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Opinia merytoryczna
Przedmiot dokumentu UE

m Celitres¢ dokumentu UE

Przedmiotem oceny jest komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego,
Rady Europejskiej i Rady ,W kierunku skuteczniejszego i bardziej demokra-
tycznego procesu podejmowania decyzji w dziedzinie polityki podatkowej UE”
(COM(2019) 8 final). Celem dokumentu jest omdéwienie obowiazujacych zasad
w zakresie podejmowania decyzji przez instytucje Unii Europejskiej w dziedzinie
opodatkowania, wskazanie granic jednomyslnosci w dziedzinie polityki podat-
kowej UE i panstw czlonkowskich oraz przedstawienie planu dziatania na rzecz
przejscia na gtosowanie wiekszos$cig kwalifikowana, a takze zwigkszenie roli Par-
lamentu Europejskiego w tej dziedzinie.

Komunikat dotyczy kwestii o charakterze formalnym - sposobu i zasad po-
dejmowania decyzji w UE w dziedzinie opodatkowania - jednak z punktu wi-
dzenia panstw cztonkowskich sg to kwestie o znaczeniu fundamentalnym. Doty-
cza bowiem zakresu ich wladztwa podatkowego. Komunikat sklada sie z pieciu
cze$ci, w ktorych:

» przedstawiono kontekst problematyki bedacej przedmiotem komunikatu,
m.in. obecny stan prawny i historyczne uwarunkowania polityki podatkowej UE
(pkt 1),

= omowiono przestanki przemawiajace za zmianami (pkt 2),

= przedstawiono wynikajace z traktatdw mozliwosci prawne przejscia od zasady
jednomyslnosci do zasady glosowania kwalifikowang wiekszosciag w kwestiach
podatkowych oraz zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawczg (pkt 3),

= nakreslono plan dziatania na rzecz stopniowej i ukierunkowanej zmiany zasad
podejmowania decyzji w UE w sprawach podatkowych (pkt 4). Komisja pro-
ponuje w tym zakresie czteroetapowy sposdb przechodzenia na nowy model
glosowania w sprawach podatkowych. Pierwszy etap mialby dotyczy¢ srodkéow,
ktore nie majg bezposredniego wptywu na prawa, podstawy czy stawki podatko-
we panstw cztonkowskich, ale majg zasadnicze znaczenie dla zwalczania oszustw
podatkowych, uchylania si¢ od placenia podatkéow i unikania zobowigzan po-
datkowych oraz dla ufatwienia przestrzegania przepiséw prawa podatkowego
przez przedsiebiorstwa na jednolitym rynku. Drugi etap mialby obja¢ srodki
o charakterze fiskalnym, ktorych celem jest wspieranie innych celow polityki, np.
klimatyczno-energetycznej, ochrony $rodowiska, poprawy zdrowia psychicz-
nego lub polityki transportowej. Trzeci etap objalby te obszary opodatkowania,
ktore sg juz w znacznej mierze zharmonizowane i ktére musza zmieni¢ sie lub
dostosowac¢ do nowych okolicznosci (VAT, podatek akcyzowy). Ostatni, czwar-
ty etap, powinien obja¢ nowe inicjatywy ustawodawcze, ktdre sg niezbedne dla
rozwoju jednolitego rynku oraz dla sprawiedliwego i konkurencyjnego opodat-
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kowania w Europie (podatek dochodowy od o0séb prawnych, opodatkowanie
gospodarki cyfrowej),

= skierowano postulaty do przywddcow unijnych o zatwierdzenie planu dziata-
nia nakreslonego w komunikacie oraz o podjecie decyzji w sprawie stosowania
ogolnej klauzuli pomostowej z art. 48 ust. 7 Traktatu o Unii Europejskiej (da-
lej: TUE), w pierwszej kolejnosci w odniesieniu do pierwszego i drugiego etapu
wprowadzania glosowania kwalifikowang wiekszoscig gloséw i zgodnie ze zwy-
kla procedurg ustawodawcza oraz o rozwazenie wykorzystania tej klauzuli w od-
niesieniu do obszarow ujetych w trzecim i czwartym etapie.

m Geneza dokumentu UE
Komunikat Komisji (dalej: KE lub Komisja) i zaproponowane w nim rozwigza-
nia dotyczace zmiany zasad przyjmowania aktéw ustawodawczych w dziedzinie
opodatkowania nalezy postrzega¢ w kontekscie toczacej si¢ w UE debaty oraz
dziatan Komisji dotyczacych przejrzystosci podatkowej, zapewnienia skuteczne-
go i sprawiedliwego systemu opodatkowania przedsigbiorstw oraz walki z unika-
niem i uchylaniem sie od opodatkowania®.

Propozycja Komisji wypelnia postulat zgloszony przez przewodniczacego KE
J.C. Junckera, ktéry w oredziu o stanie UE w 2017 r. opowiedzial si¢ za przejéciem:
do glosowania wigkszoscig kwalifikowang w przypadku decyzji dotyczgcych wspdl-

2 Zob. m.in. komunikaty Komisji: do Rady, Parlamentu Europejskiego i Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, ,,Koordynowanie systeméw podatkéw bezpo-
$rednich w panstwach cztonkowskich w ramach wspolnego rynku” (KOM(2006) 823
final); do Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie konkretnych sposobow walki
z oszustwami podatkowymi i uchylaniem si¢ od opodatkowania, w tym w odniesie-
niu do panstw trzecich (COM(2012) 351 final); do Parlamentu Europejskiego i Rady,
»Plan dzialania zakladajacy poprawe skutecznosci walki z oszustwami podatkowymi
i uchylaniem si¢ od opodatkowania” (COM(2012) 722 final); do Parlamentu Europej-
skiego i Rady, ,,Pakiet érodkow przeciwdziatajacych unikaniu opodatkowania: kolejne
kroki w drodze do zapewnienia skutecznego opodatkowania i zwigkszenia przejrzy-
sto$ci podatkowej w UE” (COM(2016) 23 final); do Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie dalszych srodkéw na rzecz zwigkszenia przejrzystosci oraz przeciwdzia-
tania uchylaniu si¢ od opodatkowania i unikaniu opodatkowania (COM(2016) 451
final); https://eur-lex.europa.eu/homepage.html?locale=pl. Por. rowniez rezolucje
Parlamentu Europejskiego: z 2 wrze$nia 2008 r. w sprawie skoordynowanej strategii
w celu poprawy walki z oszustwami podatkowymi (2008/2033(INI)); z 19 kwietnia
2012 r. w sprawie apelu o opracowanie konkretnych sposobéw walki z oszustwami
podatkowymi i uchylaniem si¢ od opodatkowania (2012/2599(RSP); z 25 marca
2015 r. w sprawie sprawozdania rocznego dotyczacego podatkow (2014/2144(INI));
z 16 grudnia 2015 r. z zaleceniami dla Komisji dotyczacymi wprowadzenia przejrzy-
stoéci, koordynacji i konwergencji do polityki opodatkowania 0séb prawnych w Unii
(2015/2010(INL)); http://www.europarl.europa.eu/portal/pl.
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nej skonsolidowanej podstawy opodatkowania oséb prawnych, VAT, sprawiedli-
wych podatkéw dla sektora cyfrowego oraz podatku od transakcji finansowych®.

m Informacja o stanie prawa obowigzujacego w Polsce
w materii objetej trescig dokumentu UE

Propozycje Komisji dotyczace sposobu i zasad podejmowania decyzji (aktoéw
ustawodawczych) w UE w dziedzinie opodatkowania nalezy rozpatrywa¢ w kra-
jowym porzadku prawnym przede wszystkim z uwzglednieniem kompetencji
Sejmu do stanowienia podatkéw. Przyjecie propozycji Komisji i wprowadzenie
zasady glosowania w Radzie wigkszo$cig kwalifikowang oraz zgodnie ze zwy-
kig procedura ustawodawcza (wraz z Parlamentem Europejskim; dalej: PE lub
Parlament) formalnie nie prowadzi do zmiany pozycji ustrojowej Sejmu, ktéry
nadal bedzie mial prerogatywy do uchwalania ustaw ksztattujacych obowigzek
podatkowy w Polsce. Nie wymaga réwniez zmiany Konstytucji RP.

Ocena dokumentu UE

®m Ocena skutkéw dokumentu UE

Propozycja Komisji wynika z nastepujacych przestanek:

= obecny system podejmowania decyzji w sprawach podatkowych (jednomysl-
no$¢, brak uprawnien PE) na szczeblu UE jest wadliwy i utrudnia opracowy-
wanie, przyjmowanie i wdrazanie nowych rozwigzan, ktérych celem jest przede
wszystkim rozwdj wspolnego rynku, ograniczenie unikania i uchylania si¢ od
opodatkowania, ograniczenie kosztéw przestrzegania przepiséw podatkowych
dla przedsigbiorstw; Komisja podaje przy tym przyklady licznych prac legisla-
cyjnych, ktore nie tylko toczyly sie bardzo dlugo, ale wrecz zostaly zaniechane
z uwagi na brak porozumienia wszystkich panstw czlonkowskich (podatek do-
chodowy od 0s6b prawnych, opodatkowanie gospodarki cyfrowej, opodatkowa-
nie dochodéw z oszczednosci, docelowy system VAT),

= jednomys$lnos¢ w opodatkowaniu ma szkodliwy wplyw na szerzej zakrojone
priorytety polityczne UE (unia gospodarcza i walutowa, unia rynkéw kapitato-
wych, jednolity rynek cyfrowy, pakiet klimatyczno-energetyczny do roku 2030),

= jednomyslnos¢ jest wykorzystywana przez panstwa cztonkowskie do ochrony
konkretnych intereséw krajowych ze szkodg dla jednolitego rynku,

= koordynacja polityki podatkowej na szczeblu UE moze chroni¢ zdolnos¢
panstw cztonkowskich do dzialania i osiggania celow, a tym samym chroni¢ ich
suwerenne prawa,

> Http://europa.eu/rapid/press-release_SPEECH-17-3165_plLhtm [dostep 19 marca
2019 r.]. Zob. réwniez oredzie o stanie UE na 2018 r., s. 10, https://ec.europa.eu/com-
mission/sites/beta-political/files/soteu2018-speech_pl.pdf [dostep 19 marca 2019 r.].
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= cho¢ konkurencja podatkowa nie jest zta sama w sobie, jednak w niektorych przy-
padkach moze ogranicza¢ wybory polityczne wszystkich panstw cztonkowskich.

Propozycja Komisji w istocie prowadzi do ograniczenia zakresu wladztwa po-
datkowego kazdego z panstw czlonkowskich.

W obecnym stanie prawnym decyzje o harmonizacji ustawodawstw podatko-
wych panstw czlonkowskich, zaréwno w odniesieniu do podatkéw obrotowych,
akcyz i innych podatkéw posrednich [art. 113 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE)], jak i podatkéw dochodowych oraz wspoétpracy admini-
stracyjnej (art. 115 TFUE), musza zapada¢ jednomyslnie, zgodnie ze specjalna
procedurg ustawodawczg i po konsultacji z Parlamentem i Komitetem.

Zastgpienie w sprawach podatkowych jednomyslnosci wigkszoscia kwali-
fikowang (art. 16 ust. 4 TUE w zwiazku z art. 48 ust. 7 akapit pierwszy TUE)
oraz procedury specjalnej (decyzje podejmowane sa przez Rade, po konsultacji
z PE i Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym) zwykla procedura ustawodawcza
(decyzje podejmowane sg przez PE i Radg; art. 289, art. 294 i art. 295 TFUE)
w oczywisty sposdb ograniczg mozliwosci panstw cztonkowskich wplywu na
ksztalt procedowanych przez Parlament i Rade (w trybie zwyklej procedury
ustawodawczej?) lub tylko Rade (w trybie specjalnej procedury ustawodawczej
z glosowaniem wigkszo$cig kwalifikowanga®) aktéw prawnych.

Po pierwsze, nalezy zauwazy¢, ze w sprawach podatkowych inicjatywa usta-
wodawcza przystuguje wylacznie Komisji (art. 17 TUE). Do ustawodawstwa po-
datkowego nie ma zastosowania art. 289 ust. 4 TFUE, zgodnie z ktérym w szcze-
golnych przypadkach przewidzianych w traktatach akty ustawodawcze, a wiec
przyjmowane w drodze procedury ustawodawczej (art. 289 ust. 4 TFUE), moga
by¢ przyjmowane rowniez z inicjatywy panstw cztonkowskich®. Komisja Euro-
pejska jest wiec w zakresie spraw podatkowych uprzywilejowana traktatowo.
Uprzywilejowanie to w pewien sposdb rownowazone jest zasada jednomyslno-
$ci przy stanowieniu przez Rade aktéw ustawodawczych w dziedzinie podatkow
i wspolpracy administracyjnej. Oznacza to, ze kazdy wniosek Komisji powinien
by¢ szczegdlnie dopracowany i uzasadniony w zakresie oceny skutkéw regulacji
réwniez dla poszczegdlnych panstw cztonkowskich, a nie tylko funkcjonowania
wspolnego rynku’. Przejscie z zasady jednomys$lnosci na wigkszo$¢ kwalifikowa-

* W przypadku zastosowania art. 48 ust. 7 akapit drugi TUE.

> W przypadku zastosowania art. 48 ust. 7 akapit pierwszy TUE.

¢ Taka mozliwo$¢ przewidziano np. w art. 76 lit. b TFUE w odniesieniu do wspolpracy wy-
miardw sprawiedliwosci w sprawach karnych oraz wspolpracy policyjnej; inicjatywa usta-
wodawcza przystuguje w tym wypadku réwniez jednej czwartej panstw cztonkowskich.

7 Nie zawsze jednak takie wyliczenia s3 ujmowane w uzasadnieniach projektowanych
regulacji; zob. np. wnioski Komisji dotyczace dyrektyw Rady: w sprawie wspoélnej
skonsolidowanej podstawy opodatkowania os6b prawnych (COM(2016) 683 final)
iw sprawie wspdlnej podstawy opodatkowania osob prawnych (COM(2016) 685 final).
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na wzmocni pozycje KE wzgledem panstw cztonkowskich, co - majac na uwadze
dotychczasowe dziatania Komisji w zakresie polityki podatkowej — moze ograni-
czy¢ suwerenno$¢ podatkowy panstw cztonkowskich.

Po drugie, zgodnie z art. 16 ust. 4 akapit pierwszy TUE wi¢kszos¢ kwalifiko-
wang stanowi obecnie (od 1 listopada 2014 r.) co najmniej 55% czlonkéw Rady,
jednak nie mniej niz pietnastu z nich, reprezentujacych panstwa cztonkowskie,
ktorych taczna liczba ludnosci stanowi co najmniej 65% ludnos$ci UE. Dla przyj-
mowania aktéw ustawodawczych istotne znaczenie majg réwniez postanowienia
dotyczace mniejszosci blokujacej. Zgodnie z art. 16 ust. 4 akapit drugi TUE mniej-
szo$¢ blokujaca musi obejmowac co najmniej czterech czlonkéw Rady, z tym ze,
w przypadku gdy mniejszosci takiej nie uda sie utworzy¢, przyjmuje sie, ze wiek-
szo$¢ kwalifikowana zostala osiagnieta (por. réwniez art. 238 ust. 3 lit. a TFUE).

Po trzecie, w Parlamencie Europejskim postowie zrzeszeni sa wedlug prze-
konan politycznych w grupach politycznych, co w mniejszym stopniu przeklada
sie na ochrone interesu panstwa czlonkowskiego reprezentowanego przez po-
szczegdlnych postow, a to w istocie maja gwarantowac traktatowe obostrzenia
w przyjmowaniu przepiséw podatkowych (art. 113 i art. 115 TFUE). W tym kon-
tekécie nalezy podkresli¢, ze ksztaltowanie polityki podatkowej panstw czlton-
kowskich lezy w kompetencjach parlamentéw narodowych®. Co prawda, zgodnie
z art. 14 ust. 1 TUE, Parlament Europejski petni, wspolnie z Radg, m.in. funkcje
prawodawczg, jednak tylko w ramach wyznaczonych w traktatach. W zakresie
podatkéw i polityki podatkowej rola PE zostala ograniczona do wyrazania opi-
nii (art. 113 i art. 115 TFUE), co jest zgodne z art. 14 ust. 1 TUE przyznajacym
Parlamentowi Europejskiemu funkcje konsultacyjna, stosownie do warunkéw

8 Zob. art. 84 i 217 Konstytucji RP, a takze art. 10(1) pkt 4 i art. 24 konstytucji Re-
publiki Austrii z 1 pazdziernika 1920 r.; art. 84 pkt 3 konstytucji Republiki Bulgarii
z 12 lipca 1991 r; art. 61 konstytucji Republiki Cypru z 16 sierpnia 1960 r.; art. 15
ust. 1 konstytucji Republiki Czeskiej z 16 grudnia 1992 r.; § 59 konstytucji Republiki
Estoniskiej z 28 czerwca 1992 r.; art. 24 akapit pierwszy konstytucji Republiki Fran-
cuskiej z 4 pazdziernika 1958 r.; art. 73 konstytucji Grecji z 9 czerwca 1975 r.; art. 66
ust. 2 konstytucji Hiszpanii z 27 grudnia 1978 r.; art. 67 pkt 2 i 15 konstytucji Repub-
liki Litewskiej z 25 pazdziernika 1992 r.; art. 46 konstytucji Wielkiego Ksiestwa Luk-
semburga z 17 pazdziernika 1868 r.; art. 64 konstytucji Republiki Lotwy z 15 lutego
1922 r,; art. 105 Ustawy Zasadniczej RFN z 23maja 1949 r.; art. 161 lit. ¢ konstytucji
Republiki Portugalskiej z 2 kwietnia 1976 r.; art. 61(1) konstytucji Rumunii z 21 li-
stopada 1991 r; art. 72 konstytucji Republiki Stowackiej z 1 wrzesnia 1992 r.; art. 87
konstytucji Republiki Stowenii z 23 grudnia 1991 r.; rozdziat 9 § 1 aktu o formie rzadu
z 28 lutego 1974 r. (Szwecja); art. 1 ust. 2 lit. b i art. 8 ust. 3 lit. b Ustawy Zasadni-
czej Wegier z 25 kwietnia 2011 r; art. 70 i art. 117 konstytucji Republiki Wtoskiej
z 27 grudnia 1947 r.; pkt 4 ustawy o prawach z 1688 r. (Bill of Rights, 1688) Wielka
Brytania. Teksty polskie konstytucji paiistw czlonkowskich UE za: Konstytucje paistw
Unii Europejskiej, red. W. Staskiewicz, Warszawa 2011.
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przewidzianych w traktatach. Co prawda, w art. 48 ust. 7 akapit drugi TUE przy-
znano Radzie Europejskiej prawo podjecia decyzji zezwalajacej na przyjecie ak-
tow ustawodawczych, przyjmowanych zgodnie z traktatami w drodze specjalnej

procedury ustawodawczej, w trybie zwyklej procedury ustawodawczej, jednak -
pomijajac wymog zgody parlamentéw narodowych (art. 48 ust. 7 akapit trzeci

TUE) - fatwo zauwazy¢, ze procedura ta ma charakter wyjatkowy. Oznacza to, ze

jej zastosowanie mozliwe jest wylacznie w sprawach, ktdére nie naruszajg kom-
petencji parlamentéw narodowych do nakladania ciezaréw, w tym cig¢zaréw fi-
skalnych. Specjalna procedura ustawodawcza gwarantuje, ze kwestie podatkowe

w przypadku koniecznosci ich harmonizacji beda podlegaly w pierwszej kolej-
nosci — po przedstawieniu wnioskéw ustawodawczych przez Komisje Europej-
ska — ,,uzgodnieniu” miedzy parlamentem narodowym panstwa cztonkowskiego,
a wladza wykonawczg (rzadem) tego panstwa w trybie wlasciwych procedur kra-
jowych’. W zwyklej procedurze ustawodawczej zwieksza sie istotnie rola Parla-
mentu Europejskiego, ktory staje si¢ uczestnikiem procesu legislacyjnego (usta-
wodawczego) w pelnym tego stowa znaczeniu, bowiem akty ustawodawcze w tej

procedurze przyjmowane sa wspolnie przez PE i Radg (art. 289 ust. 1 TFUE), co

z jednej strony moze wydluzy¢ proces przyjmowania takiego aktu, z drugiej zas

prowadzi¢ do faktycznego ostabienia roli parlamentéw narodowych w procesie

harmonizacji ustawodawstw panstw cztonkowskich w zakresie podatkéw. Po-
nadto, nie wolno zapomina¢, ze PE nie ma charakteru narodowego. W jego sktad

wchodza bowiem przedstawiciele obywateli UE (art. 14 ust. 2 zdanie pierw-
sze TUE). Przyznanie wigc Parlamentowi Europejskiemu w zakresie podatkow
w miejsce funkeji konsultacyjnej (art. 113 i art. 115 TFUE) funkcji prawodawczej

oznacza przekazanie mu prawa do ksztaltowania systemu podatkowego kazdego

panstwa czltonkowskiego, a tym samym faktyczne ograniczenie kompetencji par-
lamentéw narodowych w tym zakresie.

Zaproponowana przez Komisje zmiana sposobu i zasad przyjmowania aktow
ustawodawczych dotyczacych podatkéw i wspdtpracy administracyjnej w zakre-
sie opodatkowania bedzie miala szczegolne znaczenie w przypadku inicjatyw
podejmowanych na podstawie art. 115 TFUE. Przepis ten umozliwia harmoni-
zacje (ujednolicenie) przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych
panstw cztonkowskich, ktdre maja bezposredni wplyw na ustanowienie lub funk-
cjonowanie rynku wewnetrznego. W odréznieniu wigc od harmonizacji doko-
nywanej na podstawie art. 113 TFUE, obejmujacej wylacznie podatki posrednie,
harmonizacja na podstawie art. 115 TFUE moze dotyka¢ kazdego innego podat-
ku, zaréwno od oséb prawnych, jak i od 0s6b fizycznych, o ile przepisy dotyczace
tego podatku beda mialy bezposredni wpltyw na ustanowienie lub funkcjonowa-

® W Polsce kwestie te reguluje ustawa z 8 pazdziernika 2010 r. o wspotpracy Rady Mini-

strow z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej
Polskiej w Unii Europejskiej, Dz.U. nr 213, poz. 1395; dalej: ustawa kooperacyjna.
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nie rynku wewnetrznego, a wiec obszaru bez granic wewnetrznych, w ktérym jest
zapewniony swobodny przeplyw towardw, osdb, ustug i kapitatu, zgodnie z posta-
nowieniami traktatow. Komisja w tym kontekscie przywotuje opodatkowanie do-
chodéw 0sdb prawnych'® oraz opodatkowanie gospodarki cyfrowej'’. O ile druga
z przedstawionych propozycji jest mniej kontrowersyjna, chociaz z réznych po-
wodow blokowana przez Irlandie, Danie i Szwecje'?, o tyle inicjatywa dotyczaca
opodatkowania dochodéw 0s6b prawnych zmierza w istocie do wprowadzenia
w miejsce narodowych systemoéw opodatkowania dochodéw przedsiebiorstw
systemu unijnego, ktéry opierac sie ma zaréwno na jednolitych dla wszystkich
panstw cztonkowskich zasadach ustalania podstawy opodatkowania, jak tez
wspolnych zasadach poboru podatku'®. Co prawda, propozycja Komisji dotyczaca
tych kwestii zostata sformulowana dosy¢ ,,migkko” — Komisja zwraca si¢ do przy-
wddcoéw jedynie o rozwazenie wykorzystania ogdlnej klauzuli pomostowej, i tyl-
ko w tych kwestiach - jednak nie mozna nie zauwazy¢, ze art. 115 TFUE moze by¢
zastosowany rowniez w odniesieniu do innych form opodatkowania dochodéw,
takze osob fizycznych. Jak wskazuje analiza dotychczasowych dzialan Komisji
(zgtaszanych wnioskow ustawodawczych, kierowanych komunikatéw), dziatania
te zmierzajg w kierunku rozszerzenia wptywu Komisji na ksztalt systemow podat-
kowych panstw cztonkowskich i nie mozna wykluczy¢, ze w przysztosci Komisja
bedzie proponowata harmonizacje niektorych elementéw podatku dochodowego
od 0sdb fizycznych, szczegdlnie w zakresie dochoddw z pracy najemne;j.

Z punktu widzenia Polski proponowana zmiana zasad podejmowania decyzji
w sprawach podatkowych moze budzi¢ powazne watpliwosci w zakresie powia-
zania polityki podatkowej z priorytetami politycznymi UE, przede wszystkim
polityki klimatyczno-energetycznej.

10 Zob. wnioski Komisji dotyczace dyrektyw Rady: w sprawie wspdlnej skonsolidowanej

podstawy opodatkowania 0s6b prawnych (COM(2016) 683 final) i w sprawie wspol-

nej podstawy opodatkowania os6b prawnych (COM(2016) 685 final).

Zob. komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady, ,,Czas ustanowi¢ no-

woczesne, sprawiedliwe i skuteczne normy opodatkowania gospodarki cyfrowej”
(COM(2018) 146 final); wnioski Komisji w sprawie dyrektyw Rady ustanawiajacej
przepisy dotyczace opodatkowania 0séb prawnych, ktérych obecno$¢ na rynku cy-
frowym jest znaczaca (COM(2018) 147 final) i w sprawie wspdlnego systemu podatku
od ustug cyfrowych pobieranego od przychodoéw wynikajacych ze $wiadczenia nie-
ktorych ustug cyfrowych (COM(2018) 148 final) oraz zalecenie Komisji z 21 marca
2018 r. w sprawie opodatkowania osob prawnych, ktorych obecnos¢ na rynku cyfro-
wym jest znaczaca (C(2018) 1650 final).

2 Https://cyfrowa.rp.pl/globalne-interesy/31829-internet-wymyka-sie-podatkom [do-
step 19 marca 2019 r.].

13 Zob. COM(2016) 683 final) i COM(2016) 685 final) oraz opinie do tych dokumentéw
Biura Analiz Sejmowych z 12 grudnia 2016 r., sygn. BAS-WASGiPU/WPEIM 2517/16
i BAS-WASGiPU/WPEiIM 2518/16.
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Nalezy réwniez zauwazy¢, ze harmonizacja poszczegdlnych podatkéw pro-
wadzi nie tylko do ujednolicenia (w wickszym lub mniejszym stopniu) elemen-
tow konstrukcyjnych harmonizowanych tytuléw podatkowych, ale réwniez do
obowiazku wprowadzenia harmonizowanego podatku do krajowego systemu
podatkowego, o ile podatek taki nie obowigzywal wczes$niej w panstwie czlon-
kowskim, przy jednoczesnym ograniczeniu mozliwosci ustanawiania przez pan-
stwo czlonkowskie innych rozwigzan podatkowych w zakresie objetym juz har-
monizacjg. To w istotny sposob ogranicza uprawnienia poszczegdlnych panstw
czlonkowskich w ksztaltowaniu polityki podatkowej. O ile panstwa czlonkow-
skie zgodzity sie juz w momencie podpisania i ratyfikacji traktatéw na istotne
ograniczenie swojej suwerennosci podatkowej w zakresie podatkoéw posrednich
(art. 113 TFUE), o tyle z art. 115 TFUE nie mozna wyprowadzi¢ takiej zgody co
do pozostalych podatkéw, przede wszystkim podatku dochodowego.

Jak wynika z tre$ci TFUE, panstwa cztonkowskie ustanawiajac traktatowe prze-
pisy dotyczace podatkéw, wyraznie wyrdznily podatki posrednie, ktore podlegaja
harmonizacji na podstawie art. 113 TFUE, uznajac, Ze majg one pierwszoplano-
we znaczenie dla prawidlowego funkcjonowania rynku wewnetrznego i uniknie-
cia zakldcen konkurencji. Podlegaja one tym samym harmonizacji bez wzgledu
na to, czy roznice w systemach panstw cztonkowskich wplywaja bezposrednio,
czy jedynie posrednio na ustanowienie i funkcjonowanie rynku wewnetrznego
i niezbedna dla jego prawidlowego dziatania konkurencje. Podatki dochodowe
zostaly pozostawione poza zakresem dyspozycji art. 113 TFUE, a ich ewentual-
na harmonizacja moze mie¢ miejsce tylko na podstawie przepiséw dotyczacych
zblizenia ustawodawstw. Tym samym ujednolicenie systemow podatkowych
w zakresie opodatkowania dochodéw czy tez poszczegolnych elementéw tych sy-
stemdw powinno nastepowac tylko wowczas, gdy istnieje bezposredni wpltyw roz-
nic w ustawodawstwach panstw cztonkowskich na swobodny przeptyw towardw,
0sob, ustug i kapitalu, co oznacza, ze swobody te sa w jakikolwiek sposob z tego
powodu zachwiane, a takze, gdy inne dziafania nie daja oczekiwanego rezultatu'.

Komisja, proponujgc zmiane zasad przyjmowania przepisow dotyczacych
podatkdow, w istocie zmierza do obejscia regulacji traktatowych, ktore wlasnie
ze wzgledu na znaczenie podatkow dla suwerennosci fiskalnej kazdego z panstw
czlonkowskich zostaly poddane szczegdlnym obostrzeniom, uniemozliwiajacym
harmonizacj¢ bez wymaganej jednomyslnosci (w domysle, z naruszeniem intere-
sow fiskalnych chociazby jednego z panstw cztonkowskich).

Jak wynika z komunikatu, Komisja proponuje, aby w pierwszym etapie gtoso-
wanie wigkszo$cig kwalifikowang oraz w drodze zwyktej procedury ustawodaw-
czej dotyczylo kwestii, ktore nie majg bezposredniego wplywu na prawa panstw

4 Zob. opini¢ merytoryczng i prawng w sprawie wniosku dotyczacego dyrektywy

Rady w sprawie wspolnej skonsolidowanej podstawy opodatkowania 0sob prawnych
(COM(2016) 683 final), BAS-WASGiPU/WAPEIM 2517/16.
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czlonkowskich do naktadania podatkéow, podstawy opodatkowania lub stawki
podatkowe (objetych krokiem nr 1), oraz w kwestiach, w ktorych opodatkowanie
wspiera inne cele polityczne (objetych krokiem nr 2). Nowe zasady przyjmowa-
nia aktow ustawodawczych objetyby wiec szeroko rozumiang wspotprace admi-
nistracyjng panstw czlonkowskich (przepisy majace zasadnicze znaczenie dla
zwalczania oszustw podatkowych, uchylania si¢ od placenia podatkéw i unikania
zobowigzan podatkowych oraz dla ulatwienia przestrzegania przepiséw prawa
podatkowego przez przedsigbiorstwa na jednolitym rynku). Niewatpliwie wspot-
praca administracyjna panstw cztonkowskich w zakresie przeciwdziatania uchy-
laniu si¢ od ptacenia podatkéw lub unikaniu opodatkowania jest bardzo istotna
dla rozwoju i funkcjonowania rynku wewnetrznego. W tym kontekscie warto
jednak zwrdci¢ uwage na to, ze warunkiem podstawowym skutecznosci przyjmo-
wanych na szczeblu unijnym rozwigzan prawnych jest, aby panstwa cztonkow-
skie nie tylko wprowadzaly do krajowego porzadku prawnego uchwalane przez
Rade regulacje, ale réwniez je wykonywaly. Jak zauwaza Parlament Europejski
w rezolucji z 25 listopada 2015 r."*, wspotpraca panstw czlonkowskich w tym za-
kresie niejednokrotnie pozostawia wiele do zyczenia: niektére paristwa cztonkow-
skie zajmujg ambiwalentne stanowisko wobec unikania opodatkowania i skarzg sie
z jednej strony na erozje krajowej bazy podatkowej, a jednoczesnie odpowiadajg
za ksztalt obecnych krajowych i miedzynarodowych systeméw podatkowych, ktore
jg umozliwily, a takze nadal utrudniajq znalezienie dla tych systeméw podatko-
wych bardziej skoordynowanego rozwigzania. Sztandarowym przykltadem w tym
zakresie jest tzw. afera LuxLeaks, opisana szczegélowo w rezolucji Parlamentu
Europejskiego z 25 listopada 2015 r. w sprawie interpretacji prawa podatkowe-
go i innych $rodkéw o podobnym charakterze lub skutkach (2015/2066(INI))',
w ktorej wprost wskazano, ze na szczeblu unijnym istnieje duzy problem w fak-
tycznej, a nie werbalnej wspolpracy panstw czlonkowskich w przeciwdziataniu
unikania opodatkowania. Konieczna jest wigc zmiana tego stanu rzeczy, przede
wszystkim co do wykonywania przyjetych rozwigzan prawnych przez Rade i Par-
lament Europejski, co pozostaje poza zakresem komunikatu. Co wiecej, zmiana
sposobu glosowania i przyjecie propozycji Komisji moze prowadzi¢ do wieksze-
go oporu we wdrazaniu przyjetych w tym trybie regulacji do krajowego porzadku
prawnego w panstwach, ktére byly przeciwne projektowanym zmianom.
Oczywiscie, fatwo dostrzec mozliwe pozytywne konsekwencje przyjecia pro-
ponowanych przez Komisje rozwigzan, przede wszystkim dla rozwoju i funk-
cjonowania jednolitego rynku, ktérego ustanowienie jest jednym z celéw UE

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 25 listopada 2015 r. w sprawie interpreta-
cji prawa podatkowego i innych §rodkéw o podobnym charakterze lub skutkach
(2015/2066(INI)), http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//
TEXT+TA+P8-TA-2015-0408+0+DOC+XML+V0//PL [dostep 19 marca 2019 r.].

o Ibidem.
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(zob. art. 3 ust. 3 TUE). Proponowana zmiana moze mie¢ rowniez pozytywny
wplyw na dochody podatkowe panstw cztonkowskich. W tym kontekscie nale-
zy wskazaé, po pierwsze, na mozliwo$¢ sprawniejszego przyjmowania rozwig-
zan, ktore beda przeciwdziata¢ unikaniu lub uchylaniu si¢ od opodatkowania,
z tym zastrzezeniem, Ze warunkiem niezbednym w tym wypadku jest stosowa-
nie w praktyce tych rozwigzan przez wszystkie panstwa czlonkowskie. Po dru-
gie, przy zastosowaniu zwyklej procedury ustawodawczej istnieje wieksza szansa
przyjecia pakietu dotyczacego opodatkowania gospodarki cyfrowej, a tym sa-
mym czerpanie przez panstwa czlonkowskie korzysci podatkowych z dziatal-
nosci prowadzonej przez przedsigbiorstwa globalne, ktére obecnie nie oplacaja
podatku w panstwie, w ktérym osiagaja zyski. W tym jednak wypadku mozliwe
jest rdwniez przyjecie rozwigzan krajowych, bez wprowadzania regulacji UE.

Wprowadzenie proponowanych zmian przez zastosowanie ogélnej klauzuli
pomostowej (art. 48 ust. 7 TFUE) jest decyzja polityczng. Panstwa cztonkow-
skie powinny jednak podjac¢ ja z uwzglednieniem argumentéw merytorycznych,
majagc na uwadze dotychczasowe doswiadczenia w harmonizacji przepiséw po-
datkowych, jej wplyw na ksztalt i rozwdj rynku wewnetrznego, ksztalt i rozwoj
krajowych systemow podatkowych, koszty i korzysci ptynace z integracji podat-
kowej, ograniczenie kompetencji w ksztaltowaniu krajowych systemoéw podat-
kowych, réwniez dazenie Komisji do rozszerzenia jej wplywdw na ksztalt kra-
jowych systemow podatkowych. Wyrazenie zgody przez panstwa cztonkowskie
na przejécie z systemu jednomyslnosci na system wiekszosci kwalifikowanej i ze
specjalnej procedury na zwykla procedure ustawodawcza powinno mie¢ cha-
rakter warunkowy i szczegétowy (dotyczy¢ wylacznie spraw $cisle okreslonych,
bez mozliwosci powstania sporéw kompetencyjnych w tym zakresie pomiedzy
Komisjg a panstwami czlonkowskimi). Watpliwe jest, aby mozliwe byto wypra-
cowanie takiego porozumienia miedzy panstwami czlonkowskimi a Komisja
i Parlamentem Europejskim.

®m  Ocena zgodnosci dziatan UE, o ktérych mowa w dokumencie UE,

z zasadg pomocniczosci
Komunikat Komisji nie podlega ocenie co do zgodno$ci z zasadg pomocniczosci
w trybie protokotu nr 2, poniewaz nie jest projektem aktu ustawodawczego UE.

m  Ustosunkowanie sie do informacji Rady Ministréw
na temat dokumentu UE

W przyjetej 15 marca 2019 r. informacji rzad negatywnie ocenia propozycje
Komisji przejscia na system glosowania wiekszo$cig kwalifikowang w obszarze
polityki podatkowej i nie popiera zatwierdzenia ujetego w komunikacie planu
dzialania w tym zakresie. Rzad zauwaza, ze polityka podatkowa, szczegolnie
w zakresie podatkéw bezposrednich, jest istotnym komponentem suwerenno-
$ci panstw cztonkowskich UE i odnosi si¢ zaréwno do nakladania podatkéw, co
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oznacza ksztaltowanie wszystkich niezbednych (istotnych) elementéw konstruk-
cyjnych podatku, jak i realizacje ich polityki gospodarczej i spolecznej. Zdaniem
rzadu przyjecie proponowanego przez KE rozwigzania moze generowac istotne
problemy dla jednosci politycznej UE.

Rzad jest zdania, ze obecny proces decyzyjny funkcjonuje prawidltowo i wie-
lokrotnie okazal si¢ wlasciwy dla osiggniecia porozumienia w waznych kwestiach
podatkowych. Jednoczesnie rzad zauwaza, iz odrzucenie jednomyslnosci mogto-
by prowadzi¢ do ograniczenia roli parlamentéw narodowych w kwestiach podat-
kowych, co groziloby utratg ich uprawnien. Wprowadzenie glosowania wigkszos-
cig kwalifikowang nie zapewni wypracowywania rozwigzan, ktére wpisywatyby
sie w rozwdj gospodarczy i spoteczny kazdego panstwa czlonkowskiego UE.

Stanowisko rzadu w tym zakresie, wyrazone w przedstawionej informacji, nie
budzi zastrzezen.

Opinia prawna

Podstawa prawna dokumentu UE

Komunikat Komisji jest dokumentem UE niebedacym projektem aktu prawnego
UE. Dotyczy przyjmowania aktéw prawa pochodnego w sprawach opodatkowa-
nia. Traktatowe przepisy w tym zakresie (art. 113 i art. 115 TFUE) przewiduja
zastosowanie specjalnej procedury ustawodawczej (Rada przyjmuje projekt jed-
nomys$lnie po konsultacji z Parlamentem Europejskim i Komitetem Ekonomicz-
no-Spolecznym). Komunikat zawiera propozycje zastapienia specjalnej proce-
dury ustawodawczej na rzecz zwyklej procedury ustawodawczej (projekt bedzie
przyjmowany przez Rade, wiekszoécig kwalifikowang, oraz Parlament Europej-
ski). Proponowana zmiana bedzie wymagata zastosowania okreslonych w trakta-
tach klauzul pomostowych (art. 48 ust. 7 TUE albo art. 192 ust. 2 TFUE).

W art. 48 ust. 7 TUE okreslono ogélng klauzule pomostows. Zgodnie z tym
przepisem, jesli TFUE przewiduje, ze akty ustawodawcze przyjmowane sa przez
Rade zgodnie ze specjalng procedura ustawodawcza, Rada Europejska moze przy-
ja¢ decyzje zezwalajaca na przyjecie takich aktéw zgodnie ze zwykla procedura
ustawodawczg. Jednoczesnie wspomniany artykul naktada na Rade Europejska
obowigzek uprzedniego przekazania projektu decyzji parlamentom narodowym.
W przypadku gdy parlament narodowy notyfikuje swoj sprzeciw w terminie
sze$ciu miesiecy od takiego przekazania, decyzja nie zostaje przyjeta. Przy braku
sprzeciwu Rada Europejska moze przyja¢ taka decyzje. W celu przyjecia decyzji
Rada Europejska stanowi jednomyslnie po uzyskaniu zgody Parlamentu Euro-
pejskiego, wyrazonej przez wigkszos¢ cztonkow wchodzacych w jego sklad.

W art. 192 ust. 2 TFUE okre$lono jedng ze szczegélnych klauzul pomosto-
wych. Na podstawie tego przepisu Rada, stanowigc jednomyslnie na wniosek
Komisji i po konsultacji z Parlamentem Europejskim, Komitetem Ekonomiczno-
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-Spofecznym i Komitetem Regiondw, moze postanowi¢ o stosowaniu zwyklej
procedury ustawodawczej w odniesieniu do regulacji o charakterze fiskalnym
dotyczacych polityki UE w dziedzinie srodowiska.

W dziedzinach objetych trescig komunikatu Unia ma kompetencje dzielone
z panstwami czltonkowskimi (w szczegdlnosci art. 4 ust. 2 lit. a TFUE - rynek
wewnetrzny). Brak jest przestanek, ktore uniemozliwialyby Komisji wydanie ko-
munikatu w omawianej kwestii.

Skutki prawne dokumentu UE

Komunikat jako dokument UE niebedacy projektem aktu prawnego UE nie wy-
woluje skutkéw prawnych zaréwno zgodnie z prawem polskim, jak i prawem
unijnym. Komunikat zapowiada podjecie debaty na temat zastosowania klauzul
pomostowych w dziedzinie opodatkowania, efektem tej debaty moze by¢ zasto-
sowanie procedur przewidzianych w art. 48 ust. 7 TUE oraz art. 192 ust. 2 TFUE.

Kwestie proceduralne

®m Procedura przyjmowania dokumentu UE
Przyjmowanie komunikatu nie jest zwigzane z zachowaniem okreslonej, wynika-
jacej z prawa traktatowego, procedury. Komisja przyjefa komunikat 15 stycznia
2019 r. Dokument zostal przekazany Sejmowi 16 stycznia 2019 r. w jezykach an-
gielskim i francuskim, a 18 stycznia 2019 r. w jezyku polskim.

Komunikat jako dokument niebedacy projektem aktu ustawodawczego UE
nie podlega ocenie zgodnosci z zasadg pomocniczo$ci w trybie protokotu nr 2
w sprawie stosowania zasad pomocniczoéci i proporcjonalnosci.

m Dzialania Komisji ds. Unii Europejskiej

Komisja do Spraw UE, uwzgledniajac art. 3 ust. 2 ustawy kooperacyjnej, zwrdcila
sie 8 lutego 2019 r. do Rady Ministréw o przedstawienie informacji na temat
komunikatu. Rada Ministrow przekazala Sejmowi informacj¢ 15 marca 2019 r.
Komisja do Spraw UE nie jest ograniczona terminami, poza tymi, ktére moga
wynikac z celowos$ci podejmowanych przez nig dziatan.

Podsumowanie

Celem komunikatu Komisji jest omdwienie obowigzujacych zasad w zakresie po-
dejmowania decyzji przez instytucje UE w dziedzinie opodatkowania, wskazanie
granic jednomyslnosci w dziedzinie polityki podatkowej UE i panstw cztonkow-
skich oraz przedstawienie planu dziatania na rzecz przejscia na glosowanie wigk-
szo$cig kwalifikowana, a takze zwiekszenie roli Parlamentu Europejskiego w tej
dziedzinie.
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Przyjecie propozycji Komisji w tym zakresie moze doprowadzi¢ do ogra-
niczenia kompetencji panstw cztonkowskich w zakresie ksztaltowania ich we-
wnetrznych (krajowych) systeméw podatkowych.

Jak wskazuje analiza dotychczasowych dzialan Komisji (zgtaszanych wnio-
skow ustawodawczych, kierowanych komunikatow), dzialania te zmierzajg
w kierunku rozszerzenia wplywu Komisji na ksztalt systemow podatkowych
panstw cztonkowskich i nie mozna wykluczy¢, ze w przysztosci Komisja bedzie
proponowata harmonizacje tych podatkow, ktore obecnie nie sg brane pod uwa-
ge w kontekscie ich ujednolicenia, np. podatku dochodowego od 0s6b fizycznych.

Z punktu widzenia Polski proponowana zmiana zasad podejmowania decyzji
w sprawach podatkowych moze budzi¢ powazne watpliwosci w zakresie powig-
zania polityki podatkowej z priorytetami politycznymi UE, przede wszystkim
polityki klimatyczno-energetycznej.

Mozliwe ewentualne pozytywne skutki proponowanych przez Komisje roz-
wigzan, przede wszystkim dla rozwoju i funkcjonowania jednolitego rynku, ktd-
rego ustanowienie jest jednym z celéw UE, nie mogg przestoni¢ fundamentalne;
kwestii, jakg jest ograniczenie wladztwa podatkowego panstw czlonkowskich,
przede wszystkim ich parlamentéw narodowych.

Wprowadzenie proponowanych zmian przez zastosowanie ogolnej klauzuli
pomostowe;j (art. 48 ust. 7 TUE) jest decyzja polityczng. Wyrazenie zgody przez
panstwa czlonkowskie na przejscie z systemu jednomyslnosci na system wigk-
szosci kwalifikowanej i ze specjalnej procedury na zwyklg procedure ustawo-
dawcza powinno mie¢ charakter warunkowy i szczegdtowy (dotyczy¢ wylacznie
spraw $ciéle okreslonych, bez mozliwosci powstania sporéw kompetencyjnych
w tym zakresie migedzy Komisjg a pafistwami cztonkowskimi). Watpliwe jest, aby
wypracowanie takiego porozumienia miedzy panstwami cztonkowskimi a Ko-
misja i Parlamentem Europejskim bylo mozliwe.

Zgodnie z art. 48 ust. 7 TUE kazdy z parlamentéw narodowych moze notyfi-
kowac¢ swoj sprzeciw wobec zastosowania ogdlnej klauzuli pomostowej — notyfi-
kacja skutkuje brakiem mozliwosci zastosowania klauzuli.

Komunikat nie podlega ocenie co do zgodnosci z zasadg pomocniczosci.
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