PL

* ot

* K A

* K

* 4 %

KOMISJA
EUROPEJSKA

Bruksela, dnia 22.6.2020 r.

COM(2020) 243 final

KOMUNIKAT KOMISJI DO RADY

zgodnie z art. 395 dyrektywy Rady 2006/112/WE

PL



1. KONTEKST

Zgodnie z art. 395 dyrektywy 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie
wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej® (,,dyrektywa VAT”) Rada, stanowiac
jednomyslnie na wniosek Komisji, moze upowazni¢ kazde panstwo cztonkowskie do
wprowadzenia szczegdlnych $rodkéw stanowigcych odstepstwo od przepisow
wspomnianej dyrektywy w celu upraszczania poboru VAT lub zapobiegania niektorym
formom uchylania si¢ od opodatkowania lub unikania opodatkowania. Zwazywszy, ze
procedura ta stanowi odstgpstwo od zasad ogdlnych VAT, zgodnie z orzecznictwem
Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, przepisy krajowe stanowigce odstepstwo,
0 ktérych mowa w art. 395 dyrektywy VAT i ktore sg dozwolone celem uproszczenia
procedury poboru podatkow oraz zapobiezenia niektérym rodzajom oszustw
podatkowych lub omijaniu opodatkowania, nalezy poddawa¢ wyktadni $cistej, a ponadto
przepisy te powinny by¢ niezbedne i stosowne do realizacji szczeg6lnych celow oraz

w jak najmniejszym stopniu oddziatywac na cele i zasady, ktore sg zawarte w dyrektywie
VAT?,

W pismie, ktore wptyneto do Komisji w dniu 17 grudnia 2019 r., Wiochy wystapity
z wnioskiem 0 upowaznienie do zastosowania $rodka stanowigcego odstepstwo od
art. 193 dyrektywy VAT. Zgodnie z art. 395 ust. 2 dyrektywy VAT pismem z dnia 5 maja
2020 r. Komisja poinformowala pozostate panstwa cztonkowskie o wniosku ztozonym
przez Wtochy. W pismie z dnia 6 maja 2020 r. Komisja zawiadomita Wtochy, ze posiada
wszystkie informacje, ktore uznaje za niezbedne do rozpatrzenia wniosku.

Zgodnie z ogdlng zasada na mocy art. 193 dyrektywy VAT osobg zobowigzang do
zaplaty VAT na rzecz organéw podatkowych jest podatnik dokonujacy dostawy towarow
lub $wiadczenia ustug. Celem odstgpstwa, o ktore wnosza Wtochy, jest przeniesienie tego
zobowigzania na podatnika, na ktorego rzecz dokonywane sa dostawy lub $wiadczone
ustugi (tzw. mechanizm odwrotnego obcigzenia), w przypadku wszystkich umoéw, ktére
obejmuja nietypowe zapewnienie personelu, co oznacza $wiadczenie ustug dokonywane
na podstawie umowy w sprawie zamowienia publicznego, umowy o podwykonawstwo,
powierzenia zadah konsorcjum lub innym jednostkom stowarzyszonym, przy czym sita
robocza w przewazajagcym stopniu bedzie wykonywata swoje obowigzki w lokalu
przedsiebiorstwa klienta, przy wykorzystaniu dobr kapitalowych nalezacych do klienta
lub wkazdym wypadku mu przypisywanych. Celem tego odstgpstwa jest walka
Z oszustwami.

2. ODWROTNE OBCIAZENIE

Osobg zobowigzang do zaptaty VAT zgodnie z art. 193 dyrektywy VAT jest podatnik
dokonujacy podlegajacej opodatkowaniu dostawy towaréw lub $wiadczenia ustug. Celem
mechanizmu odwrotnego obcigzenia jest przeniesienie tego obowigzku na podatnika
bedacego odbiorca dostaw. Odwrotne obcigzenie jest czgsto stosowane, aby zwalczad

'Dz.U. L 347 2 11.12.20086, s. 1.
? Wyrok z dnia 27 stycznia 2011 r. w sprawie C-489/09, Vandoorne, EU:C:2011:33, pkt 27.
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oszustwa zwigzane z VAT dokonywane w szczegolnych sektorach gospodarki,
W szczegdlnosci przez wykorzystanie struktur ,,znikajagcego podmiotu gospodarczego”™.

Ze zjawiskiem typu ,,znikajacy podmiot gospodarczy” mamy do czynienia, gdy podmioty
gospodarcze sprzedajg towary lub §wiadczg ushugi 1 pobierajg VAT od swoich klientéw,
a nastgpnie znikaja, nie odprowadzajac tego pobranego od klientow podatku do organow
podatkowych. Poprzez wyznaczenie osoby, ktorej dostarczane sg towary lub na rzecz
ktorej $wiadczone sg ushugi, jako osoby zobowigzanej do zaplaty VAT w takich
przypadkach, stworzono krajowy mechanizm odwrotnego obcigzenia, pozwalajacy
wyeliminowa¢ mozliwo$¢ zaangazowania si¢ w t¢ forme uchylania si¢ od
opodatkowania.

WNIOSEK

Wiochy wnosza, zgodnie z art. 395 dyrektywy VAT, by Rada, dziatajac na wniosek
Komisji, upowaznita Wtlochy do stosowania szczegdlnego srodka stanowigcego
odstepstwo od art. 193 dyrektywy VAT, jesli chodzi o stosowanie mechanizmu
odwrotnego obcigzenia w odniesieniu do $wiadczenia ustug krajowych obejmujacych
nietypowe zapewnienie personelu.

Whniosek dotyczy zatem $wiadczenia ushug dokonywanego na podstawie umowy
w sprawie zamowienia publicznego, umowy o0 podwykonawstwo, powierzenia zadan
konsorcjum lub innym jednostkom stowarzyszonym, przy czym sila robocza
W przewazajagcym  stopniu  bedzie wykonywata swoje obowigzki w lokalu
przedsiebiorstwa klienta, przy wykorzystaniu dobr kapitalowych nalezacych do klienta
lub w kazdym wypadku mu przypisywanych. Nie uwzglednia on $wiadczenia ustug na
rzecz organ6éw administracji publicznej i przypadkdw leasingu pracownikdw przez biura
Agenzie per il lavoro (certyfikowane biura posrednictwa pracy), regulowane przez dekret
legislacyjny nr276 zdnia 10 wrzeSnia 2003 r. iuprawnione do prowadzenia
posrednictwa pracy oraz leasingu, zatrudnienia i reorientacji pracownikow.

Wiochy podnosza, ze wprowadzenie $rodka stanowigcego odstepstwo jest konieczne
w celu zwalczania oszustw w sektorze nietypowego zapewniania personelu. Zgodnie
z wnioskiem struktura oszustwa obejmuje kilka podmiotow, w szczeg6lno$ci podmioty
zapewniajace personel, tj. spoldzielnie producentéw i pracownikdw, oraz klientdw,
ktérymi zazwyczaj sa spotki o ugruntowanej pozycji, zlecajace podwykonawstwo
pracownikom, ktérych potrzebuja do realizacji swojej dzialalno$ci. Ponadto miedzy
obiema stronami wystepuja konsorcja, ktore dzialaja jako podmioty posredniczace
miedzy dostawcami a Klientami.

Spotdzielnie wystawiaja faktury na $wiadczone ushugi (zapewnienie personelu),
naliczajac VAT od catkowitego kosztu ustugi. Ze wzgledu na charakter $wiadczonych
ustug (przede wszystkim zapewnienie personelu) gtownym kosztem dla tych spotek jest
wyptata wynagrodzen ich pracownikom, ktéra nie obejmuje podatku VAT naliczonego.
W zwigzku z tym catkowita kwota podatku VAT naliczonego, ktory ptaca, jest bardzo
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niska. W wyniku tego spotki te wykazujg zwykle niewielki podatek VAT naliczony,
ktory moga odliczy¢ od swojego podatku VAT naleznego. W normalnych
okolicznos$ciach powinno to prowadzi¢ do zadluzenia wobec Skarbu Panstwa w zakresie
VAT. Zauwazono jednak, ze w praktyce duza liczba tych podmiotéw zapewniajacych
personel nie ptaci VAT organom podatkowym. W niektorych przypadkach zawyzaja one
swoj podatek VAT naliczony, aby stworzy¢ nadwyzke VAT za pomocg nieistniejagcych
operacji prowadzacych do naliczenia VAT. Ta fikcyjna nadwyzka jest wykorzystywana
do skompensowania® zobowiazan podatkowych zwigzanych z VAT, skladek na
ubezpieczenia spoteczne i innych obcigzen, ktore spotki te powinny potraci¢. W innych
przypadkach spotki nie deklaruja catkowitej kwoty naleznego VAT lub po prostu nie
ptaca naleznego VAT.

Wedhug szacunkéw zawartych we wniosku 30 % oszustw polega na niezaptaceniu VAT
przez spotki dokonujace nietypowego zapewnienia personelu, ktore bylyby objete
mechanizmem odwrotnego obcigzenia, a70% wynika z nicodpowiadajacego
rzeczywistosci podatku VAT naliczonego, ktory za pomoca mechanizmu
kompensujacego jest nienaleznie wykorzystywany do zaplaty sktadek na ubezpieczenie
spoteczne oraz podatkow u Zrédta od wynagrodzen zatrudnionego personelu.

Przez wyznaczenie osoby, na rzecz ktorej swiadczone sg ustugi, jako osoby zobowigzanej
do zaptaty VAT Wlochy chca zwalcza¢ powyzsze rodzaje oszustw, wystepujace
w sektorze nietypowego zapewniania personelu.

Oprocz mechanizmu odwrotnego obcigzenia Wtochy wprowadza inne $rodki zwalczania
naduzy¢ finansowych dotyczace pozostatych podatkéw bezposrednich. W szczegolnosci
kraj ten wprowadzi mechanizm, za pomoca ktorego zobowigzanie podatkowe byloby
przypisywane klientowi, anie podmiotowi, ktory zapewnia personel, podobnie jak
w przypadku mechanizmu sktadek na ubezpieczenie spoleczne. Wreszcie wdrozony
zostanie $rodek zakazujacy wykorzystywania nadwyzek podatkowych (w tym nadwyzek
VAT) do platnosci sktadek na ubezpieczenie spoteczne oraz podatkéw u zrodha. Srodek
zapobiegalby sytuacjom, w ktorym sSztucznie stworzone nadwyzki VAT bylyby
wykorzystywane do =zaplaty obcigzen zwigzanych ze skladkami na ubezpieczenie
zdrowotne i podatkami u zrodta.

4. OPINIA KOMISJI

Otrzymujac wniosek na podstawie art. 395 dyrektywy VAT, Komisja ocenia, czy
spelnione s podstawowe warunki przyznania odstgpstwa, a mianowicie czy
proponowany $rodek szczeg6lny upraszcza procedury poboru podatku dla podatnikoéw
lub dla administracji podatkowej lub czy pozwala on zapobiec niektérym formom
uchylania si¢ od opodatkowania lub unikania opodatkowania. W tym kontekscie Komisja
zawsze przyjmowala restrykcyjne, ostrozne podejscie, dopilnowujac, by odstgpstwa nie

* Sposob wykorzystania nadwyzki podatku jest regulowany przepisami krajowymi panstw cztonkowskich.
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podwazaty funkcjonowania ogélnego systemu VAT, by ich zakres byt ograniczony oraz
by byly one konieczne i proporcjonalne.

Jakiekolwiek odstepstwo od systemu ptatnosci czgstkowych nie moze by¢ niczym wigcej
niz $rodkiem ostatecznym inadzwyczajnym imusi oferowa¢ gwarancje co do
koniecznos$ci 1nadzwyczajnego charakteru przyznanego odstepstwa. Wydaje sie, ze
W omawianej sprawie warunki te nie zostaly spelnione, z powodéow wyjasnionych
ponize;j.

Art. 199 ust. 1 lit. b) dyrektywy VAT umozliwia panstwom cztonkowskim zastosowanie
mechanizmu odwrotnego obcigzenia w odniesieniu do zapewnienia personelu
dokonujacego dostaw prac budowlanych — tj. $rodek, ktory Wtochy juz wdrozyty.
Whiosek ztozony przez Wlochy w zwigzku z zapewnianiem personelu ma duzo wigkszy
zakres, gdyz przewidziany w nim $§rodek miatby charakter przekrojowy 1 moégtby miec
wpltyw na duza liczbe sektorow gospodarki, majac zastosowanie do roéznych etapow
produkcji 1 dystrybucji. Nalezy zauwazy¢, ze wszystkie przedsigbiorstwa we wszystkich
sektorach gospodarki moglyby by¢ objete tym S$rodkiem jako odbiorcy ustug, jezeli
zdecyduja si¢ na skorzystanie z outsourcingu sily roboczej do wykonania konkretnych
zadan. Ponadto kazde przedsigbiorstwo zajmujace si¢ w ramach swojej dziatalnosci
zapewnianiem personelu powinno sprawdzié, czy spetnia kryteria okreslajace, w jakim
przypadku przedsigbiorstwo dokonuje nietypowego zapewnienia personelu, a tym samym
czy podlega odwrotnemu obcigzeniu. Jest to zatem $rodek o charakterze ogdlnym, ktory
nie wydaje si¢ wystarczajaco zorientowany na zwalczanie konkretnego rodzaju oszustw.

Nalezy zauwazy¢, ze Wilochom przyznano juz dwa szczegdlne s$rodki o charakterze
ogblnym majace na celu zwalczanie oszustw zwigzanych z VAT: mechanizm podzielone;j
piatnoéci“, odnoszacy si¢ do dostaw towarow i $§wiadczenia ustug na rzecz organow
publicznych, przedsigbiorstw kontrolowanych przez organy publiczne 1 spotek
gietdowych umieszczonych w indeksie FTSE MIB, oraz ogdlny obowiazek fakturowania
elektronicznego®. Przyznanie kolejnego szczegolnego $rodka takiego, jak $rodek bedacy
przedmiotem wniosku, doprowadziloby do poglebienia braku harmonizacji wioskiego
systemu VAT zogbélnym systemem VAT ustanowionym dyrektywa VAT oraz do
dalszych trudnosci dla przedsigbiorstw, zwigekszajac ich obcigzenie administracyjne —
a zatem wykracza poza to, co jest konieczne do rozwigzania problemow zwigzanych ze
szczegOlnym rodzajem oszustw. Dostawcy ustugi bedg musieli najpierw sprawdzié, czy
spoika, na rzecz ktérej Swiadczg ustuge, jest objeta mechanizmem podzielonej ptatnosci.
Jezeli nie ma to miejsca, bedg musieli sprawdzi¢, czy ustuga, ktérg §wiadcza, kwalifikuje

* Decyzja wykonawcza Rady (UE) 2017/784 z dnia 25 kwietnia 2017 r. upowazniajaca Republike Wioska do
stosowania szczegoOlnego $rodka stanowigcego odstepstwo od art. 206 i 226 dyrektywy 2006/112/WE w sprawie
wspolnego systemu podatku od warto$ci dodanej i uchylajaca decyzje wykonawcza (UE) 2015/1401, Dz.U. L 118
26.5.2017,s. 17.

> Decyzja wykonawcza Rady (UE) 2018/593 z dnia 16 kwietnia 2018 r. upowazniajaca Republike Woska do
wprowadzenia szczegodlnego $rodka stanowiacego odstgpstwo od art. 218 i 232 dyrektywy 2006/112/WE w sprawie
wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej, Dz.U. L 99 z 19.4.2018, s. 14.
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si¢ jako nietypowe zapewnienie personelu. Jezeli tak jest, beda musieli zastosowac
mechanizm odwrotnego obcigzenia; w innym przypadku zastosowanie bedg miaty zasady
ogblne VAT. W zwigzku z tym dostawcy musieliby w swojej codziennej dziatalno$ci
stosowacé trzy mozliwe sposoby naliczania VAT, co zwigksza prawdopodobienstwo
btedow, postepowan sadowych 1igrzywien. Odbiorcy ustugi réwniez musieliby
sprawdzaé, czy ustuga, ktérg otrzymuja, kwalifikuje si¢ jako nietypowe zapewnienie
personelu; moze to doprowadzi¢ do takich samych probleméw zwigzanych z btgdami,
postepowaniami sgdowymi i grzywnami.

Ponadto, zgodnie z wnioskiem, oszustwa, ktorym ma przeciwdziata¢ srodek, sktadajg si¢
z dwoch elementéw. Okoto 30 % oszustw polega na niezaptaceniu VAT przez spotki
dokonujace nietypowego zapewnienia  personelu, natomiast 70%  wynika
Z nieodpowiadajacego rzeczywisto$ci podatku VAT naliczonego, ktéry za pomoca
mechanizmu kompensujacego jest wykorzystywany do zaptaty sktadek na ubezpieczenie
spoteczne oraz podatkoéw u zrodta od wynagrodzen zatrudnionego personelu. Mechanizm
odwrotnego obcigzenia majacy zastosowanie do nietypowego zapewnienia personelu
moégtby zlikwidowa¢ docelowo jedynie 30 % catkowitej liczby oszustw, tj. tych
zwigzanych z brakiem ptatno$ci. Nie miatby jednak zastosowania w Sytuacji, gdy
przedsiebiorstwa zawyzaja swoj podatek VAT naliczony, aby stworzy¢ nienalezne
nadwyzki VAT, wykorzystywane nastgpnie do platnosci skladek na ubezpieczenie
spoteczne i podatkow u Zrdédta; tym samym brakowatoby rozwigzania, ktore pomogtoby
zwalczy¢ pozostatych 70 % oszustw.

Wedlug informacji przedstawionych przez Wtochy kraj ten przewiduje wprowadzenie
mechanizmu w odniesieniu  do podatkéw bezposrednich, za pomocag ktorego
zobowigzanie podatkowe byloby przypisywane klientowi, a nie podmiotowi, ktory
zapewnia personel, podobnie jak w przypadku mechanizmu sktadek na ubezpieczenie
spoteczne. Ponadto wdrozony zostanie $rodek zakazujacy wykorzystywania nadwyzek
podatkowych (w tym nadwyzek VAT) do ptatnosci sktadek na ubezpieczenie spoteczne
oraz podatkow u zrodta. Zwazywszy, ze takie $rodki pozwolityby zwalczy¢ najwickszy
odsetek oszustw zwigzanych z VAT w kontek$cie nietypowego zapewniania personelu,
jeszcze trudniej jest uzasadni¢ wprowadzenie wyjatkowego mechanizmu, takiego jak
mechanizm odwrotnego obcigzenia.

Jezeli chodzi 0 pierwszy element oszustw, tj. brak ptatnosci VAT przez przedsiebiorstwa
dokonujace atypowego zapewnienia personelu, jest to problem, ktory nalezy rozwigzac
za pomocg konwencjonalnych $srodkow, takich jak rutynowe kontrole i audyty. W tym
wzgledzie ogdlny obowigzek fakturowania elektronicznego powinien stanowi¢ bardzo
przydatne narzedzie do wczesnego wykrywania takich oszustw i ich zwalczania.

W zwiazku z tym nie wydaje si¢, by srodek, o ktory wnoszg Wtochy, mial ograniczony
zakres ibyt konieczny i proporcjonalny do celéw zwalczania szczego6lnego zjawiska
oszustw zwigzanych z nietypowym zapewnianiem personelu. Wskazane byloby, aby
najpierw dokona¢ analizy wynikow $rodkow wprowadzonych w odniesieniu do
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podatkow bezposrednich 1 kompensowania nadwyzek oraz obowigzkowego stosowania
e-fakturowania i $rodkoéw kontroli w tym sektorze.

WNIOSEK

Na podstawie wyzej wymienionych elementéw Komisja jest przeciwna wnioskowi
ztozonemu przez Wiochy.



