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1. Wprowadzenie

Opodatkowanie ma zasadnicze znaczenie dla funkcjonowania naszego spoleczenstwa
oraz stanowi kluczowy instrument polityki publicznej na wszystkich szczeblach
sprawowania rzadow. Jest to glowne zrédlo przychodu rzadéw oraz kluczowy czynnik
gwarantujacy sprawng i stabilng gospodarke funkcjonujacg w sprawiedliwym i integracyjnym
spoleczenstwie. Ztego wzgledu s$rodki majagce na celu koordynacjg, zblizenie lub
harmonizacj¢ przepisow krajowych w dziedzinie opodatkowania — w zakresie okre$lonym
w traktatach i zgodnie z zasadg pomocniczos$ci — stanowig istotne narzedzie polityki unijne;j.
W zwigzku ztym juz w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z 1957 r.
przewidziano podstawy prawne dla takich srodkow, ktore sg niezb¢dnym elementem na rzecz
integracji europejskiej. Poczatkowo polityka podatkowa UE skupiata si¢ gltownie na
znoszeniu przeszkéd we wprowadzaniu jednolitego rynku' oraz na zapobieganiu
zakldceniom konkurencji. Zaowocowato to szeregiem sukcesow, takich jak wprowadzenie
przepisow majacych na celu zminimalizowanie podwdjnego opodatkowania przedsigbiorstw
prowadzacych dzialalnos¢ transgranicznqz, ktére walnie przyczyniajg si¢ do tworzenia rynku
wewnetrznego.

Od wielu lat istnieje S$cisty zwiazek miedzy prawodawstwem w dziedzinie
opodatkowania a suwerenno$cig panstw z uwagi na znaczenie tego prawodawstwa dla
przychodow krajowych, budzetéw i wybordéw politycznych. Panstwa cztonkowskie bronig tej
suwerennosci 1 uwazaja proces decyzyjny oparty na zasadzie jednomys$lnosci, umozliwiajacy
zglaszanie weta na szczeblu krajowym, za S$rodek shuzacy ochronie suwerennosci.
W rezultacie w traktatach zachowano ogélna zasade, zgodnie zktora Rada musi
jednomyslnie podejmowac decyzje w sprawie wnioskow w dziedzinie opodatkowania, zanim
mozliwe bedzie ich przyjecie na szczeblu unijnym, co jest wymogiem, ktory byt dostosowany
do mniejszej Unii 0 ograniczonym stopniu integracji, o tradycyjnej gospodarce i mniejszej
liczbie wyzwan o charakterze transgranicznym, a nie do Unii w jej obecnym ksztalcie.

Nowe wyzwania, ktore pojawily si¢ w UE i na calym S$wiecie, ujawnily granice
jednomysInosci w dziedzinie polityki podatkowej zaréwno na szczeblu unijnym, jak i na
szczeblu krajowym. W dzisiejszej wigkszej, nowoczesniejszej i bardziej zintegrowanej UE
czysto krajowe podejscie do opodatkowania nie przynosi juz zamierzonych rezultatow,
a jednomys$lnos$¢ nie jest ani praktycznym, ani skutecznym sposobem podejmowania decyz;i.
Interesy krajowe iinteresy wspdlne sa ze sobg powigzane. Wigksza mobilno$é
przedsigbiorstw 1 obywateli oznacza, ze decyzje podatkowe podjete przez jedno panstwo
cztonkowskie moga mie¢ znaczacy wptyw na przychody pozostatych panstw cztonkowskich
oraz na zakres, w jakim mogg one podejmowaé¢ wilasne decyzje polityczne. Globalizacja
I cyfryzacja wytworzyly wspolne wyzwania, ktore wymagaja wspolnych rozwigzan.

YW szczegolnosci dzigki wprowadzeniu klauzuli o niedyskryminacji w obecnym art. 110 Traktatu
0 funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), jak réwniez dzigki wprowadzeniu wspolnych przepisow,
takich jak przepisy dotyczace podatkéw obrotowych i podatku od wartosci dodanej (VAT).

Przyktadowo dyrektywa w sprawie spotek dominujacych i spotek zaleznych, dyrektywa w sprawie odsetek
i naleznosci licencyjnych oraz dyrektywa w sprawie taczenia przedsigbiorstw.



Przypadki zewnetrznej presji konkurencyjnej, takie jak niedawna reforma podatkowa w USA,
wymagajg od panstw czlonkowskich wspdlnego dziatania w celu ochrony interesow Unii
poprzez wzmocnienie konkurencyjno$ci systemu podatkowego UE. Skoordynowane
dzialania Unii w dziedzinie opodatkowania maja fundamentalne znaczenie dla ochrony
przychodow panstw cztonkowskich i zapewnienia sprawiedliwego otoczenia podatkowego
wszystkim podmiotom. Aby dotrzymaé kroku dzisiejszemu szybko zmieniajagcemu si¢
otoczeniu, w ramach unijnej polityki podatkowej musi istnie¢ mozliwos¢ szybkiego
reagowania i dostosowania si¢ do zmian. Jest to jednak niemozliwe w sytuacji, w ktorej
podstawowa zasada jest zasada jednomys$lnosci. Kwestie, na omowienie ktorych
W przesztosci mozna bylo poswieci¢ kilka lat, obecnie trzeba bedzie by¢ moze rozstrzygac
w ciggu kilku miesiecy. Skala wyzwan stojacych obecnie przed panstwami cztonkowskimi
jest powodem, dla ktérego pojedyncze panstwo cztonkowskie nie powinno mie¢ mozliwosci
blokowania istotnych decyz;ji.

Opodatkowanie jest ostatnim obszarem polityki UE, w ktorym podejmowanie decyzji
opiera si¢ wylacznie na zasadzie jednomyslno$ci. Dzigki kolejnym zmianom Traktatu
wprowadzanym na przestrzeni ostatnich 30 lat, procesy decyzyjne w innych dziedzinach
ulegaly zmianom w odpowiedzi na zmiany gospodarcze, Srodowiskowe, spoteczne
I technologiczne, przynoszac widoczne rezultaty. Glosowanie wigkszo$cig kwalifikowang jest
obecnie standardem, wtym w przypadku obszaréw polityki rownie wrazliwych co
opodatkowanie®. Przejscie od zasady jednomyslnosci do metody glosowania wickszoscia
kwalifikowang w innych obszarach polityki nie bylo dla panstw cztonkowskich
rozwigzaniem latwym do zaakceptowania. Przystaty one jednak na to rozwigzanie, poniewaz
zrozumialy, ze UE potrzebuje skutecznych narzedzi decyzyjnych, aby skutecznie reagowac
na wspoétczesne wyzwania i W wigkszym stopniu wykorzysta¢ korzysci ptynace z jednolitego
rynku oraz z unii gospodarczej i walutowej. Niektore najwazniejsze osiggniecia integracji
europejskiej w ostatnich dziesiecioleciach nie bytyby mozliwe bez tej zmiany.

W pierwotnych traktatach dotyczacych niektorych obszarow polityki przewidziano
podejmowanie decyzji w drodze glosowania wigkszoscig kwalifikowana, jednak dopiero
od drugiej polowy lat 80. XX w. glosowanie wi¢kszoscia kwalifikowana zaczeto, w miare
mozliwosci, skutecznie stosowaé. To wlasnie wynikajace z Jednolitego aktu europejskiego
z 1986 r. stosowanie zasady glosowania wiekszoscig kwalifikowang w przypadku wigkszos$ci
decyzji dotyczacych jednolitego rynku bylo gldéwnym czynnikiem pobudzajacym ukonczenie
tego sztandarowego projektu, ktory wnidst do Wspolnoty nowa dynamike i przyniost
bezprecedensowe rezultaty.

Jedyny istniejacy obecnie wyjatek utrudnia postep w realizacji celow polityki UE
i tworzeniu jednolitego rynku. Nadszedl czas na dostosowanie procesu decyzyjnego

® W Jednolitym akcie europejskim z 1986 r., ktory wszedt w zycie w dniu 1 lipca 1987 r., zastapiono zasade

jednomyslnosci glosowaniem wigkszoscia kwalifikowana jako ogodlna zasadg harmonizacji przepiséw
dotyczacych jednolitego rynku. Nastgpnie poczyniono dalsze kroki rozszerzajace stosowanie glosowania
wickszoscig kwalifikowang na wiele dziedzin polityki, w tym wspotpracy sadowej w sprawach cywilnych,
harmonizacji w dziedzinie prawa karnego i wspotpracy policyjne;.



dotyczacego przepiséw podatkowych do procesu decyzyjnego stosowanego w innych, réwnie
waznych obszarach polityki.

Opodatkowanie stanowi rowniez jeden z niewielu obszardw polityki, w ktérych decyzje
nadal podejmuje si¢ w drodze specjalnej procedury ustawodawczej. Od 1958 r. do dzi$
inicjatywy UE w dziedzinie opodatkowania sg przyjmowane przez Rade na wniosek Komisji;
Parlament Europejski peini jedynie funkcje doradcza. Wykluczenie bezposrednio wybranego
Parlamentu Europejskiego z procesu decyzyjnego w tak istotnym obszarze polityki, jakim
jest opodatkowanie, stoi W sprzeczno$ci z demokratycznymi celami Unii. Przejécie na zwykla
procedure ustawodawczg zniwelowatoby ten deficyt demokratyczny.

Od poczatku obecnej kadencji Komisja dazyla do stworzenia bardziej sprawiedliwego
i skuteczniejszego europejskiego systemu podatkowego. Panstwa cztonkowskie wyrazity
zgode na przyjecie szeregu rozbudowanych nowych przepisOw majacych na celu ochrong ich
zasobow przed unikaniem ptacenia podatku od osdb prawnych w calej UE, jednoczesnie
majacych zapewni¢ bardziej sprawiedliwe i stabilne srodowisko dla przedsigbiorstw.

W tym wlasnie konteks$cie przewodniczacy Juncker w swoich oredziach o stanie Unii
22017 r. i 2018 r.* zaproponowal wprowadzenie glosowania wiekszo$cig kwalifikowana
w niektorych sprawach dotyczacych opodatkowania.

Jezeli chodzi 0 wazne kwestie dotyczgce jednolitego rynku, pragne, aby decyzje w Radzie byly
czeSciej itlatwiej podejmowane wigkszosciq  kwalifikowang  glosow —  z rbwnym
zaangazowaniem Parlamentu Europejskiego. Nie musimy w tym celu zmienia¢ Traktatow.
W obowiqzujgcych Traktatach istniejq tak zwane ,, klauzule pomostowe”, ktore umozliwiajq
nam przejscie od jednomysinosci do glosowania wiekszoscig kwalifikowang w niektérych
przypadkach — pod warunkiem ze Rada Europejska jednomysinie podejmie takq decyzje.

Zdecydowanie popieram tez przejscie do glosowania wigkszoscig kwalifikowang w przypadku
decyzji dotyczqcych wspdlnej skonsolidowanej podstawy opodatkowania osob prawnych,
VAT, sprawiedliwych podatkéw dla sektora cyfrowego oraz podatku od transakcji
finansowych.

W  zwigzku ztym w niniejszym komunikacie nie przewiduje si¢ zaproponowania
jakichkolwiek zmian w zakresie podziatu kompetencji UE w dziedzinie opodatkowania. Nie
ma on roéwniez na celu przej$cia na system zharmonizowanych stawek podatku od osob
prawnych i podatku od 0séb prawnych w catej UE. W obecnym komunikacie proponuje si¢
jedynie zmiang¢ sposobu, wjaki UE wykonuje swoje kompetencje w dziedzinie
opodatkowania. W szczeg6lnosci, w niniejszym komunikacie przedstawiono plan dziatania
na rzecz osiggniecia tego celu. Powinien on zapoczatkowac obszerng debat¢ polityczng
i shuzy¢ jako wkilad przywodcow UE przed kolejnymi wyborami do Parlamentu
Europejskiego. W swietle tych debat oraz w oparciu o priorytety na nadchodzace lata
Komisja zdecyduje, ktore konkretne propozycje nalezy przedstawic.

4 https://ec.europa.eu/commission/priorities/state-union-speeches_pl



https://ec.europa.eu/commission/priorities/state-union-speeches_pl

2. Dlaczego istnieje potrzeba wprowadzenia zmian?

2.1 Skuteczniejsza polityka podatkowa na rzecz silniejszego i bardziej
konkurencyjnego jednolitego rynku

Z powodu stosowania zasady jednomyS$Ilnosci nie mozna w pelni wykorzysta¢ potencjalu
opodatkowania w zakresie ochrony iumacniania jednolitego rynku oraz wspierania
wzrostu sprzyjajacego wlaczeniu spoltecznemu we wszystkich krajach. Opodatkowanie
ma kluczowe znaczenie dla budowy silnego i dynamicznego jednolitego rynku, ktory
zapewnia Wsparcie przedsi¢biorstwom, przycigga inwestorow i jest w stanie konkurowaé
Z najwickszymi rynkami Swiatowymi. Ma ono ogromne znaczenie dla rozwoju i zatrudnienia,
bioragc pod uwage jego wpltyw na podejmowane przez przedsi¢gbiorstwa decyzje w zakresie
rozwoju, inwestycji i zatrudnienia. Ponadto opodatkowanie stanowi kluczowy element
zapewnienia sprawiedliwos$ci spotecznej obywatelom i réwnych szans przedsicbiorstwom w
UE. W niedawnym badaniu Eurobarometru® trzy czwarte badanych wskazalo walke
Z naduzyciami podatkowymi jako obszar priorytetowy dzialan UE.

Pomimo pozytywnych skutkéw, jakie moze przynie$¢ unijna polityka podatkowa, wcigz nie
realizuje ona w pelni swojego potencjatu. W ramach jednolitego rynku przedsigbiorstwa
I konsumenci korzystaja ze wspodlnego zbioru zasad i norm, bez zadnych granic. W ramach
europejskiej unii walutowej dzialalno$¢ gospodarcza utatwia jedna waluta. Podatek
bezposredni i, w mniejszym stopniu, podatek posredni sa jednak w dalszym ciggu
rozdrobnione na 28 roznych systemow prawodawstwa krajowego. Pozostawienie takiego
rozdrobnienia bez rozwigzania sprawia, ze panstwa czlonkowskie nakladaja na
przedsigbiorstwa unijne, zwtaszcza na MSP, ogromne koszty przestrzegania przepisow,
a jednolity rynek staje si¢ mniej atrakcyjnym obszarem dla inwestycji w skali $wiatowe;.

Na przestrzeni lat jednomyslno$¢ utrudniala postepy w zakresie istotnych inicjatyw
podatkowych, niezbednych do wzmocnienia jednolitego rynku i zwi¢kszenia
konkurencyjnosci UE.

Na przyktad w 2011 r. po raz pierwszy zaproponowano wspolng skonsolidowang podstawe
opodatkowania osob prawnych (CCCTB) jako nowoczesny, przyjazny przedsigbiorstwom
i sprawiedliwy system opodatkowania 0sob prawnych dla catej UE. Zainicjowana ponownie
w2016 r. CCCTB® wprowadzitaby bezprecedensowa prostote, latwo$é prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej i pewnos¢ prawa dla przedsigbiorstw, zapewniajac jednoczesnie
sprawiedliwe roztozenie podatku ptaconego przez przedsigbiorstwa wielonarodowe,
proporcjonalnie do miejsca generowania zyskow. CCCTB pozostaje jednak przedmiotem
negocjacji w Radzie, poniewaz panstwa cztonkowskie nadal starajg si¢ uzgadnia¢ przysztosc¢
opodatkowania 0s6b prawnych zgodnie z zasada jednomyslnosci.

http://www.europarl.europa.eu/news/en/headlines/economy/20160707ST036204/tax-fraud-75-of-europeans-
want-eu-to-do-more-to-fight-it

6 COM(2016) 685 final z 25.10.2016.

https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/com 2016 685 en.pdf
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http://www.europarl.europa.eu/news/en/headlines/economy/20160707STO36204/tax-fraud-75-of-europeans-want-eu-to-do-more-to-fight-it
https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/com_2016_685_en.pdf

Standardowa deklaracja VAT jest kolejng propozycja, ktora diametralnie poprawitaby
otoczenie biznesu na jednolitym rynku. Dzigki prostemu i zharmonizowanemu systemowi
sktadania deklaracji VAT, wniosek umozliwialby zmniejszenie obcigzen administracyjnych
dotyczacych przedsiebiorstw transgranicznych o 15 mld EUR rocznie. W swoich wysitkach
na rzecz osiagni¢cia jednomys$lnosci panstwa cztonkowskie dazyty jednak do wyniku, ktory
catkowicie podwazyt cel uproszczenia. Ostatecznie Komisja musiala wycofa¢ wniosek
w 2016 r., pozostawiajgc przedsigbiorstwa w UE z 28 roznymi formularzami deklaracji VAT.

Koszty niepodejmowania dzialan w dziedzinie polityki podatkowej UE

Docelowy system VAT mogiby pomédc w zlikwidowaniu rocznej luki w podatku VAT’
wynoszacej 147 mld EUR, wynikajacej z uchylania si¢ od opodatkowania i unikania
opodatkowania, a takze ograniczy¢ oszustwa zwigzane z VAT, ktore obecnie generujg dla
budzetow publicznych koszty w wysokos$ci okoto 50 mld EUR rocznie®,

W perspektywie dlugoterminowej wspodlna skonsolidowana podstawa opodatkowania
0sob prawnych umozliwitaby zwickszenie inwestycji w UE nawet o 3,4 % i doprowadzityby
do wzrostu gospodarczego wynoszacego nawet 1,2 % (rownowarto$é okoto 180 mld EUR®).

Podatek od transakcji finansowych (PTF) w formie zaproponowanej'® przez Komisje
w 2011 r. wygenerowatby 57 mld EUR nowych przychodow rocznie.

Podatek od uslug cyfrowych, zaproponowany'’ w2018r. jako rozwiazanie
krotkoterminowe, przyniosiby okoto 5 mld EUR rocznych przychodow w Unii i pomogiby
przeciwdziata¢ fragmentacji jednolitego rynkulz.

Jednomys$Ilno$¢ w opodatkowaniu miala rowniez szkodliwy wplyw na szerzej zakrojone
priorytety polityczne Unii. Opodatkowanie ma réwniez zasadnicze znaczenie w przypadku
wielu najbardziej ambitnych projektow UE, w tym unii gospodarczej i walutowej, unii
rynkow kapitatowych, jednolitego rynku cyfrowego, ram polityki klimatyczno-energetycznej
do roku 2030 czy gospodarki 0 obiegu zamknietym. Wniosek Komisji dotyczacy zmiany
dyrektywy Montiego™®, miedzy innymi wcelu wsparcia celéw UE w zakresie ochrony
srodowiska oraz w zakresie klimatu ienergii dzigki uwzglednieniu emisji CO2 w Sstawce

" Badanie isprawozdania dotyczace luki w podatku VAT w panstwach czlonkowskich UE-28 z2018r.,
sprawozdanie koncowe:
https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/2018 vat_gap_report_en.pdf

8 Catkowita kwota luki w podatku VAT w latach 20112016 wynosi ponad 960 mld EUR.

Uwzgledniajac wielkos¢ gospodarki UE w 2017 r.

COM(2011) 594 final. Kiedy stalo si¢ jasne, ze ten wstgpny wniosek w sprawie zharmonizowanego PTF dla

catej UE nie uzyska jednomys$lnego poparcia w Radzie, na wniosek 11 panstw cztonkowskich Komisja

przedtozyta wniosek w sprawie wdrozenia wzmocnionej wspotpracy w tej dziedzinie (COM(2013) 71 final).

1 coM(2018) 148 final.

2 cOM(2018) 146 final. W komunikacie Komisji ,,Czas ustanowi¢ nowoczesne, sprawiedliwe i skuteczne
normy opodatkowania gospodarki cyfrowej” wskazano, ze przedsi¢biorstwa korzystajace z cyfrowych
modeli biznesowych placg mniej niz polowe stawki podatkowej placonej przez przedsiebiorstwa
funkcjonujace wedtug modeli tradycyjnych — faktyczna $rednia stawka podatkowa wynosi 9,5 % w stosunku
do 23,2 %.

B3 COM(2011) 169 final.
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podatkowej naktadanej na paliwa. Zmaksymalizowatoby to potencjat opodatkowania energii
na potrzeby wywigzania si¢ ze zobowigzan w sprawie wplywu na zmian¢ klimatu
| wspierania zroéwnowazonego wzrostu. Spowodowatoby to rowniez wyeliminowanie
paradoksalnej sytuacji, w ktorej paliwa emitujace najwigcej zanieczyszczen sg niekiedy
najnizej opodatkowanymi paliwami w Europie. Panstwa czlonkowskie nie osiagnety jednak
jednomyslnos$ci i ostatecznie wniosek wycofano, aby unikna¢ sytuacji, w ktorej tekst bylby
sprzeczny z zamierzonymi celami. W rezultacie ramy prawne UE w zakresie opodatkowania
energii nadal pozostajg w sprzecznosci z celami Unii w zakresie ochrony Srodowiska i Z jej
celami zwigzanymi ze zmiang klimatu, a okreslona w Traktatach zasada ,,zanieczyszczajacy
ptaci” nie zostala w pelni wdrozona. Zharmonizowane opodatkowanie ukierunkowane na
zwalczanie negatywnych zewnetrznych skutkow spotecznych 1 $rodowiskowych na
jednolitym rynku UE, takich jak w dziedzinie transportu ienergii — w oparciu 0 zasadg
,uzytkownik placi” i ,,zanieczyszczajacy ptaci” — umozliwitoby UE przejscie w kierunku
bardziej wydajnej izrownowazonej gospodarki. Uwydatnia to dzialajacy na wlasng
niekorzy$¢ charakter zasady jednomyslnosci w zakresie opodatkowania i jest kolejnym
dowodem na konieczno$¢ wprowadzenia zmian.

Pomimo zasady jednomys$lnosci w ostatnich latach poczyniono pewne istotne postepy
w zakresie polityki podatkowej UE, ale w duzej mierze byl to skutek presji spotecznej.
Od 2015r. przyjeto szereg nowych przepisow w celu zwigkszenia przejrzystosci
podatkowej'®, zwalczania naduzy¢ podatkowych®®, zwalczania oszustw zwiazanych z VAT™
oraz reformy przepisbw dotyczacych VAT majagcych zastosowanie do handlu
elektronicznego'’. W ramach Rady pafistwa cztonkowskie pracowaly rowniez wspélnie nad
stworzeniem wspolnej czarnej listy jurysdykcji podatkowych niechetnych wspotpracy.
Swiadczy to o tym, ze pafistwa cztonkowskie uznaja warto$¢ dziatan unijnych w dziedzinie
opodatkowania i przy odpowiedniej woli politycznej sg w stanie osiggnaé konsensus.

Na dynamike opodatkowania miala ostatnio jednak w duzej mierze wplyw presja publiczna
i wpltywy zewngtrzne. W nastepstwie kryzysu finansowego iskandali zwigzanych

14
15

https://ec.europa.eu/taxation_customs/business/company-tax/tax-transparency-package_en

Dyrektywa Rady (UE) 2016/1164 zdnia 12 lipca 2016 r. ustanawiajgca przepisy majgce na celu
przeciwdziatanie praktykom unikania opodatkowania, ktére majg bezposredni wptyw na funkcjonowanie
rynku wewngtrznego (ATAD 1) (Dz.U. L 193 z 19.7.2016, s. 1) oraz dyrektywa Rady (UE) 2017/952 z dnia
29 maja 2017 r. zmieniajaca dyrektywe (UE) 2016/1164 w zakresie rozbieznosci w kwalifikacji struktur
hybrydowych dotyczacych panstw trzecich (ATAD 2) (Dz.U. L 144 z 7.6.2017, s. 1).

rozporzadzenie Rady (UE) 2017/2454 zdnia 5 grudnia 2017 r. zmieniajace rozporzadzenie (UE)
nr 904/2010 w sprawie wspolpracy administracyjnej oraz zwalczania oszustw w dziedzinie podatku od
wartoéci dodanej (Dz.U. L 348 z29.12.2017, s. 1); rozporzadzenie Rady (UE) 2018/1541 z dnia 2
pazdziernika 2018 r. zmieniajace rozporzadzenia (UE) nr 904/2010 i (UE) 2017/2454 w odniesieniu do
srodkéw wzmacniania wspotpracy administracyjnej w dziedzinie podatku od warto$ci dodanej (Dz.U. L 259
216.10.2018, s. 1); umowa pomiedzy Unig Europejskg a Krolestwem Norwegii 0 wspolpracy
administracyjnej, zwalczaniu oszustw oraz odzyskiwaniu wierzytelnosci w dziedzinie podatku od wartosci
dodanej (Dz.U. L 195z 1.8.2018, s. 3).

" Dyrektywa Rady (UE) 2017/2455 zdnia 5 grudnia 2017 r. zmieniajagca dyrektywe 2006/112/WE
i dyrektywe 2009/132/WE w odniesieniu do niektorych obowigzkow wynikajacych z podatku od wartosci
dodanej w przypadku $wiadczenia ustug i sprzedazy towarow na odlegto$¢ (Dz.U. L 348 z 29.12.2017, s. 7).
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z opodatkowaniem  mediow™®  obywatele domagali si¢ bardziej sprawiedliwego
i skuteczniejszego systemu opodatkowania oraz wywierali nacisk na panstwa cztonkowskie,
aby przeprowadzity niezbedne reformy. Zmiany na miedzynarodowym forum podatkowym,
takie jak projekt erozji bazy podatkowej i przenoszenia zyskow G20/OECD (BEPS), réwniez
zachecily panstwa czlonkowskie do podjecia dziatan na szczeblu unijnym. Polityka
podatkowa UE nie powinna jednak stanowi¢ wylacznie reakcji na oburzenie opinii publicznej
lub programy partneréw zewnetrznych, aby skutecznie eliminowaé niedociggnigcia
I zapewnia¢ postepy w realizacji wspolnych celow. Niektore bardzo wazne propozycje
podatkowe majace na celu zwigkszenie efektywnos$ci jednolitego rynku nie zostaly jeszcze
przyjete. Tempo polityki podatkowej UE powinno odpowiada¢ ambitnym celom, ktorym
polityka ta stuzy. Panstwa cztonkowskie powinny by¢ w stanie we wlasciwym czasie podjac
wlasciwe dziatania, opracowac przysztosciowe ramy podatkowe i skutecznie reagowaé na
nowe wyzwania. Aby to ulatwié, potrzebny jest skuteczniejszy proces decyzyjny.

2.2 Polaczenie suwerennos$ci w celu ochrony krajowych suwerennosci
podatkowych

Opodatkowanie jest silnie powigzane z suwerenno$cig panstw. Panstwa cztonkowskie
postrzegaja podatki wraz zbudzetami jako bezposrednio zwigzane z jednoznacznie
politycznymi wyborami wymagajacymi odpowiedzialnoéci w odniesieniu do krajowych
okregow  wyborczych. Organy panstw czlonkowskich ponosza rowniez pelng
odpowiedzialno$¢ za pobdr podatkéw i kontrole podatkowa na swoim terytorium w celu
zaspokojenia potrzeb budzetowych. Ponadto panstwa cztonkowskie moga postrzegaé
opodatkowanie jako kwestie bezpieczenstwa narodowego w szeregu Krytycznych obszarow,
takich jak dostawy energii. W tym sensie niektore panstwa cztonkowskie uwazaja, ze zasada
jednomyslno$ci gwarantuje poszanowanie suwerennosci panstw w dziedzinie opodatkowania
W odniesieniu do wszelkich niepozadanych zmian podejmowanych na szczeblu unijnym.
Niektérzy obawiajg si¢ roéwniez, ze bez zasady jednomyslnosci UE przekroczy swoje
kompetencje i bedzie ingerowa¢ w stawki podatku od oséb prawnych, podatku dochodowego
od 0sob fizycznych lub innych podatkow, ktore nie maja wptywu na jednolity rynek. Obawy
te s nieuzasadnione.

Aby polityka podatkowa UE mogla w pelni wykorzysta¢ swoj potencjal, nadszedl czas,
by dostosowaé proces decyzyjny, tak aby umozliwi¢ Radzie terminowe przyjmowanie
srodkow fiskalnych dostosowanych do jednolitego rynku z wysoko zintegrowanymi
gospodarkami. W $wiecie mobilnych przedsi¢biorstw, dziatalnosci w formie cyfrowej oraz
aktywow niematerialnych i prawnych polityka podatkowa nie moze by¢ dtuzej prowadzona
wylacznie w obrgbie granic panstwowych. Wspodlczesnych zagrozen dla podstaw
opodatkowania panstw czlonkowskich, wtym szkodliwej konkurencji podatkowej
I agresywnego planowania podatkowego, nie mozna wyeliminowa¢ jednostronnie. Coraz

8 Offshore Leaks (kwiecien 2013 r.), Lux Leaks (listopad 2014 r.), Swiss Leaks (luty 2015 r.), dokumenty
panamskie (kwiecien 2015 r.), Bahamas Leaks (wrzesien 2016 r.), Football Leaks I (listopad 2016r.),
dokumenty z rajéw podatkowych (listopad 2017 r.), dokumenty z Dubaju (wrzesien 2018 r.), Football Leaks
Il (listopad 2018 r.), Cum-Ex Files (listopad 2018 r.).



czesciej jedynym sposobem, w jaki panstwa cztonkowskie moga osiaggnaé swoje cele
polityczne i przeciwdziata¢ zagrozeniom dla swoich podstaw opodatkowania, sg wspolne
dziatania.

Koordynacja polityki podatkowej na szczeblu unijnym moze faktycznie chronic¢
zdolnos$¢ panstw czlonkowskich do dzialania i osiggania celéw, a tym samym chroni¢ ich
suwerenne prawa. W wyniku swobod traktatowych panstwa cztonkowskie potaczyty czesc
swojej suwerennosci podatkowej. Przejscie do podejmowania decyzji na podstawie
glosowania wigkszoscig kwalifikowang w Zzaden sposob nie ograniczyloby kompetencji
panstw cztonkowskich w zakresie opodatkowania ani nie zmienitoby kompetencji UE w tej
dziedzinie. Zapewnitloby natomiast skuteczniejszy proces decyzyjny w celu wykorzystania
wspolnej suwerenno$ci na szczeblu unijnym, oferujagc panstwom cztonkowskim sile
umozliwiajgcg stawienie czola wspdlnym wyzwaniom, ochrone ich przychoddw,
prowadzenie polityki podatkowej sprzyjajacej wzrostowi gospodarczemu oraz
przeciwdziatanie zewng¢trznym zagrozeniom dla ich podstaw opodatkowania. Na przyktad
wspolne dzialanie UE stanowi jedyny sposdb zwalczania transgranicznych problemow
wynikajacych z oszustw zwigzanych z VAT, ktore generuja dla przychodow publicznych
koszty w wysokosci 50 mld EUR rocznie, oraz zwalczania uchylania si¢ od placenia
podatkdéw i unikania zobowigzan podatkowych, co wedlug szacunkéw kosztuje 50-70 mid
EUR rocznie. W zwigzku ztym suwerenno$¢ panstw czionkowskich do podejmowania
dziatan w kluczowych kwestiach podatkowych na szczeblu unijnym jest czesto
korzystniejsza niz ich suwerenno$¢ panstwowa w tej dziedzinie w obecnym nowym
kontekscie migdzynarodowym.

Panstwa czlonkowskie wykorzystywaly jednak suwerennos¢ i jednomyslnos¢ jako
podstawe swoich argumentow na rzecz ochrony konkretnych interesow krajowych ze
szkoda dla jednolitego rynku. Umozliwiaja one panstwom cztonkowskim tworzenie modeli
gospodarczych wokot koncepcji konkurencyjnego systemu podatkowego majacego na celu
przyciagniecie pewnych rodzajow dziatalnosci lub konsumentoéw, takich jak koncepcja
bardzo niskich stawek akcyzy na wyroby tytoniowe i alkohol czy atrakcyjne systemy
podatkowe dla przedsiebiorstw lub 0s6b zamoznych. W celu ochrony swoich intereséw na
okreslonych obszarach panstwa czlonkowskie blokowaty czasem postepy w zakresie
niektorych kwestii podatkowych, podczas gdy zbiorowe podej$cie przyniostoby wigksze
postepy izapewnito ochrone szerszych interesow UE. Na przyklad przyjecie dyrektywy
w sprawie opodatkowania dochodéw z oszczednosci®® zajeto ponad czternascie lat, a jej
wykonanie kolejne dwa lata. Poprawka zaproponowana w 2008 r.° w celu zapewnienia
pelnej skutecznosci tej dyrektywy w zwalczaniu uchylania si¢ od opodatkowania zostata
zablokowana na kolejne 6 lat. Nalezy zada¢ sobie pytanie, czy sytuacja, w Ktorej jedno

¥ Dyrektywa Rady 2003/48/WE z dnia 3 czerwca 2003 r. w sprawie opodatkowania dochodow z oszczednosci
w formie wyptacanych odsetek (Dz.U. L 157 z 26.6.2003, s. 38).

% Wniosek dotyczacy dyrektywy Rady zmieniajacej dyrektywe 2003/48/WE w sprawie opodatkowania
dochoddw z oszczedno$ci
w formie wyptacanych odsetek, 13.11.2008, COM (2008) 727 final.
https://ec.europa.eu/taxation_customs/individuals/personal-taxation_en
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panstwo czlonkowskie moze samodzielnie blokowac inicjatywy popierane przez 27 innych
panstw cztonkowskich jest korzystna dla suwerennos$ci panstwowej wszystkich 27
pozostatych panstw cztonkowskich.

Konkurencja podatkowa sama w sobie nie jest czym$ zlym. Jednak w niektorych
przypadkach moze ona takze ogranicza¢ wybory polityczne wszystkich panstw
czlonkowskich. Na przyktad srodki podatkowe majace na celu przyciagniecie ruchomych
podstaw opodatkowania, takich jak dochody kapitalowe, przyjete w jednym panstwie
cztonkowskim zazwyczaj powodujg obnizenie poziomu opodatkowania tego rodzaju
dochodoéw we wszystkich panstwach cztonkowskich. Aby zrekompensowac taka obnizke, te
panstwa cztonkowskie czgsto musza podwyzszy¢ opodatkowanie mniej ruchomych podstaw
opodatkowania, takich jak dochdd z pracy lub konsumpcja. W rezultacie wzrasta obcigzenie
pracownikdéw, konsumentow ikrajowej dzialalnosci  gospodarczej. Podwaza to
sprawiedliwo$¢ systemoéw podatkowych panstw czlonkowskich oraz calej polityki UE
sprzyjajacej wzrostowi gospodarczemu. Glosowanie wigkszoscig kwalifikowana pomogloby
zatem w ztagodzeniu transgranicznych skutkow konkurencji podatkowe;.

Polityka podatkowa UE nie powinna by¢ uzalezniona od zasady jednomysInosci, ktérej
mozna naduzywaé¢ do celow realizacji interesow czysto krajowych ze szkoda dla
jednolitego rynku i potrzeb innych panstw czlonkowskich. Przej$cie na glosowanie
wickszoscig  kwalifikowang w dziedzinie opodatkowania umozliwitloby panstwom
cztonkowskim skuteczniejsza kontrole nad ta czeScig ich suwerennosci, ktora polaczytly
w interesie Unii jako catosci oraz w celu osiggnigcia lepszych wynikow zbiorowych

i indywidualnych.

2.3 Skuteczniejszy proces decyzyjny na rzecz sprawniejszego podejmowania
decyzji i silniejszej legitymacji demokratycznej

PrzejScie na glosowanie wi¢kszoscia kwalifikowana poprawiloby jakos¢ decyzji
w zakresie opodatkowania podejmowanych przez Rade¢. Zasada jednomys$lnosci sprzyja
tworzeniu czterostopniowej przeszkody w skutecznym podejmowaniu decyzji.

Po pierwsze, bardzo trudno jest osiagna¢ jakikolwiek kompromis, poniewaz wystarczy
tylko brak zgody jednego panstwa czlonkowskiego, aby uniemozliwi¢ osiagnie¢cie
porozumienia. W tym sensie panstwa cztonkowskie czgsto niechetnie negocjuja rozwigzania
W Radzie, poniewaz majg §wiadomos¢, ze moga po prostu zawetowac¢ kazdy wynik, ktory im
nie odpowiada. Ta ,kultura jednomys$lnosci” zachgca nickiedy panstwa cztonkowskie,
ministréw i administracje krajowe do koncentrowania si¢ na utrzymaniu swoich systemow
krajowych, a nie na dazeniu do osiggnigcia kompromisu niezbednego do ochrony ogolnych
interesow UE. To wyjasnia, dlaczego w przypadku wielu wnioskow dotyczacych
opodatkowania potrzeba lat, aby panstwa cztonkowskie osiggnety porozumienie, lub wnioski
te sg po prostu blokowane w Radzie bez zadnych debat w ich sprawie.

Po drugie, nawet jezeli uda si¢ osiagna¢ jednomyslne porozumienie w dziedzinie
opodatkowania, uzyskuje si¢ je zazwyczaj na poziomie najnizszego wspoélnego
mianownika, co ogranicza pozytywny wplyw na przedsigbiorstwa i konsumentoéw lub



komplikuje proces wdrazania. Na przyklad dyrektywe w sprawie fakturowania VAT*
przyjeto kosztem rozbieznosci miedzy wymogami dotyczacymi fakturowania wynikajgcymi
Z wariantéw pozostawionych panstwom cztonkowskim.

Po trzecie, zasada jednomySlno$ci w dziedzinie opodatkowania wywarla niepozadane
skutki na proces decyzyjny, poniewaz niektore panstwa czlonkowskie moga
wykorzystywa¢ swodj glos w kwestii waznych wnioskow podatkowych jako Kkarte
przetargowa przy negocjowaniu innych postulatow, ktére moga mie¢ w odniesieniu do
catkowicie odrgbnych projektow, lub w celu wywarcia presji na Komisje, aby przedstawié
inne wnioski ustawodawcze. Miato to na przyktad miejsce w przypadku, gdy niektdre
panstwa cztonkowskie starajace si¢ o zezwolenie na mechanizm odwrotnego obcigzenia
podatkiem VAT wstrzymywaty wyrazenie zgody na dyrektywe w sprawie przeciwdzialania
unikaniu opodatkowania.

Ponadto jednomyslno$¢ w dziedzinie opodatkowania przynosi skutki przeciwne do
zamierzonych. Decyzje podjete jednomys$lnie mogg by¢ cofniete wylacznie jednomyslnie.
W efekcie panstwa czlonkowskie zachowuja zbyt czgsto ostroznosé, tlumigc ambicje
i ostabiajgc ostateczny wynik. Panstwa czlonkowskie obawiajg si¢ sytuacji, w Ktorej
osiggnetyby porozumienie w sprawie dyrektywy, ktora uniemozliwitaby im prawidtowy
pobor podatkéw lub ktéra nastgpnie przyznawalaby niepozadane korzys$ci innemu panstwu
cztonkowskiemu, poniewaz W takiej sytuacji nie bylyby one w stanie skorygowac
prawodawstwa bez zgody tego panstwa cztonkowskiego.

Zaangazowanie Parlamentu  Europejskiego  usprawniloby rowniez proces
podejmowania decyzji w dziedzinie opodatkowania. W ostatnich latach, kiedy to co szes$¢
miesigcy na pierwszych stronach gazet pojawialy si¢ skandale podatkowe, Parlament
Europejski miat znaczacy wplyw na polityke podatkowa UE. Wykorzystal swoja sile
polityczng do forsowania ambitnego programu na rzecz sprawiedliwego opodatkowania za
posrednictwem wielu komitetow ad hoc. Parlament Europejski nie ma jednak prawa glosu
w ramach obecnej specjalnej procedury ustawodawczej w zakresie opodatkowania. Presja
polityczna jest zatem jedynym narz¢dziem, za pomoca ktorego moze on wptywac na decyzje
podatkowe UE. Przej$cie do glosowania wiekszoscig kwalifikowang w ramach zwyklej
procedury ustawodawcze] umozliwitoby Parlamentowi Europejskiemu wniesienie pelnego
wktadu w ksztattowanie polityki podatkowej UE. Pozbawiony presji zwigzanej z naciskami
I interesami krajowymi Parlament Europejski moglby wnies¢ do negocjacji podatkowych
nowatorski wktad, ktéry lepiej odzwierciedlatby potrzeby Unii jako catosci. Gdyby glos
Parlamentu Europejskiego byl rownie wazny przy podejmowaniu decCyzji w sprawie
ostatecznego ksztaltu inicjatyw polityki podatkowej UE, pomoéglby on w stworzeniu
warunkow, w ktorych panstwa cztonkowskie moglyby prowadzi¢ rzeczowe negocjacje.
W ostatecznym rozrachunku przejScie na gtosowanie wiekszoscig kwalifikowang w ramach
zwyktej procedury ustawodawczej mogloby przyczyni¢ si¢ do skuteczniejszych, bardziej
istotnych i ambitnych wynikéw w dziedzinie polityki podatkowej UE.

2l Dyrektywa Rady 2010/45/UE z dnia 13 lipca 2010 r. zmieniajaca dyrektywe 2006/112/WE w sprawie
wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej w odniesieniu do przepisow dotyczacych fakturowania
(Dz.U. L 189z 22.7.2010, s. 1).
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3. Jakie mozliwosci przejscia od zasady jednomysInos$ci do zasady glosowania
wiekszoscig kwalifikowang przewidziano w traktatach UE?

Nie po raz pierwszy podwaza si¢ zasade jednomyslnosci w zakresie opodatkowania.
W kontekscie zmian Traktatu Komisja, przy wsparciu Parlamentu Europejskiego,
kilkukrotnie proponowata przejscie do glosowania kwalifikowanga wigkszoscia glosow
w zakresie polityki podatkowej UE. Niektore panstwa czltonkowskie uczynity z tego jednak
zagadnienie 0 krytycznym znaczeniu, przez co kwestia ta pozostala nierozwigzana. Nadszedt
czas, aby wznowi¢ dyskusj¢, bioragc pod uwage narastajgcg potrzebe skuteczniejszego
podejmowania decyzji w dziedzinie opodatkowania, z uwagi na wszystkie wyzej wymienione
powody.

Traktaty UE jasno okreSlaja, w jaki sposob nalezy podejmowaé decyzje dotyczace
wnioskdw w dziedzinie opodatkowania. Zgodnie zogélng zasada Rada musi
jednomyslnie zatwierdzi¢ wnioski podatkowe w drodze specjalnej procedury
ustawodawczej (art 113 i 115 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)?).
Traktaty obejmujg jednak rowniez inne postanowienia, ktore daja elastycznos¢ w stosowaniu
procedur innych niz zasada jednomysInosci, bez koniecznosci zmiany samych traktatow.

Na poczatek procedura wzmocnionej wspélpracy”® umozliwia grupie co najmniej
dziewieciu panstw cztonkowskich wspdlne podjecie proponowanej inicjatywy, jezeli
osiggnigcie jednomyslnego porozumienia w Radzie okaze si¢ niemozliwe. W 2013 r.
zaproponowano zacie$niong wspotprace w zakresie podatku od transakcji finansowych
(PTF), ktory od 2011 r. byt przedmiotem dyskusji we wszystkich panstwach cztonkowskich.
Whiosek ten jest nadal negocjowany przez dziesig¢ zainteresowanych panstw czlonkowskich
w celu osiggnigcia jednomyslnego kompromisu. Zacie$niona wspotpraca moze stanowié
dobre rozwigzanie, ktore umozliwi rozwdj niektérych inicjatyw UE z udziatem mniejsze]
grupy panstw, ale nie jest optymalnym rozwigzaniem pozwalajacym przezwycigzy¢ szerzej
rozumiane problemy zwigzane z zasadg jednomys$lno$ci stosowang w dziedzinie polityKi
podatkowej UE, ani tez zapewnic¢ postep i spojnos¢ jednolitego rynku jako catosci.

W traktatach znajduja si¢ rowniez dwa ukierunkowane artykuly, ktore pozwalaja na
glosowanie wigkszoscia kwalifikowang w szczegélnych okolicznosciach. Zgodnie
zart. 116 TFUE glosowanie wickszoscia kwalifikowang w zwyklej procedurze
ustawodawczej jest mozliwe w celu wyeliminowania zaktocen konkurencji wynikajacych
z r6znych przepisow podatkowych, jezeli zaktocen tych nie mozna usung¢ w porozumieniu
z panstwami cztonkowskimi. Przepis ten podlega jednak rygorystycznym warunkom
okreslonym powyzej 1nie moze zaradzi¢ wszystkim niedociggnieciom, ktore na chwile
obecng wynikaja z zasady jednomyslnosci. Dotychczas nie stosowano art. 116 TFUE,
chociaz Komisja jest gotowa do jego zastosowania, gdyby wystgpita szczegdlna koniecznos¢.
Glosowanie wigkszoscig kwalifikowang mozna stosowa¢ rowniez w odniesieniu do srodkow

2 Artykut 192 ust. 2 akapit pierwszy i art. 194 ust. 3 TFUE stanowig rowniez, ze przepisy/érodki w dziedzinie

srodowiska i energii, ktore maja ,,gtoéwnie charakter fiskalny”, Rada przyjmuje jednoglo$nie w drodze
specjalnej procedury ustawodawczej.
% Art. 20 TUE i art. 326-334 TFUE.
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zwalczania naduzy¢ finansowych naruszajgcych interesy finansowe Unii (art. 325 TFUE).
Mozna z niego skorzysta¢ w przypadku niektorych §rodkéw zwalczania oszustw zwigzanych
z VAT, uwzgledniajac fakt, ze VAT jest zasobem wilasnym UE, ale zakres inicjatywy
wymagalby wlasciwego ukierunkowania.

Najbardziej praktycznym sposobem przejscia od zasady jednomyslno$ci do zasady
glosowania wigkszoscia kwalifikowana w zakresie opodatkowania byloby zastosowanie
klauzul pomostowych okreSlonych w traktatach. Umozliwityby one bardziej
uporzadkowane odstapienie od zasady jednomys$lnos$ci niz warianty przedstawione powyze;.

Klauzule pomostowe

W art. 48 ust. 7 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) przewidziano ogélng klauzule
pomostowa. Od tego momentu mozliwe jest przyjmowanie przez Rad¢ Srodkow
w przedmiotowej dziedzinie, do tej pory bedacych przedmiotem zasady jednomyslnosci,
w drodze glosowania wiekszoscig kwalifikowang lub w drodze zwyklej procedury
ustawodawczej.

Aby uruchomi¢ te¢ klauzulg, Rada Europejska musi podjaé inicjatywe, wskazujac zakres
planowanej zmiany w procedurze decyzyjnej i powiadomi¢ o niej parlamenty narodowe.
Jezeli w ciggu sze$ciu miesigcy zaden parlament narodowy nie zglosi sprzeciwu, Rada
Europejska — po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego — moze jednomyslnie
przyjac t¢ decyzje.

Ogodlna klauzula pomostowa daje mozliwo$s¢ wprowadzenia glosowania wiekszos$ciag
kwalifikowana, ale jedynie w ramach specjalnej procedury ustawodawczej, zgodnie
z ktora Parlament Europejski jest tylko proszony o konsultacj¢. Daje ona rowniez
mozliwos¢ glosowania wigkszoscig kwalifikowang w ramach zwykte; procedury
ustawodawczej, przy zastosowaniu procedury wspotdecyzji Parlamentu Europejskiego.

W art. 192 ust. 2 TFUE zamieszczono szczegdélng klauzule pomostowa dotyczaca
srodkdw w dziedzinie ochrony srodowiska, ktére obecnie sg przedmiotem jednomys$lnego
glosowania, wtym rowniez przepisOw majacych ,gtownie charakter fiskalny”.
Mozliwo$¢ ta ma znaczenie w szczegolnosci dla przeciwdziatania zmianie klimatu oraz
dla osiggniecia celow polityki ochrony srodowiska.

Aby przejs¢ na zwykla procedure ustawodawczg w zakresie srodkéw podatkowych w tej
dziedzinie, Rada musi jednoglo$nie wyrazi¢ zgode¢ na to przej$cie na podstawie wniosku
Komisji i po konsultacjach z Parlamentem Europejskim, Europejskim Komitetem
Ekonomiczno-Spotecznym i Komitetem Regionow.

Jak wspomniano wczeSniej w odniesieniu do kwestii suwerennosci, przejscie do
glosowania wi¢kszoscia kwalifikowana nie mialoby wplywu na obecne kompetencje
panstw czlonkowskich w dziedzinie opodatkowania. W Traktacie z Lizbony zamieszczono
protok()im, ktory stanowi, ze zadne z postanowien traktatu nie zmienia zakresu kompetencji
UE w dziedzinie opodatkowania ani sposobu wykonywania przez nig tych kompetenciji.

# Protokot w sprawie obaw narodu irlandzkiego co do Traktatu z Lizbony, Dz.U. L 60 z 2.3.2013, s. 131 —
139, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:22013A0302(01)&rid=4
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Stopniowe przejscie od jednomyslnosci do glosowania wickszoscia kwalifikowang
w niektorych obszarach opodatkowania byloby zgodne z ta zasadag. Odpowiednie
kompetencje panstw czionkowskich i1 Unii pozostajg niezmienione. Nastgpilaby po prostu
zmiana w procedurze podejmowania decyzji na przyszto$é, uzgodniona jednomyslnie przez
panstwa cztonkowskie korzystajgce ze swojej suwerennosci.

Przejscie do glosowania wigkszoscia kwalifikowana byloby w kazdym razie
demokratyczna decyzja bedaca calkowicie pod kontrola panstw czlonkowskich. Decyzja
0 wlaczeniu klauzuli pomostowej do Traktatu z Lizbony byta ich jednomyslng decyzja.
Konieczna bedzie kolejna jednomy$lna decyzja Rady Europejskiej, aby uruchomi¢ tg
klauzulg pomostowg. Ponadto kazdy parlament narodowy moze sprzeciwié si¢ tej zmianie,
a Parlament Europejski bedzie musiat ja zatwierdzié.

4. Dalsze dzialania: plan dzialania na rzecz stopniowego i ukierunkowanego
przejscia

Komisja nie zastanawia si¢ juz, czy istnieje potrzeba odej$cia od zasady jednomySIlnosci
w zakresie opodatkowania, ale w jaki sposob ikiedy nalezy to zrobi¢. Parlament
Europejski, wiele panstw cztonkowskich i zainteresowanych stron wyrazito taka sama
opini¢®®. Glosowanie wickszoscia kwalifikowana pozwolitoby na wykorzystanie petnego
potencjatu polityki podatkowej UE iumozliwiloby panstwom cztonkowskim osigganie
szybszych, skuteczniejszych i bardziej demokratycznych kompromiséw. Przejécie na zwykla
procedure ustawodawczg zapewniloby rowniez decyzjom w dziedzinie opodatkowania
korzy$ci wynikajace z konkretnego wktadu Parlamentu Europejskiego, reprezentujacego
poglady obywateli i zwigkszajacego odpowiedzialnos¢.
Najlepszym sposobem na osiagniecie tego celu byloby stopniowe i ukierunkowane
podejscie z jasno okreSlonymi celami posrednimi. Pozwolitoby to panstwom
cztonkowskim na wspélne dostosowanie si¢ i wspdlny udziat w tym procesie oraz unikniecie
wstrzaséw 1 konfliktow, ktore moglyby nastapi¢ w wyniku gwaltownej zmiany. Komisja
proponuje zatem w dziedzinie polityki podatkowej UE stopniowe przechodzenie do
glosowania wigkszo$cig kwalifikowang w ramach zwyktej procedury ustawodawcze;j.

W pierwszym etapie glosowanie wigkszoscia kwalifikowana nalezy stosowaé
w przypadku Srodkow, ktore nie majg bezposredniego wplywu na prawa, podstawy czy
stawki podatkowe panstw czlonkowskich, ale maja zasadnicze znaczenie dla zwalczania
oszustw podatkowych, uchylania si¢ od placenia podatkéw i unikania zobowiazan
podatkowych oraz dla ulatwienia przestrzegania przepisow prawa podatkowego przez
przedsiebiorstwa na jednolitym rynku. Obejmowaloby to $rodki majace na celu poprawe
wspolpracy administracyjnej i wzajemnej pomocy miedzy panstwami czionkowskimi
w zwalczaniu oszustw podatkowych, uchylania si¢ od ptacenia podatkow i unikania
zobowigzan podatkowych. Powinno ono roéwniez obejmowaé zawieranie uméow

? Zalecenie Parlamentu Europejskiego z dnia 13 grudnia 2017 r. dla Rady i Komisji w nastepstwie
dochodzenia w sprawie prania pieniedzy, unikania opodatkowania iuchylania si¢ od opodatkowania
(2016/3044(RSP)), pkt 205. Zob. roéwniez rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 16 lutego 2017 r.
w sprawie poprawy funkcjonowania Unii Europejskiej dzigki wykorzystaniu potencjatu Traktatu z Lizbony
(2014/2249(INI)), pkt 27.
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miedzynarodowych migdzy panstwami UE a panstwami trzecimi w tej dziedzinie. Do tej
kategorii nalezatyby réwniez inicjatywy majace na celu zwalczanie naduzy¢ podatkowych, na
ktore panstwa cztonkowskie wyrazily juz zgode na szczeblu migdzynarodowym, takie jak
dziatania omawiane w kontekScie dziatan OECD w sprawie erozji bazy podatkowej
i przenoszenia zyskow?®. Ponadto pierwszy etap powinien obejmowa¢ inicjatywy majace na
celu przede wszystkim utatwienie przestrzegania przepisow prawa podatkowego przez
przedsigbiorstwa na jednolitym rynku, takie jak zharmonizowane obowigzki sprawozdawcze.
Te kwestie podatkowe sa zazwyczaj mniej dyskusyjne dla panstw cztonkowskich
I jednoznacznie uznaje si¢ potrzebe dziatania na szczeblu unijnym. Zazwyczaj byly one
blokowane z wykorzystaniem zasady jednomys$lno$ci tylko wtedy, gdy panstwo
cztonkowskie blokowato decyzje celem przeforsowania innych intereséw Iub innych
projektow. Wprowadzenie zasady glosowania wigkszoscig kwalifikowang w tych obszarach
umozliwitoby zatem usprawnienie i zwigkszenie efektywnosci procesu uzgadniania kwestii
W duzej mierze opartych na konsensusie.

W ramach drugiego kroku glosowanie wiegkszoscia kwalifikowana powinno objaé
przede wszystkim $rodki o charakterze fiskalnym, ktérych celem jest wspieranie innych
celow polityki. Cele te moga obejmowac w szczegdlnosci walke ze zmiang klimatu, ochrong
srodowiska, poprawe zdrowia publicznego lub polityke transportowg. Usprawnienie procesu
podejmowania decyzji podatkowych w tych obszarach umozliwitoby wdrozenie ekologiczne;j
polityki energetycznej, na przyktad aby wspiera¢ ambitne cele unijne w zakresie zmiany
klimatu. Specjalna klauzula pomostowa przewidziana w Traktatach®” w obszarze $rodowiska,
ktora obejmuje w szczego6lnosci postanowienia o charakterze fiskalnym, stanowi oczywista
droge do odejscia od zasady jednomys$lnosci w tej dziedzinie. Chociaz do tej pory klauzula
pomostowa nie byta nigdy wykorzystywana, Komisja jest gotowa do jej uruchomienia, jezeli
pojawi si¢ taka konieczno$¢. Ogolna klauzula pomostowa bytaby potrzebna we wszystkich
innych obszarach polityki.

Trzeci krok polegalby na skoncentrowaniu si¢ na obszarach opodatkowania, ktore sa
juz w znacznej mierze zharmonizowane i ktore musza si¢ zmieni¢ oraz dostosowa¢ do
nowych okolicznos$ci. Dotyczytoby to w szczegolno$ci podatku VAT i podatku akcyzowego.
Dzigki przyspieszeniu procesu decyzyjnego UE w tych obszarach administracje podatkowe
panstw cztonkowskich oraz systemy podatkowe mogtyby dotrzymaé¢ kroku najnowszym
osiggnigciom technologicznym i zmianom rynkowym. Przyktadowo 25 lat po wprowadzeniu
jednolitego rynku UE nadal posiada system VAT opracowany ponad 40 lat temu, ktory
stanowi zbyt duze obcigzenie dla przedsigbiorstw i administracji oraz sprzyja naduzyciom
finansowym. Sytuacja ta si¢ nie zmieni, dopdki panstwa czlonkowskie nie uzgodnia
docelowego systemu, aby stworzy¢ w przysztosci odporny na naduzycia finansowe oraz
przyjazny dla przedsigbiorstw system VAT. Innowacje na rynku tytoniu i alkoholu wymagaja
rowniez szybkiej reakcji w celu zapewnienia, by nowe produkty byly odpowiednio
uregulowane z perspektywy podatkowej. Dzigki wprowadzeniu zasady glosowania
wigkszoscig kwalifikowang modernizacja zharmonizowanych przepisow UE nie zostataby
wstrzymana przez kilka blokujacych panstw cztonkowskich. Fakt, ze VAT stanowi unijne
zasoby wlasne, wzmacnia potrzebe skuteczniejszego podejmowania decyzji w tym obszarze.

% http://www.oecd.org/tax/beps/beps-actions.htm
2T Art. 192 ust. 2 TFUE.
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Czwarty krok polegalby na wprowadzeniu glosowania wi¢kszoscig kwalifikowang nad
innymi inicjatywami w obszarze opodatkowania, co jest konieczne dla jednolitego
rynku oraz dla sprawiedliwego i konkurencyjnego opodatkowania w Europie. Do
ukonczenia procesu tworzenia jednolitego rynku z perspektywy podatkowej konieczne sg
pewne znaczgce projekty podatkowe. Jak wspominano powyzej, w wyniku stosowania
zasady jednomyslnosci postepy w zakresie CCCTB sg nadal bardzo powolne, mimo ze
zapewnitaby ona nieulegajacy dezaktualizacji, konkurencyjny i sprawiedliwy system
opodatkowania oséb prawnych, ktorego UE potrzebuje, aby konkurowaé¢ na arenie
miedzynarodowej. Glosowanie wigkszoscig kwalifikowang pomogtoby W przezwyciezeniu
tego impasu oraz zagwarantowatoby pewnos¢ 1 stabilnos¢ przedsiebiorstw w catej UE. Pilng
kwestig jest rowniez potrzeba kompleksowego rozwigzania problemu opodatkowania
gospodarki  cyfrowej. Aby zapewni¢ sprawiedliwe iskuteczne opodatkowanie
przedsiebiorstw prowadzacych dzialalno$¢ cyfrowa, potrzebne sa solidne przepisy UE. Unia
nie moze sobie pozwoli¢ na opdznienia w tym obszarze, dlatego ze panstwa cztonkowskie
maja trudnosci z osiagnigciem jednomysSlnego porozumienia. Wprowadzenie glosowania
wigkszoscig kwalifikowang nad kompleksowym rozwigzaniem w zakresie opodatkowania
dzialalnosci cyfrowej pomogloby zwigkszy¢ sprawiedliwo$¢ i zrownowazony charakter
systemOw podatkowych, przyczyniajac si¢ jednocze$nie do stabilizacji jednolitego rynku
cyfrowego.

5. Kolejne kroki

Argumenty uzasadniajace potrzebe skuteczniejszego stanowienia prawa w ramach
unijnej polityki podatkowej sa jasne. Jednolity rynek oraz unia gospodarcza i walutowa
wymagaja polityki podatkowej, ktéra umozliwia wszystkim czerpanie korzySci
Z poglebiajacej sie integracji gospodarczej 1 finansowej UE. Szybko postepujace zmiany
W migdzynarodowym Srodowisku podatkowym, atakze w zachowaniach przedsigbiorstw
I konsumentow wymagaja systemu podatkowego UE, ktory bylby w stanie si¢ utrzymac
I konkurowaé na arenie migdzynarodowej. Szerzej zakrojone cele europejskie w zakresie
walki ze zmiang klimatu, propagowania trwalego wzrostu gospodarczego, tworzenia miejsc
pracy iinwestycji, czerpania korzysci z cyfryzacji oraz zapewnienia bezpiecznego
I sprawiedliwego modelu spotecznego wymagaja wprowadzenia szybkich i skutecznych
srodkoéw podatkowych.

Specjalna procedura ustawodawcza oparta na zasadzie jednomySlnoSci oraz
prowadzenie  jedynie  konsultacji  z Parlamentem  Europejskim  w zakresie
opodatkowania odbiegaja od rzeczywistosci, z jaka mamy obecnie do czynienia
w przypadku tej polityki. W niniejszym komunikacie Komisja wzywa Rad¢ Europejska,
Parlament Europejski i Rade oraz wszystkie zainteresowane strony do rozpoczecia otwartej
debaty nad gltosowaniem wigkszoscig kwalifikowang w ramach unijnej polityki podatkowej
przy zwigkszonym zaangazowaniu Parlamentu Europejskiego oraz do okreslenia
terminowego i pragmatycznego podejscia do wdrozenia tego rozwiazania.
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Komisja zwraca si¢ do przywodcow unijnych o:

zatwierdzenie planu dzialania okreslonego w niniejszym komunikacie;

szybkie podjecie decyzji wsprawie stosowania ogoélnej klauzuli
pomostowej (art. 48 ust. 7 TUE) w odniesieniu do kroku nr 1 w kwestiach,
ktore nie majg bezposredniego wplywu na prawa panstw cztonkowskich do
naktadania podatkow, podstawy opodatkowania lub stawki podatkowe oraz
w odniesieniu do kroku nr 2 w kwestiach, w ktérych opodatkowanie wspiera
inne cele polityczne, aby wprowadzi¢ zasade glosowania wigkszos$cia
kwalifikowang oraz zwykla procedur¢ ustawodawcza. W tym celu wzywa sie
Rade Europejska do powiadomienia parlamentéw narodowych o swojej
inicjatywie 1 do zwrodcenia si¢ o zgode Parlamentu Europejskiego;

rozwazenie wykorzystania ogélnej klauzuli pomostowej (art. 48 ust. 7
TUE) w odniesieniu do kroku nr 3, w obszarach, ktore sg juz w duzej mierze
zharmonizowane, oraz w odniesieniu do kroku nr 4, czyli w przypadku innych
inicjatyw, ktore sa niezbedne dla jednolitego rynku i sprawiedliwego
opodatkowania, do konca 2025 r., w celu przejscia do gtosowania wigkszoscia
kwalifikowang oraz zwyklej procedury ustawodawczej w tych dziedzinach.
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