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Abstract. The aim of the article is a discussion of the need and the possibilities of evaluating and
measuring the effectiveness of agricultural policy with a special attention given to the CAP. The issue
of the value added by agricultural expenditure generated by the CAP is raised. The evolution of the
CAP from market to rural development policy is presented. Its goals, measures and financing sources
are shown. The need of such evaluation and necessary conditions for adequate evaluation and measur-
ing are pointed out in the conclusion.
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Synopsis. Celem pracy jest proba wskazania na potrzebg i mozliwosci oceny i mierzenia efektywnosci
wydatkdw na rolnictwo generowanych przez Wspdlna Polityke Rolng Unii Europejskiej. Podjeto
kwesti¢ tworzenia wartosci dodanej przez WPR odnoszac si¢ glownie do polityki rozwoju wsi. Zary-
sowano ewolucje WPR w kontekscie stosowanych celéw, instrumentdow i zrédet finansowania. We
wnioskach wskazano na ztozonos¢ takiej oceny i warunki, ktore powinny by¢ spetnione aby ja prze-
prowadzic.

Stowa kluczowe: Wspolna Polityka Rolna, nowa polityka rozwoju wsi, ptatnosci bezposrednie, war-
to$¢ dodana, ocena WPR

Wstep

Polityka rolna, zardwno polityka narodowa prowadzona przez poszczegolne kraje czy
Wspolna Polityka Rolna Unii Europejskiej, poddawana jest na ogdt ocenie gtdéwnie w kate-
goriach odnoszacych si¢ do skutecznosci i w mniejszym stopniu w kategoriach efektywno-
$ci. Opisywane sa jej cele, stosowane §rodki i instrumenty, nawet poddawana jest analizie z
punktu widzenia wielkos$ci nakladéw i kosztow, jednakze o efektach mowi si¢ raczej
ogolnikowo, badz to w postaci mozliwych, badz pozadanych skutkow, ktore nie sg precy-
zyjnie okreslone. Niekiedy analizuje si¢ efekty ekonomiczne, ktore nie moga by¢ przypi-
sane konkretnym czynnikom, wsrdd ktdrych znajduja si¢ takze naktady wydatkowane na
polityke rolna. W spoteczenstwach i w zyciu publicznym dojrzewa jednak §wiadomosé
potrzeby prowadzenia bardziej doktadnego i wiarygodnego rachunku kosztow i efektow
polityki rolnej oraz tego, kogo obciazaja te koszty i kto korzysta z generowanych przez
polityke efektow. Coraz czg¢$ciej stawia si¢ pytanie, jaka jest warto§¢ dodana prowadzone;j
polityki rolne;.
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Wartos¢ dodana polityki rolnej

Prowadzenie takiego rachunku jest z pewnoscia zadaniem trudnym, ztozonym i nie do
konca mozliwym przy zatozeniu pewnego niezbednego poziomu dokladnosci. Pierwsze
préby w tym wzgledzie zostaty podjete przez OECD, ktéra zaproponowata wskazniki stu-
zace do oceny wplywu instrumentéw polityki na producentéw rolnych i konsumentow:
PSE (Producer Subsidy Equivalent, Ewiwalent Subsydiéw Producenta) i CSE (Consumer
Subsidies Equivalent, Ekwiwalent Subsydiéw Konsumenta). Mierza one transfery srodkow
wsparcia dla producentow, ktore wynikajg z prowadzonej w danym okresie polityki rolnej.
Aktualnie sprawy oceny efektywnosci polityki rolnej podejmowane sg przez Komisj¢ Eu-
ropejska 1 Parlament Europejski przy okazji oceny Wspodlnej Polityki Rolnej, ktora zostata
zapoczatkowana pod koniec 2007 roku i jest kontynuowana [The EU Added... 2007].

Mierzenie efektywnosci wymaga poréwnania uzyskanych efektow z poniesionymi na-
ktadami. W przypadku oceny Wspolnej Polityki Rolnej chodzi o poszukiwanie odpowiedzi
na pytanie, czy ta polityka generuje korzysci przewyzszajace wartoscig wydatkowane kwo-
ty z budzetu Wspolnoty na wspieranie rynkow rolnych i rozwdj obszaréw wiejskich. Istot-
ng sprawg jest bezposrednie pordwnanie kosztow i korzysci okreslonych wydatkow prze-
znaczonych na rozwdj wsi 1 rolnictwa. Wazne jest, aby to robi¢ w kontekscie oceny catosci
ograniczonych srodkéw budzetowych, ktore znajduja si¢ w budzecie Wspdlnoty i moga
byé przeznaczone na alternatywne cele czy alternatywne polityki sektorowe. Szczegdlnie
trudne jest okreslenie i zmierzenie efektéw prowadzonej polityki. Trudnosci kwantyfikacji
wystepuja po obydwu stronach rachunku. Naktady na polityk¢ mozna mierzy¢é w katego-
riach finansowych. Trudniej jest okreslac¢ i mierzy¢ efekty oraz powiazaé je z czynnikami
sprawczymi w postaci nakladéw czy konkretnych dziatan. Samo wykazanie, Ze istniejq
pewne korzysci z zastosowanej polityki nie wystarcza do udowodnienia, Zze tworzona jest
nowa wartos$¢, wartos¢ dodana ze stosowania tej polityki. Polityka tworzy wartos¢ dodang
wtedy, kiedy korzysci przewyzszaja koszty, nie tylko te poniesione na realizacj¢ konkret-
nej polityki, ale rowniez koszty wynikajace z tej polityki w réznych innych obszarach, czyli
tzw. koszty zewngetrzne [The EU Added... 2007, s. 3]. Wsparcie cenowe np. nie tylko gene-
ruje dodatkowe koszty u konsumentéw, ale takze zaktoca funkcjonowanie innych rynkow.
Wplyw wsparcia cenowego na dochody rolnicze jest zaktocany przez posrednie oddziaty-
wanie polityki cenowej na wzrostowy ruch cen na rynkach srodkow produkcji. W rachunku
tym powinno si¢ uwzglednia¢ takze mozliwe korzysci z alternatywnego zastosowania fun-
duszy przeznaczonych na konkretny rodzaj polityki, co oznacza rowniez potrzebg prowa-
dzenie rachunku kosztow alternatywnych.

Wsparcie jakiegokolwiek sektora gospodarki pociaga za soba wydatki i koszty pu-
bliczne, podczas gdy korzysci kierowane sa do okreslonej grupy prywatnych podmiotow
gospodarczych czy grup ludnosci. Polityka interwencjonizmu stanowi wigc sposob redy-
strybucji uzyskiwanych w kraju dochodow. Istotne jest takze to, przez jakie kanaty i przy
uzyciu jakich mechanizmow finansowane sg koszty danej polityki. Panstwo, prowadzac
interwencjonizm rolny, moze kierowa¢ pomoc dla rolnikéw przez mechanizmy rynkowe
lub przez bezposrednig dystrybucje¢ Srodkow publicznych. Instrumenty wspierania cen
rolnych moga wiaza¢ si¢ z wigkszymi wydatkami konsumentow placacych wyzsze ceny za
produkty Zzywnosciowe badz z bezposrednimi wydatkami budzetowymi obciazajacymi
podatnikéw.
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Prowadzenie polityki rolnej generuje koszty jak réwniez korzysci, wptywa na dochody
rolnikdw, praktyki rolnicze i srodowisko naturalne, posrednio oddziatuje na przetwodrstwo
rolnicze, konsumentow i ich bezpieczenstwo, wzmacnia konkurencyjnos$é, oddzialuje na
ceny i obroty migdzynarodowe. Koszty poniesione w gospodarstwach rolnych generuja
korzysci, ktore ujawniaja si¢ w poszczegdlnych ogniwach tancucha zywnosciowego. Za-
tem, rozpatrujac kwesti¢ tworzenia wartosci dodanej przez polityke rolna, mamy do czy-
nienia z efektami wewnetrznymi wystgpujacymi w samym rolnictwie i z efektami poza
obrebem rolnictwa w tancuchu zywnosciowym.

Mierzenie efektéow produkcyjnych polityki rolnej

Wspomniane wyzej wskazniki CSE 1 PSE mozna traktowa¢ jako pomiar wielkosci
transferow srodkéw pienieznych od podatnikéw do konsumentow i producentdw rolnych.
Wielko$¢ tych transferow wynika ze stosowania instrumentéw polityki rolnej na rynku
wewnetrznym 1 w obrocie zagranicznym. Wskaznik CSE stuzy do pomiaru ewentualnych
transferdw rynkowych od konsumentéw do producentow oraz subsydiéw wydatkowanych
z budzetu panstwa na konsumpcje. Jezeli transfery rynkowe przewyzszaja subsydia do
konsumpcji, wtedy CSE jest ujemne i okresla wielko$¢ obciazen konsumentow na rzecz
producentéow rolnych. Wskaznik PSE/CSE oblicza si¢ w odniesieniu do podstawowych
produktow rolnych czy krajow [Adamowicz 1990].

Do typowych instrumentow polityki rolnej uwzglednianych przy obliczeniach tych
wskaznikéw naleza: instrumenty rynkowo-cenowe na rynku wewngtrznym i instrumenty
regulacji zagranicznych obrotéw handlowych, subwencje, doptaty bezposrednie do produk-
cji lub powierzchni, doptaty i subsydia do ustug i §rodkéw produkcji, ogdlne ushugi pu-
bliczne, srodki strukturalne, doptaty do infrastruktury, koncesje, podatki i inne.

Do okreslenia poziomu subsydiowania catego rolnictwa stuzy wskaznik AMS (Aggre-
gate Measurement of Support, Zagregowany Pomiar Wsparcia), ktory jest zblizony do
wskaznika PSE. Wskazniki PSE/CSE oraz AMS byly wykorzystywane w negocjacjach
Rundy Urugwajskiej GATT, na podstawie ktérych wdrozono w 1992 roku Reforme
Wspolnej Polityki Rolnej McSharry’ego, ktéra miata doprowadzi¢ do obnizenia poziomu
subsydiowania rolnictwa do 2000 roku o 20% w stosunku do okresu bazowego lat 1986-
1988.

W latach poézniejszych wprowadzono nieco uproszczony wskaznik TSE (Total
Support Estimate, Ogoélny Szacunek Wsparcia), ktory zawiera roéwniez wsparcie celowe,
doptaty bezposrednie i inne subsydia dla rolnictwa. Aktualnie podejmuje si¢ proby zasto-
sowania wskaznika VA of PE (Value Added of Public Expenses, Warto$¢ Dodana Wydat-
kow Publicznych), ktdry zawiera taczng warto$¢ wsparcia ekonomicznego, spotecznego i
srodowiskowego. Wskaznik ten dostosowany jest do koncepcji rozwoju zrownowazonego.

Wydatki publiczne sa niezbedne wtedy, gdy niesprawne funkcjonowanie rynku powo-
duje nieefektywnosci wystepujace w sferze makroeckonomicznej badz niekorzystne efekty
zewnetrzne, np. w sferze srodowiskowej. Sa uzasadnione rowniez wtedy, gdy stuza realiza-
cji celow wzmacniania rownosci spolecznej i pozytywnych przemian spotecznych oraz
zapobiegaja wahaniom koniunktury czy umacniaja konkurencyjnos¢ rynku.

Pomiar wartosci efektow polityki rolnej przy zastosowaniu wyltacznie miernikow eko-
nomicznych jest trudny, a podejmowane proby takich obliczen daja na ogodt efekt ujemny.
Oznacza to, ze ocena wartosci dodanej polityki rolnej przy zastosowaniu wylacznie kryte-
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riow ekonomicznych i z perspektywy wylacznie sektora rolniczego, nie jest satysfakcjonu-
jaca.

Ewolucja Wspolnej Polityki rolnej UE

W dotychczasowej historii Wspolnej Polityki Rolnej mozna wyrdznié kilka istotnie
rozniacych si¢ okresdw. Biorac pod uwage cele, zasady i przede wszystkim stosowane
instrumenty oraz zakres oddzialtywania mozna zaproponowa¢ wyroznienie czterech naste-
pujacych okresow:

I. lata 1962-1972 ksztattowanie dochodéw rolniczych przez wsparcie cen rolnych,

II. lata 1972-1992 wspieranie gospodarstw rolnych przez polityke rynkowa uzupetniona
instrumentami o charakterze strukturalnym,

III. lata 1992-2003 doptaty bezposrednie i $rodki towarzyszace o charakterze struktural-
nym, wyodrebnienie si¢ 2 filarow WPR,

IV.lata 2003-2013 dwa filary (piony) WPR: polityka rolna i polityka rozwoju wsi; wielo-
funkcyjnos$é, jednolite ptatnosci bezposrednie, modulacja, wspotzalez-
nosé, putapy ptatnoscei.

W pierwszym okresic WPR ukierunkowana byta na wzrost produktywnosci, ktdry
miat shuzy¢ z jednej strony zapewnieniu bezpieczenstwa zywnosciowego, a jednoczesnie
godziwych dochodéw rolnikom, przez racjonalne wykorzystanie dostgpnych zasobow i
stabilizacj¢ rynkdw. Juz od samego poczatku WPR, dazac do wzrostu dochodow rolni-
czych, brata rowniez pod uwagg interesy konsumentow. Zastosowanie narzg¢dzi wspierania
dochodow poprzez polityke ksztaltowanie cen dato nadspodziewane efekty produkcyjne,
ktore przeksztalcily szybko rynki z pozycji niedoboréw do nadwyzek po stronie podazy.

Od 1972 roku w ramy WPR zaczeto wprowadzaé pewne instrumenty o charakterze
strukturalnym, ktorych efekty powinny ujawniaé si¢ w gospodarstwach rolnych. Byly to
dziatania wspierajace poprawe struktury agrarnej, poprawiajace stan informacji rynkowej
czy rozwijajace wspotdziatania producentéw na poszczegélnych rynkach rolnych. Instru-
menty wsparcia cen byty uzupelione na rynku wewngetrznym o takie narzedzia jak kwoty
produkcyjne, ograniczenie powierzchni upraw, renaturalizacja itp. oraz o rézne formy
wspierania eksportu i ochrony przed nadmiernym importem, stosowane w obrotach zagra-
nicznych. Mozna byto réwniez odnotowa¢ pewne oddziatywania zwigkszajace popyt na
produkty rolne.

Instrumenty pozarynkowe wsparcia rolnictwa obejmowaty takie dziatania jak subsydia
bezposrednie do produkcji lub obszaru, subsydia posrednie dotyczace zwlaszcza sfery
spotecznej, kredyty preferencyjne oraz instrumenty wspierajace rozwdj funkcji pozarolni-
czych na obszarach wiejskich.

Reforma McSharry’ego z lat 1992-1996 wprowadzita bardziej radykalne zmiany in-
strumentow w postaci doptat bezposrednich pokrywajacych obnizenie instytucjonalnych
cen rolnych oraz $rodkow towarzyszacych przeznaczonych na finansowanie wczesniej-
szych emerytur, zalesiania i ochrony srodowiska. Obnizka cen rolnych nie byta na tyle
istotna aby znie$¢ nierownowage miedzy popytem i podaz. Pomoca w tym wzgledzie byto
wylaczanie gruntow z uprawy, obligatoryjne dla wigkszych producentow korzystajacych z
doptat bezposrednich.

Zmiany wprowadzone przez Reform¢ McSharry’ego byly wzmacniane przez Agendg
2000, ktéra rowniez przeorientowata tradycyjne cele WPR przyjete jeszcze w Traktacie
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Rzymskim. Wsrdd zaktualizowanych celéw WPR wysunigto na plan pierwszy sprawe
konkurencyjnosci wewngetrznej 1 migdzynarodowej oraz kwesti¢ bezpieczenstwa zywno-
sciowego, wzmocniono instrumenty $rodowiskowe o zagadnienia dobrostanu zwierzat.
Agenda 2000 prowadzita do dalszego rozdzielania wysokosci ptatnosci od wysokosci pro-
dukcji 1 powiazata mozliwos$¢ uzyskiwania korzysci z doptat bezposrednich od spehienia
pewnych warunkow i standardéw srodowiskowych (zasada wspoélzaleznosci). Zastosowa-
nie zasady modulacji pozwalato przesunaé srodki z polityki rynkowo-cenowej I filaru na
polityke rozwoju obszaréw wiejskich finansowana z filaru II.

Ugruntowanie tych dwoch filarow nastapito po tzw. przegladzie srednioterminowym
zwanym takze reforma Fischlera. Reforma ta w zasadzie catkowicie oddziela wielkosé
platnosci bezposrednich od produkcji przez upowszechnienie tzw. Jednolitej Platnosci na
Gospodarstwo (stare kraje UE) lub Jednolitej Ptatnosci Obszarowej (nowe panstwa czion-
kowskie). Doptaty bezposrednie zostaty silniej powiazane z wypetnieniem kryteriow doty-
czacych srodowiska, dobrostanu zwierzat 1 bezpieczenstwa zywnosciowego.

Reforma Fischlera potozyla nacisk na przesuwanie srodkéw z polityki rolnej na poli-
tyke rozwoju wsi. Zostato to uzewngtrznione w projekcie wydatkow budzetowych na lata
2007-2013. Potwierdza, trwajacy od dluzszego czasu, trend wyodrgbnienia si¢ polityki
rozwoju obszarow wiejskich jako odrgbnej pozycji w budzecie Unii. Dotychczas srodki na
ten cel pochodzity zar6wno z WPR jak i z funduszy strukturalnych.

Ostatnie reformy WPR prowadzily do przywracania zasad konkurencji i wigkszej
orientacji rynkowej oraz umocnienia koncepcji rozwoju zrownowazonego. Wspolna Polity-
ka Rolna stata si¢ bardziej zrownowazona w relacji do gldéwnych partnerow zagranicznych.
Wsparcie rolnictwa przez ksztaltowanie systemu cen bylo zastgpowane przez ptatnosci
bezposrednie, przy utrzymywaniu raczej na niezmienionym poziomie wielkosci wsparcia.
W ostatnim okresie mozna zauwazy¢ rozpoczgcie przechodzenia od ptatnosci bezposred-
nich na rzecz szerszego finansowania drugiego filaru WPR. W ramach tych tendencji wigk-
sza uwaga zwracana jest na jakos¢ produktow rolnych i zywnosciowych. Efekty w tym
wzgledzie zostaty zauwazone zwlaszcza w nowych krajach cztonkowskich.

Od 1992 roku w polityce rolnej zostaly uwzglednione srodki przeznaczone na wspar-
cie programow agro-srodowiskowych dostosowujacych zarzadzanie gospodarstwem i me-
tody produkcji rolnej do wymagan ochrony srodowiska. Wspdlna Polityka Rolna przez
wspieranie rolnictwa wrazliwego na srodowisko przyrodnicze, wielofunkcyjnego i konku-
rencyjnego zaklada, iz rozwdj rolnictwa powinien by¢ oparty na zasadach rozwoju zréw-
nowazonego. Zasada zréwnowazonego rozwoju obowiazuje rowniez w odniesieniu do
polityki rozwoju wsi.

Chociaz $rodki na prowadzenie polityki rozwoju wsi zostaty wyodrgbnione w Euro-
pejskim Funduszu Rolnym w Sekcji Ukierunkowania juz w 1964 roku, polityka struktural-
na praktycznie zostata zapoczatkowana w 1972 roku. W polowie lat osiemdziesiatych
nastapita konsolidacja tej polityki, wiazaca si¢ z ustaleniem priorytetowych obszaréw
wsparcia, powigkszeniem funduszy i przyje¢ciem bardziej przejrzystych zasad programowa-
nia i finansowania ze Srodkow budzetowych oraz §rodkéw wiasnych poszczegoélnych kra-
jow. Wzrost znaczenia polityki strukturalnej prowadzit do wykorzystania na te cele réznych
srodkéw i1 wyrdznienie, finansowanych takze z Sekcji Gwarancji, dwoch filarow WPR, co
zamazywato przejrzysto$é odnosnie zrodet finansowania. Ograniczenie liczby celéw prio-
rytetowych i tzw. Inicjatyw Wspolnotowych, podjete przez Agende 2000, prowadzito do
wyodrebnienia z Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej, w perspektywie
finansowania na lata 2007-2013, srodkow przeznaczanych na rozwdj wsi w odrgbng lini¢
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budzetowa (Europejski Fundusz Rolniczy na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich). Pozwo-
lito to na wzmocnienie inwestowania w sfer¢ srodowiskowa i nierolnicza dziatalnosé go-
spodarcza na obszarach wiejskich. Wedtug Regulacji Rady 1698/2005 aktualnie polityka
rozwoju wsi ma na celu poprawe konkurencyjnosci rolnictwa i lesnictwa przez restruktury-
zacje, rozwdj 1 innowacje, popraweg srodowiska i krajobrazu wiejskiego przez sprawne
zarzadzanie gruntami oraz poprawe¢ jakos$ci zycia na obszarach wiejskich i popieranie zr6z-
nicowania dzialalnosci ekonomicznej. Rozdzielenie srodkdéw budzetowych w nowej per-
spektywie finansowej kierowanych na rozwdj rolnictwa i rozwdj wsi stanowi podstawe do
bardziej wyraznego rozdzielenia dwoch pionow Wspdlnej Polityki Rolnej: pionu I dotycza-
cego polityki rolnej 1 pionu II dotyczacego polityki rozwoju wsi. Z pionem I utozsamiane
sa glownie platnosci bezposrednie oraz regulacje rynkowe, ktdrych stosowanie jest ograni-
czone. W pionie II wyodrgbniono cztery osie oddziatywania.

Ptatnosci bezposrednie a tworzenie wartosci dodanej

Przed reforma McSharry’ego platnosci bezposrednie do powierzchni czy produkcji
byty stosowane na niewielkg skal¢. Reforma McSharry’ego wprowadzita takie ptatnosci w
wyniku negocjacji GATT jako rekompensat¢ za obnizenie wsparcia cenowego. Z czasem
stawaly si¢ one bardziej narz¢dziem wsparcia dochodow. W wyniku Agendy 2000, a
zwlaszcza reformy Fishlera, staly si¢ instrumentem realizacji wielofunkcyjnosci rolnictwa,
praktyk sprzyjajacych ochronie srodowiska, przestrzegania dobrostanu zwierzat czy za-
pewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego. Cele realizowane za pomoca ptatnosci bezpo-
$rednich dotycza bezposrednio lub posrednio rolnictwa, ale shuzg tez realizacji pewnych
zadan zewnetrznych. Ich efektem miato by¢ podtrzymywanie poziomu dochodéw bez po-
wigkszania produkcji, a nawet przy jej ograniczaniu. Wielo$¢ celow, ktére osiagano przy
ich zastosowaniu, uczynita platnosci bezposrednie narzedziem do$¢ uniwersalnym. To
takze spowodowato, ze trudno wyliczy¢ doktadnie efekty ich stosowania. Efekty te pojawi-
ly si¢ nie tylko w postaci wyzszych dochodow rolniczych, ale takze w postaci tzw. zaziele-
nienia I filaru WPR, tj. korzystnych efektéw srodowiskowych i innych, ktérych wycena jest
szczegolnie trudna. W starych krajach cztonkowskich, w ktorych stosowana jest Jednolita
Platno$¢ na Gospodarstwo, wielko$¢ platnosci w dalszym ciagu jest powiazana z wielko-
Scia produkcji sprzed reformy. Pelne oderwanie wysokosci ptatnosci od wielkosci produk-
cji osiagnieto w nowych krajach cztonkowskich, gdzie zastosowano system Jednolitej Plat-
nosci Obszarowe;j.

Podtrzymywanie poziomu dochodoéw rolniczych jest traktowane jako gtéwny cel sto-
sowania ptatnosci bezposrednich. Bez tych ptatnosci wielu rolnikéw zaprzestatoby produk-
¢cji, co mogloby mie¢ negatywne skutki dla srodowiska, krajobrazu i spotecznosci wiejskie;j,
zwlaszcza w sferze wiejskiego rynku pracy. Cel dochodowy jednak nie w pelni daje si¢
uzasadnié, jako ze z efektow tego instrumentu w wigkszym stopniu korzystaja gospodar-
stwa wigksze, ktore moglyby si¢ obejs¢ bez tych doptat. Ptatnosci bezposrednie wynagra-
dzaja wiascicieli srodkow produkcji, co nie zawsze pozostaje w zgodnosci z intencjami
jakie przyswiecaja WPR. Uznaje si¢ jednak, ze ptatnosci bezposrednie lepiej wypetniaja te
intencje niz wezesniej stosowane instrumenty wsparcia cen. Wprowadzenie platnosci usta-
bilizowato w znacznym stopniu dochody rolnicze i przyczynito si¢ do zachowania rolnic-
twa w rejonach niekorzystnych dla jego rozwoju. Platnosci maja t¢ ceche, ze w wickszym
stopniu docieraja do rolnikéw, tzn. bezposrednich producentow, do ktérych sa adresowane.
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Tzw. wskaznik efektywnosci transferu przy stosowaniu instrumentéw wsparcia cenowego
byt nizszy niz przy stosowaniu ptatnosci bezposrednich. W pierwszym przypadku do rolni-
kéw gospodarujacych na roli docierato 23% srodkéw 1 13% do wiascicieli ziemi. Wskaznik
efektywnosci transferu przy ptatnosciach bezposrednich wynosi odpowiednio 47% i 45%
[The EU Added... 2007]. Oznacza to, ze srodki na polityke rolng w mniejszym stopniu prze-
chwytywane sa przez inne sektory agrobiznesu, a zwlaszcza przez sektory zaopatrzenia w
srodki produkcji. Zastosowanie platnosci bezposrednich prowadzi do bardziej racjonalnego,
zgodnego z przeznaczeniem wykorzystania srodkow finansowych polityki rolnej, a stoso-
wana polityka zakldca w mniejszym stopniu mechanizmy rynkowe i obniza straty jakie
ponosito rolnictwo.

Wzrost wskaznika efektywnosci wykorzystania srodkow WPR przez rolnictwo, cho-
ciaz nie zawsze oznacza bezposrednio przyrost wartosci dodanej, to z pewnoscia obniza
tzw. koszty alternatywne produkcji rolniczej. Warto$¢ dodana w wyniku stosowania ptatno-
$ci bezposrednich powstaje wtedy, gdy rolnicy osiagajac wyzsze dochody podtrzymuja
produkcje rolna i pozostaja na obszarach wiejskich, gdzie ich obecno$é jest pozadana ze
spotecznego punktu widzenia. Wedlug kryteriow ekonomicznych koszty prowadzonej
polityki powinny odzwierciedla¢ pozadang warto$¢ dodana, odpowiadajaca kwocie, ktora
spoteczenstwo chce zaptaci¢ za utrzymanie korzysci ptynacych z zatrzymania rolnikéw na
obszarach zaniku rolnictwa. Wartos¢ tych korzysci moze by¢ zréznicowana regionalnie.

W praktyce znaczna czg$¢ dochoddéw generowanych przez platnosci bezposrednie
kierowana jest na tereny rozwinigte, wysoko zurbanizowane i do gospodarstw wysoko
towarowych. Pozostaje wigc pytanie, czy utrzymanie rolnictwa na obszarach stabiej rozwi-
nigtych jest wystarczajacym uzasadnieniem dla powszechnego stosowania tego typu in-
strumentow. Nowe kraje cztonkowskie rdwniez dostarczaja dowodow na to, iz platnosci
bezposrednie nie zawsze sa wlasciwym instrumentem wsparcia dochodow rolniczych, gdyz
problem ubdstwa w tych krajach dotyczy nie tylko ludnosci rolniczej, ale takze znacznej
czgsei ludnosci w miastach. Oznacza to, iz platnosci bezposrednie moga lepiej spetniaé
poktadane w nich nadzieje, jesli beda bardziej precyzyjnie adresowane do gospodarstw
niewydolnych dochodowo, jak i do regionéw depresyjnych.

Platnosci bezposrednie sa uzaleznione od wypetnienia przez rolnikow wymagan wiag-
zacych si¢ z prawidtowym prowadzeniem proceséw produkcyjnych w produkceji roslinnej i
zwierzecej. Zasady wspotzaleznosci, wyrazajace dbatos¢ o wymagania srodowiska i ochro-
n¢ konsumentdw, ujete s w wielu regulacjach prawnych okreslajacych sposoby wykony-
wania roznych czynnosci i postgpowania w srodowisku.

Stosowanie zasady wspodtzalezno$ci zostalo wzmocnione przez reformg Fishlera, a
standardy i sposoby jej osiagania zostaly okreslone w réznych dyrektywach dotyczacych
wod gruntowych, zawartosci azotandw, wykorzystania pestycydoéw, warunkow utrzymy-
wania zwierzat itp. Koszty ich implementacji sa uwarunkowane wieloma czynnikami i sg
zrdznicowane regionalnie. Efekty tych dziatan rozktadaja si¢ nie tylko na rolnikow, ale tez
na cale spoleczenstwo. Ponoszenie przez rolnikow dodatkowych kosztéw na utrzymanie
standardéw produkcyjnych zapewniajacych bezpieczenstwo ludzi, warunki dobrostanu
zwierzat 1 konserwacj¢ Srodowiska przyrodniczego uzasadnia finansowanie platnosci bez-
posrednich z budzetu wspolnotowego. Ich wielkos$¢ i rozdysponowanie migdzy beneficjen-
tow wymaga jednak przyjecia racjonalnych zasad rozdziatu $rodkéw i doktadniejszych
metod mierzenia efektow.
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Polityka rozwoju wsi

Do czaséw Reformy McSharry’ego polityka rozwoju wsi stanowila badz to integralng
cz¢$¢ polityki strukturalnej, badz element wspolnej polityki rolnej, finansowanej z Sekcji
Orientacji Europejskiego Funduszu Rolnego.

| Wspolna Polityka Rolna

Polityka strukturalna |

Wsparcie rynkowo-
cenowe rolnictwa

Instrumenty
strukturalne w
rolnictwie

Dziatania na rzecz
obszarow wiejskich

Sekcja Gwarancji

Sekcja Orientacji

Europejskie Fundusze
Strukturalne
EFRR
EFS
FS
EFOGR

T

T

Europejski Fundusz Rolny Orientacji
i Gwarancji

Wspdblne organizacje
rynkéw

Ceny instytucjonalne

Instrumenty handlu
zagranicznego

Ograniczanie podazy,

ckstensyfikacja

Poprawa struktury
agrarnej
Rozwdj instytucji
i organizacji rynkowych
Przemyst przetworczy
i rynki zorganizowane

Rozbudowa
infrastruktury wiejskiej
Usprawnienie rynkow
pracy
Podnoszenie wiedzy
i kapitatu ludzkiego

Ochrona srodowiska
i inne

Notacja: EFRR — Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, EFS — Europejski Fundusz Spoteczny, FS — Fun-
dusz Spdjnosci (kohezji), EFOGR — Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnych

Rys.1. Wspieranie rolnictwa i obszaréw wiejskich w latach 1972-1992
Fig. 1. Support for agriculture and rural areas in years 1972-1992

W pierwszej potowie lat siedemdziesiatych, poczynajac od 1972 r., podejmowano
dzialania zmierzajace do poprawy struktury agrarnej, organizacji systemow integracji ryn-
kowej, wsparcia dla organizacji rolnikow czy przemyshu przetwdrczego (rys. 1). W ramach
polityki strukturalnej wsparcie dla obszarow wiejskich prowadzone bylo badz to przez
wprowadzenie priorytetow dotyczacych rynku pracy, badz przez $rodki kierowane do re-
gionow stabiej rozwinietych.

Reforma McSharry’ego przeprowadzona w latach 1992-1996 wyodrebnita cele struk-
turalne w forme tzw. dziatan towarzyszacych, ukierunkowanych na szybsza wymiang poko-
len rolnikow przez wezesniejsze emerytury, zalesianie stabszych gruntow rolniczych czy na
programy agrosrodowiskowe. Rola tych dzialan zostala wzmocniona przez Agende 2000,
ktéra uksztattowata model tej polityki realizowany w latach 2000-2006. W tym okresie
wyodregbniono wyrazniej dwa filary WPR, ktére byty finansowane z Sekcji Gwarancji Eu-
ropejskiego Funduszu Rolnego. Poza tym realizowane byly dziatania strukturalne skiero-
wane na rolnictwo i obszary wiejskie finansowane z Sekcji Orientacji Funduszu Rolnego

(rys. 2).
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Rys. 2. Wspieranie rolnictwa i obszarow wiejskich w latach 2000-2006
Fig. 2. Support for agriculture and rural areas in years 2000-2006

Problematyke rozwoju obszaréw wiejskich starano si¢ zintegrowaé, co znalazto wyraz
w przyjeciu jednolitej Regulacji dotyczacej Rozwoju Wsi. Regulacja Rozwoju Wsi wy-
szczegolnita zestaw nowych instrumentéw wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich wycho-
dzac coraz bardziej poza gospodarstwo rolne i dziatalnos$¢ rolnicza. Kluczowe znaczenie
miala podjeta przy okazji przegladu wdrazania Agendy 2000 w 2003 roku tzw. reforma
luksemburska (Fischlera). W reformie tej starano si¢ roztaczy¢ wielko$¢ Jednolitej Ptatno-
$ci na Gospodarstwo od wielkosci produkcji. Wprowadzono wowczas takze ograniczenie
wielkosci ptatnosci dla duzych gospodarstw (platnosci powyzej 5.000 Euro) w postaci tzw.
,,modulacji”. Cztery nowe obszary dziatan dotyczace jakosci zywnosci, standardow $rodo-
wiskowych, bezpieczenstwa zdrowotnego i dobrostanu zwierzat wzbogacity dotychczaso-
we formy oddziatywania na rolnictwo i obszary wiejskie. W nowej perspektywie finanso-
wej na lata 2007-2013 Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej zostat podzielony
na dwa odrgbne fundusze, z ktérych Europejski Fundusz Rolniczy Gwarancji Rolnych
finansuje wydatki I pionu polityki rolnej zwiazane z reforma rynkowo-cenowg oraz doplaty
bezposrednie, zas Europejski Fundusz Rolniczy na Rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich
finansuje cele II pionu WPR oraz cele wchodzace w obszar wsparcia funduszami struktu-
ralnymi.

Nowa polityka rozwoju wsi zostala okreslona przez Rozporzadzenie Rady UE
1698/2005, ktére wdrozono w styczniu 2007 roku. Wykorzystuje ona doswiadczenia lat
poprzednich i w znacznym stopniu poszerza pole oddziatywania wspolnoty. Dotychczaso-
we i nowe srodki zostaly przegrupowane w postaé programu finansowanego z jednego
zrédta, z nowego Europejskiego Funduszu Rolnego Rozwoju Wsi. Europejska strategia
rozwoju wsi zostata uznana jako podstawa do opracowania narodowych strategii i progra-
méw. Wzmozono w niej monitorowanie, kontrolg, ocene i raportowanie, ktore to dziatania
zapewniaja przejrzystos¢ w sprawie finansowania. Kraje cztonkowskie uzyskaly wicksza
swobod¢ w okreslaniu szczegdtow wiasnych programow i priorytetéw. Nacisk potozono na
podejscie oddolne przy programowaniu. Duzg liczbe srodkdéw stosowanych w ramach tej
polityki ujeto w czterech podstawowych osiach.

1. Poprawa konkurencyjnosci rolnictwa i lesnictwa przez wspieranie restrukturyzacji,
innowacji i rozwoju.
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2. Poprawa srodowiska naturalnego i racjonalna gospodarka gruntami.
3. Podnoszenie jakosci zycia ludnosci i dywersyfikacja gospodarki wiejskiej.
4. Program Leader.

Realizacja dziatan w ramach poszczegdlnych osi jest wyrazem bardziej wyraznego
przyjmowania przez Uni¢ zasad konwergencji oraz trwalego i zrownowazonego rozwoju.
Polityka rozwoju wsi przeznacza najwicksze srodki na o$ pierwsza dotyczaca poprawy
konkurencyjnosci sektorowej rolnictwa i lesnictwa. W ramach tej osi wyszczegolnione sa
takie dzialania jak wzmocnienie potencjalu ludzkiego, restrukturyzacja rolnictwa i lesnic-
twa, rozwoj kapitalu rzeczowego i wspieranie innowacji, programy poprawy jakosci pro-
duktow rolnych, wspieranie gospodarstw niskotowarowych, tworzenie grup producentow.
Z programow tej osi korzystaja gtownie kraje potudniowe: Hiszpania, Grecja, Portugalia i
Wiochy. O$ druga koncentruje si¢ na dziataniach prowadzacych do przestrzegania zasad
rozwoju trwatego 1 zrdwnowazonego, a takze obejmuje pomoc dla rolnikéw w rejonach o
mniej korzystnych warunkach, ptatnosci rolnosrodowiskowe, program NATURA 2000,
zapewnienie dobrostanu zwierzat, zabezpieczenie przed ryzykiem, wspieranie inwestycji
nieprodukcyjnych, zapewnienie trwalosci uzytkownikom gruntow lesnych. Programem tej
osi zainteresowane sa kraje: Wielka Brytania, Irlandia, Finlandia, Austria, Szwecja, Dania 1
Luksemburg.

Polityka Polityka rozwoju wsi Polityka
P Cele: wzrost konkurencyjnosci, poprawa $rodowiska, regionalna
rozwoju rolnictwa s . s . +
podnoszenie poziomu Zycia (spéjnosci)
Formy, sposoby i obszary oddzialywania
« Platnosci 051 052 053 +Konwergencja
bezposrednie Konkurencyjnosé¢ Poprawa srodowiska Dywersyfikacja
rolnictwa i zarzadzanie gruntami gospodarowania *Regionalna
ST i le$nictwa i jakos¢ zycia konkurencyjnos¢
° Org;{uzdc_]a «zachowanie rolnictwa ) 4 i zalrudniezie
;yvl:glfiga nie «zasoby ludzkie w regionach gérskich *rozwoj
do(‘:hodéw «kapitat 1 ""“YCh i wielofunkcyjnosci +Europejska
rZeczowy fzrownowazone tworzenie wspOlpraca
i innowacje uzylkowa.me’gruntow mikroprzedsigbiorstw terytorialna
«jakosé produkcji rolnych i lesnych *rozwdj turystyki
i produktow scele i i i usthug
rolnych agrosrodow:skowe, *zachowanie
dobrostan zwierzat dziedzictwa
cinwestycje kulturowego i
nieprodukceyjne odnowa wsi
05 4 Leader
Tworzenie lokalnych mozliwosci zatrudnienia i dywersyfikacji gospodarczej
Zrédla finansowania
Europejski Fundusz EFRR
Rolniczy Gwarancji Europejski Fundusz Rolniczy na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich EFS
Rolnych FS
EFOGR

Rys. 3. Wspieranie rolnictwa i obszaréw wiejskich w nowej perspektywie finansowej na lata 2007-2013
Fig. 3. Support for agriculture and rural areas in the new financial perspective, years 2007-2013

W ramach trzeciej osi postuluje si¢ dywersyfikacj¢ dziatalnosci gospodarczej w rolnic-
twie, tworzenie mikroprzedsigbiorstw na wsi, rozwdj turystyki i innych ustug gospodar-
czych i bytowych oraz odnowe¢ wsi. Z wydatkow tej osi korzystaja zwlaszcza nowe kraje
cztonkowskie, a takze Niemcy i Holandia [Reflection... 2007]. O$§ czwarta odnosi si¢ do
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dotychczasowych doswiadczen programu Leader, w ktdrym istotna rolg odgrywaja inicja-
tywy oddolne w rozwoju obszaréw wiejskich.

Krotki przeglad priorytetow polityki rozwoju wsi wskazuje, ze w dalszym ciagu rol-
nictwo stanowi gldwny obszar, na ktorym upatruje si¢ kreacji wartosci dodanej przez pro-
wadzong polityke. Pojawiajq si¢ jednak takze nowe obszary wymagajace wsparcia, wynika-
jace migdzy innymi z naturalnego ryzyka dziatalno$ci gospodarczej, zmian klimatu i ugrun-
towania si¢ nowych form dziatalnosci nierolniczej.

Mimo dywersyfikacji gospodarczej nadal przyjmuje si¢ zatozenie, ze obszary wiejskie
maja gtéwnie charakter rolniczy i charakteryzuja si¢ niskim poziomem dochodéw, co po-
woduje ubytek ludnosci. To z zasady upowaznia do kierowania gléwnej czesci pomocy dla
rolnictwa. Rzeczywistos$¢ czesto jest jednak inna. Choc¢ rolnictwo rzeczywiscie uzytkuje
wigkszo$¢ zasobow ziemi, to jego udzial w zatrudnieniu si¢ zmniejsza. Na wielu terenach
wigjskich rolnictwo zatrudnia zaledwie kilkanascie procent miejscowych zasobow pracy,
pozostata cz¢s¢ mieszkancoéw pracuje w przemysle 1 ustugach, czgsto takze dynamika za-
trudnienia poza rolnictwem jest wysoka, a regiony rolnicze wykazuja przyrost ludnosci i
ogolnie korzystne cechy rozwojowe. Wszystko to powoduje, ze nie ma peinej zgodnosci z
teza, iz regiony rolnicze sa na ogodt stabiej rozwinigte i ze stosowana polityka rozwoju rol-
nictwa na obszarach wiejskich adekwatnie wspiera ten rozwoj.

Ocena instrumentéw Polityki Rozwoju Wsi

Polityka rozwoju wsi postuguje si¢ duzg liczba instrumentéw, ktérych omowienie
wykracza poza ramy niniejszego opracowania. Proby oceny tych instrumentéw zostaty
podjete przy okazji oceny pierwszej potowy okresu poprzedniej perspektywy finansowe;j i
programu zmian przyjetego przez Agende 2000. Ocena programu rozwoju wsi na lata
2000-2006 zostata dokonana na zlecenie Komisji Europejskiej w roznych krajach czton-
kowskich [Synthesis... 2005A, Synthesis... 2005B]. Do kluczowych obszaréw, ktore zosta-
ty poddane ocenie naleza:

* inwestycje w gospodarstwach rolnych,

* instrumenty majace na celu poprawe przetworstwa i marketingu produktéw rolnych,
« renty strukturalne i wsparcie dla mtodych rolnikow,

¢ dziatalnos$¢ szkoleniowa,

» wsparcie dla terenéw posiadajacych mniej korzystne warunki dla rolnictwa,

* srodki agro-srodowiskowe,

* srodki podnoszenia jakosci zycia i dywersyfikacji gospodarki wiejskiej,

» program Leader i inne.

Pierwsze cztery grupy srodkow majg na celu wzrost konkurencyjnosci sektora rolnego,
dwa kolejne stuzg poprawie srodowiska i wizerunku wsi, kolejne za$ zwigkszaniu aktyw-
nosci gospodarczej, dywersyfikacji produkcji i poprawie jako$ci zycia na wsi. Przeprowa-
dzona ocena wskazata na wiele efektow pozytywnych, ktore sa jednak wielce zroznicowane
w poszczegblnych krajach. Wiele krajow nie bylo w stanie okresli¢é w sposéb wymierny
efektéw 1 oceni¢ przydatnosé stosowanych srodkow.

Ogolnie jednak monitorowanie wdrazania programéw rozwoju wsi jest potrzebne i
stuzy usprawnianiu programowania polityki w nastgpnych okresach. Ogdlnie mozna
stwierdzi¢, ze programy rozwoju wsi maja na celu ochrong obszaréw wiejskich i zapewnie-
nie im mozliwosci rozwoju ekonomicznego przy zachowaniu waloréw $rodowiskowych i
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spoteczno-kulturowych. W tym kontekscie szczegdlnie pozytywnie oceniono programy
agro-Srodowiskowe i program Leader, oceny innych programow byly zréznicowane. Waz-
na rol¢ spetnialy fundusze unijne kierowane na rozwoj obszarow wiejskich w osiaganiu
pewnych wspolnotowych standardéw. Osiaganie tych standardow jest szczegolnie wazne
dla nowych krajow cztonkowskich. Srodki unijne przeznaczone na rozwdj wsi pomagaty
tez w odkrywaniu i w lepszym wykorzystaniu wewnetrznego potencjalu wzrostu gospo-
darczego.

Istotnym wynikiem przeprowadzonej oceny bylo to, iz programy rozwoju wsi nalezy
rozpatrywac nie jako dziatania izolowane. Dajg one znacznie lepsze efekty, gdy zwiazane
sa z innymi programami prowadzonymi w ramach polityki spdjnosci czy w powigzaniu
wspdlnej polityki rolnej z innymi politykami branzowymi prowadzonymi we Wspdlnocie.
Spojrzenie holistyczne jest wazne szczegdlnie w kontekscie szczuptosci srodkow i mozli-
wosci ich alternatywnego wykorzystania.

Whioski

Przeprowadzona analiza miata na celu wykazanie potrzeby oceny efektywnosci
Wspolnej Polityki Rolnej poprzez poréwnanie naktadéw na t¢ polityke z jej efektami. Do-
konanie takiej oceny wymaga specjalnych badan w oparciu o doktadne dane. Przy aktual-
nym stanie informacji, zarowno o wydatkach jak i o efektach, rachunek taki jest niemozli-
wy. Mozna stwierdzi¢, ze warto$¢ dodana prowadzonej polityki rolnej tworzy si¢ wowczas
kiedy stosowane $rodki niweluja stabosci rynku lub generuja pozadane dobra publiczne i
efekty zewnetrzne bez kreowania niepozadanych kosztow alternatywnych. Kazdy naktad
publiczny, a za taki nalezy uzna¢ naklady na polityke rolna, tworzy tez straty lub ogranicza
mozliwo$ci w innych sektorach gospodarki.

Patrzac na przemiany Wspodlnej Polityki Rolnej dokonujace si¢ od poczatku lat dzie-
wigcdziesigtych mozna zauwazy¢ szereg zmian pozytywnych podnoszacych efektywnosé
tej polityki. Taka ocen¢ potwierdza takze aktualnie dokonujacy si¢ tzw. ,,Przeglad zdro-
wotny” WPR. Poprawa jakosci i efektywnosci Wspolnej Polityki Rolnej w kontekscie two-
rzenia wartosci dodanej wymaga wprowadzenia dalszych zmian majacych na celu:

*  Scislejsze zwiazanie przyznawanych srodkéw budzetowych z zatozonymi celami,

*  poszerzenie zakresu interwencji w sektorze rolnym na dodatkowe funkcje pozarolni-
cze,

*  wypracowanie dokladnych metod oceny i pomiaru efektéw stosowanych instrumen-
tow 1 tym samym wzglednie precyzyjne okreslenie wartosci dodanej stosowanych po-
lityk.
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