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Ocena wydatkow na aparat skarbowy i celny przewidzianych

w projekcie ustawy budzetowej na 1994 rok.

Wstep

Podatki, czyli przymusowe $§wiadczenia pienigzne podmiotdw zobowigzanych (osob
fizycznych, prawnych, jednostek organizacyjnych nie posiadajacych osobowosci prawnej) na
rzecz Skarbu Panstwa, a wigc podmiotu uprzywilejowanego, stanowia gltéwne zrodto
dochodéw budzetu panstwa.

W projekcie ustawy budzetowej na 1994 r. dochody podatkowe zostaty zaplanowane w
wysokosci 505,9 bln zl, co stanowi 82,93% planowanych dochodéw budzetu panstwa.
Wskaznik ten w roku 1993 wynosit 82,3%, a w latach 1991 - 1992 odpowiednio: 78,5% 1
74,98%.

Znacznie mniejsze wplywy zostaly zaplanowane z cet. W projekcie ustawy budzetowej na
1994 r. dochody z cet stanowia zaledwie 7,4% catosci dochodow budzetowych, tj. 45,2 bin zt.
Wskaznik ten w 1993 r. wynosit 7,72%, a w latach 1991 - 1992 odpowiednio 3,3% i 8%.

Dynamika wzrostu planowanych dochodow podatkowych budzetu panstwa w stosunku do
przewidywanego wykonania budzetu za 1993 r. wynosi 137,4% 1 jest o 2,2 punkty
procentowe wyzsza od dynamiki wzrostu catosci dochodéw budzetu panstwa (135,2%).

Dla poréwnania dynamika wzrostu wplywow z cel wynosi 106,9 punktéw procentowych
przy jednoczesnym obnizeniu wskaznika udziatéw wptywow z tytutu cet w catosci dochodow
budzetu panstwa z 9,37% w 1993 r. do 7,4% w 1994 r. (w analogicznym okresie wpltywy z
podatkow wzrastaja z 80,5% do 82.93%).!

Jak wida¢ z przedstawionych danych, poziom dochodéw budzetu panstwa, a co za tym
idzie, poziom wydatkéw (mozliwo$¢ zaspokajania przez panstwo potrzeb spoteczenstwa) jest
uzalezniony, praktycznie w catosci, od wielkosci wpltywoéw podatkowych, a po czgsci i1
celnych.

Poziom dochodéw podatkowych i celnych zalezy natomiast nie tylko od stanu gospodarki
panstwa, ale réwniez, w bardzo znacznym stopniu, od sprawnos$ci stuzb skarbowych i
celnych, a wigc:

a) poziomu wyksztalcenia pracownikéw zatrudnionych w aparacie skarbowym i celnym,

b) wyposazenia pracownikdéw aparatu skarbowego i celnego w instrumenty pozwalajace
skutecznie egzekwowac nalezne Skarbowi Panstwa zobowiazania podatkowe i celne,

c¢) odpowiedniego systemu motywacji pracownikdéw stuzb skarbowych i celnych, na ktory
winny si¢ sktada¢ systemy:

- motywacji finansowe;j,

1' W stosunku do przewidywanego wykonania budzetu za 1993 r.
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- awansu pracownikOw wyrdzniajacych si¢ znajomos$cia zagadnien prawnych i ich stoso-
waniem w praktyce.

Analiza struktury dochodow podatkowych i celnych oraz proponowanych w budzecie
srodkow na aparat skarbowy i celny w konteks$cie realnosci osiagnigecia zaplanowanych
dochodow.

Z uzasadnienia do ustawy budzetowej na 1994 r. wynika, Ze planowane na ok 1%
produktu narodowego brutto zwigkszenie dochodéw budzetowych ma si¢ odby¢, przede
wszystkim "poprzez rozszerzenie bazy podatkowej, zwigkszenie $ciagalnosci podatkow z tzw.
"szarej strefy" i ograniczenie nieuzasadnionych ulg i zwolnien podatkowych.

Zalozenie te legly u podstaw zgloszonych przez Rzad i przyjgtych przez Sejm w grudniu
1993 r. zmian w ustawach:

a) z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towaréw i ustug oraz o podatku akcyzowym
(Dz.U. nr 11, poz. 50 ze p6zn. zm.)

b) z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (Dz.U. z 1993 r. nr
90, poz. 416 ze pdzn. zm.),

c) z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz o zmianie
niektorych ustaw regulujacych zasady opodatkowania (Dz.U. z 1993 r. nr 106, poz.482, z
pézn. zm.),

d) z dnia 14 czerwca 1991 r. o spoétkach z udziatem zagranicznym (Dz.U. nr 60, poz. 253 z
pézn. zm.),

e) z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowiazaniach podatkowych (Dz.U. z 1993 r. nr 108, poz.
486 z p6zn. zm.),

f) z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. nr 41, poz.324 z pozn.
zm.),

g) z dnia 31 stycznia 1989 r. - Prawo bankowe (Dz.U. z 1992 r. nr 72, poz. 359 z p6zn.
zm.),

h) z dnia 29 grudnia 1982 r. o urzgdzie Ministra Finanséw oraz urzedach i izbach
skarbowych (Dz.U. nr 45, poz. 289 z p6zn. zm.),

oraz ustaw:

a) o podatku importowym od towaréw sprowadzanych lub nadsytanych z zagranicy (z dnia
25 listopada 1993 r.),

b) o oznaczaniu wyrobow znakami skarbowymi akcyzy (z dnia 2 grudnia 1993 r.),

¢) o finansowaniu gmin (z dnia 10 grudnia 1993 r.).

Nie podlega dyskusji, Ze zmiany w systemie podatkowym wynikajace z przyjetych przez
Sejm nowelizacji zwigksza w znacznym stopniu dochody budzetu panstwa z podatkow.
Sprawa otwarta jest natomiast, czy wzrost wplywow podatkowych bedzie mozliwy do
osiagnigcia w wielkos$ci zaplanowanej przez Rzad w projekcie ustawy budzetowej na 1994 r.

Jako, Ze tematem opracowania nie jest ocena realnosci zaplanowanych wplywow
budzetowych (ich zwigkszenia), problemem tym zajmg si¢ w kontek$cie proponowanych
przez Rzad wydatkéw na administracje skarbowa i1 celna, wychodzac z zalozenia, Ze
zamierzonego wzrostu nie sa w stanie zapewni¢ same zmiany w systemie podatkowym i
celnym.

Zmianom tym winny towarzyszy¢ réwniez zmiany w aparacie skarbowym i celnym, jako
ze, jak juz wspomniatem we wstgpie, poziom dochodow podatkowych i celnych zalezy nie
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tylko od stanu gospodarki, ale rowniez, w bardzo znacznym stopniu, od sprawnosci stuzb
skarbowych i celnych, a wigc poziomu wyksztatcenia pracownikéw zatrudnionych w admini-
stracji skarbowej i celnej, wyposazenia ich w odpowiednie instrumenty pozwalajace skutecz-
nie egzekwowac nalezne Skarbowi Panstwa zobowigzania oraz odpowiedniego systemu mo-
tywacji.

Zadawalajacy poziom administracji skarbowej i1 celnej mozna osiagnaé wytacznie poprzez
przeznaczanie odpowiednich sum na jej utrzymanie.

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze bez wzgledu na stan gospodarki panstwa, dochody
podatkowe i celne moga by¢ relatywnie wigksze lub mniejsze, w zaleznosci od sprawnosci
stuzb skarbowych.

Niech¢¢ bowiem do oddawania panstwu czgsci dochodu jest - mozna zaryzykowac takie
twierdzenie - wprost proporcjonalna do korzystania z opieki i ostony instytucji panstwa.

Przestgpczo$¢ podatkowa i celna w Polsce niewiele rozni si¢ od przestgpczosci za granica.
I tu i tam podstawowym zadaniem stuzb skarbowych jest wykrywanie oszustw podatkowych i
celnych.

Administracja skarbowa i celna nie pelni stuzebnej roli w stosunku do podatnika, dla
ktorego placenie podatkéw nie jest prawem lecz obowigzkiem. Pelni ona natomiast nie-
watpliwie stuzebna rol¢ w stosunku do spoleczenstwa.

Jak wynika z przedstawionych w projekcie ustawy budzetowej na 1994 r. danych
najpowazniejsza grup¢ dochodow budzetowych stanowia dochody z podatkéw posrednich, a
wigce podatku od towarow i ustug, podatku akcyzowego, podatku importowego oraz podatku
od gier (tacznie 258,1 bln zt). Dynamika wzrostu tych dochodéw (bez podatku importowego,
ktory zastapil w 1994 r. podwyzszone w roku 1993 cto) w stosunku do przewidywanego
wykonania budzetu za 1993 r. wynosi 137,4%.

Druga grupe stanowi podatek dochodowy od o0sob fizycznych. Wptywy z tego tytulu
zaplanowano na 157,4%, co daje wzrost, w stosunku do przewidywanego wykonania budzetu
za 1993 r., o 31,2%, przy czym nalezy zaznaczy¢, ze wielko$¢ ta odnosi si¢ wytacznie do
podatku stanowiacego dochod budzetu panstwa (cato$¢ przewidywanych wptywoéw z podatku
dochodowego od o0s6b fizycznych wynosi 185,2 bln zl, z czego 27,8 bln stanowi dochdd
gmin).

Trzecia powazna grupe, aczkolwiek znacznie mniejsza od dwoch poprzednich, stanowia
dochody z podatku dochodowego i od os6b prawnych. W projekcie budzetu na 1994 r. ich
wielko$¢ zaplanowano na 81,2 bln zl, co daje wzrost, w stosunku do planowanego wykonania
budzetu za 1993 r., 0 39,3%, przy czym, podobnie jak w przypadku podatku dochodowego od
0s6b fizycznych, wielkos$¢ ta odnosi si¢ wytacznie do podatku stanowiacego dochod budzetu
panstwa.

Ogotem zaplanowany w projekcie ustawy budzetowej na 1994 r. wzrost dochodéw podat-
kowych ma wynie$¢ 39,3% w stosunku do przewidywanego wykonania budzetu za 1993 r.

Planowane w projekcie ustawy budzetowej na 1994 r. wptywy z cet wynosza 45,2 bln zi,
przy czym ich wzrost w stosunku do przewidywanego wykonania budzetu za 1993 r. wynosi
zaledwie 6,9% (w poréwnywalnych wielkosciach w stosunku do 1993 r. - 38,7%).

Warto tu zaznaczy¢, ze administracja celna pobiera, procz cet, rOwniez podatek importowy
(kwota w budzecie na 1994 r. 22,9 bln zl) oraz podatek od towaréw i ustug oraz podatek
akcyzowy od -

towarow 1 ustug importowanych (jego wielko$¢ wyniesie, wg. szacunkéw rzadowych ok
40,5% wplywoéw z podatku od towardw i ustug).
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Przyjrzyjmy si¢ jak w kontek$cie planowanych dochodéw budzetowych, a przede
wszystkim planowanej dynamiki wzrostu dochodéw podatkowych i celnych, przedstawiaja
si¢ proponowane przez rzad w projekcie ustawy budzetowej na 1994 r. wydatki na aparat
skarbowy 1 celny, porownujac jednoczes$nie te wydatki z planowanymi wydatkami na
pozostate jednostki finansowane z budzetu panstwa.

W projekcie budzetu panstwa na 1994 r. przewidziano na wydatki biezace jednostek bu-
dzetowych kwote 256 617,4 mld zt (wzrost o 34% w stosunku do 1993 r.), w tym:

a) wynagrodzenia wraz z pochodnymi 166 270 mld, wraz z zaplanowanymi podwyzkami
(wzrost 0 37,5% w stosunku do 1993 r.; wzrost przekraczajacy o 2,5 punktéw procentowych
wzrost calo$ci dochodow budzetu panstwa),

b) pozostate wydatki biezace jednostek budzetowych obejmujace koszty rzeczowe zwiaza-
ne z funkcjonowaniem jednostek oraz realizowaniem przez nie zadan statutowych - 87 993
mld (wzrost 0 25% w stosunku do 1993 r.

Na utrzymanie administracji skarbowej (Ministerstwo Finanséw, izby skarbowe, urzedy
skarbowe oraz urzedy kontroli skarbowej) przeznaczono w projekcie budzetu natomiast
5.657.573 mln zt (wzrost w stosunku do 1993 r. 0 28,5%, a wigc o 5,5 punktow procentowych
mniej niz na cala sfer¢ budzetowa (34%) i az o 8,9% mniej niz wzrost dochodow
podatkowych stanowiacych dochod budzetu panstwa (37,4%; warto w tym miejscu
zaznaczyC, ze urzedy skarbowe, procz podatkéw stanowiacych dochod budzetu panstwa,
pobieraja dywidendg oraz naleznosci z niektérych tytulow stanowiacych dochody budzetu
gmin, a mianowicie: oplat¢ skarbowa, podatek od spadkéw i darowizn, podatek w formie
karty podatkowej optacany przez osoby prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza, podatek
dochodowy od o0séb prawnych i podatek dochodowy od 0séb fizycznych - te dwa ostatnie
tytuly stanowia doch6d budzetu gmin tylko w czgsci).

Koszt $ciagnigcia 1000 zt podatku wyniesie w 1994 r. 11 zt, podczas gdy w 1993 r. wyno-
sit 12,12 zt.

Tak znaczne zmniejszenie si¢ kosztu $ciagnigcia 1000 zt podatku wynika nie tyle ze
zwigkszenia dochodéw podatkowych, a raczej ze zmniejszenia planowanych wydatkow na
aparat skarbowy.

Na utrzymanie administracji celnej przeznaczono w projekcie budzetu na 1994 r. taczna
kwotg 1 238 300 min zt (wzrost w stosunku do 1993 r. - 13,9%, jednakze mniej niz na cala
sfer¢ budzetowa az o 20,1 punktéw procentowych, ale o 7 punktéw procentowych wigcej niz
planowany wzrost dochodow z cet).

Koszt $ciagnigcia 1000 zt cta wyniesie w 1994 r. - 27,39 zl, podczas gdy w 1993 r. wynosit
25,7 zk.

Nalezy tu jednakze uwzgledni¢, ze urzedy celne naliczaja 1 pobieraja, jako platnicy poda-
tek importowy oraz podatki od towardéw i ustug oraz akcyzowy od towarow i ustlug importo-
wanych (facznie w 1994 r. bedzie to okoto - 76,256 bln zt).

Dla poréwnania, w projekcie budzetu na 1994 r. planowany wzrost wydatkéw na funkcjo-
nowanie takich jednostek kontrolnych jak: Najwyzsza Izba Kontroli, Panstwowa Inspekcja
Pracy i Regionalne Izby Obrachunkowe wynosi odpowiednio: 42%, 40,1% i 23,3%.
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Struktura planowanych wydatkow na aparat skarbowy i celny

Na koszty funkcjonowania:

I. centrali Ministerstwa Finansow przewidziano - 213 535 miln zl, co stanowi 3,77%
catosci wydatkow na aparat skarbowy, w tym:

1) na koszty wynagrodzen wraz z pochodnymi dla 958 pracownikow - 135 645 mln,

2) na zakup towarow i ustug - 77 890 min zt,

II. 49 izb skarbowych przewidziano - 1 034 378 mlin zl, co stanowi 18,28% catosci
wydatkow na aparat skarbowy, w tym:

1) na koszty wynagrodzen wraz z pochodnymi dla 3 783 pracownikow - 292 523 min zi,

2) pozostate wydatki biezace - 277 855 mln zt,

III. 327 (w tym 7 nowych) urzgdéw skarbowych - 2 600 351 miln zt, co stanowi 45,96%
catosci wydatkow na aparat skarbowy, w tym:

1) na koszty wynagrodzen wraz z pochodnymi dla 28 648 pracownikéw - 1 919 351 min
z1,

2) na zakup towarow i ustug - 681 000 mln zt, w tym 190 000 mln, sa to koszty zwiazane z
rozliczeniem podatku dochodowego od 0s6b fizycznych,

IV. 49 urzedow kontroli skarbowej - 838 745 mln zt, co stanowi zaledwie 14,82% catosci
wydatkow na aparat skarbowy, w tym:

1) na koszty wynagrodzen wraz z pochodnymi dla 6 623 pracownikow - 648 745 min zi,

2) na koszty funkcjonowania urzedow - 190 000 min zt.

Ponadto w wydatkach na aparat skarbowy znajduja si¢ nastepujace pozycje:

a) koszt drukow podatkowych - 250 000 min zt (4.4% calosci wydatkow na aparat skar-
bowy),

b) koszty pocztowe zwiazane z rozliczeniem podatku dochodowego od oséb fizycznych -
100 000 mln (1,77% catosci wydatkdw na aparat skarbowy),

¢) druk banderol - 580 000 mln zt (10,25% catosci wydatkéw na aparat skarbowy),

d) ustugi drukarskie na rzecz Ministerstwa Finanséw - 12 248 mln zt (0,2% wydatkéw na
aparat skarbowy),

e) fundusz operacyjny, tworzony zgodnie z art. 36 ustawy o kontroli skarbowej - 10 000
mln zt (0,17% wydatkéw na aparat skarbowy),

f) inwestycje na zakup sprzgtu komputerowego i oprogramowania oraz wykup budynkow
dla urzedow skarbowych - 464 000 min zt (8,2% wydatkow na aparat skarbowy) - suma ta
zostata ujgta w kwocie przeznaczonej na funkcjonowanie izb skarbowych, co oznacza, ze w
budzecie nie przewidziano inwestycji w urzedach kontroli skarbowej, a wigc w pionie zajmu-
jacym si¢ wykrywaniem przestepstw 1 wykroczen skarbowych,

g) utrzymanie jednoosobowej placowki zagranicznej w Waszyngtonie - 2 316 min zi,

h) wspotprace naukowo-techniczng z zagranica - 16 000 mln z1.

V. na koszty funkcjonowania:

1) centrali Gtownego Urzgdu Cet - 216 003 mln zl, co stanowi 17,44% wydatkéw na apa-
rat celny, w tym:

a) 76 736 mln zt na wynagrodzenia wraz z pochodnymi,

b) na pozostate wydatki biezace - 39 267 min zt,

¢) na inwestycje (budowa Terminalu towarowych odpraw celnych w Swiecku) - 100 000
mlin zt,
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2) 18 urzedéw celnych - 1 006 297 min zl, co stanowi 81,26% wydatkow na aparat celny,
w tym:

a) na wynagrodzenia - 683 552 mln zt,

b) na koszty utrzymania urzedéw celnych - 332 745 min zi,

3) wspoltprace naukowo-badawcza i gospodarcza z zagranica -16 000 min zt, co stanowi
1,29% wydatkoéw na aparat celny.

Srednie wynagrodzenie wraz z pochodnymi (ZUS oraz Fundusz Pracy, ktore obciazaja
wynagrodzenie 48%) zaplanowano w administracji skarbowej na poziomie ok. 6,2 min zi
miesigcznie na jednego pracownika (dla poréwnania kwota ta w takich instytucjach kontrol-
nych jak Najwyzsza Izba Kontroli, Panstwowa Inspekcja Pracy oraz Regionalne Izby Obra-
chunkowe zostata zaplanowana odpowiednio na: ok. 26,6 min zt, 19,7 mln zt i 10,07 min zt),
w tym:

a) centrala Ministerstwa Finanséw - ok 11,8 min zt,

b) izby skarbowe - ok 6,44 miln zi,

¢) urzedy skarbowe - ok 5,58 min zi,

d) urzedy kontroli skarbowej - ok 8,16 min zt.

Koszty "utrzymania" jednego pracownika wynosza (uwzgledniajac wszystkie wydatki na
administracje skarbowa, wraz z inwestycjami, kosztami drukéw itd) w administracji skarbo-
wej 11 783 075,5 zt miesigcznie (dla porownania koszty utrzymania takich instytucji kontrol-
nych jak Najwyzsza Izba Kontroli, Pafstwowa Inspekcja Pracy oraz Regionalne Izby Obra-
chunkowe, w przeliczeniu na jednego pracownika wynosza miesigcznie odpowiednio: 34 182
300 zt, 25 321 325 z1, 15 341 800 zt ), w tym w:

a) centrali Ministerstwa Finansow - 18 574 722 zi,

b) izbach skarbowych (z inwestycjami) - 22 785 664 zi, a bez inwestycji - 12 564 499 zi,

¢) urzedach skarbowych - 7 564 085 z1,

d) urzedach kontroli skarbowej - 10 553 437 zt.

Reasumujac: pomimo zapowiedzi ze strony Rzadu wzmocnienia stuzb skarbowych, w
1994 r., przy utrzymaniu proponowanych w projekcie wydatkéw na aparat skarbowy i celny,
nastapi ich dalsza deprecjacja.

Znamiennym jest, ze na aparat kontrolny (urzedy kontroli skarbowej) przewidziano w pro-
jekcie budzetu kwotg znacznie nizsza niz na utrzymanie izb skarbowych, ktore wylacznie
sprawuja nadzor nad urzedami skarbowymi (odpowiednio - bez kosztow wynagrodzen - 190
000 mln zt (urzedy kontroli skarbowej) i 277 855 mln zt (izby skarbowe) oraz nie przewi-
dziano wydatkow na inwestycje.

Oznacza to, ze Rzad nie przyktada zbyt wielkiej wagi do roli stuzb kontrolnych, dzigki
ktérym w roku 1992 wptyneto do budzetu dodatkowo 13 528 497 mlin zt.

Oznacza to réwniez, ze pod ogromnym znakiem zapytania stoi realizacja dochodéw po-
datkowych, a co za tym idzie mozliwo$¢ wywiazania sig¢ przez Rzad ze swoich zobowiazan w
stosunku do catej sfery budzetowe;.

Konsekwencja projektowanych na tak niskim poziomie wydatkdw na aparat skarbowy 1
celny moze by¢ odejscie najwartosciowszych pracownikow, a co za tym idzie obnizenie sku-
teczno$ci aparatu skarbowego.

Wydaje mi sig, ze dziatania winny i$¢ w zupetnie innym kierunku, a przeznaczenie dodat-
kowych kwot na utrzymanie aparatu skarbowego przyniesie wigcej korzysci niz "strat".



