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ZJAWISKO ETAPOWOSCI W EWOLUCJI
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THE PHENOMENON OF STAGES IN THE EVOLUTION
OF THE GLOBAL TAX ORDER

Abstract. The thesis of this paper regards the global tax order evolves in distinct stages. In its early
phase the order was established through a series of Double Taxation Treaties. Later, it evolved into
multilateral tax cooperation stage whereby tax solutions are formulated by specialised delegations
and adopted, more or less uniformly, by countries. In the 21st Century, we are seeing the emergence
of the third stage of tax evolution: the “global stage”, the main feature of which will be universal
standards of taxation to be established centrally and therefore imposed at the national level. It is
important, that the development and implementation of a truly global tax regime occurs as the result
of the conscious and unified decisions within the international community as well as individual
nations, states and other stakeholders, and that it will be free of the defects and weaknesses that
have hampered the evolvement of two early stages
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WPROWADZENIE

Zmiany, jakie nastgpily na przestrzeni minionych stu lat w zakresie podat-
kow miedzynarodowych i §wiatowej wspotpracy podatkowej, sg bardzo zna-
czace'. Obecnie dostrzec mozna kolejne istotne wyzwania w tym zakresie.

! Artykutl dotyczy wylgcznie ewolucji w zakresie podatkéw bezposrednich. Odmiennie ksztat-
tuje si¢ tad podatkowy odnoszacy si¢ do podatkow posrednich.

Artykuty w czasopi$mie dostgpne sa na licencji Creative Commons Uznanie autorstwa — Uzycie
niekomercyjne — Bez utworéw zaleznych 4.0 Migdzynarodowe (CC BY-NC-ND 4.0)
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Postepujaca globalizacja, liberalizacja zasad handlu i procesy umi¢dzynaro-
dowiania firm przenosza powstajagce w zwigzku z nimi problemy podatkowe
na szczebel globalny i wymuszaja zmiany w sposobach ich rozwigzywania.

W artykule postawiono teze¢, ze rozwoj wspolczesnego swiatowego tadu
podatkowego, ktory rozpoczat si¢ na przetomie XIX i XX wieku przebiega
etapowo. Pierwszy etap zdominowany byt przez procesy tworzenia sieci bila-
teralnych traktatow o unikaniu podwojnego opodatkowania. Traktaty te, od
pewnego momentu, w zdecydowanej wigkszosci oparte sg na uniwersalnych
modelach stworzonych przez OECD, ONZ lub (rzadziej) inne organizacje.
Etap drugi charakteryzuje si¢ tworzeniem rozwigzan podatkowych z uzyciem
narzedzi multilateralnych. Jego korzenie siggaja wspolpracy migdzynarodo-
wej inicjowanej i koordynowanej przez specjalistyczne organizacje, a do
wzorcowych dzialan zaliczy¢ mozna inicjatywy takie jak BEPS i Filary I i II.
Sukces rozwigzan multilateralnych w powigzaniu z ich oczywistymi ograni-
czeniami prowadzi¢ musi do rozpoczgcia trzeciego etapu ewolucji $wiato-
wego tadu podatkowego — etapu rozwigzan globalnych. Etap ten charaktery-
zowac si¢ bedzie centralizacja procesoOw tworzenia obligatoryjnych norm po-
datkowych. Juz dzi$ pojawiaja si¢ postulaty wprowadzania danin globalnych
i uniwersalnych standardow podatkowych, do ktérych przestrzegania zobo-
wigzane miatyby by¢ wszystkie panstwa.

Badania nad zagadnieniem prowadzono z zastosowaniem metody for-
malno-prawnej (ktorej celem bylto zebranie, analiza i interpretacja dostepnych
materiatow zréodtowych) oraz metody historycznej pozwalajacej na analizg
przebiegu ewolucji badanych zjawisk.

1. POWSTANIE SWIATOWEGO EADU PODATKOWEGO
I ETAP UMOW BILATERALNYCH

Poczatki wspodlczesnego, migdzynarodowego porzadku podatkowego si¢-
gaja drugiej potowy XIX wieku®. W tym okresie wzrost skali wymiany han-
dlowej migdzy niektorymi panstwami europejskimi i amerykanskimi prowa-
dzit do wystgpowania niekorzystnych dla podmiotéw gospodarczych zjawisk
fiskalnych, takich jak podwojne opodatkowanie dochodow z dziatalno$ci pro-
wadzonej na terenie drugiego panstwa. W celu eliminacji takich zjawisk

2 Cho¢ niektorzy badacze uznajg za pelnigce funkcje uméw podatkowych traktaty handlowe
zawierane jeszcze w wieku XVIIL. Por. A. SAVITSKIY, Tax in History: The First Tax Treaties: In
Search of Origins, ,Intertax” (2021), nr 6-7, s. 569-585.
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zaczeto zawiera¢ umowy miedzypanstwowe dotyczace uregulowania zasad
podziatu praw do opodatkowania. Za pierwszy calosciowy traktat o unikaniu
podwdjnego opodatkowania uwaza si¢ umowe¢ zawartg 21 czerwca 1899 r.
miedzy Cesarstwem Austro-Wegierskim i Prusami®. Poczatkowo umowy takie
podpisywaty kraje o silnych wigziach gospodarczych i pozostajace w bliskich
stosunkach politycznych. W zwiazku z intensyfikacja proceso6w industrializa-
cyjnych i poszerzaniem mig¢dzynarodowych kontaktow gospodarczych po
I wojnie §wiatowej coraz wigcej panstw zaczeglo wyrazaé zainteresowanie ure-
gulowaniem kwestii podwdjnego opodatkowania. W tym okresie dostrzezono
tez potencjalne korzys$ci mogace ptyna¢ z zastosowania rozwigzan uniwersal-
nych i uzycia jednolitego wzorca traktatu.

Zadania opracowania modelu umowy podjeta si¢ Liga Narodéw, ktora
w latach dwudziestych XX wieku zlecita kilka projektow majacych na celu
wybor najlepszych sposoboéw unikania podwoéjnego opodatkowania. W efek-
cie tych prac doszto w roku 1928 do powstania zbioru rekomendacji pt. Report
on Double Taxation and Tax Evasion. Niestety sytuacja polityczna w tym
okresie nie sprzyjata dalszej wspotpracy miedzynarodowej w zakresie podat-
kow. W konsekwencji ustalenia Ligi Narodoéw nigdy nie uzyskaly mocy wia-
zacej. Postep odnotowano dopiero na konferencjach w Mexico City w 1943 r.
oraz Londynie w 1946 r. Udato si¢ wtedy uzgodni¢ podstawowe zasady, na
ktérych powinny opierac si¢ umowy podatkowe zawierane bezposrednio przez
zainteresowane panstwa.

Inwestycje miedzynarodowe po Il wojnie $§wiatowej, a takze globalizacja
dziatalnosci korporacji wymuszaty konieczno$¢ zawierania kolejnych trakta-
tow przez coraz wigcej panstw. Dlatego tez OECD — organizacja zrzeszajaca
nieduzg grupe wysoko rozwinigtych krajow — uznala potrzebe opracowania
modelu traktatu podatkowego. W roku 1963 staraniem tej organizacji powstat
dokument bardzo istotny dla rozwoju $wiatowego tadu fiskalnego zatytuto-
wany Draft Double Taxation Convention prezentujagcy wzorzec umowy o uni-
kaniu podwdjnego opodatkowania®. Wielokrotnie modyfikowany projekt
(obecna wersja nosi nazwe Model Tax Convention on Income and on Capital)
stanowit przez dekady (i ciagle stanowi) podstawowy model stosowany przez
panstwa przy zawieraniu umow podatkowych. Dodatkowo OECD opracowato
takze komentarz do konwencji zawierajacy szczegdétowe wyjasnienia doty-
czace poszczegbdlnych artykutow zatytutowany Commentaries on the Articles

3 R. Avi-YONAH, E. LEMPERT, The Historical Origins and Current Prospects of the Multilateral
Tax Convention, ,,World Tax Journal” (2023), nr 3, s. 379-414.

4 www.oecd-ilibrary.org/taxation/draft-double-taxation-convention-on-income-and-capital 978
926407324 1-en, [dostgp 7.06.2024].
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of the Model Tax Convention’. Jest on powszechnie stosowany przez prakty-
kow (zaré6wno podatnikoéw, jak i aparat skarbowy), a takze przez sady, ktore
traktuja go jako ,,dodatkowe zrodto pomocnicze przy interpretacji traktatow®.
Jego znaczenie potwierdzajg przyktady gtosnych orzeczen (np. wyrok w spra-
wie Reynolds Tobacco Holdings z 2001 r.), w ktorych sady korzystaly bezpo-
$rednio z tekstu Komentarza’. W Polsce NSA sktania si¢ do uznawania Ko-
mentarza OECD za istotne zrodto wskazowek interpretacyjnych. W wyroku
NSA z 2016 r. stwierdza sig, ze ,,Modelowa Konwencja, jak i Komentarz do
niej nie sg zrodtem powszechnie obowigzujacego prawa, natomiast stanowig
wskazowke, jak nalezy interpretowaé zapisy umow w sprawie unikania po-
dwojnego opodatkowania”®.

Poniewaz OECD reprezentowato (i ciggle reprezentuje) tylko ograniczong
grup¢ wysoko rozwinigtych panstw przygotowane przez nig opracowania spo-
tykaty si¢ z zarzutami promowania rozwiazan dyskryminujgcych kraje przyj-
mujace inwestycje (czyli w praktyce kraje rozwijajace si¢). Dlatego w roku
1980 ONZ opublikowata wtasny model konwencji (w okresie pdzniejszym
rowniez podlegajacy modyfikacjom), ktory za cel wzigt sobie zaprezentowa-
nie rozwigzan chronigcych interesy panstw o nizszym poziomie rozwoju go-
spodarczego’. Nalezy tez wspomnieé o istnieniu modeli stworzonych przez
organizacje o zasiegu regionalnym, cho¢ maja one zdecydowanie mniejsze
znacznie praktyczne'’.

Istniejg tez wzorce opracowywane przez poszczeg6lne kraje jako szablony
zalecane do stosowania w trakcie negocjacji nowych umow. Interesujacym
przyktadem sg Niderlandy przez wiele lat konsekwentnie tworzace sie¢ trak-
tatow z zerowg stawka tzw. podatku u zrodla z tytutu wyplaty dywidend'.
W efekcie kraj ten stat si¢ preferowana lokalizacja dla podmiotow prowadzacych

> www.oecd.org/berlin/publikationen/43324465.pdf [dostep 7.06.2024].

% A.J. COCKFIELD, The rise of the OECD as informal world tax organization through national
responses to e-commerce tax challenges, ,,Yale Journal of Law and Technology” (2006), nr 1, s. 142.

7 https://openjurist.org/268/f3d/103/the-attorney-general-of-canada-v-rj-reynolds-tobacco-hol
dings-inc. [dostgp 7.05.2024].

8 Wyrok NSA z 14.10. 2016, 11 FSK 2554/14, CBOSA.

9 Z. KUKULSKI, Konwencja modelowa OECD i konwencja modelowa ONZ w polskiej praktyce
traktatowej, Warszawa 2015, s. 15.

19 Przyktadowo: The East Africa Community (EAC) Model oraz The Common Market for Eas-
tern and Southern Africa (COMESA) Model.

W' The 2011 Memorandum on Dutch Tax Treaty Policy Theory and practice of the Dutch tax
treaties with developing countries, Somo Paper 2020, www.somo.nl/wp-content/uploads/2020/08/
Paper-NFV-UK.pdf.
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inwestycje w krajach rozwijajacych si¢, osiggajac z tego tytutu znaczne
korzysci'2.

Obecnie na $wiecie obowiazuje ponad 3000 uméw o unikaniu podwodjnego
opodatkowania. Cho¢ miedzy poszczegdlnymi dokumentami wystepuja roz-
nice, to jednak w wigkszosci zawierajg one rozwiazania uniwersalne'*. Podej-
scie, w ktérym to dobrze znany obydwu stronom model stanowi punkt wyjscia
dla dalszych prac i ewentualnych zmian, jest wygodne tak dla negocjujacych,
jak 1 stosujacych traktat panstw. Na etapie negocjacji mozliwo$¢ uzycia
wzorca powszechnie akceptowanego daje poczucie bezpieczenstwa i gwa-
rantuje, ze konkretne regulacje nie sg dyskryminujace. Pozwala to stabszym
podmiotom ograniczy¢ ewentualne proby narzucania przez silniejsze panstwa
rozwigzan niekorzystnych, przyspiesza proces przygotowania projektu umo-
wy, a takze eliminuje wigkszo$¢ watpliwosci organdw odpowiedzialnych za
ratyfikacje.

W przypadku koniecznos$ci rozwigzywania sporéw odnoszenie si¢ do uni-
wersalnego wzorca pozwala na skorzystanie z licznych narzedzi pomagaja-
cych wlasciwie zrozumie¢ tres¢ norm. Dotyczy to zard6wno komentarzy opra-
cowywanych bezposrednio przez tworcoOw modelu, jak i mozliwosci siggania
(oczywiscie z uwzglednieniem specyfiki prawodawstwa krajowego) do prece-
densow praktyki orzecznictwa roznych panstw jako mozliwego zrodta wska-
zowek interpretacyjnych'.

Ujednolicenie umoéw przynosi bardzo wymierne korzys$ci podatnikom. Sam
fakt istnienia umowy jest wazny dla prowadzacych dziatalno$¢ na terytorium
dwoch panstw, poniewaz pozwala na unikniecie podwojnego opodatkowania.
Istnienie modelu wplyngto za§ na ilos¢ (i zapewne jakos$¢) zawartych trak-
tatow, dzigki ktorym dotyczace ich prawo w panstwach, w ktorych planuja lub
prowadzg dziatalnos¢, staje si¢ dla podatnikow bardziej przewidywalne i umo-
zliwia organizowanie dziatalno$ci w roznych systemach podatkowych oparte;j
na centralnie stworzonych, uniwersalnych zasadach. Zagraniczny podatnik,
w przypadku koniecznosci interpretacji traktatu, w duzym stopniu moze

12 Przyktadowo tylko w roku 2011 Niderlandy uzyskaly, kosztem innych panstw 770 mln Euro
zyskow z tego tytutu. Por. K. MCGAURAN, Should the Netherlands sign tax treaties with developing
countries?, Stichting Onderzoek Multinationale Ondernemingen Centre for Research on Multina-
tional Corporations 17.06.2013, s. 37.

13 H. LITWINCZUK, Miedzynarodowe Prawo Podatkowe, Warszawa 2020, s. 396.

14 M. MALICKA, A. ZALASINSKI, Rola oficjalnego Komentarza do Modelu Konwencji OECD
w interpretacji umow dotyczqcych unikania podwojnego opodatkowania opartych na tym Modelu,
»~Kwartalnik Prawa Podatkowego” (2005), nr 1, s. 98.
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korzysta¢ z do$§wiadczenia i argumentacji stosowanej w analogicznych sy-
tuacjach w innych rezimach podatkowych.

Cho¢ podkresla si¢ oczywiste korzysci ptyngce ze stosowania na szeroka
skale podatkowych rozwigzan bilateralnych, to jednak pojawiaja si¢ takze
glosy krytyczne. Jak juz wspomniano, czg$¢ badaczy dostrzega brak symetrii
rozwigzan faworyzujacych, ich zdaniem, inwestoréw. Bardzo powaznym pro-
blemem jest petryfikacja rozwigzan wykorzystanych w traktatach uniemozli-
wiajacych ich szybka adaptacje do nowych wyzwan (fenomen okreslany jako
lock-in effect lub imposybilizm prawny). Zjawisko to ilustruje historia prob
nalozenia danin na dochody z dziatalnosci e-commerce wymykajace sig nor-
mom traktatowym, a dla skutecznego opodatkowania wymagajacych wprowa-
dzenia zmian w setkach uméw'>. Poniewaz brak jest mechanizmu globalnej
i calo$ciowej korekty wszystkich juz zawartych umow podatkowych, dochody
takie pozostajg wolne od sprawiedliwego obcigzenia daninami.

Mimo pewnych stabosci okres tworzenia i rozwoju systemu bilateralnego
byt niezwykle wazny dla ksztaltowania si¢ §wiatowego tadu podatkowego.
Wykazat on mozliwo$¢ migdzynarodowej wspotpracy podatkowej, gotowosé
do wypracowywania kompromisow, a przede wszystkim stworzyt trwale i sta-
bilne podwaliny pod kolejny etap ewolucji tadu — system multilateralny.

2. ETAP INSTRUMENTOW MULTILATERALNYCH

Udziat w systemie traktatowym wtasciwie wszystkich panstw $wiata przy
jednoczesnym braku mechanizmu globalnej renegocjacji rozwigzan powo-
duje, ze szybkie i odnoszace si¢ do wszystkich uczestnikow systemu zmiany
poszczegbdlnych norm sg praktycznie niemozliwe. Jednak przemiany wynika-
jace z globalizacji, powstawania nowych form prowadzenia biznesu (jak wia-
$nie dziatalno$¢ e-commerce), liberalizacji handlu i rozwo6j mig¢dzynarodo-
wych firm wymuszajg stworzenie narz¢dzi umozliwiajacych sprawng adapta-
cje istniejacych rozwigzan fiskalnych do nowych wyzwan.

Poniewaz brak jest organizacji mi¢dzynarodowe] posiadajacej mandat
w zakresie nadzoru nad globalnymi zagadnieniami podatkowymi (cho¢ istnie-
ja podmioty aspirujace do przejecia roli lidera), a przeprowadzenie skutecz-
nych negocjacji z udzialem wszystkich panstw i terytoriow w celu wypraco-
wania konkretnych rozwigzan jest w praktyce niemozliwe, podj¢to dziatania

15 E. BAISTROCCHI, The Use and Interpretation of Tax Treaties in the Emerging World: Theory
and Implications, ,,British Tax Review” (2008), nr 4, s. 352-353.
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ukierunkowane na wprowadzanie zmian z zastosowaniem narz¢dzi multi-
lateralnych'®.

Narzedzia takie wykorzystuja mechanizm polegajacy na scentralizowaniu
procesow zdiagnozowania problemu i opracowania rozwigzania przez specja-
listyczng organizacj¢ (niereprezentujaca wszystkich interesariuszy) posiada-
jaca kompetencje merytoryczne i odpowiedni autorytet, a nastgpnie zapropo-
nowanie panstwom jego recepcji do systeméw prawa krajowego'’. Zaletami
takiego podejscia sa sprawnos$¢ dziatania i potencjalna powszechnos$é¢ przy-
jecia nowego rozwigzania. Narz¢dzie multilateralne pozwala uniknaé ko-
niecznosci prowadzenia dlugotrwatych negocjacji, a w przypadku krajow
wahajacych si¢ wykorzystuje efekt mimikry i eliminuje watpliwo$ci zwigzane
z ryzykiem przyjecia norm o trudnych do przewidzenia skutkach. Dla jego
sukcesu konieczne jest istnienie sprawnej organizacji mogacej przyjac¢ na sie-
bie odpowiedzialno$é za strong techniczng i opracowaé mozliwy do szero-
kiego zaakceptowania projekt rozwiazania. Role taka obecnie petni OECD'®,
Kolejnym warunkiem sukcesu jest uzyskanie poparcia dla proponowanych
zmian przez grup¢ panstw o silnej pozycji politycznej i gospodarczej. Dla
promocji rozwigzan i zachg¢cenia innych interesariuszy do przystgpienia do
projektu stosowane moga by¢ narzgdzia migkkiego prawa (soft law).

Korzeniami podej$cie multilateralne sigga zaréwno podatkowych trakta-
tow wielostronnych, jak i zjawiska tworzenia standardow fiskalnych przez or-
ganizacje mi¢dzynarodowe. Za pierwsza wielostronng umowe podatkowa
uwaza si¢ Traktat Rzymski dotyczacy unikania podwojnego opodatkowania
w krajach powstatych po rozpadzie Austro-Wegier'®. Sukces tego porozumie-
nia (cho¢ nie przystapita do niego Czechostowacja) sugerowatl, ze traktaty
wielostronne beda szeroko uzywanym narzedziem rozwigzywania mi¢dzyna-
rodowych problemoéw podatkowych. Liga Narodéw podjeta prace nad projek-
tem wzorcowej wielostronnej umowy podatkowej, ktore jednak po pewnym
czasie wstrzymano. Nieudane proby zwigzane z traktatami wielostronnymi
podejmowaly takze Miedzynarodowa Izba Gospodarcza (ICC) w latach pigé-
dziesigtych XX wieku oraz Europejska Wspdlnota Gospodarcza w koncu lat

16 J. MoHs, M. GOLDBERG, D. BUITRAGO, Base Erosion and Profit Shifting: Options, Oppor-
tunities and Alternatives, ,,International Journal of Accounting and Taxation” 5(1) (2017), s. 11-19.

17 M. JAMROZY, Metody unikania podwdjnego opodatkowania w Swietle wielostronnej konwen-
cji implementujgcej srodki traktatowego prawa podatkowego, ,,Przeglad Prawno-Ekonomiczny”
(2018), nr 1, s. 11-32.

18 Za$ inicjatorem dzialan jest takze grupa G20.

19D. Porovi¢, S.V. KOSTIC, Rome Double Tax Convention: The First Multilateral Treaty for
the Purpose of Avoiding Double Taxation, ,Intertax” (2022), nr 8-9, s. 635-648.
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sze$édziesiatych. Do podpisania umow wielostronnych doszto jednak w Ame-
ryce Poludniowej (mi¢dzy tzw. krajami andyjskimi) w roku 1971 oraz w Euro-
pie, miedzy panstwami skandynawskimi (Nordic Multilateral Tax Treaty
podpisana w roku 1983, nast¢pnie modyfikowana w latach 1987, 1989 oraz
1996)*. W konsekwencji pojawily si¢ postulaty tworzenia innych podatko-
wych porozumien multilateralnych (np. w ramach UE)?.

Wigksze znaczenie dla tworzenia przyjaznego klimatu dla rozwigzan mul-
tilateralnych miaty dziatania organizacji migdzynarodowych ukierunkowane
na tworzenie uniwersalnych standardow w konkretnych specjalistycznych
dziatach (podatkoéw czy tez finans6w). Chyba najdoskonalszy przyktad me-
chanizmu opracowania takich standardow zaobserwowac¢ mozemy w zakresie
cen transferowych. W tym przypadku twoércg norm jest OECD opracowujaca
od kilku dekad globalnie akceptowane rozwigzania. Jej propozycje cieszg si¢
tak wysoka renoma, ze sg niemal bezkrytycznie inkorporowane do systemow
podatkowych poszczegdlnych panstw, wlasciwie na calym $wiecie. Nieliczne
proby stosowania rozwigzan alternatywnych spotykaja si¢ z negatywng ocena
OECD, a takze narazajg kraj probujacy je wprowadzi¢ na krytyczna reakcje
mig¢dzynarodowych korporacji oczekujacych, ze we wszystkich panstwach,
w ktorych inwestuja, stosowane bedg przewidywalne normy uniwersalne®.

Tworzone przez OECD rozwiagzania dotyczace cen transferowych sa co do
zasady uznawane za bardzo wysokiej jakosci. Organizacja sprawnie i1 szybko
reaguje na nowe wyzwania, tworzac kolejne standardy lub aktualizujgc juz
istniejace. Powszechnos$¢ stosowania jednolitego modelu pozwala mowic
o istnieniu kompletnego i spdjnego globalnego systemu normatywnego w oma-
wianym zakresie. Krytyka tego systemu jest ograniczona i koncentruje si¢ na
stronie merytorycznej poszczegdlnych rozwigzan, a nie na ogélnym mechani-
zmie, ktory przyznaje znaczace wiadztwo, w zakresie ksztaltowania istotnego
elementu globalnego porzadku podatkowego, jednej organizacji niereprezen-
tujacej catej Swiatowej spotecznosci podatkowe;j.

Sukces recepcji standardow cen transferowych wptynat na powstanie wta-
sciwego klimatu dla wykorzystania instrumentéw multilateralnych i moze by¢
uznany za precedens potwierdzajacy, ze mozliwe jest opracowywanie central-
nie rozwigzan, ktore sg nastepnie inkorporowane do systemoéw krajowych
przez poszczegolne panstwa.

20 R. AVI-YONAH, E. LEMPERT, The Historical, s. 400.

2I M. HELMINEN, The Nordic Multilateral Tax Treaty as a Model for a Multilateral EU Tax
Treaty, Aachen 2014, s. 287.

22 M. VALADAO, R. LOPES, Transfer Pricing in Brazil and Traditional OECD Approach, ,Inter-
national Taxation” (2013), nr. 8, s. 31-37.
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Dla rozpoczgcia si¢ etapu multilateralnego ewolucji §wiatowego tadu po-
datkowego przetomowa okazata si¢ inicjatywa BEPS (Base Erosion, Profit
Shifting), czyli zespot dziatan majacych na celu eliminacj¢ zjawiska ucieczki
od opodatkowania. Projekt ten to zesp6t roznorakich instrumentow ustanawia-
jacych minimalne standardy, wspolne dziatania i najlepsze praktyki, ktore po-
szczegblne panstwa powinny wdrozy¢ do swoich porzagdkoéw prawnych, ktérych
wspdlng intencja jest ,,wprowadzenie rozwigzan §wiatowych”?. Ze wzgledu na
skale juz w momencie rozpoczgcia, projekt uznawany byt za ,,najwigkszg re-
forme miedzynarodowej architektury podatkowej od dziesiecioleci’*.

Na wczesnym etapie BEPS uzyskat poparcie 44 panstw, w tym wszystkich
krajow OECD, krajéw kandydujacych do OECD i cztonkéw grupy G20%.
W celu zache¢cenia kolejnych panstw do przylaczania si¢ do inicjatywy stwo-
rzono BEPS Inclusive Framework — platform¢ wspotpracy majaca na celu
przekonanie do projektu panstw rozwijajacych si¢. Pomyst okazat si¢ sukcesem
i na dzien 1 stycznia 2025 r. BEPS poparlo juz 147 panstw®®. Dla skutecznego
wdrozenia inicjatywy uzyto takze nowatorskiego narz¢dzia Multilateral Instru-
ment (MLI) umozliwiajacego poszczegolnym panstwom akceptacje zapropo-
nowanych zmian poprzez prosty akces do projektu®’.

Sukces implementacji BEPS pomogt takze w przygotowaniu strategii
wdrozenia kolejnego niezwykle istotnego projektu multilateralnego tzw. Fila-
réw (Pillars I I1)*®. Inicjatywa opracowania globalnych rozwiazan w zakresie
minimalnej stawki podatkowej i nowego sposobu alokacji dochodow wyszta
ze strony rzadu Standéw Zjednoczonych jako odpowiedz na préby wprowadza-
nia indywidualnych rozwigzan przez poszczegolne kraje. Za stron¢ techniczng
projektu znéw odpowiedzialna zostata OECD. Propozycje wprowadzano przy
pomocy narze¢dzia multilateralnego — Inclusive Framework. Mimo pewnych
oporow projekt uzyskat dos¢ szybko znaczace poparcie i do 2024 r. wstepnie
zaakceptowato go 140 panstw (a podatek minimalny 55)*. Wycofanie poparcia

23 L. van APELDOORN, BEPS, tax sovereignty and global justice, ,Critical Review of Inter-
national Social and Political Philosophy” (2018), nr 4, s. 478-499.

241. J. MOSQUERA, D. LESAGE, W. L1PS, Tax and Development: The Link between International
Taxation, The Base Erosion Profit Shifting Project and The 2030 Sustainable Development
Agenda, ,,Working Paper Series (2018), nr 4 United Nations University”, Bruges 2018, s. 3.

25 Tamze, s. 4.

26 www.oecd.org/tax/beps/inclusive-framework-on-beps-composition.pdf [dostep 9.01.2025].

27 www.oecd.org/tax/treaties/MLI-frequently-asked-questions.pdf [dostep 2.01.2025].

2 G. S. COOPER, Building on the Rubble of Pillar One, ,,Bulletin for International Taxation”
November/December 2021, s. 533-542.

2 OECD Secretary-General Tax Report to G20 Finance Ministers and Central Bank Governors
G20 South Africa, February 2025, www.oecd.org/en/publications/oecd-secretary-general-tax-report
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Waszyngtonu moze negatywnie wplynaé na skutecznos¢ Filaréw, a nawet
doprowadzi¢ do ich znaczacych modyfikacji. Jednak nawet gdyby doszto do
catkowitego zaniechania wdrozenia projektu, to szybko$¢, z jaka uzyskano
zgodg tak znacznej ilo$ci panstw, pokazuje, ze sukces dziatan multilateralnych
jest mozliwy, cho¢ uwarunkowany od woli politycznej podatkowych panstw-
-hegemonow.

Historia obydwu tych inicjatyw potwierdza gotowo$¢ wigkszosci panstw
do zaakceptowania Swiatowych rozwigzan multilateralnych (cho¢ za wezesnie
jeszcze, by stwierdzié, czy projekty te okazg si¢ merytorycznym sukcesem).
Ujawnily si¢ tez istotne wady takiego podejscia. Podstawowym problemem
jest brak jednoznacznego rozdzielenia funkcji i r61 migdzy poszczegdlnymi
podmiotami. Organizacje i panstwa, ktore odegraty kluczowg role w omawia-
nych procesach, nie posiadaja formalnych umocowan do realizacji podejmowa-
nych przez siebie zadan. Wptywa to na ostabienie transparentnosci procesow
i faktyczny brak mechanizmow mig¢dzynarodowej kontroli nad przebiegiem
prac. W efekcie ksztalt ostatecznych rozwigzan bywa krytykowany jako fawo-
ryzujacy niektore grupy panstw i niewprowadzajacy optymalnych i skutecznych
rozwigzan konkretnych problemoéw. Zaro6wno w BEPS, jak i w Filarach w sze-
rokim zakresie wykorzystywano narzedzia soft law, stosujac réznorakie for-
my presji na panstwa sceptyczne®. Krytycznie ocenia si¢ ich naduzywanie,
a w szczegolnosci stosowanie naciskow okreslanych jako naming and shaming®".

3. ETAP GLOBALNY

Naturalnym zwienczeniem etapu multilateralnego bedzie etap globalny
ewolucji $wiatowego porzadku podatkowego. Jak zauwazaja R. Avi-Yonah
1 E. Lempert, analizujagc nieudane proby podejmowania inicjatyw z uzyciem
instrumentow multilateralnych (np. projekty wielostronnych uméw podatko-
wych), kazdy kolejny etap ewolucji §wiatowego systemu podatkowego moze
rozpoczaé si¢ tylko w sytuacji, gdy wystepuja odpowiednie warunki po-
lityczne i gospodarcze, na nowy sposob wspodlpracy gotowe sg panstwa, po-
datnicy i inni interesariusze, a systemy fiskalne panstw przystepujacych do

-to-g20-finance-ministers-and-central-bank-governors-g20-south-africa-february-2025 97afc9f7-
en.html [dostep 1.03.2025], s. 8.

30J. ENGLISH, A. YEVGENYEVA, The “Upgraded” Strategy against Harmful Tax Practices
under the BEPS Action Plan, ,British Tax Review” (2013), nr 5, s. 620-637.

31'S. FUNG, The Questionable Legitimacy of the OECD/G20 BEPS Project, ,,Erasmus Law
Review” (2017), nr. 1, s. 78-88.
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instrumentéw multilateralnych wykazuja wysoki stopien podobienstwa’?.
Trwajacy od kilku dekad konsekwentny proces konwergencji systemow po-
datkowych, ktéry prowadzi do znacznego zblizenia systemow wigkszosci pan-
stw, nie jest kwestionowany. Katalizatorem konwergencji jest recepcja roz-
wigzan bazujacych na uniwersalnych standardach. Reakcja na multilateralne
inicjatywy BEPS i Filary potwierdzaja gotowo$¢ spotecznosci miedzynarodo-
wej do akceptacji rozwigzan podatkowych opracowywanych centralnie. Re-
gularnie zglaszane sa kolejne zagadnienia podatkowe, odnosnie do ktorych
istnieje pilna konieczno$¢ wdrozenia wspdlnych globalnych rozwigzan.

Coraz czesciej pojawiaja sie postulaty wprowadzenia podatkoéw globalnych
jako zrédta finansowania dziatan na szczeblu $§wiatowym (takich jak ograni-
czanie zmian klimatycznych, reakcje na pandemie itp.). Podatki tego rodzaju,
dla swojej skutecznosci, z oczywistych powodow wymagaé beda szeroko za-
kreslonej koordynacji na szczeblu swiatowym.

Juz od kilku lat widoczna jest silna presja niektorych interesariuszy na sto-
sowanie narzedzi wiasciwych dla nastepnego etapu ewolucji tadu podatko-
wego — etapu globalnego™.

Podstawowa jego cecha bedzie umiejscowienie procesu tworzenia rozwia-
zan podatkowych na szczeblu ponadpanstwowym. Taki sposob dzialania jest
charakterystyczny dla niepanstwowych systeméw normatywnych w innych
dziedzinach, ktore powstaja w efekcie dziatan, umow lub decyzji organizacji
niepanstwowych dazacych do przyjmowania roli o$rodkéw tworzenia norm
globalnych®.

Dlatego tez istotnym elementem etapu globalnego bgdzie istnienie organi-
zacji formalnie umocowanej do tworzenia rozwigzan podatkowych i nadzoru
nad ich implementacja, a takze instytucji petniacej funkcje arbitrazowe i roz-
strzygajacej spory w zakresie stosowania globalnych rozwigzan (moze by¢ to
realizowane w ramach jednego podmiotu).

Postulaty powotlania takiej organizacji przedstawiane sg przez naukowcow
juz od dtuzszego czasu. Rozwaza si¢ przy tym badz powotlanie zupetnie no-
wego podmiotu (w literaturze czgsto nazywanego [nternational Tax Organi-
zation — ITO) lub przyznanie takiej roli organizacji juz istniejacej (najczgsciej
ONZ lub OECD)?.

32 R. AVI-YONAH, E. LEMPERT, The Historical, s. 394.

3 L. SEABROOKE, D. WIGAN, Powering ideas through expertise: professionals in global tax
battles, ,,Journal of European Public Policy” (2016), nr 3, s. 357-374.

34 J. JABLONSKA-BONCA, Prywatna ochrona bezpieczenstwa, Warszawa 2017, s. 765.

35 Koncepcja ITO szczegdlowo omoéwiona zostata w: T.C. HALLIDAY, G. SHAFFER, Transnatio-
nal Legal Orders [w:] Transnational Legal Orders, red. T.C. Halliday, G. Shaffer, Cambridge
2015,s.121in.
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Etap globalny wymusi radykalng zmiane roli panstwa w zakresie kontroli
nad witasnym systemem podatkowym, prowadzac do konieczno$ci oddania
czesci suwerennosci fiskalnej na rzecz podmiotoéw zewnetrznych. Dlatego na-
lezy dazy¢ do zrownania znaczenia glosu panstw na forum mi¢dzynarodowym
i ogranicza¢ oddziatywania panstw-hegemondéw narzucajacych lub blokuja-
cych rozwigzania podatkowe na szczeblu Swiatowym.

W finansach migdzynarodowych istnieja juz systemy o cechach systemow
globalnych. Za wzorcowy przyktad uznaje si¢ mechanizmy opracowywania
swiatowych standardow rachunkowosci. Ich twoércg jest Rada Miedzynarodo-
wych Standardéow Rachunkowo$ci (International Accounting Standards Board
—1ASB) skupiajgca 122 organizacje zawodowe z 91 panstw>°. Dziatajgc w for-
mie prywatnej fundacji z siedzib¢ w Londynie, samodzielnie tworzy globalnie
akceptowalne normy w zakresie rachunkowosci, opracowujac ich projekty, kto-
re s3 nastepnie inkorporowane do systemow prawnych poszczegoélnych panstw?’.
IASB faktycznie zdominowatla proces tworzenia zasad rachunkowosci, jej rola
lidera nie jest podwazana, a nowe propozycje sa przyjmowane sprawnie i ze
zrozumieniem®®. Podobna sytuacja wytworzyla sie w zakresie rozwigzan doty-
czacych cen transferowych, co zostalo omowione powyzej. Zdaniem czgsci
badaczy, w tym kierunku zmierza tez mi¢gdzynarodowe prawo handlowe, w kto-
rym (cho¢ z dostrzegalnymi oporami) wzrasta dominujgca rola rozwigzan opra-
cowywanych w ramach GATT®.

Przejscie od etapu multilateralnego do etapu globalnego to proces, ktory
moze rozciggnac si¢ na okres wielu lat. Istotne przy tym jest, ze sukces dziatan
w etapie globalnym musi wigza¢ si¢ ze spetnieniem wymogéw formalno-or-
ganizacyjnych niezbednych do prawidlowego funkcjonowania $wiatowego
tadu podatkowego. Przede wszystkim chodzi o powotanie i wtasciwe umoco-
wanie ITO oraz instytucji zajmujacej si¢ arbitrazem. Powinny one cieszy¢ si¢
autorytetem, ale muszg tez dysponowaé¢ odpowiednim wtadztwem. Nastep-
nym warunkiem jest zgoda polityczna panstw na przekazanie cze§ci suweren-
nosci fiskalnej na rzecz takich organizacji. Wymagac¢ to bedzie woli politycz-
nej 1 moze wigzaé si¢ z licznymi zagrozeniami. Do najwazniejszych zaliczy¢

36 www.ifrs.org [dostep 05.06.2024].

37 Drugim istotnym tworcg rozwigzan w dziedzinie standardow rachunkowosci jest Financial
Accounting Standards Board (Rada Standardow Rachunkowosci Finansowej) z USA. Jej wplyw
poza tym krajem jest ograniczony i maleje.

38 Ch. BRUMMER, How International Financial Law Works (And How It Doesn’t), ,,The George-
town Law Journal” (2010), nr 2, s. 282.

3 M. ZAK, Corporate governance w XXI wieku — w strone instytucjonalizacji nowego para-
dygmatu prawa handlowego?, ,,Przeglad Prawa Handlowego” (2019), nr 5, s. 20-26.
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nalezy brak przejrzystosci i kontroli, dominacj¢ panstw-hegemonow (w prak-
tyce Stany Zjednoczone), marginalizacj¢ potrzeb panstw rozwijajacych sig
oraz nadmierny fiskalizm rozwigzan i ich ukierunkowanie na eliminacj¢ kon-
kurencji.

ZAKONCZENIE

Dotychczasowy rozwoéj $swiatowego tadu podatkowego przebiegat eta-
powo. Po okresie wspolpracy opartej na umowach bilateralnych rozpoczat sig,
trwajacy obecnie, etap multilateralny, w ktorym wykorzystywane sg narzedzia
wielostronne. Juz dzi$ dostrzegalne sg proby podejmowania dziatan o znamio-
nach charakterystycznych dla etapu globalnego — etapu, w ktorym tworzenie
norm podatkowych bedzie formalnie scentralizowane. Analogiczne procesy
dostrzec mozna w innych dziedzinach pokrewnych podatkom.

Przebieg ewolucji swiatowego porzadku podatkowego wymyka si¢ jedno-
znacznej ocenie. O ile rozwigzania stosowane na etapie bilateralnym oceniane
s3 pozytywnie (cho¢ zdarzaja si¢ tez negatywne oceny niektorych aspektow,
np. braku symetrii umow), to juz mechanizmy etapu multilateralnego podda-
wane s3 daleko idacej krytyce. Podstawowe zarzuty zwigzane sg z brakiem
przejrzystych zasad tworzenia rozwigzan, nadmierng presja wywierang na
panstwa sceptyczne wobec proponowanych projektow, a takze samymi roz-
wigzaniami, ktore zdaniem czg$ci badaczy stuzg ich tworcom kosztem panstw
rozwijajacych sie.

Nalezy dostrzec, ze proces przechodzenia z etapu multilateralnego do glo-
balnego juz si¢ rozpoczal. Jest on tez uznawany przez wielu interesariuszy za
naturalng konsekwencje¢ globalizacji, usuwania barier dla wspotpracy gospo-
darczej i inwestycji migdzynarodowych, postepujacej konwergencji systemow
podatkowych i analogicznych przemian w innych sferach prawa (np. prawie
handlowym). W konsekwencji uzna¢ mozna, ze zmiany bedg nastgpowac i po-
zadana jest ich swiadoma kontrola przez spoteczno$¢ miedzynarodows. Jej
brak oznacza ryzyko, ze etap globalny bedzie wypadkowsa naciskow panstw
o silnej pozycji politycznej i gospodarczej oraz wielkich migdzynarodowych
korporacji.

Ewolucja jest nieunikniona, ale w procesie tym nalezy zapewni¢ wszystkie
podmioty, ze przebiega¢ bedzie z zachowaniem zasad sprawiedliwos$ci
i wspotpracy migdzynarodowej, z dopuszczeniem glosu wszystkich zaintere-
sowanych panstw i innych interesariuszy, a przyjmowane rozwigzania beda
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odzwierciedla¢ potrzeby zaréwno krajow wysoko rozwinigtych, jak i roz-
wijajacych sig.

Nalezy tez podkresli¢ koniecznos$¢ analizowania zachodzacych procesow,
a w miar¢ mozliwos$ci takze wplywania na nie przez Polsk¢. Nasz kraj nie
bierze aktywnego udziatu w formowaniu §wiatowego porzadku podatkowego,
cho¢ znajduje si¢ w grupie 25 najwigckszych gospodarek $wiata, jest cztonkiem
OECD i UE (zatem organizacji wptywajacych na ksztalt podatkow), a nasze
interesy gospodarcze poza granicami kraju zaczynajg by¢ istotne dla gospo-
darki panstwa. Stworzyli§my cato$ciowy system bilateralnych uméw podat-
kowych, wdrazamy rozwigzania multilateralne (cho¢ czg¢sto bez pelnej $wia-
domosci ich konsekwencji), jednak brak jest wizji roli Polski w ksztattowaniu
kolejnego etapu rozwoju tadu podatkowego, a nawet okreslenia preferencji
naszego kraju w tym zakresie.
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ZIJAWISKO ETAPOWOSCI W EWOLUCJI SWIATOWEGO EADU PODATKOWEGO
STRESZCZENIE

W artykule postawiono tezg, ze ewolucja §wiatowego tadu podatkowego przebiega etapowo.
Wyrézni¢ mozna etap podatkowej wspotpracy bilateralnej, w ktérym podstawowym narzedziem
wspoOlpracy migdzynarodowej sa umowy o unikaniu podwojnego opodatkowania, oraz etap wspot-
pracy wielostronnej (multilateralny), w ktérym tworzone sa rozwigzania wielostronne, dotyczace
catych grup panstw. Dostrzegalne sa juz takze pierwsze oznaki wylaniania si¢ kolejnego etapu —
etapu globalnego. Jego cechg charakterystyczng begdzie tworzenie uniwersalnych norm w sposob
zcentralizowany, a nastgpnie ich recepcja do systemow krajowych. Proces przejscia z etapu multi-
lateralnego do globalnego nie bedzie prosty, moze okaza¢ si¢ dlugotrwaty i prowadzi¢ do konflik-
tow. Jednak w zwiazku z postepujaca globalizacja, wzrostem ilo$ci kwestii o charakterze ponad-
narodowym dotyczacych podatnikéw i konwergencja systemow podatkowych jest on naturalng
konsekwencja ewolucji §wiatowego tadu podatkowego.
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