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NAJWYZSZA 1ZBA KONTROLI

Sekretarz Kolegium

KPK-KPQ.000.067.2018 ' Warszawa, dniaz /( stycznia 2019 .

Pani
Teresa Czerwinska

Minister Finansow
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Stosownie do art. 57 i art. 612 ust. 8 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli
(Dz.U. z 2017 r. poz. 524, ze zm.), przesytam Pani Minister uchwate Nr 4/2019 wraz z uzasadnieniem, podjetg
przez Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli dnia- 16 stycznia 2019 r. w sprawie zastrzezen zgloszonych do
wystgpienia pokontrolnego Najwyzszej Izby Kontroli z dnia 22 listopada 2018 r. (Nr KBF.410.006.01.2018),
skierowanego w zwiazku z przeprowadzong w Ministerstwie Finanséw kontrolg pn. ,Wykorzystanie Jednolitego
Pliku Kontrolnego w postepowaniach i kontrolach podatkowych®. Tym samym postepowanie odwolawcze w tej

sprawie zostalo zakoriczone.
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NAJWYZSZA 1ZBA KONTROLI

Kolegium

Uchwata Nr 4/2019
Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli
z dnia 16 stycznia 2019 r.
w sprawie zastrzezen do wystapienia pokontrolnego

Na podstawie art. 23 ust. 4 oraz art. 57 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o NajwyZzszej Izbie Kontroli (Dz. U.
2 2017 r. poz. 524, ze zm.) Kolegium Najwyzszej lzby Kontroli, po rozpatrzeniu na posiedzeniu w dniu 16 stycznia
2019 r. zastrzezen z dnia 7 grudnia 2018 r., zgloszonych z upowaznienia Ministra Finanséw przez Podsekretarza
Stanu w Ministerstwie Finanséw do wystapienia pokontrolnego Najwyzszej lzby Kontroli z dnia
22 listopada 2018 r. (Nr KBF.410.006.01.2018), skierowanego w zwigzku z przeprowadzong w Ministerstwie
Finanséw kontrola pn. ,Wykorzystanie Jednolitego Pliku Kontrolnego w postgpowaniach i kontrolach
podatkowych” — podijefo nastepujaca |

uchwate:

zastrzezenia z dnia 7 grudnia 2018 r., zgtoszone z upowaznienia Ministra
Finansdw przez Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Finansow do wystapienia
pokontrolnego Najwyzszej lzby Kontroli z dnia 22 listopada 2018 r.
(Nr KBF.410.006.01.2018) skierowanego w 2zwiazku 2z przeprowadzong
w Ministerstwie Finanséw kontrola pn. ,Wykorzystanie Jednolitego Pliku
Kontrolnego w postepowaniach i kontrolach podatkowych”

- oddala sie.
SEKRETARZ KO,?? UM PRZEWODNICZACY KOLEGIUM
NAJWYZSZEJ IZBY [KONTROLI NAJWYZSZEJ [ZBY KONTROLI
Stanistaw Aéo Z Krzys TATKOWSKI
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Uzasadnienie

Najwyzsza lzba Kontroli — Departament Budzetu i Finansow przeprowadzita w Ministerstwie Finansow
(Ministerstwo) kontrole pn. ,Wykorzystanie Jednolitego Pliku Kontrolnego w postepowaniach i kontrolach
podatkowych”. Wyniki kontroli zostaly przedstawione w wystapieniu pokontrolnym z dnia 22 listopada 2018 r., do
ktorego Minister Finanséw, dziatajacy przez upowaznionego Podsekretarza Stanu w Ministerstwie, zgtosit cztery

zastrzezenia.

Zastrzezenie nr 1 dotyczylo nieprawidlowosci polegajacych na:

— niedolozeniu przez Ministerstwo nalezytych starah w celu zapewnienia podlegtym jednostkom
optymalnych rozwiazan w zakresie korzystania z plikow JPK przekazanych przez podatnikéw za
posrednictwem $rodkow komunikacji elektronicznej na zadanie organéw podatkowych;

~ opracowaniu z op6znieniem koncepcji wykorzystania plikow JPK_VAT;

- wdrozeniu z opoznieniem narzedzi umozliwiajacych korzystanie z plikow JPK_VAT przez podlegle
jednostki (str. 20 wystapienia pokontrolnego, pkt 1, 2 4). .

W zastrzezeniu Minister Finanséw wyjasnit na wstepie, Ze nazwy ,Jednolity Plik Kontrolny" (JPK) uzywa sie
w odniesieniu do dwoch rozwiazan prawnych. Pierwsze z nich zostalo wprowadzone na mocy ustawy z dnia
10 wrze$nia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw! z dniem 1 lipca
2016 r. Zgodnie z art. 193a Ordynacji podatkowej, w przypadku prdwadzenia ksiag podatkowych przy uZyciu
programow komputerowych, organ podatkowy moze zadaé .przekazania calosci lub czesci tych ksiag oraz
dowodéw ksiegowych za pomoca srodkéw komunikaci elektroniczne] iub na informatycznych no$nikach danych,
w postaci elektronicznej odpowiadajacej okreslonej strukturze logicznej, ktéra zostata udostepniona w Biuletynie
Informacji Publicznej na stronie podmiotowej urzedu obstugujacego Ministra Finansow. Organ podatkowy moze
7zadaé przekazania JPK w ramach: kontroli podatkowej, kontroli celno-skarbowej, czynnosci sprawdzajacych
i postepowania podatkowego zarowno od podatnika, jak i od jego kontrahenta, jeZeli prowadzi on ksiggi
podatkowe w formie elektronicznej. Rozwigzanie to obejmuje wszystkie kategorie podatnikéw dopiero od 1 lipca
2018 r. i jest stosowane tylko na zgdanie organow podatkowych. Jego celem jest jedynie usystematyzowanie
formatu danych, pozyskiwanych do 1 lipca 2016 r. w rdznych formatach. Od 1 lipca 2016 r. do 30 czerwca 2018 1.
obowiazek ten dotyczyt wytacznie duzych przedsigbiorcow (ok. 6 000 podmiotow).

Drugie z rozwiazan zostato wprowadzone na mocy art. 1 pkt 5 ustawy z dnia 13 maja 2016 r. 0 zmianie ustawy —
Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw? z dniem 1 lipca 2016 r. Przepis art. 82 § 1b Ordynaci
podatkowej naklada na podmioty prowadzace ksiegi podatkowe przy uzyciu programéw komputerowych
obowiazek przekazywania, bez wezwania organu podatkowego, za pomocg $rodkow komunikacii elektronicznej,
obecnie Szefowi Krajowej Administracji Skarbowej (KAS), informacji o prowadzonej ewidenciji VAT. JPK_VAT jest
przesylany w postaci elektronicznej, odpowiadajacej okreslonej strukturze logicznej. Obowiazek ten jest

realizowany za okresy miesigczne w terminie do dwudziestego piatego dnia kazdego miesiaca. Do skiadania

1Dz. U. 22015 . poz. 1649, ze zm.
2Dz. U. poz. 846, ze zm.




JPK_VAT obowigzani sg wszyscy zarejestrowani jako czynni podatnicy VAT, z tym, ze obowigzkiem tym
poszczegoine kategorie podatnikow zostaly objete:

- od 1 lipca 2016 r. — duze podmioty,

- od 1 stycznia 2017 r. — mate i $rednie podmioty,

— od 1 stycznia 2018 r. — mikroprzedsigbiorcy prowadzacy elektroniczng ewidencje VAT.
Biorac pod uwage ustawowe cele wprowadzenia rozwigzan JPK na zadania oraz JPK_VAT, jak rowniez
wynikajgce z tego ramy wdrozenia, zasadne i bardziej obiektywne byloby w ocenie Ministra Finansow
dokonywanie oceny wdrazania odrebnie dla JPK na zadanie i JPK_VAT.
Zglaszajacy zastrzezenia zauwazyt, ze w informacji o wynikach kontroli ,Przeciwdziatanie wyludzeniom podatku
VAT" (KBF.430.003.2018 z 19 kwietnia 2018 r.), obejmujacej okres od 1 stycznia 2016 r. do 30 czerwca 2017 .,
w syntezie wynikow kontroli, Najwyzsza Izba Kontroli (NIK) wskazata m.in., Ze rozbudowane zostaly narzedzia
informatyczne wykorzystujace dane z obowiazkowo sktadanych przez podatnikow rejestrow VAT. W ocenie NIK
Hostqp urzedow skarbowych do jednolitych plikow kontrolnych oraz centrainie identyfikowanych niezgodnosci
w rozliczeniach podatnikéw i ich kontrahentéw usprawnit weryfikacje deklarowanych kwot podatku, w tym
yveryﬂkacje zasadnosci dekfarowanych zwrotow VAT. Proces ten byt ograniczony, gdyz obowiazek raportowania
JPK_VAT przez wszystkich podatnikow wprowadzany byt stopniowo, od 1 lipca 2016 r. do 1 stycznia 2018 r.
Przechodzqc do meritum Minister Finanséw o$wiadczyt, Zze obowiazek comiesigcznego informowania w sposéb
9lektroniczny, wediug jednolitej struktury, o transakcjach zakupu i sprzedazy podlegajacych ujeciu w ewidencii
zakupu i sprzedazy w formie JPK_VAT byt wprowadzany wobec czynnych podatnikow VAT etapami. Przyjete
przez Ministerstwo w latach 2016-2018 rozwigzania organizacyjne w zakresie JPK_VAT zostaly rowniez
zaplanowane i byly wdrazane etapami, tak, Zeby, uwzgledniajac dang populacje podatnikéw VAT z obowiazkiem
sktadania JPK_VAT, zagwarantowa¢ peine i efektywne wykorzystanie przez organy KAS tego rodzaju informacii
do realizacji celow i zadan stuzbowych, a jednoczesnie zadbaé o aspekt ekonomiczny projektu i zredukowaé
jkoszty wdrozZenia tych rozwigzan tam gdzie byto to mozliwe, poprzez ich realizacje zasobem kadrowym resortu
ﬁnanséw, bez zlecef zewnetrznych oraz, co réwnie istotne, uwzglednic do$wiadczenia z kolejnych etapow
’;wdroieniowych, w tym potrzeby modyfikacji dotychczasowych rozwigzan (np. zmiany w zakresie kolejnych
struktur JPK_VAT).
Zgtaszajacy zastrzeZzenia podat, Ze pliki JPK_VAT za lipiec 2016 r. zlozylo 6 724 podatnikéw, za styczen 2017 r.
118 128, a za styczen 2018 r. 1589 842 podatnikow z obowigzkiem VAT. Przyjmujac, ze ogét podmiotow
z obowigzkiem skiadania informacji JPK_VAT oscyluje w granicach 1 600 000, to w 2016 r. - uwzgledniajac ww.
liczbg podatnikow, ktérzy przestali JPK_VAT — obowiazek skiadania JPK_VAT dotyczyt zaledwie 0,4% calej
‘populacji podmiotéw zarejestrowanych do VAT, a od poczatku 2017 r. 7,4% tej populacii. Istotny jest rowniez fakt,
fze w pierwszym okresie funkcjonowania JPK_VAT obowigzek sktadania informacii odnosit sie wylacznie do grupy
]'duiych przedsigbiorcow, objetych — co do zasady - wiasciwoscia waskiej grupy wyspecjalizowanych urzedow
gskarbowych, ktérych obecnie w skali kraju funkcjonuje 20.
‘Minister Finansow podkreslit, ze poczawszy od listopada 2016 r. uprawnione jednostki mialy zapewniony
!elektroniczny dostep do plikow JPK_VAT na wniosek, za poSrednictwem — dzialajacego dwczesnie przy Izbie
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Administracji Skarbowej we Wroctawiu — Centrurh Analiz i Planowania Administracji Podatkowej (dalej CAiPAP),
ktoremu Ministerstwo zlecito realizacje tego zadania. Mogly tym samym do realizacji zadan stuzbowych
pozyskiwat pliki skladane od lipca 2016 r. Taki sposob udostepniania organom KAS plikévﬁ JPK_VAT
funkcjonowat czasowo, tylko do kwietnia 2017 r., kiedy oddano do uzytku funkcjonalno¢ aplikacji WRO-
SYSTEM, pozwalajacq organom KAS na samodzielny pobor plikow JPK_VAT. Zapewniat on na odpowiednim
poziomie dostepnosé informacji JPK_VAT odnoszacych sig do korica grudnia 2016 r. tylko do 0,4%, a od stycznia
2017 r. do'7,4% (niecate 120 000) populacji czynnych podatnikéw VAT. Przed objeciem obowiazkiem JPK_VAT
najliczniejszej grupy podatnikéw, 1. mikroprzedsigbiorcow, wdrozono juz w peinym zakresie nie tylko
funkcjonalno$é w aplikacji WRO-SYSTEM (modut ANALIZATOR_JPK), ale oddano takze dodatkowe narzedzie
pozwalajace na pobér informacji JPK_VAT w postaci JPK_LUNETKA. Zgtaszajacy zastrzezenia iaznaczyl, Ze
obstuga wszystkich wnioskow, ktore wptynely do CAiPAP, do czasu uruchomienia funkcjonalnosci we WRO-
SYSTEM, przebiegata w sposob niezakiocony, zgodnie z przyjeta procedurg. Natomiast okolicznos¢ braku
wplywu wnioskéw organdw KAS w tym zakresie do korica 2016 r. nie moze, zdaniem Ministra Finansow,
$wiadczy¢ o niezapewnieniu przez Ministerstwo warunkéw do pozyskania informacji JPK_VAT. Zglaszajacy
zastrzezenia zwrocit uwage, ze przy wdrazaniu kazdej nowej instytucji podatkowej (a taka niewafpliwie byt
w ocenie Ministra Finansow JPK_VAT), w pierwszym okresie jej funkcjonowania poziom wykorzystania przez
organy skarbowe jest duzo nizszy, niz w kolejnych okresach, co wiaze sig z czasem pdtrzebnym pracownikom na
petne zapoznanie sig z nowym rozwiazaniem, jego moZliwosciami i praktycznym wykorzystaniem na potrzeby
realizacji zadan stuzbowych. W omawianym przypadku nie bez znaczenia byt ponadto fakt, ze w poczatkowym
okresie informacje skladata tylko bardzo nieliczna grupa podatnikow, pozostajaca zasadniczo we wiaSciwosci
oznaczonej kategorii urzedow skarbowych. Sposob udostepniania JPK_VAT przez Szefa KAS byt zdaniem
Ministra Finanséw dostosowany do poszczegéinych etapow wdrazania obowigzku JPK_VAT i populacii
podatnikow VAT skiadajacych pliki i zapewniat uprawnionym jednostkom KAS oczekiwany dostep do tych
informabji, jednoczeénie uwzgledniat aspekt ekonomiczny wdrozonych nowych rozwiazan. W okresie od listopada
2016 r. do kwietnia 2017 r., kiedy udostepnianie JPK_VAT realizowane bylo przez CAIPAP na wniosek,
funkcjonujaca juz wczeéniej aplikacia WRO-SYSTEM zostat wyposazona w specjalng funkcjonalnost
i dostosowano jg do zwigkszonego (od stycznia 2017 r.) wolumenu danych oraz do zmodyfikowane] wersji
schemy JPK_VAT.

W $wietle powyzszych wyjasnien okolicznos¢ oddania dedykowane] funkcjonalnosci we WRO-SYSTEM do
samodzielnego poboru plikéw w kwietniu 2017 r., w warunkach funkcjonujacej do tego terminu mozliwosci
pozyskania plikow za posrednictwem CAIPAP, nie powinna by¢, zdaniem Minisfra Finansow, uznawana za
opdZnienie w przygotowaniu narzedzi do wykorzystania JPK_VAT, wplywajace na niski stopien wykorzystania
informacii z plikow w czynnosciach stuzbowych. Wedtug zgtaszajacego zastrzezenia nie moze o tym $wiadczy¢
rowniez fakt, ze w 2016 r tylko 0,01% czynnosci sprawdzajacych wobec ogétu podatnikow przeprowadzono przy
wykorzystaniu JPK_VAT abowiem do kofica 2016 r. obowigzek skiadania JPK_VAT odnosit sie tylko do ok. 0,4%
populacji podatnikéw VAT, a nie do calej populaciji. Ponadto czynnosci sprawdzajace sg p'ro_wadzone w $cisle

okreslonych przypadkach, wymienionych w Ordynacii podatkowej.
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Minister Finanséw podal, Ze ze wskazang powyzej etapowoscig wdrazania obowiazku JPK_VAT wigzafo sig
rowniez wypracowanie w ostatnim kwartale 2016 r. ,Koncepcji wykorzystania JPK dla celéw analitycznych przy
wsparciu Centrum Analiz i Planowania Administracji Podatkowej” (,Koncepcja wykorzystania JPK dla celow
analitycznych” lub ,Koncepcja”). O ile sam dokument w ostatecznym ksztalcie zostat przekazany przez Dyrektora
lzby Skarbowej we Wroclawiu przy pi$mie z 18 pazdziemika 2016 ., to pierwotne propozycje wykorzystania
danych pochodzacych z JPK_VAT przestano do Ministerstwa w pismie tego organu z dnia 23 wrze$nia 2016 r.
Kluczowe zaloZenia ,Koncepcji” wigzaly si¢ z automatyzacjg czynnosci sprawdzajacych i znajdowaly
zastosowanie w szerszym zakresie dopiero po 1 stycznia 2017 r., kiedy to obowiazkiem JPK_VAT objeto kolejne
grupy przedsiebiorcow. Stad tez wypracowanie zalozen we wrzesniu 2016 r. i ich ujgcie w ramach ,Koncepciji”
w pazdzierniku 2016 r. nie powinno by¢ w ocenie zgtaszajgcego zastrzezenia uznane za opbznienie w dziataniu,
lecz jako kolejny etap wdrozenia JPK_VAT w grupie wszystkich zarejestrowanych czynnych podatnikow VAT.

Z tych samych przyczyn zarzut opdznienia nie powinien by¢ zdaniem Ministra Finansow podnoszony takze
‘w stosunku do przygotowania raportow z wykorzystaniem narzedzia ANALIZATOR_JPK, pozwalajacych na
automatyczng identyfikacje rozbieznosci w przekazanych plikach. Glownym zalozeniem raportow
automatycznych jest pordwnanie zgodnosci transakcji wykazanych przez podatnikow sktadajacych pliki JPK_VAT
z transakcjami wykazanymi przez ich kontrahentow w swoich plikach JPK_VAT. Poréwnanie transakcji nastepuje
poprzez przeszukanie rejestrow zakupow i sprzedazy po NIP kontrahenta. Tak-wieq automatyczna analiza
poréwnawcza jest mozliwa tytko w sytuacii posiadania JPK_VAT zaréwno pedatnikow podlegajacych analizie, jak
i JPK_VAT ich kontrahentow, W 2016 r. obowigzek skiadania plikow JPK_VAT obejmowat tylko duzych
przedsigbiorcow, a wigc przewazajaca wigkszos¢ podatnikow (ok. 99,6%) nie byta zobowiazana do skiadania
JPK_VAT. Brak plikow JPK_VAT kontrahentéw w znacznym stopniu ufrudniat automatyczng analize
i jednoczesnie ograniczal zakres jej ewentualnego zastosowania. Ponadto w 2016 r. analiza automatyczna byta
utrudniona rowniez ze wzgledu na fakt, ze w pierwszych miesigcach funkcjonowania nowego obowigzku
JPK_VAT podatnicy przesyfali pliki, ktére zawieraly bardzo duzo bledow, jak rowniez z powodu przesytania
JPK_VAT jako plikow testowych do $rodowiska produkcyjnego, zamiast testowego. Dane z plikéw JPK_VAT
sktadanych w 2016 r. byly wykorzystywane do analiz poglebionych, na podstawie ktorych dokonywano typowania
‘do kontroli i czynno$ci sprawdzajacych. Wskazane bowyiej btedy, rzutujgce na jako$ danych do automatycznych
analiz, pojawily si¢ rowniez w plikach sktadanych za styczen 2017 ., kiedy po raz pierwszy zaczeli je przesyla¢
-podatnicy zaliczani do kategorii malych i $rednich przedsigbiorcow. Z tych tez powodow pierwsze raporty
z wykorzystaniem narzedzia ANALIZATOR_JPK wygenerowano na JPK_VAT za luty 2017 r. Minister Finansow
zaznaczyl, Zze ustawowy termin skiadania informacji JPK_VAT za luty 2017 r. uplywat 27 marca 2017, a wiec
'przeslanie pierwszych raportow za ten okres w kwietniu 2017 r. nie moze by¢ uznane za op6znienie. Po realizaci
‘dwdch pierwszych etapow wdrozenia JPK_VAT, najobszemiejszy, ostatni etap prac, przewidujacy objecie od
1 stycznia 2018 r. obowiazkiem JPK_VAT mikroprzedsigbiorcow, realizowany byt, z uwagi na wietko$¢ populacii
i skale przedsiewzigcia, w ramach specjalnie powotanego projektu pn. ,Wdrozona obsluga plikéw JPK_VAT
u mikroprzedsiebiorcow (JPK-CVP)". Prace projektowe prowadzone byly przez Ministerstwo do 30 wrzesnia
2018 r. rownolegle w kilku podstawowych obszarach, tj.:
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1) dostosowania organizacji KAS oraz zmian o charakterze legislacyjnym, polegajacych na stworzeniu
odpowiednich warunkéw do wdrozenia zalozer projektowych, |

2) kampanii informacyjno-promocyjnej,

3) akcji szkoleniowej dia pracownikow KAS,

4) budowy i rozwoju narzedzia informatycznego do udostgpniania JPK_VAT organom KAS na potrzeby
czynnosci stuzbowych — WRO-SYSTEM,

5) podjecia dziatan analitycznych ha zbiorze danych z repozytorium JPK_VAT poprzez automatyczng
identyfikacje rozbieznosci w plikach JPK_VAT (raporty generowane za pomocq narzedzia ANALIZATOR
_JPK), we wspdipracy ze spotka Aplikacje Krytyczne,

6) generowania, na podstawie repozytorium JPK oraz dostepnych zrédet danych (m.in. Hurtowni Danych SPR),
zestawien podmiotow, ktorych rozliczenia wymagaja, weryfikacji w urzedach skarbowych i ich kierowania na
poziom lokalny do czynnosci sprawdzajacych (m.in. zestawienia z wadliwymi NIP w JPK_VAT lub
sprawdzenie; czy podatnicy deklarujacy tzw. zerowe obroty lub nieskiadajacy deklaracji wystepujg jako
wystawcy faktur),

7) sporzadzania analiz pogtebionych konkretnych podmiotow przy wykorzystanlu informacji z JPK_VAT
o transakcjach, celem typowania do czynnosci sprawdzajacych lub kontroli podatkowych/celno-skarbowych.
Minister Finansow poinformowal, ze wdrozenie JPK dla mikroprzedsigbiorcow w ramach ww. projektu zostalo
wyroznione w konkursie Projekt Roku PMI Poland Chapter w kategorii ,Projekt zarzadzany tradycyjnie TPM" PMI
to wiodaca miedzynarodowa organizacja non-profit, kiora zrzesza ekspertow i entuzjastow zarzadzania
projektami, opracowuje standardy zarzadzania projektami, wydaje migdzynarodowe certyfikaty kompetencyjne
(m.in. PMP) oraz promuje zwigkszanie rozpoznaWaInoéci zarzadzania projektami we wszystkich sektorach

gospodarki.

Kolegium Najwyzszej lzby Kontroli oddalito zastrzezenie.

Wprowadzame obowiazku przesylania JPK_VAT dla trzech grup podatnikow etapami, w trzech roznych

terminach, nie powinno mie¢ wplywu na termin wdrozenia przez Ministra Finansow instrumentow pozwalajacych

na egzekwowanie tego obowigzku. W ocenie Kolegium NIK proces ten powinien by¢ zakoficzony do daty wejscia

w zycie art. 82 § 1b Ordynacp podatkowej. Fakt, ze w pierwszym terminie (od 1 lipca 2016 r.) obowigzek

przesylania JPK_VAT dotyczyt niewielkiej procentowo grupy podatnikow nie moze podwaZy¢ tej oceny ze

wzgledu na to, Ze grupe te tworzyli duzi podatnicy, majacy najwigkszy udziat w realizowanych dochodach
podatkowych. Jak wyjaénit zgtaszajacy zastrzezenia®, ok. 61% duzych podmiotow ma siedziby

w 4 wojewodztwach (mazowieckim, $laskim, wielkopdlskim i dolnoslaskim), w tym ponad 38% w mazowieckim,

ti. w wojewodztwach, w kiérych generowane sg najwyzsze dochody podatkowe. Wediug danych Gtéwnego

Urzedu Statystycznégo, w 2016 . w Polsce w kategorii przedsigbiorstw niefinansowych duze przedsigbiorstwa

(stanowigce 0,2% populacji) generowaty 44,6% przychoddw w odniesieniu do wszystkich przedsigbiorstw

niefinansowych. Tym samym najistotniejszy w tym aspekcie jest rodzaj podmiotow objetych obowiazkiem, a nie

ich iloS¢.

3 Vide: zastrzeZenie nr 4.




W ocenie zglaszajacego zastrzezenia uprawnione jednostki miaty zapewniony dostep do plikow JPK_VAT za
posrednictwem CAIPAP od listopada 2016 r. Tymczasem obowigzek JPK_VAT w stosunku do populaciji duzych
podatnikow zostat wprowadzony z dniem 1 lipca 2016 r. A to oznacza, ze przez pierwsze cztery miesigce od
natoZenia na pierwsza grupe podatnikéw obowigzku przesytania plikow JPK_VAT uprawnione jednostki nie mialy
do nich dostepu.

Nie znajduje rowniez potwierdzenia w zebranym materiale dowodowym prezentowane przez Ministra Finansow
stanowisko, zgodnie z ktérym dostep elektroniczny do danych JPK_VAT byt zapewniony od listopada 2016 r.
Z przediozonych w toku kontroli dowodow i wyjasnien wynika, ze opracowana przez Dyrektora |zby Skarbowej
we Wroctawiu procedura udostepniania danych na podstéwie sktadanych przez urzedy skarbowe wnioskow
Zosta#a przestana do dyrektorow izb skarbowych 13 grudnia 2016 r.4 W pismie wskazano adres e-mail, na ktory
urzedy skarbowe mogly przesyta¢ wnioski o udostepnienie plikow JPK. W wyjasnieniach zioZzonych podczas
kontroli Dyrektor Departamentu Analiz podat, ze do konca 2016 r. do CAIPAP nie wplyngt zaden wniosek
o udostepnienie plikow JPK_VAT.,

W ocenie zglaszajacego zastrzezenia instrumentem pozwalajacym organom KAS na samodzielny pobor plikéw
JPK_VAT byla aplikacja WRO-SYSTEM, ktorg oddano do uzytku w kwietniu 2017 r. Oznacza to, Ze aplikacje
'pozwalajahcab organom KAS na samodzielny pobér plikow JPK_VAT udostepniono po czterech miesigcach od
momentu natozenia obowiazkow na malych i srednich przedsigbiorcow i po dziewieciu miesigcach w odniesieniu
:do duzych podatnikéw, objetych tym obowigzkiem od 1 lipca 2016 r.

Natozony na podatnikow nowy obowigzek mial m.in. umozliwi¢ organom podatkowym szybka weryfikacje
deklarowanych kwot przychodu i podatku, a takze uszczelnienie systemu VAT. Z ustalen kontroli wynika, ze
w2016 r. pliki JPK_VAT nie byly wykorzystywane przez ograny podatkowe w postepowaniach podatkowych,
w znikomym stopniu w czynnosciach sbrawdzajqcych (0,01%) oraz tylko w dwéch kontrolach podatkowych.
W 2016 r. nie wdrozono takze narzedzia ANALIZATOR_JPK, pozwalajgcego na automatyczne poréwnanie
'zgodnoéci transakcji wykazanych przez podatnikow skiadajacych pliki JPK_VAT z transakcjami wykazanymi
przez ich kontrahentéw i identyfikacje rozbieznosci w przekazanych plikach. Pierwsze raporty zostaly
wygenerowane na podstawie danych za luty 2017 r. i przestane do weryfikacji w kwietniu 2017 r.

Z powyZzszego wynika, zdaniem Kolegium NIK, Ze pliki JPK_VAT za okres od lipca 2016 r. do stycznia 2017 r.,
przekazane przez duzych podatnikow, generujgcych znaczace kwoty dochodow z podatku od towaréw i ustug,
ale takze znaczne kwoty zwrotow tego podatku, nie byly weryfikowane.

Minister Finansow wskazat w zastrzezeniu, ze gléwnym zaloZeniem raportéw automatycznych jest pordwnanie
zgodnosci transakcji wykazanych przez podatnikow sk{adéjqcych pliki JPK_VAT z transakcjami wykazanymi
przez ich kontrahentow. UZzywajac powyzszego argumentu w kontekScie etapowego wdrazania obowigzkow
w zakresie JPK_VAT Minister nie poruszyt kwestii automatycznego raportu, ktéry przedstawiat réznice podatku
naliczonego i naleznego pomigdzy JPK_VAT podatnika oraz jego wiasng deklaracjg VAT-7 (do czego pliki
JPK_VAT catej populacji zobowigzanych podatnikow nie sa potrzebne). Wedlug danych z analiz przedstawionych
przez Departament Analiz za pismem DPPT1.0811.2.2018 z 6 lipca 2018 r., w okresie od lutego do pazdziernika

4 Pismo lzby Skarbowej we Wroctawiu z dnia 13 grudnia 2016 r.



2017 r. liczba rozbieznosci w zakresie raportu R.1.1 stanowita od 1,4 do 30,1% stwierdzanych w oparciu
0 JPK_VAT rozbieznosci. Jak wyjasnit Z-ca Dyrektora Departamentu Analiz, w przypadku raportow
automatycznych istotny jest nie tylko finansowy efekt wykorzystania JPK_VAT, ale rowniez wymiar oddziatywania
na podatnikow, ktorzy otrzymujg informacje o zidentyfikowanych przez organy KAS niezgodnosciach w ich
rozliczeniu VAT. Dziatania zwiazane z weryfikacjq rozbieznoéci z raportow maja takze wymiar prewencyjny
i sluza zwrdceniu uwagi podatnikéw na koniecznosé zachowania nalezytej starannosci przy realizacji obowigzku
JPK_VAT i wypelnianiu przesytanych informacji podatkowych.

Minister Finansow podkreslit w zastrzeZeniu, Ze po realizacji dwoch pierwszych etapow wdfozenia JPK_VAT
najwigkszy etap prac, obejmujacych objecie od 1 stycznia 2018 r. obowigzkiem JPK_VAT mikroprzedsigbiorcow,
realizowany byl, z uwagi na wielkos¢ populaciji i skale plzedéiqwziecia, do 30 wrzesnia 2018 r., przy czym
dotyczylo to prac projektowych. Argument ten potwierdza fakt opdznienia prac, poniewaz ostatnia, najliczniejsza
kategoria podatnikow, objeta zostata tym obowigzkiem 9 miesigcy wezesniej. |

Kolegium NIK nie uwzglednilo argumentow Ministra Finansow dotyczacych opracowania ze zwioka ,Koncepcii
wykorzystania JPK dla celéw analitycznych”, poniewaz zostata ona przygotowana dopiero w trakcie wykonywania
obowigzku skiadania JPK przez pbdatnik()w (w pazdzierniku 2016 r.). Jak ustalono w toku kontroli, polecenie
opracowania prppozycji wykorzystania plikéw JPK Departament Administracji Podatkowej skierowat do Dyrektora
Izby Skarbowej we Wroctawiu we wrzesniu 2016 r., tj. w trakcie wykonywania przez podatnikéw obowiazku
sktadania JPK_VAT. Zatem na dzieh wprowadzenia dia podatnikow obowigzku przekazywania danych
z ewidencji VAT w Ministerstwie nie bylo wypracowane koncepcji‘ sposobu wykorzystania tych' danych przez

sluzby skarbowe.

Zastrzezenie nr 2 dotyczylo nieprawidlowosci polegajace] na ponad rocznym opdznieniu w opracowaniu
i przekazaniu do jednostek podlegtych (w listopadzie 2017 r.) dokumentu ,Zasady kontroli z wykorzystaniem
Jednolitego Pliku Kontroinego” (,Zasady kontroli z wykorzystaniem JPK’), odnoszacego sie do wykorzystania
plikow JPK przekazywanych na zadanie organow podatkowych, opisujacego zasady wykorzystania plikow JPK
dostepnych na zadanie organu podatkowego (str. 20 wystapienia pokontrolnego).

W zastrzezeniu Minister Finansow odnidst sie takze do ustalen kontroli dotyczacych wiedzy Ministerstwa o liczbie
licencji ACL posiadanych i wykorzystywanych przez pracownikow resortu, W wyniku kontroli ustalono, ze
Ministerstwo nie posiadato wiedzy jaka liczba licencji ACL dysponowali pracownicy resortu finansow. W toku
kontroli Departament Informatyzacii przekazat dane o liczbie licencji ACL (767), jaka dysponowali pracownicy
urzedéw skarbowych i urzedéw celno-skarbowych na dzien 18 wrzeénia 2017 r., ustalong na podstawie oferty
dostawcy oprogramowania. Rowniez Departament Nadzoru nad Kontrolami, rekomendujacy analize plikow JPK
za pomoca tego programu, nie posiadat Wiedzy na temat liczby licencji ACL wykorzystywanych przez jednostki
terenowe KAS, w tym w kontrolach podatkowych i celno-skarbowych (str. 15 wystapienia pokontrolnego).

W zastrzezeniu Minister Finansow o$wiadczyt, Ze skorzystanie przez organy podatkowe w zakresie JPK na
Zadanie (art. 193a Ordynacji podatkowej) w okresie od sierpnia 2016 r. do lipca 2018 r. bylo mozliwe i zasadne

tylko w przypadku speiniania przez kontrolowanych ponizszych warunkow:
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podmiot zostat wytypowany do kontroli w zwiazku ze stwierdzonym zwigkszonym ryzykiem wystgpowania
nieprawidtowosci,

+ podmiot zaliczany jest do grupy duzych podmiotow,

« zakres kontroli obejmuje okresy rozliczeniowe, za ktore podmiot ma obowigzek sporzadzania JPK na zgdanie.
Minister Finansow nie zgodzit sie z ustaleniem, iz przekazanie w pazdzierniku 2017 r. podlegtym jednostkom
,Zasad kontroli z wykorzystaniem JPK" nastapilo z opdznieniem. Odwolujac si¢ do argumentacii przedstawionej
w zastrzezeniu poprzednim, zglaszajacy zastrzezenia oéwiadczyt, ze ww. dokument mogt byé opracowany
dopiero po uzyskaniu niezbednych informacji gromadzonych w toku kontroli z wykorzystaniem JPK na Zadanie.
Konieczne bylo przeprowadzenie testow na danych pobranych w toku kontroli, prowadzonych z diyciem
oprogramowania. Bledne dziatanie skryptow mogtoby doprowadzi¢ do dokonania biednych ustaler w kontroli.
Wedlug Ministra Finanséw dopiero w ten sposob mozliwa byta ocena dziatania skryptow i ich oddanie do uzytku.
Na termin opracowania tego dokumentu wplyw mialo takze uzyskanie do$wiadczen ze stosowania, wdrozonej
z dniem 1 marca 2017 r., nowej procedury kontroli celno-skarbowej. Jednocze$nie w pierwszej potowie 2017 r.
wigkszos¢ kontroli byla wykonywana zgodnie z dotychczasowym brzmieniem przepiséw prawa, tj. w brzmieniu
sprzed 1 marca 2017 .

Odnoszac sig do ustalenia kontroli dotyczacego wykorzystywania programu ACL w jednostkach organizacyjnych
KAS, zgtaszajacy zastrzezenia poinformowal, Ze licencje na uzytkowanie tego oprogramowania nie zawierajg,
vograniczer'l celowych i zapewniajg mozliwos¢é wykorzystania programu (w ramach tej samej licencii)
w czynnoSciach analitycznych, kontrolach celno-skarbowych i kontrolach podatkowych, w postepowaniach
podatkowych i w czynnoSciach sprawdzajacych. Przyjeto, ze uZytkownikami tego oprogramowania sq
przeszkoleni analitycy, wykonujacy analizy w ramach wszystkich dziatan wykorzystujacych JPK, co daje
gwarancj¢ najbardziej efektywnego wykorzystania zarowno analitykéw, jak i oprogramowania analitycznego.
W zwigzku z tym nie wystepuje ryzyko niemoznosci wykonywania czynnosci z wykorzystaniem ACL przez
poszczegblne komorki jednostek terenowych KAS w zwigzku z nie'przydzieleniem flicencji. Minister Finansow
zwrdcit uwage, Ze wystapienia pokontrolne NIK kierowane do terenowych jednostek organizacyjnych KAS
potwierdzaja, Ze zostaly zapewnione wiasciwe warunki organizacyjne i kadrowe stuzace wykorzystaniu JPK i na
tej podstawie nalezy uzna¢, ze zaréwno liczba licencji ACL, jak tez sposob ich wykorzystania, sg adekwatne do
potrzeb w tym zakresie.

Zgtaszajacy zastrzezenia poinformowat, ze w okresie od 1 lipca 2016 r. do 30 czerwca 2018 r. obowigzkiem
sktadania JPK na zadanie objetych bylo ok. 6 000 podatnikow zaliczonych do kategorii duzych podmiotow, a za
pomocg Srodkéw komunikacii elektronicznej przekazano 36 981 plikow. W okresie od lipca 2016 r. do korica
wrzesnia 2018 r. wystosowano 2 057 Zadafi przekazania struktur JPK. Przekazanie plikow JPK za pomocq
$rodkow komunikacji elektronicznej nastapilo tylko w 78 przypadkach, stanowigcych niespeina 3,8% zadan.
.Generalnie wskazana liczba plikow dotyczy w zasadzie przestanych przez podatnikow, bez zwigzku z konkretng
kontrola, plikow testowych.

W ocenie Ministra Finansow przedstawione wyzej dane wskazuja, Ze tylko kilka procent plikéw JPK na zadanie
przekazanych za pomocg Srodkéw komunikacii elektronicznej pozostaje w zwigzku z zadaniami kierowanymi do
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podatnikow. W zwigzku z tym, wediug zgtaszajacego zastrzezenia, ocena NIK powinna uwzglednié IzeczyWistq
skale, ktéra pokazuje niewielkie zainteresowanie ze strony podatnikow przekazywaniem plikéw JPK na Zgdanie
za pos$rednictwem $rodkoéw komunikacji elektronicznej. Podatnicy wybieraja rozwigzanie, za pomocq ktorego
dane sg przekazywane bezposrednio.do zespotu kontrolnego.

Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli oddalito zastrzezenie.

Przedstawiona przez Ministra Finansow argumentacja, wedlug ktérej przekazanie podieglym jednostkom ,Zasad
kontroli z wykorzystaniem JPK" w pazdzierniku 2017 r. nie moze by¢ traktowane jako opéznienié, nie ma oparcia
w obowigzujacych przepisach. Zgodnie z art. 193a Ordynaciji podatkowej z dniem 1 lipca 2016 r. pierwsza grupa
podatnikow zostala objeta obowigzkiem przekazywania JPK. Tymczasem przekazanie podleglym jednostkom
,Zasad kontroli z wykorzystaniem JPK” nastapito dopiero w pazdzierniku 2017 r., po 15 miesigcach od wejscia
w Zycie przywolanego przepisu. Nalezy przy tym wzia¢ pod uwage fakt, ze zgodnie z art. 193a § 2 Ordynacii
podatkowej struktura logiczna postaci elektronicznej ksiag podatkowych oraz dowodéw ksiggowych,
z uwzglednieniem mozliwosci wytworzenia jej z programéw informatycznych uzywanych powszechnie przez
przedsiebiorcow oraz automatycznej analizy danych, zostata opracowana przez Ministerstwo i udostgpniona
w Bidletynie Informacji Publicznej. Minister Finansow wskazat w zastrzezeniu, Ze wigkszo$¢ z prawie 37 000
przekazanych w okresie od 1 lipca 2016 r. do 30 czerwca 2018 r. przez podatnikow za pomocg srodkow
komunikacji elektronicznej plikow JPK na zadanie (o strukturze innej niz JPK_VAT) to pliki testowe. A skoro tak,
to nie jest zasadny podniesiony w zastrzeZeniu argument, Zze opbznienie w opracowaniu ,Zasad kontroli
z wykorzystaniem JPK" wynikalo z koniecznoéci przeprowadzenia testow na danych pobranych w toku kontroli.
Minister Finansow podniost rowniez, ze na termin opracowania ,Zasad kontroli z wykorzystaniem JPK" miata
wplyw nowa procedura kontroli celno-skarbowej wdrozona 1 marca 2017 r. Zdaniem Kolegium NIK ustawowe
procedury kontroli nie mialy wplywu na forme i tres¢ ewidencii ksiggowej i podatkowej przedsigbiorcow, ktore byly
znane przed wdrozeniem obowiazkow w tym zakresie.

Minister Finansow nadmienit w zastrzezeniu, Ze ocena NIK powinna uwzglednic rzeczywista skale, ktora
pokazuje niewielkie zainteresowanie ze strony podatnikow przekazywaniem plikow JPK na zadanie za
posrednictwem $rodkow komunikacii elektronicznej. Odniesienie sie do tego stanowiska nie jest mozliwe ze
wzgledu na to, Ze w toku kontroli nie wskazano oraz nie przediozono dowodow potwierdzajacych informacig, ile
przekazanych przez podatnikow za pomocg Srodkow komunikacji elektronicznej plikow na Zadanie mato
charakter testowy. Dowodow takich nie zalgczono réwniez do zastrzezer. Dyrektor Departamentu Nadzoru nad
Kontrolami, wediug zlozonych wyjas$nien, nie posiadat informacji o liczbie plikow JPK na zadanie przestanych
przez podatnikow za poérednictwem $rodkow komunikacji elektronicznej. Nalezy dodatkowo zauwazyc, ze
sposob pobierania przez kontrolujacych od podatnikéw w toku kontroli danych JPK na informatycznych no$nikach
danych nie wynika z wyboru kontrolowanych podatnikow, ale z zalecen Ministerstwa, w zwigzku z brakiem
rozwigzan zapewniajacych korzystanie przez stuzby skarbowe z plikow JPK przekazanych przez podatnikow za
posrednictwem $rodkéw komunikacii elektronicznej. Zgodnie z ,Zasadami kontroli z wykorzystaniem JPK', do
czasu udostepnienia bramki JPK dla schematow innych niz JPK_VAT, jednostki organizacyjne KAS mogly w toku
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kontroli korzysta¢ jedynie z plikéw JPK na zadanie przekazywanych przez podatnikow na informatycznych
no$nikach danych. '

Koniecznosé zapewnienia dostepu stuzb skarbowych do plikow JPK przekazanych przez podatnikow za
posrednictwem $rodkéw komunikacii elektronicznej dostrzeglo takze samo Ministerstwo, czego potwierdzeniem
jest rozpoczecie prac nad budowa dedykowanego interfejsu zapewniajacego dostep do tych plikw. Po kontroli
NIK, jak wskazat wnoszacy zastrzezenia, wdrozono rozwigzanie techniczne umozliwiajace kazdej izbie
administracji skarbowej i kazdemu urzedowi celno-skarbowemu pobieranie plikow JPK na zadanie przekazanych
za pomoca $rodkow komunikacii elektronicznej, z wykorzystaniem aplikaciji JPK_Lunetka. Poinformowano takze,
ze w | polroczu 2019 r. architektura tej aplikaciji zostanie rozbudowana na urzedy skarbowe.

'Odnoszqc sie do czesci zastrzezenia dotyczacej liczby licenci i wykorzystania przez pracownikéw resortu
programu ACL Kolegium NIK stwierdzilo, Ze w wystapieniu pokontrolnym nie oceniono, czy liczba licencji ACL,
'jak tez sposob ich wykorzystania, byly adekwatne do potrzeb w tym zakresie. Kontrola NIK miata za zadanie
oceni¢ dziatania Ministerstwa w celu wdrozenia nowego narzedzia przez podlegte jednostki KAS. Whnioski w tym
zakresie okazaly sie dla Ministerstwa cze$ciowo niekorzystne, poniewaz z przediozonych dokumentoéw oraz
zlozonych wyjasnien wynikato, Zze Ministerstwo nie zapewnilo pelnego wsparcia organom KAS. W tym kontekscie
Minister Finanséw podniést sprawe oprogramowania ACL. Daje ono mozliwoséci prowadzenia skomplikowanych
analiz na réznego rodzaju danych, pod warunkiem, ze uzytkownik posiada znajomos¢ oprogramowania w stopniu
pozwalajacym na wykorzystanie tych mozliwosci. Oprogramowanie to nie zostato zakupione na potrzeby JPK, ale
- nie majac innej alternatywy — w Ministerstwie podjeto decyzje, Zeby je wykorzystywat do analiz w zakresie
struktur JPK pobieranych na zadanie. W trakcie kontroli NIK Ministerstwo nie dysponowafo informacjami
o adekwatnosci liczby licencji ACL do potrzeb jednostek KAS. Ponadto zestaw skryptow ACL wspomagajacych
czynnosci kontrolne w zakresie JPK przekazano podieglym jednostkom dopiero w listopadzie 2017 r.
Przytoczony przez Ministra Finansow fragment oceny, sformutowanej w wystapieniu pokdntrolnym skierowanym
do jednej z dwunastu skontrolowanych jednostek KAS, zgodnie z ktéra zostaly zapewnione wiasciwe warunki
organizacyjne i kadrowe stuzace wykorzystaniu JPK, nie daje w ocenie Kolegium NIK podstawy do twierdzenia,
T2e zarowno liczba licencji ACL, jak tez sposob ich wykorzystania, byly adekwatne do potrzeb w tym zakresie.
‘Fakt, ze czes¢ skontrolowanych przez NIK jednostek KAS staralo sie moZliwie najbardziej efektywnie
'wykorzystac’: JPK dla realizacji biezacych zadan nie oznacza, ze Ministerstwo prawidtowo wdrazalo JPK.

Zastrzezenie nr 3 dotyczylo nieprawidlowos$ci polegajacej na tym, Ze w regulaminie organizacyjnym Ministerstwa
oraz w wewnetrznych regulaminach poszczegélnych departamentow merytorycznych nie okreslono zadan
w zakresie wykorzystania JPK na Zadanie oraz wykorzystania JPK_VAT w kontrolach podatkowych i celno-
skarbowych oraz w postepowaniach podatkowych (str. 33 wystapienia pokontrolnego, pkt 1.).

W zastrzezeniu Minister Finansow oswiadczyl, 2e w ocenie Ministerstwa nadzor departamentébw nad
wykorzystaniem plikow JPK zostat uregulowany w sposob wystarczajaco przejrzysty i spojny w regulaminie
organizacyjnym  Ministerstwa. Wprowadzenie nowych form elektronicznych  dokumentow  (faktury
o uksztaltowanej strukturze i formacie) nie powinno stanowi¢ o koniecznoéci wprowadzenia zmian na poziomie
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regulaminu organizacyjnego. Natomiast doprecyzowaniu podlegaly bedq regulaminy wewnetrzne komorek
Ministerstwa wiasciwych w tej sprawie.

Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli oddalifo zastrzezenie.

W obowigzujacym w trakcie kontroli regulaminie organizacyjnym Ministerstwa tylko w kompetencjach
Departamentu Analiz uwzglednione zostaty zadania z zakresu obstugi JPK_VAT. Podziat kompetencji w zakresie
nadzoru nad wykorzystaniem plikéw JPK miat charakter umowny. W toku kontroli Departament Analiz podkreslat
swojg wlasciwos¢ wylacznie w odniesieniu do plikéw JPK_VAT. Departament Nadzoru nad Kontrolami byt
wlasciwy w zakresie nadzoru nad wykorzystaniem JPK przekazywanych na 2adanie organéw podatkowych, ale
nie wynikalo to z obowigzujacych uregulowan wewnetrznych. Jednoczesnie Departament Nadzoru nad
Kontrolami, w ocenie Dyrektora tego Departamentu, nie byt wiasciwy w sprawie sprawowania nadzoru nad
wykorzystaniem plikéw JPK_VAT w kontrolach prowadzonych przez podlegte jednostki. Powyzszy brak jasnosci
wynikat z nieokreslenia w sposdb wystarczajaco precyzyjny kompetencji poszczegdinych komérek
organizacyjnych w zakresie nadzoru nad wykorzystaniem plikow JPK.

W ocenie Kolegium NIK kwestie nadzoru nad wykorzystaniem piikow JPK powinny jednoznacznie wynikaé
zarowno z regulaminu organizacyjnego Ministerstwa, jak i z regulaminéw wewnetrznych poszczegdinych
departamentow merytorycznych odpowiedzialnych za nadzér nad wykorzystaniem plikow JPK. Przemawia za tym
przede wszystkim ranga tego zagadnienia, tj. zarowno istotno$¢ dla gromadzenia dochodéw z podatku od
towarow i usfug, liczba podatnikow objetych obowigzkiem przekazywania organom podatkoWym plikéw JPK, jak
i skala zaangazowania stuzb skarbowych w proces wykorzystania tych plikéw. Ponadto, zgodnie ze standardami
kontroli zarzadczej dla sektora finansow publicznych® struktura organizacyjna jednostki powinna byé
dostosowana do aktualnych celow i zadan. Zakres zadan, uprawnien i odpowiedzialnosci jednostek,
poszczegolnych komérek organizacyjnych jednostki powinien by¢ okreslony w formie pisemnej w sposob
przejrzysty i spojny (11.A.3.).

Za koniecznoscig, precyzyjnego okreslenia kompetencji w zakresie sprawowanego nadzoru przemawia réwniez
fakt, ze od 1 lipca 2019 r. zasadniczej zmianie ulegnie system przekazywania informacji przez podatnikow
w zakresie podatku od towaréw i ustug. Nowy plik JPK_VAT bedzie wzorem dokumentu elektronicznego,
wspoinym dla deklaracji VAT i ewidencji VAT, kiéra bedzie wysylana razem z deklaracjg VAT. Wprowadzony
bedzie jeden nowy plik JPK_VAT, skladajacy sie z czesci deklaracyjnej oraz czesci ewidencyjnej.

Zastrzezenie nr 4 dotyczylo nieprawidiowosci polegajacej na nieustaleniu miemikow w zakresie wykorzystania
JPK w 2016 r. i w | pdiroczu 2017 r.; do czasu zakonczenia czynnosci kontrolnych nie ustalono réwniez
miernikow umozliwiajacych oceng stopnia wykorzystania JPK na Zadanie (str. 33 wystapienia pokontrolnego,
pkt 2). _

W zastrzezeniu Minister Finansow wyjasnit, ze Ministerstwo monitorowato poziom wykorzystania plikow JPK na

zadanie, a brak okreslenia miernika wykorzystania plikow nie moze automatycznie oznacza¢, ze dziatanie to nie

> Komunikat Nr 23 Ministra Finansow z dnia 16 grudnia 2009 r. w spravﬁe standardéw kontroli zarzadczej dla sektora finansow
publicznych (Dz. Urz. Min. Fin, Nr 15 poz. 84).
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bylo realizowane. Swiadczy o tym, wedlug zglaszajacego zastrzezenia, zalecenie szerszego korzystania,
w zwigzku z prowadzonymi kontrolami celno-skarbowymi, z uprawnienia okreslonego w art. 64 ust. 1 pkt. 1
ustawy z dnia 16 listopada 2016 . o Krajowej Administracji Skarbowejf, tj. pobierania danych w formie
elektronicznej (pismo z 3 sierpnia 2017 r.).
Minister Finanséw podkreslit, ze w okresie od 1 lipca 2016 r. do 30 czerwca 2018 r. obowigzkiem przekazywania
JPK na zadanie objetych bylo ok. 6 000 podatnikéw VAT (duze podmioty), co stanowilo tylko ok. 0,4% wszystkich
czynnych podatnikéw VAT. W te] grupie ok. 61% podatnikéw ma siedziby w 4 wojewodztwach (mazowieckim,
slaskim, wielkopolskim i dolnoslaskim), w tym ponad 38% w wojewodztwie mazowieckim. Majac to na uwadze,
w ocenie zgtaszajacego zastrzezenia nie bylo celowe okreslanie miemika wykorzystania JPK na Zadanie
w kontrolach, z uwagi na ryzyko ukierunkowania dziatan kontrolnych na nieuzasadnione kontrolowanie
podmiotéw, ktdre maja obowigzek sktadania JPK. W 2018 r. wykorzystanie JPK na iﬁdanie objeto cyklicznym
monitorowaniem bez ustalania miernikow, a w 2019 r. planowane jest wprowadzenie miemika wykorzystania JPK
na zadanie. Minister Finansow zauwazy!, ze postepowanie podatkowe jest zasadniczo efektem uprzednich
ustalen dokonanych w ramach czynnosci sprawdzajacych, kontroli podatkowych i celno-skarbowych. Natomiast
wskazane tryby weryfikacji rozliczer podatkowych sg lub bedg objete miemikami osiaganych efektow. Dlatego
tez w ocenie zglaszéjqcego zastrzezenia nie jest zasadne wprowadzanie odrebnego miernika dIa_ postepowan
podatkowych. '

Konkludujac, Minister Finansow o$wiadczyt, ze nietrafny jest zarzut dotyczacy koniecznosci wprowadzenia

w 2017 i 2018 roku miernika wykorzystania JPK na zadanie.

Dodatkowo zgtaszajacy zastrzezenia powolal sie na wystapienia pokontrolne kierowane do jednostek

organizacyjny KAS kontrolowanych w zakresie wykorzystania JPK w postepowaniach i kontrolach podatkowych,

w ktdrych nie wskazywano na konieczno$¢ wprowadzania miemikow na poziomie Izby Administracji Skarbowej

(IAS). Przyktadowo, po zakoriczeniu kontroli w jednostkach KAS w wojewodztwie malopolskim NIK uznala, Ze:

. IAS zapewnita podleglym jednostkom odpowiednie warunki organizacyjne dla wykorzystania JPK,
a pracownikom nadzorowanych przez IAS urzedéw zapewniono sprzet i aplikacje umoziiwiajgce
wykorzystanie danych ze struktur JPK w zakresie czynnosci sprawdzajacych, kontroli i postepowan
podatkowych, powyzsze realizowano niezwtocznie, dostosowujac si¢ do zgtaszanych potrzeb;

+ w Matopolskim Urzedzie Celno-Skarbowym stworzono wiasciwe warunki organizacyjne i kadrowe stuzace
wykorzystaniu JPK w postepowaniach i kontrolach podatkowych;

* w Malopolskim Urzedzie Skarbowym zapewniono odpowiednie warunki organizacyjne i kadrowe do
wykorzystania JPK. Pomimo wykorzystania JPK w stosunkowo niewielu prowadzonych postepowaniach,
widoczny byt juz jego pozytywny wplyw na efekty finansowe czynnoéci sprawdzajgcych i kontroli
podatkowych, a takze na czas przeprowadzonych kontroli.

Minister Finansow zauwazyt, Ze miernik wykorzystania JPK na zadanie nie jest reprezentatywny dla oceny

stopnia realizacji zadan strategicznych zawartych w budzecie zadaniowym dia obszaru kontroli. Aktuainie

stosowane mierniki budzetu zadaniowego (skuteczno$é¢ kontroli oraz ustalenia kontroli) nalezy uznaé¢, zdaniem

6Dz U.z2018r. poz. 508, ze zm.
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zglaszajacego zastrzeZenia, za wystarczajaca informacie o realizacji budzetu zadaniowego. Dla kierownictwa sg
wystarczajace i nie wymagajg aktualizacji. W ocenie Ministra Finansow dokumentami wiasciwej rangi do
uwzglednienia miemika wykorzystania JPK na zadanie sg plan dziatalnosci Ministra Finanséw oraz Kierunki
dziatania KAS. \

Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli oddalito zastrzezenie.

Wraz z wprowadzeniem obowigzku przekazywania plikow JPK powinno by¢ zapewnione systematyczne
monitorowanie efektow przyjetych rozwigzan, w tym z wykorzystaniem odpowiednich miernikéw, w okresie
poprzedzajacym ich pelne wdrozenie. informacje pozyskane ze sprawozdan z realizacji budZetu w ukladzie
zadaniowym powinny stanowi istotne Zrodio wiedzy dia zarzadzajgcych odnosnie do stanu realizacji ustalonych
celéw, a kluczowa role odgrywaja tu mierniki ich realizacji. Nie zasluguje w zwiazku z tym na uwzglednienie
podniesiony przez Ministra Finansow argument, ze w okresie od 1 lipca 2016 r. do 30 czerwca 2018 r.,
obowigzkiem przekazywania JPK na zadanie objetych bylo tylko ok. 6 000 podatnikéw VAT (duze podmioty), co
stanowito tylko ok. 0,4% wszystkich czynnych podatnikow VAT.

Od 1 lipca 2018 r. obowigzek przekazywania na Zadanie organu podatkowego caloéci lub czesci ksiag
podatkowych oraz dowodéw ksiggowych w przypadku prowadzenia ksiag podatkowych przy uzyciu programow
komputerowych (JPK) objat wszystkich podatnikow, tj. przedsiebiorcow duzych, malych, Srednich, a takze
mikroprzedsiebiorcow. Mimo to w 2018 r. Ministerstwo w dalszym ciagu nie okreslito Zadnego miernika
wykorzystania plikéw JPK na zadanie.

Z akt kontroli wynika, ze w 2016 r. - jeszcze przéd wejSciem w Zycie obowigzku przekazywania plikow JPK
organom podatkowym - Ministerstwo dostrzegato potrzebe wprowadzenia miernika odnoszacego sig¢ do
wykorzystania plikow JPK w prowadzonych kontrolach. Wedtug dokumentu ,Zadania urzedéw kontroli skarbowej
na rok 2016 w zakresie wykorzystania JPK na 2016 r." przyjeto miemik pn. ,Zastosowanie danych w formacie
JPK w kazdym postepowaniu kontrolnym wszczetym wll pétroczu 2016 r. prowadzonym w podmiotach
obowigzanych do udostepniania danych po 1 lipca 2016 r.". Miemik ten nie byt uzywany do oceny realizacji
zadan w 2016 r. i w 2017 r. (do 28 lutego 2017 r.) ze wzgledu na planowane zmiany w organizacji systemu
kontroli w obszarze podatkow, zwiazane z utworzeniem KAS. Po utworzeniu KAS w Ministerstwie nie okreslono
zadnych miernikéw oceny wykorzystania JPK na zadanie.

Brak systematycznego monitoringu wykorzystania plikéw JPK, w tym rdwniez z powodu nieokreslenia miernikow
realizacji zadan, spowodowat, ze w okresie od 1 lipca 2016 r. do konca 2017 r. w niewielkim zakresie korzystano
z plikéw JPK w trakcie prowadzonych kontroli. W tym okresie stuzby skarbowe (400 urzedoéw skarbowych
i 16 urzedow kontroli skarbowej, a po 1 marca 2017 r. 16 urzedow celno-skarbowych z 45 delegaturami) zazadaly
przedlozenia plikow JPK jedynie w toku 72 kontroli podatkowych, celno-skarbowych i postepowan kontrolnych
UKS (do dnia 28 lutego 2017 r.).

Zdaniem Kolegium NIK argumentem przemawiajacym na rzecz opracowania miemikéw odnoszacych sie do
oceny wykorzystania danych zawartych w plikach JPK przemawia rowniez fakt, ze od 1 lipca 2019 r. zasadniczej
zmianie ulegnie system przekazywania informacji przez podatnikéw w zakresie podatku od towarow i ustug. Jak
juz wezesniej wspomniano, nowy plik JPK_VAT bedzie wzorem dokumentu elektronicznego, wspdlnym dla
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deklaracji VAT i ewidencji VAT, ktora bedzie wysylana razem z deklaracjq VAT. Wprowadzony bedzie jeden
nowy plik JPK_VAT, skiadajacy sie z czesci deklaracyjnej oraz czesci ewidencyjnej.

Odnoszac si¢ do argumentu Ministra Finansow, zgodnie z ktorym w ramach kontroli w izbach administraciji
skarbowej NIK nie wskazywala na konieczno$¢ wprowadzenia miemikéw na poziomie izb, Kolegium NIK
stwierdza, Ze niezasadnym z punktu widzenia NIK bytoby formutowanie wnioskéw pokontrolnych do 4 z 16
funkcjonujacych jednostek o wdrozenie odpowiedniego miernika. Jest to zadanie Ministerstwa, ktére powinno
opracowa¢ jednolity miernik dla wszystkich podlegtych jednostek. Tylko takie rozwigzanie daje, w ocenie
Kolegium NIK, pewno$¢, Ze miernik dostarczy informacii o funkcjonowaniu danego aspektu aparatu skarbowego
w skali catego kraju.

Majgc powyzsze na uwadze, Kolegium NIK orzeklo jak w sentencji uchwaty.
Od uchwaly odwotanie nie przystuguje.
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