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Minimalny podatek,
maksymalne sprawowanie rzadow

Allison Christians*

Celem filaru Il OECD byto ustanowienie globalnego minimalnego podatku dla duzych
miedzynarodowych korporacji, ale najbardziej trwaty skutek prawdopodobnie wywota
rola, jaka odegrat on w zapoczatkowaniu niekoficzacego sie okresu sprawowania mak-
symalnych rzadéw, ktérym towarzyszy coraz bardziej ztozony i fragmentaryczny ponad-
narodowy porzadek podatkowy, a ktérego wymienione cechy tylko sie nasilajg w wyniku
niedawnych zmian politycznych w Stanach Zjednoczonych. Poniewaz kraje spoza OECD
starajg sie rozszerzy¢ zakres swoich wptywéw na globalne stosunki podatkowe za posred-
nictwem ONZ, kontynuujac przy tym wspdtprace z OECD, namnazanie sie komitetow,
zgromadzeri oraz foréw negocjacyjnych i wspétpracy pomiedzy organizacjami rzadowymi
i pozarzagdowymi dodatkowo komplikuje i tak juz ztozony proces ksztattowania globalnej
polityki podatkowej. Polityka handlowa ,,America First” [Ameryka na pierwszym miejscu]
administracji Trumpa i przyjete w ramach tej polityki stanowisko w sprawie wspétpracy
miedzynarodowej jeszcze bardziej skomplikowaty te dynamike, uwypuklajac wyzwania
zwigzane z osiggnieciem spojnych globalnych ram podatkowych. Nie sposéb przewi-
dzie¢, czy ten kolejny okres globalnych stosunkéw podatkowych doprowadzi ostatecz-
nie do wypracowania lepszej, bardziej sprawiedliwej polityki. Jasne jest, ze poza wszelkimi
istotnymi reformami polityki, jakie filar Il moze przynie$¢, stanowi on cze$¢ cyklu two-
rzenia instytucji, ktéry zrodzit sie z powszechnego niezadowolenia z poprzednich modeli
sprawowania rzaddéw, co skfania do stawiania waznych pytan dotyczacych przysztosci
miedzynarodowych stosunkéw podatkowych i wartosci decentralizacji zaleznej od wiek-
szych naktaddw zasobdw.
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Wprowadzenie i Rozwoju (OECD) miatl na celu zlikwidowanie kon-
kurencji podatkowej, jaka znamy, poprzez wpro-

Jako jedna z powigzanych ze sobg inicjatyw prze-  wadzenie gwarantowanego minimalnego podatku
ciwdziatajgcych unikaniu opodatkowania, pro- dla duzych przedsiebiorstw miedzynarodowych

jekt II filaru Organizacji Wspotpracy Gospodarczej (OECD, 2021). Zamiast tego najwiekszg zmiang, do
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jakiej do tej pory doprowadzit filar II, jest odsu-
niecie OECD od sprawowania globalnych rzadéw
nad podatkami. Niedawno wprowadzona przez
administracje Trumpa polityka handlowa ,,Ame-
rica First”, ktéra potepia kooperatywny multila-
teralizm na rzecz skoncentrowanego na wlasnych
interesach unilateralizmu, w jeszcze wiekszym
stopniu zaburza krajobraz regulacyjny. W miare
postepowania reorganizacji ponadnarodowego
porzadku podatkowego dziedzictwem filaru II
w dajacej sie przewidzieé przysztosci bedzie mak-
symalne sprawowanie rzagdéw zamiast minimal-
nych podatkow.

Postuguje sie terminem ,,maksymalne sprawo-
wanie rzagdéw” w odniesieniu do szybkiej eks-
pansji i tak juz zlozonego ponadnarodowego
porzadku podatkowego, wynikajgcej z faktu, ze
kraje spoza OECD starajg sie wywiera¢ wiekszy
wplyw na ksztalt przysziej polityki podatkowej
za posrednictwem Organizacji Narodéow Zjedno-
czonych (ONZ), kontynuujac jednocze$nie wspot-
prace z OECD przy wdrazaniu polityki podatkowej
przeciwdzialajacej erozji bazy podatkowej i prze-
noszeniu zyskow (BEPS) (Peters, 2025; Dourado,
2025). Odrebne dwustronne negocjacje ze Sta-
nami Zjednoczonymi nadajg catej sytuacji trzeci
wymiar, ktéry prawdopodobnie bedzie niekompa-
tybilny z obydwoma tymi strukturami instytucjo-
nalnymi. Nadciggajaca ekspansja sprawowania
rzadéw doprowadzi do zwiekszenia naktadéw na
godziny pracy personelu administracyjnego oraz
do wzrostu liczby komitetéw i spotkan, a takze
liczby spisywanych stéw na temat miedzynarodo-
wego opodatkowania w poréwnaniu do poprzed-
niego porzadku ponadnarodowego. Bedzie to
prawdopodobnie oznacza¢ wiecej przedtuzaja-
cych sie dyskusji miedzy blokami panstw, ktore
maja rozbiezne preferencje polityczne i ktorych
zdolno$¢ do uzyskiwania preferowanych efektow
ro6zni sie takze zaleznie od tego, czy negocjacje
prowadzone sg przez OECD czy ONZ. Prawdopo-
dobnie wiecej czasu zajmie krajom wypracowanie
wspolnego stanowiska w sprawie tego, jaka poli-
tyke podatkowa realizowaé¢ w pierwszej kolejno-
Sci i czy w ogoble. Bedzie to takze oznaczaé wiecej
interakcji pomiedzy OECD, ONZ i by¢ moze innymi
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powigzanymi organami, takimi jak Miedzynaro-
dowy Fundusz Walutowy (MFW) i stowarzyszone
organizacje pozarzadowe (Peters, 2025). Nalezy
sie spodziewaé, ze obecny zargon OECD (ten
szczegblny spos6b wypowiadania sie jako orga-
nizacja miedzyrzadowa, ktora filtruje i zbiera nie-
spo6jne poglady swoich czlonkdéw w ramach jed-
nego glosu na temat zlozonych tematéw), ktory
juz jest niezrozumialy, stanie sie jeszcze bardziej
niejasny, podobnie jak oSwiadczenia ONZ.

Maksymalne sprawowanie 1zadéw oznacza
zatem gwaltowny przyrost tysiecy codziennych
dziatan, interakcji i decyzji, ktére obecnie ksztal-
tujg ponadnarodowy porzadek podatkowy i nape-
dzaja kazdy iteracyjny lub powtarzalny cykl two-
rzenia miedzynarodowego prawa podatkowego
oraz miedzynarodowej polityki podatkowej. Ten
okres maksymalnego sprawowania rzgdow bedzie
trwat do czasu, az pojedynczy organ lub proces
decyzyjny osiggnie wystarczajgca dominacje,
aby powstrzymac wykorzystywanie zdwojonych
zasobow. Rownowage moze przynieS¢ umocnie-
nie pozycji przywodczej jednego panstwa czlon-
kowskiego OECD lub grupy takich panstw w nowy
(prawdopodobnie mniej widoczny) sposdb albo
odwrotnie — nowy status quo, ktory sensownie
przydzieli przywddztwo szerszemu gronu pod-
miotéw. Mozliwe jest, ze wycofanie sie USA z poro-
zumienia OECD utrudni innym cztonkom OECD
usytuowanie tej organizacji na pozycji, jakg zaj-
mie w przyszlosci, jednakze nawet przed obecng
administracja Stany Zjednoczone nie poparly zad-
nego ruchu politycznego w obszarze opodatkowa-
nia w kierunku ONZ.

Nie jest zatem jasne, jakim rodzajem przywdodz-
twa bedzie sie charakteryzowal przyszly ponad-
narodowy porzadek podatkowy ani ile lat zajmie
wypracowanie nowej réwnowagi sil. Jasne jest
natomiast, ze obecny przewrdt stanowi kulmi-
nacje lat, jeSli nie dziesiecioleci, poparcia i agi-
tacji ze strony tych, ktérzy postrzegali status
quo z OECD na czele jako niewlasSciwy na dlugo
przed projektem dwufilarowym (Eurodad, 2016;
Dourado, 2025).

Filar II (i szerzej projekt BEPS) jest czeScig ite-
racyjnego cyklu prac nad materialnym prawem
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podatkowym i tworzeniem polityki podatkowej,
ale takze — czeScig drugiego i odrebnego itera-
cyjnego cyklu ksztalttowania instytucji, ktory sta-
nowi odpowiedZ na niezadowolenie prawodaw-
cow z przeszlego instytucjonalnego status quo.
Ten odrebny proces iteracyjnego ksztaltowania
polityki naSwietla kwestie sporne, ktére w prze-
ciwnym razie moglyby pozosta¢ ukryte w wyniku
skupienia uwagi na merytorycznych przepisach
technicznych. Rozpoczecie nowego cyklu tworze-
nia instytucji sugeruje, ze mozliwa jest przysztosé
miedzynarodowych stosunkdéw podatkowych,
ktoéra pod istotnymi wzgledami bedzie ,,lepsza” od
przesziosci. Pytanie brzmi, jak mozna w tym kon-
tekscie zdefiniowacé pojecie ,,lepsza”.

Jesli chodzi o czas i pieniadze, jakie pochtania
ksztaltowanie polityki podatkowej, maksymalne
sprawowanie rzadow moze wydawac sie cieza-
rem, a niektorzy z pewnoscia uznajg to za marno-
trawne wykorzystanie zasobow ze zdwojong sita.
By¢ moze wiecej komitetow, spotkan i stow w dtuz-
szej perspektywie doprowadzi do powstania lep-
szej polityki, jesli rezultatem uwzglednienia wiek-
szej liczby perspektyw przy ustalaniu porzadku
obrad i podejmowaniu decyzji beda kreatywniej-
sze, skuteczniejsze lub sprawiedliwsze programy
i decyzje. Jednakze istnieje rowniez mozliwos¢, ze
wiecej komitetéw, spotkan i stdbw wcale nie przy-
niesie takich skutkdw, a Stany Zjednoczone i inni
Kluczowi czltonkowie OECD, ktérzy zdecydowa-
nie nie chcg przekazaé polityki podatkowej w rece
ONZ, beda stawac na drodze jakiejkolwiek zna-
czacej zmianie przywodztwa. To ryzyko sklania do
przemyslen, czy dzisiejsza inwestycja w ekspan-
sje ponadnarodowego porzadku podatkowego jest
warta swojej ceny, nawet jesli nie sposob zerwac
globalnych stosunkéw wiadzy.

W tej publikacji argumentuje sie, ze najpraw-
dopodobniej warto zainwestowa¢ w maksymalne
sprawowanie rzagdéw, nawet jesli status quo dys-
trybucji wtadzy gospodarczej i geopolitycznej
okaze sie niepodatny na zmiany. Taka inwesty-
cja bedzie optacalna w szczeg6lnoSci, jesli bedzie
oznaczac, ze decydenci, ktorzy w duzej mierze

zmonopolizowali ksztaltowanie polityki poprzez
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OECD, beda zmuszeni do wykorzystania zasobow
w celu poszukania odpowiedzi na trudne pytania
dotyczace sprawowania rzadéw, ktoére od dawna
starali sie zepchng¢ na boczny tor. Te pytania —
w istocie odnoszace sie do tego, kto powinien
decydowaé, nad ktérg globalna polityka podat-
kowa pracowacé, oraz kto powinien decydowac,
kto decyduje — sg pytaniami o wybor instytucjo-
nalny (Komesar, 1994). Odpowiedzi, jakie decy-
denci na nie udzielajg, koniec kohcoéw wplywaja
na podziat wladzy oraz zasob6w gospodarczych
pomiedzy krajami. Nieprzerwane prace OECD nad
wdrazaniem swojego programu przeciwdziatania
BEPS pokazujg przynajmniej tyle, ze marginaliza-
cja kwestii instytucjonalnych nie jest zrbwnowa-
zonym sposobem rzgdzenia. Instytucje i proce-
dury majg kluczowe znaczenie dla sprawowania
rzagdow, a ich ksztalt powinien byé wysokim prio-
rytetem dla decydentéw zar6wno w strukturach
OECD, jak i ONZ.

W czesci pierwszej artykutu znajduje sie krot-
kie przypomnienie ztozonych, instytucjonalnych
aspektow pluralistycznego, polaczonego w siec,
ponadnarodowego porzadku prawnego, ktory
tworzy to, co badacze w ogdlnym ujeciu nazy-
wajg ,miedzynarodowym prawem podatkowym”.
Natomiast w czesci drugiej wyjasniono, w jaki
sposob i dlaczego filar II przyczynit sie do urucho-
mienia powtarzalnego cyklu reform zarzadzania
instytucjonalnego. CzeS¢ trzecia zawiera analize
nadciagajacego ledwie potwierdzenia istotnego
znaczenia sprawowania rzadéw, jakie Konwen-
cja Ramowa ONZ wyraza w postaci zbioru roz-
norodnych potrzeb instytucjonalnych upchnie-
tych w jeden akapit ,,innych” punktéw. W arty-
kule stwierdza sie, Ze spychanie tych waznych
kwestii zwigzanych ze sprawowaniem rzagdéw na
boczne tory to pewny sposob na to, by wybory
dotychczasowo dokonywane przez OECD w zakre-
sie sprawowania rzgdoéw wkradatly sie w teraZniej-
szo$C. Z kolei centralizacja sprawowania rzadow
potencjalnie miataby wieksza szanse zmusi¢ kraje
cztonkowskie OECD — nawet Stany Zjednoczone —
do zaakceptowania w przysztoSci bardziej inklu-

zywnego i elastycznego modelu rzadzenia.
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Nasz pluralistyczny,
polaczony w sie¢,
ponadnarodowy porzadek
prawa podatkowego

Ksztalt sprawowania rzadéw nad opodatkowa-
niem miedzynarodowym jest na przestrzeni histo-
rii niewytlumaczalny. Nie istnieje kompleksowa,
wielostronna umowa podatkowa (chociaz sg r6zne
wielostronne umowy dotyczace opodatkowania
miedzynarodowego). Nie istnieje takze Zaden $wia-
towy organ podatkowy, ktéry sprawowatby piecze
nad opracowywaniem wielostronnych warunkéw
lub nadzorowal spory w razie ich wystapienia.
Zamiast tego mamy bezladnie rozsiany, wielo-
aspektowy, oparty na sieci powigzan, plurali-
styczny, ponadnarodowy porzgdek prawa podatko-
wego (Christians, 2010; Christians, 2017). Obejmuje
on prawo formalne: kraje posiadaja zbiory gléwnie
dwustronnych traktatdéw, ktore regulujg wiele kwe-
stii dotyczacych koordynacji. Jest rowniez warstwa
wspolnych praktyk lub norm — niekiedy okre$lana
mianem prawa miekkiego — wynikajacych z umoéw
modelowych i komentarzy. Jednak podpisane trak-
taty przewiduja niespdjne warunki i czesto sg nie-
konsekwentnie stosowane przez sady oraz admini-
stracje w r6znych krajach (Brauner, 2025). Ponadto
najbardziej wplywowe modele i wytyczne wyda-
wane sg gléwnie przez OECD, a z cztonkostwa w tej
organizacji wykluczona jest wiekszoS¢ ludnoSci
Swiata i posiada ona nieprzejrzysty i nieprzystepny
model rzad6w instytucjonalnych.

0Od ostatnich sze$ciu dekad OECD zajmuje
dominujaca pozycje w sferze globalnej polityki
podatkowej — praktycznie nie ma konkurencji
(Cockfield, 2006; Christians, 2010). Dominacja
OECD wynika z faktu, Ze pierwsi prawodawcy kra-
jowi, ktérzy staneli w obliczu ztozonych wyzwan
zwigzanych z koordynacjg podatkowa, jakie wyni-
kly z globalizacji gospodarczej, nie byli w stanie
uzgodnic jednego zbioru zasad w ramach porozu-
mienia wielostronnego. Zamiast tego postanowili
dochodzi¢ do konsensusu stopniowo za pomoca
traktatbw modelowych (Jogarajan, 2018). Czo-
towi mysliciele tamtych czaséw méwili o nadziei

na finalne wypracowanie zbieznego stanowi-
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ska w sprawie rozwigzania wielostronnego, lecz
zamiast tego wystali opodatkowanie miedzyna-
rodowe na stuletnia przeprawe przez sprawo-
wane rzady, ktorg od zawsze trudno bylo zar6wno
obserwowac, jak i zrozumie¢ przez tych, co przy-
gladali sie sytuacji z zewnatrz (Christians, 2010).

Kraje wspierajace te Sciezke konsekwentnie
i celowo kierowaly inicjatywami w zakresie poli-
tyki podatkowej za poSrednictwem OECD, zamiast
bardziej inkluzywnych organéw Kksztaltujgcych
polityke, zwlaszcza ONZ (Teo, 2023). ONZ, a takze
Bank Swiatowy i MFW przez lata wiele wnosity
do polityki podatkowej, czesto ktadac szczegdlny
nacisk na rozwigzania oddzialujgce na mniej
zamozne kraje. Wysitki zmierzajgce ku koordy-
nacji polityki réznych instytucji podejmowane
W 2016 1., w ramach platformy wspdtpracy w dzie-
dzinie podatkéw, wskazujg na pewien stopien
akceptacji idei wspodlnego ksztattowania polityki
podatkowej, co moze stluzy¢ jako podstawa do
SciSlejszej wspolpracy w przysztosci (MFW i in.,
2016). Jednak OECD nadal stanowi rdzef mie-
dzynarodowego prawa podatkowego gtownie ze
wzgledu na role, jaka odgrywa przy opracowywa-
niu traktatéw modelowych i zwigzanych z nimi
wytycznych, z fachowym wsparciem preznego
i zloZonego Sekretariatu oraz konsekwentnym
wsparciem panstw cztonkowskich.

Gléwnym uzasadnieniem OECD dla objecia
przywbdztwa nad globalnymi stosunkami podat-
kowymi, pomimo ograniczen w zakresie czlon-
kostwa, jest wzgledna skuteczno$c tej organiza-
cji w tworzeniu norm ponadnarodowych. Jest
to zastuga zbiorowego wypracowywania kon-
sensusu w ramach wspotpracy w wewnetrznych
komitetach z organami administracyjnymi, w kto-
rych zasiadajg urzednicy panstwowi z krajow
czlonkowskich, a takze nawigzywania dialogu
z krajami niebedgcymi cztonkami poprzez kanaty
formalne i nieformalne oraz mobilizowania wysit-
kéw na zewnatrz poprzez wspolprace w celu opra-
cowania polityki szerzonej za poSrednictwem
zardbwno organizacji rzadowych, takich jak G-20,
jak i sieci organizacji pozarzadowych, takich jak
Izby Handlowe, Miedzynarodowe Stowarzysze-

nie Podatkowe (IFA) i inne organizacje zawodowe.
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Taka powigzana w sie¢ wspdipraca ksztattuje glo-
balne standardy podatkowe poprzez wykorzysta-
nie wiedzy oraz wplywow dyplomatow, ekspertow
technicznych i innych zainteresowanych stron.
Jako gltéwny oSrodek takiej wspolpracy ponadna-
rodowej OECD jest raczej podmiotem wyznacza-
jacym standardy niz tworzacym reguly. Zamiast
zawrze¢ wielostronne porozumienie podobne
do tego, jakie spotyka sie w handlu miedzynaro-
dowym i w przypadku inwestycji, OECD iteracyj-
nie konstruuje normy — ktére niektorzy okresli-
liby mianem prawa miekkiego — przeznaczone do
powszechnego stosowania (Christians, 2010).
Jednakze granica miedzy prawem miekkim
a twardym jest nieublaganie trudna do nakre-
Slenia. W obszarze opodatkowania miedzynaro-
dowego ulegla ona zatarciu, gdy OECD zaczela
tworzy¢ nieformalne organy i stowarzyszone
grupy krajow, ktore mialy ,,uczestniczy¢” w roz-
nych inicjatywach podatkowych, czasami pod
grozba sankcji (Christians, van Apeldoorn, 2018).
Poczawszy od 2000 1., wraz z powolaniem Forum
ds. Szkodliwych Praktyk Podatkowych (lacznie
z powigzanymi grupami roboczymi, ktoérych zada-
niem bylo weryfikowanie takich szkodliwych prak-
tyk), OECD starata sie wspotpracowac z cztonkami
spoza OECD przy realizacji rzekomo wspdlnych
celéw politycznych (Weiner, Ault, 1998). Forum to,
a takze inne fora i grupy zawiazane po nim, w tym
Otwarte ramy w zakresie BEPS, zajmowaly sie wza-
jemnag oceng i monitorowaniem kwestii o kluczo-
wym znaczeniu dla krajow cztonkowskich OECD.
Te wybory instytucjonalne zblizyly procesy two-
rzenia standardéw OECD do proceséw tworzenia
regul, przy czym wprowadzono kraje niebedace
czlonkami do zawilej struktury instytucjonalnej,
jednoczeSnie wiaczajac je do dziatan zmierzaja-
cych do tworzenia polityki podatkowej oraz wyklu-
czajac je z nich w trudny do wyja$nienia sposob.
Ta coraz bardziej zloZona architektura insty-
tucjonalna sprawia, ze trudno dostrzec, kto ini-
cjuje pomysly i kto zapewnia, ktére kwestie ewo-
luuja do postaci wspolnych inicjatyw politycz-
nych. Dzieki zapraszaniu krajow niebedgcych
czlonkami OECD do przylaczenia sie do forow

i podobnych grup, organizacja ta przypuszczalnie
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na wlasne potrzeby ustalila techniczne szczegbty
dotyczace tego, w jaki sposob kraje beda uczest-
niczy¢ w podejmowaniu decyzji oraz kto powi-
nien wybiera¢ lider6w, opracowywac programy,
decydowad, ktoére problemy beda rozwiazywane,
a takze szczegdbly dotyczace podobnych kwestii
zwigzanych z architekturg instytucjonalng. Jed-
nak zadne z tych wewnetrznych ustalen nie sg
rejestrowane w ramach publicznej dokumenta-
cji, ktora bylaby latwo dostepna dla zewnetrz-
nych obserwatoréw. Zamiast tego spojne przesta-
nie publiczne OECD od dawna przyjmuje forme
metafory: kraje niebedace czlonkami, ktére pod-
pisaly sie pod inicjatywami OECD, wspolpracuja
na ,,rownych zasadach”. Znaczenie tej metafory
nigdy nie bylo jasne w kategoriach praktycznych,
a mianowicie w obrebie stosunkoéw instytucjonal-
nych miedzy cztonkami OECD, jej r6znymi orga-
nami i stowarzyszeniami nieformalnymi. Wydaje
sie, ze nawet bezpoSrednio zaangazowany perso-
nel nie zawsze miatl pelng Swiadomo$¢ tego, w jaki
sposob dokonano wyboréw instytucjonalnych lub
czy takie wybory podlegaly dyskusji (Hearson et
al., 2023). Ten rodzaj braku jasnosci jest charak-
terystyczny dla sprawowania rzadéw opartego na
sieci powigzan (Susan, Halliday, 2017).

I tak oto przez caly okres realizacji inicjatyw
OECD, az do projektu BEPS wlgcznie, organiza-
cja ta skutecznie dyktowala normy, ktére przede
wszystkim stluzyly interesom panstw czlonkow-
skich i tworzyta niejasng sie¢ instytucji oraz pro-
cesdbw uwzgledniajgcych preferencje panstw
czlonkowskich. Nie powinno dziwié¢, ze jedna
z tych inicjatyw w koficu stata sie przyczynkiem
do wstrzagsdéw instytucjonalnych, ktére mozemy

obserwowac dzisiaj.

Filar II jako katalizator
zmian instytucjonalnych

Na tle trwajacej dziesieciolecia cigglej kontroli
OECD nad polityka podatkowa, ktéra nie stabta
mimo rosngcego zewnetrznego niepokoju zwig-
zanego z legitymizacjg i stosownoscig tej organi-
zacji jako organu zarzadzajacego, by¢ moze nie
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powinno by¢ zaskoczeniem, Ze pod koniec 2023 1.
blok panistw nienalezacych do OECD staral sie
dokonac¢ przewrotu w jej przywodztwie w ramach
formalnych dzialan w ONZ. Grupa ta zrobila
pierwszy krok w kierunku zmiany struktury wia-
dzy, doprowadzajac ONZ do powotania komitetu,
ktoéry miat opracowa¢ warunki nowej konwen-
cji ramowej w sprawie miedzynarodowej wspbt-
pracy podatkowej. Ale dgzenia do uchwalenia tej
rezolucji z 2023 r. zasadniczo miaty swoj pocza-
tek w 2015 r. w kontekScie prac OECD nad BEPS,
a nastepnie nabraly rozpedu, gdy stalo sie jasne,
ze BEPS, a pdzniej dwa filary (czesto okreSlane
mianem BEPS 2.0), beda w przewazajacej mie-
rze faworyzowac raczej kraje bogate niz te mniej
zamozne.

Dzialania, ktére doprowadzily do uchwalenia
rezolucji z 2023 r., sg zatem kluczem do zrozu-
mienia, ze to wlasnie czlonkowie OECD przyczy-
nili sie do uruchomienia obecnego powtarzalnego
cyklu reform instytucjonalnych, ktéry ma na celu
zmiane w strukturach ich witadzy. Czlonkowie
OECD spowodowali taki bieg wypadkdéw, gdy ich
przywodcy dokonali szeregu wyboréw w zakresie
sprawowania rzadoéw, ktére wytrwale stawialy na
ksztattowanie polityki podatkowej za posredni-
ctwem OECD, i odrzucili wszelkie reformy majace
na celu podwazenie tego status quo poprzez prze-
suniecie kompetencji do instytucji zrzeszajacej
znacznie wieksza liczbe czlonkéw, a takze gdy
stale stawiali na techniczne przepisy przynoszace
korzySci im samym nawet wtedy, gdy wydawato
sie to niekorzystne dla panstw nienalezacych do
OECD.

Pierwszego z takich wyboréw dokonano pod-
czas Trzeciej Miedzynarodowej Konferencji Naro-
déw Zjednoczonych w sprawie Finansowania
Rozwoju w Addis Abebie w dniu 27 lipca 2015 r.,
kiedy to grupa ponad 100 krajéw rozwijajacych sie
wezwala do zmiany miejsca, w ktérym ksztatto-
wano miedzynarodowg polityke podatkowa. Kraje
te postulowaly utworzenie niezaleznej Swiatowej
organizacji podatkowej, ktéra zrzeszalaby szero-
kie grono cztonkow, lub alternatywnie, aby ONZ
przejeta funkcje tworzenia miedzynarodowej poli-
tyki podatkowej (Eurodad, 2016). Taki negatywny
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odzew byl krytycznym momentem, ktéry naSwiet-
lal granice zdolnosci OECD do narzucania glo-
balnych standardéw przy braku szerszej wspot-
pracy miedzynarodowej. Pokazal, Ze wylacz-
no$¢ OECD byla juz nie do obronienia, poniewaz
panstwa trzecie stwierdzily, Zze ich interesy nie
sg odpowiednio reprezentowane w istniejacych
strukturach. Ta konfrontacja oznaczala zmiane
w globalnej dystrybucji rzgdéw, a OECD musiata
uznaé konieczno$¢ dopuszczenia do uczestnictwa
szerszego grona podmiotow. Jednak czlonkowie
OECD odpowiedzieli na te postulaty kategoryczna
odmowg (ATAF, 2022).

Whbrew tym apelom w ciggu kilku miesiecy
OECD stworzyla ,,Otwarte ramy w zakresie BEPS”
i zaczela rozrzuca¢ po calej dokumentacji ter-
min ,na réwnych zasadach”, prébujac w spo-
s6b poSredni zapewnic kraje trzecie, ze OECD to
wlasnie te ramy instytucjonalne, o jakie wnio-
skowali w Addis Abebie. OECD uzasadnila powo-
fanie ,,Otwartych ram w zakresie BEPS” checig
umozliwienia wszystkim zainteresowanym kra-
jom i jurysdykcjom ,uczestnictwa na réwnych
zasadach” w opracowywaniu norm dotyczacych
kwestii zwigzanych z BEPS, a takze weryfikacji
i monitorowania wdrazania minimalnych stan-
dardéw BEPS oraz zapewnienia wsparcia w budo-
waniu zdolnosci do ich wdrazania (OECD, 2016).
Jednakze moment czestszego odwolywania sie
w oficjalnej dokumentacji do retoryki inkluzyw-
nosci i partycypacji sugeruje, ze OECD starala sie
rowniez odnie$¢ do wcze$niejszej krytyki swojego
podejscia do ksztaltowania polityki, polegaja-
cego na wylgcznosci i braku otwarto$ci na udziat
innych, oraz zdusi¢ w zarodku wszelkie dyskusje
na temat przejScia do innej instytucji. Podejscie
OECD poczatkowo przyniosto pozadany skutek,
jako ze ,,Otwarte ramy w zakresie BEPS” zapobie-
gly natychmiastowemu przyjeciu przez ONZ roli
rywala OECD jako miedzynarodowej instytucji
zajmujacej sie ksztaltowaniem polityki podatko-
wej — przynajmniej tymczasowo.

Niemniej odroczenie takiego biegu wydarzen
raczej nie potrwato dtugo. W 2022 roku - zaledwie
sze$¢ lat po utworzeniu ,,Otwartych ram w zakre-
sie BEPS” - Zgromadzenie Og6lne ONZ przyjeto
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rezolucje inicjujaca miedzyrzadowe dyskusje na
temat ksztaltu przyszlych miedzynarodowych
stosunkéw podatkowych (ONZ, 2022). Ruch ten
byt wyraZnie podyktowany panujacym przeko-
naniem wiekszosci cztonkow ONZ, ze miedzyna-
rodowa struktura zarzadzania podatkami z OECD
na czele nadal faworyzuje kraje uprzemystowione
i zaniedbuje potrzeby oraz gltosy krajow rozwijaja-
cych sie (Parada, 2023). Cho¢ Otwarte ramy mialy
sprzyja¢ inkluzywnoSci, wiele panstw trzecich
uznalo je za pozorny gest, ktéry nie przynio6st zna-
czacych zmian (Christians, van Apeldoorn, 2018).
Ta pozornos¢ tylko zaostrzyta sprzeciw wobec
OECD oraz pogorszyla nastawienie krajow trze-
cich do tej organizacji, ktore to kraje wraz z gru-
pami spoteczenstwa obywatelskiego nadal popie-
raly alternatywne podejscie do globalnego zarza-
dzania podatkami (ATAF, 2022). To umocnienie
nieprzychylnego stanowiska odzwierciedla ros-
nacy frustracje z powodu faktu, ze OECD odma-
wia zrzeczenia sie kontroli oraz stworzenia prze-
dla bardziej

podmiotébw w ksztaltowaniu miedzynarodowej

strzeni sprawiedliwego udziatu
polityki podatkowe;j.

Kraje niekoniecznie wyrazily swoje obawy
dotyczgce sprawowania rzadéw w formie wyraz-
nego odrzucenia OECD jako instytucji, ale skupity
sie na treSci zloZzonych przepisow technicznych
OECD, sposrod ktorych liczne wydajg sie znacznie
wykracza¢ poza mozliwoSci wielu krajow niena-
lezacych do OECD (ATAF, 2022). Zachodzi ryzyko,
ze po6zniejsza propozycja OECD dotyczaca budo-
wania zdolnoSci zostanie uznana za niejawne
dazenie do uzyskania ogdlnej akceptacji polityki
OECD. Ponadto w trakcie opracowywania modelo-
wych zasad w ramach filaru Il powstajgce reguty —
w czeSci po6zniej zmienione — realizowaly trendy
w polityce, ktore wydajg sie sprzeczne z ogolnymi
zasadami, a takze z celami i potrzebami panstw
o nizszych dochodach.

Na przyklad poczatkowo OECD priorytetowo
traktowala pobieranie podatkéw od kontrolowa-
nych spélek zagranicznych (ktore trafiajg do kraju
eksportujgcego Kkapital), a nie kwalifikowane
minimalne podatki wyréwnawcze (ktore trafiaja

do kraju importujacego kapitat) (OECD, 2023, par.
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118.30). Te zasady odpowiadaty preferencjom Sta-
néw Zjednoczonych, co mogto znalez¢ ostateczne
potwierdzenie w odmowie uwzgledniania zagra-
nicznych ulg podatkowych w przypadku podat-
kéw u zrédla w odniesieniu do kwalifikowanych
krajowych minimalnych podatkow, ktoére nie
wykluczaly podatkéw od kontrolowanych spoétek
zagranicznych. Jednak odmowa uwzglednienia
ulgi podatkowej w przypadku podatkéw dochodo-
wych u zrodla stanowilaby zaprzeczenie podsta-
wowego zatoZzenia koordynacji transgranicznej,
a mianowicie, ze kraj rezydencji akcjonariusza
spotki ceduje pierwotne prawo do opodatkowa-
nia na kraj zroédla jej dochodu i naklada jedynie
podatki rezydualne. OECD ostatecznie dala za
wygrang w tym wzgledzie (Englisch, 2023), ale
ewidentne lekcewazenie przez kluczowych lide-
row OECD obowigzujacych od lat zasad podwa-
zylo zaufanie krajéow do projektu filaru I i do mie-
dzynarodowego prawa podatkowego jako catosci.

Tak wiec, za finalnym ksztaltem jakiejkolwiek
konkretnej reguly lub normy, ktére mialy zostaé
przyjete, i sprawowaniem wiadzy przez bogate
kraje w ramach projektu BEPS, ktérego kulmina-
cja sa przepisy techniczne filaru II, kryla sie nie-
stabngca obojetno$¢ wobec dzielenia sie wladza.
Opracowania na temat miedzynarodowego prawa
podatkowego od dawna zawieraly uwagi odno-
szace sie do tych wyzwan w ksztaltowaniu poli-
tyki miedzynarodowej i pokazywaly, ze krajowe
decyzje polityczne moga nadawac nieproporcjo-
nalny priorytet naglacym interesom strategicz-
nym, zaniedbujac przy tym diugoterminowa spdj-
noS¢ i zrownowazony rozwdj ponadnarodowych
mechanizmoéw prawa podatkowego (Graetz, 1997).
Administracja Trumpa jedynie skrystalizowala te
wrazenia, postugujac sie bezposSrednimi sformu-
lowaniami jezykowymi (Bialy Dom, 2025a, Bialy
Dom, 2025b). I tak oto, chociaz przepisy tech-
niczne filaru II sa prawdopodobnie w pelni zro-
zumiate nadal jedynie dla stosunkowo niewielkiej
liczby ekspertow na catym Swiecie, powszechnie
uwaza sie, ze USA i inne wplywowe kraje czion-
kowskie OECD odnosza korzysci z kontroli nad
rozwojem miedzynarodowych przepisow prawa
podatkowego.
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PrzejScie do ONZ (lub innego $wiatowego for-
matu organu podatkowego) jest sp6jng i racjo-
nalng odpowiedzig na istniejgcy status quo (Fac-
cio, 2024). Ostatecznie niewiele jest alternatyw-
nych opcji dla tych, ktérym stale odmawia sie
prawa do sprawowania rzagdéw, gdy kraje OECD
nieustannie ksztaltujg polityke, nawet jesli ich
wybory szkodza perspektywom generowania
dochodow przez kraje trzecie.

Zmiana administracyjna oraz wprowadzenie
polityki handlowej ,America First”, ktéra roz-
cigga sie takze na Srodki fiskalne, prawdopodob-
nie stang sie pomocne w odchodzeniu od OECD.
W chwili pisania tego tekstu prezydent Trump
sprawowatl urzad od trzech tygodni. W kazdym
z tych trzech tygodni albo publikowat on notatki,
albo osobiScie wypowiadal uwagi, ktére sygnali-
zowaly upadek multilateralizmu podatkowego
na rzecz coraz bardziej imperialistycznej agendy
gospodarczej.

W pierwszym tygodniu sprawowania rzadéw
prezydent Trump opublikowat serie notatek zapo-
wiadajgcych powazne zmiany w polityce handlo-
wej. W ramach tych zmian jego gabinet ma zbada¢
»przyczyny powaznego i utrzymujacego sie rocz-
nego deficytu handlowego w naszym kraju” oraz
»mozliwo§¢ wypracowania i zalecenia najlep-
szych metod utworzenia i wprowadzenia Stuzby
ds. dochodéw zewnetrznych (External Revenue
Service, ERS) w celu pobierania taryf, cet i innych
dochodéw pochodzacych z handlu zagranicz-
nego” (Bialy Dom, 2025a).

W drugim tygodniu urzedowania prezydent
Trump opublikowal notatke, w ktérej stwierdza,
ze USA odzyska suwerenno$¢ oraz konkuren-
cyjno$¢ gospodarcza poprzez potepienie global-
nej inicjatywy dotyczacej podatku minimalnego
(zwanej w notatce ,,Global Tax Deal” [globalny
uktad podatkowy]) (Bialy Dom, 2025b). Notatka
opisuje Global Tax Deal jako ,odwetowy miedzy-
narodowy system podatkowy”, ktéry zacznie obo-
wigzywac, ,,jesli Stany Zjednoczone nie beda rea-
lizowac celéw zagranicznej polityki podatkowej”,
a takze odrzuca wszelkie wczes$niejsze zobowig-
zania USA oraz oglasza, ze bedzie prowadzone

dochodzenie w sprawie ,,dyskryminujacych i eks-
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terytorialnych $rodkéw fiskalnych”. W notatce
stwierdzono, Ze ukltad ten ,,zezwala na jurysdyk-
cje eksterytorialng nad amerykanskim docho-
dem” i utrudnia USA ,,realizowanie polityki podat-
kowej, ktora stuzy interesom amerykanskich firm
i pracownikéw” bez podania definicji tych termi-
néw czy tez wyjasSniania, w jaki sposéb polityka
USA jest hamowana. Notatka koniczy sie wytluma-
czeniem, Ze ,,globalny uklad podatkowy nie obo-
wigzuje i nie ma mocy prawnej w Stanach Zjed-
noczonych”, cho¢ nie istniejg wcze$niej wdrozone
przepisy prawa, z ktérych wynikatoby, Ze taki
uktad obowigzuje lub ma takg moc.

W trzecim tygodniu swojego urzedowania prezy-
dent Trump wezwal zagraniczne firmy do inwesto-
wania na terenie USA, stwierdzajac, ze ,,bedziemy
mieli najnizsza — wiasciwie najnizszg stawke”
(Swiatowe Forum Ekonomiczne). Trump zglosit
réwniez pretensje Stanéw Zjednoczonych wobec
UE, opisujac sprawy sagdowe UE przeciwko ame-
rykafniskim firmom jako ,,forme opodatkowania”,
wyrazil takze dezaprobate dla regulacji UE i bar-
dziej ogblnie stwierdzil, ze ,,z punktu widzenia
Ameryki UE traktuje nas bardzo, bardzo niespra-
wiedliwie, bardzo zle” (Swiatowe Forum Ekono-
miczne). W zwigzku z tym Trump wezwat firmy do
dzialania: ,,przenieScie swojg produkcje do Ame-
ryki, a my damy wam jeden z najnizszych podat-
kow, jaki obowigzuje w dowolnym kraju na Ziemi”.
Trump oSwiadczyl, Ze stawka podatkowa USA
spadnie do 15%, co oczywiScie jest stawka uzgod-
niong w ramach globalnego uktadu podatkowego.

Jednostronne dzialania administracji Trumpa —
i towarzyszaca temu utrata spojnosci w ramach
OECD - sprawiajg, ze dla wiekszosci panstw
wyb6r OECD na podmiot odpowiedzialny za opra-
cowywanie miedzynarodowej polityki podatkowej
wzbudza jeszcze wieksze watpliwosci. WeczeSniej
jednym z najmocniejszych argumentéw przema-
wiajacych za ksztaltowaniem miedzynarodowej
polityki podatkowej za posrednictwem instytucji
takiej jak OECD bytlo to, ze proces ten miat dopro-
wadzi¢ do wypracowania jakiej§ formy porozu-
mienia, nawet jesli faworyzowatoby ono najpotez-
niejsze panstwa Swiata. MadroS¢ tego argumentu

jest watpliwa, skoro USA odmawia uznania inte-
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resOw innych bogatych pafistw i wyraznie stwier-
dza, Ze zamierza dziataé tylko w swoim wiasnym
interesie wedle uznania.

Abstrahujagc nawet od faktu odsuniecia sie
administracji Trumpa od OECD, moze dziwic fakt,
ze Swiat tak dlugo akceptowal model sprawowa-
nia rzadéw pod kierownictwem OECD. Kazde
z panstw cztonkowskich OECD realizuje polityke
wewnetrzng uksztaltowang w drodze z trudem
zdobywanych doSwiadczefi, posSrod ktérych nie
brakuje ani dobrych, ani ztych decyzji w kwestii
sprawowania rzadéw. Przywodcy krajow czion-
kowskich OECD sg $wiadomi, ze ci, ktérzy nie-
ustannie czujg sie pozbawieni prawa do sprawo-
wania rzadéw, beda dazy¢ do ostabienia i znisz-
czenia takich struktur. Jednak kolejni liderzy
polityczni z krajow czlonkowskich OECD nie pr6-
bowali nawet stworzy¢ instytucji ani proceséw
zarzadzania, ktére bylyby inkluzywne, a zamiast
tego wykorzystaly swojg wladze, by rozwijac sie
ekonomicznie. Wydaje sie prawdopodobne, zZe
w konteksScie krokdw poczynionych w Addis Abe-
bie jawne sprzeciwianie sie jakimkolwiek zmia-
nom w zarzadzaniu instytucjonalnym tylko pod-
sycito nieche¢ i wzmoglo opdr, a ostatecznie
doprowadzito do uruchomienia formalnych pro-
cedur zdetronizowania OECD i przeniesienia mie-
dzynarodowych stosunkéw podatkowych pod
skrzydta ONZ.

W zwigzku z tym rezolucja z 2023 r. sklo-
nila Sekretarza Generalnego ONZ do napisania
raportu opisujgcego istniejgce ustalenia, dodat-
kowe opcje oraz potencjalne dalsze kroki. Sekre-
tarz Generalny ONZ opublikowal ten raport
w sierpniu 2023 r., a do listopada 2023 r. Komitet
Ekonomiczno-Finansowy ONZ przyjal rezolucje
w sprawie ,promowania inkluzywnej i skutecz-
nej miedzynarodowej wspolpracy podatkowej
w ramach Organizacji Narodéw Zjednoczonych”,
ktdéra poparto 125 krajéw, a 48 (w tym wiekszosé
panstw cztonkowskich OECD) - odrzucilo, przy
czym dziewie¢ krajow (Armenia, Kostaryka, Sal-
wador, Islandia, Meksyk, Norwegia, Peru, Turcja
i Zjednoczone Emiraty Arabskie) wstrzymato sie
od glosu (ONZ, 2023a). W grudniu 2023 r. Zgro-
madzenie Ogblne ONZ przyjeto rezolucje 78/230
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powolujaca komitet w trybie ad hoc do opracowa-
nia og6lnych warunkéw Ramowej konwencji ONZ
w sprawie miedzynarodowej wspdtpracy podatko-
wej. Za rezolucjg opowiedzialo sie 111 krajow, 46
bylo przeciw i 10 wstrzymato sie od gtosu, podob-
nie jak w przypadku wczesniejszej rezolucji (ONZ,
2023b). Komisja ad hoc zebratla sie i od lipca do
sierpnia 2024 r. prowadzila negocjacje, co dopro-
wadzilo do zatwierdzenia ostatecznego projektu
Warunkoéw funkcjonowania dla celéw konwencji

ramowej w dniu 16 sierpnia 2024 1.

Warunki sprzyjajace
inkluzywnemu

i responsywnemu
sprawowaniu rzadow

Uderzajace jest to, Ze starania o zawarcie nowej
konwencji ramowej ONZ wynikajg z wyraznego
poparcia duzej liczby cztonkéw ONZ dla ,w pelni
inkluzywnego” systemu miedzynarodowej wspot-
pracy podatkowej, jednak elementy konstrukcyjne
stuzace osiggnieciu takiej inkluzywnoSci zostaty
przedstawione w projekcie Warunkéw funkcjono-
wania jedynie z nazwy. Sam projekt warunkow
funkcjonowania wyraznie stwierdza istotne zna-
czenie sprawowania rzgdow, ale w ramach wyli-
czenia réznorodnych potrzeb instytucjonalnych
upchnietych w pojedynczy akapit. Akapit ten
poprzedza tytut ,, Inne elementy” i ma nastepujace
brzmienie:

13. Konwencja ramowa powinna miedzy innymi
obejmowac rowniez nastepujgce dodatkowe ele-
menty merytoryczne i proceduralne: definicje;
powiazania z innymi umowami, instrumentami
i przepisami prawa krajowego; procesy inspekcji
i weryfikacji; wymiane informacji (w celu wdro-
zenia konwencji ramowej); gromadzenie i analize
danych; zasoby finansowe; Konferencje Stron;
Sekretariat; organy pomocnicze; mechanizmy
rozstrzygania sporéw; procedury zmian konwen-
cji ramowej i przyjmowania protokotéw, a takze
postanowienia koficowe.

Jest to istotna lista zadan, jednak ich umiesz-

czenie w kategorii ,,r6zne” stwarza ryzyko, ze
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ich znaczenie zostanie zbagatelizowane. Kazde
z tych wymienionych zadan wymaga ogromnych
naktadéw czasu i zasobow, a ponadto znaczgco
wplywa na przyszly ksztalt polityki merytorycz-
nej oraz tworzenie dalszych norm. Kategorie takie
jak ,instrumenty i przepisy prawa krajowego”,
»zasoby finansowe”, ,Sekretariat”, ,organy
pomocnicze” i ,procedury zmian w konwencji
ramowej oraz przyjmowania protokotéw, a takze
postanowienia koficowe” wigzga sie z koniecznos-
cig podjecia licznych decyzji i zobowigzan, ktore
beda wymaga¢ od panstw czlonkowskich ONZ
powaznych nakladéw czasu i zasob6w. Ponadto
przedstawiona lista jest niekompletna. Na przy-
ktad w Warunkach funkcjonowania pomija sie
kluczowe elementy zwigzane z podejmowaniem
decyzji w sprawie wyboru pomiedzy rzadami
wiekszoSci a dazeniem do konsensusu (Parada,
2024). To pominiecie niewatpliwie bedzie Zrodtem
konfliktow w przysztosci.

Problemem tych, ktérzy oczekujg zmian w struk-
turach wiadzy, jest to, ze ,,nie ma drogi na skroty
w kwestii wyboru instytucjonalnego” (Kome-
sar, 1994). Tak jak kazdy wybor instytucjonalny,
jakiego OECD dokonata w ciggu szeSciu dekad —
w tym decyzja o utworzeniu Otwartych ram
w zakresie BEPS w momencie i w sposob, w jaki sie
to odbylo — miat bezposredni wplyw na zdolnos¢
tej organizacji do realizacji polityki podatkowej,
tak i kazdy wybor instytucjonalny, jakiego dokona
ONZ, wplynie na jej zdolnos¢ w tym samym zakre-
sie. Zapadanie decyzji o charakterze instytucjo-
nalnym jest nieuniknione. Pozostaje jedynie pyta-
nie, czy ,te wybory instytucjonalne sg dokony-
wane w sposéb dorozumiany czy jawny, czy sa
przemy$lane czy przypadkowe” (Komesar, 1994).
Nie ma latwego sposobu na to, aby zewnetrzni
obserwatorzy mogli stwierdzi¢, czy OECD zasad-
niczo dokonywala wyboréw instytucjonalnych
w sposOb przemyslany czy przypadkowy — taka
jest cena braku transparentno$ci w kwestii spra-
wowania rzadéw. Ci, ktérzy doprowadza prace
nad Warunkami funkcjonowania w ramach kon-
wencji ONZ do konca, znajdujg sie w innej sytu-
acji, poniewaz posiadaja wiadze spoteczno-poli-
tyczna, ktora ro6zni sie od tej, ktorg dzierzyli czton-
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kowie OECD (Hearson et al., 2024). Wykorzystujac
swoja pozycje, kraje te nie tylko stworzyly mozli-
wos¢ decydowania w przysztoSci o réznych istot-
nych wyborach w zakresie polityki podatkowej,
ale takze mozliwo$¢ dokonywania wyborow insty-
tucjonalnych w sposob wyrazniej zamierzony.
Ulokowanie takich zagadnien na liscie ,,Innych
elementéw” nie oddaje w odpowiedni sposob tego,
jakie kazdy z tych istotnych komponentéw instytu-
cjonalnych bedzie miat skutki polityczne i koniec
koncdw ekonomiczne. Aby stworzy¢ bardzo inklu-
zywne Srodowisko instytucjonalne, ONZ bedzie
zmuszona pod kilkoma istotnymi wzgledami zre-
zygnowac z dotychczasowej struktury oraz dotych-
czasowych praktyk stosowanych przez OECD.
ONZ bedzie musiala w szczegbélnosci okreslié,
jak zachowac rdbwnowage w procesie decyzyjnym
przy licznej reprezentacji krajow. Wypracowanie
takiej rownowagi moze wymagac¢ odpowiedniej
organizacji kierownictwa oraz procedur ustalania
agendy w taki sposob, aby zapobiec koncentra-
cji wladzy, na przyklad poprzez rotacje rél przy-
wodczych pomiedzy blokami regionalnymi lub
ustanowienie zasad wspotprzewodniczenia (Chri-
stians, 2023). Wprowadzenie tego typu ustalefi
w ramach wspoélpracy z innymi organami — by¢
moze poprzez zmiane warunkéw funkcjonowa-
nia platformy wspotpracy ds. podatkow — moze
zwiekszy¢ legitymizacje oraz zdolno$¢ reagowa-
nia modelu sprawowania rzagdéw, eliminujac jed-
nocze$nie niedociagniecia istniejgcych struktur.
Aby osiagnac rbwnowage nalezy sie takze zmie-
rzy¢ z tym, jak bedzie sie dochodzi¢ do meryto-
rycznych decyzji politycznych w drodze konsen-
susu. Na przyklad jezeli postawi sie na jednomysl-
nosS¢ przy tworzeniu norm politycznych, moze to
zapewnic, ze wszystkie glosy zostang wystuchane
i bedg mialy takg sama wage, lecz grozi paralizem
w przypadku braku pelnego konsensusu i dopusz-
cza rzady mniejszosci nad polityka (czyli coS, co
Komesar (1994) nazywa efektem wplywu mniej-
szoSci). Zapewne tym, ktdrzy chca przenies$é sie
do ONZ, nie zalezy na odtworzeniu rzgdéw mniej-
szoSci charakterystycznych dla OECD ani zamiany
ich na rzady mniejszoSci sprawowane przez inng
grupe krajow. Zarazem praktyczng alternatywe
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stanowi zasada wiekszoSciowa (lub inny proces
decyzyjny oparty na dgzeniu do konsensusu), by¢
moze polegajaca na wazeniu gtoséw lub reprezen-
tacji regionalnej w celu uwzglednienia r6Znic mie-
dzy panstwami czlonkowskimi w zakresie zaso-
bow i wplywow. Poniewaz zasada wiekszoSciowa
(z gltosami wazonymi lub nie) daje pewno$¢, ze
decyzje odzwierciedlajg wole zbiorowosci, a jed-
noczeSnie zmniejszaja ryzyko dominacji bogat-
szych lub bardziej wptywowych narodéw, posta-
wienie na zasade wiekszoSciowa moze by¢ lep-
sze niz dalsze dopuszczanie rzadow mniejszoSci
w miedzynarodowych stosunkach podatkowych.

Niemniej jednak zasada wiekszoSciowa ma
réwniez stabe strony, w tym sprawowanie rzgdoéw
przez wiekszo$¢, czego efekty moga pozwolic tej
wiekszosci podejmowac decyzje, ktore bedg szko-
dzi¢ mniejszosci (Komesar, 1994). Ponadto zna-
lezienie wlasciwej rownowagi w obszarze usta-
lania agendy i podejmowania decyzji jest utrud-
nione ze wzgledu na mieszany, twardy i miekki
charakter miedzynarodowego systemu podatko-
wego. Nie jest jasne, jakie rodzaje instytucji i pro-
cesdw sg idealne dla naszego obecnego systemu
opartego czeSciowo na regulach, a czeSciowo na
zasadach. Nie jest tez jasne, czy miedzynarodowy
system podatkowy powinien dazy¢ do odejScia
od norm prawa miekkiego na rzecz instrumentow
bardziej twardego prawa, czy odwrotnie. Budowa-
nie akceptowalnych systemow sprawowania rzg-
dow w kazdej instytucji, ktéra prowadzi polityke
podatkowa, stanowi pierwszy krok do udzielenia
odpowiedzi na tego rodzaju pytania.

A zatem zlozono$¢ procesu podejmowania decy-
zji w kwestii sprawowania rzadéw pokazuje, ze
pierwszym ruchem kazdej instytucji, ktoéra zamie-
rza realizowac polityke podatkowa, powinno by¢
utworzenie komitetu lub grupy roboczej, ktéra
koncentrowalaby sie wylgcznie na sprawowaniu
rzadéw w zakresie opodatkowania miedzynaro-
dowego. Zadaniem takiego komitetu lub takiej
grupy roboczej byloby zbadanie alternatyw insty-
tucjonalnych i dokonanie uzasadnionych wybo-
row instytucjonalnych dotyczacych tego, w jaki
spos6b wybrane instytucje i procesy przyczynia
sie do rozwoju polityki wspotpracy w celu dokona-
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nia uzasadnionych wyboréw politycznych. Oczy-
wistym jest, ze sprawowanie rzagdow jest istotnym
zagadnieniem, ktore warto zgtebiac, oraz wymaga
podejmowania préb rozwigzywania probleméow
z takg sama intensywnoscia, jak kazdy inny obszar
ksztaltowania norm podatkowych. Decyzje doty-
czace sprawowania rzgdéw wplywaja na akcep-
tacje zasad, norm i standardéw zaréwno dotycza-
cych tych, ktérzy sa bezposrednio zaangazowani
w podejmowanie takich decyzji, jak i innych.
Z tych wlasnie powodow juz wczesSniej opowiada-
tam sie za tym, aby przywodcy miedzynarodowi
powotlali komitet lub grupe robocza, wspomniane
juz wyzej (Christians, 2023).

Niewatpliwie struktura instytucjonalna powinna
priorytetowo traktowac transparentnoS¢ i dostep-
nos¢. W przeciwienstwie do modelu OECD, w kto-
rym od dawna struktury wladzy byly nieprzejrzy-
ste, a odpowiedzialno$¢ publiczna ograniczona,
ONZ powinna rozwazy¢, w jaki sposéb stwo-
rzy¢ mechanizmy otwartego ustalania porzadku
obrad oraz wprowadzi¢ jasne zasady procedu-
ralne dotyczace uczestnictwa. Mogtoby to obej-
mowac wymogi dotyczace sprawozdawczosci pub-
licznej dla organéw decyzyjnych oraz formalne
mozliwoSci udzialu w dyskusjach dla podmiotow
niepanstwowych, takich jak organizacje spote-
czenstwa obywatelskiego. Jednakze odpowiedzial-
nos$¢ generuje koszty administracyjne, wiec tego
rodzaju decyzje powinny rowniez podlega¢ wery-
fikacji oraz dyskusji cztonkéw, co po raz kolejny
wskazuje na potrzebe powotania komisji do spraw
sprawowania rzgdow.

Finansowanie sekretariatu umozliwiajgcego
negocjacje w ramach sieci powigzan jest skompli-
kowane i kosztowne. Wiagze sie to z koniecznoScia
podjecia niezliczonych decyzji zarzadczych i doty-
czacych zasobow ludzkich. Nalezy wzia¢ przy tym
pod uwage setki szczegdtow, ktére beda mialy
wplyw na ksztalt i jakos¢ przysztych decyzji poli-
tycznych. To samo dotyczy budowania instytucjo-
nalnej struktury organéw oraz mniejszych jedno-
stek administracyjnych, ktére bedg wspdtpracowac
oraz beda wzajemnie powigzane i zorganizowane
hierarchicznie w kwestii ustalania agendy i podej-

mowania decyzji. Dokonywanie takich instytucjo-
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nalnych wyboréw wymaga podjecia setek decyzji
politycznych i dyplomatycznych, ktére beda miaty
wplyw na przedmiot przyszlych negocjacji doty-
czacych polityki, jaka ma zosta¢ obrana.

Historia miedzynarodowej koordynacji podat-
kowej obfituje w lekcje o charakterze instytucjo-
nalnym, ktére pokazuja, jakiego rodzaju biad
popelniaja decydenci, gdy postrzegaja czynniki
instytucjonalne i proceduralne jako co$ integral-
nego, Co nie wymaga uwagi na poziomie tworze-
nia polityki. Pierwsi tworcy miedzynarodowego
systemu podatkowego, dzialajgcy pod auspicjami
Ligi Narodéw, wyobrazali sobie, ze buduja ,,mia-
rodajne kanaly wykorzystania wiedzy naukowej
i eksperckiej nie w interesie jednego mocarstwa,
ale w imie rozwigzania samych probleméw” (Sho-
twell, 1920). Jeden z tworcow tej inicjatywy opi-
sal Lige jako wyjScie dla Swiata, w ktérym dyplo-
macja i biurokracja powoduja frustracje, zamiast
sprzyjac¢ wspolpracy miedzynarodowej. Podejscie
oparte na sieci powiazan bylo postrzegane jako
realny sposob na realizacje Swiatowych celow
zwigzanych z dobrostanem publicznym poprzez
swypracowanie polityki na technicznych lub
ograniczonych polach dziatania” bez ,,naruszania
zasady suwerenno$ci narodowej”.

Z perspektywy czasu widac, ze ci decydenci nie
docenili znaczenia procedury, a przecenili tre$¢
merytoryczng. Miedzynarodowe stosunki podat-
kowe sg ksztaltowane przez decyzje instytucjo-
nalne niezaleznie od tego, czy liderzy polityczni sg
sktonni przyznaé, ze tak jest. To wlasnie wybory
o charakterze instytucjonalnym doprowadzily
Swiat spoza OECD do checi zniszczenia struktury,
ktéra organizacja ta budowala i utrzymywata
przez dziesieciolecia. I to wlasnie decyzje insty-
tucjonalne przesadza o tym, czy przyszio$¢ mie-
dzynarodowych stosunkéw podatkowych bedzie

wygladata inaczej niz ich przesztosc.

Wnioski
Globalny projekt dotyczacy podatku minimal-

nego, cho¢ miat na celu ograniczenie konkuren-

cji podatkowej, zamiast tego uruchomit proces
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zmiany ksztaltu miedzynarodowych stosunkow
podatkowych. Przez dziesieciolecia dominacja
OECD w zakresie tworzenia miedzynarodowej
polityki podatkowej sprzyjala interesom krajow
o silnej pozycji gospodarczej, a jednoczeSnie mar-
ginalizowala inne, zwlaszcza interesy krajow roz-
wijajacych sie. Naciski zmierzajace do oddania
polityki podatkowej w rece Organizacji Narodow
Zjednoczonych odzwierciedlajg rosngca frustra-
cje z powodu tej nierownowagi i zapotrzebowanie
szerokiego grona podmiotéw na bardziej inklu-
zywne i sprawiedliwe sprawowanie rzadéw. Jed-
nakze wyzwania instytucjonalne zwigzane z doko-
naniem takiej transformacji s3 ogromne, a wiele
kluczowych pytan dotyczacych struktury organi-
zacyjnej, podejmowania decyzji oraz sprawowa-
nia wladzy wcigz nie doczekato sie odpowiedzi.

Koncentracja uwagi na sprawowaniu rzadow
samym w sobie jest kluczem do osiagniecia tych
celow. Historia dziatan OECD w sferze globalnej
polityki podatkowej wskazuje na czeste przyzna-
wanie priorytetu ustanawianiu przepisow tech-
nicznych, a nie rozwigzywaniu fundamentalnych
probleméw zwigzanych ze sprawowaniem rza-
doéw. Wysitki podejmowane przez OECD w postaci
Otwartych ram w zakresie BEPS sygnalizowaly, Ze
organizacja ta ma $wiadomoS$¢ potrzeby uczest-
nictwa w tych procesach szerszego grona pod-
miotéw, ale dzielenie sie wladza w ramach spra-
wowania rzadéw wymaga czego$ wiecej niz reto-
ryki dzialania na réwnych zasadach. Zachodzi
ryzyko, ze obecny ped ku reformom doprowadzi
do powtorki btedoéw z przesztosci, a kwestie insty-
tucjonalne zostang pominiete na rzecz zaspoka-
jania oportunistycznych potrzeb. Bez wyraznej
i Swiadomej koncentracji uwagi na sprawowaniu
rzadow przejscie do ONZ grozi przywr6ceniem lub
odtworzeniem tej samej nierownowagi sil, jaka
zamierza sie zlikwidowac.

Obecny przewrdt instytucjonalny stwarza zatem
wyjatkowa okazje do wprowadzenia zmian w pro-
cesie globalnego sprawowania rzadéw w sferze
podatkowej poprzez zaproponowanie uczestni-
ctwa w nim szerszego i bardziej zr6znicowanego
grona. ONZ ma ustalone ramy wspolpracy mie-

dzynarodowej i osiggniecia w zakresie opracowy-
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wania globalnych standardéw w innych dziedzi-
nach. Inkluzywne procedury, jakich sie trzyma,
moga lepiej odzwierciedlaé interesy krajow rozwi-
jajacych sie, ktére z historycznego punktu widze-
nia byly wykluczane z udzialu w globalnych dys-
kusjach podatkowych na liczacym sie poziomie.
Dzieki wykorzystaniu mocnych stron ONZ istnieje
szansa na stworzenie zasad i norm, ktére beda nie
tylko solidne pod wzgledem technicznym, ale takze
spolecznie i ekonomicznie sprawiedliwe. Moze to
réwniez oznaczac, ze beda podejmowane dziatania
na rzecz zagwarantowania, ze zasady i normy glo-
balnego zarzgdzania podatkowego nie beda czyn-
nie przeciwdziata¢ globalnemu postepowi w zakre-
sie osiggania celéw zrownowazonego rozwoju.

Priorytetowe traktowanie sprawowania 1z3-
dow jest kluczem do wykorzystania tego poten-
cjalu. Wymaga to udzielenia odpowiedzi na pyta-
nia dotyczace struktury instytucjonalnej, proce-
so6w decyzyjnych i mechanizméw gwarantowania
odpowiedzialnosci. Nalezy sie skupi¢ na budowa-
niu systeméw sprzyjajacych wspolpracy pomie-
dzy narodami o bardzo r6znych zasobach i moz-
liwoSciach. Dobrze zorganizowane sprawowanie
rzaddéw mogloby zapewnic legitymizacje oraz sta-
bilnoé¢ niezbedne do wspierania skutecznej mie-
dzynarodowej polityki podatkowej w perspekty-
wie dlugoterminowe;j.

W szerszym ujeciu spuscizna filaru II i ini-
cjatywy OECD przeciwdzialajacej BEPS zalezec
bedzie od tego, czy spoteczno$¢ miedzynarodowa
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Abstract

Minimum Tax, Maximum Governance

The OECD’s Pillar Two project aimed to establish a global minimum tax for large multinatio-
nals, but its most enduring impact will likely be its role in ushering in an indefinite period of
maximum governance with an increasingly complex and fragmented transnational tax order
that is only exacerbated by the recent political shift in the United States. As non-OECD mem-
ber countries seek to expand their influence on global tax relations through the UN while
continuing to engage with the OECD, a proliferation of committees, meetings, negotiations,
and collaboration among governmental and nongovernmental organizations will amplify
the already intricate politics of global tax policymaking. The Trump administration’s ‘America
First’ trade policy and its stance on international cooperation have further complicated these
dynamics, highlighting the challenges of achieving a cohesive global tax framework. Whether
this next period of global tax relations will eventually result in better, more equitable policies
cannot be foretold. What is clear is that, beyond any substantive policy reforms it may bring,
Pillar Two is part of a cycle of institution-building arising from widespread dissatisfaction with
past governance models, raising critical questions about the future of international tax rela-
tions and the value of a decentralized, if more resource-intensive, process.
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