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Streszczenie
Przedmiotem analizy były sposoby nadzoru nad podatnikami w podatkach dochodowych oraz podatku od towarów 
i usług (lata 1992-2021). W artykule postawiono tezę, zgodnie z którą pomimo licznych zmian w sposobach spra-
wowania bieżącego nadzoru nad podatnikami do dziś nie skonstruowano systemu prawnego umożliwiającego 
organom automatyczne otrzymanie wszystkich danych o podatnikach.
Bieżący nadzór podatkowy będzie wykonywany prawidłowo, jeśli organy Krajowej Administracji Skarbowej (KAS) 
będą otrzymywać na bieżąco wszystkie dane z wystawianych przez podatników faktur. W tym celu należy zastąpić 
obowiązkowe wysyłanie JPK_VAT nowym systemem KSeF, zobowiązującym do przesyłania wszystkich danych z 
wystawianych faktur.
Słowa kluczowe: prawo podatkowe, organy KAS, JPK, JPK_VAT, STIR.
Abstract
The subject of the analysis were methods of supervision over taxpayers in income taxes and value added tax 
(1992-2021). The article presents a thesis according to which, despite numerous changes in the methods of exer-
cising current supervision over taxpayers, the legal system enabling the authorities to automatically obtain all 
data on taxpayers has not been constructed until today.
Ongoing tax supervision will be performed correctly if the KAS authorities receive all the data from invoices issued 
by taxpayers on an ongoing basis. To this end, the obligatory sending of JPK_VAT files should be replaced by the 
new KSeF system, according to which all taxpayers will be obliged to send all data from issued invoices in busi-
ness transactions.
Keywords: tax law, KAS authorities, JPK file, JPK_VAT file, STIR.

1. WSTĘP

Na podatników podatku dochodowego od osób fizycznych 
oraz osób prawnych, a także podatników podatku od sprze-
daży towarów i usług nałożonych jest wiele obowiązków 
ustawowych1, w tym zasadniczy, polegający na terminowych 
wpłatach zobowiązań podatkowych w wysokości wynikającej 
z ustaw2. Celem realizacji tych zobowiązań podatnicy muszą 
spełniać liczne wymogi pozafiskalne. W przeszłości jednym 
z nich było wysyłanie deklaracji podatkowych do naczelników 
urzędów skarbowych3. Pracownicy tych organów początkowo 
dokonywali analizy deklaracji podatkowych osobiście, a na-
stępnie przy użyciu systemu elektronicznego.

W artykule postawiono tezę, zgodnie z którą pomimo 
licznych zmian w sposobach sprawowania bieżącego nadzo-
ru nad podatnikami w formie analizy napływających deklara-
cji papierowych, a potem wprowadzonego w ich miejsce 

jednolitego pliku kontrolnego (JPK; JPK_VAT) oraz Systemu 
Teleinformatycznego Izby Rozliczeniowej (STIR) nie skon-
struowano do dziś systemu prawnego umożliwiającego orga-
nom automatyczne otrzymanie wszystkich danych o podat-
nikach4.

Ze względu na brak ustawowej definicji terminu „nadzór” 
przez to pojęcie rozumiano stosowanie wszystkich uprawnień 
przez organy KAS, służących do wymuszenia dokonywania 
wpłat zobowiązań podatkowych z tytułu zaliczek oraz rocz-
nych rozliczeń podatków dochodowych od osób fizycznych 
oraz osób prawnych w wysokości wynikającej z ustaw5.

Dotychczasowe publikacje na temat bieżącego nadzoru 
nad podatnikami ograniczały się do samych notatek informa-
cyjnych i zapewnień o skuteczności istniejącego systemu. W 
niniejszym artykule uwzględniono najnowsze zmiany w za-
kresie nadzoru nad podatnikami dotyczące JPK oraz STIR6. 
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Oceniono również wprowadzenie JPK_VAT, zastępujących 
deklaracje VAT-7 oraz JPK. Odniesiono się także do możli-
wości technicznych istniejących na etapie konstruowania 
systemu. Końcowa ocena zawiera postulaty zmian, tak aby 
ostatecznie nadzór nad podatnikami zapewniał terminowe 
wpłacanie zobowiązań podatkowych, w wysokości wynikają-
cej z nałożonych obowiązków ustawowych7.

2. ANALIZA PAPIEROWYCH DEKLARACJI 
PODATKOWYCH ORAZ SKUTKI LIKWIDACJI 

DEKLARACJI W PODATKACH DOCHODOWYCH

Po wejściu w życie ustaw regulujących podatki dochodo-
we8, 9 oraz podatek od towarów i usług10 podstawowym pro-
blemem ówczesnych organów podatkowych i celnych oraz 
kontroli skarbowej była znaczna liczba otrzymywanych de-
klaracji podatkowych11. W omawianym okresie informatyzacja 
organów była na znikomym poziomie. Papierowe deklaracje 
były poddawane ręcznej analizie, w której trakcie sprawdza-
no ich poprawność, ale nie dokonywano równocześnie wła-
ściwej analizy merytorycznej12. Z powodu takiej organizacji 
pracy nadzór nad deklaracjami podatkowymi nie przyczyniał 
się do wyjaśnienia zasadności obliczonego podatku, lecz 
sprowadzał się do pobieżnego korygowania pomyłek rachun-
kowych13. Ponadto otrzymywane informacje w formie dekla-
racji papierowych były tylko sumarycznymi danymi o: przy-
chodach, kosztach, dochodzie, a także wysokości podatku 
za dany okres sprawozdawczy. Taka forma zestawienia da-
nych nie dawała możliwości szczegółowego pozyskania in-
formacji o wszystkich zdarzeniach gospodarczych podatnika, 
bo nie zawierała szczegółowych danych pozwalających na 
głębszą analizę.

W okresie, gdy deklaracje podatkowe były wysyłane w 
formie papierowej, realny bieżący nadzór nad podatnikami w 
podatkach dochodowych był niewykonalny. Skutkiem tego z 
dniem 1 stycznia 2007 r. zlikwidowano obowiązek składania 
zaliczkowych deklaracji w podatkach dochodowych14, 15. Dzię-
ki temu wprawdzie można było przydzielić wolnym pracowni-
kom inne zadania, ale równocześnie ograniczono bieżący 
nadzór nad podatnikami wskutek utraty informacji ze zlikwi-
dowanych deklaracji16. Jedyną metodą pozyskania danych o 
zdarzeniach gospodarczych stała się kontrola podatkowa. Z 
przyczyn organizacyjnych nie mogła jednak uzupełnić braku 
danych ze zlikwidowanych deklaracji, ponieważ nie mogła 
być dokonywana u wszystkich podatników17. 

Zlikwidowano więc system niewydolnej weryfikacji dekla-
racji podatkowych w podatkach dochodowych, a jednoczenie 
utracono materiał źródłowy służący do weryfikacji18. Poza 
oczekiwaniem na zapłatę zaliczki organ nie mógł na bieżąco 
nadzorować obliczania tych zaliczek19. W konsekwencji nad-
zór nad bieżącymi wpłatami zaliczek na podatki dochodowe 
przestał funkcjonować. Pozostawienie obowiązku składania 
rocznych zeznań podatkowych nie poprawiało sytuacji, po-
nieważ bieżąca analiza deklaracji podatkowych nie była 
prowadzona20.

Likwidacja deklaracji podatkowych była wynikiem niesys-
temowej reformy, gdyż w tym okresie istniały już możliwości 
techniczne wprowadzenia obowiązku wysyłania deklaracji 
podatkowych w formie elektronicznej21. Sama likwidacja de-
klaracji podatkowych w podatkach dochodowych nastąpiła 

pod pretekstem uproszczenia systemu podatkowego22. Ofi-
cjalne uzasadnienie było jednak nieprawidłowe, ponieważ 
głównym problemem podatków dochodowych jest ich skom-
plikowana konstrukcja, a nie sama czynność wypełniania 
deklaracji podatkowych23.

3. WYSYŁANIE DEKLARACJI VAT-7 W FORMIE 
ELEKTRONICZNEJ

Ewolucja systemu nadzoru nad podatkiem od towarów i 
usług potoczyła się odmiennie, ponieważ nie zniesiono w tym 
podatku obowiązku składania deklaracji papierowych przez 
wiele lat. Następnie wprowadzono obowiązek składania ich 
w wersji elektronicznej24. Regulację taką wprowadziła ustawa 
z dnia 1 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o podatku od to-
warów i usług oraz niektórych innych ustaw25. Zmieniła ona 
brzmienie art. 99 ust. 11b ustawy z dnia 11 marca 2004 r.26 
Obowiązek wysyłania deklaracji VAT-7 w formie elektronicznej 
wprowadzano etapami, ostatecznie wszyscy podatnicy zo-
stali nim objęci od dnia 1 stycznia 2018 r.

Z chwilą rozpoczęcia wysyłania deklaracji VAT-7 w formie 
elektronicznej informatyczna analiza danych stała się ułatwie-
niem dla funkcjonowania organów27. Przede wszystkim za-
przestano czasochłonnego, ręcznego sprawdzania deklaracji, 
a te czynności zastąpiono informatycznym systemem auto-
matycznie eliminującym błędy rachunkowe28.

Trudno uzasadnić, dlaczego tylko deklaracje VAT-7 zosta-
ły objęte nadzorem elektronicznym29. Takiej samej ewolucji 
mógł być poddany nadzór nad deklaracjami w podatkach 
dochodowych, istniały bowiem możliwości techniczne objęcia 
tym nadzorem wszystkich deklaracji miesięcznych oraz nie 
było potrzeby likwidacji deklaracji papierowych z dniem 
1 stycznia 2007 r.

Pomimo wysyłania deklaracji VAT-7 w postaci elektronicz-
nej wadą tego rozwiązania, tak samo jak deklaracji papiero-
wych, było dalsze przekazywanie organom ogólnikowych 
danych w formie miesięcznych zestawień o wysokości: 
sprzedaży, zakupów, podatku należnego i naliczonego, bez 
podawania szczegółowych informacji dotyczących wszystkich 
faktur.

Ostatecznie z dniem 1 października 2020 r. zlikwidowano 
obowiązek wysyłania deklaracji VAT-7 w formie elektronicz-
nej30. Od tej chwili wszelkie dane zawarte dotychczas w de-
klaracjach VAT-7 są wysyłane w JPK_VAT.

4. ANALIZA DANYCH NA PODSTAWIE 
JPK I JPK _VAT

W ramach zmian w systemie nadzoru nad podatnikami 
wprowadzono obowiązek wysyłania JPK31, niezależnie od 
konieczności tworzenia elektronicznych deklaracji VAT-732. 
Na początku podatnicy przekazywali JPK wyłącznie na żąda-
nie organu podatkowego33. Małe i średnie przedsiębiorstwa 
objęto obowiązkiem regularnego wysyłania od dnia 1 stycznia 
2017 r.34, a mikroprzedsiębiorców – od dnia 1 października 
2018 r.35

Informacje zawarte w JPK były zbliżone do danych wyka-
zywanych w deklaracji VAT-7. Ponadto zawierały wiele szcze-
gółowych informacji dotyczących faktur, w tym ich numery36. 
Skutkiem tego po raz pierwszy pojawiła się możliwość bieżą-
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cego nadzorowania nowych danych z wystawianych faktur. 
Dotychczas otrzymanie tych informacji w deklaracji VAT-7 
było niemożliwe, ponieważ w tym formularzu podawano tylko 
ogólnikowe dane. Podatnicy w JPK wpisywali natomiast dane 
z poszczególnych faktur, tj.: numer faktury, numer identyfika-
cji podatkowej (NIP) wystawcy, datę wystawienia, kwoty 
netto i brutto oraz wysokość podatku. Dzięki JPK ograniczo-
no nieprawidłowości w funkcjonowaniu podatku od towarów 
i usług, polegające na wystawianiu faktur, których nie księgo-
wano w ewidencji sprzedaży, ale wprowadzano do ewidencji 
zakupu37. Takie wybiórcze księgowanie dokumentów powo-
dowało straty dla budżetu państwa, ponieważ sprzedawcy 
nie wpłacali podatku należnego, kupujący odliczali za to po-
datek naliczony38. Wyeliminowanie tej nieprawidłowości do-
tychczasowymi metodami (czynności sprawdzające lub 
kontrole) było niemożliwe ze względu na ich niewystraczają-
cą liczbę39. Program informatyczny wykorzystujący dane z 
JPK, identyfikujący faktury niewprowadzone do ewidencji 
sprzedaży, był w tym przypadku właściwym posunięciem w 
porównaniu do poprzedniej analizy danych z deklaracji w 
tradycyjnej formie40.

Należy jednak podkreślić, że nowy system był zawodny41. 
Faktem było błędne wpisywanie danych z faktur do JPK, 
czego system nie korygował. Liczba niewykrytych błędów nie 
jest znana, ponieważ nigdy nie była oficjalnie podana ani 
oszacowana, trudno jest więc ostatecznie ocenić skuteczność 
JPK.

Ponadto system informatyczny analizujący dane z JPK 
nie przyczyniał się do wyraźnego ograniczenia zjawiska ka-
ruzel podatkowych42. Celem wyeliminowania tego procederu 
za pomocą analizy JPK należałoby przekazywać w tych pli-
kach dane dotyczące przedmiotu sprzedaży, takiego obowiąz-
ku jednak nie wprowadzono43. Same numery faktur służyły 
więc jedynie do „parowania” faktur i podatników dokonujących 
transakcji44, a w pozostałym zakresie nie miały efektywnego 
zastosowania.

W JPK_VAT, obowiązującym od dnia 1  października 
2020 r.45, powielono wymienione błędy46. Zastąpił on JPK oraz 
deklaracje elektroniczne VAT-747. Podatnicy zamieszczają w 
nim wprawdzie dane o przedmiocie sprzedaży, lecz dotyczy 
to tylko kilku podstawowych towarów, takich jak: paliwa, ole-
je, papierosy, alkohol48. W przypadku dokonywania sprzeda-
ży tych towarów podatnik ma obowiązek podać nowy kod 
GTU. Informacja z kodem jest przesyłana organom KAS w 
JPK_VAT. 

Dzięki wprowadzeniu obowiązku stosowania GTU orga-
ny KAS otrzymują na bieżąco informacje o wymienionych 
transakcjach. Minusem tego rozwiązania jest jednak ogra-
niczenie tych informacji tylko do 13 grup towarów i usług. W 
efekcie organy KAS na bieżąco nadzorują tylko część obro-
tu w kraju. Problem ten nie istniałby, gdyby w JPK_VAT 
przekazywano wszystkie dane z faktur wraz z „przedmiotem 
sprzedaży”. Wówczas organy KAS otrzymywałyby pełną 
informację o wszystkich transakcjach, a nie tylko o sprze-
daży towarów i usług objętych obowiązkiem oznaczania 
kodami GTU. 

Konstatując, ponownie nie skonstruowano systemu umoż-
liwiającego otrzymywanie wszystkich danych przez organy 
KAS, mimo że pozwalają na to możliwości techniczne.

5. ZASADY FUNKCJONOWANIA STIR

Kolejnym systemem, który ma poprawić nadzór nad po-
datnikami, w tym wykrywalność karuzel podatkowych, jest 
STIR49. Powstał on w celu ustalania wskaźnika ryzyka wyko-
rzystania sektora bankowego do dokonania przestępstw 
karnych skarbowych50. Wspólna analiza danych ze STIR oraz 
JPK (JPK_VAT) ma w jednoznaczny sposób przyczyniać się 
do zwiększenia skuteczności nadzoru nad podatnikami51.

Niestety na razie system ten nie działa prawidłowo. W 
2018 r. z jego wykorzystaniem zablokowano zaledwie 41 ra-
chunków bankowych na łączną kwotę 10,3 mln zł52. Z kolei 
według sprawozdania KAS za 2019 r. zablokowano łącznie 
przez cały rok 566 rachunków bankowych na łączną kwotę 
69,7 mln zł53. Wreszcie w myśl sprawozdania KAS za 2020 r. 
zablokowano 1020 rachunków bankowych na łączną kwotę 
96,2 mln54. Liczba zablokowanych rachunków jest jak dotąd 
bardzo niska. Warto nadmienić, że kiedy wdrażano STIR, 
planowano blokowanie 4650 kont rocznie.

Należy przeanalizować skuteczność tego systemu w re-
aliach gospodarczych. Na koniec września 2020  r. Główny 
Urząd Statystyczny (GUS) podał, że liczba zarejestrowanych 
podmiotów, które mogą prowadzić działalność gospodarczą, 
wynosi około 4,11 mln55. Nie wszystkie jednak są aktywne. Z 
szacunków GUS wynika, że aktywnych podmiotów było w tym 
czasie około 2,49 mln56. Z kolei liczba podmiotów kwalifiko-
wanych, zaraportowanych do STIR na dzień 31  grudnia 
2019  r., wyniosła 3,95  mln, a liczba osób powiązanych z 
podmiotami kwalifikowanymi osiągnęła 5,47 mln57. Ponadto 
liczba rachunków rozliczeniowych zgłoszonych do STIR to 
15,74 mln, co przełożyło się na łączną liczbę 11,54 mld za-
raportowanych do STIR transakcji58. 

Konkludując, obecnie istnieje około 2,5 mln podmiotów 
gospodarczych, które łącznie posiadają wiele milionów ra-
chunków bankowych. Jeżeli STIR w omawianym okresie był 
w stanie wytypować tak mało rachunków bankowych do za-
blokowania, można to wytłumaczyć albo małą liczbą prze-
stępstw z wykorzystaniem kont bankowych, albo małą sku-
tecznością systemu. Oczywiste jest, że zablokowanie tak 
małej liczby rachunków bankowych nie odzwierciedla rzeczy-
wistej skali nieprawidłowości, gdyż nie spełnia nawet założeń 
oscylujących około 4,5 tys. blokad rocznie.

Blokada rachunku bankowego następuje po przeprowa-
dzonej analizie ryzyka. Sama analiza ryzyka przeprowadzana 
jest na podstawie algorytmów, które nie są określone prawnie 
ani w żaden inny sposób ujawnione publicznie. Utajnienie 
algorytmów spowodowane jest potrzebą zachowania w ta-
jemnicy metody służącej do wytypowania rachunków banko-
wych celem zablokowania, tak aby potencjalni przestępcy nie 
mogli się przygotować do popełnienia przestępstw. Ujemnym 
skutkiem utajnienia algorytmów jest niemożliwość ich oceny 
pod kątem zarówno teoretycznym, jak i praktycznym. Podat-
nicy otrzymują informację o zablokowaniu kont bankowych 
bez jakiejkolwiek możliwości merytorycznego zakwestiono-
wania tej blokady. Aktualne orzecznictwo aprobuje taki stan59.

Podsumowując, STIR z nieznanych przyczyn działa nie-
prawidłowo. Prawdopodobnym powodem tak rzadkiego sto-
sowania blokady rachunków bankowych są nieprawidłowe 
algorytmy wykorzystywane do analizy ryzyka, ponieważ 
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liczba rachunków bankowych podmiotów kwalifikowanych 
objętych nadzorem oraz transakcji wprowadzonych do STIR 
jest w pełni wystarczająca. Ostatecznie sam fakt stworzenia 
STIR jest oceniany pozytywnie, istniejące błędy uniemożli-
wiają jednak jego prawidłowe działanie zgodnie z przyjętymi 
założeniami60.

6. PODSUMOWANIE

Konstatując, od 1991 r. czynione są starania mające na 
celu umożliwienie sprawnego pozyskiwania danych o podat-
nikach. Początkowo wprowadzono obowiązek wysyłania 
papierowych deklaracji podatkowych, które jednak trzeba było 
sprawdzać ręcznie, co zajmowało bardzo dużo czasu oraz 
wymagało zaangażowania znacznej liczby urzędników61. 
Skutkiem błędnej decyzji w podatkach dochodowych zrezy-
gnowano z papierowych deklaracji zaliczkowych, w wyniku 
czego utracono możliwość wykonywania bieżącego nadzoru 
nad obliczaniem i poborem zaliczek przez podatników62. 
Inaczej postąpiono w przypadku deklaracji w podatku od to-
warów i usług, ponieważ dokumenty te poddano informatycz-
nej analizie63. Kolejno nałożono na podatników obowiązek 
wysyłania JPK oraz stworzono STIR, a później zamiast JPK 
wprowadzono JPK_VAT64.

Dokonane zmiany nie wynikały jednak ze spójnej koncep-
cji budowania przemyślanego systemu podatkowego i nad-
zoru nad podatnikami, a miały raczej charakter przypadko-
wych zdarzeń65. Niewiele w tym obszarze wnosi też zmiana 
z dnia 1 października 2020 r., polegająca na wprowadzeniu 
JPK_VAT zamiast JPK i deklaracji VAT-766. Co prawda uszcze-
gółowiono dane przekazywane w JPK_VAT, lecz tylko co do 
13 grup towarów i usług; w pozostałym zakresie zastąpiono 
jedynie dwa dawne systemy bez znaczących modyfikacji67.

Podobnie niewiele wniósł STIR, który wprawdzie zapew-
nia otrzymywanie wszystkich danych z kont podatników, lecz 
nie działa sprawnie, co wynika z danych statystycznych 
przygotowanych przez Ministerstwo Finansów.

W związku z powyższym w trakcie badań potwierdzono 
postawioną na początku tezę, że pomimo licznych zmian w 
sposobie sprawowania nadzoru nad podatnikami do dziś nie 
stworzono systemu prawnego zapewniającego automatyczne 
otrzymywanie wszystkich danych o podatnikach.

Wobec braku sprawnego systemu pozwalającego auto-
matycznie uzyskiwać wszystkie dane z faktur wprowadzono 
do polskiego porządku prawnego Krajowy System e-Faktur 
(KSeF) będący odpowiednikiem Centralnego Rejestru Faktur 
(CRF)68. Zgodnie z nowymi przepisami faktury ustandaryzo-
wane będą wysyłane organom KAS przez platformę e-Urząd 
Skarbowy. Niestety od dnia 1.01.2022 r. podatnicy będą ko-
rzystać z KSeF wyłącznie dobrowolnie69, w związku z tym 
faktury ustandaryzowane będą występowały w obrocie nie-
zależnie od dotychczasowych. Przewiduje się, że obowiązek 
wysyłania faktur ustandaryzowanych najpierw obejmie podat-
ników osiągających duże obroty, a ostatecznie – wszystkich 
podatników. 

Plan wprowadzenia powszechnego CRF jest więc odległy 
i wieloetapowy. W przyszłości, po całkowitym stworzeniu 
KSeF, organy KAS otrzymają dostęp do wszystkich faktur w 
czasie rzeczywistym. Faktury sprzedawców i kupujących będą 
parowane. Z chwilą ostatecznego dla wszystkich podatników 

obowiązku wystawiania faktur ustandaryzowanych przestanie 
istnieć potrzeba wysyłania JPK_VAT, a organy KAS będą 
otrzymywać pełną informację o zobowiązaniach podatkowych 
podatników w podatku od towarów i usług oraz podatkach 
dochodowych z tytułu funkcjonowania powszechnego i obo-
wiązkowego systemu KSeF.
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