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Streszczenie

Natle krytyki dotychczasowego systemu finansowania unijnego budzetu
omowiono propozycje dwoch nowych podatkow przedstawionych
przez Komisj¢ Europejska w ramach dyskusji nad Wieloletnimi ramami
finansowymi na lata 2014-2020: zmodyfikowanego dochodu opartego
na VAT (tzw. nowego VAT) i zupelnie nowego rozwigzania w formie
podatku od transakcji finansowych (PTF). Dokonano ich oceny
z punktu widzenia teoretycznych kryteriow optymalnego finansowania
budzetu. Nastepnie przedstawiono stanowisko Polski wobec propozycji
nowych zasobow budzetu UE. W podsumowaniu wskazano, ze zar6wno
z punktu widzenia catego unijnego budzetu, jak i polskich interesow,
funkcje nowego zrodta finansowania unijnego budzetu lepiej petitby
PTE.
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Wprowadzenie i cele analizy

Od kilkunastu lat utrzymuje si¢ krytyka dotychczasowego systemu finansowania
unijnego budzetu, ktora nasila si¢ przy okazji dyskusji nad kolejnymi perspektywa-
mi budzetowymi'. Po raz kolejny tez Komisja Europejska (dalej: Komisja) przed-
stawila propozycje zmian w tym systemie. Zostatly one zawarte w dokumentach
poprzedzajacych uchwalenie Wieloletnich ram finansowych na lata 2014-2020.
Co istotniejsze, od poczatku 2014 r. nad zmianami w finansowaniu budzetu UE
pracuje Grupa wysokiego szczebla powotana przez instytucje unijne. Efektem
tych dziatan bedzie, zaplanowany na 2016 rok, przeglad sposobu finansowania za-
sobow wiasnych UE. Wszystko to zwigksza prawdopodobienstwo reformy zrodet
zasilania unijnego budzetu.

Celem niniejszego artykutu jest oméwienie propozycji dwoch nowych podat-
koéw przedstawionych przez Komisje: zmodyfikowanego dochodu opartego na VAT
(tzw. nowego VAT) i zupelnie nowego rozwigzania w formie podatku od transak-
cji finansowych (PTF) oraz ich ocena z punktu widzenia teoretycznych kryteriow
optymalnego finansowania budzetu i interesoéw Polski. Przedmiotem analizy sg
wigc propozycje tych dwoch podatkow, ktére — po dlugiej debacie — znalazty for-
malny wyraz w projekcie decyzji Rady w sprawie systemu zasobow wtasnych Unii
Europejskiej. Projekt ten zostal przedtozony przez Komisje w czerwcu 2011 r. jako
stosunkowo najmniej kontrowersyjny dla panstw czlonkowskich.

Punktem wyjscia jest zwigzta informacja o obecnych zrodtach finansowania
budzetu UE. Na tym tle prezentujemy przyczyny krytyki tego systemu. Nastepnie
charakteryzujemy obie propozycje podatkowe, a pdzniej omawiamy teoretyczne
kryteria optymalnego systemu finansowania budzetu. Kryteria te stuza do oceny,
na ile nowe propozycje podatkéw unijnych pozwolityby wyeliminowac¢ obecna
krytyke sposobu finansowania UE i jakie wynikajg z tego wnioski dla wptat Polski
do unijnego budzetu.

Tezy artykutu sa nastepujace: Sposrod dwoch zaproponowanych przez Komi-
sje 1 powaznie dyskutowanych propozycji nowych unijnych podatkow, tj. nowego
VAT i PTF, funkcje nowego zrodta finansowania unijnego budzetu lepiej spet-
ni PTF. PTF bylby dobrym rozwigzaniem takze dla Polski, zmniejszajac koszty
finansowania cztonkostwa w UE dla polskiego budzetu w stosunku do obecnej
sytuacji.

' Krytyka ta nasilita si¢ ostatnio m.in. z uwagi na kryzys finansowy i gospodarczy,
ktory wplynat na zmniejszenie gotowosci finansowania wspoélnego budzetu (pod
hastem oszczednosci w wydatkach publicznych). Czgs¢ panstw, zmuszonych do ostrej
redukcji swych deficytéw budzetowych wykorzystuje te trudnosci do forsowania cigé
w unijnym budzecie. Komisja argumentuje, Ze zaproponowane przez nig nowe zrodta
unijnych dochodow odcigzytyby nieco krajowe budzety.
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2. Obecne zrédla finansowania unijnego budzetu

W celu wskazania stabych punktéw obecnego systemu finansowania budzetu UE
i potrzeby ich zmian potrzebne jest przypomnienie gtdéwnych jego elementow.
7 uwagi na to, ze informacja o nich jest szeroko omowiona w polskiej literaturze
skoncentrujemy si¢ jedynie na najwazniejszych aspektach zasobow wtasnych UE.
Budzet unijny jest finansowany z trzech zrodet.” Historycznie najstarsze sa
wplaty z tytutu dochoddéw z cet i optat rolnych (tzw. tradycyjne zasoby wiasne).
0d 2014 r. 80% tych wptywow jest przekazywane do budzetu UE, a 20% panstwa
pozostawiaja w budzetach krajowych na pokrycie kosztow administracji celnej
(por. tez przypis 8). Drugim zrédlem sg wptlaty z tytulu VAT (w wysokosci 0,3%
zharmonizowanej podstawy).’ W praktyce uwaza sie, ze de facto sg to wplaty opar-
te na DNB. Taka ocena wynika z faktu, ze (a) wptaty z tytutu VAT sa przedmiotem
korekt w celu wyeliminowania narodowych odstgpstw od ogoélnych zasad harmo-
nizacji tego podatku, (b) czes$¢ panstw objeta jest tzw. cappingiem, ktory oznacza,
ze jesli zharmonizowana podstawa podatku przekracza 50% DNB danego pan-
stwa, to podstawg do obliczenia wptaty z tytulu VAT jest DNB* (Begg 2010).
Trzecim, najwigkszym zrédlem dochodow budzetu UE jest czgs¢ dochodu
narodowego brutto (DNB), ptacona w proporcji do zamoznosci danego panstwa.
To zrédto wprowadzone zostalo na mocy decyzji Rady z 1988 r. w celu zwigk-
szenia dochoddéw budzetu UE wobec réwnoleglej decyzji o zwickszeniu srodkow
na polityke spojnosci. Wptata z tytutu DNB ma charakter rezydualny, tj. uzupetnia
srodki, ktorych nie wystarcza do pokrycia wydatkow z dwoch wyzej wymienio-
nych tytutow. Kryterium wielko$ci wptat poszczegdlnych panstw jest udziat ich

* Jest jeszcze kategoria ,,pozostate dochody”. Stanowig one jednak margines dochodéw
budzetu UE (zazwyczaj ok. 1%) i pochodza z takich zrodel, jak kary i odsetki
od zalegtych ptatnosci, podatki od wynagrodzen urzgdnikow instytucji unijnych,
odsetki bankowe.

’ Wskaznik 0,3% podstawy opodatkowania nie jest liczony od faktycznych wptywow
danego panstwa, a od tzw. statystycznej podstawy, ktéra uwzglednia zharmonizowane
stawki obowigzujace w danym panstwie i pomija odstepstwa, jakie w praktyce
wystepuja. Szczegdlnie duzo jest takich odstepstw w Irlandii i Wlk. Brytanii, a takze
w Luksemburgu. W Wlk. Brytanii stawka 0% VAT dotyczyta na poczatku XXI w.
ok. 20% catej bazy podatkowej. W Irlandii analogiczny wskaznik tez byl do$¢ wysoki
i siegal 12% bazy podatkowej. Wigkszo$¢ tych odstepstw zostata wynegocjowana przez
te panstwa na poczatku lat 90., gdy harmonizowano stawki VAT oraz stawki akcyzowe
na niektore produkty. W sytuacji gdy czes$¢ panstw nie chciata przyja¢ uzgodnionych
przez inne panstwa stawek minimalnych, pojawity si¢ odstgpstwa, przyjete jako trwate
derogacje.

Wigkszo$¢ panstw jest objeta tg zasada. W 2013 capping nie miat zastosowania
jedynie na Cyprze, w Luksemburgu, Malcie i Stowenii, zob. Budget 2013, s. 3. Takie
rozwigzanie pozwala na ostabienie regresywnosci podatku od wartosci dodanej poprzez
zmniejszenie ci¢zaru wptlat panstw mniej zamoznych.

4
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DNB W DNB catej Unii Europejskiej.” Catkowita wielko$¢ budzetu UE (i w efek-
cie czg$¢ przypadajaca na wplaty liczone od DNB) ogranicza tzw. putap zasobow
wlasnych, ktory nie moze przekroczy¢ 1,23% DNB calej UE.

Znaczenie poszczeg6lnych zrodet finansowania unijnego budzetu obrazuje ta-
bela 1.

Tabela 1. Struktura finansowania budzetu ogélem UE w 2014 r. (%)

Rodzaje wplat Struktura wplat
Dochody z cet i optat cukrowych 13,5

Dochody oparty na VAT 13,3

Dochody z tytutu DNB 73,2

Razem 100,0

Zrodio: Budget 2014, s. 8.

Od wptat z tytutu VAT i DNB kilka panstw ma rabaty. Najbardziej znany i naj-
starszy jest rabat brytyjski, ktory zostal wprowadzony na mocy decyzji Rady Eu-
ropejskiej z Fontainebleau w 1984 r. Ustalono wowczas, ze kazde panstwo, ktore
ma ,,nadmierne obcigzenia budzetowe” ma prawo do mechanizmu korekcyjnego
(rabatu).® W latach pdzniejszych inni platnicy netto przedstawicieli argumenty
na rzecz ich ,,nadmiernych obcigzen i na tej podstawie uzyskali kolejne odstep-
stwa od ogdlnych zasad. Paradoksem jest to, Ze z obnizonych wptat do budzetu UE
korzystaja najbardziej zamozne panstwa. Jednocze$nie, z uwagi na traktatowy wy-
mog zbilansowania budzetu’ rabaty te sg finansowane przez pozostatych cztonkow
UE. Panstwa mniej zamozne nie tylko wigc wnosza pelne wptaty ze wszystkich
zrodet, jakie obecnie finansujg budzet, ale takze ponosza pelny ciezar finansowa-
nia rabatéw panstw zamoznych. Skale i rodzaje rabatow w latach 2014-2020 ilu-
struje ramka 1.°

* Dla ulatwienia rachunkéw Komisja ustala co roku jednolity dla wszystkich panstw
odsetek ich DNB, jaki wnosza do budzetu UE (np. w 2014 r. byto to 0,729060%, zob.
Budget 2014, s. 4).

% Na szczycie UE w czerwcu 1984 r. w Fontainebleau uzgodniono, ze ,,kazde panstwo
cztonkowskie, ktore ponosi obcigzenie budzetowe nadmierne w stosunku do jego
wzglednej zamoznos$ci, moze w stosownym czasie skorzysta¢ z korekty” [KOM (2011)
510].

7 Méwi o tym art. 310 pkt. 1 TFUE ,,Budzet powinien by¢ zréwnowazony w odniesieniu
do dochoddéw i wydatkow.”

* Decyzja o rabatach, jak tez inne drobne zmiany w zasadach finansowania unijnego
budzetu (gldwna jest obnizenie odsetka dochodow z cet, zatrzymywanego przez panstwa
czlonkowskie z 25% do 20%) wynegocjowane w lutym 2013 r. przez Rad¢ Europejska
w ramach ogdélnego pakietu uzgodnien, wymagaty jednomyslnej zgody Rady, konsultacji
z Parlamentem Europejskim i ratyfikacji przez wszystkie panstwa cztonkowskie, zgodnie
z art. 311 TFUE. Szacuje sig¢, ze wejda one w zycie nie wezesniej niz w 2015, ale nowy
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Ramka 1. Rabaty w budZecie UE 2014-2020

— kontynuowany jest mechanizm korekty dla Wlk. Brytanii (jest to zwrot 66%
: réznicy migdzy wptata Wlk. Brytanii do budzetu UE i transferami z tego
i budzetu);
— Austria, Holandia, Niemcy 1 Szwecja maja nadal rabat od rabatu brytyjskie-
go (ptaca tylko 25% naleznej im sumy rabatu)
— obnizona do 0,15% (z 0,3%) stawka poboru zasobow wlasnych opartych
: na VAT dla Niemiec, Holandii i Szwecji;
— obnizka brutto wptaty rocznej z tytutu DNB dla Danii, Holandii i Szwecji
w wysokosci, odpowiednio, 130 mln EUR, 695 mIn EUR i 185 mln EUR.
— obnizka wptlaty rocznej Austrii opartej na DNB w wysokosci 30 min EUR
w roku 2014, 20 mln EUR w roku 2015 i 10 mIn EUR w roku 2016.
Zrodlo: Rada Europejska 2013, punkt 118 oraz: http://europa.cu/rapid/press-release. MEMO-14-130 en.htm

3. Zarzuty wobec obecnego systemu finansowania budzetu UE

Istotnym zarzutem, jaki analitycy formutuja wobec unijnego budzetu jest sposob
jego finansowania, ktory sprawia, ze przy okazji rokowan nad nowymi budzetami
panstwa kieruja si¢ logika ,,stusznego zwrotu” (ang. — fair return, fr. — juste reto-
ur) (Pietras 2008; Cattoir 2004; Le Cacheux 2007). Chodzi o to, obecny system
oparty jest gtdéwnie na narodowych wptatach, ktore sg przekazywane bezposrednio
z krajowych budzetow. W 2014 r. bylo to 86,5% dochodow unijnego budzetu,
na co sktadaly si¢ w 75% wptaty z tytutu DNB oraz w 11% wplaty z tytutu VAT.
Tylko 14% wpltywéw do unijnego budzetu pochodzito z cet i1 optat cukrowych,
ktére moga by¢ uznane za obcigzenie unijne. Wptaty z DNB oraz z VAT sg zapi-
sywane w budzetach narodowych. Widocznos¢ tych wptat powoduje, ze panstwa
majg mozliwos$¢ tatwego ich poréwnania z transferami uzyskiwanymi z budzetu
UE. Oczekujg one, ze ich pozycja netto w rozliczeniach z budzetem UE bedzie
mozliwie najkorzystniejsza i porownuja te pozycje z pozycja pozostaltych panstw,
w tym tych o podobnej sytuacji ekonomicznej. Jest to oczywiscie podej$cie w ka-
tegoriach czysto finansowych, nie uwzgledniajace szerszych korzysci 1 tzw. warto-
$ci dodanej integracji, a wigc korzy$ci wykraczajacych poza bezposrednich bene-
ficjentow.” W praktyce jest ono jednak wykorzystywane, gtdéwnie przez platnikow

system bedzie obowigzywat retroaktywnie od 1 stycznia 2014 (zob. http://ec.europa.eu/
budget/mff/resources/index_en.cfm).

° Istote problemu dobrze oddaje nastepujace stwierdzenie: , takie waskie rachunkowe podejscie
jest zakorzenione w wizji procesu integracji europejskiej rozumianej jako ,,gra o sumie
zerowe]”, w ktorej to, co niektore kraje zyskuja jest zawsze kosztem dla innych. Nie pozwala
ono zrozumie¢, ze wigkszo$¢ polityk UE i sam proces integracji rodza wzajemne korzysci”
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netto, dla wykazania ich nadmiernych obciazen i uzasadnienia potrzeby ograni-
czenia budzetu. Pozwala ono uzyska¢ poparcie spoteczne i gltosy dodatkowych
wyborcow. Takie podejscie powoduje nacisk na obnizanie wielko$ci unijnego bu-
dzetu. Najlepszym dowodem jest to, ze na lata 2014-2020 przyjeto w UE — po raz
pierwszy w historii — budzet mniejszy niz w poprzednim 7-leciu, zarowno w wiel-
kosciach wzglednych, jak i bezwzglednych.

Dodatkowym niekorzystnym efektem takiego podejscia jest to, ze w roko-
waniach budzetowych panstwa preferuja wydatki na cele, ktére mozna ,,rozpi-
sa¢” na panstwa (by tatwiej oszacowaé zwigzang z tym ,.korzys¢” i pochwali¢
si¢ sukcesem negocjacyjnym przed obywatelami). Drugorzedne znaczenie maja
cele 0 najwyzszej wartosci dodanej dla catej UE, ktora jest jednak zazwyczaj nie-
mierzalna i tym samym mato przekonujaca dla wigkszosci politykow i ich wybo-
réw (Schratzenstaller 2013). Innym niekorzystnym ubocznym skutkiem podejscia
w kategoriach “slusznego zwrotu” jest rosngca w miare uptywu lat liczba me-
chanizmoéow korekcyjnych (rabatéw). Takie waskie podejscie do budzetu, ktadace
nacisk jedynie na maksymalizacj¢ wymiernych korzys$ci finansowych sprawia tez,
ze cz¢$¢ obywateli podwaza korzysci cztonkostwa w UE [KOM (2011) 510].

Inne elementy krytyki obecnego systemu finansowania budzetu UE, zidentyfi-
kowane przez analitykéw, jak tez wymieniane w dokumentach Komisji, sa naste-
pujace [SEC (2011) 876]:

1) Wplaty z tytutu VAT sg bardzo nieprzejrzyste, poniewaz sa oparte nie
na faktycznych stawkach, a na sztucznie skonstruowanym systemie (por.
przypis 3). Trudno wigc obroni¢ sens ich kontynuowania.

2)  Wptaty z tytutu VAT sg uwazane przez panstwa cztonkowskie za niespra-
wiedliwe z uwagi na regresywnosc¢ tego podatku (stawka wptat z tytutu
VAT jest jednakowa dla wszystkich panstw, ale waga tych wplat jest od-
mienna: stanowig one relatywnie wicksze obcigzenie dla panstw mniej
zamoznych, ktoérych obywatele przeznaczaja wigkszo$¢ wydatkoéw na to-
wary i ushugi obcigzone VAT-em, niz dla panstw zamoznych, ktorych
obywatele oszczedzaja czgs¢ swych dochodéw, a oszczgdnosci nie sa
obcigzone takim podatkiem). Wspomniany wczesniej capping ztagodzit
problem, ale go nie wyeliminowat.

3) Istotnym powodem zarzutow wobec obecnego systemu sg wyzej wymie-
nione mechanizmy korekcyjne dla panstw zamoznych, ktore sg finanso-
wane przez pozostatych cztonkow UE, w tym panstwa mniej i najmniej
zamozne. Taki system nie moze by¢ oczywiscie uznany za sprawiedliwy.

4) System finansowania UE nie speinia warunku traktatowego, zgodnie
z ktorym ,,bez uszczerbku dla innych dochodéw budzet jest finansowany
catkowicie z zasobow witasnych” (art. 310 TFUE). Od poczatku integracji

(Haug, Lamassoure, Verhofstadt, Gros, De Grauwe, Ricard-Nihoul and Rubio 2011).
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europejskiej chodzito bowiem o to, by budzet byt niezalezny od panstw
cztonkowskich, a wigc ,,autonomiczny” i “odpolityczniony”. Jak wyzej
wspomniano, prawdziwie autonomiczne zrodto (cta) daje jedynie 14%
dochodu.
Powyzsze cechy sprawiaja, ze system finansowania budzetu UE jest skompli-
kowany, niesprawiedliwy, nieprzejrzysty i niezrozumiaty dla przeci¢tnego obywa-
tela.

4. Propozycje Komisji w zakresie nowych Zrédel finansowania
unijnego budzetu

W potowie czerwca 2011, w ramach cato$ciowego projektu nowych Wieloletnich
ram finansowych na lata 2014-2020, Komisja zaprezentowata tez propozycje istot-
nych zmian po stronie finansowania budzetu unijnego [KOM (2011) 510 i SEC
(2011) 876]. Po pewnych modyfikacjach znalazty one wyraz w przygotowanym
przez nig projekcie decyzji Rady w sprawie nowych zrodet finansowania budzetu
[KOM (2011) 739]. Projekt przewidywat wprowadzenie dwoch nowych kategorii
zasobow wlasnych, tj. zasobu opartego na VAT (tzw. nowy VAT) oraz wplywow
z podatku od transakcji finansowych (PTF)."” Oba nowe instrumenty miatyby obo-
wigzywac od 1 stycznia 2014 .

Dodajmy, ze propozycja Komisji zaktadata utrzymanie tez, jakkolwiek w duzo
mniejszej skali niz obecnie, wplat z tytutu DNB. Ich pozostawienie jest potrzebne
nie tylko dlatego, ze nowe dochody prawdopodobnie nie wystarczylyby do sfinan-
sowania catosci budzetu UE, ale przede wszystkim z uwagi na rezydualny charak-
ter wplat z tytutu DNB (réwnowazacy wydatki). Dochody z podatkdéw sg zawsze
mniej lub bardziej wrazliwe na zmiany koniunktury i w konkretnej sytuacji mo-
glyby okazac si¢ za niskie do zrownowazenia budzetu UE, a to jest traktatowym
wymogiem. Ponadto, utrzymane zostalyby dochody z cel, poniewaz wzglednie
dobrze pehnig funkcje podatku europejskiego 1 — generalnie — nie wzbudzajg kon-
trowersji (por. przypis 25).

4.1. Projekt nowego VAT: argumenty ,,za” i ,,przeciw”

Istota nowego VAT sprowadza si¢ do przekazywania do budzetu UE ustalonego
odsetka wptywow z VAT [Komisja zaproponowata 1% — KOM (2011) 740)] obli-
czonego od dobr i ustug objetych zharmonizowang stawka standardowa. Szczego-
lowy sposob liczenia tych wptlat ilustruje ramka.

' Projekt zaktadat tez reform¢ mechanizméw korekcyjnych w celu uwzglednienia
,.hadmiernych nierownowag budzetowych”.
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Ramka 2. Sposéb obliczania wplaty do budzetu UE z tytulu nowego VAT

Komisja ustali jednolity dla catej UE, $redni udziat wptywow z podatku VAT
na rzecz konsumpcji koncowe;j (tj. dostaw dla potrzeb gospodarstw domowych
¢ lub innych podmiotow nieuprawnionych do odliczenia naliczonego podatku
VAT). Uwzglednione zostang jedynie te dostawy, ktore sa objete stawka pod-
stawowa w kazdym panstwie cztonkowskim. Aby zapewni¢ przewidywalno$¢,
ten sam $redni udzial bedzie stosowany przez caly okres obowigzywania da-
nych ram finansowych. Kazde panstwo pomnozy swoj dochdd netto z tytu-
tu VAT (wykluczajacy np. grzywny natozone na podatnikoéw, ktorzy nie wy-
wigzali si¢ z obowigzku podatkowego) przez ww. jednolity dla wszystkich
panstw cztonkowskich $redni udziat wplywow z podatku VAT pochodzacych
od transakcji opodatkowanych stawka podstawowa. Tak uzyskany wynik zo-
stanie podzielony przez poziom stawki podstawowej wystepujacej w danym
panstwie, co pozwoli na otrzymanie podstawy opodatkowania VAT w danym
kraju. Podstawa ta zostanie pomnozona przez proponowana stawke nowego
VAT, tj. 1%. Tak wigc, wysokos¢ wptaty srodka wtasnego z tytutu VAT bytaby
iloczynem dochodu netto z VAT oraz stawki unijnej tego podatku (czgsci VAT

okreslonej jako zasoby wlasne budzetu UE), tj. 1%.
i Zrodlo: KOM (2011) 740, s. 5.

Zdaniem Komisji wprowadzenie nowego VAT stuzyloby ograniczeniu nad-
uzy¢ podatkowych wynikajacych obecnie z rdéznic w narodowych systemach
podatkowych (réznice takie utrzymujg si¢, mimo obowigzujacej od wielu lat,
znacznej harmonizacji zasad poboru VAT) oraz — w efekcie — wzmocnieniu funk-
cjonowania jednolitego rynku europejskiego. Ponadto, dzigki temu, ze nowy
VAT bylby pobierany w jednakowy sposob od transakcji dokonywanych na ryn-
ku wewnetrznym UE (jakkolwiek nadal poprzez budzety krajowe), zmniejszytby
on wyzej wymieniony problem ,,stusznego zwrotu” z unijnego budzetu, jakiego
oczekuja poszczegdlne panstwa. Glowna zaleta nowego VAT byloby jednak to,
ze bylby liczony od faktycznych wptywow z VAT (jakkolwiek tylko od czesci
obrotu objetego stawka podstawowa). Ponadto, zastosowanie jednolitej stawki
wyeliminowaloby — zdaniem Komisji — potrzebg rabatow, jakie istnieja obecnie.
Komisja szacuje, ze nowy VAT datby wigkszy dochdd do budzetu UE niz obecne
wplaty z tytutu VAT."

"' W 2014 r. dochdd budzetu UE z tytutu VAT wynidst 17,9 mld euro (Budget 2014, s. 8).
Komisja szacuje, ze wptywy z nowego VAT moga osiggna¢ w 2020 r. 19,4 mld euro
[KOM (2011) 510].
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Wsréd wad nowego VAT wymienia si¢ m.in. nastepujace:

a) system obliczen wplaty z tytulu nowego VAT bylby prostszy niz po-
przednio, a czgéci obliczen dokonywataby Komisja (a nie panstwa), ale
nadal bytby on skomplikowany i nieprzejrzysty (por. ramka 2).

b) Najwigcej zastrzezen panstw budzi propozycja ustalenia przez Komisje
sredniego udziatu wptywow z podatku VAT pochodzacych od transakcji
opodatkowanych stawka podstawowa. Z uwagi na rézny poziom stawek
w panstwach, udziat ten dla poszczegodlnych panstw cztonkowskich
moze si¢ znacznie r6zni¢. Tak wigc zastosowanie jednolitego udziatu
bedzie nieadekwatne do warunkow istniejacych w poszczegodlnych
panstwach i1 doprowadzi ponownie do sztucznych wyliczen baz podat-
kowych w tych panstwach.

c) Wada systemu jest tez to, ze wptaty do budzetu UE pomijatyby obrot
objety stawkami zerowymi oraz zredukowanymi, a wiec nadal obcigze-
nia panstw nie bylyby sprawiedliwe."

Parlament Europejski popart wprowadzenie nowego VAT jako zrodta unijne-
go budzetu, wymieniajgc wsrod jego zalet przejrzystos¢, sprawiedliwosé wptat
dla podatnikéw panstw UE oraz sporg prostote. Wigkszo$¢ panstw cztonkowskich
nie wyrazita jednak zainteresowania ta propozycja, wskazujac, ze nowy VAT nie
eliminuje podstawowych wad obecnego dochodu z VAT, a zmiany polegaja jedy-
nie na innym podziale dochodu z tego podatku. Rada Europejska, ktora przyjeta
konkluzje w sprawie Wieloletnich ram finansowych na lata 2014-2020, zaapelo-
wata o kontynuowanie prac nad zastapieniem obecnego zrédta dochodu opartego
na VAT nowym rodzajem VAT (D’Alfonso 2014, s. 21).

4.2. Projekt podatku od transakcji finansowych: argumenty
»Za” i ,przeciw”

Drugie, zupetlnie nowe zrédlo finansowania unijnego budzetu, zaproponowane
przez Komisje, to podatek od transakcji finansowych (PTF). Zastgpitby on w czg-
$ci obecny system finansowania UE, ograniczajgc wplaty z tytutu DNB. 28 wrze-
$nia 2011 r. Komisja przedstawila zasady, wg ktorych podatek ma by¢ stosowany."
Ma on by¢ pobierany od wszystkich transakcji papierami wartosciowymi z rynku
wtornego, zawieranych migdzy instytucjami finansowymi, gdy przynajmniej jedna

" Problem bytby ztagodzony przez fakt, ze jesli jaka$ kategoria towaréw i ustug nie
jest przedmiotem stawki podstawowej w jednym panstwie, to jest automatycznie
wylaczona z podstawy obliczen we wszystkich panstwach UE (D’ Alfonso 2014, s. 20).
' KOM (2011) 594. Propozycja ta nie jest zupelnie nowa. Projekt nieco podobnego
podatku (w formie podatku od spekulacyjnych transakcji walutowych) zglosit w latach
70 amerykanski ekonomista, J. Tobin, laureat nagrody Nobla.
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z nich ma siedzibe w UE. Transakcje akcjami i obligacjami bytyby opodatkowane
w wysokosci 0,1%, a derywatami — na poziomie 0,01%." Podobnie, jak w przy-
padku nowego VAT, Komisja zaproponowala wykorzystanie PTF jako zrodta za-
soboéw wlasnych od dnia 1 stycznia 2014 .

Komisja przedstawita m.in. nastgpujace argumenty na rzecz wprowadzenia

PTF:
a)

b)

d)

Nowe rozwigzanie odciazytoby budzety narodowe, z ktorych pocho-
dzi obecnie wigkszos¢ krajowych wptat do budzetu UE (por. p. 2). Tym
samym ulatwitoby to konsolidacje krajowych budzetow, co w niekto-
rych panstwach UE jest obecnie pierwszoplanowym zadaniem wobec
utrzymujacych si¢ wysokich deficytow budzetowych i dlugu. Miatoby
to istotne znaczenie takze z uwagi na ostatnie zaostrzenie wymogow do-
tyczacych rownowagi budzetowej panstw w ramach Paktu stabilnosci
1 wzrostu (nowe wymogi tzw. szeSciopaku i dwupaku).

Poprzez nowy podatek sektor finansowy, ktoéry wg dos¢ powszechnej opi-
nii przyczynit si¢ istotnie do powstania kryzysu na rynkach finansowych,
partycypowalby w kosztach wyjscia z tego kryzysu. Instytucje finanso-
we bezposrednio lub posrednio skorzystaty bowiem w latach 2008-2012
na duzg skale z dziatan ratunkowych i gwarancyjnych, ktore byty finan-
sowane z pieni¢dzy podatnikéw europejskich.” Jednoczes$nie jego wpro-
wadzenie ograniczytoby dziatania spekulacyjne na rynku papieréw war-
tosciowych.

Wprowadzenie PTF, a tym samym i jego harmonizacja, poprawitoby
funkcjonowanie jednolitego rynku europejskiego. Zmniejszylyby sie
zaktocenia konkurencji miedzy instrumentami, podmiotami i rynkami
finansowymi w panstwach UE. W 10 panstwach funkcjonuje bowiem po-
datek od transakcji finansowych, a w pozostatych go nie ma. Przy tej oka-
zji nastgpiloby tez wzmocnienie regulacji sektora finansowego i zmniej-
szenie prawdopodobienstwa powstania kryzyséw na migdzynarodowych
rynkach finansowych w przysztosci.

Zmnigjszenie wptat z tytutu dochodu narodowego brutto na rzecz PTF
ograniczyloby sklonnos$¢ panstw do postugiwania si¢ logika ,,slusznego
zwrotu”. Nowy podatek miatby bowiem unijny, a nie narodowy, cha-
rakter. Skala dochodu z jego tytulu zalezataby od aktywnosci instytu-
cji finansowych dzialajacych w danym panstwie, a nie od zamoznos$ci
panstwa. Podatek od transakcji finansowych, podobnie jak dochody z cet

' Bylyby to stawki zharmonizowane, a wi¢c na poziomie minimalnym. Panstwa UE
mialyby mozliwos¢ stosowania stawek na poziomie wyzszym.

" Komisja szacuje, ze wsparcie publiczne dla sektora finansowego wyniosto 39% PKB
UE w 2009 r., zob.: D’Oultremont, Mijs 2013.
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importowych, stanowitby ,,prawdziwie unijng” danine, obcigzajac naj-
bardziej te podmioty, ktére najwigcej korzystaja ze swobdd jednolitego
rynku europejskiego (w tym przypadku instytucje finansowe i ewentu-
alnie inwestorow). Jego wielkos¢ nie bylaby wigc przypisana do panstw,
a zalezataby od intensywnos$ci operacji finansowych na poszczegdlnych
rynkach. Zapewnitoby to wigksza sprawiedliwos¢ daniny na rzecz UE.

e) Nowy unijny podatek zapewniltby tez wicksza autonomi¢ dziatania UE,
dajac instytucjom mozliwos¢ bardziej elastycznego finansowania dziatan
Unii [KOM (2011) 510]. Umozliwitby on tez wicksza przejrzystos¢ sys-
temu finansowania UE.

Jednym z glownych argumentow przeciwko temu podatkowi, zgloszonym
przez czgs¢ panstw, jest zarzut, ze jego wprowadzenie zmniejszyloby atrakcyjnosc¢
operacji finansowych zawieranych na rynkach europejskich i odptyw kapitatu
z tych rynkow poza granice UE (lub do innych panstw UE), gdzie podatku takiego
nie ma.'* Takie zjawisko spowodowaloby oczywiscie roznorodne negatywne na-
stepstwa dla panstw, z ktorych kapitat by odptynat. Ta obawa jest jedng z przyczyn
zdecydowanego sprzeciwu WIk. Brytanii wobec PTF, ktora twierdzi, ze podatek
taki znaczaco ostabitby konkurencyjnos¢ londynskiego City (obecnie jego udziat
w obrotach na rynku transakcji finansowych UE wynosi ok. 80%, Bank for In-
ternational Settlements 2013). Drugg przyczyna jest to, ze WIk. Brytania od lat
przeciwstawia si¢ rozszerzaniu kompetencji UE w obszarze podatkowym, w tym
takze dotyczacych mozliwosci wprowadzenia podatku europejskiego finansujace-
go budzet Unii.

Odpierajac ten zarzut Komisja wskazuje, ze prowadzi rozmowy z panstwami
spoza UE w celu wprowadzenia takiego podatku w skali §wiatowej."” Jednak naj-
wigksi partnerzy UE nie wykazali dotad zainteresowania wprowadzeniem podob-
nego podatku. Nie dziwi to, skoro sami cztonkowie UE nie sg zgodni co do oma-
wianego tu rozwigzania.

Stabg strong podatku, poza ryzykiem przeniesienia obrotu niektorymi instru-
mentami finansowymi do krajow o mniej restrykcyjnych regulacjach, jest tez to, ze
moze on spowodowac¢ zmodyfikowanie pewnych produktow finansowych w celu
omini¢cia PTF. Nie jest tez oczywiste, jak twierdzi Komisja, ze podatek obcigzy
tylko instytucje finansowe 1 nie bedzie przerzucony na klientow tych instytucji,

' PTF zostal wprowadzony w Szwecji w styczniu 1984 r., a nastgpnie zniesiony

w kwietniu 1990 r., poniewaz sektor finansowy przenidst czes$¢ transakeji za granice,
gtéwnie do Wlk. Brytanii.

"7 Majac $wiadomo$¢ takiego zagrozenia Komisja wskazata, ze ,,minimalne stawki
opodatkowania powinny by¢ ustalone na poziomie wystarczajaco wysokim, aby
osiggna¢ cel harmonizacyjny niniejszej dyrektywy. Jednocze$nie stawki te musza by¢
wystarczajaco niskie, aby zminimalizowa¢ ryzyko delokalizacji” [KOM (2011) 594].



72 Elzbieta Kawecka-Wyrzykowska

w tym drobnych inwestorow. Krytycy wytykaja tez Komisji nadmiernie optymi-
styczne zalozenia lezace u podstaw szacunkow co do wysokosci dochodéw z PTF
i ryzyko znacznie mniejszych z niego korzysci. Co istotniejsze, krytycy wskazu-
ja, ze PTF moze spelnia¢ swoja antyspekulacyjng rolg, tylko wtedy, gdy zosta-
niewprowadzony we wszystkich panstwach jednocze$nie, a na to nie ma szans
w najblizszym czasie. Ponadto, zdaniem przeciwnikow PTF, podatek taki ograni-
czaltby wzrost gospodarczy, poniewaz obcigzenie sektora bankowego doprowadzi
do wyzszych kosztow prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez podmioty ko-
rzystajace z pienigdza kredytowego.

Sprzeciw niektorych panstw wobec PTF wynika tez niewatpliwie z obaw, ze
harmonizacja tego podatku moglaby sta¢ si¢ pierwszym krokiem do harmoni-
zacji innych podatkéw, szczegolnie CIT. Instytucje UE (a zwtaszcza Parlament
Europejski) zyskalyby tez w ten sposdb wicksza autonomi¢ finansowa (mozli-
wos$¢ decydowania o tym podatku i jego zmianach w przysztosci). Cze$¢ panstw
zdecydowanie si¢ temu przeciwstawia. Autonomia — pozadana z punktu widze-
nia interesu calej Unii i pozwalajaca jej ograniczy¢ naciski panstw zardwno na
ograniczenie wielkosci budzetu, jak 1 na modyfikacje¢ struktury wydatkow, nie
odpowiada interesom panstw cztonkowskich. Obawiaja si¢, ze powstatby pre-
cedens w postaci zwigkszenia uprawnien instytucji unijnych, kosztem upraw-
nien narodowych."

Z uwagi na nieche¢ wigkszosci panstw UE wobec propozycji uchwalenia
wspolnego systemu podatku od transakcji finansowych, jedenascie panstw (Au-
stria, Belgia, Estonia, Francja, Grecja, Hiszpania, Niemcy, Portugalia, Stowacja,
Stowenia 1 Wlochy) zadeklarowalo zainteresowanie wdrozeniem tego podatku
w formule wzmocnionej wspolpracy. Traktat z Lizbony dopuszcza mozliwosé
glebszej integracji miedzy zainteresowanymi panstwami, po spetnieniu kilku wa-
runkow (Art. 326-334 TFUE i art. 20 TUE). Podstawowym z nich jest wymog,
Ze wzmocniona wspotpraca nie moze naruszaé juz istniejacych zasad wspotpracy
mig¢dzy panstwami UE."

Na mocy odpowiedniej propozycji Komisji, w dniu 22 stycznia 2013 r. Rada
przyjeta decyzje upowazniajaca do podjecia wzmocnionej wspotpracy w dzie-
dzinie podatku od transakcji finansowych migdzy 11 panstwami (przepis ten nie
bedzie mie¢ wptywu na nieuczestniczace panstwa czlonkowskie - Decyzja Rady
2013/52/UE). Dnia 6 maja 2014 r. 10 — sposrdod 11 poczatkowo zainteresowanych
panstw (Stowenia wycofata si¢ z tych prac) — zadeklarowato, ze uzgodnia ,,postep”

' Poziom stawek pozostalby jednak w gestii panstw, natomiast transfer dochodow z tytutu
nowego VAT do unijnego budzetu bytby oparty na zharmonizowanej podstawie.

' Wspbtpraca taka moze by¢ podjeta tylko w ramach kompetencji niewytacznych Unii
1 musi dotyczy¢ jednej z dziedzin, o ktorych jest mowa w traktatach. Warunkiem jest
to, by co najmniej dziewie¢ panstw cztonkowskich wyrazito na nig zgodg.
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w zakresie podatku od akcji i niektorych derywatow do 1 stycznia 2016 r. (Council
of the European Union 2014).

Dodajmy, ze nawet je$li czeSci panstw uda si¢ osiggnaé porozumienie
co do wdrozenia w zycie PTF, nie bedzie to jednoznaczne z przyjeciem PTF jako
zrodta zasobow unijnego budzetu. Wobec watpliwosci wielu panstw w tej ostatniej
kwestii, Komisja zmodyfikowata swa pierwotng propozycje legislacyjng wdroze-
nia PTF i ograniczyta ja do uchwalenia PTF.* W przypadku, gdy to nastapi, pan-
stwa bedg miaty prawo jednostronnie zadeklarowac¢, jak chca wykorzysta¢ dochod
z tego podatku i ewentualnie jaka cze$¢ sg sktonne przeznaczy¢ na finansowanie
wptat do unijnego budzetu (ograniczajac odpowiednio wptate z tytutu DNB).

5. Teoretyczne kryteria wyboru nowych zrodel finansowania
budzetu UE

W teorii finanséw publicznych oraz w roznych opracowaniach sformutowano kil-
ka kryteriow, ktore powinien spetnia¢ optymalny system finansowania budzetu.”'
Kryteria te pozwalajg oceni¢ korzysci i koszty roznych podatkow i dokonac¢ wybo-
ru stosunkowo najlepszych rozwigzan. W oparciu o rozne analizy Komisja zapro-
ponowala nastepujace kryteria oceny kandydatéw do nowych zrodet finansowania
unijnego budzetu [COM(2004) 505]:

a)  Widoczno$¢ i prostota obliczania;

b) Autonomia finansowa

c¢) Efektywna alokacja zasoboéw ekonomicznych

d) Wystarczalno$¢ dochodow

e) Administracyjng optacalnos¢ (efektywnos¢ kosztowa)

f)  Stabilno$¢ dochodow

g) Sprawiedliwos$¢ (rownosc) obcigzen brutto.

Ad. a) Widocznos$¢ i prostota
Jest to tatwos¢ ustalania, kto i w jaki sposob w rzeczywistosci ponosi koszty finan-
sowania UE.

* Wycofata si¢ tym samym z propozycji z 2011 r. wlaczenia PTF jako zrodta
finansowania unijnego budzetu, zob.: KOM (2013) 71. Komisja powotata si¢
tu na konkluzje Rady Europejskiej z 7-8 lutego 2013. Komisja obnizyta tez szacunek
dochodow z tego podatku (dla 11 uczestniczacych panstw) z 35 do 31 mld euro,
zaleznie od reakcji rynkow. http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/
taxation/com 2013 71 en.pdf.

*' A. Smith jako pierwszy sformutowat zasady podatkowe. Uwazat on, ze naktadane
podatki powinny by¢ réwne, pewne, dogodne i tanie, zob.: Smith 1954, s. 384-386.
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Ad. b) Autonomia finansowa

Finansowanie budzetu UE winno zapewni¢ wystarczajacy stopien niezalezno-
$ci od narodowych budzetow w celu ograniczenia tendencji do oceniania wptat
przez pryzmat narodowych interesow (,,sprawiedliwego zwrotu”). Autonomia jest
wigksza, jesli finansowanie budzetu opiera si¢ w duzym stopniu na bezposrednich
wplatach od podatnikow, a nie z budzetow panstw cztonkowskich.”

Ad. c¢) Efektywna alokacja

Podatki modyfikuja struktur¢ cen w gospodarce, a to oddziatuje na zachowania
podmiotow. Przy naktadaniu podatku nalezy wigc wzia¢ pod uwage gospodarcze
i spoteczne skutki jego wprowadzenia, w tym wplyw na poziom cen (podatki pod-
wyzszaja ten poziom). Niekiedy podatek jest celowo wprowadzany dla skorygo-
wania niedoskonalosci rynku — jak w przypadku podatkéw majacych przyczyniaé
si¢ do ochrony srodowiska, badz tez dla osiagniecia zmiany zachowania podmio-
tow (np. celem wysokiej akcyzy na papierosy, ktore sa szkodliwe dla zdrowia,
jest ograniczenie ich nabywania i w ten sposdb zmniejszenie ich palenia). Wptaty
do budzetu UE z tytulu podatkéw winny wigc oddziatywac na efektywny rozdziat
zasobow ekonomicznych, np. przyczyniajac si¢ do poprawy funkcjonowania ryn-
ku wewnetrznego, realizujac jednoczesnie inne cele, np. ograniczenie negatyw-
nych efektow zewnetrznych dla $rodowiska (Cattoir 2009).

Ad. d) Wystarczalno$¢

Zas6b budzetowy spelnia kryterium wystarczalnos$ci, jesli pozwala na pokrycie
planowanych wydatkow w dtuzszym czasie (uwzgledniajac ich mozliwy wzrost).
Jesli dany podatek nie zapewnia pokrycia wszystkich wydatkéw, mozna go uzu-
peti¢ innym zrodtem dochodu.

Ad. e) Efektywnos$¢ kosztowa
Koszty poboru powinny by¢ mozliwie niskie w stosunku do dochodu.

Ad. f) Stabilnos¢
Stabilne zrédto ma zapewni¢ dochody w dtuzszym okresie, czyli powinno by¢
malo wrazliwe np. na zmiany cyklu koniunkturalnego lub zmiany cen towardw.

* J. M. Cieslukowski oraz R. H. Alves definiuja autonomie¢ unijnego budzetu jako:
“podatki, optaty celne, optaty i inne ptatnosci ktére pochodza bezposrednio od
obywateli UE oraz firm, wzmacniaja budzet UE catkowicie i bez ograniczen
czasowych, oraz s3 wnoszone do niego automatycznie, bez potrzeby jakiejkolwiek
stosownej decyzji wtadz krajowych”, zob.: Cieslukowski, Alves 2006.
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Ad. f) Ré6wnos¢ (“sprawiedliwo$¢”) obciazen brutto

,»Dobry” podatek powinien by¢ nie tylko efektywny, ale tez powinien zapewnic
pewna ,,sprawiedliwos¢” (,,ro6wnosc¢”) obcigzen podatkowych miedzy panstwami
UE i migdzy obywatelami. Opodatkowanie prowadzi bowiem do redystrybucji do-
chodow, a wigc ma zwigzek ze spotecznym poczuciem sprawiedliwosci podziatu
dochodu (i majatku).

Kryteria zapewnienia sprawiedliwos$ci nie sg jednak oczywiste. W odniesieniu
do 0s6b indywidualnych moéwi sie zazwyczaj o dwdch koncepcjach: sprawiedli-
wosci poziomej i pionowej (Le Cacheux 2007; Cattoir 2004). Ta pierwsza najogo6l-
niej oznacza ,,rowne traktowanie rownych”, tj. ze np. jednakowo zamozni obywa-
tele w roznych panstwach UE powinni by¢ jednakowo (,,réwno”) traktowani pod
wzgledem podatkowym.

Sprawiedliwos$¢ ,,pionowa” dotyczy podziatu dochodu miedzy obywatela-
mi. Jest to zdolno$¢ do placenia podatkoéw. Wymaga ona, by osoby znajdujace
si¢ w roznym potozeniu byty traktowane odmiennie. Proby rozwigzania problemu
sprawiedliwos$ci pionowej nawiazuja do idei ,,réwnej ofiary kazdego na rzecz ogo-
. Z koncepcji tej wynika, ze kazdy powinien partycypowaé w obcigzeniach
podatkowych w takiej wysokosci, by ofiara poniesiona w wyniku opodatkowania
i wyrazona ubytkiem uzytecznosci byta dla kazdego podatnika identyczna. Sama
idea jest dos¢ powszechnie akceptowana jako przejaw poczucia sprawiedliwosci.
Problemy pojawiaja si¢ w momencie praktycznego jej zastosowania (jej konkret-
nych miar).

Whtaty to budzetu UE mozna tez ocenia¢ wedtug kryterium réwnosci ob-
cigzen podatkowych miedzy panstwami UE (ich zdolno$ci do wnoszenia optat).
Za kryterium tak rozumianej rownosci przyjmuje sie¢ zazwyczaj DNB na glowe
mieszkanca.

Dodajmy, ze powyzsze kryteria — akceptowane przez ekonomistow na gruncie
ekonomicznym — maja rézne znaczenie dla politykow. Dobrym przyktadem jest
wyzej wspomniana autonomia budzetu. Jest ona pozadana z punktu widzenia sku-
tecznosci dziatania calego ugrupowania. Jednak wigkszos¢ panstw nie chce dzieli¢
si¢ z Unig swymi uprawnieniami w zakresie naktadania podatkoéw, poniewaz nie
chce ogranicza¢ swej suwerennosci.

* Teoria ta zostata sformutowana w potowie XIX w. przez J.S. Milla, por. Gradalski
2004, s. 125.
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6. Ocena propozycji podatkowych wedlug kryteriow teoretycznych

Zauwazmy najpierw, ze obecne zrodta finansowania unijnego budzetu w ré6znym
stopniu spetniajg ww. kryteria optymalnych zasobdéw budzetowych. Dochody z cet
spetniajag prawie wszystkie kryteria z wyjatkiem wystarczalnosci. Z uwagi na niski
poziom cel, jak tez duzg liczbe jednostronnych preferencji celnych UE i umow
o wolnym handlu zawartych przez UE z partnerami, udziat wptywow z cel w cato-
$ci dochodéw budzetowych znaczaco obnizyt si¢ i jest to tendencja trwata. Docho-
dy z cet w ograniczonym stopniu zapewniajg tez sprawiedliwo$¢ wptat.** Dochody
z VAT nie spelniajg prawie zadnego kryterium. Oryginalnie zostaty wprowadzone
w nadziei, ze zapewnig duza sprawiedliwo$¢ z uwagi na zharmonizowanie zasad
poboru i stawek VAT, ale szybko si¢ okazalo ze harmonizacja jest ograniczona
i w praktyce funkcjonuje od niej wiele wyjatkow. Duzo zalet ma wptata oparta
na DNB. Jest to stabilne i przewidywalne zrodto dochodéw. Jego rezydualny cha-
rakter sprawia, ze wszystkie zaplanowane wydatki zostang sfinansowane (czego
nie mogg zagwarantowa¢ w pelni ani dochody z cel, ani z VAT, zalezne czgéciowo
od wahan koniunktury). Jest to tez zasob przejrzysty, tatwy do administrowania,
a takze wzglednie sprawiedliwy dla panstw. Podstawowa wadg tego zasobu jest
jego duza widoczno$¢. Ta cecha zasobu budzetowego, uznawana w teorii za zalete,
w praktyce funkcjonowania unijnego budzetu, stanowi istotny mankament. Zache-
ca ona bowiem do podejs$cia w kategoriach ,,stusznego zwrotu”, czego efektem jest
nacisk ptatnikoéw netto na zmniejszenie budzetu.

Jesli chodzi o propozycje dwoch nowych podatkow, to rdwniez nie spetnia-
ja one idealnie wszystkich kryteriéw optymalnego systemu finansowania budzetu
UE, ale majg zalety w porownaniu z obecnym systemem. Wobec braku mozliwo-
$ci iloSciowej oceny stopnia spetniania tych kryteriow przez oba analizowane tu
podatki, ponizej przedstawiamy ich ocen¢ opisowa — tabela 2. Im lepiej jest dane
kryterium spelnione, tym wigcej otrzymato plusow (maksymalnie trzy). Jeden plus
oznacza, ze dane kryterium jest spelnione w minimalnym stopniu. Porownanie to
pozwala oceni¢ wady i zalety obu podatkow wedtug wspolnej listy kryteriow.

* Glownym zarzutem jest tu tzw. efekt rotterdamski, tzn. fakt, ze odsetek wptywow z cet,
jaki panstwa pozostawiaja w swoich budzetach na pokrycie kosztéw administracji cel-
nej, uprzywilejowuje Holandi¢ (stad nosi on nazwe efektu rotterdamskiego) i w mniej-
szym stopniu inne panstwa majace duze porty (Hamburg w Niemczech, Londyn w Wlk.
Brytanii). Znaczaca cze$¢ importu do pozostatych panstw UE jest bowiem odprawiana
w portach tych panstw i do ich budzetéw krajowych trafia cz¢$¢ dochodow z cet pobie-
ranych od towarow trafiajacych ostatecznie do innych cztonkéw UE.
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Tabela 2. Ocena stopnia spelniania teoretycznych kryteriéw przez nowy VAT oraz
podatek od transakcji finansowych

Kryteria Nowy VAT Podatek od transakcji
finansowych
Widocznos¢ (+) Obywatelom nadal bedzie (+++) Jasno okreslona
i prostota dos¢ trudno zauwazy¢, w jakiej stawka podatku i mozliwo$¢
czesci VAT jest wykorzystywany | automatycznego naliczania
do finansowania budzetu UE. od transakcji zapewnig spetnienie
tego kryterium.
Autonomia (+) Wptywy z podatku begda nadal | (+++) Autonomia wzro$nie

finansowa UE

widoczne w budzetach krajowych.

istotnie, poniewaz podatek
bedzie mie¢ unijny charakter.
Transgraniczna istota wielu
transakcji uniemozliwi
przypisanie dochodu

do konkretnych panstw.

Efektywna (+) Nowy VAT nie zmieni (+) Podatek powinien ograniczy¢
alokacja zachowan podmiotéw transakcje spekulacyjne
zasobow gospodarczych, bo stawki VAT nie | i tym samym nieco poprawi¢
ulegng zmianie; takze istniejace | stabilno$¢ rynkéw finansowych;
odstepstwa od VAT pozostang PTF najprawdopodobniej nie
(np. 0%), wywolujac zakldcenia | zmniejszy jednak ryzyka baniek
na rynku. spekulacyjnych na rynkach
finansowych, ktore powstaja
glownie w wyniku nadmiernego
lewarowania transakcji,
a nie wskutek nadmiernej skali
transakcji.
Wada podatku jest to, ze stwarza
on ryzyko odptywu kapitatu
do panstw, gdzie podatku nie
ma. Duze jest tez ryzyko, ze
zagraniczne instytucje finansowe
nie beda chcialy inwestowaé
na rynkach UE.
Wystarczalno$¢ | (++) Bedzie zaleze¢ od przyjetej | (++) Bedzie zaleze¢ od przyjetej
dochodow stawki; Komisja zaproponowata |stawki; Komisja zaktada spory
1%, co daloby dochdd wyzszy niz | dochdd, ale podatek — jesli
obecnie. wprowadzony — moze by¢
wykorzystany przez panstwa
cztonkowskie do wzrostu
dochodow budzetow krajowych.
Efektywno$é | (++) Spadng koszty (+++) Jakkolwiek PTF bedzie
kosztowa (niski | skomplikowanych wyliczen nowym podatkiem i pewne
koszt poboru) | wplat z tytutu obecnego VAT. koszty jego wdrozenia pojawia

Jednak, ze wzgledu na to, ze VAT
zaptacony moze by¢ odliczany

w wielu sytuacjach, w praktyce
jego poboér moze okazaé si¢ nie
tak tani.

si¢, to nie powinny one by¢
wysokie; gtdéwnie z uwagi

na to, ze wigkszo$¢ transakeji
finansowych jest zawierana

w formie elektronicznej i tak tez
bylby pobierany podatek.
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Stabilnos¢ (++) Nie zmieni sig¢; jest (+) Bedzie niska, bo PTF zalezy
dochodow ona zalezna od skali wahan bardziej niz VAT od wahan
koniunkturalnych; relatywnie koniunktury.
wysoka stabilno$¢ wptywow
z VAT wynika z niskiej
elastycznosci dochodow
przeznaczanych na zakup dobr
i ustug konsumpcyjnych, ktore
stanowig duzg czes$¢ podstawy
objetej podatkiem VAT.
Sprawiedliwos$¢ | Sprawiedli- | (++) Poprawi (++) Jesli podatek zostanie
z punktu wosC pozio- | si¢; w nowym wprowadzony na podstawie
widzenia ma (réwnos¢ | systemie, nabywcy | wzmocnionej wspotpracy
podatnikéw UE | obcigzen) dobr i ushug tylko w niektorych panstwach,
objetych stawkami |to obywatele tych panstw
podstawowymi beda traktowani gorzej niz
beda partycypowac | w pozostatych panstwach; takze
we wplatach panstwa bedg traktowane rdznie.
do budzetu UE
w takim samym
stopniu.
Sprawiedli- | (+) Nie zmieni (++) Jest prawdopodobne, ze
wosC¢ piono- | sie, bo stawki instytucje finansowe przerzucg
wa (zdolnos$¢ |nie zmienig koszt na uczestnikow rynku,
do ptacenia) |si¢ i wszyscy w tym na indywidualnych
konsumenci nadal |klientéw. Ci ostatni nie sg
beda tak samo gtéwnymi uczestnikami
nimi obcigzeni; transakcji. Sg to jednoczesnie
z drugiej strony osoby wzglednie zamozne.
— nabywcy Koszt dla nich bedzie wigc
towarow objetych | umiarkowany.
stawkami innymi
niz podstawowe
nie beda
podatkiem objeci,
a sg to w praktyce
stawki nizsze,
tj. osoby mniej
zamozne beda
mniej obcigzone.
Rownosc (++) Poprawi si¢ z uwagi na nowy | (+++) Bedzie wysoka, bo bedzie
obcigzen sposob liczenia wpltywow. zalezna od siedziby instytucji
migdzy finansowych i ich aktywnosci.

panstwami UE

*- kryterium prawie w ogole nie jest spetnione;

** _ kryterium jest spetnione tylko czgsciowo;

**% - kryterium jest w duzej mierze spelnione, jakkolwiek niekiedy nie w petni.

Zrodto: Ocena whasna, uwzgledniajaca: Cattoir 2004 oraz D’Oultremont, Mijs 2013,
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Podsumowujac, dochod z tytutu nowego VAT ma niski koszt poboru, a $rednio
lub stabo spelnia wigkszo$¢ pozostatych kryteriow. Nowy VAT nie przyniostby
istotnych korzysci z punktu widzenia dochodéw unijnego budzetu w poréwnaniu
z obecnym systemem wptat z tytutu VAT. Do stabosci nowego VAT, nie uwzgled-
nionych w powyzszym zestawieniu, nalezy dodac tez to, ze nadal miatby on regre-
sywny charakter i do$¢ skomplikowany sposob jego obliczania.”

Projekt PTF spetnia niezle wiekszos$¢ kryteriow optymalnego zasobu budzetu
UE. Jego gtowng zaleta — z punktu widzenia dyskutowanej tu reformy sytemu
finansowania UE - jest to, ze zwigksza autonomi¢ budzetu UE, co umozliwitoby
zredukowanie wptat z DNB. To z kolei bytoby podstawg znaczacego ograniczenia
problemu ,,sprawiedliwego zwrotu” i bardziej racjonalnego ksztattowania wielko-
Sci 1 struktury wydatkoéw z budzetu UE. Wptaty z PTF nie moglyby bowiem by¢
przypisane do konkretnych panstw, poniewaz bylyby efektem transakcji zawiera-
nych przez krajowe i zagraniczne firmy dzialajace na rynku finansowym danego
panstwa. Podatek taki jest jednak kwestig bardzo wrazliwg dla panstw ze wzgle-
dow politycznych (obawy przed ograniczeniem suwerennosci).

Generalnie, wszystkie analizy teoretyczne i empiryczne wskazuja, ze nie
ma czego$ takiego, jak ,,optymalne” zrédlo (w tym podatek) finansujace unijny
budzet, ktore by spelniato wszystkie teoretyczne kryteria. Nalezy mowi¢ o wiek-
szych lub mniejszych zaletach (i wadach) danego rozwigzania w poréwnaniu z in-
nymi propozycjami. Powyzsze stwierdzenie w zaden sposob nie powinno oczy-
wiscie prowadzi¢ do wniosku, ze — wobec braku rozwigzania optymalnego — nie
nalezy stosowa¢ zadnego podatku do sfinansowania przychodéw unijnego budze-
tu. Wniosek powinien by¢ raczej taki, ze przedstawione kryteria moga by¢ w roz-
sadnym stopniu spetnione przez system oparty o kombinacje réznych podatkow.

7. Stanowisko Polski wobec propozycji nowych zasobow budzetu UE

W stanowisku rzagdu RP dotyczacym propozycji zmian finansowania budzetu UE
i sformutowanym w trakcie negocjacji nad Wieloletnimi ramami finansowymi
2014-2020, na pierwszym migjscu znalazto si¢ nastgpujace stwierdzenie: ,,debata
nad srodkami wiasnymi nie moze dotyczy¢ wielkos$ci budzetu, lecz jego struktury”
(Stanowisko Rzadu RP 2010). Gtownym argumentem byto to, ze zdaniem Polski
budzet UE finansuje dziatania sprzyjajace rozwojowi gospodarczemu i trudno wy-
obrazi¢ sobie jego zmniejszenie, jak to zaproponowali ptatnicy netto. Jesli chodzi
o0 propozycje zmian zrédet finansowania, to zdaniem rzadu polskiego dochody bu-
dzetu UE nie powinny by¢ ograniczone gtéwnie do sktadki opartej na czesci DNB.
Polska zadeklarowata, ze pragnie uczestniczy¢ w debacie nad finansowaniem bu-
dzetu UE, w tym ze ,,jest otwarta na dalszg dyskusj¢ nad wykorzystaniem unijnego

* Bardziej pozytywna oceng nowego VAT formutujg np. D’Oultremont, Mijs 2013.
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VAT...” (Stanowisko Rzadu RP 2010). Rzad Polski zapowiedziat tez gotowos¢
poparcia dla wprowadzenia podatku od transakcji finansowych jako zrodta finan-
sowania unijnego budzetu, ale po zapoznaniu si¢ ze szczegétowymi propozycjami
takiego rozwigzania.

Stanowisko rzadu odnoszace si¢ do projektu decyzji Rady upowazniajacej do
podjecia wzmocnionej wspolpracy w dziedzinie podatku od transakcji finanso-
wych zostato przyjete 8 listopada 2012 r. (Stanowisko Rzadu 2012). Rzad wskazat
W nim, ze nie jest przeciwny takiej inicjatywie. Zaznaczyl tez, ze ostateczna decy-
zja Polski o poparciu tej koncepcji musi by¢ oparta o informacje dotyczace szcze-
gotowych jej zalozen, a takze ocene skutkéw ekonomicznych wprowadzenia tego
podatku w drodze wzmocnionej wspolpracy zarowno dla Polski, jak i UE (wptyw
wprowadzenia tego podatku w ograniczonym gronie panstw cztonkowskich
na wzrost gospodarczy i konkurencyjnos$¢ sektora finansowego w Polsce). Znacze-
nie tez bedg mie¢ ewentualne ustalenia odno$nie do przekazania czg¢sci dochodow
z podatku od transakcji finansowych jako nowego $rodka wtasnego budzetu UE.
Ponadto rzad po raz kolejny wskazat, ze podjecie wzmocnionej wspotpracy w od-
niesieniu do PTF powinno by¢ powigzane z pracami nad reforma catego systemu
srodkéw wiasnych UE.

W uzasadnieniu swego poparcia, rzad podkreslit, ze decydujacy wktad w fi-
nansowanie dochodow budzetu UE ponosityby panstwa o rozwinietych rynkach
finansowych, w ktorych ulokowaty swoje siedziby najwieksze instytucje finanso-
we 1 gdzie jest realizowane najwigcej transakcji. Uwzgledniajgc niewielki udziat
Polski w ogolnym wolumenie transakcji finansowych w UE (ponizej 0,5%), pro-
pozycje zasilenia budzetu UE przez cz¢$¢ dochodow z FTT nalezatoby oceni¢
pozytywnie™.

Pozytywnym aspektem PTF, zdaniem polskiego rzadu, jest tez to, ze obcigze-
nie transakcji finansowych podatkiem moze zredukowa¢ zmiennos$¢ na rynkach
finansowych oraz ograniczy¢ sktonnos$¢ do nadmiernego ryzyka, zwigkszajac tym
samym stabilno$¢ sektora finansowego (Stanowisko Rzadu 2012). Istnieje jed-
nak tez niebezpieczenstwo, ze wprowadzenie PTF zredukuje liczbe zawieranych
transakcji, prowadzac do wzrostu kosztow dziatalnosci dla przedsigbiorstw. Czesé
transakcji moze by¢ przeniesiona na rynki poza UE, nie objete PTF. Natozenie PTF
moze okazac si¢ szczeg6lnie odczuwalne na mniejszych rynkach kapitatowych,
funkcjonujacych zwlaszcza w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej, na kto-
rych rodzime instytucje finansowe dysponuja mniejszymi zasobami finansowymi
niz instytucje z rozwinigtych rynkow europejskich i trudniej im bedzie przetrwaé
W sytuacji zmniejszajacej si¢ dynamiki czy nawet zahamowania rozwoju rynkow
kapitatowych. Ponadto wprowadzenie podatku od transakcji finansowych przez
wybrane panstwa moze prowadzi¢ do podniesienia kosztow dziatalnosci bankow

* http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp? key=19ED3518
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w Polsce, w szczegdlnosci przez wzrost kosztu finansowania pozyskiwanego z za-
granicy oraz przez wzrost kosztu transakcji zabezpieczajacych.

Rzad ocenit tez, iz propozycja wprowadzenia PTF wydaje si¢ korzystna dla
Polski, szczegblnie w porownaniu z alternatywnym postulatem ustanowienia do-
chodu budzetu UE w oparciu o optaty srodowiskowe powigzane z wysokoscia emi-
sji CO, Projekt takiego podatku byt rozwazany przez Komisj¢ na etapie przygoto-
wywania projektu decyzji o systemie zasoboéw wihasnych. W przypadku emisji CO,
udzial Polski jest znaczaco wyzszy (ok. 12% w skali UE) niz udziat w finansowa-
niu budzetu UE (ok. 3,2% w 2013 r.). Przyjecie takiego rozwigzania obcigzatoby
w nieproporcjonalnie wyzszym stopniu budzet Polski, ktora opiera swa gospodarke
na wykorzystaniu wegla.

Do powyzszych argumentoéw na rzecz wprowadzenia PTF z punktu widzenia
interesow Polski nalezy doda¢ juz wymieniony fakt, wspolny dla panstw przyj-
mujacych ten podatek, ze ograniczylby on wplaty z tytutu DNB. W ten sposob
zmniejszyltby si¢ ci¢zar finansowania budzetu UE z budzetu polskiego. Warun-
kiem jest oczywiscie to, by wpltywy z niego zostaly przekazane na ten cel. Korzysé¢
taka nie jest bez znaczenia, pamictajac, ze Polska od kilku lat jest objeta procedura
nadmiernego deficytu w ramach Paktu Stabilnosci i Wzrostu (planuje zakonczy¢
ja w 2015 r., kiedy to zaktadany deficyt finansow publicznych ma wynie$¢ nieco
ponizej 3% PKB, Program konwergencji. Aktualizacja 2014) i ma strukturalne
trudnos$ci z utrzymaniem réwnowagi finanséw publicznych. Sktadka do budzetu
UE, finansowana z tytutu DNB, wyniosta w 2013 r. 0,77% PKB Polski.”” Wpty-
wy z PTF mozna oszacowac, uwzgledniajac: (a) ww. szacunek rzadu, zaktadaja-
cy 0,5% udziat Polski w wolumenie transakcji podlegajacych w UE podatkowi
PTF; (b) pierwotny szacunek Komisji dotyczacy wptywow z PTF dla wszystkich
panstw UE na poziomie 57 mld euro. Przy takich zatozeniach wptywy te wynio-
styby 0,285 mld, tj. 9,4% obecnej wptaty z tytutu DNB (i 0,07% PKB Polski)
do unijnego budzetu. Oszczgdnosci w polskim budzecie nie bylyby duze, ale wo-
bec potrzeby dalszego redukowania deficytu i ryzyka zawieszenia ptatno$ci z tytu-
hu funduszy unijnych w przypadku przekroczenia 3-procentowego progu deficytu
[takie rozwigzanie obowigzuje w ramach polityki spojnosci na lata 2014-2020 —
(Rozporzadzenie 1303/2013)], liczy si¢ kazda oszczedno$¢. Co nie mniej istotne,
przyjecie PTF jako zrédta finansowania unijnego budzetu ograniczytoby — jak wy-
zej wspomniano — logike ,,stusznego zwrotu”. Zmniejszytoby wiec presje na dal-
sze ograniczanie wielkosci budzetu UE, za czym Polska si¢ opowiada. Wreszcie,
rozwigzanie takie ograniczytoby wielkos$¢ rabatéw z tytutu DNB, i tym samym
sum niezbednych do ich finansowania, ktore obciazaja polski budzet.

7 Bylo to 3,019 mld euro (bez kosztow rabatow z tytutlu DNB, z jakich korzysta kilka
panstw). Obliczenia wlasne na podstawie Budget 2013, table 3.
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8. Podsumowanie i wnioski

Zadna z propozycji dwoch omawianych tu podatkéw nie zostata uchwalona do
jesieni 2014 r. Pozostajg one nadal podstawa rozwazan o mozliwych zmianach
sposobu zasilania unijnego budzetu. Mimo zmiany sktadu osobowego instytucji
unijnych po wyborach do Parlamentu Europejskiego w maju 2014 r., dyskusja nad
obiema propozycjami nowych zrodet finansowania budzetu bedzie kontynuowana.
Perspektywe taka stwarza mandat prac Grupy wysokiego szczebla ds. reformy
budzetu, powotanej przy okazji uzgodnienia Wieloletnich ram finansowych na lata
2014-2020.” Grupa ma dokona¢ ogdlnego przegladu systemu zasobow wiasnych
i wyda¢ pierwsza ocen¢ do konca 2014 r. W 2016 r. zaplanowano przedstawienie
wnioskow wynikajacych z przegladu przez parlamenty krajowe. Na podstawie wy-
nikow tych prac Komisja oceni w 2016 r., rownolegle do przegladu Wieloletnich
ram finansowych na lata 2014-2020, czy uzasadnione sg przedstawione wczesniej
inicjatywy zmian w finansowaniu zasobow wilasnych UE tak, by wprowadzi¢ te
zmiany w zycie w okresie nastgpnych ram finansowych, tj. po 2020 r.

Analiza wykazata, ze spo$rod dwoch zaproponowanych przez Komisje i po-
waznie dyskutowanych koncepcji nowych unijnych podatkow, tj. nowego VAT
i PTF, funkcje zrodta finansowania unijnego budzetu lepiej spelni PTF. Nalezy
przy tym oddzieli¢ samo wprowadzenie PTF od jego ustanowienia jako zrodta
dochodéw budzetu UE. O ile uchwalenie tego podatku przez zainteresowane pan-
stwa jest wysoce prawdopodobne w najblizszym czasie”, o tyle zgoda na przeka-
zanie czesci wplywow do budzetu UE (i odpowiednie ograniczenie wptaty z tytutu
DNB) bedzie zalezata od indywidualnych decyzji panstw. Wptyw tej inicjatywy
na budzet UE bedzie wigc w krotkim czasie raczej symboliczny.

Polsce powinno zaleze¢ na wspieraniu inicjatywy PTF, jako instrumentu
umozliwiajagcego zwigkszenie prawdziwie wlasnych dochodéw unijnego budze-
tu 1 ograniczenie w ten sposob zalezno$ci od wplat o charakterze narodowym.
Takie rozwiagzanie ostabitoby bowiem presje¢ na zmniejszanie narodowych wptat
i w efekcie na redukcje¢ budzetu UE. Pozwolitoby takze na oszczednosci w krajo-
wym budzecie (zastepujac czgs¢ obecnych wptat z tytulu DNB), jakkolwiek skala
korzysci dla polskiego budzetu bytaby skromna. Jeszcze bardziej istotne dla Polski

** Grupa zostala powotana na mocy wspdlnej deklaracji Parlamentu Europejskiego,
Rady i Komisji, przyjetej przy okazji kompromisu dotyczacego Wieloletnich ram
finansowych na lata 2014-2020. Jej kierownictwo powierzono Mario Monti’emu,
bytemu komisarzowi i bytemu premierowi Wtoch, zob.: http://www.europarl.europa.
ew/EPRS/140790REV 1-Own-resources-of-the-European-Union-FINAL.pdf.

¥ Szczegbtowe negocjacje nad zakresem przedmiotowym dyrektywy o PTF ujawnily
jednak spore rozbieznos$ci stanowisk miedzy 11 negocjujacymi panstwami, m.in.
co do opodatkowania czy tez wylaczenia z niego transakcji dokonywanych w grupach
bankowych.
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byloby odtozenie w czasie mozliwosci wykorzystania podatku od emisji CO, jako
alternatywnego zasobu unijnego budzetu. Ten ostatni podatek bylby dla Polski
rozwigzaniem zdecydowanie bardziej kosztownym.

Obie analizowane wyzej propozycje nowych podatkow (VAT i PTF) sg poza-
dane dla Polski takze dlatego, ze pozwolityby one na ograniczenie istniejacych ra-
batow (mato realne jest myslenie o ich pelnej eliminacji). Zmienitaby si¢ bowiem
podstawa, od ktorej rabaty sg obecnie liczone (dochody z VAT i DNB).

Analizy na gruncie teoretycznym, jak tez przebieg dotychczasowej dyskusji
wskazuja, ze nie ma optymalnego zasobu finansowego. Dlatego przyjecie jakiej-
kolwiek propozycji w sprawie zasoboéw wiasnych budzetu UE, ktora wzglednie
zadowoli wszystkie panstwa, bedzie wymagato réznorodnych kompromiséw. Re-
alnie biorgc, mozna ich oczekiwacé przy okazji negocjowania nastgpnego wielolet-
niego budzetu UE na okres po 2020 r. Warto si¢ do nich juz teraz przygotowywac,
analizujac rozne scenariusze zmian i ich mozliwe skutki dla Polski.
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Abstract

Against the background of the present system of financing the EU
budget, proposals of two new taxes presented by the European Com-
mission in the framework of the Multiannual financial framework
2014-2020 were discussed: the modified resource based on VAT (the
so called new VAT) and a new proposal of the financial transactions
tax (FTT). Both tax proposals were assessed from the point of view
of theoretical criteria of an optimal financing of the budget. Next, Po-
land’s position on those two proposals was presented. Concluding re-
marks stress that both, from the point of view of the EU budget and of
Polish interests, FTT would be a better budgetary resource.



