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Streszczenie
Celem niniejszego opracowania jest ocena zmian ustawowych dotyczących prowadzenia przez organy Krajowej 
Administracji Skarbowej (KAS) bieżącej analizy danych nadsyłanych przez podatników. W artykule przedstawiono 
historię stosowanych metod analizy danych podatkowych przez organy – od sprawdzania papierowych deklaracji 
podatkowych, przez częściowe zastąpienie ich obowiązkiem wysyłania jednolitego pliku kontrolnego (JPK) oraz 
elektronicznej wersji deklaracji VAT-7, aż po ich całkowitą likwidację i wprowadzenie JPK_VAT. Ponadto omówio-
no plany wprowadzenia w Polsce Krajowego Systemu e-Faktur (KSeF), będącego odpowiednikiem Centralnego 
Rejestru Faktur. W artykule potwierdzono fakt zmniejszenia nadzoru nad podatnikami w okresie między likwidacją 
deklaracji zaliczkowych w podatkach dochodowych a wprowadzeniem JPK i JKP_VAT.
Słowa kluczowe: JPK, JPK_VAT, KSeF, VAT-7, SAF-T.
Abstract 
The purpose of this study was to assess the statutory changes regarding the ongoing analysis of data sent by 
taxpayers by KAS authorities. The article presents the history of the methods used to analyze tax data by the 
authorities – from checking paper tax declarations, partially replacing them with the obligation to send JPK files 
and the electronic version of VAT-7 declarations, to their complete elimination and introduction of JPK_VAT files. 
Moreover, plans were presented to introduce KSeN in Poland, the Polish equivalent of the Central Register of 
Invoices. The article confirms the fact that the supervision over taxpayers has been reduced in the period between 
the liquidation of advance declarations in income taxes and the introduction of JPK and JKP_VAT files.
Keywords: JPK, JPK_VAT, KSeF, VAT-7, SAF-T.

1. WSTĘP

W związku z intensyfikacją działań mających doprowadzić 
do uszczelnienia systemu podatkowego oraz zlikwidowania 
luki podatkowej organy KAS przedsięwzięły różnorodne kro-
ki o charakterze organizacyjnym i prawnym1. Celem artykułu 
jest przedstawienie historii związanej z bieżącą analizą da-
nych nadsyłanych przez podatników do organów. 

System ten ewoluował od papierowych deklaracji podat-
kowych składanych przez podatników, przez częściowe za-
stąpienie ich obowiązkiem wysyłania JPK oraz elektronicznej 
wersji deklaracji VAT-7, aż po całkowitą likwidację wymogu 
wysyłania deklaracji VAT-7 i wprowadzenie w to miejsce 
JPK_VAT2. Dodatkowo od dnia 1 października 2021 r. plano-
wane jest wprowadzenie KSeF – odpowiednika Centralnego 
Rejestru Faktur, zastępującego z kolei JPK_VAT. 

W artykule przedstawiono wszystkie zarówno pozytywne, 
jak i ujemne skutki obecnych regulacji, a także ich planowane 

zmiany3. Autor stawia tezę, że likwidacja obowiązku składania 
papierowych deklaracji na zaliczki w podatkach dochodowych, 
na wiele lat przed wprowadzeniem obowiązku wysyłania 
JPK_VAT, zmniejszyła bieżący nadzór nad podatnikami na 
skutek nieotrzymywania przez organy jakichkolwiek informa-
cji o aktualnej sytuacji podatników.

W artykule zastosowano dogmatyczną metodę badawczą.

2. DEFINICJA JPK_VAT

JPK to polski odpowiednik SAF-T (ang. Standard Audit 
File for Tax)4 opracowanego przez Organizację Współpracy 
Gospodarczej i Rozwoju5. Po raz pierwszy został zastosowa-
ny przez Portugalię, następnie przez Francję, Niemcy, Luk-
semburg i Austrię6.

JPK_VAT jest zbiorem danych tworzonym z systemów 
informatycznych podatnika. Dane te są bezpośrednio prze-
syłane organom KAS w jednolitej, elektronicznej formie. 
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JPK_VAT jest elektroniczną postacią ksiąg podatkowych oraz 
zebranych przez podatnika dowodów księgowych w ściśle 
określonej strukturze logicznej. 

Głównym celem JPK_VAT jest przyspieszenie przekazy-
wania danych wynikających z ksiąg podatkowych, bez po-
trzeby udostępniania tych ksiąg w papierowej formie organom 
KAS7. W ten sposób organy mogą sprawnie przeprowadzać 
czynności sprawdzające i kontrole. Szybki dostęp do danych 
w formie elektronicznej, które regularnie napływają w mie-
sięcznych okresach do organów KAS, pozwala na szybkie 
ustalenie wszelkich nieprawidłowości rachunkowych oraz 
automatyczne potwierdzenie prawidłowości dokonanych 
rozliczeń. Obowiązkowe i regularne przekazywanie danych 
w formie JPK_VAT ma przeciwdziałać wszelkim próbom uni-
kania opodatkowania, jak również otrzymywania bezpodstaw-
nych zwrotów w podatku od towarów i usług8. 

Od strony technicznej JPK_VAT ma postać plików XML.

3. HISTORIA POWSTANIA JPK_VAT

Obowiązek wysyłania JPK wprowadzono ustawą z dnia 
10 września 2015 r. o zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa 
oraz niektórych innych ustaw9. Na początku podatnicy zobo-
wiązani byli przesyłać JPK wyłącznie na żądanie organu 
podatkowego. 

Obowiązek regularnego ich przekazywania został wpro-
wadzony dopiero ustawą z dnia 13 maja 2016 r. o zmianie 
ustawy – Ordynacja podatkowa oraz niektórych innych 
ustaw10. Mali i średni przedsiębiorcy zostali objęci tym obo-
wiązkiem od dnia 1 stycznia 2017 r., a mikroprzedsiębiorcy 
– od dnia 1 stycznia 2018 r.11 

JPK funkcjonowały niezależnie od deklaracji VAT-7, co 
oznacza, że podatnicy mieli obowiązek w tym samym terminie 
wysłać JPK oraz deklarację VAT-712. 

W związku z wejściem w życie ustawy z dnia 4 lipca 2019 r. 
o zmianie ustawy o podatku od towarów i usług oraz niektó-
rych innych ustaw13 sytuacja uległa kolejnej zmianie, polega-
jącej na likwidacji deklaracji VAT-7 i JPK oraz zastąpieniu ich 
JPK_VAT. Dodatkowe regulacje dotyczące wysyłania nowych 
JPK_VAT wprowadzono rozporządzeniem Ministra Finansów, 
Inwestycji i Rozwoju z dnia 15 października 2019 r. w sprawie 
szczegółowego zakresu danych zawartych w deklaracjach 
podatkowych i w ewidencji w zakresie podatku od towarów i 
usług14. Dużych podatników objęto obowiązkiem składania 
JPK_VAT z dniem 1 kwietnia 2020 r., a małych podatników 
– z dniem 1 lipca 2020 r.

4. HISTORIA LIKWIDACJI DEKLARACJI 
PODATKOWYCH

Czas i sposób wdrożenia JPK_VAT poprzedził długi proces 
likwidacji deklaracji zaliczkowych w podatkach dochodowych 
oraz w podatku od towarów i usług. Niestety ten proces w 
podatkach dochodowych został zainicjowany wiele lat przed 
wprowadzeniem w życie obowiązku wysyłania JPK czy 
JPK_VAT, co spowodowało zmniejszenie nadzoru nad podat-
nikami15.

W minionym okresie podstawowym problemem nadzoru 
organów nad podatnikami była znaczna liczba deklaracji 
podatkowych wysyłanych przez podatników. Przed likwidacją 
deklaracji zaliczkowych w podatkach dochodowych do orga-

nów przekazywano rocznie ponad 42 mln deklaracji i zeznań 
podatkowych. Ich analiza odbywała się ręcznie, ponieważ 
stopień informatyzacji organów był niski. Skutkiem powyż-
szego nadzór nad podatnikami nie przyczyniał się do zmniej-
szenia szarej strefy, lecz sprowadzał się głównie do elimino-
wania pomyłek rachunkowych w nadsyłanych deklaracjach.

Niewydolny system zreformowano jednak błędnie, gdyż 
uchylono obowiązek składania deklaracji zaliczkowych w 
podatkach dochodowych, co w efekcie uniemożliwiło organom 
podatkowym pozyskanie informacji na temat tych podatków16. 
Po reformie jedyną metodą pozyskania bieżącej informacji 
stała się kontrola, która z przyczyn organizacyjnych nie mogła 
być dokonywana u wszystkich podatników, a tylko u znikomej 
części. System niewydolnej analizy nadsyłanych deklaracji 
zaliczkowych w podatkach dochodowych zastąpiono syste-
mem opartym na braku jakiejkolwiek informacji. Konsekwen-
cją tego był przez wiele lat utrzymujący się brak nadzoru nad 
bieżącymi wpłatami zaliczek na podatki dochodowe, przy 
czym sam fakt składania rocznych zeznań podatkowych nie 
kompensował tej luki, gdyż nie wpływał na bieżącą analizę 
danych podatkowych. Błąd ten naprawiono częściowo przez 
wprowadzenie obowiązku wysyłania JPK i JPK-VAT.

Elektroniczna analiza deklaracji podatkowych wykonywa-
na była przez cały czas w zakresie podatku od towarów i 
usług. W przeciwieństwie do podatków dochodowych nigdy 
nie zlikwidowano obowiązku składania deklaracji VAT-7, za-
mieniono jedynie obowiązek wysyłania deklaracji papierowych 
na ich wersję elektroniczną17. Rozpoczęcie wysyłania dekla-
racji VAT-7 w formie elektronicznej stało się znaczącym uła-
twieniem18 dla organów19. Ostatecznie te deklaracje elektro-
niczne zastąpiono JPK_VAT.

Jak zatem widać, ewolucja nadzoru nad przekazywanymi 
informacjami w przypadku podatków dochodowych oraz po-
datku od towarów i usług potoczyła się zupełnie odmiennie. 
Papierowe deklaracje zaliczkowe w podatkach dochodowych 
zamiast ulec likwidacji, powinny być zastąpione deklaracjami 
elektronicznymi, tak samo jak w podatku od towarów i usług. 
Ostatecznie deklaracje elektroniczne w podatkach dochodo-
wych oraz podatku od towarów i usług powinny być zlikwido-
wane z chwilą wejścia w życie JPK_VAT. Udało się tak postą-
pić w przypadku deklaracji VAT-7. Niestety w podatkach do-
chodowych deklaracji papierowych nie zastąpiono elektro-
nicznymi odpowiednikami, co skutkowało zmniejszeniem 
nadzoru nad tymi podatkami przez wiele lat, aż do chwili 
wprowadzenia JPK i JPK_VAT, kiedy częściowo naprawiono 
problem braku przesyłania danych organom KAS.

5. ZALETY JPK_VAT

Niewątpliwą zaletą obecnych regulacji jest zastąpienie 
deklaracji VAT-7 i VAT-7K oraz JPK przesyłaniem jednego 
JPK_VAT, zawierającego wszystkie dane z dotychczasowych 
dokumentów. Plik ten jest wysyłany w terminie właściwym dla 
deklaracji VAT-720. Dodatkowo wyeliminowano dotychczaso-
we załączniki: VAT-ZZ, VAT-ZD i VAT-ZT, jak również dodat-
kowe wnioski w deklaracjach21. Zasadniczym celem nowych 
rozwiązań jest zatem maksymalne uproszczenie rozliczeń w 
podatku od towarów i usług22.

Inną korzyścią płynącą ze stosowania JPK_VAT jest to, 
że nie odzwierciedla on tylko dotychczasowych danych prze-
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syłanych w deklaracjach VAT i JPK, lecz zawiera także uzu-
pełniające dane potrzebne do analizy. Podatnicy rozliczający 
podatek kwartalnie dodatkowo przekazują do organu podat-
kowego również dane za pierwszy i drugi miesiąc każdego 
kwartału zamiast dotychczasowego JPK zawierającego wy-
ciąg z ewidencji. Zmianie ulegnie tylko forma przesyłanych 
danych23.

Do niewątpliwych zalet JPK_VAT należą:
1)	 przesyłanie jednego JPK_VAT zamiast odrębnych dekla-

racji VAT-7 lub VAT-7K;
2)	 brak potrzeby składania dwóch podpisów autoryzujących 

pod JPK oraz deklaracjami VAT-7;
3)	 wyeliminowanie podwójnej archiwizacji Urzędowych Po-

świadczeń Odbioru (UPO) za JPK oraz deklarację VAT-7;
4)	 zmniejszenie liczby dokumentów przetwarzanych w sys-

temach informatycznych KAS;
5)	 ograniczenie liczby przypadkowych kontroli podatkowych 

i czynności sprawdzających;
6)	 ograniczenie liczby postępowań celno-skarbowych oraz 

skrócenie czasu ich prowadzenia;
7)	 uszczelnienie systemu podatkowego24;
8)	 zmniejszenie kosztów prowadzenia kontroli podatkowych;
9)	 poprawa rzetelności i wiarygodności wysyłanych informa-

cji podatkowych;
10)	wzmocnienie wewnętrznej kontroli u podatnika25;
11)	możliwość prowadzenia kontroli krzyżowych bez angażo-

wania podatnika w te czynności;
12)	szybka identyfikacja prób unikania opodatkowania26;
13)	szybsze i skuteczniejsze śledzenie zdarzeń gospodar-

czych będących łańcuchem powiązanych transakcji;
14)	zwiększenie ilości przesyłanych informacji w porównaniu 

do deklaracji VAT-7 lub zlikwidowanych deklaracji zalicz-
kowych w podatkach bezpośrednich;

15)	ponowne otrzymywanie informacji utraconych wraz z li-
kwidacją deklaracji zaliczkowych w podatkach bezpośred-
nich;

16)	eliminowanie z rynku nieuczciwych podatników celem 
zwiększenia konkurencyjności rzetelnych przedsiębiorców;

17)	poprawa jakości usług księgowych;
18)	zmniejszenie liczby błędów rachunkowych w przekazywa-

nych informacjach.

6. PLANY WPROWADZENIA KSEF

Ministerstwo Finansów przedstawiło projekt z dnia 1 lute-
go 2021 r. nowelizacji ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o po-
datku od towarów i usług27, zgodnie z którym z dniem 1 paź-
dziernika 2021 r. ma zostać utworzony KSeF (odpowiednik 
Centralnego Rejestru Faktur)28. 

Projektowana ustawa przewiduje wprowadzenie faktur 
elektronicznych, zwanych fakturami ustrukturyzowanymi. 
Faktury te będą funkcjonowały niezależnie w obrocie gospo-
darczym obok dotychczasowych faktur papierowych. Skut-
kiem tego KSeF będzie działał początkowo niezależnie od 
JPK_VAT. Nowe faktury ustrukturyzowane będą wystawiane 
i przekazywane przez podatników za pośrednictwem KSeF. 
Zgodnie z projektem w nowym art.  106nc ustawy z dnia 
11 marca 2004 r. będą uregulowane wszystkie funkcje i cele, 
jakie mają być osiągnięte za pośrednictwem KSeF. Będzie to 
system służący do:

1)	 uwierzytelniania i weryfikacji posiadanych przez podatni-
ka faktur ustrukturyzowanych;

2)	 otrzymywania faktur ustrukturyzowanych;
3)	 stworzenia bazy danych celem przechowywania faktur 

ustrukturyzowanych w KSeF przez 10 lat;
4)	 nadawania fakturom numerów identyfikacyjnych;
5)	 ujednolicenia faktur ustrukturyzowanych;
6)	 analizy i kontroli faktur ustrukturyzowanych29.

Co najważniejsze, system ten nie będzie tylko miejscem 
wystawiania, przesyłania i przechowywania faktur zgodnych 
z ustalonym wzorem, lecz także będzie służył do analizy i 
kontroli prawidłowości danych z faktur ustrukturyzowanych.

Zgodnie z projektowanymi przepisami faktury ustruktury-
zowane będą wysyłane przez platformę e-Urząd Skarbowy. 
Niestety od dnia 1 października 2021 r. podatnicy będą ko-
rzystać z KSeF wyłącznie dobrowolnie30. Według dalszych 
planów obowiązek wysyłania faktur ustrukturyzowanych 
obejmie najpierw podatników osiągających znaczne obroty, 
a ostatecznie wszystkich podatników. Plan wprowadzenia 
powszechnego rejestru faktur jest więc odległy i wieloetapo-
wy. Dopiero za kilka lat powstanie baza danych ze wszystki-
mi wystawionymi fakturami ustrukturyzowanymi31.

W przyszłości, po ukończeniu budowy KSeF, organy KAS 
otrzymają dostęp do wszystkich faktur w czasie rzeczywistym. 
Faktury sprzedawców i kupujących będą parowane, co wy-
eliminuje obecną patologię polegającą na księgowaniu wy-
łącznie faktur zakupowych (w których wykazany jest podatek 
podlegający odliczeniu) bez jednoczesnego księgowania 
faktur z wykazanym podatkiem od towarów i usług, co było 
nagminnym problemem w przypadku korzystania z faktur 
papierowych. Uproszczony zostanie system czynności spraw-
dzających i kontrolnych, co skutkować będzie zmniejszeniem 
liczby tych kontroli oraz większą ich skutecznością. 

Z chwilą ostatecznego wprowadzenia w życie KSeF, gro-
madzącego informacje o wszystkich wystawionych fakturach 
przez wszystkich podatników, przestanie istnieć potrzeba 
niezależnego obowiązkowego wysyłania JPK_VAT. Ponadto 
organy KAS będą wówczas otrzymywać pełną informację o 
zobowiązaniach podatkowych podatników w podatku od to-
warów i usług oraz podatkach dochodowych, co pozwoli na 
ostateczne wyeliminowanie błędu polegającego na likwidacji 
deklaracji papierowych w podatkach dochodowych bez jed-
noczesnego wprowadzenia jakiejkolwiek kontroli informatycz-
nej. 

Według obecnych planów jednak od dnia 1 października 
2021 r. wysyłanie JPK_VAT nadal będzie obowiązkowe, po-
nieważ korzystanie z KSeF będzie dobrowolne, a sam system 
będzie działał niezależnie od JPK_VAT.

7. PODSUMOWANIE

Kiedy analizuje się ostatnie 30 lat funkcjonowania polskiej 
administracji podatkowej, dostrzegalny jest bardzo wyraźny 
postęp w zakresie informatyzacji32. Niestety wraz z jej rozwo-
jem nie następował regularny wzrost poziomu nadzoru orga-
nów nad podatnikami. Po likwidacji obowiązku składania 
papierowych deklaracji podatkowych w podatkach dochodo-
wych nie wprowadzono w ich miejsce żadnego innego środ-
ka mającego na celu pozyskanie bieżących informacji o po-
datnikach. Spowodowało to wieloletni okres zmniejszenia 
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nadzoru nad nimi. Zmiana ta była niesystemowa, ponieważ 
jednocześnie w tym samym czasie istniał obowiązek składa-
nia papierowych deklaracji VAT-7. 

Dopiero z chwilą wdrożenia JPK i JPK_VAT częściowo 
naprawiono powstały problem, bo organy KAS znów na bie-
żąco zaczęły otrzymywać część danych związanych z podat-
kami dochodowymi. Ostatecznie w przyszłości po wprowa-
dzeniu obowiązkowego wysyłania faktur ustrukturyzowanych 
przez wszystkich podatników do KSeF organy KAS będą 
otrzymywać pełną informację o zobowiązaniach podatkowych 
w podatku od towarów i usług oraz podatkach dochodowych. 
Data wejścia w życie tego obowiązku jednak nie jest znana. 
Od dnia 1 października 2021 r. korzystanie z tego systemu 
będzie dobrowolne, oprócz tego będzie on funkcjonował 
niezależnie od obowiązkowego wysyłania JPK_VAT. 

Tym samym potwierdzono postawioną na wstępie tezę, 
że likwidacja obowiązku składania papierowych deklaracji na 
zaliczki w podatkach dochodowych na wiele lat przed wpro-
wadzeniem obowiązku wysyłania JPK_VAT zmniejszyła 
bieżący nadzór nad podatnikami na skutek nieotrzymywania 
przez organy jakichkolwiek informacji o aktualnej sytuacji 
podatników.
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