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Fiskalne aspekty polityki rolnej

Wprowadzenie

Zycie brutalnie zweryfikowato gloszone jeszcze kilka lat temu poglady, ze
rolnicy indywidualni beda doskonale sobie radzi¢ w warunkach gospodarki rynko-
wej, bo w samodzielnym kierowaniu prywatnym gospodarstwem maja duze do-
$wiadczenie 1 nie musza uczy¢ si¢ dziatania na wtasny rachunek od podstaw.
Tymczasem, po kilku latach transformacji ustrojowej, zaledwie co dziesiate gospo-
darstwo indywidualne unika reprodukcji zawgzonej, a co czternaste osiaga reprodu-
kcje rozszerzona. I nie jest to wytacznie wynik zmian w otoczeniu rolnictwa.

Niezaleznie od tego, czy przyczyny stabej kondycji ekonomicznej wigkszosci
gospodarstw tkwia w otoczeniu rolnictwa, czy tez w samych gospodarstwach, to
pewne jest, Ze rolnictwo wymaga wsparcia §rodkami budzetowymi. W dlugookre-
sowym widzeniu problemu jest to zgodne z interesem rolnictwa — to oczywiste —
oraz z interesem calej gospodarki narodowej, dla ktérej mozliwie réwnomierny
rozw6j wszystkich czgsci ja tworzacych ma niebagatelne znaczenie.

Redystrybucyjna funkcja budzetu nie powinna by¢ jednak pojmowana wytacz-
nie jako przesunigcia w relacji rolnictwo — dzialy pozarolnicze. Nalezy wykorzysty-
waé réwniez mozliwosci przemieszczel w samym rolnictwie. Odregbne, istotne
znaczenie przywiazujemy do racjonalnego wykorzystywania funduszu interwencyj-
nego w caltosci, niezaleznie od jego pozarolniczego czy rolniczego pochodzenia,
racjonalno§ci za$ nie da si¢ oddzieli¢ od struktury wydatkéw budzetowych. To
naszym zdaniem wyjas$nia potrzebg rozwazania fiskalnych], czyli budzetowych,
aspektéw polityki rolne;.

W wielu publikacjach akcentuje sie¢ niekorzystne dla rolnictwa rozwarcie nozyc
cen w latach dziewigcdziesiatych, Wskazniki relacji cen przedstawiamy w tabeli 1.

Naszym zdaniem, w ocenie wskaZnika ,,nozyce cen” nalezy zachowac¢ do$¢ duza
ostroznos$¢. Przemawiajg za tym nastepujace okoliczno$ci:

1. Wyjasniajace zalozenie ,,rok poprzedni = 1007, uwidocznione w gtowce
tabeli, nie jest w catej rozciaglosci respektowane w plaszczyZnie metodologiczne;j.
GUS w uwagach ogélnych do dziatu X (,,Ceny”) podaje, ze ,,wskaZniki cen produ-

1Etymologi@ stowa ,fiskalne” wyjasniono [W]: Stulgis W., 1994: Polityka fiskalna wobec sektora
rolnego. {W:] Mechanizmy i infrastruktura rynku rolnego, cz. I, wyd. ,.Jardan”, Warszawa.
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Tabela 1.
Wskazniki cen produktéw sprzedawanych oraz cen towaréw i ustug zakupywanych przez
gospodarstwa indywidualne w rolnictwie

Wyszczegdinienie 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
rok poprzedni = 100

Produkty sprzedawane 1122 126,8 183,9 354,9 378,7 1294 159,8 132,6
Produkty i ustugi
zakupywane na cele:

— konsumpcyjne 117,92 1243 159,8 364,3 6858 170,3 143,0 1353
— biezace produkcyjne 115,1 1259 178,56 2740 899,9 177,9 140,4 1384
— inwestycyjne 115,10 1242 159,3 300,0 9250 164,7 1322 131,3

Wskazniki relaciji

(nozyc) cen:

a) produktéw

sprzedawanych do

towaréw i ustug

zakupywanych 96,1 101,7 111,8 107,3 495 74,8 1150 974
b) produktow

sprzedawanych do

towarow i ustug

zakupywanych na cele

biezace produkcyjne

i inwestycyjne 975 1012 107,1 1256 41,7 745 1159 97,3

Zrédto: Rocznik Statystyczny GUS 1994, str. 186.

ktéw sprzedawanych oraz cen towardw i ustug zakupywanych przez gospodarstwa
indywidualne w rolnictwie obliczono wedtug formuly Laspeyresa, przyjmujac jako
system wag stalg strukture sprzedazy i zakupu towaréw: dla lat 1981-1985 z 1980 r.,
dlalat 1986-199021985r.,0d 1991 1.2 19901.” . Z naszego rozeznania nie wynika,
jakoby istniat system monitorowania obrotéw rynkowych dokonywanych przez
gospodarstwa indywidualne, poza grupa gospodarstw prowadzacych rachunkowos¢
rolna we wspétpracy z IERIGZ; ta grupa nie jest reprezentatywna dla cafego
rolnictwa indywidualnego. Pomifimy jednak to zastrzezenie, bo moze w naszym
rozeznaniu sg jakies luki. Z pewnoS$cig jednak stala struktura sprzedazy i zakupéw
dla okreséw pigcioletnich nie jest wlasciwg podstawg obliczen, zwlaszcza w latach
dziewigcédziesiatych, kiedy nastepuja znaczace zmiany w strukturze produkcji i
naktadéw.

2. Warto pamigtaé, Zze w przypadku wskaznikéw tancuchowych (i nie tylko
taiicuchowych) na ich wielko$¢ wplywa wybér podstawy odniesienia. Wskaznik relacji
cen, o ktérych mowa wyzej, przy przyjeciu roku 1970 za 100 wynosit: w 1975 . —
119,4, w 1980 1.~ 139,5, w 1985 1.~ 113,0, w 1988 1. - 123,3 [Krzyzanowski 1993]
i trudno byloby wymagad, aby jednostronne wychylenie wahadta, tak diugie, trwato
nadal.
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3. W ckonomice znane sa miarodajne wskazniki czastkowe, ale nie ma
wskaznika globalnego, ktéry méglby miarodajnie wskaza¢ zmiany sytuacji catego
systemu, a gospodarstwo indywidualne moze by¢ uznane za system. Méwiac pro-
Sciej — nie tylko ceny determinuja ekonomiczne potozenie gospodarstwa. Doskona-
lenie technologii moze niwelowac skutki wzrostu cen czynnikéw produkcji. Rodzina
uzytkujaca gospodarstwo czerpie dochody nie tylko z rolnictwa — w 1992 r. w
gospodarstwach badanych przez IERIGZ, a wiec lepszych niz przecigtne, dochéd z
rolnictwa stanowit zaledwie 47,7% dochodu catkowitego [OECD 1995, str. 264]. W
Polsce wystepuje duze regionalne zréznicowanie cen i rolnicy maja szanse aktyw-
nego oddziatywania na wielkos$¢ ,terms of trade” swojego gospodarstwa.

4. Skutki zachowan rynkowych sa korygowane, a w przypadku gospodarstw
indywidualnych 1 rodzin chiopskich - znaczaco korygowane przez instrumenty,
ogodlnie okreslajac, polityki budzetowej. Mozna tu powolaé si¢ na przyktad relatyw-
nie tagodnego systemu podatkowego. W gospodarstwach indywidualnych, prowa-
dzgcych rachunkowos$¢ w 1992 r., podatki i inne wplaty do budzetu panistwa i gminy
stanowity 4,3% produkcji czystej, zas sktadka emerytalna i ubezpieczenia 9,8% —co
jest niewatpliwie bardzo niskim obcigzeniem nawet przy uwzglednieniu, ze rolnicza
produkcija koficowa w tej grupie gospodarstw, w przeliczeniu na | ha uzytkéw
rolnych, byta o 158,1% wyisza od tej, ktéra osiagnety przecigtnie wszystkie gospo-
darstwa indywidualne — wedlug wyliczenl na podstawie danych z tabeli 454 i 403
Rocznika Statystycznego 1994. O innych formach wsparcia budzetowego piszemy
w dalszej czesci artykutu.

5. Aby nie rozwodzi¢ si¢ dluzej o czynnikach korygujacych wrecz dramatyczna
wymowe wskaZnika ,,nozyce cen” w latach dziewigcdziesiatych, siggnijmy po dane
z badas budzetéw domowych. W 1993 r. przecig¢tne miesigczne wydatki na osobe,
w tys. zt, w gospodarstwach domowych rolnikéw wyniosty 1515,2 i byty wyzsze niz
w gospodarstwach domowych pracownikéw uzytkujacych gospodarstwo rolne
(1388,4) i w gospodarstwach domowych pracownikéw zatrudnionych na stanowi-
skach robotniczych (1425,9); dla poréwnania, najwyzsze wydatki — w gospodar-
stwach oséb pracujacych na wlasny rachunek — wynosity 2164,4. Rolnicy osiagneli
wige 70% poziomu wydatkéw ponoszonych w grupie najlepiej sytuowanej [wg
Rocznika Statystycznego 1994, str. 319]. Z tego samego Zrédia wynika, ze w
rolnictwie pracowato 25,5% ogétu zatrudnionych [wg tabeli 195], wytwarzajac 6,3%
produktu krajowego brutto w cenach biezacych [tabela 220 A]. W tym kontekscie
trudno byloby uzasadni¢ poglad o niesprawiedliwie niskim poziomie zaspokojenia
potrzeb bytowych rodzin rolniczych, co mialoby wynika¢ z drastycznego pogorsze-
nia warunkéw ekonomicznych produkejirolnej, a to zkolei jest wywodzone ze zmian
,hozyce cen”.
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System budzetowy w Polsce

Potencjal systemu budzetowego w Polsce ilustruje tabela 2.

Tabela 2.
Udziat dochodow i wydatkéw sektora publicznego w produkcie krajowym brutto (w % PKB)
Wyszczeg6lnienie 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Dochody 45,4 42,3 45,4 47,8 47,7 50,2
Wydatki 42,7 44,4 50,3 50,1 51,3 53,4
z tego:
Sswiadczenia spoteczne 10,7 17,0 20,1 20,7 20,2 23,3
koszty obstugi dtugu 1,8 1,2 3,2 3,8 5,3 5,9
wydatki biezgce 12,7 14,1 12,6 10,3 10,2 il L5
inwestycje 4,5 3,6 3,4 3,3 2,7 3,2
Saldo +2,7 —2,1 -4,9 -2,3 -3,6 -3,2

Zrédto: Jedrzejewska 1995.

7 przegladu danych wynika, Ze:

od 1991 r. udziat dochodéw, a od 1990 r. udziat wydatkéw publicznych w
produkcie krajowym brutto systematycznie si¢ zwigksza; od 1991 r. niezmiennie
utrzymuje si¢ deficyt budzetowy, w ostatnich latach przekracza 3,0%, 1 tu warto
przypomnied: po pierwsze — kryteria z Maastricht wymagaja, aby deficyt budze-
towy, jesli wystepuje, byl ponizej 3% PKB; po drugie — w sprawozdaniach z
wykonania budzetu nie ujmuje si¢ zadtuzenia jednostek budzetowych (np. szkét,
placowek stuzby zdrowia, placéwek kulturalnych, policji, wojska itp.), ktére
wielu publicystéw okresla mianem deficytu budzetowego utajonego;
chroniczny deficyt jest obecnie gléwna przyczyna zwigkszania si¢ kosztow
obstugi dtugu publicznego (dlug wewngtrzny 1 zagraniczny w koiicu 1994 r,
osiagnat poziom 70,4% PKB), koszty te w 1995 r. sq ponad trzykrotnie wyzsze-
niz w 1990 r. — w ujeciu relatywnym wzgledem PKB;

wydatki budzetu na §wiadczenia spoteczne w 1995 r. byly ponad dwukrotnie
wyzsze w poréwnaniu z 1990 r. — tu jednak skala problemu jest wigksza anizeli
w przypadku kosztéw obstugi dlugu publicznego, bo wspomniana dwukrotnosé
przektada si¢ na zwiekszenie udziatu tej grupy wydatkdéw o 12,6% PKB;
glebokie osadzenie w czasie — obecnodci 1 tendencji wzrostowych — wydatkow
na §wiadczenia spoteczne i pokrycie kosztdw obstugi dtugu publicznego pozwa-
la wnioskowad, ze uwolnienie budzetu od wptywu tych uwarunkowan, niewat-
pliwie niekorzystnych, nie bedzie tatwe.

Jezeli zdeterminowanie ksztattu budzetu pafistwa poprzez utrwalenie wyzej wy-

mienionych pozycji wydatkéw uznamy za znaczaca ceche systemu budzetowego w
Polsce, to cecha kolejna jest jego dwoistos¢. Wedhug ustawy z dnia 5 stycznia 1991 r. —
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Prawo budzetowe’ poza scentralizowanym budzetem paristwa wystgpuja zdecen-
tralizowane budzety 2466 gmin. Cho¢ obecnie w gestii gmin pozostaje zaledwie
14—15% ogéhu finanséw publicznych (6/7 rozporzadza budzet paristwa), to wyod-
rebnienie budzetéw gminnych ma duze znaczenie w plaszczyZnie ksztattowania
systemu budzetowego. Po pierwsze dlatego, ze stanowi wytom w dotychczasowym
wystepowaniu pafstwa jako superfirmy, ktéra rozporzadza wszystkimi Srodkami (i
zasobami) i za wszystkie sprawy odpowiada. Po drugie — gminy udowadniaja
mozliwos¢ racjonalniejszego gospodarowania §rodkami publicznymi, anizeli czyni
to patistwo. Ilustruje to zagadnienie tabela 3.

Tabela 3.
Dochody i wydatki budzetow gmin (poz. I-lll bin zt starych)
Wyszczegdlinienie 1991 1992 1993 19942
I. Dochody ogotem 49,8 64,2 96,5 143,1
1. dochody wiasne 22,6 30,5 44,9 59,1
— w tym podatek roiny 1,9 g7 S 4,5
2. transfery z budzetu panstwa 12,8 19,5 27,1 50,0
3. udziat w podatkach parstwowych 14,5 14,3 24,5 34,0
Il. Wydatki ogétem 44,6 64,9 95,9 142,1
1. w tym inwestycyjne i34 1552 241 29,4
Ill. Saldo +5,2 -0,7 +0,4 +1,0
A. Dochody ogdtem w % PKB 6,05 5,62 6,22 6,84
B. Relacja dochoddéw ogdtem 23,64 20,53 21,03 22,74
do dochoddéw budzetu panstwa (%)
C. Wydatki ogétem w PKB 5,41 5,68 6,18 6,79
D. Wydatki inwestycyjne w % PKB 1,42 - 1,33 1,55 1,41
E. Wydatki inwestycyjne w % wydatkow
ogoétem 26,20 283,40 25,20 20,70
8 szacunek

Zrodio: Jedrzejewska 1995, Gilowska 1995,

Przeglad danych pozwala stwierdzic, ze:

a) gminy maja znakomicie wigksze sukcesy niz rzad w réwnowazeniu docho-
déw i wydatkéw budzetowych;

b) dochody gmin wynosza w badanym okresie od 1/5 do 1/4 dochodéw budzetu
paristwa, ale gminy realizuja okoto polowe (w 1994 r. — 1,41% PKB w relacji do
2,7% PKB jak w tabeli 2) naktadéw inwestycyjnych finansowanych ze §rodkéw
publicznych;

c¢) w latach 1991-1994 dochody ogétem wzrosty o 187,3%, wpltywy z podatku
rolnego o 136,8%, wpltywy z tytulu udzialéw w podatkach panstwowych o 134,5%,
natomiast transfery z budzetu paiistwa o 290,6%; rosnaca rola transferéw oznacza,
ze wielko$¢ dochodéw w zmniejszajacym si¢ stopniu zalezy od ustawowego auto-

2Tekstjednolity w Dz.U. nr 72z 1993 r., poz. 344.
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matyzmu, a silniej jest uzalezniona od biezacych, dorocznych decyzji zawartych w
ustawie budzetowej (nie jest jednak pozadane, aby rzad miat w ten sposéb przerzucad
skutki wlasnej niegospodarnosci na barki gmin).

Trzecia cecha systemu budzetowego jest to, iz jego konstrukcja i mechanizm
nie zapewniaja przejrzystosci polityki fiskalnej. Wystepujacy w danym roku, czy w
danym ciagu lat, deficyt budzetowy nie jest wystarczajaca podstawa do oceny stanu
finanséw publicznych. Sktada si¢ na to wiele przyczyn; wymierimy te, ktére w
naszym mniemaniu sa wazniejsze.

1. Poza strumieniami odzwierciedlanymi w budzecie wystepuja rowniez zasoby
majatku pafistwowego. Zasoby te moga by¢ uzyte do bezposSredniego zasilania
budzetu albo do ekonomicznego wsparcia reform obciazajacych budzet, przyktado-
wo mozna wymieni€ reforme ubezpieczeni spolecznych, systemu ochrony zdrowia i
systemu bankowego. W koricu 1994 r. istniato 4955 przedsigbiorstw parnistwowych
1 1746 spoétek prawa handlowego z udziatem Skarbu Panstwa, w tym 876 spétek z
udziatem wytacznie Skarbu Paristwa [GUS 1995]. W innym ujeciu warto$¢ majatku,
ktéry moze by¢ sprywatyzowany, szacuje si¢ na 100105 mld zt, z czego okoto 70%
moze by¢ przeniesione do systemu budzetowego bezposrednio (45% poprzez pry-
watyzacje kapitalowq) i posrednio (25% na drodze wsparcia zamierzonych funduszy
emerytalnych) [Kostrz-Kostecka 1995].

2. Nie jest znany realny wymiar wielu naleznosci i zobowiazan sektora publi-
cznego, widzianych przez pryzmat budzetu. Wspomnieli§my juz o utajonym deficy-
cie budzetowym. Dodajmy do tego niemozliwe do oszacowania skutki poreczen
Skarbu Panstwa, ktére na koniec 1994 r. dotyczyly tacznie kwoty 2,65 mld zt
(nowych), a ustawa budzetowa dopuszcza udzielenie w 1995 r. porgczen na kolejne
4 mld zt [Dziewulski, Sawicki 1995]. Z drugiej strony wystepuja zalegte naleznosci
budzetowe (z tytutu podatkéw, sktadek ZUS itp.), ktére w koricu 1994 r. wynosity
16,24 mld zt (nowych), ale tez ktérych w catosci nie uda si¢ wyegzekwowad.

3. Urynkowienie gospodarki wiaze si¢ m.in. z konieczno$ciag powotanianowych
instytucji (np. od dawna méwi si¢ o potrzebie powotania izb rolniczych, funduszy
emerytalnych czy kas chorych, a ostatnio o potrzebie powotania agencji marketingu
1 promocji produktéw rolnych i zywno$ciowych) lub umocnieniu juz istniejacych
(np. systemu bankowego, ktéry juz w latach 1993-1994 dokapitalizowano obliga-
cjami o warto$ci 4 mld ztotych nowych, czy restrukturyzacji zadtuzenia AWRSP;
Agencja Wiasnosci Rolnej Skarbu Paistwa przeznacza na obstuge zobowiazan
okoto 70% swoich wplywow z biezacej dziatalnosci 1 restrukturyzacji, a i tak do
sptaty pozostaje 950 mid zt, z czego 450 mld zt stanowia odsetki). Nie sa tez
przesadzone losy reformy administracji, a z pewnoscia utworzenie powiatéw przy-
niostoby skutki dla budzetu po stronie wydatkow.

4. Wreszcie powiedzmy o duzej zmienno$ci naszego prawa, ktora tez znajduje
swoje odbicie w systemie budzetowym.
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Wydatki budzetowe na cele zwiazane z polityka rolng przedstawiono w tabeli 4.

Tabela 4.
Wydatki budzetowe na cele zwigzane z politykg rolng [%]
Wydatki na 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993°
1. Podtrzymywanie

cen i dochodow 8,95 8,47 5,44 3,51 9,49 7,56 5,08 4,24
a) Agencja Rynku

Rolnego 0,00 0,00 000 000 545 756 508 424
b) Doptaty

bezposrednie 895 847 544 3,51 404 0,00 0,00 0,00
2. Redukcja kosztow

$rodkéw produkciji 16,72 15,76 11,77 1561 1367 7,51 6,83 9,23
a) Dotacje do kredytow 263 1,81 0,81 1,97 526 4,8t 433 3,44
b) Dotacje do nawozéw 8,60 8,02 5,27 7,66 7,60 2,70 2,50 2,45
c) Dotacje do paliwa 0,00 000 000 000 000 000 0,00 334
d) Dotacje do

pestycydow 0,64 078 049 1,11 0,77 0,00 0,00 0,00
e) Dotacje do pasz 4,85 5,10 5,17 4,37 0,04 0,00 0,00 0,00
f) Dotacje do produkciji

maszyn 0,00 007 002 049 000 0,00 0,00 0,00
3. Ustugi ogdline 12,59 11,99 9,64 9,11 1544 17,64 14,79 12,22
a) Prace badawcze,

doradztwo

i szkolenia 6,11 578 4,21 3,07 5,07 9,03 9,28 7,39
b) Infrastruktura 6,49 6,21 5,42 6,083 10,38 8,61 5,51 4,83
— Melioracje

i nawodnienia 523 501 437 3,41 6,87 1,81 260 2,15
— Wodociagi® 0,97 093 0,81 123 336 287 1,16 1,67
—inne 0,28 027 024 140 0,14 392 175 1,01
4. Dotacje

do konsumpcji 43,19 46,23 58,78 5290 964 0,15 0,09 0,07
5. Dotacje do funduszy

socjalnych 13,05 12,35 10,58 16,10 48,27 63,49 68,84 69,43
6. Nauke, szkolnictwo,

kulture i sztqub 560 520 3,79 2,77 3,48 3,65 437 4,82
7. Wydatki budzetowe

na cele zwigzane

z rolnictwem ogétem  100,0 100,06 100,0 100,0 100,0 100,0 100,06 100,0
8. Udziat wydatkow

na cele zwigzane

Z rolnictwem

w wydatkach

budzetowych

ogotem (%) 188 210 245 194 83 10,2 9,1 8,9

a’ 1986—1988 dane szacunkowe, b 1986-1989 dane szacunkowe, © 1993 — dane szacunkowe.
Zrodio: OECD 1995.
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7 przegladu danych wynika, zZe:
¢ udzial wydatkéw budzetowych na cele zwigzane z rolnictwem w cato$ci wydatkéw

budzetowych w badanym okresie zmniejszyt si¢ ponad dwukrotnie (poz. 8);

* od 1990 r. skokowo zwiekszyt si¢ udziat dotacji do funduszy socjalnych w
catosci wydatkéw na rolnictwo, w 1993 r. az 70% Srodkéw wydatkowanych na
rolnictwo miato przeznaczenie socjalne (poz. 5);

e wtych warunkach od 1991 r. systematycznie maleje udzial wydatkéw na ustugi
ogdblne (poz. 3), ktére obejmuja prace badawcze, doradztwo szkolenia i naktady
na infrastruktur¢ — co z pewnoécia zastuguje na oceng negatywna;

* w latach 1990-1992 systematycznie zmniejszaly si¢ w ujeciu wzglednym wy-
datki stuzace podtrzymywaniu dochodéw i redukowaniu kosztéw (poz. 1, 2), a
w 1993 r. ten trend zmienit si¢ z powodu wprowadzenia dotacji do paliwa — co
takze moze budzi¢ watpliwosdci z punktu widzenia motywacji do obnizenia
energochtonnosci.

Rzadowa informacja3 o wykonaniu budzetu w 1994 r. jest jeszcze bardziej
niepokojaca. Narolnictwo z budzetu pafistwa wydano 5769,4 mln zt, a z tego 4733,6
mln zt (az 82,04%!) stanowi dotacja do Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spoteczne-
go. Z kolei w tym roku udziat wydatkéw na rolnictwo w catoéci wydatkéw budze-
towych wyniést 8,4% —co prawie doktadnie odpowiada poziomowiz 1990 1. (wtedy
byto 8,3%), zas rok 1990 jest pod tym wzglgdem najgorszy w zbadanym okresie
1986-1993 (zob. tabela4). W 1994 r. — co warto zaznaczy¢ — zrealizowane wydatki
na rolnictwo byty wigksze od planowanych o 385,3 mln zt, z czego 203,6 mln zt to
nadwyzka ponad planowane dotacje do KRUS.

Trudno jest powstrzymac si¢ od uwagi, ze w odniesieniu do sektora rolnego
polityka budzetowa jest w coraz wiekszej czgsci socjalna i w coraz mniejszej czgsci
gospodarcza. Mechanizm takich zmian jest zrozumialy. Przy tym, jak w ponad 90%
§wiadczenia socjalne dla rolnikéw sa finansowane z budzetu, to jednoczesnie renty
i emerytury rolnikéw prywatnych sg przecigtnie najnizsze. Duza liczba tych §wiad-
czefi ma najnizszy, minimalny wymiar dopuszczalny przepisami. Dlatego kazda
waloryzacja §wiadczen podnoszgca ich minimalny poziom oznacza przede wszy-
stkim wzrost §wiadczen dla rolnikéw, co pociaga za sobg konieczno$¢ zwigkszenia
dotacji budzetowych — i tak bedzie do czasu zasadniczego zreformowania systemu
$wiadczen socjalnych w cato$ci.

3Przedstawiona na posiedzeniu Rady Ministréw w dniu 28 VI 1995 1,
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Dziatania interwencyjne wedtug kierunkéw produkciji

W okresie gospodarki nakazowej w polityce gospodarczej dominowato pode;j-
Scie sektorowe, przy rozumieniu sektora jako zespotu branz czy galezi. Mozna to
dostrzec, obserwujac roztozenie priorytetéw w kolejnych planach wieloletnich. W
tym czasie jedng z podstawowych, moze nawet gtéwng miarg interwencjonizmu w
rolnictwie byt parytet dochodowy ludnosci rolniczej. Jest on nadal obliczany, ale w
publicystyce, w dyskusjach nad programem polityki rolnej argument parytetu jest
obecnie raczej rzadko przywolywany.

Uruchomienie procesu urynkowienia gospodarki spowodowato przesunigcie
uwagi na poszczeg6lne rynki — produktéw rolnych, artykutéw zywnosciowych,
kredytéw, papieréw wartoSciowych (np. w kwestii dostgpu do akcji prywatyzowa-
nych przedsigbiorstw przemystu spozywczego, paszowego, tytoniowego itd.). W
polu uwagi znalazty si¢ transfery pieniezne, infrastruktura rynku, dostepnosé infor-
macji, ustugi doradcze, pozarolnicze funkcje gospodarstw itp. Zagadnienie ogdlnie
rozumianej samowystarczalnosci zywnosciowej kraju ustapito pola zagadnieniom
réwnowagi na poszczegdlnych rynkach. W tej sytuacji ekonomiczna analiza inter-
wencjonizmu wykorzystuje wskazniki PSE (Producer Subsidy Equivalent — ekwi-
walent subsydiowania producenta) i CSE (Consumer Subsidy Equivalent —
ekwiwalent subsydiowania konsumenta). Sg one obliczane wedtug dos¢ ztozonych
wzorow 1z gbry mozna przyjac, ze w pewnej przynajmniej mierze wynik obliczen
jest uzalezniony od metody i dostgpno$ci oraz wiarygodnoS$ci danych wyjsciowych.

W naszym opracowaniu skupimy uwage na wskaZniku PSE, korzystajac z
obliczeil dokonanych przez réznych autoréw. Gawron [1994] — sprowadzajac ceng
do poréwnywalnos$ci na poziomie gospodarstwa — stosuje formute:

PSEZQI)‘(P(]—P\,1J)+B+C+D

gdzie:

Q) — wielko$¢ produkcji na poziomie gospodarstwa,

P4 — ceny uzyskiwane przez producentéw,

Py, — ceny zewnetrzne (eksportu lub importu CIF),

B — bezposrednie doptaty dla producentéw,

C — subsydia redukujace koszty naktadow,

D — subsydia na postep biologiczny, doradztwo, infrastrukture, rekonstrukcje
itp.

-~ Autorzy ,,Przegladu polityki rolnej: Polska” [OECD 1995] wyrdzniaja trojakie

ujecie wskaznika wedtug formut:

Catkowity PSE brutto = Q - (P - PWye) + DP - LV + OS

Calkowity PSE netto=Q - (P - PW;c) + DP- LV + OS - FA
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Jednostkowy PSE: PSE, = PSE/Q
Procentowy PSE =100 - PSE/(Q x P+ DP - LV)

gdzie:

Q) — wolumen produkc;ji,

P — krajowa cena dla producenta,

PW nc — cena $wiatowa na granicy,

DP — dopflaty bezposrednie,

LV — dodatkowe optaty obcigzajace produkcje,

FA —korekta paszowa (tylko dla produktéw zwierzecych)4,

nc —w walucie krajowe;j,

u — na jednostke.

Jak z samej nazwy, tak i z przedstawionych formut obliczeniowych wynika, ze
wskaZznik PSE ma odzwierciedlac transfery na rzecz produkcji i z samego zatoZenia
nie uwzglednia wydatkéw na ubezpieczenia spoleczne 1 na ogélna administracje
rzadowa. Ponadto, ze wzgledu na brak danych w obliczeniach, nie uwzgledniono
réznic w poziomie opodatkowania dzialalnosci rolniczej i pozarolniczej. Na wynik
obliczen wplywa réwniez metoda ustalania kursu ztotego i inne elementy algorytmu
dochodzenia do wielkoSci zawartych w formule Wskazmka a takze zestaw uwzgle-
dnionych produktéw — jesli chodzi o PSE ca{kowuy Pewne wyobrazenie o mozli-
wych rozbieznosciach daje porownanie tabeli 5 1 6.

Znaczniejsze rozbieznosci, liczone w punktach procentowych, wynosza: 54
(dréb 1990), 38 (dréb 1989), 36 (oleiste 1989), 35 (pastewne 1989), 28 (mleko oraz
wolowina i cielgcina 1990). Nie budzi jednak watpliwosci, ze w produkcji ro§linne;j
w catym okresie najwigksze wsparcie uzyskaty buraki cukrowe, a w produkcji
zwierzgcej wieprzowina i jaja.

W warunkach inflacji procentowy PSE netto jest bardziej reprezentatywnag i
wilaSciwsza miarg wsparcia anizeli catkowity PSE wyrazony w ztotych. Pozwala
takze na poréwnania migdzy krajami w czasie i migdzy réznymi produktami.
Procentowy PSE netto w latach 1986-1993 zachowywat si¢ réznie w trzech pod-

*Korekta paszowa stanowi domniemane podatki lub dotacje zwiazane z podtrzymywaniem cen
rynkowych produktéw roslinnych zuzywanych w gospodarstwie na paszg. Okregla ona transfer miedzy-
sektorowy, ktéry nalezy odja¢ od PSE brutto produktéw zwierzecych, aby otrzymaé PSE netto, w celu
uniknjecia podwdjnego liczenia podtrzymywania cen w PSE.

Badane produkty wytwarzane w Polsce sa standardowymi produktami objetymi przez OECD
obliczeniami PSE. Stanowity one §rednio w latach 1989-1993 ponad 60% globalnej produkcji rolnej w
Polsce, prawie catg wartos¢ produkceji zwierzecej (ponad 95%) i okoto jednej trzeciej produkcji rodlinne;.



57

Tabela 5.
Procentowe wskaZzniki netto PSE (udziat wsparcia w wartosci produkcji na poziomie gospo-
darstw)
Produkty 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992  1993%
Pszenica 53 54 42 2 —49 -50 6 21
Zboza pastewne 60 34 0 -8 -44 -19 0 26
Zyto 50 27 31 -9 -30 9 -34 22
Rzepak 63 53 31 ~16 -38 -20 18 2
Cukier biaty 54 61 14 80 20 40 31 26
Ziemniaki -3 -1 15 8 -33 11 27 13
Mieko 50 11 9 -8 -92 -35 6 -6
Wotowina i cielecina 37 -2 19 12 -82 ~41 -38 %
Wieprzowina 38 21 43 —7 6 6 21 g
Mieso drobiowe 4 23 33 B -32 6 14 35
Baranina 43 26 31 31 -18 -34 11 11
Jaja 64 31 43 35 22 30 18 16
Produkty ogotem 37 19 23 8 -36 -9 13 13
#estymacia
Zrodio: Gawron 1994 (wg obliczer na podstawie rocznikéw statystycznych).
Tabels 6.
Procentowe PSE netto wg produktow
Produkty 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992% 1993°
Pszenica 37 52 39 -18 ~49 48 8 24
Zboza paszowe 41 26 -10 —43 -47 24 0 29
w tym:
kukurydza 24 40 24 22 ~43 22 40 31
jeczmien 59 66 41 -3 6 —6 8 37
owies 24 —12 —56 -85 -106 -50 ~7 22
Oleisie 46 53 28 -52 -35 -17 21 4
Cukier 43 61 10 72 20 41 31 19
Mieko 41 9 7 -19 -64 20 7 —=5
Wolowina i cielecina 20 -6 17 it -54 22 --37 7
Wieprzowina 27 20 48 4 29 10 27 10
Dréb 46 39 56 43 22 53 62 75
Baranina 35 32 33 31 -8 24 13 11
Jaja 55 31 4 31 -6 40 19 15
Produkty ogdltem 36 23 24 2 ~18 -3 il5 16
ddane szacunkowe
Pdane wstepne

Zrodio: OECD 1995, wg tabel 110 z aneksu t i 32 z aneksu Il
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okresach. W latach 1986-1988 wsparcie cen rynkowych mps® przybierato wartosci
dodatnie, a $redni poziom procentowego PSE wynosit 28%; w latach 1989-1991
MPS byto ujemne, podobnie jak Sredni poziom procentowego PSE (—6%), natomiast
w latach 1992-1993 zaobserwowano dodatnie wartosci MPS przy Srednim procen-
towym PSE na poziomie 15%.

Liberalizacji cen skupu i cen detalicznych zywnosci w 1989 1. towarzyszyl ostry
spadek PSE; a w kolejnych dwéch latach przybral on wartosci ujemne. Stopniowy
wzrost cet importowych, zapoczatkowany w 1991 1., przyczynit si¢ do wzrostu
podtrzymywanych cen rynkowych, a przez to réwniez wspélczynnika PSE, ktory w
latach 1992-1993 miat warto$¢ dodatnia rz¢du kitkunastu punktéw procentowych.

Rysunek | pokazuje udziat gtéwnych sktadnikéw wsparcia rolnictwa w catko-
witym PSE w dwdch, sposérdd trzech wymienionych wyzej, okresach. Istotne jest,
ze:

a) w podokresach 1986-1988, 1989-1991 1 1992-1993 procentowy PSE wyno-
sit, odpowiednio, w Polsce: 28%, — 6%, 15%, na Wegrzech: 41%, 20%, 8%, za§ w
krajach OECD: 46%, 40% 1 41%; tylko w Polsce wyraZnie zwigkszyt sig w ostatnim
z badanych podokreséw;

b) wzrdst udziat podtrzymywania cen rynkowych (MPS) w catkowitym PSE
netto (po odliczeniu korekty paszowe;j), odpowiednio z 58,5% w 1986-1988 do 73%
w 1992--1993. Oznacza to, ze zmiany polityki wobec rolnictwa w Polsce charakte-
ryzuje rosngca rola instrumentéw rynkowych. Z tego powodu, chociaz poziom
wsparcia w latach 1992-1993, mierzony procentowym PSE, jest nizszy niz w latach
19861988, to obciazenie podatnikdw i konsumentéw, wynikajace z podtrzymywa-
nia cen rynkowych, jest wyzsze;

¢) bezposrednie dopftaty polegaty giéwnie na dotowaniu z budzetu gospodarstw
pafistwowych, ale réwniez spétdzielni i gospodarstw indywidualnych. Ich udziat w
catkowitym PSE zmalal z 9,1% w latach 1986-1988 do 4% w nastgpnych dwoch
latach, a w 1991 r. zostaly one zniesione;

d) znaczenie redukcji kosztéw §rodkéw produkcji zmniejszylto si¢ z 16,2% w
latach 1986--1988 do 7,0% w 1992-1993. O ile do 1991 r. na wsparcie to skiadaty
sie przede wszystkim bezpoSrednie dotacje do obnizenia cen Srodkdw produkeji, to
w latach 19921993 zaczety dominowad preferencje kredytowe. Kontrola wykorzy-
stania tych preferencji jest trudna i nie ma pewnos$ci, ze wszystkie ulgi w oprocen-
towaniu wspieraja produkcje rolnicza. W rzeczywistosci zatem ten spadek moze by¢
nieco wigkszy;

SWielkos¢ wsparcia ceny rynkowej (MPS ) mierzy skutki otrzymania przez producentéw wyzszej
ceny od tej, jakg otrzymaliby w sytuacji braku instrumentéw podtrzymywania ceny i przy innych
warunkach statych. Poziom wsparcia ceny rynkowej moze by¢ wiec mierzony réznica miedzy ceng
ptacong producentom krajowym (na poziomie gospodarstwa) i odpowiednig ceng rynku §wiatowego na
polskiej granicy (cena odniesienia) [OECD 1995].
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$rednio w 19861988

16,2%

8.1% [

58.5%

Srednio w 1992-1993

20,0%

73.0%
| & MPS minus £3 Doptaty W Redukcja Uslugi ogolne
korekta paszowa bezposrednie kosztow
srodkow
produkcji

Rysunelk 1.
Rozktad catkowitego PSE netto wg rodzaju wsparcia w latach 1986-1993

e) udzial ustug ogéinych wzrést w catkowitym PSE netto z 16,2% w 19861988
do 20,0% w 1992-1993. W tych podokresach gtéwny skladnik ustug ogélnych
stanowily badania, doradztwo 1 szkolenta, natomiast w podokresie 1989-1991 —
poprawa struktur 1 infrastruktury w rofnictwie (odwadnianie, nawadnianie i budowa
wodociagdéw) [OECD 1995].
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Calkowite transfery, przedstawiajace pelny transfer- korzysci do rolnictwa,
wynikajacy z polityki wobec sektora rolno-spozywczego w Polsce w latach 1986
-1993, zaprezentowaliSmy w tabeli 7.

Tabela 7.
Transfery catkowite w latach 1986-1993

Wyszczegolnienie 1986 1987 1988 1989 1990 1691 1892 1993°

Udziat produktow

objetych PSE [%)] 59 60 59 57 67 65 62 65
Transfery od podat-

nikow [mid zij 798 1088 2183 5466 8303 8975 10776 13749
Transfery od konsu-

mentdw [mid zi} 520 252 354 -5834 -25611 12563 20221 33894
Whplywy budzetowe

[mid z1] -27 —4 -9 -261 0 72 1743 996
Transfery catkowite

{mid 2] 1345 1344 1838 -107 7308 3660 29255 46646
[min USD] % 6034 4853 4099 -62 1809 -341 2144 2594
PKB 10 8 6 0 —3 0 3 3

?dane szacunkowe
Zrédto: OECD 1995, tabela 12 z aneksu |.

Z analizy danych wynikaja nastgpujace uwagi:

— Calkowite ujemne transfery do producentéw rolnych wystapily w latach
1989-1991; w latach 1992—1993 miaty warto$é dodatnia i stopniowo zwigkszatly sig,
nie osiggajac jednak poziomu z lat 1986-1988;

— Udziat catkowitych transferéw w PKB obnizy} si¢ z okolo 10% w 1986 r. do
3% w 1993 r., nicistotny byl w latach 1988-1991. W latach 1992-1993 odpowiadat
on potowie udziatu rolnictwa w tworzeniu PKB i jest to zjawisko majgce miejsce w
wigkszosci krajow OECD, jak 1 w ogdlnej skali OECD (w latach 1991-1993 w
OECD jako catosci udziat ten wynosit 2% PKB).
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Fiscal aspects of agricultural policy

Fiscal aspects of agricuitural policy are mainly due to the redistributive and
stimulative functions of the budget. Both these functions are examined considering
agriculture as a whole, avoiding allocations within this sector and indicating the rising
budget expenditure against social targets related to agricultural policy.

Transformation of the system is accompanied by growing claims on government
assistance, particularly as regards finances. Simplifying the problem it can be said
that the budget itself does not produce. From the financial point of view it can be
illustrated best by saying that economy is a system of communicating vessels.

in some countries parliament debates on budget run according to the principle
that indices for higher spending for a particular objective should be derived from
indices of higher budget revenues or reduction of expenses for another objective.
And thus the necessity for relative estimation of fiscal policy in the agricultural
sector. It seems justified to relate the transfer of profits to agriculture — to GDP and
the contribution of agricuiture towards GDP. From the methodological point of view
this is relativistic thanks to PSE and CSE indices. In OECD countries total transfers
are at the level of half of the agriculture contribution to GDP; achieved in Poland in
the years 1992-1993 and what should be indicated with a tendency for gradual
improvement.



