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‘As easy as ABC’, said the person who has not 
met Pillar One.

	 Introduction

The OECD seems to be at the tail end of the process 
that has dominated conversations on internation-
al tax for a greater part of the post BEPS age. The 
BEPS 1.0 project gave birth to BEPS 2.0 after Ac-
tion 1 – Tax challenges arising from digitalisation 
of the economy was left pending. The OECD con-

tinued the quest for solutions to the issues brought 
about by the fast growing digital economy and the 
answer put before the world is the groundbreak-
ing two-pillar solution. The solution has gone be-
yond the digital sector to include all businesses 
that fit the scope, subject to exclusion of specific 
industries. Pillar One is essentially a reallocation 
of taxing rights to market jurisdictions, while Pil-
lar Two imposes a global minimum corporate tax 
rate. This article concerns only Pillar One. 

The Pillar One proposal is a revolutionary idea 
that is not based on any known principles. For in-
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stance, why is the profitability threshold 10% and 
not 8% or 25%, why is the redistribution thresh-
old 25% and not 50% or 20%, what principles are 
behind the de-minis rules? There are no apparent 
answers to these questions. Pillar One is simply a 
negotiated political settlement amongst the mem-
bers of the OECD/G20 Inclusive Framework on 
BEPS (Inclusive Framework). In other words, it is 
a deal.

As a noun, Merriam Webster’s dictionary defines 
a deal, among others, as “an arrangement for mu-
tual advantage” (Merriam Webster, 2023). With re-
lation to Pillar One, a deal would be an agreement 
that benefits all the countries party to it. Howev-
er, the OECD’s work goes beyond the members of 
the Inclusive Framework to include the taxpayers 
upon whom the ultimate tax burden falls. For this 
reason, the analysis in this article goes beyond the 
members of the Inclusive Framework. This article 
looks at the negotiation process and content of the 
Pillar One deal from the perspective of countries 
and taxpayers. 

The article is organised as follows. Part 2 gives 
an overview of the Pillar One proposal. Part 3 
looks at the process underlying the Pillar One pro-
posal with the focus on participation by various 
actors. Part 4 considers the potential gains and 
losses of countries as well as taxpayers, followed 
by the conclusion in part 5.

	 Pillar One as it stands

So far, Pillar One stands on two limbs: Amount A 
and Amount B. The administration and certainty 
rules render support to the two limbs. At the time 
of writing, the status of Pillar One is contained in 
the July 2022 Progress Report on Amount A, Octo-
ber 2022 Progress Report on administration and 
certainty, the December 2022 public consultation 
document on draft articles for removal of digital 
taxes and the December 2022 public consultation 
document on Amount B (OECD, 2022a).

The scope of the application of Pillar One is 
based on two tests: the revenue and profitabil-
ity tests. The group should have annual revenue 

greater than EUR 20 billion accompanied with 
profitability of at least 10% (OECD, 2022a). The 
scope excludes entities in the extractives and reg-
ulated financial services. A market jurisdiction is 
entitled to tax under Pillar One where the revenue 
sourced in that jurisdiction is at least EUR 1 mil-
lion or EUR 250,000 for a jurisdiction with GDP 
less than EUR 40 billion. The progress report gives 
detailed revenue sourcing rules. Essentially, the 
revenue sourcing rules are based on the location 
of the consumer of the goods or services. The ex-
ception to this are online intermediation services 
where the revenue is shared between the location 
of the seller and that of the purchaser.

The calculation of Amount A begins with the 
computation of profitability of a multinational 
group (covered group) at 10%. 25% of the profits 
above 10% are then reallocated to market jurisdic-
tions. Where appropriate, the marketing and dis-
tribution safe harbour (MDSH) applies to reduce 
the Amount A portion of a particular jurisdiction. 
The article will delve into the MDSH as espoused 
in public consultation document about it. Coun-
tries with entities of a covered group that pay tax-
es under the ordinary tax system could be entitled 
to Amount A reallocation if they satisfy the nexus 
test. This creates a risk of double taxation. In order 
to resolve this, there is an intricate process for the 
elimination of double taxation.

While calculation of Amount A is at the group 
level, determination of the elimination profit is 
at the entity level. The starting point is the calcu-
lation of the elimination profit of an entity in the 
group (OECD, 2022a). Thus, the elimination prof-
it is the financial accounting profit of an entity in 
a jurisdiction, subject to specific adjustments that 
include exclusion of non-portfolio equity gain or 
loss and policy disallowed expenses, among oth-
ers. The obligation to relieve double taxation lies 
on jurisdictions that qualify as specified jurisdic-
tions. The amount relieved by each specified ju-
risdiction is determined through a tiered system 
based on the Return on Depreciation and Payroll. 
Details of what the return on depreciation and 
payroll entail were still under discussion at the 
time of writing this article.
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Countries that sign up for Pillar One have an 
obligation to remove existing digital service tax-
es (DSTs) and commit not to enact any new digi-
tal service taxes in the future (OECD, 2022a). In the 
draft MLC provisions on removal of DSTs, a coun-
try that enforces DSTs forfeits its share of Amount 
A for a period (OECD, 2022b). A digital tax is one 
that solely applies to non-resident persons or for-
eign owned businesses, charged on a gross in-
come basis and is not an income tax under the 
domestic tax laws or double tax agreements of a 
jurisdiction (OECD, 2022a). This may be by direct 
application or indirect application where imple-
mentation of the tax effectively excludes domes-
tic taxpayers.

The second limb of Pillar One is Amount B. Op-
tions for the design of Amount B include a safe 
harbour or a prescription of the arm’s length prin-
ciple, effectively making it a risk assessment tool 
(OECD, 2022c). The goal is to simplify the applica-
tion of the arm’s length principle to such transac-
tions and reduce disputes that are commonplace 
with relation to marketing and distribution func-
tions (OECD, 2022c). This is applicable to entities 
that perform baseline marketing and distribu-
tion activities. Currently, the OECD is consider-
ing buy-sell arrangements as well as sales agency 
and commissionaire arrangements (OECD, 2022c). 
The delineation of a transaction under Amount B 
is limited to whether an entity is baseline or not. 
The consultation document gives guidance on the 
determination of economically significant charac-
teristics for a transaction under Amount B, that is, 
the functions, assets and risks, business strate-
gies, and economic circumstances. Amount B fea-
tures a pricing methodology based on the Trans-
actional Net Margin Method (TNMM).

	 Participation in the Pillar 
One process

The OECD has been a membership of the world’s 
richest countries since its inception in 1960 and 
it largely remains so. However, the impact of the 
OECD is alive in OECD and non-OECD members 

alike (Brauner, 2003). Magalhaes argues that this 
accounts for a small number of wealthy coun-
tries imposing their ideas globally through non-
binding mechanisms (Magalhaes, 2018, p. 499). 
For instance, many bilateral tax treaties are mod-
elled after the OECD Model Tax Convention. Some 
countries like Uganda expressly state that the 
OECD Transfer Pricing Guidelines are applicable 
to transactions between associated entities (The 
Income Tax (Transfer Pricing) Regulations, 2011). 
This makes them part of the legal framework of 
tax laws in these countries even though such 
countries were never party to the discussions that 
led to the development of the relevant OECD In-
struments.

The BEPs 1.0 project represented a move to-
wards some form of global participation. 60 coun-
tries were involved in the project, among their 
number non-OECD states (OECD, 2015). However, 
some of the countries were mere invitees that had 
no effective voice to affect decision-making (Bros-
ens & Bossyut, p. 348). Some authors like Reuven 
and Xu considered this a shortcoming of the pro-
ject, as the participation was nowhere close to the 
membership of the United Nations (Reuven & XU, 
2016, p. 210). In 2016, after the publication of the 
BEPS 1.0 reports, the OECD formed the OECD/G20 
Inclusive Framework on BEPS (Inclusive Frame-
work), which officially invited participation from 
non-OECD members. One of the goals of the In-
clusive Framework is to review and monitor the 
implementation of the BEPS project. Non-OECD 
countries had to agree to the BEPS package in or-
der to become part of the Inclusive Framework. In 
effect, countries were tasked with implementing 
and monitoring policies whose negotiation they 
were not part of. Therefore, the foundation for 
participation in BEPS 2.0 is problematic.

The position of the OECD as a leading player in 
the international tax system has raised questions 
of its legitimacy. There is no single definition of 
legitimacy. For this article, the author prefers the 
definition by Brosens and Bossuyt, where legiti-
macy is defined as the authority to make and inter-
pret decisions (Brosens & Bossuyt, 2020, p. 313). In 
other words, the question to be answered is ‘what 
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gives you the right to make the decisions in ques-
tion?’ [Staden, 2003, p. 20). Legitimacy is a mul-
ti-faceted idea (Peters, 2014). Scholars have bro-
ken this down to three types of legitimacy: input 
legitimacy, throughput legitimacy, and output le-
gitimacy (Brosens & Bossuyt, p. 340). According to 
Scharpf, input legitimacy means that all persons 
and entities affected by a decision should be given 
an opportunity to be heard and the outcome a win-
win for all involved (Scharpf, 1999, p. 7). Through-
put legitimacy is concerned with the decision-
making process. Schmidt established four criteria 
for determining throughput legitimacy: efficacy, 
accountability, transparency, and inclusiveness 
(Schmidt, 2013, p. 2). Outcome legitimacy focuses 
on an outcome that is relevant to the affected peo-
ple (Brosens & Bossuyt, p. 351). For internation-
al tax matters, the entities affected by decisions 
of the OECD are the countries that have an inher-
ent duty to levy taxes as they deem fit and taxpay-
ers upon whom the tax is levied. Here below is an 
analysis of the legitimacy of the BEPS 2.0 in light 
of the three-faceted approach to legitimacy.

OECD instruments like the BEPS reports and ac-
companying MLI limit the ability of states to de-
sign tax systems that they consider favourable. Ul-
timately, whatever tax policies and instruments 
are developed affect the taxpayer, for example 
through increased complexity and compliance 
burden. The importance of participation of states 
and taxpayers in the decision-making processes at 
the OECD level cannot be overstated. For the in-
ternational tax system to work smoothly, it must 
be accepted, understood, and internalised by the 
parties involved (Magalhaes, 2018, p. 526). Defi-
nitely, this is easier said than done because there 
are 195 states in the world and countless taxpay-
ers. The author wonders whether legitimacy can 
only be achieved through participation of all the 
world’s countries and all the taxpayers in such a 
form. This would be an impossible task for practi-
cal reasons but also because some states and tax-
payers can choose not to participate. In the au-
thor’s view, it is critical that all the actors are given 
a real opportunity to participate. A real opportu-
nity to participate could mean giving assistance to 

states that do not have the capacity for meaning-
ful participation on a very complex topic. 

The BEPS 2.0 project has made fundamental 
progress in terms of state participation. As of De-
cember 2022, 138 countries had joined the state-
ment that gave a go-ahead to the two-pillar so-
lution (OECD, 2022d). Two Inclusive Framework 
members, Kenya and Nigeria, both developing 
countries, declined to join the agreement. Region-
al tax bodies like the African Tax Administration 
Forum (ATAF) have also participated in the con-
sultation. One could argue that the regional tax 
bodies indirectly represent their members that 
are not part of the Inclusive Framework. Howev-
er, the mandate of regional bodies may not extend 
to individual countries and it is, therefore, impor-
tant to make provisions for participation by states 
in their own capacity. Other non-state actors like 
non-profit organisations and think tanks have 
added valuable contributions to the consultation. 
For example, South Centre presented views from 
a developing country perspective (South Centre, 
2022). This helps to bridge the participation gap 
for developing countries that may not have suffi-
cient resources to fully internalise the impact of 
Pillar One and advocate for their interests.

With regard to participation by taxpayers, the 
public consultations conducted by the OECD al-
lowed taxpayers to give their views on Pillar One. 
There is no assurance that the OECD considered 
the taxpayer views. However, the modifications 
present in the July 2022 progress report on Pil-
lar One are indicative of such consideration (EY, 
2022). The groundbreaking mass participation of 
states and several non-state actors is commenda-
ble. It is a nod to the legitimacy of the OECD and 
the BEPS 2.0 in terms of input legitimacy. Howev-
er, given that the UN has 193 members, a critical 
mass of developing countries is still missing. For 
example, out of 54 African countries, only 27 are 
part of the Inclusive Framework (OECD, 2022). 

In terms of the criteria for the assessment of 
throughput legitimacy, that is efficacy, account-
ability, transparency, and inclusiveness, the au-
thor takes the view that the OECD has made great 
strides towards this. The OECD had an uphill task 
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to deliver BEPS 1.0 in two years. For efficiency 
reasons, it seemed reasonable to limit participa-
tion, as a large number of participating countries 
would prolong consensus building. Inclusive-
ness was sacrificed for efficiency. In comparison 
to BEPS 1.0 that took 2 years, stakeholders have 
had much more interaction with the work on Pil-
lar One since the OECD released the first public 
consultation document on the unified approach 
in 2019. This has allowed for meaningful engage-
ment from many stakeholders. The comments re-
ceived on public consultation documents, as was 
the case with BEPS 1.0, are published on the OECD 
website. The webinars on Pillar One also brought 
on board further public engagement, an impor-
tant aspect of transparency and inclusion in the 
decision-making process. 

However, some developing countries like Nige-
ria felt that their views were disregarded (Market-
Forces Africa, 2021). In their comments on the July 
Pillar One progress report, Nigeria reported that 
the content of the progress report went beyond 
what was agreed upon by members of the Inclu-
sive Framework in the October 2021 statement (Ni-
geria, 2022). There is no assurance that the OECD 
considers the alternative proposals given by mem-
bers of the Inclusive Framework and the public. 
The transparency appears to be limited disclosing 
the information received from the public. The pub-
lic responses may be so varied that responding to 
each comment is virtually impossible. A solution 
could be identifying common threads through the 
comments, grouping them up and offering rea-
sons for one policy choice over another. The same 
applies to the concerns from members of the In-
clusive Framework and other partners like region-
al tax bodies. In this way, the process could go be-
yond checking the participation box for purposes 
of meeting OECD organisational compliance re-
quirements. This would make the process more 
transparent and lead to attainment of throughput 
legitimacy.

With regard to output legitimacy, the question 
to be answered is whether Pillar One as it stands 
is an outcome for that benefits the stakehold-
ers. As stated in the introduction, the stakehold-

ers are not limited to the states but also taxpay-
ers. For states, the outcome of Pillar One may de-
pend on the particular circumstances of the state, 
especially economic ones, that is whether a state 
is a developing or a developed nation or whether 
it is a large or small market. Large markets are the 
biggest winners of the Amount A reallocated in-
come. Developed countries that receive the bulk of 
the residual profits under the current tax system 
will lose some profits to market jurisdictions. This 
is obviously a loss but may be an advantageous 
option for countries like the US that are opposed 
to digital service taxes being imposed on its res-
idents by market jurisdictions. Developing coun-
tries may not gain much from the reallocated prof-
its yet, like developed countries; they stand to lose 
their right to impose digital service taxes. The out-
come of Pillar One may only be beneficial to devel-
oping countries to a small extent. The outcome for 
developing countries is analysed in detail in a fur-
ther part of the article. 

Due to the legitimacy questions, some scholars 
like Reuven Avi Yonah suggested that the UN takes 
over the stewardship of international tax policy, 
as it is more representative than the OECD (Reu-
ven & Xu, 2016). In November 2022, the UN Gen-
eral Assembly voted to have the UN take charge of 
global tax policy and decisions. Developing coun-
tries that believe the UN is in a better position than 
the OECD to steer international tax policy champi-
oned the move. Whether the OECD’s role in shap-
ing international tax policy moves to the UN or 
not, BEPS 2.0 has shown that the former is capa-
ble of rallying many countries, including the non-
OECD member states. In this regard, the Pillar One 
process is a deal for the members of the Inclusive 
Framework as well as taxpayers. 

	 Gains or Losses

	 Countries

International bodies like the OECD, IMF and 
World Bank classify world economies into de-
veloping and developed countries. Even though 
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some authors do not agree with this classifica-
tion, it is widely used and is adopted in this arti-
cle (Nielson, 2011). Just like the classification, the 
parameters for grouping a country into a category 
are not uniform across the divide. However, it is 
safe to conclude that developed countries are rich-
er and much more advanced in comparison to the 
developing countries. A few developing nations 
are further classified as emerging economies. 
While there is no clear definition, emerging econ-
omies are those that possess greater economic rel-
evance, sustained market access and have made 
progress in achieving the middle income status 
(IMF, 2021). Emerging economies like China, Bra-
zil, and India, characterised by large markets that 
are likely to enjoy a considerable share of the re-
distributed income, are not in the same boat as 
the other developing countries for purposes of Pil-
lar One. The reference to developing countries in 
this section means low-income jurisdictions that 
do not have the level of advancement and markets 
enjoyed by emerging economies. 

As discussed in the section above, Pillar One 
has not only been groundbreaking in terms of its 
content but also the unprecedented participation 
of countries, both developing and developed. The 
Pillar One broad aim to address taxation issues 
brought on by digitalised business models reso-
nates with the aspirations of all countries irrespec-
tive of their level of development. It is no wonder 
that many countries accepted to join the Inclusive 
Framework even though participation was prem-
ised on accepting the BEPS proposals, whose ne-
gotiation was limited to a handful of countries. For 
many developing countries, protection and diver-
sification of the tax base is critical as less taxes 
translate into less resources for much needed so-
cial services and infrastructure (ATAF, 2019, p. 2).

Any prospects of the success for the Pillar One 
proposal are dependent upon the outcome be-
ing beneficial to all the participating members of 
the Inclusive Framework. In other words, it must 
be the deal that it seeks to be. The design of Pil-
lar One presents an opportunity to tackle contem-
porary challenges such as taxation, where there is 
no physical presence. Features such as the lower 

nexus test and de minimis rules broaden the reach 
of Amount A to include low-income countries. 
Amount B presents an opportunity to simplify the 
transfer pricing analysis of baseline marketing 
and distribution services. However, these benefits 
could be lost to the complex design. Here below is 
a further discussion of these issues, divided into 
Amount A and B.

	 Amount A

The tiered nexus rules that lower the threshold 
to 250,000 euros for countries whose GDP is less 
than 40 billion euros allow many developing and 
low-income countries to benefit from the profit re-
allocation (OECD, 2022). With the revenue source 
rules mainly based on the location of the consum-
ers; Amount A effectively allocates profits to coun-
tries where a covered group has no physical pres-
ence, a solution to the current conundrum on tax-
ation of digitalised business models (OECD, 2022). 
However, for countries with subsidiary entities of 
a covered group, the Amount A reallocation may 
be lost in the obligation to relieve double taxation. 
While the potential loss of reallocated profits may 
be mitigated by the de minimis rule which ensures 
that countries with very low amounts of Amount A 
do not contribute to eliminating double taxation, 
it may be completely extinguished for all coun-
tries. In such a case, the state only gets the taxes 
under the ordinary income tax system. The author 
wonders whether it is beneficial to even imple-
ment Pillar One in such a situation beyond getting 
registered as a cooperative country in the fight to-
wards international tax coordination.

The developing countries with revenues below 
250,000 euros will not partake of the Amount A 
cake. The lower nexus threshold does not make 
a difference for these countries. Even in countries 
with relatively big population sizes, the purchas-
ing power of citizens may be limited. Such coun-
tries may have no incentive to adopt Pillar One. 
Moreover, the challenge of taxation where there 
is no physical presence will remain outstanding 
in these countries. They may innovate ways of 
raising revenue from the digital economy, which 



The Pillar One Deal: Implications for Countries and Taxpayers

Analyses and Studies CASP	 47	 No.  1 (15)  |  July  2023

could include digital service taxes. Countries may 
also come up with more taxes on consumption of 
digital services, which may be regressive towards 
their residents, especially for countries where per-
sonal income is generally low.

In terms of revenue gains, the OECD puts the 
estimated profit re-allocation at USD 200 billion 
for the year 2021 (OECD, 2023). The estimate has 
doubled from the 2020 economic assessment of 
100 billion (OECD, 2020). The OECD Economic Im-
pact Assessment suggests that low- and middle-
income countries stand to gain more revenue than 
high-income countries, while investment hubs are 
expected to lose revenue (OECD, 2023). The data 
used for the assessment pre-dates the COVID-19 
pandemic and as expected, was missing in some 
cases (OECD, 2023). The inadequacy of the data 
creates room for a wide variation from the esti-
mates in case Pillar One is implemented.

Assessments similar to the OECD have been con-
ducted with data insufficiency being a common de-
nominator (Devereux & Simmler, 2021; Starkov & 
Jin, 2022). Starkov and Jin estimated the Amount A 
redistribution to South Centre member states who 
are largely developing countries, to be USD 4.9 bil-
lion in 2020. This figure includes emerging econo-
mies like China with large markets (Starkov & Jin, 
2022). For this reason, the revenue attributable to 
members of the South Centre, after excluding large 
markets may be significantly less than USD 4.9 
billion. Tandon and Rao provide an assessment 
of the Amount A revenue gains for South Centre 
members using available data on digital sales and 
applicable digital service taxes in countries. With 
this data, at 1.7%, Argentina has the highest rev-
enue gain from Amount A as a percentage of tax 
revenue from income and gains on the basis of net 
profit (Tandon & Rao, 2022). Many countries have 
less than a percentage point increase. 

The OECD data is aggregated at jurisdiction 
groups such as ‘low income countries’ and the 
global level. This does not reflect the gain that 
could be received by individual countries. The 
deal that is Pillar One is more likely to succeed 
where the countries have a full view of the num-
bers in their state coffers, which are difficult to ob-

tain by researchers. From the data available, ju-
risdictions may end up with miniscule pieces of 
a pie. It remains to be seen whether such gains 
would be sufficient to hold the deal together.

Moreover, Pillar One revenue gains could be 
eroded by the complexity of the system. Transfer 
pricing is generally considered complex in many 
jurisdictions (Colliard et al., 2021). Such complex-
ity makes developing countries susceptible to ag-
gressive tax planning and avoidance (Poccioto, 
2018). The complexity is exacerbated for devel-
oping countries that often have fewer resources 
to devote to skilling and maintaining staff as well 
as employing technology to make transfer pricing 
easier (Bird & Zolt, 2008). There is a loss of effi-
ciency risk embedded in the design of the system. 
If developing countries only get a minimal amount 
in taxes from the reallocated profits, this may be 
disproportionate to the effort devoted to the im-
plementation of Pillar One in its mighty complex-
ity. This will not alleviate the pressure to expand 
the tax base with regard to MNEs, especially those 
in the digital sector.

The challenges in taxation of the digital econ-
omy have resulted in the introduction of digital 
service taxes (DSTs) (Kofler & Sinnig, 2019). The 
trend started with more developed countries like 
the UK and has been picked up by developing na-
tions, too (Cui, 2019). In the aftermath of the 2010 
financial crisis and the media sensationalism of 
the taxes paid by businesses in the digital econo-
my, countries heightened their interest in taxation 
of the digital economy (Reuven & Xu, 2016). Many 
people, including politicians, felt that multina-
tionals were not paying a fair share of the tax in re-
lation to their earnings (UK Parliament, YouTube). 
If there is not much revenue flowing to countries 
on account of Amount A, the perception that 
MNEs do not pay a fair share of taxes could persist 
(Greil et al., 2023). This would create a disincen-
tive to abolish digital services, one of the condi-
tions for the implementation of Pillar One (OECD, 
2022). Additionally, digital service taxes may bring 
in more revenue where their design is not limited 
to a few multinational groups as is the case with 
Pillar One (Tandon & Rao, 2022). 
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	 Amount B

The simplification measures proposed under 
Amount B are intended to make transfer pricing 
less cumbersome for developing countries (OECD, 
2022c). However, some design aspects require im-
provement in order to attain this goal. The pro-
posed scope of amount B is limited to entities sit-
uated in countries that also serve as their main 
markets (OECD, 2022c). This leaves out regional 
distributors that serve larger markets. For many 
developing countries, the markets are not large 
enough for MNEs to incorporate local entities. 
The marketing and distribution activities are done 
by regional entities whose functional profile may 
be similar to the entities that only serve their lo-
cal markets. For example, a multinational group 
entity in Kenya could serve the entire East Africa 
region. This entity’s functions may be limited to 
buying goods from an associated entity and sell-
ing them to wholesalers all over the region. The 
only difference between such an entity and an-
other that serves mainly one country is essen-
tially the number of customers. The countries in 
a region may have similar economic circumstanc-
es and, therefore, may be comparable. In the au-
thor’s view, the application of Amount B should 
be widened to include entities that serve regions 
whose economic circumstances are similar, pro-
vided they perform only base line marketing and 
distribution functions. 

The OECD sought the public’s opinion on the 
inclusion of sales agency and commissionaire ar-
rangements (OECD 2022c). Low-capacity jurisdic-
tions, which are usually developing countries, 
argue for their inclusion, as this is a common 
business arrangement in their countries (OECD, 
2022c). Other countries are of the view that there 
are material differences between buy and sell ar-
rangements on the one hand and sales and com-
missionaire arrangements on the other. The au-
thor believes that the view of developing countries 
should take the day. The sales and commission-
aire agents in this case are likely to be controlled 
significantly by the covered group for whom they 
act. Their functions may be similar to a baseline 

marketing and distribution group entity. Since 
this arrangement is common in many developing 
countries, simplification of the transfer pricing 
rules could be of great use to low-capacity juris-
dictions that often struggle to find comparable for 
such transactions. 

The proposal appears to give with the right hand 
and take away with the left. What is obtained on 
the one hand, could be lost through elimination 
of double taxation and high costs of administra-
tion. It is likely that developing countries will have 
a smaller share of the profits than the developed 
countries and may be tasked with elimination of 
double taxation. In a nutshell, Pillar One is not a 
developing country deal as the overall benefit is 
unsatisfactory.

	 Taxpayers in a Pillar 
One world

An analysis of Pillar One is incomplete without 
taxpayers, who are the ultimate subjects of the 
changes in the tax system. The starting point for 
this analysis is the canons of taxation as devel-
oped by Adam Smith, especially, convenience and 
economy (Smith, 1999). The canon of convenience 
demands that the time and manner of payment of 
a tax should be convenient for a taxpayer to pay 
(Smith, 1999). For the canon of economy, a tax 
should be efficient so that it does not take much 
from the state coffers relative to what it brings in. 
Understanding the convenience of payment re-
quires policymakers to have knowledge about the 
circumstances and business operations of tax-
payers. Similarly, efficiency requires cooperation 
of taxpayers; otherwise the state may waste enor-
mous resources to enforce compliance. Inevitably, 
engagement of the taxpayer throughout policy for-
mulation, drafting of laws and implantation of the 
same is critical to the smooth operation of a tax 
system. The need for taxpayer engagement is even 
more enhanced for Pillar One, which relies heavily 
of information provided to tax authorities by tax-
payers, yet the former often have fewer resources 
than the latter. 
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Some countries like the United States have 
come up with a bill of rights of taxpayers (Chris-
tians, 2016). Even though not codified, the Inter-
nal Revenue Service formulated a taxpayer char-
ter, which includes the right to be informed, the 
right to quality service, the right to pay no more 
than the correct amount of tax, the right to chal-
lenge, appeal and finality, privacy and confidenti-
ality as well a fair and just system, among others. 
Taxpayer rights often come into play when there is 
a controversy. However, the author’s view is that 
rights should accrue to the taxpayer at the begin-
ning of the design of a tax system. For the interna-
tional tax system, it is imperative that the organ-
isations like the OECD and the UN take the per-
spectives of MNEs into account while considering 
designing new rules. 

With respect to Pillar One, taxpayers have par-
ticipated in the engagement process. For exam-
ple, in response to the consultation on the July 
2022 Progress Report, Nestle, AstraZeneca, and 
P&G shared their views on the report (OECD Com-
ments, August 2022). The literature does not say 
much about the obligations of states and supra-
national bodies towards taxpayers at the point of 
policy formulation. Since international tax policy 
and design eventually translates into taxation at 
the domestic level, the necessity of taxpayer par-
ticipation cannot be overstated. It is important 
that taxpayers are heard right from the early stage 
of formulating tax policies in fulfillment of the 
canons of taxation but also for practical reasons 
as it is important to understand how businesses 
subject to the tax system operate.

A taxpayer in a Pillar One world will have an 
enormous compliance burden. The crackdown on 
base erosion and profit shifting in the post BEPS 
era has led to an increase in taxpayer obligations 
in comparison to the pre-BEPS era.. For instance, 
the BEPS Action 13 Report spells out a three-tier 
documentation process that MNEs should comply 
with (OECD, 2015). MNEs seem to have a handle 
on these obligations and have come up with ways 
to prepare these documents with ease through the 
use of technology. Pillar One is going to require 
taxpayers to prepare much more documentation. 

The determination of Amount A involves complex 
calculations that may require a lot of effort to pre-
pare, including hiring more personnel that are 
dedicated to Pillar One compliance.

Amount A is set to operate as an overlay to the 
existing tax system. Also the complexity is an 
overlay to the existing complexity, as transfer pric-
ing is generally complicated (Moura et al., 2022). 
The taxpayer has to meet obligations under the or-
dinary system before complying with Amount A 
(OECD, 2022). Even though the OECD states that 
tax administrations should enforce Amount A 
without significant changes, this is virtually im-
possible (OECD, 2022a). A number of things in the 
administration will be left to states to decide in 
their domestic laws. For instance, one country may 
allow for streamlined compliance, which will re-
duce the double compliance under the Amount A 
regime and the ordinary regime on the other hand. 
Countries that do not accept this will unduly in-
crease the compliance burden. The author’s view 
is that administration of Pillar One should be sim-
plified in as much as it is possible. For example, 
the certainty framework could limit the possibil-
ity of opting out of measures so that attempts at 
standardisation of compliance are easier.

Tax compliance under Pillar One may require 
differentiation of approaches across jurisdictions 
or even in the same jurisdiction. This could in-
crease the compliance burden for taxpayers. One 
of such cases is the use of reliable indicators for 
the source of revenue where residents of a coun-
try use Virtual Private Networks (VPNs) (OECD, 
2022a). VPNs are used by internet users to access 
banned sites or artificially change their geographi-
cal location to use products that they have no ac-
cess to in their real locations. Some of the coun-
tries where VPNs are widely used are large mar-
kets, for example China and Russia, which are 
expected to gain a significant Amount A realloca-
tion In these countries, some users may use VPNs, 
while others may not. For example, in the case of 
online advertising services, revenue is sourced 
from the jurisdiction where the viewer is located. 
The reliable indicators are the user profile, device 
geolocation, IP address, or any other reliable in-
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dicator (OECD, 2022). For a device that has a VPN 
and disabled location services, the IP address and 
geolocation may not be effective as indicators. 
Consequently, taxpayers may have different reli-
able indicators for various countries and periods. 
A standard compliance system could alleviate the 
complexity that is embedded in Pillar One.

At a conceptual level, Pillar One does not create 
new taxes and, therefore, no extra tax burden on 
taxpayers. The tax paid on the reallocated profits 
is offset by the tax reduction in the residence ju-
risdictions. However, the situation could change 
where the corporate income tax rate in the mar-
ket jurisdiction is higher than that in the residence 
country (Eden, 2021, p. 139). This would mean that 
the portion of the reallocated profits attracts high-
er taxes than the same amount in the residence 
country. This is likely to be the case for MNEs that 
are resident in low-tax jurisdictions like Ireland 
and Luxembourg, whose corporate tax rate is be-
low 20%. Unless such residence jurisdictions raise 
the corporate income tax rate to match the market 
jurisdictions, Amount A will result in extra taxes 
to be borne by taxpayers in comparison to what 
they are paying under the current regime.

Pillar One may benefit the taxpayers if countries 
withdraw DSTs. Unilateral measures like DSTs, 
if widely adopted by countries or large markets 
could result in a higher tax burden in comparison 
to reallocation of residual profits. Moreover, such 
taxes are outside the income tax system, unlike 
Amount A that is intended to move a share of tax-
es from one jurisdiction to another. In this case, 
adoption of Pillar One would be in the interest of 
these taxpayers in the digital services sector.

Making a conclusion as to whether taxpay-
ers benefit from the Pillar One deal is not a sim-
ple task. The Pillar One mechanism comes with 

enormous complexity that will likely burden the 
taxpayer. Taxpayers may also pay more in taxes 
where income is reallocated from low- to high-tax 
jurisdictions. However, those in the digital sector 
may rejoice at the prospect of not having to pay 
digital service taxes in many jurisdictions, which 
would significantly increase the group tax bur-
den. Perhaps digital businesses are in the deal, 
while non-digital businesses that are not affected 
by DSTs are out of the deal. That said, even digital 
businesses could be frustrated by the implemen-
tation of the complex system to the point of erod-
ing any benefits that could accrue.

	 Conclusion

Pillar One will fundamentally change the interna-
tional tax system. The participation of many coun-
tries in the Pillar One discussions has offered the 
OECD a nod of legitimacy, which was previous-
ly questioned on account of limited state partici-
pation. The Pillar One deal offers a solution to the 
challenge of taxation in the absence of physical 
presence. However, this comes at a great complexity 
cost that may not be matched by the revenue gains. 
The Pillar One deal offers a possibility of a mutual 
benefit for countries that fit squarely within the nex-
us rules. Countries at the margins of poverty may 
not meet the nexus rules and may, therefore, be out 
of the deal, even if they sign up for Pillar One. For 
taxpayers, there is a risk of paying more taxes where 
income is redistributed from low-tax to high-tax ju-
risdictions. However, this outcome may be better 
than paying DSTs in many countries. The complex-
ity behind Pillar One is likely to create an uphill task 
in compliance that may erode potential benefits for 
both taxpayers and developing countries.
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„Proste jak drut” – powiedział ten,  
kto nie widział filaru pierwszego.

	 Wprowadzenie

OECD zdaje się docierać do schyłku procesu, któ­
ry zdominował rozmowy na temat opodatkowa­
nia międzynarodowego w  większej części ery po 
BEPS. Projekt BEPS 1.0 zrodził BEPS  2.0 po tym, 
jak działanie nr  1 – Wyzwania podatkowe w  go-
spodarce cyfrowej – zostało pozostawione w toku. 
OECD nie ustawała w poszukiwaniach rozwiązań 
problemów stwarzanych przez szybko rozwijają­

cą się gospodarkę cyfrową, a na pytania zadawa­
ne przez świat odpowiedziała przełomowym fila­
rem drugim. Rozwiązanie to wykracza poza sektor 
cyfrowy i ma obecnie zastosowanie do wszystkich 
przedsiębiorstw, które wpisują się w jego zakres, 
z wyjątkiem określonych branż. Filar pierwszy do­
tyczy przeniesienia praw do opodatkowania na ju­
rysdykcje rynkowe, podczas gdy filar drugi nakła­
da minimalną globalną stawkę podatku od osób 
prawnych. Ten artykuł omawia wyłącznie filar 
pierwszy. 

Propozycja opisana w ramach filaru pierwszego 
jest pomysłem rewolucyjnym, nieopierającym się 
na żadnych znanych zasadach. Na przykład: Dla­

Filar pierwszy: jest porozumienie!  
Kto na nim skorzysta?

Ruth Mirembe, LL.M.*
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Filar pierwszy: jest porozumienie! Kto na nim skorzysta?

czego próg rentowności wynosi 10%, a nie 8% czy 
25%? Dlaczego próg redystrybucji wynosi 25%, 
a nie 50% czy 20%? Jakie zasady kryją się za regu­
łą de minimis? Na te pytania nie ma oczywistych 
odpowiedzi. Filar pierwszy stanowi po prostu 
porozumienie polityczne wynegocjowane przez 
członków OECD/G20 jako otwarte ramy w zakresie 
BEPS. Innymi słowy, jest to umowa.

Słownik Merriam Webster definiuje angielski 
rzeczownik deal, czyli „umowa”, między innymi 
jako „układ nastawiony na wzajemne korzyści” 
(Merriam Webster, 2023). W odniesieniu do filaru 
pierwszego umowa byłaby porozumieniem przy­
noszącym korzyści wszystkim krajom, które są 
jej stronami. Ustalenia OECD wykraczają jednak 
poza podmioty objęte otwartymi ramami w zakre­
sie BEPS i  dotyczą podatników, na których spo­
czywa finalne obciążenie podatkowe. W związku 
z tym analiza przeprowadzona w tym artykule od­
nosi się nie tylko do podmiotów objętych otwar­
tymi ramami BEPS. Aby odpowiedzieć na pyta­
nie: „Kto na nim skorzysta?”, autorka analizuje 
zarówno proces negocjowania ustaleń poczynio­
nych w ramach filaru pierwszego, jak i treść pro­
pozycji w nich zawartych.

Artykuł jest uporządkowany następująco: 
W części Filar I taki, jaki jest przedstawiono prze­
gląd propozycji zawartych w  filarze pierwszym. 
Część Udział w  procesie opisanym w  ramach fila-
ru I omawia przebieg procesu stanowiącego clou 
filaru pierwszego, przy czym szczególną uwagę 
poświęcono uczestnictwu różnych podmiotów. 
W części Co zyskują kraje rozważa się potencjalne 
zyski i straty krajów oraz podatników.

	 Filar I taki, jaki jest

Obecnie filar I ma dwa człony: kwotę A i kwotę B. 
Ich fundamentem są administracja oraz zasady 
pewności podatkowej. W chwili pisania tego arty­
kułu status filaru pierwszego opisany jest w spra­
wozdaniu z  postępów w  zakresie kwoty  A  z  lip­
ca 2022  r., sprawozdaniu z  postępów w  zakresie 
aspektów administracyjnych i pewności podatko­
wej z października 2022 r., dokumencie z grudnia 

2022  r. w  sprawie konsultacji publicznych w  za­
kresie projektów artykułów dotyczących zniesie­
nia podatków cyfrowych, a  także w  dokumencie 
z  grudnia 2022  r. w  sprawie konsultacji publicz­
nych w zakresie kwoty B (OECD, 2022a).

Zakres obowiązywania filaru pierwszego opie­
ra się na dwóch testach: przychodu i rentowności. 
Grupa musi uzyskiwać roczne przychody przekra­
czające 20 mld EUR, a  rentowność powinna wy­
nosić co najmniej 10% (OECD, 2022a). Zakres nie 
obejmuje podmiotów z  sektora wydobywczego 
i  regulowanych usług finansowych. Jurysdykcja 
rynkowa ma prawo nałożyć opodatkowanie w ra­
mach pierwszego filaru, jeśli przychody w  niej 
uzyskane wynoszą co najmniej 1  mln  EUR lub 
250 000 EUR w przypadku jurysdykcji o PKB niż­
szym niż 40 mld EUR. Sprawozdanie z postępów 
zawiera szczegółowy opis zasad ustalania źródła 
przychodów. Zasadniczo opierają się one na loka­
lizacji konsumenta towarów lub usług. Wyjątkiem 
od tej reguły są usługi pośrednictwa świadczone 
online, w przypadku których przychody są dzielo­
ne między lokalizację sprzedawcy i nabywcy.

Obliczenie kwoty A  rozpoczyna się od oszaco­
wania rentowności grupy międzynarodowej (ob­
jętej zakresem filaru), która powinna wynosić 
10%. Następnie 25% zysków powyżej progu 10% 
jest ponownie przydzielane jurysdykcjom rynko­
wym. W stosownych przypadkach stosuje się za­
sadę bezpiecznej przystani dla marketingu i dys­
trybucji (MDSH) w celu zmniejszenia części kwoty 
A  przysługującej konkretnej jurysdykcji. W  dal­
szej części artykuł zagłębia się w  zasadę MDSH, 
odnosząc się do tego, jak opowiedziano się za nią 
w dokumencie w sprawie konsultacji publicznych 
w tym zakresie. Kraje, w których podmioty nale­
żące do grupy objętej zakresem filaru i opłacają­
cej podatki w  ramach zwykłego systemu podat­
kowego, mogą być uprawnione do ponownego 
przydziału kwoty A, jeśli przejdą test powiązania 
podatkowego (nexus). Stwarza to ryzyko podwój­
nego opodatkowania, a  problem ma rozwiązać 
skomplikowany proces jego eliminacji.

Podczas gdy obliczanie kwoty A  zachodzi na 
poziomie grupy, ustalanie zysku eliminacyjne­
go odbywa się na poziomie jednostki. Punktem 
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wyjścia jest obliczenie zysku eliminacyjnego jed­
nostki w grupie (OECD, 2022a). Tak więc zysk eli­
minacyjny jest zyskiem z  poziomu rachunkowo­
ści finansowej jednostki podlegającej danej jurys­
dykcji, z zastrzeżeniem szczególnych korekt, które 
obejmują między innymi: wykluczenie zysków lub 
strat kapitałowych spoza portfela oraz kosztów 
niedozwolonych według wytycznych. Obowiązek 
zwolnienia z  podwójnego opodatkowania spo­
czywa na jurysdykcjach, które kwalifikują się jako 
określone jurysdykcje. Kwota zwolniona przez 
każdą określoną jurysdykcję jest ustalana na pod­
stawie systemu poziomowego opartego na zwrocie 
z amortyzacji i wynagrodzeń. Szczegóły w zakre­
sie tego, czego dotyczy zwrot z amortyzacji i wyna­
grodzeń, były nadal przedmiotem dyskusji w mo­
mencie pisania niniejszego artykułu.

Kraje, które postanowią korzystać z filaru pierw­
szego, mają obowiązek znieść istniejące podat­
ki od usług cyfrowych (DST) i  zobowiązują się 
nie wprowadzać żadnych nowych w  przyszłości 
(OECD, 2022a). W projekcie Konwencji wielostron­
nej dotyczącej znoszenia DST państwo, które ta­
kie podatki egzekwuje, na pewien okres traci swo­
ją część kwoty A (OECD, 2022b). Podatek cyfrowy 
to taki, który ma zastosowanie wyłącznie do osób 
niebędących rezydentami lub przedsiębiorstw sta­
nowiących własność zagraniczną i  który jest po­
bierany od dochodu brutto oraz nie jest podat­
kiem dochodowym w  świetle obowiązujących 
w  danej jurysdykcji krajowych przepisów podat­
kowych lub umów o  unikaniu podwójnego opo­
datkowania (OECD, 2022a). Może się to odbywać 
bezpośrednio lub pośrednio, lecz de facto z zakre­
su podmiotowego tego podatku wykluczeni są po­
datnicy krajowi.

Drugi człon filaru pierwszego to kwota B. Kwotę 
B można modelować jako bezpieczną przystań lub 
zalecanie zasady ceny rynkowej, w efekcie czyniąc 
z niej narzędzie oceny ryzyka (OECD, 2022a). Ce­
lem jest uproszczenie stosowania zasady ceny ryn­
kowej w odniesieniu do odpowiednich transakcji 
i ograniczenie liczby powszechnych sporów w za­
kresie funkcji marketingowych i dystrybucyjnych 
(OECD, 2022a). Dotyczy to podmiotów, które wy­
konują podstawowe działania marketingowe oraz 

dystrybucyjne. Obecnie OECD analizuje transak­
cje kupna-sprzedaży, a także pośrednictwo sprze­
dażowe oraz umowy typu commissionnaire arran-
gement (OECD, 2022c). Określenie, czy transakcje 
podlegają pod kwotę B, zależy od tego, czy dany 
podmiot wykonuje działania podstawowe, czy też 
nie. Dokument konsultacyjny zawiera wytyczne 
w zakresie ustalania istotnych ekonomicznie cech 
transakcji podlegających pod kwotę B, czyli funk­
cji, aktywów, ryzyka, strategii biznesowych i oko­
liczności gospodarczych. Kwota B opiera się na 
metodologii wyceny bazującej na metodzie marży 
transakcyjnej netto (TNMM).

	 Udział w procesie opisanym 
w ramach filaru I

Już od momentu powstania w  1960 roku OECD 
była organizacją zrzeszającą najbogatsze kraje 
świata i w dużej mierze taką pozostała. Jednakże 
organizacja ta wywiera realny wpływ zarówno na 
państwa członkowskie, jak i kraje, które do jej sze­
regów nie należą (Brauner, 2003). Magalhaes ar­
gumentuje, że w efekcie niewielka liczba bogatych 
krajów narzuca swoje idee całemu światu za po­
mocą niewiążących mechanizmów (Magalhaes, 
2018 s.  499). Na przykład wiele dwustronnych 
umów podatkowych wzorowanych jest na mode­
lowej konwencji podatkowej OECD. Niektóre kra­
je, takie jak Uganda, otwarcie deklarują, że wy­
tyczne OECD dotyczące cen transferowych mają 
zastosowanie do transakcji między podmiotami 
powiązanymi (Rozporządzenie w  sprawie podat­
ku dochodowego [cen transferowych], z  2011  r.). 
Czyni to z  tych wytycznych część ram prawa po­
datkowego w tych krajach, mimo że nigdy nie były 
one stronami w  dyskusjach, które doprowadzi­
ły do opracowania odpowiednich instrumentów 
OECD.

Projekt BEPS 1.0 stanowił krok w kierunku pew­
nej formy globalnego uczestnictwa. W projekt za­
angażowało się 60 krajów, a wśród nich były pań­
stwa niebędące członkami OECD (OECD, 2015). 
Jednakże niektóre kraje zostały wprawdzie zapro­
szone, lecz nie udzielono im głosu, którym mogły­
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by realnie wpłynąć na podejmowane decyzje (Bro­
sens, Bossyut, 2020, s.  348). Niektórzy badacze, 
tacy jak Reuven i Xu, uważali to za porażkę projek­
tu, ponieważ udział w nim zupełnie nie przypomi­
nał członkostwa w ONZ (Reuven, Xu, 2016, s. 210). 
W  2016  r. po opublikowaniu raportów BEPS 1.0 
OECD utworzyła otwarte ramy w  zakresie  BEPS 
OECD/G20, oficjalnie zapraszając do uczestnictwa 
kraje nienależące do OECD. Wśród celów otwar­
tych ram w  zakresie BEPS znajdują się: dokona­
nie przeglądu i  monitorowanie realizacji projek­
tu BEPS. Kraje niebędące członkami OECD mu­
siały przystać na pakiet BEPS, aby móc dołączyć 
do otwartych ram w zakresie BEPS. W rezultacie 
powierzono im zadanie wdrożenia i monitorowa­
nia wytycznych, w których negocjowaniu nie brały 
udziału. Zatem fundamenty uczestnictwa w BEPS 
2.0 są problematyczne.

Zrodziły się wobec tego wątpliwości w zakresie 
legitymizacji zajmowania przez OECD wiodącej 
pozycji na arenie międzynarodowego systemu po­
datkowego. Legitymizacja jest definiowana wielo­
rako. Autorka niniejszego artykułu posługuje się 
definicją zaproponowaną przez Brosensa i  Bos­
suyta, zgodnie z którą legitymizacja oznacza wła­
dzę nad podejmowaniem i interpretowaniem decy­
zji (Brosens, Bossuyt, 2020, s. 313). Innymi słowy, 
pytanie, na które należy odpowiedzieć, brzmi: „Co 
daje organizacji prawo do podejmowania rzeczo­
nych decyzji?” (Staden, 2003, s.  20). Legitymiza­
cja jest ideą wieloaspektową (Peters, 2014). Ucze­
ni wyróżnili jej trzy rodzaje: legitymizację a priori 
(input), proceduralną (throughput) oraz a  poste-
riori (output) (Brosens, Bossuyt, 2020, s. 340). We­
dług Scharpfa legitymizacja a  priori oznacza, że 
wszystkie osoby i  podmioty, których dotyczy de­
cyzja, powinny mieć możliwość wypowiedzenia 
się, a efekt być korzystny dla wszystkich zaanga­
żowanych stron (Scharpf, 1999, s. 7). Legitymiza­
cja proceduralna dotyczy procesu decyzyjnego. 
Schmidt podaje cztery kryteria określania legi­
tymizacji proceduralnej: skuteczność, odpowie­
dzialność, przejrzystość i inkluzywność (Schmidt, 
2013, s. 2). Legitymizacja a posteriori koncentruje 
się na wyniku interesującego podmioty, na które 
będzie miał on wpływ (Brosens, Bossuyt, 2020, 

s.  351). W  przypadku opodatkowania międzyna­
rodowego podmiotami, na które mają wpływ de­
cyzje OECD, są kraje naturalnie zobowiązane do 
nakładania stosownych w  ich mniemaniu podat­
ków oraz podatnicy, na których podatek jest na­
kładany. Poniżej przedstawiono analizę legitymi­
zacji BEPS 2.0 w  świetle trójaspektowego podej­
ścia do legitymizacji.

Instrumenty OECD, takie jak sprawozdania 
BEPS i  towarzyszące im wielostronne konwen­
cje MLI, ograniczają zdolność państw do projek­
towania systemów podatkowych, które uważają 
za korzystne. Ostatecznie niezależnie od tego, ja­
kie opracowuje się polityki i  instrumenty podat­
kowe, oddziałują one na podatnika na przykład 
poprzez zwiększanie złożoności i  obciążeń zwią­
zanych z przestrzeganiem przepisów. Nie sposób 
przecenić znaczenia udziału państw i  podatni­
ków w procesach decyzyjnych na poziomie OECD. 
Aby międzynarodowy system podatkowy działał 
sprawnie, zaangażowane strony muszą go zaak­
ceptować, zrozumieć i  zinternalizować (Magal­
haes, 2018, s. 526). Oczywiście łatwiej powiedzieć 
niż zrobić, jako że na świecie jest 195 państw i nie­
przebrana liczba podatników. Autorka zastanawia 
się, czy  legitymizację można osiągnąć wyłącznie 
poprzez udział w procesie decyzyjnym wszystkich 
krajów świata i wszystkich podatników. Ze wzglę­
dów praktycznych byłoby to zadanie nie do wyko­
nania również dlatego, że niektóre państwa i nie­
którzy podatnicy mogą postanowić w  nim nie 
uczestniczyć. Zdaniem autorki niezwykle waż­
ne jest, aby zapewnić wszystkim stronom realną 
możliwość uczestnictwa. Mogłaby ona polegać na 
oferowaniu wsparcia państwom, które nie są zdol­
ne znacząco udzielać się w zakresie bardzo złożo­
nych zagadnień. 

Projekt BEPS 2.0 stanowił znaczny postęp, jeśli 
chodzi o uczestnictwo różnych państw w procesie 
decyzyjnym. W grudniu 2022 r. 138 krajów przyłą­
czyło się do oświadczenia, które dawało rozwiąza­
niu dwufilarowemu zielone światło (OECD, 2022d). 
Dwaj członkowie otwartych ram w zakresie BEPS, 
kraje rozwijające się, Kenia i  Nigeria odmówiły 
przystąpienia do porozumienia. W konsultacjach 
uczestniczyły także regionalne organy podatko­
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we, takie jak afrykańskie Forum Administracji 
Podatkowej (ATAF). Można by argumentować, że 
członkowie regionalnych organów podatkowych, 
którzy nie dołączyli do otwartych ram w zakresie 
BEPS, są pośrednio reprezentowani przez te orga­
ny. Jednakże mandat organów regionalnych może 
nie obejmować poszczególnych krajów i  dlatego 
ważne jest, aby różne państwa mogły uczestni­
czyć we własnym zakresie. Inne podmioty niepań­
stwowe, takie jak organizacje non-profit i kuźnie 
idei, wniosły cenny wkład w konsultacje. Na przy­
kład South Centre przedstawiło pogląd na spra­
wę z perspektywy krajów rozwijających się (South 
Centre, 2022). Pomaga to wypełnić lukę w uczest­
nictwie w  przypadku krajów rozwijających się, 
które mogą nie mieć wystarczających zasobów, 
aby w  pełni zinternalizować wpływ filaru pierw­
szego i opowiedzieć się za własnymi interesami.

W zakresie udziału podatników w procesie de­
cyzyjnym okazją do przedstawienia swoich opi­
nii na temat filaru pierwszego były dla nich kon­
sultacje publiczne przeprowadzone przez OECD. 
Nie ma jednak pewności, czy OECD wzięła je pod 
uwagę. Jednakże zmiany obecne w  sprawozda­
niu z postępów prac nad filarem pierwszym z lip­
ca 2022 r. wskazują na to, że zostały uwzględnio­
ne (EY, 2022). Przełomowe masowe uczestnictwo 
państw i  kilku podmiotów niepaństwowych jest 
godne pochwały. Jest to ukłon w stronę legitymi­
zacji OECD oraz BEPS 2.0 w aspekcie legitymiza­
cji a priori. Jednak biorąc pod uwagę fakt, że ONZ 
ma 193 członków, masy krytycznej krajów rozwi­
jających się wciąż w  OECD brakuje. Na przykład 
spośród 54 krajów afrykańskich tylko 27 należy do 
otwartych ram w zakresie BEPS (OECD, 2022). 

W odniesieniu do kryteriów oceny legitymizacji 
proceduralnej, czyli skuteczności, odpowiedzial­
ności, przejrzystości i inkluzywności, autorka jest 
zdania, że OECD poczyniła w  tym kierunku zna­
czące postępy. OECD stała przed trudnym zada­
niem realizacji BEPS 1.0 w ciągu dwóch lat. Przez 
wzgląd na skuteczność działań ograniczenie licz­
by uczestniczących krajów wydawało się rozsąd­
nym posunięciem, ponieważ ich mnogość prze­
dłużyłaby proces dochodzenia do konsensusu. 
Inkluzywność poświęcono na rzecz skuteczności. 

W porównaniu z projektem BEPS 1.0, który trwał 
dwa lata, zainteresowane strony miały znacznie 
więcej możliwości monitorowania prac nad fila­
rem pierwszym od czasu opublikowania przez 
OECD w 2019 r. pierwszego dokumentu konsulta­
cyjnego w sprawie ujednoliconego podejścia. Po­
zwoliło to  licznym zainteresowanym stronom na 
znaczące zaangażowanie się w ten proces. Otrzy­
mane uwagi do dokumentów konsultacyjnych, 
podobnie jak w  przypadku BEPS  1.0, opubliko­
wano na stronie internetowej OECD. Webinaria na 
temat filaru pierwszego również w dalszym stop­
niu zaangażowały społeczeństwo, co jest ważnym 
aspektem przejrzystości i  inkluzywności procesu 
decyzyjnego. 

Jednakże niektóre kraje rozwijające się, takie jak 
Nigeria, uważały, że ich poglądy zostały zignorowa­
ne (Marketforces Africa, 2021). W swoich uwagach 
na temat lipcowego sprawozdania z postępów prac 
nad Filarem I Nigeria stwierdziła, że treść tego spra­
wozdania wykraczała poza uzgodnienia poczynio­
ne przez członków otwartych ram w zakresie BEPS 
w  oświadczeniu z  października 2021  r. (Nigeria, 
2022). Nie ma pewności, czy OECD uwzględnia al­
ternatywne propozycje przedstawiane przez człon­
ków otwartych ram w  zakresie BEPS lub opinię 
publiczną. Przejrzystość zdaje się być ograniczo­
na do ujawniania informacji otrzymanych od spo­
łeczeństwa. Reakcje opinii publicznej mogą być tak 
zróżnicowane, że odpowiadanie na każdy komen­
tarz w  praktyce staje się niemożliwe. Rozwiąza­
niem mogłoby być wyodrębnianie wspólnych wąt­
ków w komentarzach, grupowanie ich i przedsta­
wianie powodów wyboru takiej polityki, a nie innej. 
To samo należałoby zrobić w odniesieniu do obaw 
członków otwartych ram w zakresie BEPS i innych 
partnerów, takich jak regionalne organy podatko­
we. Dzięki temu proces ten mógłby stać się czymś 
więcej niż tylko odhaczaniem pozycji na liście wy­
mogów organizacyjnych związanych z  uczestni­
ctwem podmiotów w celu zachowania przez OECD 
zgodności z przepisami. Nadałoby to procesowi de­
cyzyjnemu większej przejrzystości i  zapewniłoby 
osiągnięcie legitymizacji proceduralnej.

W  zakresie legitymizacji a  posteriori należało­
by odpowiedzieć na pytanie, czy Filar I  w  obec­
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nej formie jest wynikiem, który przynosi korzy­
ści zainteresowanym stronom. Jak stwierdzono 
we  wstępie, zainteresowane strony to nie tylko 
państwa, ale także podatnicy. Dla krajów rezultat 
wdrożenia Filaru I  może zależeć od indywidual­
nych okoliczności, zwłaszcza sytuacji ekonomicz­
nej w państwie, czyli od tego, czy jest to kraj roz­
wijający się, czy rozwinięty, oraz czy posiada duży 
czy mały rynek. Duże rynki zyskują najwięcej na 
ponownym przydzielaniu kwoty A. Kraje rozwi­
nięte, które w ramach obecnego systemu podatko­
wego otrzymują większość zysków rezydualnych, 
utracą ich część na rzecz jurysdykcji rynkowych. 
Jest to oczywiście strata, jednak może być korzyst­
ną opcją dla państw takich jak USA, które sprze­
ciwiają się nakładaniu podatków od usług cyfro­
wych na swoich mieszkańców przez jurysdyk­
cje rynkowe. Kraje rozwijające się mogą niewiele 
zyskać na ponownym przydzielaniu dochodów, 
a  przy tym, podobnie jak kraje rozwinięte, stają 
w obliczu utraty swojego prawa do nakładania po­
datków od usług cyfrowych. Efekt wprowadzenia 
filaru pierwszego może przynosić korzyści krajom 
rozwijającym się, ale jedynie w nieznacznym stop­
niu. Rezultaty osiągane przez kraje rozwijające się 
zostały szczegółowo przeanalizowane w sekcji Po-
datnicy w świecie Filaru I artykułu. 

Z uwagi na kwestię legitymizacji niektórzy ucze­
ni, tacy jak Reuven Avi Yonah, sugerują, że pie­
czę nad międzynarodową polityką podatkową po­
winna przejąć ONZ, ponieważ organizacja ta jest 
bardziej reprezentatywna niż OECD (Reuven, Xu, 
2016). W listopadzie 2022 r. Zgromadzenie Ogólne 
ONZ zagłosowało za przejęciem globalnej polity­
ki podatkowej i  decyzji podatkowych przez  ONZ. 
Ruch ten poparły kraje rozwijające się, które są 
zdania, że ONZ lepiej nadaje się do  kierowania 
międzynarodową polityką podatkową niż OECD. 
Niezależnie od tego, czy rola OECD w kształtowa­
niu międzynarodowej polityki podatkowej przej­
dzie na ONZ czy nie, BEPS 2.0 pokazuje, że te 
pierwsza organizacja jest w stanie zgromadzić licz­
ne kraje, w tym państwa niebędące jej członkami. 
Pod tym względem proces opisany w ramach Fila­
ru I stanowi porozumienie zarówno dla członków 
otwartych ram w zakresie BEPS, jak i podatników. 

	 Co zyskują kraje

Organizacje międzynarodowe, takie jak OECD, 
MFW i  Bank Światowy, klasyfikują gospodarki 
światowe jako kraje rozwinięte i  rozwijające się. 
Choć niektórzy autorzy nie zgadzają się z taką kla­
syfikacją, jest ona stosowana powszechnie, rów­
nież w tym artykule (Nielson, 2011). Podobnie jak 
sama klasyfikacja, parametry zaliczania kraju do 
danej kategorii nie są jednolite. Można jednak 
bez obaw stwierdzić, że kraje rozwinięte są bogat­
sze i znacznie bardziej zaawansowane w rozwoju 
w  porównaniu z  krajami rozwijającymi się. Nie­
które kraje rozwijające się są także uznawane za 
gospodarki wschodzące. Chociaż nie istnieje jas­
na definicja gospodarki wschodzącej, uważa się, 
że ma ona większe znaczenie ekonomiczne, stały 
dostęp do rynku i poczyniła postępy w kierunku 
osiągania dochodów na średnim poziomie (MFW, 
2021). W zakresie efektów filaru pierwszego sytu­
acja gospodarek wschodzących, takich jak Chi­
ny, Brazylia czy Indie, które posiadają duże rynki 
i  prawdopodobnie przejmą znaczną część redys­
trybuowanych dochodów, nie jest taka sama jak 
innych krajów rozwijających się. W tej sekcji od­
niesienia do krajów rozwijających się dotyczą ju­
rysdykcji o niskich dochodach, które nie są tak za­
awansowane w rozwoju i nie mają takich rynków 
jak gospodarki wschodzące. 

Jak wspomniano w sekcji Udział w procesie opi-
sanym w ramach Filaru I, Filar  I był przełomowy 
nie tylko pod względem swojej treści, ale także 
bezprecedensowego udziału w nim krajów zarów­
no rozwijających się, jak i  rozwiniętych. Ogól­
ny cel filaru pierwszego dotyczący uporania się 
z kwestiami podatkowymi wynikającymi z wpro­
wadzania cyfrowych modeli biznesowych odpo­
wiada aspiracjom wszystkich krajów, niezależ­
nie od ich poziomu rozwoju. Nic więc dziwnego, 
że wiele krajów postanowiło przystąpić do otwar­
tych ram w  zakresie BEPS, mimo że udział uza­
leżniony był od przyjęcia propozycji BEPS wyne­
gocjowanych przez zaledwie garstkę krajów. Dla 
wielu krajów rozwijających się ochrona i dywersy­
fikacja podstawy opodatkowania mają kluczowe 
znaczenie, ponieważ mniejsze podatki przekłada­
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ją się na mniej zasobów na bardzo potrzebne usłu­
gi społeczne oraz niezbędną infrastrukturę (ATAF, 
2019, s. 2).

Wszelkie widoki na sukces propozycji przedsta­
wionych w ramach Filaru I zależą od tego, czy jego 
efekty będą korzystne dla wszystkich członków ot­
wartych ram w zakresie BEPS. Innymi słowy, musi 
to być gra warta świeczki. Filar I został zaprojek­
towany w  sposób, który może pozwolić sprostać 
współczesnym wyzwaniom, takim jak opodat­
kowanie w  przypadku braku fizycznej obecności 
podmiotu. Takie elementy jak test powiązania po­
datkowego (nexus) i zasady de minimis rozszerza­
ją zakres obowiązywania kwoty A  na kraje o  ni­
skich dochodach. Wprowadzenie kwoty B stanowi 
okazję do uproszczenia analizy cen transferowych 
w  przypadku podstawowych usług marketingo­
wych i dystrybucyjnych. Jednak korzyści te mogą 
przepaść z  uwagi na złożoność całej konstrukcji 
podatkowej. Poniżej przedstawiono dalszą dysku­
sję na  temat tych zagadnień w podziale na kwo­
ty A i B.

	 Kwota A

Wielopoziomowy system zasad dotyczą­
cych powiązań (nexus), które obniżają próg do 
250  000  EUR dla krajów, których PKB wynosi 
mniej niż 40  mld  EUR, pozwalają wielu krajom 
rozwijającym się i o niskich dochodach korzystać 
na ponownym przydziale zysków (OECD, 2022). 
Ponadto przepisy dotyczące źródeł przychodów 
opierają się głównie na lokalizacji konsumen­
tów, a więc de facto przydzielają kwotę A krajom, 
w  których grupa objęta zakresem filaru nie jest 
fizycznie obecna, co stanowi rozwiązanie obec­
nej zagwozdki dotyczącej opodatkowania cyfro­
wych modeli biznesowych (OECD, 2022). Jednakże 
w przypadku krajów, w których znajdują się pod­
mioty zależne należące do grupy objętej zakresem 
filaru, ponownie przydzielana kwota A może zo­
stać utracona przez wzgląd na obowiązek zwol­
nienia z podwójnego opodatkowania. Chociaż sy­
tuację może poprawić zasada de  minimis, która 
gwarantuje, że kraje o bardzo niskich kwotach A 
nie muszą podejmować działań w celu wyelimino­

wania podwójnego opodatkowania, nie znika ono 
całkowicie. W takim przypadku państwo pobiera 
podatki tylko w  ramach zwykłego systemu opo­
datkowania dochodu. Autorka zastanawia się, czy 
w takiej sytuacji wdrożenie Filaru I przynosi jakie­
kolwiek korzyści poza uzyskaniem statusu pań­
stwa współpracującego w ramach walki o między­
narodową koordynację podatkową.

Kraje rozwijające się z  dochodami poniżej 
250 000 EUR nie uzyskają części kwoty A. Niższy 
próg nexus nie ma w ich przypadku znaczenia. Na­
wet w krajach o stosunkowo dużej liczbie ludności 
siła nabywcza obywateli może być ograniczona. 
Takim krajom może brakować motywacji do przy­
jęcia filaru pierwszego. Co więcej, nadal będą 
one stały przed wyzwaniem dotyczącym opodat­
kowania w  przypadku braku fizycznej obecności 
podmiotu. Kraje te mogą wprowadzać innowacje 
pozwalające im zwiększać dochody z  gospodar­
ki cyfrowej, w  tym podatki od usług cyfrowych. 
Mogą również wprowadzać kolejne podatki od 
konsumpcji usług cyfrowych, które mogą okazać 
się regresywne dla ich mieszkańców, zwłaszcza 
w krajach, w których dochody osobiste są na ogół 
niskie.

W  odniesieniu do zysków w  postaci docho­
dów OECD szacuje ponowne przydzielenie 
200  mld  USD w  2021  r. (OECD, 2023). Szacun­
ki te podwoiły się w  porównaniu z  przewidywa­
niami z  2020  r., które plasowały się na poziomie 
100 mld EUR (OECD, 2020). Ocena skutków gospo­
darczych OECD sugeruje, że kraje o niskich i śred­
nich dochodach mają uzyskać więcej środków niż 
kraje o  wysokich dochodach, natomiast ośrodki 
inwestycyjne dochody stracą (OECD, 2022a). Dane 
wykorzystane przy sporządzaniu oceny pochodzi­
ły z okresu poprzedzającego pandemię COVID-19 
i, jak się spodziewano, w niektórych przypadkach 
były niewystarczające (OECD, 2023). Niewłaściwe 
dane stwarzają szerokie pole do znacznych odchy­
leń od szacunków dotyczących wdrożenia Filaru I.

Przeprowadzono inne oceny podobne do tej, 
której dokonała OECD, jednak ich wspólnym mia­
nownikiem było zastosowanie niewłaściwych da­
nych (Devereux, Simmler, 2021; Starkov, Jin, 2022). 
Starkov i  Jin szacowali, że redystrybucja kwoty 
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A  do państw członkowskich South Centre, czyli 
w  dużej mierze krajów rozwijających się, wynie­
sie w 2020 r. 4,9 mld USD. Prognoza obejmuje też 
gospodarki wschodzące z dużymi rynkami, takie 
jak Chiny (Starkov, Jin, 2022). Z tego powodu przy­
chody przydzielane członkom South Centre po 
wyłączeniu dużych rynków mogą wynieść znacz­
nie mniej niż 4,9 mld USD. Tandon i Rao oceniają 
zyski z kwoty A członków South Centre, posiłku­
jąc się dostępnymi danymi dotyczącymi sprzeda­
ży cyfrowej i obowiązujących w  tych krajach po­
datków od usług cyfrowych. Te dane wskazują, że 
Argentyna uzyska najwyższy – na poziomie 1,7% 
– zysk z kwoty A jako procent dochodów z podat­
ku dochodowego oraz przychodów z zysków netto 
(Tandon, Rao, 2022). W wielu krajach przyrost wy­
niesie mniej niż jeden punkt procentowy. 

Dane OECD są agregowane dla grup jurysdyk­
cji, takich jak „kraje o  niskich dochodach”, oraz 
na poziomie globalnym. Nie odzwierciedla to ko­
rzyści, jakie mogłyby uzyskać poszczególne kraje. 
Porozumienie w postaci filaru pierwszego miało­
by większe szanse powodzenia, gdyby kraje mia­
ły pełny obraz swoich skarbów państwa, ale ta­
kie dane są trudne do uzyskania przez badaczy. 
Z dostępnych danych wynika, że jurysdykcje być 
może będą musiały zadowolić się minimalnym zy­
skiem. Czy wystarczy on, by utrzymać porozumie­
nie w mocy, to się okaże.

Co więcej, zyski wynikające z wdrożenia pierw­
szego filaru może obniżyć poziom skomplikowa­
nia systemu. W wielu jurysdykcjach ceny transfe­
rowe generalnie postrzega się jako skomplikowane 
(Colliard i in., 2021). Taki poziom skomplikowania 
naraża kraje rozwijające się na agresywne plano­
wanie podatkowe i unikanie opodatkowania (Poc­
cioto, 2018). Ponadto kraje rozwijające się odczu­
wają złożoność systemu tym dotkliwiej, że czę­
sto dysponują mniejszymi zasobami, które  mogą 
przeznaczyć na szkolenie i  utrzymanie persone­
lu, a także wykorzystywanie technologii ułatwia­
jących ustalanie cen transferowych (Bird, Zolt, 
2008). W konstrukcję systemu wpisane jest ryzy­
ko spadku skuteczności. Jeżeli kraje rozwijające 
się będą otrzymywać jedynie znikomą kwotę po­
datków z ponownie przydzielanych zysków, może 

się to okazać nieproporcjonalne do wysiłków pod­
jętych na rzecz wdrożenia wysoce skomplikowa­
nego filaru pierwszego. Nie powstrzyma to dążeń 
do poszerzania podstawy opodatkowania przed­
siębiorstw międzynarodowych, zwłaszcza w  sek­
torze cyfrowym.

Wyzwania, jakie stawia przed krajami opo­
datkowanie gospodarki cyfrowej, doprowadziły 
do  wprowadzenia podatków od usług cyfrowych 
(DST) (Kofler, Sinnig, 2019). Trend ten zapocząt­
kowały kraje bardziej rozwinięte, takie jak Wielka 
Brytania, a  kraje rozwijające się go  podchwyciły 
(Cui, 2019). Wobec następstw kryzysu finansowe­
go z 2010 r. oraz medialnej sensacji wokoło podat­
ków płaconych przez przedsiębiorstwa w  gospo­
darce cyfrowej różne kraje żywiej zainteresowa­
ły się opodatkowaniem tego sektora (Reuven, Xu, 
2016). Wiele osób, w tym politycy, miało poczucie, 
że korporacje międzynarodowe nie płacą uczciwej 
części podatku w odniesieniu do swoich zarobków 
(parlament brytyjski, YouTube). Jeśli w  związku 
z  wdrożeniem kwoty A  do skarbów państw nie 
będą wpływać znaczne dochody, prawdopodob­
nie nadal będzie panować przekonanie, że przed­
siębiorstwa międzynarodowe nie płacą uczciwej 
części podatków (Greil i  in., 2023). Mogłoby to 
zniechęcać do znoszenia podatków od usług cy­
frowych, a to stanowi jeden z warunków korzysta­
nia z filaru pierwszego (OECD, 2022). Ponadto po­
datki od usług cyfrowych mogą przynosić większe 
zyski, jeżeli ich zakres podmiotowy nie ogranicza 
się do kilku grup międzynarodowych, jak to ma 
miejsce w przypadku Filaru I (Tandon, Rao, 2022). 

	 Kwota B

Środki upraszczające proponowane w  ramach 
kwoty B mają na celu sprawić, że ceny transfero­
we będą dla krajów rozwijających się mniej uciąż­
liwe (OECD, 2022c). Jednak należałoby poprawić 
niektóre aspekty tego systemu, aby ten cel osiąg­
nąć. Proponowany zakres kwoty B jest ograniczo­
ny do podmiotów zlokalizowanych w krajach, któ­
re służą im także za główne rynki (OECD, 2022c). 
To wyklucza regionalnych dystrybutorów, któ­
rzy obsługują większe rynki. Rynki wielu kra­
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jów rozwijających się nie są wystarczająco duże, 
aby przedsiębiorstwa międzynarodowe tworzyły 
w  nich podmioty lokalne. Działalność marketin­
gowa i dystrybucyjna jest prowadzona przez pod­
mioty regionalne, których profil działalności może 
być podobny do profilu podmiotów, które obsłu­
gują wyłącznie swoje rynki lokalne. Na przykład 
jednostka międzynarodowej grupy w  Kenii mo­
głaby obsługiwać cały region Afryki Wschodniej. 
Funkcje tego podmiotu mogą się ograniczać do 
kupowania towarów od podmiotu powiązanego 
i  sprzedawania ich hurtownikom w  całym regio­
nie. Zasadniczo jedyną różnicą między takim pod­
miotem a  innym, który obsługuje głównie jeden 
kraj, jest liczba klientów. W  poszczególnych kra­
jach w  danym regionie mogą panować podobne 
warunki gospodarcze, a  zatem są one porówny­
walne. Zdaniem autorki zakres podmiotowy kwo­
ty B powinien zostać rozszerzony na podmioty ob­
sługujące regiony, w  których sytuacja gospodar­
cza jest podobna, pod warunkiem że pełnią one 
wyłącznie podstawowe funkcje marketingowe 
i dystrybucyjne. 

OECD zapytała opinię publiczną o uwzględnie­
nie pośrednictwa sprzedażowego oraz umów typu 
commissionnaire arrangement (OECD, 2022c). Ju­
rysdykcje o niskiej wydajności – przeważnie kraje 
rozwijające się – opowiadają się za ich uwzględ­
nieniem, jako że w tych państwach często zawie­
ra się tego typu porozumienia biznesowe (OECD, 
2022c). Inne kraje są zdania, że transakcje kup­
na-sprzedaży znacznie różnią się od pośredni­
ctwa sprzedażowego i  umów typu commission-
naire arrangement. Autorka uważa, że pogląd 
krajów rozwijających się powinien przeważyć. 
W tym przypadku pośrednicy sprzedażowi i agen­
ci w  umowach typu commissionnaire arrange-
ment prawdopodobnie będą w znacznym stopniu 
kontrolowani przez grupę objętą zakresem fila­
ru, w imieniu której działają. Mogą pełnić funkcje 
podobne do jednostki grupy zajmującej się pod­
stawowymi działaniami marketingowymi i  dys­
trybucyjnymi. Ponieważ takie rozwiązanie jest 
powszechnie stosowane w  wielu krajach rozwi­
jających się, uproszczenie zasad ustalania cen 
transferowych mogłoby okazać się bardzo uży­

teczne w jurysdykcjach o niskiej wydajności, któ­
rym  często trudno znaleźć transakcje porówny­
walne do tych. 

Propozycja zdaje się prawą ręką dawać, a lewą 
odbierać. To, co z jednej strony można zyskać, tra­
ci się w  wyniku eliminowania podwójnego opo­
datkowania i  ponoszenia wysokich kosztów ad­
ministracyjnych. Kraje rozwijające się prawdopo­
dobnie będą miały mniejszy udział w zyskach niż 
kraje rozwinięte, a ponadto staną w obliczu zada­
nia wyeliminowania podwójnego opodatkowania. 
Podsumowując, filar pierwszy nie jest porozumie­
niem korzystnym dla krajów rozwijających się, po­
nieważ ich zyski są ogólnie niezadowalające.

	 Podatnicy w świecie filaru I

Analiza filaru pierwszego nie byłaby kompletna 
bez uwzględnienia sytuacji podatników, którzy są 
końcowymi podmiotami zmian w systemie podat­
kowym. Punktem wyjścia w  tej analizie są zasa­
dy podatkowe Adama Smitha, zwłaszcza dogod­
ność i  taniość (Smith, 1999). Zasada dogodności 
wymaga, aby czas i sposób zapłaty podatku były 
dla podatnika dogodne (Smith, 1999). Jeśli chodzi 
o zasadę taniości, podatek powinien być wydajny 
w tym sensie, że nie wymaga wysokich nakładów 
ze skarbu państwa w stosunku do korzyści, jakie 
przynosi. Aby zrozumieć, jakie okoliczności zapła­
ty będą dogodne, decydenci muszą wiedzieć, w ja­
kich warunkach funkcjonuje podatnik i jaką dzia­
łalność prowadzi. Wydajność również wymaga 
współpracy podatników, gdyż w przeciwnym razie 
państwo może zmarnować ogromne zasoby na eg­
zekwowanie przepisów. W związku z tym, aby sy­
stem podatkowy sprawnie funkcjonował, w trak­
cie tworzenia polityki, projektowania przepisów 
i ich wdrażania konieczne jest zaangażowanie ze 
strony podatników (Wales, Wales, 2012). W przy­
padku Filaru I potrzeba zaangażowania podatni­
ków jest jeszcze wyraźniejsza, ponieważ cały sy­
stem w dużym stopniu opiera się na informacjach 
przekazywanych organom podatkowym przez po­
datników, a  te pierwsze często dysponują mniej­
szymi zasobami niż ci drudzy. 
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Niektóre kraje, takie jak Stany Zjednoczone, 
opracowały kartę praw podatników (Christians, 
2016). Choć nie została ona skodyfikowana, izba 
skarbowa sformułowała kartę praw podatnika 
obejmującą między innymi: prawo do uzyskania 
informacji, prawo do dobrej jakości obsługi, prawo 
do zapłaty kwoty podatku w wysokości nie więk­
szej niż poprawna, prawo do zaskarżenia decyzji 
i odwołania się od niej oraz ostateczności posta­
nowienia, a także do prywatności i poufności, jak 
również korzystania z  uczciwego i  sprawiedliwe­
go systemu. Kwestię praw podatnika często pod­
nosi się, gdy pojawiają się kontrowersje. Autorka 
jest jednak zdania, że prawa przysługują podatni­
kowi od samego początku projektowania systemu 
podatkowego. W  przypadku międzynarodowego 
systemu podatkowego organizacje takie jak OECD 
czy ONZ powinny koniecznie uwzględniać spoj­
rzenie przedsiębiorstw międzynarodowych pod­
czas opracowywania nowych przepisów. 

W trakcie prac nad Filarem I podatnicy uczest­
niczyli w  procesie polegającym na angażowaniu 
podmiotów. Na przykład w odpowiedzi na konsul­
tacje w sprawie sprawozdania z postępów z lipca 
2022 r., Nestle, AstraZeneca i P&G wypowiedziały 
się na jego temat (Uwagi OECD, sierpień 2022 r.). 
W  literaturze niewiele się mówi o  obowiązkach 
państw i  organów ponadnarodowych wobec po­
datników na etapie tworzenia polityki. Ponieważ 
międzynarodowa polityka podatkowa i  jej kon­
strukcja ostatecznie przekładają się na opodatko­
wanie na poziomie krajowym, nie można przece­
nić konieczności udziału podatników w  ich two­
rzeniu. Ważne jest, by podatników słuchano już 
na wczesnym etapie formułowania polityki podat­
kowej w  celu sprostania zasadom podatkowym, 
a także ze względów praktycznych, ponieważ na­
leży rozumieć, w  jaki sposób działają przedsię­
biorstwa podlegające systemowi podatkowemu.

Na podatniku objętym filarem pierwszym będą 
spoczywać ogromne obciążenia związane z prze­
strzeganiem przepisów. W erze po BEPS zwalcza­
nie erozji podstawy opodatkowania i  przenosze­
nia zysków doprowadziło do wzrostu zobowiązań 
podatników w porównaniu z okresem poprzedza­
jącym projekt BEPS. Na przykład w  sprawozda­

niu w  sprawie działania nr  13 dotyczącego BEPS 
określono trzypoziomowy proces dokumentacji, 
do którego przedsiębiorstwa międzynarodowe 
powinny się stosować (OECD, 2015). Wydaje się, 
że zdołały one tym obowiązkom sprostać i  opra­
cowały sposoby łatwego sporządzania tych do­
kumentów dzięki wykorzystaniu technologii. Fi­
lar  I będzie oznaczał konieczność przygotowania 
przez podatników znacznie większej ilości doku­
mentacji. Określenie kwoty A  wymaga dokona­
nia skomplikowanych obliczeń, a ich przeprowa­
dzenie może wymagać podjęcia sporego wysiłku, 
w tym zatrudnienia większej liczby pracowników, 
których zadaniem będzie dopilnowanie zgodności 
z postanowieniami filaru pierwszego.

Kwota A ma funkcjonować jako dodatek do ist­
niejącego systemu podatkowego, a złożoność tej 
konstrukcji również dodatkowo nakłada się na 
obecny ogólny poziom skomplikowania cen trans­
ferowych (Moura i  in., 2022). Podatnik musi wy­
pełnić zobowiązania wynikające ze zwykłego sy­
stemu, zanim spełni wymogi dotyczące kwoty  A 
(OECD, 2022). Chociaż OECD twierdzi, że  admi­
nistracje podatkowe powinny egzekwować kwo­
tę A bez wprowadzania znaczących zmian, jest to 
praktycznie niemożliwe (OECD, 2022a). Państwa 
będą musiały zadecydować o kilku sprawach ad­
ministracyjnych w ramach przepisów krajowych. 
Państwo może na przykład zezwolić na uspraw­
nienie działań nastawionych na zachowanie 
zgodności z  przepisami, co zmniejszyłoby po­
dwójny wysiłek konieczny do zachowania zgod­
ności zarówno z reżimem kwoty A, jak i zwykłego 
systemu. Kraje, które tego nie zaakceptują, nad­
miernie zwiększą obciążenia wynikające z  prze­
strzegania przepisów. Autorka jest zdania, że ad­
ministracja Filaru I powinna zostać uproszczona 
w  największym możliwym stopniu. Na przykład 
w ramach dążenia do pewności prawa można by 
ograniczyć możliwość rezygnacji z  wprowadza­
nych środków, tak aby łatwiejsze było podejmo­
wanie prób standaryzacji w zakresie zachowywa­
nia zgodności.

Przestrzeganie reguł filaru pierwszego może 
się wiązać z koniecznością zróżnicowania podej­
ścia do pewnych kwestii w różnych jurysdykcjach 
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lub nawet w  tej samej jurysdykcji. Jednym z  ta­
kich przypadków jest korzystanie przez mieszkań­
cy danego kraju z  wirtualnych sieci prywatnych 
(VPN). Użytkownicy Internetu używają sieci VPN, 
aby uzyskiwać dostęp do zablokowanych witryn, 
lub  sztucznie zmieniają swoją lokalizację geo­
graficzną, aby korzystać z produktów, do których 
nie mają dostępu w swoich rzeczywistych lokali­
zacjach. Niektóre kraje, w  których powszechnie 
stosuje się sieci VPN, to duże rynki, na przykład 
Chiny czy Rosja. W tych krajach część użytkowni­
ków korzysta z sieci VPN, a część nie. Grupa ob­
jęta zakresem filaru jest zobowiązana do stosowa­
nia wiarygodnych wskaźników w celu określenia 
źródła dochodów (OECD, 2022a). W przypadku in­
ternetowych usług reklamowych przychody po­
chodzą z jurysdykcji, w której znajduje się odbior­
ca. Wiarygodnymi wskaźnikami są profil użyt­
kownika, geolokalizacja urządzenia, adres IP 
lub jakikolwiek inny, pozadyskusyjny wskaźnik 
(OECD, 2022). W  przypadku urządzenia, na któ­
rym włączono sieć VPN oraz dezaktywowano lo­
kalizowanie, adres  IP i  geolokalizacja mogą nie 
być skutecznymi wskaźnikami. 

Na poziomie koncepcyjnym filar pierwszy nie 
wprowadza nowych podatków, a zatem nie nakła­
da na podatników dodatkowych obciążeń podat­
kowych. Podatek zapłacony od ponownie przy­
dzielonych zysków jest rekompensowany obniżką 
podatku w  jurysdykcjach miejsca zamieszkania. 
Sytuacja jednak może ulec zmianie, gdy stawka 
podatku dochodowego od osób prawnych w jurys­
dykcji rynkowej jest wyższa niż kraju rezydencji 
podatkowej (Eden, 2021, s.  139). Oznaczałoby to, 
że część przydzielanych ponownie zysków obcią­
żona zostanie wyższym podatkiem niż ta sama 
kwota w  kraju zamieszkania. Prawdopodobnie 
będzie tak w przypadku przedsiębiorstw między­
narodowych, które mają siedzibę w jurysdykcjach 
nakładających niskie podatki, takich jak Irlandia 
czy Luksemburg, gdzie stawka podatku od osób 
prawnych jest niższa niż 20%. Jeżeli takie jurys­
dykcje nie podniosą stawki podatku dochodowego 
od osób prawnych, aby dopasować ją do jurysdyk­
cji rynkowych, kwota A stanie się dla podatników 
źródłem dodatkowych podatków w  porównaniu 

z  płatnościami uiszczanymi w  ramach obecnego 
systemu.

Filar pierwszy może jednak przynieść podatni­
kom korzyści, jeśli kraje wycofają podatki DST. 
Gdyby państwa lub duże rynki powszechnie sto­
sowały jednostronne środki, takie jak DST, mogły­
by to  skutkować większymi obciążeniami podat­
kowymi w porównaniu z opcją ponownego przy­
dzielania zysków rezydualnych. Ponadto takie 
podatki funkcjonują poza systemem podatku do­
chodowego, w przeciwieństwie do kwoty A, która 
ma na celu przenieść część podatku z jednej jurys­
dykcji do drugiej. W tym przypadku wdrożenie fi­
laru pierwszego leżałoby w interesie podatników 
działających w sektorze usług cyfrowych.

Niełatwo jest stwierdzić, czy podatnicy skorzy­
stają na porozumieniu w postaci Filaru I. Jego me­
chanizm funkcjonowania jest wysoce skompliko­
wany, a to prawdopodobnie obciąży podatników. 
Podatnicy mogą również zapłacić więcej podatku 
w przypadku, gdy ponownie przydzielany jest do­
chód przypisywany do tej pory jurysdykcji nakła­
dającej niskie podatki. Jednak podmioty z sektora 
cyfrowego może ucieszyć perspektywa braku ko­
nieczności płacenia podatków od usług cyfrowych 
w wielu jurysdykcjach, gdyż taka opcja znacznie 
zwiększałaby obciążenia podatkowe grupy. Być 
może sektor cyfrowy skorzysta na porozumieniu, 
podczas gdy firmy spoza tej branży, których podat­
ki DST nie dotyczą, nie skorzystają. Mimo to na­
wet firmy z  sektora cyfrowego mogą być do tego 
stopnia niezadowolone z wdrożenia tak skompli­
kowanego systemu, że zniweczy to wszelkie moż­
liwe korzyści.

	 Wnioski

Filar I wprowadza istotne zmiany w międzynaro­
dowym systemie podatkowym. Udział wielu kra­
jów w dyskusjach dotyczących filaru pierwszego 
przydał OECD nieco legitymizacji, którą wcześ­
niej kwestionowano ze względu na uczestnictwo 
ograniczonej liczby państw. Porozumienie zapro­
ponowane w ramach tego filaru rozwiązuje prob­
lem opodatkowania w przypadku braku fizycznej 
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obecności podmiotu. Jednak ceną jest wysoki sto­
pień skomplikowania systemu, którego mogą nie 
rekompensować zyski. Odpowiadając na pytanie: 
„Kto na nim skorzysta?”, należy stwierdzić, że ist­
nieje możliwość wystąpienia obopólnych korzy­
ści dla krajów, które spełnią wymogi nexus. Kra­
je znajdujące się na skraju ubóstwa mogą ich nie 
spełniać, a  zatem dla nich porozumienie może 
nie okazać się korzystne, nawet jeśli przystąpią 
do filaru pierwszego. W  przypadku podatników 
zachodzi ryzyko wzrostu obciążenia podatkowe­

go, jeżeli dochód będzie ponownie przydzielany 
z  jurysdykcji nakładającej niskie podatki do ta­
kiej, która nakłada wysokie. Jednakże ostatecz­
nie rezultat może być korzystniejszy niż płacenie 
podatków od usług cyfrowych (DST) w  licznych 
krajach. Poziom skomplikowania filaru pierw­
szego prawdopodobnie postawi przed podmio­
tami trudne zadanie zagwarantowania zgodno­
ści z przepisami, co może zniwelować potencjal­
ne korzyści zarówno dla podatników, jak i krajów 
rozwijających się.
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Abstract

Permanent Establishments under the Pillars:  
The Relevance of a Transfer Pricing Analysis

This paper analyses the treatment of Permanent Establishments (PEs) under the OECD’s Pil-
lar One and Pillar Two frameworks. It delves into the complexities of the Global Anti Base Ero-
sion Model Rules (GloBE) and the Qualified Domestic Minimum Top-Up Tax (QDMTT) rules 
under Pillar Two, as well as the reallocation of taxing rights under Pillar One. The role of trans-
fer pricing in dealing with PEs is scrutinised, particularly its influence on the calculation of Ad-
justed GloBE income and Elimination Profit. The practical implications of these rules on PEs 
are illustrated through case studies. The paper also highlights the potential for disputes and 
the need for upfront certainty on transfer pricing positions.
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