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Wstep

Szybkimi krokami nadciaga koniec obecnej perspektywy finansowej Unii
Europejskiej, a co za tym idzie prace nad ksztattem wydatkow Wspolnoty w la-
tach 2014-2020 nabierajg tempa. Ksztalt polityki UE, a w zwiazku z tym row-
niez 1 wielko$¢ oraz struktura wydatkéw, wyznacza¢ ma strategia ,,Europa
2020”". Strategia, ktora zostala przyjeta w marcu 2010 roku, nosi podtytut ,,Stra-
tegia na rzecz inteligentnego 1 zrOwnowazonego rozwoju sprzyjajacego wiacze-
niu spotecznemu”. Wyznaczone priorytety obejmuja wszystkie trzy elementy
klasycznej koncepcji zrdwnowazonego rozwoju, czyli aspekt ekonomiczny, spo-
teczny i srodowiskowy. W obliczu trwajacych prac nad reforma wspdlnej poli-
tyki rolnej nalezy przyjrzeé¢ si¢ ogoélnym zatozeniom rozwoju wspdlnotowej po-
lityki prorozwojowe;j.

Konieczne jest rowniez przyblizenie problemoéw trapiacych obecnie Unig
Europejska, a zwigzanych z kryzysem, ktory dotknat wiele panstw strefy euro.
Nalezy jednak patrze¢ na problemy UE, a w tym takze kwestie dotyczace wsi
i rolnictwa Wspdlnoty, w szerszym kontekscie wyzwan stojacych przed UE,
ktéra znalazta si¢ obecnie w potrzasku pomiedzy globalnymi rynkami tracacymi
cierpliwo$¢ oraz wyborcami, ktérzy stracili juz cierpliwo$¢ do problemow
zwiazanych z globalizacja, a zwtaszcza do bezradnosci panstwa i1 niezdolnosci
rozwigzywania przez nie nowych probleméw spoleczno-gospodarczych.
W odniesieniu do WPR dodatkowo mamy do czynienia z rozbiezno$cig intere-
sow migdzy konsumentami i producentami. Producenci domagajg si¢ zapew-
nienia siatki bezpieczenstwa i ochrony ich interesow przed $wiatowa konku-
rencja, zas konsumenci oczekuja niemozliwego — jak najtanszej zywnosci o jak
najwyzszej jakosci.

Niniejszy raport Programu Wieloletniego 2011-2014 realizowanego przez
Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej — Panstwowy Insty-
tut Badawczy ,,Konkurencyjnos$¢ polskiej gospodarki zywnosciowej w warun-
kach globalizacji i integracji europejskiej” odnosi si¢ do zadania ,,Krajowy
i unijny ,,budzet rolny” a finanse i funkcjonowanie polskiego rolnictwa i gospo-
darki narodowej”. Celem realizacji tego zadania jest okreslenie wptywu réznych
propozycji dotyczacych budzetu Wspdlnej Polityki Rolnej w kolejnej perspek-
tywie finansowej Unii Europejskiej, a pozniej ostatecznego jego ostatecznego
ksztattu, na pozycje konkurencyjng polskiego rolnictwa oraz sytuacje¢ catej go-
spodarki. W tym kontekscie zadanie to ma rowniez okresli¢ odpowiedni ksztalt
polskiego budzetu na rolnictwo. Natomiast w pierwszym roku realizacji zadania
raport koncentruje si¢ na propozycjach zmian w funkcjonowaniu WPR po 2013
roku oraz wstgpnej ocenie tych zmian.

W pierwszej czgs$ci pracy zostaly przedstawione dotychczasowe etapy
prac nad zmianami w funkcjonowaniu Wspolnej Polityki Rolnej, ktore miatyby

' Komisja Europejska (2010), Komunikat Komisji — Europa 2020. Strategia na rzecz inteli-
gentnego i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajqcego wilqczeniu spolecznemu, KOM(2010)
2020, Bruksela, 3.3.2010.



obowiazywaé¢ od 2014 r., tj. w nowej perspektywie finansowej. Debata toczona
od 2010 r. weszta w pazdzierniku 2011 r. w fazg¢ prac nad ostatecznymi rozwia-
zaniami, co zapoczatkowala publikacja przez Komisje Europejska projektow
glownych rozporzadzen dotyczacych funkcjonowania WPR. W czgsci tej omo-
wiono rowniez kontekst prac nad reformg WPR, jaki tworzy przede wszystkim
strategia ,,Europa 2020”. Dokument ten okresla priorytety polityki UE dotyczace
rozwoju wspélnoty. Celem wspolnoty jest nie tylko podnoszenie konkurencyj-
nosci UE na globalizujacym si¢ rynku, ale takze zwigkszenie efektywnosci wy-
korzystania zasobow naturalnych oraz dbatosci o zrownowazenie srodowiskowe
prowadzonej dziatalno$ci gospodarcze;.

Druga czes$¢ raportu odnosi si¢ do prac nad kolejng perspektywa finanso-
wa Wspdlnoty. Omdwiono w niej nie tylko samg propozycje ksztattu wielolet-
nich ram finansowych na okres 2014-2020, ale réwniez kontekst prac nad tym
dokumentem. Kluczowe znaczenie dla ostatecznych rozstrzygnie¢ w sprawie
wielkosci 1 struktury budzetu UE w nastgpnych latach bedzie miata sytuacja fi-
nansow publicznych panstw Wspdlnoty, a zwlaszcza panstw strefy euro. Z tego
wzgledu istotnym elementem drugiej czesci raportu jest wlasnie prezentacja
obecnych probleméw UE oraz dziatania zmierzajace do koordynacji polityki
makroekonomicznej panstw cztonkowskich Wspolnoty.

Trzecia cze$¢ raportu nosi tytut ,, Krajowy i unijny budzet rolny dla Polski.
Proba okreslenia proporcji, wspdtzaleznosci oraz efektow dla sektora rolnego”,
a jej autorami sa Prof. dr hab. A. Czyzewski i dr A. Matuszczak. Rozwazania
zawarte w tej czesci dotycza oceny uwarunkowan i dynamiki srodkow budzeto-
wych, ich proporcji oraz wspolzaleznosci wystgpujacych w realizacji polityki
rolnej w Polsce w dlugim okresie, tj. w latach 1996-2011 (16 lat) z wyrdznie-
niem okresu przed i po akcesji do UE. Badania prowadzone sa na kilku ptasz-
czyznach. Oceniana jest relacja wydatkow na sektor rolny pod wzgledem wy-
datkow budzetowych ogétem w warunkach zmian w makroekonomicznym oto-
czeniu budzetu rolnego. Omdwione sg tez proporcje wydatkow budzetowych na
rzecz poszczegolnych czesci ogolnego budzetu rolnego, tj.: rolnictwa, rozwoju
wsi 1 rynkéw rolnych. Na tej podstawie okreslona jest dynamika i relacja wydat-
kow na cele budzetowe w polskiej polityce rolnej oraz wskazane sa wspotzalez-
nosci zachodzace migdzy nimi. Kolejno analiza dotyczy dynamiki wydatkdéw
budzetowych przeznaczonych na stabilizacje rynkow i modernizacj¢ sektora
rolnego oraz na zabezpieczenia spoteczne w ramach KRUS. Przeanalizowano
zwiazek owych celéw z krajowym finansowaniem sektora rolnego oraz wptywa-
jacymi srodkami z UE. Prezentowane sa tez udzialy wydatkéw ze srodkdéw po-
mocowych z UE w lacznym budzecie rolnym Polski. Pozwala to okresli¢ zwiaz-
ki pomiedzy finansowaniem unijnym i krajowym celéw budzetowych w polity-
ce rolnej w Polsce. Na podstawie powyzszych obserwacji mozliwe stato sig¢
okreslenie rangi budzetu rolnego w $wietle budzetu krajowego przed i po akcesji
do UE. Zbadano takze, czy srodki na rolnictwo, rozwoj wsi i rynki rolne zaleza
od stanu budzetu krajowego. Nastgpnie rozwazono, czy integracja z UE wymu-



sita zmiang celow finansowania w ramach rolnictwa, rozwoju wsi i rynkow rol-
nych. Interesujace stato si¢ takze zweryfikowanie, czy wydatki na KRUS mode-
lowaty wydatki na sektor rolny. Kolejno okreslono zwiazek parytetu dochodéw
rolniczych ze zmieniajaca si¢ sytuacja rynkowa (,,nozyce cen’), doptatami wy-
nikajacymi z WPR oraz procesami inwestycyjno-akumulacyjnymi w gospodar-
stwach rolnych, a takze wptywajacych do budzetu $§rodkoéw unijnych z saldem
handlu zagranicznego artykutami rolno-spozywczymi.



Dr Barbara Wieliczko

I. Reforma Wspdlnej Polityki Rolnej
1. Strategia ,,Europa 2020”
Rolnictwo, ryboldwstwo i lesnictwo w panstwach UE zatrudniajg tacznie
13,6 mIn oséb. Kolejne 5 mln stanowia osoby zatrudnione w przemysle rolno-
spozywczym. Lacznie daje to 8,6% ogotu zatrudnionych we Wspodlnocie i 4%
PKB. Co wigcej, UE jest najwigkszym producentem zywnosci i napojow’. Na-
tomiast, jesli chodzi o rolnictwo, to w UE funkcjonuje 13,7 mIn gospodarstw
rolnych, ktore prowadza swoja dzialalno$¢ na tacznej powierzchni stanowiacej
47% terytorium Wspélnoty. Srednia wielko§é gospodarstwa rolnego wynosi
obecnie 12,6 ha UR. Udziat UE w $wiatowym eksporcie artykutdéw rolno-
-spozywczych wynosi 17%, przy czym 67% wspdlnotowego eksportu stanowia
produkty o wysokiej wartosci dodanej i produkty wysoko przetworzone.
Dyrekcja Generalna ds. Rolnictwa i Rozwoju Wsi wskazuje, ze rozwoj
obszaréw wiejskich przyczynia si¢ do wszystkich trzech priorytetdéw rozwojo-
wych okreslonych w strategii ,,Europa 2020 (rys. 1). W odniesieniu do inteli-
gentnego rozwoju rozwodj obszarow wiejskich, przyczynia si¢ poprzez wspiera-
nie dziatan z zakresu badan i rozwoju majacych na celu tworzenie nowych, in-
nowacyjnych rozwiazan. Jesli chodzi o zrownowazony rozwoj, to ktadzie si¢
nacisk na efektywniejsze wykorzystanie zasoboéw naturalnych i ograniczenie
emisji gazow cieplarnianych. Natomiast w przypadku rozwoju sprzyjajacego
wiaczeniu spotecznemu, podkresla si¢ wspieranie aktywizacji kapitatu ludzkiego
1 tworzenie miejsc pracy poza rolnictwem.
W strategii ,,Europa 2020 wyznaczono trzy wzajemnie ze soba powiaza-
ne priorytety rozwojowe dla Wspolnoty:
1) rozwdj inteligentny: rozwoj gospodarki opartej na wiedzy i innowacji;
2) rozwdj zrownowazony: wspieranie gospodarki efektywniej korzystajacej
z zasobow, bardziej przyjaznej srodowisku i bardziej konkurencyjne;j;
3) rozwdj sprzyjajacy wlaczeniu spotecznemu: wspieranie gospodarki o wy-
sokim poziomie zatrudnienia, zapewniajacej spojnos¢ spoleczna i teryto-
rialna.

2 F. Adinolfi, J. Little, A. Massot (2011), The CAP towards 2020: Possible scenarios for the
reallocation of the budget for direct payments, European Parliament, Brussels.
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Rysunek 1. Rozwoj obszaréw wiejskich a strategia ,,Europa 2020”

Rozwoj inteligentny: Rozwoj sprzyjajacy wiacze-
e wspieranie innowacji niu spotecznemu:
i umiejgtnosci, zielone o uruchomienie lokalnego poten-
Fechnologle ' ) cjatu, dywersyfikacja lokalnych
1\yyk0rzy§tywan1e wyni- gospodarek, rozwoj lokalnych
kow badan; rynkow i tworzenie miejsce
e dostarczanie bodzcow do pracy;
innowacji spotecznych. e tworzenie alternatywnych moz-

ROZWQJ
OBSZAROW
WIEJSKICH

liwosci towarzyszacych restruk-
turyzacji rolnictwa.

Rozwo6j zréwnowazony:

e rosngca efektywno$¢ zasobow w celu utrzymania produk-
cji zywnosci, pasz 1 odnawialnej bazy produkcyjnej oraz
dostarczanie srodowiskowych dobr publicznych;

e ograniczenie emisji wzrost sekwestracji C i rozwoj bio-
energetyki.

Zrédlo: DG Agriculture and Rural Development, Agricultural Policy Analysis and Perspec-
tives Unit (2011), The future of rural development policy. Agricultural Policy Perspectives
Briefs, ”Brief” no. 4, January 2011, Fig. 2.

Obok tych celow KE przedstawita rowniez siedem projektéw przewod-

nich, ktore maja wspiera¢ realizacj¢ priorytetow i wspomodc uzyskanie wyzna-
czonych wskaznikdw realizacji strategii. Projekty te maja by¢ realizowane na
poziomie UE i panstw cztonkowskich. Wsrdd tych programow znalazty sig:

e Unia innowacji” — cel: poprawa warunkéw ramowych i dostgpu do finan-

sowania badan i innowacji;

»Mtodziez w drodze” — cel: poprawa wynikow systemoéw ksztatcenia oraz
utatwianie mlodziezy wejscia na rynek pracy;

,Europejska agenda cyfrowa” — cel: upowszechnienie szybkiego Internetu
oraz umozliwienie gospodarstwom domowym i przedsi¢biorstwom czerpania
korzysci z jednolitego rynku cyfrowego;

»~Buropa efektywnie korzystajgca z zasobow” — cel: uniezaleznienie wzrostu
gospodarczego od wykorzystania zasobdw, przejscie na gospodarke nisko-
emisyjng, wicksze wykorzystanie odnawialnych zrodet energii, modernizacji
transportu oraz propagowanie efektywnosci energetycznej;

,Polityka przemystowa w erze globalizacji” — cel: poprawa otoczenia bizne-
su, szczegdlnie w odniesieniu do matych i $rednich przedsigbiorstw, oraz
wspieranie rozwoju silnej i zrownowazonej bazy przemystowej, przygotowa-
nej do konkurowania na rynkach §wiatowych;

,»Program na rzecz nowych umiej¢tnosci i zatrudnienia” — cel: modernizacja
rynkow pracy i wzmocnienie pozycji obywateli poprzez rozwoj kwalifikacji
przez cate zycie w celu zwigkszenia wspotczynnika aktywnosci zawodowej
i lepszego dopasowania popytu do podazy na rynku pracy, miedzy innymi
dzieki mobilnosci sity roboczej;
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e  Europejski program walki z ubdstwem” — cel: zapewnienie spojnosci spo-
tecznej i terytorialne;.

Strategia powstata juz w trakcie trwania obecnego kryzysu finansowego,
dlatego podkreslono koniecznos¢ okreslenia w pierwszej kolejnosci elementow
niezbednych do stworzenia silniejszego modelu zarzadzania gospodarczego.
Wyjscie z kryzysu, a co za tym idzie rowniez realizacja strategii ,,Europa 20207,
jest uzaleznione od dziatan podejmowanych przez panstwa cztonkowskie w ra-
mach zalecen przekazywanych im przez KE.

W dokumencie wyraznie stwierdzono, ze kryzys zniweczyl wyniki poste-
pu dokonanego w ostatnich kilkunastu latach i odstonit strukturalnie stabe strony
Wspoélnoty. Co wigcej, ograniczyt mozliwosci podmiotéw prywatnych oraz
panstw do finansowania projektow inwestycyjnych, a co za tym idzie, utrudnia
realizacj¢ priorytetow strategii.

Priorytety zostaty w strategii blizej okreslone i powiazane z poszczegdl-
nymi zadaniami realizowanymi przez KE. Inteligentny rozwoj, czyli zwigksze-
nie znaczenia wiedzy i innowacyjnosci w rozwoju gospodarczym wymaga pod-
niesienia jako$ci edukacji i dziatalnosci badawczej, wspierania transferu inno-
wacji 1 wiedzy w ramach Wspdlnoty oraz pelnego wykorzystania technologii
informacyjno-komunikacyjnych. Zréwnowazony rozwdj rozumiany jest jako
budowanie konkurencyjnej gospodarki efektywnie korzystajacej z zasobow oraz
najnowszych technologii przyjaznych srodowisku. Celem jest uniezaleznienie
wzrostu gospodarczego od wykorzystania energii oraz odpornos¢ gospodarki na
zmiany klimatu i zdolno$¢ do utrzymania bior6znorodno$ci. Dzialania w tym
zakresie majg rowniez zwigkszy¢ spojnos¢ gospodarcza, spoleczng i terytorial-
ng. W odniesieniu do zréwnowazonego rozwoju KE zamierza wykorzystac in-
strumenty finansowe UE skierowane na rozwdj obszaréw wiejskich do realizacji
tego zadania. Natomiast rozwoj sprzyjajacy wiaczeniu spolecznemu ma na celu
wspomozenie mieszkancow Wspolnoty w przewidywaniu zmian i radzeniu so-
bie z nimi oraz ma stuzy¢ budowie spdjnego spoteczenstwa. Ma to by¢ osiagnie-
te poprzez zapewnienie wysokiego poziomu zatrudnienia, naktady na podnosze-
nie kwalifikacji zawodowych i1 zwalczanie ubostwa oraz modernizowanie rynku
pracy.

W swojej strategii Unia Europejska nie przedstawia zatozen dotyczacych
uwzglednienia zrdznicowania pomigdzy wsig i miastem w zakresie problemow,
z jakimi borykaja si¢ te jednostki w konteks$cie nowych priorytetdéw rozwojo-
wych Wspolnoty. Liczne badania pokazuja, ze pomimo znacznych réznic w po-
ziomie rozwoju poszczegolnych panstw cztonkowskich UE, problemy z jakimi
borykaja si¢ obszary wiejskie sa bardzo zblizone na obszarze catej Wspolnoty.

Za swego rodzaju dalekie nawiazanie do tej problematyki mozna uznaé
stwierdzenie zawarte w strategii ,,Europa 2020” wskazujace na koniecznosc
uwzglednienia w wieloletnich ramach finansowych priorytetdw strategii. Priory-
tety te maja by¢ wiaczone do wnioskow legislacyjnych dotyczacych wielolet-
nich ram finansowych i powinny uwzglednia¢ nie tylko wysoko$¢ finansowania
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poszczegdlnych celdéw, ale takze ksztalt instrumentow wsparcia. Ponadto pod-
kreslono, ze kluczem do maksymalizacji oddziatywania budzetu UE na wdroze-
nie strategii jest optymalizacja instrumentéw stosowanych w roznych obszarach
aktywnosci UE.

Poza priorytetami rozwojowymi, w strategii ujeto zestawienie najwazniej-
szych celéw Wspolnoty, ktorymi sa:

e wskaznik zatrudnienia oséb w wieku 20-64 lat powinien wynosi¢ 75%;

e na inwestycje w badania i rozwoj nalezy przeznaczac¢ 3% PKB Unii;

e nalezy osiagnac¢ cele ,,20/20/20” w zakresie klimatu i energii (w tym
ograniczenie emisji dwutlenku wegla nawet o 30%, jesli pozwola na to
warunki);

e liczbg 0sob przedwczesnie konczacych nauke szkolna nalezy ograniczy¢
do 10%, a co najmniej 40% o0s6b z mtodego pokolenia powinno zdoby-
waé wyzsze wyksztatcenie;

e liczbg 0sOb zagrozonych ubostwem nalezy zmniejszy¢ o 20 min.

2. Europa efektywnie korzystajaca z zasobow

W styczniu 2011 roku Komisja Europejska przedstawita komunikat na
temat inicjatywy przewodniej strategii ,,Europa 2020 dotyczacej wykorzystania
zasobow’. W dokumencie tym za zasoby naturalne uznano nie tylko paliwa, mi-
neraty, glebe, wode, powietrze czy ekosystemy, ale takze zywno$¢. Takie ujecie
jest o tyle nietypowe, iz zywnos$¢ jest jedynym z wymienionych elementow, kto-
re cztowiek wytwarza w procesie produkcji. Istotnie produkcja zywnosci wyma-
ga wykorzystania zasobow naturalnych i odbywa si¢ przy ich udziale, jednakze
uzyskiwane produkty rolne podlegaja w wigkszosci przypadkow dalszej obrobee
w celu przeksztatcenia ich w produkty spozywcze. Ponadto podkreslono, iz re-
alizacja zadan dotyczacych ograniczenia emisji gazow cieplarnianych pomoze
»zapewni¢ istnienie silnych i zrownowazonych sektoréw rolnictwa i rybotdw-
stwa oraz zwigkszy¢ bezpieczenstwo zywnosciowe w krajach rozwijajacych
si¢”. Przewiduje si¢ opracowanie modeli rozwoju UE do roku 2050 w trzech
roznych wariantach. W omawianym dokumencie przedstawiono podstawowe
zatozenia dotyczace mozliwych wariantow dotyczacych rolnictwa (tab. 1).

* Komisja Europejska (2011), Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Euro-
pejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw — Europa efektywnie
korzystajqca z zasobow — inicjatywa przewodnia strategii ,, Europa 2020, COM(2011)21,
Bruksela.
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Tabela 1. Kluczowe zatozenia dotyczace modelowania w UE oraz mozliwe
warianty parametrow dotyczace rolnictwa i uzytkowania gruntow

Scenariusz odniesienia
(obecne tendencje i strategie)

Wariant najbardziej pesymistyczny

Wariant najbardziej optymistyczny

Poziom produkcji rolnej znacznie
wzrasta, lecz odnotowuje si¢
jedynie umiarkowany wzrost
plonéw ze wzgledu na powolne
wprowadzanie nowoczesnych
technologii w krajach
rozwijajacych si¢. Wzrasta liczba
panstw wywozu, jednak aby
pokry¢ zapotrzebowanie na
zywnosc¢/energie, konieczne jest
pozyskanie dodatkowych
gruntéw, co prowadzi do
wylesiania i przeznaczania
nowych gruntéw pod uprawe
(gtéwnie uzytkow zielonych lub
gruntdéw rolnych gorszej klasy),
ktorych wynikiem jest wzrost
emisji gazow cieplarnianych i

utrata réznorodnosci biologicznej.

Znacznie wzrasta produkcja
rolna, aby dostarczy¢
zywnos¢ rosnacej liczbie
ludnosci na $wiecie, ktora
staje si¢ rowniez coraz
zamozniejsza. Stagnacja
plondéw spowodowana
powolnym postepem
technologicznym oraz
rolnictwem ekstensywnym,
czego wynikiem jest niska
produkcja zboza w
gtownych panstwach
wywozu w stosunku do
zapotrzebowania rynku oraz
skoncentrowanie produkcji
w stosunkowo niewielkiej
liczbie panstw wywozu.

W wielu regionach plony moga
by¢ okresowo nizsze na
skutek zmiany klimatu,
powodujac gwattowny
wzrost cen zywnosci, co
pogtebi problemy zwiazane
z bezpieczenstwem
zywnosciowym. Na skutek
rosnacego zapotrzebowania
na zywnos$¢ postepuje
proces wylesiania, jako ze
coraz wigcej nowych
gruntéw przeznacza si¢ pod
uprawg. Intensyfikacja
produkcji rolnej i
wylesianie wptywa
negatywnie na
roznorodnos$¢ biologiczng
oraz powoduje wzrost
emisji gazow
cieplarnianych.

Produkcja rolna znacznie
wzrasta, a towarzyszy temu
szybki wzrost plonow
spowodowany np.
zastosowaniem technologii
ulepszajacych
nasiona/korzenie,
mikronawadnianiem itd.
Tym samym zwigkszenie
zapotrzebowania na
zywnosc¢/energi¢ nie
wymaga wykorzystania
duzej ilo$ci dodatkowych
gruntdéw, co prowadzi do
obnizenia stopnia
wylesiania i przeznaczania
pod uprawe nowych
gruntéw (glownie uzytkow
zielonych i gruntéw rolnych
gorszej klasy).

Zrédlo: Komisja Europejska (2011), Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionow — Europa efektyw-
nie korzystajqca z zasobow — inicjatywa przewodnia strategii ,, Europa 2020, COM(2011)21,

Bruksela, zalqcznik 2.

3. Propozycje KE dotyczace reformy WPR

Wspolna polityka rolna przechodzita juz wiele reform. Cho¢ do tej pory
nie zmieniono traktatowych zapiséw dotyczacych celow WPR, to jej charakter
i punkt cigzkosci nieustannie si¢ zmienial. Mozna powiedzie¢, ze przez lata
WPR skoncentrowana byta na produktywnosci, a potem dotaczyty do niej kolej-
ne priorytety — konkurencyjnosc¢, a wreszcie rowniez zrbwnowazenie (rys. 2).
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Rysunek 2. Ewolucja WPR

PRODUKTYWNOSC
>
KONKURENCYJNOSC >
ZROWNOWAZENIE >
Poczatki WPR Lata kryzysu Reforma Agenda Reforma Heath check
1992 r. 2000 2003 r. 2008 r.
Bezpieczenstwo Nadprodukcja Redukcja Poglebienie Orientacja ‘Wzmocnienie
zywnosciowe nadwyzek procesu rynkowa reformy z
Rosnace, reform 2003 1.
Poprawa produk- nadmierne Srodowisko Obawy kr(’“'
tywnosci wydatki Konkuren- sumentow Nowe wyzwa-
Stabilizacja cyjnosé Rozwéj nia
Stabilizacja Miedzy- dochodéw .
rynku narodowe Rozwdj ol?s;argw Zarzadzanie
. e X wiejskich .
niepozoru- Stabilizacja obszarow ryzykiem
Wsparcie docho- mienia budzetu wiejskich Srodowisko
dowe
Instrumenty Zgodnos¢
strukturalne zWTO
Uproszczenie

Zrédlo: T. Edwards (2011), CAP Reform: Proposals for 2014-20. SPICe Briefing, Fig. 1.

W swoim komunikacie z listopada 2010* roku KE nakreslila priorytety
wspolnej polityki rolnej na lata 2014-2020. Ich wybdr byt bezposrednio zwiaza-
ny z wyzwaniami, w ktérych obliczu stoi WPR. Priorytety wymienione w tym
dokumencie to:

1) Optacalna produkcja zywnosci:
» wsparcie dochodéw gospodarstw rolnych i zmniejszenie ich zmiennosci;
» poprawa konkurencyjnosci i wzmocnienie jego udziatu jakosciowego
w tancuchu zywnosciowym;
» wynagradzanie za trudnosci zwiazane z produkcja na obszarach o szcze-
gblnych ograniczeniach naturalnych.
2) Zréwnowazone gospodarowanie zasobami naturalnymi oraz dziatania na
rzecz klimatu:
» zagwarantowanie zrownowazonej dziatalnosci produkcyjnej i zabezpie-
czenie dostarczania srodowiskowych dobr publicznych;
» promowanie ekologicznego wzrostu poprzez innowacje.
3) Zréwnowazony rozwoj terytorialny:
» wspieranie zatrudnienia na obszarach wiejskich oraz wspomaganie za-
chowania struktur spotecznych w obszarach wiejskich;

* European Commission (2010), Communication from the commission to the European Par-
liament, the council, the European economic and social committee and the committee of the
regions the CAP towards 2020: Meeting the food, natural resources and territorial chal-
lenges of the future, COM(2010) 672 final, Brussels, 18.11.2010.
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» poprawa gospodarki wiejskiej oraz promocja dywersyfikacji;

» uwzglednienie roznorodnosci strukturalnej systemow rolniczych, poprawa
kondycji matych gospodarstw oraz rozwoj lokalnych rynkdw.
Jednoczesnie KE przedstawita podstawowe warianty reformy WPR. Re-

forma ta oznacza koniecznos¢ dostosowania instrumentéw wsparcia do nowych
wyzwan. W przypadku platno$ci bezposrednich stwierdzono, iz niezb¢dne
zmiany powinny dotyczy¢ redystrybucji, lepszego ukierunkowania i nowego
uksztaltowania tej formy pomocy, aby uzyska¢ wicksza wartos¢ dodanag i efek-
tywnos$¢ wydatkowanych srodkéw. Podkreslono, iz potrzeba zmian w ksztalcie
tego instrumentu wynika m.in. z koniecznosci zwigkszenia jego przejrzystosci
i zrozumiatosci dla podatnikow, zas same ptatnosci powinny by¢ tak skonstru-
owane, aby uwzglednialy aspekt ekonomiczny — wsparcie dochodéw rolniczych
oraz komponent srodowiskowy — wsparcie dostarczania przez rolnikow dobr
publicznych. Z uwagi na rézne warunki przyrodnicze i gospodarcze, w jakich
prowadza swoja dziatalnos¢ beneficjenci ptatnosci, jednakowa wysokos¢ ptatno-
$ci nie jest zasadna, jednakze konieczne jest wprowadzenie bardziej sprawiedli-
wego podziatlu tej pomocy. KE przyjeta propozycje Parlamentu Europejskiego
(PE) przedstawiona w jego rezolucji z lipca 2010 roku’, wskazujaca na koniecz-
no$¢ zawarcia w ramach ptatnosci bezposrednich elementu stanowigcego wspar-
cie podstawowego dochodu, wynagrodzenie za realizacj¢ celow prosrodowi-
skowych oraz pomoc stanowiaca uzupetienie II filaru w odniesieniu do gospo-
darstw usytuowanych na obszarach o trudnych warunkach gospodarowania. Po-
nadto, w szczegolnych przepadkach, przewiduje si¢ ptatnosci zwigzane z pro-
dukcja. Rozwigzanie to miatoby dotyczy¢ tych regionoéw, gdzie konkretny typ
produkcji jest szczegdlnie wazny z powodow spotecznych badz gospodarczych.
W odniesieniu do srodkéow wspierania rynku zapowiedziano jedynie uprosz-
czenie 1 usprawnienie dotychczas stosowanych instrumentow oraz wprowadze-
nie nowych instrumentéw odnoszacych si¢ do funkcjonowania tancucha zywno-
sciowego. Instrumenty rynkowe miatyby by¢ jedynie elementem siatki bezpie-
czenstwa dla rolnikéw w przypadku kryzysu cenowego oraz ewentualnego za-
ktdcenia rynku. Instrumenty te miatyby obejmowacé: korzystanie z klauzul maja-
cych zastosowanie w przypadku wystapienia zaklocen rynku, prywatne prze-
chowalnictwo, inne zmiany majace na celu podniesienie wydajnosci i poprawe
kontroli. Natomiast w zakresie instrumentdw rozwoju obszarow wiejskich nie
zaproponowano zadnych daleko idacych zmian. Priorytetami tego obszaru WPR
maja by¢, tak jak do tej pory:

e konkurencyjnosc rolnictwa;

> European Parliament (2010), European Parliament Resolution of 8 July 2010 on the future
of the Common Agricultural Policy after 2013 (2009/2236/INI - T7-0286/2010)
(http://www.europarl.europa.cu/oeil/file.jsp? id=5831472 ).
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e zrownowazone gospodarowanie zasobami naturalnymi poprzez ochrong
srodowiska i krajobrazu wiejskiego oraz utrzymanie zdolnosci produkceyj-
nej uzytkow rolnych;

e zrownowazony rozwdj terytorialny obszarow wiejskich w catej UE po-
przez: wzmacnianie potencjatu ludzkiego, poprawg warunkéw lokalnych
i rozw0j wigzi migdzy osrodkami miejskimi a obszarami wiejskimi.
Utrzymanie status quo w zakresie wsparcia rozwoju obszarow wiejskich

oznacza, iz nadal ten obszar polityki UE bedzie si¢ koncentrowal na wspieraniu
rolnictwa. Zapowiedziane zmiany maja stanowi¢ jedynie udoskonalenie dotych-
czas stosowanych mechanizméw wsparcia. W odniesieniu do ochrony $rodowi-
ska zwrocono uwage na konieczno$¢ uwzglednienia specyficznych potrzeb lo-
kalnych. Za nowo$¢ mozna uzna¢ stwierdzenie, iz ,,w celu wzmocnienia obec-
nego strategicznego podejscia nalezatoby ustali¢ mierzalne cele na szczeblu UE
oraz na poziomie poszczegdlnych programow”. Oznacza to niejako przyznanie,
iz stosowany dotad system ewaluacji nie byl skuteczny, a przygotowywane ra-
porty ewaluacyjne nie dawaly wiedzy umozliwiajacej doskonalenie polityki i jej
poszczegdlnych instrumentow.

Komisja naszkicowala réwniez trzy warianty przysztego ksztattu WPR.
Pierwszy wariant ma najbardziej zachowawczy charakter. W jego ramach
wprowadzane bylyby jedynie stopniowe zmiany do obecnych rozwiazan,
zwlaszcza w tych obszarach WPR, ktore sa obecnie najbardziej krytykowane.
Drugi wariant mialby na celu reform¢ WPR stuzacgq zréwnowazeniu polityki,
koncentracji na wartosci dodanej oraz zwiekszeniu wydajnosci wydatkow pu-
blicznych. Zapisano, iz to wlasnie ten wariant w najwigkszym stopniu zapew-
niatby realizacj¢ celow strategii ,,Europa 2020”. Natomiast trzeci wariant zakta-
da daleko idaca reform¢ WPR skupiajaca si¢ na aspektach srodowiskowych,
a zwlaszcza przeciwdziataniu zmianom klimatu (tab. 2). Proponowane warianty
reformy WPR zostaly zaprezentowane jedynie w zarysie, a zwiazku z tym trud-
no podda¢ je doglgbnej analizie. Mozna jednakze stwierdzi¢, ze ich cecha
wspolng jest zwigkszenie roli problematyki ochrony srodowiska. Wariant trzeci
wydaje si¢ najbardziej radykalnie zmienia¢ obecny ksztalt WPR, jednakze KE
sugeruje, iz najlepszym rozwigzaniem byloby przyjecie wariantu drugiego,
o czym S$wiadczy stwierdzenie, iz to ten wariant odpowiada celom zawartym
w strategii ,,Europa 20207,

8 W dalszej czesci tekstu omowiono dokument towarzyszacy propozycji wieloletnich ram
finansowych KE (SEC(2011)868), w ktorym szerzej omowiono wszystkie warianty.
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Tabela 2. Proponowane przez KE warianty przysztej WPR

Instrument | Wariant 1 | Wariant 2 | Wariant 3
Platno$ci bezposrednie
Obecny Bez zmian. Wycofany. Wycofany.
system
Podziat Wigksza réwnosé. Wigksza rownosé. Brak informacji.
pomigdzy
panstwa
Nowa Brak. Ograniczenie stawki podsta- Ograniczone platnosci
platnosé wowej platnosci beda si¢ skta- | na srodowiskowe dobra
daé z: publiczne i dodatkowe
« sktadki podstawowej stuzacej | ptatnosci dla obszaréw
jako wsparcie dochodu, o0 szczegdlnych ograni-
* obowiazkowej dodatkowe;j czeniach naturalnych.
pomocy na szczegolne,
ekologiczne” dobra publiczne,
uzyskiwane za pomoca
prostych, ogdélnych dorocznych
i pozaumownych dziatan
rolno-srodowiskowych,
* dodatkowej ptatnosci kom-
pensacyjnej dla obszarow
ONW,
« oraz dobrowolnego sktadnika
wsparcia powigzanego
z produkcja dla okreslonych
sektorow i regionow.
Srodki rynkowe
Obecne roz- | Zachowane. Zachowane. Zniesione.
wiazania
Istniejace Usprawnienie Poprawa i uproszczenie. Ewentualne zachowa-
instrumenty i uproszczenie. nie z wyjatkiem klau-
Wzmocnienie zuli majacych zastoso-
narzg¢dzi zarzadzania wanie w przypadku
ryzykiem. wystapienia zaktocen
rynku.
Rozwéj obszaréw wiejskich
Obecne roz- | Utrzymanie kierunku | Dostosowanie, wzmocnienie Brak informacji.
wigzania dziatan. i uzupetnienie.
Priorytety Klimat, woda, Ochrona $rodowiska, klimat, Aspekty srodowiskowe,
réznorodnosé biolo- | innowacje, zwigkszeniu liczby | klimat.
giczna, energia ze lokalnych/regionalnych inicja-
zrédet odnawialnych, | tyw, instrumenty zarzadzania
innowacje. ryzykiem.

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie European Commission (2010), Communication
from the commission to the European Parliament, the council, the European economic and
social committee and the committee of the regions the CAP towards 2020: Meeting the food,
natural resources and territorial challenges of the future, COM(2010) 672 final, Brussels,
18.11.2010.

Jesli chodzi o sprawy finansowe, to propozycje KE nie zawieraja zadnej

wzmianki na ten temat. Nie ma nawet informacji, jak KE widzialaby podziat
srodkdw pomiedzy poszczegdlne cele WPR czy tez jej filary. Brak takich infor-
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macji uniemozliwia rzetelng oceng potencjalnych skutkéw wdrozenia poszcze-
gblnych scenariuszy. Prob¢ wyznaczenia krajowych kopert podjgto m.in. w pub-
likacji F. Adinolfiego, J. Little’a i A. Massota “The CAP towards 2020: Possible
scenarios for the reallocation of the budget for direct payments™’. Wyliczenia te
oparto na kilku wskaznikach, ktére uznano za reprezentatywne dla komponen-
tow, ktore majg tworzy¢ platnosci bezposrednie 1 zostaly okreslone
w komunikacie KE z listopada 2010 r. dotyczacym reformy WPR, sa nimi: pod-
stawowy komponent dochodowy; ,,zielony” komponent (zwiazany z dbatoscia
o srodowisko naturalne); dodatkowy komponent dochodowy na obszarach
o specyficznych uwarunkowaniach przyrodniczych oraz dobrowolny komponent
zwiazany ze szczegdlnymi zobowigzaniami podejmowanymi przez beneficjenta.
Przy zalozeniu ze globalna kwota przeznaczona na ptatnosci bezposrednie nie
ulegtaby zmianie, Polska zyskataby ponad 22% obecnie otrzymywanej kwoty.
Najwigcej stracitaby Grecja — ponad 41%, a najwigcej zyskataby Lotwa — ponad
153% (rys. 3).

Interesujaca probe nowego podziatu srodkéw budzetowych UE przezna-
czonych na pierwszy i drugi filar WPR podjeta brytyjska organizacja Land Use
Policy Group (LUPG). W publikacji pt. ,,Alternative Allocation Keys for EU
CAP Funding” przygotowanej przez Y.E.J. Cao, A. Moxeya i V. Zahrnta. Auto-
rzy wykorzystali 8 wybranych przez siebie wskaznikéw dotyczacych rolnictwa
do analizy zmian w udziale i wysokos$ci otrzymywanych §rodkéw z budzetu UE
w ramach filaru I i II. Dokonano oszacowania skali zmian odr¢bnie dla kazdego
ze wskaznikow. W przypadku wysokosci otrzymywanych przez Polske srod-
kéw, niekorzystnym rozwiazaniem byloby przyjecie za podstawe ustalania
udzialu w budzecie WPR przeznaczonym na dany filar udziatu poszczegdlnych
panstw cztonkowskich w tacznej powierzchni statych pastwisk, terenow zale-
sionych lub uzytkéw rolnych wykorzystywanych przez rolnictwo ekologiczne.
Natomiast najkorzystniejszym rozwigzaniem byloby wyznaczenie puli srodkow
dla kazdego z panstw cztonkowskich w oparciu o jego udziat w tacznym zatrud-
nieniu w rolnictwie UE. Nalezy rdwniez zauwazy¢, ze zastosowanie niektérych
wskaznikéw odmiennie oddziatywatoby na wysokos$¢ otrzymywanych przez
Polske srodkoéw w ramach [ i II filaru. Do takich wskaznikéw nalezy m.in. wiel-
kos¢ UR, powierzchnia obszaru Natura 2000.

"F. Adinolfi, J. Little, A. Massot (2011), op. cit.

% Omawiana publikacja zawiera jeszcze kilka innych scenariuszy zmian w wielkosciach ko-
perty krajowej uzyskanych przy zastosowaniu algorytmu opierajacego si¢ na kryterium jak
najmniejszej wariancji wysokos$ci ptatnosci na 1 ha UR oraz zalozenia, ze kazde panstwo
cztonkowskie dostaje przynajmniej 80% sredniej UE wysokosci koperty krajowe;.
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Rysunek 3. Procentowa zmiana koperty krajowej w przypadku realokacji kwoty
globalnej w oparciu o rozwigzanie zaproponowane
przez F. Adinolfiego, J. Little’a i A. Massota w oparciu
o proponowane przez KE komponenty ptatnosci po 2013 roku
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Zrédio: Opracowanie wlasne na podstawie F. Adinolfi, J. Little, A. Massot (2011), table 2.
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Niektore panstwa skorzystatyby Iub stracityby niezaleznie od tego, ktory
ze wskaznikdéw zostatby wykorzystany do nowego podzialu srodkéw przezna-
czonych na filar [ lub II. W przypadku filaru [ zawsze tracityby: Francja, Niem-
cy, Dania, Grecja i Holandia, a zyskiwalyby natomiast: Estonia, Lotwa i Portu-
galia. W przypadku filaru II zawsze ponosilby stratg Luksemburg.

Poza tym badaniem, dokonano rdwniez analizy zmian w wysokos$ci
otrzymywanych srodkdw w przypadku skorygowania uzyskanych wynikéw
o poziom PKB. Zastosowano tutaj dwa rézne sposoby korekty: 1. panstwa bied-
niejsze uzyskaty preferencje; 2. panstwa bogatsze uzyskaty preferencje.
W przypadku Polski najkorzystniejszym rozwigzaniem bylaby korekta oznacza-
jaca preferencje wobec panstw biedniejszych (tab. 3).

Tabela 3. Maksymalne zmiany wysokos$ci srodkéw otrzymywanych przez
Polske w ramach WPR przy réznych schematach alokacji §rodkéw (w proc.)

Analiza bez Preferencje dla Preferencje dla bogatszych
Zmiana preferencji biedniejszych panstw panstw
I |[I|WPR| I | 1II WPR I I WPR
Maksymalna 53 76| 62 | 33 |65 46 53 76 62
strata
Maksymalny | 154 |33 | 106 | 212 | 63 152 154 33 106
zysk

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Cao Y. E. J., Moxey A., Zahrnt V. (2010), op. cit.

W jednym z dokumentdéw towarzyszacych projektowi wieloletnich ram
finansowych na lata 2014-2020 przygotowanym przez KE szerzej omowiono
mozliwe warianty przyszlej WPR’. Wariant I zaklada kontynuacje¢ obecnej poli-
tyki przy jednoczesnym stopniowym wprowadzaniu zmian w tych obszarach,
ktére wymagaja drobnych korekt (tab. 4). Wariant ten, w ocenie KE, bedzie
sprzyjat podnoszeniu konkurencyjnosci unijnego rolnictwa. Stwierdzono réw-
niez, iz zastosowanie modelu podzialu srodkéw w oparciu o zestaw obiektyw-
nych kryteriow nie zapewni pelnego wyréwnania poziomu ptatnosci. W warian-
cie II przewiduje si¢ znaczace zmiany. Do kluczowych z nich nalezy rozbicie
ptatnosci bezposrednich na kilka réznych komponentéw, przy czym najwigksza
nowoscia jest tzw. ,,zazielenienie”, czyli uzaleznieniem czgsci platnosci od spet-
nienia szeregu zobowigzan zwiazanych z ochrona $rodowiska. Wariant III jest
najbardziej radykalny, gdyz zaktada stopniowe skoncentrowanie wsparcia wy-
tacznie na celach zwiazanych ze srodowiskiem i zmianami klimatycznymi. Jego

° European Commission (2011), A Budget for Europe 2020: the current system of funding,
the challenges ahead, the results of stakeholders consultation and different options on the
main horizontal and sectoral issues. Accompanying the document Communication from the
Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social
Committee and the Committee of the Regions A Budget for Europe 2020, Commission Staff
Working Paper SEC(2011) 868.
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realizacja odciazytaby budzet Wspolnoty, ale jednoczesnie narazitaby sektor
rolny na duze ryzyko zwigzane z gwaltownymi zmianami rynkowymi.

Istotnym problemem w wariancie I, ktory wydaje si¢ by¢ najbardziej
promowany przez KE, jest kwestia wyznaczenia dzialan, ktore statyby si¢ wy-
mogami zwiazanymi z zazielenieniem platnosci. Wymienione w propozycji KE
dziatania sg zbyt zachowawcze. Co wiecej, w niektérych panstwach niektdre
z nich juz stanowia cze¢$¢ zwyktej dobrej praktyki rolniczej. Jednoczesnie ich
wdrozenie najczesciej wiazatoby sie z gwattownym wzrostem kosztow admini-
stracyjnych, co jest sprzeczne z ideg upraszczania polityki rolnej z jednej strony,
a z drugiej niemozliwe do realizacji w dobie trudnosci budzetowych dotykaja-
cych tak wiele panstw UE.

Komisja Europejska twierdzi, ze wprowadzenie zazielenienia ,,uwolni”
czg$¢ srodkow na ,bardziej ztozone i wymagajace” programy rolnosrodowisko-
we. Takie twierdzenie zaktada, iz cz¢$¢ rolnikow nie otrzymywataby czgsci ptat-
nosci powiazanej z zazielenieniem, co wydaje si¢ trudne do weryfikacji, a jed-
noczesnie sprzeczne z sama idea tworzenia rolnictwa przyczyniajacego si¢ do
realizacji strategii ,,Europa 2020”. Jednocze$nie zaznaczono, iz ceny produktéw
rolnych w UE moga wzrosna¢ z uwagi na koszty zazielenienia.
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Propozycje KE przedstawione w pazdzierniku 2011 r.

KE w dniu 12 pazdziernika 2011 r. przedstawita swoje propozycje rozpo-
rzadzen dotyczacych WPR, ktore miatyby obowiazywaé w trakcie unijnego
okresu programowania 2014-2020. Obejmuja one siedem projektow:

1. Wniosek dotyczacy Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
ustanawiajacy zasady dotyczace ptatnosci bezposrednich dla rolnikéw
tworzacych systemy wsparcia w ramach wspdlnej polityki rolnej (,,rozpo-
rzadzenie dotyczace ptatnosci bezposrednich”).

2. Wniosek dotyczacy Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
ustanawiajacy wspolna organizacj¢ rynkéw produktéw rolnych (,,rozpo-
rzadzenie dotyczace jednolitej wspdlnej organizacji rynkow”).

3. Wniosek dotyczacy Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
W sprawie wsparcia rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski Fun-
dusz Rolny na Rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW) (,,rozpo-
rzadzenie dotyczace rozwoju obszaréw wiejskich™)".

4. Whniosek dotyczacy Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady do-
tyczacy finansowania, zarzadzania i monitorowania wspoélnej polityki rol-
nej (,,rozporzadzenie horyzontalne™).

5. Whniosek dotyczacy rozporzadzenia Rady okreslajacego dziatania ustana-
wiajace okreslone instrumenty pomocowe i refundacje odnoszace si¢ do
wspolnej organizacji rynkdéw produktow rolnych.

6. Wniosek dotyczacy Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
zmieniajacego Rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009 w odniesieniu do
wniosku o ptatnosci bezposrednie dla rolnikow dotyczace roku 2013.

7. Wniosek dotyczacy Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
zmieniajacego Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1234/2007 w odniesieniu
do rezimu systemu jednolitych ptatnosci i wsparcia uprawiajacych
winorosl.

Zdaniem KE ,,przyszta WPR bedzie odnosita si¢ nie tylko do matej, cho¢
niezbednej czesci gospodarki UE, ale bedzie takze polityka o strategicznym
znaczeniu dla bezpieczenstwa zywnosciowego, srodowiska naturalnego i zrow-
nowazenia terytorialnego™''. Opinia ta okazuje si¢ jednak wyraznie przesadzo-

W odniesieniu do wsparcia rozwoju obszarow wiejskich obowiazywac bedg réwniez ogolne
zasady, ktore KE okreslita we wniosku dotyczacym Rozporzadzenia Parlamentu Europejskie-
go 1 Rady ustanawiajacego wspdlne zasady dla Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu
Rolnego na Rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich i Europejskiego Funduszu Gospodarki Mor-
skiej i Rybotdwstwa objetych Wspdlnymi Ramami Strategicznymi i ustanawiajacego ogdlne
zasady dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego i Funduszu Spojnosci i znoszacego Rozporzadzenie (WE) nr 1083/2006,
COM(2011)615.

! European Commission (2011), Proposal for a Regulation of the European Parliament and
of the Council establishing rules for direct payments to farmers under support schemes within
the framework of the common agricultural policy. COM(2011)625, p. 3.
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na, jesli siggnie si¢ do szczegdtow propozycji KE. Zgodnie z przewidywaniami
KE wybrata wariant Il zwany integracyjnym, ktéry w jej opinii najlepiej odpo-
wiadal na wyzwania stojace przed WPR.

Jesli chodzi o kwestie finansowe, to zaklada si¢ utrzymanie obecnego po-
ziomu budzetu WPR i podziatu §rodkéw pomiedzy oba filary w wymiarze no-
minalnym, co oznacza spadek jego wartosci realnej. Jednakze panstwa czton-
kowskie moga zdecydowa¢ si¢ na przesunigcie do 10%  Srodkow
z filaru I do II. Natomiast panstwa o stawce platnosci ponizej 90% sredniej UE
majg dodatkowo mozliwos¢ przeniesienia do 5% kwot z filaru Il na podniesienie
stawek w filarze I.

Zaktada si¢ rowniez stopniowe zmniejszanie dysproporcji w wysokosci
ptatnosci bezposrednich pomigdzy poszczegdlnymi panstwami. Ma si¢ to od-
bywac¢, tak jak KE zaproponowala w swojej propozycji wieloletnich ram finan-
sowych. Zgodnie z tym rozwigzaniem do 2017 r. 1/3 réznicy miedzy obecnym
poziomem a poziomem 90% S$redniej zostataby zniwelowana w przypadku
panstw o najnizszym obecnie poziomie ptatnosci. W przypadku Polski oznacza
to wzrost stawki 0 2,71%.

Nie zostal natomiast okreslony sposob podziatu srodkéw pomigdzy pan-
stwa cztonkowskie w przypadku filaru I WPR. Stwierdzono jedynie, iz byltby
on oparty na ,,obiektywnych kryteriach” i ,,uwzglednial obecny podzial”. Spo-
sob podziatu srodkéw mialby by¢ okreslony w regulacjach szczegotowych, i to
w drodze aktéw delegowanych, co oznacza szersze uprawnienia KE i ograni-
czone mozliwosci wplywania na te decyzje panstw cztonkowskich'>.

Jednym z najwazniejszych elementéw reformy majq by¢ zmiany w syste-
mie ptatnosci bezposrednich. Nowy system ptatnosci ma lepiej wykorzystywac
mozliwg synergi¢ z instrumentami Filaru II. Przede wszystkim jednak nowy sys-
tem ma zapewnia¢ platnosci jedynie tzw. aktywnym rolnikom. Zgodnie z art. 9
propozycji rozporzadzenia dotyczacego ptatnosci bezposrednich' nie moga by¢
one przyznawane zadnym osobom fizycznym lub prawnym, ktére spetniaja je-
den z wymienionych warunkow:

1. Udzial ptatnosci bezposrednich w ich wptywach z dziatalnosci pozarolni-
czej w ostatnim roku fiskalnym byt mniejszy niz 5%.

2. Ich ziemia rolna jest utrzymywana w stanie naturalnym i nadaje si¢ na pa-
stwiska 1 uprawy, ale nie przeprowadza si¢ na niej minimalnych zabiegow
rolniczych przewidzianych w projekcie rozporzadzenia.

Nalezy zaznaczy¢, iz pierwszy punkt nie odnosi si¢ do rolnikéw otrzymujacych
mniej niz 5000 euro rocznych ptatnosci.

Zaktada si¢ wprowadzenie nowego systemu ptatnosci bezposrednich. Ten
nowy system, zwany systemem platnosci podstawowej (ang. Basic Payment

12 Szersze informacje na temat problemu aktow delegowanych w odniesieniu do WPR znajdu-
ja si¢ w artykule: B. Wieliczko (2011), Kto zdecyduje o ksztalcie Wspélnej Polityki Rolnej po
2013 r.? — Traktat Lizbonski a rolnictwo, ,,Zagadnienia Ekonomiki Rolnej” nr 4/2011.
13 1.

Ibidem.
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System — BPS), obowiazywalby we wszystkich panstwach cztonkowskich i za-
stapitby obecnie stosowane systemy SPS i SAPS. Pierwszy podzial uprawnien
do ptatnosci odbywalby si¢ na podstawie wnioskdw ztozonych do dnia
15 maja 2014 r. Liczba przydzielonych uprawnien wynikataby z liczby hekta-
row kwalifikujacych si¢ 1 zadeklarowanych na 2014 rok. Co do zasady upraw-
nienia do ptatnosci, moglyby by¢ przyznane jedynie tym rolnikom, ktoérzy
otrzymywali platnosci bezposrednie w 2011 r. w ramach SPS Iub SAPS.
W przypadku rolnikow, ktorzy rozpoczeli dziatalnos¢ po tym okresie, upraw-
nienia mozna bedzie przyznac, jezeli gospodarstwo nabyto przed dniem 15 maja
2014 r. a zbywca przekazal jednoczesnie prawo do otrzymywania uprawnien.
Innym rozwiazaniem jest wykorzystanie rezerwy krajowej, jezeli ubiegajacy sig¢
o uprawnienia spetniajaq warunki przewidziane dla mtodych rolnikow (nie wigce;j
niz 40 lat).

Przewiduje si¢ réwniez stopniowe dochodzenie do bardziej wyréwnanych
stawek w ramach poszczegodlnych panstw i regiondéw. Dotyczy to panstw, ktore
obecnie stosuja system SPS, czyli gléwnie panstw UE-15. Moglyby one zr6zni-
cowa¢ wysoko$¢ stawek przeznaczajac na ten cel do 60% koperty krajowej. Do
2019 r. poziom stawek, w danym panstwie czy regionie miatby by¢ jednakowy.

Planowane jest rowniez wprowadzenie gornego limitu wysokos$ci tacznie
otrzymywanych ptatnosci. Redukcji miatyby podlegaé ptatnosci dla rolnikow
uzyskujacych ponad 150 tys. euro. Redukcja miataby by¢ obliczana po
uwzglednieniu kosztéw zatrudnienia ponoszonych przez rolnikéw oraz kosztow
zwiazanych z tzw. zazielenieniem ptatnosci, co dodatkowo znacznie zmniejszy
liczbe beneficjentow, ktdrych ptatnosci beda podlegaty redukcji. Podobnie jak
obecnie, uzyskane srodki przeznaczatoby na Filar II. Przewidziano nastgpujace
putapy redukc;ji:

= 0 20% w przypadku kwot z przedziatu 150 tys. — 200 tys. euro,

= 040% w przypadku kwot z przedziatu 200 tys. — 250 tys. euro,

= 0 70% w przypadku kwot z przedzialu 250 tys. — 300 tys. euro,

= kwoty powyzej 300 tys. euro nie beda w ogole wyptacane.

Na ptatnosci podstawowe przeznacza si¢ to, co zostato z krajowej koperty
srodkéw po uwzglednieniu wszystkich obowiazkowych i dobrowolnych odli-
czen przeznaczonych na inne cele. Naleza do nich:

1. Obowiazkowo:

» do 3% na rezerwe krajowa;

» 30% ptatnosci za praktyki rolnicze korzystne dla klimatu i srodowiska;

» do 2% na ptatnosci dla mtodych rolnikow;

» do 10% na ptatnosci dla drobnych producentdéw rolnych.

2. Opcjonalnie:

» do 5% lub do 10% w przypadku panstw, ktore dotad stosowaty system
SAPS (np. Polska) lub stosowaty ptatnosci do krow mamek na ptatnosci
zwigzane z produkcja w sektorach: zboz, roslin biatkowych i oleistych,
ryzu, orzechow, skrobi ziemniaczanej, mleka i produktow mlecznych, na-
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sion, roslin uprawnych, owiec, koz, wotowiny i cielgciny, roslin stracz-

kowych, oliwy z oliwek, jedwabnikdéw, Inu i konopi, suszu paszowego,

chmielu, burakéw cukrowych, trzciny cukrowej i cykorii, owocoéw i wa-
rzyw oraz zagajnikow o krétkiej rotacji'*;
» do 5% na ptatnosci dla rolnikdw, ktorych gospodarstwa sa czgsciowo lub

w cato$ci potozone na obszarach o naturalnych utrudnieniach wyznaczo-

nych przez panstwo cztonkowskie zgodnie z przepisami o wspieraniu

rozwoju obszaréw wiejskich.

Tzw. ,,zielony” komponent platnosci bezposrednich, czyli platnos¢ za prak-
tyki rolnicze korzystne dla klimatu i srodowiska bedzie mogta by¢ wyptacana
uprawnionym rolnikom, ktorzy realizujq trzy dziatania:

1) dywersyfikacj¢ upraw — gospodarstwa, ktorych powierzchnia gruntdw or-
nych przekracza 3 ha, bylyby zobowigzane do uprawiania co najmniej
trzech gatunkdéw/uprawy. Kazda uprawa musi si¢ miesci¢ w przedziale (5,
70%). Z tego obowiazku zwolnione bytyby uprawy przez wigkszos¢ roku
znajdujace si¢ pod woda oraz trawy;

2) utrzymanie powierzchni trwatych uzytkow zielonych na poziomie ustalo-
nym w oparciu o rok referencyjny;

3) przeznaczenie na dzialania prosrodowiskowe minimum 7% powierzchni
gruntow kwalifikowalnych.

Automatycznie do tej ptatnosci uprawnieni byliby rolnicy posiadajacy gospodar-

stwa ekologiczne. Natomiast rolnicy gospodarujacy na obszarach Natura 2000

uzyskiwaliby te¢ ptatnos¢ pod warunkiem realizacji dzialan w ramach ,,zaziele-

nienia” zgodnie z celami dyrektyw ptasiej i siedliskowe;j.

Platnos¢ dla drobnych producentdw rolnych gospodarstw to system, ktory
ma zapewni¢ uproszczenie uzyskiwania wsparcia. Rolnicy gospodarujacy na nie
wiecej niz 3 ha mogliby si¢ ubiega¢ o ptatnosci ryczattowe. Jednoczesnie byliby
zwolnieni z kontroli przestrzegania zasady wzajemnej zgodnosci, tj. kontroli
wymogow, jak i stosowania sankcji za ich nieprzestrzeganie. Nie oznacza to
jednak wytaczenia z obowiazku przestrzegania unijnych przepisow w tym za-
kresie. Ryczaltowe stawki wyznaczane moga by¢ na dwa sposoby:

a) wielkos¢ nieprzekraczajaca 15% s$redniego wsparcia na gospodarstwo

w danym panstwie cztonkowskim,

b) $rednia warto$¢ uprawnienia w danym panstwie cztonkowskim pomnozo-
na przez liczbg¢ hektarow.

W obu przypadkach ptatno$¢ dla matych rolnikow musi si¢ zawiera¢ w prze-

dziale (500, 1000 euro).

Kolejng dodatkowa forma ptatnosci miataby by¢ ptatnos¢ dla mtodych
rolnikdw rozpoczynajacych dziatalno$¢. Za mtodych rolnikéw uznano rolnikéw

14 W zestawieniu tym nie ma upraw tytoniu, co z pewnoscia stanie si¢ powodem protestu nie-
ktorych panstw oraz rolnikdw prowadzacych takie uprawy.
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ponizej 40 lat, ktdrzy rozpoczeli dziatalnos¢ w przeciagu 5 lat poprzedzajacych
ztozenie wniosku o przyznanie ptatnosci podstawowe;j.

W odniesieniu do jednolitej wspdlnej organizacji rynkow nie przewiduje
si¢ zasadniczych zmian w filozofii wsparcia, instrumentarium i zakresie funk-
cjonowania tych instrumentow. Interwencja publiczna ma by¢ uruchamiana:

e w ustalonych okresach w roku dla poszczegdInych sektorow;
e stale w przypadku pszenicy zwyktej, masta oraz odtluszczonego mleka

w proszku;

e w zaleznosci od sytuacji rynkowej w odniesieniu do cieleciny, jeczmienia
kukurydzy, ryzu i wolowiny;
e w okreslonych ilosciach (pszenica zwykta — 3 min ton, masto — 30 tys.
ton, odttuszczone mleko w proszku — 109 tys. ton);
e po ustalonych cenach'’;
e w procedurze przetargowej ponad ww. limity oraz dla pozostatych pro-
duktow.
Sposrod produktéw obecnie objetych interwencja publiczng przewiduje si¢ usu-
niecie pszenicy durum i sorgo.

Nowoscig miataby by¢ mozliwo$¢ finansowania publicznej interwencji,
doptat do prywatnego przechowywania i refundacji wywozowych nie tylko
z Filara I, ale rowniez z ,,rezerwy uruchamianej w nagtych wypadkach” wyno-
szacej 3,5 mld euro w cenach statych z 2011 r. znajdujacej si¢ poza wieloletnimi
ramami finansowymi na lata 2014-2020.

Zgodnie z wczesniejszymi zalozeniami, kwotowanie mleka ma si¢ zakon-
czy¢ z dniem 1 kwietnia 2015 roku. Przewidziano mozliwo$¢ stosowania przez
panstwa cztonkowskie obowiazkowych umow kontraktacyjnych na dostawy
mleka do mleczarni. Umowy takie mialyby wzmocnié¢ pozycje przetargowa pro-
ducentow mleka w tancuchu zywnos$ciowym.

Natomiast kwoty cukrowe maja by¢ stosowane do konca roku gospo-
darczego 2014/15. W celu zapewnienia wilasciwej rownowagi pomiedzy cu-
krowniami i rolnikami, przewidziano standardowe regulacje, dotyczace umow
zawieranych pomigdzy stronami.

W przypadku wystapienia zaktécen rynkowych obowigzywataby ogdlna
klauzula ,,kryzysowa”, rozszerzona na wszystkie sektory ujete w obecnej wspol-
nej organizacji rynkow. Mechanizm wsparcia rynku zwiazany z wystgpieniem
chordéb zwierzecych obejmowalby, tak jak teraz sektory:

v wotowiny i cieleciny,
v mleka i jego produktow,

"> W ramach interwencji publicznej ceny zakupu beda:
» roéwne cenom referencyjnym (zboza — 101,31 EUR/t, masto — 246,39 EUR/t, odttusz-
czone mleko w proszku — 169,80 EUR/t),

> stanowi¢ 90% ceny referencyjnej (masto);
» w przypadku wolowiny i cieleciny nie beda mogly przekroczy¢ poziomu 1560 EUR/L.
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v’ wieprzowiny,
v baraniny,
v" migsa koziego,
v" jaj i migsa drobiowego.
Natomiast w przypadku mechanizmu wsparcia zwigzanego z utrata za-
ufania konsumentéw réwniez pozostate grupy produktow objete wspdlng orga-
nizacja rynkow podlegatyby pomocy.
W projekcie dotyczacym wspdlnej organizacji rynkdéw bardzo wiele miej-
sca poswigcono uznawaniu przez panstwa cztonkowskie organizacji producen-
tow 1 ich zrzeszen, jak rowniez organizacji mi¢dzybranzowych. Na wniosek or-
ganizacji producentow, ich zrzeszen i organizacji migdzybranzowych panstwa
cztonkowskie moglyby na czas okreslony rozciagna¢ pod pewnymi warunkami,
poczynione przez te podmioty ustalenia, na podmioty niezrzeszone. Mogltyby
takze podja¢ decyzje o wniesieniu wkladu finansowego podmiotow niezrzeszo-
nych do organizacji producentéw, ich zrzeszen i organizacji miedzybranzowych,
jesli sa beneficjentami dziatan prowadzonych przez organizacje producentow,
ich zrzeszenia i organizacje migdzybranzowe.
Réwniez w przypadku polityki rozwoju obszaréw wiejskich trudno mo-
wi¢ o rewolucyjnych zmianach. Wsparcie realizowane w ramach Filara I WPR
ma by¢ bardziej powiazane z innymi obszarami polityki Wspélnoty'®. Co wyra-
za si¢ objeciem Europejskiego Funduszu Rolniczego Rozwoju Wsi Wspolnymi
Ramami Strategicznymi'’ i Kontraktem Partnerskim'®. Wyznaczono szes¢ prio-
rytetow rozwoju wsi:
=  Wzmocnienie transferu wiedzy w rolnictwie i lesnictwie;
= Wspieranie konkurencyjnos$ci rolnictwa i zywotnosci gospodarstw rolnych;
=  Wspieranie organizacji tancucha zywnosciowego i zarzadzania ryzykiem
w rolnictwie;

* QOchrona i poprawa stanu ekosystemow zaleznych od rolnictwa i lesnictwa;

= Wspieranie efektywnego wykorzystywania surowcow 1 wsparcie dla prze-
chodzenia na gospodark¢ niskoemisyjna w sektorze rolno-spozywczym i le-
$nym;

= Potencjal miejsc pracy i rozwdj obszarow wiejskich.

Ponadto charakter priorytetow horyzontalnych maja: innowacje, srodowi-
sko, przeciwdziatanie zmianom klimatu i adaptacja do nowych warunkow.

16 Zalozenia strategiczne wspolne dla Filara Il WPR oraz funduszy strukturalnych i funduszu
spojnosci okreslono w projekcie rozporzadzenia KE, COM(2011)615.

7 Wspolne Ramy Strategiczne — wyznaczaja ogdlny sposdb przetozenia strategii ,,Europa
2020” na zadania funduszy i zasady ich koordynacji.

'8 Kontrakt Partnerski okresla na poziomie kraju cztonkowskiego, w jaki sposob realizowana
bedzie strategia ,,Europa 2020 za pomoca wszystkich funduszy objetych Wspdlnymi Rama-
mi Strategicznymi i poprzez okreslone cele tematyczne i jakie mierzalne cele zostana osia-
gnigte.
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Liczba dostgpnych dziatan zostata zmniejszona w stosunku do obecnego
okresu programowania w duzym stopniu poprzez polaczenie wielu dziatan. Na-
lezy jednakze zaznaczy¢, iz kilka dzialan usunigto. Chodzi przede wszystkim
o renty strukturalne i wsparcie dla sektora przemystu rolno-spozywczego. Za-
proponowano wdrazanie nast¢gpujacych dziatan:

1. Transfer wiedzy oraz dziatania informacyjne.
Ustugi doradcze, zarzadzanie gospodarstwem, ustugi wspierajace.
Systemy jakosci dla produktéw rolnych i produktéw spozywczych.
Inwestycje w aktywa materialne.
Przywracanie potencjatu produkcji rolnej zniszczonego w wyniku klgsk
zywiotowych i wprowadzenie stosownych dziatan prewencyjnych.
Rozwdj gospodarstw rolnych i dziatalnosci gospodarcze;.
Podstawowe ustugi i odnowa wsi.
Rozwdj 1 poprawa zywotnosci zasobow lesnych.
9. Zaktadanie grup producentow.
10.Dziatanie rolnosrodowiskowe powigzane ze zmianami klimatu.
11.Rolnictwo ekologiczne.
12.Ptatnosci dla obszarow Natura 2000 i ramowej dyrektywy wodne;j.
13.Ptatnosci dla obszaréw z naturalnymi i innymi specyficznymi utrudnie-
niami (ONW).
14.Dobrostan zwierzat.
15.Dziatanie lesnosrodowiskowe.
16.Wspotpraca.
17.Zarzadzanie ryzykiem.

Uproszczono list¢ norm i wymogdéw wzajemnej zgodnosci (cross-
compliance), pogrupowanych w zaleznosci od obszarow i kwestii, ktérych do-
tycza. Zniesiono kontrole nastgpcze w przypadku drobnych niezgodnosci,
a kontrole w przypadku zastosowania zasady 100 euro — ograniczono do proby
beneficjentow.

W przypadku GAEC zniesiono podziat na normy obowigzkowe i dobro-
wolne. Dodano nowe normy dotyczace utrzymania poziomu materii organicznej
w glebie, wlaczajac w to zakaz wypalania rzyska, oraz ochrony terenow pod-
moktych i gleb zasobnych w wegiel, wiaczajac w to zakaz orania. Rozszerzono
rowniez zakres normy odnoszacej si¢ do zachowania elementéw krajobrazu
o zakaz przycinania zywoplotow i drzew w czasie okresu lggowego ptakoéw
oraz okresu wychowu mtodych i mozliwe dziatania w celu uniknigcia gatunkéw
inwazyjnych i szkodnikéw. Jednoczesnie zrezygnowano z nastgpujacych norm:
gospodarowanie rzyskiem; przeciwdziatanie wkraczaniu niepozadanej roslinno-
$ci na grunty rolne; zachowanie taraséw (wtaczone do ,,zielonego” komponentu
ptatnosci bezposrednich); stosowanie odpowiednich maszyn; utrzymanie gajow
oliwnych; tworzenie lub utrzymanie siedlisk; zakaz karczowania drzew oliw-
nych; minimalne wymogi dotyczace obsady zwierzat lub odpowiednie systemy;
zmianowanie (wlaczone do ,,zielonego” komponentu ptatnosci bezposrednich).

kv

e

30



7 zasady wzajemnej zgodnosci wytaczono nastgpujace wymogi: normy
z dyrektywy ptasiej i siedliskowej, ktore byty trudne do zweryfikowania, tzn:
zakaz zrywania, niszczenia roslin objetych ochrona, zakaz chwytania, zabijania
ptakow objetych ochrong; stosowanie osadéw $ciekowych; zglaszanie chordb
zakaznych.

Waznym elementem propozycji KE jest wprowadzenie warunkowosci
w uzyskiwaniu transferow z UE. Dotyczy to zarowno WPR, jak i $rodkow
przyznawanych w ramach funduszy strukturalnych i funduszu spojnosci. KE
chciataby, aby przekazywanie kolejnych transz srodkdéw bylo uzaleznione nie
tylko od przestrzegania wszystkich regulacji dotyczacych korzystania z tych
funduszy, ale takze od prowadzenia wtasciwej polityki makroekonomiczne;j.

Ogolne zasady dotyczace finansowania i zarzadzania WPR nie zostaly
zmienione. Dokonano jednakze pewnych modyfikacji. Za kluczowa z nich na-
lezy uzna¢ zmniejszenie poziomu prefinansowania z programow realizowanych
w ramach EFRROW. Zgodnie z art. 25 rozporzadzenia (WE) 1290/2005 KE
przekazywata 7% przewidzianych srodkéw stanowiacych wktad UE. Kwota ta
mogta by¢ rozdzielona na dwa lata w zaleznosci od dostgpnosci srodkow bu-
dzetowych. W art. 34 propozycji KE COM(2011)628 przewidziano wstgpne
finansowanie na poziomie 4% z mozliwoscia wyptacenia go w trzech ratach,
w zaleznosci od dostgpnosci srodkow, przy czym pierwsza transza ma wynosic
2%.

Propozycje KE nie stanowig zasadniczej reformy WPR i w zwiazku
z tym nie odpowiadajg na wyzwania stojace przed europejskim rolnictwem.
Zmiany maja powierzchowny charakter i nie dotycza samej filozofii wsparcia.
Szereg zmian dotyczacych najwazniejszego z instrumentéw WPR, czy ptatnosci
bezposrednich, tylko komplikuje caty system, co stoi w sprzecznosci do postu-
latu upraszczania rozwigzan w zakresie WPR.

Jezeli chodzi o oceng propozycji KE z punktu widzenia polskiej wsi i rol-
nictwa, to nalezy podkresli¢, iz skala wsparcia przewidzianego dla Polski w ra-
mach ptatnosci bezposrednich nie jest znaczaco wyzsza niz obecnie uzyskiwane
srodki. W kolejnych latach Polska ma otrzymac:

e 2014 r.—3 038969 tys. euro;

e 20151.—3 066 519 tys. euro;

e 2016 71.—3 094 039 tys. euro;

e 2017 r.1kolejne lata— 3 121 451 tys. euro.
Biorac pod uwagg koniecznos$¢ odliczenia od tej kwoty srodkoéw przeznaczo-
nych na poszczegolne tytuly ptatnosci dodatkowych, np. dla mtodych rolnikow,
pula srodkéw przeznaczonych na platnosci podstawowe ulegnie znacznej reduk-
cji. W zwiazku z tym wysokos¢ stawki przeznaczonej na 1 ha UR nie bedzie
znaczaco wyzsza od obecne;.

Nie wiadomo, jaka pula srodkow miataby przypas¢ Polsce w ramach poli-
tyki rozwoju obszaréw wiejskich, co uniemozliwia kompleksowa oceng¢. Mozna
jedynie odnies¢ sie do zestawienia zaproponowanych dziatan. Likwidacja rent
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strukturalnych, to istotna zmiana. Znaczenia tym planom nadaje nie to, iz w obu
dotychczasowych PROW Polska uwzgledniata ten instrument, zazwyczaj oce-
niany jako mato efektywny i skuteczny. Chodzi o to, iz KE likwidujac renty nie
przewidziata zadnego sposobu na realizacj¢ zobowiazan podjetych wobec bene-
ficjentow tego dziatania w obecnym okresie programowania. Zgodnie z zasada-
mi funkcjonowania rent, $wiadczenia w kolejnych latach realizowane byly ze
$rodkéw wdrazanego w danym momencie programu. Brak zapisow w propozy-
cji KE dotyczacych zrodet finansowania podjetych zobowiazan nalezy uznac za
btad. Jesli nie zostanie on naprawiony, to dalsza wyptata swiadczen bedzie mu-
siata by¢ dokonana z budzetu krajowego.

Jesli chodzi o nowe instrumenty, to szczegdlng uwage nalezy zwroci¢ na
zarzadzanie ryzykiem. Z punktu widzenia doswiadczen ostatnich lat, nieko-
rzystne warunki pogodowe w coraz wigkszym stopniu stanowia zagrozenie nie
dla skali plonéw, ale wrgcz dla ich uzyskania. W ramach tego instrumentu
przewiduje si¢ trzy formy wspomagania zarzadzania ryzykiem prowadzenia
dziatalnosci rolnicze;j:

e wklad finansowy na rzecz sktadek z tytutu ubezpieczenia upraw, zwierzat
i roslin od strat gospodarczych spowodowanych niekorzystnymi zjawi-
skami klimatycznymi oraz chorobami zwierzat i roslin lub inwazja szkod-
nikow;

e wkiad finansowy na rzecz funduszy wspolnego inwestowania shuzacych
wyptacaniu rolnikom rekompensat zwiazanych ze stratami gospodarczymi
spowodowanymi wystapieniem choroby zwierzat i roslin lub incydentem
srodowiskowym;

e narzedzie stabilizacji dochodéw w postaci wktadu finansowego na rzecz
funduszy wspolnego inwestowania zapewniajacych rekompensatg rolni-
kom doswiadczajacym powaznego spadku dochodow.

Wsparcie w postaci wktadu finansowego do ubezpieczenia upraw, zwie-
rzat 1 roslin do 65% naleznej sktadki mogloby by¢ taczone z krajowym wspar-
ciem, o ile facznie nie przekraczatoby tego progu. W Polsce krajowe wsparcie
wynosi obecnie 50% sktadki, co oznacza mozliwos$¢ zwigkszenia go o dodatko-
we 15 p.p.

Fundusze wspolnego inwestowania do tej pory nie zaistnialy w polskim
rolnictwie. Wsparcie finansowe na rzecz wspdlnego inwestowania to bardzo
przydatny instrument, ktory rowniez nalezatoby w Polsce wprowadzi¢ i spopula-
ryzowac jaka jedng z waznych form zarzadzania ryzykiem w rolnictwie. Nalezy
przy tym zaznaczy¢, iz poczatkowy kapitat podstawowy nie moze by¢ zasilany
ze srodkow publicznych, co moze istotnie ogranicza¢ zainteresowanie ta forma
wsparcia. Nalezy przygotowac standardowe rozwigzania prawne, w tym umowy
i regulaminy funkcjonowania takich podmiotow, gdyz to najskuteczniejszy spo-
sob szybkiej popularyzacji takich funduszy.

Wazng zmiang jest nowy sposOb wyznaczania obszarow o niekorzystnych
warunkach gospodarowania. Trudno oceni¢ ekonomiczne skutki wykorzystania

32



w Polsce kryteriow biofizycznych na potrzeby wytyczania obszarow z ograni-
czeniami naturalnymi przedstawionych w zalaczniku I propozycji rozporzadze-
nia COM(2011)627 bez wiedzy o tym, jakie obszary kraju beda mogly by¢ obje-
te wsparciem z tytulu ograniczen naturalnych i jak to si¢ ma do obecnego obsza-
ru Polski uprawnionego do korzystania z ptatnosci ONW. Nalezy jednakze
podkresli¢, iz sam proces wyznaczenia nowych obszaréw wsparcia bgdzie si¢
wiazal z kosztami administracyjnymi. Dotychczasowe kryteria wytyczania ob-
szar6w ONW za takie obszary uznawaty tereny o niskiej produktywnosci spo-
wodowanej staba jakoscig gleb, niekorzystnymi warunkami klimatycznymi
i topograficznymi oraz matym i zmniejszajacym si¢ zaludnieniem. Biorac pod
uwagg zaproponowane przez KE zmiany, mozna przypuszczaé, ze powierzchnia
takich obszaréw w Polsce wytyczonych przy wykorzystaniu nowych kryteriéw
bedzie mniejsza niz dotychczas. Bedzie to oznaczato istotny spadek tacznego
wsparcia otrzymywanego przez wielu polskich rolnikéw, co niekorzystnie
wplynie na kondycj¢ finansowgq ich gospodarstw.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, iz ksztalt propozycji przedstawionej
przez KE jest na tyle niedoktadnie nakreslony, iz trudno o catosciowg ocene.
Zbyt wiele kwestii ma by¢ rozstrzygniete w przepisach szczegotowych, aby juz
dzisiaj mozliwe byto oszacowanie skutkéw zapowiedzianych zmian.

4. Parlament Europejski o reformie WPR
Parlament Europejski w rezolucji z lipca 2010, opartej na raporcie Lyona
i czesto tak nazywanej, przedstawil swoje stanowisko w sprawie przysztosci
WPR. W rezolucji tej podkreslono znaczenie wspolnotowej polityki rolnej oraz
konieczno$¢ utrzymania jej, sprzeciwiajac si¢ jednoczesnie ewentualnej dena-
cjonalizacji w zakresie wspierania rolnictwa. Polozono nacisk na aspekty zwia-
zane z ochrong $rodowiska. Co wiecej, stwierdzono, iz WPR powinna zapew-
nia¢ koegzystencje:
¢ rolnictwa otwartego na regionalne rynki;
¢ rolnictwa zwigzanego z lokalnymi rynkami, dotyczy to zwlaszcza drob-
nych gospodarstw rolnych, ktére prowadzone sa czgsto przez osoby
o wieku i1 kwalifikacjach utrudniajacych, a nawet uniemozliwiajacych
znalezienie pracy poza rolnictwem, zwlaszcza w czasie kryzysu;
e rolnictwa dostarczajacego wysokiej wartosci dodanej, oferujac produkty
o najwyzszej jakosci oraz produkty przetworzone, co zapewnia silng po-
zycj¢ na Swiatowych rynkach.
Rezolucja jest bardzo ogdlnikowa i koncentruje si¢ na podkreslaniu kwestii, kto-
re w ostatnich latach stawaty si¢ przedmiotem licznych debat, lecz do tej pory
nie zostaty skutecznie rozwigzane. Dobrym przyktadem jest tutaj kwestia pozy-
cji rolnikow w tancuchu zywnosciowym. Zwrocono réwniez uwage na koniecz-
no$¢ sprawiedliwej dystrybucji ptatnosci w odniesieniu do nowych i starych
panstw czlonkowskich. Podobnie jak w przypadku propozycji KE, potozono
ogromny nacisk na kwestie zwiazane z ochrong srodowiska.
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W maju 2011 r. Parlament Europejski przyjat kolejny dokument dotycza-
cy przysztosci WPR. Raport ten, od nazwiska eurodeputowanego sprawozdawcy
zwany raportem Dessa'’, odnosi si¢ do komunikatu KE z listopada 2010 roku.
W raporcie podkreslono koniecznos¢ zapewnienia WPR aktywnego udziatu we
wdrazaniu celéw strategii ,,Europa 2020”. PE opowiedziat si¢ za utrzymaniem
budzetu WPR przynajmniej na dotychczasowym poziomie. W odniesieniu do
ptatnosci bezposrednich opowiedziat si¢ za tzw. pragmatycznym podej$ciem do
podziatu $rodkéw® oraz za jednolita platnoscia na gospodarstwo jako odpo-
wiednim modelem funkcjonowania systemu platnosci. Za wilasciwe uznano
wprowadzenie zazielenienia ptatnosci oraz obowigzkowej modulacji. Stwier-
dzono réowniez, ze do 2020 r. 40% zuzywanej przez rolnictwo energii mogtoby
pochodzi¢ ze zrodet odnawialnych, a do 2030 r. mozliwe byloby catkowite odej-
$cie od korzystania z energii wytworzonej z paliw kopalnych.

5. Stanowiska wybranych panstw czlonkowskich wobec reformy WPR
5.1. Stanowisko Polski

W stanowisku polskiego rzadu przyjetym 4 lutego 2011 r. przez Komitet
ds. Europejskich odniesiono si¢ do komunikatu KE z listopada 2010 roku.
Uznano, iz jednym z podstawowych celow reformy WPR powinno by¢ jej
uproszczenie. Ma to zapewni¢ ograniczenie kosztow administracyjnych wszyst-
kich stron zaangazowanych w realizacj¢ tej polityki oraz utatwi¢ zrozumienie
celow i efektow WPR mieszkanncom Wspolnoty.

W przypadku ptatnosci bezposrednich podkreslono koniecznos¢ uznania
za kryterium alokacji srodkow wielkosci uzytkéw rolnych. Takie kryterium jest
najbardziej odpowiednie z punktu widzenia zamiaru ukierunkowania ptatnosci
na cele srodowiskowe. Polska opowiada si¢ rowniez za ujednoliceniem norm
dobrej kultury rolnej zgodnej z ochrong §rodowiska. Uznano rowniez, iz wobec
obowiazywania jednakowych dla wszystkich beneficjentow ptatnosci bezpo-
$rednich wymogéw S$rodowiskowych, nie ma uzasadnienia zréznicowanie wy-
sokosci ich stawek. Ponadto podkreslono, iz w §lad za wzmocnieniem $rodowi-
skowych funkcji tego instrumentu wsparcia nie moga i$¢ dodatkowe obciazenia
administracyjne, zwlaszcza w przypadku matych gospodarstw rolnych.

W odniesieniu do koncepcji zazielenienia WPR zwrdcono uwage na juz
istniejace elementy sprzyjajace realizacji tego zadania, w tym przede wszystkim
wymogi dobrej kultury rolnej i programy rolno-$srodowiskowe. Podkreslono
rowniez problem zroznicowania w poziomie standardow $rodowiskowych sto-
sowanych w UE i panstwach trzecich. Zwrocono takze uwage na réznice w spo-
sobie wdrozenia dyrektyw srodowiskowych i zasad dobrej praktyki rolnej wsrod

1 European Parliament (2011), Report the CAP towards 2020: meeting the food, natural re-
sources and territorial challenges of the future (2011/2051(INI)). Committee on Agriculture
and Rural Development, A7-0202/2011.

2 Wszystkie rozwazane sposoby podziatu srodkow, ktére pojawily si¢ w dyskusji o przyszto-
Sci platno$ci bezposrednich przedstawiono w rozdziale 5.2.
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panstw cztonkowskich, co ogranicza mozliwosci sprawiedliwego konkurowania

na jednolitym rynku UE. W tym zakresie Polska proponuje:

— ujednolicenie sposobu wdrazania norm GAEC dzi¢ki wprowadzeniu
wspolnotowych wytycznych w tym zakresie;

—  objecie kazdego z panstw czlonkowskich wszystkimi normami GAEC?';

—  zastgpienie dyrektyw wspolnotowych w zakresie ochrony srodowiska, ktore
tworza wymogi zasady wzajemnej zgodnosci (dyrektywy: siedliskowa,
ptasia, azotanowa, wodna, o odpadach) rozporzadzeniem, co wyelimino-
waloby zroznicowanie w ich stosowaniu w poszczegdlnych panstwach
cztonkowskich.

5.2. Stanowiska innych panstw

Poszczegolne panstwa cztonkowskie pracowaly nad swoimi stanowiskami
w sprawie reformy WPR juz od momentu zakonczenia w 2008 r. przegladu tej
polityki — health check. Nie wszystkie panstwa przygotowaty oficjalne stanowi-
ska swoich rzadéw. Oficjalne stanowiska przyjmowano juz na poczatku 2010 r.
Nalezy jednakze zaznaczy¢, iz w przypadku niektérych panstw stanowisko
z czasem ulegato zmianom lub modyfikacjom. Dobrym przyktadem jest tu Fran-
cja, ktora nie przyjeta oficjalnego stanowiska. Swoje stanowisko przedstawit
jedynie minister srodowiska Jean-Louis Barloo, ale juz w 2010 r. podat si¢ do
dymisji. Natomiast Francja w grudniu 2010 r. wraz z Wielka Brytania, Finlan-
dia, Niemcami i Holandig wystapita do KE z listem o niezwickszanie ogolnego
budzetu UE w kolejnej perspektywie finansowej o wigcej niz wskaznik inflacji.
Jak powszechnie wiadomo, Francja jest, a przynajmniej byla do tej pory, ore-
downikiem silnej WPR oraz jej gléwnym beneficjentem. Zamrozenie budzetu
UE moze natomiast grozi¢ obnizeniem skali wsparcia dla rolnictwa, dlatego tez
trudno powiedzie¢, w jakim kierunku bgda zmierzaty ostateczne postulaty Fran-
cji podczas debaty nad kolejna perspektywa finansowa, jesli chodzi o skalg
wsparcia rolnictwa, a takze jak przyjmie propozycje KE co do instrumentéw
WPR na lata 2014-20207.

Estonia w odpowiedzi na komunikat KE z listopada 2010 r. stwierdzita, iz
niezbgdne jest potaczenie obu funkcjonujacych obecnie systemow platnosci
bezposrednich — SPS i SAPS. Nowy system musi by¢ oddzielony od wielkosci
produkcji i powinien jednakowo wycenia¢ dzialalno$¢ rolnicza w catej Wspdl-
nocie. Estonia opowiedziala si¢ rowniez za trzyelementowa ptatnoscia bezpo-
srednia, uznajac jednoczesnie, iz uzasadnieniem dla ptatnosci bezposrednich jest
dostarczanie przez rolnictwo dobr publicznych. Ponadto w stanowisku Estonii
stwierdzono, iz niezbedne jest powiazanie wysokosci ptatnosci z poziomem na-

2! Obecnie funkcjonuje podzial na normy obowiazkowe i dobrowolne.

22 Blizsze informacje na temat dotychczasowego stanowiska Francji i wielu innych panstw
cztonkowskich oraz licznych organizacji rolniczych zawiera publikacja: V. Zahrt (2011),
A guide to CAP reform politics: issues, positions and dynamics. ECIPE Working Paper, No.
03/2011.
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ktadow ponoszonych przez rolnika w odniesieniu do réznego rodzaju norm
i obowiazkow s$rodowiskowych. Uznano, iz zamiast przesuwania niektorych
norm srodowiskowych z II filaru do I w ramach tzw. zazieleniania WPR, naleza-
toby rekompensowac¢ niektdre ograniczenia Srodowiskowe wystgpujace np. na
obszarach Natura 2000. Estonia uznata réwniez za stuszna koncepcje przenie-
sienia platnosci ONW do I filaru oraz zmiany kryteriow delimitacji obszaréw
podlegajacych temu wsparciu.

Ostatecznie pierwszy etap reformy, czyli debata nad ogdlna propozycja
KE zakonczyta si¢ przyjeciem 17 marca 2011 r. dokumentu opracowanego
przez prezydencje¢ wegierska. Za jego przyjeciem glosowato 20 przedstawicieli
panstw cztonkowskich zgromadzonych na obradach Rady. Proponowanego do-
kumentu nie poparly: Malta, Lotwa, Wielka Brytania, Szwecja, Litwa, Estonia
i Dania uznajac, iz nie w pelni uwzglednione zostaty ich poglady. Konkluzje
wegierskiej prezydencji przyjete przez wigkszos¢ panstw cztonkowskich stano-
wig podsumowanie debaty migdzyinstytucjonalnej na temat przysztosci WPR
i powstaty na bazie analizy stanowisk prezentowanych w jej trakcie przez po-
szczegolnych cztonkéw UE w odpowiedzi na komunikat KE z listopada 2010
roku. W dokumencie tym zawarto jedynie bardzo ogole wytyczne co do ksztattu
przysztej] WPR, zgodnie z ktérymi przyszia polityka rolna UE powinna:

e mie¢ na uwadze fakt, iz zrownowazony, produktywny i konkurencyjny
sektor rolny bedzie mial wazny wktad w realizacjg¢ strategii Europa 2020;

e pozostac silng wspolnotows polityka;

e dostrzegac konieczno$¢ sprawiedliwej dystrybucji bezposredniego wspar-
cia dochodow, przy stopniowym odchodzeniu od historycznych wielkosci
referencyjnych, przy jednoczesnym uwzglednieniu ogdlnego kontekstu
budzetowego i przy zagwarantowaniu uniknigcia destrukcyjnych zmian;

e zwracac szczegdlng uwage na mtodych rolnikdéw, gdyz to od nich zalezy
zdolno$¢ UE do dostarczania wystarczajacej ilosci bezpiecznej zywnosci
o wysokiej jakosci;

e zosta¢ uproszczona;

e mie¢ na celu: zapewnienie trwatosci i stabilnosci produkcji zywnosci,
zréwnowazone zarzadzanie zasobami naturalnymi i klimatem, rownowa-
g¢ W rozwoju terytorialnym;

e by¢ bardziej ,,zazieleniona”;

e stanowi¢ cze$C strategii walki ze zmianami klimatu;

e obejmowac silng i elastyczng polityke rozwoju wsi wspomagajaca podno-
szenie konkurencyjnosci, modernizacji i zrownowazenia sektora rolno-
SpozZywczego;

e wspomodc odwrdcenie trendu statego spadku udziatu rolnikow w tancuchu
dostaw zywnosci;

e zapewnia¢ utrzymanie rolnictwa we wszystkich czgsciach UE i rozwijac
potencjat gospodarczy obszarow wiejskich;
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e miec na celu wzrost konkurencyjnosci i orientacje rynkowa oraz zapew-
nia¢ rolnikom wilasciwe narzgdzia do radzenia sobie ze wzrastajacym ry-
zykiem cenowym i fluktuacja dochodow™.

Ponadto odnotowano, iz WPR jest znaczacym narzedziem promowania
innowacji. Wiele panstw sprzeciwia si¢ mozliwosci wprowadzenia gérnego li-
mitu ptatnosci bezposrednich dla duzych gospodarstw indywidualnych.

Skierowano réwniez zalecenie dla KE, aby w swoich dalszych pracach
nad ksztattem WPR po 2013 r. zbadala mozliwosci panstw cztonkowskich
w lepszym ukierunkowaniu wsparcia, aby udato si¢ lepiej wykorzystywac pie-
niadze podatnikéw. Ponadto, zachecono KE do odniesienia si¢ do uwag po-
szczegolnych cztonkéw Wspodlnoty dotyczacych sposobow na uproszczenie
WPR.

W odpowiedzi na komunikat KE z listopada 2010 roku réwniez niektora
parlamenty krajowe panstw czlonkowskich zabraty glos w debacie o przysztosci
WPR. W maju 2011 r. rezolucje w sprawie tego komunikatu wydat czeski senat.
Jest to bardzo ogolnikowy, krétki dokument podkreslajacy znaczenie WPR. Za-
warto w nim jednakze jasne stwierdzenie, ze priorytetem WPR powinno si¢ sta¢
wzmocnienie prawdziwej konkurencyjnosci europejskiego rolnictwa, a w tym
podniesienie wydajnosci wszystkich czynnikéw produkcji dzigki innowacjom
i postepowi technicznemu. Miatoby temu towarzyszy¢ wzigcie pod uwage row-
niez zrownowazonego wykorzystywania ziemi oraz wptywu rolnictwa na stan
srodowiska. Podkreslono réwniez kwesti¢ uwzglednienia specyfiki poszczegdl-
nych regiondow we wsparciu, a zwlaszcza koniecznos¢ dodatkowego wsparcia
obszaréw o niekorzystnych warunkach gospodarowania. Czeski Senat opowie-
dziat si¢ za utrzymaniem dwoéch filarow WPR i za brakiem wspétfinansowania
ze $rodkdéw krajowych I filaru. Jesli chodzi o ptatnosci bezposrednie, to prze-
ciwstawiono si¢ okresowi przejsciowemu we wprowadzaniu jednakowej stawki
ptatnosci, ktore powinna by¢ jednakowa w catej UE. Platnosci te powinny by¢
skierowane jedynie do aktywnych rolnikow. Wysokos¢ i struktura budzetu WPR
powinny by¢ zachowane.

Niemiecki Bundesrat podkreslit*!, iz kwestia wprowadzenia maksymalne-
go ograniczenia poziomu ptatnosci bezposrednich otrzymywanych przez poje-
dynczego beneficjenta (tzw. capping) powinna by¢ dogltebnie przeanalizowana.
Co wigcej, w swojej rezolucji Bundesrat opowiedziat si¢ za utrzymaniem $rod-
kéw pochodzacych z takiego ograniczenia w danym kraju. Uznatl réwniez za
wlasciwe przyznanie panstwom cztonkowskim mozliwosci realokacji tak uzy-
skanych srodkow na inne cele. Rowniez w przypadku ograniczenia mozliwosci

2 Council of the European Union (2011), 3077th Council meeting. Agriculture and Fisheries.
Press release. Brussels, 17 March 2011.

* Bundesrat (2010) Resolution of the Bundesrat. Communication from de Commission to the
European Parliament, the Council, the European Economic and Social committee and the
Committee of the Regions: The CAP towards 2020: meeting the food, natural resources and
territorial challenges of the future, COM(2010) 672. Official Document 771/10 (Resolution).
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uzyskiwania ptatnosci jedynie przez tzw. aktywnych rolnikow, Bundesrat wy-
powiedziat si¢ negatywnie. W opinii cztonkdw tej izby niemieckiego parlamentu
takie zapisy sg zbgdne, gdyz mozliwo$¢ ograniczenia grupy beneficjentow plat-
nosci istnieje w obecnie obowigzujacych rozwiazaniach prawnych i moze by¢
stosowana przez poszczegdlne panstwa. Bundesrat opowiada si¢ rowniez za
wzmocnieniem pozycji producentdow rolnych w fancuchu zywnos$ciowym
i utrzymaniem instrumentéw rynkowych WPR. Jesli zas chodzi o rozwoj obsza-
row wiejskich, to zdaniem Bundesratu jest on centralnym elementem WPR. Po-
za koniecznoscig jeszcze skuteczniejszej realizacji celow tego obszaru WPR, jak
konkurencyjnos¢, wzmocnienie kapitatu ludzkiego, jakosci zycia i ochrony $ro-
dowiska, wskazano na konieczno$¢ wprowadzenia $cislejszej wspotpracy po-
migdzy WPR i funduszami strukturalnymi.

W opinii wielu innych panstw koncepcja ograniczenia ptatnosci do ak-
tywnych rolnikdw jest stuszna, ale problemem byloby okreslenie definicji takie-
go rolnika. Nieco inaczej problem ten jest postrzegany przez Grecj¢. Komisja
ds. produkcji 1 handlu oraz komisja ds. Unii Europejskiej tamtejszego parlamen-
tu we wspolnej opinii podkreslity, iz w zwiazku z obecnym kryzysem moze po-
jawic si¢ nowa grupa rolnikow. Beda to osoby z miast. Zdaniem greckich par-
lamentarzystow ta grupa powinna by¢ wspierana podobnie, jak juz dziatajacy
rolnicy i mieé¢ mozliwos¢ uzyskania pomocy na inwestycje”.

W debacie na temat przysztosci ptatnosci bezposrednich wiele stron pod-
kresla wcigz ogromne zrdéznicowanie stosowanych systemow platnosci takze na
poziomie poszczegolnych panstw cztonkowskich. Taka uwage zawiera m.in.
rezolucja niemieckiego Bundesratu z grudnia 2010 r.

W toku dyskusji nad propozycjami KE wyraznie zarysowaly si¢ cztery
podejscia do reformy systemu ptatnosci bezposrednich. Warianty te to:

» fair trade” — jednakowa wysokos¢ ptatnosci na 1 ha w catej UE;

» obiektywne kryteria — uwzglednienie warunkéw ekonomicznych i przyrodni-
czych przy wyznaczaniu poziomu platnosci;

» podejscie pragmatyczne (zwane rowniez tunelowym lub korytarzowym) —
podziat $rodkow pomigdzy poszczegodlne panstwa skorygowany tak, aby
kazde otrzymywato co najmniej okreslone minimum sredniej dla catej UE;

» podejscie hybrydowe — potaczenie obiektywnych kryteriow i podejscia
pragmatycznego.

Debata publiczna po opublikowaniu komunikatu KE, poza kwestia bar-
dziej sprawiedliwego systemu ptatnosci bezposrednich, koncentrowata si¢ na
propozycji zazielenienia WPR. Wickszo$¢ panstw wyrazala przede wszystkim
obawy o koszty nowych zobowigzan ponoszone zaréwno przez rolnikow, jak
i administracj¢ publiczna panstw cztonkowskich. Co wigcej, brak precyzyjnego

B Opinion of the Standing Committee for Production and Trade and the Special Standing
committee for European Affairs of the Hellenic Parliament concerning the European Com-
missions Communication: The CAP towards 2020.: meeting the food, natural resources and
territorial challenges of the future, COM(2010) 672.
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okreslenia, jakie wymogi i zobowiazania tworzylyby to zazielenienie sprawia, iz
debata jest bardzo utrudniona. W pierwszej potowie 2011 r. KE przedstawita
jedynie propozycje dziatan, ktore stanowilyby kryteria do przyznania tych ptat-
nosci i sa to:

o trwatle uzytki zielone;
trwala pokrywa glebowa;
Natura 2000;
odlogowanie;
dywersyfikacja upraw.
W opiniach poszczegdlnych panstw cztonkowskich na temat propozycji
zazielenienia platnosci bezposrednich pojawia si¢ wiele glosow wspolnych.
Podkresla si¢ koniecznos¢ elastycznego doboru kryteriow z uwagi na zrdznico-
wanie przyrodnicze Europy. Ogromne watpliwosci budzi sama koncepcja takich
ptatnosci, co wynika z faktu, iz obecnie obowigzuje juz wiele wymogdéw srodo-
wiskowych wynikajacych z dobrej praktyki rolnej oraz z zasady wzajemnej
zgodnosci (ang. cross-compliance). Wielu uczestnikow debaty podkresla, iz ta-
kie dodatkowe kryteria sprawia, iz podziat WPR na dwa filary stanie si¢ mniej
przejrzysty, a sama polityka jeszcze bardziej niezrozumiata dla szerokiej opinii
spolecznej oraz wielu rolnikéw. Nie wiadomo, na jakiej podstawie miatyby by¢
wyrdznione kryteria ,,zazielenienia” i czemu nie moglyby by¢ one wiaczone do
juz istniejacych wymogow. Ponadto podkresla si¢ wyrazng sprzeczno$¢ pomig-
dzy zazielenieniem i uproszczeniem WPR. Dodatkowo, wskazuje si¢ na trud-
no$¢ wprowadzenia jednakowych standardéw na tak bardzo zréznicowanym
przyrodniczo obszarze.

Lotewski sejm skoncentrowat swoja uwage na kwestii poziomu ptatnosci
bezposrednich®®. Zdaniem lotewskich parlamentarzystéw dystrybucja $rodkow
pomiedzy panstwa cztonkowskie powinna si¢ opiera¢ na nastepujacych kryte-
riach: powierzchnia UR, PKB per capita i koszty utrzymania UR (biezace koszty
utrzymania maszyn rolniczych, amortyzacja, koszty paliwa, koszty pracy). Na-
tomiast w przypadku podzialu srodkéow na dziatania dotyczace rozwoju obsza-
row wiejskich wsrod kryteriow powinny znalez¢ si¢: PKB, obszary Natura 2000,
UR, lasy i wartos¢ dodana brutto.

Tak ogdlnikowe konkluzje wigkszosci panstw czlonkowskich daja KE
bardzo szerokie pole manewru i w zasadzie nie dajg zadnego zarysu przyszlego
ksztaltu WPR. W zwiazku z tym nadal nie wiadomo, w jakim kierunku bedzie
ewoluowata wspdlna polityka rolna.

% Opinion of the Saeima of the Republic of Latvia on the Common Agricultural Policy Re-
Sform After 2013.
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6. Oddzialywanie zmian w wysoko$ci platnosci bezposrednich i ONW na
kondycje polskiego rolnictwa

W dotychczasowych pracach nad reforma WPR nie przewiduje si¢ zasad-
niczych zmian w poziomie platnosci bezposrednich. Jednakze warto oszacowac,
jak takie zmiany wptynetyby na kondycje¢ i poziom konkurencyjnosci polskich
gospodarstw rolnych. Ocena oddziatywania zmian opiera si¢ na wynikach badan
zaprezentowanych w publikacji F. Adinolfiego, J. Little’a i A. Massota “The
CAP towards 2020: Possible scenarios for the reallocation of the budget for
direct payments™’. Wyliczenia w niej zawarte oparto na kilku wskaznikach
uznanych za reprezentatywne dla komponentdw, ktére maja tworzy¢ platnosci
bezposrednie i zostaly okreslone w komunikacie KE z listopada 2010 r. doty-
czacym reformy WPR, ktérymi sa: podstawowy komponent dochodowy; ,,zielo-
ny” komponent (zwigzany z dbatos$cia o srodowisko naturalne); dodatkowy
komponent dochodowy na obszarach o specyficznych uwarunkowaniach przy-
rodniczych oraz dobrowolny komponent zwiazany ze szczegdlnymi zobowigza-
niami podejmowanymi przez beneficjenta. Wskazniki uwzglednione w badaniu
zawiera tabela 5. Pokazano w niej réwniez, jak zmienialby si¢ udziat Polski
w budzecie WPR, gdyby dany wskaznik byl jedynym kryterium podziatu $rod-
kéw oraz jaka kwote zyskataby lub stracita Polska, przy zatozeniu iz taczny bu-
dzet WPR nie zostalby zmieniony.

Tabela 5. Zmiana udziatu w budzecie WPR 1 wielkosci otrzymywanych srod-
kéw przez Polske w zaleznosci od przyjetego wskaznika

Filar I Filar II

Wskaznik A B A B
1 2 1 2
UR T 17 959 1 1 |l -552
Tereny zalesione VoL -11e7 L [ L] -1289
Pastwiska state L1 382 L | L] -1017
Obszar Natura 2000 T 184 | || -821
UR wykorzystywane przez rolnictwo ekologiczne VL] -1094 | ] [ 1] -1264
Rolnictwo ekstensywne T 124711 | L -452
Zatrudnienie w rolnictwie (AWU) T 529501 (1 951
Powierzchnia ONW T 7711 17 -858

A: Zmiana w % udziale w budzecie UE.
B: Zmiana budzetu dla danego pafistwa: 1 —w %; 2 — w mln euro.
Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: F. Adinolfi, J. Little, A. Massot (2011), op. cit.

Wyniki przedstawione we wspomnianym opracowaniu wskazuja, iz mak-
symalnie warto$¢ srodkow otrzymywanych przez Polske w ramach filaru I spa-
dlaby o 53% jej obecnej wartosci, a filaru II o 76%. Natomiast maksymalny
wzrost wynositby odpowiednio: 154% 1 33%. Informacje te wykorzystano
w niniejszym badaniu do oszacowania zmian wskaznika przeplywow pieniez-

2T F. Adinolfi, J. Little, A. Massot (2011), op. cit.
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nych w gospodarstwach objetych Polskim FADN w przypadku obnizenia i pod-
wyzszenia poziomu podstawowych ptatnosci, tj. jednolitej platnosci obszarowe;j
oraz ptatnosci do obszardw o niekorzystnych warunkach gospodarowania. Wy-
korzystano dane z roku 2009 dotyczace réznych typow gospodarstw rolnych
wyréznianych przez FADN?,

Wyniki przedstawiaja zmiany poziomu wskaznikéw przeptywow pienigz-
nych dla gospodarstw indywidualnych znajdujacych si¢ w bazie Polskiego
FADN. Wsréd wskaznikow obliczanych w ramach FADN znajduja si¢ dwa
wskazniki odnoszace si¢ do poziomu przeptywdw pieni¢znych. Wskaznik Prze-
ptyw pieni¢zny (1) (SE526) oznacza zdolno$¢ gospodarstwa rolnego do samofi-
nansowania swojej dziatalnosci i tworzenia oszczednosci w ramach dziatalnosci
operacyjnej”. Natomiast Przeptyw pieniezny (2) (SE530) odnosi si¢ do zdolno-
$ci gospodarstwa rolnego do samofinansowania swojej dziatalnosci i tworzenia
oszczednosci®’.

Obnizenie ptatnosci bezposrednich i ptatnosci ONW o odpowiednio 53%
i 76% wiazaloby si¢ z bardzo r6zng skala zmniejszenia si¢ poziomu wskaznikow
przeptywow pienieznych w poszczegolnych typach gospodarstw rolnych, co jest
bezposrednio zwigzane z przecigtng wielkoscig posiadanych UR objetych ptat-
nosciami w zaleznos$ci od typu prowadzonej dziatalnosci rolniczej (tab. 6). Naj-
bardziej widoczny bylby on w gospodarstwach specjalizujacych si¢ w uprawach
polowych, gdzie wskaznik Przeptyw pieni¢zny (1) obnizylby si¢ do 85% jego
obecnej wysokosci, a wskaznik Przeptyw pienigzny (2) do 74%. Zblizony po-
ziom zmian dotyczylby gospodarstw o produkcji mieszanej, gdzie poziom
wskaznikéw wynidstby odpowiednio: 87% 1 80% aktualnej wysokosci. W naj-
mniejszym stopniu obnizenie otrzymywanych ptatnosci widoczne bytoby w po-
ziomie wskaznikdw przeplywdw pienigznych w gospodarstwach zajmujacych
si¢ ogrodnictwem, gdzie spadek siggnatby 1-2 p.p.

Podwyzszenie ptatnosci bezposrednich i ptatnosci ONW o odpowiednio
154% 1 33% oddzialywaloby podobnie. Zmiany te bytoby réwniez najbardziej
odczuwalne w gospodarstwach specjalizujacych si¢ w uprawach polowych
i w gospodarstwach mieszanych, a najmniej w gospodarstwach ogrodniczych
(tab. 7).

% M. Bocian, B. Malanowska (2011), Wyniki standardowe uzyskane przez indywidualne go-
spodarstwa rolne uczestniczqce w Polskim FADN w 2009 roku. Czes¢ I. Wyniki standardowe.
IERIGZ-PIB, Warszawa.

% Przeplyw pieniezny (1) obliczany jest nastepujaco: sprzedaz produktéw + inne przychody +
sprzedaz zwierzat — koszty zakupu zwierzat + saldo doptat i podatkow dotyczacych dziatalno-
$ci operacyjnej + saldo doptat i podatkéw dotyczacych inwestycji.

3% Przeptyw pienigzny (2) obliczany jest nastgpujaco: Przeptyw pienigzny (1) + sprzedaz
$rodkéw trwalych — zakupy i inwestycje w srodkach trwatych + stan zobowiazan na koniec
roku — stan zobowigzan na poczatek roku.
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Podsumowanie

Dotychczasowa dyskusja na temat przysztosci WPR po 2013 roku zostata
zapoczatkowana juz podczas tzw. health check. Poczatkowo debata zainicjowa-
na przez KE koncentrowata si¢ wokot szesciu pytan:

1. Jaka powinna by¢ wielko$¢ budzetu przeznaczonego na WPR?
2. Kto powinien finansowac¢ polityke rolna?
3. Co powinno si¢ sta¢ z bezposrednim wsparciem dochodéw rolniczych?
4. Jak nalezy si¢ zaja¢ problemem fluktuacji cen i bezpieczenstwa zywno-
Sciowego?
Ktére dobra publiczne powinny by¢ wspierane przez WPR?
6. Jak nalezy promowac¢ srodowiskowe dobra publiczne?’'

Nalezy rowniez pamigtac, ze nawet sama KE nie méwi jednym glosem,
jesli chodzi o wielko$¢ budzetu przeznaczanego na WPR oraz zakres i rodzaj
stosowanych instrumentéw polityki rolnej. Poszczegdlne dyrekcje generalne
maja rozne interesy. Dyrekcja ds. Rozwoju Regionalnego chciataby przejac po-
lityke rozwoju obszaréw wiejskich, za§ Dyrekcja ds. Handlu opowiada si¢ za
likwidacja dziatan znieksztatcajacych handel.

Liczne analizy prowadzone w réznych osrodkach naukowo-badawczych
i eksperckich wskazujg na to, iz nawet bardzo radykalne zmiany ksztattu WPR,
jak np. likwidacja wszystkich instrumentéw filaru I, nie wptyna znaczaco na
wielko$¢ produkciji i skale odlogowania ziemi™. Jednakze moga istotnie zmniej-
szy¢ poziom wartosci dodanej brutto (ang. gross value added — GVA). Problem
ten moze by¢ szczegdlnie odczuwalny w przypadku rolnictwa nowych panstw
cztonkowskich, gdzie odnotowywany poziom wskaznika GV A nadal jest znacz-
nie nizszy niz wsrod pozostalych cztonkow Wspdlnoty. Spadek poziomu GVA
bedzie wymuszat intensyfikacje przemian strukturalnych, ktore w wielu wypad-
kach nieco spowolnity ze wzgledu na wsparcie uzyskane przez sektor rolny no-
wych panstw czlonkowskich ze strony wspdlnej polityki rolne;j.

Natomiast debata na poziomie panstw cztonkowskich w roku 2011 skon-
centrowata si¢ na kwestii nowego systemu ptatnosci bezposrednich. Obecnie
powszechnie akceptowany jest poglad, iz obecny system ptatnosci wymaga
zmian, gdyz jest niesprawiedliwy 1 prowadzi do bardzo duzych réznic w pozio-
mie platnosci.

Te réznice nie dotycza jednak tylko i wylacznie platnosci bezposrednich,
co najlepiej pokazuje relacja pomiedzy uzyskiwanymi w ramach WPR $rodkami
a wplacanymi przez poszczegdlne panstwa cztonkowskie kwotami (tab. 8).

9]

31y, Zahrnt (2011), op. cit., p. 2.

32 przykladem takiej analizy jest badanie omowione w pracy: A. Renwick et al. (2011), Policy
Reform and Agricultural Land Abandonment. Referat ten zostat przedstawiony podczas 85th
Annual Conference of the Agricultural Economics Society, Warwick University 18-20 April
2011.
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Tabela 8. Wskaznik transferéw WPR (wplywy/sktadka) w roku 2013

Beneicienct | -y aznik r—gﬁ—zifnévf;:a Wskaznik |  Platnicy netto | Wskaznik
Butgaria 6,23 Hiszpania 1,1 Luksemburg 0,29
Litwa 4,43 Austria 0,99 Holandia 0,39
Wegry 3,92 Francja 0,97 Belgia 0,47
Rumunia 3,74 Dania 0,95 Malta 0,54
Polska 3,01 Finlandia 0,92 Niemcy 0,61
Lotwa 2,60 Szwecja 0,63
Grecja 2,59 Wielka Brytania 0,66
Estonia 2,49 Wiochy 0,70
Stowacja 2,49 Cypr 0,80
Czechy 2,10

Irlandia 1,89

Stowenia 1,48

Portugalia 1,43

Zrédlo: Houses of the Oireachtas, Joint Committee on Agriculture, Fisheries and Food
(2010), Fourth report. Report on the common agricultural policy post-2013, Figure 6.

Zdaniem KE najwigkszym problemem obecnie przygotowywanej reformy
WPR jest ogromne zroéznicowanie sytuacji rolnictwa w poszczegdlnych pan-
stwach cztonkowskich i sektorach tej gatezi gospodarki. Ta réznorodnos¢ moze
oznaczaé, iz najlepiej odpowiadajace na potrzeby sektora instrumenty wsparcia
moga nie by¢ jednakowe w calej UE. Oznacza to, iz dla zwigkszenia konkuren-
cyjnosci europejskiego rolnictwa niezbgedne moze byé wprowadzenie alterna-
tywnych podejéé¢ do wspierania rolnikéw’. Mankamentem takiego alternatyw-
nego rozwiazania jest trudnos¢ w uzyskaniu sprawiedliwej WPR. Naturalnie
problem sprawiedliwo$ci ma charakter filozoficzny, a w tym przypadku raczej
polityczny, jednakze ma rowniez bezposrednie przetozenie na wymiar ekono-
miczny i ostateczny ksztatt reformy.
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Dr Barbara Wieliczko

II. Wieloletnie ramy finansowania UE 2014-2020 i uwarunkowania prac
nad nimi

Wstep

Trudno dyskutowac o polityce rolnej bez odnoszenia si¢ do kwestii zwia-
zanych z budzetem i finansami publicznymi oraz ogdlnej sytuacji makroekono-
micznej. Nalezy przy tym mie¢ na uwadze kluczowe czynniki wplywajace na
ostateczny ksztatt polityki rolnej oraz sposoby i mechanizmy oddzialywania po-
szczegolnych grup nacisku na instrumenty wsparcia sektora rolnego.

Punktem wyjscia do wszelkich analiz propozycji w zakresie wspdlnej po-
lityki rolnej po 2013 roku oraz wysokos$ci budzetu przeznaczonego na jej reali-
zacje powinno by¢ odwotanie si¢ do wynikéow badan na temat determinant
ksztaltu i skali wsparcia rolnictwa. Prace w tym zakresie pozwalaja na oceng
propozycji KE i poszczegdlnych panstw cztonkowskich w kontekscie dotych-
czasowych doswiadczen odnoszacych si¢ do ksztattowania polityki wobec rol-
nictwa. Interesujacym punktem wyjscia sa wyniki przedstawione w pracy
P. Dutta i D. Mitry' wskazujace na to, ze nastawienie ideologiczne rzadu w od-
niesieniu do prowadzonej polityki oraz skala nieréwnosci sg czynnikami silnie
oddziatujacymi na skalg ochrony sektora rolnego. Wskazuje to na mozliwosc
wykorzystywania w dalszych badaniach podejscia opartego na funkcji politycz-
nego wsparcia (ang. political support function)* oraz podejécia wykorzystujace-
go tzw. przecigtnego wyborcg.

Niemniej jednak na tym etapie prac nad przysztym ksztaltem WPR oraz
wysokoscig srodkow przeznaczonych na jej realizacje kluczowym punktem od-
niesienia jest kondycja finanséw publicznych UE oraz jej poszczegoélnych
panstw cztonkowskich. Z tego powodu niniejsza czg$¢ raportu koncentruje si¢
na omowieniu dzialan podejmowanych przez UE w celu wyjscia z kryzysu,
w jakim znalazto si¢ kilka panstw strefy euro oraz kryzysu, jaki dotyczy UE ja-
ko Wspolnoty.

"'P. Dutt, D. Mitra (2008), Political Economy of Agricultural Distortion Patterns: The Role of
Ideology, Inequality, Lobbying and Public Finance. Artykut dostgpny na stronie:

http://faculty.insead.edu/dutt/Research/Political%20Economy%200f%20A gricultural%20Prot

ection_Dutt-Mitra.pdf. Publikacja zawiera liczne odwotania do literatury przedmiotu w zakre-
sie badan nad czynnikami determinujacymi poziom taryf celnych.

2 Funkcja ta jest wykorzystywana w ekonomii politycznej przy okreslaniu poziomu cet i pre-
zentuje zaleznos$¢ typu trade-off pomigdzy zaktoceniami gospodarczymi i zyskami sektora,
ktorego dotycza ctla.
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1. Przeglad probleméw budzetowych i kursu polityki fiskalnej w Polsce
i Unii Europejskiej

1.1. Polityka fiskalna i problemy budzetowe w Polsce
Niezbgdna w Polsce reforma finansow publicznych powinna zapewnié¢
poprawe jakosci polityki fiskalnej 1 uczynienie z niej skutecznego narzgdzia ab-
sorpcji szokéw asymetrycznych. Nalezy przy tym pamigtac, ze przed Polska
wcigz stoi wyzwanie wejscia do unii walutowej, co wiaze si¢ z koniecznoscia
spetlnianie kryteriow z Maastricht, takze w obszarze polityki fiskalnej. Podsta-
wowe znaczenie przy wejsciu do strefy euro ma fakt, iz oznacza to eliminacj¢
mozliwosci prowadzenia samodzielnej polityki pienieznej. Oznacza to, ze czlo-
nek unii walutowej pozbawia si¢ mozliwosci korzystania z bardzo skutecznego
mechanizmu stuzacego wygtadzaniu cykli koniunkturalnych. Przy tym ograni-
czeniu rol¢ mechanizmow absorpcji szokéw przejmie polityka fiskalna, rynek
produktéw i pracy. Whasciwa polityka fiskalna powinna sprawnie reagowac na
zmiany w sferze realnej, by¢ antycykliczna i odporna na naciski polityczne.
Antycyklicznos¢ polityki fiskalnej ma trzy wymiary:
e przestrzen dla dziatlania automatycznych stabilizatoréow koniunktury;
e antycykliczno$¢ dyskrecjonalnej polityki fiskalnej (wprowadzenie regut
fiskalnych czy wieloletniego budzetowania);
e wspieranie rozwoju gospodarczego.
Polityka fiskalna w Polsce w latach 1996-2009 byta zazwyczaj ekspan-
sywna. Najczesciej wystepujaca pozycja polityki fiskalnej byto procykliczne
rozluznienie (6 lat) oraz antycykliczne rozluznienie (4 lata) (rys. 1).

Rysunek 1. Pozycja polskiej polityki fiskalnej w latach 1996-2010

2 zaciesnienie C e
; zaciesnienie
1,5 procykliczne & 2005 antycyklliczne
1
201 ¢ 1999 ¢ 2007
2 05 &% 2002
S 2004
o 7 %1993 2006
& 05 & 1997
g 4 & 2000
15 & 2003 21
P & 2008
-2 rozluinienie & 1998 2009 L
2,5 antycykliczne rozluzn!eme
procykliczne
22,5 -2 -1,5 -1 0,5 0 0,5 1 1,5 2 2,5
Luka PKB

CAPB - skorygowane cyklicznie saldo pierwotne (ang: cyclically-adjusted primary balance).

Zrédlo: Gajewski P., Skiba L. (2010), Problemy polityki fiskalnej Polski na drodze do strefy
euro w kontekscie uwarunkowan i doswiadczen innych panstw. Narodowy Bank Polski, Biuro
ds. Integracji ze Strefq Euro (BISE), Warszawa, Rys 4.2.
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Ta poluzowana polityka fiskalna w poprzednich latach sprawita, iz saldo
budzetowe Polski jest gorsze niz przecigtnie w UE. Saldo strukturalne pogorszy-
1o si¢ na skutek dziatan dyskrecjonalnych, jak obnizka sktadki rentowej i stawek
podatku PIT. Natomiast pogorszenie si¢ salda cyklicznego byto niewielkie ze
wzgledu na mniejsze niz w wigkszosci panstw UE zautomatyzowanie polityki
fiskalnej i stosunkowo dobra kondycj¢ gospodarki.

1.2. Polityka fiskalna i problemy budzetowe w UE

Kryzys finansowy i konieczno$¢ wsparcia wielu bankow przez niektore
panstwa UE znaczaco odbily si¢ na sytuacji gospodarczej tych panstw, co do-
prowadzito do prac nad wzmocnieniem systemu nadzoru finansowego na po-
ziomie catej Wspolnoty®. W zasadzie to w przypadku panstw strefy euro mowi
si¢ o blizniaczych kryzysach — §wiatowym kryzysie finansowym i kryzysie za-
dtuzenia publicznego (ang. sovereign debt crisis). Spowodowato to w panstwach
strefy euro powazne skutki dla sytuacji makroekonomicznej po latach znacznej
stabilnosci (tab. 1).

Tabela 1. Wybrane wskazniki makroekonomiczne dla panstw strefy euro
w okresie 1989-1998 i 1999-2008

Wskaznik 1989- 1999-2008
1998
Realny PKB (% zmiany) 2,2 2,1
Realny PKB per capita (% zmiany) 1,9 1,6
Zatrudnienie (% zmiany) 0,6 1,3
Wydajnos¢ pracy (% zmiany) 1,6 0,8
Bezrobocie (% sily roboczej) 9,3 8,3
Inflacja (%) 3.3 2,2
Realna dlugoterminowa stopa procentowa (%) 4,7 2,4
Bilans fiskalny (% PKB) -4,3 -1,7
Dlug publiczny brutto (% PKB) 68,6 68,6

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych: Y. Papantoniou (2011), The Lessons of
the Eurozone Crisis that Should Shape the EU’s G20 Stance, Friends of Europe, Brussels,
table 1, 21 3.

Swiatowy kryzys finansowy, ktéry przerodzil si¢ w kryzys gospodarczy
oraz strukturalne problemy poszczegélnych panstw sprawily, iz w ostatnich la-
tach dlug publiczny narastat w bardzo szybkim tempie (tab. 2).

3 Szeroko temat ten zostal oméwiony w raporcie: S. Verhelst (2011), Renewed financial su-
pervision in Europe — final or transitory? Royal Institute for International Relations, Egmont
Paper 44, Gent.
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Tabela 2. Dtug publiczny w wybranych panstwach UE (jako odsetek PKB)

Panstwo 2007 2010 2010/2007
x100%
Francja 64 84 131
Grecja 96 128 133
Irlandia 25 77 308
Hiszpania 36 65 181
Niemcy 65 77 118
Portugalia 64 86 134
Wielka Brytania 44 78 177
Wiochy 103 119 116

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: A. Fabre (2010), La zone euro a I'automne 2010:
les politiques économiques sur le fil du rasoir? Question d’Europe n°185, Foundation Robert
Schuman Policy Paper.

Jednakze to kryzys ekonomiczny odbit sie¢ bardzo powaznie na kondycji
finansow publicznych. W 2010 r. dtug sektora publicznego brutto w UE wzrdst
tacznie do poziomu ok. 85% PKB w strefie euro i 80% w skali calej UE".
Ocenia sig, ze kryzys ekonomiczny w latach 2008 i 2009 doprowadzit do spadku
PKB poréwnywalnego z utratg czterech lat wzrostu gospodarczego’. Ponadto
w wielu panstwach UE w okresie 10 lat poprzedzajacych kryzys nasilita si¢
nierownowaga makroekonomiczna. Jest ona widoczna w odnotowanych
znacznych rozbieznosciach w rachunkach obrotow biezacych i zmianach
konkurencyjnosci ®. Skala probleméw budzetowych poszczegdlnych panstw
cztonkowskich jest bardzo rdézna, co dobrze pokazuje poziom deficytu
strukturalnego w 2010 r. (rys. 2). Konsolidacja budzetowa jest warunkiem
koniecznym, lecz niewystarczajacym poprawy sytuacji finanséw publicznych
w wielu panstwach UE. Kluczowym czynnikiem pozwalajacym przyspieszy¢
proces sanacji bylby dtugofalowy wzrost gospodarczy.

* Komisja Europejska (2011), Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionow. Roczna wizja
wzrostu gospodarczego. wsparcie calosciowej odpowiedzi UE na kryzys, COM(2011) 11.

> Komisja Europejska (2011), Roczne sprawozdanie gospodarcze. Zalqcznik 2 —
Sprawozdanie makroekonomiczne, COM(2011) 11, s. 7.

6Ibidem, s. 6.
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Rysunek 2. Poziom deficytu strukturalnego w panstwach UE
w roku 2010 r. i §redniookresowy cel budzetowy

Y d A E 352503 Q08252205 Y

Deficyt strukturalny 2010 B Sredniookresowy cel budzetowy

Zrédlo: Komisja Europejska (2011), Roczne sprawozdanie gospodarcze. Zalgcznik 2 —
Sprawozdanie makroekonomiczne, COM(2011) 11, wykres 12.

Zaostrzenie problemu nieréwnowagi finanséw publicznych w wielu pan-
stwach strefy euro wiaze si¢ ze stanem ich finanséw publicznych u progu kryzy-
su. Wczesniejsze i ostrzejsze wystapienie problemoéw bylo spowodowane przez:
wysoki wyj$ciowy poziom dtugu publicznego;
wysoki strukturalny deficyt sektora publicznego;
ostabione tempo wzrostu potencjalnego PKB;
dlugookresowg presje¢ powodujaca poglebianie si¢ deficytu pierwotnego
na skutek niekorzystnych przemian demograficznych;

» wzrost oprocentowania obligacji z powodu rosnacej premii za ryzyko.

Symulacja kondycji finanséw publicznych przeprowadzona przez P. Ga-
jewskiego’ wskazuje, iz dtugookresowa réwnowaga fiskalna wystepuje sposrod
wszystkich panstw UE jedynie w Estonii i Szwecji. Blisko réwnowagi w roku
2050 bylyby rowniez Butgaria i Wegry, zas wszystkie pozostate panstwa ce-
chowaloby zadluzenie sektora publicznego przekraczajace to odnotowane
w Grecji w 2010 roku.

Dotychczasowe dziatania realizowane na poziomie UE maja jednak cha-
rakter ,,akcji gaszenia pozaru”. W zwiazku z tym jedynie odwlekajq faktyczne
zmaganie si¢ z problemami. Wazniejsze niz wsparcie poszczegolnych cztonkow

YVVY

" P. Gajewski (2011), Nieréwnowaga finanséw publicznych w krajach Unii Europejskiej,
,,Gospodarka Narodowa” nr 10/2011, s. 21-38.

53



UE borykajacych si¢ z problemem braku ptynnosci jest wprowadzenie reform
strukturalnych®.

Problematyka polityki fiskalnej i kwestii budzetowych na poziomie Unii
Europejskiej jest tematem bardzo ztozonym. Wyraznie widaé tutaj podziat
cztonkow Wspdlnoty i cos, co mozna nazwaé ,,Europa dwdch predkosci”. Klu-
czowe dziatania i problemy UE w zakresie polityki fiskalnej odnosza si¢ do stre-
fy euro, czyli grupy obecnie 16 panstw, ktore przyjety wspolna walute. Pozosta-
le 11 panstw wydaje si¢ obecnie jedynie biernym widzem wigkszosci dziatan
podejmowanych na poziomie UE.

Wprowadzenie euro przebieglo bez wigkszych trudnosci, a wiele obaw
i przewidywan ekspertéw dotyczacych kwestii gospodarczych i politycznych nie
sprawdzito si¢’. Niewatpliwie jednak wzrosta ztozonos¢ systemu gospodarczego,
a co za tym idzie zard6wno zarzadzanie nim, jak przewidywanie dalszego rozwo-
ju sytuacji na rynkach panstw strefy euro stato si¢ trudniejsze.

Nalezy podkresli¢ dynamike rozwoju kryzysu wyptacalnosci i problemu,
przed ktorym stoi strefa euro. Najlepiej oddaje to przyktad Grecji. W kwietniu
2010 r. oprocentowanie krotkoterminowych pozyczek zaciaganych przez Grecje
wynosito 20%, co oznaczalo wzrost o 10 p.p. w ciagu kilku miesigcy. Gdyby
cate zadtuzenie Grecji zostalo zrolowane przy takiej stopie oprocentowania, to
koszt obstugi dlugu wzrdstby z 6 do 18% PKB, a deficyt budzetowy z 8% do ok.
20% PKB'.

Problem Grecji i innych panstw strefy euro coraz blizszych do pdjscia
w $lady Grecji, jak Portugalia, Hiszpania czy Wtochy, ma charakter strukturalny,
u ktérego zrodet tkwi niska konkurencyjnosé tych gospodarek. Swiadczy o niej
niski wzrost gospodarczy, deficyt budzetowy i zazwyczaj ujemne saldo rachun-
ku biezacego bilansu ptatniczego.

2. Koordynacja polityki na poziomie UE

Nadejscie kryzysu finansowego doprowadzito do pojawienia si¢ licznych
gtoséw wskazujacych, iz problemy strefy euro wynikajgq z braku koordynacji
polityki fiskalnej, przy zintegrowanej juz polityce monetarnej. Pojawiaja si¢
rowniez opinie gloszace, ze nie wystarczy koordynacja polityki fiskalnej, ale

¥ H. Schneider (2011), Die Européiische Union 2011: Nach der Krise oder noch mittendrin?
AIES-Studien, nr. 1, Austria Institut fir Europa und Sicherheitspolitik, Maria Enzersdorf, s. 4.
? Przywotanie kluczowych obaw i liczne odwotania do publikacji w tym zakresie zawiera
artykul: H. Enderlein, A. Verdun (2009) EMU's teenage challenge: what have we learned and
can we predict from political science?, “Journal of European Public Policy”, Vol. 16 No. 4,
pp- 490-507.

'S, Dullien, D. Schwarzer (2011), Dealing with Debt Crises in the Eurozone. Evaluation and
Limits of the European Stability Mechanism. Stiftung Wissenschaft und Politik, German
Institute for International and Security Affairs, SWP Research Paper, Berlin, p. 9.
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niezbedna jest jej wspdlnotowa integracja''. Warto przy tym wspomnie, iz juz
na poczatku lat 60. XX wieku dyskutowano o koniecznosci powotania europej-
skiego rzadu w celu prowadzenia wspélnej polityki makroekonomicznej'?.

W listopadzie 2008 r. Komisja Europejska przyjeta ,,Europejski plan na-
prawy gospodarczej”"”. Plan ten miatl na celu szybka stymulacje i wzrost popytu
oraz zaufania konsumentow, zapewnienie ochrony najbardziej narazonych na
negatywne skutki kryzysu obywateli UE, a takze przygotowanie Europy na czas
po kryzysie i mozliwosci zwiazane z okresem ozywienia gospodarczego. Ponad-
to plan miat przyspieszy¢ przeksztalcanie wspolnotowej gospodarki w gospo-
darke niskoemisyjna. Cele te mialy by¢ zrealizowane dzigki wykorzystaniu
efektow synergii dzigki podejmowaniu skoordynowanych dzialan zaréowno
w odniesieniu do poszczegdlnych obszarow polityki, jak i w kontekscie wspot-
pracy pomigdzy poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi UE oraz gremiami
zewngtrznymi. Zwroécono réwniez uwage na koniecznos$¢ spojnosci pomigdzy
dziataniami podejmowanymi przez Wspélnote w $rednim i dtugim okresie'*.
Stwierdzono, iz podejmowane dziatania stuzace stymulacji europejskiej gospo-
darki powinny by¢ ,,szybkie, przejciowe, celowe oraz skoordynowane™"”.

W 2010 r. KE przedstawita szeroki pakiet regulacji prawnych, ktére mia-
lyby poprawi¢ koordynacje polityki Wspdlnoty. Dotyczyty one wzmocnienia
wsparcia nadzoru nad budzetem i koordynacji polityki gospodarczej oraz wdra-
zania procedury nadmiernego deficytu, jak m.in. korekty nierownowagi makro-
ekonomicznej'®. Propozycje te okreslane jako tzw. szesciopak, czyli pakiet pie-

' A. Fabre (2010), L intégration des politiques budgétaires: un enjeu majeur pour le couple
franco-allemand. Fondation Robert Schuman, “Questions d’Europe” no. 174.

12 Zakltadano, iz ostatnim etapem tworzenia unii gospodarczo-walutowej bedzie powotanie
rzadu zajmujacego si¢ kwestiami gospodarczymi. Szerzej kwestia ta zostala omoéwiona w
publikacji: H. Schneider, op.cit., s.5.

" European Commission (2008), Communication from the Commission to the European
Council. A European Economic Recovery Plan, COM(2008) 800 final, Brussels.

' W planie przedstawiono szereg planowanych dziatan, ktére miaty zapewni¢ skuteczna wal-
ke z kryzysem.

' European Commission (2008), op. cit., p. 7.

"*Propozycje te to:

e Komisja Europejska (2010), Whniosek. Rozporzqdzenie Rady (UE) nr .../.. zmieniajqce
rozporzqdzenie (WE) nr 1467/97 w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedury nad-
miernego deficytu, KOM(2010) 522 wersja ostateczna.

e Komisja Europejska (2010), Wniosek. Dyrektywa Rady w sprawie wymogow dotyczqcych
ram budzetowych w panstwach cztonkowskich. KOM(2010) 523 wersja ostateczna.

e Komisja Europejska (2010), Wniosek. Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie skutecznego egzekwowania nadzoru budzetowego w strefie euro. KOM(2010)
524 wersja ostateczna.

e Komisja Europejska (2010), Wniosek. Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie Srodkow egzekwowania korekty nadmiernych zaburzen rownowagi makroeko-
nomicznej w strefie euro. KOM(2010) 525 wersja ostateczna.

55



ciu rozporzadzen i jednej dyrektywy, zostalty przyjete przez PE 28 wrzesnia
2011 roku.

Semestr Europejski'’ to inicjatywa KE, ktérej celem ma byé zwigkszenie
koordynacji polityki gospodarczej panstw cztonkowskich. Obejmuje koordyna-
cj¢ tworzenia krajowych budzetow panstwa i programu reform. Nastgpnie dys-
kusji na forum UE podlegaja krajowe programy reform i krajowe programy sta-
bilnosci i konwergencji. Inicjatywa ta ma stanowi¢ instrument ograniczajacy
ryzyko powstawania kryzysoéw finansowych w przysztosci. Zalozenia przedsta-
wione przez KE w komunikacie o semestrze europejskim podkreslaty koniecz-
nos¢ lepszego trzymania si¢ zatozen Paktu Stabilizacji i Rozwoju oraz dbatos¢
o unikanie nieréwnowagi makroekonomicznej'® (rys. 3). W swoim komunikacie
na temat semestru europejskiego KE podkreslita koniecznos$¢ zrealizowania na-
stepujacych celow:

I. Poprawa jakosci funkcjonowania istniejacych juz mechanizmow Paktu

Stabilnosci i Rozwoju:

e wzrost skutecznosci ocen zwigzanych z paktem dzigki lepszej koordy-

nacji ex-ante;

e pehiejsze uwzglednienie priorytetow unijnego nadzoru budzetowego

w narodowych ramach fiskalnych;
II. Dziatania dotyczace wysokiego poziomu dtugu publicznego i zapewniaja-
ce dlugoterminowe zréwnowazenie fiskalne:

e nadanie nowego znaczenia traktatowemu kryterium dtugu publicznego;

e pelniejsze uwzglednienie zaleznosci pomigdzy dtugiem i deficytem;

II1. Skuteczniejsze bodzce i sankcje odnoszace si¢ do spetniania zasad Paktu

Stabilnosci i Wzrostu:

e oprocentowane depozyty na wypadek nieadekwatnej polityki fiskalnej;

e bardziej rygorystyczne i warunkowe uzywanie wydatkow UE dla za-

pewnienia wigkszej zgodnosci z zasadami Paktu Stabilnosci 1 Wzrostu;

e powtarzajace si¢ naruszenia Paktu bylyby poddawane szybszemu roz-

patrywaniu;

e bardziej rygorystyczne stosowanie regulacji dotyczacej Funduszu Spdj-

nosci.

e Komisja Europejska (2010), Wniosek. Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
zmieniajqce rozporzqdzenie (WE) nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji
budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych. KOM(2010) 526 wersja
ostateczna.

e Komisja Europejska (2010), Wniosek. Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie zapobiegania zaburzeniom rownowagi makroekonomicznej i ich korygowania.
KOM(2010) 527 wersja ostateczna.

' Jest réwniez nazywany europejskim okresem oceny.
'8 Szerszy opis zawiera komunikat KE: Wirtschaftliche Interdependenz meistern: Kommission
schldgt verstirkte wirtschafispolitische Steuerung in der EU vor, IP/10/561, 12 Mai 2010.
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W styczniu 2011 r. KE przedstawita komunikat ,,Roczna wizja wzrostu
gospodarczego: wsparcie cato$ciowej odpowiedzi UE na kryzys”'. Jest to
pierwszy taki dokument. Powstal on w zwiazku z nowym cyklem zarzadzania
w UE. W dokumencie zaznaczono, iz obecnie kluczowe znaczenie ma
koncentracja na trzech obszarach:

1. potrzebie rygorystycznej konsolidacji finansow publicznych w celu wigkszej
stabilizacji makroekonomicznej;

2. reformie rynku pracy na rzecz wyzszego zatrudnienia;

3. s$rodkach na rzecz wzrostu.

W dokumencie potozono szczegdlny nacisk na dzialania na poziomie
panstw cztonkowskich, gdyz to one majq podstawowe znaczenie dla uniknigcia
,scenariusza straconej dekady”?’. Dokonana analiza krajowych programéw
reform wskazuje, iz wiele z nich nie uwzglgdnia wystarczajaco ambitnych celow,
aby wspolnie mozliwe bylo osiagniecie wskaznikow wyznaczonych dla catej
UE w strategii ,,Europa 2020”. Gtownym jednak mankamentem tych
programow jest brak srednio- 1 dlugookresowej strategii rozwoju gospodarczego.

W ramach strategii ,,Europa 2020” ktadzie si¢ nacisk na problem makro-
finansowych 1 strukturalnych nieréwnowag. Podkreslono réwniez koniecznosc
koordynacji polityki makroekonomicznej w ramach unii gospodarczej i waluto-
wej. Potrzeba ta wynika z faktu znacznego zwigkszenia si¢ wzajemnych zalez-
nosci pomigdzy gospodarkami strefy euro. W strategii wymieniono dziatania
koordynacyjne, ktore musza by¢ zrealizowane w celu zmniejszenia ryzyka wy-
stgpowania w przysztosci niekorzystnych efektow ubocznych integracji. Wska-
zano na koniecznos¢ przygotowania:

e _ram prawnych dla dokladniejszego i szerszego nadzoru nad panstwami
strefy euro: oprocz poprawienia dyscypliny budzetowej, nadzorem go-
spodarczym nalezy rowniez obja¢ nierownowage makroekonomiczng
i rozwdj konkurencyjnosci, w szczegolnosci w celu utatwienia dostoso-
wan wynikajacych z prowadzonej polityki;

e ram prawnych umozliwiajacych dzialanie w obliczu zblizajacych si¢ za-
grozen stabilnosci finansowej strefy euro jako calosci;

e odpowiedniej reprezentacji strefy euro na zewnatrz, ktéra umozliwi zde-
cydowane dziatania w obliczu swiatowych wyzwan gospodarczych i fi-
nansowych”?'.

1 Komisja Europejska (2011), Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionow. Roczna wizja
wzrostu gospodarczego. wsparcie calosciowej odpowiedzi UE na kryzys, COM(2011) 11.

% Komisja FEuropejska (2011), Roczne sprawozdanie gospodarcze. Zalacznik 1 —
Sprawozdanie z postgpu prac dotyczacych strategii ,,Europa 2020”, COM(2011) 11, s. 3.

I Komisja Europejska (2010), Komunikat Komisji — Europa 2020. Strategia na rzecz inteli-
gentnego 1 zrdwnowazonego rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu, KOM(2010)
2020, Bruksela, 3.3.2010.
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Mozliwos¢ wprowadzenia dziatan koordynujacych polityke budzetowa
czy gospodarcza panstw strefy euro przewiduje artykut 136 Traktatu o Funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej. Zgodnie z tym artykulem dla ,,zapewnienia prawi-
dtowego funkcjonowania unii gospodarczej i walutowej” Rada moze podejmo-
wa¢ dziatania dotyczace:

» wzmocnienia koordynacji i nadzoru ich dyscypliny budzetowej;

» okreslenia kierunkéw polityki gospodarczej, aby byly zgodne z kierun-
kami przyjetymi dla catej Unii i zapewnienia nadzoru nad nimi.

KE zapowiedziata przygotowanie specjalnej tablicy wynikow, ktora ma poka-
zywaé gtdéwne wskazniki gospodarcze, a w tym: wydajnosé, jednostkowe koszty
produkcji, aktywa zagraniczne netto, salda na rachunku biezacym, dlug publicz-
ny, zadhuzenie sektora prywatnego, stope bezrobocia, realny kurs walutowy.

Unia walutowa sprawia, iz niezbgdna jest koordynacja polityki fiskalne;j.
Zgodnos¢ polityki monetarnej i fiskalnej ma dwa aspekty:

e zapewnienie spojnosci polityki monetarnej i fiskalnej;

e harmonizacja polityki fiskalnej poszczegdlnych panstw.

Pierwotne rozwiazania w zakresie funkcjonowania unii walutowej, czyli Pakt
stabilno$ci i wzrostu?, stanowil probe ,.kompromisu miedzy scentralizowana
polityka pieni¢zna i zdecentralizowang polityka budzetowa, czyli formg ich
migdzynarodowej koordynacji. W unii walutowej policy-mix staje si¢ efektem
interakcji migdzy wigksza liczba graczy (jeden bank centralny i kilka rzadéw).
Komplikuje to koordynacje i zwigksza prawdopodobienstwo rozwigzan odle-
glych od optymalnych, poniewaz wiladze fiskalne podejmuja decyzje na pozio-
mie narodowym, a bank centralny na szczeblu wspélnoty.”.

Wsréd wielu propozycji zmian w Pakcie przewijaja si¢ glosy méwiace o:

a) koniecznosci zastapienia przez automatyzm dotychczasowego dyskrecjo-
nalnego sposobu podejmowania decyzji w sprawie uruchamiania proce-
dury nadmiernego deficytu;

b) wprowadzeniu opodatkowania deficytu,

¢) koniecznos$ci skoncentrowania si¢ na poziomie dhugu;

d) zwigkszeniu przejrzystosci finansow publicznych;

e) stopniowaniu sankcji.

Obecnie system zarzadzania gospodarczego w Unii Europejskiej bazuje
na Pakcie Stabilizacji i Rozwoju oraz strategii ,,Europa 2020 (rys. 4). Jego uzu-
petnieniem jest Pakt Euro Plus.

22 Pakt ten jest bardzo krytykowany od samego momentu jego przyjecia, gtdéwne zarzuty wo-
bec jego wersji pierwotnej oraz zmian z 2005 r. zawiera artykut: M. Lubinski (2011), Przy-
szlos¢ Paktu stabilnosci i wzrostu. ,,Gospodarka Narodowa” 1-2/2011.

2 M. Lubifski (2011), op. cit., s. 24.
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Rysunek 4. Schemat gospodarczego zarzadzania w UE

Strategia ,,Europa 2020” Pakt Stabilizacji i Rozwoju

Cel: stabilne finanse publiczne
w strefie euro

Cel: inteligentny i zrownowazony rozwaj
sprzyjajacy wlaczeniu spotecznemu

Nadzor fiskalny: Nadzor nad
konsolidacjq budzetowa

i zmniejszaniem poziomu
zadtuzenia

Nadzor makroeko-
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Powiazanie konkretnych rocznych zobowigzan panstw czton-
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i zatrudnienia oraz wzmocnienia dtugookresowej kondycji
finansow publicznych i zapewnienia stabilno$ci finansowe;.
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okresowych strategii
budzetowych.

Zrédlo: T. Fischer, S. Hoffmann (2011), European Economic Governance: Wo bleibt die so-
ziale Dimension? ,,Spotlight Europe” mr. 2011/4, Bertelsmann Stiftung.

Jeden z gldwnych rozgrywajacych, jesli chodzi o unijne zarzadzanie go-
spodarcze, czyli Francja, jest panstwem szczegdlnie lobbujacym za sprawdze-
niem mechanizméw europejskiego zarzadzania. Zdaniem Francji zarzadzanie
wspolnotowe powinno si¢ opierac na:

1. szerszej instytucjonalizacji koordynacji polityki makroekonomiczne;j

w strefie euro;

2. pehiejszym nadzorze makroekonomicznym,;
3. wzmocnionej kontroli finansowej na poziomie UE i1 poziomie mi¢dzyna-
rodowym;
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4. zorientowanej na wzrost strategii gospodarczej opartej na europejskiej po-
lityce przemystowej;
5. ochronie przed dumpingiem ze strony panstw rozwijajacych sie.

Kryzys finansowy pogorszyt sytuacj¢ wielu panstw strefy euro i dopro-
wadzil do podejmowania dziatan doraznych. W maju 2010 roku stworzono Eu-
ropejski Mechanizm Stabilizacji Finansowej (ang. European Financial Stability
Mechanism). Mechanizm ten ustanowiono rozporzadzeniem Rady (UE) nr
407/2010. W jego preambule odwotano si¢ do art. 122 Traktatu o Funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej™, w ktorym przewidziano mozliwosé udzielenia przez UE
pomocy finansowej panstwu cztonkowskiemu, ktére boryka si¢ z trudnosciami
lub jest nimi bardzo zagrozone, jesli wynikaja one z ,,nadzwyczajnych okolicz-
nosci pozostajacych poza jego kontrola”. W omawianym rozporzadzeniu
stwierdzono, iz ,,trudnos$ci takie moga by¢ spowodowane powaznym pogorsze-
niem miedzynarodowego otoczenia gospodarczego i finansowego”. Pomoc ma
charakter warunkowy i moze by¢ przyznana w formie pozyczki lub linii kredy-
towej. Ten instrument ma dostarcza¢ pozyczek maksymalnie siggajacych tacznie
60 mld euro.

Natomiast w czerwcu 2010 r. cztonkowie strefy euro powotali Europejski
Fundusz Stabilizacji Finansowej (ang. European Financial Stability Facility).
Fundusz ten to firma powotana przez 16 panstw nalezacych do strefy euro.
Funkcjonuje w ramach prawa luksemburskiego. Celem tego podmiotu jest reali-
zowanie wsparcia finansowego dla panstw strefy euro, ktore znalazty sig
w trudnej sytuacji. EFSF wraz z Niemieckim Biurem Zarzadzania Dtugiem mo-
ze wydawac obligacje lub inne instrumenty dtuzne w celu zdobycia funduszy
koniecznych do udzielania pozyczek. Emisje bed¢ gwarantowane przez panstwa
cztonkowskie strefy euro do kwoty 440 mld euro™.

W listopadzie 2010 r. przyjeto rozporzadzenie dotyczace powotania Euro-
pejskiej Rady Ryzyka Systemowego (ang. European Systemic Risk Board -
ESRB)* oraz przyznania jej okre$lonych uprawnien®’. Proces jej tworzenia zo-
stal zapoczatkowany przez KE w listopadzie 2008 r., kiedy to powotano spe-
cjalna grupe pod przewodnictwem Jacquesa de Larosicre, ktorej zadaniem byto
przygotowanie raportu zawierajacego rekomendacje dotyczace sposobu wzmoc-
nienia europejskiego systemu nadzoru nad systemem finansowym. W zaprezen-

* Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Wersja skonsolidowana. Dz. U. UE C 115, 9
maja 2008 r.

» Informacja o udziale kazdego z panstw znajduje sig na stronie EFSF:
http://www.efsf.europa.eu/about/ index.htm.

% Regulation (EU) no 1092/2010 of the European Parliament and the Council of 24 Novem-
ber 2010 on European Union macro-prudential oversight of the financial system and estab-
lishing a European Systemic Risk Board (Official Journal of the European Union, L 331).

7 Council Regulation (EU) no 1096/2010 of 17 November 2010 conferring specific tasks
upon the European Central Bank concerning the functioning of the European Systemic Risk
Board (Official Journal of the European Union, L 331).
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towanym w lutym 2009 r. raporcie wskazano m.in. na konieczno$¢ powotania
specjalnego gremium, ktorego zadaniem byloby nadzorowanie catego systemu
finansowego. W komunikacie KE z marca 2009 r. pt. ,,Driving European Re-
covery” uznano propozycje przedstawione w raporcie Larosiére’a za godne
wdrozenia. Zadaniem ESRB jest wdrazanie zalecen Migdzynarodowego Fundu-
szu Walutowego, Banku Rozrachunkow Mig¢dzynarodowych, Forum Stabilno$ci
Finansowej i G-20. Przewodniczacym ESRB ma by¢ w pierwszej pigcioletniej
kadencji prezes Europejskiego Banku Centralnego, a sam ten bank ma zapewni¢
Radzie odpowiednie zaplecze analityczne, statystyczne, administracyjne i logi-
styczne.

ESRB jest czegscia Europejskiego Systemu Nadzoru Finansowego (ang.
European System of Financial Supervision — ESFS), w sklad ktérego wchodza
rowniez:

e Europejski Komitet ds. Ubezpieczen i Emerytur (European Insurance and

Occupational Pensions Authority — EIOPA);

e Europejski Organ Nadzoru Bankowego (European Banking Authority —

EBA);

e FEuropejski Komitet ds. Gietd i Papierow Wartosciowych (European Se-
curities and Markets Authority — ESMA);

e Wspodlny Komitet Europejskich Organow Nadzoru (Joint Committee of
the European Supervisory Authorities — ESAs).

W marcu 2011 r. Parlament Europejski przyjal zmiang Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej w odniesieniu do mechanizmu stabilizacyjnego
dla panstw cztonkowskich, ktorych waluta jest euro. W swojej rezolucji PE
stwierdzit, iz ,.kluczowe jest wyjscie poza srodki tymczasowe zorientowane na
stabilizacj¢ strefy euro oraz ze Unia powinna rozwina¢ zarzadzanie gospodarcze,
miedzy innymi za pomocg strategii politycznych i instrumentow majacych na
celu wspieranie trwatego wzrostu w panstwach cztonkowskich; uwaza, ze
wzmocnienie paktu stabilnosci i wzrostu, europejskiego semestru i strategii UE
2020 oraz zmiana w art. 136 TFUE dotyczacym europejskiego mechanizmu sta-
bilizacyjnego sa jedynie pierwszym krokiem w tym kierunku™**. Wprowadzone
zmiany okreslaja procedury przyjmowania regulacji wyznaczajacych warunki
i zasady przyznawania pomocy oraz wszelkie procedury z tym zwigzane.

Podczas szczytu Rady Europejskiej w marcu 2011 r. uchwalono, iz powo-
fany zostanie Europejski Mechanizm Stabilnosci (ang. Furopean Stability Me-
chanism). Bedzie on uruchamiany za wspdlnym porozumieniem, czyli jedno-
myslnie, jesli bedzie to konieczne dla ochrony stabilnosci finansowe;j strefy euro
jako catosci. Od lipca 2013 r. Europejski Mechanizm Stabilnosci przejmie rolg

% Rezolucja legislacyjna Parlamentu Europejskiego z dnia 23 marca 2011 r. w sprawie pro-
jektu decyzji Rady Europejskiej w sprawie zmiany art. 136 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej w odniesieniu do mechanizmu stabilizacyjnego dla panstw cztonkowskich, kto-
rych walutg jest euro (00033/2010 — C7-0014/2011 —2010/0821(NLE)).
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Europejskiego Instrumentu Stabilnosci Finansowej oraz Europejskiego Mecha-
nizmu Stabilizacji Finansowej. Nowy instrument bedzie umozliwiat udzielenie
pozyczek na taczna kwotg 500 mld euro. Kwota ta ma by¢ systematycznie do-
stosowywana do faktycznych potrzeb, dzigki udziatowi panstw UE spoza strefy
euro oraz MFW w realizacji zadan tego mechanizmu. Sposob, w jaki ma funk-
cjonowac¢ Europejski Mechanizm Stabilnosci zostat przedstawiony w konklu-
zjach z posiedzenia Rady, na ktérej uchwalono jego utworzenie®.

W czerwcu 2011 r. Komisja Europejska przygotowata cata seri¢ projek-
tow dokumentéw wewngetrznych zawierajacych zalecenia dla poszczegolnych
panstw cztonkowskich w sprawie ich krajowych programéw reform oraz opini¢
na temat zaktualizowanego programu konwergencji’’. Okreslono réwniez zale-
cenia w sprawie wdrazania ogdlnych wytycznych dotyczacych polityk gospo-
darczych panstw cztonkowskich, ktérych waluta jest euro’'. Dokumenty te sa
bardzo lakoniczne i maja ogoélnikowy charakter. Stanowia jedynie powtorzenie
zatozen krajowych programow reform.

Za istotny krok w kierunku koordynacji polityki na poziomie UE uznaje
si¢ przyjecie Paktu euro-plus zwanego rowniez paktem konkurencyjnosci lub
paktem na rzecz euro. Zostal on zawarty podczas posiedzenia Rady w marcu
2011 roku. Przystapity do niego panstwa strefy euro oraz Bulgaria, Litwa, Lo-
twa, Polska i Rumunia. Celem tego paktu jest wzmocnienie ekonomicznego
wymiaru unii walutowej, wzrost konkurencyjnosci i osiagnigcie koordynacji po-
lityki ekonomicznej. To wszystko ma doprowadzi¢ do wzrostu spojnosci. Wy-
znaczono pie¢ celow paktu, ktorymi sa:

e rozwijanie konkurencyjnosci;
wspieranie wzrostu poziomu zatrudnienia,
dzialanie na rzecz zrownowazenia finanso6w publicznych;
wzmacnianie stabilnosci finansowe;j;
koordynacja polityki podatkowe;.

¥ Rada Europejska (2011) Konkluzje 24-25 marca 2011 roku, EUCO 10/1/11 REV 1, Bruk-
sela.

3% Dokument dotyczacy Polski to: Komisja Europejska (2011), Zalecenie dotyczqce Zalecenia
Rady w sprawie krajowego programu reform Polski z 2011 r. oraz zawierajqcego opini¢ Rady
na temat zaktualizowanego programu konwergencji na lata 2011-2014 przedstawionego
przez Polske{SEC(2011) 729 wersja ostateczna}. SEK(2011) 824 wersja ostateczna, Bruksela.
Dokumentowi temu towarzyszy ocena krajowego programu reform i programu konwergencji:
Komisja Europejska (2011), Wewnetrzny dokument roboczy Komisji. Ocena krajowego pro-
gramu reform i programu konwergencji przedstawionych w 2011 r. przez Polske towarzyszq-
¢y dokumentowi: Zalecenie dotyczqce Zalecenia Rady w sprawie Krajowego Programu Re-
Sform przedstawionego w 2011 r. przez Polske oraz w sprawie wydania opinii Rady dotyczqcej
zaktualizowanego programu konwergencji Polski na lata 2011-2014{SEK(2011) 824 wersja
ostateczna}. SEK(2011) 729 wersja ostateczna, Bruksela.

3 Komisja Europejska (2011), Zalecenie dotyczqce Zalecenia Rady w sprawie wdrazania
ogolnych wytycznych dotyczqcych polityk gospodarczych panstw czlonkowskich, ktérych wa-
lutq jest euro {SEK(2011) 737 wersja ostateczna}. SEK(2011) 828 Bruksela.
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Pakt pozostawia panstwom cztonkowskim znaczng swobod¢ w ksztatto-
waniu wlasnej polityki. Jednoczes$nie zakltada podejmowanie wspdlnych dziatan.
Co roku szefowie panstw wchodzacych w jego sktad maja ustala¢ zestaw kon-
kretnych dziatan przewidzianych do realizacji w danym roku. W $wietle kryzysu
finanséw publicznych objawiajacego si¢ w mniejszym lub wigkszym wymiarze
w wielu panstwach cztonkowskich, kluczowego znaczenia nabieraja dziatania
zwiazane z koniecznoscia zrownowazenia stanu finanséw publicznych.
W pierwszym rzgdzie nalezy oceni¢ zasadno$¢ ponoszonych wydatkow. Poza
tym najwigksza uwage powinny skupiaé obszary problemowe, takie jak zrow-
nowazenie systemu opieki spolecznej, zdrowotnej oraz systemu rentowo-
emerytalnego. W dokumencie wymieniono dwa przyktadowe kroki w tym kie-
runku, tj.:

— powigzanie systemu emerytalnego z krajowa sytuacja demograficzna,
a w szczegdlnosci powigzanie efektywnego wieku emerytalnego z oczeki-
wang dalsza dtugoscia zycia;

— ograniczenie mozliwosci przechodzenia na wczesniejsza emeryture oraz
wprowadzanie ukierunkowanych na zatrudnianie osob starszych instrumen-
tow polityki zatrudnienia.

KE podejmuje kolejne kroki w procesie tworzenia ram legislacyjnych do-
tyczacych koordynacji polityki makroekonomicznej. W dokumencie z 23 listo-
pada 2011 r. przedlozyta propozycje Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie wspdlnych przepisow dotyczacych monitorowania i oceny
wstepnych planow budzetowych oraz zapewnienia korekty nadmiernego deficy-
tu w panstwach cztonkowskich strefy euro (COM(2011)821)*2. W propozycii tej
KE wprowadza uzupelnienie semestru europejskiego o wspdlne ramy czasowe
dotyczace przygotowania i przyjecia budzetow krajowych panstw strefy euro.
Miatyby one wyglada¢ nastepujaco:
=  do 15 kwietnia przedtozenie KE $redniookresowego planu fiskalnego;
=  do 15 pazdziernika zaprezentowanie projektu ustawy budzetowej (projekt

bylby analizowany przez KE, zwltaszcza w odniesieniu do: prognozowane-
go salda sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w relacji do PKB
oraz w rozbiciu na podsektory, projekcji dochodow i wydatkow w relacji
do PKB, przy zatozeniu niezmienionych polityk rzadu, dochodéw i wydat-
kéw oraz ich gtownych sktadowych w relacji do PKB);

= do 31 grudnia przyjgcie i opublikowanie ustawy budzetowe;.

Gdyby projekt budzetu zawierat ,,powazne niespdjnosci” pomigdzy projek-
tem planu budzetowego a zobowigzaniami wynikajacymi z Paktu Stabilnos$ci
i Rozwoju, KE mogtaby wystapi¢ o przygotowanie nowego projektu.

Poza tym propozycja KE przewiduje konieczno$¢ wprowadzenia przez
panstwa cztonkowskie regut fiskalnych obejmujacych caty sektor instytucji rza-

32 Propozycja ta jest $ciSle zwiazana z planem wprowadzenia obligacji stabilizacyjnych,
o czym mowa w dalszej czgsci tego rozdziatu.
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dowych i samorzadowych oraz niezalezne rady fiskalne stuzace monitorowaniu

ich wdrazania.

Poza projektem rozporzadzenia COM(2011)821 KE przygotowala row-
niez propozycj¢ rozwigzan dotyczacych nadzoru budzetowego i gospodarczego
nad panstwami strefy euro — projekt rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie wzmocnienia nadzoru gospodarczego i budzetowego nad pan-
stwami cztonkowskimi strefy euro dotknigtymi lub zagrozonymi powaznymi
trudnosciami w odniesieniu do ich stabilnosci finansowej (COM(2011)819).
Wzmocniony nadzér nad panstwami cztonkowskimi borykajacymi si¢ z proble-
mami stabilnosci finansowej oznacza konieczno$¢ przedktadania KE i innym
wspolnotowym instytucjom zwigzanym z nadzorem finansowym i stabilnoscia
finansowq zdezagregowanych danych na temat instytucji finansowych oraz ko-
niecznos$¢ przeprowadzania testow podatnosci tych instytucji na trudnosci. Pan-
stwo czlonkowskie zobowigzane jest rowniez do przekazywania wszelkich da-
nych na temat zakldcen réwnowagi makroekonomicznej. Co wigcej, Rada na
wniosek KE mogtlaby zleci¢ panstwu cztonkowskiemu ubieganie si¢ o dodatko-
wa pomoc finansowa, jesli jego kondycja moglaby negatywnie odbi¢ si¢ na
funkcjonowaniu catej strefy euro. Ponadto, panstwo cztonkowskie otrzymujace
pomoc musialoby przygotowac ,,projekt programu dostosowawczego stuzacego
przywroceniu solidnej i zrbwnowazonej sytuacji gospodarczej i finansowej oraz
przywrdceniu mozliwosci danego panstwa do samodzielnego finansowania si¢
w petni na rynkach finansowych”. Program ten bylby zatwierdzany przez Radg,
a KE monitorowataby postepy w jego wdrazaniu.

Kolejne miesiace 2011 roku przynosity kolejne proby wprowadzenia sku-
tecznego rozwiazania stale powigkszajacych si¢ probleméw w coraz wigkszej
liczbie panstw strefy euro. Wsrod wielu propozycji bardzo czgsto pojawiata sie
kwestia wprowadzenia obligacji stabilizacyjnych. Zakltada sig, iz wprowadzenie
takich obligacji shuzytoby:

» lepszemu zarzadzaniu w obliczu obecnego kryzysu i zapobieganiu po-
dobnym kryzysom zadtluzenia w przysztosci,

» wzmocnieniu stabilnos$ci fiskalnej w strefie euro;

» poprawie efektywnosci rynku;

> ulatwieniu transmisji impulséw polityki pienigznej™ .

Dyskutowano nad trzema rozwiazaniami w tym zakresie:

1. Pelne zastapienie obligacji narodowych przez obligacje stabilizacyjne ze
wspolnymi i wielorakimi gwarancjami. Rozwiazanie to byloby najbardziej
daleko idace, zardwno jezeli chodzi o integracje Wspdlnoty, jak i poziom
ryzyka moralnego i wymagaloby wprowadzenia zmian traktatowych.

3 Kwestie te, jak 1 warunki wstepne wprowadzenia obligacji stabilizacyjnych szczegotowo
omoéwiono w dokumencie: European Commission (2011), Green paper on feasibility of intro-
ducing Stability Bonds, COM(2011)818.
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2. CzegSciowe zastapienie obligacji narodowych przez obligacje stabilizacyjne
ze wspolnymi i wielorakimi gwarancjami. Panstwa narodowe nadal wpro-
wadzatyby na rynek swoje obligacje, a jednoczesnie funkcjonowatyby obli-
gacje stabilizacyjne UE. Kluczowa kwestia bytoby tu okreslenie proporcji
finansowania przez emisje¢ obligacji stabilizacyjnych i obligacji krajowych.

3. Czgsciowe zastgpienie obligacjami stabilizacyjnymi emisji obligacji przez
panstwa cztonkowskie przy ustanowieniu kilku, jednak nie wspdlnotowych
gwarancji. To najbardziej zawg¢zone rozwiazanie, co oznacza bardzo ograni-
czone korzysci z jego wprowadzenia.

Kazde z rozwiazan wymagatoby wprowadzenia wzmocnionego nadzoru nad

polityka fiskalna panstw cztonkowskich i koordynacji polityki makroekono-

micznej. Co wigcej, przyjete rozwigzania musza by¢ zgodne z traktatem i musza
by¢ uwazane przez inwestoréw za bezpieczna inwestycje’”.

Kwestia wprowadzenia obligacji stabilizacyjnych jest jedynie drobnym
rozwigzaniem majacym stuzy¢ rozwiazaniu biezacych probleméw strefy euro.
W odniesieniu do kompleksowych rozwiazan rozwaza si¢ pie¢ elementow ko-
nicznych zmian w funkcjonowaniu strefy euro i catej UE, a sa to: wspolnotowe
quasi-ministerstwo finanséw do okreslania i wdrazania zasad fiskalnych?;
wspolny nadzdr bankowy; wlasne zrédta dochodéw; wspdlnotowe uregulowanie
i zabezpieczenie depozytdw bankowych; wspolnotowa reprezentacja w instytu-
cjach migdzynarodowych i mechanizmy zapewnienia demokratycznej legitymi-
zacji tych procesow.

Wielu komentatoréow sytuacji UE podkresla istnienie rozbieznych intere-
sow poszczegdlnych panstw lub grup panstw. Powszechnie wyrdznia si¢ trzy
bloki, cho¢ w zaleznosci od szczegdétowych propozycji rozwiazan przynalezno$é
do nich, a nawet samo ich istnienie jest sprawa ptynng. Wsrdd tych blokéow
znajduja si¢: blok niemiecki, ktéry dazy do wprowadzenia wspdlnotowych zasad
i $srodkéw oszczednosciowych; blok tacinski domagajacy si¢ wzrostu gospo-
darczego oraz blok anglosaski majacy tendencj¢ do poluzowania zwigzkow
z UE*,

W zwiazku z tym rozwaza si¢ bardzo roézne scenariusze dalszych loséw
Unii Europejskiej. Wsrod nich wymienia sig:

e nierdwnomierne tempo procesu integracji panstw UE — tzw. Europa
dwoch predkosci;
e utworzenie unii politycznej, czemu musialyby towarzyszy¢ zmiany

w traktacie;

3 Szersze oméwienie wszystkich opcji zawiera informacja KE: European Commission (2011),
European Commission Greek Paper on the feasibility of introducing Stability Bonds,
MEMO/11/820.

33 Propozycje takiego ministerstwa opisano m.in. w publikacji: B. Marzinotto, A. Sapir, G. B.
Wolff (2011), What kind of fiscal union? Bruegel Policy Brief, issue 6.

36 Podziat taki wystepuje m.in. w publikacji: M. Leonard (2011), Four Scenarios for the rein-
vention of Europe, European Council on Foreign Relations.
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e zmniejszenie strefy euro;
e federacyjne zintegrowanie UE.

3. Prace nad przygotowaniem wieloletnich ram finansowych na lata 2014-
2020

Tworzenie kolejnej perspektywy finansowej to dtugotrwaty proces. Roz-
poczyna si¢ od trwajacych ok. 1,5 roku przygotowan technicznych i dyploma-
tycznych, w trakcie ktorych panstwa czionkowskie przedstawiaja szczegoly
swoich stanowisk. W przypadku perspektywy na lata 2014-2020 proces ten roz-
poczat sie pod koniec 2010 roku. Po tym czasie nastepuje dyskusja na forum
Rady i ostateczne glosowanie, gdzie wymagana jest jednomysinos¢. Kolejnym
etapem jest uzyskanie porozumienia mi¢dzyinstytucjonalnego pomigdzy Rada,
Parlamentem i Komisja. W tej fazie mozliwe sg jedynie drobne zmiany w roz-
strzygnigciach przyjetych na forum Rady.

Obecne negocjacje beda znacznie bardziej skomplikowane niz poprzednie.
Po pierwsze, tym razem bedzie w nich uczestniczyto az 27 panstw, a po drugie,
beda si¢ one toczyly w obliczu wciaz poglebiajacego sie kryzysu ekonomiczne-
go. Zarowno perspektywa finansowa, jak i coroczne budzety UE nie spehniaja
funkcji klasycznie przypisywanych centralnym budzetom krajowym (alokacja,
redystrybucja i stabilizacja). Cho¢ pojawiaty si¢ propozycje zwigkszenia budze-
tu UE z obecnego 1% PKB do 2-3% PKB”’, to z uwagi na bardzo gleboki kry-
zys, wielu cztonkdw Wspdlnoty i koniecznos¢ podejmowania przez silniejsze
panstwa dziatan pomocowych, ta propozycja nie moze by¢ przyjeta.

W 2010 roku KE w dokumencie dotyczacym przegladu funkcjonowania
budzetu zaproponowala kilka mechanizmow, ktoére mialyby uelastyczni¢ budzet
UE®, do ktorych nalezaty:

e uclastycznienie mozliwosci realokacji, co pozwoliloby na transfery §rod-
kéw w ramach gtownych pozycji budzetowych w danym roku, przy jed-
noczesnym natozeniu okreslonych limitow transferowych;

e mozliwos¢ przesuwania srodkow do przodu i do tylu w ramach danej po-
zycji gldwnej wieloletnich ram finansowych, co pozwoliloby na podej-
mowanie dzialan antycyklicznych;

e mozliwos$¢ przesunigcia na kolejny rok kwot, ktore nie zostaty wykorzy-
stane w danym roku, przy wyznaczonych limitach takich transferow;

7 N-J. Brehon (2010), Le budget européen: quelle négociation pour le prochain cadre
financier de I’Union européenne? Fondation Robert Schuman, “Questions d’Europe” no 170-
171.

3% European Commission (2010), Communication from the Commission to the European Par-
liament, the Council, the European Economic and Social Committee, the Committee of the
Regions and the national parliaments. The EU Budget Review {SEC(2010) 7000 final}.
COM(2010) 700 final, Brussels.
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e zwickszenie i/lub rozszerzenia zakresu stosowania Instrumentu Elastycz-
nosci 1 Rezerwy na Pomoc Nadzwyczajng oraz mozliwos¢ polaczenia
tych dwoch narzedzi.

Przedstawiono rowniez propozycje nowych zrddet dochodéw wilasnych
Wspolnoty. Instrumenty te miatyby stopniowo zastapi¢ dotychczas stosowane
zrodia, a znalazty si¢ wsrod nich:

a) opodatkowanie sektora finansowego podatkiem od transakcji finanso-
wych;

b) dochody z aukcji w ramach systemu handlu emisjami gazow;
¢) europejski VAT;

d) optata dotyczaca transportu lotniczego;

e) europejski CIT;

f) europejski podatek energetyczny.

W czerwcu 2011 r. Parlament Europejski przyjal rezolucje™ autorstwa
hiszpanskiego deputowanego Salvadora Garriga Polledo (EPP) w sprawie no-
wych wieloletnich ram finansowych. Okreslono w niej stanowisko PE przed ne-
gocjacjami trdjstronnymi nad propozycja, ktéra pod koniec czerwca formalnie
przedstawi Komisja Europejska. Parlamentarzysci nie zgodzili si¢ na zamroze-
nie wydatkow UE, co proponowato pi¢¢ panstw cztonkowskich w grudniu 2010
r. publikujac tzw. list pigciu (Wielka Brytania, Niemcy, Francja, Holandia i Fin-
landia). Zamrozenie budzetu oznaczatoby koniecznos¢ rezygnacji z niektorych
priorytetow Wspolnoty okreslonych w strategii ,,Europa 2020”. Wybdr tych
priorytetow musiatby by¢ dokonany przez panstwa opowiadajace si¢ za zamro-
zeniem budzetu. PE uznal, ze dla realizacji priorytetow zapisanych w strategii
nalezy zwigkszy¢ budzet UE o 5%, co oznacza wzrost do 1,11% DNB z obec-
nych 1,06%. Stwierdzono ponadto, iz wsparcie dla najwigkszych obszarow poli-
tyki UE, tj. polityki rolnej i polityki spojnosci, powinno pozosta¢ na co najmniej
niezmienionym poziomie. Co wigcej, uznano, ze niezbgdne jest uniezaleznienie
budzetu UE od panstw cztonkowskich poprzez zastapienie wplaconych przez
nich sktadek systemem s$rodkow wiasnych.

Komisja Europejska przedstawita swoja propozycje wieloletnich ram fi-
nansowych w czerwcu 2011 roku. Projekt kolejnej perspektywy finansowej byt
przygotowywany i prezentowany w szczegolnym okresie kryzysu w wielu pan-
stwach strefy euro i towarzyszacego mu kryzysu samej idei integracji europej-
skiej.

Zdaniem KE przygotowany przez nig wieloletni budzet Wspolnoty jest
innowacyjny, a wszystkie wydatki powigzano z realizacja strategii ,,Europa

39 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 8 czerwca 2011 r. w sprawie inwestowania
w przyszto$¢ — nowe wieloletnie ramy finansowe (WRF) na rzecz Europy konkurencyjnej,
zrownowazonej i sprzyjajacej integracji spotecznej (2010/2211(INI)).
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2020”*. Zapowiedziano réwniez, iz nowy wieloletni budzet bedzie prostszy
oraz bardziej przejrzysty i sprawiedliwy. Budzet UE ma si¢ga¢ ok. 1% dochodu
narodowego brutto Wspdlnoty i ma zawiera¢ przychody z nowych zrédet finan-
sowania wydatkow UE, ktorymi ma by¢ VAT oraz podatek od transakc;ji finan-
sowych. Obecnie ponad 85% S$rodkow w budzecie UE stanowia sktadki panstw
cztonkowskich, ktérych poziom wynika z wartosci dochodu narodowego brutto
poszczegdlnych panstw cztonkowskich.

Rozwaza si¢ trzy opcje prezentacji wydatkéw budzetowych. Pierwsza
z nich to utrzymanie dotychczasowego sposobu podziatu srodkow. Wada tego
rozwigzania jest jego nieelastyczno$¢ oraz brak powiazania ze strategia Europa
2020. Drugie z proponowanych uje¢ wydatkdéw przewiduje wprowadzenie struk-
tury odpowiadajacej strategii ,,Europa 2020”. Wprowadzenie takiej struktury
wymagaloby rozbicia dzisiejszych blokow wydatkow i1 wiaczenie ich do wielu
roznych dziatow. Mankamentem tego rozwigzania, poza wszelkimi niedogodno-
sciami zwiazanymi ze zmiang, jest trudnos¢ w precyzyjnym zakwalifikowaniu
wielu wydatkow do konkretnych zadan strategii. Ostatnie z proponowanych
rozwigzan ma charakter hybrydowy i przewiduje wprowadzenie nowych dzia-
tow w oparciu o strategi¢ ,,Europa 20207, przy jednoczesnym zachowaniu lub
ewentualnych drobnych zmianach struktury budzetu.

Zgodnie z Traktatem o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) art.
312 wieloletnie ramy finansowe powinny obejmowaé okres przynajmniej 5 lat.
Taka dtugos$¢ okresu funkcjonowania wieloletnich ram finansowych odpowiada
eurodeputowanym, gdyz umozliwitoby to zréwnanie go z kadencjg Parlamentu
Europejskiego i KE. Rozwazane sg rowniez inne opcje:

e 5+ 2” —siedmioletni okres programowania, przy czym przeglad budzetu
odbytby si¢ najpierw po 3,5 roku, a potem ponownie po 5 latach;

e 7”7 —utrzymanie dotychczasowego rozwiazania;

o ,5+57/,7+ 3" — dziesiecioletni okres programowania obejmowatby nie
tylko przeglad budzetu, ale weryfikacj¢, czy dane panstwo lub region
nadal spelia kryteria upowazniajace do wspierania w ramach funduszu
spojnosci czy funduszy strukturalnych.

W propozycji kolejnych wieloletnich ram finansowych KE przedstawita
rowniez swoja opini¢ na temat reformy wlasnych zrédel finansowania UE. Ar-
tykut 311 ust. 3 TFUE umozliwia Radzie wprowadzenie nowych kategorii do-
chodéw wilasnych UE. Dochody wtasne Wspolnoty zostalty wprowadzone
w 1970 roku i obejmowaty tradycyjne zrodta dochoddw, jak cta. Z czasem za-
czety ewoluowac i obecnie sa niepowiazanymi z celami politycznymi UE $rod-
kami, ktorych wysokos¢ jest powiazana z wyznaczonymi agregatami statystycz-

* Buropean Commission (2011), Communication from the Commission to the European Par-
liament, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the
Regions. A budget for Europe 2020 {SEC(2011) 867 final} {SEC(2011) 868 final},
COM(2011) 500 final, Part I, Brussels, p. 1.
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nymi. Co wigcej, tym zmianom towarzyszylo wprowadzenie mechanizmu ko-
rekty wysokosci sktadki ptaconej przez panstwa cztonkowskie. W 1984 r. na
szczycie europejskim w Fontainebleau stwierdzono, iz ,,panstwo, ktére ma nad-
mierne obciazenia budzetowe /zwigzane ze sktadka do budzetu Wspodlnoty/
w stosunku do swojej relatywnej kondycji moze skorzysta¢ z korekty /sktadki/
w odpowiednim momencie™'. Zaproponowane przez KE nowe zrédta docho-
dow wiasnych to te same instrumenty, ktére wymieniono we wczesniej omo-
wionym dokumencie KE o numerze COM(2010)700. Struktura dochodow bu-
dzetu Wspdlnoty ma si¢ istotnie zmieni¢ (rys. 5). Z koncem 2013 roku ma by¢
zlikwidowana dotychczasowa sktadka krajowa wyliczana w oparciu o VAT. Po-
nadto rabat brytyjski ma by¢ zlikwidowany. W propozycji KE nie ma informacji
o wysokosci planowanego podatku od transakcji finansowych, za§ w przypadku
dochodéw z VAT wyznaczono gérny limit na poziomie 2 p.p.

Rysunek 5. Struktura dochodéw budzetu UE w roku 2012 (projekt budzetu)
12020 (propozycja KE)

0,0%

@ Tradycyjne dochody
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74.1% B Podatek od transakji
finansowych UE

*! Buropean Commission (2011), Proposal for a Council Decision on the system of own re-
sources of the European Union, COM(2011)510 final, Brussels, p. 1.
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W Podatek od transakgji
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie European Commission (2011), Proposal for
a Council Decision on the system of own resources of the European Union, COM(2011)510
final, Brussels, p. 5.

Przewidywana wysoko$¢ corocznego budzetu na poziomie zobowigzan
ma nie przekracza¢ 1,29% DNB, zas na poziomie ptatnosci 1,23% DNB,
a wszystkie panstwa ma obowiazywac¢ jednakowa stawka wptat. Inaczej wyso-
ko$¢ finansowych ram wsparcia okreslono w dokumencie o numerze COM(500)
2011. Tam stwierdzono, ze KE proponuje, aby poziom $rodkéw w ramach wie-
loletniej perspektywy finansowej siggnat 1,05% DNB, jesli chodzi o zobowia-
zania, co datoby 1% w odniesieniu do platnosci*. Kolejne 0,02% maja stanowi¢
potencjalne wydatki spoza wieloletnich ram finansowych oraz 0,04% w wydat-
kach pozabudzetowych na sytuacje nieprzewidywalne. W sumie ma to oznaczac
1,11% DNB.

Struktura wydatkéw w ramach kolejnej perspektywy finansowej ma by¢
zblizona do obecnej. Najwicksza czgs$¢ srodkdw bedzie przeznaczona na rozwoj
inteligentny 1 sprzyjajacy wilaczeniu spolecznemu (rys. 6). Niespetna 2/5 $rod-
kow maja by¢ wykorzystane na rozwoj zrownowazony. W tej puli znajduja si¢
srodki przeznaczone na WPR.

2 Buropean Commission (2011), Communication from the Commission to the European Par-
liament, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the
Regions. A budget for Europe 2020 {SEC(2011) 867 final} {SEC(2011) 868 final},
COM(2011) 500 final, Part I, Brussels, p. 5.
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Rysunek 6. Podziat sSrodkdw na poszczegolne dziaty w propozycji KE wielolet-
nich ram finansowych na lata 2014-2020
6%

B Rozwdj inteligentny
i sprzyjajacy wigczeniu
spotecznemu

7%
2%

B Rozwdj zréwnowazony

W Bezpieczenstwo

i obywatele

B Globalna Europa

B Administracja

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie European Commission (2011), COM 500, p. 6.

Juz we wstepie projektu wieloletnich ram finansowych KE stwierdzono,
iz wydatki na rolnictwo stanowia ,,prawdziwa wspdlna polityke europejska
o strategicznym znaczeniu, gdzie ponad 70% finansowania nie ma juz charakte-
ru narodowego i gdzie finansowanie UE jest mniejsze niz 27 narodowych poli-
tyk rolnych™*.

Jesli chodzi o WPR przewiduje sig, ze 30% ptatnosci bezposrednich be-
dzie uzaleznione od spelnienia wymogow zwiazanych z ,,zazielenieniem”. Po-
ziom platnosci bezposrednich w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich ma
by¢ stopniowo wyrownywany, jednakze przy uwzglgdnieniu wciaz istniejacych
réznic w poziomie ptac oraz kosztow zwiazanych z nakladami na prowadzenie
dziatalnosci rolniczej. W okresie 2014-2020 w panstwach, w ktorych ptatnosci
bezposrednie wynoszg mniej niz 90% S$redniej unijnej zlikwidowana zostanie
1/3 réznicy miedzy ich obecnym poziomem i ta wartoscia. Srodki na to stop-
niowe wyroéwnanie bedg pochodzily z pienigdzy otrzymywanych na ptatnosci
bezposrednie, w ktorych przekraczaja one srednig dla UE. W roku 2013 $redni
poziom platnosci bezposrednich w UE wynosi 269,1 euro/ha*.

* European Commission (2011), Communication from the Commission to the European Par-
liament, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the
Regions. A budget for Europe 2020 {SEC(2011) 867 final} {SEC(2011) 868 final},
COM(2011) 500 final, Part I, Brussels, p. 2.

European Commission (2011), Communication from the Commission to the European Par-
liament, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the
Regions. A budget for Europe 2020 {SEC(2011) 867 final} {SEC(2011) 868 final},
COM(2011) 500 final, Part Il — Policy fiches, Brussels, p. 4.
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Planowana jest rowniez rewizja kryteridw podziatu srodkéw na rozwdj
obszaréw wiejskich. Zaktada si¢ rowniez wprowadzenie elastycznosci pomigdzy
obu filarami WPR, co ma zwigkszy¢ skutecznos¢ tej polityki.

W nowym okresie programowania Europejski Fundusz Rolniczego Roz-
woju Obszarow Wiejskich zostanie wlaczony, wraz ze wszystkimi funduszami
strukturalnymi, do wspolnych ram strategicznych i objety planowanym syste-
mem kontraktéw z poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi. Do kontraktow
dla obszarow wiejskich zostana wiaczone wszystkie instrumenty rozwoju spo-
teczno-ekonomicznego w wymiarze terytorialnym z réznych funduszy.

Planuje si¢ réwniez finansowanie spoza wieloletnich ram finansowych,
ktore miatoby stuzy¢ wsparciu rolnictwa w sytuacjach nieprzewidywalnych, jak
problemy z bezpieczenstwem zywnosci. Bytoby ono realizowane w ramach Re-
zerwy na Pomoc Nadzwyczajng (ang. Emergency Aid Reserve). Ponadto, w ra-
mach Europejskiego Funduszu Globalizacji przewidziane zostaloby wsparcie
dla rolnikoéw dotknietych negatywnymi skutkami procesu globalizacji.

Zaktada si¢ przeznaczenie 386,8 mld euro na wsparcie rolnictwa. Naj-
wigksza czg$¢ tych srodkow zostanie wydatkowana na instrumenty wdrazane
w ramach Filaru I i wyniesie 281,8 mld euro (rys. 7). Srodki na realizacje zadan
yjetych w Filarze 1 znajda si¢ w czegsci budzetu dotyczacej zrownowazonego
wzrostu i beda stanowity 73,6% przeznaczonej na t¢ czg¢$¢ kwoty. Natomiast
srodki odnoszace si¢ do wsparcia rozwoju obszarow wiejskich beda zapisane
w czgsci budzetu inteligentny 1 wlaczajacy rozwoj. Udziat Filaru I WPR w wy-
datkach przewidzianych w ramach tej czesci budzetu UE to 18,3%. W sumie
srodki zaplanowane na realizacjg WPR maja stanowi¢ 36,2% zobowiazan bu-
dzetu UE.
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Rysunek 7. Podziat srodkéw przeznaczonych na rolnictwo w propozycji KE
wieloletnich ram finansowych na lata 2014-2020
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H Europejski Fundusz Globalizacji

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie European Commission (2011), COM 500, p. 17.

Kolejnym krokiem w procesie przygotowania nowej perspektywy finan-
sowej podjetym przez Komisj¢ Europejska byto przedstawienie 28 wrzesnia
2011 r. wniosku w sprawie podatku od transakeji finansowych w 27 panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej. Bytby on naktadany na wszystkie transakcje,
ktérych przedmiotem sa instrumenty finansowe, przeprowadzane pomigdzy in-
stytucjami finansowymi w sytuacji, gdy przynajmniej jedna ze stron transakcji
znajduje si¢ w UE. KE chciataby, aby podatek ten zostat wprowadzony w 2014
roku. Stawki podatku bylyby zréznicowane w zaleznosci od przedmiotu trans-
akgeji:

e 0,1% - obrot akcjami i obligacjami;

e 0,01% - obrdt instrumentami pochodnymi.
KE przewiduje, iz rocznie wplywy wynosityby ok. 57 mld euro. Bylyby one
dzielone miedzy UE i pafistwa cztonkowskie. Srodki przeznaczone dla UE mia-
tyby wynie$¢ 15-20 mld euro i stanowityby jej zasoby wilasne. Umozliwialoby
to czgSciowe zmniejszenie wktadow panstw cztonkowskich. Poszczegolne pan-
stwa moglyby podnosi¢ minimalna stawke podatku.

Podsumowanie

Trudno juz dzisiaj stwierdzié, iz kroki podejmowane przez UE sa wystar-
czajace. Wydaje sie, iz w dzisiejszym $wiecie recepty, ktore byly skuteczne
jeszcze w latach 90. XX wieku, dzisiaj mogg okazaé si¢ nieskuteczne. Sugeruje
sig, ze pierwszym krokiem w kierunku koordynacji polityki powinno by¢ two-
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rzenie polityki fiskalnej, ktora uwzglednialaby perspektywy rozwojowe strefy
euro jako catosci oraz sytuacj¢ fiskalng i finansowa, jak i pozycj¢ konkurencyjna
poszczegdlnych panstw.

Tempo, w jakim UE podejmuje kolejne dzialania, jest jednakze z pewno-
scig zbyt wolne. Wszelkie ruchy majg wrecz charakter dziatan pozorowanych.
Inaczej nie da sie okresli¢ oceny pierwszego semestru europejskiego dokonane;j
przez Rad¢ Europejska, ktora stwierdzila, iz ,,panstwa czlonkowskie poczynity
znaczne postgpy w okreslaniu dziatan, dzieki ktorym chea osiagnac gltéwne cele
i zamierzenia przedstawione w strategii ,,Europa 2020” na rzecz zatrudnienia
i trwalego wzrostu gospodarczego. Realizacja niektorych z tych celow przebiega
zgodnie z planem, ale realizacja innych (dotyczacych zatrudnienia, efektywnosci
energetycznej, badan i rozwoju, ubdstwa oraz szkolnictwa wyzszego) wymaga
dodatkowych wysitkow”®.

Ocenia si¢, iz obecne problemy strefy euro wynikaja z mankamentéw
Traktatu z Maastricht, ktory nie zawieral rozwigzan okreslajacych nastgpujace
obszary:

e postgpowanie w przypadku blednej polityki strukturalnej poszczegdlnych
panstw nalezacych do strefy euro;
e instrumenty zarzadzania kryzysowego, w tym m.in. postgpowania

w przypadku atakoéw spekulacyjnych przeciwko panstwom, ktére sa wy-

ptacalne, ale cierpia na problem braku ptynnosci;

e nadzor bankowy.

Nalezy zauwazy¢, iz w dotychczasowym postgpowaniu UE w obliczu
kryzysu wyraznie zarysowato si¢ odejscie od tradycyjnych metod postgpowania
w UE, na rzecz préb poszukiwania wtasciwej formy zarzadzania kryzysowego.
Te dziatania oznaczaja zarowno brak legitymizacji demokratycznej (wystarczy
przywota¢ zbyt mata rolg Parlamentu Europejskiego i parlamentéw krajowych),
jak rdwniez nie s w pelni zgodne z Traktatem o Funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej. Co wiecej, obecna struktura podejmowania decyzji o kolejnych dziata-
niach pomocowych jest bardzo ztozona i nieprzejrzysta.
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Andrzej Czyzewski', Anna Matuszczak

ITI. Krajowy i unijny budzet rolny dla Polski. Proba okreslenia proporcji,
wspolzalezno$ci oraz efektow dla sektora rolnego

1. Krajowe wydatki na sektor rolny w latach 1996-2011"
1.1. Makroekonomiczne uwarunkowania budzetu l‘olnego2

Rozwazajac miejsce badanego sektora w gospodarce, nie sposob oderwac
go od uwarunkowan makroekonomicznych. Jest to wazne ze wzglgdu na fakt, iz
tendencje ogdlnogospodarcze maja bezposredni wptyw na tendencje sektorowe.
Rolnictwo jest dzialem gospodarki powiazanym szczegoélnie z gospodarka
w ramach przeptywow miedzygateziowych, a tym samym ma wplyw, poprzez
sprzezenia na sprawno$¢ dziatania catego organizmu gospodarczego [Czyzew-
ski, Henisz-Matuszczak 2006]. Dodatkowo, zaréwno pozytywne, jak i negatyw-
ne zjawiska zachodzace w skali makro przenosza si¢ na rolnictwo i jego otocze-
nie, wywolujac, z pewnym opoznieniem, odpowiednie reperkusje [Czyzewski,
Poczta, Wawrzyniak 2006/3]. Innymi stowy, z jednej strony koniunktura rolni-
cza jest integralng czegscig koniunktury ogdlnogospodarczej, z drugiej zas — jej
pochodna.

Na poczatku transformacji gospodarczej Polski (tj. po 1989 r.) warunki
makroekonomiczne nie byly sprzyjajace. W wyniku przeksztatcen systemowych
rolnicy dotkliwie odczuli drastyczny spadek realnych dochodéw. Bezposrednio
przed 1989 r. nozyce cen zwieraly si¢ na korzys$¢ gospodarstw rolnych — ceny
produktéw rolnych rosly znacznie szybciej anizeli srodkéw do ich produkcji,
ktére byly jeszcze kontrolowane i subsydiowane. Jednak po 1990 r. sytuacja
odwrdcita si¢ radykalnie — zliberalizowano ceny; na skutek wysokiej inflacji re-
lacja cen produktow sprzedawanych przez rolnikow do nabywanych przez nich
obnizyta si¢ do drastycznego poziomu 37% (w latach 1990-92 w stosunku do
1989 r.). Wtasnie wtedy poprzez mechanizm cenowy nastapit znaczacy transfer
dochodu wytwarzanego w rolnictwie do sektoréw pozarolniczych [Zegar 1998,
s.191]. Korzystne dla rolnictwa relacje cenowe obserwowane byty w latach
1992, 1994-1995 1 2000. W pozostatych okresach byly one ujemne, co sprzyjato
wypltywowi do otoczenia wytworzonej w rolnictwie nadwyzki ekonomiczne;j.

" Prof. zw. dr hab. Andrzej Czyzewski, Kierownik Katedry Makroekonomii i Gospodarki
Zywnosciowej Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu.

" Dr Anna Matuszczak, adiunkt w Katedrze Makroekonomii i Gospodarki Zywnosciowej
Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu.

! Sektor rolny w ustawach budzetowych obejmuje: Rolnictwo, rynki rolne i obszary wiejskie
wraz budzetami wojewoddow i rezerwami celowymi.

2 Wykorzystano fragmenty artykutu: A. Czyzewski, A. Matuszczak, Budzet rolny Polski przed
i po akcesji do UE, [w:] W. Czternasty (red.), Gospodarka Polski po akcesji do UE. Wymiar
ekonomiczno-spoleczny, Zeszyty Naukowe UEP, Poznan 2011, nr 185.
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Nalezy pamigtac, iz istnieje Scisly, wprost proporcjonalny zwiazek pomiedzy
parytetem dochodow rolniczych i pozarolniczych a indeksem nozyc cen; nieko-
niecznie za$ dodatnia korelacja wystepuje pomi¢dzy dochodami a wskaznikiem
produkcji brutto [Wos$ 1993, s. 43]. Dowodem na to jest fakt, iz to wtasnie nozy-
ce cen w latach 90. byly jednym z podstawowych czynnikéw pogorszenia sytu-
acji dochodowej producentéw rolnych w odroznieniu od pozostatych dzialéw
gospodarki narodowej, w ktorych spadek dochodéw zwiazany byt gldwnie z sy-
tuacja produkcyjna’. Jednoczesénie w cafej omawianej dekadzie dochody rolni-
cze byly trwale nizsze niz pozarolnicze.

Na poczatku badanego okresu miato miejsce przeludnienie wsi
w warunkach wzrostu bezrobocia ukrytego na skutek powrotu chtoporobotni-
kéw z miasta na wie$ oraz radykalnego zmniejszenia zatrudnienia w PGR-ach
i rolniczych spotdzielniach produkcyjnych. Wynikato to z ogdlnie negatywne;j
tendencji charakteryzujacej rynek pracy w latach 1990-1993. Pdzniej tendencja
si¢ odwrdcita (por. rys. 1) — rejestrowane bezrobocie obnizyto si¢, na co niewat-
pliwie wptyneta poprawiajaca si¢ koniunktura gospodarcza w drugiej potowie
lat 90. Najnizszy poziom bezrobocia w okresie transformacji gospodarki Polski
zanotowano w 1998 r. Narastajace takze w rolnictwie bezrobocie oraz brak per-
spektyw odwrdcenia tych negatywnych tendencji byto dowodem nasilania sig¢
kryzysu w sektorze rolnym. Gospodarka chtopska generowata bezrobocie utajo-
ne, co objawiato si¢ tym, iz gospodarstwa rolne nie byly w stanie zapewni¢ pra-
cy wszystkim cztonkom rodziny chtopskiej. Szacowano, ze w latach najwyzsze-
go rejestrowanego bezrobocia w Polsce (2000-2003) na wsi mieszkato ponad V4
zarejestrowanych bezrobotnych oraz dodatkowo ok. 1,7 mln oséb stanowiacych
bezrobotnych ukrytych (sa to osoby nie znajdujace zatrudnienia w gospodar-
stwach o prawie zerowej wydajnosci pracy) [Wos 2000, s. 37].

* Np. udziat w dochodéw z produkeji rolnej w dochodach rolniczych ogbétem obnizyt si¢
z 77% w 1990 1. do 41% w 2001 r. W tym okresie dochod z zarobkowania zwigkszyt si¢ z 11
do 25%, za$ dochdd z tytutu swiadczen spotecznych — z 6 do 24% [Zegar 2003, s.19; Zarzecki
1996/2, s. 19].
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Rysunek 1. Wybrane wskazniki makroekonomiczne dla Polski
z lat 1996-2011 w % (PKB, inflacja, bezrobocie)
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie www.stat.gov.pl.

Nalezy zwroci¢ uwage, iz bezrobocie na wsi jest problemem rodzin
chtopskich, ale z punktu widzenia catego spoleczenstwa (w czasie krotkim) jest
ono korzystnym rozwigzaniem [Wo$ 2001, s. 46], gdyz faktycznie koszt utrzy-
mania 0sob bezrobotnych przesuwany jest na rodzing chtopska, a nie obciaza
calego spoteczenstwa. Chodzi zar6wno o rzeczywiste, biezace koszty, jak
i koszty alternatywne réwne kosztom nowych miejsc pracy, jakie nalezaloby
stworzy¢ dla bezrobotnych w sektorach pozarolniczych. Naturalnie, z punktu
widzenia pojedynczego gospodarstwa rolnego jest to niekorzystne gtownie ze
wzgledu na zmniejszajace si¢ zdolnosci akumulacyjne, a tym samym inwesty-
cyjne oraz wzrastajaca rolg $wiadczen socjalnych w tych gospodarstwach.
Obecny stan koniunktury gospodarczej, przy petzajacym wzroscie gospodar-
czym i wzglednie niskim wskazniku inflacji stwarza stosunkowo korzystne wa-
runki dla sektora rolnego’. Wiadome jest, iz popyt na produkty rolno-
zywnos$ciowe w warunkach stabilizujacego si¢ wzrostu gospodarczego nie
zmnigjsza si¢ ze wzgledu na relatywnie wysoka sztywnos¢ dochodowa popytu
na te artykuty. Jednoczesnie mozna uznaé, ze okres ten jest korzystny ze wzgle-
du na zwierajace si¢ nozyce cen, gdyz ceny artykuldéw nabywanych malejg
szybciej (badz tez rosng wolniej) anizeli sprzedawanych przez producentow rol-
nych. Dosy¢ niepokojaca pozostaje jednak niezbyt niska stopa bezrobocia, ktora
istotnie utrudnia przemiany strukturalne na wsi, a zwlaszcza blokuje odptyw
uwalnianych (znacznych), dotychczas czynnych w rolnictwie zasobdw pracy,

* Wprawdzie notowany za rok 2010, jak i planowany na 2011 r., wskaznik inflacji byt
wzglednie niski, niemniej sytuacja na rynkach paliwowych i zywnosciowych w Polsce, UE
i na §wiecie zmienita si¢ obecnie na tyle istotnie, iz spodziewany jest znaczacy jego wzrost.

81



gdyz kreowane warunki makroekonomiczne nie stwarzajg alternatyw zatrudnie-
nia. Po wyraznym spadku, ktérego przyczyna byto otwarcie europejskich ryn-
koéw pracy, poziom bezrobocia ustabilizowat si¢ na poziomie, o ktérym trudno
powiedzieé, ze jest naturalny (ok. 11%)°. Dodatkowo poziom bezrobocia jest
wysoce zroznicowany regionalnie, co przejawia si¢ np. trzykrotnie wyzszym
wskaznikiem bezrobocia anizeli przecietnie w kraju w niektérych powiatach
(np. braniewskim, piskim, bartoszyckim), charakteryzujacych si¢ stosunkowo
niskim stopniem uprzemystowienia, a jednoczesnie bedacymi rejonami typowo
rolniczymi. Poza tym bezrobotni z obszaréw wiejskich sa zazwyczaj nisko wy-
ksztatceni, niemobilni oraz pozostaja dlugotrwale bez pracy.

Podsumowujac mozna stwierdzi¢, ze w latach korzystnej koniunktury gospo-
darczej w pierwszym okresie transformacji gospodarki Polski (potowa lat dziewigcé-
dziesiatych), rolnictwo w Polsce nie konsumowato rosnacego dochodu narodowego
w stopniu naleznym (ani w sposob bezposredni przez rosnacy popyt na zywnosc,
a tym samym dochody rolnicze, ani w posredni — budzetowy, poprzez retransfer
i redystrybucje nadwyzki ekonomicznej) efektom tego wzrostu. Sytuacja istotnie
zmienita si¢ w okresie bezposrednio przed- i poakcesyjnym, o czym $wiadcza stru-
mienie srodkéw finansowych przeptywajace do omawianego sektora.

1.2. Budzet rolny Polski

O znaczeniu, jakie przywiazuje si¢ do rolnictwa oraz regulacji w sektorze
rolno-zywnosciowym swiadczy jego udziat w wydatkach budzetu panstwa.

Do 2003 r. opinie o wydatkach w ramach budzetu rolnego [Czyzewski
1997-2011] napawatly pesymizmem. Istniaty przestanki by sadzié, iz nieracjo-
nalne schtadzanie koniunktury po 1997 r. postawito rolnictwo w obliczu narasta-
jacego kryzysu. De facto, od poczatku transformacji gospodarczej w Polsce
trudno uznaé, ze rolnictwo byto priorytetem w polityce rzadu — udzial wydatkéw
na sektor rolny w wydatkach budzetowych wykazywat tendencje stagnacyjne,
z niebezpiecznymi spadkami, jak w 2002 r. do poziomu ponizej 2% (por. rys. 2).
Ponadto mialy miejsce sytuacje, kiedy to nie wydzielano badz nie wykorzysty-
wano $srodkéw budzetowych na realizacj¢ szeregu uchwalonych wczesniej ce-
low. Czynione przez lata zaniechania $wiadczyly o postepujacej marginalizacji
problemoéw rozwoju rolnictwa, wsi i rynkéw rolnych w kolejnych budzetach
panstwa. Do roku 2003 sytuacja ekonomiczna gospodarstw rolnych wobec poza-
rolniczego otoczenia nie ulegata poprawie; przeciwnie, dystans cywilizacyjny
dla wigkszosci z nich wzrastal, a degradacja poglebiata sie. Przewidywane
w ustawach budzetowych naktady nie byly w stanie zatagodzi¢ podstawowych
probleméw rolnictwa i polskiej wsi, takich jak chociazby dysparytet dochodow,
wyksztalcenia czy stanu infrastruktury spoteczne;.

> Przyjmuje sie, ze w gospodarkach rozwinietych poziom bezrobocia naturalnego wynosi 4-
5%. Szacunki dotyczace gospodarki polskiej wskazuja na poziom 7-8%.
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Tabela 1. Udzialy wydatkow na rolnictwo, rozwoj wsi i rynki rolne
oraz KRUS w budzecie panstwa na tle podstawowych
wskaznikéw makroekonomicznych w latach 1996-2011

Przed integracja z UE (1996 | 1997 [1998 |1999 |2000 (2001 |2002 |2003

Wydatki budzetowe
panstwa: *ogotem (1) [ 101751127736 |143441|142095|154141|182258|183970 | 193408
w min zt

*Rolnictwo i rozwdj
wsi i rynki rolne (2) 2965,8 | 3470,1| 2370,6 | 3147,3| 3759,6| 3470 3261,3| 4428,9
w min zt

Udziat % 2:1 293 241 231 227 243 1,9 1,98 229

Udziat wydatkéw na
rolnictwo, rozwoj wsi
i rynki rolne wraz

z KRUS w wydatkach
budzetowych ogdtem 7,91 8,44| 12,47 11,87 11,49 10,6/ 10,68| 10,36

Po integracji z UE 2004 {2005 |2006 |2007 (2008 |2009 2010 |2011%*

Wydatki budzetowe
panstwa: *ogotem (1) | 198250208864 (224040 (258952310433 (321745301083 [313501
w min zt

*Rolnictwo 1 rozwoj
wsi i rynki rolne (2) 5729,4| 7999,5| 8379,1| 17137| 19617| 19380) 12901| 12704
w mln zt

Udziat % 2:1 2,89 3,29 3,74 6,62 6,32 6,02 4,28 4,05

Udziat wydatkéw na

rolnictwo, rozwoj wsi
i rynki rolne wraz

z KRUS w wydatkach
budzetowych ogdtem 10,69 10,22| 10,43| 12,47 11,4 11,32 9,58 9,09

*Dane wedhug projektu Ustawy Budzetowej na rok 2011.

- gruba linia oznacza dat¢ wprowadzenia budzetu srodkow europejskich zmieniajacego relacje
rubryk: 2:1 i ostatniej (3)

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Wykonania Ustaw Bud:etowych na rok 1996
(5.2/8), 1997 (s. 2/8), 1998 (5.2/9), 1999 (5.2/8), 2000 (s. 2/14 ), 2001, 2002, 2003, 2004, pro-
Jjektu Ustawy Budzetowej na rok 2005, a takze 2005 oraz A. Czyzewski, Opinia o budzecie na
2002 r. w czeSci dotyczqcej rolnictwa, rozwoju wsi i rynkéw rolnych, ,, Wies Jutra”, 2002/3,
5.2-5, A. Czyzewski, Opinia o ustawie budzetowej na 2003 r. w czesci dotyczqcej rolnictwa,
rozwoju wsi i rynkow rolnych, Druk Sejmowy nr 918, ,, Wies Jutra” 2003/1(54), A. Czyzewski,
Opinia o ustawie budzetowej na 2004 r. w czesci dotyczqcej Rolnictwa, rozwoju wsi
i rynkow rolnych, ,, Wies Jutra” 2004/1, A. Czyzewski, Opinia o ustawie budzetowej w czesci
dotyczqcej Rolnictwa, rozwoju wsi i rynkow rolnych odpowiednio na 2005, 2006, 2007, 2009,
2010 2011, Dzial Analiz i Opracowan Tematycznych Kancelarii Senatu RP.
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Rysunek 2. Udziat wydatkow na rolnictwo, rozwoj wsi i rynki rolne
w budzetach panstwa oraz PKB w latach 1997- 2011
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- poréwnania do poprzednich lat odnosza si¢ do zapisdéw w ustawach budzetowych.

- wydatki na sektor rolny to wydatki na Rolnictwo, rozw¢j wsi i rynki rolne wraz z budzetami
wojewoddw oraz rezerwami celowymi z pomini¢ciem srodkéw na wspolfinansowanie i prefi-
nansowanie celow i programéw unijnych a takze KRUS.

Zrédlo: jak w tabeli 1.

Najwigkszym jednak problemem byt brak systemowych rozwiazan na
rzecz wsparcia przemian strukturalnych w badanym sektorze, ktore posrednio
moglyby da¢ szans¢ wzrostu dochoddéw producentow rolnych [Czyzewski
2001]°. Nie wspierano takze dostatecznie proceséw inwestycyjnych, co w spo-
sob trwaty ostabialo procesy reprodukcji w rolnictwie poprzez niska stopg
sktadnikow majatkowych. Nie byto szansy na realizacj¢ sprawdzonej w wysoko-
rozwinietych krajach zasady — przez wzrost dochoddw i inwestycji w rolnictwie
i na wsi do szybszych zmian strukturalnych. Zatem trudno byto mowi¢ o dosto-
sowywaniu struktur rolnych do wymogéw nowoczesnej gospodarki rynkowe;j.
Bezposrednio przed akcesja Polski do UE méwiono, ze rolnictwo polskie i wie$
maja juz za soba okres tzw. ,konstruktywnej destrukcji” [Czyzewski 1997-
2009].

% Niestabilno$¢ gospodarcza wplywala na procesy rozwojowe sektora, co odzwierciedlalo sie
takze w sytuacji dochodowej rolnikéw, od ktdrej z kolei zalezata ich zdolno$¢ do sprostania
konkurencji na rynkach krajowych i zagranicznych. W wyniku tego, rolnicy, poprzez mecha-
nizm rynkowy, realizowali (w formie dochodéw pierwotnych) okoto 75-77% wytworzonej
wartosci dodanej brutto. Uwzglednienie podatkow i obowigzujacych §wiadczen koryguje te
wielko$¢ do 2/3. Oznacza to, ze okoto 33% wytworzonej warto$ci dodanej przejmowana byta
przez cz¢$¢ nierolnicza gospodarki.
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Tabela 2. Dynamika wydatkow budzetowych na sektor rolny wedtug wybranych
dziatéw budzetu w latach 2005-2011 (w %)

Wyszczegélnienie 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2009° | 2010 | 2011
Wydatki z budzetu rol- | 39,8 | 4,7|104,5| 53,9 - -1 288 -7.5
nego® 26,5

KRUS 82| 44| 12| 41| 8.1 -1 -50] 23
Wydatki z budzetu rol- | 4,7| 4,5| 38,3] 30,6 - -1 74 -1,9
nego plus KRUS 13,6

Srodki z UE razem"” 5921 28,1| 81| 264] 9,2 -1 -1,8] 42

9 Wydatki z budzetu rolnego (wydatki z budzetu na rolnictwo, rozw6j wsi i rynki rolne i rybo-
Iowstwo obejmuja czesci budzetu panstwa bezposrednio zwigzane z sektorem rolnym: czes$¢
32 — Rolnictwo, cz¢$¢ 33 — Rozwdj wsi, cze$¢ 35 — Rynki rolne, czg$é¢ 62 — Rybotdwstwo,
czes$¢ 85 — Budzety wojewddztw, cze$¢ 83 — Rezerwy celowe (ktdre obejmuja srodki prze-
znaczone na cele krajowe oraz srodki na wspotfinansowanie i finansowanie programéw
z udzialem bezzwrotnych funduszy z UE, a takze doptat obszarowych i innych ptatnosci
w ramach Wspolnej Polityki Rolnej i Rybackiej).

® Srodki z UE razem to suma $rodkéw z UE oraz wydatkéw na prefinansowanie Wspdlnej
Polityki Rolnej i Rybackiej oraz programéw operacyjnych. W tabeli uwzgledniono odrgbnosc
finansowania wydatkow ze srodkdéw unijnych oraz fakt, ze zwrot wydatkdéw refinansowanych
wystepuje z ponad rocznym odroczeniem.

© Projekt ustawy budzetowej na rok 2010 tworzony jest w oparciu o nowy zapis ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych. Dlatego tez, na 2010 rok w wydatkach budze-
tu panstwa nie zaplanowano srodkéw na sptat¢ pozyczek na prefinansowanie WPR. W 2009
roku $rodki te zaplanowano w wysokosci 9356 min zt. W celu uzyskania poréwnywalnosci
planowanych wydatkéw na rolnictwo w 2010 roku z rokiem poprzednim, kwotg t¢ nalezy
odja¢ od kwoty wydatkow na rolnictwo w roku 2009.

Zrédlo: Zestawienie wlasne na podstawie opinii projektéw ustawy budzetowej w czesciach
dotyczqcych rolnictwa A. Czyzewskiego opublikowanych w miesieczniku ,, Wies Jutra”
01/2004, 01/2005, 01/2006, 01/2007, 01/2008, 01/2009, 01/2010, 1-2/2011 oraz opinie pro-
Jektow ustaw na kolejne lata 2004-20010 opublikowane przez Biuro Informacji i Dokumenta-
¢ji Kancelarii Senatu, Dzial Informacji i Ekspertyz.

Od roku 2003 notuje sie¢ wyrazne ,,0dbicie” w postaci trwalego, realnego
wzrostu wydatkow budzetowych na sektor rolny, co zmienito dotychczasowe
tendencje. Po raz pierwszy pojawila si¢ szansa na bezposrednia poprawe sytu-
acji dochodowej krajowych producentow rolnych oraz procesow reprodukcji
w ich gospodarstwach. Przetamywanie sytuacji recesyjnej w Polsce dokonywato
si¢ poprzez poprawe warunkéw makroekonomicznych funkcjonowania gospo-
darki, w ktorych dostrzegano szanse na zahamowanie rosnacej degradacji pol-
skiego rolnictwa oraz wsi. Zwigkszone naktady budzetowe nie byly oczywiscie
w stanie od razu rozwiaza¢ podstawowych probleméw sektora rolnego w Pol-
sce, gdyz wymaga to wielu lat konsekwentnej polityki rolnej. Warto przypo-
mnie¢, iz jeszcze w 2002 r. udzial Rolnictwa, rozwoju wsi i rynkdw rolnych
w wydatkach budzetowych wynosit 1,98%, dlatego mozna przyjaé, iz w stosun-
ku do okresu poprzedzajacego cztonkostwo Polski w UE udzial ten w latach
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2007-2009 tj. juz po trzech latach cztonkostwa niemalze si¢ potroit, by w latach
2010-2011 ustabilizowa¢ si¢ na poziomie powyzej 4% w ogodle wydatkow bu-
dzetowych (bez srodkow UE i KRUS; por. tab. 1). W tym miejscu trzeba pod-
kresli¢, iz od roku 2010 w funkcjonowaniu budzetu rolnego nastgpila zmiana,
gdyz Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK), przejal obstuge utworzonego
1.01.2010 r. budzetu srodkow europejskich i przez to stat si¢ centralng instytucja
obstugujaca dochody, wydatki oraz deficyt powstajace w rozliczeniach z UE.
Poskutkowato to oddzieleniem tych srodkéw od dochodéw, wydatkow i deficytu
krajowego budzetu’. Tym samym tylko w wymiarze rachunkowym nastapito
obnizenie udziatu wydatkéw na rolnictwo, rozwoj wsi 1 rynki rolne po 2010 r.
(por. tab. 1 i tab. 2), gdyz faktycznie wydatki na te tytuty wraz z budzetami wo-
jewoddw oraz rezerwami celowymi byty 2010 r. realnie wyzsze o 28,84% w po-
réwnaniu z rokiem poprzednim. Natomiast w 2011 r. srodki te beda realnie niz-
sze 0 7,55% niz w roku poprzednim. Natomiast srodki te powigkszone o wydat-
ki na KRUS daja udziat blisko 9,1% w ogole wydatkow budzetowych, a jedno-
czesnie o 5,95% realnie mniej niz rok wczesniej, kiedy to udziat ten wynosit
9,58%.

Analiza obserwowanych powyzej wielkosci pozwolita na modelowanie
odpowiednich zaleznosci i tendencji. Badany16-letni okres zostat podzielony na
trzy podokresy: pierwszy do integracji z UE (1996-2003), drugi po integracji
z UE (2004-2009), trzeci za$ dotyczy lat 2010-2011, kiedy to utworzono budzet
srodkow europejskich, o czym byta mowa wyzej. Kazda z oszacowanych funk-
cji zweryfikowano merytorycznie, przetestowano istotnos¢ parametrow jak i ca-
tego modelu oraz oceniono rozklad normalnosci reszt, wykorzystujac test Shapi-
ro-Wilka®. Pierwsze trzy funkcje dotycza tendencji wydatkow budzetowych
panstwa ogolem, wydatkbw na rolnictwo, rozwdj wsi 1 rynki rolne,
bez i z KRUS (por. tab. 3). I tak, stwierdzi¢ nalezy, ze przed integracja Polski
z UE wydatki budzetu panstwa ogdtem rosty szybciej anizeli wydatki na sektor
rolny. Dodatkowo, biorac pod uwage wartosci absolutne, te pierwsze przyrastaly
srednio rocznie przecig¢tnie jak wskazuje oszacowany model o 12,5 mld zt, zas
na sektor rolny o 156,13 mln zl, a przy uwzglgdnieniu KRUS — o 1588,1 mln zi,
czyli odpowiednio 0 9,95%, 8,5% oraz 16%. Tym samym mozna uznac, ze wy-
datki na ubezpieczenia spoteczne byly bardzo waznym czynnikiem dynamizuja-
cym wydatki budzetu rolnego.

" Innymi stowy, idzie o to, iz w wydatkach na rolnictwo, rozwdj wsi i rynki rolne do 2010 r.
byta uwzgledniana kwota zwiazana z pozyczka na prefinansowanie WPR, co podnosito ogol-
na pule wydatkéw na powyzsze tytuly. Obecnie (od 2010 r.) wydzielenie tej kwoty w ramach
BGK skutkuje niemozliwoscia bezposrednich poréwnan wydatkow na rozne tytuly przed
2010 r.

8 Jesli wartos¢ prawdopodobienistwa p byta wigksza od 0,05, wowczas nie byto podstaw do
odrzucenia hipotezy o normalnosci reszt modelu.

86



Tabela 3. Funkcje tendencji wydatkow budzetowych panstwa ogodtem, wydat-
kéw na rolnictwo, rozwdj wsi i rynki rolne, bez i z KRUS (t=1 dla 1996 r.)

W 1. .| Wydatki budzetowe | Wydatki na rolnictwo, Wydatk’1.na r.o'lmctvx'/o,

yszczegolnienie , ] P . rozwdj wsi i rynki
panstwa ogotem rozw0j wsi i rynki rolne rolne wraz z KRUS

dla t<8 97,3+12,52t 2657+156,13t 9141,1+1588,1-t

(1996-2003)

dla t>8 1 t<14 —60,76+27,35-t —23714,8+3196,1-t | —13458,7+3634,2-t

(2004-2009)

dla t>14 1218,24— 111027— 901797—

(2010-2011) 130,1t+4,6:° | 12489,9-t+396,5* | 112431-t+3616-t°

udzial warian- 98,9% 95,9% 94,3%

cji wyjasnionej

Test Shapiro- p=0,7312>0,05 p=0,2141>0,05 p=0,9675>0,05

Wilka

Zrédlo: Opracowanie wlasne za pomocq programu STATISTICA 9.0.

W kolejnym okresie 2004-2009 zauwazalne jest odwrotne zjawisko —
mianowicie dynamika wydatkow na sektor rolny byla wyzsza anizeli budzetu
ogolnokrajowego (mimo Ze ta ostatnia takze ,,przyspieszyta”, co zwigzane byto
z wejsciem we wzrostowa fazg cyklu koniunkturalnego). Spowodowane to mo-
glo by¢ koniecznoscia zwickszenia finansowania krajowego (w ramach wspot-
i prefinansowania), by mozliwe byto pozyskanie srodkow unijnych. Analizujac
wartosci bezwzgledne wydatki budzetu krajowego w tym okresie przyrastaty
$rednio rocznie o 27,3 mld zl, zas na sektor rolny o 3196,1 min zt, a przy
uwzglednieniu KRUS — o 3634,2 mln zt, czyli srednio odpowiednio o 9%,
10,3% oraz o 12%. Aspekt spoteczny uwzgledniony w wydatkach na sektor rol-
ny znacznie zmienia analizowang krzywa (por. rys. 4 1 5). Mozna powiedzie¢,
ze w okresie przedakcesyjnym wydatki na KRUS byly swoistym stabilizatorem
wydatkéw na analizowany sektor (by¢ moze zwiazane to byto z ich wzglednie
wysoka pulg). Owa funkcja stabilizacyjna polegala na ,,przyspieszaniu” wydat-
koéw w okresach ich stabszego wzrostu (zwlaszcza w okresie 1996-2003) oraz
»zwalnianiu”, ,,chtodzeniu”, gdy przyrastaty dynamiczniej (2004-2009).
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Rysunek 3. Wydatki budzetowe panstwa ogétem w latach 1996-2011
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z tabeli 1.

Rysunek 4. Wydatki budzetowe na rolnictwo, rozwoj wsi, rynki rolne w latach

1996-2011 — wartosci faktyczne i modelowane (mln zt)
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Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z tabeli 1.
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Rysunek 5. Wydatki budzetowe na rolnictwo, rozwoj wsi, rynki rolne wraz
z KRUS w latach 1996-2011 — wartosci faktyczne i modelowane (mln zt)

40000

35000

30000

N
a
o
&
S

20000

15000

10000

Wydatki na rolnictwo, rozwéj wsi i rynki rolne wraz z
KRUS (w min zt)

5000

1 3 5 7 9 11 13 15 R —

1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 -o- Przewidyw.

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z tabeli 1.

Od roku 2009 notowany jest spadek wydatkéw zarowno w budzecie ogol-
nokrajowym, jak i w badanym sektorze. Jednakze przyczyny tych spadkow sa
rozbiezne. Wydatki z budzetu ogdlnokrajowego obnizyly si¢ nieznacznie
w zwiazku z wygaszeniem dynamicznego wzrostu gospodarczego, uwarunko-
wanego globalnym kryzysem finansowym. Niemniej, nie zarysowuje si¢ tu ten-
dencja spadkowa, co potwierdza rosnacy ich poziom w 2011 r. Natomiast wy-
razny spadek wydatkow na sektor rolny jest w duzej mierze pozorny, ze wzgle-
du na wczesniej wspomniany fakt, iz w wydatkach na rolnictwo, rozwdj wsi i
rynki rolne do 2010 r. byta uwzgledniana kwota zwiazana z pozyczka na prefi-
nansowanie WPR. Obecnie (od 2010 r.) wydzielenie tej kwoty w ramach BGK
skutkuje niemozliwo$cig bezposrednich poréwnan wydatkéw na rdézne tytuly
przed 2010 r.

Kolejno podjeto probg wskazania na zaleznosci pomigdzy wydatkami
z budzetu ogdlnokrajowego a wydatkami na sektor rolny bez i z KRUS. Na pod-
stawie przeprowadzonej analizy mozna stwierdzi¢, ze wydatki na rolnictwo,
rozwoj wsi i1 rynki rolne sa wzglednie silnie, dodatnio skorelowane z wydatkami
budzetowymi panstwa ogdétem (por. tab. 4). Oszacowano wprawdzie model li-
niowy, niemniej zauwazalne jest, iz w okresie przedintegracyjnym rolnictwo nie
bylo priorytetem w polityce rzadu — udzial wydatkow na sektor rolny w wydat-
kach budzetowych wykazywat tendencje stagnacyjne, o czym byta mowa wyzej,
a co skutkowalo pogarszaniem si¢ sytuacji ekonomicznej gospodarstw rolnych
wobec pozarolniczego otoczenia.
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Tabela 4. Zalezno$ci miedzy wydatkami budzetowymi panstwa ogoltem,
wydatkami na rolnictwo, rozwdj wsi i rynki rolne, bez i z KRUS

Wyszczegdlnienie

Wydatki na rolnic-
two, 10zZw0j wsi

i rynki rolne versus

wydatki budzetowe
panstwa ogotem

Wydatki na rolnic-
two, rozwdj wsi
i rynki rolne wraz
z KRUS versus
wydatki budzetowe
panstwa ogdtem

Wydatki na rolnic-
two, 10zw0j wsi
i rynki rolne wraz
z KRUS versus
wydatki na
rolnictwo, rozwoj
wsi i rynki rolne

Funkcja regresji

wydatki na rolnic-
two, rozwoj wsi i
rynki rolne (w min
zl) = 78,47 - wydat-
ki budzetowe pan-
stwa ogolem (w mld

wydatki na rolnic-
two, rozwoj wsi

i rynki rolne wraz
z KRUS (w min z1)
= 107,54 - wydatki
budzetowe panstwa

wydatki na rolnic-
two, rozwoj wsi

i rynki rolne wraz
z KRUS (w min zi)
= 1,062 - wydatki
na rolnictwo, roz-

zl) — 8335,5 ogolem (wmld z{) — | woj wsi i rynki rol-
268,9 ne (wmlin z{) +
14773,3
Wspdltczynnik R’=82,3% R’=89,6% R*=98%
determinacji R*
Test Shapiro- p=0,3678>0,05 p=0,9436>0,05 p=0,7657>0,05
Wilka
Wspdtczynnik 0,90713 0,95036 0,99003
korelacji

Zrédlo: Opracowanie wlasne za pomocq programu STATISTICA 9.0.

Rysunek 6. Zaleznos¢ migdzy wydatkami budzetowymi panstwa ogdtem
a wydatkami na rolnictwo, rozwoj wsi i rynki rolne

Korelacja: r = 0,90713
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z tabeli 1.
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Od przystapienia do UE notuje si¢ wyrazny trwaly i realny wzrost wydat-
kéw budzetowych na sektor rolny, co odwraca dotychczasowe tendencje,
o czym byta mowa wyzej. Naturalnie, jest to takze bezsprzeczna determinanta
poprawy sytuacji dochodowej gospodarstw rolnych 1 wsparcie ich mozliwosci
reprodukcyjnych. Powyzsza zalezno$§¢ moze by¢ takze interpretowana w ten
sposob, 1z osiagnigcie pewnego, wyzszego poziomu wydatkow (a i dochoddw)
budzetowych ogdtem (180-200 mld zt) pozwolito zauwazy¢, iz sektor rolny jest
takze waznym celem finansowania budzetowego. Moze to potwierdzac tezg, ze
w bogacacych si¢ gospodarkach rolnictwo zapewne si¢ kurczy, wnoszac niewie-
le do PKB, ale nie stabnie, gdyz zrozumienie utomnosci procesow reprodukcji
w nim zachodzacych i koniecznosci zwrotu nadwyzki ekonomicznej, ktora ,,wy-
cieka” do jego otoczenia, warunkuje sprawny jej retransfer przez mechanizm
budzetowy.

Analiza drugiej zaleznos$ci dotyczacej relacji wydatkow na rolnictwo, roz-
woj wsi i rynki rolne z KRUS wzgledem wydatkéw budzetowych panstwa ogo-
tem wskazata na stosunkowo wysoka dodatnia wspotzalezno$¢ obu zmiennych.

Rysunek 7. Zaleznos¢ migdzy wydatkami budzetowymi panstwa ogdtem
a wydatkami na rolnictwo, rozwdj wsi i rynki rolne z KRUS.

Korelacja: r = 0,95036
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z tabeli 1.
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Rysunek 8. Zalezno$¢ migdzy wydatkami na rolnictwo,
rozwdj wsi 1 rynki rolne bez i z KRUS

Korelacja: r = 0,99003
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z tabeli 1.

Jednoczesnie mozna stwierdzi¢, ze rosnace o 10 mld zt wydatki ogo6lno-
budzetowe pociagaja za sobg wzrost wydatkow na rolnictwo, rozwdj wsi 1 rynki
rolne $rednio o 0,75 mld zt. Na podstawie powyzszej funkcji mozna przyjac, iz
w okresie preakcesyjnym nie zapomniano zupehnie o sektorze rolnym, jak by to
mogto wynikaé¢ z wczesniejszych rozwazan. Owszem, zaniedbano kwestie roz-
wigzan systemowych sluzacych przemianom strukturalnym, ale miata miejsce
ich substytucja koniecznymi zobowiazaniami spotecznymi poprzez KRUS (por.
rys. 7).

Trzecia analizowana zaleznos$¢ dotyczaca wydatkéw na rolnictwo, rozwoj
wsi 1 rynki rolne bez i z KRUS (mimo iz metodologicznie nie do konca popraw-
na, ze wzgledu na silng autokorelacje obu zmiennych) pozwolita zauwazy¢, iz
KRUS zwigkszat §rednio rocznie wydatki na sektor rolny o 14,8 mld zt. Jedno-
czesnie mozna stwierdzi¢, ze rosnace wydatki na rolnictwo, rozwdj wsi i1 rynki
rolne minimalnie wptywaty na zwigkszenie wydatkéw na KRUS (podnosity je
$redniorocznie 0 6,2%) (por. rys. 8).

1.3. Proporcje wydatkow na rolnictwo, rozwéj wsi i rynki rolne
Ogolny budzet rolny podzielony jest na wydatki realizujace potrzeby
wzgledem rolnictwa, rozwoju wsi i rynkéw rolnych’. Ponizsza tabela (por. tab.

° Analiza w tym wypadku rozpoczyna si¢ od roku 2000, kiedy to w ustawie na tenze rok do-
konano nowego podziatu. Zgodnie z postanowieniami ustawy o dziataniach administracji rza-
dowej, budzet 6wczesnego Ministerstwa Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej usytuowany
dotychczas w czesci 19, objat trzy nowe czgsci klasyfikacji budzetowej: czes$¢ 32 — urzad mi-
nistra ds. rolnictwa, cze¢$¢ 33 — urzad ministra ds. rozwoju wsi, cz¢$¢ 35 — urzad ministra ds.
rynkow rolnych.
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5) wskazuje na udzial poszczegdlnych czgsci budzetu w wydatkach rolnych ogo-
tem bedacych w gestii wlasciwego ministra. Wyraznie mozna zaobserwowac, iz
wydatki na poszczegolne czgsci sa rézne 1 zmieniaja si¢ w zaleznosci od istnie-
jacych potrzeb i celow polityki rolne;.

Tabela 5. Udziat wydatkow na rolnictwo, rozwoj wsi 1 rynki rolne (bez srodkow
z UE po 2003 r.) w budzecie na sektor rolny ogdtem w latach 2000- 2011 (%)

Przed akcesja do UE
Wyszczegolnienie 2000 | 2001| 2002 | 2003 Srednia
Rolnictwo 31,1 21,8] 26,5| 19,7 24,8
Rozwdj wsi 42,1 574 61,1 527 53,3
Rynki rolne 26,8| 20.8] 124] 27,6 21,9
Po akcesji do UE
Wyszczegdlnienie 2004 2005| 2006| 2007 200812009 (2010 [2011 $rednia
Rolnictwo 20,2 199 252 6,6 3.3 510 102] 11,6 12,8
Rozwdj wsi 50,1 55,7| 65,7| 88,6 88,7| 89,2| 782| 80,2 74,5
Rynki rolne 29,7] 244 9,1 4,8 8,0 571 11,6 8,2 12,7

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Ustaw Budzetowych z lat 2000-2011, informacji
o projektach ustaw budzetowych z ARR i ARMIR, oraz ekspertyz budzetu rolnego sporzaqdza-
nego przez A. Czyzewskiego dla odpowiednich komisji sejmowych i senackich RP.

Powyzsza analiza dowodzi, iz w badanym okresie nastapily znaczace
zmiany zarowno ilosciowe, jak i strukturalne wydatkow. Podzial srodkéw w ra-
mach poszczegolnych czesci nie nastgpowal rdwnomiernie. Niemniej, mozna
uznaé, ze do roku 2006 r. proporcje wydatkowania byty wzglednie zrownowa-
zone. Od 2007 r. mamy do czynienia z istotng zmiang struktury wydatkowania
w ramach omawianych czesci budzetu rolnego — dobitnie zwigksza si¢ udziat
srodkow na rozwoj wsi, kosztem dwdch pozostatych pozycji. Jest to wynikiem
priorytetdow WPR, kladacej coraz wigkszy nacisk wtasnie na kwestie obszarow
wiejskich. Znaczaca jest takze uwaga, iz udzial wydatkéw na tenze cel, mimo iz
relatywnie wysoki od poczatku, ulegt w ciagu 12 lat podwojeniu, zas udzial wy-
datkéw na rolnictwo oraz rynki rolne spadl okoto 3-krotnie, oczywiscie w wa-
runkach nominalnie rosnacych wydatkow budzetu rolnego.

Uprzednie obserwacje potwierdza wynik badania zalezno$ci pomigdzy
udzialem wydatkow na rozwoj wsi a udziatem wydatkéw na rolnictwo w wy-
datkach na badany sektor ogotem. Analiza ta wykazata wzglednie silng ujemna
korelacje. Tym samym mozna uznaé, ze nastapita swoista ,,zamiana” w prioryte-
tach finansowania budzetowego — z rolnictwa na rozwdj wsi.
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Rysunek 9. Udziat wydatkdéw na rozwdj wsi wzgledem udziatu wydatkow
na rolnictwo w wydatkach na badany sektor ogétem

Korelacja: r =-0,9031
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95,28%

wspoltczynnik determinacji R?=80%; test Shapiro-Wilka p=0,8896>0,05

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z tabeli 1.

Obnizajacy si¢ o punkt procentowy udziat wydatkéw na rolnictwo powo-
duje wzrost udziatu wydatkow na rozwoj wsi o 1,66%. Tym samym, uzasadnio-
ne jest twierdzenie, ze przeobrazenia struktury wydatkéw na poszczegolne cele
w ramach sektora rolnego w Polsce dostosowuja si¢ do ksztaltu ewoluujacej
WPR, dowartosciowujacej od 2004 r. jej Il filar zwiazany z rozwojem obszarow
wiejskich.

Podjeto jednoczesnie probg sformutowania funkcji trendu udzialu wydat-
koéw na rolnictwo, rozwoj wsi i rynki rolne w wydatkach na sektor rolny ogo-
tem'’. Niestety, cechuje je wzglednie niski poziom wspotczynnika determina-
cji'!, co $wiadezy o tym, ze modele w stopniu stosunkowo niewielkim wyjasnia-
ja zmiennos$¢ analizowanych zmiennych zaleznych.

1.4. Modernizacja sektora rolnego i stabilizacja rynkéw rolnych

Instytucje to niezbedny segment sprawnie dziatajacej gospodarki rynko-
wej, jej sektoréw, w tym zwlaszcza sektora rolnego. Roznie si¢ je definiuje
w ujeciu podmiotowym i funkcjonalnym [Czternasty, Czyzewski 2007]. W ro-
zumieniu niniejszego artykutu oznaczajg one podmioty organizujace i regulujace
zmiany w sektorze rolnym za posrednictwem wydatkow budzetowych, a przez
to inicjujace wzorce zachowan podlegajace ewolucji i okreslajace ich tozsa-

1 Sformutowane funkcje to: Udzial wydatkéw na rolnictwo (w %) w wydatkach na sektor
rolny=—-2,05-t +30,09; Udzial wydatkéw na rozwdj wsi (w %) w wydatkach na sektor rolny =
3,87t +42,28; Udziat wydatkéw na rynki rolne (w %) w wydatkach na sektor rolny = —1,83-t
+27,63; gdzie t=1 dla 2000 r.

" Wspotezynniki determinacji to odpowiednio: 62%, 66% 1 44%.
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mos¢. Sa one instrumentem poprawy indywidualnych warunkow ekonomicz-
nych podmiotow gospodarczych, zas zapotrzebowanie na odpowiednia korekte
struktur instytucjonalnych wyptywa z koniecznos$ci osiggania pewnego dochodu
oraz sprawnej koordynacji dziatalnosci gospodarczej [Czyzewski, Henisz-
Matuszczak 2006]. Za pomocg wspomnianych instytucji realizowany jest szereg
celow polityki rolnej, tj.: utrzymanie dochodéw rolniczych, stabilizacja rynkéw
rolnych oraz restrukturyzacja i modernizacja sektora rolnego, a takze rozwdj
infrastruktury sieciowej wsi, czy cele spoteczne i socjalne.

Niestety, jedna z najwigkszych stabosci rolnictwa, ktéra uwidocznita sig¢
dobitnie w pierwszej dekadzie transformacji gospodarki Polski, a ktora sukce-
sywnie ulegala poglebieniu prowadzacemu do degradacji ekonomicznej sektora
rolnego w okresie przedakcesyjnym, byta sfera jego rozwoju instytucjonalnego.
W momencie przejscia do systemu rynkowego wytworzyly si¢ ,,pustki instytu-
cjonalne”, ktére automatycznie znalazly odzwierciedlenie w pogorszeniu wa-
runkéw gospodarowania, a w konsekwencji w zmniejszajacym sie parytecie
dochodowym i niemoznosci prowadzenia przez wickszos¢ gospodarstw repro-
dukcji rozszerzonej [Wilkin 2000/4]. Ponizej zwracamy uwage na wazniejsze
instytucje, ktore z jednej strony sg wytworami rynku, a z drugiej — koryguja jego
zywiotowos¢ w dazeniu do rownowagi rynkowej, jednoczesnie poprawiajac
efektywnos$¢ gospodarowania w rolnictwie i konkurencyjno$¢ produktéw rol-
nych. Pozwala to rolnikom na osiagnigcie renty ekonomicznej oraz wzmacnia
pozycje konkurencyjna, m.in. przez wsparcie finansowe tj. subsydia, doptaty
i inne elementy protekcjonizmu panstwowego.

Przy tworzeniu poszczegolnych instytucji przypisano im okreslone cele
z obszaru polityki rolnej, i tak powstaty: Agencja Rynku Rolnego, Agencja Re-
strukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa — bedace dzi§ agencjami ptatniczymi
oraz Agencja Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (obecnie Agencja Nieruchomo-
$ci Rolnych). Instytucja realizujaca w pierwszej kolejnosci cele polityki rolnej
jest Agencja Modernizacji i Restrukturyzacji Rolnictwa, do zadan ktorej w okre-
sie przedakcesyjnym nalezalo m.in. wspieranie rozwoju infrastruktury sieciowe;j
wsi. Wyposazono ja wowczas w uprawnienia do przyznawania doptat do prefe-
rencyjnych kredytéw udzielanych na cele inwestycyjne producentom rolnym,
zakladom przetworstwa rolno-spozywczego, jak rowniez gminom (Dziennik
Ustaw 1994/1 poz. 2) do dofinansowania produkcji mleka w klasie ekstra, bu-
dowy systemu identyfikacji i rejestracji zwierzat hodowlanych, ewidencji go-
spodarstw rolnych oraz wspotinansowania programéw PHARE i SAPARD.
Obecnie, z budzetu krajowego, ARIMR realizuje szereg zadan w postaci: doptat
do oprocentowania inwestycyjnych kredytow bankowych, kredytow przezna-
czonych na likwidacje skutkow klesk zywiotowych, pomocy dla zaktadow utyli-
zacyjnych, zajmujacych si¢ przetwarzaniem, transportem oraz spalaniem ma-
czek zwierzecych, doptat do powierzchni upraw rzepaku oraz finansowania: za-
lesiania gruntow, organizacji grup producenckich, dziatalno$ci informacyjno-
promocyjnej, identyfikacji i rejestracji zwierzat 1 in.
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Do realizacji interwencji majacej na celu stabilizacje rynku rolno-
zywnosciowego oraz ochron¢ dochodow uzyskiwanych z rolnictwa powotano
Agencje Rynku Rolnego [Gutowski 1995]. Dziatania interwencyjne ARR
w okresie przedakcesyjnym mialy zazwyczaj charakter rynkowy, a nie admini-
stracyjny, jednakze uwzgledniaty wspieranie produkcji i subwencje. Niemniej
nie zastgpowaly rynkowego mechanizmu ksztattowania cen, a jedynie go
wspomagaly i korygowaly. Aktywnos¢ ARR do dzi$ koncentruje si¢ na rynkach:
zb6z, mleka i jego przetworow, miesa, drobiu i jaj, skrobi ziemniaczanej, cukru,
ktére majq kluczowe znaczenie dla dochodow uzyskiwanych z rolnictwa, a tak-
ze na rynkach: miodu, owocow i warzyw, suszu paszowego, Inu i konopi oraz
wina. Obecnie dziatalno$¢ agencji zwigzana jest z administrowaniem mechani-
zmami WPR, w tym dziatalnoscia interwencyjna oraz, w ramach krajowych
ptatnosci uzupetniajacych, wspodtfinansowaniem z budzetu krajowego mechani-
zméw WPR, a takze dziataniami niezwiazanymi bezposrednio z wyptatami'®.

Jednak, aby mozliwa byla realizacja postawionych wobec powyzszych in-
stytucji celow, niezbedne sg na to odpowiednie srodki. Zakres dziatan agencji
ptatniczych jest zwiazany i zdeterminowany przede wszystkim wielkoscig srod-
kow finansowych znajdujacych si¢ w ich dyspozycji, zasilanych poprzez: dota-
cj¢ budzetowa, ktorej wielkos¢ jest corocznie ustalana w ustawie budzetowe;,
jak 1 strumien funduszy unijnych. Jak juz wspomniano, wydatki na sektor rolny,
przedstawiane przez Ministra Finansow w corocznych budzetach, drastycznie
spadaty do 2002 r., po czym nastapit ich wyrazny i systematyczny wzrost. Jesli
idzie o $rodki budzetowe przeznaczone na Agencj¢ Rynku Rolnego, to ich dy-
namika jest zdecydowanie zmienna. Wydatki na ARR w ustawach budzetowych
byly wielokrotnie dyskutowanym problemem, co pokazuja wahania ich poziomu
w poszczegolnych latach. Doswiadczenia przedakcesyjne wyraznie wskazywaty,
iz skuteczno$¢ dzialan Agencji, zarbwno w zakresie podtrzymywania cen skupu
(1 dochodéw rolniczych), jak tez przeciwdziatania ich nadmiernym wzrostom
(stabilizacja rynku) zalezaty przede wszystkim od skali rezerw produktéw rol-
nych i zywnosciowych pozostajacych w dyspozycji Agencji, tworzenia zapasow
operacyjnych zboz oraz dzialan interwencyjnych na rynkach: zboza, migsa,
mleka i jego produktow oraz cukru. Rezerwy i zapasy musza by¢ stabilne i w
odpowiedniej skali. Niestety, wahania w poziomie przyznawanych funduszy
powodowaty nierzadko sytuacje, w ktorej Agencja nie mogta wypehiac¢ zadan
ustawowych wynikajacych z koniecznosci uregulowania zobowiazan finanso-
wych, utrzymania wymaganego poziomu rezerw panstwowych, kosztéw prowa-
dzenia zakupow 1 utrzymania zapasoéw interwencyjnych oraz kosztow dziatalno-
$ci Agencji 1 dostosowywania jej do wymogdw Wspolnej Polityki Rolnej UE.

2 Np. na rynku biokomponentéw, biopaliw, roslin energetycznych, polegajace na prowadze-
niu rejestru wytwdorcow biopaliw, zatwierdzaniu podmiotéw skupujacych, przetwarzajacych
ro$liny energetyczne oraz kontroli ich wykorzystania. Takim dzialaniem jest kontrola wyko-
rzystania surowcOw uprawianych na gruntach odtogowanych z przeznaczeniem do wytworze-
nia produktow niezywnosciowych.
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Takze sytuacja kredytowa Agencji nie byla zadowalajaca — zblizaly si¢ terminy
splaty zaciagnietych w latach ubiegtych kredytow'" z tytutu dziatan interwen-
cyjnych (np. wykupu zb6z w 1998 r.). Konieczna byta restrukturyzacja tego za-
dhuzenia, gdyz w budzecie nie bylo srodkow na sptate rat i obstuge wczesniej
zaciagnietych zobowiazan, a wydatki biezace z nimi zwigzane zasadniczo zre-
dukowatyby dziatalno$¢ statutowa tej instytucji. Pozostawaty takze deklaracje
zawarte w stanowisku negocjacyjnym ztozonym UE, dotyczacym obszaru ,,Rol-
nictwo”, ktorych realizacja okazala si¢ watpliwa'. Od 2003 r. sytuacja ulegla
nieznacznej poprawie. Odnotowany wowczas wzrost mozna byto potraktowaé
jako zapoczatkowanie pelniejszego pokrycia interwencyjnej dziatalnosci Agen-
cji przez dotacje budzetowe. Jednoczesnie wyzsze kwoty przeznaczane byly na
realizacj¢ zadan w odniesieniu do rynku produktow rolnych i zywnosciowych
oraz na sfinansowanie kosztéw administracyjnych Agencji, w tym wynikajacych
z pelnionej przez nig nowej funkcji — Agencji ptatniczej do obstugi finansowe;j
WPR UE. W budzecie Agencji najwiecej srodkow wydatkuje si¢ na admini-
strowanie mechanizmami Wspélnej Polityki Rolnej". Struktura wydatkéw po
integracji z UE zachowuje relatywnie state proporcje — najwiecej (okoto potowy
srodkow) przeznacza si¢ na interwencje rynkowa, nastepnie refunduje si¢ ponie-
sione wydatki (okoto 30-40% s$rodkéw), reszt¢ stanowia wydatki na doptaty
oraz zwrot kosztow zwigzanych z dystrybucjg pomocy zywnosciowej. Nalezy
podkresli¢, iz zakres dziatan ARR wzrastat i nowe zadania nalozone na Agencje
wymagaly zwigkszonego finansowania. Bylto to widoczne w poziomie absolut-
nych wydatkow na ARR (poza rokiem 2005), ale dynamika tych wydatkéw
w relacji do wydatkow budzetowych ogoétem (por. rys. 10) oraz wydatkéw na
sektor rolny ogdtem wykazywata swoistg cyklicznos¢ (por. rys. 11).

1> Czesta praktyka bylo positkowanie si¢ przez Agencje kredytem. Ostatecznie zaciagnicte
pozyczki musiat jednak sptaci¢ budzet panstwa ze wzgledu na publiczny charakter dziatan
ARR. Por. Skup z doplatami jest korzystny dla rolnikow i dla rynku, ,,Biuletyn Informacyjny”
ARR, Warszawa 1999/10, s. 9.

14 Zapowiadano w nim, ze w ramach Zintegrowanego Systemu Zarzadzania i Kontroli
Wspdlnej Polityki Rolnej Polska begdzie przeznaczaé srodki budzetowe na dostosowanie ARR
do pehienia zadan agencji interwencyjnej na wzor analogicznych instytucji istniejacych
w UE oraz pokrywaé koszty nowych form interwencji na rynku zbo6z, skrobi ziemniaczanej,
mleka i jego przetworéw oraz wotowiny.

15 Dziatania interwencyjne ARR w latach 1997-2008 miaty miejsce na rynkach rolnych: zbéz,
cukru, mig¢sa, mleka i jego przetwordw, skrobi ziemniaczanej, suszu paszowego, Inu i konopi,
miodu, owocow i warzyw, jedwabnikdéw i innych produktow rolno-zywnosciowych. Do zadan
Agencji nalezy tez wspieranie dostarczania nadwyzek zywnosci najubozszej ludnosci UE oraz
wsparcie dziatan promocyjnych i informacyjnych na rynkach wybranych produktéw rolnych.
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Tabela 6. Udzial wydatkéw na ARR i ARiIMR w wydatkach budzetowych
panstwa ogotem w latach 1997-2011 (w %)

Przed akcesja do UE | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 2003 Srednia

Udziat wydatkéw na
ARR* w wydatkach
budzetowych panstwa
ogotem

0,25 | 0,22 | 0,15 | 0,47 | 0,35 | 0,16 0,42 0,29

Udziat wydatkéw na
ARiIMR* w wydatkach
budzetowych panstwa
ogdltem

0,77 | 0,36 | 0,69 | 0,75 | 0,98 | 0,81 0,83 0,74

Po akcesji do UE 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | Srednia

Udziat wydatkéw na
ARR* w wydatkach
budzetowych panstwa
ogotem

0,38 | 0,27 | 0,67 | 0,73 | 0,47 | 0,18 | 0,54 | 0,33 0,45

Udzial wydatkéw na
ARiIMR* w wydatkach
budzetowych panstwa
ogbltem

1 0,92 | 0,87 3 3,7 337 ] 1,5 | 1,64 2,01

* dziatalnos¢ ARR i ARiIMR — wydatki na zadania wlasne i zlecone, w tym dotacje przedmio-
towe, prefinansowanie zadan przewidzianych do finansowania ze srodkéow UE, wspotfinan-
sowanie projektow z udziatem $rodkéow UE wraz z pomocg techniczng w ramach PROW
2007-2013, bez ewentualnych dodatkowych srodkow z rezerw celowych.

Zrédlo: Jak w tabeli 1.

Znamiennym jest na przyklad, iz poziom wydatkow nominalnych
w okresie stagnacji gospodarczej (2000-2001) byt relatywnie wysoki, poréwny-
walny z okresem bezposrednio poakcesyjnym (2004-2005), co mogto by¢ zwia-
zane z dzialaniami na rzecz absorpcji funduszy pomocowych. Zaktadajac, iz
podstawa przeobrazen strukturalnych w polskim rolnictwie s zmiany sytuacji
dochodowej gospodarstw, nalezy przyjac, ze wszystko, co stuzy restrukturyzacji
i modernizacji zrédel pozyskiwania dochoddéw przez gospodarstwa, stanowi
podstawe rozwoju omawianego sektora. Z tego punktu widzenia, istotne wydaja
si¢ by¢ wydatki budzetu bezposrednio wspierajace realizacje celu dochodowego
gospodarstw rolnych. Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa jest
kluczowg instytucja dla przeobrazen strukturalnych na wsi i w rolnictwie. Od jej
wsparcia zalezy m.in. rozwdj prodochodowej polityki rolnej, a w konsekwencji
wielofunkcyjny rozwoj wsi. Analizujac wielkos¢ srodkow przyznawanych na
wsparcie przeobrazen strukturalnych sektora rolno-zywnosciowego w okresie
przedakcesyjnym, mozna stwierdzié, iz byly one zbyt niskie, aby wywotaé za-
uwazalne przemiany jakosciowe. Niemniej, byto to podstawowe zrédto wspiera-
jace inwestycje w rolnictwie i przetwodrstwie rolno-spozywczym oraz poprawe
struktury agrarnej, a takze przedsigwziecia w zakresie o$wiaty, doradztwa i in-
formacji. Srodki budzetowe przeznaczone na rzecz agencji ptatniczych w ujeciu
absolutnym wzrastaly systematycznie, jednak ich udziat zaréwno w wydatkach
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budzetowych ogotem, jak i wydatkach na sektor rolny (na rolnictwo, rozwdj wsi
i rynki rolne) istotnie si¢ wahat (por. rys 10 i 11). Niemniej sredni udziat wydat-
kéw na ARR w wydatkach budzetowych ogodlem w okresie poakcesyjnym
wzrost 1,5-krotnie w stosunku do okresu przedakcesyjnego. Natomiast Sredni
udziat wydatkdw na ARIMR w wydatkach budzetowych ogotem w analogicz-
nym okresie zwigkszyt si¢ 2,7 razy. Przed integracja z UE ARiIMR borykata si¢
z podobnymi problemami finansowymi jak ARR. Limity wydatkéw budzeto-
wych z przeznaczeniem na statutowe cele Agencji byty ograniczone, zas zasad-
nicza wigekszos¢ wydatkéw Agencji dotyczyta splaty zobowigzan z lat ubie-
ghych, czego skutkiem byly niewystarczajace srodki na prowadzenie biezacych
oraz nowych form dziatalnosci. Bylo to o tyle niezrozumiate, iz wkrotce
ARIMR przeksztalcona zostata w agencje¢ platnicza obstugujaca m.in. Zintegro-
wany System Zarzadzania i Kontroli Wspodlnej Polityki Rolnej w ramach UE,
a przyznane Agencji fundusze ograniczaty mozliwosci przygotowania si¢ do
pehienia tej funkcji. W $wietle narastajacych dysparytetow dochodowych go-
spodarstw rolnych w okresie przedakcesyjnym, konsekwentna redukcja srodkow
pomocowych dla rolnikéw byta niezrozumiata. Zaprzeczalo to takze oficjalnym
deklaracjom rzadu dotyczacym dziatan na rzecz poprawy ich sytuacji dochodo-

16
wej .

Rysunek 10. Udziat wydatkow na ARR i ARIMR w wydatkach budzetowych
panstwa ogolem w latach 1997-2011 (w %)
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Zrédlo: Jak w tabeli 1.

16 por. ,,Pakt dla Rolnictwa i Obszaréw Wiejskich” przyjety przez Rade Ministrow we wrze-
$niu 2000 r.
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Tabela 7. Udzial wydatkéw na ARR i ARiIMR w wydatkach na rolnictwo,
rozwdj wsi i rynki rolne w latach 1997-2011 (w %)

Przed akcesja do UE

1997

1998

1999

2000

2001

2002

2003

Srednia

Udziat wydatkéw na ARR*
w wydatkach na rolnictwo,
rozwoj wsi i rynki rolne

15

17,1

112

26,6

20,5

8,1

18,4

16,7

Udziat wydatkéw na ARiIMR*
w wydatkach na rolnictwo,
rozwdj wsi i rynki rolne

44,8

27,6

50,5

41,9

57,2

41,1

36,2

42,8

Po akcesji do UE

2004

2005

2006

2007

2008

2009

2010 | 2011

Srednia

Udziat wydatkéw na ARR*
w wydatkach na rolnictwo,
rozwoj wsi i rynki rolne

13

18

11

7,5

3,09

12,6 | 82

10,1

Udziat wydatkéw na ARiIMR*
w wydatkach na rolnictwo,
rozwdj wsi i rynki rolne

34,7

23,9

23,3

445

59,1

62,7

34,5 | 40,4

40,4

* dziatalnos¢ ARR i ARiIMR — wydatki na zadania wlasne i zlecone, w tym dotacje przedmio-
towe, prefinansowanie zadan przewidzianych do finansowania ze srodkow UE, wspotfinan-
sowanie projektow z udziatem $rodkéow UE wraz z pomocg techniczng w ramach PROW
2007-2013, bez ewentualnych dodatkowych srodkow z rezerw celowych

Zrédilo: Jak w tabeli 1.

Rysunek 11. Udziat wydatkow na ARR i ARIMR w wydatkach na rolnictwo,
rozwoj wsii rynki rolne ogdtem w latach 1997-2011 (w %)
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Zrédlo: Jak w tabeli 1.

Odnotowac¢ nalezy takze pogorszenie sytuacji, gdy idzie o doptaty do
oprocentowania kredytow obrotowych na cele rolnicze'’. W okresie okotoakce-

17 Zgodnie z Ustawa z 1995 1. sg to doptaty do oprocentowania niektorych kredytow banko-
wych przeznaczonych na zakup $rodkéw obrotowych do produkcji rolniczej, ale takze do
produkcji zywnosci metodami ekologicznymi, w ramach postepu biologicznego w rolnictwie
oraz wykonywania skupu produktéw rolnych od producentow krajowych, a takze przecho-
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syjnym wydatki w ujgciu nominalnym zaczgly wzrastaé, niemniej ujecie rela-
tywne (np. w odniesieniu do wydatkéw budzetowych ogoédtem) wskazuje, ze
w okresie dziesigcioletnim (1997-2005) mieliSmy do czynienia ze stagnacja
w tym zakresie (por. rys. 10). Co gorsza, relacja do wydatkow na rolnictwo, roz-
woj wsi 1 rynki rolne wskazywata tendencje spadkowa (por. rys.11). Nalezy jed-
nak podkresli¢, iz wydatki na agencje przedstawiane sg wraz ze srodkami pomo-
cowymi UE, za$ wydatki na sektor rolny jedynie z doptatami do rybolowstwa,
bez wliczania w to $§rodkéw bezzwrotnych pochodzacych z programéw pomocy
przedakcesyjnej UE oraz innych $rodkdw unijnych po integracji. Stad mozna
twierdzi¢, ze utrzymanie relatywnie statego udziatu finansowania agencji w sto-
sunku do rosnacych wydatkow budzetowych ogdétem zawdzigcza si¢ wsparciu
UE. Konieczna jest takze diagnoza istotnego wzrostu funduszy przekazywanych
ARIMR, co wynika z uwzglednienia zadan zleconych realizowanych przez A-
gencje, a finansowanych ze srodkéw bedacych w dyspozycji Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wsi oraz $rodkéw ujetych w rezerwach celowych'®. Wyraznie wiec
zaznacza si¢ w kolejnych latach progresja wydatkow ARiIMR jako agencji ptat-
niczej, wykonujacej zadania finansowania projektow z udziatem srodkow UE,
co podnosi rangg tej skadinad deficytowej instytucji, a takze poprzez zwigkszo-
ne finansowanie podnosi konkurencyjnos¢ realizowanych przez agencje celow.

Ponizej przeanalizowano zaleznos¢ wydatkéw na agencje platnicze od
wydatkow budzetowych panstwa ogoétem oraz wydatkéw na rolnictwo, rozwdj
wsi 1 rynki rolne. Analiza wydatkdéw na ARR wobec wydatkéw budzetowych
panstwa ogotem oraz wydatkéw na rolnictwo, rozwdj wsi i rynki rolne wykazuje
w pierwszym przypadku przecigtna, w drugim wzglednie silniejsza, dodatnia,
statystycznie istotng korelacje. Jednoczesnie oszacowane funkcje regresji w sto-
sunkowo niewielkim stopniu objasniaja badane zjawisko (odpowiednio R*=29%
i R’=35%). Tym samym mozna stwierdzi¢, ze wsparcie celéw realizowanych
przez ARR jest stosunkowo stabo zwiazane z sytuacja ogoélnobudzetows.

wywania produktéw. W okresie przedakcesyjnym, tj. w ciagu siedmiu badanych lat doptaty
zmniejszyly si¢ ponad 6,2 razy i wynosity w 2004 r. zaledwie 16% stanu z 1997 r.

'8 Chodzi o finansowanie przez ARIMR projektéw z udzialem srodkéw z UE oraz wspoti-
nansowanie kosztow realizacji projektow ,,Transition Facility”.
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Tabela 8. Zaleznosci miedzy wydatkami na ARR i ARiIMR a wydatkami
budzetowymi panstwa ogdtem oraz wydatkami na rolnictwo,
rozwoj wsi i rynki rolne.

. . Wydatki na Wydatki na
ki na ARR tki na ARR . .
Wydatki na . Wyda anr ARIMR versus ARIMR versus
e versus wydatki versus na rolnic- . .
Wyszczegdlnienie . R wydatki na rolnictwo,
budzetowe two, 10zZW0j wsi . e
budzetowe rozwdj wsi i

panstwa ogdtem

i rynki rolne

panstwa ogdétem

rynki rolne

Funkcja regresji

Wydatki na ARR

Wydatki na ARR (w

Wydatki na ARi-

Wydatki na ARi-

(wmin z1) = minzl) =0,05124 - | MR (wmlnzl) = | MR (wminzl) =
4,4045 - Wydatki | Wydatki na rolnic- | 45,497 - Wydatki | 0,56734 - Wydat-
budzetowe pan- two, rozwdj wsi i budzetowe pan- ki na rolnictwo,
stwa ogotem rynki rolne (w min | stwa ogolem rozwoj wsi i ryn-
(wmld zl) — 58,12 | zl) + 463,84 (wmld z1) — 6093 | ki rolne (w min
zl) — 1025
Wspdtczynnik 0,58863 0,82168 0,63139 0,94465
korelacji
Wspélczynnik R’=29% R’=35% R*=65% R’=89%

determinacji R

Test Shapiro-
Wilka

p=0,9896>0,05

p=0,6942>0,05

p=0,6326>0,05

p=0,4724>0,05

Zrédlo: Opracowanie wlasne za pomocq programu STATISTICA 9.0.

Natomiast analiza wydatkéw na ARIMR wobec wydatkéw budzetowych
panstwa ogolem wykazuje nieco wyzsza anizeli w przypadku ARR, dodatnia,
statystycznie istotng korelacje. Oszacowana funkcja regresji wprawdzie tylko
w 65% objasnia badane zjawisko, niemniej zaobserwowaé mozemy, iz przez
pierwsze 10 analizowanych lat, tj. do 2005 roku wydatki na cele realizowane
przez ARIMR pozostawaly raczej stabilne, a wrecz niezalezne od wydatkow bu-
dzetu ogolnego (por rys. 12). Przetomowy byt dopiero 2006 rok, kiedy to na
zdecydowanie wicksza niz wczesniej skalg zaczgto wspotfinansowaé programy
unijne skierowane do sektora rolnego.
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Rysunek 12. Wydatki na ARiIMR (w mlIn zt) wzgledem wydatkow budzetowych
panstwa ogotem (w mld zt) w latach 1997-2011
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Zrédilo: Jak w tabeli 1.

Rysunek 13. Wydatki na ARiIMR (w mlIn zt) wzgledem wydatkéw na rolnictwo,
rozw0j wsi 1 rynki rolne (w min zt) w latach 1997-2011
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Zrédilo: Jak w tabeli 1.

Rzecz ma sie podobnie w przypadku analizy wydatkéw na ARIMR wobec
wydatkéw na rolnictwo, rozwdj wsi i1 rynki rolne. Obserwujemy tutaj stosunko-
wo silng dodatnig korelacj¢, natomiast wzglednie dobrze dopasowana funkcja
regresji mowi nam o tym, ze kazdy dodatkowy milion zt wydany na rolnictwo,
rozwdj wsi 1 rynki rolne zwigkszal wydatki na t¢ agencje o nieco ponad pét mi-
liona. To potwierdza wczesniejsze obserwacje o priorytetowym traktowaniu ob-
szardw wiejskich w finansowaniu budzetowym, a tym samym instytucji obstu-
gujacej programy na nie skierowane.
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1.5. Spoleczne zabezpieczenia mieszkancow wsi (KRUS)

Specjalng pozycje¢ w strukturze wydatkow w budzetach rolnych zajmuje
Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego (KRUS)', raz, iz nominalnie sa to
wydatki najwigksze, dwa, ze podlegaja wyraznym zmianom, o czym po czgsci
wspomniano wyzej. Fundusze przekazywane na KRUS, mimo toczacych sie od
kilku lat kontrowersji wokdt koniecznosci ich zreformowania, niewatpliwie re-
alizuja cel socjalny wobec ludnosci zamieszkujacej tereny wiejskie, ktory wie-
lokrotnie w analizowanych opiniach budzetowych byt stawiany jako konkuren-
cyjny wobec celu rozwojowego, zwiazanego chociazby z modernizacja gospo-
darstw. Owa funkcja spoleczna kierowana jest gtdéwnie do posiadaczy malych
i bardzo matych gospodarstw rolnych, gdzie w grupie gospodarstw o po-
wierzchni do 5 ha znajduje si¢ 58,8% ubezpieczonych. S to najczesciej gospo-
darstwa samozaopatrzeniowe, nie majace istotnych zwiazkdéw z rynkiem, dodat-
kowo bedace ,,przechowalnig” ukrytego bezrobocia. Warto dodaé, iz ekonomisci
zauwazaja, iz w okresie transformacji gospodarki polskiej swiadczenia wypta-
cane przez KRUS byly na wsi podstawowym $wiadczeniem socjalnym pod-
trzymujacym egzystencje nie tylko rolniczych emerytow i rencistow, ale catych
rodzin chiopskich [Wilkin 2010, Czyzewski, Henisz-Matuszczak 2006, s. 117].
Statystyki wskazuja, iz takze dzi§ w przecietnym gospodarstwie domowym rol-
nikow $wiadczenia spoteczne i socjalne, zwlaszcza z KRUS, stanowia wyzszy
odsetek ich tacznych dochodéw niz dochody z produkcji rolnej. Zatem to wta-
$nie emeryt lub rencista zamieszkaly w takim gospodarstwie przejmuje rolg
glownego zywiciela rodziny. Szacuje sig¢, ze az 28% ludnos$ci wiejskiej utrzymu-
je sie ze $wiadczen spolecznych, jednoczesnie tagodzac w ten sposob biede, kto-
ra dotyczy 3-4 min ludzi [Hrynkiewicz 2010].

Przed przystapieniem Polski do UE wudzial wydatkéw na rolnictwo
i gospodarke zywnosciowa wraz z KRUS, traktowanych tacznie, wynosit odpo-
wiednio w 1998 r. 10,16%, w 1999 r. 9,68%, w 2000 r. 9,06%, w 2001 r. 8,7%,
zas w 2002 r. 8,68% ogdtu wydatkow budzetowych panstwa. Takze proporcja
wydatkdbw na rolnictwo 1 gospodarke zywnosciowa oraz KRUS
w latach 1997-2002 istotnie zwigkszyla si¢ na rzecz wydatkow socjalnych.
W 1997 r. udzial ten byt 2,5-krotnie, w 1998 r. 3,2-krotnie, w 1999 r. az 4,1-
krotnie, zas w 2002 r. az 4,4-krotnie wigkszy od wydatkow na rolnictwo
1 gospodarke zywnosciowa [Czyzewski 1997-2008] (por. rys. 14). Byt to wy-
mowny dowod na wysoka i utrzymujaca si¢ socjalizacj¢ wydatkow budzeto-
wych dotyczacych ludnosci rolniczej i odktadanie w czasie problemu restruktu-

1 Do podstawowych zadan KRUS wynikajacych z ustawy o ubezpieczeniu spolecznym rol-
nikow nalezg: obstuga ubezpieczonych rolnikdw i $wiadczeniobiorcow; kasy (emerytow
1 rencistow); przyznawanie i wyptata swiadczen emerytalno-rentowych oraz wypadkowych,
chorobowych i1 macierzynskich oraz §wiadczen pozaubezpieczeniowych, wyplacanych wraz
ze $wiadczeniami z ubezpieczenia spolecznego rolnikow; realizacja wlasnego, dwuinstancyj-
nego systemu orzecznictwa lekarskiego; dziatalno$¢ prewencyjna na rzecz zapobiegania wy-
padkom przy pracy rolniczej i chorobom zawodowym.
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ryzacji polskiego rolnictwa. Kwestia ubezpieczen emerytalno-rentowych rolni-
kéw wysuwata si¢ na czoto wydatkéw budzetowych. Coraz czgsciej dziato sig to
jednak kosztem przemian strukturalnych rolnictwa i gospodarki zywnosciowe;.
Niestety, nie byly to alternatywne rozwigzania. Stawianie dylematu: socjalizo-
wac budzet rolniczy czy wspiera¢ przemiany strukturalne w omawianym sekto-
rze bylo falszywe. Przez dlugi czas nalezato wspiera¢ jedno i drugie, robiac to
konsekwentnie, acz rozwaznie, tj. nie substytuowaé¢ wydatkéw na przemiany
strukturalne rolnictwa i obszaréw wiejskich wydatkami socjalnymi. Niestety,
rosnace w wielkosciach bezwzglednych $wiadczenia na KRUS w duzym stopniu
byty konieczne, gdyz wynikaty z wieloletnich zaniechan oraz zaniedban i staty
si¢ ceng odktadania w czasie przemian strukturalnych w polskim rolnictwie i na
obszarach wiejskich.

Rysunek 14. Udziat wydatkow na rolnictwo, rozwoj wsi i rynki rolne
oraz KRUS w ogdle wydatkow budzetu panstwa (%)
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Zrédlo: jak w tabeli 1.

Koszty spoleczne braku restrukturyzacji sektora rolno-zywnosciowego ro-
sty ze wzgledu na fakt dtugookresowej niewydolnosci dochodowej gospodarstw
rolnych. Rok 2003 byt przetomowy ze wzgledu na zauwazalng zmiang w pro-
porcjach udziatu wydatkow na rolnictwo, rozwdj wsi oraz rynki rolne. Zmniej-
szyt si¢ udzial wydatkéw o charakterze socjalnym. O ile w latach 2001-2002,
jak wspomniano wyzej, byt on ponad 4,4-krotnie wyzszy od wydatkéw na roz-
woj sektora rolnego i wsi, to w 2003 r. relacja ta zmniejszyta si¢ do 3,5-
krotnosci, zas od 2007 1., po raz pierwszy w badanym okresie wielkos¢ ta ksztat-
towata si¢ ponizej jednosci, w 2008 r. byto to 0,59, zas§ w 2009 r. 0,83. Mozna
wigc powiedzie¢, iz 2003 r. przynidst zahamowanie, a wrgcz odwrocenie ten-
dencji do socjalizacji wydatkéw budzetowych na rzecz wzrostu wydatkéw na
przemiany strukturalne rolnictwa i na obszarach wiejskich. W ostatnich dwoch
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latach (2010-2011) obserwuje si¢ wzgledna stabilizacj¢ wydatkdw na KRUS na
poziomie ok. 1,25 wydatkéw na sektor rolny (bez KRUS). Niemniej nalezy pa-
migtad, ze ztudny jest wzrost wydatkow socjalnych wzgledem $rodkoéw przezna-
czanych na sektor rolny, gdyz od dwdch lat wydziela si¢ budzet srodkdéw euro-
pejskich, przez co nastapito rachunkowe obnizenie si¢ udziatu wydatkéw na rol-
nictwo, rozwoj wsi i rynki rolne po 2010 r., o czym mowa byta wyzej. Analiza
ustaw budzetowych wskazuje, iz w badanym okresie udziat biezacych wydat-
kéw na KRUS w ogole projektowanych wydatkow budzetu panstwa zmniejszyt
si¢ o blisko potowe (44%). Dowodzi to wyraznej i trwatej tendencji do redukcji
udziatu KRUS w wydatkach budzetu panstwa. Pamigta¢ jednak trzeba, iz dtugo-
okresowa kumulacja negatywnych skutkéw niewydolnosci dochodowej gospo-
darstw rolnych niebezpiecznie narastata, stad spoteczne skutki restrukturyzacji
sektora rolniczego i modernizacji wsi stawaly si¢ coraz dotkliwsze w warunkach
ograniczen $swiadczen KRUS.

Ponizej przeanalizowano tendencje dotyczaca udzialu wydatkéw na
KRUS w budzecie panstwa, poshugujac si¢ funkcja trendu (por rys. 15).

Rysunek 15. Udziat wydatkow na KRUS w budzecie panstwa
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie tabeli 1.

Jak zauwazono wyzej, wydatki na KRUS miaty istotny wptyw na socjali-
zacje budzetu rolnego. Obserwujac udziaty tychze wydatkéw w budzecie krajo-
wym mozna stwierdzi¢, ze w analizowanym okresie malaty one blisko o poét
punktu procentowego rocznie, stabilizujac si¢ w latach 2008-2011 na poziomie
nieznacznie wyzszym od 5%. Autorzy maja $wiadomos$¢, iz istnieje potrzeba
zreformowania KRUS poprzez m.in. uzaleznienie wysokosci sktadek na ubez-
pieczenie od wysokosci osiaganych dochodow itp. Proces ten musi nastgpowac
stadialnie 1 nie moze wyprzedza¢ poprawy sytuacji dochodowej gospodarstw.
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Konkretyzujac t¢ propozycje, trzeba jednak zauwazy¢, ze ponad 80% gospo-
darstw rolnych w Polsce osiaga dochody tylko dzigki subwencjom i doptatom,
dlatego w spodziewanej dalszej reformie systemu ubezpieczen spotecznych rol-
nikéw mozna zaproponowaé, by gospodarstwa, ktére nie osiagaja zadnych do-
chodoéw oraz te o wielkosci ekonomicznej od 4 do 6 ESU, ptacily sktadki na za-
sadach zblizonych do obecnych. Pozostale gospodarstwa ptacityby podatek do-
chodowy, a sktadka na ubezpieczenie bytaby ustalona proporcjonalnie do osia-
ganego dochodu [Czyzewski 2010, s. 33].

2. Unijne finansowanie celow budzetowych w polityce rolnej Polski®’

Budzet unijny rdézni si¢ od budzetow krajowych, gdyz UE nie finansuje
bezposrednio zadan, ktore ma w swojej funkcji redystrybucyjnej do spetnienia
krajowa polityka fiskalna, natomiast opiera si¢ na zatozeniach o charakterze
ogolnoeuropejskim. Jest stosunkowo niewielki, dzieki czemu umozliwia kon-
centrowanie si¢ na tych dziedzinach, w ktérych wydatkowane z niego srodki
wnoszg wysoka unijng warto$¢ dodana. Finansowane sg te dziatania, ktore
umozliwiajg funkcjonowanie UE, badz ich realizacja jest bardziej optacalna
i efektywna dzigki wspdlnemu finansowaniu z unijnego budzetu. Stad tez finan-
suje si¢ z niego m.in. wspdlne polityki, ktdre panstwa cztonkowskie postanowity
realizowa¢ na szczeblu UE, jak np. wspdlna polityka rolna®'.

W ramach rozliczen Polski z UE przeptywy finansowe ocenione zostaty po-
przez uwzglednienie §rodkéw z UE, $rodkéw na prefinansowanie programéw
operacyjnych oraz tych przeznaczonych na finansowanie i wspotfinansowanie
wspolnej polityki rolnej i rybackiej, w tym PROW 2004-2006 i 2007-2013 (por.
tabele 9). Srodki z UE w badanym okresie zwiazane byly przede wszystkim
z finansowaniem funduszu SAPARD (w pierwszych latach cztonkostwa), PHA-
RE, SPO Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywnosciowego oraz rozwdj
obszaréw wiejskich 2004-2006, SPO Rybotowstwo i1 przetwodrstwo ryb 2004-
-2006. Srodki te najwyzszy poziom osiagnelty w 2005 roku, kiedy planowane
byly na poziomie 3 498,99 min zt (z tego 1 154,05 mln zt stanowity srodki na
SAPARD, a 1 123,4 mln zt na SPO Restrukturyzacja i modernizacja sektora
zywnos$ciowego oraz rozwoj obszaréw wiejskich 2004-2006). W latach 2006-
2008 fundusze z UE zwiazane byly przede wszystkim z finansowaniem SPO
Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywnosciowego oraz rozwodj obszaréw
wiejskich 2004-2006. W 2009 roku srodki te ksztattowaty si¢ na wzglednie ni-
skim poziomie (124,48 min zt) w poréwnaniu do lat ubiegtych. Przewidziane
one byly juz tylko w odniesieniu do SPO Rybolowstwo i przetworstwo ryb

2 Wykorzystano fragmenty artykulu: A. Czyzewski, A. Poczta-Wajda, A. Sapa, Przeplywy
finansowe miedzy Polskq a UE w ramach WPR na tle wynikow ekonomicznych rolnic-
twa, ,,Wie$ i Rolnictwo”, Instytut Rozwoju Wsi i Rolnictwa, PAN, 2010/2, s. 109-122.

I Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw, Budzet z perspektywy ,,Europy 20207, KOM
2011/555.
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2004-2006, wygasnigciu ulegly bowiem pozostate programy dotychczas finan-
22
sowane”".

Tabela 9. Rozliczenia Polski z UE w latach 2004-2011 (w mln z})

Wyszczegolnienie 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Srodki z UE 1951,7 | 3499,0 | 1935,1 | 2036,0 | 1993,8 124,5

Srodki na prefinan- | 3405,5 | 50294 | 89924 | 9778,0 | 12934,0 | 16169,5 | 15993,4 | 22766,2
sowanie SPO
i WPRIiR

Wspétfinansowanie | 2211,4 1804,8 | 4821,2 | 44545 6766,7 | 5439,2 | 47743 4726,1
i finansowanie
WPRIiR w sektorze
zywnosciowym®

Srodki wiasne UE - | 23891 | 10220,7 | 10322,3 | 10786,7 | 12080,1 | 12573,8 | 14082,1 | 15656,4
sktadka Polski do
budzetu UEY

Srodki z UE 5357,2 | 85284 | 10927,5 | 11814,0 | 14928,9 | 16293,9 | 19167.4 | 22766,2
c)
razem

% Potrzeby resortu rolnictwa w zakresie wydatkéw w czesci 83 - Rezerwy celowe, ktore
obejmuja $rodki na wspotfinansowanie i finansowanie programoéw z udzialem bezzwrotnych
funduszy z UE, a takze doptat obszarowych i innych platnosci w ramach Wspoélnej Polityki
Rolnej i Rybackiej

® Sktadka oszacowana wedtug kursu 4,42 zt/euro dla 2005r., 3,97 zt/euro dla 2006r., 3,9
zY/euro dla 2007r., 3,79 z¥/euro dla 2008r., 3,35 zl/euro dla 2009r. oraz 4,41 z¥/euro dla 2010r.,
3,75 zt/euro dla 201 1r.

© Srodki z UE razem to suma pozycji ,,srodki z UE” i ,,$rodki na prefinansowanie ...”.
Zrédlo: Zestawienie wlasne na podstawie opinii projektéw ustawy budzetowej w czesciach
dotyczqcych rolnictwa A. Czyzewskiego opublikowanych w miesieczniku ,, Wies Jutra”
01/2004, 01/2005, 01/2006, 01/2007, 01/2008, 01/2009, 01/2010, 1-2/2011 oraz opinie pro-
Jektow ustaw na kolejne lata 2004-20010 opublikowane przez Biuro Informacji i Dokumenta-
¢ji Kancelarii Senatu, Dzial Informacji i Ekspertyz; “Informacja o projekcie budzetu panstwa
i budzetu srodkow europejskich na 2011 r. w zakresie rolnictwa, rozwoju wsi, rynkow rol-
nych, rybolowstwa oraz pozostalych czesci dotyczqcych rolnictwa”, MRiRW, Warszawa, paz-
dziernik 2010 r.

Zgodnie z ustawodawstwem UE, zadania z zakresu programdow operacyj-
nych czy WPRIR sa prefinansowane przez budzety krajowe panstw cztonkow-
skich. Nastepnie zweryfikowane pozytywnie wydatki sa zwracane w terminach
okreslonych przez UE. Od 1.01.2010 roku plan wydatkéow budzetowych na pre-
finansowanie znajduje si¢ w budzecie srodkdéw europejskich. W ramach wydat-
kow z tego budzetu, ktdrych dysponentem jest Minister Rolnictwa i Rozwoju
Wsi w projekcie ustawy budzetowej na rok 2011 przewiduje si¢ lacznie
22 766,164 min zt. W analizowanym okresie $rodki te systematycznie wzrastaly
od pierwszego roku cztonkostwa (3 405,5 mln zt w 2004 roku) z wyjatkiem
2010 roku, kiedy planowane byly na poziomie 15 993,4 mln, tj. nizszym niz

2 Wigcej na temat srodkow UE przewidzianych dla Polski w poczatkowych latach cztonko-
stwa w UE zob. [Czykier-Wierzba 2005].
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w 2009 roku. Korzystanie ze srodkéw unijnych w ramach funduszy struktural-
nych, programoéw pomocowych wymaga rowniez odpowiedniego ich wspotfi-
nansowania i finansowania. Dlatego tez wydatki z budzetu rolnego obejmuja
potrzeby resortu rolnictwa w zakresie wydatkow zapisanych w rezerwach celo-
wych. Rezerwy celowe w czgsci przeznaczane sg na cele krajowe, a w czgsci
przeznaczone na finansowanie i wspotfinansowanie celow i programow unij-
nych. Przyktadowo w 2011 roku te ostatnie stanowi¢ beda ponad 76,6% rezerw
celowych planowanych na wydatki na rolnictwo, rozwdj wsi, rynki rolne i rybo-
towstwo.

Planowane wydatki zwigzane z finansowaniem i wspotfinansowaniem
wzrastaty z 2 211,4 mln zt w 2004 roku do 6 766,739 mln zt w 2008 roku.
W kolejnych latach ulegaly one obnizeniu do planowanego poziomu 4 726,1
mln zt w 2011 roku.” Srodki przeznaczone na finansowanie i wspotfinansowa-
nie w 2011 roku obejmowac bgda miedzy innymi ptatnosci obszarowe, dziatania
interwencyjne na rynku rolnym, Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2007-
-2013, PO Zréwnowazony rozwdj sektora rybotowstwa i nadbrzeznych obsza-
row rybackich 2007-2013, Programy Operacyjne realizowane w ramach Naro-
dowej Strategii Spojnosci w latach 2007-2013.

Kwoty przyznane Polsce przez UE na rozwdj rolnictwa, wsi oraz rynkoéw
rolnych w postaci funduszy unijnych, jak tez srodki wytozone na prefinansowa-
nie zadan WPRIR (czyli $rodki z UE razem) systematycznie wzrastaty w latach
2004-2011 (por. tabele 9). Jednoczesnie fundusze te stanowily istotna czgsé
wszystkich planowanych dla Polski srodkow z Unii Europejskiej. W 2011 roku
$rodki, ktore majg by¢ przekazane Polsce z UE razem dla sektora rolnego sa
planowane na poziomie 22 766,2 mln zl i stanowi¢ beda 31,89% ogotu srodkow
ptynacych z unijnego budzetu (71 390,5 min z1). Jezeli w ramach $rodkéw dla
rolnictwa uwzglgdnione zostana pozyczki z Banku Gospodarstwa Krajowego, tj.
w sumie 24 007,31 mln zl, to udzial ten wzrasta do poziomu 33,62% ogdhu srod-
kéw. Chociaz kwota ta (bez srodkow BGK) nominalnie jest o ponad 7 mld zt
wyzsza niz planowana w 2010 roku, to udziat sektora rolnego w niej, gtéwnie
celow i zadan WPRIR jest o okoto 4 punkty procentowe nizszy niz w 2010 roku
(gldéwnie ze wzgledu na wzrost ogolnej planowanej sumy srodkéw dla Polski
z UE w 2011 roku). Nalezy tu zauwazy¢, ze udziat ten wykazuje tendencje¢ ma-
lejaca. Wedhug projektéw kolejnych ustaw budzetowych wynosit on w 2010 ro-
ku 35,9%, w 2009 roku 48,49%, w 2008 roku 41,49%, w 2007 roku 43,28%,
a w 2006 roku 43,32%. Liczby te dowodza, iz zostata wyraznie zahamowana
wystepujaca od pierwszych lat cztonkostwa Polski w UE sktonno$¢ do wzrostu
udzialu WPR we wspdlnotowej polityce gospodarczej UE wobec Polski. Ozna-
cza to, ze WPRiR wyrosta wyraznie konkurencja w zakresie tytutdéw, na ktore

2 Przykladowo, obnizenie w 2009 roku w ramach rezerw celowych kwoty, ktéra miata stuzy¢
zabezpieczaniu wspolfinansowania i finansowania programéw unijnych, zwiazane byto m.in.
z wygasni¢gciem finansowania PROW 2004-2006, a takze zakonczenia wspotfinansowania 4
projektow Transition Facility.
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wydatkowane sg srodki przekazywane przez UE w gléwnej mierze w postaci
programow realizowanych w udziatem funduszy strukturalnych w ramach Na-
rodowych Strategii Ram Odniesienia 2009-2013 oraz programéw z udzialem
$rodkéw z Funduszu Spdjnosci. Thumaczy to wzgledny spadek udziatu WPRiR
we wspolnotowej polityce gospodarczej UE i zahamowanie tendencji do jej
wzrostu zaznaczajacej si¢ w latach 2006-2009. Jednak w 2011 roku pozostana
nadal wysokie beneficja polskiego sektora rolnego i rybotdwstwa z tytutu finan-
sowego wsparcia przez srodki przekazywane przez UE.

Rysunek 16. Wydatki na rolnictwo, rozwdj wsi i rynki rolne, na KRUS
oraz srodki z UE w latach 1996- 2011 (w mln zt, w cenach biezacych)
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Zrédilo: Jak w tabeli 1.

Niemniej biorgc pod uwage planowane wydatki na 2011 rok zauwazymy,
ze wydatkowaniu z krajowego budzetu 1 zI na wspdtfinansowanie i finansowa-
nie podstawowych celéw WPRIR (a zapisanych w rezerwach celowych budzetu
panstwa oraz srodkach na pozyczki BGK) towarzyszy okoto 4,8 zt wydatkowa-
nych z budzetu $rodkow europejskich (22766,2 mln zt) na wymienione wcze-
$niej cele wspotfinansowania i finansowania z budzetu krajowego (oczywiscie
po zwrocie do budzetu krajowego srodkow z budzetu UE, co w tym przypadku
nastapi w latach 2011-2012 oraz po opflaceniu sktadki do budzetu UE za
2011 rok; pamigta¢ nalezy o tym, ze w przeplywach finansowych z UE wyste-
puja blisko roczne przesuniecia). W poprzednich latach wielkos¢ ta ksztattowata
si¢ na poziomie 3,48 zt w 2010 roku; 2,69 w 2009 roku; 3,77 zt w 2008 roku;
2,53 zt w 2007 roku i 2,44 zt w 2006 roku. Uwzgledniajac udziat sektora rolne-
go w srodkach unijnych przyznawanych Polsce, oznacza to, ze w 2011 roku na
szeroko pojety sektor rolny i ryboldwstwo przypadac¢ bedzie 1,53 zi. We weze-
$niejszych latach wskaznik ten wynosit 1,5 zt w 2010 roku; 1,30 zt w 2009 roku;
1,56 zt w 2008 roku; 1,10 zt w 2007 roku i 1,06 zt w 2006 roku. Przecig¢tnie
w latach 2006-2011 relacja ta wynosita 1,34 zt (por. rys. 17) [Czyzewski 2010].
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Jezeli natomiast w analizowanym okresie oszacuje si¢ rdznice migdzy przewi-
dywana sktadka Polski do budzetu UE w stosunku do planowanych $rodkow
z UE razem w sektorze zywnosciowym, to okazuje si¢, ze rdznica ta jest dodat-
nia (z wyjatkiem 2005 r.) i wykazuje tendencje rosnaca. Dla 2011 roku réznica
ta wynosi 7 109,8 mln zt i jest kwota 3,7 razy wyzsza niz w 2010 roku.

Rysunek 17. Srodki ogdtem przekazane Polsce z budzetu UE
oraz na sektor rolny i rybotowstwo przypadajace na 1 zt wniesionej sktadki

5
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—&— srodki ogotem przekazane Polsce z budzetu UE przypadajace na 1 zt wniesionej sktadki

—— srodki na sektor rolny i rybotowstwo przekazane Polsce z budzetu UE przypadajace na 1 zt wniesionej sktadki

Zrédlo: Jak w tabeli 1.

Z calym wigc przekonaniem mozna powiedzie¢, iz sektor rolny i wies
w Polsce, a takze ryboldwstwo sg takze w 2011 r. beneficjentami netto procesu
integracji Polski z Unig Europejska. Rok 2011 przerywa wiec tendencje spad-
kowa zaznaczajaca si¢ w latach 2009-2010 i1 pod wzgledem korzysci swiadczo-
nych przez UE na rzecz sektora rolnego i rybotéwstwa zblizy si¢ do najlepszego
2008 r.

Interesujace wydaje si¢ by¢ zbadanie, czy srodki wplywajace z UE do
sektora rolnego byly komplementarne w stosunku do krajowego finansowania
rolnictwa, rozwoju wsi i rynkdw rolnych. Analizowana zalezno$¢ wydatkéw na
wspomniane cele wzgledem srodkéw z UE wplywajacych do sektora rolnego
wskazuje na dodatnig (jednakze nieistotng statystycznie), stosunkowo staba ko-
relacj¢. Takze oszacowany model regresji w niezadowalajacy sposob objasnia
badane zjawisko (oszacowane parametry sg nieistotne statystycznie, a rozktad
reszt nie spetnia kryteriow normalnosci). Mozna zatem powiedzieé, ze rosnace
wydatki na sektor rolny z budzetu krajowego nie byly ,,wymuszane” przez ro-
snace srodki z UE. Trudno zatem moéwic¢ o ich komplementarnosci wobec siebie.
Oszacowano takze funkcj¢ dotyczaca tendencji wielkosci srodkow unijnych
wpltywajacych do sektora rolnego (por. rys. 18).
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Rysunek 18. Srodki z UE wplywajace do sektora rolnego (t=1 dla 2003 r.)
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Zrodlo: Jak w tabeli 1.

Analiza tendencji wielko$ci srodkéw unijnych wptywajacych do sektora
rolnego wskazala, iz beneficjenci zwigzani z wsig 1 rolnictwem otrzymuja prze-
cigtnie o 2123,8 mln zt wigcej z roku na rok. Oszacowana funkcja w relatywnie
wysokim stopniu wyjasnia badane zjawisko. Pozostaje jedynie pytanie o jej per-
spektywiczng uzytecznos¢ w swietle reformy WPR i nowej perspektywy finan-
sowej na lata 2013-2020. Pierwsze oceny propozycji przedstawionych przez
Komisj¢ Europejska wskazuja, iz nie obserwuje si¢ odejscia od dotychczasowe-
go poziomu wsparcia sektora rolnego. Mozna zatem powiedzie¢, iz potwierdza
si¢ zasada, ze w rolnictwie krajéw UE bedzie si¢ robi¢ to samo — czyli retransfe-
rowa¢ wyciekajaca nadwyzke ekonomiczna, ale inaczej — stosujac czgsciowo
nowe instrumenty wsparcia dochodow, rozwoju obszaréow wiejskich, w duchu
konkurencyjnosci europejskiego rolnictwa z poszanowaniem jednakze zasad
zrownowazonego rozwoju badanego sektora.

3. Zwigzek sytuacji dochodowej gospodarstw rolnych i ich proceséw repro-
dukcji w Swietle integracji z UE
3.1. Czynniki wytwércze*

Integracja z UE byta prawdopodobnie najsilniejszym impulsem wzglednie
dynamicznych i pozadanych w polskim rolnictwie przemian, takze struktural-
nych. Dotyczy to przede wszystkim zasobow ziemi, gdyz wraz ze wstapieniem
Polski do UE nastapit spadek ogdlnej powierzchni gruntow w uzytkowaniu go-
spodarstw rolnych z 19,3 min ha (w 2002 r.) do okoto 18,3 mln ha (2010 r.),

2 Powszechny Spis Rolny 2010 r. — Raport z wynikéw,
http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xber/gus/PUBL_1l_psr_raport_z wynikow PSR 2010 26071

L.pdf
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a wigc o blisko 1,1 mln ha, tj. 0 5,5%. Wynika to z przeznaczania gruntéw na
cele nierolnicze, np. pod zabudowe, inwestycje drogowe itp. Jednoczesnie
zmniejszeniu ulegla liczba gospodarstw rolnych — w porownaniu z wynikami
PSR 2002, w 2010 r. zmniejszyla si¢ ona o 656 tys., tj. 0 22,4%, w tym gospo-
darstw o powierzchni uzytkow rolnych powyzej 1 ha — o 393 tys. (0 20,1%). To
wszystko za$ doprowadzilo do zwigkszeniu przecigtnej powierzchni gospodar-
stwa rolnego z 5,76 ha w 2002 do 6,82 ha w roku 2010. Niemniej najwigksza
dynamike spadku w odniesieniu do 2002 r. odnotowano wsrod gospodarstw
najmniejszych (w grupie obszarowej do 1 ha i 1-5 ha UR), gdzie liczba gospo-
darstw zmniejszyta si¢ odpowiednio o0 26,8% oraz o 24,8%. Zmniejszyla si¢ tak-
ze liczba gospodarstw o powierzchni 5-20 ha UR (o 17%). Nie zaobserwowano
szczegolnej zmiany w liczbie gospodarstw o powierzchni 20-50 ha. Znaczaco
natomiast wzrosta liczba gospodarstw najwigkszych, o powierzchni 50 ha i wig-
cej UR — o0 34,4%. Nalezy jednak zauwazy¢, ze gospodarstwa mate (do 10 ha
UR) nadal stanowig 84,7% ogo6tu gospodarstw prowadzacych dziatalnosc.

Jesli idzie o czynnik pracy, to liczba zatrudnionych wytacznie lub gléwnie
w gospodarstwach rolnych w 2010 r. wyniosta 2304 tys. os6b, w tym zdecydo-
wana wiekszos¢ (96,2%) to pracujacy w gospodarstwach indywidualnych jako
rodzinna sita robocza. Mimo Ze nie jest mozliwe bezposrednie poréwnanie tych
warto$ci do wynikdw PSR z 2002 r. ze wzgledow metodologicznych, rysuje si¢
delikatna tendencja spadkowa zatrudnionych w rolnictwie.

Dla petnego obrazu sytuacji nalezatoby wskazac jeszcze na kwestie zwia-
zane z naktadami kapitatlowymi w rolnictwie. Przyrastaly one dynamicznie
z roku na rok, co zapewne bylo skutkiem realizowanych programow wspieraja-
cych przemiany w polskim rolnictwie. Mozna takze domniemywac, iz nastapito
dzigki temu pozytywne przelozenie na poziom dochodow osiaganych przez go-
spodarstwa rolne, co zostanie zweryfikowane dale;j.

Tabela 10. Dynamika naktadow inwestycyjnych oraz stopa akumulacji
w gospodarstwach rolnych w Polsce w latach 2004-2009 (w %)

Wyszczegdlnienie 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009

Dynamika naktadéw inwestycyj-
nych w gospodarstwach rolnych 112,7 |110,1 | 113,8 | 115,6 107 | 91,5
(rok poprzedni=100, ceny biezace)

Stopa akumulacji jako relacja
wartosci akumulacji do dochodow
dyspozycyjnych w indywidualnych
gospodarstwach rolnych

17,7 18,6 17,1 19,0 23,0| 18,7

Dynamika akumulowanych docho-
dow z przeznaczeniem na inwesty- -1 105,1| 91,9 |111,1|121,05]| 81,3
cje w gospodarstwach rolnych

Zrédlo: A. Czyzewski, A. Grzelak, Rolnictwo w Polsce na tle sytuacji ogélnoekonomicznej
kraju w okresie kryzysu 2007-2009, ,, Roczniki Nauk Rolniczych”, Seria G, SGGW, Warszawa
2011.
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Bezposrednio po integracji z UE obserwuje si¢ stosunkowo wysoka dy-
namike naktadow inwestycyjnych, czego powodem mogta by¢ przede wszyst-
kim korzystna koniunktura w rolnictwie, jak i w gospodarce. Niemniej, nalezy
mie¢ takze swiadomos¢ wystepowania ,,efektu bazy”, co dotyczy rowniez bada-
nia inwestycji w rolnictwie, ze wzgledu na ich bardzo niski poziom przed inte-
gracja z UE. Poza tym, ekonomisci twierdza, ze dazenie rolnikow do moderni-
zacji swoich gospodarstw oraz powigkszanie ich zasobow produkcyjnych byto
jednym z celow, poprzez realizacj¢ ktorego nastepowato dostosowanie gospo-
darstw do warunkow rynkowych. Zauwaza si¢ takze interesujacy zwiazek mig-
dzy dynamika inwestowania i oszcz¢dzania (akumulowania) dochodow w go-
spodarstwach rolnych (por. rys. 19). Przyrost inwestycji w danym roku skutkuje
spadkiem akumulowanych dochodow w roku nastgpnym. Przyczyng tego zjawi-
ska moga by¢ wzglednie ograniczone oszczgdnosci, ktore wyczerpuja si¢ w wa-
runkach biezacych inwestycji. Natomiast realizowane inwestycje nie generuja
jeszcze na tyle wysokich dochodow, by mialo to swoje odzwierciedlenie w przy-
rastajacych oszczednosciach. To wyjasnia istotna, acz ujemna korelacja (-0,9)
przy R*=81,8%, tj. stosunkowo wysokim objasnieniu zmiennosci badanego zja-
wiska.

Rysunek 19. Dynamika akumulowanych dochodéw z przeznaczeniem
na inwestycje w gospodarstwach rolnych wzgledem dynamiki naktadow
inwestycyjnych w gospodarstwach rolnych
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R?=81,8%; ocena normalnosci reszt — test Shapiro-Wilka p=0,6116>0,05.

Zrédlo: jak w tabeli 1.
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3.2. Dochody rolnicze™

Wzrost wydatkoéw budzetowych na rolnictwo oraz analiza przeptywow fi-
nansowych pomigdzy UE a Polska dostarczaja optymistycznych wnioskéw co
do efektow czlonkostwa polskiego sektora rolnego w strukturach UE. Aby do-
kona¢ pelnej oceny, nalezy jednak blizej przyjrze¢ si¢ wynikom rolnictwa i
scharakteryzowac¢ efektywnos¢ tych przeptywdw. Wsparcie udzielane polskim
rolnikom z budzetu unijnego doprowadzito do znacznej poprawy poziomu do-
chodéw w polskim rolnictwie. W roku 2008 dochod na osobe petnozatrudniona
w rolnictwie byt prawie 2,5 razy wigkszy niz w roku 2003. Doszto réwniez do
obnizenia dysparytetu pomiedzy dochodami rolniczymi a $rednim wynagrodze-
niem w gospodarce narodowej (zob. tab. 11).

Tabela 11. Znaczenie doptat z budzetu UE w dochodach rolniczych
w Polsce w latach 2003-2010

Wyszczegoélnienie 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Dochéd na osobg
petnozatrudniona
(AWU¥*) w rolnictwie

(zh)

4259110290 | 8252 | 9984 | 12690 | 10609 | 13118 | 14335

Dotacje na osobg

. 402 | 4009 | 3882 | 5198 | 5352 4772| 7902 | 8665
pelozatrudniong (z1)

Relacja §redniego
dochodu rolniczego
do $redniego wyna- 24,2 72,7 78,7 83,2 91,8 84,5 78,7 85,4
grodzenia w gospo-
darce (w %)**

Udziat dotacji
w dochodzie 9,4 39,0 47,0 52,1 42,2 45,0 60,2 | 60,4
rolniczym (w %)

*AWU (ang. Annual Work Unit — roczna jednostka pracy) - GUS przyjmuje 2120 godzin
pracy w roku (265 dni x 8 godz.).

**Parytet dochodow rozporzadzalnych na jedng osob¢ w gospodarstwach domowych rolni-
kéw 1 pracownikdéw obliczony na podstawie danych GUS za lata 2004-2010.

Zrédlo: Zestawienie wlasne m.in. na podstawie prezentacji L. Goraja pt. ,, Wplyw Wspélnej
Polityki Rolnej na dochody polskich gospodarstw rolnych”, www.minrol.gov.pl.

Syntetyzujac, mozna stwierdzi¢, Zze na wyraznie poprawiajacy si¢ parytet
dochodéw rolniczych wptyw moglty mie¢ przynajmniej trzy czynniki, wsrod
ktérych wymieni¢ nalezy: rosnacy udziat doptat w dochodzie, relacje rynkowe,
ktérych odzwierciedlenie mozemy znalez¢ we wskazniku ,,nozyc cen” oraz po-
czynione naktady inwestycyjne w gospodarstwach rolnych. I tak, rozwazajac
zasilenie dochodu poprzez dotacje, zauwazy¢ mozna stopniowe uzaleznienie

2 Wykorzystano fragmenty artykutu: A. Czyzewski, A. Poczta-Wajda, A. Sapa, Przeplywy
finansowe miedzy Polskq a UE w ramach WPR na tle wynikow ekonomicznych rolnic-
twa, ,,Wie$ i Rolnictwo”, Instytut Rozwoju Wsi i Rolnictwa, PAN, 2010/2, s. 109-122.
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sytuacji dochodowej polskiego rolnictwa od wsparcia z UE. Udziat dotacji
zwigzanych z programami unijnymi w dochodzie rolniczym wynidst w 2008
roku 45%, a w 2010 r. przekroczyt 60%, co oznacza, iz poprawa sytuacji docho-
dowej rolnikow jest wynikiem przede wszystkim wsparcia otrzymywanego
z UE. Wyliczony wskaznik korelacji pomigedzy parytetem dochodéw rolniczych
a udziatem dotacji w dochodzie wskazuje na dodatnia, silna (85%) i istotng sta-
tystycznie wspotzaleznosé (por. rys. 20).

Warto omowi¢ takze drugi wazny czynnik wptywajacy na dochody gospo-
darstw rolnych, mianowicie wskaznik relacji cen produktéw rolnych sprzeda-
wanych do cen towardéw i ustug zakupywanych przez gospodarstwa rolne. Po-
czawszy od 2000 r., przez 10 lat, korzystne zwarcie ,,nozyc cen” mialo miejsce
jedynie czterokrotnie, z czego trzykrotnie po przystapieniu do UE (por tab. 12).
Jednakze trudno wprost wskazaé¢ na zalezno$¢ pomiedzy sytuacja dochodowa
gospodarstw rolnych a ,,nozycami cen”, gdyz jest ona wypadkowa wielu zmien-
nych makroekonomicznych, jak chociazby dynamiki PKB, przyjetej opcji w po-
lityce gospodarczej panstwa, kursow walutowych i innych czynnikéw. Jednakze
analiza korelacji obu zmiennych nie wykazuje ani silnego (0,25), ani statystycz-
nie istotnego zwiazku’.

26 Nawet przyjecie dhuzszego okresu analizy, tj. od 1994 w ujeciu srednich trzyletnich (odpo-
wiednio — parytet dochodéw rolniczych i ,,nozyce cen” dla lat: 1994-1996: 85,07%
1 102,23%; 1997-1999: 80,17% i 92,9%; 2000-2002: 76,11% i 100,3%) nie daje podstaw, by
twierdzi¢, iz zachodzi silna wspotzaleznos$¢. Por. A. Czyzewski, P. Kutyk, Relacje miedzy
otoczeniem makroekonomicznym a rolnictwem w krajach wysoko rozwinietych i w Polsce
w latach 1991-2008,”Ekonomista”, KeyText, Warszawa 2010/2, s. 207.
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Rysunek 20. Relacja sredniego dochodu rolniczego do $redniego wynagrodzenia
w gospodarce (w %) wzgledem udziatu dotacji w dochodzie rolniczym (w %)
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25,012 + 1,1233 - Udziat dotacji w dochodzie rolniczym (w %)
R2:68%; ocena normalnosci reszt — test Shapiro-Wilka p=0,8481>0,05
Zrédlo: jak w tabeli 1.

Tabela 12. Wskaznik relacji cen produktéw rolnych sprzedawanych
do cen towardw i ustug zakupywanych w Polsce w latach 2000-2009 (w %)
2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005|2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
rok poprzedni =100
103,0[97.5 [90,9 [97.5 [102,6]96,0 [102,0]106,5]91,0 [95,0 [107,2
Zrédlo: http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xber/gus/PUBL vl _rolnictwo 2009.pdf oraz A. Eawni-
czak, Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi — z upowaz-

nienia ministra — na interpelacie nr 2406 w sprawie sytuacji w rolnictwie,
http.//orka2.sejm.gov.pl/IZ6.nsf/main/184724B9

Jest on wprawdzie dodatni, co daje podstawy do interpretacji, iz rosnacej
dynamice relacji cen produktéw rolnych sprzedawanych do cen towardw i ustug
zakupywanych przez gospodarstwa rolne (,,zwieraniu si¢ nozyc cen’) towarzy-
szyt poprawiajacy si¢ parytet dochodow rolniczych. W obliczu tego stosunkowo
stabego zwiazku uzna¢ nalezy, iz silniejszy wptyw na dochody maja wyraznie je
stabilizujace doptaty bezposrednie, tagodzace reperkusje ptynace z rynku, co nie
od dzisiaj obserwuje si¢ w krajach, gdzie WPR realizowana jest dtuze;j.

Trzecia relacja dotyczy zwiazku parytetu dochoddw rolniczych z czynio-
nymi w gospodarstwach rolnych inwestycjami i postepujaca stopa akumulacji.
Analiza korelacji wykazata jedynie dodatni kierunek zmian, gdyz wspotczynniki
korelacji okazaty si¢ relatywnie niskie (ok. 0,3) oraz nieistotne statystycznie,
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nawet po uwzglednieniu odroczenia w czasie efektow inwestycji, co wskazuje,
iz sama poprawa relacji dochodowych rolnikéw i nierolnikow nie oznacza ro-
snacej sktonnosci tych pierwszych do inwestowania. Interesujace jest jednak, iz
wystepuje istotny i silny zwiazek pomigdzy dochodami gospodarstw rolniczych
w przeliczeniu na pelozatrudnionego a stopa akumulacji (por rys. 21)*". Sred-
nio biorac przyrost dochodu o 1000 zt daje wzrost stopy akumulacji o pot punk-
tu procentowego.

Rysunek 21. Relacja stopy akumulacji (w %) wzgledem dochodu
na osobg petnozatrudniona (AWU) w rolnictwie (zt)
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R?=39%; ocena normalnosci reszt — test Shapiro-Wilka p=0,1907>0,05

Zrédlo: Jak w tabeli 1.

Nalezy pozytywnie zinterpretowa¢ owe zjawisko, gdyz kiedy na skutek wzrostu
dochoddéw pojawiaja si¢ mozliwosci akumulacyjne, wowczas sprzyja to proce-
som reprodukcji w gospodarstwach rolnych.

3.3. Handel zagraniczny artykulami rolno-spozywczymi

Pozytywnie natomiast nalezy oceni¢ wptyw akcesji Polski do UE na bilans
handlu zagranicznego artykutami rolno-spozywczymi. Pierwsze lata czlonko-
stwa pokazaty, iz polskie produkty zywnosciowe posiadaja przewagi kompara-

27 Zalozono, ze efekty akumulacyjne wystepuja z rocznym odroczeniem w stosunku do wyge-
nerowanych dochodow. Zwrdci¢ trzeba tez uwage na stosunkowo niski wspotczynnik deter-
minacji R?=39%, oznaczajacy wzglednie niski stopien wyjasnienia zmiennosci cechy obja-
$nianej.
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tywne w ramach jednolitego rynku, co prawdopodobnie byto najsilniejsza de-
terminantg wzrostu dodatniego salda wymiany artykutami rolnozywnosciowy-
mi. Tylko w okresie 2004-2006 wartos¢ eksportu nimi podwoita si¢ i wyniosta
w 2006 r. okoto 8,5 mld euro. Notuje si¢ takze, iz dynamika eksportu przez nie-
mal caty badany okres byla wyzsza anizeli eksportu ogdtem (por. rys. 22). Na-
tomiast wzrost importu byt znacznie wolniejszy, przez co dodatnie saldo wy-
miany handlowej osiagneto poziom okoto 3,4 mld $. Co ciekawe, wzrost eks-
portu i dodatniego salda byl najwigkszy w wymianie z pozostalymi nowymi
panstwami cztonkowskimi [Polski handel.... ,2007]. Dobre wyniki w eksporcie
produktéw rolnych w Polsce w ostatnich latach sa jednak przynajmniej w czgsci
okupione niskim wynagrodzeniem o0s6b pracujacych w polskim rolnictwie i
przemysle spozywczym [Poczta, 2009].

Rysunek 22. Dynamika eksportu ogoétem oraz eksportu
artykutow rolno-spozywczych Polski w latach 2002-2011
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Zrédlo: Rocznik statystyczny handlu zagranicznego 2010, www.stat.gov.pl.

Rysunek 23. Dynamika importu ogdtem oraz importu artykutéw
rolno-spozywczych Polski w latach 2002-2011
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Zrédlo: jak w rys.21.
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Rysunek 24. Saldo handlu zagranicznego ogdtem Polski
w latach 2002-2011 (w min §)
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Zrédlo: Analiza wybranych zagadnien i tendencji w polskiej produkcji i handlu zagranicznym
artykulami rolno-spozywczymi w pierwszym potroczu 2011 roku, FAPA-FAMMU, Warszawa
2011.

Rysunek 25. Saldo handlu zagranicznego artykutami rolno-spozywczymi Polski
w latach 2002-2011 (w mln $)
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Zrédlo: Jak w rys. 21.

Innym czynnikiem pozytywnie oddziatujacym na dodatnie saldo wymiany
artykutami rolno-spozywczymi mogty by¢ srodki z UE wplywajace do sektora
rolnego (por. tab. 9). Wprawdzie analiza korelacji wskazuje na przecietne (0,49),
dodatnie, statystycznie istotne wspotistnienie, jednakze w doszukiwaniu si¢ za-
leznosci przyczynowo-skutkowej polepszajacego si¢ dodatniego salda bilansu
handlu zagranicznego artykutami rolno-spozywczymi w zwigzku z naplywaja-
cym strumieniem $rodkow unijnych nalezy wykaza¢ duza ostrozno$¢. Oszaco-
wany model regresji okazat si¢ wzglednie stabo dopasowany, co moze $wiad-
czy¢ o tym, ze nie jest to jedyny bezposredni czynnik warunkujacy badane zja-
wisko, a jeden z wielu, gdyz silniejszy wptyw miat z calym przekonaniem fakt
integracji z UE 1 zwiazane z nim ujawnienie wspomnianych przewag kompara-
tywnych, jak i roznorakie uwarunkowania makroekonomiczne (przyrastajacy
PKB, relacje kursowe). Mozna jednakze przypuszczaé, ze naptyw srodkéw unij-
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nych do sektora rolno-spozywczego wptynat korzystnie na sfer¢ wytwoércza czy
przetworstwa, poprzez czynione tam inwestycje, co posrednio mogto wywotaé
pozytywne skutki w omawianym saldzie wymiany.

Podsumowanie
Przechodzac do konkluzji, warto podkresli¢, ze:

l.

Wydatki budzetu w czgséci poswigconej sektorowi rolnemu przez wiele lat
byly wyrazem kompromisu pomiedzy tym, co konieczne, a tym, co mozli-
we. Jednoczesnie nie mozna powiedziec, ze ten sektor gospodarki byt w ja-
kimkolwiek stopniu preferowany, co podnositoby jego konkurencyjnosé¢
wobec innych galezi. Zasadne natomiast jest twierdzenie, iz do 2003 r. wy-
datki ksztaltowaly sie na stabilnym, ale bardzo niskim poziomie, niepozwa-
lajacym na spetnienie zatozonych priorytetow polityki gospodarczej pan-
stwa, majacych na celu restrukturyzacje sektora rolnego™. Tym samym
zwigzek wydatkdw ogdlnobudzetowych panstwa z wydatkami na sektor
rolny byt wzglednie niewielki.

Od 2004 1. sytuacja ulegta istotnej zmianie zaréwno ilosciowej, jak i jako-
sciowej. Analiza ustaw budzetowych dowodzi, iz gltéwnie dzigki wspoti-
nansowaniu funduszy i programoéw unijnych, a takze uzupehiajacemu fi-
nansowaniu doptat obszarowych (bezposrednich, w tym ze srodkow PROW
z I filaru) przez budzet krajowy wydatki na sektor rolny realnie wzrosty,
stabilizujac si¢ na poziomie blisko 2,5-krotnie wyzszym anizeli w okresie
przedakcesyjnym. W tym stanie rzeczy, mozna uzna¢ owe wydatkowanie
za zrownowazone, gtownie ze wzgledu na kryterium mozliwosci realizacji
zatozonych celow wzgledem krajowej polityki rolnej. Jednoczes$nie zauwa-
zy¢ nalezy, iz ranga budzetu rolnego w $wietle budzetu ogoélnokrajowego
po akcesji do UE realnie wzrosta.

Relacja wydatkdw na rolnictwo, rozwoj wsi i rynki rolne w ujeciu wzgled-
nym wyraznie wskazuje na preferencj¢ w finansowaniu rozwoju wsi, istot-
nie umocniong po integracji z UE. Jednoczesnie trzeba podkresli¢ rzeczy-
wisty wzrost udziatu wydatkow na sektor rolny, wie$ i obszary wiejskie
w Polsce w ogoélnych wydatkach budzetu, przy istotnie wyzszej zmiennosci
badanych wielkosci. Niemniej zauwazalna jest substytucja celéw zwigza-
nych stricte z rolnictwem czy rynkami rolnymi przez cele dotyczace rozwo-
ju wsi, co przejawia si¢ w strukturze wydatkow sektorowych. Mozna zatem
uznacd, ze integracja z UE wymusita gradacje¢ realizowanych priorytetow.

Analiza udziatéw wydatkéw na agencje platnicze w wydatkach budzeto-
wych ogotem oraz sektor rolny pozwala zauwazy¢, iz w okresie przedakce-
syjnym z miernym skutkiem realizowano cele zwigzane z restrukturyzacjg

% Chodzilo tu np. o wydzielenie srodkoéw na renty strukturalne, zalesianie gruntéw, a takze
o naktady na realizacj¢ zadan z zakresu postepu biologicznego, doptat do mleka w klasie eks-
tra, budowy systemu IACS (zintegrowany system zarzadzania i kontroli), a takze na kontynu-
acj¢ zadan Izb Rolniczych.
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sektora rolnego, wzrostem dochodowosci producentéw rolnych czy stabili-
zacja rynkow. Wsparcie dla propodazowej, a przez to prodochodowe;j poli-
tyki rolnej bylo zbyt stabe. Po integracji z UE wyraznie wzrasta rola jedne;j
z agencji — ARIMR, odpowiedzialnej za dystrybucj¢ najwigkszej puli do-
ptat zwiazanych z rozwojem obszaréw wiejskich, co swiadczy o wpisywa-
niu si¢ w ramy ewoluujacej WPR.

Cele prorozwojowe w budzetach byly wyraznie niedowartosciowane przed
integracja z UE, co jak mozna przypuszcza¢ miato miejsce ze wzgledu na
konkurencyjnos¢ celu socjalnego (KRUS). Po integracji z UE sytuacja ule-
gla istotnej zmianie. Zahamowana zostala dotychczasowa tendencja do so-
cjalizacji wydatkéw budzetowych na rzecz wzrostu wydatkow na przemia-
ny strukturalne rolnictwa i na obszarach wiejskich. Analiza ustaw budzeto-
wych wskazuje, iz na przestrzeni 16 lat udziatl biezacych wydatkéw na
KRUS w ogole projektowanych wydatkow budzetu panstwa zmniejszyt si¢
o potowg. Dowodzi to wyraznej tendencji do redukcji udzialu KRUS
w wydatkach budzetu panstwa. Mozna nawet uznaé, ze nastepuje zréwno-
wazenie pomiedzy obydwoma celami poprzez dowartosciowanie tych pro-
rozwojowych, bez deprecjacji celow spotecznych. Warto takze zauwazyc¢,
ze wydatki na KRUS w pewnym stopniu petnity klasyczng funkcje stabili-
zacyjna. Ich modelujaca rola polegata na tym, iz w okresie przedintegracyj-
nym w znaczacym stopniu generowaty one dochody rolnicze poprzez trans-
fery socjalne, niwelujac w ten sposob niedostatki wynikajace z zaniedba-
nych proces6w reprodukcji.

Po integracji z UE obserwuje si¢ wyraznie rosnacy parytet dochodéw rolni-
czych. Na poprawe sytuacji dochodowej gospodarstw rolnych zasadniczy
wplyw miato przede wszystkim pojawienie si¢ doptat bezposrednich. Oce-
nia si¢, ze mniejsze oddzialywanie miaty panujace stosunki rynkowe, wyra-
zone wskaznikiem ,,nozyc cen”. Naturalnie nie bez znaczenia pozostawat
fakt, iz po akcesji do UE nastgpowato czestsze ich korzystne zwieranie.
Mozna zatem wnioskowaé, ze poprzez okreslong polityke rolng mozliwe
jest utrzymanie stabilnego wzrostu dochodow rolniczych w warunkach
zmiennej koniunktury. Innym mierzalnym, pozytywnym zjawiskiem,
zwlaszcza w pierwszych latach po integracji, byta zwigkszajaca si¢ dyna-
mika nakladéw inwestycyjnych, ktore niewatpliwie poprawily standardy
produkcji oraz stope akumulacji. Ta ostatnia natomiast byta silnie skorelo-
wana z dochodami przypadajacymi na jednego petnozatrudnionego, co mo-
ze $wiadczy¢ o pozytywnej tendencji sprzyjajacej reprodukcji rozszerzonej.
Interesujaca jest rowniez silna, ujemna wspotzaleznos¢ miedzy dynamika
inwestowania i oszczgdzania (akumulowania) dochodéw w gospodarstwach
rolnych, powodowana prawdopodobnie wzglednie ograniczonymi oszczed-
nosciami, ktére wyczerpuja si¢ w warunkach biezacych inwestycji. Notuje
si¢ takze korzystne tendencje w handlu zagranicznym artykutami rolno-
spozywczymi, ktore prawdopodobnie sa przede wszystkim wynikiem
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uyjawnionych przewag komparatywnych polskiego sektora rolno-
SpoOZywczego.
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