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Wprowadzenie

Zawsze rozwazania dotyczace kondycji finansowej rolnictwa i gospodarstw
rolniczych powinny by¢ prowadzone w $cistym powiazaniu ze stanem finan-
sOw publicznych 1 charakterem prowadzonej polityki fiskalnej [10]. W prakty-
ce jednak rzadko wymdg ten byt i jest spetniany. Wynika to w pierwszym rzg-
dzie z braku stosownej wiedzy wsrdd osob zajmujacych si¢ problemami finan-
sowymi rolnictwa, co moze mie¢ swe zrodlo w przekonaniu, iz rolnictwo jest
tak waznym sektorem, ze i tak zawsze znajdzie si¢ dla niego wsparcie budzeto-
we. Przekonanie takie daje si¢ uzasadni¢ przede wszystkim na gruncie ekono-
mii politycznej interwencjonizmu finansowego w rolnictwie, gdzie powszech-
nie uwaza sig, iz sektor ten ma nadreprezentacj¢ polityczna. Mozna i nalezy
odwotywac si¢ jednak do jego tradycyjnego uzasadniania, argumentujac dodat-
kowo, iz wspoélczesne rolnictwo spetnia rézne funkcje pozaprodukcyjne. Przy
blizszej analizie okazuje sig czgsto, ze argumentacja ta wcale nie jest tak oczy-
wista, gdyz natura dobr publicznych 1 efektow zewngtrznych jest bardzo ztozo-
na, a kryteria ich wyodr¢bniania nie sa jednoznaczne [27].

Przekonanie o istnieniu ww. nadreprezentacji rolnictwa daje si¢ zaobserwo-
wac rowniez wsrdd finansistow publicznych. W konsekwencji najczgsciej maja
oni powazne problemy z obiektywizacja oceny co do stanu finansoéw rolniczych
oraz mozliwos$ci i metod ich racjonalizowania.

W obliczu narastajacych zaburzen na migdzynarodowych rynkach finanso-
wych, zywnosciowych i surowcowych oraz wdrozonych na szeroka skalg pro-
gramow antykryzysowych, coraz bardziej na znaczeniu zyskuje kwestia dobrej
pohtykl fiskalnej, budzetowe;j i monetamej, a w1qc pohtykl makroekonomicz-
neJ ,Dobro¢” t¢ mozna rozmaicie oplsywac 1 mierzy¢, ale centralne miejsce
zajmuje w niej niski deficyt budzetowy 1 dtug publiczny, co moze zaskakiwac
w konteks$cie obecnej olbrzymiej ekspansji fiskalnej i monetarnej jako podsta-
wowe] metody walczenia z globalnym kryzysem gospodarczym. Uzyskanie ta-
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kich charakterystyk w dluzszym okresie nie bedzie mozliwe, gdy w rozwaza-
niach pomija si¢ zwiazki rolnictwa z sektorem finanséw publicznych. Ich
zidentyfikowanie oraz zobiektywizowanie, a zarazem pewne zdemistykowanie
jest podstawowym celem artykutu. Uktad artykutu jest temu podporzadkowany,
gdyz najpierw przedstawione sa ogdlne rozwazania na temat polityki fiskalnej
1 budzetowej, a pozniej zaprezentowane przeptywy funduszy w rolnictwie pol-
skim w latach 2006-2008.

Polityka fiskalna

Przez polityke fiskalna zazwyczaj rozumie si¢ oddziatywanie panstwa na
stan gospodarki i kondycj¢ spoteczenstwa za pomoca dochodéw i wydatkow
budzetowych. Polityka ta spetnia trzy zewngtrzne cele:

a) redystrybucyjne,
b) alokacyjne,
¢) stabilizacyjne [22, 23, 25, 30, 31].

W literaturze wspomina si¢ wprawdzie takze o innych zewngtrznych celach
(funkcjach) polityki fiskalnej, a wigc o politycznych, ustrojowych i1 o poglebia-
niu demokracji, ale w istocie sa one pochodne i objasniajace w stosunku do
trzech celow klasycznych autorstwa R. A. Musgrave’a [13, 21].

Cel redystrybucyjny, albo polityka redystrybucyjna, to bezposrednie
i/lub posrednie wplywanie na rozktad dochodoéw, w pierwszym rzgdzie w jed-
nostkach niezaliczanych do sektora finansow publicznych. Jest to obecnie
w skali ogdlnoswiatowej jedna z najbardziej kontrowersyjnych kwestii politycz-
nych [1, 5]. Powszechng miara skali redystrybucji fiskalnej jest relacja wydat-
kéw publicznych do PKB. W krajach OECD w potowie biezacej dekady zawie-
rata si¢ ona w przedziale 29-59%, pozostajac w jednoznacznej relacji do cha-
rakteru systemu emerytalnego, tzn. powszechno$¢ zabezpieczen emerytalnych
wyraznie zwigkszala tg proporcje [23]. Powszechne systemy emerytalne 1 ubez-
pieczen zdrowotnych okreslane sa przy tym jako autonomiczne uktady redy-
strybucyjne, a wigc w jakiej$ czesci pobierane $wiadczenia finansowane sa
w nich przez obligatoryjne sktadki pracujacych aktualnie obywateli (tak z grub-
sza funkcjonuje m.in. tez KRUS). Redystrybucja fiskalna moze mie¢ charakter
neutralny, ale cz¢sciej jednak quasi neutralny, wobec podmiotow gospodaruja-
cych, gdy mobilizacja dochodéw publicznych oraz ich przemieszczanie migdzy
nimi jest sprowadzone do niezbednego minimum. Redystrybucja jest wtedy
bierna. W praktyce bardzo czgsto jednak wystepuje aktywna polityka redystry-
bucyjna, ktora ukierunkowana jest na realizacj¢ trzech celow:

* redukcj¢ zroznicowania dochodowego gospodarstw domowych,

* zmniejszenie rozpigtosci poziomu wydatkow migdzy jednostkami samorza-
du terytorialnego,

» zlagodzenie negatywnych skutkéw dochodowych dziatania mechanizmu

rynkowego [8, 23, 30].

W ramach ostatniego wymienianego celu dopuszcza si¢ m.in. wspieranie do-
chodow rolniczych. Stosowana w tym przypadku argumentacja odwotuje si¢ do
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zasad sprawiedliwosci spotecznej oraz do tworzenia przez rolnictwo pewnych
dobr publicznych, ktorych internalizacja w tym sektorze jest bardzo utrudniona,
a przynajmniej wymaga dtugiego czasu i réznokierunkowych dziatan [7, 24].

Funkcja (polityka) alokacyjna to ogolnie wptyw polityki fiskalnej na podziat
zasobow migdzy rézne, konkurencyjne ich zastosowania, a wigc W pierwszym rzg-
dzie migdzy sektor finansow publicznych a sektor prywatny, a pdzniej w obrgbie
tych dwoch sektorow. Kazdorazowo trzeba znalez¢ tu instrumenty ograniczania
efektu wypychania (crowding out) wydatkéw prywatnych przez wydatki publiczne,
maksymalizowania efektow pomocy publicznej dla sektora prywatnego, a z drugiej
strony minimalizowania zaktocen konkurencji przez nig powodowanych i deformo-
wania oraz redukowania motywacji do poprawy efektywnosci 1 produktywnosci alo-
kacji w uktadach migdzysektorowych, wewnatrzsektorowych i przestrzennych [2].

Funkcja (polityka) stabilizacyjna to w waskim rozumieniu ograniczanie
amplitudy wahan koniunkturalnych w gospodarce za pomoca instrumentow
podatkowych i wydatkowych. Ostatecznie instrumenty te maja stymulowac do-
chody dyspozycyjne przedsigbiorstw i gospodarstw domowych, a wigc 1 popyt
globalny. W szerszym za$§ ujeciu funkcja stabilizacyjna sprowadza si¢ do
wspotprzyczyniania si¢ powyzszych instrumentow do rownowazenia wzrostu
gospodarczego i rozwoju spoteczno-ekonomicznego. Efektywnosc¢ polityki sta-
bilizacyjnej budzi kontrowersje juz od lat 30. ub. wieku. Wspoélczesnie jednak
dominuje poglad, iz ma ona naturalne swoje granice w postaci poziomu deficy-
tu budzetowego, utrwalania si¢ 1 usztywniania wydatkow budzetowych oraz
wystgpowania dtugich przesuni¢¢ w czasie migdzy decyzjami stabilizacyjnymi
a ich skutkami [17]. Na nowo zatem odzywa koncepcja teoretyczna rOwnowa-
zenia finansoOw publicznych nie corocznie, ale w ramach calego cyklu ko-
niunkturalnego, sformutowana przez G. K. Myrdala. W Unii Europejskiej jej
konkretyzacja jest przyjecie w Traktacie z Maastricht z 1992 r. kryterium o nie-
przekraczaniu 3% deficytu budzetowego w stosunku do PKB, a nastgpnie bliz-
sze jego doprecyzowanie w Pakcie Stabilnosci i Wzrostu z 1996 r. Czlonkowie
Unii, nieprzestrzegajacy powyzszej relacji, poddawani sa procedurze tzw. nad-
miernego deficytu, a wigc musza uzgodni¢ z Komisja Europejska program
dostosowan fiskalnych, by zredukowaé¢ swoje deficyty ponizej granicy
3% PKB [6, 11, 12]. Polska w lipcu 2008 r. przestata by¢ juz obejmowana
ww. procedura, bo taki wniosek sformutowata Komisja Europejska. Z drugiej
jednak strony zadeklarowali$my dalsze dostosowania fiskalne, by nasz deficyt
obnizy¢ jeszcze bardziej. Niestety, w maju 2009 r. Komisja Europejska poinfor-
mowala, ze wznowi przygotowania, by ponownie obja¢ Polske procedura nad-
miernego deficytu, przekroczyliSmy bowiem kryteria referencyjne z Maastricht.
Poniewaz jednak kryteria te naruszyty prawie wszystkie kraje UE, nie nalezy
oczekiwaé, by nasz kraj podlegat jakim$ dodatkowym sankcjom.

Z powyzszego jasno wynika, ze poza gtdwnym zadaniem polityki fiskalne;j,
a wigc gromadzeniem odpowiednich dochodow publicznych, musi ona realizo-
wac swa funkcje wewnetrzng (autonomiczng), ktora jest dbatos¢ o wysoka ja-
ko$¢ finans6w publicznych. Obecny kryzys nie uniewaznia tego wymogu.
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Wysoka jako$¢ (stan) finansow publicznych to ztozone pojecie, mieszczace
w sobie niski deficyt, a lepiej nawet nadwyzke budzetowa, niski dtug publiczny,
ale takze jawnosc¢ i1 przejrzystos¢ prowadzonych operacji oraz wysoka wiarygod-
nos$¢ platnicza (a wige i bezpieczna ptynnosc€) i kredytowa panstwa [2, 17, 30].
Ogodlnie sa to cechy bardzo pozadane w warunkach ostrej konkurencji o tanie sfi-
nansowanie niedoboréw budzetowych, ktéra obecny kryzys niepomiernie spote-
gowat. Wysoka jako$¢ finansow publicznych dla Polski ma jeszcze dodatkowe
znaczenie, gdyz zobowiazaliSmy si¢ do wejscia do Unii Ekonomicznej i Mo-
netarnej. Zeby to uczynié, musimy spetni¢ m.in. dwa kryteria fiskalne, tzn. legi-
tymowac si¢ deficytem budzetowym nie wigkszym niz 3% PKB oraz dlugiem
publicznym nieprzekraczajacym 60% PKB. Rzecza wazna jest koniecznos¢
sprostania powyzszym wymogom w sposob trwaty. Nic nie zapowiada, by aktu-
alny kryzys ztagodzit kryteria fiskalne wejscia do strefy euro.

Polityka fiskalna powinna by¢ racjonalna, a wigc powinna taczy¢ funkcje mobi-
lizacji dochodéw publicznych, ale i dba¢ o odpowiedni poziom realizacji celow
ekonomicznych oraz spotecznych. Kazdorazowo musi jednak respektowac ogolne
zasady stosowania poszczegodlnych instrumentow fiskalnych, by ich nie deformo-
wac, nie wysyta¢ falszywych sygnatéw oraz nie demotywowac podmiotow eko-
nomicznych i gospodarstw domowych. W tym kontekscie zatem trudno broni si¢
poglad o zachowaniu neutralno$ci przez polityke fiskalna, a wigc i o jej pasywno-
$ci, ale trzeba bardzo uwazac, by z drugiej strony nie stala si¢ ona zbyt aktywna.
Innymi stowy, naJplerw trzeba starac si¢ wykorzystac automatyczne stabilizatory
koniunktury, a wigc instrumenty samoczynme reagujqce na zmiany produkcji,
dochodoéw 1 zatrudnienia, a dopiero pozniej uciekac si¢ do interwencji panstwa.

Bez watpienia polityka fiskalna powinna by¢ tez skuteczna, tzn. powinna osiagaé
postawione przed nia cele wewngtrzne i zewngtrzne. W praktyce pomiar skuteczno-
Sci jest bardzo trudny, gdyz okreslenie efektow fiskalnych, a jeszcze bardziej pozafi-
skalnych, napotyka rozmaite problemy. Dlatego tez oceny skutecznosci zazwyczaj
rozpoczyna si¢ od skatalogizowania pozadanych cech polityki fiskalnej. Przyktado-
wo, S. Owsiak wymienia az 10 takich cech, z ktérych najwazniejszymi sa:

* dostarczanie panstwu wystarczajacych dochodow publicznych;

» zapewnianie panstwu plynnos$ci ptatniczej 1 zdolnosci kredytowej w warun-
kach minimalizacji kosztow z tym zwigzanych;

» zaspokajanie potrzeb finansowych panstwa nie powinno stymulowa¢ infla-
cji, ostabia¢ bodzcoéw do oszczgdzania 1 inwestowania, a z drugiej strony nie
powinno zachgca¢ obywateli i podmiotow ekonomicznych do funkcjonowa-
nia w tzw. szarej strefie;

* polityka fiskalna powinna sprzyja¢ rownowadze ekonomicznej i finansowe;j
panstwa;

* instrumenty fiskalne powinny ulatwia¢ tagodzenie niedoskonatosci rynkow
1 mechanizmu rynkowego, a w szczegolnosci zmniejsza¢ wahania koniunk-
tury gospodarczej;

* polityka fiskalna musi by¢ postrzegana jako sktadnik calej polityki gospodar-
czej, a wigc musi by¢ koordynowana z innymi jej rodzajami, przy czym w naj-
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wigkszym stopniu dotyczy¢ to powinno polityki monetarnej [23]. Polaczenie
tej ostatniej z polityka fiskalna okresla si¢ jako policy mix, ktorej odpowiedni-
kiem w jezyku polskim jest pojecie ,,polityka makroekonomiczna”.
Znalezienie adekwatnej kombinacji polityki fiskalnej i monetarnej jest spra-
wa niezmiernie wazng i trudna, gdyz ta pierwsza odznacza si¢ wigkszymi
opoznieniami w czasie niz druga. Poza tym polityka fiskalna w calosci pod-
lega regutom cyklu politycznego, co moze znacznie ostabié jej skutecznose,
natomiast wladze monetarne najczgsciej korzystaja z duzej autonomii decy-
zyjnej. Roéznice co do dysponentéw polityki fiskalnej 1 monetarnej, odmien-
nos$¢ stosowanych instrumentdéw 1 procedur oraz ich celow spowodowaty, iz
wspotczesnie policy mix powinna by¢ prowadzona w oparciu o zasadg przy-
pisania (ang. assignment principle) [22, 30]. Oznacza ona, ze kazda ze skta-
dowych polityki makroekonomicznej powinna realizowa¢ podstawowe jej
funkcje jak najlepiej za pomoca posiadanego instrumentarium, a nie wzajem-
nie si¢ uzupetniaé, czy ewentualnie korygowac zawodno$¢ jednej lub drugie;;
regulacje podatkowe powinny by¢ na tyle szczelne, aby minimalizowany byt
udzial i znaczenie szarej oraz czarnej strefy w gospodarce;

polityka fiskalna musi sprzyja¢ racjonalnemu wydatkowaniu S$rodkow
publicznych, czego warunkiem wstgpnym jest precyzyjne okreslenie celow
polityki ekonomiczno-spotecznej panstwa;

polityka fiskalna powinna umacnia¢ mechanizmy demokracji typu zachod-
niego, podstawy spoleczefnstwa obywatelskiego, filozofi¢ panstwa prawne-
go 1 postawy zaufania oraz szacunku dla wlasnego panstwa oraz jego insty-
tucji [5]. Rzecz jasna, kryterium to nie ma charakteru uniwersalnego, gdyz
np. nie w petni odnosi si¢ do rezimoéw autokratycznych, nawet w ramach
ustroju kapitalistycznego.

Skutecznos¢ polityki fiskalnej jest wielorako uwarunkowana, ale w najwigk-

szym stopniu jej cele, charakter oraz instrumentarium okreslane sa przez spraw-
no$¢ systemu podatkowego i aparatu skarbowego, jakos¢ stanowionego prawa
1 jego konsekwentna egzekwowalno$¢ oraz dobrze rozwinigte 1 funkcjonujace po-
zostale instytucje publiczne. Juz w migdzywojennej literaturze z zakresu finansow
publicznych probowano okresli¢ ,,dobro¢” polityki fiskalnej. Bardzo mocno eks-
ponowano wtedy postulat rownowazenia budzetu pafstwa bez powodowania
ujemnych skutkéw dla innych wymiarow réwnowagi ekonomiczno-finansowej
[23]. Wspotczesnie za ,,dobra” polityke fiskalng uznaje si¢ taka, ktora:

odznacza si¢ racjonalnym poziomem fiskalizmu, a wigc nieprzekraczaniem
optymalnych obciazen podatkowych Nie ulegaja wowczas ostabieniu bodz-
ce do oszczedzania i pomnazania majatku oraz formowania kapitatu;

potrafi harmonijnie faczy¢ cele czysto fiskalne z celami pozafiskalnymi;

— jest stabilna w sensie zasad i regul, ale zarazem elastyczna, gdy chodzi

o nadazanie za zmianami wewnatrzkrajowymi i w otoczeniu zewngtrznym.
Stabilno$¢ to pewna niezmiennos$¢ pryncypiow polityki fiskalnej, zwlaszcza
w zakresie podatkow, natomiast elastyczno$¢ oznacza reagowanie na zmia-
ny oraz szoki pozytywne 1 negatywne. Obydwie te cechy uwarunkowane sa
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w pierwszym rzgdzie potencjalem finansowym panstwa 1 posiadaniem
rezerw wewnetrznych, jak i1 mozliwosciami racjonalnego wykorzystania
funduszy zagranicznych [22, 23, 30, 31].

Typy (rodzaje) polityki fiskalnej mozna wyrdznia¢ na podstawie okreslonych
kryteriow. Historycznie najstarszy jest podzial na polityke aktywna i pasywna,
a wigc dokonywany w oparciu o rodzaj zastosowanego instrumentu fiskalnego
stuzacego stabilizacji koniunktury (dyskrecjonalne albo automatyczne stabiliza-
tory). Pochodny wzgledem powyzszego jest podzial na polityke ekspansywna
(luzna) badz restrykcyjna (ciasna, ostra). Pierwsza w ujeciu podrgcznikowym
charakteryzuje wzrost poziomu wydatkow publicznych i/lub zwigkszanie sig
deficytu budzetowego. W rzeczywistosci ekspansja fiskalna jest wyrazem aktyw-
nej polityki fiskalnej i moze tez mie¢ miejsce, gdy podatki si¢ redukuje, a spo-
dziewane dodatkowe wptywy budzetowe w praktyce nie pojawiaja si¢. Z kolei
polityka restrykcyjna polega na tym, ze wtadze publiczne chca zredukowaé po-
ziom deficytu w stosunku do PKB. Mozna tego dokona¢ albo przez relatywny
spadek wydatkow, ktory, niestety, niekiedy oznacza¢ moze i ich redukcje bez-
wzgledna, albo przez podwyzszenie podatkow, co stosowane jest jednak rzadzie;.
Dla porzadku trzeba doda¢, ze polityka fiskalna moze by¢ takze neutralna, a wigc
utrzymujaca deficyt mniej wigcej na rownym, ale niskim poziomie. Jeszcze ko-
rzystniejsza, np. z punktu widzenia niskiej inflacji, jest sytuacja, gdy w sposob
trwaty udaje si¢ wygospodarowa¢ nadwyzke budzetowa. Polityka fiskalna moze
by¢ tez procykliczna, to znaczy, ze wydatki publiczne rosna w okresie dobrej ko-
niunktury lub ich redukcja nast¢puje w czasie jej spowolnienia. Obydwie tego
typu sytuacje zazwyczaj skutkuja poglebieniem nieréwnowagi makroekonomicz-
nej oraz spowalniaja tempo wzrostu gospodarczego [9, 19, 28]. Procyklicznos¢
jest dosy¢ trwata cecha polityki fiskalnej w Polsce, a redukcja podatkoéw 1 skta-
dek emerytalnych dokonana przez rzad PIS—Samoobrona—-LPR cechg tg jeszcze
wzmocnita. Obecnie bardzo utrudnia to realizacj¢ bardziej zdecydowanego kursu
antykryzysowego bazujacego na stymulacji fiskalnej, aczkolwiek, z drugiej stro-
ny, podtrzymuje popyt konsumpcyjny.

Polityka budzetowa

Polityka budzetowa to §wiadome i celowe wykorzystywanie budzetu panstwa
do realizacji celow spoteczno-politycznych tegoz panstwa i spoteczenstwa [18].
Z definicji tej jasno wynika, ze jest to kategoria szersza niz polityka fiskalna, ale
wezsza niz polityka finansowa. Dziwi¢ moze wigc stawianie znaku rownosci
migdzy polityka budzetowa a fiskalna, co spotyka si¢ nawet w najnowszej lite-
raturze poswigconej finansom publicznym [22, 23, 31]. Ro6wnos$¢ ta dopuszczal-
na byla do okresu poprzedzajacego Wielki Kryzys z przelomu lat 20. 1 30. ub.
wieku. P6zniej, w mniejszym lub wigkszym stopniu, polityka budzetowa stawa-
fa si¢ podstawowym narz¢dziem interwencjonizmu panstwowego. Ewolucja po-
lityki budzetowej zawsze byta pochodna pogladéw na temat czynnikow ksztal-
tujacych charakter, miejsce i funkcje budzetow panstwowych. Czynniki te obej-
muja: réznorodne typy oddziatywan i relacji zachodzacych migdzy budzetem
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arozwojem stosunkow towarowo-pienigznych, zasady wyodrgbniania wlasnosci
prywatnej i publicznej, rozwoj systemow politycznych, poszerzanie si¢ socjal-
nych i ekonomicznych funkcji panstwa, postgp migdzynarodowych stosunkoéw
gospodarczych i finansowych, i w koncu procesy integracji i globalizacji ekono-
micznej. Tres¢, zakres oraz instrumenty polityki budzetowej wciaz zatem ulega-
ja zmianom ilo$ciowym i jako§ciowym, a w warunkach integracji i globalizacji
zaczynaja przekracza¢ wrgcz granice narodowe. Pewne cechy (zasady) polityki
budzetowej, podobnie jak i budzetu, wydaja si¢ by¢ jednak wzglednie trwale
(obiektywnos$¢ istnienia, bo zawsze dochody budzetowe czerpane s3 na zasa-
dzie przymusu; ponadustrojowos¢, jesli rozpatrujemy gospodarke pieni¢zna; go-
spodarno$¢; operatywnos$¢; przejrzystosé, bo coraz czgsciej podatnicy chca wie-
dzie¢, co dzieje sig z ich pieni¢gdzmi; realnosc¢). Inne z kolei maja natomiast cha-
rakter specyficzny, a wigc odzwierciedlaja preferencje spoteczne, typ ustroju po-
litycznego oraz uktad sit miedzy glownymi aktorami politycznymi i grupami
interesOw. Z ostatniego jasno wynika, ze rolnicy powinni mie¢ swoja reprezen-
tacje polityczna oraz kanaty wptywu na parlamentarzystow, by mogli znalez¢
korzystne dla siebie rozwiazania budzetowe, bo to oni s glownymi podmiotami
stanowiacymi polityke budzetowa.

Z dotychczasowych ustalen mozna przyjac, ze polityka budzetowa jeszcze
bardziej niz polityka fiskalna podlega regutom cyklu politycznego, z jego nega-
tywnymi nastgpstwami w postaci krotkiego okresu decyzji budzetowych (w zasa-
dzie jednorocznego) oraz problemami z uzyskaniem wysokiej ich racjonalnosci
1 efektywnosci. Aby zagrozenia te ztagodzi¢, polityka budzetowa powinna zna-
lez¢ rownowagg migdzy dyskrecjonalnoscia (uznaniowo$cia) a regutami zapisa-
nymi (zasada zrdwnowazenia budzetu i zapisy konstytucyjne oraz rzadowe typu:
nie wigcej niz 3% deficytu budzetowego 1 60% dtugu publicznego w stosunku do
PKB; nie wigcej niz np. 30 mld zt deficytu budzetowego jako kotwica nominal-
na; tzw. regula Belki — wydatki tegoroczne budzetu nie moga przekracza¢ pozio-
mu ubiegtorocznego o wskaznik rowny inflacji plus 1). Oczywiscie, reguty expli-
cite zapisane majq znaczenie, gdy zamierza si¢ realizowac restrykcyjna polityke
budzetowa, a niektore (np. reguta Belki) w miarg dobrze funkcjonuja tylko wow-
czas, gdy inflacja jest umiarkowana. W naszym systemie ustrojowym typ polity-
ki budzetowej (restrykcyjna vs. ekspansywna/neutralna; aktywna vs. pasywna;
procykliczna vs. antycykliczna) w bardzo duzym stopniu jest determinowany
przez poglady ekonomiczne 1 cele polityczne premiera rzadu [30]. Pewne nadzie-
je z poprawa racjonalnosci 1 efektywnos$ci polityki budzetowej wiaze si¢ tez
z wprowadzeniem budzetow zadaniowych.

Doswiadczenia wigkszosci krajow wysoko rozwinigtych pokazuja, ze wniosek
o nadreprezentatywnosci politycznej rolnikow potwierdza si¢ takze w przypadku
polityki budzetowe;j [3, 4, 16, 24, 29]. Oznacza to, ze niekiedy nawet same budze-
ty ustalane sa dla lat gospodarczych, typowych przeciez dla rolnictwa. Jeszcze
wyrazniej wida¢ to w wyborze bardzo umiarkowanego fiskalizmu wobec rolnic-
twa, a jednoczesnie w jego szerokim podtrzymywaniu budzetowym. Ta nadrepre-
zentatywno$¢ polityczna i1 budzetowa rolnikéw nie znajduje uzasadnienia w ich
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wktadzie do dochodu narodowego. Moze by¢ natomiast wyjasniana, gdy odwo-
tamy si¢ do chronicznych probleméw dochodowych w sektorze rolnym, a ostat-
nio takze do jego wielofunkcyjnosci, tj. tworzenia efektéw 1 dobr publicznych.
Z drugiej jednak strony, wyraznie rosnie zainteresowanie przejrzystoscia polityki
budzetowej w rolnictwie, czego przyktadem bedzie upublicznienie beneficjentow
WPR UE, chociaz i z tym ostatnio sa duze problemy.

Polityka budzetowa, rzecz jasna, spetnia wszystkie funkcje ekonomiczne
stawiane przed polityka fiskalna. Wspolczesnie realizuje ona jednak jeszcze
inne funkcje (cele):

— kontrolne (analiza i ocena przebiegu proces6w realnych),

— koordynacyjne (uzgadnianie strumieni rzeczowo-finansowych w panstwie
oraz motywacji podmiotow ekonomicznych),

— kredytowe (sygnalizowanie otoczeniu, iz panstwo posiada zdolnos$¢ kredytowa),

— polityczne (ustrojowa — budzet panstwa jest atrybutem witadzy i instrumen-
tem umacniania danego ustroju; demokratyczna — budzet jest wyrazem pre-
ferencji 1 roli spoteczenstwa reprezentowanego przez jego przedstawicieli;
planowania — budzet jest zestawieniem spodziewanych dochodow i przewi-
dywanych wydatkow; administracyjng — mozliwo$s¢ wymuszania racjonali-
zacji wydatkéw budzetowych w sytuacji pojawienia si¢ problemoéw fiskal-
nych i finansowych). Wielos¢ funkcji, regut 1 zasad polityki budzetowej oraz
silniejsze podleganie cyklom politycznym (wyborczym) niz w przypadku
polityki fiskalnej, jeszcze bardziej utrudnia jej projektowanie, realizowanie,
typologizacjg, ocenianie (skuteczna, racjonalna, efektywna itd.) oraz warto-
sciowanie (,,dobra”, ,,solidna”, ,,wysokojako§ciowa”, prorozwojowa, socjal-

na, narodowa itp.) niz w odniesieniu do polityki fiskalnej [22, 23, 30, 31].

Dostosowania fiskalne

Przez dostosowania fiskalne rozumie si¢ uznaniowe (dyskrecjonalne) dziata-
nia redukujace deficyt budzetowy, a zarazem 1 dlug publiczny [11, 27]. Ich prze-
ciwienstwem jest impuls fiskalny. Trzeba jednak zastrzec, ze dostosowania te
powinny by¢ uruchamiane wtedy, gdy nie wystarczaja juz automatyczne stabili-
zatory koniunktury. Ogoélnie wyr6znia si¢ nast¢pujace dostosowania fiskalne:

* wylaczny wzrost podatkow. Dostosowanie rzadko stosowane, bowiem po-
datki w znacznym stopniu deformuja zachowania podmiotow ekonomicz-
nych i gospodarstw domowych;

* poszerzenie bazy podatkowej;

* podwyzka podatkdéw i rownoczesna, a najlepiej wczesniejsza redukcja wydat-
kéw. Rzadko jednak uzyskuje sig¢ wtedy dtugotrwate zréwnowazenie budzetu;

* wzrost podatkéw plus dyscyplina ptacowa plus redukcja wydatkow socjal-
nych. Przynosi to na ogot trwata rownowage budzetowa, gdyz bezposrednio
wpltywa na zmienne fiskalne podlegajace mechanizmom indeksacyjnym
oraz bezwladnosci. Korzysci te moga si¢ ujawni¢ nawet juz w krotkim okre-
sie, gdyz poprawa sytuacji budzetowej zazwyczaj prowadzi do spadku real-
nych stop procentowych;
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* redukcja wydatkéw oraz rownoczesne poszerzenie bazy podatkowej. Wa-
riant dobrze sprawdzajacy si¢ w krajach rozwijajacych sig;

* redukcja wydatkéw. Jesli ma gigboki charakter, nazywana bywa konsolida-
cja fiskalna. Konsolidacja ta spetnia tym samym wybitnie funkcje stabiliza-
cyjna. Dostosowanie to w krajach transformujacych si¢ do rynku lepiej funk-
cjonowato niz podwyzszanie podatkdw.

Dostosowania fiskalne mozna takze klasyfikowa¢ z punktu widzenia ich
intensywnosci oraz zalezno$ci od funkcji spetnianej przez redukowane wydat-
ki (prorozwojowe, socjalne itp.) [11, 27]. Dla porzadku list¢ powyzsza naleza-
loby uzupehic¢ o przypadek liczenia na to, ze wysoki wzrost gospodarczy sam
rozwiaze problem duzego relatywnego deficytu budzetowego i1 dtugu publicz-
nego. W Polsce najsilniej za tym opowiadat si¢ J. Osiatynski [22]. Obecnie pro-
pozycja ta jest czysta abstrakcja.

Zainteresowanie problematyka dostosowan fiskalnych wynika z prostych,
ale solidnych dowodow empirycznych, ze trwata i glgboka nieréwnowaga
fiskalna szkodzi wzrostowi ekonomicznemu [2, 17, 28]. Niekeynesowskie mo-
dele polityki fiskalnej pokazuja ponadto, ze wzrost nie pozostaje prosta funkcja
zagregowanego popytu [28]. Z kolei fiskalna teoria cen udowadnia, Ze nieréw-
nowaga ta moze prowadzi¢ takze do wzrostu inflacji. Nie zawsze zatem ta
ostatnia da si¢ traktowac jako zjawisko o charakterze czysto pienigznym [20].
Oczywiscie, w tym przypadku chodzi o okres krotki, bowiem dla okreséw dhu-
gich przyjmuje sig¢ nadal, iz inflacja jest zjawiskiem monetarnym.

Cztonkowie Unii Europejskiej od 1996 r. zobowiazani sa do przestrzegania
dyscypliny budzetowe;j, ktorej charakter i zasady oceny zawarte zostaty w Pakcie
Stabilnosci 1 Wzrostu (SGP). Dokument ten zmodyfikowano w marcu 2005 r.
Zawarto w nim m.in.:

— dwie wielkosci referencyjne solidnej dlugookresowej polityki fiskalnej (de-
ficyt budzetowy < 3% PKB i dtug publiczny < 60% PKB);

— ogo6lna rekomendacje, ze to polityka strukturalna powinna by¢ podstawa dtu-
gookresowego wzrostu i stabilno$ci makroekonomicznej, a w tym takze sta-
bilnosci finanséw publicznych. Jest to zgodne ze Strategia Lizbonska 1 Ogol-
nymi Wytycznymi Polityki Gospodarczej Rady UE;

— postulat, by dostosowania fiskalne dokonywane byly glownie w okresie
dobrej koniunktury, gdyz wtedy mozna utworzy¢ rezerwy absorbujace roz-
maite szoki. Kraje cztonkowskie powinny tez usilnie dazy¢ do ograniczenia
do minimum procyklicznosci w realizowanej polityce fiskalnej. Ten ostatni
wymog szczegolnie dotyczy krajow strefy euro oraz znajdujacych si¢ w sys-
temie ERM II. Kraje cztonkowskie Wspolnoty, ktore w sposob trwatly prze-
kraczaja powyzsze wielkosci referencyjne, obejmowane sa procedura nad-
miernego deficytu. KE musi dokona¢ wowczas kompleksowej oceny ich sy-
tuacji, zwracajac szczeg6lna uwage na niezbedne dostosowania fiskalne,
a kraj objety ta procedura powinien sporzadzi¢ program stabilnosci i kon-
wergencji. W dokumencie tym dany kraj zobowiazuje sig, iz w okresie
2-3 lat w sposob trwaty doprowadzi do nadwyzki budzetowej (gdy jest wy-
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soko zadluzony 1 dysponuje stabym potencjatem wzrostu) badz deficytu nie
przekraczajacego 1% PKB. Prognozy makroekonomiczne i budzetowe mu-
sza by¢ przy tym realistyczne i przyjmujace za podstawe przywracanie sta-
bilnosci w pierwszym rzedzie narzedziami polityki strukturalnej. Polska,
stajac si¢ cztonkiem UE, przyjeta w catosci zobowiazania zawarte w zmo-
dernizowanym Pakcie Stabilno$ci i Wzrostu z 2005 r. Z uwagi na przekra-
czanie wielkos$ci referencyjnych deficytu budzetowego i dtugu publicznego
objgci zostaniemy ponownie procedura nadmiernego deficytu. Konieczne
bedzie zatem opracowanie kolejnego programu konwergencji, ktory sukce-
sywnie bedziemy musieli aktualizowac.

Dostosowania fiskalne, nazywane réwniez zacie$nieniami fiskalnymi, byty
przedmiotem badan w NBP [15]. Na podstawie eksperymentéw symulacyjnych,
przy wykorzystaniu modelu rownowagi og6lnej (CGE), ustalono, ze w przypad-
ku Polski zacie$nienie to nie musi prowadzi¢ do spadku produktu, a wprost prze-
ciwnie — produkt ten moze wzrosna¢, o ile usunie si¢ sztywnosci rynku pracy.
Wtedy ptace i1 koszty pracy beda odzwierciedla¢ wptyw sit rynkowych. To bar-
dzo trudny warunek do spetienia w catej Unii Europejskiej, aczkolwiek gigbo-
ki kryzys gospodarczy dziatania takie moze wrgcz wymusic.

Gloéwnymi kreatorami polityki fiskalnej 1 budzetowej w Polsce sa rzad 1 par-
lament. Rolnicy, podobnie jak inne grupy interesu, na korzystny dla siebie
ksztalt rozwiazan fiskalnych 1 budzetowych moga zatem wptywaé za posrednic-
twem swoich reprezentantéw politycznych oraz szeroko rozumianej administra-
cji rolnej 1 dziatan lobbingowych. Normalne kanaty wplywu politycznego nie
dotycza jednak juz polityki monetarnej. Jest ona realizowana przez NBP i Radg
Polityki Pienigznej w sposéb niezalezny od cyklu politycznego Rozwiqzanie
takie powszechnie uwaza si¢ za jedna z najwazniejszych innowacji instytucjo-
nalnych ostatnlego ¢wieré¢wiecza. Tworzenie 1 prowadzenie polityki makroeko-
nomicznej wymaga wige subtelnych mechanizméw koordynacji migdzy wtadza-
mi monetarnymi i fiskalnymi. W powyzszym uktadzie Ministerstwu Rolnictwa
1 Rozwoju Wsi oraz agencjom ,,rolnym” przypada przede wszystkim rola dyspo-
nenta $srodkéw budzetowych nizszego rzedu, a standardowe decyzje w nich po-
dejmowane podlegaja rygorom prawa budzetowego i ustawy o finansach pu-
blicznych. Ewentualne interwencje ad hoc na rzecz rolnictwa, np. zwiazane
z rozmaitymi szokami, moga by¢ dokonywane natomiast z rezerwy budzetowej,
jesli spelnione sa warunki udzielania pomocy publicznej 1 jest ona notyfikowa-
na w Brukseli. Rozwiazanie takie wynika z potrzeby nienaruszania warunkoéw
wewnatrzwspolnotowej konkurencji, jest tez wyrazem federalizmu fiskalnego.
Niestety, najswiezszy kryzys doprowadzit w UE do znacznych deformacji udzie-
lania pomocy publicznej, z wyjatkowym uprzywilejowaniem sektora finansowe-
go. Wprawdzie Komisja Europejska deklaruje, iz opracuje zasady wigkszej
przejrzystosci pomocy publicznej 1 nienaruszania przez to wspolnotowej konku-
rencji, jednak duze kraje cztonkowskie nie czekaja na to, podejmujac wilasne
programy pomocy fiskalnej dla wybranych branz. Zachegta do tego sa zapowie-
dzi KE, iz pracuje nad uelastycznieniem Paktu Stabilnosci 1 Wzrostu.
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Polityka fiskalna 1 budzetowa zasadniczo powinny mie¢ charakter ogolno-
krajowy i ogolnonarodowy. Dobra jakos$¢ kazdej z nich oraz solidne finanse sa
bowiem dobrem publicznym i zabezpieczeniem przed wstrzasami, ktore nam
zagrazaja, niezaleznie od momentu wejscia do strefy euro.

Obecny rzad w lipcu 2009 r. przedstawit nowelizacj¢ budzetu. Pole manew-
ru byto jednak waskie, gdyz nalezato wspiera¢ stabnaca gospodarke bodzcami
fiskalnymi, ale relatywnie dobra sytuacja budzetowa utatwiataby wzglednie
tanie pokrycie potrzeb pozyczkowych panstwa i nieoddalataby zbytnio momen-
tu naszego wejscia do strefy euro [26]. Realistycznie patrzac, nowela budzetu
na rok 2009 stata si¢ rozwigzaniem eklektycznym, tzn. znaleziono pewne do-
datkowe zrodta dochodow fiskalnych, dalej redukowano niektore wydatki 1 nie-
co tez zwigkszono deficyt. Ewentualne przej$cie naszej gospodarki w fazg re-
cesji, co na razie oddalito si¢ w czasie, wymusza¢ bgdzie jednak znacznie gigb-
sze dostosowania fiskalne, ktore prawdopodobnie dotkna takze rolnictwo, jak
pokazuje to przyktad Lotwy. Najblizsze lata beda mimo wszystko bardzo trud-
ne dla naszych finanséw publicznych.

Stan finansow krajowego rolnictwa

Dogodnym narzedziem do jego oceny jest rachunek przeptywoéw funduszy
w tym sektorze, ktory autor artykutu opracowat wraz z M. Gruda i B. Wieliczko.
Moze by¢ on sporzadzony w wariancie brutto, gdy po stronie doptywéw i odpty-
wow funduszy uwzgledni si¢ sktadki ptacone przez rolnikow, lub w wariancie
netto, jesli sktadki te wystgpuja jedynie jako element odptywow. Wariant pierw-
szy nieco podwyzsza taczna sume doptywow, ale za to petniej odzwierciedla me-
chanizm catosci przepltywow.

Rachunek przeplywoéw funduszy, z uwagi na charakter dostgpnych danych,
obejmuje doplywy 1 odplywy fiskalne wprost dotyczace rolnictwa, ale takze
zwigzane ze wspieraniem obszarow wiejskich 1 polityka interwencji rynko-
wych. Sporzadza si¢ go takze w wersji rozszerzonej, a wigc uwzgledniajacej
réwniez polityke spoteczna realizowana w rolnictwie, w tym przeptywy zwia-
zane z funkcjonowaniem ubezpieczen spotecznych i zdrowotnych w tym sekto-
rze. Celowos¢ takiego ujecia wynika ze znaczenia dotacji do ww. ubezpieczen
w finansach publicznych kraju, a wigc 1 koniecznosci ich systematycznego
monitorowania oraz racjonalizowania, co daje si¢ m.in. uzasadni¢ wzgledami
sprawiedliwosci obciazen fiskalnych w spoteczenstwie [14]. Z drugiej za$ stro-
ny, placenie przez rolnikéw skladek na ubezpieczenia spoteczne redukuje ich
zasoby ptynnos$ci, jednakze fakt czegstego nadal wystgpowania na wsi rodzin
wielopokoleniowych zasoby te podwyzsza z racji otrzymywanych rent i eme-
rytur. Wynik per saldo nie jest tu zatem jednoznaczny. Ujmowanie przeptywow
finansowych zwiazanych z polityka spoleczna w rolnictwie ma réwniez sens
1z tego powodu, Ze transfery socjalne niejednokrotnie komplikuja prowadzenie
w tym sektorze polityki strukturalnej, wspotfinansowanej takze ze srodkow UE.
Zazwyczaj cierpi na tym efektywnosc¢ i produktywnos¢ podstawowej dziatalno-
$ci rolniczej.
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Ogolny doptyw funduszy do rolnictwa na cele interwencji rynkowych 1 zwiaza-
ne z realizacja polityki spolecznej w rolnictwie w 2008 r. przekroczyt 103,2 mld zt,
a wigc wzrést w ujeciu nominalnym o 7,9% w stosunku do roku 2007. Na nieco
wyzszym poziomie ksztaltowala si¢ dynamika doptywu funduszy bez sfery poli-
tyki spotecznej. Obydwa te strumienie przyrosty rowniez w ujgciu realnym,
odpowiednio o 3,7% i o 3,8%. Jednak dynamika nominalna i realna zmalata
w stosunku do lat 2006-2007. Niepokoi¢ musi fakt, ze w ujeciu wartosci bieza-
cych minimalnie w ostatnich dwodch latach powigkszyt si¢ strumien pochodzacy
ze sprzedazy produktow i ustug z rolnictwa. W wyrazeniu realnym natomiast
obserwowaliSmy nawet spadek. Sytuacj¢ finansowa rolnictwa zaczgly w tym
kontek$cie coraz bardziej ksztaltowaé doplywy funduszy o charakterze doptat
1 dotacji. Jest przy tym rzecza interesujaca, ze silniej powigkszato si¢ wsparcie
z budzetu krajowego niz unijnego, chociaz to ostatnie kwotowo bylo wigksze.
Sw1adczy10 to o postqpujqcym woOwczas procesie umacniania si¢ zlotego.
Z pewnoscia niepokoi¢ musi rowniez i to, ze nadal szybko wzrastato budzetowe
finansowanie polityki spotecznej w wamnkach nominalnych i realnych spadkow
sktadek wnoszonych do systemu KRUS przez samych rolnikow. Tak jak w la-
tach poprzednich, doptyw funduszy z rynkowego systemu finansowego do rol-
nictwa kwotowo odgrywat mata rolg, a wszystkle jego trzy strumienie sktadowe
w latach 2007-2008 zmalaty w wyrazeniu nominalnym i realnym. Charaktery-
styczny jest w tym momencie najwigkszy spadek dynamiki dodatniego salda
kredytow 1 pozyczek bankowych, co moze sugerowacl, iz kryzys finansowy
zaczat stopniowo dotyka¢ rowniez 1 rolnictwo.

Ogolny odptyw (wykorzystanie) funduszy z wszystkich tytutéw w roku 2008 zbli-
zyt sie do kwoty 70 mld zl, a bez sfery polityki spotecznej siggal prawie 53 mld zt.
W stosunku do roku 2007 nastapit nominalny ich przyrost, odpowiednio o 10,4
1 11,7%. Przy zatozeniu, Ze inflacja w 2008 r. wyniosta 4,2% w poréwnaniu do roku
2007, otrzymujemy bardzo wyrazny réwniez wzrost realny. Jak z tego wynika,
odptywy funduszy z rolnictwa rosty w tych dwoch latach znacznie szybciej niz ich
doptywy. Nie pozostato to bez efektu dla sald koncowych przeptywow funduszy.
W ujeciu poszczegolnych sktadowych odptywu funduszy zwraca uwagg, iz wydat-
ki operacyjne (biezace) 1 inwestycyjne rolnictwa rosty w tempie wyzszym niz suma
odptywu bez instrumentow polityki spotecznej. Niewatpliwie w tym momencie ne-
gatywnie trzeba oceni¢ to, ze dynamika ww. wydatkéw przekraczala kilkakrotnie
dynamike¢ doptywu funduszy do tego sektora z tytutu sprzedazy produktow i ustug.
Najwyzsza dynamika odptywu funduszy obserwowana byta w przypadku ,,nie-
podatkowych dochodow budZetu panstwa z rolnictwa”, ,,sktadki zdrowotnej rolni-
kow przekazanej z KRUS do NFZ” (ktéra w calosci finansowana jest przez budzet)
oraz ,,dodatniego salda depozytéw bankowych”. W ujeciu kwotowym byty to jed-
nakze marginalne pozycje, ktore w zaden sposob nie mogly zawazy¢ na tacznej
wartosci odptywu i na saldzie koncowym rachunku.

Ograniczajac analiz¢ tylko do przeptywow funduszy pomniejszonych o strumie-
nie zwiazane z polityka spoleczna w rolnictwie, warto przeanalizowa¢ zmiany w ich
strukturze. Przedstawiono je na rysunku 1, wyr6zniajac na nim: segment operacyjny
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(doptywy ze sprzedazy produktéw 1 ustug rolnictwa, natomiast odplywami byty tu
wydatki operacyjne i inwestycyjne tego sektora); finansowy segment publiczny
(doptywy w postaci dotacji do dziatalnosci rolniczej, interwencji rynkowych i rozwo-
Jju obszardéw wiejskich oraz trafiajace do agencji rolnych, za$ odptywami sa tu: podat-
ki 1 oplaty oraz inne obciazenia fiskalne rolnictwa, niepodatkowe dochody budzetu
panstwa z rolnictwa, wydatki biezace agencji rolnych); finansowy segment rynkowy
(doplywy 1 odplywy taczace rolnictwo z bankami i firmami ubezpieczeniowymi).
W powyzszej konwencji zupehie nie zaskakuje marginalne (szczeg6lnie po stronie
doptywow funduszy) znaczenie rynkowego sektora finansowego. Jego rola moze
jeszcze zmale¢, gdy poglebi si¢ obecny kryzys gospodarczy (co spowoduje m.in.
ograniczenie popytu i podazy na rynku kredytowym) oraz powaznemu zmniejszeniu
ulegna oszczgdnosci producentow rolnych lokowane w bankach. W strukturze Zrodet
funduszy zwraca uwagg wyrazny wzrost dotacji 1 doptat kosztem segmentu operacyj-
nego i rynkowego. W kolejnych latach prawdopodobne jest dalsze powigkszanie
udziatu wsparcia budzetowego, co moze w trudnym polozeniu postawi¢ rolnictwo,
jesli zaostrza si¢ krajowe problemy fiskalne i male¢ bedzie gotowos¢ ptatnikow netto
do budzetu UE do kontynuacji obecnego kursu WPR po 2013 roku. W przypadku
natomiast odptywow funduszy najbardziej charakterystyczna cecha jest ich rosnace
zdominowanie przez wydatki operacyjne i inwestycyjne rolnictwa.

a) struktura zrodet funduszy (w %)
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b) struktura wykorzystania funduszy (w %)
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60 33, 4
Ed publiczny
40
20
B rynkowy
0

2006 2007

Rys. 1. Struktura zrédet i wykorzystania funduszy oraz salda catkowitego (bez ubezpieczen
spotecznych i zdrowotnych oraz pomocy spotecznej) w latach 2006-2008

Zrodto: Obliczenia wlasne na podstawie: GUS, KNF, KRUS, NBP, rachunkéw narodowych dla rolnic-
twa, ustawy budzetowej (2008 rok) oraz wykonania budzetu (lata 2006 i 2007).
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Odejmujac od doptywow funduszy ich odptywy, uzyskuje si¢ dwa salda: dla
catosci przeplywow oraz bez przeplywow zwiazanych z polityka spoleczna
w rolnictwie. Ich ksztaltowanie si¢ zaprezentowano na rysunku 2. Widaé na
nim, ze tempo ich powigkszania w rozpatrywanym trzyleciu ulegto ostabieniu.
Bardziej jednak dotyczy to salda nie uwzgledniajacego instrumentow polityki
spolecznej. Musi to niepokoi¢, gdyz ta nadwyzka funduszy jest zrodlem wyna-
gradzania nieoplaconej pracy w rolnictwie indywidualnym, stuzy finansowaniu
rezerw i powinna absorbowac skutki réznych wstrzasow (szokéw) dotykaja-
cych nasze rolnictwo.

Salda koncowe moga by¢ tez sporzadzone jako sumy algebraiczne sald
czastkowych w kazdym z trzech segmentow rachunku. W tej konwencji zwra-
ca uwagg przede wszystkim to, ze nadwyzka funduszy w segmencie operacyj-
nym maleje, a w publicznym sektorze finansowym rosnie.

40

312 29,0 33,4
3l === ————TT T — — — bez

20,8 31,6 32,3 KRUS
20

z KRUS
10
0
2006 2007 2008

Rys. 2. Catkowite saldo przeptywu funduszy (w mld zt)
Zrédto: Jak do rys. 1.

W tabeli 1 zaprezentowano kluczowe wskazniki z zakresu finans6w rolnic-
twa. Generalnie wynika z nich, ze w segmencie przeplywow fiskalnych z rol-
nictwa 1 do tego sektora od lat utrzymuje si¢ wyrazna asymetria, tj. rolnictwo
jest w zdecydowanej pozycji beneficjenta netto. Rzecza wazna jest przy tym to,
ze dotacje 1 transfery ptynace do rolnictwa, sfery interwencji rynkowych 1 roz-
woju obszarow wiejskich maja sztywny charakter, a wigc uregulowane sa usta-
wowo. Innymi stowy, sa to zobowiazania panstwa wobec rolnictwa. Fakt ten
utrudnia dostosowanie naszego budzetu do pogarszajacej si¢ koniunktury i sy-
tuacji fiskalnej kraju. Z drugiej strony, ta duza sztywnos$¢ wydatkow budzeto-
wych na rolnictwo powoduje, iz polska polityka fiskalna wykazuje charakter
procykliczny, tzn. wydatki te rosna w okresie korzystnej sytuacji makroekono-
micznej, a nie wtedy, gdy ona si¢ pogarsza. W przypadku naszego rolnictwa do-
chodzi tu jeszcze dodatkowy negatywny element, tj. brak w stosowanym instru-
mentarium finansowym automatycznych stabilizatoréw koniunktury.
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Tabela 1
Wybrane charakterystyki finanséw rolnictwa w latach 2006-2008 (w %)

Wyszczegdlnienie 2006 2007 2008

Udziat dotacji do rolnictwa, na cele interwencji rynkowych
irozwoju wsi w wydatkach budzetowych:
° ogélem 16,4 14,9 16,4

e bez ubezpieczen spotecznych i zdrowotnych 9,7 9.1 10,8

Udziat podatkéw i innych dochodéw budzetowych
z rolnictwa, sfery interwencji rynkowych i rozwoju wsi 1,6 2,0 2,0
w dochodach ogétem budzetu panistwa

Udziat dotacji do rolnictwa, sfery interwencji rynkowych
irozwoju wsi w PKB:
e ogbtem 34 3,2 3,5

e  bez ubezpieczefi spotecznych i zdrowotnych 2,0 2,0 24

Pokrycie dotacji ogétem do rolnictwa, interwencji
rynkowych i rozwoju wsi sktadkami z tytutu ubezpieczen
spotecznych oraz podatkami i innymi dochodami
budzetowymi z rolnictwa

e ogblem 8,8 12,5 11,2
e w dotacjach krajowych 12,7 18,2 16,7
Udziat sktadek z tytutu ubezpieczen spotecznych 9.1 97 93
w rentach i emeryturach z KRUS ’ ’ ’

Udziat kosztéw funkcjonowania ARiIMR w stosunku 8.9 75 4.9
do §rodkéw przez nig wyptaconych ’ ’ ’

Udzial podatkéw obciazajacych gospodarstwa rolne 27 27 2.8
w produkcji towarowej ’ ’ ’

Szkodowo§¢ brutto ubezpieczeri majatkowych® 36,7 65,6 60,1
Odsetki zaptacone do otrzymanych 739,9 688,7 819,4
Pokrycie kredytéw dla rolnictwa depozytami 46.9 405 38.8

bankowymi producentéw rolnych

* Stosunek otrzymanych odszkodowan do sktadek brutto.
Zrédlo: Opracowanie wiasne.
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Niekorzystnie natomiast przedstawiaja si¢ relacje rolnictwa z rynkowym syste-
mem finansowym. Szkodowo$¢ brutto ksztattuje sig¢ nadal ponizej 100%, co su-
gerowatoby, iz firmy ubezpieczeniowe powinny zarabia¢ na polisach sprzedawa-
nych rolnikom. Tymczasem firmy te skarza sig, ze jest to mato oplacalny segment
mimo stosowania subsydiowania zakupu niektorych polis. Stabo na ten rodzaj
bodzca budzetowego reaguja tez sami rolnicy, wskazujac, ze ubezpieczenia upraw
1 zwierzat sa nadal drogie. Poza tym rolnicy wciaz licza, ze w przypadku klesk
zywiotowych panstwo 1 tak przyjdzie im z dorazna pomoca. Jest to klasyczna po-
stawa pokusy naduzycia (ryzyka/hazardu moralnego). Odsetki zaptacone od kre-
dytow przez rolnikow w ub.r. przekraczaty ponad 8,2 raza odsetki zarobione przez
nich na depozytach ulokowanych w bankach, gdy tymczasem roznica migdzy kre-
dytami a depozytami ma sig¢ jak 2,6:1. Warto zauwazy¢, Ze ta asymetria ma miej-
sce w warunkach ciaglej dominacji preferencyjnego kredytowania naszego rol-
nictwa. Niepokojacym zjawiskiem jest rowniez malejace pokrycie kredytow rol-
niczych depozytami bankowymi producentow rolnych. Na szczgscie banki spot-
dzielcze — gltéwny kredytodawca rolnikow indywidualnych — wciaz dysponuja
nadwyzkami depozytow nad kredytami. Jednak o depozyty trwa w naszej banko-
wosci ostra konkurencja, gdyz banki komercyjne odczuwaja ich niedobor. Oko-
liczno$¢ ta moze mie¢ znaczenie dla gospodarstw wielkotowarowych, ktore coraz
czesciej kredytuja si¢ wiasnie w bankach komercyjnych. Niektérym z tych ostat-
nich zaczyna takze brakowac rowniez i kapitalu wiasnego, co moze by¢ jeszcze
ostrzejszym ograniczeniem podazy kredytow niz niedostatki ptynnosci.

Pozytywnie trzeba oceni¢ fakt, iz poprawila sig relacja kosztow funkcjono-
wania ARIMR w stosunku do wyptaconych przez nig funduszy. Oznacza to, ze
weszlismy w faze degresji kosztow statych poniesionych na przygotowanie tej
agencji do obstugi nowej perspektywy budzetowej WPR.

Podsumowanie

Polityka fiskalna 1 budzetowa to sktadowe polityki gospodarczej, ktoére
wspotczesnie maja najwigkszy wplyw na funkcjonowanie rolnictwa,
a w szczegblnosci na jego kondycje finansowa. Na tym tle polityka monetar-
na rysuje si¢ jako podrzedny element policy-mix, o malejacym znaczeniu, gdy
ro$nie otwarto$§¢ zewngtrzna danego kraju lub staje si¢ on np. cztonkiem unii
walutowej. Jesli w tym ostatnim przypadku nie dokonuje si¢ integracji polity-
ki fiskalnej, to nadal zachowuje ona swoj narodowy charakter, stajac si¢ tym
samym podstawowym instrumentem regulowania gospodarki. Nie oznacza to
jednakze, by nawet wtedy polityka ta moglaby by¢ prowadzona w sposob cal-
kowicie autonomiczny. Przeciwdziataja temu wspotzaleznosci wewngtrznych
procesOw ekonomicznych oraz oddziatywanie na nie sil regionalnych 1 global-
nych. Ksztalt oraz charakter polityki fiskalnej 1 budzetowej takze 1 wowczas
podlega mechanizmom wewnatrzkrajowego procesu politycznego, ktory
odzwierciedla preferencje spoteczne i1 uktad sit politycznych. W spoteczen-
stvach demokratycznych trzeba przy tym coraz czgsciej stosowaé dobrze
przemyslana strategie, by pozyska¢ korzystne dla okreslonej grupy rozwiaza-
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nia fiskalne 1 budzetowe. Dotyczy to takze rolnikéw, mimo ze dysponuja oni
najczesciej nadreprezentacja polityczna.

Waznym elementem polityki fiskalnej i budzetowej sa dostosowania fiskal-
ne. Z powodu obecnego kryzysu zeszly one niejako na plan dalszy, gdyz
powszechnie w skali globalnej rzady uruchomity ogromne pakiety zapobiega-
nia recesji. Nie moze to trwac¢ jednak bez konca. Zbliza si¢ juz moment, w kto-
rym trzeba bgdzie ponownie zadbaé o rozsadny deficyt budzetowy i dlug pu-
bliczny. Potrzebne beda zatem réznorodne zmiany po stronie dochodow i1 wy-
datkow budzetowych. W tym kontek$cie ztozenie przez Business Center Club
wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnos$ci funkcjonowania
KRUS z nasza ustawa zasadnicza jest sygnalem, ze dostosowania fiskalne mo-
ga dotkna¢ réwniez rolnictwa.

Finanse polskiego rolnictwa w coraz wigkszym stopniu okres$lane sa przez
wielko$¢ dotacji z budzetu krajowego i unijnego. Do roku 2013 zaleznos¢ ta je-
szcze prawdopodobnie si¢ poglebi. Sprawa otwarta natomiast jest okres nastgpu-
jacy po tej dacie. Obserwuje si¢ bowiem rosnaca niech¢¢ ptatnikow netto do
budzetu UE do dalszego wspierania nowych krajow cztonkowskich. Ewentualna
petna, a nawet czgs$ciowa renacjonalizacja finansowania WPR wystawia nasz
budzet i finanse rolnictwa na cigzka probe. Zagrozenia tego nie wolno bagate-
lizowag, bo istnieje juz sporo dowoddéw empirycznych na to, ze skokowy wzrost
dotychczasowej stopy subsydiowania naszego rolnictwa po akcesji do UE stabo
przeklada si¢ na poprawg jego efektywnosci 1 produktywnosci, a wige podstawo-
wych determinant migdzynarodowej konkurencyjnosci tego sektora.
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FISCAL AND BUDGETARY POLICIES AND THE FINANCIAL
SITUATION OF POLISH AGRICULTURE

Summary

Fiscal and budgetary policies are the basic instruments used by public authorities to
influence finances of agricultural sector. Each time these policies are shaped — the outcome
is a result of changing social preferences and forces among key political actors. This leads
to a situation, where both fiscal policy and budgetary policy remain of national nature and
are subject to political cycle rules. Farmers, however, have developed the mechanisms of
political over-representation well, but the group will most probably also be affected by fiscal
adjustments, which are planned as budgetary instruments of current market stimulation pro-
grammes.

Polish agriculture continues to increase the surplus of funds generated therein, despite
a small slowdown. This rate would be even slower if it were not for domestic and EU
subsidies. There dependencies are a particular reason to worry if you consider that after
2013 net payers to the EU budget will wish to radically limit their contribution, while Poland
will most probably be facing considerable fiscal problems if it decides to introduce the euro
currency, while economic growth fails to accelerate considerably.



