ korzystania z Pani wiedzy i do§wiadczen.

Prof- dr hab. H. Litwiriczuk
Dr R. Cieslak

Dr K. Feldo

Dr J. Zdanukiewicz
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Szanowna Pani
Prof. dr hab. Elzbieta Kornberger-Sokotowska
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Jest mi niezmiernie mito, Zze w tym uroczystym dniu moge w imieniu catej spotecznosci
Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk ztozy¢ na Pani rece podzigkowania
za wieloletnia wspotpracg naukowsa, ktoéra zaowocowata w Instytucie wyksztalceniem wielu
doktorantéw i wypromowaniem kilku przewodéw doktorskich z zakresu prawa finansowego
publicznego.

Wyrazam stowa najwyzszego uznania dla Pani bogatego dorobku naukowego oraz
publikacyjnego, a takze kunsztu dydaktycznego. Przekazywanie wiedzy dotyczacej prawa
finansowego to z pewnoscia trudne zadanie i duza odpowiedzialnos$¢ spoteczna, tym bardziej
doceniam Pani osiggnigcia w tej dziedzinie.

Korzystajac z okazji, zycz¢ Pani Profesor wielu pieknych chwil, zrealizowania
wszystkich planow, takze tych, na ktore dotychczas brakowato czasu, zdrowia i radosci

z kazdego kolejnego dnia.
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SYLWIA ADAMCZYK-KACZMARA

OPODATKOWANIE VAT DOTAC]I
UDZIELANYCH JEDNOSTKOM
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

1. UWAGI OGOLNE DOTYCZACE OPODATKOWANIA
DOTAC]I

Zgodnie z art. 73 dyrektywy 2006/112/WE Rady z 28.11.2006 r. w sprawie wsp6l-
nego systemu podatku od wartosci dodanej' podstawa opodatkowania obejmuje
wszystko, co stanowi zaplatg otrzymana lub ktéra dostawca lub ustugodawca otrzy-
ma w zamian za dostawe towaréw lub $wiadczenie ustug od nabywcy, ustugobiorcy
lub osoby trzeciej, wlacznie z subwencjami? zwiazanymi bezposrednio z ceng takiej
dostawy lub $wiadczenia.

Opodatkowanie dotacji stanowi wyjatek od zasad ogdlnych wspélnego syste-
mu podatku od wartosci dodanej (VAT®). Nie wszystkie dotacje stanowig element

' Dz.Urz. UE L 347, s. 1, ze zm. — dalej: dyrekeywa VAT.

? Dyrektywa VAT w art. 73 postuguje si¢ pojeciem subwencji. Z kolei krajowe przepisy
rozrézniaja pojecia subwencji i dotacji. Wedtug Leksykonu budzetowego, https://www.sejm.gov.
pl/sejm8.nsf/BASLeksykon.xsp (dostgp: 1.04.2023 r.), dotacje definiowane sg jako podlegajace
szczegblnym zasadom rozliczania $rodki z budzetu paristwa, budzetu jednostek samorzadu teryto-
rialnego oraz z paristwowych funduszy celowych przeznaczone na podstawie ustawy o finansach
publicznych, odrebnych ustaw lub uméw miedzynarodowych, na finansowanie lub dofinansowa-
nie realizacji zadan publicznych. Natomiast brak jest legalnej definicji subwencji. W doktrynie
prawa finanséw publicznych przyjelo si¢ okresla¢ subwencje jako $wiadczenia publicznoprawne
panistwa na rzecz innych podmiotéw publicznych, o charakterze bezzwrotnym, ogélnym, bez-
warunkowym i nieodplatnym — zob. Leksykon budzetowy. Istnieja pewne réznice miedzy tymi
dwiema formami udzielania dofinansowania (w szczegélnosci wskazywane jest, ze dotacja ma cha-
rakter uznaniowy, a subwencja przyjmuje posta¢ roszczenia prawnego), niemniej dla celéw niniej-
szej pracy pojecia subwencji i dotacji beda uzywane wymiennie w odniesieniu do dofinansowania
uzyskanego przez jednostke samorzadu terytorialnego ze $rodkéw europejskich na potrzeby reali-
zacji projektu, ktdrego efekty ostatecznie wykorzystywane beda bezposrednio przez mieszkadcéw
i w zwiazku z realizacjg ktdrych jednostka samorzadu terytorialnego pobiera od ww. mieszkadcéw
okreslone wplaty.

3 Dla celéw niniejszej pracy skrét VAT bedzie stosowany réwniez w odniesieniu do podatku od
towaréw i ustug, a wige krajowego odpowiednika podatku od wartosci dodane;.
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podstawy opodatkowania VAT, a jedynie takie, ktdre sa dotacjami zwigzanymi bez-
posrednio z ceng towardéw czy ustug. Zaréwno w doktrynie®, jak i w orzecznictwie
Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) podkresla si¢, ze wyjatek
ten nalezy interpretowaé w sposdb Scisty. Wykladnia $cista prowadzi do wniosku,
ze tylko dotacje bezposrednio wplywajace na cen¢ transakgji podlegaja opodatko-
waniu. Natomiast inne subwencje nie wchodza tym samym do podstawy opodat-
kowania, a w konsekwengji nie podlegaja opodatkowaniu VAT®.

W $wietle powyzszego decydujacy dla opodatkowania dotacji VAT powinien
by¢ element bezwzglednego i bezposredniego jej zwiazku z ceng jednostkows towa-
ru lub ustugi (mozliwos¢ alokacji dotacji do ceny towaru lub ushugi). Jezeli zatem
sposdb kalkulacji dotacji zwiazany jest nawet z cena jednostkowa towaru lub ustugi,
ale jedynie posrednio (tylko w sensie ekonomicznym) albo jezeli kalkulacja dotacji
oderwana jest catkowicie od ceny towaru czy ustugi $wiadczonej przez podatnika,
dotacja (doptata) taka nie podlega opodatkowaniu®.

Na gruncie krajowym kwesti¢ opodatkowania dotacji (a takze subwenciji i doptat
o podobnym charakterze) reguluja przepisy ustawy z 11.03.2004 r. o podatku od
towaréw i ustug’. Zgodnie z trescig art. 29a ust. 1 u.p.t.u. podstawa opodatkowania
jest wszystko, co stanowi zaplate, ktérg dokonujacy dostawy towaréw lub ustugo-
dawca otrzymal lub ma otrzyma¢ z tytutu sprzedazy od nabywcy, ustugobiorcy lub
osoby trzeciej, wlacznie z otrzymanymi dotacjami, subwencjami i innymi dopta-
tami o podobnym charakterze majacymi bezposredni wplyw na ceng towaréw
dostarczanych lub ustug $wiadczonych przez podatnika®. Z kolei art. 29a ust. 6

¢ Zob. A. Kaminski, M. Pogonski, Dotacje z funduszy UE a VAT, ,Przeglad Podatkowy”
2005/4, s. 31-35; M. Supera-Markowska, Dotacje unijne a podatek od towaréw i ustug, ,Przeglad
Podatkowy” 2009/9, s. 11-18. W literaturze jednoznacznie potwierdza si¢ stanowisko, ze elementem
podstawy opodatkowania VAT sa wylacznie takie dotacje, ktére bezposrednio wplywaja na cene
dotowanego towaru lub ustugi, a wiec tylko te, ktérych celem jest ,subsydiowanie sprzedazy danego
towaru lub ustugi”.

5 Zob. wyroki TSUE: z 22.11.2001 r., C-184/00, Office des produits wallons ASBL przeciwko
Belgian State, EU:C:2001:629 oraz z 13.06.2002 r., C-353/00, Keeping Newcastle Warm Limited
przeciwko Commissioners of Customs and Excise, EU:C:2002:369.

¢ Potwierdzenie powyzszego stanowiska mozna znalezé w szczegdlnosci w wyroku TSUE
z 22.11.2001 r., C-184/00, w ktérym Trybunal stwierdzil, ze sam tylko fakt, ze dotacja (czy inny
sposéb dofinansowania) wplywa na ostateczna ceng §wiadczenia (co niemal zawsze ma miejsce), nie
moze by¢ decydujacy dla uznania, ze dotacja ta powinna zwigksza¢ podstawe opodatkowania. Jed-
nocze$nie TSUE wyjasnit, Ze do uznania dotacji (subwengji itp.) za zwigkszajaca podstawe opodat-
kowania konieczne jest stwierdzenie, ze dotacja ta jest dokonywana w celu sfinansowania konkretnej
czynnosci opodatkowanej (dostawy towardw lub §wiadczenia ustug). Trybunal opowiedzial si¢ wigc
za takim rozumieniem przepiséw, aby opodatkowanie dotacji nastgpowato tylko w stosunku do tych
dotagji, ktére odpowiadaja calosci lub czeéci wynagrodzenia z tytutu dokonywanej czynnosci. Dota-
cja powinna by¢ zwiazana wigc z konkretna, oznaczong dostawa albo ustuga.

7 Dz.U. 2 2022 r. poz. 931 ze zm. — dalej: u.p.t.u. / ustawa o VAT.

8 W $wietle art. 29a ust. 1 u.p.t.u. podstawe opodatkowania zwicksza si¢ o otrzymane dotagje,
subwencje i inne doptaty o podobnym charakterze majace bezposredni wplyw na cene (kwote nalez-
na) towardw dostarczanych lub ustug $wiadczonych przez podatnika.
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Opodatkowanie VAT dotacji udzielanych jednostkom samorzqdu teryrorialnego

pkt 1 u.p.t.u. stanowi, ze podstawa opodatkowania obejmuje podatki, cla, oplaty
i inne nalezno$ci o podobnym charakterze, z wyjatkiem kwoty podatku (VAT).

Regulacje ustawy o VAT odnoszace si¢ do dotacji sa zasadniczo zgodne z pra-
wem wspolnotowym. Dokonujac wykladni przepiséw ustawy o VAT, nalezy wigc
uwzgledni¢ orzecznictwo TSUE, ktére potwierdza, ze do podstawy opodatkowania
wlicza si¢ otrzymane przez podatnika dotacje stanowiace de facto doplaty do ceny
dostarczanych przez niego towaréw lub §wiadczonych ustug, a nie otrzymane dota-
cje stanowiace doplaty do towaréw lub ustug przez niego nabywanych’.

2. DOTACJE NA PROJEKTY REALIZOWANE
PRZEZ JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Co do zasady, jednostka samorzadu terytorialnego (dalej: JST) jest zarejestrowa-
nym czynnym podatnikiem VAT'. Na podstawie ustawy z 8.03.1990 r. o samorza-
dzie gminnym" JST jest wyposazona w osobowos¢ prawna i posiada zdolnos¢ do
czynnosci cywilnoprawnych. Zgodnie z art. 7 u.s.g. do zadari whasnych JST nalezy
zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty. W szczegélnosci zadania whasne obej-
muja takie sprawy, jak wodociagi i zaopatrzenie w wodg, kanalizacja, usuwanie
i oczyszczanie $ciekéw komunalnych, utrzymanie czystosci i porzadku oraz urza-
dzen sanitarnych, wysypiska i unieszkodliwianie odpadéw komunalnych, zaopa-
trzenie w energie elektryczna i cieplng oraz gaz.
W celu realizacji swoich zadan JST pozyskuje réznego rodzaju dofinansowania,
w tym dotacje ze Srodkéw europejskich. Sposréd projektéw, ktére realizowane sa
z wykorzystaniem otrzymanych dotacji, mozna wymieni¢ w szczegdlnosci:
— wykonanie instalacji odnawialnych 7Zrédet energii, w tym instalacji kolektoréw
stonecznych, paneli fotowoltaicznych i pomp ciepta (OZE);
— budowe przydomowych oczyszczalni $ciekéw (POS).

Jak wynika z zalozeni typowego programu, z ktérego JST (jako beneficjent) mo-
ze otrzymaé dofinansowanie na OZE/POS, przepiséw go regulujacych i umowy za-
wieranej z instytucja dofinansowujaca — dotacja moze by¢ przez JST przeznaczona

? Nalezy réwniez mie¢ na uwadze stanowisko TSUE, ze sam fake, iz dotacja moze mie¢ wplyw
na ceng towarow lub ustug dostarczanych przez dotowany podmiot, nie jest wystarczajacy, aby uznaé
taka dotacje za opodatkowana — dofinansowanie zawsze bowiem w jaki$ sposéb wplywa na poziom
cen oferowanych towaréw lub ustug. Istotne jest natomiast ustalenie, czy dotacja jest przyznana
w celu sfinansowania dostawy konkretnych towaréw lub konkretnych ustug.

' Jednostka samorzadu terytorialnego to podmiot prawa publicznego, ktérego elementem skia-
dowym jest wspélnota zamieszkujaca okreslone terytorium. W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) wskazano, ze gmina jest podstawowa jednostka
samorzadu terytorialnego, dlatego dla celéw niniejszej pracy pojecie JST bedzie odnosilo si¢ przede
wszystkim do gminy.

" Dz.U. 2 2023 r. poz. 40 ze zm. — dalej: u.s.g.
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wylacznie na pokrycie ustalonych kosztéw zwiazanych z zakupem i montazem
ww. urzadzeni. Jest ona wyplacana na podstawie przedstawianych przez beneficjen-
ta faktur zakupu wystawionych na JST i jest zalezna wylacznie od wysokosci po-
niesionych kosztéw.

Nalezy wskaza¢, ze co do zasady z uwagi na przyznang dotacj¢ na realizacje
projektu w trakcie tzw. okresu trwalosci (z reguly 5-letniego) JST nie moze przeka-
za¢ whasnosci OZE/POS innemu podmiotowi — w tym mieszkaricowi, na ktérego
nieruchomosci sa one montowane. Nie jest bowiem dopuszczalne wykorzystanie
dotadji (jej efektéw) przez podmiot inny niz ten, ktéremu zostata ona przyznana.
Przeniesienie wlasnoéci na inny podmiot mozliwe jest dopiero po uplywie okre-
su trwalosci, kiedy instytucja dofinansowujaca uzna, ze w $wietle obowiazujacych
przepiséw nastapito juz wystarczajaco trwale skonsumowanie dotacji i jej efektdw.

W celu uregulowania ustugi $wiadczonej przez JST na rzecz mieszkancéw
z wykorzystaniem nabytych uprzednio przez JST w ramach projektu urzadzen
(OZE/POS) podpisuje ona z mieszkaricami stosowne umowy. Ustuga $wiadczona
przez JST na podstawie przedmiotowej umowy, co do zasady, polega na udostepnie-
niu urzadzenia do korzystania mieszkaricowi, a nastgpnie na wlasnos¢, przy czym
doktadny charakter tej ustugi (np. ustuga modernizacji albo oczyszczania $ciekéw)
zalezy od rodzaju zamontowanego urzadzenia.

3. PRAKTYKA KRAJOWYCH ORGANOW I SADOW -
PROBLEMY JST Z OPODATKOWANIEM DOTAC]I

Poczatkowo, zaréwno na gruncie obowiazujacego do 31.12.2013 r. art. 29 ust. 1,
jak i obecnie obowiazujacego art. 29a ust. 1 u.p.t.u., organy wydawaly interpretacje
indywidualne, w ktérych potwierdzaly stanowisko, ze do podstawy opodatkowania
zaliczane sg tylko takie dotacje, subwengje i inne doptaty o podobnym charakterze,
ktére sa bezposrednio przeznaczone na dofinansowanie ceny konkretnego towaru
czy tez konkretnego rodzaju ustugi. Obrotem nie jest wi¢c ogélna dotacja (subwen-
¢ja, inna doplata o podobnym charakterze) uzyskana przez podatnika, niezwiazana
z dostawg towaru lub $wiadczeniem ustugi'?. W tym miejscu warto tez zwrdcié

12 Dla okreslenia, czy dane dotacje maja, czy tez nie bezposredni wplyw na ceng $wiadczonych
ustug, a co za tym idzie, czy podlegaja opodatkowaniu istotne sg zatem szczegdlowe warunki ich
przyznawania, okreslajace cele realizowanego w okreslonej formie dofinansowania. Zatem, podstawe
opodatkowania podatkiem od towaréw i ustug zwicksza si¢ tylko o takie dotacje, ktére w sposéb bez-
wzgledny i bezposredni sa zwiazane z dana dostawa towaréw lub §wiadczeniem ustug. Jezeli jednak
taki bezposredni zwiazek nie wystepuje, dofinansowanie ogdlne — na pokrycie kosztéw dzialalno-
$ci — nie podlega opodatkowaniu” — tak: Dyrektor Izby Skarbowej w Warszawie w interpretacji indy-
widualnej z 18.07.2012 r., IPPP2/443-628/12-2/MM, LEX nr 141564. Zob. réwniez: interpretacje
indywidualne: Dyrektora Izby Skarbowej w Katowicach z 24.03.2014 r., IBPP3/443-1472/13/UH,
LEX nr 224685; Dyrektora Izby Skarbowej w Bydgoszczy z 23.06.2014 r., ITPP2/443-518/14/AD,
LEX nr 232311; Dyrektora Izby Skarbowej w Lodzi z 23.02.2015 r., IPTPP4/443-859/14-4/BM,
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uwage na interpretacje indywidualng Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej
2 26.06.2017 1., 0113-KDIPT1-1.4012.138.2017.2.ZR", w ktérej organ podkre-
$lit, ze ,w przedmiotowej sprawie bedziemy mieli do czynienia z sytuacja, w ktd-
rej wystapia skonkretyzowane §wiadczenia w zamian za okreslone wynagrodzenie.
Jednakze, jak wskazal Wnioskodawca nie wystapi bezposredni zwiazek pomiedzy
otrzymanym dofinansowaniem z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewdédztwa Lubelskiego na
realizacje ww. projektu a ceng wykonywanych przez Wnioskodawce czynnosci. Na-
lezy bowiem zauwazy¢, ze otrzymane przez Gming $rodki zostang przeznaczone na
pokrycie kosztéw projektu, pod nazwa «Odnawialna energia w gminie (...)», tym
samym przedmiotowa dotacja jest dotacja kosztowa. Dlatego tez dotacja otrzymana
przez Whnioskodawce nie stanowi elementu podstawy opodatkowania podatkiem
VAT w rozumieniu art. 29a ust. 1 ustawy. Reasumujac, podstawa opodatkowa-
nia dla ustug $wiadczonych przez Gming na rzecz mieszkaricéw sa kwoty nalezne,
w postaci wplat, ktdre uiszczaja mieszkanicy bioracy udzial w projekcie zgodnie z za-
wartg umowa, pomniejszone o kwote naleznego podatku”. Analogiczne stanowisko
zostalo przedstawione w interpretacji ogélnej Ministra Finanséw z 15.06.2012 r.,
PT4/033/2-3/9/EFU/2012/PT-298".

W ostatnich latach w interpretacjach indywidualnych mozna natomiast zaob-
serwowa¢ zmiang wczesniejszego stanowiska i przyjecie, ze dotacja otrzymywana
przez JST bezposrednio wplywa na ceng ustug realizowanych przez samorzad na
rzecz finalnych jej uzytkownikéw, a zatem podlega opodatkowaniu VAT®. Tytu-
fem przykladu mozna przywolaé interpretacje indywidualne Dyrektora Krajowej

LEX nr 257599; Dyrektora Izby Skarbowej w Warszawie z 15.04.2015 r., IPPP3/4512-62/15-2/KT,
LEX nr 266330; Dyrektora Izby Skarbowej w Katowicach z 29.09.2015 r., IBPP2/4512-621/15/]],
LEX nr 277977.

5 LEX nr 350905.

4 LEX nr 135810: ,Decydujace w tym kontekscie znaczenie ma art. 29 ust. 1 cyt. ustawy
o podatku od towaréw i ustug, zgodnie z ktérym podstawa opodatkowania jest obrét, zdefiniowany
jako kwota nalezna z tytulu sprzedazy, pomniejszona o kwote naleznego podatku. Kwota nalezna
obejmuje calo$¢ $wiadczenia naleznego od nabywcy lub osoby trzeciej. Dodatkowo, obrét zwigksza
si¢ o otrzymane dotacje, subwencje i inne doplaty o podobnym charakterze majace bezposredni
wplyw na cene¢ (kwote nalezna) towaréw dostarczanych lub ustug $wiadczonych przez podatnika,
pomniejszone o kwote naleznego podatku. (...) w sytuacji gdy podatnik, w zwiazku z dostawa towa-
réw lub $wiadczeniem ustug, otrzymuje dofinansowanie (dotacje, subwencje, czy tez inna doplate
o podobnym charakterze), wplywajace bezposrednio na ceng towaru lub ustugi, «uzupetnia» ono
podstawe opodatkowania z tytulu danej dostawy lub $wiadczenia. Natomiast dotacje czy subwencje
(np. dotacja ze §rodkéw unijnych) niemajace bezposredniego wplywu na cen¢ czynnosci podlega-
jacych opodatkowaniu podatkiem od towardw i ustug, nie stanowig obrotu w rozumieniu przepisu
art. 29 ust. 1 powolanej wyzej ustawy o podatku od towaréw i ustug, czyli nie zwigkszaja podstawy
opodatkowania podatkiem od towaréw i ustug”.

5 Mozna zaobserwowaé takze dziatania wladz skarbowych zmierzajace do utrwalenia prakeyki
polegajacej na opodatkowywaniu VAT dotacji poprzez weryfikacje rozliczen JST w tym zakresie
i wzywanie do uiszczenia podatku naleznego od otrzymanego dofinansowania.
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Informagcji  Skarbowej: z 5.11.2019 r., 0113-KDIPT1-1.4012.539.2019.2.MH"®
oraz z 11.01.2019 r.: 0115-KDIT1-2.4012.823.2018.2.A]7 i 0111-KDIB3-
-1.4012.859.2018.3.]JP'8- ¥,

Organy podatkowe konsekwentnie nakazuja JST ujmowanie takich dota-
Gji w podstawie opodatkowania. Tozsamy poglad wyraznie zarysowal si¢ w linii
orzeczniczej sadéw administracyjnych uznajacych, w §lad za Dyrektorem Krajowej
Informacji Skarbowej, ze tego typu dotacje maja charakter cenotwoérczy, poniewaz
sa przyznawane w celu sfinansowania konkretnych czynnosci opodatkowanych
realizowanych przez JST na rzecz mieszkanicéw, zatem bezposrednio wplywaja na
warto$¢ $wiadczenia uzyskanego od mieszkaricéw w zwiazku z realizacja dofinan-
sowanej inwestycji*’.

Przedstawione powyzej stanowisko zaczal przelamywaé Naczelny Sad Admi-
nistracyjny, wydajac pozytywne dla JST rozstrzygniecia wskazujace na zakupo-
wy charakter dotacji, a w konsekwencji brak obowiazku jej rozliczenia dla celéw
VAT?. Z kolei w dniu 26.11.2020 r. NSA wydal postanowienie??, w ramach ktére-
go, z uwagi na pojawiajace si¢ watpliwosci, zdecydowal si¢ na skierowanie kwestii
opodatkowania dotacji do rozstrzygniecia przez poszerzony sktad NSA®.

4. WYROKI TSUE W SPRAWACH C-612/21 1 C-616/21

W dniu 16.04.2021 r. — jeszcze zanim doszto do rozstrzygnigcia przedmiotowego
zagadnienia przez poszerzony sklad NSA — Sad ten postanowit skierowa¢ do TSUE
pytania prejudycjalne w sprawach dotacji otrzymywanych przez JST na:

16 LEX nr 517559.

7" LEX nr 486093.

8 LEX nr 486002.

1 Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej zajmuje stanowisko, ze w przypadku takich
projektéw jak realizacja OZE/POS podstawa opodatkowania z tytutu $éwiadczonych przez JST
ustug na rzecz mieszkadcéw jest nie tylko kwota nalezna, w postaci wplaty, ktéra uiszczaja
mieszkadcy bioracy udzial w projekcie zgodnie z zawartymi umowami, ale takze $rodki otrzy-
mane przez JST od podmiotu trzeciego (tj. instytucji udzielajacej dofinansowania) na realizacjg
ww. projektu w czesci, w jakiej mialy bezposredni wplyw na cene $wiadczonych na rzecz miesz-
kancéw ustug.

2 Zob. np. wyrok WSA w Lublinie z 16.11.2018 r., I SA/Lu 518/18, LEX nr 2595601 oraz
wyrok NSA z 7.09.2018 r., I FSK 909/18, LEX nr 2563815.

21 Zob. np. wyroki NSA: z 11.08.2020 r., I FSK 412/18, LEX nr 3048444 oraz z 15.10.2020 r.,
I FSK 689/18, LEX nr 3090271.

22 T FSK 1454/18, LEX nr 3151945.

# Sprawa dotyczy bezposrednio opodatkowania VAT $rodkéw unijnych uzyskanych przez
JST na realizacje projektu dotyczacego montazu kolektoréw stonecznych w budynkach miesz-
kanicéw i jest wynikiem skargi ztozonej przez nia na interpretacje indywidualna wydana przez
Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej w tym zakresie. Wyrok NSA (7) zapadl w tej sprawie
5.06.2023 r.
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— montaz systeméw OZE na nieruchomosciach stanowiacych wilasno$¢ miesz-
kadcéw (postanowienie z 16.04.2021 r., I FSK 1645/20%)%;

— usuwanie azbestu z nieruchomosci stanowiacych wlasno$¢ mieszkaicéw (posta-
nowienie z 16.04.2021 r., I FSK 1490/20%°)%".

W ramach obu powyzszych zapytait NSA zwrdcil si¢ o rozstrzygniecie kwestii,
czy JST realizujac projekt, dziata w charakterze podatnika VAT. Dodatkowo w ra-
mach postanowienia dotyczacego OZE NSA zapytal, czy w przypadku uznania,
ze JST dziala jako podatnik VAT, dotacja otrzymana na realizacj¢ projektu powin-
na podlega¢ opodatkowaniu.

W dniu 10.11.2022 r. opinie w ww. sprawach wydala rzecznik generalna Julia-
ne Kokott. W swoich opiniach rzecznik uznata, ze JST, realizujac projekty doty-
czace odpowiednio montazu systeméw OZE na nieruchomosciach mieszkaicéw /
usuwania azbestu z nieruchomosci mieszkaricéw, dziata nie jako podatnik, ale jako
organ wladzy publiczne;j.

Powyzsze stanowisko rzecznik generalnej zostalo nastgpnie uwzglednione
w wydanych 30.03.2023 r. wyrokach w sprawach: C-612/21 (OZE) oraz C-616/21
(azbest). W obu rozstrzygnigciach TSUE uznal, ze realizujac zadania we wskaza-
nych obszarach, JST nie wykonuje dzialalnosci gospodarczej, co oznacza, iz czyn-
nosci przez nig wykonywane nie podlegaja opodatkowaniu VAT.

5. WNIOSKI

Dotacje otrzymywane na projekty typu OZE czy POS staly sie w przeciagu ostat-
nich kilku lat istotnym problemem dla rozliczen VAT w JST, a kwestia ich opo-
datkowania stanowi przedmiot wielu sporéw z organami. Postgpowania w tych
sprawach, ktére zostaly zawieszone z uwagi na ww. pytania prejudycjalne, sa obec-
nie podejmowane i wkrétce nalezy oczekiwaé ich rozstrzygniecia.

Wskaza¢ nalezy, ze orzeczenia TSUE w sprawach C-612/21 i C-616/21 zmie-
niaja catkowicie dotychczasowy sposéb rozliczen VAT przyjmowany przez wigk-
s20$¢ JST i organéw skarbowych w szczegdlnosci w zakresie projektéw dotyczacych
OZE czy azbestu. Kwestia, ze w tego typu projektach JST dziata jako organ whadzy
publicznej, ma istotne znaczenie nie tylko w kontekscie opodatkowania dotaciji, lecz
réwniez calo$ciowego rozliczenia danego projektu, czyli takze opodatkowania wptat
mieszkanicéw oraz prawa do odliczenia VAT od wydatkéw ponoszonych przez JST

2 LEX nr 3199962.

» Wyrok TSUE z 30.03.2023 r., C-612/21, Gmina O. przeciwko Dyrektorowi Krajowej Infor-
magji Skarbowej, EU:C:2023:279.

% LEX nr 3209108.

2 Wyrok TSUE z 30.03.2023 r., C-616/21, Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej przeciw-
ko Gminie L., EU:C:2023:280.
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na realizacjg inwestycji. Nalezy przy tym zwrdci¢ uwagg, ze sama kwestia prawa do
odliczenia VAT nie zostala przedstawiona TSUE, co w praktyce moze przelozy¢ si¢
na pézniejsze watpliwosci w tym zakresie.

Wyroki Trybunalu w sprawach C-612/21 i C-616/21 beda mialy znacza-
cy wplyw na krajowa praktyke i orzecznictwo w kwestii opodatkowania dotacji
uzyskanych przez JST na projekty typu OZE badz tez inne realizowane na ana-
logicznych zasadach (np. POS). W zalozeniu organy podatkowe i sady krajowe
powinny bowiem uwzgledni¢ w swoich rozstrzygnieciach wnioski ptynace z ww.
orzeczenn TSUE®. Z uwagi jednak na wiele mozliwych stanéw faktycznych, w tym
rézne sposoby finansowania danej inwestycji, a takze pozostawienie przez Trybunal
pewnych kwestii do rozstrzygnigcia sadom krajowym, nie mozna wykluczy¢, ze nie
jest to jeszcze definitywne zakoniczenie sporéw w zakresie rozliczenia VAT projek-
téw dotyczacych OZE czy POS.

VAT TAXATION OF SUBSIDIES GRANTED TO LOCAL AUTHORITIES

Streszczenie

Opodatkowanie dotacji stanowi wyjatek od ogdlnych zasad wspélnego systemu VAT. Nie
wszystkie dotacje stanowig element podstawy opodatkowania VAT, a jedynie takie, ktdre
sa dotacjami zwiazanymi bezposrednio z ceng towaréw czy ustug. Dotacje otrzymywane
przez jednostki samorzadu terytorialnego na projekty takie jak OZE staly si¢ w ostatnich
latach istotnym problemem z perspektywy ich rozliczen VAT. Orzeczenia w sprawach
C-612/21 i C-616/21 wydane przez TSUE 30.03.2023 r. beda mialy znaczacy wplyw na

krajowa praktyke i orzecznictwo w kwestii opodatkowania dotacji.

Stowa krLuczowe: dotacja, jednostka samorzadu terytorialnego, VAT, wplyw na cene

towarow

Abstract

Taxation of subsidies is an exception to the general principles of the common system
of VAT. Not all subsidies are part of VAT base, but only those that are subsidies directly
related to the price of the supply of goods or the provision of services. Subsidies received
by local authorities for projects such as renewable energy sources (RES) have become
a significant problem from the point of view their VAT settlements over the last few

2 NSA (7) w ustnym uzasadnieniu wyroku z 5.06.2023r., I FSK 1454/18, wprost wskazal,
ze kluczowa dla rozstrzygniecia tej konkretnej sprawy jest argumentacja przedstawiona przez Trybu-
nal w sprawie C-612/21.
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years. The judgments of the CJEU in cases C-612/21 and C-616/21, issued on 30 March
2023, will have a significant impact on the national practice and case law on the taxation
of subsidies.

KEeyworbs: subsidy, local authority, VAT, impact on the price of goods

Syiwia Apamczyk-Kaczmara [ORCID: 0000-0002-4778-3706] — doktor nauk
spolecznych w dyscyplinie nauki prawne, radca prawny, doradca podatkowy.



MICHAL BITNER

LOKALNY PUBLICZNY TRANSPORT
ZBIOROWY JAKO USLUGA SWIADCZONA
W OGOLNYM INTERESIE GOSPODARCZYM

Interwencja sektora publicznego zmierzajaca do wyposazenia wszystkich miesz-
kancéw w ekonomiczng mozliwos¢ korzystania z ustug uznawanych za szczegdl-
nie wazne dla zapobiegania poszczegdlnym rodzajom wykluczenia spolecznego
przybiera rézne postacie'. W przypadku wielu ustug ustawodawca decyduje o ich
$wiadczeniu z wykorzystaniem mechanizméw solidarnosci spotecznej: kazdy musi
mie¢ prawo do korzystania z okreslonego wolumenu ustug spelniajacych pewne
kryteria jakosciowe, przy czym wolumen ten powinien by¢ oderwany od sytua-
cji majatkowej czy finansowej poszczegdlnych odbiorcéw. Wobec tego nie wchodzi
w rachub¢ poddanie tych ustug prawom rynku, z procesami ustalania rynkowej
ceny na czele. Zapewnienie mozliwosci korzystania z ustugi niezaleznie od rela-
tywnej zamoznosci poszczegblnych oséb, co mozna potoczne okresli¢ mianem
,powszechnego dostgpu”, wymaga finansowania kosztéw $wiadczenia ustug dani-
nami publicznymi, ktérych wysoko$¢ nie zalezy od ustalonej w zaden sposéb war-
toéci ustugi (f. podatkami albo skladkami). Kwestia drugorzedng jest natomiast
typ whasnosci podmiotu §wiadczacego ustuge: w niektdrych przypadkach podmiot
moze naleze¢ do sektora publicznego, w innych rola sektora publicznego sprowadza
si¢c do finansowania ustug $wiadczonych przez podmioty prywatne. Alternatyw-
nym sposobem zapewnienia powszechnego dostepu jest oparcie $wiadczenia danej
ushugi na mechanizmach rynkowych, jednak z modyfikacjami tych mechanizméw
okreslonymi w nalozonym na jednego lub wickszg liczbe przedsi¢biorcéw obowiaz-
ku $wiadczenia ustugi publicznej. Charakter ekonomiczny tego drugiego sposobu
zapewniania powszechnego dostepu whasciwy jest prawnej koncepcji ustug $wiad-
czonych w ogélnym interesie gospodarczym?.

! Syntetyczny zarys ewolucji tej interwencji przedstawia H. Wollmann, Public Services in Euro-
pean Countries. Between Public/Municipal and Private Sector Provision — and reverse? [w:] Fiscal Auste-
rity and Innovation in Local Governance in Europe, red. C.N. Silva, J. Bu¢ek, London 2014, s. 49-76.

> W. Weil3, Offentliche Daseinsvorsorge und soziale Dienstleistungen: Europarechtliche Perspekti-
ven, ,Europarecht” 2013/6, s. 687.
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Lokalny publiczny transport zbiorowy jako ustuga swiadczona w ogdlnym interesie. ..

Koncepcja ta, si¢gajaca zrédtami do doswiadczen niektérych krajéw czton-
kowskich, a zwlaszcza do francuskiej teorii ustug publicznych, jest tworem prawa
unijnego ksztaltowanym w réwnej mierze przez soft law Komisji Europejskiej oraz
orzecznictwo ETS/TSUE?. Jej ekonomiczna tres¢ zawsze polega na nalozeniu na
przedsi¢biorce (przedsigbiorcéw) obowiazku $wiadczenia tzw. ustugi powszechnej,
przy czym ,powszechny dostgp” moze by¢ realizowany przez ustalenie ceny zalez-
nej od kosztéw $wiadczenia ushugi, ale uznawanej za przystgpna, albo po cenie
jednakowej dla wszystkich, bez wzgledu na koszty swiadczenia ustugi dla poszcze-
gblnych grup odbiorcéw. Bez ustanowienia takiego obowiazku ustuga bylaby sprze-
dawana przez przedsigbiorce (operatora ustugi) po cenie rynkowej, co pozbawialoby
niektére grupy odbiorcéw ekonomicznego (faktycznego) dostgpu do ustugi. Z kolei
zapewnienie wymaganego poziomu rentownosci $wiadczenia ustugi nastgpuje albo
przez przyznanie operatorowi (operatorom) praw wylacznych (praw specjalnych),
albo przez przekazywanie mu (im) odpowiedniej rekompensaty ze $rodkéw publicz-
nych (wzglednie z obowiagzkowych platnosci przedsigbiorcéw, na ktérych nie zostat
nalozony obowiazek $wiadczenia ustugi powszechnej). Prawna doniostos¢ koncepcji
ustug $wiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym polega na dopuszczalnosci
odstepstw (,,derogacji”) od unijnych zasad prawa ochrony konkurencji w zakresie
koniecznym do zapewnienia $wiadczenia tych ustug®. Idee te wyraza art. 106 ust. 2
TFUE stanowiacy, ze przedsigbiorstwa, ktérym powierzono s$wiadczenie ustug
w ogblnym interesie gospodarczym, podlegajg zasadom Traktatéw, w szczegdlnosci
zasadom ochrony konkurencji, o tyle, o ile stosowanie tych zasad nie przeszkadza,
prawnie lub faktycznie, w wykonywaniu nalozonych na nie zadan, przy czym roz-
woj handlu nie moze by¢ zaklécony w stopniu, ktéry bylby sprzeczny z interesami
Unii. Zaréwno sformulowanie prawnej koncepgji ustug §wiadczonych w ogélnym
interesie gospodarczym, jak i regut rzadzacych zasadami stwierdzania koniecznosci
odstepstw od zasad prawa ochrony konkurencji, pozostawione zostalo orzecznictwu

ETS/TSUFE.

3 T. von Danwitz, Dienste von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse in der europiischen Wett-
bewerbsordnung [w:] Die Daseinsvorsorge im Spannungsfeld von europiischem Wettbewerb und Geme-
inwohl. Eine sekrorspezifische Betrachtung, red. A. Krautscheid, Wiesbaden 2009, s. 103-104; na
temat funkcji postanowieri protokotu 26 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz.
UE C 202 22016 ., s. 47) — dalej: TFUE, zob. M. Krajewski, Dienstleistungen von allgemeinem Inte-
resse im Vertrag von Lissabon, ,Zeitschrift fiir 6ffentliche und gemeinwirtschaftliche Unternehmen”
2010/2, s. 94-95.

* M. Krajewski, Grundstrukturen des Rechts dffentlicher Dienstleistungen, Springer-Vetlag, Ber-
lin—Heidelberg 2011, s. 165-167; W. Sauter, Services of General Economic Interest and Universal Ser-
vice in EU Law, ,TILEC Discussion Paper” 2008/017, s. 25 i n.

> Préby definiowania UOIG w oderwaniu od skrupulatnej analizy orzecznictwa TSUE nie pro-
wadza do zadowalajacych rezultatéw; zob. przeglad stanowisk w: A. Maziarz, Services of General
Economic Interest: Towards Common Values?, ,European State Aid Law Quarterly” 2016/1, s. 20-21.
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Elementy koncepcji byly wskazywane i uszczegbtawiane w wielu orzeczeniach
podejmowanych jeszcze w latach 80., w najpelniejszej postaci zostaly jednak wyra-
zone w wyroku TSUE z 12.02.2008 r., T-289/03, British United Provident Asso-
ciation Ltd (BUPA), BUPA Insurance Ltd i BUPA Ireland Ltd przeciwko Komisji
Wspélnot Europejskich®. Trybunal stwierdzit w nim, ze dysponowanie przez pani-
stwo cztonkowskie szerokim zakresem uznania w zakresie wskazywania ustug
$wiadczonych w ogdélnym interesie gospodarczym (UOIG)’ nie uchybia istnieniu
pewnych minimalnych kryteriéw definicyjnych, do ktérych naleza: istnienie aktu
powierzenia danym przedsi¢biorcom zadania (misji) UOIG® (z towarzyszacym mu
okregleniem przyczyn, dla ktérych panstwo cztonkowskie uznalo, ze dana ustuga
zastuguje, ze wzgledu na swéj szczegdlny charakter, na kwalifikacje jako UOIG
i wyréznienie jej sposréd innych rodzajéw dzialalnosci gospodarczej) oraz obo-
wiazkowy charakter takiego zadania. Obowiazkowy charakter rozumie¢ nalezy,
zdaniem sadu, w ten sposéb, ze podmioty gospodarcze, ktérym powierzono misjg
UOIG, s3 co do zasady zobowigzane do oferowania danej ustugi na rynku. Z punk-
tu widzenia podmiotu gospodarczego, ktéremu powierzono misj¢ UOIG, obowiaz-
kowy charakter moze w szczegélnosci polega¢, zwlaszcza w przypadku przyznania
prawa wylacznego lub specjalnego, na zobowiazaniu do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, niezaleznie od zwiazanych z jej prowadzeniem kosztéw. W takim
przypadku zobowigzanie to stanowi ,$wiadczenie wzajemne” za ochrong zwiaza-
nej z zadaniem pozycji rynkowej. W przypadku nieprzyznania prawa wylacznego
lub specjalnego do uznania, iz ustuga jest obowiazkowa, wystarczy, ze na podmiot
gospodarczy, ktéremu powierzono zadanie, nalozono obowiazek $wiadczenia ustugi
wszystkim, ktérzy si¢ o to zwrdca. Innymi stowy, obowigzkowy charakter ustugi,
a co za tym idzie — istnienie misji UOIG — mozna uzna¢ za wykazane, jesli ushugo-
dawca jest obowiazany do zawarcia umowy na niezmiennych warunkach, bez moz-
liwosci odrzucenia oferty drugiej strony. To wiasnie ten ostatni element pozwala na
dokonanie rozréznienia pomiedzy ustuga wchodzaca w zakres zadania $wiadczenia
UOIG a kazda inna ustuga $wiadczong na rynku.

Jezeli powyisze minimalne kryteria definicyjne zostana spetnione, parstwo
cztonkowskie nie popelnia oczywistego bledu w kwalifikacji danej ustugi jako
UOIG. Z kolei kwalifikacja ustugi jako UOIG umozliwia stosowanie odstgpstw od
og6lnych regut prawa ochrony konkurencji w zakresie niezbgdnym do wykonywania

¢ EUT:2008:29.

7 Trybunal wskazywal wielokrotnie, ze szeroki zakres swobody paristw cztonkowskich ograni-
czony jest jedynie zakazem popelniania oczywistego bledu (manifest error) — zob. np. wyroki TSUE:
222.10.2008 r., w polaczonych sprawach T-309/04, T-317/04, T-329/04, T-336/04, TV 2/Danmark
A/S, i inni przeciwko Komisji Wspdlnot Europejskich, pke 101, EU:T:2008:457 oraz z 15.06.2005 .,
T-17/02, Fred Olsen, SA przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich, EUT:2005:218, pkt 216 i 227.

# Zob. wyroki TSUE: z 23.10.1997 r., C-159/94, Komisja Wspélnot Europejskich przeciwko
Republice Francuskiej, EU:C:1997:501, pkt 65-66 oraz z 15.06.2005 r., T-17/02, Fred Olsen, SA,
pkt 186-188.
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misji UOIG. Praktyczna realizacja tej ogdlnej zasady jest przy tym niezwykle trud-
na ze wzgledu na konieczno$¢ wykazania niezbednosci odstgpstw dla wykonywania
misji’. Jest to zapewne jedng z gléwnych przyczyn, dla ktérych najczestszym spo-
sobem korzystania przez paristwa cztonkowskie z mozliwosci, jakie daje uznanie
ustugi za UOIG, jest stosowanie odstgpstw wyraznie przewidzianych w przepisach
prawa unijnego, a w szczeg6lnosci prawa pomocy publiczne;.

Niewatpliwie najwazniejszymi z komunalnych uslug uzytecznosci publicznej,
co do ktérych charakteru jako UOIG nie ma watpliwosci, sa ustugi w zakresie
publicznego transportu zbiorowego. O ich statusie przesadza art. 2 lit. a rozpo-
rzadzenia (WE) nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z 23.10.2007 r.
dotyczacego ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego transportu
pasazerskiego oraz uchylajacego rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG)
nr 1107/70', okreslajacy pasazerski transport publiczny jako ustuge $wiadczong
w ogélnym interesie gospodarczym w sposéb niedyskryminacyjny i ciagly, oraz
art. 2 lit. e definiujacy obowiazek w zakresie ustugi publicznej jako wymagania
okreglone przez wlasciwy organ, w celu zapewnienia §wiadczenia ustug w interesie
og6lnym w zakresie pasazerskiego transportu publicznego, ktérych $wiadczenia bez
rekompensaty operator kierujacy si¢ wlasnym interesem gospodarczym nie podjalby
lub nie podjatby w takim samym zakresie lub na takich samych warunkach. Roz-
porzadzenie 1370/2007 naklada na wlasciwy organ lokalny obowiazek wyraznego
okredlenia tych wymagan (obowiazku w zakresie ustugi publicznej, misji UOIG),
ustala sposéb powierzenia misji UOIG (w drodze zawarcia umowy' o $wiadczenie
ustugi publicznej) oraz zasady wyplacania operatorowi rekompensaty za wykony-
wanie tej misji.

~Wykonawczy” w istocie charakter w stosunku do rozporzadzenia 1370/2007
maja przepisy ustawy z 16.12.2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym'
w zakresie, w jakim dotycza ,przewozéw o charakterze uzytecznoéci publicz-
nej”. Pojecie to zostalo zdefiniowane jako powszechnie dostgpna ustuga w zakre-
sie publicznego transportu zbiorowego wykonywana przez operatora publicznego
transportu zbiorowego w celu biezacego i nieprzerwanego zaspokajania potrzeb
przewozowych spoleczno$ci na danym obszarze (art. 4 ust. pkt 12 u.p.t.z.). Z kolei

? Zob. wyroki TSUE: z 10.12.1991 r., C-179/90, Merci convenzionali porto di Genova SpA
przeciwko Siderurgica Gabrielli SpA, EU:C:1991:464, pkt 26-27; z 19.05.1993 r., C-320/91, Poste-
powanie karne przeciwko Paul Corbeau, EU:C:1993:198, pkt 14-19; z 23.10.1997 r., C-157/94,
Komisja Wspdlnot Europejskich przeciwko Krélestwu Niderlandéw, EU:C:1997:499, pke 35.

' Dz.Urz. UE L 315, s. 1, ze zm. — dalej: rozporzadzenie 1370/2007.

"W pojeciu tym miesci si¢ jednak takie ,akt ustawodawczy lub wykonawczy” oraz akt
wewnetrzny ustalajacy warunki $wiadczenia ustug samodzielnie przez wlasciwy organ albo warunki
powierzenia §wiadczenia ustug ,,operatorowi wewnetrznemu”, czyli prawnie odrebnemu podmiotowi
podlegajacemu kontroli whasciwego organu lokalnego analogicznej do kontroli, jaka sprawuje on nad
wiasnymi wydziatami.

12 Dz.U. z 2022 1. poz. 1343 ze zm. — dalej: u.p.t.z.
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operatorem publicznego transportu zbiorowego jest samorzadowy zaktad budzetowy
albo przedsigbiorca uprawniony do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w zakre-
sie przewozu os6b, ktéry zawarl z organizatorem publicznego transportu zbioro-
wego umowe o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego,
na linii komunikacyjnej okreslonej w umowie (art. 4 ust. 1 pkt 8 u.p.t.z.), nato-
miast umowa o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego to
umowa migdzy organizatorem a operatorem publicznego transportu zbiorowego,
ktéra przyznaje operatorowi prawo i zobowiazuje go do wykonywania okreslonych
ustug zwiazanych z wykonywaniem przewozu o charakterze uzytecznosci publicz-
nej (art. 4 ust. 1 pke 24 u.p.t.z.). ,Uzyteczno$¢ publiczna” w rozumieniu ustawy
o publicznym transporcie zbiorowym pelni zatem funkcje odpowiednika ,ustugi
$wiadczonej w ogélnym interesie gospodarczym”, za§ umowa o $wiadczenie ustug
w zakresie publicznego transportu zbiorowego — odpowiednika umowy o $wiad-
czenie ustugi publicznej, tj. umowy powierzajacej operatorowi $wiadczenie ustug
pasazerskiego transportu publicznego oraz zarzadzanie tymi ustugami — stosownie
do tresci obowiazku w zakresie ustugi publiczne;j.

Z punktu widzenia ustug lokalnego transportu zbiorowego jako UOIG naj-
istotniejsze sa te regulacje rozporzadzenia 1370/2007, ktére dotycza procedury
wyboru operatora oraz tre$ci umowy o $wiadczenie ustugi publicznej, w szczegdl-
nosci w zakresie ustalania rekompensaty, przy czym zasady ustalania rekompensaty
determinowane sa w istocie zastosowang procedura wyboru operatora.

Dopuszczone przepisami rozporzadzenia 1370/2007 procedury mozna podzie-
li¢ na konkurencyjne i niekonkurencyjne — polegajace na ,bezposrednim” zawarciu
umowy (udzieleniu zaméwienia) z okreslonym podmiotem. Do procedur konku-
rencyjnych naleza tryby przewidziane w dyrektywach zamdéwieniowych, dyrekty-
wie koncesyjnej oraz ,inne konkurencyjne procedury przetargowe”, tj. procedury
otwarte dla wszystkich potencjalnych operatoréw, rzetelne (fair), przejrzyste i nie-
dyskryminacyjne, cho¢ mogace obejmowaé prowadzenie negocjacji. Ustawa o pub-
licznym transporcie zbiorowym nie przewiduje jednak procedury konkurencyjnej
innej niz okreslona w Prawie zaméwien publicznych albo w ustawie z 21.10.2016 r.
o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi. W odniesieniu do procedur
niekonkurencyjnych znaczenie dla prawa krajowego ma jedynie zawarcie umowy
z tzw. podmiotem wewngetrznym, ustawa o publicznym transporcie zbiorowym
ogranicza bowiem mozliwosci niestosowania procedur konkurencyjnych tylko do
takich przypadkéw. Rozporzadzenie 1370/2007 okresla ,podmiot wewnetrzny”
jako odrebna prawnie jednostke, nad ktérg wlasciwy organ lokalny (lub — w przy-
padku grupy organéw — co najmniej jeden wlasciwy organ lokalny) sprawuje kon-
trole podobna do tej, jaka organ ten wykonuje nad swoimi wlasnymi wydziatami.
Przy ocenie wystgpowania tego typu kontroli uwzglednia si¢ zasady reprezentowania

¥ Dz.U. z 2023 r. poz. 140 — dalej: u.k.r.b.u.
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whasciwego organu lokalnego w organach administrujacych, zarzadzajacych lub
nadzorczych, strukture wlasnosciowa, skuteczny wplyw i kontrole zaréwno nad
decyzjami strategicznymi, jak i podejmowanymi w zakresie prowadzenia poszcze-
gblnych spraw. Rozporzadzenie 1370/2007 stwierdza przy tym wyraznie, ze posia-
danie przez wlasciwy organ publiczny pelnej whasnosci (zwlaszcza w przypadkach
partnerstwa publiczno-prywatnego), nie jest niezbednym warunkiem sprawowania
kontroli, o ktérej mowa, o ile tylko jej wystgpowanie mozna stwierdzi¢ na pod-
stawie innych kryteriéw. Podmiot wewngtrzny (jak réwniez kazdy inny podmiot,
na ktéry wywiera on cho¢by minimalny wplyw) powinien prowadzi¢ dziatalno$¢
w zakresie publicznego transportu pasazerskiego tylko na obszarze funkcjonowania
whasciwego organu lokalnego (z tym ze niektére linie moga poza ten obszar wycho-
dzi¢) i nie moze bra¢ udzialu w procedurach konkurencyjnych dotyczacych $wiad-
czenia ustug w zakresie publicznego transportu pasazerskiego organizowanych
poza obszarem wlasciwego dlani organu lokalnego. Nawet jesli umowa dopuszcza
podwykonawstwo, podmiot wewng¢trzny musi by¢ obowigzany do samodzielnego
$wiadczenia wickszej czesci ushugi publicznego transportu pasazerskiego.

Umowa o $wiadczenie ustugi musi przede wszystkim jasno okresla¢ wymaga-
nia w zakresie obowigzku $wiadczenia ustugi publicznej oraz obszary geograficz-
ne, na ktérych ustuga bedzie realizowana. Funkcje ,wynagrodzenia” za realizacje
obowiazku $§wiadczenia ustugi publicznej petni rekompensata: umowa musi wigc
okregli¢ ,parametry”, zgodnie z ktérymi bedzie ona obliczana, w sposéb obiek-
tywny i przejrzysty'. Zasady ustalania wysokosci rekompensaty zostaly przy tym
okreslone tylko dla przypadkéw, w ktérych $wiadczenie ustugi powierzono pod-
miotowi wewngetrznemu albo powierzenie nastapito przez bezposrednie udzielenie
zamOwienia, tzn. nie w trybie zgodnym z klasyczng dyrektywa zaméwieniowa
lub dyrektywa koncesyjna i bez przeprowadzenia innej konkurencyjnej procedury
przetargowej. Jesli zatem operator zostal wybrany w procedurze konkurencyjnej,
przyjmuje si¢ zalozenie, ze jego wynagrodzenie obejmujace rekompensate za wyko-
nywanie obowiagzku $wiadczenia ustugi publicznej zostalo ustalone na poziomie
mozliwie najnizszym, a przy tym niezb¢dnym dla zapewnienia wykonywania tego
obowiazku.

W przypadku powierzenia misji UOIG podmiotowi wewngtrznemu kwota
rekompensaty nie moze przekroczy¢ finansowego efektu netto, jaki $wiadczenie
ushugi w zakresie obowiazku wywrze na koszty i przychody operatora. Efeke ten
ustala si¢ metoda réznicowa, tj. przez poréwnanie kosztéw i przychodéw progno-
zowanych w wariancie wykonywania obowiazku $wiadczenia ustugi publicznej
oraz kosztéw i przychodéw prognozowanych w kontrfaktycznym wariancie nie-
wykonywania obowiazku. Rekompensata nie moze przekroczyé¢ réznicy kosztéw

' Rozporzadzenie 1370/2007 przewiduje alternatywnie lub dodatkowo przyznanie operatorowi
praw wylacznych, jednak art. 20 u.p.t.z. wyraznie taka mozliwos$¢ wyklucza.
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poniesionych w zwiazku z wykonywaniem obowiazku $wiadczenia ustugi publicznej
oraz przychodéw z taryf i jakichkolwiek innych przychodéw uzyskanych w okresie
wykonywania tego obowiazku, powickszonych o rozsadny zysk, tj. kwote odpo-
wiadajaca rentownosci (stopie zwrotu z kapitatu), ktéra w danym panistwie czlon-
kowskim uznawana jest za normalna dla danego sektora, i w ktérej uwzgledniono
ryzyko lub brak ryzyka ingerencji organu publicznego ponoszonego przez podmiot
$wiadczacy ustuge. W przypadku gdy operator prowadzi takze dziatalno$¢ inna niz
polegajaca na wykonywaniu obowiazku §wiadczenia ustugi publicznej, musi zapew-
ni¢ wyodrebnienie w swojej rachunkowosci (na odrebnych kontach) kosztéw, przy-
chodéw, aktywoéw i zobowigzan dotyczacych UOIG. Jezeli jednak wykonywanie
obowiazku $wiadczenia ustugi publicznej wplywa takze na dziatalno$¢ transpor-
towa, ktéra nie jest objeta tym obowiazkiem, przy obliczaniu efektu finansowego
netto nalezy uwzgledni¢ zwigzang z tym zmiane przychodéw i koszeéw.

Umowa o $wiadczenie ustugi publicznej powinna okresli¢ zasady podziatu przy-
chodéw ze sprzedazy biletéw (czy moze je zatrzymaé podmiot $wiadczacy ustuge,
czy maja by¢ przekazywane wlasciwym organom lub dzielone pomigdzy obie stro-
ny). Okres obowiazywania uméw o $wiadczenie ustug publicznych jest ograniczony
i nie przekracza 10 lat — w odniesieniu do ustug autokarowych i autobusowych oraz
15 lat — w odniesieniu do ustug kolejowego transportu pasazerskiego i innych $rod-
kéw transportu szynowego. W przypadku gdy transport koleja i za pomocg innych
srodkéw transportu szynowego stanowi ponad 50% wartosci danych ustug, okres
obowiazywania uméw o §wiadczenie ustug publicznych obejmujacych kilka rodza-
jow transportu jest ograniczony do 15 lat. W przypadku jednak, w ktérym opera-
tor zapewnia aktywa znaczace w relacji do wszystkich aktywéw potrzebnych do
prowadzenia dzialalnosci transportowej objetej umows (i zwiazane przede wszyst-
kim z ustuga publiczna obj¢ta umowa), okres obowiazywania umowy moze zostaé
przedtuzony maksymalnie o polowe, jesli jest to uzasadnione regutami umarzania
tych akeywow®.

Przepisy ustawy o publicznym transporcie zbiorowym dotyczace finansowania
»przewozdw uzytecznosci publicznej” wiaza pojecie rekompensaty przede wszystkim
z finansowaniem kosztéw poniesionych przez operatora w zwiazku ze $wiadczeniem
ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego, ale takze z finansowaniem
przychodéw utraconych w zwiazku ze stosowaniem uprawnieri do przejazdéw ulgo-
wych — ustawowych albo ustanowionych na obszarze whasciwosci danego organi-
zatora (art. 50 ust. 1 pkt 2 u.p.t.z.). W odniesieniu do uméw o $wiadczenie ustug
w zakresie publicznego transportu zbiorowego (uméw powierzajacych misj¢ UOIG)

5 Rozporzadzenie 1370/2007 dopuszcza takze zawarcie umowy na jeszcze dluzszy okres, o ile
jest to uzasadnione amortyzacja kapitatu w przypadku infrastruktury szczegélnej, taboru albo pojaz-
déw, a umowa zostala zawarta po przeprowadzeniu rzetelnej procedury konkurencyjnej. Organ, kto-
ry zawar! umowe, powinien wowczas w ciggu roku od zawarcia umowy przekaza¢ Komisji umowe
wraz z uzasadnieniem jej zawarcia na dluzszy okres.
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bedacych umowami koncesji na ustugi art. 50 ust. 2 u.p.t.z. powtarza wymaga-
nie wynikajace z orzecznictwa ETS/TSUE i ustanowione expressis verbis w art. 3
ust. 4 u.k.r.b.u.: rekompensata z tytutu poniesionych kosztéw przekazywana ope-
ratorowi bedacemu koncesjonariuszem nie moze prowadzi¢ do odzyskania catosci
poniesionych kosztéw'.

Przepisy art. 52 i 53 u.p.t.z. zasadniczo okreslaja ,parametry””, zgodnie z kt4-
rymi nastgpuje obliczenie rekompensaty. Operatorowi przystuguje mianowicie
rekompensata, jezeli wykaze, ze podstawa poniesionej straty z tytutu realizacji
ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego s utracone przychody i koszty
poniesione w zwiazku ze §wiadczeniem przez operatora ustug w zakresie publicz-
nego transportu zbiorowego. Z kolei art. 52 ust. 2 u.p.t.z. stanowi, ze w ramach
rekompensaty finansujacej koszty operatorowi przystuguje rozsadny zysk, o ktérym
mowa w zalaczniku do rozporzadzenia 1370/2007. Nie dotyczy to jednak operatora
bedacego koncesjonariuszem (rekompensata nie moze w tym przypadku prowa-
dzi¢ do odzyskania calosci kosztéw, nie méwiac o uzyskaniu jakiegokolwick zysku)
albo samorzadowym zakladem budzetowym. Zawarcie umowy przez organizato-
ra z ,wlasnym” samorzadowym zakladem budzetowym — jednostka organizacyjna
pozbawiong zdolnosci prawnej — w ogélne nie wchodzi w rachube. Swiadczenie
ushugi publicznej przez samorzadowy zaklad budzetowy nalezy wigc kwalifikowaé
jako samodzielne $wiadczenie ustugi publicznej przez organ.

Lokalny publiczny transport zbiorowy w Polsce nalezy do UOIG ex lege, a zatem do
takich UOIG, ktérych zasadnicze elementy konstrukeji prawnej: nadanie statusu
UOIG, okredlenie misji ustugi publicznej, powierzenie tej misji, zakres derogacji
zasad prawa ochrony konkurencji — nie sa okreslane przez panstwo cztonkowskie
w ramach przystugujacej mu swobody, ale regulowane sa w przepisach prawa unij-
nego i krajowego.

Odnosnie do pierwszego z wymienionych zagadnien, o kwalifikacji lokalnego
transportu zbiorowego jako UOIG przesadza expressis verbis art. 2 lit. a rozporza-
dzenia 1370/2007. Legislator krajowy nietrafnie oddal w ustawie o publicznym
transporcie zbiorowym tres¢ pojecia UOIG wyrazeniem ,,przewéz o charakterze
uzytecznosci publicznej”, nie zauwazajac, ze wyrazenie to uzywane jest w odmien-
nym znaczeniu w innych aktach normatywnych regulujacych $wiadczenie lub
organizowanie $wiadczenia ustug przez jednostki samorzadu terytorialnego
(w szczegdlnosci w ustawach ustrojowych oraz ustawie z 20.12.1996 r. o gospodarce

'® Przy czym rekompensata jest platnoscia zamawiajacego, o ktorej mowa w art. 3 ust. 2
pkt 2 wk.r.b.u. Jesli jednak umowa przewiduje udostgpnianie operatorowi $rodkéw transportu na
realizacje przewozéw — element platnosci stanowi takze to udostgpnianie (Scislej: jego wartosé).

7 W rozumieniu art. 4 ust. 1 rozporzadzenia 1370/2007.

27



MicHAtr BITNER

komunalnej'®). Odnosnie do drugiej kwestii, jasne okreslenie misji ustugi publicz-
nej, w orzecznictwie TSUE laczone z samym powierzeniem misji, w przypadku
lokalnego transportu publicznego znajduje wyraz w obowiazku ustalenia ,specyfi-
kacji” obowiazku w zakresie ustugi publicznej (art. 2a rozporzadzenia 1370/2007),
ktéry w Polsce zwiazany jest z obowiazkiem ustanowienia planu transportowego
okreslajacego w szczegdlnosci sie¢ komunikacyjna, na ktérej planowane jest wyko-
nywanie przewozéw ,,0 charakterze uzytecznoéci publicznej”, oraz pozadany stan-
dard ustug przewozowych w przewozach ,o charakterze uzytecznosci publicznej”
(art. 12 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 24 ust. 2 oraz art. 12 ust. 1 pkt 6 u.p.t.z.), jak réw-
niez z obowiazkiem okreslenia sposobu oznakowania $rodkéw transportu wyko-
rzystywanych w przewozach ,0 charakterze uzytecznosci publicznej” (art. 15 ust. 1
pkt 4 u.p.t.z.). Odnos$nie do zagadnienia trzeciego, powierzenie misji UOIG zgod-
nie z ustawg o publicznym transporcie zbiorowym nastgpuje jedynie przez zawar-
cie z operatorem umowy o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu
zbiorowego, ktérej tres¢ spelnia wymagania okreslone w rozporzadzeniu 1370/2007
(art. 4) przy czym wybdr operatora zapewnia , konkurowanie o rynek”, poza przy-
padkami dopuszczenia tzw. bezposredniego zawarcia umowy (art. 5 ust. 2, 4, 5
i 6 rozporzadzenia 1370/2007 oraz art. 22 ust. 1 u.p.t.z.). Odnosnie do ostatniej
z wymienionych kwestii, spelnienie warunkéw derogacji traktatowych zasad prawa
ochrony konkurencji, stanowiace w przypadku pozostatych UOIG zasadniczy ele-
ment konstrukcji badany przez TSUE, w przypadku UOIG ex lege nie wystepuje
jako kwestia potencjalnie sporna: prawo unijne, okreslajac dopuszczalne poziomy
rekompensaty z tytutu $wiadczenia ustugi publicznej, ustanawia tym samym precy-
zyjne warunki derogadji (za$ prawo krajowe zakazuje wyposazania operatora w pra-
wo wylaczne — art. 20 u.p.t.z.). Z kolei obowigzkowy charakter ustugi powszechnej
stanowiacy — zgodnie z powolywanym wyzej wyrokiem w sprawie BUPA — atry-
but UOIG, nie jest zwiazany wylacznie z koncepcja ustugi powszechnej: zgodnie
z art. 3 ust. 1 ustawy z 15.11.1984 r. — Prawo przewozowe" kazdy przewoznik
w zakresie podanym do wiadomosci publicznej jest obowiazany do przewozu oséb
i rzeczy, tzn. do zawarcia umowy z kazda zainteresowana osoba.

Powyzsze regulacje elementéw konstrukgji prawnej UOIG nie powinny jed-
nak przystania¢ jej istoty, tj. interwencji wladzy publicznej w mechanizm rynkowy
w celu zapewnienia powszechnego dostepu do ustugi po cenie przystepnej. Jakkol-
wiek w odréznieniu od regulacji innych ustug powszechnych?® ustawa o publicz-
nym transporcie zbiorowym nie uzywa sformufowania ,zapewnienie przystepnosci
cenowej”, cel ten pozostaje filarem specyfikacji obowiazku w zakresie lokalnego

' Dz.U. z 2021 r. poz. 679.

¥ Dz.U. z 2020 r. poz. 8.

20 Zob. np. art. 53 ust. 2 i art. 57 ust. 2 pkt 1 ustawy z 23.11.2012 r. — Prawo pocztowe (Dz.U.
z 2022 r. poz. 896 ze zm.) oraz art. 8la i 82 ustawy z 16.07.2004 r. — Prawo telekomunikacyjne
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 1648 ze zm.).
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transportu zbiorowego jako ustugi powszechnej. Istota lokalnego transportu zbio-
rowego jako UOIG pozostaje zatem niezmiennie ustalenie cen za ustugi przewozo-
we o okreslonych parametrach ilosciowo-jakosciowych na poziomie, ktéry wadze
publiczne? uznaja za optymalny dla realizacji zamierzonych przez nie spoleczno-
-gospodarczych funkcji przewozéw ,,0 charakterze uzytecznosci publicznej”.

LOCAL COLLECTIVE PUBLIC TRANSPORT AS A SERVICE OF GENERAL
ECONOMIC INTEREST

Streszczenie

Cho¢ Trakeat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej podkresla szczegélne miejsce ustug
$wiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym (UOIG) wéréd ,wspélnych wartosci
Unii” i ich znaczenie dla spofecznego i terytorialnego wymiaru spdjnosci, sformutowanie
prawnej koncepcji tych ustug pozostawione zostato orzecznictwu TSUE. Kontroli TSUE
poddano réwniez niezbedno$é¢ ustanawianych przez paristwa czlonkowskie odstepstw
od zasad prawa ochrony konkurencji dla zapewniania $wiadczenia takich ustug. Z dru-
giej strony niektdre ustugi sa kwalifikowane jako UOIG przez przepisy prawa wtérne-
go (UOIG ex lege), ktére w odniesieniu do takich ustug okreslaja takze wyjatki od zasad
ogdlnych. Artykut poswigcony jest charakterystyce lokalnego transportu zbiorowego jako
UOIG ex lege. Charakterystyka ta umozliwia z kolei sformulowanie wnioskéw dotyczacych
znaczenia tego typu regulacji prawa wtérnego dla pojecia ustugi obowiazkowej jako zasad-
niczego elementu prawnej koncepcji UOIG.

Srowa kLuczowe: lokalny transport publiczny, ustuga powszechna, rekompensata, powie-

rzenie misji UOIG

Abstract

Although the Treaty on the Functioning of the European Union emphasizes the special
place the services of general economic interest (SGEI) occupy among the ‘shared values
of the Union’ and their importance for the social and territorial dimension of cohesion,
formulating the legal concept of these services has been left to the jurisprudence
of the CJEU. The CJEU also verifies the necessity of derogations from the competition
rules, which had been laid down by Member States, for the provision of such services.

On the other hand, certain services qualify as SGEIs by force of secondary legislation

21 Art. 50a u.p.t.z. wyposaza organy stanowiace jednostki samorzadu terytorialnego w kom-
petencje do ustalania cen za ustugi przewozowe w publicznym transporcie zbiorowym w zakresie
zadania ,,0 charakterze uzytecznosci publicznej”.
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(ex lege SGEI), which also provides for exceptions to the general rules. The paper presents
the characteristics of local collective transport as an example of an ex /ege SGEI. These
characteristics, in turn, enable drawing conclusions regarding the significance of this type
of secondary law norms for the concept of an obligatory service as an essential element
of the legal construct of the SGEI.

Keyworbps: local public transport, universal service, public service compensation,
entrustment of the SGEI mission
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TAK ZWANY TAMPON TAX1JEGO LOSY.
PRZYCZYNEK DO WSPOLCZESNYCH
UWARUNKOWAN POLITYKI PODATKOWE]

Wspdlczesne problemy prawa podatkowego jako dziedziny prawa wynikaja gléw-
nie ze zmian spolecznych w sferze zycia gospodarczego (globalizacja), zmian form
organizacyjnych, w jakich to zycie si¢ toczy, oraz coraz to nowszych instrumentéw
prawnych stuzacych obrotowi gospodarczemu. Prawo podatkowe zmienia si¢ po
to, aby utrzyma¢ sprawnos¢ mechanizméw opodatkowania na wzglednie wysokim
poziomie, zapewni¢ rozsadng réwnos¢ obciazenia podatkowego rozmaitych kate-
gorii podmiotéw oraz podnosi¢ atrakcyjno$¢ danego kraju jako miejsca inwestycji,
bedacych wspoélczesnie podstawowym czynnikiem rozwoju spolecznego. Nietrud-
no przy tym dostrzec, ze zmieniajace si¢ prawo podatkowe samo staje si¢ przyczyna
przyspieszania wspomnianych zmian, jako ze kazda znaczaca zmiana w przepisach
podatkowych wywotuje efekty w zachowaniach podatnikéw w zakresie organiza-
cji ich dzialalnosci gospodarczej. Znakomita wigkszo$¢ podatnikéw—podmiotéw
gospodarczych konkuruje z innymi i to nie tylko optymalizujac swoje zachowa-
nia gospodarcze, ale takze podejmujac stosowne dziatania w sferze opodatkowania.
Optymalizacja podatkowa, stosowana powszechnie, wyréwnuje na dluzsza mete
warunki finansowe prowadzenia dzialalnosci gospodarczej'.

Prawo podatkowe zmienia si¢ takze pod wplywem zmian w §wiadomosci spo-
fecznej, a w tym i w hierarchii spolecznych potrzeb oraz pogladéw na optymalne
sposoby ich zaspokajania. Stad w dyskusjach nad systemem podatkowym pojawiaja
si¢ takie kwestie, jak zasadno$¢ opodatkowania spadkéw i darowizn, faczne albo
rozdzielne opodatkowanie czlonkéw rodziny (zwhaszcza zyjacych we wspdélnym
gospodarstwie domowym), sposéb podatkowego traktowania dziatalnosci charyta-
tywnej czy tez zwiazanej z kultem religijnym itd.

Do tej ostatniej, ,,$wiadomosciowej” problematyki zaliczy¢ nalezy tez kwestie
réwnosci opodatkowania ludzi bez wzgledu na ple¢, rasg, pochodzenie, wyznawa-
na religie itp. Dyskusje o tych zagadnieniach sg réwnie inspirujace, co i trudne do

! Zob. B. Brzezifiski, Prawo podatkowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Torun 2017, s. 227 i n.
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jednoznacznego skonkludowania. Wynika to ze zréznicowania punktéw widzenia
i hierarchii ocen uczestnikéw dyskusji, przy czym wysnuwane w trakcie tych dys-
kusji wnioski sg niekiedy daleko idace. Przykladowo, z faktu, ze przepisy podatko-
we niedostatecznie — zdaniem uczestnika wymiany pogladéw — preferuja rodziny
wielodzietne, to w zwiazku z tym, ze np. w Stanach Zjednoczonych te rodziny two-
rzy najczesciej ludno$¢ kolorowa, wyciaga si¢ niekiedy wniosek, ze prawo podatko-
we ma cechy rasistowskie’. Opodatkowanie podatkiem od sprzedazy (obrotowym)
pieluch dzieciecych moze by¢ z kolei uznawane za dyskryminacje rodzin wielodziet-
nych. By¢ moze te rodziny korzystajg jednoczesnie z rozbudowanych programéw
wspierania rodzin wielodzietnych, ale tego w dyskursie publicznym — ze wzgledu na
niezbyt wyszukany poziom jego finezji — nie bierze si¢ zwykle pod uwage. W ostat-
nim dziesi¢cioleciu na gruncie rozwazan o réwnosci i niedyskryminacji w prawie
podatkowym pojawil si¢ — gtéwnie w Stanach Zjednoczonych — problem nieréw-
nego traktowania podatkowego kobiet i me¢zczyzn. Analitycy dochodza do wnio-
sku, ze system podatkowy przez wiele lat wspieral okreslony model rodziny czy
zwigzkéw miedzyludzkich — malzenistwo heterogeniczne, z wyraznym podzialem
16l spolecznych. Preferowane podatkowo byly rodziny, w ktérych zarobkowanie
nalezalo do obowiazku mezczyzny, a prowadzenie gospodarstwa domowego, z obo-
wigzkiem opieki nad dzie¢mi whacznie — do kobiety’.

Zmieniajacy si¢c model rodziny powoduje, ze prawo podatkowe — co praw-
da ze sporym opdznieniem — reaguje jednak na zmiany w $wiadomosci spolecznej
i w spolecznych zachowaniach. W tym ogélnym trendzie pojawiaja si¢ sytuacje, co
do ktérych trudno byloby prima vista doszukiwaé si¢ dyskryminagji ze wzgledu na
ple¢. Przykladowo, nieréwnosci, a $cislej — dyskryminujacej sytuacji kobiet upatru-
je si¢ wspélczesnie w tym, ze opodatkowaniu podatkami od sprzedazy podlegaja
produkty higieny menstruacyjnej, z naturalnych przyczyn uzywanych jedynie przez
kobiety. Chociaz nie ma tu mowy o ich wyodrebnieniu konstrukcyjnym w systemie
podatkowym, to opodatkowanie tego rodzaju nosi — w analizach, a zwlaszcza w opra-
cowaniach popularnych operujacych jezykiem angielskim — nazwe ,tampon tax™.

W Stanach Zjednoczonych podatek od sprzedazy funkcjonuje jedynie na
poziomie stanowym — jedynie w 5 stanach taki podatek nie obowiazuje’. Zwol-
nienia od opodatkowania dotycza najczgéciej Zywnosci, medykamentéw i $rodkéw

2 Szerzej o kwestiach ukrytych dyspreferencji wobec ludnosci czarnoskérej w Federalnym
Kodeksie Podatkowym USA zob. m.in. B. Moran, W. Whitford, Black Critique of the Internal Reve-
nue Code, ,Wisconsin Law Review” 1996/4(71), s. 751 i n.

> Zob. G. Blumberg, Sexism in the Code: A Comparative Study of Income Taxation of Working
Wives and Mothers, ,Buffalo Law Review” 1971/1(21), s. 49 i n.; E.J. McCaflery, Taxing Women:
How the Marriage Penalty Affects Your Taxes, Chicago 1997.

4 Zob. przyktadowo J. Bennett, The Tampon Tax: Sales Tax, Menstrual Hygiene Products, and
Necessity Exemptions, ,,The Business, Entrepreneurship & Tax Law Review” 2017/1, s. 183 i n.

> B. Crawford, C. Spivack, Tampon Taxes, Discrimination, and Human Rights, ,Wisconsin Law
Review” 2017/491, s. 496.
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koniecznych do zycia (ang. necessities), czyli praktycznie artykuléw pierwszej potrze-
by. W znakomitej wigkszosci stanéw produkty higieny menstruacyjnej nie sa uwa-
zane w $wietle obowigzujacych przepiséw ani za $rodki medyczne, ani za artykuly
pierwszej potrzeby, a w konsekwendji ich sprzedaz podlega opodatkowaniu podat-
kiem obrotowym (od sprzedazy), przy zastosowaniu standardowej, najczesciej sto-
sowanej stawki podatku.

Taki stan rzeczy przez dtugi czas nie byl ani kwestionowany, ani tez uznawany
za jakis szczegélnie dyskusyjny. Tym niemniej w kontekscie podlegania wspomnia-
nych $rodkéw opodatkowaniu co najmniej zastanawiajaco przedstawiaja si¢ zesta-
wy produktéw (rézne zreszta w poszczegdlnych stanach) zwalnianych zazwyczaj od
opodatkowania. Mozna tu znalez¢ nie tylko klasyczne medykamenty i podstawowe
$rodki higieny osobistej (np. mydlo), ale takze takie towary jak tasma klejaca, chu-
steczki do dezynfekgji, bandaz i gaza medyczna, zestawy pierwszej pomocy, plyny
na porost whoséw, mas¢ na hemoroidy czy tez prezerwatywy®. Srodki higieny men-
struacyjnej byly — jeszcze do niedawna — z reguly opodatkowane, przy zastosowa-
niu standardowej stawki podatku (a nie np. obnizone;).

Niekiedy do pominigcia w zwolnieniach $rodkéw higieny menstruacyjnej
przyczynia si¢ — przynajmniej posrednio — stosowana technika legislacyjna. Jesli,
przykladowo, w okreslonym amerykanskim stanie wyltaczona jest od opodatkowa-
nia ogélna kategoria: $rodki lecznicze, to, jak przytomnie zauwazaja B. Crawford
i C. Spivack — menstruacja jest raczej przejawem zdrowia kobiety — nie za$ choroby. ..

Interesujace jest to, ze cigzary podatkowe ponoszone w zwiazku z opodatko-
waniem wspomnianych produktéw przez kobiety nie sa obiektywnie wysokie’s
podobnie da si¢ tez oceni¢ znaczenie wpltywéw budzetowych z tego tytutu. Kwe-
stia zwolnienia od opodatkowania srodkéw higieny menstruacyjnej nabrata jednak
charakteru politycznego, a samo opodatkowanie uznano w dyskursie publicznym
za symbol dyskryminacji kobiet w relacji do mezczyzn, ktdrej likwidacja jest moty-
wem dzialania wielu $rodowisk o nastawieniu feministycznym. W konkretnych
sytuacjach krytykuje si¢ np. zwolnienie od opodatkowania $rodkéw na potencje,
zapominajac chyba o tym, ze w pewnych sytuacjach korzysci z ich dzialania odno-
si¢ moga takze kobiety.

Wspélczesnie sytuacja jest taka, ze wspomniany tu podatek — tam, gdzie opo-
datkowanie $rodkéw higieny menstruacyjnej ma miejsce — jest przedmiotem rosna-
cej krytyki, co w konsekwencji prowadzi do stopniowego zwalniania tych $rodkéw
od opodatkowania. Jest to proces dosy¢ powolny, ale jednokierunkowy — politycy
zazwyczaj kalkuluja, ze warto pogodzi¢ si¢ z ubytkiem niewielkich w sumie kwot

¢ B. Crawford, E. Waldman, Unconstitutional Tampon Tax, ,University of Richmond Law
Review” 2019/53, s. 441.

7 Kwota podatku, placonego w cenie produktéw higieny menstruacyjnej w ciagu calego zycia
kobiety wynosi ok. 300 USD; zob. B. Crawford, E. Waldman, Unconstitutional Tampon Tax...,
s. 489.
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wplywéw podatkowych, co jest cena uzyskania aprobaty ze strony relatywnie zna-
czacej grupy wyborcéw.

Czynnikiem nacisku spolecznego na zniesienie opodatkowania w tym zakresie
sa tez (np. w Stanach Zjednoczonych) powddztwa zbiorowe, ktdrych przedmio-
tem jest zwrot zaptaconego w cenach towaréw podatku jako niekonstytucyjnego®.
Nacisk opinii publicznej na zwolnienie od opodatkowania sprzedazy wspomnia-
nych $rodkéw jest dobrym przykladem ksztattowania polityki podatkowej — co
prawda wycinkowo — przez zorganizowana badz tylko dostatecznie glosna opinie¢
publiczng. W wielu krajach Unii Europejskiej tego rodzaju produkty opodatkowa-
ne s3 tak jak towary luksusowe, tj. z zastosowaniem najwyzszych stawek podatku
od wartoéci dodanej i sa przedmiotem opodatkowania przy zastosowaniu najwyz-
szej stawki podatku od wartosci dodanej. I tak w Wielkiej Brytanii — jeszcze nie
tak dawno paristwie cztonkowskim Unii Europejskiej — administracja podatkowa
wyraznie deklarowala, ze omawiane srodki nie naleza do wyrobéw niezbednych
do funkcjonowania w zyciu codziennym. Jednoczesnie na liscie wyrobéw prefero-
wanych podatkowo obnizong stawka byly... lizaki i prywatne odrzutowce’. Tym
niemniej Wielka Brytania najpierw obnizyla stawke podatkowa od wspomnianych
srodkéw higieny z 17,5% na 5%, a nastgpnie uchylita od 2021 r. opodatkowanie
kobiecych $rodkéw higieny, idac za przykladem podobnych dziatari w Kanadzie
(2015), Australii (2019) czy tez w Niemczech (2020), gdzie zazwyczaj po obnizeniu
stawek (ponizej podstawowej) nastgpowalo zwolnienie $rodkéw higieny od opodat-
kowania. W tym ostatnim wypadku do obnizenia stawek wystarczylo — z punktu
widzenia techniki legislacyjnej — umieszczenie tamponéw i podobnych wyrobéw
higieny menstruacyjnej na liscie ,wyrobéw niezbednych w zyciu codziennym”, co
automatycznie doprowadzito do objecia tych pierwszych preferencjami podatkowy-
mi wlasciwymi dla tych drugich™.

Analizowane opodatkowanie srodkéw higieny menstruacyjnej moze by¢ takze
analizowane z punktu widzenia respektowania praw i wolnosci czfowieka, chronio-
nych aktami prawa mi¢dzynarodowego, takimi jak Powszechna Deklaracja Praw
Czowicka ONZ (1948)", Mi¢dzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycz-
nych (1966)", Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kultu-
ralnych (1966)" oraz akty lokalne, takie jak europejska Konwencja Praw Czlowieka

8 ,The national campaign Period Equity helped three Michigan women file a class action lawsu-
it against the state in the Michigan Court of Claims on Tuseday, arguing that taxing menstrual
products is a form of sex-based discrimination”, https://www.globalcitizen.org/fr/content/women-
sue-michigan-for-tampon-tax/#! (dostep: 1.04.2023 r.).

? B. Crawford, C. Spivack, Tampon Taxes, Discrimination..., s. 504.

1 hteps://www.globalcitizen.org/en/content/germany-ends-tampon-tax/ (dostgp: 1.04.2023 r.).

" hteps://www.unesco.pl/fileadmin/user_upload/pdf/Powszechna_Deklaracja_Praw_
Czlowicka.pdf (dostep: 1.04.2023 r.).

2 Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167.

¥ Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 169.
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i Podstawowych Wolnosci (1950). W gre wchodzi¢ tu moze wolnos¢ od dyskry-
minadji ze wzgledu na ple¢, prawo do zdrowia, prawo do edukagji, prawo do pracy
czy tez prawo do poszanowania godnosci cztowicka®.

Autorki zajmujace si¢ analizowanym tu zagadnieniem pisza, co prawda,
ze ,genderowe aspekty polityki podatkowej s ukrywane w ciszy oraz dyskrecji”,
ale w tym konkretnym wypadku ten poglad wydaje si¢ by¢ nie do korica trafny'®.
Jest raczej tak, ze najpierw okreslone zagadnienie musi zosta¢ zidentyfikowane
i uznane w $wiadomosci spolecznej za istotne, a dopiero potem mozna oczeki-
waé, ze stanie si¢ ono np. przedmiotem rozstrzygnie¢ w sferze polityki podat-
kowej. I tak, jezeli problem w $wiadomosci spotecznej badz to nie istnieje, badz
to nie jest uznawany za wazny, to trudno oczekiwaé, aby stal si¢ przedmiotem
polityki podatkowej. Jezeli problem istnieje i na dodatek uznawany jest za waz-
ny (zob. ,podatek od tamponéw”), to trudno méwié, ze ,ukrywany jest w ciszy
oraz w dyskrecji”. Aktualny stan rozwiazan systemowych mozna uzna¢ za wyraz
aktualnej polityki podatkowej, i to nawet w sytuacji, gdy przepisy nie zmieniaty
sie od dziesigcioleci.

We wspélczesnych realiach kulturowych Zachodu obywanie si¢ bez produktéw
higieny menstruacyjnej jest praktycznie niemozliwe. Sam zakup tych produktéw —
niezaleznie od kwestii opodatkowania — jest obcigzeniem finansowym dla kobiet
(chociaz zrédlem wydatkéw na te cele nie w kazdym wypadku beda ich dochody).
Utrzymywanie opodatkowania ich sprzedazy uznawane jest dosy¢ powszechnie za
dyskryminacje podatkowa posrednia ze wzgledu na ple¢. Poglad ten trudno byloby
kwestionowac.

Argumenty przemawiajace za zniesieniem ,podatku od tamponéw” oparte sg
zazwyczaj na zalozeniu, ze istnieje realna mozliwo$¢ osiagniecia okreslonych celéw
spofecznych w drodze redystrybucji srodkéw metodami podatkowymi. Powstaje
jednak pytanie, czy np. zredukowanie stawki podatku od sprzedazy pozwala te cele
osiagnad.

Po pierwsze, aby zrealizowany zostal spoleczny cel redystrybucyjny, benefi-
cjentem obnizki powinien by¢ konsument, ktéry uzyskuje ja przez obnizenie ceny
towaru. Tymczasem dosy¢ powszechnie wiadomo, ze obnizka podatkéw posrednich
konsumowana jest nierzadko nie przez konsumenta, ale przez producentéw badz
dystrybutoréw towaréw i ustug”. Obnizka stawki podatku od towaréw i ustug
moze wplyna¢ na wzrost marzy zysku producentéw tych wyrobdw.

4 Dz.U. 2 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.

" Szerzej na ten temat m.in. B. Crawford, C. Spivack, Tampon Taxes, Discrimination...,
s. 512-520.

16 B. Crawford, C. Spivack, Tampon Taxes, Discrimination..., s. 548.

7 W RPA wprowadzenie w 2001 r. stawki 0% od sprzedazy parafiny przyniosto korzysci pro-
ducentom i handlowcom, ale nie — jak zakladano — konsumentom; zob. OECD Observer nr 284
QI 2011, s. 21. Natomiast we Francji wprowadzenie w 2009 r. obnizonej stawki VAT (5,5% zamiast
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Nawet jesli badania empiryczne praktycznych skutkéw uchylenia opodatkowa-
nia $rodkéw higieny menstruacyjnej (przeprowadzone w amerykanskim stanie New
Jersey) zdaja si¢ nie potwierdza¢ tej ogélnej prawidtowosci, to dowodza one, ze réz-
ny jest poziom korzysci z tego osiaganych przez osoby nalezace do rozmaitych grup
spolecznych. Sugeruje si¢ przy tym, ze podstawowym efektem uchylenia opodatko-
wania jest nie efekt finansowy, ale efekty w zakresie promociji higieny, zdrowia oraz
starani na rzecz réwnosci plci i walki ze stygmatami spolecznymi'®.

Cele spoleczne w tym wypadku beda jednak w sposéb bardziej przekonujacy
osiggane na przyklad przez darmowa dystrybucje produktéw sanitarnych. Jest to
coraz bardziej powszechne w szkotach amerykanskich, wigzieniach, schroniskach
dla bezdomnych, bibliotekach i na obiektach sportowych®.

Kwestia obnizenia stawek czy tez w ogéle wyeliminowania opodatkowania
srodkéw higieny menstruacyjnej nie powinna by¢ rozpatrywana bez uwzglednienia
szerszej perspektywy funkcjonowania podatkéw od sprzedazy, takich np. jak VAT.
W tym ostatnim przypadku powszechno$¢ i mozliwie jednolite warunki opodat-
kowania (takze w odniesieniu do stawek podatkowych) maja istotne znaczenie dla
poprawnego i efektywnego funkcjonowania tego elementu systemu podatkowego™.
Kazde naruszenie ogélnych zalozenn opodatkowania ogranicza nie tylko poziom
wplywéw podatkowych, ale wprowadza elementy dysharmonii w funkcjonowa-
niu podatku. Kolejne zwolnienia czy cho¢by redukeja stawek na okreslone towary
wywoluje czgsto oczekiwanie zwolnienia towaréw podobnych, o substytucyjnych
do towaréw zwolnionych funkcjach.

W takiej sytuacji pojawia si¢ sprzecznos¢ wartosci, jakie niosa ze soba (nawet)
usprawiedliwione spolecznie, motywowane wzgledami réznosci plei zwolnienie
z opodatkowania sprzedazy artykuléw higieny menstruacyjnej z jednej strony,
a potrzeba utrzymania spdjnosci systemu podatkowego z drugiej.

Dyskurs o opodatkowaniu/zwolnieniu sprzedazy $rodkéw higieny menstru-
acyjnej nie jest wolny od zabarwienia ideologicznego o perswazyjnych w zaloze-
niu celach. Przykladem moze by¢ opis takich sytuacji w systemach podatkowych,
gdzie do sprzedazy wspomnianych srodkéw stosowana jest jedna z rézniacych sie
wysokoscig stawek podatkowych — najwyzsza, ale majaca najszersze zastosowa-
nie, czyli, praktycznie, podstawowa. Poniewaz taka stawke stosuje si¢ do szerokiej
palety towaréw, w tym takze towaréw luksusowych, w pismiennictwie pojawia si¢
sugestia, ze system podatkowy traktuje wspomniane wyzej $rodki higieny nie ,tak

19,6%), majace na celu rozwdj ustug restauracyjnych i cateringowych, spowodowalo obnizke cen
ustug $rednio o 1,1%, co oznacza, ze jedynie 30% korzysci wynikajacych z obnizki trafito do kon-
sumentéw. OECD Observer nr 284 Q1 2011, s. 21.

'8 Ch.A. Cotropia, K. Rozema, Who Benefits from Repealing Tampon Taxes? Empirical Evidence
from New Jersey, ,Journal of Empirical Legal Studies” 2018/3, s. 620—647.

¥ B. Crawford, C. Spivack, Tampon Taxes, Discrimination..., s. 529-530.

2 R. de la Feria, M. Walpole, 7he Impact of Public Perception on General Consumption Taxes,
,British Tax Review” 2020/5, s. 637 i n.
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jak towary luksusowe”, ale rzekomo ,jako towary luksusowe™. Odbiega to od rea-
liéw, gdyz towaréw traktowanych tak jak towary luksusowe — w sensie wysoko-
$ci stosowanej stawki podatkowej — jest z reguly znacznie wigcej*?. Utrzymywanie
w obiegu publicznym przekonania o luksusowym rzekomo charakterze srodkéw
higieny ma budzi¢ sprzeciw przeciwko opodatkowaniu ze wzgledu na oczywista
rozbieznos$¢ sugerowanego pogladu z powszechnym odczuciem spolecznym.

Historia ,podatku od tamponéw” pokazuje, ze grupa aktywizujaca zmiany
w prawie podatkowym nie musza by¢ podatnicy, ale rol¢ taka z powodzeniem moga
pehni¢ ci, ktérzy ponosza ekonomiczny cigzar podatku. Jest to charakterystyczne
dla podatkéw bezposrednich i ten fake nie powinien budzi¢ zdziwienia®. Pokazuje
tez wzglednie duza wspélczesnie szybkos¢ rozprzestrzeniania si¢ programéw zmian
w prawie podatkowym, w sytuacji gdy postulaty zmian nawiazujg do popularnych
idei spotecznych, takich jak sprawiedliwo$¢ czy niedyskryminacja — takze w sferze
opodatkowania®.

TamronN Tax AND 1TS FATE. A CONTRIBUTION ON CONTEMPORARY
DETERMINANTS OF TAX POLICY

Streszczenie

Prawo podatkowe zmienia si¢ gféwnie pod wplywem zmian $wiadomosci spolecznej,
w tym zmian w hierarchii potrzeb spofecznych i pogladéw na optymalne sposoby ich
zaspokojenia. Prawo podatkowe — cho¢ ze znacznym opéznieniem — reaguje na zmiany
$wiadomosci i zachowari spofecznych. W tym ogélnym nurcie wystepuja sytuacje powo-
dujace dyskryminacje ze wzgledu na ple¢. Podnosi si¢ przykladowo, ze nieréwnos¢ lub
dyskryminacja kobiet przejawia si¢ obecnie w fakcie, iz produkty higieny menstruacyjnej
podlegajg opodatkowaniu podatkiem od sprzedazy.

2 heeps:/fwww.globalcitizen.org/en/content/tampon-tax-explained-definition-facts-statistics/
(dostep: 1.04.2023 r.).

22 B. Crawford, C. Spivack, Tampon Taxes, Discrimination..., s. 497.

% Podatek od noszacych jarmutki jest w istocie rzeczy podatkiem od Zydéw” — sedzia A. Sca-
lia [w:] Bray v. Alexandria Women’s Health Clinic, 1506 U.S. 263, 270 (1993), https://supreme.
justia.com/cases/federal/us/506/263/ (dostep: 1.04.2023 r.).

24 W literaturze przedmiotu prowadzi si¢ rozwazania na temat mozliwosci zastosowania innych
sposob6w usuniecia dyskryminacyjnego efektu opodatkowania produktéw higieny menstruacyjne;j,
np. przez zastosowanie kredytu podatkowego czy tez siegnigcia po wspomniane juz bardziej radykal-
ne rozwiazania, takie jak darmowa dystrybucja tych produktéw migdzy zainteresowanymi osobami
(co w pewnym zakresie ma juz miejsce); zob. J. Ooi, Bleeding Women Dry: Tampon Taxes and Men-
strual Inequity, ,Northwestern University Law Review” 2018/1(113), s. 137 i n.
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Artykut poswiecony jest klimatowi spolecznemu, dyskusji doktrynalnej oraz praktycz-
nym dziataniom w zakresie polityki podatkowej — gléwnie w Stanach Zjednoczonych —

majacej na celu zwolnienie ww. towarédw z podatku obrotowego.

Stowa KLUCZOWE: opodatkowanie §rodkéw higieny menstruacyjnej, podatek od sprzeda-

zy, przedmiotowe zwolnienie podatkowe, polityka podatkowa

Abstract

Tax law is mainly changing under the influence of changes in social awareness, including
the hierarchy of social needs and views on the optimal ways of satisfying them. Tax law —
albeit with a considerable delay — responds to changes in social awareness and behaviour.
In this general trend, there occur situations that lead to discrimination on the basis
of gender. For example, the inequality or discriminatory situation of women is nowadays
seen in the fact that menstrual hygiene products are subject to taxation with sales taxes.
The article is devoted to the social climate, doctrinal discussion, and practical
activities in the field of tax policy — mainly in the United States — intended to exempt

the above-mentioned goods from turnover tax.

KEywoRDs: taxation of menstrual hygiene products, sales tax, tax-exempt supplies, tax
policy

Bogumir BrzeziNski [ORCID: 0000-0003-3923-5627] — profesor doktor habi-
litowany nauk prawnych, profesor honoris causa, Katedra Prawa Finansowego,
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ELZBIETA CHOJNA-DUCH

SKUTECZNOSC ZARZADZANIA
GOSPODARCZEGO W UNII EUROPE]JSKIE]
W DOBIE WSPOLCZESNYCH GLOBALNYCH
KRYZYSOW — UWARUNKOWANIA
EKONOMICZNE I PRAWNE

1. Globalizacja finansowa' spowodowala integracj¢ rynkéw finansowych i efekty
przenikania miedzy tymi rynkami oraz instytucjami finansowymi w skali mie-
dzynarodowej, ale i silng transmisj¢ finansowych szokéw miedzy krajami i szybkie
rozlewanie si¢ zaburzeri w warunkach kryzysowych, wywolanych asymetrycznymi
szokami popytowymi i/lub podazowymi®.

Niestabilnosci gospodarek $wiatowych zaostrzane sg szybko i gleboko, prze-
ksztalcajac si¢ w strukturalne kryzysy gospodarcze, ktére od wielu lat staja si¢
niemal stale i dotycza réinych dziedzin. Wprawdzie juz w okresie powojennym
wystapily rézne rodzaje kryzyséw o charakterze finansowym?, jednakze dopiero od
2008 r. procesy te ulegly przyspieszeniu, rozpoczynajac okres systemowych inten-
sywnych, globalnych kryzyséw, zawierajacych wszystkie dotychczasowe sytuacje
kryzysowe, przechodzacych z jednego w drugi.

' Zjawiska globalizacji, jej przyczyn i skutkéw analizowane sa szeroko w literaturze réz-
nych dziedzin, dotycza bowiem réinych sfer zycia gospodarczego, spolecznego, politycznego
(por. G.W. Kolodko, Wedrujgcy swiat, Warszawa 2008).

% Por. np. S. Claessens, M.A. Klose, Financial crises: explanations, types and implications, ,JMF
Working Paper” 2013/28.

3 W latach 1970-2007 wystapily w $wiecie wszystkie ich rodzaje: kryzysy walutowe — 208 rodza-
jow, bankowe — 124, zadluzeniowe — 63, a globalny kryzys finansowy aczy réine kategorie i jest
najdluzszym kryzysem w okresie powojennym, wedtug E. Rzeszutek, Uwarunkowania i konsekwencje
wyboru systemu kursowego — od Bretton Woods do globalnego kryzysu finansowego, Warszawa 2015, s. 43.
Negatywne nastgpstwa kryzysow gospodarczych i ich uporczywo$é, w szczegélnosei kryzysu finan-
sowego 2008, opisywana byla i analizowana szeroko w literaturze ekonomicznej, np. M.D. Bordo,
J.G. Haubrich, Deep Recessions, Fast Recoveries and Financial Crises: Evidence from the American Record,
LNBER Working Paper” 2012/18194; ].B. Taylor, 7he End of the Growth Consensus, ,;Wall Street Jour-
nal” 22-24 July 2011; G.W. Kolodko, Dokgd zmierza swiat. Ekonomia polityczna przysztosci, Warszawa
2013; A. Rzotica, Kryzys bankéw centralnych. Skutki stopy procentowej bliskiej zera, Warszawa 2014.
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Unia Europejska doswiadcza od dawna skutkéw zaburzen i kryzyséw, a Unia
Gospodarcza i Walutowa (strefa euro) whasciwie od swego powstania znajduje
sic w stanie permanentnej niestabilnoéci®. Przyjecie wspdlnej waluty uruchomito
bowiem procesy, ktére w warunkach znacznego zréznicowania gospodarek strefy
euro juz na etapie jej tworzenia, nieelastycznodci struktur tych gospodarek oraz
prowadzenia procyklicznej polityki makroekonomicznej doprowadzity do wzrostu
dysproporcji w poziomie konkurencyjnosci poszczegdlnych paristw strefy euro oraz
powstania powaznych zaklécen réwnowagi makroekonomicznej, zagrazajacych ich
stabilnosci gospodarczej i finansowej. Badania empiryczne wskazujg przy tym jed-
noznacznie, ze kraje rozwinigte silniej odczuwaja skutki kryzyséw gospodarczych
niz kraje wschodzace.

TaBera. Kolejne formy nawarstwiajacych sie wspdlczesnych kryzyséw ekonomicznych

(w uproszczeniu)

1. Kryzys instytucji finansowych (bankowy) — zatamanie rynku kredytowego subprime w USA w 2008 r., powo-

dujace:

—  kryzys europejskiego systemu bankowego oraz kryzys instytucji UE i dalsze poglebianie si¢ kryzysu finansowe-
go strefy euro (2010)

—  kryzys zadluienia krajéw potudnia Europy — wprowadzanie pakietéw stymulacyjnych (ratunkowych, ,Tarcz”)
rzaddw, instytucji ponadnarodowych oraz bankéw centralnych dla instytucji finansowych, kedry w nastepstwie
wymusit na krajach UE

— konsolidacje fiskalng i koniecznos¢ oszczednosci budzetowych (ang. austerity), a na szczeblu UE -~ koniecznosé
reform Paktu Stabilnosci i Wzrostu (2010/2011)

2. Kryzys wzrostu — oslabienie wzrostu gospodarczego w UE i recesja w strefie euro w reakeji na zaciesnienie
fiskalne

3. Kryzys spoleczno-polityczny, poglebienie nieréwnosci spotecznych, wynikajace z wysokiej skali bezrobocia, roz-
warstwienia spolecznego i zubozenia spoleczeristwa oraz dalsza recesja w strefie euro

4. Niewielka skutecznos¢ wdrazanych reform zarzadzania gospodarczego na szczeblu ponadnarodowym, keéra
wymagala ponownie wyhamowania konsolidacji fiskalnej (zawieszenia Paktu) w celu odbudowy popytu wewngtrz-
nego i pobudzenia wzrostu (2020)

5. Wykorzystanie instrumentéw niekonwencjonalnej polityki pienieznej (pp), w tym tzw. luzowania ilosciowego
(QE) przez Europejski Bank Centralny (zwhaszcza systemu LTRO, 3-letnich operacji refinansujacych — stosowane
od lat 2011/2012 i TLTRO od 2014) oraz inne banki centralne

6. Szersza stymulacja pp bankéw centralnych na systemowa skale w formie licznych programéw QE EBC
(od 2015 t.), rozwijanych w kolejnych latach

4 Niestabilnos¢ kazdego systemu finansowego jest trudno mierzalna. Wynika to niewatpliwie
z probleméw ze zdefiniowaniem pojecia niestabilnosci. Niemniej jednak mozna zalozy¢, ze mierniki
wskazujg na problemy z niestabilnoscia systemu finansowego. Jest to tempo wzrostu PKB, recesja
(dwa kwartaly spadku PKB), wzrost zadtuzenia publicznego i wzrost bezrobocia. M. Wajda, Euro-
pejskic mechanizmy pomocy finansowej w warunkach niestabilnosci systemu finansowego, ,,Ekonomiczne
Problemy Ustug” 2016/125.

40



Skutecznos¢ zarzqdzania gospodarczego w Unii Europejskiej. ..

7. Ekspansja fiskalna zwiazana z kryzysem zdrowotnym — COVID-19 (w 2020 r.), ktéra spowodowala silne zadtu-
zenie krajow, w szczegdlnosci krajéw poludnia Europy; przy czym europejski kryzys zadtuzenia dotyczy nie tylko
zadtuzenia publicznego, jest to tez zadtuzenie gospodarki i gospodarstw domowych’

8. Przeniesienie stymulacji fiskalnej na szczebel UE poprzez instrument tymczasowego wsparcia o nazwie Support
to mitigate Unemployment Risks in an Emergency (SURE) oraz przyznanie prawa KE do emisji obligacji europejskich
w pakiecie odbudowy o nazwie Next Generation EU (NGEU), majace na celu przyspieszenie naprawy gospodarek
dotknietych skutkami pandemii i wzmocnienie migdzynarodowej pozycji euro

9. Skutki ekonomiczne wojny zwiazane z agresja zbrojna Rosji w Ukrainie i wynikajace stad implikacje kryzysu
energetycznego 2022 r. spowodowaly wzrost cen surowcow energetycznych i zywnosci, przekladajacych si¢ na silny
wzrost inflacji

10. Wdrazanie reform objetych krajowymi planami odbudowy (KPO) w wybranych krajach UE o réznym cha-
rakterze, roli w systemie UE i skutecznosci w krajach czlonkowskich, wobec uznaniowych kryteriéw redys-
trybucji funduszy na szczeblu Komisji Europejskiej; to z kolei powoduje przeksztalcenie stymulacji fiskalne;
w instrument polityczny UE (2022/2023), a wymagania realizacji ,kamieni milowych” oraz ogélnie okreslonej
»praworzadnosci” wykraczajg poza traktatowe kompetencje KE i sg szersze niz pierwotny cel KPO - fagodzenie
skutkéw pandemii

11. Zadtuzenie na szczeblu UE i uwspdlnotowienie finansowania dhugu; niejednoznaczny system splat strukeural-
nego zadtuzenia UE wobec opornego wprowadzania nowych kategorii danin — zasobéw whasnych UE

12. Przejmowanie kompetencji krajowych w dysponowaniu funduszami UE przez KE w ramach procesu konwer-
gendji i préb tworzenia jednolitej polityki fiskalnej w Unii Europejskiej (czw. power shiff, polegajacy na przesunieciu
oérodka sity na podstawie zinternacjonalizowanego procesu decyzyjnego, opierajacego si¢ na prawie transnarodo-
wym)

13. Kryzys uporczywej inflacji w UE, zaciesnienie polityki pienieznej, co kontrastuje z polityk pieni¢zna FED,
recesja konsumencka w krajach strefy euro (2023)°

Zrédlo: opracowanie wlasne.

2. Shabosci gospodarek strefy euro, rosnaca dywergencja ich struktur oraz niedo-
skonato$¢ unijnego systemu zarzadzania gospodarczego, ktére ujawnily si¢ wskutek
kryzysu finansowego w latach 2008-2010, wymusity zmiany modelu koordyna-
cji polityki gospodarczej w Unii Europejskiej. Od tego okresu podejmowane byty
kolejne, stale préby reformowania podstawowego aktu polityki fiskalnej UE — Pak-
tu Stabilnosci i Wzrostu (1997 r.), majacego na celu umozliwienie koordynacji poli-
tyki budzetowej panistw cztonkowskich i unikniecie sytuacji, w ktérej niestabilna
polityka budzetowa krajéw podwazytaby ide¢ wspdlnej polityki europejskiej’.
Organy UE reagowaly w tym okresie na zaburzenia i szoki w systemie zarza-
dzania gospodarczego, ktére ujawnialy kolejne kryzysy, podejmujac w wyniku prze-
gladéw ze stosowania prawa systematyczne dziatania, w tym nowe regulacje prawne
na rzecz wzmocnienia systemu. Juz od 2011 r. byly to liczne ,,pakiety” dokumentéw

> Global Debt (1) Time for the Tab, ,,The Economist” 25 luty 2023, s. 72.

¢ M. Arnold, CH. Giles, Stubbornly High Eurozone Inflation adds to pressure for Q2 rate increase,
,Financial Times” 3.03.2023 r.

7 European Commission (2010), Europe 2020. A Strategy for Smart, Sustainable and Inclusive
Growth, https://eur-lex.europa.cu/LexUriServ.do?uri=COM:2010:2020:FIN:EN:PDF
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prawnych, majace reformowa¢ Pakt Stabilnosci i Wzrostu, obejmujace m.in. siedem
rozporzadzen, znanych jako szesciopak i dwupak, wchodzacych w ich sklad®.

Celem tych aktéw miala by¢ cidlejsza koordynacja polityki gospodarczej
za posrednictwem umacniania nadzoru budzetowego w ramach paktu stabilno-
$ci i wzrostu, wprowadzenie nowej procedury w obszarze zakléceri réwnowagi
makroekonomicznej, utworzenie ram pozwalajacych na rozwiazywanie probleméw
panstw dotknigtych trudno$ciami w zakresie stabilnosci finansowej oraz kodyfika-
cja przepiséw dotyczacych zintegrowanego nadzoru gospodarczego i budzetowego
w formie europejskiego semestru”. Ocena rozwiazan prawnych i ich realizacji przez
sama KE byla negatywna. Juz w 2014 r. Przeglady KE wskazywaly na ograniczo-
na skuteczno$¢ w ,osiaganiu swoich zalozen oraz w jakim zakresie przyczynity sie
do postepu w zapewnianiu $cislejszej koordynacji polityki gospodarczej i trwalej
konwergencji wynikéw gospodarczych paristw cztonkowskich, przy jednoczesnym
zagwarantowaniu przejrzystosci, wiarygodnosci i demokratycznej rozliczalnosci”.
Uznano jednak, ze ,mozliwo$¢ wyciagania zdecydowanych wnioskéw odnosnie
do skutecznosci rozporzadzen jest ograniczona krétkim okresem, w jakim mozna
bylo gromadzi¢ do$wiadczenia dotyczace ich funkcjonowania” — sze$ciopak wszed!
w zycie pod koniec 2011 r., za§ dwupak — w polowie 2013 r. Okres ten uznano za
bardzo krétki, a ponadto, jak stwierdzono w Przegladzie z 2014 r.: ,charakteryzo-
wal si¢ on powaznym kryzysem gospodarczym”. W zwiazku z tym przepisy nie
mogly zostaé ,sprawdzone w normalnej sytuacji gospodarczej™.

8 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1173/2011 z 16.11.2011 r. w spra-
wie skutecznego egzekwowania nadzoru budzetowego w strefie euro; rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1174/2011 z 16.11.2011 r. w sprawie w sprawie $srodkéw egzekwowa-
nia korekty nadmiernych zaklécerl réwnowagi makroekonomicznej w strefie euro; rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1175/2011 z 16.11.2011 r. zmieniajace rozporzadzenie
Rady (WE) nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koor-
dynacji polityk gospodarczych; rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1176/2011
z 16.11.2011 r. w sprawie zapobiegania zakléceniom réwnowagi makroekonomicznej i ich korygo-
wania; rozporzadzenie Rady (UE) nr 1177/2011 z 8.11.2011 r. zmieniajace rozporzadzenie (WE)
nr 1467/97 w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedury nadmiernego deficytu; rozporzadze-
nie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 472/2013 z 21.05.2013 r. w sprawie wzmocnienia
nadzoru gospodarczego i budzetowego nad padstwami czlonkowskimi nalezacymi do strefy euro
dotknictymi lub zagrozonymi powaznymi trudnosciami w odniesieniu do ich stabilnosci finanso-
wej; rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 473/2013 z 21.05.2013 r. w spra-
wie wspélnych przepiséw dotyczacych monitorowania i oceny projektéw planéw budzetowych oraz
zapewnienia korekty nadmiernego deficytu w panstwach czlonkowskich nalezacych do strefy euro.
Rozporzadzenia uzupelnia dyrekcywa Rady 2011/85/UE z 8.11.2011 r. w sprawie wymogéw dla ram
budzetowych paristw czlonkowskich. Regulacje te sa poddawane okresowo przegladom ze stosowa-
nia, por. np. Przeglad Zarzadzania Gospodarczego, Komunikat Komisji do Parlamentu Europej-
skiego, Rady, EBC, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego oraz Komitetu Regionéw,
Bruksela, 28.11.2014 r., COM(2014) 905 final.

? Por. Nota analityczna dotyczaca Raportu ,czterech przewodniczacych”, Preparing for the Next
Steps on Better Economic Governance in the Euro Area, ,Analytical Note”, 12.05.2015 r., przedstawio-
na na forum Rady Europejskiej, bedaca punktem wyjscia Raportu na temat sposobéw wzmocnienia
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Od tego okresu poprawa zarzadzania gospodarczego w UE jest stalym przed-
miotem debat europejskich. Rozpoczynane sa nowe strategie i programy, o nowych
nazwach, w sytuacji gdy nie zostaly w pelni wdrozone, zakoriczone i ocenione
poprzednie.

Pojawialy si¢ tez polityczne dorazne propozycje finansowania ad hoc, adresowa-
ne bez szerszych analiz ekonomicznych, spolecznych, niejako o intuicyjnym, wrecz
hastowym ksztalcie. Byt nim np. zaproponowany przez Komisj¢ Europejska, przy-
jety w czerwcu 2015 r. przez Parlament i Radg, Program i Fundusz Inwestycji Stra-
tegicznych UE (European Fund for Strategic Investments, EFSI), nazywany planem
inwestycyjnym dla Europy lub popularnie od nazwiska inicjatora — Planem Juncke-
ra. Jak wskazuje jego nazwa mial on pobudza¢ finansowanie inwestycji i wzmac-
nia¢ stabilno$¢ UE. Kapital EFSI, stosunkowo niewysoki, na zasadzie lewarowania,
mial by¢ bodZcem dla kapitaléw zewnetrznych, ale rezultaty jego wdrozenia nie
byly znaczace.

Dostepne zasoby finansowe budzetowych instytucji — krajowych i wspdlnoto-
wych byly za male, aby mogly by¢ skutecznym stabilizatorem gospodarek, ochro-
ny przed zawirowaniami na rynkach, by mogly pobudza¢ odpowiednio dynamike
wzrostu gospodarczego krajéw badz ogranicza¢ np. inflacj¢/deflacje. Instytucje te
i ich $rodki w sytuacji powaznych turbulencji na rynkach globalnych, kryzysu
ekonomicznego i kryzyséw politycznych z pewnoscia byly niewystarczajace. Orga-
ny UE nie dysponowaly wystarczajacymi srodkami finansowymi i nadzoru nad
finansowaniem oraz realizacjq przedsigwzig¢ krajowych. Stanowilo to podstawo-
wa stabo$¢ zamierzonych regulacji w tej sferze. Réwniez podstawy instytucjonalne
i kapitalowe polityki makroostroznosciowej i nadzorczej nie zapobiegalty w pelni
narastaniu nieréwnowag w wielu segmentach gospodarek unijnych i rynku finan-
sowego.

3. Wobec nieskutecznosci ekspansywnej polityki fiskalnej tego okresu w wielu
gospodarkach krajowych i ze szczebla strefy euro, aby pobudzi¢ unijna gospodarke,
uchroni¢ jg przed deflacja, na szersza skale rozpoczgto wykorzystanie instrumen-
tow polityki pieni¢znej — wszystkie tradycyjne (konwencjonalne) narzedzia, jakimi
dysponowaly banki centralne, a nastgpnie sukcesywnie rozszerzano je o narzedzia
polityki niekonwencjonalnej, w tym nazywanego potocznie tzw. luzowania iloscio-
wego'”.

unii gospodarczej i walutowej. Pie¢ propozycji rozwoju Unii Europejskiej zawiera np. Biala ksie-
ga w sprawie przysztosci Europy, Refleksje i scenariusze dla UE-27 do 2025, Bruksela, 1.03.2017,
COM(2017) 2025 final, z zaaprobowanym modelem Kontynuacja.

1% Jest to skup dtugoterminowych aktywoéw na duza skale przez najwazniejsze banki centralne.
W ten sposob banki centralne kreuja popyt na kilkuletnie obligacje skarbowe, doprowadzajac do
obnizenia ich biezacej rentownosci. Dziatania te szczegétowo opisuje Raport o inflacji, NBP marzec
2014 r., Ramka 2; zob. tez szerzej Luzowanie ilosciowe polityki pienieznej przez gtéwne banki cen-
tralne, Raport o inflacji — marzec 2012; por. A. Rzorica, Kryzys bankéw centralnych. Skutki. ..
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Réwnolegle wige Eurosystem (Europejski Bank Centralny oraz krajowe ban-
ki centralne cztonkéw strefy euro) w ramach niekonwencjonalnej polityki pie-
ni¢znej dostarczal plynnos¢ dla systemu bankowego w formie uruchamianych
kolejnych programéw skupu aktywéw — luzowania ilosciowego (QE). Niekonwen-
cjonalng polityke pieni¢zna, wzorem EBC, zastosowaly takze inne banki centralne.
Juz we wrze$niu 2012 r. wprowadzono program Outright Monetary Transactions
(OMT) — warunkowy skup obligacji skarbowych. W okresie od 4.06.2014 r. do
21.01.2015 r., sprowadzajac stope referencyjna do bardzo niskich pozioméw (0,05%
i depozytowa do -0,20%) EBC, wprowadzal ujemne oprocentowanie i zapowie-
dzial uruchomienie programu pozyczek ukierunkowanych oraz uruchomienie sku-
pu obligacji zabezpieczonych — listéw zastawnych (CBPP3), wznowit takze program
skupu obligacji zabezpieczonych (Covered Bond Purchase Programme)"'.

W polaczeniu z dodatkowymi ukierunkowanymi warunkowymi operacjami
plynnosciowymi (TLTRO) programy te doprowadzily do zwigkszania sumy bilan-
sowej Eurosystemu w poczatku 2012 r., tj. o blisko 50%. Kolejno nastgpowalo uru-
chomienie skupu papieréw wartoéciowych zabezpieczanych aktywami (ABS), ale
przy stosunkowo wysokich wymaganiach co do jakosci kredytowej skupowanych
papieréw i malej wielkosci rynku ABS w strefie euro zwigkszenie sumy bilansowej
musialo si¢ dokona¢ gléwnie poprzez kolejne operacje refinansujace TLTRO™.

Podaz plynnosci w tych operacjach byla uzalezniona od popytu bankéw, kt6-
ry — jak pokazuja wyniki operacji — pozostawal umiarkowany (ankiety Bloomberga).
Przefomem okazalo si¢ wspdtdziatanie EBC z rzadami krajéw strefy euro w ramach
radykalnej policy-mix poprzez skup obligacji rzadowych (od 9.03.2015 r.)"* oraz
obligacji korporacyjnych (8.06.2016 r.). Uspokoifo to rynki finansowe i ustabilizo-
walo sytuacje gospodarcza w UE. W kolejnych latach EBC kontynuowal programy
luzowania ilosciowego. Podzial zakupéw pomiedzy poszczegdlne kraje byt dokona-
ny na podstawie klucza kapitatowego, czyli wkladu krajowych bankéw centralnych
ze strefy euro do kapitalu EBC. Oznaczalo to, ze ponad 60% skupowanych obliga-
qji skarbowych, listéw zastawnych i papieréw ABS moze pochodzi¢ z trzech paristw

' Byly to dwa nowe programy zakupu aktywéw finansowych: ABS purchase programme (ABS-
PP), w ramach ktérego EBC kupuje papiery o niezlozonej i przejrzystej strukturze, zabezpieczone
zobowigzaniami podmiotéw niefinansowych, majacych siedzibe w krajach czlonkowskich strefy
euro. Program ten ma wspiera¢ pobudzenie rynku obligacji zabezpieczonych, co z kolei — w ocenie
EBC - powinno oddziatywa¢ w kierunku wzrostu podazy kredytéw dla sektora niefinansowego;
Covered Bond Purchase Programme (CBPP3), ktéry stanowil kontynuacje programéw zakupu listéw
zastawnych z lat 2009-2010 i 2011-2012. Wedlug EBC, zakupy listéw zastawnych w przesztosci
oddzialywaty w kierunku poprawy warunkéw kredytowych dla przedsigbiorstw i zwigkszenia akdji
kredytowej.

12 Operacje TLTRO, skierowane do bankéw, mialy wzmacnia¢ transmisje polityki pienigznej
EBC do gospodarki realnej pobudzajac akeje kredytowa. Pierwsza seria TLTRO zostala ogloszona
w 2014r., (Decision ECB/2014/34 of 29 July 2014 on measures relating to targeted longer-term refi-
nancing operations), druga (TLTRO II) w 2016 r., a trzecia seria (TLTRO III) w 2019.

3 C. Jones, Draghi calls end of eurozone financial crisis, ,Financial Times”, 6.03.2015 r.
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czonkowskich — Niemiec, Francji i Wloch, a wzglednie najwyzsza skala zakupéw
w poréwnaniu do dtugu na rynku wtérnym miata miejsce w krajach baltyckich, na
Cyprze, Stowenii i w Niemczech. Ponadto w przypadku zakupéw obligacji rzadéw
centralnych krajéw cztonkowskich EBC zdecydowal, ze zakupy obligacji skarbo-
wych nie moga przekroczy¢ 33% wielkosci catkowitej emisji danego rzadu cen-
tralnego i 25% wielkosci emisji poszczegélnych obligacji', co znacznie ograniczylo
skale wpltywu programu EBC w przypadku krajéw baltyckich i Cypru. Kolejne
programy skupu aktywéw réwnoczesnie powickszaty bilans EBCP.

Z koricem 2018 r. EBC formalnie zakoriczyt zakup netto obligacji w ramach
programu skupu aktywéw Eurosystemu; w ciggu ponad czterech lat trwania réz-
nych programéw zakupil on papiery warto$ciowe o wartosci 2,6 bln euro, co
oznacza 22% PKB strefy euro w 2018 r. Byly to gléwnie obligacje skarbowe, ale
i obligacje korporacyjne. W efekcie 1/4 rynku obligacji skarbowych krajéw strefy
euro znalazla si¢ w rekach Eurosystemu (systemu bankéw centralnych strefy euro
i EBC). Zdecydowanie wspomoglo to system bankéw komercyjnych i gospodarke
poszczegdlnych krajéw strefy euro'®.

Zakoriczenie przez EBC zakupu netto aktywéw nie oznaczalo rezygnacji
z wykorzystania tych instrumentéw. EBC reinwestuje bowiem nadal raty kapitato-
we zapadajacych obligacji, czyli nadal kupuje papiery wartosciowe, a portfele pro-
graméw sa zmniejszane w okrelonym i przewidywalnym tempie, tak aby wielkos¢
aktywéw pozostala stabilna.

Nalezy podkresli¢, ze decyzje EBC zwiazane ze skupem obligacji rzadéw kra-
jow cztonkowskich strefy euro i statusem prawnym Expanded Asset Purchase Pro-
gramme (EAPP) staly si¢ zrédlem prawnych kontrowersji. Sedziowie niemieckiego
Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego (FTK) zwrécili si¢ mianowicie w 2017 r.
z pytaniem prejudycjalnym do Trybunalu Sprawiedliwosci UE, formulujac przy
tym watpliwosci co do legalnosci dziatari EBC. W wyroku wydanym 11.12.2018 .
(sprawa C-493/17) TSUE uznal, ze dzialania EBC sg zgodne z prawem unijnym.
Mimo istotnych réznic miedzy programami OMT i EAPP ostateczna decy-
zja TSUE w sprawie OMT miala istotne znaczenie takze dla oceny legalnosci
EAPP. EBC podkreslal, ze prowadzi polityke pieni¢zna strefy euro i ,realizuje man-
dat utrzymania stabilnosci cen, stosujac instrumenty okreslone przez Traktaty™.
Wskazal, ze art. 18.1 Protokolu w sprawie statutu Europejskiego Systemu Ban-
kéw Centralnych i Europejskiego Banku Centralnego explicite zalicza operacje
w formie bezwarunkowych zakupéw instrumentéw na rynkach finansowych do

' hetp://www.ecb.europa.eu/press/pressconf/2015/html/is150122.en.html

15 Zrédbo: ECB, Net asset purchases by programme under APP (rozszerzony Program Skupu Akty-
wow — Expanded Asset Purchase Program — APP) — najwazniejsza jego czescia sktadowa jest program
o nazwie Program Zakupu Aktywéw Sektora Publicznego (Public Sector Purchase Program — PSPP).

16 P. Kowalewski, Dylematy Rady Prezeséw EBC, ,Obserwator Finansowy”, NBP, 16.12.2021 r.

7" hetp://www.ecb.europa.cu/home/html/fagassetpurchaseprogramme.en.html
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instrumentéw polityki pieni¢znej. Tego typu zakupy obejmuja w szczegdlnosci
zakup obligacji rzadowych, o ile s3 one nabywane na rynku wtérnym, a nie pier-
wotnym.

W zawartym w Traktacie (TFUE) zakazie bezposredniego finansowania rzadéw
przez EBC rzecznik generalny TSUE podkreslit, ze Traktat nie zabrania transakeji
na rynku wtérnym, ale jednoczesnie wymaga od EBC, aby jego interwencje na
rynku byly przeprowadzane w sposéb, ktéry nie bedzie naruszat zakazu finansowa-
nia, sformufowanego w art. 123 TFUE. W przypadku wdrozenia programu OMT
EBC powinien zachowad nalezyta ostroznos¢, interweniujac na rynku wtérnym,
aby nie dopusci¢ do spekulacyjnych aktywnosci uczestnikéw rynku, ktére moglyby
ostabi¢ skuteczno$¢ programu. Program OMT jest wigc, jak orzekl sad, zgodny
z TFUE, pod warunkiem ze w przypadku jego wdrozenia bedzie on realizowany
w taki sposdb, aby umozliwi¢ rzeczywiste uksztattowanie si¢ ceny rynkowej obliga-
qji skarbowych objetych programem, aby nadal wyst¢powata realna réznica w cenie
pomiedzy zakupem obligacji na rynku pierwotnym i rynku wtérnym.

Odmienny poglad dotyczacy wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci UE wyrazit
niemiecki Federalny Trybunal Konstytucyjny (FTK), wedtug ktérego prowadzony
przez Europejski Bank Centralny program zakupu aktywéw sektora publicznego
na rynkach wtérnych jest czg$ciowo sprzeczny z niemiecka konstytucja oraz z pra-
wem UE. Wedlug FTK niemiecki rzad i parlament naruszyly konstytucje poprzez
zaniechanie kontroli, czy skup obligacji skarbowych paristw strefy euro nie wykra-
cza poza uprawnienia EBC.

Rozstrzygajac ostatecznie w tej sprawie, sedziowie FTK podwazyli wyrok TSUE
i uznali go za niewiazacy. Stanowisko swoje uzasadnili nieprzeprowadzeniem kon-
troli zachowania przez EBC zasady proporcjonalnosci. W kolejnym kroku FTK
uznal, ze skup obligacji w ramach PSPP narusza prawo UE, poniewaz regulujace
program decyzje EBC nie wykazywaly, czy podejmowane dzialania sg proporcjo-
nalne w stosunku do zamierzonego celu. Zdaniem sedziéw z Karlsruhe nalezalo
doglebnie wywazy¢ oddzialywanie podjetych srodkéw, uwzgledniajac takze m.in.
skutki gospodarcze dla oszczedzajacych i wplyw na ceny nieruchomosci. Skupie-
nie si¢ na celu polityki pieni¢znej (tj. utrzymywaniu poziomu inflacji ponizej, ale
blisko 2%, przy pominigciu szerszego oddzialywania programu stanowi zdaniem
FTK ,ewidentne” naruszenie zasady proporcjonalnosci. W konsekwencji Niemiecki
Bank Federalny (Bundesbank) nie moze uczestniczy¢ w realizacji przedmiotowych
decyzji EBC, chyba ze Rada Prezeséw podejmie w ciagu trzech miesiccy nowa
uchwale uzasadniajaca proporcjonalno$é stosowanych srodkéw. Jesli to nie nastapi,
Bank Federalny musi wycofa¢ si¢ z programu. Zdaniem s¢dziéw TSUE przekro-
czyl swoje kompetencje. Ostrzegl przed ,koluzja” pomigdzy instytucjami unijnymi
a TSUE, czyli ,zakazang wspdlpraca na niekorzy$¢ (podmiotéw) trzecich”. Trybu-
nal nie podzielit natomiast opinii, ze program PSPP narusza zakaz finansowania
budzetéw parstw cztonkowskich, wyrazony w art. 123 ust. 1 TFUE.

46



Skutecznos¢ zarzqdzania gospodarczego w Unii Europejskiej. ..

4. Wybuch pandemii COVID-19 w 2020 r. sprawil, ze wszystkie krajowe ban-
ki centralne i rzady krajéw Unii Europejskiej stanety w obliczu nadzwyczajnej
potrzeby ratowania macierzystych gospodarek. W celu ograniczenia negatyw-
nych skutkéw kryzysu zdrowotnego w zwiazku z pandemiag COVID-19 nastapit
tez istotny zwrot w prowadzonej przez EBC polityce pienigznej i polityce fiskal-
nej na szczeblu ponadnarodowym (UE). W wielu padstwach w wyniku pan-
demii COVID-19 wprowadzono bowiem restrykcje (,zamknigcia gospodarki”),
majace na celu ustabilizowanie sytuacji epidemicznej; w polaczeniu z silnym
wzrostem niepewnos$ci oraz obaw firm i gospodarstw domowych dotyczacych
biezacej i przyszlej sytuacji gospodarczej przyczynito si¢ to do zalamania akcyw-
nosdci gospodarczej na $wiecie na przetomie I i II kwartatu 2020 r., spowolnie-
nia gospodarek i powickszenia zadtuzenia krajéw. Pandemia, w efekcie ktdrej
paristwa cztonkowskie Eurosystemu zaobserwowaly ogromny wzrost dtugu pub-
licznego, zmienita stosunek organéw UE (EBC i KE) do polityki fiskalnej i pie-
ni¢znej EBC.

W reakgji na rozprzestrzenianie si¢ pandemii wiele bankéw centralnych —
zaréwno w gospodarkach rozwinigtych, jak i wschodzacych — w bezprece-
densowy sposéb poluzowalo polityke pieni¢zna, obnizajac stopy procentowe
i uruchamiajac lub rozszerzajac skup aktywoéw oraz podejmujac dalsze dziatania
polityki nickonwencjonalnej. EBC oglosit nowe programy luzowania ilosciowe-
go, w tym przede wszystkim nadzwyczajny program zakupéw w czasie pande-
mii (PEPP). Kontynuowany byl tez program skupu aktywéw (APP). Od chwili
ogloszenia PEPP w marcu 2020 r. EBC dwukrotnie zdecydowat si¢ na zwick-
szenie jego wolumenu oraz wydtuzenie czasokresu zakupéw emisji obligacji rza-
dowych.

Wobec stopniowej poprawy sytuacji epidemicznej w cze¢sci gospodarek oraz
postepujacego luzowania restrykeji od maja 2020 r. pojawialy si¢ sygnaly odbu-
dowy aktywnosci gospodarczej na $wiecie. Wspieralo ja dalsze luzowanie polityki
pieni¢znej w reakgji na istniejace zagrozenia gospodarcze, w celu tagodzenia skut-
kéw pandemii oraz pobudzenia koniunktury gospodarczej. Aktywnos¢ gospo-
darcza na $wiecie pozostawata jednak wyraznie nizsza, a niepewnos¢ dotyczaca
tempa i trwaloéci poprawy koniunktury utrzymywala si¢ nadal.

W 2021 r. Komisja Europejska wznowifa debat¢ na temat systemu zarzadzania
gospodarczego w Unii Europejskiej. W ich wyniku podjela nastgpnie dzialania
fiskalne o nadzwyczajnej skali i historycznym znaczeniu. Mialy si¢ one przyczynié
do fagodzenia skutkéw kryzysu zdrowotnego. Stuzyt im w pierwszej fazie dorazny
program Support to mitigate Unemployment Risks in an Emergency (SURE), kt6-
ry wspomogl kraje potrzebujace funduszy na zwalczanie negatywnych skutkéw
spotecznych i gospodarczych pandemii na swoim terytorium. Z SURE mozna
bylo w 2021 r. uzyska¢ do 100 mld euro w formie pozyczek, ktérych UE udzie-
lata krajom na pokrycie kosztéw naglych wydatkéw publicznych na utrzymanie
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zatrudnienia'®. SURE byl programem krétkookresowym, w ramach ktérego juz
w lutym 2021 r. zostalo rozdysponowane 90,3 mld euro, w grudniu 98,4 mld
z sumy 100 mld. Byla to wstgpna, tymczasowa interwencja o charakterze fiskal-
nym, stanowiaca jednak przelom w systemie finansowym UE z punktu widzenia
dotychczasowych programéw pozyczkowych KE (Loan Programmes UE).

Jednoczesnie zawieszajac w 2020 r. Pake Stabilnosci i Wzrostu i regut fiskal-
nych, KE umozliwita udzielanie wsparcia finansowego w réznych formach
dotacji budzetowych i tym samym zwigkszenie dlugu publicznego na szczeblu
krajéw czlonkowskich. System zawieszenia obowiazuje nadal (w 2022 r. wydat
ki z budzetu na dotacje do energii w UE wyniosly 1,2% PKB, za$ w 2023 r. —
planowane sa w wysokosci 0,9%. Dopiero od kwietnia 2024 r. KE proponuje
,deaktywacj¢” regut fiskalnych i procedur nadmiernego deficytu w stosunku do
krajéw cztonkowskich)®. Oznacza to dalsze powigkszanie krajowego publicznego
zadtuzenia. W wielu wigc unijnych dokumentach zauwazano, ze kryzys finanso-
wy i gospodarczy, a takze wynikajacy z niego wzrost pozioméw deficytu i dlugu
w UE wymagaja glebszej reformy Paktu Stabilnosci i Wzrostu, zaréwno w czgsci
zapobiegawczej, jak i w czgéci naprawczej®.

5. Wykorzystujac doswiadczenia SURE, Komisja Europejska dokonala nastepnie
szerszej 1 odwazniejszej interwencji o charakterze fiskalnym, przenoszac tym samym
krajowe zadtuzenia rzadéw na poziom transnarodowy. W 2020 r. KE wystapita
z propozycja nowych form pomocy finansowej, tworzac instrument nazwany Next
Generation EU (NGEU)?' — Plan Odbudowy dla Europy lub Europejski Instru-
ment na rzecz Odbudowy. W ramach NGEU powotany zostat Instrument na rzecz
Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci (RRF) oraz inne programy i instrumenty?
w celu ograniczenia skutkéw pandemii (decyzja zaakceptowana politycznie przez
Radg¢ Europejska 17-21.07.2020 r. ostatecznie miala na celu przyspieszenie naprawy
gospodarczej dotknietej nie tylko skutkami pandemii gospodarki UE).

'8 https://ec.europa.cu/info/business-economy-euro/economic-and-fiscal-policy-coordination/
financial-assistance-eu/funding-mechanisms-and-facilities/sure_pl

Y A. Bounds, EU countries urged to phase out large energy subsidies, ,Financial Times”,
9.03.2023 r.

? Por. propozycje reform dyscypliny budzetowej w krajach UE, jako pojecia dtugoterminowe-
go, opartego na ewolucji wskaznika zadtuzenia — uzgodnieniu w Komisji Sciezki zadluzenia, ktdry
nalezy oszacowywa¢ w ramach KE indywidualnie w kazdym przypadku: European Commission
(2022), Communication on orientations for a reform of the EU economic governance framework, COM
(2022) 583 final, Bruksela, 9.11.2022 wersja ostateczna (Komunikat Komisji Do Parlamentu Euro-
pejskiego, Rady, Europejskiego Banku Centralnego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spo-
lecznego i Komietetu Regionéw w sprawie Instrukeji Reformy Systemu Zarzadzania Gospodarczego.

2 Plan odbudowy dla Europy, Komisja Europejska (europa.eu) https://ec.europa.cu/info/
strategy/recovery-plan-europe_pl

22 Na podstawie przekazanego przez KPRM Sprawozdania z posiedzenia Rady Europejskiej,
Bruksela, 17-21.07.2020 r.
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NGEU towarzyszy tradycyjnym Wieloletnim Ramom (dawniej: Perspek-
tywom) Finansowym UE na lata 2021-2027 (WREF). WREF, zgodnie z Trakta-
tem o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, zapewniaja od 1988 r. dokonywanie
wydatkéw Unii w sposéb zréwnowazony, usystematyzowany a priori, na podsta-
wie wieloletnich strategii, a realizowane sa one w granicach limitu $rodkéw whas-
nych, okreslonych w decyzji w sprawie systemu §rodkéw whasnych UE?. Wedlug
art. 310 TFUE w celu zapewnienia dyscypliny budzetowej Unia nie przyjmuje
zadnego aktu, ktéry moze mie¢ istotny wplyw na budzet, bez zapewnienia moz-
liwoéci finansowania wydatkéw wynikajacych z takich aktéw w granicach zaso-
béw whasnych Unii i w poszanowaniu wieloletnich ram finansowych. Tymczasem
instrument Next Generation EU nie jest funduszem zréwnowazonym; program
bazuje czg¢$ciowo na zrédtach zasobéw whasnych, okreslonych w decyzji, gtéwnie
jednak na emisji wspélnotowego zadluzenia przez KE. Wydatki NGEU z zalo-
zenia powinny by¢ pokryte przez przyszte podatki, lecz ich rodzaje i ksztalt nie
zostaly ostatecznie okre$lone ani w decyzji politycznej UE, ani tym bardziej
w prawie unijnym; nie mogly wiec zosta¢ ratyfikowane przez Parlamenty narodo-
we i stuzy¢ splacie zadluzenia. W ramach NGEU Komisja Europejska w okresie
od 2021 r. do 2026/2028 r. ma obecnie jedynie uprawnienie do emisji dtugoter-
minowych obligacji i bonéw o réznym terminie zapadalnosci, ktére umozliwiajg
finansowanie pozyczek i dotacji dla poszczeg6lnych krajéw cztonkowskich i moga
w przyszlosci by¢ rolowane. Zasady wykorzystania NGEU sa wigc odmienne od
systemu WRF — daja duza samodzielno$¢ Komisji, nawet o charakterze pozatrak-
tatowym, za$ sam program i splata jego finansowania, cho¢ ma charakter dorazny,
jednorazowy obowiazuje do 2058 r. Przede wszystkim jednak dopuszcza i tworzy,
jako podstawowe zrédlo dofinansowania, instrumenty zadluzenia wspélnotowego
na duza skale. Redystrybucja funduszu zajmuje si¢ Komisja, uwzgledniajac sytua-
cje rynkowa?’. Dhug ,,uwspSlnotowiony” z niejasnym systemem splat do 2058 r.,
zwlaszcza wobec niejasnej przyszlosci UE, zmniejsza wprawdzie dtug krajéw polu-
dnia, ale powoduje poglebianie dywergencji UE miedzy kraje ,centrum” (Niem-
cy, Holandig, Austrig), ktérych model gospodarczy oparty jest na eksporcie, oraz
speryferie” (Grecja, Whochy, Hiszpania) przesunigte do modelu rozwoju opartego
na niesplacalnym dtugu®.

# Por. aktualna decyzja Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z 14.12.2020 r. w sprawie systemu
zasobéw wlasnych Unii Europejskiej oraz uchylajaca decyzje 2014/335/UE, Euratom (Dz.Urz. UE
L 424,5s. 1).

# Szacowang wielko$¢ dotacji w ramach NGEU wedtug podziatu na paristwa cztonkowskie
(w cenach z 2018 r.) podaje Z. Darvas, Having the cake, but slicing it differently: how is the grand EU
recovery fund allocated?, https:/[www.bruegel.org/blog-post/having-cake-slicing-it-differently-how-
grand-eu-recovery-fund-allocated (dostep: 1.06.2023 r.).

» Por. aktualna decyzja Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z 14.12.2020 r. w sprawie systemu
zasobéw wlasnych Unii Europejskiej oraz uchylajaca decyzje 2014/335/UE, Euratom (Dz.Urz. UE
L 424,s. 1).
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Podstawa Programu Odbudowy byly, jak zauwazono wstepnie, cele zdrowot
ne i finansowanie wydatkéw krajéw cztonkowskich UE zwiazanych z COVID-19
(przyspieszenie naprawy dotknictej skutkami pandemii gospodarki UE). Jednak juz
w nastgpnym roku, wobec wygaszania kryzysu pandemicznego, ukierunkowane
zostaly na wzmocnione, szersze priorytety w obszarach nowych polityk UE, w tym
m.in. na transformacje¢ ekologiczng i cyfrowa, cho¢ tez i na inwestycje o mniejszym
znaczeniu w jednostkach municypalnych niektérych krajéw poludnia Europy,
strukturalnie zadtuzonych (pola golfowe, male muzea, sztuczny stok narciarski, tor
wyscigowy dla koni itp.).

Program emisji i pozyczek Komisji zainicjowany zostal jeszcze w czerwecu
2021 r. Od tego czasu w ramach kolejnych Funding Plan, co pét roku KE oglasza
plany emisji obligacji i pozyczek na druga polowe roku w celu pokrycia potrzeb
w zakresie finansowania z NGEU oraz wszystkich innych programéw w ramach
tego instrumentu®. Wstgpnie emisja dtugoterminowych obligacji UE w pierwszym
okresie wyniosta 50 mld euro (zostala tez uzupelniona krétkoterminowymi eurobo-
nami). Od czerwca 2021 r. do grudnia tego roku Komisja pozyskala 71 mld euro
na rzecz NGEU za posrednictwem dlugoterminowych obligacji UE — z czego
12 mld euro za posrednictwem pierwszej w historii emisji zielonych obligacji Nexz
Generation EU. Ponadto w obrocie pozostawaly wyemitowane przez Komisje euro-
bony o wartosci okolo 20 mld euro. Na tej podstawie Komisja wyplacita niekt6-
rym panistwom UE 54,15 mld euro platnosci zaliczkowych w ramach Instrumentu
NGEU oraz ponad 6 mld euro w ramach innych programéw UE, ktére réwniez
s3 finansowane z NGEU. W 2022 r. Komisja emitowala zaréwno obligacje kon-
wengcjonalne, jak i zielone obligacje poprzez konsorcja i w drodze aukgji. Krétko-
terminowe eurobony sa emitowane wylacznie w drodze aukeji. Proporcje emisji
w drodze aukeji i emisji przez konsorcja zaleza od warunkéw rynkowych i kon-
kretnych potrzeb Komisji w zakresie finansowania. Obecny plan finansowania KE

% How EU issuance works. Funding Investment UE — Funding Plan z 19.12.2022 r. Komisja jest
réwniez nadal obecna na rynku w kontekscie innych programéw finansowania (europejski mecha-
nizm stabilizacji finansowej, SURE i pomoc makrofinansowa). W ramach trzynastej emisji obliga-
¢ji od czasu uruchomienia NGEU do 11.10.2022 r. KE wyplacita prawie 113 mld euro w ramach
instrumentu na rzecz odbudowy i zwickszania odpornosci oraz ponad 15 mld euro w ramach innych
programéw UE, ktére korzystaja z finansowania NGEU. Komisja Europejska wyemitowala obli-
gacje o wartosci 11 mld euro, w tym 7-letnie obligacje o wartosci 5 mld euro z terminem zapadal-
nosci 4.12.2029 r. w ramach emisji ciaglej (tap issuance) oraz nowe 20-letnie obligacje o wartosci
6 mld euro z terminem zapadalnosci 4.11.2042 r. Kwota 2 mld euro ze §rodkéw pozyskanych z emi-
sji nowych obligacji 20-letnich nie zasilita funduszy NGEU, ale zostala przeznaczona przez KE na
wyplate pierwszej transzy pozyczki dla Ukrainy, uzgodnionej 20.09.2022 r. w ramach instrumentu
pomocy makrofinansowej, ktdrej faczna warto$¢ wynosi 5 mld euro. Wyplata tej transzy nastapi-
la 18 pazdziernika. W ramach Instrumentu Odbudowy w 2022 r. KE wyemitowala instrumen-
ty dluzne o wartosci 86,6 mld euro, stuzace do finansowania dtugoterminowego. Laczna warto$¢
tego finansowania od poczatku dziatania programu NGEU, to jest od czerwca 2021 r., wyniosla
157,6 mld euro.
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z 19.12.2022 r. na I pdlrocze 2023 r. przewiduje juz kwotg 80 mld euro. Decyzja
ta okresla maksymalne kwoty pozyczek, jakie Komisja jest uprawniona zaciagnaé¢
do korica czerwca 2023 r.

Jest to z pewnoscig silny zwrot gospodarczy w polityce zarzadzania Unii Euro-
pejskiej, pozwalajacy wyprowadzi¢ zadtuzenie krajéw otrzymujacych srodki z Pro-
gramu Next Generation EU poza krajowy system budzetowy. W wielu unijnych
dokumentach podkreslano, ze kryzys finansowy i gospodarczy, a takze wynikajacy
z niego wzrost pozioméw deficytu i dtugu w krajach cztonkowskich UE powoduje
konieczno$¢ glebszej reformy Paktu Stabilnosci i Wzrostu, zaréwno w czeéci zapo-
biegawczej, jak i w cz¢sci naprawczej.

Wymaga to od organéw UE dobrego wspétdziatania w ramach polityki pie-
ni¢znej i fiskalnej (policy-mix). Z jednej strony to poglebienie stymulacji polityki
pieni¢znej bankéw centralnych, ktéra w Eurosystemie odbywala si¢ juz na syste-
mowg skalg od czasu kryzysu finansowego w formie licznych programéw QE EBC
(intensywnej od 2015 r.), z drugiej strony to nowe dzialania wzmocnionego wspar-
cia fiskalnego przez organy Unii Europejskiej — Komisje (KE) i Rad¢ Europejska,
ktére do nich dotaczyly. Pomoc finansowa skierowana zostala nie tylko do instytu-
cji finansowych, ale do realnej gospodarki.

6. Nieoczekiwane wydarzenia zwiazane z agresja Rosji w Ukrainie i jej implikacje
spowodowaly wybuch kolejnego kryzysu gospodarczego — kryzysu energetyczne-
go. W IV kwartale 2022 r. tempo wzrostu aktywnosci w wickszoéci gospodarek
rozwinigtych uleglo dalszemu obnizeniu w wyniku rozlozonego w czasie nega-
tywnego podazowego oddzialywania szoku na energetycznych rynkach surowcéw
oraz zacie$nienia polityki pieni¢znej. Ograniczajaco na wzrost w tych gospodar-
kach oddziatywal réwniez przejsciowy silny spadek aktywnosci ekonomicznej
w Chinach.

Wplyw kryzysu energetycznego na gospodarke strefy euro okazal si¢ by¢
w 2023 r. mniej dotkliwy od weczesniejszych oczekiwan, do czego przyczynily
si¢ korzystniejsze uwarunkowania na europejskim rynku gazu ziemnego i ener-
gii elektrycznej oraz wprowadzone dziatania ostonowe wobec gospodarstw domo-
wych i czgsci przedsi¢biorstw. Problemem gtéwnym nie tylko w Unii Europejskiej
jest jednak wysoka uporczywa inflacja, ktéra w strefie euro hamowana jest w dro-
dze sukcesywnych podwyzek stop procentowych. Jak podkreslaja przedstawiciele
Rady Prezeséw EBC, ,polityka pieni¢zna powinna by¢ ostrozna w przewidywa-
niu przysztych makroekonomicznych trendéw, opiera¢ si¢ na biezacych danych...
by nie naraza¢ delikatnej gospodarki i stabilnosci finansowej” (lgnazio Visco)”.

7 M. Arnold, Monetary policy, Italy central bank chief rebukes ECB hawks, ,Financial Times”,
9.03.2023 r. Wedlug za$ F. Panetty ,precommitting to future rate rises would be the policy equivalent
of «driving like crazy at night with our headlights turned off»” (,jadac w nocy jak szalony z wylaczo-
nymi $wiatlami”).
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