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Grzegorz Poniatowski

Introduction

Wstep

Value Added Tax (VAT) is a tax applied to all transactions
carried out for consideration in the EU. VAT systems are
harmonised at the EU level to ensure neutrality and to
minimise their negative impacts on the functioning of
the Internal Market.

While becoming an increasingly more important source
of revenue, the EU VAT system needs to meet the con-
stant challenges of not becoming outdated. The fast
pace of the digitalisation of the economy poses new
challenges to the system and tax administration due
to, among others, the emergence of new and complex
business models and the dematerialisation of transac-
tions. The digitalisation also creates opportunities in
that it provides new digital instruments for improving
the monitoring of tax compliance and reducing regula-
tory costs. Adapting the VAT system to the challenges
and opportunities related to the changing nature of
the transactions and the structure of the economy is
necessary to avoid tax base erosion, declining com-
pliance, and costs for taxpayers related to regulatory
complexity.

In response to the abovementioned challenges and
opportunities, the European Commission, Directorate
General for Taxation and Customs Union (DG TAXUD),
commissioned a study on ‘VAT in the digital age’ cover-
ing three distinct but interrelated areas of VAT policy:
(i) Digital Reporting Requirements, (ii) VAT Treatment of
the Platform Economy and (iii) Single VAT Registration
and Import One Stop Shop. The Study is conducted by
a grouping of consulting firms and research institutions
led by Economisti Associati Srl and including Oxford
Research AB, the Center for Social and Economic Re-
search (CASE), Wavestone S.A., Mazars N.V., Hedeos
société d'avocats, Desmeyere Services, and Universita
di Urbino.

Podatek od wartosci dodanej (VAT) ma zastosowanie
w Unii Europejskiej do wszystkich transakcji kupna
i sprzedazy towardéw i ustug. Systemy VAT s3 na pozio-
mie UE zharmonizowane w celu zapewnienia ich neu-
tralnosci oraz minimalizacji negatywnego wptywu na
funkcjonowanie rynku wewnetrznego.

Unijny system VAT staje sie coraz wazniejszym zrodtem
wptywéw. Jednoczesnie musi ciggle nadazac za zmianami
w realnej gospodarce. Obserwowane obecnie szybkie
tempo digitalizacji gospodarki stawia caty system oraz
administracje podatkowe przed nowymi wyzwaniami,
miedzy innymi w zwigzku z wytanianiem sie nowych
i skomplikowanych modeli biznesowych oraz demate-
rializacjg transakcji. Procesy digitalizacji umozliwiaja row-
niez korzystanie z nowych rozwigzan, takich jak cyfro-
we narzedzia poprawiajace skutecznos¢ monitorowania
poziomu przestrzegania przepiséw podatkowych, oraz
pozwalaja na obnizenie kosztéw regulacyjnych. Przy-
stosowanie systemu podatku VAT do zmieniajgcego sie
charakteru transakcji oraz struktur gospodarczych jest
konieczne w celu unikniecia erozji podstawy opodatko-
wania, spadku przestrzegania przepisdw oraz rosngcych
kosztow dla podatnikéow, ktére bytyby skutkiem skom-
plikowanego charakteru regulacji podatkowych.

W odpowiedzi na powyzsze wyzwania i szanse Dyrek-
cja Generalna ds. Podatkéw i Unii Celnej Komisji Eu-
ropejskiej (DG TAXUD) zlecita studium VAT w erze di-
gitalizacji. Obejmuje ono trzy rézne, lecz powigzane ze
soba, obszary polityki dotyczacej podatku od wartosci
dodanej: (1) wymogi sprawozdawczosci w formie cyfro-
wej, (2) zasady zastosowania podatku VAT do transakgji
w ramach gospodarki platform, (3) system pojedynczej
rejestracji dla celéw podatku VAT oraz kompleksowe;j
obstugi importu (One Stop Shop - OSS). Studium jest
wykonywane przez grupe firm konsultingowych i in-
stytucji badawczych pracujacych pod kierownictwem
Economisti Associati Srl - obejmuje: Oxford Research
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The articles presented in these proceedings were in-
spired by the work performed under two thematic si-
los of the work conducted within the Study. The first
article authored by Grzegorz Poniatowski deals with
the VAT treatment of the platform economy. The ar-
ticle discusses the nature of the business model and
problems related to its distinct features. The second
article, authored by Giacomo Luchetta (the leader of
the study for the European Commission), discusses
the current functioning of digital reporting obligations
and outlines possible policy interventions and their im-
pacts. Similar to the first paper, it also presents an ar-
ray of possible policy interventions and their expected
impacts.

The papers inspired by the work conducted for the Eu-
ropean Commission are based on the secondary infor-
mation available to-date. The primary information gath-
ered for the Study during the fieldwork, the estimates
of the scale of the problems, and the quantification of
the impacts are not presented herein. The articles ex-
press only the opinions of the Authors.

AB, Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych (CASE),
Wavestone S.A., Mazars N.V., Hedeos société d’avocats,
Desmeytere Services oraz Universita di Urbino.

Artykuty przedstawione w niniejszej publikacji s3 owo-
cem inspiracji czerpanej z prac w ramach dwéch ob-
szaréw tematycznych stanowigcych przedmiot zain-
teresowan tego studium. Pierwszy artykut, autorstwa
Grzegorza Poniatowskiego, podejmuje kwestie VAT
transakcji w gospodarce platform - dotyczy funkcjo-
nujacego w niej modelu biznesowego oraz problemoéw
wynikajacych z jego specyficznego charakteru. W dru-
gim artykule Giacomo Luchetta (lider projektu z ra-
mienia Komisji Europejskiej) omawia obecng sytuacje
w dziedzinie wymogéw sprawozdawczosci cyfrowej
oraz - podobnie jak autor pierwszego referatu - zary-
sowuje mozliwe rozwigzania w ramach polityki w tym
zakresie i ich oczekiwane efekty.

Oba artykuty zostaty zainspirowane pracami prowadzo-
nymi przez Komisje Europejska, ale opierajg sie na in-
formacjach uzyskanych ze zrédet wtérnych, dostepnych
w chwili ich opracowania. Nie przedstawiajg informacji
pierwotnych zebranych na potrzeby studium podczas
wywiaddéw, danych szacunkowych dotyczacych skali
probleméw ani kwantyfikacji skutkéw. Zaprezentowane
tu poglady sg wytacznie opiniami ich autorow.
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Grzegorz Poniatowski

Chapter 1: Challenges for VAT
in the platform economy

Rozdziat 1. Wyzwania dla systemu VAT
w gospodarce platform

Introduction

The increasing levels of digitalisation and the develop-
ment of the Internet and web technology are the key
factors leading to the increasing number and varieties of
new business models. These new, digital models could
depart considerably from the traditional linear supply
chain, where value for consumers is derived from con-
secutive operations of processing inputs transformed
into outputs valuable to end consumers. Out of these
new models, “digital platforms” and the ecosystem they
create, called the “platform economy”, have particularly
pronounced impacts on economies worldwide and in
the EU in particular.

At the first glance, the platform business model resem-
bles the functioning of intermediaries, like travel agen-
cies, which have already been operating on the market
for many years. Yet, there is one significant difference
between the two. To a broader extent than in the case
of non-platform intermediaries, digital platforms create
“network effects”. As the value obtained by transac-
tion sides increases with the number of platform us-
ers, the business models of the platforms also exhibit
increasing returns to scale. As a result, several digital
platform giants have emerged in recent years, driv-
ing a rapid growth of the platform economy in various
sectors.

The rise of the platform economy, the multi-sided na-
ture of the business model, the associated network ef-
fects, and variations across the models impact econo-
mies and create challenges for the functioning of tax
systems. This paper focuses on a particular problem

Woprowadzenie

Postepujaca digitalizacja oraz rozwdj internetu i tech-
nologii sieciowych to kluczowe czynniki wptywajace
na wzrost liczby i zré6znicowanie modeli biznesowych.
Te nowe cyfrowe modele biznesowe czasami znacznie
réznig sie od tradycyjnego liniowego tancucha dostaw,
w ramach ktérego wartos¢ dla nabywcy powstaje w na-
stepujacych jedna po drugiej operacjach przetwarzania
srodkéw produkcji na towary i ustugi. Wsréd tych no-
wych modeli szczegélnie wyrazisty wptyw na gospodar-
ki na catym swiecie, w tym w Unii Europejskiej, maja te,
ktére sg tworzone przez platformy cyfrowe oraz eko-
systemy informatyczne, i sg istotg gospodarki platform.

Na pierwszy rzut oka model biznesowy platformy cy-
frowej przypomina dziatalno$¢ istniejgcych od lat biur
podrdézy, ktére prowadzg swéj biznes przez posredni-
koéw. Jednakze istnieje miedzy nimi jedna istotna réz-
nica. Platformy cyfrowe tworzg tak zwane efekty sieci
w zakresie znacznie bardziej rozlegtym niz w przypadku
posrednikéw biur podrézy niekorzystajacych z interfej-
sow cyfrowych. Biorac pod uwage, iz wartos¢ uzyskiwa-
na przez strony transakcji zwieksza sie wraz z rosnaca
liczbg uzytkownikéw platformy, jej model biznesowy
charakteryzuje sie réwniez rosngcymi korzysciami skali.
Wynikiem tych proceséw jest pojawienie sie w ostat-
nich latach kilku gigantycznych interfejséw elektronicz-
nych napedzajgcych bardzo szybki wzrost gospodarki
platform w réznych sektorach.

Rozwéj gospodarki opartej na platformach cyfrowych,
wieloaspektowy charakter powstajacych w jej ramach
modeli biznesowych, zwigzane z t3 dziatalnoscig efekty
sieci oraz zr6znicowanie samych modeli nie pozostaja
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related to the functioning of platforms: VAT treatment
and VAT revenue in the platform economy.

The first section of this paper discusses the business
model and its variations and classifications. The sec-
ond section quotes recent estimates of the size of the
platform economy in the EU, including the number of
platforms, numbers of users/employees, the revenues
of digital platforms, and the ecosystem value. The third
section discusses the VAT treatment-related problems
and their drivers. It also provides background for the
subsequent discussion on potential solutions to the
problems and the outlook for the future. The last sec-
tion summarises all the findings.

1.1. Platform business model

The role of platforms is to facilitate transactions by con-
necting two or more interdependent groups of users
(Beretta 2019). According to the OECD, the role of digi-
tal platforms in these transactions is to:

e aggregate supply and demand;

e provide the capacity to facilitate and extract val-
ue from the direct interactions and transactions
between users;

e collect, use, and process a large amount of per-
sonal and non-personal data in order to optimise,
inter alia, the service and the experience of each
user;

e provide the capacity to build networks through
which any additional user will enhance the expe-
rience of all existing users - referred to as “net-
work effects”;

bez wptywu na reszte gospodarki i sg zrédtem nowych
wyzwan dla rzadzacych, w tym dla twércéw systeméw
podatkowych. Niniejszy artykut koncentruje sie na kon-
kretnych problemach zwigzanych z funkcjonowaniem
platform, tj. na zasadach opodatkowania VAT oraz na
tym, jak ten podatek wptynie na gospodarke platform.

W pierwszej czesci artykutu omoéwiono model bizne-
sowy, jego rézne warianty oraz klasyfikacje. W czesci
drugiej podano najnowsze dane szacunkowe dotycza-
ce wielkosci gospodarki platform w Unii Europejskiej,
w tym liczby samych platform, liczby ich uzytkownikéw
oraz pracownikow, przychodéw osigganych przez in-
terfejsy elektroniczne oraz wartosci tego ekosystemu.
W czesci trzeciej oméwiono problemy zwigzane z opo-
datkowaniem VAT oraz ich zrédta, a w czwartej zaryso-
wane zostato tto dla dalszej dyskusji na temat potencjal-
nych rozwiazan tych probleméw oraz perspektywy na
przyszto$é. Ostatnia czes¢ streszcza wszystkie wnioski.

1.1. Model biznesowy platformy cyfrowej

Rola platform jest utatwienie przeprowadzenia transak-
cji poprzez skontaktowanie ze sobg dwéch lub wiecej
wspotzaleznych grup uzytkownikow (Beretta 2019).
Wedtug OECD rola platform cyfrowych w takich trans-
akcjach polega na:

e agregacji popytu i podazy;

e stworzeniu rozwigzania utatwiajgcego obstuge
i dajacego korzysci z nawigzania bezposredniej
interakcji pomiedzy uzytkownikami i realizowania
transakgciji;

e zbieraniu, wykorzystywaniu i przetwarzaniu wiel-
kiej ilosci danych osobowych i nieosobowych,
w celu m.in. optymalizacji ustugi i dostosowania
jej do kazdego uzytkownika;

e dostarczeniu narzedzi do budowania sieci,

w ramach ktérej kazdy dodatkowy uzytkownik

wzbogaci doswiadczenie wszystkich dotychcza-

sowych uzytkownikéw - tak zwane efekty sieci;
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e enhance the abilities to create and shape new
markets within more efficient arrangements by
relying on information technology as the means
to achieve all of the above (OECD 2019).

Some users in the relationship facilitated by platforms
offer access to assets, resources, time, skills, goods, and/
or services to another party. This is carried out in return
for monetary consideration or takes the form of a bar-
ter transaction (e.g., provision of services in exchange
for access to personal data). In this net of transactions,
the platform is typically remunerated by charging a fa-
cilitation fee (e.g., commission or monthly subscription
fee) to one or more types of users (see an example of
a three-sided business model for accommodation ser-
vice provision, presented in Figure 1). Although, there
could be no transaction between the customer and the
platform or between the provider and the platform, in
an economic sense, the cost of the digital platform’s fa-
cilitation is borne by all types of users.

o zwiekszeniu zdolnosci do tworzenia i ksztattowania
- w ramach bardziej wydajnych mechanizméw -
nowych rynkéw w oparciu o technologie informa-
tyczne wykorzystywane jako srodki do osiggniecia
wszystkich wskazanych powyzej celow (OECD
2019).

W ramach relacji nawigzywanej za posrednictwem plat-
form uzytkownicy oferujg drugiej stronie dostep do
aktywéw, zasobdéw, czasu, umiejetnosci, towaréw lub
ustug. Pobierane jest z tego tytutu wynagrodzenie pie-
niezne lub transakcja odbywa sie na zasadach bartero-
wych (np. dostawa ustug w zamian za dostep do danych
osobowych). W tej sieci transakcji dochdd platformy
stanowi zazwyczaj optata za ich utatwienie (w formie
np. prowizji lub miesiecznej optaty abonamentowej)
naliczana przezen jednemu badz kilku rodzajom uzyt-
kownikow (patrz rys. 1 - przyktad tréjstronnego mode-
lu biznesowego dla ustugi najmu). Chociaz niemozliwe
jest zawarcie bezposredniej transakcji pomiedzy klien-
tem a platforma, czy tez pomiedzy dostawcg a platfor-
m3a, w sensie ekonomicznym koszt utatwienia transak-
cji przez interfejs elektroniczny jest ponoszony przez
wszystkie kategorie uzytkownikow.

Figure 1: An example of a three-sided platform business model
Rys. 1. Przykiad tréjstronnego modelu biznesowego platformy cyfrowej

Accommodation service /

Ustuga zakwaterowania

Ve

Landlord / )
Najemca <

Source. Author’s own elaboration. / Zrédto: Opracowanie wiasne.

Digital platforms can be differentiated over various di-
mensions, namely, the sectors to which underlying pro-
viders belong. Two groups of digital platforms which
appear to differ are: (i) platforms facilitating trade in

- Monetary consideration /
Wynagrodzenie

Platform /
Platforma

> Tenant /
Wynajmujacy

Platformy cyfrowe mogg by¢ klasyfikowane wedtug roz-
nych kryteriow, w tym sektoréw, z ktérych wywodzg sie
dziatajgcy za ich posrednictwem dostawcy. Ze wzgledu
na to mozna wydzieli¢ dwie odmienne kategorie plat-
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goods (e-commerce marketplaces) and (ii) platforms fa-
cilitating trade in services or temporary access to as-
sets. The latter group could be associated with another
notion, namely, the “collaborative economy” or “shar-
ing economy”.! The collaborative economy spans across
various sectors of the economy as shown in Table 1.

form: (1) platformy umozliwiajace obrét towarami (rynki
handlu elektronicznego, tzw. marketplaces) oraz (2) plat-
formy umozliwiajgce obrét ustugami lub tymczasowym
dostepem do aktywéw. Te druga kategorie mozna po-
wigzac z gospodarkg opartg na wspoétpracy lub gospo-
darkg wspétdzielenial. Zasady gospodarki opartej na
wspotpracy sg wykorzystywane w réznych sektorach
gospodarczych, co ilustruje tabela 1.

Table 1: Sectors of the platform economy facilitating trade in services or temporary access to assets
Tabela 1. Sektory gospodarki platform utatwiajace obrét ustugami lub tymczasowym dostepem do aktywow

Sector /
Sektor

Transport services /
Ustugi przewozowe

Accommodation /
Zakwaterowanie

Examples of activities /
Przyktady dziatalnosci

Ride on demand, ridesharing, delivery services /
Przew6z na zadanie, umawianie wspélnych przejazdéw, ustugi dostawcze

Residence renting, hotel accommodation services, home sharing, home swapping /
Wynajem wtasnego domu badz mieszkania, ustugi zakwaterowania w hotelu,

wspotdzielenie mieszkania w zamian za opieke, zamiana mieszkania na okreslony

Czas

Real estate /
Nieruchomosci

Finance (crowd funding) /
Finansowanie spotecznosciowe

(crowd funding) sowanie dtuzne

Professional and household services /
Ustugi profesjonalne i gospodarstwa

Rental intermediation, sales intermediation /
Posrednictwo w najmie nieruchomosci, posrednictwo w sprzedazy nieruchomosci

Reward-based funding, equity funding, debt funding /
Finansowanie w zamian za korzys¢ niefinansowa, finansowanie kapitatowe, finan-

On-demand household services, on-demand professional services /
Ustugi gospodarstwa domowego na zaméwienie, ustugi profesjonalne

domowego na zamowienie
Advertising Search engines, social media /
/ Reklama Woyszukiwarki, media spotecznosciowe

Source: own, based on European Commission/Technopolis 2018 and European Commission/PwC 2016b. /

Zrédto: Materiaty wiasne w oparciu o: Komisja Europejska, Technopolis 2018; Komisja Europejska, PwC 2016b.

The platform operators could also be classified with re-
spect to the type of user. They could be grouped into
four categories, which is B2B, B2C, C2B, and C2C,
depending on whether they link businesses or private
consumers. Yet, none of the classification shows the
entire complexity of the ecosystem. Apart from having
a common feature of using web and other digital tech-
nologies, digital platforms differ between each other
in various dimensions. The differences result, among

1 Source of the definition of the collaborative economy: European
Commission/Dondena 20163, p. 30. The collaborative economy
is a broader term than the “sharing economy”, i.e., an economic
system based on granting temporary access (sharing) to under-
used assets or services, for free or for a fee, directly from individu-
als, sources: Botsman 2015 and Frenken and Schor 2019.

Operatoréw platform mozna klasyfikowaé réwniez
w oparciu o typ uzytkownika. Zgodnie z tym wyrdznia
sie cztery kategorie: B2B, B2C, C2B oraz C2C - zaleznie
od tego, czy kojarzg one ze sobg podmioty gospodarcze
czy prywatnych konsumentow. Jednakze zadna z po-
wyzszych klasyfikacji nie oddaje petnej ztozonosci tego
ekosystemu informatycznego. Cecha wspdlng platform
jest korzystanie z internetu i innych technologii cyfro-

1 Zrodto definicji gospodarki opartej na wspétpracy za: Komisja Eu-
ropejska, Dondena 201643, s. 30. Pojecie gospodarki opartej na
wspotpracy jest szersze niz pojecie gospodarki wspétdzielenia,
tzn. systemu gospodarczego opartego na udzielaniu tymczaso-
wego dostepu (wspotdzielenia dostepu) do nie w petni wykorzy-
stanych aktywéw lub ustug, bezptatnie lub za wynagrodzeniem,
bezposrednio od oséb fizycznych; Zrédta: Botsman 2015 oraz
Frenken i Schor 2019.
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others, from: (i) the number of parties involved, (ii) the
roles of each party, (iii) risk and responsibility bearing
by platform and providers, (iv) the organisational au-
tonomy of the transaction parties, (v) the employment
relationship between the platform and providers, (vi)
the direction of the information exchange, and (vii) the
remuneration mechanism and the roles in payment
facilitation.

Since there is an internal differentiation within the plat-
form economy, there are also many borderline cases to
the digital platform business model. Examples of these
borderline cases could be financial intermediation com-
panies that use the Internet as the main communication
channel, taxi companies using Internet-based platforms
in parallel with traditional phone hailing services, or
advertisers other than search engines and social net-
works. Depending on the exact definition used, the
above-mentioned examples could either be classified
as platforms or not.

1.2. Size of the platform economy

Due to the different treatment of borderline cases and
due to different scopes (i.e., collaborative economy only
or collaborative economy and other platforms), the esti-
mates presented in various sources differ. Yet, in 2019,
the 11 largest digital platforms in the world provided
services worth USD 420 billion, which was nearly the
size of the entire Polish economy (see Figure 2). Which
could be justified by the presence of network effects,
the platform economy was highly concentrated. De-
spite the hundreds of platforms operating in the EU, the
few largest operators accounted for most of the total
revenue (European Commission/PwC 2016b, European
Commission/Technopolis 2018).

wych, lecz poza tym réznig sie pod wieloma wzgledami.
Zrdznicowanie to jest wynikiem miedzy innymi: (1) licz-
by zaangazowanych stron, (2) roli, jaka petni kazda ze
stron, (3) dzielenia ryzyka i odpowiedzialnosci pomie-
dzy platforme a dostawcéw (4) organizacyjnej autono-
mii stron transakgcji, (5) stosunku zatrudnienia pomiedzy
platforma a dostawca, (6) kierunku wymiany informa-
cji, (7) mechanizmu wynagradzania oraz roli petnionej
Ww utatwieniu ptatnosci.

Wewnetrzne zréznicowanie gospodarki platform pro-
wadzi réwniez do powstawania wielu niejednorodnych
wariantéw modeli biznesowych samych interfejséw
elektronicznych. Za przyktad moga postuzyé firmy po-
$rednictwa finansowego, ktére uzywajg internetu jako
gtéwnego kanatu komunikacji, firmy takséwkarskie ko-
rzystajace z platform internetowych réwnolegle z utrzy-
mywaniem tradycyjnego systemu zamawiania taksowki
przez telefon czy reklamodawcy dziatajacy poza wy-
szukiwarkami internetowymi i sieciami spotecznoscio-
wymi. Powyzsze podmioty - zaleznie od zastosowanej
precyzyjnej definicji - moga by¢ uznane za platformy
badz nie.

1.2. Wielkosé gospodarki platform

Roézne traktowanie modeli niejednorodnych oraz rézne
zakresy dziatalnosci (tzn. wytacznie gospodarka oparta
na wspotpracy albo gospodarka oparta na wspétpracy
i pozostata czes$¢ gospodarki platform) prowadza do roz-
bieznosci danych szacunkowych pochodzacych z réz-
nych zrédet. Niemniej jednak w 2019 roku 11 najwiek-
szych platform cyfrowych na swiecie dostarczyto ustugi
warte 420 mld USD, co jest niemal réwne wielkosci ca-
tej polskiej gospodarki (rys. 2). Mozna to uzasadni¢ wy-
stepowaniem efektéw sieci, dzieki ktérym gospodarka
platform jest wysoce skoncentrowana. Chociaz w Unii
Europejskiej dziata ponad sto platform, wiekszo$¢ cat-
kowitych przychodéw zostata wypracowana przez kil-
ku najwiekszych operatoréow (Komisja Europejska, PwC
2016b; Komisja Europejska, Technopolis 2018).
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Figure 2: Estimated worldwide revenue of the largest digital platforms (USD billion)
Rys 2. Szacunkowe $wiatowe przychody najwiekszych platform cyfrowych (w mid USD)

160
140
120
100
80
60
40
20

< 3 Q < ©
P 006\ Q?;b o’& '{Q@ ) {0"\
«¥ KOS ¥
(o)
%O

Source: own calculations, based on Crunchbase and Dun & Bradstreet databases. /
Zrédto: Obliczenia wiasne w oparciu o bazy danych Crunchbase i Dun & Bradstreet.

The
pean Commission estimated that in 2020 there
were more than 500 digital labour platforms in
the EU with ecosystems above EUR 20 billion.?
In addition, more than 28 million people in the EU
worked through digital labour platforms. Since the study
did not cover e-commerce and advertising, it could be
estimated that the total size of the platform economy in
the EU defined in a broad sense was markedly higher.

recent study commissioned by the Euro-

The comparison of various studies confirms that the
significant scale of the platform economy was observed
in the transportation, accommodation, household and
professional services, and finance sectors (see Table 2).
Additionally, the value of the entire ecosystem was es-
timated to be approximately seven to eight times higher
than the turnover of digital platforms.

2 See: https:/ec.europa.eu/social/main.jsp?langld=en&catld=89&f
urtherNews=yes&newsld=10120

Zlecone niedawno przez Komisje Europejska studium
oszacowato, ze w 2020 roku w Unii Europejskiej istniato
ponad 500 cyfrowych platform pracy (ang. digital labour
platforms), a wartosc ich ekosystemu wyniosta ponad 20
mld EUR?. Wykazano ponadto, ze za posrednictwem
cyfrowych platform pracy w UE pracowato ponad 28
min oséb. Biorgc pod uwage, iz studium swym zakre-
sem nie objeto rynkéw handlu elektronicznego oraz
rynkéw reklam, mozna przypuszczaé, ze catkowity
rozmiar szeroko pojetej gospodarki platform w UE byt
znacznie wiekszy.

Poréwnanie wynikéw réznych badan potwierdza, ze
znaczaca skala gospodarki platform wystepuje w sek-
torach: finansowym, transportowym, wynajmu i zakwa-
terowania, ustug dla gospodarstw domowych i ustug
profesjonalnych (tabela 2). Nalezy rowniez zauwazy¢,
ze warto$¢ catego ekosystemu informatycznego byta
szacowana w wielkosci siedem do o$miu razy wiekszej
niz same obroty platform cyfrowych.

2 Patrz: https:/ec.europa.eu/social/main.jsp?langld=en&catld=89
&furtherNews=yes&newsld=10120
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Table 2. Estimates of size of the platform economy in the EU in selected sectors, EUR million
Tabela 2. Szacunkowa wielkos¢ gospodarki platform w wybranych sektorach UE, min EUR

EC/PwC / EC/Technopolis /
KE/PwC KE/Technopolis
Revenue of digital E Revenue of digital
cosystem Ecosystem
platforms / platforms /
Przvchod revenue / Przvchod revenue /
Y! Y Przychody Y Y Przychody
e ekosystemu e ekosystemu
cyfrowych Y cyfrowych Y
e st . 1,150 15,100 900 7,300
Wynajem i zakwaterowanie
Finance / Finanse 250 5,200 1,400 9,600
Household and Professional Services /
Ustugi dla gospodarstw domowych 550 2,700 800 5,600
i ustugi profesjonalne
Transportation / Transport 1,650 5,100 600 4,000
TOTAL / OGOLEM 3,600 28,100 3,700 26,500

Source: European Commission/PwC 2016b, European Commission/Technopolis 2018. /

Zrédto: Komisja Europejska, PwC 2016b; Komisja Europejska, Technopolis 2018.

1.3. VAT-related problems and their drivers

The problems related to VAT treatment and revenue in
the platform economy in the EU are driven by three in-
terlinked groups of factors, which are: (i) current regula-
tory treatment, (ii) nature of the business model, as well
as its (iii) scale and growth.

As discussed in the preceding section, the scale of
the platform economy is already large with a sub-
stantial share in the economy and contribution to tax
revenue. Such a large scale and high growth rates re-
sult among others from the capacity of platforms to
aggregate the supply of a vast number of small and
micro-operators. These operators would not be able
to increase the scale of their business without the op-
portunities given by platforms. Growth has also been
driven by the technological advancements of web
technologies and a societal change in consumer hab-
its following the COVID-19 pandemic. The vyearly
growth rates of the platform economy in recent years
were in the double digits in all main sectors and it

1.3. Problemy zwigzane z VAT i ich zrodta

Problemy zwigzane z zasadami opodatkowania VAT oraz
wptywami z tego tytutu w ramach unijnej gospodarki
platform podlegajg trzem wzajemnie powigzanym gru-
pom czynnikow, ktére mozna ujgé w nastepujacych ka-
tegoriach: (1) obecne przepisy podatkowe, (2) charakte-
rystyka modelu biznesowego, (3) skala i tempo wzrostu.

Jak wskazano powyzej, juz obecnie skala gospodarki
platform jest duza, stanowi istotng czes$¢ catej gospo-
darki oraz dochodéw podatkowych. Tak duza skala oraz
dynamiczne tempo wzrostu wynikajg miedzy innymi ze
zdolnosci platform do agregacji podazy zapewnianej
przez ogromng liczbe matych podmiotéw gospodar-
czych i mikroprzedsiebiorstw. Podmioty te nie bytyby
w stanie zwiekszac skali swojej dziatalnosci gospodar-
czej w takim zakresie bez mozliwosci, jakie oferujg im
platformy cyfrowe. Obserwowany wzrost jest rowniez
skutkiem postepu w zakresie technologii interneto-
wych oraz zmian w nawykach konsumenckich po pan-
demii COVID-19. W ciagu ostatnich lat we wszystkich
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could be expected that the steep upward trend will
continue.®

Although there are no major issues related to the appli-
cation of VAT to platforms’ facilitation services, transac-
tions between users could often remain untaxed (OECD
2019). The fact that providers in the platform economy
are small (i.e., fall under the SME scheme and VAT ex-
emption) or their activity is occasional (i.e., they are
non-taxable persons) creates a problem for raising VAT
revenue. In the end, the services of a large percentage
of providers remain, effectively, taxed at comparatively
low VAT rates thanks to utilising the benefits in the con-
struction of VAT systems created for small economic
operators or non-covariance with the rules in place.
As a result, the provision of services in the platform
economy is taxed at lower rates than in the traditional
channels despite the backing of the platform. This raises
a question of whether platform providers should access
advantageous VAT schemes designed for small players
while being shielded by network effects.

As another source of problems, transaction networks
in the platform economy could be very complex, which
causes additional issues for defining and applying the
relevant VAT rules. More specifically, the problem lies
in the determination of the nature of the services and
such a wrong determination could have far-reaching
consequences, especially when transaction parties are
located in different EU Member States. In such cases,
the nature of the services (e.g., if it is an “electronically
supplied” or “intermediation” service) defines the place
of the supply and impacts the distribution of revenue
between countries. Due to different interpretations
of the rules in various EU Members States, compliant
platform operators face regulatory uncertainty and
the risk of double taxation. In addition, because of
conflicting interpretations of the rule across Member
States, non-compliant platforms could possibly avoid
remitting VAT.

The nature of the platform business models, which
often connect millions of users, also creates another

3 See e.g., https:/www.globenewswire.com/en/news-release/
2021/04/30/2220474/28124/en/Global-Online-Travel-Agent-
Global-Market-Forecast-to-Grow-from-432-14-Billion-in-
2020-to-561-36-Billion-in-2021-at-a-CAGR-0f-29-9.html and
https:/www.goldmansachs.com/insights/pages/gs-research/
future-of-mobility/report.pdf

najwazniejszych sektorach roczna stopa wzrostu go-
spodarki platform osiggata wartosci dwucyfrowe i moz-
na oczekiwac, ze ta silna tendencja wzrostowa sie nie
zmieni®,

Zastosowanie VAT do ustug platform cyfrowych, pole-
gajacych na ufatwianiu sprzedazy, nie budzi wiekszych
watpliwosci. Jednakze transakcje pomiedzy uzytkow-
nikami interfejséw czesto pozostajg nieopodatkowane
(OECD 2019). Fakt, ze sprzedajacy w gospodarce plat-
form s3 podmiotami matymi (tzn. podlegaja systemowi
dla MSP oraz zwolnieniu z VAT) lub ich dziatalno$¢ jest
okazjonalna (tzn. s3 osobami niebedacymi podatnikami),
prowadzi do probleméw z punktu widzenia wptywoéw
z tytutu VAT. Innymi stowy, w ogdlnym rozliczeniu ustu-
gi duzej grupy dostawcéw s3g obcigzone stosunkowo ni-
ska faktyczng stawkg VAT, poniewaz odnoszg oni korzy-
$ci z rozwigzan wbudowanych w konstrukcje systemoéw
stworzonych dla matych podmiotéw gospodarczych
albo z powodu braku kowariancji z istniejgcymi zasada-
mi. Ta sytuacja skutkuje tym, ze $wiadczenie ustug w go-
spodarce platform jest opodatkowane wedtug stawek
nizszych niz w tradycyjnych kanatach sprzedazy, mimo
wsparcia zapewnionego przez platforme. Prowadzi to
do pytania, czy dostawcy platform powinni podlegac
korzystnym rozwigzaniom dotyczacym VAT, ktére za-
projektowano z myslg o matych podmiotach gospodar-
czych, jesli rowniez korzystajg z ochrony efektoéw sieci.

Kolejng trudng kwestig jest fakt, ze sieci transakcyjne
w gospodarce platform s3 czasami bardzo ztozone, co
prowadzi do dodatkowych probleméw w zakresie defi-
niowania i stosowania wtasciwych zasad opodatkowa-
nia VAT. Chodzi tu konkretnie o ustalenie charakteru
ustug, a btedne sklasyfikowanie moze mie¢ dalekosiez-
ne konsekwencje, zwtaszcza jezeli strony transakcji
maja siedziby w réznych panstwach cztonkowskich UE.
W takiej sytuacji charakter ustugi (np. czy jest $wiadczo-
na drogg elektroniczng czy polega na utatwianiu trans-
akcji) okresla miejsce jej dostawy i determinuje rozdziat
wptywdw z tytutu opodatkowania pomiedzy poszcze-
gdlne kraje. Biorgc pod uwage rozbieznosci w interpre-
tacji zasad w réznych panstwach cztonkowskich, opera-

3 Patrz np. https:/www.globenewswire.com/en/news-release/
2021/04/30/2220474/28124/en/Global-Online-Travel-Agent-
-Global-Market-Forecast-to-Grow-from-432-14-Billion-in-2020-
-to-561-36-Billion-in-2021-at-a-CAGR-0f-29-9.html oraz
https:/www.goldmansachs.com/insights/pages/gs-research/
future-of-mobility/report.pdf

mBank-CASE Seminar Proceedings No. 171 / Zeszyt mBank-CASE Nr 171 14


about:blank
about:blank
about:blank
about:blank
about:blank
about:blank
about:blank
about:blank
about:blank
about:blank
about:blank
about:blank

source of complications. Any compliance, administra-
tive, and hassle costs* related to tax rules are then
multiplied by millions of users and transactions and
could substantially decrease the efficiency gains of
this digital business model. Such problems in EU VAT
treatment were identified in relation to the informa-
tion and record-keeping obligations as well as to the
recognition of the provider’s taxable status (European
Commission 2021).

Another source of problems is related to the non-mon-
etary character of many transactions in the platform
economy. Both transactions between users and trans-
actions between users and the platform often take the
form of a barter exchange or the provision of access
to the infrastructure or information without monetary
consideration. This complicates the traditional assess-
ment and collection of VAT.

1.4. Potential solutions and outlook for the
future

To summarise the preceding section, the emergence
of the platform economy raises new VAT-related legal
challenges which are connected to the nature of the
business model, the VAT treatment, and more specifi-
cally to: (i) the status of the provider and the user, (ii) the
nature of the service and the resulting place of supply,
(iii) the application of special schemes for SMEs, (iv) the
clarity of rules regarding information and record-keep-
ing obligations, and (v) the consideration.

4 As, forinstance, lack of clarity on the rules used to define the tax-
able status of transaction parties.

torzy platform sg narazeni na niepewnos$¢ regulacyjng
oraz ryzyko podwdjnego opodatkowania. Poza tym nie-
przestrzegajgce przepiséw platformy mogtyby unikac
przekazywania VAT z powodu wzajemnie sprzecznych
interpretacji danej reguty w réznych krajach UE.

Zrédtem komplikaciji jest réowniez sama natura modeli bi-
znesowych stosowanych przez platformy, ktére czesto
kojarza w transakcjach miliony uzytkownikéw. Oznacza
to, ze catos$¢ kosztébw zwigzanych z przestrzeganiem
przepisdw, administracjg i wspomnianymi trudnoscia-
mi* dotyczacymi interpretacji zasad podatkowych pod-
legajag wéwczas pomnozeniu przez miliony uzytkow-
nikéw i transakcji, co moze znaczaco obnizaé wszelkie
korzysci osiggane z wiekszej wydajnosci tego cyfrowe-
go modelu biznesowego. Podobne problemy w zakresie
opodatkowania VAT w UE zostaty juz zidentyfikowane
w odniesieniu do obowigzkéw informacyjnych i prowa-
dzenia ewidencji ksiegowej oraz rozstrzygania kwestii
statusu podatnika (Komisja Europejska 2021).

Trudno$é stanowi takze niepieniezny charakter wielu
transakcji dokonywanych w gospodarce platform. Za-
réwno transakcje miedzy uzytkownikami, jak i trans-
akcje miedzy uzytkownikami a platforma czesto maja
forme wymiany barterowej albo zapewnienia bez wy-
nagrodzenia pienieznego dostepu do infrastruktury czy
informacji. Fakt ten jeszcze bardziej komplikuje trady-
cyjne zasady pomiaru i poboru podatku VAT.

1.4. Potencjalne rozwiazania i perspektywy
na przysztosé

Podsumowujac uwagi poczynione w poprzedniej czesci,
mozna stwierdzié, ze pojawienie sie gospodarki plat-
form oznacza wiele nowych wyzwan prawnych doty-
czacych podatku VAT, ktére sg zwigzane z charakterem
modelu biznesowego oraz z zasadami opodatkowania
VAT, to znaczy: (1) statusem dostawcy i uzytkownika,
(2) charakterem ustugi i wynikajgcym z niego okresle-
niem miejsca dostawy, (3) zastosowaniem specjalnych
reziméw dla MSP, (4) jednoznacznoécia zasad doty-
czacych obowiazkéw informacyjnych i ewidencyjnych,
(5) wynagrodzeniem.

4 Na przyktad brak jasnosci co do zasad okre$lania, jaki jest status
podatnika poszczegdlnych stron transakgiji.
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The solutions meeting these challenges are and wiill
continue to be implemented both at the EU or national
level. Very important changes to the treatment of the
platform economy, and marketplaces specifically, at the
EU level were brought by the “e-Commerce Package”,
i.e., the set of rules modernising VAT for cross-border
e-commerce that entered into force in July 2021. By its
provisions, in certain situations, electronic interfaces,
such as marketplaces, will become deemed suppliers of
goods sold to customers in the EU for VAT purposes.® In
order to improve monitoring of VAT, the record-keeping
and information exchange obligations were set by Ar-
ticle 242a of the VAT Directive and DAC7.¢ According
to the recently introduced Article 242a, platforms are
obliged to keep records of supplies facilitated by them.
These records must be sufficiently detailed to enable
the tax authorities to verify where those supplies are
taxable and that VAT has been accounted for correct-
ly. According to the DAC7 that will enter into force in
2023, online platforms need to collect and verify the
tax information of EU sellers who use their services
and report taxable sales activities each year to local tax
authorities, who will then transmit the information to
other EU Member States.

Furthermore, new fiscal provisions dedicated to plat-
forms are being developed in EU Member States. The
measures indirectly linked to the VAT-related aspects
include digital taxes, tourist taxes, and additional report-
ing obligations. In addition, other areas of national in-
tervention include special income tax schemes, thresh-
olds below which taxpayers can benefit from a variety
of simplifications, including VAT exemptions, as well as
the collection of taxes through platforms.

5 The deemed supplier rule applies in case of: (i) distance sales of
goods imported to the EU with a value not exceeding EUR 150
(excluding excisable goods) and/or (ii) supplies of goods to cus-
tomers in the EU, irrespective of their value, when the underlying
provider is not established in the EU (both domestic supplies and
distance sales within the EU are covered).

6 i.e.,amendments adopted on 22 March 2021 to Council Directive
2011/16/EU on administrative cooperation in the field of taxa-
tion and repealing Directive 77/799/EEC.

Wyzwania te sg podejmowane w ramach rozwigzan
wdrazanych zaréwno na poziomie Unii Europejskiej,
jak i na poziomie krajowym. Wiele istotnych zmian
w zasadach opodatkowania dotyczacych gospodarki
platform, a zwtaszcza rynkéw handlu elektronicznego
(marketplaces), przynidst na poziomie unijnym tzw. pa-
kiet dotyczacy handlu elektronicznego (e-Commerce Pa-
ckage). Obowiazuje od lipca 2021 roku i okres$la zestaw
regut modernizujacych system VAT w elektronicznym
handlu transgranicznym. Wedtug jego postanowien,
w pewnych sytuacjach interfejsy elektroniczne - takie
jak platformy handlowe (marketplaces) - z podatkowe-
go punktu widzenia bedg uznawane za domniemanych
dostawcow towardw sprzedawanych nabywcom w Unii
Europejskiej>. W celu usprawnienia monitorowania
naleznosci z tytutu VAT, art. 242a dyrektywy o podat-
ku od wartosci dodanej (VAT) oraz dyrektywa w spra-
wie wspotpracy administracyjnej (DAC7¢) ustanawiajg
obowigzki dotyczace prowadzenia ewidencji oraz wy-
miany informacji. Zgodnie z wprowadzonym niedawno
art. 242a interfejsy elektroniczne s3 zobowigzane do
prowadzenia ewidencji utatwianych przezen transakcji
sprzedazy. Uimowane w tych ewidencjach dane musza
by¢ wystarczajgco szczegdtowe, by umozliwié¢ organom
skarbowym weryfikacje, czy dana sprzedaz podlega
opodatkowaniu oraz czy VAT zostat poprawnie rozliczo-
ny. Natomiast zgodnie z postanowieniami dyrektywy
DACY7, ktére wejdg w zycie w 2023 roku, platformy in-
ternetowe beda zobowigzane do zbierania i weryfikacji
informacji podatkowych dotyczacych korzystajacych
z ich ustug sprzedawcéw z UE oraz do zgtaszania co-
rocznie dziatalnosci w zakresie sprzedazy opodatkowa-
nej krajowym organom podatkowym, ktore nastepnie
przekaza te informacje innym panstwom cztonkowskim.

Ponadto w krajach UE sg opracowywane przepisy fiskal-
ne dotyczace samych platform. Rozwigzania posrednio
powigzane z aspektami opodatkowania VAT obejmuja
podatki cyfrowe, podatki turystyczne oraz dodatkowe

5 Zasada domniemanego dostawcy ma zastosowanie w nastepuja-
cych przypadkach: (1) sprzedaz na odlegtos¢ towaréw importo-
wanych do UE o wartosci nieprzekraczajacej 150 EUR (z wytacze-
niem towaréw objetych podatkiem akcyzowym) lub (2) sprzedaz
towardéw na rzecz konsumentéw w UE, bez wzgledu na ich war-
tos¢, jezeli faktyczny dostawca nie posiada siedziby w UE (co do-
tyczy zaréwno sprzedazy krajowej, jak i sprzedazy na odlegtos$¢ na
terytorium UE).

6 Tzn. zmiany do Dyrektywy Rady 2011/16/UE z dnia 15 lutego
2011 r. w sprawie wspdtpracy administracyjnej w dziedzinie opodat-
kowania i uchylajqcej dyrektywe 77/799/EWG, uchwalone w dniu
22 marca 2021 r.
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The recently introduced and announced solutions will
likely not solve all the problems related to the func-
tioning of the VAT system in the platform economy in
the EU. One of the possibilities to tackle the remain-
ing problems and meet future challenges is to introduce
a set of clarifications and simplifications of the rules.
Among these, the nature of the services supplied by
the platform to its providers, based on existing or new
rules, could be clarified to allow definitive identification
of the applicable place of supply. Furthermore, as the
VAT treatment of both the facilitation and underlying
services depends on the provider's status, the current
problems faced by platforms call for the introduction of
rebuttable presumptions in that area. Finally, a clarifica-
tion of the relative scope and modalities of compliance
of the existing and forthcoming reporting obligations
for platforms may be in order. Such changes could be
introduced in the VAT Directive and/or in the Imple-
menting Regulation, in line with the current legal bal-
ance between general and detailed norms (European
Commission 2021).

The other possibility to mitigate some of the VAT-re-
lated problems to the growth of the platform economy
could be the introduction of special schemes for spe-
cific sectors or the platform economy as a whole. Such
a scheme would provide that persons and entities sup-
plying services via platforms would be subject to a flat
VAT rate without input tax deduction (such as a special
scheme for farmers) or involve a fixed deduction. This
type of scheme could help bring new entities into the
VAT system by limiting compliance and administrative
costs for providers. At the same time, such a scheme
could introduce additional complexity in the VAT sys-
tem and affect VAT equality and neutrality. In addition,
considering that a fraction of underlying supplies may
be exempt (e.g., provision of real estate services), such
a scheme could be difficult to implement.

obowigzki sprawozdawcze. Inne obszary regulacji kra-
jowych obejmujg systemy podatkéw dochodowych,
ustanawianie progéw kwotowych - ponizej ktérych po-
datnicy mogg korzystaé z ré6znorodnych zasad uprosz-
czonych, w tym zwolnienia z VAT - a takze pobor po-
datkéw za posrednictwem platform.

Te niedawno ogtoszone lub wprowadzone rozwigza-
nia najprawdopodobniej nie wyeliminujg wszystkich
trudnosci zwigzanych z funkcjonowaniem systemu
VAT w gospodarce platform w Unii Europejskiej. Jedng
z mozliwosci rozstrzygniecia pozostatych probleméw
i skutecznego stawienia czota przysztym wyzwaniom
jest wprowadzenie zestawu interpretacji oraz uprosz-
czen obowigzujgcych zasad. WsSrdd nich objasnieniu
mogtaby podlega¢, w oparciu o dotychczasowe lub
nowe reguty, kwestia charakteru ustug Swiadczonych
przez platforme na rzecz jej dostawcéw, tak by byto
mozliwe jednoznaczne ustalenie miejsca dostawy na
potrzeby opodatkowania. Ponadto skoro zasady opo-
datkowania VAT - zaréwno ustug utatwiania sprzedazy
Swiadczonej przez platforme, jak i ustug dostarczanych
przez jej dostawcoéw - zalezg od statusu sprzedajace-
g0, to obecne problemy, z ktérymi borykaja sie platfor-
my, wymagajg wprowadzenia w tym obszarze szeregu
domnieman wazruszalnych (praesumptio iuris tantum).
| wreszcie pomocne bytoby jednoznaczne objasnie-
nie wzglednego zakresu oraz metod realizacji dotych-
czasowych i planowanych w przysztosci obowigzkow
sprawozdawczych naktadanych na platformy. Zmiany
takie mogtyby zosta¢ wprowadzone na mocy dyrekty-
wy w sprawie VAT lub rozporzadzenia wykonawczego,
zgodnie z istniejacg réwnowagg prawng pomiedzy nor-
mami ogdlnymi i szczegétowymi (Komisja Europejska
2021).

Innym sposobem ztagodzenia niektorych probleméw
zwigzanych z podatkiem VAT, ktére kolidujg z rozwo-
jem gospodarki platform, mogtoby by¢ wprowadzenie
specjalnych programoéw dla konkretnych sektoréw albo
gospodarki platform jako catosci. W ramach takiego sy-
stemu osoby i podmioty dostarczajgce ustugi za posred-
nictwem interfejsow elektronicznych podlegatyby opo-
datkowaniu wedtug ryczattowej stawki VAT, lecz bez
prawa odliczenia podatku naliczonego (tak jak w przy-
padku szczegdlnego systemu dla producentéw rolnych)
badz z prawem do odliczenia w ustalonej statej kwocie.
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A potential means of increasing VAT compliance in the
platform economy could be the introduction of joint
and several liability, i.e., holding digital platforms jointly
and severally liable for the undeclared VAT on the un-
derlying services. Under one of the variations of such
a mechanism, platforms become liable for undeclared
VAT if, following the earlier notice from authorities, the
platform did not take appropriate actions of securing
compliance from the underlying supplier or removing
the supplier from its platform. In its further-reaching
variation, joint and several liability could also apply to
the past undeclared VAT in case the digital platform
should have had a reasonable expectation of non-com-
pliance of its users.

A systemic change that could, to a large extent, change
the current treatment is the introduction of the deemed
supplier regime, already in place in the EU in certain sit-
uations of the supply of goods via marketplaces. Such
a solution was also recently (in November 2020) intro-
duced for platform-based short-term accommodation
services. For example, under the deemed supplier re-
gime, the platform is held liable for the supply of goods
for services to consumers. For VAT purposes, the un-
derlying provision of services or goods is split into two
deemed supplies. One of these supplies, from the plat-
form to the customer, becomes taxable according to the
regime applicable to the specific services supplied (i.e.,
taxable at standard or reduced VAT rates or exempt). Its
deemed value is equal to that of the underlying service
provision. The preceding transaction, from the provider
to the platform, under different variations of the regime

Uregulowania takie pomogtyby w objeciu systemem
VAT nowych podmiotéw, dzieki ograniczeniu kosztéw
przestrzegania przepiséw i kosztow administracyjnych
ponoszonych przez sprzedawcéw. Z drugiej jednak
strony, ten mechanizm mégtby prowadzi¢ do dalszego
skomplikowania systemu opodatkowania VAT i nega-
tywnie wptywaé na zasade réwnego traktowania i neu-
tralnosci. Ponadto z uwagi na to, ze niewielka grupa
faktycznych ustug moze podlegaé zwolnieniu (np. ustu-
gi w sektorze nieruchomosci), takie rozwigzanie bytoby
trudne do wdrozenia.

Potencjalnym s$rodkiem do zwiekszenia przestrzega-
nia przepiséw w zakresie VAT w gospodarce platform
bytoby objecie interfejséw elektronicznych odpowie-
dzialnoscia solidarng z tytutu niezadeklarowanego VAT
naleznego od realizowanych za ich posrednictwem
ustug. Jeden z wariantéw takiego mechanizmu zakta-
da, ze platforma staje sie odpowiedzialna za niezade-
klarowany VAT, jezeli - po uprzednim powiadomieniu
otrzymanym od wtasciwych organéw - nie podjeta od-
powiednich dziatan, by wyegzekwowaé przestrzeganie
przepisow przez faktycznego dostawce lub nie usuneta
go ze swojego interfejsu handlowego. W wersji bardziej
radykalnej odpowiedzialno$¢ solidarna mogtaby stoso-
wac sie rowniez do VAT niezadeklarowanego w prze-
sztosci w przypadku, gdy dana platforma cyfrowa miata
racjonalne przestanki, by przypuszczaé, ze jej uzytkow-
nicy nie przestrzegajg przepiséw w tym zakresie.

Zmiang systemowa, ktora mogtaby w duzym stopniu
zmodyfikowaé obecne zasady, jest wprowadzenie re-
gulacji opartych na koncepcji domniemanego dostawcy,
juz stosowanej w Unii Europejskiej w pewnych sytua-
cjach sprzedazy towaréw za posrednictwem rynkow
handlu elektronicznego (marketplaces).
to zostato niedawno (w listopadzie 2020 roku) wpro-
wadzone w odniesieniu do $wiadczonych za poéred-
nictwem platform ustug wynajmu i zakwaterowania
krétkoterminowego. Podejscie oparte na koncepcji do-
mniemanego dostawcy sprowadza sie do uznania, ze
to platforma ponosi odpowiedzialnos¢ za dostarczenie
towaréw lub ustug konsumentom. W celu prawidtowe-
go naliczania VAT faktyczny proces sprzedazy ustugi lub
towaru jest podzielony na dwie domniemane dostawy.
Jedna z nich, tzn. sprzedaz platformy na rzecz nabyw-
cy, zostaje objeta opodatkowaniem w ramach systemu

Rozwigzanie
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could be taxable, exempt without the right of deduc-
tion, or out of scope. The provision of services from the
platform to the provider corresponds to the fees earned
by the platform for the intermediation. This transaction
is exempt from VAT with the right of deduction to avoid
a build-up of non-deductible VAT. The deemed supplier
regime, similar to other special schemes, could either be
broad to limit the costs related to the boundaries of the
system or narrow - limited to specific sectors, types of
services, and types of taxpayers. Naturally, such a nar-
row system would target sectors where there are many
occasional suppliers and exempt taxpayers. However,
a broad system covering all sectors and B2B transac-
tions would be a significant interference in the VAT sys-
tem and its introduction could be not proportional to
the problems that are currently faced.

Summary and conclusion

The growth of the platform economy creates problems
resulting from the multi-sided character of the inter-
actions between the platform and its users. Thanks to
the network effects it creates, many new taxpayers are
brought into the system. This, in turn, hinders the moni-
toring of VAT compliance. The providers in the platform
economy often fall in a grey area - i.e,, it is difficult to
reconcile whether their activities are of an “economic”
nature and not occasional, which are the key criteria for
becoming taxable. Moreover, many taxpayers, due to
the small scale of their operation, fall under the SME
scheme and VAT exemptions. As both complaint and
non-complaint users could take advantage of not re-
mitting VAT, the growth of the platform economy could
lead to base erosion and result in a decrease of VAT

wiasciwego dla danej konkretnej ustugi (tzn. jest opo-
datkowana VAT wedtug stawki standardowej, obnizonej
albo podlega zwolnieniu). Jej domniemana wartos$¢ jest
réwna wartosci faktycznej sprzedazy. W ramach innych
wariantéw takiego systemu, transakcja poprzedzajaca,
tzn. sprzedaz dokonywana przez dostawce na rzecz
platformy, mogtaby by¢ opodatkowana badz podlegac
zwolnieniu lub wytgczeniu z zakresu opodatkowania
VAT. Swiadczenie ustug przez platforme na rzecz do-
stawcy wyraza sie wartoscig optat pobieranych przez
platforme za posrednictwo. Ta transakcja jest zwolniona
z VAT z prawem odliczenia, w celu unikniecia narastania
kwot podatku niepodlegajacych odliczeniu. Podobnie
jak w przypadku innych mechanizméw szczegdlnych
zakres stosowania systemu domniemanego dostawcy
mogtby by¢ szeroki (w celu ograniczenia kosztow zwia-
zanych z jego klasyfikacja) badz waski (ograniczony do
konkretnych sektoréw, rodzajow ustug lub kategorii
podatnikéw). Oczywiscie system w wersji ograniczonej
bytby skierowany do sektoréw, w ktérych wystepuje
wiele okazjonalnych transakcji sprzedazy i podatnikéw
podlegajacych zwolnieniu. Z kolei system powszechny,
obejmujacy wszystkie sektory oraz transakcje B2B, sta-
nowitby istotng ingerencje w ogélne zasady opodatko-
wania VAT, a jego wprowadzenie nie bytoby w skutkach
proporcjonalne wobec obecnych probleméw, ktére
miatby rozwigzac.

Podsumowanie i wnioski

Rozwoj gospodarki platform prowadzi do powstania
probleméw wynikajgcych z wielostronnego charakte-
ru interakcji pomiedzy platforma a jej uzytkownikami.
Dzieki powstajacym w tej gospodarce efektom sieci za-
kres podmiotowy systemu poszerza sie o wielu nowych
podatnikéw. Jednakze fakt ten z kolei utrudnia moni-
torowanie przestrzegania przepisow VAT. Sprzedawcy
dziatajacy w gospodarce platform czesto nie spetniaja
jednoznacznie okreslonych przez ten system kryte-
ridw. Innymi stowy, trudno jest ustali¢, czy ich dziatal-
no$¢ ma charakter gospodarczy czy tylko okazjonalny
- a s3 to podstawowe kryteria okreslajace status po-
datnika. Ponadto z racji niewielkiej skali ich dziatalno-
$ci wielu podatnikéw objetych jest zakresem regulacji
szczegdlnych dla MSP i zwolnieniem z VAT. Poniewaz
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revenue. In addition to the problems with securing VAT
revenue, some of the rules and obligations are difficult
to meet by the platform business model. In addition, in-
terpretations of many important rules vary across Mem-
ber States. This, in turn, creates excessive regulatory
costs for economic operators and tax administrations.

The adaptation of the VAT rules to allow meeting chal-
lenges related to the growth of the platform economy
has already been ongoing. Recently introduced infor-
mation and record-keeping obligations will allow for the
monitoring of the platform economy more effectively
but will likely not solve all the issues. The platform
economy will continue to emerge, amplifying the prob-
lems, and the introduction of other means could prove
necessary. First, there are areas where clarifications
and simplifications are needed. Second, the changes in
the VAT rules might require a systemic change: special
flat-rate schemes, joint and several liability, or deemed
supplier roles for platforms for all or selected types of
transactions. As all these targeted means will bring ad-
ditional complication to the tax system and will have
some negative impacts, i.e., hinder competition or
create additional regulatory costs, the entire array of
impacts of these options needs to be scrutinised and
a one-size-fits-all measure may not be feasible.

zarowno uzytkownicy przestrzegajacy przepisy, jak
i postepujacy niezgodnie z nimi moga odnosi¢ korzysci
z sytuacji, w ktorej nie odprowadzajg VAT, wiec dalszy
rozwaoj gospodarki platform moégtby prowadzi¢ do erozji
podstawy opodatkowania i obnizenia dochodéw podat-
kowych. Oprécz probleméw zwigzanych z ochrong do-
chodéw z VAT cechy modelu biznesowego interfejsow
handlu elektronicznego réwniez sprawiajg, ze niektére
zasady i obowigzki w zakresie VAT s3 trudne do spet-
nienia. Interpretacje wielu waznych regut sg odmienne
w réznych panstwach cztonkowskich, co prowadzi do
nadmiernych kosztéw zwigzanych z przestrzeganiem
przepisow podatkowych dla podmiotéw gospodarczych
i administracji podatkowych.

Prace nad przystosowaniem zasad opodatkowania VAT
w sposéb pozwalajgcy na stawienie czota wyzwaniom
wynikajgcym z rozwoju gospodarki opartej na platfor-
mach cyfrowych toczj sie juz od pewnego czasu. Wpro-
wadzone niedawno obowigzki w zakresie informacji
i prowadzenia ewidencji pozwola na bardziej skuteczne
monitorowanie tej czesdci gospodarki, lecz najprawdo-
podobniej nie rozwigzg wszystkich kwestii. Rozwéj plat-
form cyfrowych sprawi, ze te problemy beda tylko na-
rasta¢, co moze wymusic¢ zastosowanie innych srodkéw.
Po pierwsze, szereg obszaréw wymaga jednoznacznych
interpretacji i uproszczen. Po drugie, modyfikacje regut
VAT moga by¢ mozliwe tylko w ramach zmian systemo-
wych: zastosowania szczegdlnych mechanizméw op-
artych na stawce ryczattowej, odpowiedzialnosci soli-
darnej lub przypisania platformom roli domniemanego
dostawcy w odniesieniu do wszystkich badz wybranych
typoéw transakgji. Biorgc jednak pod uwage, iz wszystkie
te ukierunkowane rozwigzania doprowadza do pogte-
bienia stopnia skomplikowania systemu VAT i przynio-
sg pewne skutki negatywne, takie jak przeszkody dla
rozwoju konkurencji i dodatkowe koszty regulacyjne,
bedzie konieczna szczegdtowa analiza petnego zakresu
wptywu rozwazanych opcji. Na jej podstawie moze sie
okaza¢, ze wprowadzenie jednego uniwersalnego roz-
wigzania nie jest mozliwe.
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Giacomo Luchetta

Chapter 2: VAT in the Digital Age:
Digital Reporting Requirements

Rozdziat 2. VAT w erze digitalizacji.
Wymogi sprawozdawczosci cyfrowej

Introduction

A Digital Reporting Requirement (DRR) is an obligation
for taxpayers to submit data about their VAT transac-
tions to the tax authority. It goes beyond the VAT re-
turn, submitted by every taxable persons every month
or quarter, in which information is provided on the total
amount of VAT due and VAT deducted. Rather, DRRs
require the provision of additional information about
taxpayers’ each transaction: its value, the customer /
supplier, the VAT due, the taxable basis, etc.

In the EU, several types of DRRs exist:

e VAT listing, i.e. the submission of a list of transac-
tions, with information on their values and coun-
terparts, on a periodic basis, often jointly with
the VAT return.

e SAF-T, i.e. the periodic submission of data on
VAT transactions, as well as on other taxes and
accounting information (e.g. on depreciation, in-
vestment), based on an OECD standard.

e Real-time requirements, i.e. the continuous sub-
mission of transactional data shortly after the oc-
currence of the transaction or the issuance of the
invoice.

Woprowadzenie

Wymog sprawozdawczosci w formie cyfrowe] (Digi-
tal Reporting Requirement - DRR) to spoczywajace na
podatnikach zobowigzanie do dostarczania urzedom
skarbowym danych na temat zawieranych przezeh
transakcji objetych VAT. Obowigzek ten ma szerszy za-
kres niz typowa deklaracja VAT sktadana przez kazdego
podatnika raz w miesiacu badz raz na kwartat, w ktorej
podaje on informacje na temat catkowitej kwoty podat-
ku naleznego i podlegajgcego odliczeniu podatku nali-
czonego. Wymoég sprawozdawczosci cyfrowej wymaga
dostarczenia dodatkowych informacji na temat kazdej
transakcji zrealizowanej przez podatnika: jej wartosci,
nazwy kontrahenta (kupujacego/dostawcy), kwoty VAT
naleznego, podstawy opodatkowania itp.

W Unii Europejskiej obowiazuje kilka rodzajow wymo-
gow sprawozdawczosci cyfrowej:

o wykaz VAT, tzn. dostarczenie listy transakcji,
z podaniem informacji o ich wartosci i kontrahen-
cie; sktadany okresowo, czesto razem z deklara-
cjg podatkowa VAT;

¢ Jednolity Plik Kontrolny (JPK -odpowiednik SAF-
-T), tzn. okresowy raport zawierajagcy dane na
temat transakcji podlegajgcych opodatkowaniu
VAT i dane na temat innych podatkéw oraz infor-
macje rachunkowe (np. dotyczace amortyzacji,
naktadéw kapitatowych); jest oparty na standar-
dzie OECD;

e wymogi realizowane w czasie rzeczywistym, tzn.
dostarczanie w trybie ciggtym danych transakcyj-
nych, krétko po realizacji transakc;ji lub wystawie-
niu faktury;
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e Mandatory e-Invoicing, requiring taxpayers to is-
sue a structured e-invoice for VAT purposes.!

e obowigzek e-fakturowania, w ramach ktérego
podatnicy sg zobowigzani do wystawiania na po-
trzeby VAT? e-faktur w wymaganym formacie.

Figure 1. Digital Reporting Requirements in the EU (as of September 2021)
Rys 1. Wymogi sprawozdawczosci cyfrowej w UE (wg stanu na wrzesier 2021 r.)
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Source. Authors’ own elaboration based on (i) Economisti Associati et al. 2019; (ii) SOVOS 2021. /
Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Economisti Associati et al. 2019 i SOVOS 2021.

These requirements have been introduced at domestic
level by a number of countries, while no obligation has
been introduced at EU level. Over the last 10 years, and
in few cases earlier than that, DRRs have been adopted
in most of central eastern European countries. Sev-
eral southern European countries, such as Italy, Spain
and Portugal, have caught up and now have a DRR in
place. DRRs are not in force in north-western Europe,
even though they will be soon introduced in France,

1 The introduction of mandatory e-invoicing is currently not ex-
plicitly foreseen under the EU VAT rules. If a country intends to
introduce mandatory e-invoicing, it must request a derogation to
the European Commission, which must then be approved by the
Council of the EU. Cf. Article 395 of Council Directive 2006/112/
EC of 28 November 2006 on the common system of value added
tax.

Powyzsze wymogi zostaty wprowadzone na poziomie
krajowym przez kilka panistw, jednakze nie istnieje jesz-
cze jednolity obowigzek ich stosowania na poziomie Unii
Europejskiej. W ostatnich dziesieciu latach, a w kilku przy-
padkach nawet wczesniej, wymogi sprawozdawczosci
cyfrowej byty stosowane w wiekszosci krajow Europy
Srodkowo-Wschodniej. Ich $ladem poszty kraje Europy
Potudniowej, takie jak Wtochy, Hiszpania i Portugalia.

1 Zasady UE dotyczace VAT nie przewidujg obecnie wprost wpro-
wadzenia obowigzku wystawiania faktur elektronicznych. Jezeli
dany kraj zamierza ustanowi¢ obowigzek e-fakturowania, musi
zwrécic sie do Komisji Europejskiej o odstepstwo od przepiséw
dyrektywy, ktére nastepnie podlega akceptacji Rady Unii Euro-
pejskiej. Por. art. 395 Dyrektywy 2006/112/WE Rady z dnia 28
listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od wartosci
dodane;.
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as of 2024. Furthermore, the introduction of DRRs is
currently debated in other countries, e.g. in Germany
and Belgium. Finally, a number of countries, such as Po-
land and Slovakia, are considering updating their exist-
ing systems to e-invoicing. The situation is thus rapidly
evolving.

2.1. The current situation

The European Commission is considering proposing an
initiative to address two issues that characterize the Eu-
ropean Union:

e The current regulatory framework in the Europe-
an Union is fragmented, because there is no har-
monisation of the various domestic initiatives. In
a nutshell, taxpayers have today to comply with
12 different national DRRs, and more in the fu-
ture.

e The patchy introduction of DRRs in individual
countries limit their potential against VAT fraud,
especially when it comes to intra-EU fraud.

These two main problems provide the rational for a pos-
sible intervention at EU level.

More in detail, VAT fraud is widespread in the EU, and
about 10% of VAT is lost (CASE 2021). Our economet-
ric analysis shows that DRRs are effective against VAT
fraud: after their introduction, VAT revenue increases
and the VAT gap decreases. This occurs via two causa-
tion mechanisms:

e Tax authorities in countries with DRRs can per-
form a better risk analysis, based on the data ob-
tained from all taxpayers about all transactions.
The improved risk analysis allows identifying
suspicious taxpayers and chains of transactions,
leading to more targeted audits and more VAT
recovery.

Natomiast wymogi te nie obowigzujg jeszcze w Euro-
pie Pétnocno-Zachodniej, cho¢ ich wprowadzenie jest
spodziewane wkrétce, od 2024 roku, we Francji. Szereg
innych krajéw, np. Niemcy i Belgia, rozwaza zastosowanie
wymogoéw sprawozdawczosci cyfrowej, a panstwa takie
jak Polska i Stowacja rozpatrujg propozycje aktualizacji
dotychczasowych rozwigzan poprzez rozszerzenie ich
zakresu o system e-fakturowania. Jak wida¢, sytuacja
w tym obszarze dynamicznie sie zmienia.

2.1. Sytuacja obecna

Komisja Europejska rozwaza zaproponowanie inicjaty-
wy dotyczacej dwdch kwestii charakteryzujgcych obec-
n3a sytuacje w Unii Europejskiej:

e Obowigzujace w UE ramy regulacyjne s3a rozdrob-
nione, poniewaz brakuje harmonizacji réznych
inicjatyw krajowych. Skutkiem tego podatnicy
muszg obecnie stosowac sie do 12 réznych kra-
jowych wymogdéw sprawozdawczosci cyfrowej,
a liczba ta w przysztosci jeszcze wzrosnie.

e Niejednolite i czagstkowe wprowadzenie wymo-
géw sprawozdawczosci cyfrowej w poszczegél-
nych krajach zmniejsza ich potencjat w walce
z naduzyciami w VAT, a zwtaszcza w obrotach
wewnatrz unijnych.

Powyzsze dwa gtéwne problemy stanowig uzasadnie-
nie dla ewentualnej interwencji na poziomie unijnym.

W ujeciu bardziej szczegdétowym przypadki uchylania
sie od podatku od wartosci dodanej sg powszechne
w Unii Europejskiej, co prowadzi do utraty okoto 10%
wplywow z tytutu VAT (CASE 2021). Wyniki naszej
analizy ekonometrycznej wykazuja, ze wymogi sprawo-
zdawczosci cyfrowej stanowig skuteczng bron w walce
z oszustwami: po ich wprowadzeniu wptywy z tytutu
VAT rosna, a luka VAT maleje. Jest to spowodowane
dziataniem dwdch mechanizméw:

e Administracja podatkowa w krajach stosujgcych
wymogi sprawozdawczosci cyfrowej moze pro-
wadzi¢ lepszg analize ryzyka, w oparciu o dane
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e There is a deterrent effect on taxpayers: when
this requirement is imposed, small mistakes and
frauds (e.g. the non-registration of sales invoices)
become harder.?

However, as anticipated above, these systems are cost-
ly for businesses. They require investing in IT resources
(e.g. hardware, software, online services), as well as
spending personnel’s time for checking and submitting
the data. For this reason, a number of EU countries, es-
pecially those with a low VAT gap and hence good VAT
compliance, have so far not introduced DRRs, in order
not to impose an additional burden on local businesses.
Furthermore, the sharing of transactional data could
also create risks of confidentiality (e.g. data leakages);
at the moment, no data accidents occurred in EU coun-
tries with a DRR.

As for the fragmented regulatory framework, the ex-
isting DRRs are different from country to country over
several dimensions:

¢ the frequency, e.g. periodic or real-time;

e type of taxpayers covered, e.g. whether micro
taxpayers are covered;

e market segments, i.e. whether they apply to B2B
transactions only or also to B2C transactions;

e geographic coverage, i.e. whether they apply to
domestic transactions or also to intra-EU and
extra-EU trade;

e most importantly, they differ in the data request-
ed, their format and transmission method.

At the moment, even though all countries are trying
to fulfil similar objectives, domestic reporting require-
ments are all different. Furthermore, each country has
taken its own choices on the design of DRRs, based
largely on domestic factors. For example, an e-invoice
requirement is likely to leverage on the existing rules

2 Atypical ‘'small’ VAT fraud consisted in destroying or not register-
ing sales invoices. If a DRR is in place, all transactions are elec-
tronically communicated by the customer to the tax authority, or
are tracked by means of e-invoicing. Therefore, it is no longer as
easy as before to e.g. destroy a paper invoice / forego its registra-
tion in the VAT ledger, since the tax authority could then identify
the mismatch.

otrzymywane od wszystkich podatnikéw i na
temat wszystkich transakcji. Bardziej skuteczna
analiza ryzyka pozwala na identyfikacje podej-
rzanych podatnikéw oraz tancuchéw transakgji,
co prowadzi do lepiej ukierunkowanych kontroli
oraz odzyskania wiekszej kwoty VAT.

¢ Wymogi majg na podatnikéw wptyw odstrasza-
jacy: wraz z natozeniem obowigzku trudniej jest
ukry¢ drobne btedy i naduzycia (np. brak ewiden-
cjonowania faktur sprzedazy)?.

Jednakze, jak juz wspomniano powyzej, systemy takie
sg kosztowne dla podmiotéw gospodarczych. Wyma-
gaja one inwestycji w zasoby informatyczne (np. sprzet
komputerowy, oprogramowanie, ustugi dostepu do
internetu) oraz wydatkowania czasu pracownikow na
sprawdzanie danych i wprowadzanie ich do systemu.
Dlatego wtasnie kilka panstw UE - zwtaszcza krajow
z matg lukg VAT, czyli wysokim poziomem przestrzega-
nia przepisow podatkowych - nie wprowadzito jeszcze
wymogoéw sprawozdawczosci cyfrowej, by nie powo-
dowac¢ dodatkowego obcigzenia dla krajowych przed-
siebiorstw. Przesytanie danych o transakcjach mogtoby
réwniez prowadzi¢ do powstania ryzyka zwigzanego
z zachowaniem ich poufnosci (np. w przypadku wycie-
ku danych); niemniej dotychczas w Unii Europejskiej nie
miaty miejsca zadne incydenty naruszenia poufnosci
danych w zwiagzku ze stosowaniem wymogu sprawo-
zdawczosci cyfrowe;j.

Jesli chodzi o rozdrobnienie ram regulacyjnych to trze-
ba zauwazy¢, ze stosowane w poszczegdlnych krajach
wymogi sprawozdawczosci cyfrowej réznig sie pod na-
stepujagcymi wzgledami:

e czestotliwosci dostarczania danych, np. raporty
okresowe badzZ zgtaszanie danych w czasie rze-
czywistym;

o kategorii podatnikow, ktérych wymoég dotyczy,
np. czy objete sg nim mikroprzedsiebiorstwa;

2 Typowe ,drobne” naduzycie w zwigzku z VAT polegato na nisz-
czeniu lub nie ewidencjonowaniu faktur sprzedazy. Po wprowa-
dzeniu wymogu sprawozdawczosci cyfrowej klient przekazuje
elektronicznie informacje o wszystkich transakcjach do urzedu
skarbowego lub mozna je éledzi¢ za pomoca faktur elektronicz-
nych. Dlatego tez nie jest juz tak tatwo jak kiedy$ np. zniszczyé
fakture papierowa badz zaniechac jej wprowadzenia do ewidencji
VAT, gdyz urzad mogtby wéwczas zauwazyc¢ jej brak.
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for e-invoicing to public authorities (e.g. invoice for-
mat, transmission platform).2 Also, domestic DRRs have
been plugged into wider policy interventions against
VAT fraud (e.g. in Portugal and Poland).

This fragmentation creates a problem for companies es-
tablished or operating in more than one country. Mul-
tinational companies have to comply with a diverse set
of DRR in every country, as there is no common data
requirement, format, or transmission modality. This re-
quires duplicated investments which are likely to gen-
erate significant regulatory costs. However, fragmen-
tation is not an issue for domestic companies which
operate or are established in a single Member State.*

3 Under the EU rules for e-invoicing to public authorities, all pub-
lic authorities must accept structured e-invoices complying with
a common EU Format. This obligation has been introduced to
promote the automation of public procurement processes and to
fight against late payments, and not for fiscal reasons. Cf. Direc-
tive 2014/55/EU of the European Parliament and of the Council
of 16 April 2014 on electronic invoicing in public procurement.

4 A small craftsman in Warsaw must submit detailed data on his/
her VAT transactions every three months; this may be costly or
complex, but the complexity does not depend on the difference
of the Polish requirements from the Spanish or Italian ones. Rath-
er, a major e-commerce operator with an establishment in 27 EU
countries, have to set up a different compliance system for each
different DRR.

e segmentéw rynkowych, tzn. czy przepisy maja
zastosowanie tylko do transakcji B2B czy réw-
niez do transakcji B2C;

e zakresu geograficznego, tzn. czy stosuje sie je
do transakcji krajowych czy réwniez do obrotéw
wewnatrz UE i poza nig;

e i co najwazniejsze - pod wzgledem zakresu wy-
maganych danych, ich formatu oraz metod prze-
sytfania.

Obecnie, chociaz wszystkie panstwa dazg do podob-
nych celéw, ich lokalne wymagania w zakresie sprawo-
zdawczosci sg bardzo rézne. Ponadto, kazdy kraj opra-
cowat swoje wymogi samodzielnie, w oparciu przede
wszystkim o czynniki wewnetrzne. Na przyktad wy-
magania zwigzane z fakturg elektroniczng zazwyczaj s3
projektowane z myslg o wykorzystaniu juz istniejacych
zasad wystawiania takich faktur w zamoéwieniach pub-
licznych (dotyczacych np. formatu faktury lub platfor-
my przesytajacej)®. Poza tym w niektorych panstwach
krajowe wymogi sprawozdawczosci cyfrowej zostaty
wigczone w ramy szerszych rozwigzan polityki przeciw-
dziatania naduzyciom w zakresie podatku od wartosci
dodanej (np. w Portugalii i w Polsce).

Taka fragmentaryzacja tworzy problemy przedsiebior-
stwom posiadajacym siedzibe lub prowadzacym dzia-
talnos¢ w wiecej niz jednym panstwie. Spotki miedzyna-
rodowe muszg spetnia¢ w kazdym kraju zestaw réznych
wymogoéw sprawozdawczosci cyfrowej, gdyz nie istnie-
je jedna wspdlna specyfikacja dotyczagca wymaganych
danych, ich formatu lub metody przesytania. Prowadzi
to do duplikowania inwestycji, ktorych skutkiem sg
znaczace koszty przestrzegania przepisow prawnych.
Z drugiej strony, wspomniane zréznicowanie nie sta-
nowi problemu dla przedsiebiorstw krajowych dziata-
jacych lub posiadajacych siedzibe tylko w tym jednym
panstwie®.

3 Zgodnie z zasadami fakturowania elektronicznego dotyczacymi
zamoéwien publicznych wszystkie organy publiczne sa zobowigza-
ne do akceptowania e-faktur w okreslonym na poziomie unijnym
formacie. Obowigzek ten nie zostat wprowadzony w celach fiskal-
nych, lecz z mysla o promowaniu automatyzacji proceséw zamé-
wien publicznych oraz przeciwdziataniu opdznieniom w ptatnos-
ciach. Por. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/55/
UE z dnia 16 kwietnia 2014 r. w sprawie fakturowania elektroniczne-
go w zaméwieniach publicznych.

4 Drobny zaktad rzemieslniczy w Warszawie jest zobowigzany do
przekazywania danych o transakcjach podlegajacych VAT co trzy
miesigce. Wymog ten moze by¢ kosztowny lub skomplikowany,
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2.2. Possible policy interventions and
analysis of impacts

Based on the problems described above, a number of
policy interventions are considered for the analysis of
future impacts:®

e Status quo - do nothing
Any analysis of impacts starts from the assessment
of the zero-option, i.e. of the evolution of the current
situation in case of no policy change. Under this op-
tion, more EU countries will adopt domestic DRRs,
generating additional costs for businesses and frag-
mentation.

e Guidelines
The European Commission could adopt non-binding
guidelines to provide guidance on the design of DRRs
and facilitate the adoption of mandatory e-invoicing.

e Data storage
To limit the costs for companies and the risks to data
confidentiality, taxpayers could be required to record
VAT transactional data according to a standard for-
mat. These data should not be submitted on a regu-
lar basis; rather, the tax authority could access these
data upon request (e.g. for audit purposes).®

e EUDRR
The European Commission could propose the in-
troduction of an EU DRR, either for intra-EU tran-
sactions only (partial harmonization), or for both
intra-EU and domestic transactions (full harmoni-
zation). Under the former scenario, countries could
adopt the EU DRR also for domestic transactions, on
an optional basis (see Table 1). With respect to the
existing systems, the proposal would require dome-
stic DRRs to be interoperable with the EU DRR in the
short-term, and then lead to a full harmonization in
the long-term (e.g. between 5 to 10 years). In about
a decade, there would thus be a single DRR in the
whole EU.

5 Those are possible policy interventions that do not prejudge the
European Commission decision to submit a Proposal and the con-
tent thereof.

6 This obligation would be similar to the one currently in place for
certain digital platform, based on Article 242a of the VAT Direc-
tive.

2.2. Mozliwe interwencje polityczne i analiza
ich skutkow

W odniesieniu do probleméw opisanych powyzej roz-
wazanych jest kilka rozwigzan, ktérych analize przy-
sztych skutkéw chcemy tu przeprowadzic>:

e zachowanie status quo - brak jakichkolwiek dziatan
Kazda analiza skutkéw wychodzi od oceny tzw. opcji
zerowej, tzn. kierunku ewolucji obecnej sytuacji przy
zatozeniu braku jakichkolwiek zmian w zakresie pro-
wadzonej polityki. W tym wariancie kolejne panstwa
cztonkowskie UE beda wprowadzac krajowe wymogi
sprawozdawczosci cyfrowej, przyczyniajac sie do po-
wstania dodatkowych kosztéw dla przedsiebiorstw
i pogtebienia niekorzystnego zréznicowania systeméw.

e wytyczne
Komisja Europejska mogtaby przyjgé wytyczne o nie-
wiagzacym charakterze, nadajgce wspdlny kierunek
projektowaniu wymogoéw sprawozdawczosci cyfro-
wej i utatwiajgce przyjecie zasad obowigzkowego e-
-fakturowania.

e przechowywanie danych
W celu ograniczenia kosztéw ponoszonych przez
przedsiebiorstwa oraz ryzyka zwigzanego z narusze-
niem poufnosci danych, rozwigzanie to wymagatoby
od podatnikéw ewidencjonowania danych na temat
transakcji objetych podatkiem VAT w okreslonym
standardowym formacie. Dane te nie bytyby rutynowo
przekazywane do urzedu, natomiast urzad skarbowy
mébgtby uzyskac¢ do nich dostep na zadanie (np. na
potrzeby kontroli)e.

o wymog sprawozdawczosci cyfrowej na poziomie UE

Komisja Europejska mogtaby zaproponowaé wpro-
wadzenie unijnego wymogu sprawozdawczosci
cyfrowej: albo wytacznie dla transakcji wewnatrz-
wspolnotowych (czesciowa harmonizacja), albo za-
réwno dla transakcji wewnatrzwspdlnotowych, jak
i krajowych (petna harmonizacja). W pierwszej z po-

lecz 6w stopien ztozonosci nie wynika z réznic pomiedzy wymo-
giem wprowadzonym w Polsce a obowigzujagcym w Hiszpanii lub
we Whtoszech. Natomiast wielki operator platformy handlu elek-
tronicznego posiadajacy siedziby w 27 panstwach musi stworzy¢
odrebny system przestrzegania przepiséw dla kazdego dotycza-
cego go krajowego wymogu sprawozdawczosci cyfrowe;j.

5 Opisane interwencje w zakresie polityki w Zaden sposéb nie wy-

kluczaja mozliwosci podjecia przez Komisje Europejska decyzji
o przedstawieniu propozycji ani nie przesadzaja o jej tresci.

6 Obowiazek ten bytby podobny do juz wprowadzonego w odnie-

sieniu do pewnych platform cyfrowych, w oparciu o art. 242a dy-
rektywy VAT.
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Table 1. EU Digital reporting requirement: scope of transactions
Tabela 1. Wymég sprawozdawczos$ci cyfrowej w UE: zakres transakcji

___________________________ :
E Optional, non-harmonised reporting / Mandatory, harmonised reporting /
Domestic transactions / ! e-invoicing / e-invoicing /
Transakcje krajowe E Sprawozdawczos$¢ dobrowolna, Sprawozdawczo$¢ obowigzkowa, zhar-
! niezharmonizowana/e-fakturowanie monizowana /e-fakturowanie
___________________________ 1
'
! Mandatory, harmonised reporting / Mandatory, harmonised reporting /
Intra-EU transactions / ! e-invoicing / e-invoicing /
Transakcje wewnatrzunijne i Sprawozdawczo$¢ obowigzkowa, Sprawozdawczos$¢ obowigzkowa,
! zharmonizowana/e-fakturowanie zharmonizowana/e-fakturowanie
1

Source: Author’s own elaboration. / Zrédto: Opracowanie wtasne.

If the European Commission decided to propose an EU
DRR, there would be a lot of open questions on its de-

sign.

o First, whether the system should be based on e-
invoicing, and in case whether clearance-based
or not’, or on a reporting mechanism, and in case
which reporting mechanism.

e Then, whether the customer should have any role
in the system, such as reporting the transaction
or confirming / accepting the e-invoice receive;
whether data should be submitted on a periodic
or continuous (real—time) basis.

e Furthermore, the scope of the DRR should be de-
fined, in terms of taxpayers covered and thresh-
olds for small-scale taxable persons, but also in
terms of transactions (e.g. B2C, extra-EU trade).

7 E-invoicing clearance is defined in terms of the role of the central

IT platforms set up by the tax authority. In a no-clearance e-in-
voicing system, the supplier is able to send the e-invoice directly
to its customer without having to request any token from the tax
authority. In a clearance system, such as the Italian one, the sup-
plier is required to either (i) obtain a verification token from the
tax authority as a pre-condition to send the invoice, or (ii) send
the draft e-invoice to a central IT platform, which in turns delivers
(or issues and delivers) the e-invoice to the customer.

wyzszych sytuacji panstwa cztonkowskie mogtyby
wprowadzi¢ wymég unijny jako obowigzujacy na
zasadzie dobrowolnosci réwniez dla transakcji kra-
jowych (tabela 1). W odniesieniu do systemoéw juz
istniejacych propozycja Komisji mogtaby skutkowacd
tym, ze krajowe wymogi sprawozdawczosci cyfro-
wej zostatyby w krétkim czasie przystosowane do
interoperacyjnosci z wymogiem unijnym, a nastepnie
osiggnetyby peten zakres harmonizacji w perspekty-
wie dtugoterminowej (np. w okresie od 5 do 10 lat).
Oznacza to, ze za okoto dziesie¢ lat w catej Unii Eu-
ropejskiej funkcjonowatby jednolity wymédg sprawo-
zdawczosci cyfrowe;.

Jezeli Komisja Europejska zdecydowataby sie zapro-
ponowaé ogdlnounijny wymég sprawozdawczosci cy-
frowej, powstatoby wiele pytan dotyczacych jego kon-
strukcji, np.:

e (Czy system powinien opierac sie na e-fakturowa-
niu, a jezeli tak, czy nalezy zastosowac centralne
rozliczanie faktur czy nie.” A moze powinien on

7 Centralne rozliczanie e-faktur jest zdefiniowane w oparciu o role
centralnych platform informatycznych tworzonych przez admi-
nistracje podatkowe. W systemie pozbawionym takiej funkcji
sprzedajagcy moze przestaé e-fakture bezposrednio do nabywcy,
bez potrzeby pobrania tokenu od urzedu skarbowego. Natomiast
w systemie z funkcjg centralnego rozliczenia e-faktur, takim jak
system wtoski, sprzedajacy musi albo otrzymac od urzedu skarbo-
wego token weryfikacyjny, bez ktérego wystanie faktury jest nie-
mozliwe, albo wystac¢ e-fakture pro forma do centralnej platformy
informatycznej, ktéra z kolei dostarcza (lub wystawia i dostarcza)
ostateczna fakture nabywcy.
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In the final report of the Study on VAT in the Digital Age®
the analysis of impacts of the above policy interven-
tions will be presented. These will be assessed against
different impacts: costs for businesses (including frag-
mentation costs), setup costs for tax authorities, fight
against VAT fraud and additional VAT revenue, efficien-
cy and effectiveness of tax control activities, business
automation, environmental benefits, as well as risks to
data confidentiality. Based on a mix of quantitative and
qualitative analysis of costs and benefits, the various
policy interventions will be compared, to identify the
most suitable solution.

Conclusions

DRRs, including e-invoicing are a global and grow-
ing trend. More and more countries are adopting this
technology as a to fight tax evasion. Most of European
countries are laggards in their adoption. Still, more and
more European countries have adopted or are consider-
ing adopting such technologies. This growing trend is
likely to stay for the next five to ten years.

8 Cf. Introduction to the report.

opiera¢ sie na mechanizmie sprawozdawczym,
a jezeli tak, to na jakim.

e Czy nabywca powinien odgrywaé¢ w tym syste-
mie jakakolwiek role, np. by¢ zobowigzany do
zgtoszenia transakcji lub potwierdzenia, czy ak-
ceptacji otrzymania e-faktury.

e Czy dane powinny by¢ przesytane okresowo, czy
w trybie ciggtym (w czasie rzeczywistym).

Ponadto nalezatoby zdefiniowa¢ zakres wymogu spra-
wozdawczosci cyfrowej, zarbwno w ujeciu kategorii
podatnikdw (w tym progdéw dla podatnikéw o matej
wielkosci obrotéw), jak i rodzajow transakcji (np. B2C,
wymiana handlowa z krajami spoza UE).

Analiza wptywu powyzszych interwencji politycznych
zostanie przedstawiona w koncowym raporcie Studium
VAT w erze digitalizacji®. Obejmie ona rozne kryteria:
koszty dla przedsiebiorstw (w tym wynikajace z nie-
korzystnego zréznicowania systemoéw), koszty ustano-
wienia i konfiguracji systemu dla administracji podat-
kowych, walka z naduzyciami w VAT oraz dodatkowe
wptywy z tytutu tego podatku, wydajnos¢ i skutecznos$é
dziatan kontroli skarbowej, automatyzacja w przedsie-
biorstwach, korzysci dla srodowiska naturalnego oraz
ryzyka dotyczace poufnosci danych. Przedstawione zo-
stanie rowniez poréwnanie wspomnianych wariantow
interwencji na podstawie wynikéw analiz jako$ciowych
i ilodéciowych kosztéw i korzysci, tak by zidentyfikowacé
najlepsze rozwigzanie.

Whioski

Wymogi sprawozdawczosci cyfrowej, w tym e-faktu-
rowanie, sg rozwigzaniem coraz czesciej stosowanym
na catym s$wiecie. Rosnaca liczba krajéow przyjmuje te
technologie jako narzedzie w walce z uchylaniem sie
od opodatkowania, chociaz wiekszo$¢ panstw europej-
skich dziata w tej dziedzinie opieszale. Jednakze znacz-
na czesc¢ z nich te technologie juz stosuje badz rozwaza
ich wprowadzenie. Owa tendencja zwyzkowa najpraw-
dopodobniej utrzyma sie przez kolejne 5-10 lat.

8 Por. Wstep do niniejszej publikacji.
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If the EU does not act now, the regulatory framework
will become more and more fragmented. For this rea-
son, the European Commission is considering a policy
proposal in this area, which has been announced for the
last quarter of 2022. Whether this proposal will obtain
the agreement of the EU countries, it is yet to be seen.
First, a compromise should be found on the scope and
design of any intervention. Secondly, countries which
currently do not consider a DRR necessary may oppose
their introduction, especially if they already have good
levels of VAT compliance. On the other hand, there can
be resistance from countries which have already adopt-
ed a domestic DRR and would thus need to conform to
the EU system.

Furthermore, any solution should be future-proof, also
considering that any legislative intervention will take
between 12 and 18 months to be agreed, followed by
at least a couple of years for EU countries to adapt their
legal framework and IT systems. Hence, any new rule
proposed today will come into effect in no less than
four years. It will then be important that any solution
will not be outdated at that time. Then, any solution
should try to balance and limit the costs for companies,
especially for micro enterprises, that will bear most of
the burden. Finally, any solution should make sure that
national tax authorities actually use the amount of data
collected. Otherwise, the introduction of DRRs will be
a costly wasted opportunity, if the data are not used to
fight tax evasion.

Jezeli Unia Europejska nie podejmie dziatan juz dzis,
dotychczasowe ramy regulacyjne beda ulega¢ dalszemu
rozdrobnieniu. Dlatego tez Komisja Europejska planuje
przedstawi¢ propozycje zmian w tej dziedzinie w ostat-
nim kwartale 2022 roku. Zbyt wczesnie jest, by prze-
sadzaé, czy propozycja ta uzyska zgode panistw czton-
kowskich. Pierwszym krokiem powinno by¢ osiggniecie
kompromisu dotyczacego zakresu i koncepcji kazdej ta-
kiej interwencji. Poza tym kraje, ktére obecnie nie uwa-
zaja wymogoéw sprawozdawczosci cyfrowej za koniecz-
ne, moga sprzeciwiac sie ich wprowadzeniu, zwtaszcza
jezeli juz obecnie odnotowujg one zadawalajacy poziom
przestrzegania przepiséw o podatku od wartosci do-
danej. Z kolei panstwa, ktére juz wprowadzity wymog
sprawozdawczosci cyfrowej, mogag réwniez odnosic sie
z rezerwa do takiej propozycji, gdyz musiatyby dostoso-
wac sie do systemu ogdlnounijnego.

Co wiecej, kazde rozwigzanie w tym zakresie powin-
no skutecznie przewidywacé przyszta ewolucje syste-
mu, zwtaszcza biorgc pod uwage, ze samo uzgodnienie
interwencji prawnej zajmie od 12 do 18 miesiecy, po
czym panstwa cztonkowskie bedg miaty przynajmniej
dwa lata na dostosowanie swych przepiséw krajowych
i systeméw informatycznych. Dlatego nalezy pamietac,
ze kazda nowa zasada dzisiaj zaproponowana zacznie
obowigzywac nie wczesniej niz za cztery lata, a wiec
wazne jest, by wybrane rozwigzanie nie okazato sie
przestarzate juz w chwili jego wprowadzenia. Kazda
koncepcja powinna réwnowazy¢ i ograniczac koszty dla
przedsiebiorstw, zwtaszcza dla mikroprzedsiebiorstw,
na barki ktérych spadnie wiekszos¢ obcigzen. | wresz-
cie, kazde rozwazane rozwigzanie powinno zapewnic,
ze administracje podatkowe rzeczywiscie bedg w stanie
wykorzystaé wszystkie zbierane dane. W przeciwnym
razie, jezeli zgromadzone dane nie bedg wykorzystywa-
ne w walce z uchylaniem sie od opodatkowania, wpro-
wadzenie wymogdéw sprawozdawczosci cyfrowej okaze
sie kosztowna, lecz zaprzepaszczona szansa.
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