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1. CONTEXT

Tn temeiul articolului 395 din Directiva 2006/112/CE a Consiliului din 28 noiembrie 2006
privind sistemul comun al taxei pe valoarea adaugati® (denumiti in continuare ,,Directiva
TVA”), Consiliul, hotarand in unanimitate la propunerea Comisiei, poate autoriza orice
stat membru sa introducd masuri speciale de derogare de la dispozitiile directivei
respective, pentru a simplifica procedura de colectare a TVA sau pentru a preveni
anumite forme de evaziune fiscald sau de evitare a obligatiilor fiscale. Intrucat aceasta
procedurda prevede o derogare de la principiile generale in materie de TVA, in
conformitate cu jurisprudenta Curtii de Justitie a Uniunii Europene (CJUE), masurile
nationale de derogare mentionate la articolul 395 din Directiva TVA, care sunt permise
»in scopul simplificarii procedurii de colectare a TVA sau al prevenirii anumitor forme
de evaziune fiscald sau de frauda”, sunt de strictd interpretare, iar masurile respective
trebuie sa fie totodatd necesare si adecvate pentru realizarea obiectivelor specifice pe care

le urmaresc si trebuie sa afecteze cat mai putin posibil obiectivele si principiile Directivei
2
TVA~.

Prin scrisoarea inregistratd la Comisie la 17 iunie 2020, Ungaria a solicitat o autorizatie
de a aplica in continuare o masura de derogare de la articolul 193 din Directiva TVA. Tn
conformitate cu articolul 395 alineatul (2) din Directiva TVA, Comisia a informat
celelalte state membre, prin scrisoarea din 16 septembrie 2020, cu privire la cererea
inaintata de Ungaria. Prin scrisoarea din 17 septembrie 2020, Comisia a informat Ungaria
ca dispune de toate informatiile pe care le considerd necesare pentru evaluarea cererii.

Caregula generala, persoana care are obligatia de a pliti TVA catre autoritatile fiscale, in
temeiul articolului 193 din Directiva TVA, este persoana impozabild care furnizeaza
bunurile sau presteaza serviciile. Scopul derogarii a carei prelungire este solicitatd de
Ungaria este de a transfera aceastd obligatie catre persoana impozabild catre care sunt
realizate livrarile sau prestdrile (asa-numitul mecanism de taxare inversa), in cazul
punerii la dispozitie de personal angajat in alte activitati decat cele care fac obiectul
articolului 199 alineatul (1) litera (@) din Directiva TVA. Articolul 199 alineatul (1)
litera (b) din Directiva TVA permite statelor membre sa aplice mecanismul de taxare
inversa pentru punerea la dispozitie a personalului angajat in lucrdri de constructii,
inclusiv servicii de reparatii, curatenie, intretinere, transformare si demolare legate de
bunuri imobile. Prin urmare, masura de derogare permite Ungariei sa aplice mecanismul
de taxare inversa pentru punerea la dispozitie de personal in toate sectoarele de activitate
economica. Scopul derogarii solicitate este lupta Impotriva fraudei.

2. TAXAREA INVERSA

Persoana obligata la plata TVA 1in temeiul articolului 193 din Directiva TVA este
persoana impozabila care livreaza bunurile sau presteaza serviciile. Scopul mecanismului
de taxare inversd este de a transfera obligatia respectivd asupra persoanei impozabile

1JO L 347, 11.12.2006, p. 1.
? A se vedea Hotararea din 27 ianuarie 2011 in cauza Vandoorne, C-489/09, EU:C:2011:33, punctul 27.
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careia 1 se furnizeaza bunurile sau i se presteaza serviciile. Taxarea inversa este adesea
utilizata pentru a combate frauda in materie de TVA care are loc in sectoarele economice
vizate, In special prin intermediul structurilor de tip firma ,,fantoma”.

Frauda cu firme ,fantomd” se savarseste atunci cand comerciantii vand bunuri sau
presteaza servicii, colecteazd TVA-ul de la clientii lor si apoi dispar fard a plati
autoritatilor fiscale TVA-ul colectat de la clienti. S-a constatat cd, prin desemnarea
persoanei careia ii sunt furnizate bunurile sau 1i sunt prestate serviciile drept persoana
care are obligatia de a plati TVA in astfel de cazuri, mecanismul intern de taxare inversa
elimina posibilitatea comiterii acestui tip de evaziune fiscala.

In informatiile suplimentare prezentate in sprijinul cererii sale, Ungaria a declarat ci
frauda comisa cu privire la punerea la dispozitie de personal a avut asemanari cu
structurile de tip firma ,,fantoma”, avand in vedere ca aceste servicii sunt usor de prestat,
iar principalul cost pentru prestatorii de servicii este reprezentat de costul cu angajatii,
ceea ce nu presupune plata TVA. Prin urmare, castigul pentru autorii fraudelor 1l
reprezintd, in practica, intreaga valoare a TVA perceputa clientului.

3. CEREREA

In vederea combaterii fraudei in materic de TVA in sectorul agentiilor de munca
temporard, Ungaria a solicitat Tn 2014 autorizatia de a introduce o masura speciala de
derogare de la articolul 193 din Directiva TVA pentru a prevedea ca, pentru punerea la
dispozitie de personal angajat in alte activitati decat cele care fac obiectul articolului 199
alineatul (1) litera (a) din directiva mentionata anterior, persoana obligata la plata TVA sa
fie persoana impozabild careia 1 se furnizeaza personal. Autorizatia a fost acordata prin
Decizia de punere in aplicare (UE) 2015/2349 a Consiliului® si a expirat la
31 decembrie 2017.

In 2017, Ungaria a depus o alti cerere in care a solicitat ca beneficiarul serviciilor de
punere la dispozitie de personal sa fie persoana obligatd la plata TVA. Prin urmare, prin
Decizia de punere in aplicare (UE) 2018/486 a Consiliului* s-a acordat autorizatia in
cauza pana la 31 decembrie 2020.

Tn temeiul articolului 395 din Directiva TVA, Ungaria solicita in prezent Consiliului ca,
pe baza unei propuneri a Comisiei, sa o autorizeze sd aplice in continuare o masurd
speciala de derogare de la articolul 193 din Directiva TVA 1in ceea ce priveste aplicarea
mecanismului de taxare inversa in legatura cu prestarile interne de servicii care implica

® Decizia de punere n aplicare (UE) 2015/2349 a Consiliului din 10 decembrie 2015 privind autorizarea Ungariei de
a aplica o masurd de derogare de la articolul 193 din Directiva 2006/112/CE privind sistemul comun al taxei pe
valoarea adaugata (JO L 330, 16.12.2015, p. 53).

* Decizia de punere in aplicare (UE) 2018/486 a Consiliului din 19 martie 2018 de autorizare a Ungariei s aplice o
masurd specialda de derogare de la articolul 193 din Directiva 2006/112/CE privind sistemul comun al taxei pe
valoarea adaugata (JO L 81, 23.3.2018, p. 15).



punerea la dispozitie de personal angajat in alte activitdti decat cele care fac obiectul
articolului 199 alineatul (1) litera (a) din directiva mentionata.

Cererea vizeazad punerea la dispozitie de personal furnizat prin intermediul agentiilor de
munca temporard, al detasarii de personal, al cooperativelor scolare, al cooperativelor de
pensionari, precum si toate prestarile de servicii care nu sunt furnizate sub aceste forme
juridice, dar, In ceea ce priveste continutul lor, implica efectiv punerea la dispozitie de
personal. Prin urmare, autorizatia a carei prelungire este solicitatd permite Ungariei sa
aplice in practica taxarea inversd pentru toate serviciile care constau in punerea la
dispozitie de personal.

Potrivit cererii Ungariei, sectorul punerii la dispozitie de personal este extrem de
vulnerabil 1n ceea ce priveste frauda fiscald. Principalele costuri pentru agentiile de
munca temporara sunt salariile si impozitele si contributiile aferente, care nu presupun
plata niciunui fel de TVA in amonte, in timp ce achizitiile lor sunt, prin comparatie,
nesemnificative. In consecintd, in cazul neaplicdrii taxirii inverse, valoarea TVA
perceputa clientilor de catre operatorii din sector, si anume TVA 1in aval, este mult mai
mare decat valoarea TVA deductibila, si anume TVA in amonte. Aceasta va duce in mod
normal la o situatie de indatorare fata de trezorerie in ceea ce priveste TVA. In plus,
serviciile de punere la dispozitie de personal sunt foarte simplu de furnizat, deoarece nu
sunt necesare nici cunostinte speciale, nici echipamente speciale pentru inceperea
activitatii economice, ceea ce faciliteaza patrunderea pe piata de punere la dispozitie de
personal.

Intreprinderile frauduloase care furnizeazi servicii de agentie de muncd temporari
construiesc, de regula, un lant, iar Intreprinderea de la capatul lantului care furnizeaza
efectiv servicii de punere la dispozitie de personal nu plateste TV A aplicabila serviciului.
Aceastd practicd denatureazd concurenta, punand astfel in pericol functionarea
intreprinderilor care respecti legea. In plus, evaziunea fiscala din acest sector implici nu
numai TVA, ci si impozitele pe salarii si contributiile la asigurdrile sociale, care
reprezintd aproximativ 40 % din costurile totale legate de ocuparea fortei de munca.

Potrivit informatiilor transmise de Ungaria, introducerea taxdrii inverse in sectorul
punerii la dispozitie de personal a condus la o reducere a numarului de furnizori care isi
desfasoara activitatea in acest sector, in pofida unei cresteri a bazei de impozitare a
serviciilor furnizate. In opinia autoritatilor maghiare, aceasta tendintd indica un efect de
,curatare” a pietei.

In cererea sa, Ungaria afirmi ci masura s-a dovedit a fi un instrument adecvat si eficace
in combaterea abuzurilor si a contribuit la reducerea fraudei in materie de TVA 1in acest
sector. Avand 1n vedere natura specifica a sectorului agentiilor de munca temporara, care
NU necesita expertizd speciald pentru a-si desfasura activitatea si in cazul in care valoarea
TVA care trebuie plititd este mult mai mare decat valoarea TVA deductibild, daca



mecanismul de taxare inversd nu ar mai putea fi aplicat, conditiile initiale ar fi, potrivit
Ungarieli, restabilite in curand, iar lanturile frauduloase ar reaparea imediat.

In plus, Ungaria subliniazi c recesiunea economici mondiald provocati de pandemia de
COVID-19 a afectat grav ocuparea fortei de munca si, in special, sectorul punerii la
dispozitie de personal. Flexibilitatea in ceea ce priveste utilizarea fortei de munca ar ajuta
intreprinderile sa se redreseze in urma acestei situatii. Prin urmare, se estimeaza cd rata
fortei de munca inchiriate prin intermediul serviciilor de agentie temporara va depasi rata
inregistratd inainte de izbucnirea pandemiei de COVID-19. Acest lucru ar putea constitui
un stimulent care i-ar putea determina pe autorii de fraude sa incerce sa patrunda in acest
sector. Prin urmare, prelungirea masurii de derogare ar contribui la evitarea aparitiei
autorilor de fraude Tn acest sector.

4. OPINIA COMISIEI

Atunci cand Comisia primeste cereri in conformitate cu articolul 395 din Directiva TVA,
acestea sunt analizate pentru a se verifica daca sunt indeplinite conditiile de baza pentru
acordarea unei derogdri, si anume daca masura specificad propusa simplificd procedurile
pentru persoanele impozabile si/sau administratia fiscald sau daca propunerea previne
anumite tipuri de evaziune fiscald sau de evitare a obligatiilor fiscale. Tn acest context,
Comisia a adoptat intotdeauna o abordare prudentd, restrictivd, pentru a se asigura ca
derogarile nu submineaza functionarea sistemului general al TVA, ca ele au un domeniu
de aplicare limitat si ca sunt necesare si proportionate.

Orice derogare de la sistemul de platd fractionata nu poate fi, prin urmare, decét o solutie
de ultima instanta si o masurd de urgenta si trebuie sd ofere garantii in ceea ce priveste
necesitatea si caracterul exceptional al derogarii acordate.

Aceste conditii au fost indeplinite atunci cand derogarea initiala a fost acordatd prin
Decizia de punere n aplicare (UE) 2015/2349 a Consiliului. Raportul din 2015 intitulat
»Study to quantify and analyse the VAT Gap in the EU Member States™ (,,Studiu pentru
cuantificarea si analizarea deficitului de incasare a TVA 1in statele membre ale UE”),
publicat de Comisia Europeand, a ardtat ca deficitul de incasare a TVA in Ungaria, pentru
anul 2013, a atins 24,4 %, cu mult peste media UE de 13,9 %. Prin urmare, au fost
necesare masuri exceptionale pentru combaterea fraudei in materie de TVA.

Atunci cand Ungaria a solicitat in 2017 continuarea aplicdrii taxdrii inverse pentru
sectorul punerii la dispozitie de personal, s-a afirmat ca au fost introduse un numar
semnificativ de masuri pentru combaterea fraudei in materie de TVA. De asemenea,
Ungaria a planificat si alte masuri antifrauda punand un accent deosebit pe agentiile de
munca temporari. in pofida masurilor respective, Ungaria a considerat ca mecanismul de
taxare inversa cu rol de protectie ar trebui sa se aplice In continuare pentru a reduce si
mai mult daunele aduse sectorului. Cu toate acestea, la considerentul 11 din Decizia de

> https://ec.europa.eu/taxation customs/sites/taxation/files/docs/body/vat gap2013.pdf.
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punere in aplicare (UE) 2018/486 a Consiliului, s-a subliniat faptul ca masurile care
urmeaza a fi adoptate de Ungaria ar trebui sa elimine frauda in sectorul in cauza si, prin
urmare, nu ar mai trebui sa se solicite in viitor nicio alta derogare de la articolul 193 din
Directiva TV A 1n ceea ce priveste furnizarea de personal.

Masurile puse n aplicare de Ungaria in vederea reducerii fraudei in materie de TVA, nu
numai in sectorul punerii la dispozitie de personal, ci si in toate sectoarele economiei,
includ urmatoarele:

- La 1 ianuarie 2012, a fost introdusa o procedura de inregistrare fiscala si o sporire a
supravegherii de catre autoritatile fiscale pentru a limita Infiintarea de societati fictive si
transferurile de intreprinderi, precum si pentru a elimina persoanele care adoptd un
comportament riscant.

- Amenda pentru evaziune fiscald in legatura cu disimularea veniturilor a crescut in mod
semnificativ. In anumite cazuri, a fost indsprit sistemul de sanctiuni care trebuie aplicate
in caz de nerespectare a obligatiilor de Inregistrare si de pastrare a documentelor. Pentru
incalcari a fost introdusd o amendad in locul inchiderii intreprinderii in cazul in care
activitatile sunt desfasurate fara sedii comerciale.

- In 2012, termenul general pentru rambursirile TVA si, prin urmare, pentru inspectii a
fost majorat la 75 de zile pentru a creste eficienta auditului si pentru a elimina cererile
ilegale de rambursare a TVA.

- La lianuarie 2013, a fost introdusa declaratia recapitulativd privind TVA la nivel
national. Persoanele impozabile au obligatia de a raporta autoritdtii fiscale detalii
specifice cu privire la facturile emise si primite de catre acestea. Initial, obligatia de
raportare se aplica tuturor facturilor in care cuantumul TVA 1in aval era de cel putin 2
milioane HUF. Acest prag a fost redus treptat. Tncepand cu data de 1 iulie 2020, orice
persoana care emite o factura este obligata sa raporteze date cu privire la toate facturile
emise persoanelor impozabile inregistrate in Ungaria, pentru operatiunile efectuate in
Ungaria, inclusiv operatiunile care fac obiectul mecanismului de taxare inversa si
operatiunile scutite de la plata taxei, cu exceptia livrarilor intracomunitare. Incepand cu
data de 1 ianuarie 2021, obligatia de raportare se va aplica, de asemenea, facturilor emise
persoanelor neimpozabile, iar pragul pentru facturile primite va fi eliminat. Autoritatea
fiscala utilizeaza datele raportate in scopul realizarii unei analize de risc si pentru cea mai
rapida detectare a lanturilor de facturare.

- Tncepand cu 1 ianuarie 2013, persoanele impozabile au posibilitatea s plateasca lunar o
sumd maxima de 1,5 milioane HUF, in numerar, drept contraprestatie pentru bunuri sau
servicii.

- De la 1 ianuarie 2015, intreprinderile nou infiintate trebuie sa depuna declaratii lunare
de TVA, ceea ce face posibild detectarea din timp si eliminarea intreprinderilor infiintate



in scopuri de evaziune fiscala. In plus, incepand cu aceeasi datd, nu mai este posibil s se
depuna declaratii anuale de TVA pentru veniturile din vanzari care depasesc 50 de
milioane HUF. In schimb, trebuie depuse declaratii trimestriale care s permita detectarea
abuzurilor Tn cursul anului.

- La 1lianuarie 2016, a fost introdus un sistem prin care autoritatea fiscald clasifica
persoanele impozabile ca fiind de incredere sau riscante. Clasificarea persoanelor
impozabile este revizuita trimestrial de catre autoritatea fiscala.

- La 1iulie 2017, a fost introdus un program informatic de facturare pentru raportarea
facturilor n timp real, initial Tn mod voluntar. Acesta a devenit obligatoriu la
1iulie 2018, iar de la 1ianuarie 2021 va fi extins si la facturile de tip business-to-
consumer. Afluxul continuu de date ajuta autoritatea fiscala sa identifice riscurile in timp
real.

In plus, au fost introduse si alte masuri care vizeazd In mod direct sectorul agentiilor de
munca temporara:

- Introdus in 2015, instrumentul juridic intitulat ,,notificarea evaziunii fiscale” a fost
extins in 2020 la angajati in calitate de destinatari. in cazul in care, in cursul auditarii
unui angajator, autoritatea fiscald identificd circumstante legate de raportul de munca si
emite o decizie finald prin care se stabileste eludarea dispozitiilor legislatiei fiscale,
aceasta va aduce circumstantele respective la cunostinta angajatilor in cauza. Aceasta
obligatie se aplica chiar si in cazul in care, la data notificarii, nu mai existd un raport de
munca Intre angajat si persoana impozabila.

- Autoritatea fiscala poate, de asemenea, sd ia masuri de combatere a evaziunii prin
sustragere de la plata impozitelor pe salarii si a contributiilor la asigurdrile sociale,
colectand date din formularele de declaratii de angajare si de modificare a raporturilor de
muncad si din declaratiile de obligatii fiscale disponibile in bazele sale de date. Motivul
este ca cea mai raspandita forma de evaziune fiscald este cea in care se declara angajarea,
dar nu sunt declarate sau platite obligatii fiscale. O modalitate de solutionare a acestor
discrepante, in conformitate cu abordarea favorabild contribuabililor a autoritatii fiscale,
este prin intermediul unei proceduri de sprijin Tn cadrul careia persoana impozabila este
informata cu privire la tipul de eroare si la masurile corective necesare, pe care persoana
impozabild le poate lua din proprie initiativd. Se pot dispune audituri n ceea ce priveste
persoanele impozabile care nu reactioneaza din proprie initiativa.

- Autoritatea fiscald a creat in 2017 un sistem informatic de ,,avertizare a angajatilor”
pentru a identifica si a reactiona rapid la comportamentul fraudulos al angajatorilor.
Sistemul a contribuit cu succes la combaterea economiei subterane.



Potrivit estimarilor bazate pe datele furnizate de Ungaria, aceste masuri au permis
reducerea fraudei Tn materie de TVA in sectorul punerii la dispozitie de personal de la
peste 15 % in 2015 la sub 5 % n 2019.

Prin urmare, pachetul de masuri pus in aplicare de Ungaria si-a demonstrat eficacitatea in
ceea ce priveste reducerea fraudei In materie de TVA si a contribuit la o scddere
spectaculoasa a incidentei fraudei In materie de TV A 1n toate sectoarele economiei, astfel
cum se indica in rapoartele privind deficitul de incasare a TVA publicate succesiv. Dupa
cum s-a mentionat anterior, in 2013, deficitul de incasare a TVA pentru Ungaria s-a
ridicat la 24,4 %. Pentru 2015°, deficitul de incasare a TVA s-a ridicat la 13,74 %,
ramanand in continuare peste media UE de 10,85 %. In cel mai recent raport intitulat
,,Study and Reports on the VAT Gap in the EU-28 Member States — 2020 Final Report™’
(,,Studiu si rapoarte privind deficitul de incasare a TVA in statele membre ale UE-28 —
Raport final pe 2020”), deficitul de incasare a TVA in Ungaria pentru anul 2018 s-a
ridicat la 8,4 %, sub media UE de 9,2 %. Previziunile pentru 2019 indica faptul ca
tendinta descendentd continud, estimand un deficit de incasare a TVA de 6,6 % pentru
anul respectiv.

Ar trebui remarcat faptul ca cifrele referitoare la deficitul de incasare a TVA in ceea ce
priveste toate sectoarele economice nu diferd mult de estimarile autoritatilor maghiare in
ceea ce priveste amploarea fraudei in materie de TVA inregistrata in sectorul punerii la
dispozitie de personal. Prin urmare, mentinerea masurilor speciale in acest din urma
sector, cum ar fi mecanismul de taxare inversd, nu pare justificata.

Masuri precum procedura de inregistrare fiscald si o sporire a supravegherii de catre
autoritatile fiscale si a raportarii in timp real ar trebui sd fie utile pentru detectarea fraudei
in materie de TVA intr-un stadiu incipient, evitind infiintarea de societiti fictive. Intrucat
aceste masuri s-au dovedit a fi eficace Tn alte sectoare ale economiei, acestea ar trebui sa
inldture preocuparea exprimata de autoritatile maghiare potrivit careia lanturile
frauduloase ar reapdrea imediat dacd mecanismul de taxare inversa nu ar mai fi aplicat
sectorului punerii la dispozitie de personal.

Prin urmare, cererea depusa de Ungaria nu indeplineste conditia de a fi o solutie de
ultima instantd si o masurd de urgenta care trebuie sd ofere garantii In ceea ce priveste
necesitatea si caracterul exceptional al derogarii acordate. Masurile conventionale cu
caracter general puse in aplicare de Ungaria, aldturi de masurile specifice mentionate
anterior pentru sectorul agentiilor de munca temporara, ar trebui sa fie suficiente pentru
combaterea fraudei in materie de TV A in sectorul punerii la dispozitie de personal.

® https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/study and reports on the vat gap 2017.pdf
" https://ec.europa.eu/taxation customs/sites/taxation/files/vat-gap-full-report-2020 en.pdf
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In plus, masura solicitata de Ungaria nu pare si aiba un domeniu de aplicare limitat, nici
sa fie necesard si proportionatd pentru a combate situatia specificd de frauda legatd de
sectorul punerii la dispozitie de personal. Masurile cu o sferd de aplicare generald si
masurile specifice puse in aplicare de Ungaria, in special procedura de inregistrare fiscala
si o sporire a supravegherii de catre autoritatile fiscale si a raportarii in timp real, ar trebui
sa fie suficiente pentru a combate frauda in materie de TVA 1in sectorul punerii la
dispozitie de personal.

in cele din urma, Comisia a prezentat obiectii, printr-o comunicare adresatd Consiliului®,
cu privire la o cerere similard din partea Italiei de a aplica mecanismul de taxare inversa
pentru punerea la dispozitie atipica de personal.

S. CONCLUZIE

Pe baza elementelor expuse mai sus, Comisia se opune cererii prezentate de Ungaria.

& Comunicare a Comisiei citre Consiliu in conformitate cu articolul 395 din Directiva 2006/112/CE a Consiliului
(COM/2020/243 final).



