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Streszczenie 
Warunkiem wypełniania obowiązków podatkowych są sprawnie działające organy Krajowej Administracji Skarbo-
wej (KAS). Aby zwiększyć skuteczność tych organów, wprowadzono szereg usprawnień, takich jak: kasy rejestru-
jące online, STIR i SENT oraz JPK_VAT. Celem artykułu jest przeanalizowanie wpływu nowych narzędzi na nadzór 
nad podatkiem dochodowym od osób fizycznych. Autor udowodnił tezę, zgodnie z którą obowiązek ewidencjono-
wania obrotu za pośrednictwem kas rejestrujących online, STIR i SENT oraz obowiązek wysyłania JPK_VAT nie 
mają bezpośredniego wpływu na zwiększenie nadzoru nad wpłatami zaliczek i rocznego rozliczenia podatków 
dochodowych. Na koniec w artykule przeanalizowano skutki wprowadzenia KSeF.
Słowa kluczowe: kasy rejestrujące online, STIR, SENT, JPK_VAT, KSeF.
Abstract 
The condition for fulfilling tax obligations is efficiently operating KAS authorities. In order to increase the effec-
tiveness of KAS bodies, a number of improvements were introduced, such as: online cash registers, the STIR and 
SENT system and JPK_VAT files. The aim of the article is to analyze the impact of new tools on the supervision 
of personal income tax. The article proves the thesis that the obligation to record turnover via online cash regis-
ters, STIR and SENT systems and the obligation to send JPK_VAT files do not have a direct impact on increasing 
supervision over advance payments and annual income tax settlements. Finally, the article analyzes the effects 
of introducing the KSeF system.
Keywords: online cash registers, STIR, SENT, JPK_VAT, KSeF.

1. WSTĘP

Jedną z form nadzoru nad podatnikami jest bieżący nadzór 
nad nadsyłanymi danymi podatkowymi do organów. Na prze-
strzeni kilkudziesięciu lat system ten ewoluował od papierowych 
deklaracji podatkowych, składanych przez podatników, aż do 
całkowitej likwidacji obowiązku wysyłania tych deklaracji. Na-
stępnie na skutek działań mających na celu uszczelnienie 
systemu podatkowego wprowadzono szereg usprawnień o 
charakterze organizacyjnym, technicznym i dokumentacyjnym, 
takich jak: kasy rejestrujące on-line, SENT, STIR, JPK_VAT1. 
Z kolei od dnia 1 października 2021 r. planowane jest wprowa-
dzenie KSeF – odpowiednika Centralnego Rejestru Faktur 
(CRF), który ma naprawić istniejący stan prawny2. 

Celem publikacji jest dokonanie oceny ewolucji bieżącej 
analizy danych nadsyłanych przez podatników do organów z 
uwzględnieniem najnowszych zmian. W artykule postawiono 

tezę, zgodnie z którą obowiązek ewidencjonowania obrotu za 
pośrednictwem kas rejestrujących online, STIR i SENT oraz 
obowiązek wysyłania JPK_VAT nie mają bezpośredniego 
wpływu na zwiększenie nadzoru nad wpłatami podatków 
dochodowych od osób fizycznych i prawnych.

Ze względu na brak ustawowej definicji termin „nadzór” 
rozumiano jako stosowanie wszystkich uprawnień przez or-
gany KAS, służących do wymuszenia dokonywania wpłat 
zobowiązań podatkowych z tytułu zaliczek oraz rocznych 
rozliczeń podatków dochodowych od osób fizycznych i praw-
nych w wysokości wynikającej z ustaw.

W artykule zastosowano dogmatyczną metodę badawczą, 
w której ramach poddano analizie i ocenie nowe kompetencje 
organów KAS w zakresie nadzoru nad podatnikami. Na po-
trzeby oceny uprawnień nadzorczych posiadanych przez 
organy KAS wzięto pod uwagę następujące kryteria: legalno-
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ści, celowości, rzetelności i gospodarności. Przez pojęcie 
„legalności” rozumiano: zgodność z prawem, posiadanie mocy 
prawnej, prawność, prawowitość, jawność. Z kolei badanie 
celowości jako kryterium nadzoru winno zmierzać do oceny 
działalności organów KAS przez pryzmat stopnia realizacji 
celów i zadań przed nimi postawionych. Badanie tego kryte-
rium obejmuje też analizę, czy przedsiębrane środki przyno-
szą założone i spodziewane efekty3. Wreszcie przez pojęcie 
„rzetelności” rozumiano dochowywanie istniejących standar-
dów, reguł i parametrów w danej dziedzinie. Na koniec na 
potrzeby analizy kryterium gospodarności wzięto pod uwagę 
optymalne dysponowanie środkami finansowymi i material-
nymi przez organy KAS, jak również optymalizację zabiegów 
organizacyjnych stosowanych w trakcie nadzoru4.

2. WIELKOŚĆ WPŁYWÓW BUDŻETOWYCH 
Z PODATKU DOCHODOWEGO OD OSÓB 

FIZYCZNYCH

Budżet państwa to roczny plan finansowy państwa, stano-
wiący podstawę prowadzenia polityki społeczno-gospodarczej. 
Plan ten jest uchwalany każdorazowo w formie ustawy, będą-
cej podstawą gospodarki finansowej państwa w danym roku 
podatkowym, pokrywającym się z rokiem kalendarzowym.

Główne źródło dochodów budżetu państwa stanowią 
wpływy podatkowe. Dochody podatkowe w ustawie budżeto-
wej na 2020 r. prognozowano na poziomie 390,0 mld zł, co 
stanowiło 89,6% wszystkich dochodów budżetowych, które 
oszacowano na poziomie 435,3 mld zł5.

Wpływy z podatku dochodowego od osób fizycznych za-
wsze stanowią bardzo ważne źródło dochodów budżetu 
państwa. Również w budżecie na 2020 r. wpływy z tego po-
datku były kluczową pozycją, a zaprognozowano je na kwotę 
66,56 mld zł6.

W pierwszym półroczu 2020 r. dochody budżetu państwa 
z podatków pośrednich wyniosły 111,86 mld zł. W tym samym 
okresie dochody z podatku dochodowego od osób prawnych 
osiągnęły 22,12  mld  zł, a odpowiednio wpływy z podatku 
dochodowego od osób fizycznych przekroczyły 28,50 mld zł7. 
Równocześnie wpłaty z podatku akcyzowego wyniosły 
32,38 mld zł, a z podatku od niektórych instytucji finansowych 
– 2,33 mld zł8. Ogółem wpływy podatkowe za pierwsze pół-
rocze 2020  r. wyniosły łącznie 165,54  mld  zł, a wpłaty do 
budżetu państwa z innych źródeł niż podatki – 31,28 mld zł, 
w tym dochody z ceł tylko 2,11 mld zł9.

Procentowy udział wpłat z tytułu podatku dochodowego 
od osób fizycznych w poprzednich latach był analogiczny, tj. 
osiągał regularnie kilkanaście procent ogółu wszystkich wpły-
wów do budżetu państwa. Oczywiste jest, że najważniejszym 
źródłem dochodów budżetowych były zawsze wpływy z po-
datków pośrednich, w tym podatku od towarów i usług oraz 
podatku akcyzowego. Wpłaty z tytułu podatku dochodowego 
od osób fizycznych stanowiły jednak zawsze ważne źródło 
dochodów budżetowych.

3. WPŁYW KAS REJESTRUJĄCYCH ONLINE NA 
ZWIĘKSZENIE NADZORU NAD WPŁATAMI PODATKU 

DOCHODOWEGO OD OSÓB FIZYCZNYCH

Kasa rejestrująca jest urządzeniem elektronicznym słu-
żącym do rejestracji obrotów na potrzeby podatku od towarów 

i usług, pochodzących ze sprzedaży detalicznej, nieobjętych 
obowiązkiem wystawienia faktury10. Kasy rejestrujące zosta-
ły wprowadzone dla celów podatku od towarów i usług, wy-
korzystywane są jednak także do rejestrowania przychodów 
dla celów podatku dochodowego od osób fizycznych11. Reje-
strowane na kasach dane o wysokości obrotu oraz podatku 
od towarów i usług umożliwiają obliczenie wysokości przy-
chodu na potrzeby podatku dochodowego12. Specyfika po-
datku dochodowego od osób fizycznych, polegająca na do-
datkowym ustalaniu wysokości kosztów uzyskania przycho-
dów, pozwala jednak na precyzyjne posługiwanie się parago-
nami tylko w celu obliczenia ryczałtu od przychodów ewiden-
cjonowanych, gdzie nie uwzględnia się kosztów podatko-
wych13.

Zasadniczo samo wprowadzenie do obrotu kas rejestru-
jących online nie spowodowało żadnego znacznego uszczel-
nienia wpływów z podatku dochodowego od osób fizycznych. 
Zadaniem nowych kas jest przesyłanie online wszystkich 
danych z paragonów do Centralnego Repozytorium Kas. Mimo 
to sama wymiana tradycyjnych kas na kasy online nie zwięk-
szyła nadzoru nad podatnikami. Nieewidencjonowanie obro-
tu za pomocą kasy polega na niewprowadzaniu tego obrotu 
do pamięci kasy14. Nie ma przy tym znaczenia, czy kasa 
gromadzi dane w formie papierowej, elektronicznej czy też 
online. Jeżeli obrót w ogóle nie jest ewidencjonowany za 
pomocą kasy, zmiana kasy tradycyjnej na kasę online w żaden 
sposób nie zwiększy nadzoru nad wpłatami podatku docho-
dowego od osób fizycznych.

4. STOPIEŃ WYKORZYSTANIA STIR NA POTRZEBY 
PODATKU DOCHODOWEGO OD OSÓB FIZYCZNYCH

Kolejnym omawianym systemem jest STIR (System Tele-
informatyczny Izby Rozliczeniowej)15. Analiza danych z tego 
systemu ma się przyczyniać do zwiększenia nadzoru nad 
podatnikami16. Sprawne funkcjonowanie STIR ma umożliwić 
zablokowanie kont bankowych podatników przez organy KAS 
po uzyskaniu informacji o próbie wykorzystania systemu 
bankowego do przestępstw karnych skarbowych. Dzięki no-
wemu systemowi Szef KAS otrzymuje informacje o wszystkich 
transakcjach dokonywanych za pośrednictwem należących 
do podmiotów gospodarczych rachunków w bankach oraz w 
spółdzielczych kasach oszczędnościowo-kredytowych 
(SKOK). Na podstawie otrzymanych informacji Szef KAS 
przeprowadza analizę ryzyka wystąpienia przestępstwa kar-
nego skarbowego oraz podejmuje decyzję o zablokowaniu 
rachunku podatnika. Informacje są przesyłane automatycznie 
w formie elektronicznej za pośrednictwem izby rozliczeniowej. 
Blokada rachunku następuje na 72 godziny, z możliwością jej 
przedłużenia do 3 miesięcy. Omawiane rozwiązanie nie obej-
muje rachunków w bankach i SKOK należących do osób fi-
zycznych.

Dotychczas system ten nie działał prawidłowo. W 2018 r. 
zablokowano 41  rachunków bankowych na łączną kwotę 
10,3 mln zł17. Następnie zgodnie ze sprawozdaniem KAS w 
2019  r. zablokowano 566  rachunków bankowych na kwotę 
69,7 mln zł18. Kiedy wdrażano STIR, planowano blokowanie 
4650 kont rocznie. Nieosiągnięcie tego pułapu oznacza, że 
system ten nie działa prawidłowo.
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Skoro STIR umożliwia wytypowanie niewielu rachunków 
bankowych, potencjalnie wykorzystywanych do przestępstw 
karnych skarbowych, oznacza to, że nie działa prawidłowo, 
ponieważ nie identyfikuje prawdziwej skali naruszeń prawa 
podatkowego. Niska skuteczność tego systemu automatycz-
nie przekłada się na brak zwiększenia nadzoru nad podatkiem 
dochodowym od osób fizycznych.

5. WPŁYW SENT NA WYSOKOŚĆ WPŁAT 
PODATKÓW DOCHODOWYCH

System monitorowania przewozu towarów (SENT) obej-
muje gromadzenie i przetwarzanie danych o przewożonych 
towarach19. Jego celem jest umożliwienie organom KAS 
śledzenia transportu tzw. towarów wrażliwych, do których 
należą w szczególności paliwa płynne, alkohol i susz tytonio-
wy20. Zadaniem ww. przepisów jest uszczelnienie systemu 
podatkowego oraz zmniejszenie wielkości szarej strefy21.

Wejście w życie omawianego systemu oznaczało dla 
podatników będących przewoźnikami konieczność spełnienia 
szeregu nowych obowiązków22. Wprowadzono wymóg wypo-
sażenia samochodów przewożących towary wrażliwe w:
1) 	rejestr wszystkich zgłoszeń,
2) 	 lokalizator,
3) 	zewnętrzny system lokalizacji.

Ponadto przewoźnik, który rozpoczyna przewóz, przede 
wszystkim upewnia się, czy przewożone towary należą do 
towarów wrażliwych. Następnie dokonuje zgłoszenia przewo-
zu, generuje kod i przekazuje kierowcy numer referencyjny. 
Na koniec kierowca uruchamia system geolokalizacyjny23.

Obrót paliwami, tytoniem i innymi towarami wrażliwymi 
jest niezmiernie istotny dla budżetu państwa, ponieważ model 
podatkowy obowiązujący w Polsce jest oparty przede wszyst-
kim na wpływach z podatków pośrednich wliczonych w ceny 
paliw, wyrobów tytoniowych i alkoholu. Niezależnie od oficjal-
nego rynku istnieje jednak znaczny obrót wymienionymi to-
warami poza opodatkowaniem, będący efektem przemytu 
oraz nielegalnego przewozu24. 

Analiza SENT wskazuje, że ten system ma drugorzędne 
znaczenie dla nadzoru nad podatkiem dochodowym od osób 
fizycznych. Co prawda samo uszczelnianie systemu podat-
kowego oraz zmniejszanie szarej strefy każdorazowo winno 
mieć bezpośredni wpływ na zwiększenie nadzoru nad tym 
podatkiem, ponieważ obrót towarami i usługami w szarej 
strefie nie jest opodatkowany. SENT został jednak ograniczo-
ny do wąskiej grupy towarów, podczas gdy podatek docho-
dowy obejmuje dochód osiągany z tytułu sprzedaży wszyst-
kich towarów i usług. Analizowany system nie ma zatem 
bezpośredniego wpływu ani na zwiększenie wpłat z tego 
podatku, ani na uzyskanie informacji o nieprawidłowościach 
związanych z jego rozliczeniem.

6. WPŁYW JPK I JPK_VAT NA NADZÓR NAD 
PODATKIEM DOCHODOWYM OD OSÓB FIZYCZNYCH

Obowiązek wysyłania JPK wprowadzono w Polsce ustawą 
z dnia 10  września 2015  r. o zmianie ustawy – Ordynacja 
podatkowa oraz niektórych innych ustaw25. Początkowo po-
datnicy byli zobligowani przesyłać JPK wyłącznie na żądanie 
organu podatkowego. Obowiązek cyklicznego wysyłania tych 
plików został wprowadzony ustawą z dnia 13 maja 2016 r. o 

zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa oraz niektórych in-
nych ustaw26. Mali i średni przedsiębiorcy zostali nim objęci 
od dnia 1 stycznia 2017 r.27, a mikroprzedsiębiorcy – od dnia 
1 stycznia 2018 r. Przez ten okres JPK funkcjonował nieza-
leżnie od deklaracji VAT-7, w związku z tym podatnicy mieli 
obowiązek w tym samym terminie wysłać JPK oraz deklaracje 
VAT-7.

Zgodnie z ustawą z dnia 4 lipca 2019 r. o zmianie ustawy 
o podatku od towarów i usług oraz niektórych innych ustaw28 
rozpoczęto proces likwidacji deklaracji VAT-7 i JPK oraz za-
stąpienia ich JPK_VAT. Dużych podatników objęto obowiąz-
kiem składania JPK_VAT z dniem 1 kwietnia 2020 r., a małych 
podatników – z dniem 1 października 2020 r.

Wdrożenie JPK_VAT poprzedził długi okres likwidacji 
papierowych deklaracji zaliczkowych we wszystkich podat-
kach. W podatku dochodowym od osób fizycznych zakończo-
no go wiele lat przed wprowadzeniem obowiązku wysyłania 
JPK i JPK_VAT, co spowodowało zmniejszenie nadzoru nad 
tym podatkiem. Samo wdrożenie JPK oraz elektronicznych 
deklaracji VAT-7, a później zastąpienie ich JPK_VAT dotyczy-
ło tylko podatku od towarów i usług, nie miało więc większe-
go znaczenia dla podatku dochodowego od osób fizycznych29. 
Obecnie JPK_VAT zawiera tylko dane z nieobowiązujących 
już deklaracji VAT-7, a pomija całkowicie dane ze zlikwido-
wanych dużo wcześniej deklaracji zaliczkowych w podatkach 
dochodowych30. Po zniesieniu z dniem 1  stycznia 2007  r. 
obowiązku wysyłania powyższych deklaracji nie wprowadzo-
no w ich miejsce żadnego substytutu umożliwiającego bieżą-
cy nadzór nad wpłatami zaliczek w podatku dochodowym od 
osób fizycznych31.

7. PLANY WPROWADZENIA KSEF

Z dniem 1 października 2021 r. – zgodnie z projektem z 
dnia 1 lutego 2021 r. ustawy o zmianie ustawy o podatku od 
towarów i usług32 – planowane jest uruchomienie kolejnego 
systemu, tj. KSeF (Krajowy System e-Faktur). Projekt prze-
widuje wprowadzenie faktur elektronicznych zwanych faktu-
rami ustrukturyzowanymi. Początkowo faktury te będą stoso-
wane równolegle z dotychczasowymi fakturami w formie 
papierowej, co oznacza równoległe z KSeF funkcjonowanie 
obowiązku wysyłania JPK_VAT. Nowe faktury ustrukturyzo-
wane będą wystawiane i przekazywane przez podatników za 
pośrednictwem e-Urzędu Skarbowego. Zgodnie z projektem 
KSeF będzie systemem służącym do:
1) 	uwierzytelniania oraz weryfikacji posiadanych przez po-

datnika 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 ustrukturyzowanych33.

Jak wynika z celów projektu, KSeF oprócz pełnienia funk-
cji archiwizacyjnej będzie służył do analizy i kontroli prawi-
dłowości danych z faktur ustrukturyzowanych, co winno być 
związane ze zwiększeniem nadzoru nad podatkiem docho-
dowym od osób fizycznych.

Zgodnie z projektowanymi przepisami faktury ustandary-
zowane będą wysyłane przez działającą już platformę e-Urząd 
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Skarbowy. Początkowo korzystanie z KSeF ma być dobro-
wolne, co może spowodować, że będzie tym zainteresowana 
niewielka liczba podatników34. Zgodnie z planami dalsze 
wdrażanie KSeF odbywać się będzie wieloetapowo, ponieważ 
obowiązek wysyłania faktur ustandaryzowanych najpierw 
obejmie podatników osiągających znaczne obroty, a ostatecz-
nie – wszystkich podatników. KSeF będzie więc powszechnie 
wykorzystywany dopiero w dalszej przyszłości, czyli najwcze-
śniej za kilka lat powstanie baza danych zawierająca wszyst-
kie wystawione faktury, pozwalająca na zwiększenie nadzoru 
nad podatnikami, w tym nad podatnikami podatku dochodo-
wego od osób fizycznych35.

8. PODSUMOWANIE

Głównym źródłem dochodów budżetu państwa są wpłaty 
z tytułu zobowiązań podatkowych, w tym głównie z podatków 
pośrednich. Celem zapewnienia tych wpływów wyposażono 
organy KAS w nowe możliwości techniczne mające spowo-
dować, by wpłaty były na poziomie odpowiadającym ustawo-
wym obowiązkom. W tym celu wprowadzono: kasy rejestru-
jące online, STIR i SENT, a także JPK_VAT. Wpływy z podat-
ku dochodowego od osób fizycznych stanowią kolejne ważne 
źródło dochodów budżetu państwa. Celem artykułu było 
przeanalizowanie, czy powyższe unowocześnienia zwiększy-
ły również nadzór nad tym podatkiem.

Pierwszym omawianym obowiązkiem było wprowadzenie 
kas rejestrujących online. W ocenie autora nie spowodowało 
to znacznego wzrostu wpływów z podatków dochodowych. 
Zmiana sposobu przechowywania danych z formy papierowej 
na elektroniczną nie wpłynęła na zwiększenie wpłat podatko-
wych, ponieważ podatnicy nadal nie ewidencjonują wszystkich 
obrotów za pomocą kas rejestrujących. Samo wprowadzenie 
kas rejestrujących online, przekazujących dane na bieżąco 
do Centralnego Repozytorium Kas, nic w tym zakresie nie 
zmieniło.

Kolejnym systemem, który miał zapewnić wykrywalność 
naruszeń prawa podatkowego, jest STIR. Analiza danych z 
tego systemu miała się przyczyniać do zwiększenia nadzoru 
nad podatnikami, w tym pośrednio nad podatnikami podatku 
dochodowego od osób fizycznych. Niestety STIR nie działa 
prawidłowo, bo typuje zbyt małą liczbę rachunków bankowych 
do zablokowania, a tym samym nie realizuje celów ustawo-
wych, dla których został stworzony.

Celem SENT było uszczelnienie systemu podatkowego 
oraz zmniejszenie wielkości szarej strefy przez gromadzenie 
i przetwarzanie danych o przewożonych towarach wrażliwych, 
takich jak alkohol, tytoń i paliwa. W trakcie analizy przydat-
ności tego systemu pod kątem podatku dochodowego od osób 
fizycznych wykazano, że ma on dla niego drugorzędne zna-
czenie. Co prawda uszczelnianie systemu podatkowego oraz 
zmniejszanie szarej strefy każdorazowo winno mieć skutek 
w postaci zwiększenia nadzoru nad tym podatkiem, SENT 
dotyczy jednak wąskiej grupy towarów, podczas gdy podatek 
dochodowy od osób fizycznych obejmuje dochód osiągany z 
tytułu sprzedaży wszystkich towarów i usług. SENT nie ma 
więc bezpośredniego, istotnego wpływu na zbieranie infor-
macji o nieprawidłowościach w rozliczaniu tego podatku.

Z kolei wprowadzenie obowiązku wysyłania JPK oraz 
elektronicznych deklaracji VAT-7, a następnie zastąpienie ich 

JPK_VAT dotyczyło tylko podatku od towarów i usług. W 
podatku dochodowym od osób fizycznych po zlikwidowaniu 
z dniem 1 stycznia 2007 r. obowiązku wysyłania zaliczkowych 
deklaracji papierowych nie wprowadzono w ich miejsce żad-
nego innego środka umożliwiającego bieżący nadzór nad 
wpłatami zaliczek w tym podatku.

Powyższe konkluzje potwierdzają postawioną na wstępie 
tezę, zgodnie z którą unowocześnienia w postaci: kas reje-
strujących online, SENT, STIR, JPK_VAT nie wpłynęły w 
istotny sposób na zwiększenie nadzoru nad wpłatami z tytu-
łu podatku dochodowego od osób fizycznych. Jeśli nie będzie 
skutecznych narzędzi mających na celu wymuszenie wpłat 
zobowiązań podatkowych w tym podatku, wszelkie zmiany 
prawa materialnego będą miały fikcyjny charakter.

W przyszłości, gdy będzie powszechnie używany KSeF, 
organy KAS będą miały dostęp do wszystkich faktur w czasie 
rzeczywistym. Skutkiem tego zmniejszona zostanie liczba 
czynności sprawdzających i kontrolnych. Z chwilą wprowa-
dzenia obowiązku korzystania z KSeF przestanie istnieć 
potrzeba niezależnego obowiązkowego wysyłania JPK_VAT. 
Organy KAS będą także wówczas otrzymywać pełną infor-
mację o podatku dochodowym od osób fizycznych, co osta-
tecznie zastąpi zlikwidowane deklaracje papierowe. Od dnia 
1  października 2021  r. niewiele jednak się zmieni i nadal 
podatnicy będą mieć obowiązek wysyłania JPK_VAT, ponie-
waż korzystanie z KSeF będzie dobrowolne i będzie się od-
bywać niezależnie od powyższego obowiązku.
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