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problemu i mozliwych rozwigzan, atakze wszelkich innych istotnych informacji, m.in. na temat mozliwych skutkéw
poszczegdlnych wariantow.
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Niniejszy dokument jest przeznaczony wytgcznie do celéw informacyjnych. Nie przesgdza on o ostatecznej decyzji Komisji co
do tego, czy inicjatywa ta zostanie zrealizowana, ani o jej ostatecznej tresci. Wszystkie opisane elementy inicjatywy, w tym jej
harmonogram, mogg ulec zmianie.

A. Kontekst polityczny, okreslenie problemu i analiza zgodnosci z zasadg pomocniczosci

Kontekst polityczny

22 grudnia 2021 r. Komisja Europejska przedstawita kluczowg inicjatywe na rzecz zwalczania naduzywania
przedsiebiorstw fasadowych do niewlasciwych celéw podatkowych. Whniosek ,Unshell” zapewni, aby podmioty
w Unii Europejskiej, ktére nie majg minimalnego substratu majgtkowo-osobowego i nie prowadzg zadnej faktycznej
dziatalnosci gospodarczej, nie mogty skorzystaé z korzysci podatkowych. Po przyjeciu wniosku Komisja ogtosita, ze
przedstawi kolejng inicjatywe, ktdra bedzie odpowiedzig na wyzwania zwigzane z przedsigbiorstwami fasadowymi
spoza UE. Niektére informacje ujawnione przez Miedzynarodowe Konsorcjum Dziennikarzy Sledczych (ICIJ),
w szczegolnosci dokumenty panamskie i Pandora Papers, wskazujg, ze ziozone struktury podatkowe, zwykle
obejmujgce przedsiebiorstwa fasadowe, prowadzgce do uchylania sie od opodatkowania i do agresywnego
planowania podatkowego, sg opracowywane przez podmioty sprzyjajgce. Zaréwno Parlament Europejski, jak
i Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny kilkakrotnie wzywaty ponadto Komisje do wprowadzenia
ukierunkowanych przepiséw dotyczacych podmiotéw sprzyjajacych. Najnowsze doniesienia ICIJ pokazujg, jak
osoby z Rosji objete sankcjami ukrywajg majatek w rajach podatkowych ,z pomocg zachodnich podmiotéw
sprzyjajgcych”.

Problem, ktéremu ma zaradzi¢ inicjatywa

Przedmiotowa inicjatywa ma na celu ograniczenie roli, ktérg mogg odgrywa¢ podmioty sprzyjajgce w utatwianiu
powstawania uzgodnien lub systemow prowadzacych do uchylania sie od opodatkowania lub do agresywnego
planowania podatkowego. UniemozZliwienie podmiotom sprzyjajgcym tworzenia ztozonych struktur w panstwach
niebedacych cztonkami UE, ktére to struktury majg na celu erozje bazy podatkowej w panstwach czionkowskich
przez uchylanie sie od opodatkowania i agresywne planowanie podatkowe, jest kolejnym istotnym i niezbednym
krokiem w ramach nieustannego zaangazowania Komisji w zwalczanie tych dziatan.

Inicjatywa bedzie wspoidziataé z dotychczasowymi inicjatywami na rzecz zwalczania uchylania sie od
opodatkowania i agresywnego planowania podatkowego. Dyrektywa Rady (UE) 2018/822 zmieniajgca dyrektywe
w sprawie wspotpracy administracyjnej w dziedzinie opodatkowania (bezposredniego) (,DAC6”) przewiduje wymog,
aby posrednicy z UE zgfaszali administracjom podatkowym panhstw cztonkowskich informacje na temat
podlegajgcych zgtoszeniu uzgodnieh transgranicznych, ktére mogtyby potencjalnie zostaé wykorzystane do celéw
agresywnego planowania podatkowego. Giéwnym celem DACG6 jest zapewnienie administracjom podatkowym
informacji na temat uzgodnieh z zakresu potencjalnie agresywnego planowania podatkowego, aby umozliwi¢ im
reakcje na szkodliwe praktyki podatkowe i eliminacje luk prawnych poprzez wprowadzenie przepiséw lub
przeprowadzenie szczegétowych ocen ryzyka i kontroli podatkowych. Kontrole te lub konsekwencje podatkowe
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dotyczg co do zasady podatnika, a nie podmiotu sprzyjajgcego zaangazowanego w podlegajgce zgtoszeniu
uzgodnienie transgraniczne. Podobnie administracje podatkowe majg do dyspozycji mechanizmy przeciwdziatania
unikaniu opodatkowania, takie jak dyrektywa w sprawie przeciwdziatania unikaniu opodatkowania (ATAD),
ukierunkowane na podatnikéw, ale mechanizmy te nie obejmujg podmiotdw, ktére sprzyjajg powstawaniu takich
struktur. Jednocze$nie w inicjatywie tej zostang wykorzystane réwniez obowigzujgce i przyszte $rodki okreslone
w dyrektywie w sprawie przeciwdziatania praniu pieniedzy (AML) oraz dyrektywie o ochronie sygnalistow.

Pomimo tych inicjatyw szacuije sie, ze unikanie opodatkowania przez osoby prawne dotyczy na catym $wiecie kwot
rzedu 90-240 mld USD rocznie. W UE szacuje sie, ze unikanie opodatkowania powoduje uszczuplenie dochodéw
podatkowych na poziomie od 35 mld EUR do 70 mld EUR rocznie. W_przeprowadzonym niedawno badaniu
oszacowano uszczuplenie dochodéw podatkowych w UE w 2018 r. wynikajgce z uchylania sie od opodatkowania
przez osoby zamozne na 124 mid EUR.

Chociaz uchylanie sie od opodatkowania jest okreslone w przepisach krajowych panstw czionkowskich jako
przestepstwo, brak jasnych iobiektywnych kryteriow definiowania agresywnego planowania podatkowego
prowadzi do powstania ,szarej strefy”, w ktdrej niektére podmioty sprzyjajgce opracowujg systemy i uzgodnienia
podatkowe, ktére powodujg erozje bazy podatkowej. Administracjom podatkowym brakuje takze skutecznych
przepisbw i mechanizméw uniemozliwiajgcych podmiotom sprzyjajgcym, w szczegoélnosci tym spoza UE,
pomaganie w uchylaniu sie od opodatkowania i agresywnym planowaniu podatkowym.

W przypadku braku dziatan UE na rzecz ograniczenia potencjalnej roli podmiotéw sprzyjajacych, szacowane
uszczuplenie dochodéw podatkowych panstw czionkowskich, w ktérych wystepuje to zjawisko, bedzie nadal
wysokie. Aby zapewni¢ spdéjne podejscie i zdoby¢ zaufanie publiczne, wszyscy podatnicy muszg ptaci¢ swojg
sprawiedliwg czes¢ podatkéw. Podmiotom sprzyjajacym nalezy uniemozliwi¢ opracowywanie uzgodnien lub
systemow, ktére prowadzg do uchylania sie od opodatkowania i agresywnego planowania podatkowego oraz
ostabiajg zdolno$¢ panstw czionkowskich do finansowania polityki publicznej przynoszgcej korzysci ich
obywatelom.

Podstawa dziatania UE (podstawa prawna i analiza zgodnosci z zasadg pomochniczosci)

Podstawa prawna

Stuzby Komisji rozwazaja, jaka podstawa prawna bytaby najodpowiedniejsza w przypadku niniejszej inicjatywy.
Rozpatrywane mozliwosci to art. 115 i art. 50 ust. 2 lit. g) Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE). Art.
115 TFUE przewiduje, ze UE, stanowigc jednomysinie zgodnie ze specjalng procedurg ustawodawczg, moze
uchwala¢ dyrektywy w celu zblizenia przepiséw krajowych panstw czionkowskich, aby zapewni¢ prawidtowe
funkcjonowanie rynku wewnetrznego. Art. 50 ust. 2 lit. g) stanowi, Zze UE, stanowigc zgodnie ze zwyktg procedurg
ustawodawczg, moze uchwalaé¢ dyrektywy w celu urzeczywistnienia swobody przedsiebiorczosci w odniesieniu do
okreslonego rodzaju dziatalnosci, koordynujac — z myslg o zapewnieniu ich rébwnowaznosci — zabezpieczenia
wymagane w panstwach cztonkowskich od spotek.

Praktyczna potrzeba dziatania na poziomie UE

Ztozone struktury podatkowe opracowywane przez podmioty sprzyjajgce iprowadzace do uchylania sie od
opodatkowania lub do agresywnego planowania podatkowego majg z natury charakter transgraniczny. Ogranicza
to zdolno$¢ panstw czionkowskich do jednostronnego i skutecznego eliminowania roli podmiotéw sprzyjajacych.
Dziatanie na poziomie UE pozwoli zmniejszy¢ zakidcenia i ryzyko rozdrobnienia jednolitego rynku UE wynikajgce
z nieréwnych warunkéw dziatania podmiotdéw sprzyjajgcych. Inicjatywa na poziomie UE pozwoli w sposob
kompleksowy i skuteczny ograniczyé role, ktérg podmioty sprzyjajgce odgrywajg w utatwianiu powstawania
uzgodnien lub struktur prowadzgcych do uchylania sie od opodatkowania lub agresywnego planowania
podatkowego. Dostarczy ona réwniez panstwom czionkowskim odpowiednie mechanizmy, wtym mozliwosci
wspotpracy w zakresie monitorowania i egzekwowania prawa, ktére sg niezbedne, by zapewni¢ skuteczne
stosowanie przepisow.

Bez tej inicjatywy problemy te bedg sie utrzymywaé. Osoby chcgce unikng¢ opodatkowania lub skorzystaé
z systemOw agresywnego planowania podatkowego moga wykorzystywac takze rézne s$rodki krajowe majgce
zastosowanie do podmiotéw sprzyjajgcych. Rozwigzanie na poziomie UE zapewnia zatem wigkszg pewnos$c
zaréwno podatnikom i podmiotom sprzyjajgcym, jak i panstwom niebedgcym cztonkami UE.

B. Gtéwne cele i warianty strategiczne

Ogdlnym celem inicjatywy jest zakazanie dziatalnosci podmiotéw sprzyjajgcych, ktére opracowujg i wprowadzajg
do obrotu w panstwach niebedgcych cztonkami UE uzgodnienia lub systemy podatkowe prowadzace do uchylania
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sie od opodatkowania lub agresywnego planowania podatkowego w panstwach czionkowskich UE badZz pomagaja
w tworzeniu takich uzgodnien lub systemdéw. Wniosek bedzie zawierat jasne i obiektywne kryteria definiowania
zabronionych form agresywnego planowania podatkowego. Inicjatywa jest zgodna z nieustannym
zaangazowaniem Komisji w zwalczanie uchylania sie od opodatkowania i agresywnego planowania podatkowego.

Scenariusz odniesienia przyjety jako bazowy zaktada, ze obowigzujgce przepisy krajowe i praktyki administracyjne
dotyczace podmiotdw sprzyjajgcych pozostang niezmienione. Komisja oceni szereg wariantéw strategicznych,
ktére moga doprowadzi¢ do podjecia inicjatywy ustawodawczej, aby osiggng¢ cele w oparciu o0 zasade
proporcjonalnosci. Potencjalne warianty strategiczne to:

Wariant 1: wymaég, aby wszystkie podmioty sprzyjajace przeprowadzaly specjalne procedury nalezytej
starannosci

Wariant ten obejmuje zakaz pomagania przez podmioty sprzyjajace w tworzeniu za granicg uzgodnien, ktére
utatwiajg uchylanie sie od opodatkowania lub agresywne planowanie podatkowe. Wariant ten przewiduje ponadto
wymog przeprowadzania przez wszystkie podmioty sprzyjajgce testu stuzgcego sprawdzeniu, czy uzgodnienie lub
system, ktérego powstanie ufatwiajg, prowadzi do uchylania sie od opodatkowania lub agresywnego planowania
podatkowego. W ramach tego wariantu od podmiotu sprzyjajgcego wymaga sie rowniez prowadzenia dokumentacji
dotyczacej tych procedur nalezytej starannosci we wszystkich przypadkach. Wariant ten mozna poftgczyc
z odpowiednimi srodkami majacymi na celu przeciwdziatanie potencjalnemu nieprzestrzeganiu przepiséw.

Wariant 2: zakaz utatwiania uchylania sie od opodatkowania i agresywnego planowania podatkowego
w polaczeniu z procedurami nalezytej starannosci oraz wymogiem rejestracji w UE obowigzujagcym
podmioty sprzyjajace

Wariant ten obejmuje zakaz pomagania przez podmioty sprzyjajace w tworzeniu za granicg uzgodnien, ktére
ufatwiajg uchylanie sie od opodatkowania lub agresywne planowanie podatkowe. Podmioty sprzyjajgce objete
zakresem tego wariantu bylyby zobowigzane do przeprowadzania specjalnych procedur nalezytej starannosci
okreslonych w wariancie 1. Podmioty sprzyjajgce s$wiadczgce ustugi doradztwa lub ustugi o charakterze
podatkowym na rzecz podatnikow z UE lub rezydentéw UE bylyby ponadto zobowigzane do rejestracji w panstwie
cztonkowskim UE. Jedynie zarejestrowane podmioty sprzyjajace mogtyby swiadczy¢ ustugi doradztwa lub ustugi
o charakterze podatkowym na rzecz podatnikow z UE lub rezydentéw UE. W przypadku nieprzestrzegania
przepisow podmioty sprzyjajace mogg zosta¢ wykreslone z rejestru.

Wariant 3: kodeks postepowania dla podmiotéw sprzyjajacych

Wariant ten obejmuje wymadg przestrzegania przez wszystkie podmioty sprzyjajgce kodeksu postepowania, ktory
zobowigzuje je do dbania o to, by nie utatwialy uchylania sie od opodatkowania lub agresywnego planowania
podatkowego.

Niezaleznie od wybranego wariantu strategicznego, mozliwe bytoby tez opracowanie nowego $rodka stuzgcego
zwiekszeniu przejrzystosci oraz zwalczaniu potencjalnego uchylania sie od opodatkowania iagresywnego
planowania podatkowego zwigzanego zinwestycjami UE za granica. Wymagatoby to od podatnikéw z UE
(zarbwno o0s6b fizycznych, jak i prawnych) zgtaszania w rocznych deklaracjach podatkowych wszelkich udziatow
kapitatowych powyzej 25% akcji, praw gtosu, udziatdw wiasnosciowych, akcji na okaziciela lub kontroli z uzyciem
innych srodkéw (poziom powszechnie stosowany w przepisach UE dotyczacych przeciwdziatania praniu pieniedzy)
w spétce nienotowanej na rynku regulowanym z siedzibg poza UE.

C. Prawdopodobne skutki

Ogolne

Skutki bedg rézni¢ sie w zaleznosci od ostatecznego ksztaltu inicjatywy, a w szczegdlnosci od doktadnej skali
i zakresu inicjatywy oraz od tego, kto poniesie zwigzane z nig obcigzenia. Co istotne, mechanizmy monitorowania
i egzekwowania prawa bedg musiaty zosta¢ starannie opracowane idostosowane, tak aby byly zaréwno
proporcjonalne, jak iskuteczne. Inicjatywa prawdopodobnie bedzie miala skutki dla nastepujacych
zainteresowanych stron, ktére to skutki nalezy przeanalizowac w jak najszerszym zakresie:

e przedsiebiorstw prowadzgcych dziatalno$¢ w UE, wtym przedsiebiorstw korzystajgcych z doradztwa
podatkowego lub ustug podatkowych oraz $wiadczacych takie doradztwo lub ustugi;

e 0s0b fizycznych bedacych rezydentami w UE, w tym oséb korzystajgcych z doradztwa podatkowego lub
ustug podatkowych;

e administracji podatkowych panstw cztonkowskich UE.

Prawdopodobne skutki gospodarcze
Inicjatywa powinna mie¢ dwa gtéwne skutki gospodarcze: (i) dla dochodéw podatkowych panstw cztonkowskich
oraz (ii) dla réownych warunkéw dziatania, atym samym dla konkurencyjnosci w Unii. Zamierzone skutkKi




gospodarcze proponowanych wariantow powinny zmniejszy¢ uchylanie sie od opodatkowania iagresywne
planowanie podatkowe utatwiane przez podmioty sprzyjajgce, a przez to zwiekszy¢ dochody podatkowe dostepne
dla panstw cztionkowskich, co doprowadzi do poprawy kondyciji i stabilno$ci finanséw publicznych w perspektywie
srednio- i dtugoterminowej. Ograniczenie mozliwosci agresywnego planowania podatkowego i uchylania sie od
opodatkowania powinno zniecheci¢ podmioty sprzyjajgce do uchylania sie od opodatkowania iagresywnego
planowania podatkowego w imieniu ich klientow. Ostatecznie powinno to roéwniez zwiekszy¢ sprawiedliwosé
podatkowg w UE.

Oczekuje sie takze, ze zniwelowanie luk prawnych poprzez ograniczenie roli podmiotéw sprzyjajagcych doprowadzi
do wiekszego wyréwnania warunkéw dziatania przedsiebiorstw dziatajgcych na rynku wewnetrznym,
w szczegolnosci matych i srednich przedsiebiorstw.

Prawdopodobne skutki spoteczne

Poprzez ograniczenie roli podmiotéw sprzyjajgcych inicjatywa ma na celu walke zuchylaniem sie od
opodatkowania iagresywnym planowaniem podatkowym. W ten sposéb przyczyni sie ona do pobudzenia
generowania dochoddéw, poprawy stabilnosci finanséw publicznych panstw cztonkowskich oraz (postrzeganego)
zwiekszenia sprawiedliwosci spotecznej systemu podatkowego. W zakresie, w jakim osoby fizyczne korzystajg
z tych systemow, moze ona rowniez zmniejszy¢ nierébwnosci w podziale bogactwa w UE.

Prawdopodobny wptyw na srodowisko
Nie przewiduje sie wptywu na srodowisko.

Prawdopodobny wptyw na prawa podstawowe
Nie przewiduje sie wptywu na prawa podstawowe

Prawdopodobny wptyw na uproszczenie lub obcigzenie administracyjne

Co do zasady podmioty sprzyjajgce prawdopodobnie odczujg dodatkowe koszty przestrzegania przepiséw, chociaz
Komisja bedzie uwaznie obserwowaé opracowywanie wariantdw, aby ograniczy¢ obcigzenie administracyjne
i zachowac¢ proporcjonalno$¢ srodkéw. Krajowe administracje podatkowe mogg zosta¢ obcigzone dodatkowymi
obowigzkami administracyjnymi zwigzanymi z wdrozeniem nowego systemu, w szczegolnosci z powodu wymogow
dotyczacych egzekwowania i poboru podatkéw. Analiza stanowigca podstawe inicjatywy bedzie miata na celu
zidentyfikowanie iograniczenie w mozliwie najwiekszym stopniu przewidywanych kosztéw regulacyjnych,
administracyjnych i kosztow przestrzegania przepiséw zwigzanych z przyjeciem i wdrozeniem inicjatywy. Inicjatywa
jest skierowana do wszystkich podmiotéw sprzyjajacych jako oséb fizycznych iw zwigzku z tym nie wyrézniono
w niej MSP. Niezaleznie od tego Komisja przeprowadzi ocene skutkéw przedmiotowego $rodka, aby unikngé
niepotrzebnych obcigzen dla podmiotéw sprzyjajagcych.

D. Instrumenty lepszego stanowienia prawa

Ocena skutkéw

Opracowywana jest ocena skutkdéw, ktéra zostanie uwzgledniona w pracach nad przygotowaniem niniejszej
inicjatywy i przy podejmowaniu pozniejszej decyzji przez Komisje. Prace nad gromadzeniem danych ianalizg
ekonomiczng beda opiera¢ sie na pracach wykonanych w odniesieniu do inicjatywy ,Unshell” i potencjalnie beda
uzupetniane statystykami gromadzonymi na podstawie obowigzujacych dyrektyw w sprawie wspotpracy
administracyjnej, w miare mozliwosci zarébwno na poziomie panstw cztonkowskich, jak i na poziomie cechy
rozpoznawczej (rodzaj transgranicznego uzgodnienia podatkowego).

Analiza ekonomiczna zostanie uwzgledniona w ocenie skutkéw i bedzie koncentrowac sie na okresleniu liczby
uzgodnien podatkowych i posrednikéw, ktérych dotyczy inicjatywa. Celem analizy ekonomicznej bedzie réwniez
oszacowanie kosztdw przestrzegania przepisOw po stronie przedsiebiorstw, podmiotéw sprzyjajgcych oraz
organéw publicznych.

Strategia konsultacji

Konsultacje publiczne majg forme kwestionariusza stuzgcego zebraniu opinii zainteresowanych stron na temat roli
podmiotdéw sprzyjajgcych, ktoére przyczyniajg sie do uchylania sie od opodatkowania i do agresywnego planowania
podatkowego. Konsultacje publiczne bedg prowadzone przez 10 tygodni ibedg dostepne za posrednictwem
portalu Komisji ,Wyraz swojg opinie”. Odpowiedzi mozna przesyta¢ w dowolnym jezyku urzedowym UE; uczestnicy
mogq tez zatgczaé dodatkowe dokumenty.

W szczegolnosci Komisja bedzie chciata uzyskaé informacje od zainteresowanych stron i bedzie propagowacé te
konsultacje wsrdd ich jednostek. W ciggu o$miu tygodni od zakohczenia konsultacji publicznych Komisja opublikuje
na stronie poswieconej konsultacjom sprawozdanie podsumowujgce oraz sporzgdzi sprawozdanie zbiorcze
zawierajgce zestawienie wszystkich wynikow konsultaciji.

Powody prowadzenia konsultacji



https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/12999-Tax-avoidance-fighting-the-use-of-shell-entities-and-arrangements-for-tax-purposes_pl
https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say_pl

Celem konsultacji publicznych jest zebranie opinii zainteresowanych stron na temat roli podmiotéw sprzyjajacych,
ktoére przyczyniajg sie do uchylania sie od opodatkowania i do agresywnego planowania podatkowego, a takze na
temat skali problemu, potrzeby dziatania na poziomie UE oraz potencjalnych reakcji politycznych.

Grupa docelowa

Gléwnymi oczekiwanymi grupami zainteresowanych stron, z ktérymi zostang przeprowadzone konsultacje
publiczne, sa:

e panstwa czlonkowskie/organy publiczne;

e stowarzyszenia przedsiebiorcéw, w tym stowarzyszenia reprezentujgce osoby korzystajgce z doradztwa
lub ustug o charakterze podatkowym oraz $wiadczace takie doradztwo lub ustugi;
organizacje pozarzgdowe i organizacje spoteczenstwa obywatelskiego;
osoby fizyczne;
Srodowisko akademickie.

Oprécz otwartych konsultacji publicznych Komisja moze przeprowadzi¢ kilka ukierunkowanych konsultacji (np.
z Parlamentem Europejskim, Europejskim Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym Ilub 2z zainteresowanymi
stronami).




