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JEDNOLITY PLIK KONTROLNY JAKO SPOSOB
PRZEKAZYWANIA INFORMACJI PODATKOWEJ

Streszczenie: W artykule podjeto probe wskazania na Jednolity Plik Kontrolny jako forme
przekazywania informacji do organow skarbowych. Rozwazania rozpoczgto od wskazania
na luk¢ podatkowa jako determinantg zwigkszania kontroli podatkowej. Nastegpnie zapre-
zentowano glowne zalozenia funkcjonowania Jednolitego Pliku Kontrolnego.

Stowa kluczowe: jednolity plik kontrolny, kontrola podatkowa, informacja podatkowa.

Wprowadzenie

W celu realizacji rekomendacji Rady Ecofin dla Polski z grudnia 2013 r.
Ministerstwo Finanséw dokonato diagnozy najistotniejszych problemow w ob-
szarze przestrzegania przepisOw podatkowych (tax compliance) i efektywnosci
administracji podatkowej. Na tej podstawie przygotowano zakres dziatan na lata
2014-2017 [Ministerstwo Finansow, 2014]. Istotng grupg stanowia wsrod nich
projekty, ktore bgda mialy pozytywny wptyw na poprawe Sciagalnosci podat-
kéw. Dotycza one zar6wno usprawnienia samego procesu egzekucji nalezno$ci
podatkowych, jak i zwigkszenia stopnia dobrowolnego regulowania naleznosci
podatkowych. Planowane lub juz prowadzone dziatania dotycza takze wykorzy-
stywania systemow informatycznych i baz danych w celu identyfikacji i analizy
zagrozen (obszarow ryzyka), co powinno poprawi¢ skutecznos¢ i efektywnosc¢
dziatan administracji podatkowej. W celu realizacji zadan strategicznych zostat
opracowany plan obejmujacy ponad 40 dziatan, ktére zostang podjgte w celu
poprawy $ciagalno$ci podatkéw oraz zwigkszenia efektywnosci administracji
podatkowej. Wsrod wskazanych dziatan jest informatyzacja kontroli ksiag po-
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datkowych, czyli wprowadzenie tzw. jednolitego pliku kontrolnego (Standard
Audit File). Celem artykutu jest proba oceny skutkow wprowadzenia Jednolitego
Pliku Kontrolnego z punktu widzenia administracji publicznej i przedsigbiorcow.

1. Luka podatkowa

Luka podatkowa nie jest zjawiskiem nowym, gdyz najprawdopodobniej
towarzyszy ona panstwom od czaséw wprowadzenia pierwszych podatkéw, pro-
blem ten nabiera jednak w ostatnich czasach coraz wigkszego znaczenia. Przy-
czyn wzrostu zainteresowania zjawiskiem luki mozna doszukiwa¢ si¢ przynajm-
niej w dwoch obszarach. Pierwszym z nich jest problem ze zrownowazeniem
wydatkéw 1 dochodow publicznych, ktory ulegl znacznemu nasileniu w wyniku
ostatniego kryzysu finansowego. Panstwa, ktérych budzety zostaly nadwyrgzone
w wyniku kryzysu lub w skutek nadmiernych wydatkéw budzetowych, poszuku-
jac zrodet dodatkowych wpltywoéw, a jednoczesnie chcac unikna¢ wprowadzania
nowych danin, staraja si¢ zwigkszy¢ efektywno$¢ juz istniejacych obciazen fi-
skalnych. Druga z przyczyn rosnacej uwagi, jaka poswigca si¢ zjawisku luki,
wynika z narastajacej w wyniku globalizacji presji konkurencyjnej miedzy pod-
miotami gospodarczymi, w ktorej opodatkowanie odgrywa zasadnicza rolg. Nie-
trudno zauwazy¢, ze luka podatkowa powoduje powstawanie zjawiska negatyw-
nej selekcji. Podmioty gospodarcze uchylajace si¢ od opodatkowania stanowia
nieuczciwa konkurencjg¢ dla przedsigbiorstw prawidtowo rozliczajacych podatki.
W zwiazku z tym znaczenie rynkowe tych pierwszych rosnie, przyczyniajac si¢
do pogtebiania zjawiska luki [Adamczyk, Czyz, 2015, s. 125-126].

Analiza zjawiska luki podatkowej nie jest mozliwa bez dokladnego zdefi-
niowania tego pojgcia. Zgodnie z najbardziej ogdlna, a zarazem najbardziej uni-
wersalna definicja stosowana zarowno przez podmioty szacujace rozmiary tego
zjawiska (np. PWC), jak i przez Komisje Europejska, ,,[...] luke podatkowa de-
finiuje sig¢ jako ro6znic¢ pomigdzy wptywami z podatkow, ktore powinny zostaé
teoretycznie osiagnigte oraz kwota wptywow faktycznie uzyskanych”. Przyjecie
tak ogolnej definicji luki podatkowej ma tg zaletg, Ze nie narzuca konkretnej me-
todyki jej pomiaru i jednocze$nie pozostaje ona aktualna niezaleznie od rodzaju
podatku, w jakim wystepuje luka [Adamczyk, 2015, s. 602].

Na rys. 1 wskazano na czynniki wptywajace na powstawanie luki w podat-
ku od wartos$ci dodane;.
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Rys. 1. Czynniki wptywajace na powstawanie luki w podatku od warto$ci dodane;j
Zrodto: [PWC, 2015, s. 3].

Nalezy zauwazy¢, ze luka podatkowa obejmuje nie tylko uszczuplenia do-
chodow wynikajace z oszustw podatkowych (tax fraud, tax evasion), ale takze
z nieprawidlowosci wynikajacych z postgpowania nieumyslnego (bledy, zanie-
chania, nieznajomos$¢ prawa) oraz w wyniku zgodnych z prawem, lecz niezgod-
nych z zamiarem ustawodawcy operacji prowadzacych do uzyskania efektywnie
nizszego opodatkowania niz teoretycznie wynikatoby to z ducha odpowiedniej
ustawy (tax avoidance) [PWC, 2014, s. 6].

Na rys. 2 wskazano ksztaltowanie si¢ luki w podatku od wartosci dodane;j
jako odsetka PKB w Polsce w latach 2006-2015.

Poziom poboru podatkéw w Polsce, wyrazony jako procent PKB, jest niz-
szy niz w wigkszych panstwach cztonkowskich UE. Tabela 1 ilustruje pobor
trzech gléwnych podatkéw przez administracjg podatkowa w Polsce w wybra-
nych $rednich i duzych panstwach cztonkowskich UE w 2012 1.
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Rys. 2. Zmiany luki VAT jako odsetka PKB w Polsce w latach 2006-2015
wedlug wyliczen i prognoz Pricewaterhouse Coopers
Zrodto: [PWC, 2015, s. 5].
Tabela 1. Pobdr podatkow w 2012 r. jako procent PKB w wybranych krajach UE
Kraj PIT CIT VAT PIT+CIT+VAT
Butgaria 3,1 2,0 9,2 14,3
Czechy 3,8 3,6 7,3 14,7
Francja 8,2 2,5 7,0 17,7
Niemcy 9,6 1,8 7,3 18,7
Wegry 53 1,3 9,7 16,3
Wiochy 12,1 2,9 6,1 21,1
Rumunia 5,9 2,2 8,2 16,3
Stowacja 2,7 2,5 6,0 11,2
Hiszpania 7.4 2,2 54 15,0
Wielka Brytania 9,7 2,9 7.4 20,0
Polska 4,5 2,1 7,1 13,7

Zrodto: Na podstawie [Toro et al. 2015].

W Polsce przychody podatkowe sa nizsze niz w podobnych krajach regio-
nu. Podobnie jak w przypadku krajow sasiednich, ktére przystapity do UE
w ciagu ostatniej dekady, VAT stanowi najwigkszy udziat w podatku pobieranym
w Polsce. Poziom podatku akcyzowego pobieranego w Polsce wynosi 3,7% PKB
1 miesci si¢ w zakresie typowym dla duzych krajow UE [Toro et al., 2015, s. 4].
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2. Jednolity plik kontrolny (JPK)

Kontrola prawidlowosci rozliczen podatkowych dokonywana jest na pod-
stawie trzech aktow prawnych:

— ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 1997 r.,
Nr 137, poz. 926 z p6zn. zm.), ktora reguluje kontrol¢ podatkowa i czynnosci
sprawdzajace dokonywane przez organ podatkowy,

— ustawy z dnia 28 wrze$nia 1991 r. kontroli skarbowej (Dz.U. z 2004 r., Nr 8§,
poz. 65 z pdzn. zm.), ktéra reguluje kontrole skarbowa prowadzong przez
Urzad Kontroli Skarbowej (tzw. policja skarbowa),

— ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (Dz.U.
z 2004 r., Nr 173, poz. 1807), ktora wprowadza ograniczenia mozliwosci
kontrolowania przedsigbiorcoOw.

Zgodnie z art. 286 § 1 kontrolujacy, w zakresie wynikajacym z upowaznie-
nia, sa w szczego6lnosci uprawnieni do:

1) wstepu na grunt oraz do budynkow, lokali lub innych pomieszczen kontro-
lowanego;

2) wstepu do lokali mieszkalnych w przypadku, o ktérym mowa w art. 276 § 1;

3) zadania okazania majatku podlegajacego kontroli oraz do dokonania jego
ogledzin;

4) zadania udostgpniania akt, ksiag i wszelkiego rodzaju dokumentéw zwiaza-
nych z przedmiotem kontroli oraz do sporzadzania z nich odpisow, kopii,
wyciagoéw, notatek, wydrukéw i1 udokumentowanego pobierania danych
w formie elektronicznej;

5) zbierania innych niezbednych materiatdéw w zakresie objetym kontrola;

6) zabezpieczania zebranych dowodows;

7) legitymowania os6b w celu ustalenia ich tozsamosci, jezeli jest to niezbgdne
dla potrzeb kontroli;

8) zadania przeprowadzenia spisu z natury;

9) przestuchiwania $wiadkow, kontrolowanego oraz innych oséb wymienio-
nych w art. 287 § 4;

10) zasiggania opinii bieglych.

Podstawa przeprowadzenia e-kontroli jest art. 286 § 1 pkt 4 Ordynacji po-
datkowe;.

Organy podatkowe pierwszej instancji dokonuja czynnos$ci sprawdzajacych,
majacych na celu:

— sprawdzenie terminowosci: sktadania deklaracji, wptacania zadeklarowanych
podatkéw, w tym réwniez pobieranych przez ptatnikéw oraz inkasentow;
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— stwierdzenie formalnej poprawnosci deklaracji;

— ustalenie stanu faktycznego zakresie niezbednym do stwierdzenia zgodnosci
z przedstawionymi dokumentami [Dolata, 2011, s. 143].

Ustawa z dnia 10 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatko-
wa oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1649) wdraza w zycie
koncepcje tzw. jednolitego pliku kontrolnego (JPK) — ideg opracowana przez
OECD [2011], ktéra naktada na podatnikéw, prowadzacych ksiggi podatkowe
przy wykorzystaniu programow komputerowych, obowiazek przedktadania
tychze ksiag podatkowych oraz dowodoéw ksiggowych w postaci plikow o for-
macie strukturalnym. Dzigki takiemu formatowi w sposob automatyczny, z wy-
korzystaniem odpowiednich algorytméw informatycznych organy podatkowe be-
da mogly wyodrebni¢ niezbedne dane merytoryczne i dokona¢ ich weryfikacji.

Zgodnie z uzasadnieniem do ww. ustawy jednolity plik kontrolny powinien
mie¢ zastosowanie:

— w postgpowaniu podatkowym,;

— w kontroli podatkowe;j;

— w zakresie czynnosci sprawdzajacych, w tym w zakresie czynno$ci spraw-
dzajacych u kontrahenta podatnika — jezeli kontrahent podatnika prowadzi
ksiegi podatkowe przy uzyciu programdéw informatycznych.

Wprowadzona koncepcja funkcjonuje juz w wielu innych krajach Unii Eu-
ropejskiej, takich jak: Holandia, Austria, Portugalia, Stowenia, Estonia czy Luk-
semburg. Znaczna wigkszo$¢ tych krajow implementowata Jednolity Plik Kon-
trolny zgodny z rekomendacja OECD.

Jednym z celow proponowanych zmian jest poprawa efektywnosci kontroli
podatkowych poprzez wprowadzenie do systemoéw ksiggowych nowej funkcjo-
nalnosci, tj. mozliwosci edycji ksiag podatkowych oraz dowodow ksiggowych
z wykorzystaniem powszechnie stosowanego w komunikacji elektronicznej
standardu XML. Korzysci z JPK to dostgp do danych w formacie tatwym do
analizy, ulatwienie dla wewnetrznych i zewngtrznych audytorow, brak wydru-
kéw papierowych, szybsza kontrola, znaczny stopien automatyzacji. Zmniejszy
to tez koszty funkcjonowania administracji podatkowej. Wedlug Ministerstwa
Finanséw wprowadzona zmiana ma prowadzi¢ do zmniejszenia kosztow wypet-
niania obowiazkéw podatkowych przez podatnikoéw oraz ma poprawié relacje
miedzy administracja i jej klientami.

Jak podaje ,,Gazeta Podatkowa” [Zujewska, 2015], Ministerstwo Finansow
nie ukrywa, ze narzucajac przedsigbiorcom sposob przekazywania danych ksiggo-
wych, liczy takze na wzrost o 7,5% rocznie wpltywow z ustalen uszczuplen podat-
kowych. Zwigkszy si¢ bowiem efektywnos$¢ i liczba kontroli podatkowych. Dodat-
kowe wpltywy z podatkéw maja wynie$¢ docelowo okoto 200-400 min zt rocznie.
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Przedsigbiorca prowadzacy ksiggi podatkowe przy uzyciu programu kom-
puterowego bedzie musiat, na zadanie urzgdnikoéw, wyciagi z ksiag oraz doku-
mentéw ksiggowych przekazaé zapisane w postaci pliku o okreslonym formacie
1 strukturze (xml). Plik ten bedzie dostarczany za pomoca $rodkow komunikacji
elektronicznej lub na informatycznych no$nikach danych.

Jednolity plik kontrolny bedzie si¢ sktadat z siedmiu struktur:
Struktura 1 — ksiggi rachunkowe.
Struktura 2 — wyciagi bankowe.
Struktura 3 — magazyn.
Struktura 4 — ewidencje zakupu i sprzedazy.
Struktura 5 — faktury.
Struktura 6 — podatkowa ksiega przychodow i rozchodéw.
Struktura 7 — ewidencja przychodow.
Rozwiazanie polegajace na wprowadzeniu obowiazku przesytania danych

w postaci JPK zaczyna obowiazywac z dniem 1 lipca 2016 r., przy czym usta-
wodawca przewidzial okres przejsciowy dla matych i Srednich przedsigbiorcow
W rozumieniu ustawy o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej. Na podstawie
art. 29 ustawy nowelizujacej w okresie od 1 lipca 2016 r. do 30 czerwca 2018 r.
przedsigbiorcy ci moga przekazywac dane w postaci elektronicznej odpowiada-
jacej strukturze logicznej JPK. Mozliwos¢ ta nie oznacza bezwzglednego obo-
wiazku przekazywania danych w tym formacie. Powinnos$¢ ta bedzie na tych
przedsigbiorcach spoczywac dopiero od 1 lipca 2018 r., czyli 2 lata po tym, jak
obowiazek ten dotknie duzych przedsigbiorcow.

Zaskakujace jest jednak to, ze takim okresem przejsciowym nie zostali objeci
mikroprzedsigbiorcy. Stanowia oni odrebng kategori¢ przedsigbiorcow, obok ma-
tych, $rednich i duzych. Oznaczatoby to, ze mikroprzedsigbiorcy, tak jak duze firmy,
musieliby stosowac jednolity plik kontrolny juz od 1 lipca 2016 r. Czy taka byla in-
tencja ustawodawcy? Wszystko zalezy od przyjetej definicji mikroprzedsigbiorcy.
W zataczniku do zalecenia 2003/361/WE, w art. 2 ust. 1 jest zapisane, ze: ,,[...] na
kategorie przedsiebiorstw mikro, matych i $rednich (MSP) sktadaja si¢ przedsigbior-
stwa, ktore zatrudniaja mniej niz 250 o0sob i ktorych obroty roczne nie przekraczaja
50 mln EUR, i/lub ktérych roczna suma bilansowa nie przekracza 43 min EUR”.

Nalezy zauwazy¢, ze powyzsze zalecenie nie ma mocy wiazacej, to jednak
definicje w nich zawarte sa uwzgledniane w rozporzadzeniach Komisji UE, kto-
re to akty prawne obowigzuja wprost i nie wymagaja implementacji. Wydaje sig
wiec, ze pojecie matych i §rednich przedsigbiorstw (MSP) w kazdym przypadku
zawiera w sobie roOwniez pojecie mikroprzedsigbiorstw. Nalezy zatem przyjac,
ze 1 te przedsigbiorstwa beda objete okresem przejsciowym, jesli chodzi o obo-
wiazek przesytania danych w formacie JPK.
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Dlaczego jednak ustawodawca jednoznacznie nie wskazatl mikroprzedsie-
biorcoOw jako grupy objetej okresem przejSciowym? Czy prawo podatkowe nie
powinno by¢ przejrzyste i czytelne dla podmiotéw obowiazanych do jego sto-
sowania?

O tym, ze polski system podatkowy i aparat skarbowy sa skomplikowane
i dalekie od doskonato$ci, §wiadcza analizy. W najnowszej edycji rankingu
,,Paying Taxes” okreslajacego najkorzystniejsze dla przedsigbiorcéw systemy
podatkowe, Polska zostala sklasyfikowana na 114. miejscu (na 183 kraje). Przed
nami zalazty si¢ m.in. Kambodza (66), Afganistan (94) i Etiopia (103). Taki wy-
nik to skutek liczby ptatnosci i liczby godzin poswigconych przez $rednie spotki
na realizacj¢ obowiazkow podatkowych. Z kolei OECD uznaje, ze polski system
podatkowy jest zty i drogi.

Podsumowanie

Wprowadzenie JPK ma przede wszystkim przyczyni¢ si¢ do znacznego

zmniejszenia uszczuplen podatkowych, ale wérod zalet wymienia sig:

e dla budzetu panstwa — zwigkszenie dochodu,

e dla przedsigbiorcow zmniejszenie skali nieuczciwej konkurencji,

e moga zosta¢ wdrozone dodatkowe funkcje zmniejszajace ilo§¢ pracy u przed-
sigbiorcy, zwlaszcza w dziale ksiggowosci.

Oprocz wskazanych korzysci, wymienia si¢ rowniez wady wprowadzenia
JPK. Jednym z gléwnych zarzutow, jaki wysuwaja przedsigbiorcy, to fakt, ze
beda musieli informowa¢ organ kontrolujacy o milionach faktur oraz ogromne;j
liczbie informacji podatkowych. Taki plik trzeba bedzie wysyta¢ w formie elek-
tronicznej, wigc informacje bedzie mozna skopiowac i wykras¢. Pojawiaja si¢
nastgpujace pytania: co z tajemnicg handlowa? co z tajemnica bankowa? Nalezy
zauwazyC, ze obowiazujace przepisy o tajemnicy skarbowej dotycza dokumen-
tacji papierowej i nie sa dostosowane do ochrony danych informatycznych.

Kolejnym zarzutem jest fakt, ze przedsigbiorcy moga prowadzi¢ dokumen-
tacje wedlug wlasnych standardéw, poniewaz nie do wszystkich elementow
sprawozdawczos$ci sa okreslone specjalne wymogi. Do tego zdarza sig, ze przed-
sigbiorcy stosuja kilka odrebnych systemow informatycznych. Po wprowadzeniu
JPK beda musieli dostosowac wszystko do jednolitych wymogow i zainstalowaé
system, ktory zsynchronizuje uzywane oprogramowania. Dla przedsigbiorcy bg-
dzie si¢ to wiazac¢ z dodatkowymi kosztami, a w przypadku duzych firm, koszty
moga wynies$¢ dziesiatki tysiecy ztotych.
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Niestety JPK nie obejmie szarej strefy, tylko skupi si¢ na podmiotach, ktore
i tak sa kontrolowane. A zalety wprowadzenia JPK w wigkszo$ci wystepuja po
stronie organow skarbowych.

Organy skarbowe powinny si¢ zastanowic, czy prostszym i skuteczniejszym
rozwigzaniem byloby natozenie na przedsigbiorcéw obowiazku posiadania kont
bankowych i przeprowadzania wszelkich transakcji za pomoca transakcji elek-
tronicznych.
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STANDARD AUDIT FILE AS A FORM OF PROVIDING INFORMATION TAX'

Summary: The article attempts to indicate on the Standard Audit File as a form of
communication of information to the tax authorities. Considerations began by pointing to
the tax gap as a determinant affecting increasing the tax audit. Then presented the main
assumptions of the Single File Control.

Keywords: Standard Audit File, tax control, tax information.
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