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01 |Dlaczego podjelismy kontrole?

= Woptywy z podatku VAT stanowig podstawowe zrédto dochodéw budzetu
panstwa (w 2018 r. 46%)

= Wytudzenia podatku VAT uszczuplajg dochody podatkowe,
a W rezultacie ograniczajg mozliwosc realizacji zadan publicznych

= Temat uwzgledniat propozycje Sejmowej Komisji Finanséw Publicznych
dotyczaca zbadania dziatan Ministerstwa Finansow w latach 2007—-2015

= Kontrola obejmowata takze dziatania nadzorcze podejmowane
w latach 2016—-2018 (I-IX)

= Kontrola w duzej mierze opieratfa sie na wynikach kontroli wczesniej
zrealizowanych przez NIK (w latach 2009-2017)

(MO www.nik.gov.pl



02 |Co kontrolowalismy oraz kogo kontrolowalismy?

Czy Minister Finansow rzetelnie i skutecznie sprawowat nadzor
nad procesem poboru podatku od towarow i ustug i przeciwdziatania
uszczupleniom w tym zakresie w latach 2007-2018?

Jednostki kontrolowane:

= Ministerstwo Finanséw

= |zba Administracji Skarbowej w:
— Gdansku
— Katowicach
— Poznaniu

— Warszawie

MK www.nik.gov.pl



03 |Stwierdzony stan

= Przedmiotem kontroli byt nadzér Ministra Finansow
= Jednym z kryteridw oceny sprawowania nadzoru byta ocena skutecznosci

= Jedng z miar skutecznosc¢ jest luka podatkowa VAT

Luka VAT w latach 2005-2018 wedtug szacunkéw Ministerstwa Finansow
(dane w %)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

~--=-===- ESA2010 ----=---====---

Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finansow.

0 www.nik.gov.pl




04 |Stwierdzony stan

Zmiany dochodéw VAT
oraz wybranych wielkosci makroekonomicznych

(w ujeciu ESA)
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Najbardziej sprzyjajace realizacji
dochoddéw z VAT warunki
makroekonomiczne wystgpity

w 2007 r. oraz w latach
2017-2018, a najmniej korzystne
w latach 2012-2013

Zrédto: Opracowanie wtasne NIK
na podstawie wynikow kontroli
w Ministerstwie Finansow

oraz danych GUS.

) www.nik.gov.pl




05 |Stwierdzony stan

= Minister Finansow w catym okresie objetym kontrolg podejmowat
dziatania majgce na celu prawidtowy i skuteczny pobor VAT

= Tempo wdrazania rozwigzan zaradczych, ich zakres i skutecznosc byty

rozne w poszczegolnych okresach
= W latach objetych kontrolg wyrdzniaja sie trzy okresy:
— 2007-2009

— 2010-2015
— 2016-2018

(MO www.nik.gov.pl



06 |Stwierdzony stan — lata 2007-2009

= Lata 2006—2007 to okres silnego wzrostu gospodarczego
= Nastgpita poprawa sciggalnosci podatkowe;j
= Obnizytsie z15,0% w 2005 r. do 8,9% w 2007 r. poziom luki VAT

= Podstawowym zagrozeniem identyfikowanym przez Ministerstwo
Finansow byty zorganizowane oszustwa z udziatem ,,znikajacego
podatnika”, w tym oszustwa karuzelowe

= Priorytetowym zadaniem organow skarbowych w 2007 r. byto
zwalczanie przestepstw karuzelowych, podobnie w kolejnych latach

(MO www.nik.gov.pl



07 |Stwierdzony stan — lata 2007-2009

Luka VAT wedtug raportéow
sporzadzonych na zlecenie Komisji Europejskiej
w latach 2009-2014 (dane w %)

= Pod koniec 2008 r. wybucht
IX2009r.  VII2013r.  1X2014r. $wiatowy kryzys finansowy
= Lata 2008-2009 to okres
i spowolnienia gospodarczego

oraz pogorszenia sie
sciggalnosci podatkowej

miesigc i rok
publikacji raportu

dane dla Polski Tl
sredniow UE ~ -eeeens

30 —
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= Poziom luki VAT wzrdst z 8,9%

20 w 2007 r. do 20,3% w 2009 r.
20 |- 19
107 (srednio 2000-2011) R f\\ /106 - = Wedtug pierwszych raportow

Komisji Europejskiej (2009 r.,
2013 r.) luka w Polsce
utrzymywata sie ponizej
sredniej w krajach UE
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Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie raportéw Komisji Europejskiej.

KY www.nik.gov.pl




08 |Stwierdzony stan — lata 2007-2009

= W latach 2007-2008 identyfikowana byfa silna potrzeba uproszczenia
przepisOw oraz zmniejszenia barier w prowadzeniu dziatalnosci
gospodarczej

= W celu aktywizacji krajowych podmiotow gospodarczych wprowadzane
byty zmiany majgce utatwi¢ prowadzenie dziatalnosci gospodarczej,
wsrod ktorych znalazty sie takze:

— likwidacja sankcji w podatku VAT
— rozszerzenie mozliwosci stosowania rozliczen kwartalnych

= NIK nie neguje celu wprowadzonych regulacji, ale zmiany mogty
przyczynic sie do rozszczelnienia systemu podatkowego

P -4 ,\ .
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09 |Stwierdzony stan — lata 2007-2009

= Kontrola NIK, za okres od stycznia 2008 r. do czerwca 2009 .,

wykazata, ze:

Minister Finansow i urzedy skarbowe niewystarczajgco skutecznie
przeciwdziataty oszustwom w VAT

nierzetelnie byty w urzedach skarbowych analizowane informacje
dostepne w VIES stuzgce wykrywaniu naduzyc¢ w zakresie VAT

z opoznieniem wykreslane byty z rejestru podatnikow VAT UE
podmioty, ktore spetnity przestanki do ich wykreslenia

Minister Finansow nie zapewnit w 2009 r. sprawnego funkcjonowania
systemu informatycznego wspomagajgcego urzedy skarbowe
w analizie poprawnosci rozliczen transakcji wewnatrzwspolnotowych

P -4 ,\ .
L\.ij-) www.nik.gov.pl



10

dochody z VAT PKB relacja dochodéw
memoriatowo ceny biezace z VAT do PKB
(mln zh) (mln zf) (w %)
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Stwierdzony stan — lata 2010-2015

Relacja dochodéw z VAT do PKB
(w ujeciu ESA)

1187 605

. 8,24
. 7,92
. 7,26
. 7,59

1286 069

1372208

1445298

- (il . podwyzka stawek VAT . 7,83

1629 425

. 7,14
. 7,04
. 7,13
. 6,99
. 7,23
. 7,77
. 8,14

1656 895

1720430

1800 228

1861112

1989314

2115672

Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie danych GUS.

Narastat problem
ze Sciggalnoscig podatku
od towarow i ustug

Dochody w 2011 r., w ujeciu
memoriatowym, wyraznie
wzrosty, jednak

W znacznym stopniu

w wyniku podwyzszenia
stawek podatkowych

W latach 2012-2013,

w okresie spowolnienia
gospodarczego, dochody
dwa lata z rzedu stanowity
jedynie 95% wielkosci
osiggnietejw 2011 r.

) www.nik.gov.pl




11 Stwierdzony stan — lata 2010-2015

Skala wplywu poszczegélnych kategorii
na wzrost realny produktu krajowego brutto (dane w pkt. proc.)
(w ujeciu ESA)

= Tempo wzrostu PKB (w ujeciu

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 realnym) byto najnizsze
6 w latach 2012-2013
> = Kluczowe znaczenie
4 dla (niewielkiego) wzrostu PKB
3 w latach 2012-2013 miat popyt
% zagraniczny
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msmmm  Tempo realnego wzrostu PKB
(wypadkowa wptywu popytu krajowego
oraz salda obrotéw z zagranica)

=m=== Popyt krajowy (wypadkowa
wplywu spozycia oraz akumulacji brutto)

Spozycie ogétem

Akumulacja brutto

mimim Saldo obrotéw z zagranicy Zrédto: Opracowanie wtasne NIK

na podstawie danych GUS.

) www.nik.gov.pl
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Stwierdzony stan — lata 2010-2015

Luka VAT
wedlug raportow sporzadzonych na zlecenie Komisji Europejskiej
oraz szacunki Ministerstwa Finansow
(dane w %)
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opublikowanych w latach 2015-2018)
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Rozmiar luki w podatku od
towarow i ustug utrzymywat
sie w latach 2010-2015

na poziomie wyraznie
wyzszym niz srednia
wielkos¢ tego zjawiska

w krajach Unii Europejskiej

Zrédto: Opracowanie wtasne NIK
na podstawie wynikow kontroli
w Ministerstwie Finansow.

) www.nik.gov.pl




13 |Stwierdzony stan — lata 2010-2015

Zmiany systemowe przyjete w latach 2010-2015
stuzace przeciwdziataniu oszustwom w VAT
oraz poprawie efektywnosci kontroli podatkowych

Ustawa z dnia 18 marca 2011r. m Najsze rzej Wka rzystywanym
.-~ Wprowadzenie . . . .
1 (:) (\; mechanizmu odwrotnego obcigzenia na grunCIe IegISIacyjnym narzedZ|em

li i VAT H i
S e do walki z oszustwami w podatku
1 kwietnia 2011 r. - wejscie ustawy w zycie

VAT byt mechanizm odwrotnego

Ustawa z dnia 26 lipca 2013 r. obciqienia

Rozszerzenie zakresu stosowania
@ mechanizmu odwrotnego obcigzenia
przy rozliczaniu podatku VAT

G{? wprowadzenie
/ instytucji odpowiedzialnosci solidarnej

1 pazdziernika 2013 r. - wejscie ustawy w zycie

\ Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r.
Rozszerzenie zakresu stosowania
mechanizmu odwrotnego obcigzenia
9{} Rozszerzenie zakresu stosowania
instytucji odpowiedzialnosci solidarnej

1 lipca 2015 r. - wejscie ustawy w zycie

Ustawa z dnia 10 wrzeénia 2015 r.
Jpk| ) Wprowadzenie Jednolitego Pliku Kontrolnego,

tj. przepis6w ustanawiajacych obowiazek przesyfania Zrédto: Opracowanie wtasne NIK

przez podatnika, na zadanie organu podatkowego, na podstawie wynikéw kontroli
czesci lub catosci ksiag podatkowych w ustalonym formacie. w Ministerstwie Finansow.

1 lipca 2016 r. - obowigzkiem tym objeci zostaja duzi przedsiebiorcy,
1 lipca 2018 r. - objeci zostajg pozostali przedsiebiorcy

www.nik.gov.pl




14 | Stwierdzony stan — lata 2010-2015

= W strukturach administracji skarbowej powstawaty kolejne centra
kompetencyjne realizujgce zadania o charakterze centralnym
(dedykowane takim obszarom jak paliwa, elektronika)

= Rozwijane byly narzedzia wspomagajgce proces analizy ryzyka

= Minister Finansow systematycznie wyznaczat podlegtym stuzbom cele
i zadania w zakresie poboru i egzekwowania dochodow z VAT
oraz monitorowat ich realizacje

= Stuzby skarbowe czynnie wykorzystywaty instrumenty wspotpracy
administracji panstw cztonkowskich UE do zwalczania oszustw
podatkowych

= Minister Finansow przyjat plan dziatan na lata 2014-2017
Z propozycjami majgcymi na celu poprawe sciggalnosci podatkow

P -4 ,\ .
L\.ij-) www.nik.gov.pl



15 |Stwierdzony stan — lata 2010-2015

Naleznosci pozostate do zaptaty z tytutu VAT
(stan na koniec roku)

2007 -l 10,28 . naleznosci pozostate do zaptaty z tytutu VAT (mld zt)
2008 _I 10,51 . w tym naleznosci wynikajace z decyzji

danych na podstawie art. 108 ustawy o VAT (mld zt
2000 JOEEIIN 0.2 WyclaRyh iz p WAL

2010 07201 11,61 -
2011 TSI

2012 SRS 50 E@
2013 RS - >

2017

2018

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finansow.

Stuzby skarbowe
intensyfikowaty dziatania
kontrolne

Efektem tych dziatan byt
wysoki wzrost kwot podatku
wymierzonego po kontrolach

Ujawnienie oszustw
podatkowych i wymierzenie
naleznych kwot podatkéw
wptyneto na dynamiczny
wzrost zalegtosci

— R

N

) www.nik.gov.pl




16

Stwierdzony stan — lata 2010-2015

Wdrozenie oraz rozszerzenie zastosowania odwrotnego obcigzenia

(tzw. reverse charge) nastepowato zazwyczaj po dtuzszym okresie od
wystgpienia sygnatow wskazujgcych na rosngcg skale nieprawidtowosci,
co potencjalnie dawato zorganizowanym grupom czas na korzystanie

z oszukanczych procederow

Zastosowane przez Ministra Finansow srodki zaradcze okazaty sie
niewystarczajgce dla skutecznego przeciwdziatania zjawisku pogarszania
sie dyscypliny podatkowe]

W latach 2010-2013 zabrakfo dtugookresowej wizji uszczelnienia
systemu VAT, tylko nieco lepiej byto w latach 2014-2015

NIK systematycznie wskazywata na niewystarczajgcg skutecznosc dziatan
Ministra Finansow i podlegtych mu stuzb oraz potrzebe wprowadzenia

rozwigzan uszczelniajacych system podatkowy VAT oraz usprawniajgcych
prace stuzb skarbowych

P -4 ,\ .
L\.ij-) www.nik.gov.pl



17 | Stwierdzony stan — lata 2010-2015

= NIK negatywnie ocenifa skutecznosc dziatania w 2014 r. i | potroczu
2015 r. Ministra Finansow i podlegtych mu organdw w przeciwdziataniu
wprowadzania do obrotu gospodarczego faktur dokumentujgcych
czynnosci fikcyjne

= NIK wskazata, ze:

— zastosowane rozwigzania legislacyjne (mechanizm odwrotnego
obcigzenia i instytucja odpowiedzialnosci solidarnej)
i organizacyjne okazaty sie niewystarczajgce

— potrzebne byty nowe kompleksowe narzedzia pozwalajgce na istotng
poprawe w ograniczeniu strat wynikajacych z naduzy¢ w podatku
od towardw i ustug

— potrzebne byto szybkie wdrozenie nowych rozwigzan

P -4 ,\ .
L\.ij-) www.nik.gov.pl



18 |Stwierdzony stan — lata 2016-2018

WPROWADZENIE OBOWIAZKU
PRZESYLANIA EWIDENCJI VAT
W POSTACI JPK_VAT

PAKIET
PALIWOWY
Lil POWOLANIE
/C) i SPOLKIDO
77—/ REALIZACJI
PROJEKTOW
\ INFORMATYCZNYCH

VAT
USZCZELNIAJACY ”.I.‘QVSZZVEE'JE
VAT \ l ADMINISTRACJI
/ \ SKARBOWEJ

%
Ly @ ——; @ .
PAKIET = = SYSTEM
PRZEWOZOWY gy TELEINFORMATYCZNY
IZBY ROZLICZENIOWEJ
MECHANIZM
PODZIELONEJ
PLATNOSCI

Minister Finansow w latach
2016-2018 intensywnie
wdrazat zmiany stuzace
przeciwdziataniu
wytudzeniom podatku VAT

Przygotowane zmiany byty
zbiezne z kierowanymi
od kilku lat wnioskami NIK

Zrédto: Opracowanie wtasne
na podstawie wynikoéw kontroli
w Ministerstwie Finansow.

) www.nik.gov.pl




19 |Stwierdzony stan — lata 2016-2018

= Wprowadzone rozwigzania legislacyjne i organizacyjne byty skuteczne, np.:

— po wprowadzeniu ,,pakietu paliwowego” wystapit wzrost legalnej
sprzedazy paliw silnikowych

— w efekcie przeprowadzanych przez administracje skarbowg analiz
JPK_VAT, podatnicy zwiekszali pierwotnie deklarowany podatek
do wptaty

= QObnizyt sie poziom luki podatkowej w VAT
= Poprawita sie sciggalnos¢ dochodow z VAT

= Jednak nadal wystepujg powazne zagrozenia dla gromadzenia dochodéw
z VAT

= QOdnotowany wzrost dochoddw z VAT, nie oznacza wyeliminowania wszystkich
ryzyk zwigzanych z ich realizacjg

= Zalegtosci w podatku od towardw i ustug utrzymujg sie na wysokim poziomie

= Skutecznosc egzekucji zalegtosci w VAT jest niska

P - :..-.\I s
e www.nik.gov.pl



20 Ocena ogodlna

W Minister Finansow w catym okresie objetym kontrolg podejmowat
szereg dziatan nadzorczych majgcych na celu prawidtowy pobdr oraz
przeciwdziatanie uszczupleniom w podatku od towarow i ustug.
Rzetelnie prowadzony byt monitoring zadan i celow wyznaczonych
podlegtym stuzbom. Stopniowo rozwijane byty narzedzia
wspomagajgce proces analizy ryzyka. Na podstawie ustalen podlegtych
stuzb oraz informacji zewnetrznych identyfikowane byty zagrozenia dla
skutecznego poboru podatku od towardow i ustug oraz podejmowane
roznorodne dziatania majgce na celu uszczelnienie systemu podatku
VAT oraz ograniczenie skali oszustw w tym obszarze. Jednak tempo
wdrazania rozwigzan zaradczych, ich zakres i skutecznos¢ byty rézne

w poszczegolnych okresach.

Fra - ‘Ia\\ ®
kx%, www.nik.gov.pl



21 |Ocena ogodlna cd.

W latach 2007-2018 skutecznosc realizacji dochoddw z podatku VAT
ksztattowata sie w sposob istotnie zréznicowany. Biorgc pod uwage
wielkos¢ luki podatkowej jako wskaznika oceny skutecznosci realizacji
dochoddéw z podatku VAT, w latach 2010-2011, w ktérych poprawita sie
sytuacja gospodarcza, nie udato sie istotnie ograniczy¢ luki podatkowe;j
w VAT, narostej w okresie ujawnienia sie Swiatowego kryzysu finansowego
(2008-2009). Nie udato sie takze przeciwdziata¢ jej istothemu wzrostowi
w latach 2012-2013. W tym okresie osiggniete zostaty najstabsze wyniki,
luka VAT gwattownie wzrosta i utrzymywata sie na najwyzszym poziomie.
Niewielka poprawa nastgpita w warunkach rosngcej gospodarki, w latach
2014-2015. Intensywne dziatania zaradcze, majace na celu uszczelnienie
systemu podatkowego oraz jego uodpornienie na oszustwa podatkowe,
prowadzone byty gtéwnie w latach 2016—2018, chociaz czes¢ z nich miata
swoj poczatek przed 2016 r. Efektem ich byto istotne obnizenie sie
poziomu luki podatkowe;j.

Fra - ‘Ia\\ ®
kx%, www.nik.gov.pl



22 |Ocena ogodlna cd.

Najwyzsza lzba Kontroli pozytywnie ocenia, mimo stwierdzenia
nieprawidtowosci, nadzér Ministra Finanséw nad poborem VAT w latach
2007-2009, bioragc pod uwage takze wyniki kontroli przeprowadzonej

w |l pétroczu 2009 r.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli zastosowane przez Ministra Finanséw
w latach 2010-2015 srodki przeciwdziatania i zwalczania zjawisk
powodujacych istotny ubytek dochodoéw podatkowych byty
niewystarczajgce aby poprawic skutecznosc realizacji dochodow

z podatku VAT. Luka VAT w Polsce wynosita w tym okresie przecietnie 24%,
podczas gdy srednio w UE 14%. Skutecznosc¢ dziatania Ministra Finansow
i podlegtych mu organdéw w zakresie przeciwdziatania wprowadzania

do obrotu gospodarczego faktur dokumentujgcych czynnosci fikcyjne

za okres od 1 stycznia 2014 r. do 30 czerwca 2015 r. zostata przez NIK
oceniona negatywnie, po kontroli przeprowadzonej w Il potroczu 2015 .

Fra - ‘Ia\\ ®
kx%, www.nik.gov.pl



23 |Ocena ogodlna cd.

Znaczny wzrost skutecznosci realizacji dochodow osiggniety zostat dopiero
w latach 2016-2017. Wielkos¢ dochoddéw z VAT zrealizowanych w 2018 r.
Swiadczy o utrzymaniu sie tej tendencji. Wzrost dochoddw nastgpit

w warunkach dobrej sytuacji gospodarczej oraz poprawy Sciggalnosci
podatku VAT bedacej efektem wprowadzonego w latach 2015-2018
szerokiego pakietu zmian legislacyjnych i organizacyjnych majgcych na celu
poprawe dyscypliny podatkowej oraz skutecznosci dziatania aparatu
skarbowego.

Jednak, mimo znacznej poprawy w latach 2016—2018 skutecznosci
realizacji dochodéw z podatku VAT, ktora nastgpita w warunkach
korzystnej sytuacji makroekonomicznej, nadal wystepujg powazne
zagrozenia dla gromadzenia wptywow z tego zrédta, o czym swiadcza
rozmiary nieprawidtowosci ujawnianych przez stuzby skarbowe w toku
czynnosci sprawdzajacych lub kontroli rozliczen VAT.

Fra - ‘Ia\\ ®
kx%, www.nik.gov.pl



24 |Ocena ogodlna cd.

Dyrektorzy izb skarbowych, nastepnie izb administracji skarbowe;j
prowadzili systematycznie dziatania majgce na celu identyfikowanie
zagrozen dla skutecznego poboru podatku VAT oraz ograniczenie
zidentyfikowanych ryzyk, wedtug wytycznych i zalecen Ministra Finanséw
oraz Szefa KAS. Na biezgco informowali jednostki podlegte

o wyznaczonych przez Ministra Finanséw, nastepnie Szefa KAS celach,
zadaniach i miernikach stopnia ich realizacji. Rzetelnie monitorowali,
analizowali i sprawozdawali do Ministerstwa Finanséw poziom realizacji
zaktadanych wartosci miernikdw, a w ramach sprawowanego nadzoru nad
urzedami skarbowymi przeprowadzane byty kontrole wewnetrzne oraz
dokonywana weryfikacja wykonania zalecent pokontrolnych. Wiekszos¢
wyznaczonych dla izb oraz jednostek podlegtych miernikéw dotyczgcych
gromadzenia wptywow podatkowych zostata zrealizowana na poziomie
oczekiwanym przez Ministerstwo Finansoéw. Podstawowy cel, jakim byto
zapewnienie dochoddéw dla budzetu panstwa nie zostat jednak zawsze
osiggniety. Problemy wystgpity w szczegdlnosci w latach 2012-2014.

Fra - ‘Ia\\ ®
kx%, www.nik.gov.pl



25 |Wnioski — Minister Finansdw

= Kontynuowanie prac w zakresie przygotowania oraz wykorzystania
nowoczesnych narzedzi informatycznych do analizy obszardw ryzyka
i podejmowania dziatan systemowych lub typowania podmiotow do
kontroli w celu usprawnienia oraz przyspieszenia reakcji stuzb
podlegtych Szefowi Krajowej Administracji Skarbowej na rozpoznane

zagrozenia

= Dalsze efektywne sprawowanie nadzoru nad realizacjg zadan urzedow
skarbowych w zakresie rejestracji podatnikow, w tym na rzecz
przeciwdziatania nieuzasadnionym opodznieniom w wykreslaniu
z rejestrow VAT podmiotow nierzetelnych
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= Wzmocnienie nadzoru nad realizacjg zadan jednostek podlegtych

w zakresie sprawnego wszczynania i prowadzenia spraw karnych
skarbowych

= Monitorowanie skutecznosci wprowadzanych rozwigzan majgcych
uszczelnic¢ system podatku VAT i poprawic skutecznos¢ jego poboru oraz
szybkie wdrazanie kolejnych rozwigzan majgcych na celu ograniczenie
negatywnych zjawisk w zakresie systemu VAT, jezeli dotychczas
wprowadzone bedg nieadekwatne do aktualnych zagrozen
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