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Wst�p 

Niniejsza monografia jest pierwsz� z serii, która prezentowa� b�dzie wy-
niki bada� prowadzonych w ramach Zadania 3. „Funkcjonowanie i rola sektora 
rolno-spo�ywczego w otoczeniu gospodarki narodowej (uj�cie modelowe)”.  
Zadanie to stanowi element szerszego pakietu bada� ekonomicznych realizowa-
nych w temacie „	ród�a wzrostu oraz ewolucja struktur i roli sektora rolno- 
-spo�ywczego w perspektywie po 2020 roku”. Z kolei ca�e zadanie wspó�tworzy 
program wieloletni, realizowany w latach 2015-19 przez Instytut Ekonomiki 
Rolnictwa i Gospodarki 
ywno�ciowej – Pa�stwowy Instytut Badawczy, a który 
po�wi�cony jest zagadnieniu zatytu�owanemu „Rolnictwo polskie i UE 2020+. 
Wyzwania, szanse, zagro�enia, propozycje”.  

Prace prowadzone w ramach wspomnianego zadania w ci�gu pierwszego 
roku trwania Programu Wieloletniego koncentrowa�y si� na problemie oceny 
funkcjonuj�cych mechanizmów regulacyjnych rynku  i skuteczno�ci wybranych 
polityk rolnych. Stanowi� one niejako wst�p do prac badawczych realizowanych 
w latach kolejnych, w tym w szczególno�ci podejmowanych w roku 2016 bada-
niach dotycz�cych podzia�u i transferu dochodów mi�dzy rolnictwem a gospo-
dark� narodow�.  

Przedstawiony w niniejszym opracowaniu problem badawczy uzna� nale-
�y za niezwykle z�o�ony. Sk�ada si� na niego tak liczna grupa problemów 
szczegó�owych, �e cz��� z nich musia�a by�, niestety, jedynie wzmiankowana. 
Wydaje si� jednak, �e rozk�ad akcentów pozwoli zwróci� uwag� na istot� pro-
blemu, a czytelnikowi pomo�e zrozumie� wag� i istot� poruszanych zagadnie�.  

Opracowanie, b�d�ce wynikiem wspó�pracy trójki ekonomistów rolnych, 
podzielone jest na trzy g�ówne rozdzia�y. Cho� ka�dy z nich stanowi� mo�e  
autonomiczn� ca�o��, dopiero ich po��czenie oddaje zamierzenia autorów odno-
�nie potraktowania g�ównego tematu.  

Pierwsza cz��� pracy po�wi�cona zosta�a teoretycznym i metodologicz-
nym podstawom przeprowadzania oceny – lub szerzej ewaluacji – skuteczno�ci 
oraz efektywno�ci prowadzonych przez pa�stwo dzia�a�. W rozdziale tym zaj�to 
si� problemem w�a�ciwego zdefiniowania oraz okre�lenia najwa�niejszych ele-
mentów procesu ewaluacji. Przedstawiono metody i kryteria ewaluowania in-
strumentów polityki pa�stwa. Zaprezentowano te� histori� dzia�a� ewaluacyj-
nych wobec instrumentów oddzia�ywania pa�stwa na gospodark�. Du�o miejsca 
po�wi�cono specyfice procesów ewaluacyjnych dotycz�cych instrumentów  
polityki rolnej, ze szczególnym uwzgl�dnieniem Wspólnej Polityki Rolnej Unii 
Europejskiej.  
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Druga cz��� rozdzia�u pierwszego stanowi przegl�d bada� dotycz�cych 
oceny Wspólnej Polityki Rolnej. Bior�c pod uwag� zapotrzebowania polskich 
czytelników, skoncentrowano si� na tych badaniach dotycz�cych instrumentów 
unijnej polityki rolnej, które dotycz� okresu po przyst�pieniu Polski do Unii Eu-
ropejskiej. Przegl�du wyników bada� ewaluacyjnych dokonano wed�ug nast�pu-
j�cego klucza. Najpierw przybli�ono perspektyw� organizacji mi�dzynarodo-
wych i Komisji Europejskiej, a nast�pnie skoncentrowano si� na badaniach nau-
kowych. Odr�bny fragment po�wi�cono badaniom dotycz�cym Polski b�d� 
przeprowadzonym przez polskich ekspertów i naukowców. 

Kolejny rozdzia� pracy po�wi�cony jest ocenie interwencji na rynkach 
rolnych w ramach Wspólnej Polityki Rolnej. Dokonano tam identyfikacji naj-
wa�niejszych celów stawianych przed dzia�aniami realizowanymi w ramach 
wspólnej organizacji rynków rolnych. Omówiono równie� teoretyczne podstawy 
stoj�ce za potrzeb� stabilizowania rynków. Nast�pnie zawarto tam wyniki bada� 
dotycz�cych  zmian w zmienno�ci cen na wybranych rynkach rolnych UE. Ba-
danie zmienno�ci ma na celu okre�lenie, na ile dzia�ania prowadzone w ramach 
Wspólnej Polityki Rolnej gwarantuj� stabilizacj� rynków, która jest podstawo-
wym deklarowanym celem interwencji.  

Ostatni z rozdzia�ów stanowi z kolei analiz� typu holistycznego obejmu-
j�c� szeroki zakres dzia�a� dotycz�cych Wspólnej Polityki Rolnej i jej wp�ywu 
na kondycj� sektora rolnego w Polsce. W ramach tego rozdzia�u przedstawiono 
dzia�ania prowadzone dotychczas, a tak�e zasygnalizowano perspektyw� obej-
muj�c� najbli�sz� przysz�o��. Nast�pnie dokonano próby oceny skuteczno�ci 
instrumentów polityki rolnej.  
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1. Teoretyczne podstawy ewaluacji polityki rolnej 

Rok 2015 zosta� og�oszony przez dzia�aj�c� przy Organizacji Narodów 
Zjednoczonych United Nations Evaluation Group (UNEG) Mi�dzynarodowym 
Rokiem Ewaluacji. W zamiarze pomys�odawców decyzja ta ma pos�u�y� propa-
gowaniu idei ewaluacji oraz upowszechnieniu dobrych praktyk w tym zakresie, 
a zarazem ma u�wiadomi� globalnemu spo�ecze�stwu, �e „obywatele maj� pra-
wo do dowodów” o efektywno�ci i skuteczno�ci dzia�a� i decyzji politycznych, 
które ich dotycz�. Ewaluacja ma zatem by� broni� przed szkodliwymi konse-
kwencjami interwencji pa�stwowej i kluczowym elementem paradygmatu  
o przejrzysto�ci, partnerstwie i odpowiedzialno�ci administracji pa�stwowej 
[UNEG 2015, s. 4 i 22]. 

Akcesja Polski do Unii Europejskiej zwi�kszy�a skal� stosowanego 
wsparcia rozwoju spo�eczno-gospodarczego, a wraz z nap�ywem �rodków wa�-
ne sta�o si� rozeznanie ich skuteczno�ci. Ewaluacja jest jednym z narz�dzi s�u-
��cych odpowiedzi na pytanie o faktyczny skutek interwencji w ramach pro-
gramów polityki unijnej. W powszechnej opinii „najwi�kszymi beneficjentami 
naszego cz�onkostwa we Wspólnocie s� rolnicy, rolnictwo i obszary wiejskie” 
[Zagórski 2014, s. 7]. Pogl�d ten budzi wiele kontrowersji zw�aszcza po�ród 
konsumentów i podatników, uzasadnione wydaje si� zatem zwrócenie szczegól-
nej uwagi na ewaluacj� Wspólnej Polityki Rolnej.  

1.1. Poj�cie ewaluacji i jej rodzaje 

Rozpoczynaj�c rozwa�ania nad aspektami ewaluacji polityki rolnej, nale�y 
odwo�a� si� do samego poj�cia ewaluacji. Standardowo w s�ownikach j�zyka pol-
skiego znaczenie s�owa ewaluacja ogranicza si� do poj�� bliskoznacznych, takich 
jak ocenianie czy oszacowanie – tak jak jest to, przyk�adowo, w „S�ownika j�zyka 
polskiego”, pod redakcj� W. Doroszewskiego1. Na potrzeby tego opracowania war-
to jednak wyj�� poza s�ownikowe znaczenie i rozwa�y� jak ten termin jest postrze-
gany w systemach zarz�dzania strategicznego oraz w kreacji narz�dzi politycznych. 
Vedung [2008, s. 1 i 3] rozpoczyna swoj� publikacj� od przytoczenia s�ownikowej 
definicji z 1933 r. za Oxford English Dictionary, jednak�e ostatecznie sam definiu-
je ewaluacj� jako „uwa�n� i retrospektywn� ocen� meritum, zas�ug i warto�ci ad-
ministracji, nak�adów i zysków rz�dowej interwencji, o wa�nej roli w przysz�ych 
dzia�aniach”. Olejniczak [2008, s. 16; 2007, s. 15-16] odwo�uje si� do semantycz-
nego znaczenia ewaluacji jako „oszacowania warto�ci”, niemniej stwierdza, �e lite-
������������������������������������������������������������
1 http://sjp.pwn.pl/doroszewski/ewaluacja;5426664.html 
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ratura przedmiotu wskazuje na szersze znaczenie tego poj�cia i zaznacza, �e zast�-
pienie angielsko brzmi�cego terminu „ewaluacja” polskim s�owem „ocena” nie 
odzwierciedla dostatecznie obszaru poj�ciowego, którego istot� jest proces. Ten 
sam autor [Olejniczak 2007; Olejniczak, Ferry 2008] w swoich publikacjach naj-
cz��ciej przytacza definicj� zapisan� w Encyclopedia of Evaluation [Fournier 2004, 
s. 139], odwo�uj�c si� równie� do takich pozycji, jak [Patton 2004] oraz [Rossi 
et al. 2004], wed�ug której ewaluacja jest to „systematyczne badanie spo�eczno-
ekonomiczne gromadz�ce dowody, oceniaj�ce i informuj�ce o jako�ci i warto�ci 
programów publicznych”. Podobn� definicj� przytacza Poradnik dla pracowników 
administracji publicznej [Bienias et al. 2012, s. 11], gdzie ewaluacj� okre�la si� 
jako „odr�bny i usystematyzowany rodzaj bada� spo�eczno-ekonomicznych 
z ogólnie przyj�tymi standardami i metodologi�”.  

 Traktuj�c ewaluacj� jako badanie, mo�na odwo�a� si� do na�o�enia cyklu 
projektu na cykl bada� stosowanych w ocenie/ewaluacji w sektorze publicznym, 
co przedstawione zosta�o na rysunku 1.1.  

Rysunek 1.1. Cykl bada� ewaluacyjnych stosowanych w sektorze publicznym 

�

	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie [Wódkowski 2010, s. 80] 

Theis [2010, s. 15] opisuj�c histori� rozwoju ewaluacji odwo�uje si� do 
definiowania jej jako „systematycznej oceny jako�ci interwencji spo�ecznych”  
i zauwa�a post�puj�cy proces przemian praktyk ewaluacyjnych – od dzia�a� 
przyczynkowych i niesystematycznych w stron� ich standaryzacji, specjalizacji  
i instytucjonalizacji. Malik [2011, s. 49], który równie� zauwa�a, �e poj�cia 
„ocena” i „ewaluacja” nie s� to�same, podkre�la, �e ocena interwencji publicz-
nej jest istotnym, ale nie jedynym elementem ewaluacji i odwo�uje si� jednocze-
�nie do potrzeby edukacji spo�ecznych partnerów rozwoju. Ten sam autor za-
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znacza istotno�� okre�lenia standardów, zasad i kryteriów ewaluacji na ka�dym 
jej etapie i przytacza przyk�adowe definicje ewaluacji stosowane przez wybrane 
instytucje w oparciu o zakres i kryteria oceny. Przedstawiono je w tabeli 1.1. 

Tabela 1.1. Wybrane definicje ewaluacji wed�ug zakresów i kryteriów ocen 

Instytucja Definicja ewaluacji Zakres Kryteria ocen 
Komisja  
Europejska 

Okre�lenie warto�ci danego dzia�ania publicznego, 
a wi�c polityki, programu lub projektów w odnie-
sieniu do wcze�niej zdefiniowanych kryteriów i na 
podstawie specjalnie zebranych i zanalizowanych 
informacji 

Polityka 
Program 
Projekt 

Kryteria zdefi-
niowane dla da-
nego dzia�ania 
publicznego 

OECD Systematyczna i obiektywna ocena trwaj�cych lub 
zako�czonych projektów, programów, polityk, ich 
kszta�tu, procesu wdra�ania oraz rezultatów. Ce-
lem ewaluacji jest zweryfikowanie stopnia, w ja-
kim dana interwencja wype�ni�a za�o�one cele, na 
ile by�a prowadzona efektywnie, wydajnie, a tak-
�e, czy efekty s� trwa�e. Ewaluacja powinna do-
starczy� informacji, które s� wiarygodne i u�y-
teczne, umo�liwiaj�c w��czenie sformu�owanych 
wniosków w proces podejmowania kolejnych de-
cyzji oraz dalsze dzia�ania (zarówno przekazuj�-
cym, jak i odbieraj�cym pomoc). Ewaluacja ma 
równie� oszacowa� znaczenie danej interwencji 
oraz jej zasadno�� 

Polityka 
Program 
Projekt 

Skuteczno��, 
Efektywno��, 
Wydajno��, 
Trwa�o�� efek-
tów, Zasadno�� 
interwencji 

Krajowa Jed-
nostka Oceny 

Os�d (ocena) warto�ci interwencji publicznej do-
konany z uwzgl�dnieniem odpowiednich kryte-
riów (skuteczno�ci, efektywno�ci, u�yteczno�ci, 
trafno�ci i trwa�o�ci) i standardów. Os�d dotyczy 
zwykle potrzeb, jakie musz� by� zaspokojone 
w wyniku interwencji oraz osi�gni�tych efektów. 
Ewaluacja oparta jest na specjalnie w tym celu 
zebranych i zinterpretowanych informacjach za 
pomoc� odpowiedniej metodologii 

Ka�da  
interwencja 
publiczna 

Skuteczno��, 
Efektywno��, 
U�yteczno��, 
Trafno��,  
Trwa�o��,  
Zaspokojenie 
potrzeb 

Instytucja 
Zarz�dzaj�ca 
POKL 

Ewaluacja jest procesem doskonalenia programu, 
jego systemu zarz�dzania i wdra�ania, sposobu 
wydatkowania �rodków, a w ostatecznym rozra-
chunku – pomocy udzielanej beneficjentom osta-
tecznym – aby by�a maksymalnie skuteczna, efek-
tywna i trwa�a 

Program  Skuteczno��, 
Efektywno��, 
Trwa�o�� 

Polskie  
Towarzystwo 
Ewaluacyjne 

Systematyczna i obiektywna ocena programu lub 
polityki, ich za�o�e�, procesu realizacji i rezulta-
tów pod wzgl�dem stosowno�ci, skuteczno�ci, 
trwa�o�ci, efektywno�ci, a tak�e u�yteczno�ci pod-
j�tych w ich ramach dzia�a�. Powinna dostarczy� 
rzetelnych i przydatnych informacji o obiekcie 
badania wspieraj�c w ten sposób proces decyzyjny 
oraz wspó�dzia�anie wszystkich partnerów zaanga-
�owanych w realizacje projektu 

Polityka 
Program  

Stosowno��, 
Skuteczno��, 
Trwa�o��, Efek-
tywno��, U�y-
teczno�� 

	ród�o: [Malik 2011; Plan oceny… 2007; Evaluating… 1999; OECD 2002; Narodowe… 2007]. 
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Dla uzupe�nienia zbioru powy�szych definicji warto przytoczy� jeszcze 
jedn�, jaka znajduje si� w dokumencie UNEG ONZ [2005, s. 5], dotycz�cym 
norm ewaluacji, gdzie w miejscu definicji przybli�ono to poj�cie stwierdzaj�c: 
„Celem ewaluacji jest zrozumienie, dlaczego i w jakim stopniu, zamierzone 
b�d� niezamierzone rezultaty zosta�y osi�gni�te oraz jaki jest ich wp�yw na inte-
resariuszy. Ewaluacja jest wa�nym �ród�em dowodów na osi�gni�cie wyników  
i sprawno�ci instytucjonalnej2. Ewaluacja jest równie� wa�nym czynnikiem 
przyczyniaj�cym si� do budowania wiedzy i uczenia si� organizacji. Ewaluacja 
jest wa�nym czynnikiem zmian i odgrywa kluczow� rol� w krytycznym i wiary-
godnym wspieraniu odpowiedzialno�ci”. 

Wszystkie powy�sze definicje instytucjonalne odnosi�y si� do jako�ci za-
rz�dzania, b�d� jako�ci rz�dzenia. Wilkin [2013, s. 395] mówi�c o wdra�aniu 
zasad dobrego rz�dzenia wskazuje na d�ugotrwa�o�� tego procesu i konieczno�� 
regularnego monitoringu – warto zatem zaznaczy�, czym monitoring ró�ni si� 
od ewaluacji. Olejniczak [2007] oraz Wieliczko [2010], traktuj�c ewaluacj� jako 
narz�dzie badania i zarazem dyscyplinowania sektora publicznego, wyró�niaj� 
cztery kwestie odró�niaj�ce ewaluacj� od audytu, monitoringu czy bada� nau-
kowych, czyli: 

� ��czenie empirii z normatywnym charakterem dzia�ania,  
� utylitaryzm, 
� interakcje i negocjacje w procesie uczenia si�, 
� ograniczon� si�� wp�ywu rozumian� jako brak formalnego obowi�zku 

wdra�ania rekomendacji wynik�ych w procesie ewaluacyjnym. 

Równie� Bromski [2013] zaznacza ró�nice pomi�dzy ewaluacj� a audy-
tem czy kontrol�, wykazuj�c, �e ewaluacja jest dosy� szerokim przedsi�wzi�-
ciem dotycz�cym przebiegu efektów dzia�a� odnosz�cych si� do czynników tak 
ekonomicznych, jak i spo�eczno-kulturowych czy instytucjonalnych, podczas 
gdy audyt koncentruje si� na aspektach prawno-finansowych i na ogó� dotyczy 
pog��bionej analizy w�skiego obszaru (np. firmy, instytucji publicznej, organi-
zacji, procesu czy produktu. Opolski i Modzelewski [2010, s. 25-26] wskazuj�, 
i� istniej� nie tylko ró�nice pomi�dzy terminami monitoring, kontrola i ewalua-
cja, lecz wyró�niaj� rodzaje ewaluacji takie jak:  

� ewaluacja systemu tworzenia strategii, 
� ewaluacja strategii, 
� ewaluacja oddzia�ywa�, 
� ewaluacja systemu realizacji celów, 

������������������������������������������������������������
2 Jako sprawno�� instytucjonaln� rozumie si� m.in. optymalizacj� struktur administracyjnych, 
ich efektywno�� i funkcjonalno�� s�u��ce zapewnieniu sprawnej realizacji zada� publicznych. 
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którym przy�wiecaj� inne oczekiwania, a co za tym idzie, w ich procesie 
stawia si� ró�ne wyzwania, pytania kluczowe i dobiera adekwatne kryteria oce-
ny i ró�nicuje metody.  

Podsumowuj�c powy�sze terminy, ewaluacj� na potrzeby naszego opra-
cowania b�dziemy rozumie� jako dynamiczne badanie podejmowanej interwen-
cji publicznej w zakresie polityki rolnej, które poprzez �wiadome i krytyczne 
dzia�anie b�dzie s�u�y� poprawie jako�ci rz�dzenia, a tak�e kreowaniu przemian 
w obr�bie samej polityki.  

Znaj�c ju� definicje ewaluacji warto rozwa�y� jej rodzaje. Przytoczony 
powy�ej rysunek 1 wskazuje równie� na rozró�nienie rodzajów ewaluacji we-
d�ug kryterium czasu, tj. momentu, w jakim jest ona przeprowadzana – miano-
wicie przed rozpocz�ciem realizacji projektu (ewaluacja ex ante), w trakcie jego 
realizacji (ewaluacja on-going/mid-term/ewaluacja bie��ca) oraz po zako�czeniu 
realizacji (ewaluacja ex post) [�otys 2010]. Odnosz�c si� do kryterium czasu 
mo�na tak�e wyró�ni� ewaluacj� sumuj�c� – po zako�czeniu dzia�ania oraz 
ewaluacj� kszta�tuj�c� – podczas dzia�ania w celu jego poprawy [Stró�y�ski 
2009]. Sochocki [2006] wskazuje równie� na podzia� ewaluacji wed�ug kryte-
rium celu i etapu realizacji, wyró�niaj�c ewaluacj� procesu, ewaluacj� forma-
tywn�/kszta�tuj�c� i ewaluacj� konkluzywn�/sumuj�c�. Ewaluacja procesu do-
tyczy zaplanowanych i niezaplanowanych dzia�a� podejmowanych przez twór-
ców, wykonawców i odbiorców projektu. Ewaluacja formatywna prowadzona  
w trakcie procesu ma s�u�y� do jego ewentualnej zmiany, optymalizacji, podno-
szenia jako�ci, doskonalenia i wyboru najw�a�ciwszych (wed�ug dokonywanej 
oceny) rozwi�za�. Ewaluacja konkluzywna sprowadza si� do analizy wniosków  
i rezultatów (planowanych i nieplanowanych) projektu i stanowi baz� do wysto-
sowania rekomendacji na przysz�o��. Odnosz�c proces ewaluacji do celu,  
jakiemu ma on s�u�y�, mo�na za literatur� przedmiotu wyró�ni� tak�e3: ewalua-
cje strategiczne (tj. zwi�zane z momentem programowania) i ewaluacje opera-
cyjne (zwi�zane z procesem zarz�dzania i monitorowania). Inny podzia� ewalu-
acji odnosi si� do podej�cia (odgórnego – makro, lub oddolnego – mikro) do 
samego procesu oceny, który uzale�nia charakter dokonywanej oceny, poziom 
agregacji i z�o�ono�ci a tak�e jej sformalizowanie [Bradley et al. 2006] Odr�b-
nym podzia�em ewaluacji jest skupienie uwagi na podmiocie ewaluatora – wy-
ró�nia si� wówczas ewaluacj� zewn�trzn� i wewn�trzn� a tak�e samoewaluacj�. 
�  

������������������������������������������������������������
3 https://www.ewaluacja.gov.pl/ewaluacja_wstep/Strony/Definicja.aspx; dost�p 14.11.2015. 
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1.2. Kryteria, metody i standardy ewaluowania polityki 

Przytoczone w poprzednim podrozdziale definicje ewaluacji polityki od-
wo�ywa�y si� do kluczowych kryteriów oceny. Literatura przedmiotu [Sekita,  
Kato 2002; Wieliczko 2010; Szara 2011] wymienia najcz��ciej takie kryteria, 
jak równo��, skuteczno��, adekwatno��, efektywno��, u�yteczno��, trwa�o��.  
W praktyce ewaluacja jest ocen� wielokryterialn�, a dobór kryteriów ewaluacji 
nast�puje w fazie projektowania procesu ewaluacyjnego i rzutuje na wybór  
zestawu kluczowych pyta�, które nale�y postawi� w poszczególnych etapach 
badania.  

Nieco inny schemat powi�za� kryteriów oceny z ocenianym przedmiotem 
oraz z etapem, na którym dokonywana jest ewaluacja, prezentuje Szara [2011]  
– odwo�uj�c si� do przyk�adu ewaluacji ex post w kryteriach pomija ocen� ce-
lów. Jednocze�nie wskazuje, �e w przypadku dokonywania ewaluacji po zako�-
czeniu projektu, g�ównymi aspektami ewaluacyjnymi staj� si� nak�ady i efekty, 
co w schematyczny sposób przedstawiono na rysunku 1.2.  

Rysunek 1.2. G�ówne kategorie kryteriów ewaluacji 

 

 

 

 

 

 

 

 

	ród�o: [Szara 2011]. 

Ta sama autorka rozwa�aj�c kryteria ewaluacyjne odwo�uje si� do klu-
czowych pyta�, jakie winny by� postawione w procesie planowania badania 
ewaluacyjnego. Pytania w obszarze kryteriów ewaluacyjnych wed�ug Szarej do-
tycz� nast�puj�cych kwestii: 

� kto ewaluuje – ewaluator zewn�trzny czy wewn�trzny; 
� kiedy ewaluuje – ex ante, on-going, ex post; 
� jak – wybór metody, analiza prosta b�d� pog��biona; 
� co ewaluuje – np. skuteczno��, trwa�o�� czy efektywno��. 
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W fazie planowania nacisk k�adzie si� – poza kryteriami oceny – na do-
precyzowaniu celów badania, ustaleniu typu oczekiwanej ewaluacji, doborze 
wska�ników i okre�leniu metody bada�. Jak zauwa�a Godlewska [2010, s. 93]: 
„Planowanie ewaluacji to pierwszy i jeden z najwa�niejszych etapów ca�ego 
procesu ewaluacyjnego, w du�ej mierze decyduj�cy o jego powodzeniu”. 

Wskazówek odno�nie tego, co jest istotne w procesie ewaluacji, dostar-
czaj� ustalone standardy (tj. zasady, regu�y, wytyczne, normy) ewaluacyjne.  
W ich obr�bie mo�emy odwo�ywa� si� do [Szatur-Jaworska 2010, s. 81-90]: 

� standardów etycznych odnosz�cych si� do uczciwo�ci, poszanowania 
prawa i dobra wspólnego w procesie ewaluacyjnym; 

� standardów metodologicznych zapewniaj�cych warsztatow� rzetelno��, 
� standardów prakseologicznych odno�nie warunków ewaluacji zapew-

niaj�cych jej sprawno�� i prawid�owo�� komunikacji.  

Wypracowanie standardów nale�y najcz��ciej do organizacji skupiaj�cych 
ekspertów-ewaluatorów oraz do podmiotów publicznych. Przywo�ywane ju� 
UNEG ONZ opracowa�o oddzielny dokument zawieraj�cy standardy ewalua-
cyjne i oddzielne opracowanie norm ewaluacyjnych. Po�ród propagowanych 
przez UNEG norm znalaz�y si� zapisy dotycz�ce polityki ewaluacyjnej, tj wy-
ra�nej koncepcji roli i wykorzystywania ewaluacji w ramach organizacji (w tym 
w ramach instytucjonalnych) wraz ze zdefiniowaniem ról i obowi�zków odno-
�nie procesu oceny, jego bud�etowania oraz praw ujawniania i rozpowszechnia-
nia. UNEG podkre�la równie� wymóg staranno�ci wykonywanej ewaluacji, dba-
�o�ci o wykorzystanie jej wyników oraz terminowo�ci wykonania z zachowa-
niem zasady optymalizacji kosztów procesu. Wed�ug Polskiego Towarzystwa 
Ewaluacyjnego [2008, s. 3]: „standardy stanowi� punkt odniesienia przy przygo-
towaniu, zamawianiu, realizacji ewaluacji oraz wykorzystaniu jej wyników”,  
a ich przestrzeganie jest sposobem zapewnienia jako�ci prowadzonych ewalua-
cji. Standardy podkre�laj� wag� niezale�no�ci, bezstronno�ci, neutralno�ci �wia-
topogl�dowej, poszanowania ró�nic, rzetelno�ci i uczciwo�ci w badaniach ewa-
luacyjnych. Poni�ej przytoczono za Polskim Towarzystwem Ewaluacyjnym re-
komendowane standardy. Do podstawowych wytycznych na etapie planowania 
ewaluacji nale��: 

� zasadno�� podj�cia (tj. istotno�� dla zarz�dzania oraz wysokie walory 
poznawcze i praktyczne z uwzgl�dnieniem dobra publicznego); 

� precyzyjno�� celu, przedmiotu i zakresu bada� (brak celów ukrytych 
umo�liwiaj�cych manipulacje); 

� okre�lenie sposobu przeprowadzenia ewaluacji (realistyczne, racjonalne, 
zasadne wzgl�dem celów i zasobów, z jasno okre�lona metodologi�); 
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� przejrzysto�� wyboru ewaluatora (równo�� szans wykonawców); 
� niezale�no�� ewaluatora od zleceniodawcy i ewaluowanego przedmiotu; 
� zgodno�� z zasadami etycznymi. 

Na etapie realizacji zalecane s�: dba�o�� o jako�� i staranno�� wykonania 
(potencja� merytoryczny, harmonogram, bud�et); dba�o�� o trafno�� i rzetelno�� 
badania (efektywno�� ram metodologicznych, czasowych i bud�etowych); par-
tycypacyjno�� i wspó�praca (partnerski charakter komunikacji na linii ewaluator 
- zlecaj�cy); przestrzeganie warunków umowy; dba�o�� o jako�� relacji ewalua-
tor - respondenci (szacunek, poufno�� i obiektywizm). 

W�ród zasad dotycz�cych etapu wykorzystania wyników wymienia si�: 
przejrzysto�� sposobu prezentacji; rzetelno�� – oparcie wnioskowania o uzyska-
ne dane z mo�liwie pe�n� odpowiedzi� na wyznaczone zadanie; precyzyjno�� 
wniosków i rekomendacji; skonsultowanie wniosków z interesariuszami; zale-
cenie wykorzystania rekomendacji. 

Rysunek 1.3. Proces ewaluacji  

 

	ród�o: [Huschelrath, Leheyda 2010, s. 7]. 

Trochim [2009] zauwa�a, �e kluczem do efektywnej ewaluacji polityki 
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tody. Na podobnym stanowisku stoi Szatur-Jaworska [2010], która zaznacza ko-
nieczno�� wyodr�bnienia w ewaluacji dwóch faz (planowania/strukturyzacji 
oraz faz� zbierania danych i ich oceny) i przyporz�dkowania im zró�nicowa-
nych metod. Bromski [2013] analizuj�c ten proces wskazuje na etapy planowa-
nia, projektowania, zbierania danych, przetwarzania informacji i raportowania. 
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Propozycje pogrupowania czynno�ci towarzysz�cych ewaluacji programów po-
litycznych i przyporz�dkowania ich do 3 etapów przedstawiono za Huschelra-
them i Leheyd� [2010] na rysunku 1.3.  

Zwi�zek doboru metod i kryteriów z rodzajem i celem ewaluacji podkre-
�laj� w swoich przewodnikach instytucje rz�dowe4, uwypuklaj�c fakt, �e wywa-
�ony dobór wp�ywa na trafno�� oceny (czy i na ile badane elementy s� efektem 
ewaluowanego programu, czy te� mia�yby miejsce tak�e w sytuacji braku inter-
wencji). Jednocze�nie podkre�la si�, �e ró�norodne metody dostarczaj� zró�ni-
cowane przydatne informacje i minimalizuj� ryzyko b��dnych wniosków pod 
warunkiem definicyjnej spójno�ci wybranych kryteriów. Zalecana jest zatem 
triangulacja – tj. zwielokrotnienie metod, technik badawczych, �róde� danych, 
ewaluatorów. Sam etap planowania procesu ewaluacji mo�na podzieli� na kilka 
kroków, na co wskazuj� m.in. Borek [2012] czy �otys [2010]: 

1. Okre�lenie celu i przedmiotu ewaluacji 
2. Sformu�owanie kluczowych pyta� 
3. Sformu�owanie kryteriów ewaluacji 
4. Dobór �róde� i metod 
5. Harmonogram 
6. Pilota� narz�dzi 
7. Bie��ca weryfikacja wybranego systemu ewaluacji  
8. Okre�lenie formy prezentacji wyników 

Ró�norodno�� dost�pnych metod i technik ewaluacyjnych umo�liwia  
dobranie takiego ich wachlarza, który pozwoli na jak najprecyzyjniejsz� ocen� 
badanego przedmiotu. Jak konstatuje Bienias [2012, s. 85]: „Znajomo�� podstaw 
metodologii bada� jest konieczna na etapie zlecania badania ewaluacyjnego. 
[…] Podobnie jest na etapie odbioru badania”. Podstawowy podzia� metod  
w naukach badawczych wyró�nia metody ilo�ciowe oraz metody jako�ciowe. 
Ka�dej z tych grup podporz�dkowane s� stosowne techniki i narz�dzia. Walczak 
[2012] zaleca triangulacj� metodologiczn� (wykorzystanie po��czenia metod 
jako�ciowych i ilo�ciowych). 

Po�ród najcz��ciej wymienianych w literaturze przedmiotu [Sartorius  
et al. 2013; Malik 2011; The Magenta Book 2011] metod stosowanych podczas 
ewaluacji interwencji publicznej wymienia si�: analiz� dokumentów, wywiady  
i obserwacje, metody i narz�dzia wska�nikowe (wska�niki bazowe, schematy 
wska�ników); analiz� strategiczn�, metody analizy statystycznej, metody oparte 

������������������������������������������������������������
4 Mowa tu chocia�by o unijnym dokumencie “Defining criteria for evaluating the effective-
ness of EU environmental measures”; www.eea.europa.eu/publications/rem/defining.pdf; 
dost�p 10-12-2015. 
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na teorii rozwoju oraz analiz� kosztów i korzy�ci. W tabeli 1.2. zaprezentowano 
przyk�adowe zestawienia faz procesu ewaluacyjnego z zalecan� metodologi�, 
bazuj�c na zaleceniach przyj�tych przez Ratajczaka [2004, s. 12-13].  

Tabela 1.2. Fazy procesu ewaluacji a stosowana metodologia  

Faza procesu Metodologia 
Badanie wst�pne Analiza danych zastanych (desk research) 
Zbadanie kontekstu  
programu 

Przegl�d literatury �ród�owej 
Konsultacje ze stronami zaanga�owanymi we wdra�anie 
programów 

Okre�lenie celów Wywiady ustrukturyzowane i konsultacje z osobami zaan-
ga�owanymi w kszta�towanie, koordynacj� i wdra�anie 
programów 

Stworzenie ram niezb�dnych 
do procesu badawczego 

Konsolidacja pierwszych trzech faz 

Badania terenowe 
 

Szeroki wachlarz metod ilo�ciowych i jako�ciowych 
� ankiety (pocztowe i bezpo�rednie) 
� zogniskowane wywiady grupowe/warsztaty 
� wywiady ustrukturyzowane 
� konsultacje 

Konsolidacja  Wnioskowanie i rekomendacje w oparciu o: 
� analizy statystyczne 
� analizy tre�ci 
� analizy tematyczne 
� metaanalizy  

Konsultacje Raport wst�pny 
Konsultacje pog��bione/wyja�nienia 
Uko�czenie raportu 

Sk�adanie raportów Przed�o�enie raportu ko�cowego  

	ród�o: [Ratajczak 2004, s. 12-13]. 

Nale�y zaznaczy�, �e literatura dotycz�ca historii ewaluacji wskazuje na 
zmian� podej�� metodologicznych. Wraz z rozwojem ewaluacji zmienia�y si� 
pogl�dy odno�nie przydatno�ci instrumentów oceny i roli uczestników tego pro-
cesu (polityków, uczonych, niezale�nych instytutów badawczych, grup bizne-
sowych, firm doradczych, organizacji pozarz�dowych i rz�dowych etc.)  
[Matt et al. 2013, s. 10-13]. �W 2014 r. Komisja Europejska zleci�a dokonanie 
przegl�du metod oceny wsparcia inwestycyjnego udzielanego w ramach polityki 
obszarów wiejskich [METIS/WIFO/AEIDL 2014]. Ocenie poddano 5 wybra-
nych metod. Eksperci w oparciu o dane z 11 krajów starali si� oceni� zasadno�� 
i przydatno�� ró�nych metod do oceny interwencji UE, pod k�tem jej wp�ywu 
na poziom zatrudnienia, dochody i warto�� dodan�, a tak�e na stan �rodowiska 
naturalnego. Wynikiem wykonanego badania by� wniosek, i� tylko szereg zró�-
nicowanych metod pozwala na kompletn� ocen�. Ka�da ze stosowanych metod 
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opiera si� o dane i ich powodzenie zale�y od dost�pno�ci tych danych, ich jako-
�ci oraz kosztów ich pozyskania. Wybór metody mo�e zale�e� od preferencji, 
ale równie� mo�liwo�ci finansowych i technicznych u�ytkownika.  

1.3. Historia rozwoju ewaluacji a przemiany polityki rolnej UE 

W poprzednim podrozdziale wspomniano o historycznych przemianach 
postrzegania bada� ewaluacyjnych, ich metod i narz�dzi. Starano si� równie� 
zaznaczy� powi�zanie wyboru metod ewaluacyjnych z celami ocenianego pro-
jektu, strategii, polityki. Fundamentalne cele WPR zapisano w artykule 39 Trak-
tatu Rzymskiego. Zgodnie z nim celami tej polityki s�: 

� zwi�kszenie wydajno�ci rolnictwa przez wspieranie post�pu technicz-
nego, racjonalny rozwój produkcji rolnej, jak równie� optymalne wy-
korzystanie czynników produkcji, zw�aszcza si�y roboczej;  

� zapewnienie w ten sposób odpowiedniego poziomu �ycia ludno�ci 
wiejskiej, zw�aszcza przez podniesienie indywidualnego dochodu 
osób pracuj�cych w rolnictwie;  

� stabilizacja rynków;  
� zagwarantowanie bezpiecze�stwa dostaw;  
� zapewnienie rozs�dnych cen w dostawach dla konsumentów. 

W kolejnych podrozdzia�ach zostan� ukazane �cie�ki przemian ewaluacji 
jako dziedziny zawodowej oraz ewolucji za�o�e� WPR – w przekonaniu, i� sta-
nowi� to b�dzie cenn� baz� podstawowych informacji do analizy opracowa� 
ewaluacyjnych Wspólnej Polityki Rolnej.  

Pó�wiecze wspólnej historii ewaluacji i polityki rolnej 

Nale�y zaznaczy�, �e w przypadku analizy efektów polityki niezmiernie 
wa�ne jest uwzgl�dnienie czynnika czasu. Decyzje podejmowane przez podmio-
ty ekonomiczne w wyniku obowi�zuj�cych ram politycznych s� na ogó� z�o�o-
ne, a w ich podejmowaniu istotn� kwesti� poza oferowanym w danym momen-
cie wsparciem odgrywaj� zdarzenia z przesz�o�ci, jak i oczekiwania danego 
podmiotu wobec przysz�o�ci. Wiele rezultatów osi�ganych jest dopiero po pew-
nym czasie i dopiero wieloletnia perspektywa pozwala ewaluatorowi stwierdzi�, 
czy i jaki cel zosta� osi�gni�ty oraz na ile zosta�o spe�nione kryterium trwa�o�ci. 
Odnosz�c si� do czynnika czasu, warto równolegle przypomnie� post�p reform 
polityki rolnej na tle rozwoju ewaluacji jako samodzielnej dziedziny zawodowej.  
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Pocz�tki tak rozumianej ewaluacji datuje si� na lata 50. XX w. w USA 
[EVALSED 2013], chocia� jak wskazuje Korporowicz [2010], istotne w historii 
rozwoju tej dziedziny by�y tak�e do�wiadczenia kryzysu, który dotkn�� ten kraj 
w latach 30. W literaturze przedmiotu wskazuje si�, �e u �róde� rozwoju ewalu-
acji znalaz� si� pomiar osi�gni�� szkolnych prowadzony pod koniec XIX wieku 
w USA [Mizerek 2011, s. 29-38], który sta� si� niezmiernie wa�ny dla w�adz 
podczas wy�cigu z ZSRR ukierunkowanego na podbój kosmosu. Na tym etapie 
rozwoju ewaluacji badaniom poddawano trzy dziedziny: edukacj�, alokacj� za-
sobów publicznych i programy walki z ubóstwem. Theis [2010] poza wskaza-
niem USA jako kolebki ewaluacji zaznacza – podobnie jak jest to w pozycji 
[Shaw et al., 2006] – rol� Wielkiej Brytanii, a tak�e pa�stw Ameryki Po�udnio-
wej i Afryki w wykszta�ceniu specyficznych podej�� ewaluacyjnych i ró�nic  
w roz�o�eniu akcentów odno�nie zbierania danych i procesu ich oceny, a tak�e 
niezale�no�ci ewaluatorów. Vedung [2010] wyró�nia cztery g�ówne fale rozwo-
ju ewaluacji interwencjonizmu pa�stwowego. W latach 50. i 60. XX wieku mia-
�a miejsce tzw. fala nauki i radykalnego racjonalizmu, w której wa�ne by�o sta-
ranne zaplanowanie interwencji publicznej przed momentem podj�cia decyzji 
politycznej uzale�nionej od wyników naukowych analiz. Ewaluatorami w tej 
dobie byli eksperci i badacze akademiccy. W kolejnych latach (lata 70. XX wie-
ku) zmala�o zaufanie do oceny eksperckiej na rzecz udzia�u polityków i kadry 
zarz�dzaj�cej w procesie oceny, a punktem wyj�cia do ewaluacji sta� si� dialog 
równych sobie interesariuszy. Dialog ten w pó�niejszych latach, wraz z kolejn� 
fal� (neoliberalizmu – prze�om lat 80. i 90. XX wieku) coraz bardziej k�ad� na-
cisk na rol� klienta (i jego satysfakcji) w procesie ewaluacyjnym oraz na party-
cypacj� spo�eczn� w procesie tworzenia ram politycznych. Sektor publiczny 
wed�ug tych idei winien poddawa� si� pewnemu urynkowieniu, zwraca� uwag� 
na wydajno��, gospodarno��, skuteczno�� i efektywno�� administracji. Znacze-
nia nabra�a zatem ewaluacja ex post, za� sektor publiczny w zakresie interwencji 
sta� si� inicjatorem wybranych us�ug, ale nie ich dostawc�. Wi�za�o si� to z po-
trzeb� posiadania odpowiednich narz�dzi elastycznego dostosowywania polityki 
do informacji p�yn�cych od obywateli. Obiektywno�� i jako�� ewaluacji zacz��y 
zapewnia� wyspecjalizowane firmy zewn�trzne. Prze�om wieków to fala dowo-
dów (por. rysunek 1.4), w której organizacje mi�dzynarodowe i ich ewaluatorzy 
coraz cz��ciej si�gaj� po wska�niki dowodz�ce skuteczno�ci danej interwencji  
i dokonuj� systematycznych przegl�dów ram politycznych.  

Rozwój ewaluacji na kontynencie europejskim wi��e si� z w��czeniem  
tego elementu do polityki Wspólnot Europejskich [Wieliczko 2010]. Zobowi�-
zanie do ewaluowania wszystkich dzia�a� finansowanych z bud�etu Wspólnoty 
datuje si� na rok 1977 [Rozporz�dzenie finansowe… 1977], ale dookre�lenie 
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zasad ewaluacji programów nast�pi�o dopiero w latach 90. Jedn� z najstarszych 
polityk wspólnotowych jest Wspólna Polityka Rolna. Dla pe�nego odzwiercie-
dlenia adaptacji metod ewaluacyjnych w ocenie WPR istotne b�dzie zatem rów-
noleg�e zaprezentowanie momentów zwrotnych w rozwoju ewaluacji jako dzie-
dziny, jak i kamieni milowych polityki rolnej UE, co zosta�o przedstawione na 
rysunku 1.4. 

Rysunek 1.4. Kamienie milowe WPR a rozwój ewaluacji 

	ród�o: [Vedung 2010; Massot 2015] oraz http://ec.europa.eu/agriculture/50-years-of-
cap/files/history/milestones_of_the_cap_fr.pdf  

Streszczenie w tym miejscu procesów przemian, jakim w okresie pi��-
dziesi�cioletnim podlega�y ramy unijnej polityki rolnej pozwoli czytelnikowi na 
uzyskanie bazowej informacji o wyzwaniach, jakie stawa�y wraz z kolejnymi 
latami przed recenzentami narz�dzi WPR, by przyj�� obecn� form� ich  
ewaluacji. 

Tendencje reform Wspólnej Polityki Rolnej by�y uzale�nione tak od 
zmieniaj�cych si� wyzwa� i celów, jak i od mo�liwo�ci bud�etowych Wspólno-
ty. Na li�cie czynników zmian kszta�tu wsparcia w literaturze przedmiotu naj-
cz��ciej wymienia si� [Chlebicka et al. 2008]: 

� produkcyjno�� rolnictwa,  
� zmiany �rodowiska naturalnego,  
� mi�dzynarodowe uwarunkowania handlu oraz tendencje jego liberalizacji, 
� preferencje konsumentów, 
� proces rozszerzania wspólnoty. 

Pierwsze lata realizowania Wspólnej Polityki Rolnej mia�y na celu znale-
zienie rozwi�za� szybko rekompensuj�cych uszczuplenie produkcji �ywno�ci 
spowodowane II wojn� �wiatow� i stymulacj� funkcji produkcyjnych rolnictwa 
na rzecz zrównowa�enia popytu i poda�y �ywno�ci [GATT 1958]. By� to okres 
wypracowywania praktyk dzia�ania i wyboru rynków do wsparcia. Pocz�tkowy 
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okres funkcjonowania WPR, uto�samiany z subwencjami rolniczymi i cenami 
gwarantowanymi [Tomczak 2009], zosta� ju� w pierwszej dekadzie funkcjono-
wania oceniony jako kosztowny i wywo�uj�cy konflikty g�ównie z s�siaduj�cy-
mi pa�stwami. Dodatkowo polityka wsparcia wybranych rynków, której towa-
rzyszy�o wprowadzenie obci��e� celnych wzgl�dem produktów spo�ywczych  
z importu, by�a niekorzystna dla konsumentów (ceny �ywno�ci wy�sze ni� na 
rynkach �wiatowych). Propozycja reform strukturalnych (plan Mansholta z 1968�	
 
[Tomczak 2009]� zak�ada�a powi�zanie wzrostu skali produkcji z redukcj� 
liczby gospodarstw i zmniejszeniem zatrudnienia w sektorze i chocia� nie spo-
tka�a si� ostatecznie z akceptacj� Wspólnoty [UKIE 2002], to zapocz�tkowa�a 
trend, za którym pod��y�y przemiany rolnictwa w kolejnych latach. Praktycz-
nym efektem przyj�tych w ramach WPR rozwi�za� by�a znaczna nadwy�ka 
produkcji �ywno�ci, co przy wysokich cenach gwarantowanych i protekcjoni-
zmie handlowym wi�za�o si� z konieczno�ci� ponoszenia dodatkowych kosztów 
(np. magazynowanie �ywno�ci lub jej eksport poni�ej cen obowi�zuj�cych we-
wn�trz Wspólnoty). W latach 80. XX wieku wprowadzono stabilizatory rynko-
we, kwoty produkcyjne i progi gwarancji przenosz�ce, poprzez kary finansowe 
nak�adane na producentów rolnych, odpowiedzialno�� za konsekwencje nadpro-
dukcji. Niestety ograniczenia produkcyjne nie rozwi�za�y dylematów WPR  
i konieczna by�a gruntowna reforma (MacSharry’ego 1992), w wyniku której 
rozpocz�to odej�cie od ochrony cenowej w kierunku systemu wyrównawczego 
wsparcia dochodów (obni�enie cen interwencyjnych i wprowadzenie dop�at 
bezpo�rednich rekompensuj�cych spadek dochodów), a tak�e rozpocz�cie wpar-
cia pro�rodowiskowych dzia�a�  ograniczaj�cych produkcj� (od�ogowanie cz��ci 
gruntów, ograniczenia obsady zwierz�t na hektar, subwencjonowanie zalesie�). 
Jak zauwa�yli D�browski i Krzy�anowska [2000, s. 16]: „w wyniku reformy 
MacSharry’ego poprawi�a si� równowaga rynkowa i obni�y�y si� zapasy wi�k-
szo�ci produktów rolnych obj�tych reform�”. Kolejnym prze�omem w kszta�cie 
WPR by�a Agenda 2000 oraz przeprowadzony w jej nast�pstwie „przegl�d �ród-
okresowy” (2002-2003), które wyznacza�y przesuni�cie akcentów i uznanie za 
priorytetowe zapewnienia bezpiecze�stwa �ywno�ci kosztem zapewnienia ce-
lem, zwi�kszenie bezpiecze�stwa �ywno�ciowego. Agenda 2000 oznacza�a te� 
wzrost dba�o�ci o ochron� �rodowiska i propagowanie wielofunkcyjno�ci rolnic-
twa europejskiego. Reformy te przygotowa�y te� WPR na akt rozszerzenia Unii 
Europejskiej o pa�stwa Europy 
rodkowo-Wschodniej [Tomczak 2006].  
W nast�pstwie przegl�du WPR zosta�a poszerzona o instrumenty rozwoju ob-
szarów wiejskich (rozwój ekonomiczny, spo�eczny, kulturowy), a tak�e uznano 
zasadno�� jej wieloletniego programowania. Kompromis berli�ski (2002 r.)  
i reforma luksemburska (2003 r.) ukszta�towa�y nie tylko wydatki na okres pro-
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gramowania 2007-2013, ale wp�yn��y na kszta�t i mechanizmy WPR w kolej-
nych latach. Nast�pi�o oddzielenie p�atno�ci od kierunku produkcji, wprowadze-
nie zasady wzajemnej zgodno�ci oraz mechanizmu modulacji p�atno�ci (tj. stop-
niowego przesuwania �rodków z p�atno�ci bezpo�rednich na rzecz II filara 
WPR) [Drygas 2012]. Poszerzenie UE o 10 pa�stw w roku 2004 pog��bi�o we-
wn�trzne zró�nicowanie obszarów wiejskich wewn�trz Unii, za� liberalizacja 
�wiatowego handlu postawi�a nowe wyzwania przed sektorem rolnym.  
Nieodzownym sta�o si� uelastycznienie interwencji publicznej w celu polepsze-
nia zdolno�ci producentów rolnych w odniesieniu do zmian koniunktury rynko-
wej. Dokonany w latach 2007-2008 przegl�d okresowy sta� si� zapowiedzi� ko-
lejnej reformy dyktowanej m.in. rosn�c� niech�ci� podatników do ponoszenia 
kosztów polityki rolnej. Argumenty o dysparytecie dochodowym rolników, uza-
le�nieniu ich dochodów od warunków przyrodniczo-klimatycznych, czy ich s�a-
bo�ci rynkowej z racji ich rozproszenia uzasadniaj�ce interwencjonizm w tym 
sektorze przesta�y przemawia� do opinii publicznej [Biernat-Jarka  2015].  
Zaistnia�a konieczno�� legitymizacji udzielanego wsparcia np. jako narz�dzia 
odpowiedzi na rosn�ce oczekiwania obywateli odno�nie dóbr publicznych do-
starczanych przez wie�. Prze�om pierwszej i drugiej dekady XXI wieku to mo-
ment dyskusji nad kszta�tem polityki UE po 2014 r., w wyniku której coraz 
mocniej akcentowane s� kwestie klimatyczne. Zapisy Strategii Europa 2020 
(m.in. o ograniczeniu emisji gazów cieplarnianych, wzro�cie efektywno�ci ener-
getycznej i zwi�kszeniu produkcji energii z OZE) warunkuj� nie tylko negocja-
cje tycz�ce pakietu energetyczno-klimatycznego, lecz znajduj� swe odzwiercie-
dlenie w zapisach WPR. Polityka rolna staje si� rodzajem kontraktu pomi�dzy 
spo�ecze�stwem a producentami rolnymi. 

Podsumowuj�c histori� rozwoju praktyk ewaluacyjnych i przemian 
Wspólnej Polityki Rolnej, mo�na by zada� pytanie, na ile w procesie  
wprowadzanych reform wykorzystano do�wiadczenia i rekomendacje wynikaj�-
ce z ewaluacji.  

Opinie o funkcjonowaniu systemu ewaluacji w UE 

Jak s�usznie podsumowuje Mizerek [2011, s. 33]: „ewaluacj� biurokra-
tyczn� charakteryzuje to, �e podstawowym bod�cem dla jej prowadzenia jest 
wymóg prawny”. Unia Europejska rozbudowa�a system kontroli realizowanych 
programów czyni�c z ewaluacji jedno z jego narz�dzi. Wprowadzony system 
oceny unijnych programów pomocowych stosuje kryteria zbie�ne z kryteriami 
propagowanymi przez stowarzyszenia ewaluacyjne, Bank 
wiatowy, czy orga-
nizacje mi�dzynarodowe. Niestety liczne s� zarzuty, �e poza stworzeniem struk-
tur wdra�aj�cych wspó�finansowane programy oraz aparatu ich zarz�dzania  
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i kontroli nie do�o�ono wysi�ków do stworzenia klarownego systemu wykorzy-
stania dorobku ewaluacyjnego w procesie reform WPR [Wieliczko 2010].  
Jako u�omno�� spostrzega si� konflikt interesu, w którym kraj cz�onkowski pod-
legaj�cy ewaluacji sam decyduje o zleceniu raportów oceniaj�cych program 
oraz o zakresie ocenianych elementów. Przyk�adem potwierdzaj�cym powy�sz� 
tez� s� uwagi badaczy o powolno�ci uwzgl�dnienia rekomendacji pozyskiwa-
nych w ramach Health Check, podczas którego dokonano próby oceny reformy 
z 2003 r. Jak zauwa�a Drygas [2012, s. 183]: „wbrew zapowiedziom gruntownej 
reformy wyniki przegl�du ograniczy�y si� do raczej kosmetycznych ustale�”, 
niemniej jednak zwiastowa�y kierunek zmiany ram politycznych po 2013 r.  
Krytyka zbyt ma�ego uwzgl�dniania do�wiadcze� ewaluacyjnych w procesie 
kszta�towania programów wsparcia �rodkami unijnymi dotyczy równie� pro-
gramów krajowych. Zawali�ska [2009, s.103] zwraca uwag� na brak poprze-
dzenia programowania dzia�a� PROW na lata 2007-2013 gruntown� analiz� (co 
najmniej w debacie publicznej) efektywno�ci dzia�a� zrealizowanych w per-
spektywie 2004-2006. Równie� Milczarek-Andrzejewska [2013, s. 356]  
na podstawie wywiadów zrealizowanych w 2012 r. z pos�ami, przedstawicielami 
administracji pa�stwowej oraz organizacji pozarz�dowych i samorz�du rolni-
czego zauwa�a asymetri� si�y uczestników sfery publicznej i stwierdza „ewalua-
cje s� przeprowadzane, poniewa� jest taki wymóg, ale nie s� wykorzystywane 
przy rzeczywistej konstrukcji programów”. Mniej krytyczny pogl�d na wysi�ki 
zabiegów ewaluacyjnych prezentuje Henisz-Matuszczak [2007, s. 112], podkre-
�laj�c, �e „zmiany instrumentarium WPR odbywaj� si� wed�ug kryterium pod-
trzymywania osi�gni�tych celów, przy jednoczesnej likwidacji ich skutków 
ubocznych”. Du�� rol� w procesie oceny odgrywa osoba niezale�nego ewaluato-
ra. W przeprowadzonej na zlecenie Komisji Europejskiej w 2012 r. syntetycznej 
ocenie wyników ewaluacji �redniookresowych programów rozwoju obszarów 
wiejskich 2007-2013 wskazano równie�, �e pomimo wymogu anga�owania nieza-
le�nych ewaluatorów, procedura ich wyboru w niektórych pa�stwach nie do ko�ca 
wyklucza�a interwencj� ocenianego w prac� ewaluatora [OIR 2012, s. 226].  

Szczególne miejsce w dyskusji nad jako�ci� i znaczeniem ewaluacji zaj-
muj� rozwa�ania dotycz�ce uzale�nienia wyci�ganych wniosków od u�ytej me-
tody ewaluacyjnej. Oceniaj�cy do�� cz�sto podkre�lali konieczno�� szerszego 
stosowania metod modelowania w procesie zarz�dzania wyp�acanymi �rodkami, 
tak jak, przyk�adowo, zwróci� uwag� na to Fragoso [2011] przy ocenie efektów 
polityki rozwoju rolnictwa i obszarów wiejskich. Równie� zespó� Piorra [2009] 
zauwa�a� rosn�ce zapotrzebowanie na dokonywanie oceny ex ante przy u�yciu 
modeli symulacyjnych. Wyniki badanych przez nich scenariuszy dotycz�cych 
wp�ywu narz�dzi WPR na porzucanie gruntów (tj. zaprzestanie ich rolniczego 
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u�ytkowania) wskazuj� na konieczno�� uwzgl�dniania w badaniach czynnika 
przestrzennego – skutki symulowanych scenariuszy WPR wyra�nie ró�ni�y si� 
w zale�no�ci od lokalnych cech glebowych i klimatycznych. Tak�e Viaggi et al. 
[2010a; 2010b] wskazywali na potrzeb� rozszerzenia stosowania modeli mate-
matycznych jako istotnego narz�dzia oceny wp�ywu przemian WPR oraz na ko-
nieczno�� wi�kszej �wiadomo�ci stosowania tych narz�dzi w procesie dyskusji 
kolejnych reform. Zespó� van Delden [2010] podkre�la� ró�nice wyników wnio-
skowania o efektach analizowanej polityki wynikaj�ce z kalibracji narz�dzia 
informatycznego stosowanego do szacunku i sugerowa� potrzeb� odst�pienia  
od praktyki szacowania wyników w oparciu o parametry dotycz�ce ca�ej UE  
w stron� prób odzwierciedlenia specyfiki poszczególnych krajów w modelach. 
Zawali�ska [2010a, s. 91] sygnalizowa�a, �e „ka�de podej�cie determinuje inne-
go rodzaju rekomendacje dla polityki rolnej”. Gohin i Moschini [2006, s. 195-
211], którzy starali si� oszacowa� nast�pstwa ca�kowitego wycofania interwen-
cji w ramach Wspólnej Polityki Rolnej stwierdzili, i� szacowane skutki spo�ecz-
ne tego zabiegu ró�ni�y si� zale�nie od przyj�tej metody modelowania, nato-
miast spodziewane skutki rynkowe by�y porównywalne. W ich ocenie dobór 
sposobu modelowania mo�e decydowa� o pozyskiwaniu zwolenników lub prze-
ciwników kolejnych reform politycznych. Wed�ug Chlebickiej i wspó�autorów 
[2009, s. 4] to „cele determinuj� narz�dzia polityki, sposób jej monitorowania  
i ewaluacji […] oraz sposób formu�owania przekazu na temat jej efektów”. 

Wida� wi�c wyra�nie, �e pomimo kilku dekad ci�g�ego udoskonalania 
technik ewaluacyjnych, praktyka dzia�a� ewaluacyjnych napotyka na szereg 
problemów, których nie mog� si� ustrzec nawet tak du�e i zainteresowane w�a-
�ciw� ocen� swych dzia�a� jednostki, jak i instytucje Unii Europejskiej.   

1.4. Ocena WPR z perspektywy wyników bada� 

Komisja Europejska [2004, s. 7-11] po�ród powodów uzasadniaj�cych fi-
nansowanie WPR z bud�etu UE powo�uje si� na wi�ksz� wydajno�� i skutecz-
no�� �rodków wydatkowanych ze �róde� wspólnotowych w porównaniu do ini-
cjatyw finansowanych na poziomie krajowym. Skomasowanie �rodków w poli-
tykach UE wed�ug Oatesa [1999, s. 1120-1149] pozwala na wi�kszy wp�yw na 
wzrost gospodarczy ni� polityki zastosowane na poziomie pa�stw cz�onkow-
skich. W ramach tego podrozdzia�u dokonano przegl�du wybranych dost�pnych  
w literaturze bada� i opinii dotycz�cych efektów Wspólnej Polityki Rolnej (tak 
zaistnia�ych, jak i potencjalnych). Ocena istniej�cych publikacji naukowych oraz 
opracowa� pozanaukowych koncentruj�cych si� na ocenie WPR pozwala zapre-
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zentowa� wachlarz opinii i pogl�dów o jej zaletach i u�omno�ciach. Publikacje 
odzwierciedlaj� dyskusje tocz�ce si� nad kolejnymi propozycjami reform, roz-
wa�aniami alternatywnych rozwi�za� i domniemanych ich skutków – t� grup� 
opracowa� mo�na uzna� za swoisty zbiór prób ewaluacji ex ante. Równolegle 
do dyskursu tycz�cego przysz�o�ci celów i instrumentarium WPR, istnieje boga-
ta baza opracowa� zawieraj�cych ocen� popularno�ci proponowanych form 
wsparcia, cz�stotliwo�ci aplikowania, poziomu absorpcji dost�pnych �rodków 
oraz osi�gni�tych skutków wydatkowanych kwot. Wraz z opracowaniami odwo-
�uj�cymi si� do oceny realizacji zamierzonych celów grupa ta stanowi ewaluacje 
ex post Wspólnej Polityki Rolnej. Osobn� grup� stanowi� raporty ewaluacyjne 
wykonane na zamówienie Komisji Europejskiej, maj�ce wspomóc zarz�dzanie 
Wspóln� Polityk� Roln� (tak w zakresie propozycji reform, jak i narz�dzi reak-
cji na bie��ce problemy gospodarcze – np. anomalie pogodowe, problemy epi-
demiologiczne czy wprowadzenie ogranicze� handlowych). Dokonuj�c przegl�-
du pozycji literaturowych po�wi�conych szeroko rozumianej ocenie Wspólnej 
Polityki Rolnej UE, ograniczono horyzont czasowy analizy do okresu po 
2005 r., kieruj�c si� przekonaniem, i� dla polskiego czytelnika szczególnie cen-
nym b�dzie pozyskanie informacji o okresie wi���cym si� z cz�onkostwem Pol-
ski w Unii Europejskiej.  

Podrozdzia� ten nie ma charakteru metaewaluacji, gdy� jedynie konsolidu-
je rekomendacje i wnioski zebrane na podobny temat w pozycjach literaturo-
wych, nie dokonuje natomiast oceny i jako�ci przeprowadzonych ewaluacji. 

Przegl�d wyników bada� ewaluacyjnych polityki rolnej – perspektywa 
organizacji mi�dzynarodowych i Komisji Europejskiej 

Wspólna Polityka Rolna ze wzgl�du na obszar geograficzny, jaki obejmu-
je, ilo�� beneficjentów oraz wp�yw na �wiatowy rynek budzi zainteresowanie 
wielu organizacji mi�dzynarodowych. Na kszta�t reform Wspólnej Polityki Rol-
nej maj� wp�yw mi�dzynarodowe porozumienia i konwencje – czego przyk�a-
dem mo�e by� dyskusja UE z WTO dotycz�ca liberalizacji handlu, czy zaziele-
nienie udzielanego wsparcia w powi�zaniu z polityk� klimatyczn� ukszta�towa-
n� po Protokole z Kioto.  

Badanie wp�ywu ram politycznych na rozwój gospodarczy jest jednym  
z celów Organizacji Wspó�pracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), której wy-
niki bada� s� publikowane m.in. w corocznym raporcie „Agricultural Policy 
Monitoring and Evaluation”. W roku 2011 OECD opublikowa�o równie� raport 
koncentruj�cy si� na ocenie dzia�ania Wspólnej Polityki Rolnej UE [OCDE 
2011] na przestrzeni 25 lat. Raport umiejscawia osi�gane efekty w konkretnym 
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uj�ciu historycznym wskazuj�c powi�zanie reforma–efekt. Badacze OECD pod-
kre�lili konieczno�� oparcia przysz�ych reform Wspólnej Polityki Rolnej  
o do�wiadczenia lat ubieg�ych. We wnioskach wskazano na potrzeb� dalszej 
dba�o�ci o zapobieganie nieprawid�owo�ciom w funkcjonowaniu rynku, np. 
zmniejszanie barier handlowych, dok�adniejsze monitorowanie transmisji cen  
w �a�cuchu �ywno�ciowym, znoszenie subsydiów eksportowych. Autorzy pod-
kre�lali zwi�zek wspierania konkurencyjno�ci producentów rolnych z równo-
czesn� dba�o�ci� o �rodowisko i rozwój obszarów wiejskich, czemu s�u�y� win-
no wi�ksze powi�zanie wsparcia udzielanego w obu filarach WPR ze �rodkami 
finansowymi unijnej polityki spójno�ci. Inwestycje w infrastruktur� oraz bada-
nia i rozwój w ocenie ewaluatorów odegraj� kluczow� rol� w kszta�towaniu 
przysz�o�ci europejskiej wsi i rolnictwa. Powinno temu towarzyszy� odpowied-
nie ukierunkowanie strumienia wsparcia finansowego. W odczuciu oceniaj�cych 
redukcji interwencjonizmu rynkowego winno towarzyszy� tak�e utworzenie sto-
sownych systemów informacyjnych (dzia�ania s�u��ce korekcie luk informacyj-
nych) oraz wykszta�cenie instrumentów zarz�dzania ryzykiem (np. systemu 
ubezpiecze�), pozwalaj�cych producentom rolnym na elastyczne reakcje wobec 
sytuacji rynkowej. Eksperci OECD zwrócili szczególn� uwag� na regionalne 
(geograficzne) ró�nice ekspozycji rolników na ryzyko – zalecaj�c, aby ramy po-
lityczne ca�ej Unii sprowadza�y si� do ustanowienia ogólnych zasad wsparcia  
i pozostawiaj�c znaczny margines swobody w kreowaniu krajowych zasad po-
mocy. Ewaluatorzy zwrócili uwag� na dochodowe konsekwencje instrumenta-
rium WPR i konieczno�� monitorowania jego wp�ywu na rynek gruntów i praw 
w�asno�ci. Pomimo przeprowadzanych przez UE reform nadal nie rozwi�zano 
problemu zbyt du�ego strumienia �rodków finansowych trafiaj�cego do du�ych 
w�a�cicieli i producentów rolnych. W opinii ekspertów OECD, w trosce o w�a-
�ciwe skonsumowanie publicznych pieni�dzy, redystrybucji �rodków finanso-
wych powinno towarzyszy� wi�ksze rozeznanie przyczyn niskich dochodów  
w rolnictwie i klarowniejsze zdefiniowanie docelowego górnego poziomu 
wspieranych dochodów, a zarazem przeciwdzia�anie sztucznemu rozdrabnianiu 
gospodarstw i w�asno�ci rolnej w celu skorzystania z dofinansowania unijnego. 
Eksperci podkre�lili równie� konieczno�� szerszej realizacji przez rolnictwo  
zasady „zanieczyszczaj�cy p�aci” i doprecyzowania celów �rodowiskowych,  
jakie winny by� osi�gni�te w efekcie wsparcia udzielanego w ramach  
II filara WPR. W przekonaniu autorów �rodki przeznaczone na rozwój obszarów 
wiejskich b�d� skutecznie wydatkowane (spo�ecznie i �rodowiskowo) tylko pod 
warunkiem ich lokalnego ukierunkowania i wyrównania szans dost�pu do nich 
dla wszystkich mieszka�ców obszarów wiejskich, tak�e tych niezwi�zanych 
zawodowo z rolnictwem. Wspólna Polityka Rolna, cho� odgrywa rol�  
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w przemianach struktury agrarnej, ma w opinii oceniaj�cych ograniczony wp�yw 
na globalne przemiany zawodowe, zatrudnienie czy poziom PKB i powinna by� 
lepiej zintegrowana z politykami horyzontalnymi. Wymaga to doprecyzowa� 
definicyjnych i jasnego okre�lenia celów na szczeblach lokalnych i regional-
nych, a nie tylko na poziomie sektora. Jako wyzwania dla przysz�ego kszta�tu 
WPR eksperci OECD wskazali rosn�cy popyt na �ywno��, globalne bezpiecze�-
stwo �ywno�ciowe, ograniczone zasoby wodne �wiata i post�puj�ce zmiany 
klimatyczne, zauwa�aj�c jednocze�nie potrzeb� pog��bionej analizy, które dzia-
�ania producentów rolnych i mieszka�ców obszarów wiejskich wymagaj� rze-
czywistego wsparcia publicznego.  

Jak wspomniano powy�ej, szczególnym rodzajem ewaluacji s� raporty 
powsta�e na zamówienie Komisji Europejskiej, stanowi�ce dla wielu badaczy 
rodzaj ewaluacji wewn�trznej Wspólnej Polityki. Analizuj�c informacje poda-
wane na stronie internetowej Komisji Europejskiej5, mo�na stwierdzi�, i� w la-
tach 2005-2015 dokonano 72 ewaluacji (w tym 59 dotycz�cych instrumentów 
rynkowych i wsparcia dochodów oraz 13 skoncentrowanych na polityce rozwo-
ju obszarów wiejskich – nie licz�c obligatoryjnych ewaluacji ROW na poziomie 
krajowym), którym towarzyszy�o 57 dodatkowych analiz zewn�trznych.  

P�atno�ci bezpo�rednie zosta�y poddane ewaluacji m.in. pod k�tem efek-
tów strukturalnych [AGEIE 2013] oraz skutków dochodowych [AGEIE 2011]. 
W zaleceniach z 2011 r. [AGEIE 2011] stwierdzono, �e gospodarstwa ogrodni-
cze i nastawione na uprawy trwa�e relatywnie najmniej mia�y mo�liwo�� korzy-
stania z p�atno�ci bezpo�rednich przy najwy�szym nara�eniu na ryzyko zmian 
ich rentowno�ci – tym samym rekomendowano rozpatrzenie rozszerzenia p�at-
no�ci bezpo�rednich w tych specjalizacjach. Analiza wskaza�a równie� g��bokie 
geograficzne zró�nicowanie sytuacji dochodowej gospodarstw, kryteriów po-
miarowych i instrumentów gromadzenia danych o sytuacji ekonomicznej go-
spodarstw. Zastana sytuacja utrudnia�a ustalenie jednolitych punktów odniesie-
nia wyznaczaj�cych poziom dochodów kwalifikuj�cych dane gospodarstwo do 
korzystania ze wsparcia. Przemiany strukturalne w ocenie ewaluatorów nie by�y 
zamierzonym celem WPR, jednak�e zosta�y zaobserwowane jako po�redni efekt 
wsparcia bezpo�redniego [AGEIE 2013]. Ocenie poddano wp�yw dop�at na pro-
ces koncentracji ziemi i sposób zarz�dzania ni�, przemiany zwi�zane z sytuacj� 
kapita�ow� gospodarstw i zatrudnieniem w sektorze rolnym, a tak�e post�puj�c� 
specjalizacj� gospodarstw rolnych oraz decyzje inwestycyjne. Ewaluatorzy 
wskazali, �e przemiany WPR zadzia�a�y jako czynnik przyspieszaj�cy specjali-
zacj� produkcji (najwi�ksza redukcja liczby gospodarstw nast�pi�a w typie mie-

������������������������������������������������������������
5 http://ec.europa.eu/agriculture/evaluation/index_en.htm; dost�p 18.11-4.12.2015.  
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szanym), a tak�e zwi�kszenie jej intensyfikacji (w krajach UE-15 po wycofaniu 
obowi�zku od�ogowania). Tendencje koncentracyjne by�y powi�zane równie� ze 
zmniejszeniem udzia�u gruntów uprawianych bezpo�rednio przez w�a�ciciela. 
Oddzielenie wsparcia od produkcji skutkowa�o równie� przyspieszeniem od-
chodzenia od produkcji rolnej ma�ych gospodarstw i redukcj� ukrytego bezro-
bocia na wsi. Badacze oceniaj�c skutki WPR stwierdzili, i� reformy dotycz�ce 
p�atno�ci bezpo�rednich wp�yn��y na proces przemian pokoleniowych na wsi, 
natomiast w niewielkim stopniu znalaz�y odzwierciedlenie w upowszechnieniu 
modelu pracy w niepe�nym wymiarze w gospodarstwie.  

Ogólnospo�eczny trend dba�o�ci o �rodowisko rolne by� impulsem do 
podj�cia w badaniach ewaluacyjnych tematu �rodowiskowego oddzia�ywania 
Wspólnej Polityki Rolnej. Syntezy wniosków dokonano w 2010 r. [Alliance 
Environnement 2010b], podkre�laj�c w zaleceniach odno�nie procesu uchwa-
lania kolejnych ram politycznych konieczno�� powi�za� instrumentów WPR 
z dobrymi praktykami s�u��cymi �rodowisku naturalnemu oraz spe�nienia wy-
mogu kszta�towania �rodowiskowej wra�liwo�ci spo�ecze�stwa, w tym eduka-
cji ekologicznej rolników. Na kszta�t dokumentu syntetyzuj�cego ocen� �ro-
dowiskowego oddzia�ywania WPR z�o�y�y si� wyniki przeprowadzonych 
wcze�niej cz�stkowych ewaluacji bran�owych i sektorowych. W 2010 opubli-
kowano m.in. opracowanie dotycz�ce wsparcia chowu zwierz�t ziarno�ernych 
(drobiu i trzody chlewnej) w kontek�cie dba�o�ci o �rodowisko naturalne. 
W zaleceniach wynikaj�cych z tego dokumentu [Alliance Environnement 
2010a] podkre�lano istniej�ce powi�zanie dzia�a� hodowców i pa�stw cz�on-
kowskich z praktykami zwi�kszaj�cymi efektywno�� zapisów dyrektywy azo-
tanowej, w tym: racjonalizacj� stosowania nawozów (organicznych i mineral-
nych) oraz zdefiniowaniem poj�cia równowagi nawo�enia azotowego na ob-
szarach zielonych, prawnym uregulowaniem stosowania fosforu, wprowadze-
niem uregulowa� zapobiegaj�cych regionalnej koncentracji hodowli, udosko-
naleniem praktyk gospodarki odchodami zwierz�cymi (w tym bada� nauko-
wych dotycz�cych ich przetwarzania). Ocenie poddano tak�e (w 2007 r.) od-
dzia�ywanie na �rodowisko �rodków WPR wspieraj�cych hodowców byd�a 
(mlecznego i mi�snego). Autorzy badania wykazywali, �e „po��czenie wspie-
rania cen i p�atno�ci bezpo�rednich doprowadzi�o do zwi�kszenia liczby byd�a 
w porównaniu z sytuacj�, gdyby �rodki te nie by�y stosowane w sektorze wo-
�owiny i ciel�ciny oraz w sektorze mleczarskim, przy czym odnotowano pewne 
ograniczenia pojawiaj�ce si� w zwi�zku z systemem kwot w sektorze mleczar-
skim”. [Alliance Environnement 2007, s. 6]. Dodatkowo wskazywano, �e pró-
by skierowania wsparcia do hodowców stosuj�cych praktyki ekstensywne, 
z racji zbyt wysokich limitów obsady zwierz�t (i przy zbyt znikomym 
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uwzgl�dnieniu lokalnych warunków �rodowiskowych), zako�czy�y si� tylko 
po�owicznym powodzeniem. Zaznaczano równie�, �e pomoc udzielana w ra-
mach programów rolno�rodowiskowych w celu utrzymania wypasu na ONW 
mo�e nie rekompensowa� ponoszonych z tego tytu�u przez rolników kosztów 
i wymaga� uruchomienia wsparcia dope�niaj�cego. Równie� perspektywa wy-
gaszenia kwot mlecznych by�a rozwa�ana pod k�tem spadku pog�owia byd�a 
i jego wp�ywu na �rodowisko naturalne (zachowanie TUZ). Problem dostoso-
wania wsparcia hodowców byd�a do potrzeb ochrony �rodowiska powraca� 
przy kolejnych ewaluacjach narz�dzi WPR dotycz�cych tej bran�y.  

W 2008 r. ewaluatorzy skoncentrowali si� wy��cznie na efektach �rodo-
wiskowych systemu kwot mlecznych [Alliance Environnement 2008, s. 10], 
wskazuj�c, �e zaprzestanie jego funkcjonowania w 2015 r. mo�e prowadzi�  
do lokalnej koncentracji stad, oraz strat netto w sektorze mleczarskim na obsza-
rach ONW, czemu WPR powinna zapobiec poprzez opracowanie �rodków  
zaradczych. W ocenie wsparcia produkcji mi�sa wo�owego z roku 2010 reko-
mendowano odst�pienie od dop�at powi�zanych z pog�owiem utrzymywanego 
stada i zast�pienie tych narz�dzi dzia�aniami powi�zanymi z eksploatacj� i za-
chowaniem pastwisk (szczególnie w regionach wra�liwych pod wzgl�dem spo-
�eczno-gospodarczym w celu zachowania spójno�ci terytorialnej i zapobieganiu 
ich marginalizacji). Zalet� oddzielenia wsparcia od skali prowadzonego tuczu 
byd�a, wed�ug zalece� ewaluatorów, by�o ograniczenie elastyczno�ci reakcji ho-
dowców na czynniki zewn�trzne (takie jak warunki klimatyczne, zmiany cen 
pasz i popytu na mi�so itp.). Warto podkre�li�, �e wsparcie skierowane do pro-
ducentów mi�sa wo�owego6 i mleka by�o jednym z cz��ciej poddawanych ewa-
luacji aspektów WPR. W ramach ewaluacji narz�dzi rynkowych WPR przepro-
wadzono tak�e analiz� wp�ywu przepisów dotycz�cych etykietowania wo�owiny 
na tendencje zmian popytu na jej przetwory po kryzysie zwi�zanym z chorob� 
BSE w 2000 r. W ocenie ewaluatorów etykietowanie odegra�o wa�n� rol�  
w procesie przywracania zaufania konsumentów, niemniej jednak nie odwróci�o 
tendencji spadkowej popytu na wo�owin�. O�ywieniu uleg� popyt detaliczny na 
wo�owin� pochodzenia krajowego przy jednoczesnej internacjonalizacji sektora 
gastronomicznego. Oceniaj�cy podkre�lali jednocze�nie, �e sam wymóg etykie-
towania produktów, w ich ocenie, nie przyczyni� si� do zmiany wielko�ci uboju 
– wi�kszy wp�yw na sytuacj� rynkow� mia�o wprowadzenie wzmocnionych 
kontroli sanitarnych dotycz�cych importu mi�sa z krajów trzecich. Z przepro-
wadzonych ewaluacji dotycz�cych oznakowania produktów wo�owych wynik�o 
zalecenie uproszczenia etykietowania. Badacze postulowali m.in. harmonizacje 
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6 Ewaluacj� przeprowadzono w nast�puj�cych latach: 2007, 2008, 2010, 2011, 2013, 2014, 2015.  



31 

przepisów pa�stw cz�onkowskich wzgl�dem etykietowania wo�owiny – tak, aby 
sposób oznaczenia nie by� myl�cy dla konsumentów [AND International 2015, 
s. 157-158]. Wi�kszo�ci badanych respondentów znaczenie symboli obowi�z-
kowych oznacze� innych ni� „kraj pochodzenia” nie by�o znane. Konsumenci 
informacje o numerach serii, rze�ni i rozbiorze wskazywali jako zb�dne. Wyka-
zywali natomiast zainteresowanie oznaczeniami wskazuj�cymi miejsce urodze-
nia, tuczu i uboju zwierz�cia – jako utwierdzaj�ce ich w decyzjach zakupowych. 
Ewaluacja wskaza�a, �e chocia� administracyjne koszty systemu etykietowania 
mi�sa wo�owego s� niskie, to brak jednorodno�ci kontroli w pa�stwach cz�on-
kowskich oraz wymiany informacji mi�dzy nimi wymusza pytanie o skutecz-
no�� podejmowanej interwencji.  

Analiza z 2014 r. po�wi�cona hodowli ciel�t i m�odego byd�a opasowego 
[AND International 2014] dotyczy�a m.in. przemian standardów handlowych 
tycz�cych tej bran�y po 2008 r. oraz ich wp�ywu na równowag� poda�owo- 
-popytow�. Wprowadzone standardy poskutkowa�y m.in. zmian� systemu �y-
wienia zwierz�t i rzutowa�y na sposób podzia�u warto�ci dodanej produktu fi-
nalnego pomi�dzy uczestników �a�cucha dostaw. Zauwa�ono post�puj�c� inte-
gracj� pionow� �a�cucha oraz fakt oddzielenia poziomu cen detalicznych od 
kosztów wytwarzania. Ewaluatorzy podkre�lili, i� przeprowadzona reforma nie-
znacznie wp�yn��a na zmiany cen mi�sa ciel�cego oraz wo�owiny, jednocze�nie 
wskazali, �e wprowadzone zmiany przepisów nie rzutowa�y na sytuacj� sektora 
mlecznego. W�ród zalece� znalaz�y si� zapisy o konieczno�ci ujednolicenia na-
zewnictwa handlowego pomi�dzy pa�stwami cz�onkowskimi, podj�ciu �rodków 
zwi�kszenia �wiadomo�ci konsumentów odno�nie wprowadzania nowych stan-
dardów wiekowych sprzedawanego finalnie mi�sa ciel�cego i wo�owego (m�o-
dego) oraz poprawy raportowania stopnia realizacji wprowadzenia nowych 
standardów marketingowych w poszczególnych pa�stwach.  

W 2015 r. badaniu poddano tak�e polityk� informacyjn� w zakresie WPR. 
Przedmiotem tej ewaluacji by�o po pierwsze okre�lenie spójno�ci i obiektywno-
�ci narz�dzi informacyjnych oraz ich roli w zwi�kszaniu �wiadomo�ci spo�ecz-
nej na temat powi�zania WPR z realizacj� celów Strategii Europa 2020, ochron� 
bioró�norodno�ci i adaptacj� do zmian klimatycznych. Drug� przes�ank� podj�-
cia oceny by�a ch�� poprawy zrozumienia formy postrzegania WPR przez opini� 
publiczn� (w tym kluczowych liderów opinii, decydentów i interesariuszy rol-
nych) [PPMI 2015]. Wa�nym wyzwaniem dla polityki komunikowania tre�ci 
WPR wed�ug ewaluatorów okaza�o si� niskie zainteresowanie ogó�u spo�ecze�-
stwa tematami zwi�zanymi z rolnictwem. Potrzeby informacyjne by�y zró�ni-
cowane pomi�dzy pa�stwami cz�onkowskimi. Znacznie wy�szy poziom komu-
nikacji przebiega� na linii wyspecjalizowanych odbiorców docelowych  
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(np. organizacji wdra�aj�cych pogramy i dzia�ania grantowe, mediów bran�o-
wych itp.), zw�aszcza w zakresie komunikowania logiki interwencji i dostoso-
wa� poszczególnych szczebli wdra�ania WPR. Jako znacznie skuteczniejsza 
zosta�a oceniona komunikacja na poziomie regionalnym i lokalnym, gdzie roze-
znanie i zrozumienie potrzeb na poziomie mikro by�o znacznie lepsze. Realiza-
cja (w sensie proceduralnym i formalnym) komunikowania informacji WPR zo-
sta�a oceniona pozytywnie. Podkre�lano jej profesjonalizm, wzrost wspó�pracy  
z podmiotami odpowiedzialnymi a tak�e wykszta�cenie procesu samouczenia si� 
kana�ów informacyjnych. W�ród rekomendacji znalaz� si� zapis o konieczno�ci 
prowadzenia dwutorowego procesu informacyjnego – tj. kana�u wewn�trznego 
(jednostek uczestnicz�cych w dzia�aniach WPR), który chocia� oceniony zosta� 
pozytywnie winien dzia�a� na rzecz poprawy procedur i praktyk monitorowania 
wyników wsparcia oraz kana�u komunikacji zewn�trznej (z ogó�em spo�ecze�-
stwa w celu popularyzacji dokona� i roli rolnictwa i obszarów wiejskich na 
rzecz ogó�u podatników). 

Osobn� grup� opracowa� ewaluacyjnych na zlecenie Komisji Europej-
skiej stanowi�y analizy wsparcia obszarów wiejskich. Obszary wiejskie w kr�gu 
dzia�ania unijnej polityki rolnej pojawi�y si� wraz z procesem odchodzenia od 
udzielania wsparcia powi�zanego z produkcj�. Badania ewaluacyjne rozwoju  
i przekszta�ce� dokonywanych w wyniku �rodków z funduszy unijnych s�u�y�y 
wskazaniu, które z podejmowanych dzia�a� uzna� nale�y za najbardziej efek-
tywne. Komisja Europejska i pa�stwa cz�onkowskie na potrzeby monitorowania 
i oceny wdra�ania polityki rozwoju obszarów wiejskich utworzy�y wspólne  
ramy monitorowania i oceny (CMEF7) [Ukierunkowanie… 2012]. Ocen� reali-
zacji Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich mo�na dokonywa� rozpatruj�c  
w odniesieniu do ró�norakich obszarów. Najcz��ciej ocenie podlegaj� efekty 
ekonomiczne, czemu s�u�� wybrane wska�niki rozwoju ekonomiczno-
spo�ecznego, takie jak wzrost gospodarczy, zatrudnienie, czy wybrane wska�ni-
ki produkcyjne. W 2005 r. metod� studium przypadków przeanalizowano dzia-
�ania rolno�rodowiskowe w 25 pa�stwach UE oraz w 7 wybranych regionach 
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7 Obligatoryjny wymóg ewaluowania programów rozwoju obszarów wiejskich zosta� zapisany 
w Rozporz�dzeniu Rady (WE) nr 1698/2005 oraz powtórzony w Rozporz�dzeniu Parlamentu 
Europejskiego i Rady (UE) NR 1305/2013. Porównywalno�� wyników ewaluacyjnych zapew-
niaj� wspólne ramy monitorowania i oceny (CMEF) okre�laj�ce liczb� wspólnych wska�ników 
odnosz�cych si� do stanu wyj�ciowego oraz realizacji finansowej, produktów, rezultatów i od-
dzia�ywa� programów. Istotn� rol� w  procesie doskonalenia metodycznego i merytorycznego 
ewaluacji programów unijnych odgrywa Europejska Sie� Ewaluacji na rzecz Rozwoju Obsza-
rów Wiejskich upowszechniaj�ca wskazówki i dobre praktyki tak jak przyk�adowo w: Guideli-
nes for the ex ante evaluation of 2014-2020 RPDs, European Evaluation Network for Rural 
development, August 2012.  
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[Oréade-Brèche 2005], w wyniku czego wypracowano rekomendacje dotycz�ce 
potrzeby wi�kszego zaadresowania dzia�a� rolno�rodowiskowych do gospo-
darstw intensywnych, których dzia�alno�� w praktyce mo�e najbardziej szkodzi� 
�rodowisku naturalnemu. Podkre�lano przy tym zró�nicowanie intensywno�ci 
rolnictwa w poszczególnych krajach cz�onkowskich, a tak�e konieczno�� nieo-
graniczania dzia�a� rolno�rodowiskowych jedynie do obszarów szczególnie 
wra�liwych ekologicznie, ale do propagowania ich praktyk na obszarach wiej-
skich ogó�em. Jednocze�nie zwracano uwag� na konieczno�� stosowania roz-
wi�za� kompleksowych, poprawiaj�cych stan �rodowiska nie tylko w obr�bie 
gospodarstwa, które zawar�o stosown� umow� programu rolno�rodowiskowego, 
ale umo�liwiaj�cych obj�cie dzia�aniem programu szerszego terytorium. Równie 
szerokiej analizy – obejmuj�cej 25 pa�stw cz�onkowskich – dokonano w 2006 r. 
badaj�c efekty wsparcia skierowanego na obszary o niekorzystnych warunkach 
gospodarowania [Institute for European… 2006]. We wnioskach skonstatowano, 
i� wsparcie skierowane na obszary ONW pomaga w zapewnieniu ci�g�o�ci 
u�ytkowania gruntów rolnych na terenach, gdzie produkcja rolna z przyczyn 
naturalnych jest ekonomicznie nisko op�acalna oraz s�u�y zachowaniu ró�no-
rodno�ci biologicznej, kszta�tuje krajobraz, a tak�e dostarcza inne �rodowiskowe 
dobra publiczne. Autorzy zauwa�yli, �e w ich ocenie dezaktualizacji uleg� cel 
WPR wi���cy zapobieganie wyludnieniu obszarów ONW z poziomem zatrud-
nienia w rolnictwie, bowiem zmiany w zatrudnieniu w sektorze rolnictwa  
na obszarach obj�tych ONW i poza nimi ulega�y identycznym tendencjom. 
Ewaluatorzy, doceniaj�c rol� wsparcia obszarów ONW w procesie zapobiegania 
wy��czaniu gruntów z produkcji rolnej, krytycznie odnosili si� do jego skutecz-
no�ci – zaznaczaj�c, i� alokacja �rodków finansowych nie jest geograficznie 
powi�zana z obszarami dostarczaj�cymi najistotniejsze dobra publiczne, ani do 
obszarów, gdzie zagro�enie zaprzestania u�ytkowania ziemi jest najwi�ksze.  
Postulatem ewaluatorów by�o terytorialne zaw��enie wsparcia. Podkre�lano 
przy tym, �e oddzielenie p�atno�ci od produkcji i wprowadzenie systemu jedno-
litej p�atno�ci zmniejszy�o ró�nice pomi�dzy celami i instrumentami wsparcia 
obszarów ONW i obszarów poza nimi, czego nast�pstwem powinno by� zwery-
fikowanie kryteriów, tak aby p�atno�ci dla obszarów o niekorzystnych warun-
kach gospodarowania lepiej odzwierciedla�y rekompensowane ograniczenia.  
W 2008 r. dokonano syntetycznej oceny ewaluacji programów rozwoju obsza-
rów wiejskich (ROW) na lata 2007-2013 [METIS 2008]. Badacze stwierdzili, �e 
w procesie programowania kraje cz�onkowskie stara�y si� dokona� dog��bnej 
oceny swoich potrzeb, niestety wed�ug ewaluatorów terminy „potrzeba”, „si�a 
nap�dowa” oraz „przyczyny dysproporcji” by�y ró�nie interpretowane i zabrak�o 
ich wspólnego zrozumienia, czego wynikiem by�o niedostateczne odzwiercie-
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dlenie zidentyfikowanych potrzeb w opracowywanych strategiach. Okre�lane 
poziomy oczekiwanej realizacji celów programów rozwoju obszarów wiejskich 
mia�y na ogó� s�aby zwi�zek z wynikami poprzedzaj�cych je analiz SWOT. 
Cz��� ustalanych wska�ników stwarza�a trudno�ci okre�lenia ilo�ciowego po-
ziomu docelowego, pot�gowane faktem ��cznego oddzia�ywania ró�nych �rod-
ków wsparcia. Pomimo problemów w kwestii mierzalno�ci wyników i skutków, 
wi�kszo�� programów ROW zosta�a oceniona pozytywnie wzgl�dem spodzie-
wanych skutków ekonomiczno-spo�eczno-�rodowiskowych, z zastrze�eniem, �e 
rozbie�no�ci w ilo�ciowym okre�leniu wska�ników uniemo�liwi�y pe�n� ocen� 
optymalno�ci wydatkowania �rodków. Tak�e system monitoringu postrzegany 
by� pozytywnie jako instrument przydatny, jednak�e w ocenie ewaluatorów pod-
lega� jeszcze tworzeniu i w chwili dokonywanej oceny odzwierciedla� tylko nie-
zb�dne wymogi UE. Wdra�anie programów wsparcia rozwoju obszarów wiej-
skich (w latach 2007-2013) zosta�o ponownie poddane ewaluacji w 2012 r. [OIR 
2012]. Ewaluatorzy we wnioskach stwierdzili, �e ewaluacja �redniookresowa 
zosta�a przeprowadzona zbyt wcze�nie, by podsumowa� skuteczno�� i efektyw-
no�� udzielanego wsparcia. Niemniej jednak zalecali, by jej wniosków nie lek-
cewa�y�, lecz potraktowa� jako „narz�dzie wczesnego ostrzegania”. W opinii 
badaczy opó�nienia daty uruchomienia wsparcia winny w przysz�o�ci znajdo-
wa� swe odzwierciedlenie w harmonogramie przeprowadzanych ocen, a tak�e 
pos�u�y� jako argument w dyskusji na temat nak�adania si� okresów bud�eto-
wych i dzia�a� programów. Oceniaj�cy podtrzymali zalecenia z syntezy ewalua-
cji ex ante dotycz�ce zdefiniowania wska�ników, które s�u�y�yby monitorowa-
niu i ocenie realizacji za�o�onych celów. Jedn� z rozwa�anych metod oceny by-
�oby ujednolicenie zestawu wska�ników u�ywanych do oceny we wszystkich 
pa�stwach. W ocenie ekspertów praktyka wdra�ania programów pomocowych  
i specyfika niektórych dzia�a� w ramach programów ROW wykaza�a niemo�li-
wo�� zastosowania ujednoliconych wska�ników, za� proces zbierania dodatko-
wych informacji w celu zasilenia bazy wska�nikowej okazywa� si� zbyt koszto- 
i pracoch�onny w porównaniu do udzielanej kontrolowanej pomocy finansowej. 
Oceniaj�cy przeprowadzenie ewaluacji �redniookresowych wykazali równie� 
niewielk� sk�onno�� ewaluatorów krajowych do wspó�pracy i dzielenia si�  
do�wiadczeniami oraz dobrymi praktykami w procesie ewaluacyjnym.  
Rekomendacj� oceniaj�cych by�o stworzenie mo�liwo�ci wymiany do�wiadcze� 
metodologicznych pomi�dzy ewaluatorami oraz doprecyzowanie podej�� meto-
dologicznych na etapie ustalania wytycznych do ewaluacji. Zalecenie to poparto 
stwierdzeniem o konieczno�ci szkolenia pracowników instytucji zarz�dzaj�cych 
i agencji p�atniczych, którzy uczestnicz� w procesie wyboru ewaluatora, plano-
waniu procesu oceny i w odbiorze raportów ko�cowych.  
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Nale�y podkre�li�, �e perspektywa bud�etowa 2007-2013 by�a pierwsz�, 
w której w pe�ni uczestniczy�o 25 pa�stw. Wynikaj�ce z faktu d�ugo�ci cz�onko-
stwa w UE ró�nice by�y jedn� z przes�anek do podj�cia ewaluacji programów 
przedakcesyjnych. W opublikowanych w 2010 r. raportach ewaluacyjnych pro-
gramu SAPARD [KPMG 2010, s. 134-138] zawarto m.in. wnioski dotycz�ce 
przygotowania nowych pa�stw cz�onkowskich do akcesji oraz do wdra�ania ko-
lejnych programów pomocowych. W rekomendacjach dotycz�cych przysz�ych 
programów przedakcesyjnych znalaz�y si� zapisy dotycz�ce potrzeby wywa�e-
nia realizacji d�ugookresowych celów WPR z tendencj� pa�stw kandyduj�cych 
do wyboru dzia�a� charakteryzuj�cych si� najwi�ksz� absorpcj� �rodków finan-
sowych. W tym celu kolejne akty akcesji nowych pa�stw cz�onkowskich winny 
poprzedza� programy pomocowe o bardziej precyzyjnym zdefiniowaniu hierar-
chii rozwi�zywanych problemów oraz kampanie edukacyjne propaguj�ce naj-
lepsze praktyki przedakcesyjne. Szczególny nacisk w kolejnych programach 
przedakcesyjnych powinien by� po�o�ony na rozwój kadry i instytucji admini-
struj�cych rozdzia�em �rodków – zw�aszcza pod k�tem zintegrowanego systemu 
informatycznego (w tym narz�dzi monitoringu). Ewaluatorzy wskazali tak�e na 
konieczno�� wi�kszego formalnego zaanga�owania pa�stw kandyduj�cych  
w proces planowania programów oraz do�o�enia wi�kszych stara� do badania 
oczekiwa� i potrzeb wzgl�dem wsparcia przedakcesyjnego, które mia�oby zapo-
biega� potencjalnym negatywnym skutkom systemu pomocowego. Zwrócono 
równie� uwag�, �e celem programu SAPARD by�o przygotowanie firm prze-
twórczych i rolników do konkurencji na jednolitym rynku, jednak�e odsetek be-
neficjentów programu przedakcesyjnego wzgl�dem ogó�u producentów nie by� 
znaczny i efekty udzielonej pomocy by�y istotne tylko dla poszczególnych 
wnioskodawców, a nie dla ca�ego sektora. Równie� wsparcie rozwoju infra-
struktury technicznej w ramach programów przedakcesyjnych mia�o ograniczo-
ny efekt, gdy� ze wzgl�du na zbyt ma�y bud�et wzgl�dem zdiagnozowanych po-
trzeb i przy wymogu wk�adu w�asnego beneficjenta zosta�o skonsumowane 
przez o�rodki zamo�niejsze. Z tych samych przyczyn w ocenie ewaluatorów 
ograniczone by�y wymierne efekty �rodowiskowe udzielonego wsparcia  
przedakcesyjnego. Niemniej jednak zaznaczono, �e programy te przyczyni�y si� 
do podniesienia �wiadomo�ci o znaczeniu ochrony �rodowiska i potrzebie spe�-
niania wymogów �rodowiskowych. Tak�e w 2010 r. opublikowano wyniki ewa-
luacji programu LEADER+ [METIS 2010, s. 165-180] przeprowadzonej w 10% 
wszystkich lokalnych grupach dzia�ania. Ocenie poddano skuteczno�� i wydaj-
no�� udzielonej pomocy w o�miu obszarach tematycznych (dotycz�cych m.in. 
zintegrowanych strategii terytorialnych, tworzenia sieci kontaktów i wspó�pracy 
mi�dzy obszarami wiejskimi, a tak�e rozwojowi spo�ecze�stwa obywatelskiego 
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na wsi). Ewaluatorzy uznali, i� Leader powinien by� stosowany jako narz�dzie 
wzmacniaj�ce d�ugoterminowo �ywotno�� danego obszaru, natomiast nie powi-
nien by� uto�samiany z instrumentami krótkoterminowo zwi�kszaj�cymi pro-
duktywno�� i konkurencyjno�� rynkow�. Zaznaczono przy tym, �e program  
Leader+ chocia� przyczyni� si� bezpo�rednio i po�rednio do tworzenia i utrzy-
mywania lokalnych miejsc pracy, jednak�e w d�u�szej perspektywie mobilizuj�c 
przedsi�biorców winien s�u�y� wielosektorowemu rozwojowi obszaru w celu 
adaptacji lokalnej spo�eczno�ci do globalnych wyzwa� �rodowiskowo- 
-spo�ecznych. Skuteczno�ci programu nie powinno si�, wed�ug zalece� ocenia-
j�cych, ogranicza� poprzez wprowadzanie zbyt uci��liwych zasad administra-
cyjno-finansowych. Oznacza to, �e procedury administracyjne zapewniaj�c 
transparentno�� i rozliczalno�� nie powinny np. wyklucza� z udzia�u s�abszych 
organizacyjnie podmiotów. Jako niezaprzeczalnie pozytywny efekt programu 
uznano tworzenie sieci kontaktów i mo�liwo�ci partnerskiego wzajemnego 
uczenia si� obszarów wiejskich z ró�nych regionów i pa�stw. Podej�ciu Leader 
po�wi�cono równie� cz��� rekomendacji przytoczonej ju� powy�ej syntezy 
�redniookresowych ewaluacji programów ROW z lat 2007-2013 [OIR 2012,  
s. 233]. W��czenie podej�cia Leader do programów ROW ewaluatorzy ocenili 
sceptycznie – sygnalizuj�c, �e wiele pa�stw cz�onkowskich umniejszy�o zna-
czenie tego narz�dzia traktuj�c je jako jedno z dzia�a� wsparcia obszarów wiej-
skich i ograniczaj�c jego oddolny charakter. Zastrze�enia dotyczy�y m.in. zbyt 
du�ego wp�ywu instytucji zarz�dzaj�cych na decyzje LGD oraz zbyt restrykcyj-
nej odgórnej limitacji kierunków wsparcia. 

Ocena wybranych efektów WPR w publikacjach naukowych 

Opracowania naukowe podejmuj�ce prób� oceny Wspólnej Polityki Rol-
nej na ogó� ukierunkowane s� na analiz� wybranego – raczej w�skiego – frag-
mentu instrumentów wsparcia i rzadko odnosz� si� do bada� ewaluacyjnych ca-
�ego instrumentarium. Analizowane publikacje wskazuj� na ostro�n� krytyk� 
Wspólnej Polityki Rolnej. Wskazani poni�ej autorzy m.in. podkre�lali, �e wy-
datkowane �rodki – poza pozytywnym impulsem rozwojowym – nie pos�u�y�y 
do wykszta�cenia mechanizmów trwa�ych zmian. Polskie oceny dotycz�ce 
pierwszych do�wiadcze� z WPR wskazuj�, i� cz��� dofinansowanych projektów 
mia�a charakter jednorazowy i nie zawsze znajdowa�a powi�zanie z lokalnymi 
strategiami rozwoju lub z si�� ekonomiczn� wspieranego gospodarstwa [UKIE 
2008a, s. 157], za� w praktyce mo�liwe by�o pe�niejsze i bardziej optymalne 
wykorzystanie dost�pnych �rodków. Podobn� tez� stawia Barnes z zespo�em 
[2016] badaj�c sk�onno�� rolników do zmiany kierunku produkcji pod wp�ywem 
instrumentów WPR. Autor, zwracaj�c uwag� na sentymentalny czynnik kszta�-
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tuj�cy przywi�zanie wielu producentów do raz obranej linii rozwoju gospodar-
stwa, jednocze�nie wskaza� na wynikaj�ce z kolejnych reform WPR niepewno-
�ci decyzyjne rolników. Barnes dowodzi, �e w tym kontek�cie p�atno�ci nie sta-
nowi� d�wigni przemian strukturalnych, czyli, przyk�adowo, nie s� jedynym 
czynnikiem decyduj�cym o wyborze zawodu rolnika. 

Petrick i Zier [2012, s. 671] stawiaj� tez�, �e: „zatrudnienie w rolnictwie 
stanowi dylemat dla decydentów w Europie”, gdy� w dyskusji dotycz�cej legi-
tymizacji bud�etowania sektora rolnego z funduszy podatników UE przewija si� 
wielokrotnie stwierdzenie o potrzebie ochrony zatrudnienia w tym sektorze, np. 
w celu zapewnienia us�ug �rodowiskowych oraz równowa�enia jako�ci �ycia na 
obszarach miast i wsi. Wed�ug ewaluatorów konsekwencje WPR dla rynku pra-
cy s� niejako ubocznym efektem udzielanego wsparcia (czy to w postaci dop�at 
bezpo�rednich, czy to w postaci dzia�a� dotycz�cych rozwoju obszarów wiej-
skich) i dyskusyjne jest, czy �rodki polityczne s� zdolne w trwa�y sposób od-
wróci� tendencj� malej�cego zatrudnienia w sektorze rolnym.  

Potrzeb� lepszego zrozumienia dynamiki rolniczego rynku pracy w odnie-
sieniu do ww. za�o�e� strategicznych polityki zg�asza tak�e zespó� Driesa 
[2012], który analizowa� wp�yw instrumentów WPR na alokacj� (ubytek i krea-
cj� nowych) miejsc pracy. Autorzy podkre�laj� istnienie ró�nic mi�dzy krajami 
cz�onkowskimi we wp�ywie instrumentów polityki rolnej na rynek pracy  
– wskazuj�c jako przyczyn� tego zjawiska m.in. ró�nice w strukturze wielko�ci  
i typu produkcyjnego gospodarstw, a tak�e w popularno�ci substytucji pracy na-
jemnej prac� cz�onków rodziny. Oceny wp�ywu Wspólnej Polityki Rolnej na 
zatrudnienie w rolnictwie podj�� si� równie� zespó� Dupraza [2015] wed�ug któ-
rego p�atno�ci obszarowe po�rednio przyczyniaj� si� do redukcji zatrudnienia  
w rolnictwie, natomiast p�atno�ci rolno�rodowiskowe, wsparcie obszarów o nie-
korzystnych warunkach gospodarowania i subsydia inwestycyjne wp�ywaj� na 
zatrzymanie zasobów pracy na wsi. Petrick [2012] dokonuj�c analiz ekonome-
trycznych danych dla Niemiec Wschodnich wnioskuje, i� �rodki na rozwój  
obszarów wiejskich, transfery ONW, p�atno�ci bezpo�rednie i rolno�rodowi-
skowe nie mia�y wp�ywu na poziom zatrudnienia w sektorze. Natomiast tworze-
nie nowych miejsc pracy w wyniku oddzia�ywania WPR by�o mo�liwe jedynie 
w nast�pstwie dotacji kapita�owych (komplementarno�� czynników kapita�u  
i pracy), które w d�u�szej perspektywie skutkowa�y równowa�eniem popytu na 
prac�. Autor pog��biaj�c badany w�tek wskazywa� równie� na korelacj� wzrostu 
p�ac w sektorze pozarolniczym z poziomem zatrudnienia w rolnictwie. 

Kolejnym aspektem poruszanym w analizach efektów WPR jest kwestia 
przemian struktury u�ytkowania gruntów. Bartolini i Viaggi [2013] dokonali 
próby oceny dwóch scenariuszy zmian wielko�ci gospodarstw rolnych w wa-
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runkach funkcjonowania wsparcia w ramach WPR oraz likwidacji wszystkich 
p�atno�ci. Ich wyniki potwierdzi�y, �e poziom p�atno�ci wp�ywa na zmiany po-
pytu na ziemi�. Równie� polscy badacze [Czy�ewski et al. 2011] wskazuj� 
wp�yw reform WPR na zak�ócenie procesu kszta�towania struktury agrarnej  
– w tym rol� dzia�a� rolno�rodowiskowych i modulacji jako instrumentów ogra-
niczaj�cych tendencj� do powi�kszania zasobów ziemi rolniczej w gospodar-
stwach. Fragoso wraz z zespo�em [2011] dokona� próby oceny wp�ywu kierunku 
reform WPR na sytuacj� regionów �ródziemnomorskich (tj. rynku ziemi, pracy  
i kapita�u, a tak�e poziomu dochodowo�ci gospodarstw). Wyniki bada� mode-
lowych wykaza�y, �e zmiana narz�dzi WPR po 2000 r. negatywnie wp�yn��a na 
sytuacj� dochodow� rolników w tym regionie, czego spodziewanym nast�p-
stwem mia�o by� ograniczenie produkcji zbó� i ro�lin oleistych na tych obsza-
rach oraz zwi�kszenie zainteresowania poszukiwaniem alternatywnych �róde� 
dochodu (np. prowadzeniem dzia�alno�ci pozarolniczej). 

W publikacjach naukowych prezentuj�cych wyniki bada� po 2007 r. od-
najdujemy próby odniesienia si� do konsekwencji reformy luksemburskiej oraz 
wyników przegl�du Health Check. Cz��� naukowców podj��a rozwa�ania doty-
cz�ce zgodno�ci WPR z zasad� pomocniczo�ci [Gelauff et al. 2008]. Równie 
interesuj�cy wydaje si� temat modulacji dop�at – tj stopniowego zmniejszania 
p�atno�ci bezpo�rednich i zwi�kszania wsparcia rozwoju obszarów wiejskich. 
Wed�ug Gelauffa modulacja stanowi instrument problematyczny, bo sta�y zwi�zek 
redukcji p�atno�ci bezpo�rednich ze zwi�kszeniem funduszy na rozwój obszarów 
wiejskich jest sztuczny – zatem mechanizm modulacji powinien by� zmodyfiko-
wany, tak aby dofinansowanie odzwierciedla�o faktyczne potrzeby rozwoju obsza-
rów wiejskich, a nie s�u�y�o ukryciu kompromisów negocjacyjnych.  

W innej pracy po�wi�conej ocenie polityki ROW podkre�lono, �e sku-
teczny rozwój obszarów wiejskich wymaga przejrzystych szczegó�owych celów 
oraz zdefiniowanych wska�ników pomiaru sukcesu (np. danych o zmianach  
w populacji i strukturze ludno�ci wiejskiej) [Midmore et al. 2010, s. 29].  
W raporcie przygotowanym we wspó�pracy instytutów LEI Wageningen i IEEP 
London [LEI… 2009, s. X], na podstawie analizy dwóch scenariuszy  
(5% i 13% stawki modulacji) stwierdzono, �e proces modulacji ma w krótkim 
okresie nieistotny wp�yw na wielko�� rolniczej produkcji towarowej oraz ren-
towno�� gospodarstw, za� oddzia�uje negatywnie na poziom dochodów rolni-
ków. W d�ugim okresie natomiast skierowanie �rodków do II filara WPR przy-
czynia si� do poprawy produktywno�ci i konkurencyjno�ci, a tak�e poprawia 
transfer �rodków do mniejszych gospodarstw.  

Ciekawy przegl�d opinii ekspertów mi�dzynarodowych odno�nie reform 
WPR zawieraj� materia�y z konferencji naukowej, która mia�a miejsce 24 pa�-
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dziernika 2008 r. w IRWiR PAN w Warszawie. Tans [2009] w swoim wyst�pie-
niu powo�uj�c si� na analizy Instytutu LEI popar� pe�ne oddzielenie p�atno�ci od 
produkcji, ale z zastrze�eniem konieczno�ci stosowania okresów przej�ciowych 
dla wybranych sektorów (np. premii ubojowych, siemienia lnianego), tak aby 
nie zaburzy� konkurencyjnej pozycji holenderskich producentów wzgl�dem  
innych pa�stw cz�onkowskich. W prezentacji stanowiska rz�du holenderskiego 
wskazano tak�e pogl�d dotycz�cy niskiej efektywno�ci kosztowej wprowadze-
nia dolnego limitu wsparcia dochodów. Wiuff [2009], bazuj�c na analizach zle-
conych przez rz�d du�ski, wskazywa� na skutki zniesienia p�atno�ci bezpo�red-
nich w kontek�cie kapitalizacji subsydiów rolniczych (w tym wyceny gospodar-
stwa) i konieczno�� stopniowego uregulowania cen gruntów rolniczych. Kom-
pendium opinii ekspertów i naukowców pa�stw cz�onkowskich dotycz�cych 
Health Check zawiera równie� cykl publikacji UKIE z 2008 r. Przytoczona 
w tym opracowaniu [UKIE 2008b s. 40-41, 135-136, 170-171, 221-225] opinia 
w�oskiego �rodowiska naukowego dotyczy potrzeby regionalizacji p�atno�ci na 
hektar, uproszczenia zasady wzajemnej zgodno�ci oraz realizacj� dzia�a� klima-
tyczno-wodnych (z zastrze�eniem, �e postulaty te wywo�uj� sprzeciw w�oskich 
�rodowisk bran�owych, które opowiada�y si� za utrzymaniem istniej�cych in-
strumentów wsparcia). Grono specjalistów francuskich zg�asza�o postulaty: 
wzmocnienia preferencji wspólnotowej, stabilizacji rynków i nietykalno�ci bu-
d�etu WPR oraz wspierania zrównowa�onego rozwoju. Eksperci czescy podkre-
�lali dualizm gospodarstw rolnych (ma�ych/rodzinnych i wielkich producentów 
rolnych), który jest powodem ró�nic w oczekiwaniach wzgl�dem kszta�tu poli-
tyki rolnej oraz akcentowali, �e na ocen� instrumentów politycznych wp�ywa 
udzia� sektora rolnego w PKB oraz struktura agrarna w danym pa�stwie.  
Na jeszcze wi�ksze obawy wzgl�dem skutków propozycji regionalnego systemu 
redystrybucji p�atno�ci zwracali uwag� analitycy hiszpa�scy sygnalizuj�cy 
komplikacje wynikaj�ce ze zbyt du�ego zró�nicowania sektorowego i terytorial-
nego w ich kraju – w tym na istnienie regionów autonomicznych.  

Jednym z najbardziej newralgicznych punktów Health Check by�a likwi-
dacja kwot mlecznych. 
rodowiska w�oskie [UKIE 2008b, s. 41] postulowa�y 
progresywny wzrost kwot oraz wprowadzenie mo�liwo�ci transferu kwot po-
mi�dzy krajami. Eksperci francuscy [UKIE 2008b, s. 125-126] wskazywali, �e 
„nieograniczona mo�liwo�� transferowania kwot poprzez ich wymian� na zasa-
dach handlowych ju� u�atwia wzrost konkurencyjno�ci bran�y mleczarskiej” 
oraz opowiadali si� za okresem przej�ciowym, który pozwoli�by na zró�nicowa-
nie zasad transferowania kwot pomi�dzy regionami nizinnymi i górskimi w celu 
zapobiegni�cia problemom ekologicznym zwi�zanym z nadmiern� koncentracj� 
stad. Chatellier [2011], oceniaj�c w 2011 r. system kwot mlecznych, bazuj�c na 
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obserwacjach francuskich, podkre�li�, �e poza WPR na rozwój sektora mleczar-
skiego we Francji oddzia�ywa�y takie czynniki, jak innowacje w nauce, ulepsze-
nia technologiczne, spo�eczny nacisk na bezpiecze�stwo �ywno�ci i trosk� 
o �rodowisko, czy sytuacja na rynkach mi�dzynarodowych. Autor zaznaczy�, �e 
ceny produktów finalnych dla konsumentów wynikaj� z poziomu cen na ryn-
kach mi�dzynarodowych, nie stanowi� za� wyniku oddzia�ywania instrumentów 
WPR. Natomiast w odczuciu hodowców i przetwórców stabilizatorem poziomu 
cen skupu mleka (pomimo malej�cego wsparcia refundacji wywozowych mas�a 
i mleka w proszku) pozostaje interwencja publiczna. Badacz wskaza� równie� na 
tocz�cy si� od prawie kilkunastu lat proces przygotowywania hodowców i prze-
twórców do wygaszenia kwot mlecznych w 2015 r., który w ich odczuciu wp�y-
nie na podwy�szenie poda�y surowca. Analizy ró�nych scenariuszy zmian kwot 
mlecznych i ich rynkowych skutków podj�li si� tak�e Bouamra-Mechemache  
i zespó� [2008]. Ekonomiczne skutki kwot mlecznych interesowa�y tak�e anali-
tyków OECD [Vavra 2006; OECD 2004]. Vavra w swoich opracowaniach 
wskazuje na interakcje systemu kwot mlecznych z innymi instrumentami poli-
tycznego wsparcia (tj. wsparcia cen rynkowych, subsydiowania eksportu itp). 
Wed�ug jego oblicze� najwi�kszymi beneficjentami liberalizacji rynku mleka s� 
podatnicy i konsumenci, natomiast korzy�ci b�d� straty producentów uzale�nio-
ne s� od kompilacji wielu czynników, takich jak sytuacja na rynkach pa�stw 
o�ciennych, wsparcie cen surowców do produkcji, czy poziom wsparcia innych 
sektorów – np. wo�owiny.  

Na zasygnalizowanie w niniejszym przegl�dzie zas�uguj� tak�e opraco-
wania dotycz�ce �rodowiskowych efektów wsparcia obszarów wiejskich. Idea 
powi�zania wsparcia udzielanego rolnikom w ramach WPR z kwestiami ochro-
ny �rodowiska naturalnego wywo�a�a szerokie zainteresowanie �wiata naukowe-
go i ods�oni�a wiele kwestii spornych. Wyzwaniem dla analityków jest m.in. do-
bór metod obrazuj�cych wp�yw �rodków rozwoju obszarów wiejskich na war-
to�� przyrodnicz� (czy oddzia�ywanie rolnictwa na bioró�norodno��). Takiej 
próby podejmuje si� Desjeux wraz z zespo�em [2015] i wskazuje na dodatkow� 
trudno�� w ocenie, tj. przesuni�cie efektów wsparcia w czasie (np. wykazuje 
wp�yw dzia�a� rolno�rodowiskowych, wsparcia obszarów wiejskich udzielonego 
w latach 2000-2006 i na poziom wska�ników mierzonych 10 lat pó�niej).  
Burzliw� dyskusj� naukowców wzbudzi�y równie� negocjacje dotycz�ce tzw. 
zazielenienia dzia�a� WPR w okresie po 2014 r. Dosy� krytyczny g�os wyrazili 
K. Erjavec i E. Erjavec [2015, s. 60-61], wskazuj�c, �e chwytliwe spo�ecznie 
slogany „zmian klimatycznych” i „ochrony �rodowiska” pos�u�y�y decydentom 
politycznym do ukrycia rzeczywistych celów dystrybucji bud�etu rolnego UE. 
Równie� Bureau [2012], oceniaj�c wniosek Komisji Europejskiej z 2011 r doty-
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cz�cy propozycji reform WPR po 2013 r., stwierdzi�, �e nie odniesiono si� do 
najbardziej dra�liwych kwestii (m.in. niepo��danych skutków p�atno�ci bezpo-
�rednich), za� w negocjacjach nad kszta�tem reformy bardziej wa�y�y drobne 
interesy krajowe (zwrot netto wk�adu pa�stwa cz�onkowskiego), czy naciski 
lobby broni�cego nieefektywnych praktyk WPR ni� faktyczne zainteresowanie 
ukierunkowaniem bud�etu unijnego na dobra publiczne. Równie krytycznie wy-
powiedzia� si� Tangermann [2012], zauwa�aj�c, �e decydenci rolni nie 
uwzgl�dniaj� niepokoj�cego nadmiernego zad�u�enia rz�dów krajów cz�onkow-
skich, lecz chroni� przestarza�e podej�cie polityczne, staraj�c si� zachowa� mo�-
liwie jak najwi�kszy poziom p�atno�ci (w tym p�atno�ci bezpo�rednich). Nieco 
�agodniej propozycj� reformy oceni� Matthews [2012], zauwa�aj�c jednak, �e 
propozycjom reform zabrak�o �rodowiskowej wiarygodno�ci.  

Interesuj�c� konstrukcj� – kluczowych pi�ciu pyta� ewaluacyjnych – 
przyj��o opracowanie Westhoeka i wspó�autorów [2015, s. 5-15] dotycz�ce 
efektywno�ci i wydajno�ci polityki rolnej w procesie dostarczania dóbr publicz-
nych przez rolnictwo. Autorzy wskazuj�c aktualny stan dostarczanych dóbr pu-
blicznych rozwa�ali mo�liwy dalszy rozwój tego procesu, stan wyj�ciowego po-
pytu na dostarczane dobra oraz koszty stymulowania ich poda�y w przysz�o�ci, 
by ostatecznie dokona� podsumowania efektywno�ci instrumentów politycznych 
pobudzaj�cych dostarczenie dóbr publicznych. Rekomendacj� wynikaj�c�  
z opracowania jest konieczno�� rozszerzenia propagowania idei dóbr publicz-
nych z poziomu unijnego na poziom regionalny, maj�ca kluczow� rol� w po-
prawie efektywno�ci udzielanego wsparcia.  

Ba�kowska i Król [2014] w �lad za raportem TGR3 [Baldock et al. 2010] 
wskazuj� na generowanie przez instrumenty WPR zarówno dóbr publicznych  
o charakterze spo�ecznym, jak i �rodowiskowym, czego potwierdzeniem jest 
ranking najcz��ciej wybieranych przez pa�stwa cz�onkowskie instrumentów 
wsparcia oraz popularno�ci kierunków inwestycji w infrastruktur� materialn� 
finansowanych ze �rodków UE.  

W ocenie Hasunda [2013, s. 223-233] optymalizacji dostarczania dóbr 
publicznych s�u�y instrument p�atno�ci rolno�rodowiskowych, jednak�e wska-
zanym by�oby jego wi�ksze powi�zanie (w sensie kwoty udzielanych p�atno�ci) 
z osi�ganiem zamierzonych warto�ci wska�ników. Taki zabieg obni�y�by koszty 
transakcyjne, zapewni�by wy�szy poziom kontroli, a zarazem dynamiczne do-
stosowanie efektywno�ci wsparcia. Równie� Baylis i wspó�autorzy [2008] 
zwracaj� uwag�, �e programy unijne przywi�zuj� wi�ksz� wag� do udzielania 
p�atno�ci za stosowanie wybranej praktyki ni� do premiowania redukcji nega-
tywnych kosztów �rodowiskowych, podczas gdy dana praktyka nie musi wprost 
owocowa� popraw� stanu �rodowiska. W tym sensie p�atno�� nie jest uzale�nio-
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na od s�u�by przyrodzie, a w ocenie badaczy wskazane by�oby zwi�kszenie na-
cisku na kreacj� instrumentarium umo�liwiaj�cego rozwi�zanie konkretnych 
problemów �rodowiskowych oraz stworzenie bazy mierzalnych dowodów sku-
teczno�ci decyzji politycznych [Pacini et al. 2015]. Autorzy s� jednak zgodni, �e 
wspó�zale�no�� pozyskania dop�at z zasadami wzajemnej zgodno�ci mo�e sta-
nowi� istotny czynnik w drodze do zapewnienia skuteczno�ci narz�dzi WPR 
w aspekcie �rodowiskowym.  

Innym przyk�adem �rodowiskowej oceny instrumentów WPR mo�e by� 
kwestia wsparcia rozwoju alternatywnych praktyk gospodarowania. W ocenie 
polskich autorów, w tym w dokumencie ewaluacyjnym finansowanym ze �rod-
ków UE [Fundeko 2011], wskazuje si� na rosn�ce zainteresowanie producentów 
rolnych ekologicznym i integrowanym systemem produkcji w nast�pstwie  
dofinansowania z WPR w okresie 2004-2013. Wzrost zainteresowania integro-
wan� produkcj� roln� (po 2005 r.) przy jednoczesnym spadku area�u gospo-
darstw ekologicznych zauwa�yli równie� badacze greccy [Papadopoulus et al. 
2015]. Offermann et al. [2009] zwracaj� jednak uwag� na uzale�nienie zaintere-
sowania praktykami rolnictwa ekologicznego od istnienia p�atno�ci bezpo�red-
nich. Ich zespó� podkre�la, �e wsparcie w ramach WPR odgrywa istotn� rol�  
w kreowaniu kondycji finansowej gospodarstw prowadzonych tym systemem  
i sugeruje konieczno�� monitorowania konsekwencji udzielanego finansowania 
dla rentowno�ci produkcji ekologicznej. Moschitz [2009] zwraca uwag� na 
zró�nicowanie narz�dzi wspieraj�cych rolników ekologicznych w ró�nych kra-
jach cz�onkowskich (w tym otoczenia administracyjnego i procedur u�atwiaj�-
cych wspó�prac�/sieciowanie producentów ekologicznych). Tak�e Haring et al. 
[2009] podkre�laj� wk�ad WPR w budow� trwa�ych sieci wspó�pracy otoczenia 
instytucjonalnego produkcji ekologicznej (szczególnie potrzeb� wypracowania 
sieci powi�za� producentów z naukowcami i ich wspólnego oddzia�ywania na 
decydentów politycznych).  

Przytoczone powy�ej publikacje nie wyczerpuj� ca�ego wachlarza tematu 
WPR poruszanego w badaniach naukowych, a sygnalizuj� jedynie, jak ró�no-
rodny jest kierunek podejmowanych analiz.  

Oceniaj�c efekty interwencji w ramach Wspólnej Polityki Rolnej, daje si� 
zauwa�y� delikatn� ró�nic� pogl�dów pomi�dzy autorami z tzw. starej pi�tnast-
ki (UE-15) a autorami z pa�stw, które cz�onkostwo uzyska�y po 2004 r. Ró�nice 
te wynikaj� m.in. z rozbie�nych historycznie do�wiadcze� badaczy, ale tak�e  
z ró�nic w dost�pno�ci i stosowaniu wybranych instrumentów WPR w poszcze-
gólnych pa�stwach. Liczna grupa badaczy podkre�la regionalne zró�nicowanie 
poziomu intensyfikacji rolnictwa, dochodowo�ci producentów rolnych oraz 
kwestii agrarnych, z jakim winna si� mierzy� WPR. Autorzy z Europy 
rodko-
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wo-Wschodniej wielokrotnie zaznaczaj� problem podzia�u unijnego bud�etu  
i dysproporcji poziomu dop�at trafiaj�cych do rolników w nowych pa�stwach 
cz�onkowskich wzgl�dem producentów rolnych z pa�stw zachodnich, a tak�e 
powo�uj� si� na asymetri� ewolucji sektorów rolnych w krajach obu regionów 
przed 1989 r. i wynikaj�ce z tego ró�nice w poziomie rozwoju sektora8. Obawy 
reprezentantów tych krajów dotycz� m.in. przeregulowa�, które mog� znie-
kszta�ca� decyzje produkcyjne [Ciutacu 2015], przy zaznaczeniu, �e obwarowa-
niom tym historycznie nie byli poddani na wst�pnym etapie dzia�ania WPR rol-
nicy z pa�stw zachodnich. Równie� badacze starych pa�stw cz�onkowskich 
podkre�laj� ró�nice w tempie konwergencji sektora rolnego pomi�dzy regionem 
UE-15 i nowymi pa�stwami cz�onkowskimi [Alexiadis et al. 2013]. Wyniki ba-
da� ekonometrycznych stanowi� wed�ug badaczy podstaw� do zalecenia wi�k-
szego ukierunkowania pomocy regionalnej (w tym �rodków WPR) do tych ob-
szarów, w których tempo „nadganiania” poziomu rozwoju gospodarczego jest 
najwolniejsze. Autorzy rekomenduj� takie dopasowanie narz�dzi WPR, aby wy-
generowa� otoczenie gospodarcze sprzyjaj�ce wdro�eniu nowych technologii  
i innowacji w rolnictwie [Westhoek et al. 2012]. W odczuciu zespo�u Alexiadisa 
[2013] wa�nym krokiem by�aby zmiana systemu zarz�dzania �rodkami WPR, 
tak aby polityka dotychczas zarz�dzana z poziomu krajowego i unijnego sta�a 
si� rzeczywistym elementem decyzji lokalnej i regionalnej. Sceptycy tego roz-
wi�zania wskazuj� jednak�e, �e mnogo�� jednostek organizacyjnych samorz�-
dów terytorialnych (poni�ej poziomu regionu) mog�aby stanowi� jedn� z pod-
stawowych barier skuteczno�ci administrowania wspólnotowymi �rodkami fi-
nansowymi na poziomie lokalnym. 

Ocena efektów Wspólnej Polityki Rolnej – perspektywa polska 

Polska jest relatywnie „m�odym” aktorem na arenach UE, niemniej jednak 
dekad� od momentu akcesji do UE stara si� aktywnie uczestniczy� w dyskusji 
nad kszta�tem i efektami Wspólnej Polityki Rolnej. Analiza polskich opracowa� 
dotycz�cych efektów wsparcia sektora rolnego i obszarów wiejskich finansowa-
nego z bud�etu Unii wskazuje g�ównie na opracowania dotycz�ce absorpcji do-
st�pnych �rodków i sprawno�ci aparatu instytucjonalnego. Wykazuje si� w nich 
������������������������������������������������������������
8 Dla przyk�adu, Kowalski stwierdza: „Rozwa�ania o modelu polskiego rolnictwa nie mog� 
abstrahowa� od faktu jego zapó�nienia w stosunku do krajów UE, które przejawia si� w po-
nad 3-krotnie wy�szym zatrudnieniu w rolnictwie i kilkakrotnie ni�szym uzbrojeniu pracy, 
w konsekwencji czego mamy 1,5 raza ni�sz� wydajno�� ziemi i oko�o 5-krotnie ni�sz� wy-
dajno�� pracy w stosunku do �redniej unijnej”; A. Kowalski, 2009, Czynniki wp�ywaj
ce na 
kierunki rozwoju rolnictwa w zmieniaj
cym si� �wiecie, [w:] Przysz�o�� sektora rolno-
spo�ywczego i obszarów wiejskich, pod red. A. Harasim, I Kongres Nauk Rolniczych Nauka – 
Praktyce, Pu�awy, s. 18. 
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m.in. zwi�zek uwarunkowa� przyrodniczych, demograficznych, ekonomicznych 
oraz zasz�o�ci historycznych z poziomem zainteresowania potencjalnych benefi-
cjentów �rodkami oraz na preferencje i wybór dzia�a�. Drygas [2012] podejmuje 
si� oceny sprawno�ci wdro�enia PROW 2004-2006 pod k�tem wykorzystania 
dost�pnych �rodków, terminowo�ci naborów i rozpatrywania wniosków, ziden-
tyfikowanego poziomu nieprawid�owo�ci oraz porównania zak�adanych i osi�-
gni�tych efektów rzeczowych. Henisz-Matuszczak [2007] poddaje pog��bionej 
analizie zainteresowanie dzia�aniem rolno�rodowiskowym PROW 2004-2006 
(ilo�� z�o�onych wniosków, kwot� wsparcia na gospodarstwo, powierzchnie UR 
obj�tych wsparciem). Duczkowska-Ma�ysz et al. [2008, s. 157] dokonuj� 
ostro�nej krytyki wydatkowania �rodków w latach 2004-2006, wskazuj�c, �e 
by�a mo�liwo�� bardziej optymalnego ich skonsumowania, równocze�nie za-
strzegaj�, i� nie oznacza to ich zmarnowania. Judzi�ska i �opaciuk [2012] jako 
jeden z efektów WPR wskazuj� (na podstawie analizy danych GUS i FADN) 
wzrost poziomu dochodów rolnictwa i podkre�laj� zale�no�� efektów od roz-
miaru gospodarstwa. Jako drugi (po wielko�ci u�ytkowanego area�u) czynnik 
ró�nicuj�cy efekty WPR wskazuj� zale�no�� od regionu, jego warunków histo-
rycznych i klimatyczno-glebowych oraz istniej�cej struktury agrarnej, które 
uwarunkowa�y „kompozycj� beneficjentów” wsparcia. Autorzy stawiaj� rów-
nie� pytanie o efektywno�� i zasadno�� wspierania gospodarstw najmniejszych, 
nie wykazuj�cych reakcji ani na udzielane wsparcie, ani na zmiany makrooto-
czenia i wysuwaj� tez�, i� WPR w odniesieniu do polskiej wsi pe�ni funkcj� so-
cjaln�. Nieco �agodniej efekty WPR ocenia Chmurzy�ska [2011] wskazuj�c na 
d�ugotrwa�o�� i powolno�� procesów uruchomionych w wyniku skierowania 
wsparcia na obszary wiejskie i upatruj�c od�o�enia w czasie pozytywnych prze-
mian. Wigier [2011, s. 54-55] jako korzystne efekty inwestycji sfinansowanych 
w ramach WPR w przemy�le spo�ywczych wskazuje popraw� konkurencyjno-
�ci, dostosowanie do wymogów sanitarno-weterynaryjnych i zwi�kszenie mo�-
liwo�ci eksportowych, a tak�e wzrost dba�o�ci o ochron� �rodowiska w�ród be-
neficjentów wsparcia. Zaznacza jednak, �e: „pomoc publiczna nie zapewnia 
równo�ci i sprawiedliwo�ci spo�ecznej”, czego dowodem jest dysparytet inwe-
stycji realizowanych w miastach i na obszarach wiejskich. Szumski [2007] 
wskazuje uzasadnienie do oceny efektów WPR dla rolnictwa i przetwórstwa 
�ywno�ciowego przez pryzmat przemian sektorów mleczarstwa i przetwórstwa 
mi�snego, sugeruj�c, �e analiza skutków w tych dwóch sektorach mo�e by� uo-
gólniona na ca�y sektor rolno-spo�ywczy. 

Zawali�ska [2009, s. 115 i 237-240] z u�yciem regionalnego modelu 
równowagi ogólnej (RegPOL) stara si� odpowiedzie� na pytanie, czy s�usznym 
z punktu widzenia pa�stwa cz�onkowskiego jest wybór dzia�a� o du�ej absorp-
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cji, lecz mniej efektywnych, czy te� korzystniejsze jest ukierunkowanie wspar-
cia na dzia�ania wysoce efektywne, lecz o mniejszej absorpcji �rodków.  
W wyniku analizy wachlarza dzia�a� ROW dost�pnych w Polsce w programach 
z lat 2004-2013 stwierdza, �e: „na poziomie krajowym proporcje pomi�dzy 
wsparciem proefektywno�ciowym a prorówno�ciowym s� porównywalne”.  
Jednocze�nie autorka wnioskuje, by planuj�c kolejne wsparcie obszarów wiej-
skich odst�pi� od praktyki du�ej liczby dzia�a� tak, aby ukierunkowa� pomoc 
publiczn� na dzia�aniach najbardziej efektywnych. S�u�y� temu (poza redukcj� 
liczby dzia�a�) maj� zmiany zasad dost�pno�ci poszczególnych instrumentów, 
zmiana formy przyznawanych �rodków (np. zast�powanie transferów bezpo-
�rednich subsydiami inwestycyjnymi) oraz zwi�kszanie przejrzysto�ci procesu 
alokacji. Rezultaty przeprowadzonego przez autork� modelowania wykaza�y 
równie�, i� województwa „Przewa�aj�co wiejskie – Przewa�aj�co rolnicze” 
bardziej odczu�y wp�yw funduszy unijnych na wzrost gospodarczy [Zawali�ska 
2010b, str.12]. J�drzejczyk [2008] wskazuje, �e skuteczno�� aplikowanych 
�rodków powi�zana jest z potencja�em administracyjnym danego obszaru  
i w przesuni�ciu �rodków EFROW do WPR upatruje os�abienia funkcji samo-
rz�dów i podmiotów lokalnych w programowaniu rozwoju, naruszenia zasad 
równo�ci szans i obni�enia komplementarno�ci celów oraz dzia�a� polityk unij-
nych. Autorka ubolewa równie� nad aktywno�ci� wdro�eniow� instytucji po-
wiatowych i gminnych, które w deklaracjach ukierunkowuj� swoje lokalne pla-
ny na wzrost zatrudnienia, a w rzeczywisto�ci najcz��ciej sprowadzaj� swoj� 
dzia�alno�� inwestycyjn� (w infrastruktur� techniczno-ekonomiczn�) tylko do 
poprawy jako�ci sieci drogowej. K�odzi�ski [2007] oceniaj�c pierwsze lata 
funkcjonowania WPR w Polsce dostrzeg�, �e polskie podej�cie charakteryzuje 
zbyt du�e zorientowanie na rozwój rolnictwa (planowany w sposób scentralizo-
wany) przy zbyt ma�ym zaufaniu do lokalnych spo�eczno�ci i ich propozycji 
rozwojowych. Jako usprawiedliwienie zorientowania w Polsce instrumentów 
WPR na wsparcie sektora rolnego eksperci FAPA [Bajek et al. 2007] wskazy-
wali istotn� rol� rolnictwa w gospodarce wybranych regionów, gdzie sektor ten 
pozostaj�c g�ówn� ga��zi� gospodarki wp�ywa na poziom rozwoju i standard 
�ycia mieszka�ców. B��d i Klepacka [2006] w swojej ocenie uczula�y na ko-
nieczno�� rozgraniczenia dzia�a� mo�liwych do sfinansowania ze �rodków unij-
nych, a które winny le�e� w gestii �rodków krajowych. Na poparcie swojej tezy 
wskazywa�y na potrzeb� wprowadzenia krajowej regulacji dotycz�cej kwestii 
kszta�towania i ochrony krajobrazu wiejskiego. Klepacka-Ko�odziejska [2008] 
sygnalizowa�a tak�e potrzeb� pog��bionych bada� nad skutkami wsparcia skie-
rowanego do obszarów o niekorzystnych warunkach gospodarowania (ONW), 
które w jej ocenie mog�o przyczynia� si� do polaryzacji gospodarstw w Polsce 
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oraz mia�o w praktyce znikomy wp�yw na decyzje rolników o kontynuowaniu 
dzia�alno�ci rolniczej. W ocenie autorki instrument ONW charakteryzuje zbyt 
ma�a precyzyjno�� i zbytnia rozleg�o�� celów, aby efektywnie realizowa� 
ochron� krajobrazu wiejskiego, a dodatkowo w realiach pa�stw o przewadze 
ma�ych gospodarstw udzielana pomoc „rozmywa” si� na zbyt wielu beneficjen-
tów, nie przyczyniaj�c do utrzymania �ywotno�ci gospodarstw. Cechuje j� po-
nadto mniejsza skuteczno�� ni� ewentualnego zastosowania instrumentów poli-
tyki spo�ecznej. Giejbowicz i Ba�kowska [2014, s. 72-73] jako pozytywny sku-
tek Wspólnej Polityki Rolnej wskazuj� zwi�kszenie dba�o�ci rolników o �rodo-
wisko, wynikaj�ce z jednej strony z wymogów spe�niania zasady wzajemnej 
zgodno�ci i powi�zanych z tym konieczno�ci inwestycji w gospodarstwach s�u-
��cych ochronie gleb i wód, a z drugiej, z towarzysz�cej temu procesowi kam-
panii edukacyjno-szkoleniowej zwi�kszaj�cej �wiadomo�� ekologiczn� miesz-
ka�ców wsi.  

Oddzielnym obszarem bada� opiniuj�cych Wspóln� Polityk� Roln� jest 
jej kszta�t po 2014 roku oraz spodziewane skutki reformy. Figiel i Hamulczuk 
[2013, s. 66], analizuj�c zmienno�� cen surowców rolnych i produktów spo�yw-
czych, przewiduj�, i� wprowadzona reforma mo�e przyczyni� si� do z�agodze-
nia negatywnych skutków zmienno�ci cen rolnych, lecz nie do jej ca�kowitego 
zredukowania. Rekomenduj� natomiast zwi�kszenie przejrzysto�ci rynku oraz 
ustanowienie siatek bezpiecze�stwa i wdro�enie strategii zarz�dzania ryzykiem 
jako niezb�dnych dzia�a� do �agodzenia skutków badanej zmienno�ci.  
Czy�ewski i St�pie� [2015, s. 245-246] odnosz�c si� do uzale�nienia 30% p�at-
no�ci od spe�nienia wymogów �rodowiskowych, sygnalizuj�, �e wprowadzanie 
kolejnych restrykcji zmniejsza konkurencyjno�� unijnych rolników wzgl�dem 
producentów spoza UE oraz powiela cele dotychczas stawiane II filarowi.  
Autorzy obawiaj� si� tak�e „ograniczenia wa�nych inwestycji zwi�zanych  
z modernizacj� wsi, konkurencyjno�ci� gospodarstw rolnych czy przedsi�bior-
czo�ci� na obszarach wiejskich” w wyniku zmniejszenia �rodków pieni��nych 
skierowanych do II filara. Zawali�ska [2008, s. 88] ocenia, �e przemodelowania 
wymagaj� te dzia�ania, które do tej pory przyjmowa�y posta� bezpo�rednich 
transferów  
dochodowych (np. „m�ody rolnik”), gdy� wraz z subsydiami obszarowymi oka-
za�y si� „ma�o efektywn� form� wsparcia”. Zast�pienie ich subsydiami inwesty-
cyjnymi, w przekonaniu autorki, zaowocowa�oby wzrostem gospodarczym, 
wy�szym zatrudnieniem, mniejsz� inflacj� i popraw� w bilansie handlowym.  

W perspektywie do i po 2020 r. zaznacza si� potrzeb� dalszej moderniza-
cji i restrukturyzacji gospodarstw rolnych oraz równoczesne dynamizowanie 
pozarolniczych funkcji wsi i rolnictwa [Wasilewski 2012]. Jednocze�nie stawia-
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ne jest pytanie o bud�et WPR i jego legitymizacj�. W trend tych rozwa�a� wpi-
suje si� Wilkin [2008, s. 31] wskazuj�c, �e to: „skala �rodków, wieloletnie pla-
nowanie i bud�etowanie oraz konieczno�� kompleksowo�ci i efektywno�ci wy-
datkowania sk�aniaj� do zastanowienia, czemu to wszystko ma s�u�y� w d�u�-
szej perspektywie”. Guba [2010] podkre�la, i� jest to dylemat pozorny, ponie-
wa� WPR przestaje by� polityk� sektorow�, realizuj�c coraz szersze cele, i su-
geruje potrzeb� zmiany punktu odniesienia udzia�u bud�etu przeznaczanego na 
polityk� roln� – tj. podkre�lenia, i� pomimo �e bud�et WPR stanowi� znaczn� 
cz��� bud�etu unijnego, to w rachunku ca�kowitych wydatków publicznych UE 
wynosi� zaledwie ok. 1%. Eksperci SAEPR/FAPA [Chlebicka et al. 2009] jako 
powód negatywnego odbioru Wspólnej Polityki Rolnej przez obywateli UE 
wskazali brak priorytetyzacji nak�adaj�cych si� celów i (w niektórych przypad-
kach) ich wzajemn� sprzeczno��. Wszystko to, przy braku zarysowanej daty fi-
nalizacji zada�, powoduje niezrozumienie zasadno�ci WPR przez spo�ecze�-
stwo, rodzenie si� przekonania o dezaktualizacji potrzeb wsparcia oraz wra�enie 
„studni bez dna”. Wilkin [2011] powodów sprzeczno�ci celów i kszta�tu WPR 
doszukuje si� w do�wiadczeniach z procesów rozwoju europejskiego rolnictwa 
(ró�nych dla wschodu i zachodu UE), a tak�e w rozbie�nych potrzebach krajów 
cz�onkowskich oraz ró�nych interesariuszy (grup producentów i organizacji rol-
niczych, organizacji pozarz�dowych itp.). Równie� Czy�ewski et al. [2012] 
zgadzaj� si� co do kluczowej roli dok�adnego okre�lenia celów i docelowej gru-
py beneficjentów w podnoszeniu efektywno�ci i skuteczno�ci instrumentów 
WPR, podkre�laj�c konieczno�� wybrania kluczowych dzia�a�. Potwierdza t� 
tez� Drygas [2008], wykazuj�c, �e oceny przydatno�ci instrumentów WPR 
mo�na dokonywa� tylko z perspektywy jasno zdefiniowanej wizji celów i prio-
rytetów krajowych w oparciu o rozeznanie aktualnego stanu sektora, do�wiad-
czenia efektywno�ci interwencji publicznej w latach przesz�ych, oraz przy �wia-
domo�ci globalnych wyzwa�. 

Podsumowuj�c oceny polskiego �rodowiska eksperckiego na temat WPR, 
wracamy do jednego z czterech kluczowych pyta� procesu ewaluacyjnego, przy-
toczonych na pocz�tku niniejszego rozdzia�u. Tylko znaj�c odpowied� na pyta-
nie „co?”, mo�emy oceni� instrumenty polityki rolnej pod obranymi kryteriami. 
�  
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1.5. Podsumowanie 

Przedstawione powy�ej metodologiczne podstawy oceny polityki prowa-
dzonej przez pa�stwo pozwalaj� nam zidentyfikowa� wszelkie niezb�dne ele-
menty takiego procesu ewaluacji, który by�by idealnym weryfikatorem wszel-
kich dzia�a� finansowanych ze �rodków publicznych. Niestety, praktyka dzia�a� 
ewaluacyjnych – zawarta w drugim fragmencie rozdzia�u – u�wiadamia nam, �e 
droga do takich idealnych rozwi�za� jest bardzo d�uga.  

Najwa�niejszym czynnikiem, który w znacz�cy sposób ogranicza mo�li-
wo�ci skutecznej ewaluacji jest dost�pno�� danych. Podobnie jak rzecz si� ma  
w przypadku ca�ej nauki ekonomicznej, z�o�ono�� zachodz�cych w praktyce 
procesów gospodarczych praktycznie uniemo�liwia przeprowadzanie tego typu 
eksperymentów, z jakimi mamy do czynienia w przypadku fizyki czy chemii. 
Jedno z najcz��ciej przyjmowanych za�o�e� wielu praw ekonomii, czyli ceteris 
paribus (oznaczaj�cy w dos�ownym t�umaczeniu z �aciny „inne takie samo”), 
nie jest w praktyce mo�liwe do osi�gni�cia tak przy weryfikowaniu praw eko-
nomii, jak i przy ocenie wszelkiego rodzaju instrumentów polityki prowadzonej 
przez pa�stwo. Uzyskanie dost�pu do informacji, które mog�yby w satysfakcjo-
nuj�cy sposób odizolowa� zmiany w gospodarce b�d�ce wynikiem interwencji 
pa�stwa, od tych, które s� wynikiem pozosta�ych procesów zachodz�cych w go-
spodarce, musia�oby by� niezwykle czasoch�onne i kosztowne.9 St�d w przy-
padku ka�dej ewaluacji oceniaj�cy musz� i�� na kompromis i stosowa� �rodki 
oceny, b�d�ce w istocie tylko przybli�eniem rozwi�za� modelowych.  

Wydaje si�, �e to w�a�nie brak dost�pu do danych, które mog�yby  
umo�liwi� przeprowadzenie procesu ewaluacji w zgodzie z wszelkimi wymo-
gami, jest jedn� z g�ównych przyczyn, le��cych u podstaw, z jednej strony, da-
lekich od idea�u mierników oceny zastosowanych przez Uni� Europejsk� do 
oceny dzia�a� przez ni� prowadzonych, z drugiej krytycznej oceny szeregu in-
strumentów Wspólnej Polityki Rolnej. Czyli wszystkiego tego, o czym mowa 
jest w drugiej cz��ci niniejszego rozdzia�u, w którym podj�te zosta�o zagadnie-
nie oceny obecnie wdro�onych lub planowanych dzia�a� w ramach unijnej poli-
tyki rolnej.  
�  

������������������������������������������������������������
9 Istniej� metody, których celem jest odseparowanie zmian b�d�cych wynikiem interwencji 
pa�stwa od pozosta�ych. Jedn� z nich jest, przyk�adowo, ewaluacja oparta na sytuacji kon-
trfaktycznej; Komisja Europejska, 2012, Projektowanie i zlecanie ewaluacji wp�ywu opartych 
na sytuacji kontrfaktycznej. Praktyczne wytyczne dla Instytucji Zarz
dzaj
cych EFS; dost�p: 
20.11.2015;https://www.ewaluacja.gov.pl/Dokumenty_ewaluacyjne/Documents/Przewodnik_ 
KE_po_metodach_kontrfaktycznych_PL.pdf. Kwesti� otwart�, pozostaje ich skuteczno��. 
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2. Ocena interwencji na rynkach rolnych 

Przez pierwsze dekady po ustanowieniu Wspólnej Polityki Rolnej (WPR) 
interwencja na rynkach rolnych by�a kluczowym elementem polityki wobec sek-
tora rolnego UE. Stanowi�a ona, zdaniem decydentów, najpewniejszy instrument 
mog�cy doprowadzi� do realizacji ambitnych celów zawartych w Traktacie 
Rzymskim. Interwencja, której najwa�niejszymi elementami by�o ustanowienie 
cen administracyjnych na najwa�niejsze produkty rolne i ingerencja w wymian� 
handlow� z krajami spoza Wspólnoty Europejskiej, w ci�gu kolejnych lat dopro-
wadzi�a do realizacji szeregu z celów stawianych przed polityk� roln�, takich jak 
zwi�kszenie wydajno�ci rolnictwa czy zagwarantowanie bezpiecze�stwa dostaw.  

D�ugotrwa�e zniekszta�canie sygna�ów rynkowych doprowadzi�o z czasem 
do strukturalnej nierównowagi pomi�dzy popytem a poda��, czego konsekwen-
cj� by�y rosn�ce koszty polityki rolnej. Pomimo oporu �rodowiska rolniczego 
konieczno�ci� sta�a si� redukcja si�y administracyjnego oddzia�ywania na rynki 
rolne. Wraz z kolejnymi reformami polityki wobec wsi i rolnictwa instrumenty 
interwencji rynkowej traci�y na znaczeniu. Polityka interwencji na rynkach rol-
nych stanowi obecnie zaledwie margines ca�o�ci dzia�a� podejmowanych w ra-
mach Wspólnej Polityki Rolnej. Malej�ce znaczenie tej cz��ci polityki rolnej 
UE sprawia, �e zagadnienie unijnej polityki wobec rynków rolnych cieszy si� 
znacz�co mniejszym zainteresowaniem ekonomistów rolnych, ni� na to zas�ugu-
je. Omawiaj�c jednak sprawy Wspólnej Polityki Rolnej nie wolno zapomina�  
o oddzia�ywaniu pa�stwa na rynki rolne, dlatego niniejszy rozdzia� po�wi�cony 
zosta� nie za cz�sto w ostatnich latach poruszanej tematyce oceny polityki UE 
wobec wybranych rynków rolnych. 

2.1. Cele interwencji na rynkach rolnych 

Spojrzenie na Wspóln� Polityk� Roln� przez pryzmat celów przed ni� 
stawianych, które zapisane s� w Traktatach Rzymskich, sugerowa�oby, �e in-
strumenty interwencji rynkowej powinny by� kluczowymi w instrumentarium 
unijnej polityki rolnej. Artyku� 39 Traktatu Ustanawiaj�cego Europejsk� 
Wspólnot� Gospodarcz� wymienia 5 celów Wspólnej Polityki Rolnej, które zo-
sta�y wymienione w rozdziale 1.3. na stronie 18. Z punktu widzenia porusza-
nych w tej cz��ci pracy zagadnie� za najwa�niejszy uzna� nale�y trzeci z wy-
mienionych celów, który mówi o stabilizacji rynków.  

Nale�y pami�ta�, �e lista celów wymienionych w Traktatach Rzymskich 
odnosi si� do celów definiowanych w II po�owie lat 50, a aktualnie lista priory-
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tetów unijnej polityki rolnej jest znacznie szersza. Szczególnie silnie podkre�la-
ne w ostatnich latach s� cele rolno�rodowiskowe, czy te, zwi�zane z wielofunk-
cyjnym rozwojem obszarów wiejskich. Niemniej wci�� formalnie w traktatach 
za�o�ycielskich UE widnieje przedstawiona powy�ej niezaktualizowana lista 
celów polityki rolnej. 

Pomimo znacznej rozbie�no�ci pomi�dzy wspó�czesn� praktyk� a pier-
wotnymi celami polityki rolnej przywo�anie listy zawartej w Traktacie Rzym-
skim jest o tyle istotne, �e w swych pocz�tkach Wspólna Polityka Rolna sk�ada-
�a si� w istocie wy��cznie z instrumentów interwencji rynkowej. Problem braku 
samowystarczalno�ci �ywno�ciowej Wspólnot Europejskich przy braku stabili-
zacji geopolitycznej wymaga� podj�cia radykalnych dzia�a�. Nale�a�o do nich 
utworzenie wspólnej organizacji rynków rolnych, w ramach której ustalono mi-
nimalne ceny gwarantowane na wybrane produkty rolne. Wdro�ono te� protek-
cj� handlow� poprzez ustalenie ce�, kontyngentów i regulacji typu administra-
cyjnego. Jak zauwa�aj� Kiryluk-Dryjska oraz Baer-Nawrocka [2014, s. 40], ko-
nieczno�� uporania si� z nisk� produktywno�ci� rolnictwa i niedoborem poda�y 
�ywno�ci sprawi�a, �e pocz�tkowo nie realizowano polityk strukturalnych.  

Pierwsze instrumenty rolnej polityki strukturalnej zaimplementowano  
w ramach WPR pod koniec lat 60 XX w. Wiele istotnych celów polityki struktu-
ralnej, takich jak ograniczenie zatrudnienia w rolnictwie czy zmniejszenie ogól-
nej powierzchni u�ytków rolnych w UE znalaz�o si� w ostatecznie niezrealizo-
wanym Planie Mansholta10, który zosta� opracowany w 1969 roku. Cho� nie-
wdro�ona, reforma ta zapowiada�a kierunek przysz�ych zmian we WPR, polega-
j�cych na stopniowym ograniczaniu roli instrumentów regulacji rynkowej.  

Pierwsze symptomy problemów zwi�zanych z nadprodukcj� �ywno�ci 
wewn�trz Wspólnot Europejskich i wzrostem kosztów zwi�zanych z polityk� 
roln� sta�y si� widoczne ju� w latach 70., niemniej ich skala drastycznie wzros�a 
w latach 80. Brak konsensusu co do skali i kszta�tu kompleksowej reformy owo-
cowa� szeregiem drobnych reform maj�cych na celu ograniczenie powstawania 
k�opotliwych nadwy�ek produkcji [Rowi�ski 2004]. Wci�� jednak polityka in-
terwencji rynkowej opieraj�ca si� na administracyjnym wyznaczaniu wspólnych 
dla ca�ej Wspólnoty cen produktów rolnych pozostawa�a podstawowym sk�ad-
nikiem WPR. Jedynie skrobia i alkohol nie by�y obj�te organizacj� wspólnego 
rynku [Krzy�anowski 2015]. Ten stan rzeczy zmieni� si� wraz z wprowadzony-
mi w maju 1992 roku zmianami, których ca�o�� zwana jest reform� MacShar-
ry’ego. Jej wdro�enie by�o wymuszone nie tylko narastaj�cymi kosztami prowa-

������������������������������������������������������������
10 Szerzej o Planie Mansholta pisze mi�dzy innymi; M. Wigier, 1995, Od Mansholta do 
MacSharry’ego, Zagadnienia Ekonomiki Rolnej, nr 2-3. 
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dzenia polityki rolnej w dotychczasowym kszta�cie11, lecz równie� konieczno-
�ci� przystosowania WPR do regulacji negocjowanych w ramach Rundy Uru-
gwajskiej GATT [Hill 2012].  

Reforma MacSharry’ego wprowadzi�a radykaln� zmian� nie tylko celów, 
ale i instrumentarium WPR12. Przede wszystkim przeniesiono g�ówny nacisk  
z produkcyjnych na ogólnospo�eczne funkcje rolnictwa, a zamiast wzrostu pro-
dukcyjno�ci rolnictwa za cel postawiono wzrost konkurencyjno�ci [Kiryluk- 
-Dryjska, Baer-Nawrocka 2014]. Poza znacz�cym obni�eniem cen interwencyj-
nych (29% w przypadku cen zbó�) wprowadzono instrumenty maj�ce na celu 
zmniejszenie wykorzystania czynników produkcji, takich jak ziemia (od�ogowa-
nie dla odpowiednio du�ych producentów) czy praca (wcze�niejsze emerytury). 
Spadek dochodów rolniczych wynikaj�cy z obni�enia cen obowi�zuj�cych na 
unijnych rynkach rolnych zrekompensowano wprowadzeniem dop�at bezpo-
�rednich, nazywanych wówczas p�atno�ciami wyrównawczymi lub kompensa-
cyjnymi. Wraz z przeprowadzeniem reformy MacSharry’ego WPR rozpocz��a 
bezpo�rednie wspieranie dochodów rolniczych, zamiast uprzednio stosowanej 
metody wspierania dochodów poprzez interwencje na rynkach rolnych [Krzy�a-
nowski 2015]. Reforma ta wyznaczy�a kierunek zmian w unijnej polityce rolnej 
na kolejne lata. Zdaniem Skrzypczy�skiej [2010, s. 81], decyzja o podj�ciu tej 
reformy by�a jedn� z najwa�niejszych w historii WPR. Jej wprowadzenie umo�-
liwi�o równie� zako�czenie polityki �cis�ego protekcjonizmu wobec wspólnoto-
wych rynków rolnych i pozwoli�o na zako�czenie negocjacji rolnych w ramach 
Rundy Urugwajskiej GATT [Skrzypczy�ska 2010]. 

Kolejne reformy jeszcze mocniej ogranicza�y rol� instrumentów inter-
wencji rynkowej w realizacji celów unijnej polityki rolnej. W wyniku obrad  
w roku 1997 na szczycie Rady Unii Europejskiej w Luksemburgu wydano 
zbiór przepisów i zalece�, nazwany Agenda 2000, który sta� si� podstaw� ko-
lejnej du�ej reformy WPR [Kiryluk-Dryjska, Baer-Nawrocka 2014]. W jej wy-
niku po raz kolejny przeprowadzono dostosowanie unijnych cen rolnych do 
poziomu notowanego na rynkach �wiatowych13, wprowadzono wymóg prze-
strzegania warunków �rodowiskowych dla producentów otrzymuj�cych pomoc 
������������������������������������������������������������
11 Z uwagi na drastyczny wzrost wydatków ponoszonych przez Europejski Fundusz Orientacji 
i Gwarancji Rolnej ju� w lutym 1988 r. zwo�ano specjalne „kryzysowe” posiedzenie Rady 
Europejskiej po�wi�cone problemom rosn�cych kosztów polityki rolnej; B. Hill, 2012 Under-
standing the Common Agricultural Policy, Earthscan, Londyn. 
12 Szczegó�owo zmiany wprowadzane w ramach reformy MacSharry’ego opisuje mi�dzy innymi: 
R. Ackrill, 2000: The Common Agricultural Policy, Sheffield Academic Press, Sheffield. 
13 Polega�o to mi�dzy innymi na obni�eniu ceny interwencyjnej na zbo�a o 15% w ci�gu 
dwóch lat czy ceny interwencyjnej na �ywiec wo�owy o 20% na przestrzeni 3 lat; J. Krzy�a-
nowski, 2015, Wspólna polityka rolna Unii Europejskiej w Polsce, CeDeWu, Warszawa. 
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z funduszy unijnych, a tak�e wzmocniono dzia�ania na rzecz �rodowiska natu-
ralnego i rozwoju obszarów wiejskich [Massot 2015]. W wyniku reformy wy-
odr�bniono dwa odr�bne filary unijnej polityki rolnej. I filar odpowiada za in-
terwencj� rynkow� oraz dop�aty bezpo�rednie, natomiast II filar – za polityk� 
rozwoju obszarów wiejskich.  

Równie� kolejne modyfikacje WPR zwi�ksza�y nacisk na polityk� rolno-
�rodowiskow� oraz rozwoju obszarów wiejskich. By�a to tak zwana reforma 
luksemburska z roku 2003 oraz b�d�ca jej kontynuacj� reforma z roku 2008, 
nazywana najcz��ciej Health Check. W ramach tej ostatniej przeprowadzono 
zmiany maj�ce na celu takie uelastycznienie zasad interwencji publicznej i kon-
troli poda�y, by nie ogranicza�y one zdolno�ci rolników do reagowania na sy-
gna�y rynkowe. De facto oznacza�o to dalsze ograniczenie roli instrumentów 
interwencji na rynkach rolnych. W szczególno�ci dotyczy to rynków mleka  
i cukru, na których przez wiele lat interwencja rynkowa by�a szczególnie silna.  

2.1. Wydatki ponoszone w ramach Wspólnej Polityki Rolnej w cenach z 2011 r.  
w miliardach euro (skala lewa) i jako odsetek PKB UE (skala prawa) 

 
	ród�o: [http://ec.europa.eu/agriculture/cap-post-2013/graphs/graph2_en.pdf 10.09.2015]. 

Przedstawiona powy�ej w wielkim skrócie ewolucja WPR wskazuje wy-
ra�nie, �e polityka wobec rynków rolnych przesz�a przemian� od najwa�niejsze-
go elementu unijnej polityki rolnej do dope�nienia polityki, której g�ówne cele 
zwi�zane s� z jako�ci� wytwarzanych produktów, trwa�ym i zrównowa�onym 
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rozwojem, spójno�ci� gospodarcz�, spo�eczn� i terytorialn�, czy ochron� �rodo-
wiska naturalnego. Znajduje to odzwierciedlenie mi�dzy innymi w zmianach 
kierunków wydatków ponoszonych w ramach WPR, co przedstawione zosta�o 
na rysunku 2.1. Mo�na zaobserwowa�, �e od czasów wdro�enia reformy 
MacSharry’ego w 1992 r. koszty interwencji na rynkach rolnych, a tak�e war-
to�� udzielonych subsydiów eksportowych uleg�a znacznemu obni�eniu  
i w ostatnich latach nie przekracza 4% ca�kowitych kosztów WPR. Miejsce tych 
form wsparcia sektora rolnego zaj��y przede wszystkim p�atno�ci bezpo�rednie, 
pocz�tkowo powi�zane z produkcj�, a w ostatnich latach coraz cz��ciej oddzie-
lone od produkcji. Na uwag� zas�uguje równie� fakt, �e pomimo utrzymywania 
si� od roku 1993 ca�o�ci wydatków na poziomie 50-60 miliardów euro, w ostat-
nich dwóch dekadach dosz�o do spadku tych wydatków wyra�onych jako pro-
cent PKB UE.  

Pomimo stosunkowo niewielkiego znaczenia interwencji rynkowej, warto 
przyjrze� si�, jakie obecnie stawiane s� cele przed tym elementem unijnej poli-
tyki rolnej i na ile s� one realizowane. W identyfikacji celów wspólnej organiza-
cji rynków rolnych pomocna jest lektura rozporz�dze� reguluj�cych oddzia�y-
wanie mechanizmów WPR na rynki rolne. Z uwagi na fakt, �e podstaw� oceny 
realizacji celów stawianych przed systemem wsparcia rynków rolnych w dalszej 
cz��ci pracy b�d� szeregi czasowe cen obejmuj�ce przewa�nie lata 2004-2013, 
najwa�niejszym dokumentem pozostaje rozporz�dzenie (WE) nr 1234/2007, 
Dz.U. L 299 z 16.11.2007, ustanawiaj�ce jedn� wspóln� organizacj� rynków 
rolnych (WORR). Przed wej�ciem w �ycie tego rozporz�dzenia wspó�istnia�o  
21 odr�bnych WORR, okre�lonych w odpowiednich rozporz�dzeniach podsta-
wowych [Ragonnaud 2015]. Po��czenie 21 WORR w jedn� organizacj� nie 
wp�yn��o jednak na zmiany celów. By�o to bowiem przede wszystkim uprosz-
czenie natury technicznej. 

Rozporz�dzenie Rady (WE) nr 1234/2007 z 16.11.2007 [Rozporz�dzenie 
2007] zawiera d�ug�, licz�c� 111 pozycji, list� motywów. Wiele z nich odnosi 
si� wprost do celów uzasadniaj�cych kszta�t WORR. Za najwa�niejszy z szeregu 
motywów z punktu widzenia okre�lenia celów uzna� nale�y motyw 10, który 
stanowi: „Aby zapewni	 stabilizacj� rynków oraz odpowiedni poziom �ycia 
ludno�ci wiejskiej, opracowano zró�nicowany system wsparcia cenowego dla 
poszczególnych sektorów, wprowadzaj�c jednocze�nie systemy wsparcia bezpo-
�redniego przy uwzgl�dnieniu, z jednej strony, ró�nych potrzeb ka�dego z tych 
sektorów oraz, z drugiej strony, ich wspó�zale�no�ci”. Równowaga na rynku 
oraz stabilizacja cen rynkowych jako cele prowadzonych dzia�a� wymienione s� 
równie� w pozycji 19., 36. czy 43., po�wi�conej rynkowi mleka. Stabilizacja 
jako cel nadrz�dny wymieniona zosta�a równie� w pozycji 16., dotycz�cej po-
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ziomu ustalenia cen interwencyjnych ry�u i cukru. W tej samej pozycji mowa 
jest o celu propagowania konsumpcji produktów sektora mleka i przetworów 
mlecznych oraz poprawy ich konkurencyjno�ci. Pozycja 23. jako cel stosowania, 
w okre�lonych przypadkach, specjalnych �rodków interwencyjnych w sektorze 
zbó� wymienia sprawne i skuteczne reagowanie na zagro�enia wynikaj�ce z za-
k�óce� rynku. Mamy tu wi�c ponownie do czynienia z celem stabilizacji rynku. 
Podobnie w pozycji 28. oraz 35. podkre�lany jest cel utrzymania równowagi na 
rynku cukru. Pozycja 29. dotycz�ca rynków �ywych ro�lin, wo�owiny i ciel�ci-
ny, wieprzowiny, mi�sa baraniego i koziego, jaj oraz mi�sa drobiowego stanowi 
za� o mo�liwo�� przyj�cia szczególnych �rodków u�atwiaj�cych dostosowanie 
poda�y do wymogów rynku, których celem jest stabilizacja rynków, oraz do za-
pewnienia odpowiedniego poziomu �ycia ludno�ci wiejskiej. Cel stabilizacji 
rynkowej pojawia si� jeszcze w wielu punktach dotycz�cych rozwi�za� stoso-
wanych na wybranych rynkach, takich jak: oliwek sto�owych, oliwy z oliwek  
i bananów (punkt 50.); sera (60.), chmielu, tytoniu czy jedwabników (62.). 

Stabilizacja rynku jest najcz��ciej przywo�ywanym celem, jednak nie je-
dynym. W motywach rozporz�dzenia wspomniano równie� o celach zwi�zanych 
z przejrzysto�ci� przepisów (pozycja 11.), wiarygodno�ci� informacji rynkowej 
(14. i 20.), zagwarantowaniem producentom rolnym odpowiedniego poziomu 
�ycia (10., 24. i 29.), popraw� stanu �rodowiska naturalnego (37.), czy jako�ci� 
produktów rolnych (50. i 51.). Niemniej lektura rozporz�dzenia wyra�nie daje 
do zrozumienia, �e to w�a�nie stabilizacja rynku, zapobieganie zak�óceniom 
rynku i stabilizacja cen jest g�ównym celem interwencji rynkowej prowadzonej 
w ramach WPR. Jest to tym bardziej prawdziwe, �e drugi najcz��ciej wymienia-
ny cel – odpowiedni poziom �ycia producentów rolnych – jest w istocie reali-
zowany przez system dop�at bezpo�rednich, na co wskazuj� mi�dzy innymi za-
pisy zawarte w tym�e rozporz�dzeniu. 

2.2. Stabilizacja rynków a preferencje producentów rolnych  

Warto w tym miejscu zastanowi� si�, dlaczego stabilizacja rynku i cen 
stanowi od samego pocz�tku jeden z najwa�niejszych celów stawianych przed 
WPR. Z ekonomicznego punktu widzenia brak stabilizacji mo�na rozumie� jako 
istnienie wysokiego prawdopodobie�stwa uzyskania przez producentów rolnych 
wyników ekonomicznych odmiennych od pierwotnie planowanych. Rynek pod-
legaj�cy nieustannym zak�óceniom charakteryzuje si� bowiem du�� zmienno-
�ci� cen. Mo�na wi�c stwierdzi�, �e producenci dzia�aj�cy na rynku pozbawio-
nym stabilizacji nara�eni si� na wysokie ryzyko rynkowe. Przy czym ryzyko to 
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rozumiane jest jako mo�liwo�� niepowodzenia lub osi�gni�cia wyniku innego 
ni� oczekiwany [Ekonomia od… 2007] lub prawdopodobie�stwo nieuzyskania 
zamierzonych efektów [Kapusta 2012].  

W literaturze tematu przyjmuje si�, �e dzia�alno�� gospodarcza w rolnic-
twie cechuje si� wysokim poziomem ryzyka [Wenner 2005; Hamulczuk,  
Rembisz 2008; Czynniki i mo�liwo�ci… 2013]. Jest to zwi�zane ze specyficz-
nymi warunkami prowadzenia produkcji. Wi��e si� to z d�ugo�ci� okresu po-
mi�dzy momentem rozpocz�cia produkcji a chwil� jego dostarczenia na rynek. 
W tym czasie mo�e doj�� do wielu trudnych do przewidzenia zdarze�,  
których efektem jest zmiana cen. Im ten okres d�u�szy, tym ryzyko wi�ksze 
[Hardaker et al. 2004]14.  

Cho� wysoki poziom ryzyka intuicyjnie kojarzy si� ze stanem niepo��da-
nym, z punktu widzenia teorii ekonomii jest to sytuacja niekorzystna tylko  
w okre�lonych warunkach. Ocena ryzyka wynika przede wszystkim z podej�cia 
do ryzyka oraz z jego przewidywanego rozk�adu. 

Podej�cie do ryzyka jest miar� preferencji danego podmiotu wzgl�dem 
funkcji wyp�at charakteryzuj�cych si� ró�nym rozk�adem prawdopodobie�stwa 
wyników. Obecnie najcz��ciej przytaczan�, podr�cznikow� koncepcj� opisuj�c� 
podejmowanie decyzji w sytuacjach ryzykownych jest stworzona na bazie zasa-
dy maksymalizacji oczekiwanej u�yteczno�ci von Neumanna i Morgensterna, 
zasad� subiektywnej oczekiwanej u�yteczno�ci autorstwa Savage’a [Savage 
1954]. Zgodnie z ni� decydent nie potrafi�cy na ogó� zdoby� informacji odno-
�nie faktycznego rozk�adu prawdopodobie�stwa maksymalizuje subiektywnie 
postrzegan� u�yteczno��. Funkcja odwzorowuj�ca warto�ci pieni��ne na skali 
u�yteczno�ci najcz��ciej nie jest funkcj� liniow�.  

Pomimo krytyki za�o�e�, jak i konsekwencji istnienia zasady maksymali-
zacji subiektywnej u�yteczno�ci15, jest ona, z uwagi na prostot� zastosowania, 
nadal uznawana za obowi�zuj�ce za�o�enie metodologiczne w ekonomii. Jest te� 
u�yteczna przy wyja�nianiu ró�nic w nastawienia do ryzyka. Na rysunku 2.2. 
zaprezentowano przebieg funkcji u�yteczno�ci dla decydentów o ró�nych podej-
�ciach do ryzyka: wkl�s�a funkcja u�yteczno�ci cechuje podmioty z awersj� do 

������������������������������������������������������������
14 Cho� i dla tych typów dzia�alno�ci rolniczej, dla których cykl produkcyjny jest krótki, kosz-
ty przestawiania si� na inny rodzaj produkcji mog� stanowi� barier� nie do przej�cia. 
15 Jako pierwszy niemo�no�� wyt�umaczenia obserwowanych w rzeczywisto�ci zachowa� 
cz�owieka zasad� subiektywnej u�yteczno�ci wykaza� Ellsberg w paradoksie nazwanym pó�-
niej jego imieniem; D. Ellsberg, 1961; Risk, Ambiguity and a Savage Axioms, The Quarterly 
Journal of Economics, t. 75, nr 4. O krytyce za�o�e� behawioralnych przyjmowanych przy 
konstrukcji subiektywnej u�yteczno�ci szczegó�owo pisa�; C. Klimkowski, 2002, Znaczenie 
za�o�e� behawioralnych w ekonomii, Ekonomista, nr 6. 
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ryzyka, funkcja liniowa cechuje podmioty neutralne wobec ryzyka, za� funkcja 
wypuk�a – podmioty preferuj�ce ryzyko. Podmioty cechuj�ce si� awersj� do ry-
zyka odczuwaj� coraz ni�szy przyrost u�yteczno�ci z ka�dym kolejnym przyro-
stem bogactwa o okre�lon� sta�� warto��. 

Rysunek 2.2. Funkcje u�yteczno�ci dla decydentów o ró�nym podej�ciu do ryzyka 
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	ród�o: Opracowanie w�asne. 

By stwierdzi�, �e wzrost ryzyka jest niekorzystny dla rolników nale�a�oby 
wi�c zbada�, jakie jest ich podej�cie do ryzyka. Badania nad podej�ciem do ry-
zyka producentów rolnych prowadzone od wielu lat przez ekonomistów rolnych 
na ca�ym �wiecie potwierdzaj� intuicyjnie przyjmowane za�o�enie o malej�cej 
u�yteczno�ci kra�cowej z bogactwa, czyli o awersji do ryzyka rolników. List� 
prac prezentuj�cych wyniki bada� nad percepcj� ryzyka odnale�� mo�na  
w [Managing Risk… 2009, s. 144-150; Sulewski, K�oczko-Gajewska 2014,  
s. 141]. Badania odno�nie percepcji ryzyka przez polskich farmerów prowadzili 
m.in. Sulewski i K�oczko-Gajewska [2014] czy Palinkas i Székely [2008].  
Praktycznie ka�de z bada� wskazuje na wyst�powanie awersji do ryzyka u zde-
cydowanej wi�kszo�ci producentów rolnych. Podobnie rzecz si� ma w przypadku 
wyników bada� dotycz�cych polskich rolników. Pozwala to uzna� zabieganie  
o stabilizacj� rynków rolnych za s�uszne z punktu widzenia producentów rolnych.  
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Drugim czynnikiem, który sprawia, �e ryzyko jest uwa�ane za stan niepo-
��dany jest specyficzny rozk�ad prawdopodobie�stwa losowych zdarze� w rze-
czywisto�ci gospodarczej, czyli to, co nazywane jest w literaturze downside risk 
[Hardaker et al. 2004]. Poj�cie to oznacza, �e w realnym �wiecie konsekwencje 
niekorzystnych zdarze� losowych nie s� kompensowane w d�ugim okresie efek-
tami losowych wypadków sprzyjaj�cych. Jest to szczególnie silnie widoczne  
w przypadku takich rodzajów ryzyka, jak ryzyko produkcyjne czy osobowe, 
niemniej wyst�puje równie� w przypadku ryzyka cenowego. O ile mo�liwe jest 
wyobra�enie sobie takiej kombinacji cen, która doprowadza w ci�gu okre�lone-
go okresu do upad�o�ci gospodarstwa rolnego, to brak jest ekwiwalentu tego 
zdarzenia po�ród zdarze� korzystnych dla producenta rolnego.  

2.3. Zmienno�	 cen na wybranych unijnych rynkach rolnych  

Z uwagi na fakt, �e w dokumentach unijnych nie zawarto dok�adnej defi-
nicji stabilizacji rynku, w niniejszej pracy stabilizacja ta b�dzie uto�samiana  
ze stabilizacj� cenow�. W cenach znajduj� bowiem odzwierciedlenie wszelkie 
wahania wielko�ci popytu czy poda�y. Do oceny stabilizacji wykorzystane b�d� 
proste miary zmienno�ci cen. Im ni�sze warto�ci tych miar, tym wy�sza stabili-
zacja cen i vice versa.  

Do bada� u�yto szeregów czasowych miesi�cznych poziomów cen na 
wybranych rynkach rolnych. Doboru analizowanych rynków dokonano maj�c na 
uwadze znaczenie rynku dla sektora rolnego w UE, dost�pno�� danych, a tak�e 
mo�liwo�� porównania cen unijnych z cenami �wiatowymi. Ten ostatni czynnik 
wymusi� pos�ugiwanie si� cenami wy��cznie tych produktów, które podlegaj� 
standaryzacji. Ostatecznie wybrano ceny nast�puj�cych artyku�ów rolnych: 
pszenica, kukurydza, �ywiec wo�owy, wieprzowy, drobiowy, mas�o i ser. 

Analizie poddano �rednie ceny unijne oraz ceny �wiatowe. Te ostatnie 
wybrano w ten sposób, by ich przebieg jak najwierniej przybli�a� zmiany zacho-
dz�ce na rynkach �wiatowych. Wybór ten jest zazwyczaj trudny. Pomimo post�-
puj�cej globalizacji, na rynkach surowców rolnych wci�� obserwuje si� znaczn� 
regionalizacj�. Dodatkowo ograniczony jest zestaw szeregów miesi�cznych cen 
tego rodzaju o odpowiedniej d�ugo�ci. 

Zmienno�� cen analizowano w okresie 24 lat od stycznia 1991 roku do 
grudnia 2014 roku. Okres ten podzielono na dwa dziewi�cioletnie podokresy  
w ten sposób, by pierwszy z nich odpowiada� w przybli�eniu okresowi od re-
formy MacSharry’ego do Agendy 2000, natomiast drugi z nich odzwierciedla� 
zmiany cen po reformie luksemburskiej. 
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Ceny �wiatowe przeliczano na euro16, a tak�e dostosowywano do u�ywa-
nych w Europie miar i wag. Nast�pnie wszystkie ceny urealniano przy u�yciu 
indeksu cen konsumenta w strefie euro17. W kolejnym kroku rugowano sk�adnik 
sezonowy z szeregów czasowych przy wykorzystaniu metody X-12-ARIMA. 
Desezonalizacja mia�a na celu niewliczanie do zmienno�ci teoretycznie mo�li-
wych do przewidzenia waha� typu sezonowego. Metoda X-12-ARIMA jest pro-
cedur� dekompozycji szeregu czasowego w oparciu o filtry �rednich ruchomych, 
która pozwala na wychwycenie zmian, jakie nast�puj� w kolejnych latach  
w czynniku sezonowym. Szerzej o podstawach metodologicznych i mo�liwo-
�ciach zastosowanie tej metody w praktyce pisze Grudkowska [2011].  

Szeregi czasowe pozbawione czynnika sezonowego przekszta�cano, w ce-
lu uzyskania stacjonarno�ci, poprzez obliczanie przyrostów logarytmów cen, 
a nast�pnie na ich podstawie wyliczano szereg, którego kolejne obserwacje 
równa�y si� warto�ci odchylenia standardowego w oknie 12 obserwacji poprze-
dzaj�cych. W ten sposób utworzono szeregi czasowe, których warto�ci obrazo-
wa�y przebieg zmienno�ci w analizowanym okresie. Z uwagi na konieczno�� 
uzyskania logarytmów przyrostów, a nast�pnie warto�ci odchylenia standardo-
wego dla okresów przesz�ych finalne szeregi czasowe s� krótsze od wyj�cio-
wych o12 obserwacji i w sumie zawieraj� one 276 obserwacji. 

Rynek pszenicy 

Poni�ej przedstawione zostan� wyniki bada� odnosz�cych si� do stabili-
zacji rynku pszenicy. Z uwagi na fakt, �e jest to pierwszy z omawianych w tej 
cz��ci pracy rynków prezentacja rezultatów bada� b�dzie tu obszerniejsza ni�  
w kolejnych fragmentach opracowania. Wynika to, po pierwsze, z potrzeby za-
chowania przejrzysto�ci pracy. S�u�y� ma temu obrazowanie i omówienie 
wszelkich wa�niejszych dokonywanych przekszta�ce� w formie liczbowej lub 
graficznej. Po drugie, wynika z konieczno�ci zachowania ram obj�to�ciowych 
pracy. Przy omawianiu kolejnych rynków rolnych prezentowane b�d� wy��cznie 
najwa�niejsze wyniki, pozwalaj�ce odpowiedzie� na pytanie dotycz�ce osi�-
gni�cia celu stabilizacji rynków rolnych. 

Rynek pszenicy jest najwa�niejsz� – obok rynków kukurydzy i ry�u – 
sk�adow� rynków zbó� na �wiecie i w Europie. Procesy zachodz�ce na tym ryn-
ku oddzia�uj� nie tylko na dochody producentów pszenicy. Maj� one równie� 
du�y wp�yw – poprzez oddzia�ywanie na ceny pasz – na stron� kosztow� pro-

������������������������������������������������������������
16 Dla pierwszych lat analizy ceny przeliczano na euro wykorzystuj�c kurs marki niemieckiej 
wzgl�dem dolara i przeliczaj�c je nast�pnie na euro po kursie 1,95583 marki za 1 euro.  
17 Dla cen do roku 1996 zastosowano indeks cen konsumenta notowany w Niemczech. 
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dukcji, a w ostateczno�ci i ceny artyku�ów odzwierz�cych [Jod�, Mruklik 2014]. 
Mo�na wi�c stwierdzi�, �e poziom równowagi popytowo-poda�owej na rynku 
pszenicy wp�ywa znacz�co na ceny �ywno�ci w ogóle.  

Rysunek 2.3. Nominalne i realne (z 2010 r.) ceny pszenicy  
konsumpcyjnej w Unii Europejskiej [euro/ton�] 

 
	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie Agriview Database oraz Federal Reserve Bank of 
St. Louis Database. 

Rynek pszenicy – podobnie jak pozosta�e rynki zbó� – podlega� w ostat-
nich latach wielu dynamicznym procesom, które znalaz�y odbicie w dynamicz-
nie zmieniaj�cych si� cenach. Warto�ci nominalnych oraz realnych unijnych cen 
pszenicy konsumpcyjnej w latach 1991-2014 przedstawiono na rysunku 2.3.  
Od pocz�tku lat 90. do 2004 roku odnotowa� mo�na malej�cy trend realnych 
cen pszenicy i stosunkowo niewielk� ich zmienno�� ograniczaj�c� si� w g�ównej 
mierze do zmian typu sezonowego. W ostatniej dekadzie natomiast obserwuje 
si� trzy wyra�ne wzrosty cen pszenicy – pod koniec roku 2007, 2010 i 2012. 
Szczególnie ten pierwszy wzrost cen by� dla wielu analityków rynku i ekonomi-
stów rolnych du�ym zaskoczeniem, poniewa� do tego momentu ceny surowców 
rolnych pozostawa�y przez poprzednie lata zazwyczaj do�� stabilne.  

Istnieje bogata literatura po�wi�cona przyczynom niespotykanych od  
lat 70. zwy�kom cen surowców rolnych na rynkach �wiatowych. Z uwagi na 
fakt, �e u �róde� obserwowanych na rynku pszenicy waha� cen le�� do pewnego 
stopnia te same przyczyny, które decyduj� te� o zmianach cen na pozosta�ych 
omawianych w niniejszej pracy surowców rolnych, warto pokrótce przyjrze� si� 
tym czynnikom.  
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Za pierwsz� z przyczyn uzna� nale�y wzrost dochodów w krajach rozwi-
jaj�cych si�, w szczególno�ci dotyczy to Chin i w mniejszym stopniu Indii. 
Zwi�kszone dochody poci�gaj� za sob� nie tylko wzrost popytu na �ywno��, ale 
przede wszystkim zmiany wzorców konsumpcji, objawiaj�ce si� wzrostem spo-
�ycia produktów pochodzenia zwierz�cego, czyli mi�s i produktów mlecznych 
[Abbott et al. 2011; IFPRI 2011]. Jak zauwa�aj� w swej pracy Hamulczuk et al. 
[2012, s. 133]: „w Chinach wzrost ludno�ci pomi�dzy rokiem 2001 a 2011 wy-
niós� 5,49%, podczas gdy konsumpcja mi�sa drobiowego wzros�a o 40,95%,  
a mi�sa wieprzowego o 23,38%. W Indiach przy blisko 16% wzro�cie populacji 
w tym samym okresie konsumpcja mi�sa drobiowego wzros�a o 52,53%, a wo-
�owego o 115,42%”. 

Sam wzrost popytu na �ywno��, cho� mo�e odpowiada� za wzrost cen 
�ywno�ci w d�u�szym okresie, nie spowodowa�by jednak tak dynamicznych 
zmian cen. Dlatego te� za równie wa�ne – a czasami w istocie wa�niejsze – 
czynniki odpowiedzialne za wzrost cen �ywno�ci uwa�a si� chocia�by rozwój 
rynków terminowych, na których obraca si� kontraktami na surowce rolne.  
Mia�o to szczególnie istotne znaczenie w roku 2007, kiedy to niekorzystna ko-
niunktura na rynkach papierów warto�ciowych spowodowa�a odp�yw kapita�u 
spekulacyjnego na terminowe rynki towarowe, co – zdaniem takich ekonomi-
stów jak Mayer [2011], Hobijn [2008], Gilbert i Morgan [2010] czy von Braun  
i Gebreyohanes [2012] – w istotny sposób wp�yn��o na podniesienie cen surow-
ców rolnych na rynku rzeczywistym. Nale�y jednak doda�, �e w�ród ekonomi-
stów brak jest pe�nej zgody co do roli rozwoju towarowych rynków termino-
wych w obserwowanych w ostatnich wzrostach cen surowców rolnych. Szerzej 
temat ró�nicy zda� w tym zakresie podejmuje Zawojska [2011] oraz Haile  
i Kalkhul [2013]. 

Za istotn� przyczyn� wzrostów cen artyku�ów rolnych w ostatniej deka-
dzie uwa�a si� równie� rozwój rynku biopaliw i zwi�kszone zu�ycie takich 
upraw, jak kukurydza, rzepak czy trzcina cukrowa na potrzeby produkcji ener-
gii. Jakkolwiek liczba surowców rolnych wykorzystywana do produkcji biopa-
liw nie jest szeroka, to jednak z uwagi na ograniczon� poda� ziemi, ten czynnik 
wp�yn�� na ogólne zmniejszenie produkcji przeznaczonej do spo�ycia lub spasa-
nia i przez to spowodowa� wzrost cen artyku�ów rolnych [Patton et al. 2012; 
Gilbert, Morgan 2010].   

 Spo�ród licznej grupy pozosta�ych przyczyn nag�ych wzrostów cen su-
rowców rolnych w ostatniej dekadzie warto te� wymieni� – szczególnie w kon-
tek�cie wzrostu cen �ywno�ci w latach 2007/08 – spadek warto�ci dolara.  
Jak zwracaj� uwag� Nazlioglu i Soytas [2012], wzrost cen surowców rolnych  
i energetycznych w okresach spadku warto�ci dolara ameryka�skiego jest zjawi-
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skiem obserwowanym od wielu lat. Nie nale�y równie� zapomina� o szokach 
poda�owych zwi�zanych z uzale�nieniem wyników produkcyjnych w rolnictwie 
od warunków pogodowych. Jakkolwiek nie maj� one charakteru globalnego, to 
ich na�o�enie w kilku regionach mo�e powodowa� zmiany na �wiatowych ryn-
kach rolnych. Szczególnie, je�eli towarzyszy temu niski poziom zapasów, tak 
jak mia�o to miejsce cho�by w roku 2007 [Hamulczuk et al. 2012].  

Rysunek 2.4. Warto�ci sk�adników sezonowych szeregu czasowego cen pszenicy w UE 
wyznaczonych przy wykorzystaniu standardowej dekompozycji  

oraz procedury X-12-ARIMA 

 
	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie Agriview Database oraz Federal Reserve Bank  
of St. Louis Database. 

Powracaj�c do kwestii stabilizacji rynku pszenicy w ostatnich latach, war-
to zwróci� uwag� na zmiany kszta�tu sezonowo�ci. Na rysunku 2.4 zaprezento-
wano czynniki sezonowe wyliczone wed�ug dwóch ró�nych metod. Pierwszy 
rodzaj sezonowo�ci wyliczono przy wykorzystaniu standardowej metody de-
kompozycji szeregów czasowych. Przy tym sposobie wyliczania czynnika sezo-
nowego zak�ada si� jego niezmienno�� w ca�ym okresie analizowanym.  
Natomiast drugi rodzaj sezonowo�ci jest wynikiem oblicze� przy wykorzystaniu 
metody X-12-ARIMA i pozwala na uchwycenie zmian w sezonowo�ci.  
Jak mo�na to zaobserwowa� na rysunku 2.4, w ostatnich 24 latach dosz�o do 
drobnych zmian wzorca sezonowo�ci. Amplituda zmian sezonowych by�a naj-
ni�sza na prze�omie wieków. Ponadto dosz�o te� do drobnych zmian kszta�tu 
sezonowo�ci z uwagi na fakt, �e w latach 90. wysokie ceny interwencyjne – któ-
rych poziom uzale�niony by� od miesi�ca interwencji – w zasadzie ustanawia�y 
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obowi�zuj�c� na rynku unijnym cen�. W pó�niejszym okresie sezonowo�� wy-
nika wy��cznie z mechanizmów rynkowych. 

Po wyrugowaniu z szeregu czasowego zmian typu sezonowego (obliczo-
nych na bazie metody X-12-ARIMA) otrzymujemy zdesezonalizowany szereg 
cen pszenicy. Dzi�ki dodatkowemu usuni�ciu zmian przypadkowych uzyskuje 
si� zmiany typu trend-cykl. Oba szeregi przedstawiono na rysunku 2.5. W okre-
sie 24 lat pocz�wszy od roku 2006 odnotowa� mo�na kilka znacznych zwy�ek 
cen pszenicy, z których najwi�ksze to te odnotowane po roku 2007. W ca�ym 
analizowanym okresie nie mo�na wyodr�bni� wyra�nych cyklicznych regular-
no�ci w zmianach cen. 

Rysunek 2.5. Szereg cen realnych pszenicy w UE pozbawiony czynnika sezonowego  
oraz czynnik trend-cykl tego szeregu czasowego [euro/ton�] 

 
	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie Agriview Database oraz Federal Reserve Bank of 
St. Louis Database. 

Po wyznaczeniu logarytmów przyrostów cen zdesezonalizowanych obli-
czane s� warto�ci odchylenia standardowego w poprzednich 12 miesi�cach, two-
rz�ce nowy szereg – krótszy o 12 obserwacji – wskazuj�cy na zmienno�� cen  
w roku poprzedzaj�cym. Szereg tych warto�ci wskazuje na fluktuacje zmienno-
�ci cen pszenicy w analizowanym okresie. Tak skonstruowany szereg dla real-
nych unijnych cen pszenicy b�dzie nast�pnie porównywany z podobnym szere-
giem, aczkolwiek skomponowanym na bazie cen �wiatowych.  

W tym miejscu warto wspomnie� o trudno�ciach zwi�zanych z ustale-
niem, co mo�na przyj�� za cen� �wiatow�. Przede wszystkim nale�y wzi�� pod 
uwag�, �e w opracowaniu analizowane s� wy��cznie te rynki rolne, na których 

0

50

100

150

200

250

300

sty�91 sty�93 sty�95 sty�97 sty�99 sty�01 sty�03 sty�05 sty�07 sty�09 sty�11 sty�13

Szereg�bez�czynnika�sezonowego

Trend�Cykl



63 

przedmiotem wymiany s� produkty podlegaj�ce standaryzacji. Z tego te� powo-
du brak jest analizy rynku owoców czy warzyw, na których du�a ró�norodno�� 
jako�ci i odmian sprawia, �e ustalenie ceny �wiatowej jest szczególnie trudne. 
Pomimo ograniczenia przedmiotowego zakresu analizy nawet na rynku tak wy-
standaryzowanego surowca rolnego, jakim jest pszenica, ustalenie jednej ceny 
�wiatowej nie jest oczywiste. Wynika to z dwóch przyczyn. Po pierwsze, pomi-
mo spadaj�cych kosztów transportu oraz post�puj�cych procesów globalizacyj-
nych wci�� mamy do czynienia ze znaczn� regionalizacj� rynków rolnych.  
Istnieje wyra�na zbie�no�� d�ugookresowych trendów czy �redniookresowych 
cykli pomi�dzy cenami ustalanymi w poszczególnych regionach, wci�� jednak 
wyst�puj� znaczne ró�nice dotycz�ce zmian cen o charakterze krótkookreso-
wym. Tego typu wahania cen istotnie wp�ywaj� na zmienno�� cen. Po drugie, 
istnieje te� problem dost�pno�ci danych. Wiele szeregów czasowych, których 
analiza wydawa�aby si� korzystna z uwagi na poruszane zagadnienia, jest nie-
kompletnych.  

Rysunek 2.6. Przebieg zmian cen pszenicy na wybranych rynkach  
mi�dzynarodowych w latach 1991-2014 [USD/ton�] 

 
	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z USDA Database. 

Ró�nice w kszta�towaniu si� mi�dzynarodowych cen pszenicy w wybra-
nych regionach przedstawiono na rysunku 2.6. Zaobserwowa� tu mo�na zarów-
no pod��anie za tymi samymi trendami i cyklami w d�ugim i �rednim okresie, 
a tak�e znaczne ró�nice krótkookresowe. W przypadku cen kanadyjskich, au-
stralijskich, a tak�e z portu w Rotterdamie zauwa�y� te� mo�na niekompletno�� 
szeregów czasowych. Do dalszych analiz – jako ceny �wiatowe – wykorzystano 
dane odnosz�ce si� do cen ustalanych w USA w zatoce Meksyka�skiej.  
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Powracaj�c do zmienno�ci cen pszenicy, na rysunku 2.7 zaprezentowano 
warto�ci szeregów czasowych wskazuj�cych na zmienno�� cen pszenicy na ryn-
ku UE oraz �wiatowym. Na osi Y znajduj� si� wielko�ci odchylenia standardo-
wego mierzonego dla okresów rocznych. Zaobserwowa� mo�na przede wszyst-
kim wzrost zmienno�ci obu cen pszenicy po roku 2007, a tak�e wy�sz� zmien-
no�� �wiatowych cen pszenicy w ca�ym analizowanym okresie.  

Rysunek 2.7. Zmienno�	 unijnych i �wiatowych cen pszenicy 

 
	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z Agriview Database, USDA, IMF Data-
base oraz Federal Reserve Bank of St. Louis Database. 

Statystyki opisowe szeregów czasowych opisuj�cych zmienno�� cen 
pszenicy zawarto w tabeli 2.1 Potwierdzaj� one wnioski z analizy graficznej. 
Przede wszystkim mo�na zaobserwowa� wzrost zmienno�ci cen pszenicy w UE 
w okresie po 2005 roku w porównaniu do zmienno�ci notowanej w latach 90. 
Nale�y przypuszcza�, �e przynajmniej cz��� wzrostu zmienno�ci jest wywo�ana 
nie tylko zmniejszeniem skali interwencji rynkowej w�adz UE, lecz wzrostem 
zmienno�ci �wiatowych cen pszenicy. 

Pierwsza kolumna po prawej strony w tabeli 2.1 zawiera statystyki doty-
cz�ce szeregu czasowego, których warto�ci skonstruowano jako relacja zmien-
no�ci cen unijnych do cen �wiatowych. Odnotowa� mo�na dwa podstawowe 
wnioski. Po pierwsze, nast�pi� wzrost tego stosunku w okresie po 2005 r. w po-
równaniu do okresu wcze�niejszego. Po drugie, warto�ci poni�ej jedno�ci wska-
zuj�, �e wci�� zmienno�� cen w UE jest ni�sza ni� zmienno�� obserwowana na 
rynkach �wiatowych. 
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Tabela 2.1. Statystyki opisowe szeregów czasowych opisuj�cych zmienno�	 cen pszenicy 
oraz stosunku zmienno�ci cen unijnych do �wiatowych 

Wyszczególnienie Pszenica – UE Pszenica – 
wiat Stosunek zmienno�ci UE/
wiat 
1991-2000 


rednia 0,024 0,056 0,452
Mediana 0,019 0,056 0,343
Pierwszy kwartyl 0,016 0,049 0,285
Trzeci kwartyl 0,030 0,063 0,528
Odchylenie stand. 0,014 0,012 0,297

2005-2014 

rednia 0,042 0,071 0,665
Mediana 0,040 0,065 0,548
Pierwszy kwartyl 0,034 0,053 0,425
Trzeci kwartyl 0,050 0,094 0,919
Odchylenie stand. 0,015 0,027 0,314

	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z Agriview Database, USDA, IMF Data-
base oraz Federal Reserve Bank of St. Louis Database. 

 

Rynek kukurydzy 

Podobne analizy do powy�szej przeprowadzono na kolejnych analizowa-
nych w opracowaniu rynkach. Z uwagi na potrzeb� pewnej zwi�z�o�ci poni�ej 
przedstawiane b�d� ju� tylko wy��cznie uzyskane rezultaty bez omówienia ko-
lejnych etapów przekszta�cania danych.  

Na rysunku 2.8 przedstawiono przebieg zmienno�ci cen kukurydzy na ryn-
ku UE oraz �wiatowym, którego przybli�eniem s� w tym przypadku ceny FOB  
w ameryka�skich portach zatoki Meksyka�skiej. Przez ca�e lata 90. oraz po�ow� 
pierwszej dekady XXI w. ceny UE pozostawa�y znacz�co ni�sze od cen �wiato-
wych. Dopiero od czasu wzrostów cen zapocz�tkowanych na prze�omie lat 
2007/08 poziomy cen kukurydzy w UE zrówna�y si� z cenami �wiatowymi.  
Zaobserwowa� te� mo�na wyra�nie wy�sz� zmienno�� cen �wiatowych w pierw-
szej po�owie analizowanego okresu w porównaniu do waha� cen na rynku UE. 
�  
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Rysunek 2.8. Szereg zdesezonalizowanych realnych unijnych i �wiatowych cen  
kukurydzy oraz czynnik trend-cykl tych szeregów czasowych [euro/ton�] 

 
	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z Agriview Database, USDA, IMF Data-
base oraz Federal Reserve Bank of St. Louis Database. 

Wnioski wynikaj�ce z analizy graficznej zmian unijnych i �wiatowych cen 
kukurydzy znajduj� potwierdzenie w przebiegu zmienno�ci tych szeregów cza-
sowych mierzonych odchyleniem standardowym w okresach 12-miesi�cznych, 
które zosta�y zaprezentowane na rysunku 2.9. Zwraca uwag� niska zmienno�� cen 
kukurydzy w UE w latach 90. w okresie ju� po przeprowadzeniu zmian regulacji 
rynku ustanowionych reform� MacSharry’ego. W tym okresie zdecydowana 
cz��� zmienno�ci cen kukurydzy by�a wynikiem sezonowych zmian cen inter-
wencji. Dlatego te� zmienno�� szeregu pozbawionego czynnika sezonowego jest 
tak niska. Odnotowa� te� nale�y, �e praktycznie przez ca�y okres zmienno�� cen 
�wiatowych wyra�nie przewy�sza�a zmienno�� notowan� na rynku UE.  

Tak jak mo�na by�o tego oczekiwa� – z uwagi na pewne podobie�stwo 
przebiegu cen na rynkach zbó� – wnioski wynikaj�ce z analizy zmienno�ci cen 
kukurydzy pozostaj� zbie�ne z tymi dotycz�cymi cen pszenicy. Zmienno�� cen 
kukurydzy uleg�a wzrostowi w ostatniej dekadzie w porównaniu do lat 90. XX 
wieku. W mniejszym stopniu, lecz dotyczy to te� cen na rynku �wiatowym. 
�  
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Rysunek 2.9. Zmienno�	 unijnych i �wiatowych cen kukurydzy 

 
	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z Agriview Database, USDA, IMF Data-
base oraz Federal Reserve Bank of St. Louis Database. 

Porównanie stosunków zmienno�ci na obu analizowanych rynkach – unij-
nym i �wiatowym – wskazuje jednak, �e wzrost zmienno�ci cen kukurydzy  
w UE by� stosunkowo wy�szy. Nale�y jednak zauwa�y�, �e wci�� zmienno�� na 
rynku UE pozostaje ni�sza ni� ta cechuj�ca rynek �wiatowy. 

Tabela 2.2. Statystyki opisowe szeregów czasowych opisuj�cych zmienno�	 cen  
kukurydzy oraz stosunku zmienno�ci cen unijnych do �wiatowych 

Wyszczególnienie Kukurydza – UE Kukurydza – 
wiat Stosunek zmienno�ci UE/
wiat 
1991-2000 


rednia 0,028 0,055 0,564
Mediana 0,022 0,053 0,457
Pierwszy kwartyl 0,018 0,042 0,258
Trzeci kwartyl 0,034 0,062 0,776
Odchylenie stand. 0,014 0,017 0,333

2005-2014 

rednia 0,040 0,062 0,687
Mediana 0,038 0,060 0,697
Pierwszy kwartyl 0,033 0,049 0,466
Trzeci kwartyl 0,050 0,074 0,881
Odchylenie stand. 0,014 0,018 0,267

	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z Agriview Database, USDA, IMF Data-
base oraz Federal Reserve Bank of St. Louis Database. 
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Rynek �ywca wo�owego 

Ceny �ywca wo�owego (w uj�ciu realnym) nie podlega�y w ostatnich la-
tach tak dynamicznym wahaniom, jak mia�o to miejsce w przypadku cen zbó�. 
W przypadku cen unijnych wynika to przede wszystkim ze znacznej autono-
miczno�ci rynku UE. By� on bowiem jednym z silniej chronionych przed pro-
duktami zagranicznymi. Producenci �ywca wo�owego s� bowiem znacz�co 
mniej konkurencyjni kosztowo ni� hodowcy z Ameryki Po�udniowej czy  
Australii.  

Rysunek 2.10. Szereg zdesezonalizowanych realnych unijnych i �wiatowych cen �ywca 
wo�owego oraz czynnik trend-cykl tych szeregów czasowych [euro/100kg] 

 
	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z Agriview Database, IMF Database oraz 
Federal Reserve Bank of St. Louis Database. 

Przez wi�kszo�� analizowanego okresu ceny �ywca wo�owego w UE 
kszta�towa�y si� na poziomie wy�szym od �wiatowego, co przedstawiono na ry-
sunku 2.10. Wyj�tkiem by�y tu lata 2001-2002, kiedy to z powodu rozprzestrze-
niania si� choroby BSE popyt na mi�so wo�owe produkowane w UE znacz�co 
spad�, co poci�gn��o za sob� spadek ceny �ywca. W tym samym okresie zaobser-
wowa� mo�na wzrost ceny na rynku �wiatowym. Wynika to z faktu, �e jako �wia-
tow� przyj�to tutaj cen� CIF pó�tusz wo�owych importowanych z Australii  
i Nowej Zelandii do portów ameryka�skich. Byd�o hodowane w krajach po�u-
dniowej pó�kuli (Australia, Nowa Zelandia, Brazylia, Argentyna) stosunkowo 
rzadko karmione by�o m�czk� mi�sno-kostn�, dodawanie której do pasz by�o jed-
n� z g�ównych przyczyn wybuchu epidemii BSE [Swormink 2010]. Cena bez-
piecznego dla konsumentów mi�sa z Australii i Nowej Zelandii znacznie wzros�a 
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w okresie, gdy �ywiec wo�owy z Europy i Ameryki Pó�nocnej uznany zosta� za 
gro�ny dla zdrowia. Wraz z zako�czeniem epidemii poziomy cen europejskich 
i �wiatowych powróci�y do wcze�niejszej relacji. 

Rysunek 2.11. Zmienno�	 unijnych i �wiatowych cen �ywca wo�owego 

 
	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z Agriview Database, IMF Database oraz 
Federal Reserve Bank of St. Louis Database. 

Tabela 2.3. Statystyki opisowe szeregów czasowych opisuj�cych zmienno�	 cen �ywca 
wo�owego oraz stosunku zmienno�ci cen unijnych do �wiatowych 

Wyszczególnienie 
yw. wo�. – UE 
yw. wo�. – 
wiat Stosunek zmienno�ci UE/
wiat 
1991-2000 


rednia 0,018 0,037 0,482
Mediana 0,013 0,039 0,413
Pierwszy kwartyl 0,010 0,031 0,243
Trzeci kwartyl 0,022 0,046 0,667
Odchylenie stand. 0,012 0,010 0,282

2005-2014 

rednia 0,010 0,040 0,349
Mediana 0,011 0,034 0,308
Pierwszy kwartyl 0,007 0,022 0,180
Trzeci kwartyl 0,013 0,046 0,423
Odchylenie stand. 0,004 0,023 0,234

	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z Agriview Database,  IMF Database oraz 
Federal Reserve Bank of St. Louis Database. 

Jak przedstawiono to na rysunku 2.11 – podobnie jak na rynkach zbó� –  
w analizowanym okresie zaznacza si� wyra�na przewaga poziomu zmienno�ci 
na rynkach �wiatowych w porównaniu do UE. Znacz�c� ró�nic� jest natomiast 
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spadek zmienno�ci cen w UE w okresie po 2005 roku. Zmienno�� cen w UE jest 
na bardzo niskim poziomie, dodatkowo jest ona w miar� sta�a, na co wskazuje 
niska warto�� odchylenia standardowego (ostatni wiersz tabeli 2.3.). Odwrotnie 
w przypadku cen �wiatowych – mo�emy tu zauwa�y� nieznaczny wzrost zmien-
no�ci w porównaniu do lat 90. XX w. Takie trendy sprawiaj�, �e stosunek 
zmienno�ci cen unijnych do �wiatowych jest w drugim podokresie zdecydowa-
nie ni�szy. Dodatkowo w ostatnich latach zmienno�� na rynku UE jest ponad 
dwukrotnie ni�sza ni� na rynku �wiatowym. Bior�c pod uwag� zrównanie si� 
poziomów cen, mo�na okre�li� sytuacj� na rynku wo�owiny w UE jako coraz 
bardziej stabiln� w porównaniu do rynku �wiatowego.  

Rynek �ywca wieprzowego 

Rynek �ywca wieprzowego charakteryzuje si� wyst�powaniem tak zwa-
nych cykli �wi�skich, które polegaj� na falowaniu produkcji i cen. Zmiany tego 
typu, których d�ugo�� cyklu to zazwyczaj 3-4 lata, s� wynikiem specyficznej 
natury dostosowa� produkcji do panuj�cych na rynku warunków cenowych 
[Tomek, Robinson 2001]. Jak wida� to na rysunku 2.12 s� one wyra�nie wi-
doczne do roku 2003. W nast�pnych latach si�a oddzia�ywania cykli �wi�skich 
zosta�a zniekszta�cona na skutek omawianych wcze�niej globalnych zmian ceny 
na rynkach surowców rolnych. St�d te� zmiany w pó�niejszych latach maj� zna-
cz�co mniejsz� amplitud�.  

Rysunek 2.12. Szereg zdesezonalizowanych realnych unijnych i �wiatowych cen �ywca 
wieprzowego oraz czynnik trend-cykl tych szeregów czasowych [euro/100kg] 

 
	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z Agriview Database, IMF Database oraz 
Federal Reserve Bank of St. Louis Database. 
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Na rysunku 2.13 przedstawiono wykresy szeregów okre�laj�cych zmien-
no�� na unijnym i �wiatowym rynku �ywca wieprzowego. Ich analiza pozwala 
zauwa�y� zmniejszenie zmienno�ci na rynku UE. Wydaje si�, �e podobne zmia-
ny zasz�y na rynku �wiatowym.  

Rysunek 2.13. Zmienno�	 unijnych i �wiatowych cen �ywca wieprzowego 

 
	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z Agriview Database,  IMF Database oraz 
Federal Reserve Bank of St. Louis Database. 

Warto w tym miejscu zwróci� uwag� na wzrost zmienno�ci w roku 1999. 
Jest on de facto oznak� s�abo�ci danych. Przyj�te – z uwagi na brak alternatywy – 
do analizy jako �wiatowe ceny z rynku ameryka�skiego s� bowiem silnie uza-
le�nione od czynników krajowych. Omawiany wzrost zmienno�ci jest wynikiem 
krótkotrwa�ego wahni�cia cen spowodowanego wzrostem produkcji na amery-
ka�skim rynku oraz zamkni�ciem w tym okresie pewnej liczby ubojni. Zmiana 
ta nie mia�a wp�ywu na uwarunkowania globalne.  

W tabeli 2.4 przedstawiono statystyki opisowe szeregów wyznaczaj�cych 
zmienno�� cen �ywca wieprzowego. Wskazuj� one na ni�sz� �redni� zmienno�� 
cen na rynku w UE w ca�ym okresie. Zmienno�� cen �ywca wieprzowego w UE 
po roku 2005 okaza�o si� znacz�co ni�sza ni� w podokresie pierwszym. Podob-
nie zmniejszeniu uleg� stosunek zmienno�ci cen unijnych do cen �wiatowych. S� 
to wi�c wyniki podobne do tych, uzyskanych w wyniku analizy cen �ywca wo-
�owego, z tym zastrze�eniem, �e w przypadku wieprzowiny spadek zmienno�ci 
dotyczy równie� ceny �wiatowych.  
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Tabela 2.4. Statystyki opisowe szeregów czasowych opisuj�cych zmienno�	 cen �ywca 
wieprzowego oraz stosunku zmienno�ci cen unijnych do �wiatowych 

Wyszczególnienie 
yw. wieprz. – UE 
yw. wieprz. – 
wiat Stosunek zmienno�ci UE/
wiat 
1991-2000 


rednia 0,042 0,097 0,550
Mediana 0,035 0,080 0,417
Pierwszy kwartyl 0,027 0,057 0,270
Trzeci kwartyl 0,058 0,112 0,738
Odchylenie stand. 0,019 0,059 0,394

2005-2014 

rednia 0,024 0,070 0,375
Mediana 0,026 0,070 0,353
Pierwszy kwartyl 0,020 0,048 0,297
Trzeci kwartyl 0,028 0,087 0,423
Odchylenie stand. 0,006 0,023 0,117

	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z Agriview Database,  IMF Database oraz 
Federal Reserve Bank of St. Louis Database. 

Rynek �ywca drobiowego 

Podobnie jak to mia�o miejsce w przypadku cen �ywca wieprzowego, po-
ziom unijnych i �wiatowych cen �ywca drobiowego przez ca�y analizowany 
okres utrzymywa� si� na podobnym poziomie, co obrazuje rysunek 2.14.  
Wynika to z faktu, �e s� to rynki, na których intensywno�� dzia�a� interwencyj-
nych ze strony UE jest bardzo niska. Szczególnie dotyczy to w�a�nie rynku 
�ywca drobiowego – ceny s� tu kszta�towane praktycznie wy��cznie przez 
 mechanizm rynkowy. Najcz��ciej wyst�puj�cym szokiem poda�owym na tym 
rynku s� wyst�puj�ce  od 2002 roku informacje o pojawianiu si� ognisk ptasiej 
grypy.  

Kszta�towanie si� zmienno�ci cen na rynku �ywca drobiowego, zaprezen-
towane w formie graficznej na rysunku 2.15. wskazuje na podobie�stwo pozio-
mu zmienno�ci na obu analizowanych rynkach. Szczególnie dotyczy to pierw-
szej po�owy analizowanego okresu. Doda� te� nale�y, �e zmienno�� ta jest naj-
ni�sza spo�ród rynków analizowanych w niniejszym opracowaniu.  
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Rysunek 2.14. Szereg zdesezonalizowanych realnych unijnych i �wiatowych cen �ywca 
drobiowego oraz czynnik trend-cykl tych szeregów czasowych [euro/100kg] 

 
	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z Agriview Database, IMF Database oraz 
Federal Reserve Bank of St. Louis Database. 

Rysunek 2.15. Zmienno�	 unijnych i �wiatowych cen �ywca drobiowego 

 
	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z Agriview Database,  IMF Database oraz 
Federal Reserve Bank of St. Louis Database. 

Przedstawione w tabeli 2.5 warto�ci dotycz�ce zmienno�ci cen drobiu 
wskazuj� na znacz�ce zmniejszenie zmienno�ci po roku 2005. Dotyczy to za-
równo cen �wiatowych, jak i tych w UE. Przy czym nale�y zauwa�y�, �e 
w przypadku cen w UE warto�ci w drugim podokresie s� blisko dwukrotnie ni�-
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sze ni� w okresie 1991-2000. Dosz�o wi�c nie tylko do spadku zmienno�ci 
w warto�ciach bezwzgl�dnych, lecz równie� wzgl�dnych, gdzie benchmarkiem 
by�y ceny notowane na rynku �wiatowym. 

Tabela 2.5. Statystyki opisowe szeregów czasowych opisuj�cych zmienno�	 cen �ywca 
drobiowego oraz stosunku zmienno�ci cen unijnych do �wiatowych 

Wyszczególnienie 
yw. drob. – UE 
yw. drob. – 
wiat Stosunek zmienno�ci UE/
wiat 
1991-2000 


rednia 0,027 0,029 0,929
Mediana 0,023 0,029 0,901
Pierwszy kwartyl 0,015 0,025 0,561
Trzeci kwartyl 0,040 0,033 1,188
Odchylenie stand. 0,014 0,005 0,463

2005-2014 

rednia 0,014 0,023 0,669
Mediana 0,011 0,021 0,501
Pierwszy kwartyl 0,008 0,017 0,397
Trzeci kwartyl 0,014 0,027 0,741
Odchylenie stand. 0,009 0,008 0,473

	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z Agriview Database,  IMF Database oraz 
Federal Reserve Bank of St. Louis Database. 

Rynek produktów mleczarskich 

Ostatnimi z analizowanych rynków s� rynki sera i mleka. Potraktowane s� 
one ��cznie z uwagi na specyfik� rynku produktów mleczarskich, a tak�e z po-
wodu odmiennego �ród�a danych ni� w przypadku pozosta�ych rynków. Z uwagi 
na brak dost�pno�ci odpowiednio d�ugich szeregów czasowych miesi�cznych 
cen produktów mleczarskich, które mog�yby zosta� uznane za �wiatowe, pod-
staw� analizy s� ceny spot notowane na ameryka�skiej gie�dzie towarowej Chi-
cago Mercantile Exchange. Nie mo�na wi�c w tym przypadku mówi� o relacji 
cen unijnych do �wiatowych, niemniej wybranie za benchmark cen ameryka�-
skich mo�e by� równie� interesuj�ce, szczególnie w perspektywie prowadzo-
nych rozmów o liberalizacji handlu z USA.  
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Rysunek 2.16. Zmienno�	 unijnych i �wiatowych cen mas�a i sera 

 
	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z Agriview Database, CME Database oraz 
Federal Reserve Bank of St. Louis Database. 

Na rysunku 2.16 przedstawiono szeregi obrazuj�ce zmienno�� cen na ryn-
kach mas�a i sera w UE oraz USA. Zwraca uwag� bardzo niska zmienno�� cen 
na rynku UE, co wynika przede wszystkim z faktu, �e podlega� on przez prak-
tycznie ca�y analizowany okres g��bokiej interwencji. Jedyna wi�ksza zmiana 
cen wywo�ana zosta�a decyzjami administracyjnymi.  

Tabela 2.6. Statystyki opisowe szeregów czasowych opisuj�cych zmienno�	 cen mas�a 
oraz stosunku zmienno�ci cen unijnych do ameryka�skich 

Wyszczególnienie Mas�o – UE Mas�o – USA Stosunek zmienno�ci UE/USA 
1991-2000 


rednia 0,014 0,082 0,263
Mediana 0,010 0,081 0,141
Pierwszy kwartyl 0,007 0,035 0,085
Trzeci kwartyl 0,012 0,113 0,258
Odchylenie stand. 0,013 0,053 0,340

2005-2014 

rednia 0,038 0,061 0,741
Mediana 0,036 0,058 0,632
Pierwszy kwartyl 0,027 0,041 0,399
Trzeci kwartyl 0,044 0,082 0,906
Odchylenie stand. 0,015 0,024 0,466

	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z Agriview Database,  IMF Database oraz 
Federal Reserve Bank of St. Louis Database. 
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Wp�yw procesów rynkowych na ceny w UE uwidacznia si� dopiero  
w roku 2007, kiedy to dosz�o do obserwowanych globalnie wzrostów cen pro-
duktów mleczarskich. W przypadku cen ameryka�skich mamy do czynienia  
z o wiele wi�ksz� zmienno�ci� przez ca�y okres, a zbli�enie si� skali zmienno�ci 
cen obserwuje si� dopiero od roku 2007. 

Zawarte w tabeli 2.6 statystyki dotycz�ce szeregów opisuj�cych zmienno�� 
cen mas�a wskazuj� na wzrost zmienno�ci cen w UE. Poniewa� jednocze�nie do-
sz�o do obni�enia zmienno�ci cen na rynku ameryka�skim, zwi�kszy�a si� tak�e 
warto�� stosunku zmienno�ci cen unijnych do cen w USA. Wci�� jednak zmien-
no�� cen w UE pozostaje ni�sza od tej notowanej na rynku ameryka�skim.  

W przypadku szeregów opisuj�cych zmienno�� na rynkach sera, których 
statystyki zawarto w tabeli 2.7, zmiany pomi�dzy pierwszym a drugim podokre-
sem w przypadku cen w UE s� bardzo niewielkie. Mo�na wi�c mówi�  
o utrzymaniu si� zmienno�ci na tym samym poziomie. Dosz�o tu natomiast  
– inaczej ni� w przypadku cen mas�a – do wzrostu zmienno�ci na rynku  
ameryka�skim. Konsekwencj� jest spadek relacji zmienno�ci cen unijnych do 
ameryka�skich. 

Tabela 2.7. Statystyki opisowe szeregów czasowych opisuj�cych zmienno�	 cen sera  
oraz stosunku zmienno�ci cen unijnych do ameryka�skich 

Wyszczególnienie Ser – UE Ser – USA Stosunek zmienno�ci UE/USA 
1991-2000 


rednia 0,024 0,054 0,542
Mediana 0,020 0,044 0,400
Pierwszy kwartyl 0,011 0,039 0,244
Trzeci kwartyl 0,030 0,063 0,768
Odchylenie stand. 0,015 0,022 0,434

2005-2014 

rednia 0,021 0,073 0,303
Mediana 0,022 0,066 0,287
Pierwszy kwartyl 0,010 0,053 0,155
Trzeci kwartyl 0,030 0,086 0,426
Odchylenie stand. 0,011 0,026 0,168

	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z Agriview Database,  IMF Database oraz 
Federal Reserve Bank of St. Louis Database. 

Podsumowuj�c przeprowadzon� analiz�, przedstawiono wyniki zbiorcze 
dotycz�ce wszystkich analizowanych rynków w tabeli 2.8. Wzrost zmienno�ci 
odnotowano na rynkach zbó� oraz rynkach produktów mlecznych, czyli tych, na 
których stosowano szczególnie siln� interwencj� i które mocniej chroniono 
przed konkurencj� spoza Unii. Z kolei do najwi�kszego spadku zmienno�ci do-
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sz�o na tych rynkach, na których ceny kszta�tuj� si� g�ównie w wyniku oddzia-
�ywania mechanizmów rynkowych. Za wyj�tek od tej regu�y uzna� mo�na ceny 
�ywca wo�owego. W tym przypadku pewne znaczenie odegra�y zmiany zwi�za-
ne z wyst�pieniem epidemii BSE.  

Tabela 2.8. Tendencje zmienno�ci cen na analizowanych rynkach 

Wyszczególnienie Zmienno�	 bezwzgl�dna Zmienno�	 wzgl�dna
Pszenica � � 
Kukurydza � � 

ywiec wo�owy � � 

ywiec wieprzowy � � 

ywiec drobiowy � � 
Ser 
 � 
Mas�o � � 

	ród�o: Opracowanie w�asne 

Uzyskane wyniki wydaj� si� by� zgodne z oczekiwaniami. Wraz z obni-
�aniem skali interwencji i upodabnianiem si� trendów cenowych na dotychczas 
chronionym rynku do tych obserwowanych na rynkach �wiatowych zmienno�� 
cen powinna by� wi�ksza. W przypadku opierania si� wy��cznie na mechani-
zmach rynkowych ceny surowców rolnych podlegaj� bowiem znacz�cym zmia-
nom. W tabeli 2.8. przedstawiono podsumowanie wyników analizy wybranych 
rynków rolnych. Strza�ka w gór� oznacza wzrost zmienno�ci cen, strza�ka w dó� 
– spadek zmienno�ci, za� strza�ka pozioma – brak zmian pomi�dzy analizowa-
nymi okresami.  

Zmienno�	 cen a zmienno�	 dochodów 

Nale�y jednak pami�ta�, �e wzrost zmienno�ci cen nie jest czynnikiem 
wp�ywaj�cym jednoznacznie negatywnie na sytuacj� finansow� producentów 
rolnych. Proces ten by� oczekiwany przez decydentów i zawczasu ustalono, �e 
b�dzie on rekompensowany p�atno�ciami otrzymywanymi przez producentów 
rolnych. Ich zadaniem by�a kompensacja spadku dochodów wynikaj�cego ze 
zmniejszenia skali interwencji w rynki rolne. Mia�y te� pe�ni� funkcj� w zakre-
sie zarz�dzania ryzykiem dochodowym w rolnictwie.   

Analiza wyników ekonomicznych uzyskiwanych przez producentów rol-
nych prowadz�cych rachunkowo�� roln� w ramach FADN potwierdza t�umienie 
wp�ywu wzrostu zmienno�ci cen na zmienno�� dochodów przez dop�aty bezpo-
�rednie. Badanie polega�o na obliczeniu zmienno�ci warto�ci produkcji (SE131 
w nomenklaturze FADN) oraz zmienno�ci warto�ci dodanej brutto (SE410),  
b�d�cej warto�ci� produkcji pomniejszon� o poniesione koszty bezpo�rednie  
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i powi�kszon� o saldo dop�at i obci��e� w dwóch okresach 9-letnich. Pierwszy  
z nich przypada� na lata 1989-97, kolejny – na lata 2004-2012. Zmienno�� obli-
czano jako odchylenie standardowe po wyeliminowaniu trendu liniowego.  
Obliczenia przeprowadzano na danych zagregowanych dla 5 wybranych pa�stw 
(Niemiec, Hiszpanii, Francji, W�oszech i Wielkiej Brytanii) z podzia�em na typy 
rolnicze gospodarstw.  

Tabela 2.9. Typy gospodarstw wed�ug podzia�u FADN charakteryzuj�ce si� wy�szym 
wzrostem zmienno�ci warto�ci produkcji (oznaczone jak �� w porównaniu do wzrostu 

zmienno�ci warto�ci dodanej brutto w badanych podokresach 

Wyszczególnienie Uprawy zbó�, olei-
stych i bia�kowych 

Uprawy  
ogrodnicze 

Byd�o 
mleczne 

Byd�o mi�sne  
i hodowlane 

Niemcy  ��  � � 
Hiszpania �� �  � 
Francja   � � 
W�ochy  � � � � 
Wielka Brytania � �   

	ród�o: Opracowanie w�asne 

W tabeli 2.9 gwiazdk� zaznaczono te typy gospodarstw, w których stosu-
nek zmienno�ci warto�ci produkcji w pierwszym podokresie w stosunku do dru-
giego podokresu by� wy�szy ni� tak samo obliczony stosunek dla warto�ci do-
danej brutto. Dla zaznaczonych grup gospodarstw wzrost zmienno�ci produkcji 
przewy�sza zmiany waha� warto�ci dodanej brutto. Grupy te stanowi� zdecy-
dowan� wi�kszo�� ogó�u badanych grup producentów rolnych. 

2.4. Podsumowanie 

Przeprowadzone w niniejszym rozdziale analizy mia�y na celu ocen�,  
w jakim stopniu osi�gany jest g�ówny z zadeklarowanych w dokumentach UE ce-
lów prowadzenia polityki interwencji na rynkach. Zmniejszenie skali �rodków fi-
nansowych przeznaczanych na kwesti� stabilizacji cen i rynków przy rosn�cej – 
wymuszanej postanowieniami zawieranymi w ramach porozumie� GATT/WTO – 
otwarto�ci rynków rolnych wskazywa�o, �e dzia�ania stabilizacyjne w ramach 
WPR najpewniej osi�ga� b�d� coraz mniejsz� skuteczno��. Bior�c dodatkowo pod 
uwag� fakt rosn�cej zmienno�ci na rynkach �wiatowych oczekiwano wzrostu 
zmienno�ci na rynkach rolnych w UE. Analiz� przeprowadzono wykorzystuj�c 
miesi�czne szeregi czasowe cen o d�ugo�ci 24 lat. Pozwoli�o to na analiz� po-
równawcz� ostatnich lat z sytuacj�, jaka panowa�a w okresie po przeprowadze-



79 

niu reformy MacSharry’ego. W latach 90. XX w., pomimo rozpocz�cia odcho-
dzenia od polityki interwencji rynkowej, wci�� jednak �rodki przeznaczane na 
ten rodzaj dzia�a� by�y stosunkowo wysokie w porównaniu do okresu po prze-
prowadzonej reformie luksemburskiej. 

Wyniki przeprowadzonej analizy do pewnego stopnia potwierdzi�y te 
przypuszczenia. Rynki zbó� i produktów mleczarskich istotnie cechuje w ostat-
nich latach coraz wy�sza zmienno��. Wzrost odnotowuje si� zarówno w wielko-
�ciach bezwzgl�dnych, jak i wzgl�dnych, czyli po porównaniu do zmian  
w przebiegu cen na rynkach �wiatowych. Za nieoczekiwany uzna� jednak nale-
�y wyra�ny spadek zmienno�ci, jaki obserwuje si� na rynkach �ywca. Wydaje 
si�, �e w przypadku rynków �ywca wieprzowego i drobiowego du�e znaczenie 
odgrywa tu fakt, �e s� to rynki, które podlega�y stosunkowo niewielkiej inter-
wencji w okresach wcze�niejszych. Zmiana skali dzia�a� interwencyjnych wy-
war�a wi�c tu niewielkie znaczenie. 

Konkluzj� tej cz��ci opracowania powinno wi�c by� twierdzenie o niskiej 
skuteczno�ci polityki stabilizacji rynkowej. Nie jest to zreszt� zaskoczeniem. 
Wydaje si�, �e ju� dawno temu przestano uwa�a� stabilizacj� cen za celow�. 
Miejsce stabilizacji cen zaj�� cel stabilizacji dochodów. To z pewno�ci� s�uszna 
zmiana. Szkoda jedynie, �e rezygnacja z dba�o�ci o stabilizacj� rynków nie zna-
laz�a wyra�nego potwierdzenia w tre�ci dokumentów okre�laj�cych cele Wspól-
nej Polityki Rolnej.  
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3. Polski sektor rolny a skuteczno�	 polityk  
wobec rolnictwa 

W Polsce istnieje dwucz�onowy mechanizm regulacyjny w rolnictwie, 
który kojarzy instrumentarium rynkowe z interwencj� pa�stwa. G�ównym in-
strumentem jest oczywi�cie mechanizm rynkowy. Interwencja pa�stwowa ma tu 
znaczenie pomocnicze, mo�e ona procesy wzrostowe wspiera�, a si�y destruk-
cyjne os�abia�. Ten dualizm systemowy utrzymuje si�, chocia� punkty ci��ko�ci 
w polityce rolnej przesuwaj� si� w zale�no�ci od tego, która opcja polityczna 
dochodzi do w�adzy. Raz w polityce rolnej jest wi�cej liberalizmu, kiedy indziej 
wi�cej protekcjonizmu. Ta labilno�� nie jest gro�na, dopóki utrzymuje si� d�u-
gookresowa równowaga [Gruda 2011].          

W ostatniej dekadzie taka równowaga w sektorze �ywno�ciowym utrzy-
mywa�a si�. Z pocz�tkiem maja 2004 roku, po wst�pieniu Polski do UE, nast�pi-
�o znaczne rozszerzenie protekcjonizmu w sektorze rolno-�ywno�ciowym.  

Oceniaj�c instrumenty polityki pa�stwa korzysta si� z wielu najró�niej-
szych metod, które przedstawione zosta�y w rozdziale 1. Niezale�nie jednak od 
metody oceny dwa poj�cia uzna� nale�y za kluczowe. Jest to skuteczno�� i efek-
tywno��. Jak zauwa�a Kubera [2013], skuteczno�� koncentruje si� na relacji 
pomi�dzy osi�gni�tymi efektami a zamierzonym celem dzia�ania, natomiast 
efektywno�� na stosunku efektów udzielenia pomocy do poniesionych nak�a-
dów, kosztów. Celem pomiarów tak skuteczno�ci, jak i efektywno�ci, jest 
w ostatecznym rozrachunku zidentyfikowanie rozwi�za� efektywniejszych eko-
nomicznie i organizacyjnie. By uda�o si� tego dokona�, nale�y jak zauwa�a Ku-
bera [2013, s. 108], „d��y� do ustalenia zwi�zku przyczynowego mi�dzy podj�-
t� interwencj� publiczn� a jej efektami oraz rodzaju i stopnia zale�no�ci pomi�-
dzy poszczególnymi elementami”. Odpowiednio przeprowadzona ocena wdro-
�enia instrumentów polityki pa�stwa powinna wi�c identyfikowa� mi�dzy in-
nymi zjawiska „deadweight”, przeniesienia i substytucji. „Powinno ono bilan-
sowa� koszty i korzy�ci z uwzgl�dnieniem szerszych efektów spo�ecznych 
i ekologicznych p�yn�cych z zastosowania instrumentów polityk” [Kubera 2013, 
s. 108] Takie bezpo�rednie oddzia�ywanie wp�ywu pa�stwa na gospodark� es-
tymowane bywa przy u�yciu analizy czynnikowej lub tez weryfikowane meto-
dami symulacyjnymi. 

Modelowanie procesów zachodz�cych w polskiej gospodarce jest o tyle 
trudne, �e brak dost�pno�ci danych wymusza oparcie si� na stosunkowo krót-
kich szeregach czasowych, obejmuj�cych najwy�ej kilkana�cie okresów lub 
lat. W wielu przypadkach precyzja klasycznych oszacowa� parametrów modeli 
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symulacyjnych lub prognostycznych statystycznie bywa niska. Taka sytuacja 
wymaga wsparcia statystycznego. Jednym z rozwi�za� jest zastosowanie me-
tod wnioskowania bayesowskiego18, które stanowi� adekwatne narz�dzie 
umo�liwiaj�ce w��czenie informacji spoza próby o parametrach modelu, a tym 
samym zwi�kszenie precyzji ich oszacowa�. Z powy�szych wzgl�dów wa�ne 
s� badania nad rozwojem metod wnioskowania na podstawie krótkich szere-
gów czasowych, ze szczególnym uwzgl�dnieniem narz�dzi wnioskowania sta-
tystycznego (bayesowskiego). Modelowe podej�cie do ocen wp�ywu wybra-
nych instrumentów WPR na rozwój sektora rolniczego zawarte jest w pracy 
[Gruda, Kwasek 2012]. 

3.1. Podstawy teoretyczne i uj�cie metodyczne w zakresie  
badania skuteczno�ci polityk 

Nale�y mie� na wzgl�dzie, �e omówione poni�ej pi�� kryteriów ewalu-
acyjnych (trafno��, efektywno��, skuteczno��, oddzia�ywanie i trwa�o��) nie 
jest list� wyczerpuj�c�. W zale�no�ci od celów badania lista ta mo�e by� roz-
szerzona o szereg innych kryteriów ewaluacyjnych (np. na etapie ewaluacji 
ex ante b�dziemy odwo�ywa� si� do kryterium spójno�ci, a w badaniach 
kompleksowych interwencji cz�sto si�ga� b�dziemy do kryterium komple-
mentarno�ci). Na rysunku 3.1 przedstawiono w schematyczny sposób naj-
wa�niejsze wymagania stawiane przed metodami oceny stosowanymi przy 
ewaluacji instrumentów polityk.   

 

 

 

 

 

 

 

 

������������������������������������������������������������
18 Zastosowanie metod bayesowskich wydaje si� szczególnie atrakcyjne w kontek�cie modeli 
wektorowej autoregresji lub dynamicznych i stochastycznych modeli równowagi ogólnej. 
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Rysunek 3.1.  Orientacyjne wytyczne dotycz�ce oceny metod ewaluacyjnych w zakresie 
bada� nad instrumentami polityk 

 

 
U�yteczno��  

Trwa�o�� 
 

	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie [The New… 2006]. 

Poj�cie skuteczno�ci i efektywno�ci 

Poj�cie skuteczno�ci cz�sto uto�samiane jest z poj�ciem celowo�ci, nie s� 
one jednak to�same. Skuteczno�� mo�na okre�li� jako relacj� zgodno�ci uzy-
skanego wyniku dzia�ania z celem dla niego okre�lonym [Pszczó�kowski 1977]. 
Ró�nica pomi�dzy celowo�ci� a skuteczno�ci� dotyczy w zasadzie momentu ich 
identyfikacji. Skuteczno�� rozpatruje si� po wykonaniu czynno�ci, natomiast 
celowo�� dotyczy planowanych dzia�a�. O ró�nicach pomi�dzy poj�ciem sku-
teczno�ci a efektywno�ci interesuj�co pisze równie� 
ylicz [2010]: „Osobom 
nie zajmuj�cym si� skuteczno�ci� dzia�a� gospodarczych wyja�nienie ró�nicy 
mi�dzy skuteczno�ci� a efektywno�ci� bywa cz�sto k�opotliwe, ale i ekonomi-
stom myl� si� te� obydwa poj�cia. Tymczasem sprawa jest w istocie jest prosta. 
Skuteczno�� jest poj�ciem z zakresu zarz�dzania (nieekonomicznym wprost),  
zarezerwowanym na scharakteryzowanie projektu lub przedsi�wzi�cia, które ma 
osi�gn�� zamierzony skutek. Dzia�anie, które to osi�ga okre�lony cel nazwiemy 
wówczas skutecznym. Powstaje czasami pytanie, czy warto by�o podejmowa� 
okre�lony cel. Skuteczno�� dzia�ania jest wa�n� kategori� w zarz�dzaniu. Tym 
niemniej ekonomi�ci stawiaj� zazwyczaj pytania bardziej skomplikowane, 
a mianowicie: czy warto podejmowa� jakie� zamierzenie albo czy zastosowany 
�rodek jest najlepszy z mo�liwych. Poj�ciem s�u��cym badaniu tego typu jest 
w�a�nie efektywno��”. 

Rezultat�

Oddzia�ywanie  

 

 

 

 Cele Wk�ad 

  Efektywno�� 

Skuteczno�� 

Produkt 
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Jak zauwa�a Su�kowski [2013, s. 64]: „Ocena skuteczno�ci jest uwarun-
kowana sam� formu�� celu. Je�eli zatem cel ma cechy mierzalne, to organizacja 
ma mo�liwo�� sprawnej oceny skuteczno�ci jego realizacji. Taki jest te� mecha-
nizm ustalania i rozliczania celów przyj�ty w serii norm ISO 9000. Z tego 
wzgl�du definicja skuteczno�ci jest przydatna dla weryfikacji skuteczno�ci 
wdro�onych formalnych systemów zarz�dzania jako�ci�, zgodnych z wymaga-
niami normy ISO 9001:2008. Mo�na przyj��, �e skuteczno�� odnosi si� bardziej 
do „binarnego” sposobu oceny w sensie odpowiedzi „tak” lub „nie” na pytanie, 
czy cel zosta� zrealizowany. Nie wyklucza to oczywi�cie mo�liwo�ci stopnio-
wania poziomu realizacji poszczególnych celów”. 

Niew�tpliw� zalet� bada� po�wi�conych skuteczno�ci jest ich prostota. 
Ocena dzia�a� pod k�tem skuteczno�ci nie wymaga projektowania i wykonania 
wielop�aszczyznowych pomiarów, jakie s� konieczne w przypadku oceny efek-
tywno�ci. Ocena skuteczno�ci co prawda dostarcza mniej informacji, jednak  
jest o wiele mniej kosztowna. Nieskomplikowany sposób samej oceny wi��e si�  
z brakiem konieczno�ci zaanga�owania du�ych zasobów [Su�kowski 2013].  

Ocena efektywno�ci jest tymczasem bardziej praco- i czasoch�onna.  
Wymaga bowiem zidentyfikowania relacji pomi�dzy wynikami a wykorzysta-
nymi zasobami (nak�adami). Jak zwraca uwag� 
ylicz [2010]: „Dzia�anie efek-
tywne wymaga, by korzy�� netto z jego podj�cia – tj. korzy�� po potr�ceniu 
kosztu – by�a dodatnia i najwi�ksza z mo�liwych(…). Dla stwierdzenia efek-
tywno�ci nale�y, wi�c porówna� koszty z korzy�ciami, co wcale nie jest �atwe”.  

Ocena efektywno�ci jest szczególnie trudna w sytuacji, gdy dana polityka 
pa�stwa dotyczy dóbr niewycenianych przez rynek, takich jak przyk�adowo do-
bra �rodowiskowe. Z tego typu problemami mamy cz�sto do czynienia w przy-
padku instrumentów polityki rozwoju obszarów wiejskich. Na szcz��cie, jak za-
uwa�a 
ylicz [2010]: „Przez wiele lat wydawa�o si�, �e w takich przypadkach ko-
rzy�ci ekonomicznych nie daje si� wprost obliczy�. Jednak w drugiej po�owie XX 
wieku dokona� si� ogromny post�p metodologiczny i obecnie coraz bardziej wiary-
godnie potrafimy wycenia� nawet to, co nie trafia na rynek. (…) Tym niemniej nie 
ma co ukrywa�, �e jest to zadanie trudno policzalne, ale istniej� porównywalne 
wyceny, które w sposób przybli�ony okre�laj� poszukiwan� wielko��.” 

Warto równie� zwróci� uwag� na ró�nic� pomi�dzy poj�ciami efektyw-
no�ci i efektywno�ci kosztowej. Do oszacowania efektywno�ci konieczne jest 
wykazanie, �e  korzy�ci przewy�szaj� koszty. W przypadku efektywno�ci kosz-
towej wystarczy obliczy�, �e dane dzia�anie jest najta�sze z mo�liwych. Efek-
tywno�� kosztowa jest poj�ciem cz�sto wykorzystywanym w przypadku instru-
mentów polityki rolnej, gdy nie ocenia si� potrzeby podejmowania danych dzia-
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�a�, a dokonuje jedynie oceny, czy �rodki publiczne przeznaczone na to dzia�a-
nie zosta�y wydane w taki sposób, który przyniós� najwi�kszy efekt. 

Do pomiaru efektywno�ci wykorzystuje si� najcz��ciej cz�stkowe, synte-
tyczne wska�niki produktywno�ci wykorzystania zasobów lub te� okre�lenia 
wielko�ci marginalnych. Efektywno�� mo�na identyfikowa� w uj�ciu ex post 
i ex ante. Obliczaj�c efektywno�� ex ante szacuje si� przewidywane efekty przy 
zaanga�owaniu okre�lonych �rodków, czasu. Efektywno�� ex post dotyczy okre-
�lania rezultatów konkretnych dzia�a�.  Do oceny efektywno�ci stosuje si� ana-
liz� wska�nikow�. Efektywno�� ekonomiczn� mo�na wyrazi� mi�dzy innymi 
nast�puj�co [Adamczyk 1995]:  

1 ,EWe
N

�
 

2 ,E NWe
N
�

�
 

gdzie:  
E – efekt dzia�ania gospodarczego, 
N – nak�ady poniesione na dzia�alno�� gospodarcz�. 

Jak ju� wspomniano w�a�ciwe zrozumienie poj�� efektywno�ci i skutecz-
no�ci mo�e nastr�cza� problemy. Terminy te maj� wiele synonimów. W celu 
zwi�kszenia przejrzysto�ci poruszanych poj�� w tabeli 3.1 przedstawiono prze-
gl�d terminologii dotycz�cej tych poj��. 

Istnieje kilka kryteriów oceny polityki gospodarczej lub instrumentów po-
lityk. Wed�ug Stiglitza [2013] jest to m.in.: 

� kryterium skuteczno�ci dotycz�ce stopnia osi�gania za�o�onych celów; 
� kryterium efektywno�ci, rozumiane jako pobudzanie do oszcz�dnego 

gospodarowania zasobami wytwórczymi; wykorzystywane jest ono 
cz�sto przy porównaniach polityki gospodarczej ró�nych pa�stw; 

� kryterium spo�ecznej adekwatno�ci,  odnosz�ce si� do realizacji celów 
spo�ecze�stwa pa�stwa, w którym jest realizowana; cele te mo�na po-
dzieli� na konsumpcyjne, ekologiczne i instytucjonalne;19  

 

 

 

������������������������������������������������������������
19 Podobne kryteria przedstawia w swej pracy; A.P. Thirlwall, 2010, Growth & Development. 
With Special Reference to Developing Economies, Palgrave MacMilan, 8th ed., Londyn. 
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Tabela 3.1. Terminologia u�ywana w badaniach skuteczno�ci i efektywno�ci 

Poj�cie Synonim Pseudosynonim Tre�� poj�cia 
Efektywno�� Gospodarno��, korzyst-

no��, op�acalno��, eko-
nomiczno��, produk-
tywno��, skuteczno�� 

Optymalno��, 
wydajno�� 

Stosunek wyniku 
u�ytecznego do na-
k�adu poniesionego 
dla uzyskania tego 
wyniku 

Efektywny Gospodarny, racjonalny, 
ekonomiczny, op�acalny, 
produktywny, korzystny, 
skuteczny, rezultatywny 

Optymalny, naj-
lepszy, wydajny 

Dodatni (po��dany 
wynik), lecz nie ko-
niecznie najwy�sza 
efektywno�� 

Optymalno�� Maksymalny stan, 
minimalny stan 

Efektywno��, 
racjonalno��, 
produktywno�� 

Przyjmuje tylko war-
to�ci równe 0 lub 1 

Optymalny Najlepszy z punktu  
widzenia przyj�tego 
kryterium 

Efektywny Stan, w którym funk-
cja celu osi�ga eks-
tremum (max, min) 
przy danych ograni-
czeniach 

Efektywno��  
spo�eczna 

Efektywno��: produkcji 
spo�ecznej, makroeko-
nomiczna, obiektywna, 
alokacyjna, gospodaro-
wania 

Efektywno�� 
ekonomiczna 

Uzyskane rezultaty 
s� korzystne dla go-
spodarki jako ca�o�ci 
z punktu widzenia 
poniesionych nak�a-
dów 

Efektywno��  
ekonomiczna 

Efektywno��  
gospodarowania 

Efektywno��  
spo�eczna 

Dotyczy zjawisk  
i procesów wymier-
nych, które mo�na 
kszta�towa� 

Efektywno��  
produkcji 

Efektywno��  
wytwarzania 

Efektywno�� 
ekonomiczna, 
pracy, przedsi�-
biorstwa 

Dotyczy po�redniej 
dzia�alno�ci produk-
cyjnej zwi�zanej  
z procesem wytwa-
rzania wyrobów 

	ród�o:[Czechowski, …1997].  

W tabeli 3.2 przedstawiano opis kryteriów ewaluacyjnych stosowanych 
przy ocenie instrumentów polityk. Kryteria ewaluacji stanowi� pewien rodzaj 
standardów, wed�ug których dokonuje si� cz�stkowej oceny danego programu 
lub procesu badawczego. Wyszczególnione kryteria s� elementem cz�stkowej 
oceny badawczej danego projektu. 
�  
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 Tabela 3. 2.  Kryteria ewaluacyjne 

Nazwa kryterium Opis 

Trafno�� 
(relevance) 

Ocenia adekwatno�� planowanych celów interwencji i metod jej 
wdra�ania do problemów i wyzwa� spo�eczno-ekonomicznych, które zo-
sta�y zidentyfikowane w diagnozie. Analiza tego kryterium jest pro-
wadzona przed rozpocz�ciem i w pierwszych fazach wdra�ania inter-
wencji. 

Skuteczno�� 
(effectiveness) 

Ocenia stopie� realizacji zak�adanych celów (czy osi�gni�to to, co za-
planowano), skuteczno�� u�ytych metod, instytucji oraz wp�yw czyn-
ników zewn�trznych na ostateczne efekty. 

Efektywno�� 
(efficiency) 

Ocenia relacj� mi�dzy nak�adami, kosztami, zasobami (finansowymi, 
ludzkimi, administracyjnymi) a osi�gni�tymi efektami interwencji. 

U�yteczno�� 
(utility) 

Ocenia ca�o�� rzeczywistych efektów wywo�anych przez interwencj� 
(zarówno tych planowanych, jak i nieplanowanych, tzw. ubocznych), 
odnosz�c je do wyzwa� spo�eczno-ekonomicznych (cz�sto ju� zmie-
nionych w czasie). W odró�nieniu od kryterium trafno�ci, ocena u�y-
teczno�ci jest prowadzona po zamkni�ciu interwencji lub w jej ko�co-
wej fazie wdra�ania. 

Trwa�o�� 
(sustainability) 

Ocenia ci�g�o�� efektów (przede wszystkim pozytywnych) danej in-
terwencji w perspektywie �rednio- i d�ugookresowej (a wi�c po za-
ko�czeniu interwencji). 

           	ród�o:[Olejniczak… 2012] 

3.2. Przes�anki i instrumenty polityki rolnej w Polsce 

Przez polityk� roln� rozumie� nale�y oddzia�ywanie pa�stwa na rozwój  
rolnictwa poprzez kszta�towanie stosunków ekonomiczno-spo�ecznych w rolnic-
twie, a tak�e poprzez tworzenie wi�zi mi�dzy tym dzia�em a otoczeniem.  
Jakie przyczyny legitymizuj� interwencj� w�adz publicznych w funkcjonowanie  
rolnictwa i rynków rolnych? Co powoduje, �e alokacja rynkowa jest nieefek-
tywna lub spo�ecznie nieakceptowana?  

W literaturze podawanych jest wiele powodów niesprawno�ci rynku [Wo� 
1996], które ograniczaj� efektywno�� alokacji rynkowej. Wiele z nich dotyczy 
tak�e rynków rolnych. S� to: struktura podmiotowa, wyst�powanie efektów ze-
wn�trznych i dóbr publicznych, niedoskona�o�� i asymetria informacji, niski po-
ziom i zró�nicowanie dochodów rolniczych. Nie bez znaczenia s� te� specyficz-
ne cechy funkcjonowania tego dzia�u gospodarki, a szczególnie wp�yw czynni-
ków przyrodniczych i przestrzenny charakter produkcji rolniczej.  
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W Polsce zró�nicowanie struktur rynkowych znajduje trwa�e odzwiercie-
dlenie w relacjach wyst�puj�cych mi�dzy rolnictwem a sfer� obrotu i przetwór-
stwa. Ekonomiczna struktura rynków rolnych deprecjonuje rolnictwo i prowadzi 
do transferu cz��ci warto�ci dodanej wytworzonej w rolnictwie do sektora 
przedsi�biorstw, czyli otoczenia rolnictwa. Wynika to mi�dzy innymi z podmio-
towej struktury rynków rolnych. Poszczególne gospodarstwa rolne z uwagi na 
ich du�� liczb�, niewielki rozmiar oraz ich przestrzenne rozproszenie maj� bar-
dzo ma�y wp�yw na wielko�� oferowanej poda�y i ceny wytwarzanych produk-
tów, natomiast sfera przetwórstwa i obrotu rolnego jest w znacznym stopniu 
skoncentrowana, a niekiedy wr�cz zmonopolizowana. Taka struktura podmio-
towa powoduje, �e poziom i struktur� cen w zdecydowanie wi�kszym stopniu 
kszta�tuj� pozarolnicze segmenty gospodarki �ywno�ciowej. Brak zinstytucjona-
lizowanych powi�za� poziomych mi�dzy gospodarstwami rolnymi powoduje, �e 
rynek rolny zosta� opanowany przez po�redników, którzy dyktuj� warunki rolni-
kom, wykorzystuj�c uwarunkowania produkcji rolniczej, a mianowicie: wolny 
obrót kapita�u, zale�no�� od warunków klimatycznych, brak mo�liwo�ci prze-
chowywania wytworzonych produktów oraz nik�� obecno�� na rynku pojedyn-
czych gospodarstw. Trac� na tym producenci rolni, gdy� cz��� tworzonej przez 
nich warto�ci realizowana jest w innych podmiotach gospodaruj�cych. Na sku-
tek funkcjonowania mechanizmu obni�aj�cego wzgl�dny poziom cen produk-
tów wytwarzanych w gospodarstwach rolnych – jak podawali [Wilkin 1996; 
Wo� 1996] – „oko�o 25% warto�ci wytwarzanej w rolnictwie przejmowana jest 
przez inne sektory gospodarki. Mimo czasu, jaki up�yn�� od przeprowadzonych 
bada� problem przep�ywu dochodów z rolnictwa do innych dzia�ów gospodarki 
narodowej jest na nowo aktualny, szczególnie w okresie poakcesyjnym rolnic-
twa z Uni� Europejsk�.  

Prowadzenie dzia�alno�ci gospodarczej w rolnictwie ze wzgl�du na biolo-
giczny i przestrzenny charakter zazwyczaj implikuje istotne efekty zewn�trzne. 
Przejawiaj� si� one w post�puj�cej erozji gleby, wi�kszym ska�eniem �rodowi-
ska, ograniczeniu ró�norodno�ci gatunkowej, niszczeniu naturalnych ekosyste-
mów itd. Mo�e to powodowa� wiele problemów zwi�zanych z utrzymaniem 
równowagi w �rodowisku przyrodniczym. Mi�dzy sfer� wytwarzania produktów 
rolniczych a ochron� zdolno�ci ekosystemów przyrodniczych do samoodtwa-
rzania wyst�puj� zatem zasadnicze sprzeczno�ci. Odpowiedzi� na te wyzwania 
jest koncepcja ekorozwoju, która okre�la kierunki dzia�a� praktycznych, a tak�e 
stanowi ide� spo�eczno-filozoficzn�.  

Wprowadzenie nowej technologii wywo�uje równie� zako�czone sukce-
sem efekty zewn�trzne. Implikuje ono bowiem warto�ciowe informacje dla in-
nych rolników, a zatem daje im istotne korzy�ci zewn�trzne. Mo�e to by� wyko-
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rzystane przy rozstrzygni�ciach dotycz�cych subwencjonowania rolników 
wprowadzaj�cych nowe technologie.  

Projekty irygacyjne maj� charakter dóbr publicznych. Gdy uj�cia s� wy-
konane, marginalne koszty wykorzystania wody z systemów irygacyjnych s� 
stosunkowo niewysokie. Dostarczanie wody jest niemal zawsze monopolem na-
turalnym i zazwyczaj realizowane przez sektor publiczny. Elementy struktury 
technicznej i spo�ecznej tak�e w du�ej mierze spe�niaj� kryteria dóbr publicz-
nych, dlatego projekty wodne i infrastrukturalne powinny by� finansowane b�d� 
wspó�finasowane przez w�adze publiczne. 

 Przyczyn� niesprawnego funkcjonowania rynków rolnych jest mi�dzy 
innymi niedoskona�o�� i asymetria informacji. Nabywcy produktów pochodze-
nia rolniczego cz�sto nie posiadaj� wystarczaj�cej informacji o parametrach ja-
ko�ciowych i sposobach wytwarzania oferowanych dóbr. Wyst�puje zatem ko-
nieczno�� opracowania i zapewnienia przestrzegania parametrów jako�ciowych 
charakteryzuj�cych produkty rolnicze i proces produkcyjny. Informacji o sposo-
bach funkcjonowania rynków rolnych i metodach produkcji mog� dostarczy� 
w�adze publiczne. Wspó�czesne rynki rolne s� bardzo z�o�one, dlatego te� po-
szczególni producenci nie s� w stanie zebra�, przetworzy� i oceni� wszystkich 
informacji, które s� niezb�dne do podejmowania racjonalnych decyzji. Dostar-
czone informacje mog� dotyczy� nie tylko stanów rynków rolnych, ale równie� 
sposobu prowadzenia procesów produkcyjnych (np. jakie ro�liny nale�y upra-
wia� na poszczególnych gruntach). Poniewa� dostarczanie tego typu informacji 
jest kosztowne, a korzy�ci odnosz� g�ównie ci, którzy z informacji korzystaj�, 
b��dem by�oby ich rozwa�anie wy��cznie w kategoriach us�ug publicznych.  

Jak twierdzi Stiglitz [2013], prawdopodobnie najwa�niejsz� przyczyn� 
ingerencji w�adz publicznych w funkcjonowanie rolnictwa i rynków rolnych jest 
rozk�ad dochodów generowanych przez gospodark� rynkow�. Rozk�ad ten nie 
mo�e i nie jest w stanie spe�ni� kryteriów etycznych akceptowanych przez spo-
�ecze�stwo. Ponadto funkcjonowanie gospodarki rynkowej powoduje, �e du�a 
liczba ludno�ci, zarówno rolniczej, jak i nierolniczej, uzyskuje nieakceptowalnie 
niskie dochody, niewystarczaj�ce nawet do zapewnienia odpowiedniego wy�y-
wienia. W�adze publiczne powinny zatem wdra�a� programy, które stymuluj� 
wzrost dochodów ma�ych gospodarstw oraz programy zwi�kszaj�ce dost�pno�� 
ekonomiczn� artyku�ów �ywno�ciowych.  

Specyficzn�, a zarazem podstawow� cech� produkcji rolniczej jest jej 
przyrodniczy charakter, co wi��e si� z geograficzn� zmienno�ci� warunków wy-
twarzania, uzale�nieniem produkcji rolniczej od praw przyrody oraz niestabilno-
�ci� warunków pogodowych. Cechy te maj� du�y wp�yw na struktur�, wielko�� 
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i jako�� produkcji ko�cowej, tym bardziej, �e znaczna cz��� procesów wytwór-
czych odbywa si� na terenach otwartych. Biologiczny charakter wp�ywa na d�u-
go�� cyklu produkcyjnego, którego finalny efekt nie jest �atwy do przewidzenia. 
Opó�nienie cyklu produkcyjnego w odniesieniu do wi�kszo�ci ro�lin uprawnych 
wynosi 1 rok, do �ywca wo�owego oko�o 3 lata, do owoców za� 4-5 lat. D�ugo�� 
cyklu powoduje wyst�powanie rozbie�no�ci czasowych mi�dzy sygna�ami  
z rynku a uzyskiwaniem przez rolników efektów ko�cowych. Przyczynia si� 
równie� do wolniejszego obrotu kapita�u, sezonowo�ci nak�adów i dochodów,  
a tak�e sezonowo�ci produkcji.  

Produkcj� rolnicz	 cechuje wysokie ryzyko produkcyjne i cenowe. Ma to  
wp�yw na funkcjonowanie rynku ubezpiecze� i kredytów rolniczych. Koniecz-
no�� ponoszenia relatywnie du�ych wydatków z tytu�u ubezpiecze� lub kredy-
tów, co wynika z wysokiego poziomu ryzyka, powoduje, �e dost�p rolników do 
tych rynków jest ograniczony. Wysokie odsetki z tytu�u udzielanych kredytów,  

�tak�e wysokie sk�adki ubezpieczeniowe wynikaj	 zarówno z du�ego ryzyka, jak 
te� wyst�powania zjawiska negatywnej selekcji i tzw. pokusy nadu�ycia.  

Przestrzenny charakter produkcji rolniczej wp�ywa na wyniki gospodaro-
wania poszczególnych gospodarstw. Efekty ekonomiczne w znacznej mierze 
uzale�nione s	 od terenów, roz�ogu gospodarstwa, a tak�e od jego lokalizacji 
wobec rynku zbytu i zaopatrzenia. Warunków tych rolnicy nie mog	 zmieni�, 
musz	 jednak z tego tytu�u ponosi� koszty, które zwi	zane s	 ze zwi�kszonymi 
wydatkami na transport wytwarzanych artyku�ów, konieczno�ci	 przemieszcze-
nia na dalsze odleg�o�ci maszyn i narz�dzi rolniczych. Produkcja rolnicza wy-
maga du�ej dyspozycyjno�ci si�y roboczej, a tak�e implikuje sezonowo�� zapo-
trzebowania na prac�. Przyczynia si� to do niepe�nego wykorzystywania zaso-
bów pracy.  

Wspó�zale�no�� celów i instrumentów polityki rolnej  

Przedstawione w poprzednim podrozdziale ró�norodne, racjonalne prze-
s�anki prowadzenia polityki rolnej nie oznaczaj	 jednak, �e ka�da dzia�alno�� 
pa�stwa sprzyja eliminacji niesprawno�ci rynku. �rodki ukierunkowane na re-
dukcj� ryzyka cenowego, np. programy stabilizacji cen mog	 zwi�kszy� niesta-
bilno�� dochodów. Chocia� polityka rolna mo�e by� prowadzona w celu pomo-
cy ma�ym gospodarstwom, g�ównymi beneficjentami mog	 okaza� si� du�e go-
spodarstwa. Mimo �e polityka redystrybucji dochodów ma zmniejsza� nierów-
no�ci, jej efekt netto mo�e by� odmienny. Niesprawno�ci rynków wi	�	 si�  
z niesprawno�ciami pa�stwa. W programowaniu dzia�a� w�adz publicznych 
szczególne znaczenie maj	 niesprawno�ci zwi	zane z niedoskona�	 informacj	. 
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Instytucje pa�stwowe, interweniuj�c, równie� dzia�aj� w warunkach niedosko-
na�ej informacji (np. na rynkach ubezpieczeniowych, kredytowych).  

Je�li nawet funkcjonowanie rynków wykazuje ró�norodne niesprawno�ci, 
to jednak nie oznacza to i nie rozstrzyga o konieczno�ci podejmowania dzia�a� 
przez w�adze publiczne, a tylko identyfikuje potencjalne obszary dla polityki 
rolnej. Projektowanie polityki odpowiedniej dla danego kraju powinno zatem 
zaczyna� si� od specyfikacji przyczyn niesprawno�ci rynków i instrumentów, 
które instytucje pa�stwowe mog� wykorzystywa� jako remedium na k�opoty. 
Rol� ogólnej teorii jest okre�lenie warunków, w których dany rodzaj polityki 
b�dzie prawdopodobnie bardziej skuteczny. Teoretyczne modele uwzgl�dniaj�-
ce osobliwo�ci danego kraju pozwalaj� zakre�li� ramy dyskusji na temat polity-
ki. Pomagaj� one ustali�, czy �ród�em niepowodze� s� ró�nice w celach prowa-
dzonej polityki, ró�nice w spojrzeniach na struktur� gospodarki, czy te� w po-
gl�dach na temat warto�ci kluczowych parametrów.  

 Alternatywne koncepcje polityki mog� by� oceniane ze wzgl�du na wiele 
kryteriów. Ocena nie jest �atwa z uwagi na wielorakie powi�zania zarówno mi�-
dzy celami, jak i instrumentami polityki rolnej. Poni�ej przedstawiono g�ówne 
problemy oceny koncepcji polityki rolnej z uwzgl�dnieniem takich kryteriów, 
jak: ryzyko, impulsy i redystrybucja dochodów.  

Gospodarowanie w rolnictwie zwi�zane jest z istotnym ryzykiem, a rolni-
cy maj� tylko ograniczone mo�liwo�ci jego zmniejszania. Sposoby oddzia�ywa-
nia na poziom ryzyka s� przedmiotem teoretycznych i praktycznych kontrower-
sji. Programy maj�ce na celu ograniczanie ryzyka odczuwanego przez rolników 
ukierunkowane s� zazwyczaj na stabilizacj� cen. Doskona�a stabilizacja cen nie 
jest mo�liwa, gdy� nawet ustanowienie granic, w zakresie których ceny mog� 
si� waha�, nie uodparnia rynku na dzia�ania spekulacyjne.  

Do stabilizacji cen mo�na wykorzystywa� zapasy. Jednak�e zasadniczym 
elementem krytyki tego sposobu post�powania jest fakt, �e cz�sto bardziej efek-
tywn� metod� stabilizacji cen jest zachowanie si�y nabywczej, innymi s�owy – 
do stabilizacji cen mo�na wykorzysta� oszcz�dno�ci i rezerwy finansowe, z wy-
j�tkiem sytuacji, gdy koszty transakcyjne i koszty transportu s� bardzo wysokie. 
Jednak�e im wi�cej krajów zamierza wykorzystywa� rezerwy finansowe jako 
stabilizator cen, tym bardziej mi�dzynarodowe rynki rolne staj� si� niestabilne.  

Innym sposobem ograniczania zmienno�ci cen s� restrykcje handlowe,  
a wi�c taryfy i bariery parataryfowe oraz bariery pozataryfowe. W warunkach 
niepewno�ci i ograniczonej zdolno�ci pa�stwa do reakcji na zmieniaj�ce si� 
okoliczno�ci taryfy i bariery pozataryfowe nie mog� by� stosowane zamiennie. 
W przeciwie�stwie do barier pozataryfowych taryfy nie izoluj� kraju od wywo-
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�ywanych zewn�trznie fluktuacji cenowych. Bariery te mog� ca�kowicie izolo-
wa� producentów od zagranicznych szoków, chocia� nie mo�na wówczas osi�-
ga� korzy�ci komparatywnych.  

Przy ka�dym poziomie stabilizacji cen reakcje poda�owe stanowi� g�ów-
ne �ród�o niepewno�ci. Kluczowe znaczenie dla rolników posiada stabilizacja 
ich dochodów, nie za� stabilizacja cen. Je�eli ceny i ilo�� wytwarzanych produk-
tów s� ujemnie skorelowane, stabilizacja cen mo�e zwi�ksza� fluktuacj� docho-
dów. Chocia� cz�sto rol� zachowa� instytucji pa�stwowych jest redukcja ryzy-
ka, wiele rolniczych programów s�u�y bardziej redystrybucji dochodów ani�eli 
ich stabilizacji. Wynika to ze sposobu, w jaki oddzia�uj� one na rozmiar  
i alokacj� subsydiów. Podatki i subsydia s� niew�tpliwie impulsami, które od-
dzia�uj� na rolników. Wp�ywaj� one na decyzje odnosz�ce si� do podejmowania 
dzia�alno�ci w rolnictwie, na alokacj� zasobów czynników wytwórczych. 
Wp�yw ten jest szczególnie widoczny wówczas, gdy pa�stwo próbuje opodat-
kowa� rolnictwo, np. poprzez bezpo�rednie opodatkowanie wyników produk-
cyjnych, ustanawianie instytucji nabywaj�cych produkty po cenach ni�szych 
ani�eli na rynkach mi�dzynarodowych, opodatkowanie eksportu lub dóbr prze-
mys�owych stosowanych w rolnictwie. Je�eli podatki b�d� wystarczaj�co wyso-
kie, ogólna poda� produktów pochodzenia rolniczego zostanie zredukowana.  

W praktyce zdecydowanie cz��ciej stosowane jest opodatkowanie ziemi 
ani�eli opodatkowanie wyników produkcyjnych. Zasadniczym zagadnieniem 
jest wówczas warto�ciowanie ziemi. Je�eli ka�dy hektar ziemi, niezale�nie od 
jej jako�ci, by�by jednakowo opodatkowany, wówczas taki podatek b�dzie 
uznawany jako niesprawiedliwy, a marginalne grunty zostan� wyeliminowane  
z produkcji. Je�eli jednak jako�� ziemi jest kwantyfikowana na podstawie wyni-
ków produkcyjnych, wówczas podatek ziemski stanowi dobre przybli�enie po-
datku od efektów produkcyjnych.  

Aby z�agodzi� ujemny i ograniczaj�cy wp�yw podatków na wyniki pro-
dukcyjne, niekiedy próbuje si� ��czy� je z subwencjami – szczególnie w odnie-
sieniu do nawozów sztucznych, nasion, kredytów. Je�eli wszystkie nak�ady 
czynników wytwórczych by�yby subwencjonowane w takim samym zakresie, 
wówczas ich wp�yw by�by równowa�ny z obni�eniem podatków produkcyjnych. 
Obni�enie podatków oznacza�oby jednak, �e taki sam rezultat mo�na by osi�-
gn�� przy ni�szych kosztach transakcyjnych. Poniewa� w rzeczywisto�ci sub-
wencje nie s� identyczne w stosunku do wszystkich elementów czynników wy-
twórczych, implikuje to niesprawno�� rynku, gdy� sprzyja wi�kszemu znie-
kszta�caniu sposobu wykorzystywania nak�adów subwencjonowanych. Subwen-
cjonowanie nak�adów zniekszta�ca zatem wybór, a tak�e wymaga wy�szych  
podatków. 
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Koncepcja polityki rolnej Unii Europejskiej  

Od chwili podpisania Traktatów Rzymskich do podstawowych zada� po-
lityki rolnej zaliczano zwi�kszanie produktywno�ci sektora rolnego poprzez 
wspieranie post�pu technicznego i racjonalizacj� wykorzystania czynników pro-
dukcji, a tak�e zapewnienie odpowiedniego poziomu �ycia ludno�ci wiejskiej 
przez podniesienie indywidualnych dochodów osób pracuj�cych w rolnictwie. 
Pozosta�e cele – wymienione w rozdziale 1.3. – dotyczy�y samowystarczalno�ci 
�ywno�ciowej, stabilizacji rynków rolnych oraz zapewnienia umiarkowanych 
cen dla konsumentów. Cele te (w pewnym uproszczeniu) zagwarantowa� mia�y 
odpowiedni poziom dochodów dla producentów rolnych poprzez stosown� or-
ganizacj� rynków rolnych, a ich realizacja zwi�zana by�a g�ównie z krótkookre-
sow� polityk� cenowo-rynkow� i dochodow�.  

W Traktatach Rzymskich zawarto równie� postanowienia, które sta�y si� 
podstaw� dla z regu�y d�ugookresowej polityki strukturalnej. Zaznaczy� nale�y, 
�e zapisy traktatu stanowi�, �e zadanie zapewnienia odpowiedniego standardu 
�ycia producentom rolnym powinno by� realizowane poprzez zmiany struktu-
ralne rolnictwa. Zwi�zek ten przez wiele lat by� jednak rzadko poruszany  
w dyskusjach dotycz�cych Wspólnej Polityki Rolnej (WPR). Czynniki, które 
zdecydowa�y o wyborze celów WPR, to przede wszystkim charakter gospodarki 
rolniczej, który wynika zarówno ze struktury spo�ecznej rolnictwa, jak równie� 
ró�nic w strukturze gospodarczej i przyrodniczej pomi�dzy regionami rolniczy-
mi, brak samowystarczalno�ci �ywno�ciowej w okresie bezpo�rednio po II woj-
nie �wiatowej oraz potrzeba ewolucyjnego ujednolicania ekonomicznych me-
chanizmów dzia�ania rolniczego sektora gospodarki. Ci��ar realizacji opisanych 
celów WPR z czasem przesun�� si� w stron� rozwoju obszarów wiejskich, 
ochrony �rodowiska oraz dobrostanu zwierz�t, mimo �e priorytety te nie s� wy-
mienione w za�o�ycielskich dokumentach WPR.  

 W kolejnych latach w ramach WPR stworzono wiele instrumentów 
prawnych, które przyczynia� si� mia�y do realizacji jej celów. Nie okre�lono 
zamkni�tej listy instrumentów, a decyzje odno�nie do ich konkretnego doboru 
pozostawiono organom wspólnotowym. Stosownie do podzia�u WPR na polity-
k� rynkow� i strukturaln� wyodr�bni� mo�na dwa zasadnicze rodzaje instru-
mentów: rynkowe i strukturalne. Instrumenty polityki rynkowej (o charakterze 
rynkowo-dochodowym) oddzia�uj� bezpo�rednio na bran�owe rynki rolne, 
wp�ywaj� na zasadnicze sposoby interwencji na wewn�trznym rynku Wspólnoty 
Europejskiej oraz okre�laj� mechanizmy, które stabilizuj� import i eksport pro-
duktów rolnych poza Uni� Europejsk�. Ogólnie rzecz ujmuj�c, oddzia�uj� one 
na rynek produktów rolnych, okre�laj� zasady organizacji produkcji rolnej oraz 
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reguluj� handel tymi produktami. W ten sposób przyczynia� si� maj� do popra-
wy konkurencyjno�ci produktów rolnych wytwarzanych na obszarze Unii  
Europejskiej.  

Do instrumentów polityki rynkowej, które wykorzystywane s� do inter-
wencji wewn�trz Unii Europejskiej, zalicza si�:  

� instrumenty interwencji publicznej (system wspólnych cen rolnych, 
skup interwencyjny produktów rolnych),  

� p�atno�ci bezpo�rednie dla rolników b�d�ce g�ównym mechanizmem 
wspierania dochodów rolniczych,  

� dop�aty do prywatnego przechowywania produktów rolnych,  
� instrumenty kontroli nadprodukcji rolnej (limity produkcyjne) oraz 

wspieraj�ce konsumpcj� �ywno�ci,  
� nadzwyczajne �rodki interwencji uruchamiane w sytuacjach  

kryzysowych.  

Do instrumentów polityki rynkowej, które wykorzystywane s� w stosun-
kach handlowych z krajami trzecimi, zalicza si�:  

� instrumenty regulowania importu rolnego, czyli c�a, licencje importo-
we, kontyngenty ilo�ciowe, op�aty;  

� instrumenty subwencjonowania eksportu rolnego, tj. dop�aty w eks-
porcie, licencje eksportowe.  

Polityka rynkowa do czasu reformy przeprowadzonej w 2003 r. by�a naj-
wa�niejszym elementem Wspólnej Polityki Rolnej.  

Drug� grup� s� instrumenty strukturalne, które maj� wp�ywa� w d�u�szym 
okresie na formowanie si� struktur rolnych, a które w prawie UE ujmowane s� 
szeroko (np. poprawa struktury obszarowej gospodarstw rolnych, ich moderni-
zacja oraz modernizacja towarzysz�cej im infrastruktury technicznej, doradztwo 
rolnicze). Unia Europejska podejmuje wiele dzia�a� maj�cych na celu wspiera-
nie rolnictwa i obszarów wiejskich w ramach polityki strukturalnej, której za-
sadniczym celem jest zwi�kszenie spójno�ci spo�eczno-gospodarczej poszcze-
gólnych regionów pa�stw cz�onkowskich. Realizacja polityki strukturalnej roz-
pocz��a si� ju� na pocz�tku lat 70. XX wieku, kiedy to zdano sobie spraw�, �e 
aby osi�gn�� cele WPR, nie wystarczy tylko regulowa� rynki rolne.  

Polityka strukturalna wspiera zatem rozwój regionów wiejskich oraz 
przemian w rolnictwie, przyczyniaj�c si� do: likwidacji ró�nic w poziomie roz-
woju poszczególnych regionów wiejskich, zwi�kszania produktywno�ci rolnic-
twa, poprawy struktury agrarnej, optymalizacji zatrudnienia, wprowadzania po-
st�pu technicznego, dokonywania zmian w strukturze produkcji oraz poprawy 
stanu �rodowiska naturalnego. Jest to polityka wspierania wielofunkcyjnego 
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rozwoju obszarów wiejskich i jest �ci�le powi�zana z polityk� regionaln�.  
Przez wi�kszo�� okresu na którym skupiono w niniejszym opracowaniu g�ówn� 
uwag�, czyli w pierwszej dekadzie po przyst�pieniu Polski do UE, cele polityki 
rozwoju obszarów wiejskich, a tak�e procedur� jej programowania okre�la�o 
rozporz�dzenie Rady nr 1698/05 z 20 wrze�nia 2005 r. w sprawie wsparcia roz-
woju obszarów wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju 
Obszarów Wiejskich. W jego ramach wyró�niono osie priorytetowe (zwane tak-
�e celami), które reguluj� dzia�ania kierowane na rzecz rozwoju obszarów wiej-
skich w UE. Wokó� osi pierwszej skupione zosta�y instrumenty maj�ce na celu 
popraw� konkurencyjno�ci sektora rolnego i le�nego (tzw. o� gospodarcza).  
Zadaniem instrumentów osi drugiej (tzw. osi �rodowiskowej) jest poprawa �ro-
dowiska naturalnego i terenów wiejskich, a osi trzeciej, tzw. osi spo�ecznej – 
poprawa jako�ci �ycia na obszarach wiejskich oraz ró�nicowanie dzia�alno�ci 
gospodarczej. Dodatkowo wyró�niona równie� zosta�a o� czwarta – Leader, któ-
rej celem jest w��czanie spo�eczno�ci lokalnej w proces planowania i zarz�dza-
nia rozwojem obszarów wiejskich.  

Od pocz�tku WPR charakteryzowa�a si� du�ym zakresem interwencyjne-
go oddzia�ywania na rolnictwo, co wi�za�o si� z subsydiowaniem rolnictwa na 
szerok� skal�, a tak�e z restrykcyjn� ochron� rynku wewn�trznego przed konku-
rencj� ta�szych produktów rolnych importowanych z krajów trzecich. Skutki 
stosowania instrumentów polityki rynkowej s� odczuwane przez rolników  
w krótkim czasie (np. wzrost poziomu cen rolnych lub dop�at eksportowych od-
czuwany jest ju� w danym roku gospodarczym).  

Celem polityki strukturalnej jest poprawa sytuacji w rolnictwie w per-
spektywie �rednio- i d�ugookresowej. Ukierunkowana jest ona na wspomaganie 
rozwoju regionów wiejskich, jak równie� przemian prowadz�cych do niwelo-
wania ró�nic w poziomach rozwoju. Przyczynia si� ona do zwi�kszania produk-
tywno�ci w obszarze rolnictwa, poprawy struktur rolnych oraz optymalizacji 
zatrudnienia, a tak�e do przebudowy gospodarstw nieefektywnych w gospodar-
stwa nowoczesne i rentowne. Polityka strukturalna wdra�a ponadto post�p tech-
niczny, zmiany w strukturze produkcji oraz podwy�sza jako�� produktów rol-
nych. Obserwuj�c kierunki zmian w WPR, nale�y si� spodziewa�, �e polityka 
strukturalna w perspektywie kolejnych lat b�dzie odgrywa� coraz wi�ksz� rol�  
i coraz wi�ksze �rodki pieni��ne b�d� na ni� kierowane.  

Wraz z przyst�pieniem do Unii Europejskiej polskie rolnictwo i obszary 
wiejskie obj�te zosta�y Wspóln� Polityk� Roln�. W Polsce w 2012 r. zgodnie  
z danymi GUS zasoby u�ytków rolnych wynosi�y 18 825 tys. ha, w tym 14 410 
tys. ha w gospodarstwach rolnych. Na zasoby u�ytków rolnych gospodarstw 
rolnych sk�ada�y si� obszary gruntów ornych (11 152 tys. ha), obszary trwa�ych 
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u�ytków zielonych (3 032 tys. ha), sady (353 tys. ha) oraz inne grunty (714 tys. 
ha), w tym nieu�ytkowane rolniczo i nieutrzymywane w dobrej kulturze rolnej. 
Polskie rolnictwo na tle pozosta�ych krajów UE anga�uje relatywnie du�e zaso-
by ziemi i nak�adu pracy. Nak�ady pracy w polskim rolnictwie stanowi� 20% 
ca�o�ci nak�adów pracy w UE i s� najwy�sze ze wszystkich krajów, a zasoby 
ziemi w rolnictwie polskim stanowi� prawie 9% ogó�u u�ytków rolnych UE. 
Ni�szy udzia� rolnictwo polskie odnotowuje w ponoszonych nak�adach kapita-
�owych, które wynosz� oko�o 5,5% nak�adów ponoszonych przez rolnictwo  
UE-27. Nadmiar zatrudnionych w rolnictwie i relacja praca-ziemia s� istotnym 
problemem polskiego rolnictwa, który ujawni� si� w toku transformacji syste-
mowej w latach 90. XX w. Gospodarstwa rolne zosta�y potraktowane w podob-
ny sposób jak pozarolnicze przedsi�biorstwa, nie uwzgl�dniono specyficznych 
cech sektora rolnego, takich jak niska mobilno�� ziemi czy niska elastyczno�� 
cenowa oraz dochodowa popytu na �ywno��. W wyniku transformacji ujawni� 
si� ponadto nadmiar si�y roboczej zaanga�owanej w produkcj� roln�  
w Polsce, a towarzysz�ce jej zjawisko bezrobocia nie sprzyja ograniczaniu za-
trudnienia w rolnictwie. Transformacja wywar�a równie� niekorzystny wp�yw 
na dochody producentów rolnych, których dynamika wzrostu jest ni�sza ni�  
w innych dzia�ach gospodarki.  

Na polskiej wsi nieustannie post�puje proces dezagraryzacji przejawia-
j�cy si� systematycznym zmniejszaniem si� roli rolnictwa w produktywnym 
anga�owaniu pracy ludzkiej oraz dostarczaniu dochodów dla utrzymania lud-
no�ci wiejskiej. Ponadto ��czna analiza zasobów pracy oraz zasobów maj�tku 
trwa�ego i udzia�u rolnictwa w tworzeniu PKB wskazuje ni�sz� wydajno�� 
kapita�u, na poziomie oko�o 2/3 �redniej w gospodarce narodowej i oko�o 
czterokrotnie ni�sz� wydajno�� pracy, co dowodzi wadliwej struktury rolnic-
twa i konieczno�ci dostosowa� w relacjach mi�dzy czynnikami produkcji. 
Sytuacja w rolnictwie i na wiejskim rynku pracy przek�ada si� w sposób bez-
po�redni na poziom �ycia ludno�ci wiejskiej. Na te zjawiska nak�adaj� si� 
równie� inne, takie jak np. niski poziom wykszta�cenia oraz niedoinwestowa-
nie infrastruktury spo�ecznej i niedostosowanie jej do istniej�cych potrzeb, 
a tak�e s�abo rozwini�ta infrastruktura techniczna.  

3.3. Kondycja sektora rolnego 

Podobnie jak dzia�o si� to w innych dzia�ach gospodarki, tak�e w rolnic-
twie ostatnie dwie i pó� dekady to czas znacz�cych zmian. Dotycz� one zarówno 
kondycji samego sektora rolnego, jak i jego miejsca oraz funkcji w gospodarce. 
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Rozwój sektora rolnego jest w du�ej mierze efektem zmian zachodz�cych w ca-
�ej gospodarce. Dodatkowo, jak odnotowuje to Grzelak [2012, s. 104], rozwój 
rolnictwa: „w coraz wi�kszym zakresie zale�y od czynników egzogenicznych”. 
O rozwoju rolnictwa pisze równie� Kowalski [2014], wymieniaj�c trzy nast�pu-
j�ce komponenty, które powinny uwzgl�dnia� wspó�czesne koncepcje rozwoju: 

� dostosowanie wielko�ci i tempa wzrostu produkcji �ywno�ci do popy-
tu ko�cowego; 

� zapewnienie zadowalaj�cego poziomu dochodów ludno�ci rolniczej, 
pozwalaj�cego powstrzyma� nadmiern� migracj� ludno�ci wiejskiej; 

� powstrzymanie degradacji �rodowiska naturalnego, tak by zachowa� 
odpowiedni� jako�� wytwarzanej �ywno�ci i uczyni� z obszarów wiej-
skich atrakcyjne miejsca �ycia i relaksu coraz wi�kszej liczby rodzin. 

Na obecny stan polskiego rolnictwa wp�yn��o szereg czynników histo-
rycznych. Wa�ne by�o zarówno zachowanie specyficznej – jak na warunki pa�-
stwach demokracji ludowej – struktury w�asno�ciowej gospodarstw rolnych, jak 
i charakter oraz tempo zmian systemowych, maj�cych miejsce po upadku go-
spodarki centralnie sterowanej. Przyzwolenie na dominuj�c� rol� rynkowego 
mechanizmu kszta�towania si� cen, otwarcie rynków rolno-�ywno�ciowych na 
konkurencj� zagraniczn�, czy likwidacja dotacji do �rodków produkcji, poci�-
gn��o za sob� szereg drastycznych zmian. Przede wszystkim wzrasta� dystans 
mi�dzy wydajno�ci� pracy w rolnictwie a wydajno�ci� w innych dzia�ach go-
spodarki narodowej. Wej�cie do Unii Europejskiej i na jednolity rynek unijny  
w wyniku obj�cia polskiego sektora rolnego instrumentami Wspólnej Polityki 
Rolnej poprawi�o funkcjonowanie gospodarstw rolnych oraz przyczyni�o si� do 
wzrostu dochodów uzyskiwanych przez polskich rolników. W pocz�tkowym 
okresie po akcesji rolnictwo polskie sta�o si� bardzo konkurencyjne, ale z bie-
giem czasu konkurencyjno�� cenowa, niskie koszty pracy, ceny ziemi zacz��y 
traci� na znaczeniu i konieczne sta�o si� poszukiwanie innych, nowych form 
przewagi konkurencyjnej [Józwiak, Zi�tara 2013]. 

W polskim rolnictwie w porównaniu do sektorów rolnych najsilniejszych 
gospodarczo pa�stw Unii Europejskiej obserwujemy znacznie ni�sz� wydajno�� 
pracy i ziemi, na co g�ówny wp�yw ma nadmiernie wysoki poziom zatrudnienia 
w polskim rolnictwie. Istotny jest tu równie� niski poziom wyposa�enia tech-
nicznego gospodarstw. Najwi�ksz� wydajno�ci� pracy w rolnictwie cechuje si� 
Francja, za� najwy�szy wska�nik wydajno�ci ziemi spo�ród pa�stw UE osi�ga 
Holandia [Szczukocka 2015]. Jak zwraca uwag� w swych badaniach Szczukoc-
ka [2015, s. 128]: „pod wzgl�dem wydajno�ci pracy liczonej warto�ci� dodan� 
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brutto na zatrudnionego w rolnictwie Polska zajmuje jedno z ostatnich miejsc 
w�ród pa�stw Unii Europejskiej.”  

W wielu badaniach i analizach ekonomicznych podkre�la si� problem 
nadmiaru zasobów pracy w sektorze rolnym, przy czym czynnik ten jest uwa�a-
ny za ograniczaj�cy tempo przeobra�e� gospodarczych w rolnictwie. Nadwy�ki 
si�y roboczej na wsi s� pochodn� braku popytu na ni� ze strony przemys�u kra-
jowego. Analizuj�c warto�� dodan� brutto rolnictwa w roku 2005 i 2013 we 
wszystkich krajach Unii Europejskiej, obserwujemy jedynie s�aby wzrost tej 
warto�ci, przy czym wyra�nie wida� ró�nice w wielko�ci wytwarzanego pozio-
mu warto�ci dodanej brutto mi�dzy pa�stwami starej UE-15 i nowymi pa�-
stwami UE- 12, przyj�tych po 2004 roku.  

Udzia� WDB rolnictwa i sektora �ywno�ciowego w gospodarce narodowej 

W tabeli 3.3 przedstawiono udzia� ka�dej ze sk�adowej sektora �ywno-
�ciowego wyra�onej warto�ci� dodana brutto (WDB) w latach 2000-2013 w kra-
jach UE. Od 2000 do 2013 roku wyra�nie zmniejsza si� udzia� sektora rolnicze-
go w krajach UE (ponad 1,5-krotnie). Podobnie maleje znaczenie ca�ego sektora 
�ywno�ciowego w gospodarkach narodowych. Udzia� sektora �ywno�ciowego 
w gospodarce narodowej UE zmniejsza si� nieznacznie – 1,9% �redniorocznie.  
W gospodarce polskiej w latach 2000-2013 udzia� sektora rolnego zmniejszy� 
si� 1,6-krotnie, a tempo spadku udzia�u ca�ego sektora �ywno�ciowego wynosi 
1,4% w skali roku. Bior�c pod uwag� pod��anie za procesami zachodz�cymi  
w gospodarce krajów bardziej rozwini�tych, mo�na przypuszcza�, �e spadek ten 
b�dzie nast�powa� tak�e w przysz�o�ci. 

Udzia� sektora rolnictwa i rybo�ówstwa w PKB spad� w latach 1970- 
-2013 w Australii z 5,93 do 2,23%, w Kanadzie z 4 do 1,45%, we Francji 
z 6,96 do 1,76%, w Niemczech z 2,94 do 0,75%, w Wielkiej Brytanii z 2,46 do 
0,58%, za� w USA z 2,93 do 1,09%. Tymczasem w skali �wiata (177 pa�stw, 
dla których ONZ dysponowa� danymi) przeci�tny udzia� spad� z 19,75 do 
11,58% [Gruda 2015]. 
�  
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Tabela 3.3. Struktura WDB sektora �ywno�ciowego  w gospodarce narodowej w krajach 
Unii Europejskiej w latach  2000, 2010 i 2013 (%) 

Kraje 
Rolnictwo 

Przemys�  
spo�ywczy 


rodki produkcji dla 
rolnictwa i przemys�u 

spo�ywczego 

Sektor gospodarki �yw-
no�ciowej (agrobiznes) 

1 2 3 4 
 2000 2010 2013 2000 2010 2013 2000 2010 2013 2000 2010 2013 
Austria 2,2 1,5 1,4 3,3 3,1 3,0 1,1 1,2 1,2 6,6 6,1 5,6 
Belgia 1,4 0,7 0,8 4,8 4,3 4,2 1,5 1,6 1,6 7,7 6,6 6,6 
Bu�garia 13,9 5,3 5,5 6,3 5,5 5,2 3,6 3,6 3,5 23,8 14,4 14,2 
Chorwacja . . 4,3 . . 4,5 . . 2,4 . . 11,2 
Cypr 3,6 2,3 2,5 . . . . . . . . . 
Czechy 3,2 2,4 2,6 5,2 3,7 3,5 2,0 1,1 1,3 10,4 7,2 7,4 
Dania 3,0 1,2 1,4 5,4 4,5 4,3 2,3 2,0 2,0 10,6 7,9 7,7 
Estonia 4,5 3,5 3,6 5,2 3,9 3,7 2,3 2,3 2,2 12,0 9,7 9,5 
Finlandia 2,9 2,9 2,7 3,2 2,7 2,5 1,2 1,2 1,1 7,2 6,8 6,3 
Francja 2,9 1,8 1,7 4,3 3,7 3,5 1,9 1,7 1,6 9,1 7,2 7,8 
Grecja 5,4 3,3 3,8 6,0 4,8 4,6 2,1 2,1 2,1 13,6 10,2 10,5 
Hiszpania 3,2 2,7 2,8 5,4 4,5 4,2 2,0 1,8 2,0 10,6 9,0 9,0 
Holandia 2,7 1,9 2.0 5,6 5,1 4,8 2,6 1,9 2,0 10,9 9,0 8,8 
Irlandia 2,3 1,0 1,6 6,5 4,8 4,2 1,7 2,3 2,1 10,5 8,1 7,9 
Luksemburg 0,7 0,3 0,3 . . . . . . . . . 
Litwa 6,6 3,4 3,8 7,5 6,5 6,2 2,7 3,0 2,8 16,9 12,9 12.8 
�otwa 4,9 4,1 3,7 5,8 4,2 4,2 2,1 1,4 1,5 12,8 9,5 9,6 
Malta 2,3 1,9 1,6 . . . . . . . . . 
Niemcy 1,3 0,9 0,9 3,5 3,4 3,3 1,5 1.6 1.5 6,4 5,9 5,7 
Polska 5,3 3,5 3,3 6,6 5,0 4,6 2,4 2,3 2.2 14,3 10,8 10,1 
Portugalia 2,9 2,4 2,3 4,8 4,3 4,1 1,5 1,6 1.5 9,2 8,3 7,9 
Rumunia 10,9 6,7 6,3 10,1 7,8 7,0 3,5 2,7 2,6 24,5 17,2 16,3 
S�owacja 4,3 3,8 4,0 4,5 2,7 2,5 2,8 1,6 2,0 11.6 8,1 8,5 
S�owenia 3,1 2,5 2,1 4,1 2,7 2,6 1,3 1,2 1,2 8,5 6,4 5.9 
Szwecja 1,7 1,9 1,4 2,8 2,3 2,2 1,1 1,0 1,0 5.6 5,2 4,6 
W�gry 5,3 3.5 4,4 6,2 4,2 4,0 3,2 2,4 2,3 14,8 10,1 10,5 
Wlk. Brytania 1,1 0,7 0,8 3,4 2,8 2,6 1,4 1,0 1,0 5,9 4,5 4,4 
W�ochy 2,0 1,9 2,3 4,1 3.7 3,5 1,2 1,3 1,1 7,3 6,9 7,0 

	ród�o: Obliczenia w�asne na bazie danych Eurostatu. 

3.4. Wieloletnie ramy finansowe bud�etu Unii Europejskiej  
na lata 2014-2020  

Projekt wieloletnich ram bud�etowych UE-28 na lata 2014-2020 zak�ada 
3,2% przyrost nak�adów bud�etowych (w cenach 2011 r.) na najbli�szy okres 
siedmioletni. Przyrost ten ma wynie�� ok. 60 mld euro w stosunku do lat  
2007-2013. Bud�et UE na lata 2014-2020 ma wynie�� 972,2 mld euro po stronie 
p�atno�ci i 1 025 mld euro po stronie zobowi�za�. Koperta finansowa na WPR 
ma zmniejszy� si� z 413 mld euro (2007-2013) do 383 mld, z czego 282 mld 
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euro b�dzie skierowane na dop�aty bezpo�rednie.  Polska ma otrzyma� z bud�etu 
oko�o 80 mld euro, w wi�kszo�ci skierowane na polityk� spójno�ci i dop�aty 
bezpo�rednie. Ulegn� nieznacznemu podwy�szeniu dop�aty bezpo�rednie  
w Polsce, której warto�� �rednia wzro�nie z 197 euro/ha w 2013 r. do ok. 217 
euro/ha w 2020 roku. Oznacza to 1,4% przyrost �rednioroczny w okresie finan-
sowym 2014-2020. W ramach nowego bud�etu przewiduje si�, ze do 2018 roku 
b�dzie nast�powa� stopniowe wyrównywanie poziomu dop�at bezpo�rednich 
krajów dotychczas ni�ej uposa�onych do poziomu 90% �redniej poziomu UE.  

Tabela 3.4. Wieloletnie ramy finansowe bud�etu UE-28  
na lata 2014-2020 (w mln EUR w cenach z 2011) 

Wyszczególnienie 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 Ogó�em 
2014-2020

1. Inteligentny  
i inkluzywny wzrost 
gospodarczy 

60 283 61 725 62 771 64 238 65 528 67 214 69 004 450 763

w tym: gospodarska, spo-
�eczna i terytorialna 50 468 51 543 52 542 53 609 54 798 55 955 57 105 376 020

2. Trwa�y wzrost  
gospodarczy:  
zasoby naturalne 

55 883 55 060 54 261 53 448 52 406 51 503 50 558 373 179

w tym: wydatki zwi�zane 
 z rynkiem i p�atno�ci 
bezpo�rednie 

41 585 40 989 40 421 39 837 39 079 38 335 37 605 277 851

3. Bezpiecze�stwo  
i obywatelstwo 2 053 2 075 2 154 2 232 2 312 2 391 2 469 15 686

4. Globalny wymiar  
Europy 7 854 8083 8 281 8 375 8 553 8 764 8 794 58 704

5. Administracja 8 218 8 385 8 589 8 807 9 007 9 206 9 417 61 629
w tym: wydatki admini-
stracyjne instytucji 6 967 7 039 7 108 7 191 7 288 7 385 7 485 50 464


rodki na zobowi�zania 
Udzia� w GNI 

134 318 
  1,01% 

135 128
1,02%

136 056
1,00%

137 100
1,00%

137 866
0,99%

139 078 
0,98% 

140424 
0.98% 

959 98
1,00%


rodki na p�atno�ci  
Udzia� w GNI 

128 030 
  1,03% 

131 095
0,98%

131 046
1,00%

126 777
1,00%

129 778
0,99%

130 893 
0,98% 

130 781 
0.98% 

908 400
1,00%

	ród�o: opracowanie w�asne na podstawie [The Multiannual… 2013; Gruda 2013].  

W latach 2007-2013 na WPR preliminowano 42,3% bud�etu UE,  
z czego 80% skierowano na filar I zwi�zany ze wsparciem rynków i dop�atami 
bezpo�rednimi, za� 20% �rodków przeznaczono na filar II zwi�zany  
z rozwojem obszarów wiejskich. Podzia� filarowy dla poszczególnych krajów 
Unii determinuje poziom wsparcia dop�at bezpo�rednich. Dla Polski podzia� ten 
w latach 2007-2013 kszta�towa� si� w relacji 53:47 (filar I:filar II), przy prze-
ci�tnym poziomie w UE wynosz�cym 80:20. W nowym okresie finansowym 
2014-2020 nast�pi obni�enie nak�adów na WPR o ponad 9%, z poziomu 421,1 
do 382,9 mld euro. Udzia� nak�adów na WPR zostanie obni�ony do 38,7%, przy 
nieznacznym przesuni�ciu mi�dzy filarami, z relacji 80:20 do relacji 75:25.  
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Saldo bud�etowe UE-27 w 2013 roku dla Polski mia�o przekroczy� kwot� 
10 mld euro. W okresie od 2004 do 2010 roku kumulacja sald dla ca�ej polskiej 
gospodarki wynios�a oko�o 30 mld euro. Z kolei sam sektor rolniczy w tym 
ostatnim okresie 7-letnim (2004-2010) zosta� wsparty z bud�etu UE-27 kwot� 
16,65 mld euro (ok. 60 mld z�). W tabeli 3.4 zaprezentowano propozycje bud�e-
towe zwi�zane z finansami UE-28 na lata 2014-2020 w milionach euro  
w podziale na pi�� grup zadaniowych. 

Z uwagi na omawian� w pracy tematyk� za niezmiernie interesuj�ce 
uzna� zale�y równie� zestawienie planów dotycz�cych finansowania Wspólnej 
Polityki Rolnej do roku 2020. Zwraca tu uwag� ci�gle dominuj�ca rola dop�at 
bezpo�rednich, a tak�e rosn�ce znaczenie instrumentów polityki nakierowanej 
na dzia�ania pro�rodowiskowe i na rzecz klimatu. 

Tabela 3.5. Ramy finansowe bud�etu UE-28 na lata 2014-2020  zwi�zane z zarz�dzaniem 
zasobami naturalnymi (w tym rolnictwa) w UE-27 (w mln EUR w cenach z 2011) 

Wyszczególnienie 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 Ogó�em 
2014-2020

Wzrost zrównowa�ony  
– zasoby naturalne 57 386 56 527 55 702 54 861 53 837 52 829 51 784 382 927

Pu�ap po�redni WPR  
(dop�aty bezpo�rednie  
i wsparcie rynkowe) 

42 244 41 623 41 029 40 420 39 618 38 831 38 060 281 825

Rozwój obszarów  
wiejskich 13 618 13 351 13 089 12 832 12 581 12 334 12 092 89 895 

EMFF – Europejski Fun-
dusz Morski i Rybacki 945 950 955 955 960 960 960 6 685 


rodowisko i dzia�ania  
na rzecz klimatu 390 415 440 465 490 515 485 3 200 

Agencje 49 49 49 49 49 49 49 344 
Margines 140 140 140 140 140 140 139 979 
RAZEM 57 386 56 527 55 702 54 861 53 837 52 829 51 784 382 927

	ród�o: [Budget for Europe… 2013]. 

Tabela 3.5 odnosi si� do zamierze� finansowych zwi�zanych z zarz�dza-
niem zasobami naturalnymi i rolnictwem (dop�aty bezpo�rednie, ochrona �ro-
dowiska oraz rozwój obszarów wiejskich) w krajach UE w latach 2014-2020.  
Z kolei w tabeli 3.6 przedstawiono zestawienie porównawcze dla lat 2007-2013 
z nowymi propozycjami dla kolejnego horyzontu finansowania Wspólnej Poli-
tyki Rolnej. 
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Tabela 3.6. Porównanie bud�etów UE w latach 2007-2013 i 2014-2020  
(ceny sta�e 2011 r.) 

Wyszczególnienie 
mld EUR 

w cenach 2011 roku 
Relacja  

(przyrost) 
(proc.) 2007-2013 2014-2020 

1. Smart and Inclusive Growth  
   (Inteligentny i inkluzywny wzrost  
   gospodarczy)  

446,8 450,8 0,9

� z czego nak�ady na konkurencyjno�� 77,8 114,9 47,7
� z czego nak�ady na infrastruktur� 12,9 40,0 209,7
� z czego na polityk� spójno�ci 354,8 336,0 -5,3

2. Sustainable Growth: natural resources  
    (Wzrost zrównowa�ony: zasoby naturalne) 420,7 373,2 -11,3

� z czego wydatki zwi�zane z rynkiem  
i dop�atami bezpo�rednimi 322,0 281,8 -12,5

3. Security and Citizenship  
    (Bezpiecze�stwo i sprawy obywatelskie) 12,4 15,7 26,5

4. Global Europe (Europa globalna) 56,8 58,7 3,3
5. Administration (Administracja) 56,5 61,6 9,1
RAZEM  przyznane fundusze 994,2 960,0 -3,4
UE-27 GNI 1,12% 1,00% �

	ród�o: [Budget for Europe… 2013] 

Wynegocjowany w lutym 2013 r. szczycie UE bud�et na lata 2014-20 
przewiduje 972,2 mld euro wydatków. Najwi�kszym beneficjentem bud�etu b�-
dzie Polska, dla której zarezerwowano ��cznie 105,8 mld euro – z czego 72,9 
mld euro na polityk� spójno�ci oraz 28,6 mld euro na polityk� roln�.  
Najwi�kszymi beneficjentami przysz�ych �rodków UE b�dzie Polska (11%), 
Francja (10,2%), Niemcy i Hiszpania po 8,2% oraz W�ochy 8,1%.  
��cznie te pi�� krajów skorzysta z ok. 45% bud�etu unijnego. Najwi�kszymi 
kreatorami bud�etu nadal pozostan� Niemcy, Francja, W�ochy, Wielka Brytania  
i Hiszpania. Wk�ad tych pi�ciu krajów do bud�etu stanowi ok. 70% ��cznych 
�rodków. Na wzrost zrównowa�ony i zasoby naturalne przewidziane zosta�o 
wydatkowanie oko�o 39% �rodków bud�etowych. 
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Tabela 3.7. Procentowy udzia� sektora �ywno�ciowego w Polsce i krajach UE mierzony 
produkcj� globaln� (PG) w roku 2010 oraz dynamika zmian w latach 2005-2012 [w %] 

Wyszczególnienie 

Polska Pa�stwa cz�onkowskie UE 
Struktura 
Produkcji 

(PG) 

Dynamika, 
wielko�� �red-

nia w roku 

Struktura 
Produkcji 

(PG) 

Dynamika, 
wielko�� �red-

nia w roku 
 2010 2005-2012 2010 2005-2010 

Sektor rolniczy 3,7 1,67 0,3-6,3 2,36
Przemys� spo�ywczy 16,5 4,40 12,0-18,0 X

	ród�o: obliczenia w�asne na bazie danych Eurostatu.  

W tabeli 3.7 zaprezentowano udzia� sektora rolniczego i przemys�u spo-
�ywczego w Polsce i pozosta�ych krajach cz�onkowskich Unii. Wida�, �e udzia� 
zarówno sektora rolniczego jak i przemys�u spo�ywczego w Polsce odpowiada 
mniej wi�cej �redniej przedzia�u dla wszystkich pa�stw UE. Natomiast gdyby 
wzi�� za� pod uwag� udzia� ca�ego sektora �ywno�ciowego (wraz z udzia�em 
�rodków produkcji dla wspomnianych wcze�niej sektorów), to by� on znacz�co 
wy�szy ni� �rednio w pa�stwach UE. Warto te� doda�, �e polskie produkty rol-
nicze stanowi� 5,74% produkcji unijnej z 2012 roku. Udzia� sprzedanej �ywno-
�ci na polskim rynku to 5,8% wielko�ci rynku unijnego. Warto�� dodana brutto 
polskiego rolnictwa to 5,16% wielko�ci rolnictwa unijnego. 

3.5. Skuteczno�	 nak�adów finansowych polityk rolnych  

 Warto�� �rodków finansowych przekazanych na potrzeby polskiej gospo-
darki z funduszy UE w latach 2007-2013 jest niew�tpliwie znacz�ca. Suma ��czne-
go wsparcia bud�etowego obejmuj�cego zarówno �rodki unijne, jak i krajowe pu-
bliczne oraz prywatne oscyluje w granicach 83 mld euro. Podzia� �rodków  
w tych latach z poszczególnych funduszy przedstawiony zosta� w tabeli 3.8.   

Oko�o 22 mld euro ze �rodków UE nap�yn��o do Polski z Funduszu Spój-
no�ci. Jego g�ównym celem jest wsparcie tych pa�stw cz�onkowskich Unii Eu-
ropejskiej, których Dochód Narodowy Brutto (DNB) w przeliczeniu na jednego 
mieszka�ca wynosi mniej ni� 90% �redniej unijnej. Pomoc Funduszu Spójno�ci 
ma za zadanie zmniejsza� opó�nienia w rozwoju gospodarczym oraz spo�ecz-
nym, a tak�e pomaga� przy stabilizacji gospodarki.  

Dzia�ania Europejskiego Funduszu Spo�ecznego koncentruj� si� na inwe-
stowaniu w kapita� ludzki. Do g�ównych zada� stawianych przed tym fundu-
szem nale�y wsparcie zatrudnienia w pa�stwach cz�onkowskich oraz promowa-
nie spójno�ci gospodarczej i spo�ecznej. Z kolei Europejski Fundusz  
Rozwoju Regionalnego ukierunkowany jest na rozwój potencja�u spo�eczno- 
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-gospodarczego krajów cz�onkowskich Unii Europejskiej oraz szczególnie s�a-
bych ekonomicznie i gospodarczo regionów UE. 
rodki tego funduszu przezna-
czane s� g�ównie na projekty wspieraj�ce zatrudnienie, rozwój przedsi�biorczo-
�ci, rozbudow� infrastruktury, wzrost innowacyjno�ci i konkurencyjno�ci go-
spodarczej, popraw� ochrony �rodowiska czy aktywizacj� wspó�pracy mi�dzy 
s�siednimi regionami pa�stw cz�onkowskich. 

Tabela 3.8.  
rodki finansowe dla Polski w latach 2007-2013 [w mld euro] 

Cel Fundusz UE 

rodki 
krajowe 

publiczne 

Wk�ad 
prywatny 

��czny 
wk�ad 

Konwergencja 

FS (Fundusz Spójno�ci) 22 6 1,5 29,5
EFRR (Europejski Fundusz 
Rozwoju Regionalnego) 33 6 1,5 40,5

EFS (Europejski Fundusz 
Spo�eczny) 10 2  12

Suma �rodków na cel konwergencji 65
Suma �rodków na 
cel Europejskiej 
Wspó�pracy  
Terytorialnej 

EFRR 0,7  0,7

SUMA  66* 14 3 83*

*Liczby zosta�y zaokr�glone 

	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z Eurostatu. 

Struktura wiod�cych instrumentów polityk i ich poziomu stosowanych  
w latach 2007-2013 w gospodarce �ywno�ciowej i na obszarach wiejskich 
przedstawiona zosta�a w tabeli 3.9.  

W 2013 roku bud�et unijny i krajowy wydatkowa� 14,5 mld z� na dop�aty 
bezpo�rednie. Przeci�tnie na gospodarstwo przypada�o 10,9 tys. z� i 910 z� na  
1 ha u�ytków rolnych. Na jedno �redniej wielko�ci gospodarstwo o powierzchni 
ok. 10,5 ha UR (o pow. powy�ej 1 ha) mog�o uzyska� razem ponad 12,6 tys. z�  
z tytu�u dop�at bezpo�rednich i ONW. Dop�aty bezpo�rednie i ewentualne dop�a-
ty do obszarów o mniej korzystnych warunkach gospodarowania (ONW) go-
spodarstwo mo�e uzyskiwa� corocznie.  
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Tabela 3.9.  Struktura wybranych wydatków bud�etowych UE na rolnictwo i obszary 
wiejskie w 2013 r. i latach 2007-2013 w Polsce i krajach UE [w mln euro oraz w %] 

Wyszczególnienie Polska UE 

Instrumenty polityk 2013 2007-2013 2007-2013 
(%) 2013 2007-2013 2007-2013 

(%) 
Dop�aty bezpo�red-
nie 2 796,5 13 230 47% 41 658,3 418125 

244700* 68%

Dop�aty zwi�zane  
z rynkiem 4 15,2 2 320 8% 3 193,2 78 000 8%

Rozwój obszarów 
wiejskich 1 851,1 1 2720 45% 14 788,9 234 000 24%

Suma 5 035,9 2 8270 100% 59 640,4 974 769 100%
*Inne dop�aty 

	ród�o: Obliczenia w�asne na podstawie danych Eurostatu. 

Udzia� dop�at bezpo�rednich w dochodach polskich rolników w latach 2004-
-2013 kszta�towa� si� na poziomie 32-60% w zale�no�ci od kierunków produkcji 
czy roku obj�tego analiz�. Rosn�ce znaczenie p�atno�ci obszarowych w funkcjo-
nowaniu gospodarstw rolnych mo�e �wiadczy� o pogarszaj�cej si� op�acalno�ci 
produkcji. Dop�aty bezpo�rednie przyznawane rolnikom ka�dego roku mog� sta� 
si� podstaw� do dzia�a� rozwojowych, je�eli uzyskane �rodki wsparcia b�d� wyko-
rzystane w odpowiedni sposób. Przedstawiony wniosek wynika z danych FADN, 
zawartych w: SE610 – dop�aty do produkcji ro�linnej, SE620 – pozosta�e dop�aty, 
SE621 – dop�aty rolno�rodowiskowe, SE622 – dop�aty ONW, SE623 – inne dop�a-
ty do rozwoju obszarów wiejskich, SE632 – jednolita p�atno�� obszarowa. Zmien-
n� zagregowan� jest SE420 dochód z gospodarstwa rolnego. 

Realizacja WPR w UE-27 w latach 2007-2013 mia�a kosztowa� ponad 438 
mld euro, z czego ponad 91 mld euro mia�o by� skierowane do Polski.  
Najwi�kszymi biorcami funduszy skierowanych do sektora rolniczego w latach  
2007-2013 by�y: Francja – 80,5 mld euro, Hiszpania – 53,9 mld euro, Niemcy – 53,7 
mld euro, W�ochy – 46,0 mld euro, Wielka Brytania – 33,0 mld euro oraz Grecja – 
28,4 mld euro. Wielka Brytania – 33,0 mld euro oraz Grecja – 28,4 mld euro. 

Regionalne programy operacyjne 2014-2020 

Poza programami krajowymi istniej� dodatkowo programy regionalne. 

rodki przeznaczone w ramach funduszy UE na 16 programów regionalnych 
wynosz� 76,6 mld euro. Ich celem jest wspieranie rozwoju wszystkich regio-
nów. Fundusze zarz�dzane s� w tym przypadku nie przez w�adze centralne,  
a instytucje samorz�dowe – czyli zarz�dy województw. Zwykle RPO (regio-
nalny program operacyjny) dzieli si� na pi�� priorytetów merytorycznych , 
a mianowicie: 
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� rozwój infrastruktury wzmacniaj�cej konkurencyjno�� regionu; 
� stymulowanie wzrostu inwestycji w przedsi�biorstwa i wzmocnie-

nie potencja�u innowacyjnego; 
� ochrona i zarz�dzanie zasobami �rodowiska przyrodniczego; 
� rozwój i modernizacja infrastruktury spo�ecznej; 
� rozwój i modernizacja infrastruktury turystycznej i kulturowej. 

Propozycja nak�adów UE na programy regionalne wed�ug województw na 
lata 2014-2020 przedstawiona zosta�a na rysunku 3.2. 

Rysunek 3.2.  Podzia� Funduszy Europejskich 2014-2020 na programy   
regionalne w Polsce [w mln euro] 

�
 	ród�o: [Fundusze Europejskie 2015].  

Na fundusze regionalne w najbli�szym okresie finansowym wyasygnowa-
ne zosta�o ��cznie 31,2 mld euro. Nast�pi zwi�kszenie decentralizacji – 60% 
funduszy strukturalnych zarz�dzanych b�dzie regionalnie. Koncentracja tema-
tyczna b�dzie ukierunkowana na wsparcie celów wskazanych w Strategii Euro-
pa 2020, tj. na inteligentny i zrównowa�ony wzrost, sprzyjaj�cy w��czeniu spo-
�ecznemu. Wi�kszy nacisk zostanie po�o�ony na wymiar terytorialny. Od 2015 
roku kraje UE obowi�zuje „Umowa partnerstwa - UP”, której realizacja zapew-
nia zgodno�� ze strategi� Europa 2020 oraz realizacj� celów. UP jest dokumen-
tem okre�laj�cym strategi� interwencji funduszy europejskich w ramach trzech 
polityk unijnych: polityki spójno�ci, Wspólnej Polityki Rolnej i Wspólnej Poli-
tyki Rybo�ówstwa w Polsce . Instrumentami realizacji UP s� krajowe programy 
operacyjne i regionalne programy operacyjne. 
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Tabela 3.10. Porównanie programów i bud�etów w Perspektywie UE2007-2013  
i Perspektywie UE 2014-20201 

PERSPEKTYWA 2007-2013 PERSPEKTYWA 2014-2020 
 

Program 
Alokacja  

�rodków UE 
(mld EUR) 

 
Program 

Alokacja  
�rodków UE 
(mld EUR) 

PO Innowacyjna  
8,7

PO Inteligentny Rozwój 8,6
Gospodarka PO Polska Cyfrowa 2,3
PO Infrastruktura i  

rodowisko 28,3

PO Infrastruktura i  

rodowisko 27,5

PO Rozwój Polski 
Wschodniej 2,4 PO Polska wschodnia 2,1

PO Kapita� Ludzki 
10,0

PO Wiedza Edukacja  
Rozwój 4,4

16 Regionalnych Pro-
gramów Operacyjnych 17,3

16 Regionalnych Progra-
mów Operacyjnych 31,3

	ród�o:  Nowa Perspektywa… 2014] 

Z bud�etu UE przyznano Polsce na dofinansowanie w ramach funduszy 
strukturalnych UE na lata 2014-2020 o 10 mld euro wi�cej w porównaniu  do 
poprzedniej perspektywy finansowej. Suma tych �rodków zamyka si� w kwocie 
82,5 mld EUR. 
rodki te b�d� trafia�y do beneficjentów za po�rednictwem  
5 programów operacyjnych wdra�anych na szczeblu centralnym, 16 regional-
nych programów operacyjnych i jednego programu ponadregionalnego [Nowa 
Perspektywa… 2014]. Porównanie wysoko�ci �rodków przeznaczanych w ra-
mach tych funduszy w dwóch kolejnych horyzontach prognozowania zaprezen-
towano w tabeli 3.10. 

Ocena poziomu rozwoju sektora rolnego 

Wed�ug metodologii stosowanej przez Eurostat oraz OECD z 2010 roku 
na obszarach wiejskich wytwarza si� oko�o 72% krajowej warto�ci PKB per ca-
pita. Poni�ej 60% �redniej krajowej warto�ci wielko�� ta ukszta�towa�a si� na 
obszarach wiejskich województwa podkarpackiego, lubelskiego oraz ma�opol-
skiego, czyli tzw. cz��� �ciany wschodniej w kraju. Z kolei najwi�ksze znacze-
nie w kszta�towaniu si� PKB i WDB w obszarach wiejskich powy�ej 90% osi�-
gn�� podregion piotrkowski w województwie �ódzkim oraz podregion opolski. 
Najwy�sz� wielko�� ogó�em w kraju osi�gn��o województwo mazowieckie, je-
go PKB per capita przewy�szy� �redni� krajow� o 63%, natomiast najwi�ksz� 
wielko�� w obszarach wiejskich osi�gn�� podregion ciechanowsko- 
-p�ocki województwa mazowieckiego, przewy�szaj�c �redni� krajow� o 21,8%. 
Wed�ug metodologii Eurostat w 2010 roku obszary przewa�aj�co wiejskie wy-
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pracowa�y 27,2% PKB, za� wed�ug metodologii OECD obszary wiejskie wyge-
nerowa�y 35,2% PKB. Nominalnie najmniejszym udzia�em PKB charakteryzo-
wa�y si� podregiony: e�cki w warmi�sko-mazurskim, suwalski w województwie 
podlaskim, bialski w województwie lubelskim i przemyski w województwie 
podkarpackim. 

Rysunek 3.3. Warto�	 dodana rolnictwa nominalnie wed�ug województw 
 w roku 2007 i 2013 [w mln z�] 

 
	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie [GUS 2007-2014]. 

Analiza wyników zawartych na rysunkach 3.3 oraz 3.4 obrazuje poziom 
dochodów, jakie osi�gn��o rolnictwo polskie w uj�ciu wojewódzkim w okresie 
2007-2013. W tym okresie nak�ady z funduszy UE wynios�y 38 mld z�, przy 
krajowej WDB  41,2 mld z� oraz 44,6 mld z� w latach 2007 i 2013. Skuteczno�� 
nominalna oddzia�ywania wparcia unijnego w tym sektorze �redniorocznie 
w skali kraju wynios�a 1,12%. Najwy�szy poziom wzrostu WDB odnotowa�o 
województwo lubuskie  5,12%,  pomorskie 4,62%  i warmi�sko-mazurskie 
3,96%, przy nie najwi�kszym wsparciu unijnym. Z kolei tendencje spadkowe 
w WDB odnotowa�y województwa: �ódzkie, ma�opolskie, podkarpackie i �wi�-
tokrzyskie. Najwi�ksze �rodki unijne skierowane zosta�y do woj. mazowieckie-
go – 6,052 mld z�, ma�opolskiego – 3,386 mld. z� oraz  �l�skiego – 2,493 mld. 
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Nie przek�ada si� istotna wspó�zale�no�� relacji wzrostu nak�adów bud�etowych 
na przyrost dochodów rolnictwa w postaci WDB. Istotne oddzia�ywanie maj� 
warunki strukturalne oraz uwarunkowania produkcyjne. 

Rysunek 3.4. PKB per capita wed�ug województw w roku 2007, 2010 i 2013 [w tys. z�] 

 
	ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie [GUS 2007-2014]. 

W latach 2004-2006 i 2007-2013 krajowe wydatki bud�etowe w uj�ciu no-
minalnym si�gn��y ok. 52,8 mld z� w pierwszym okresie oraz 151,4 mld z�  
w drugim okresie. W przeliczeniu na mieszka�ca by�o to 1,383 tys. z� w roku 2010 
oraz 3,971 tys. z� w uj�ciu 3-letnim 2010-2013. W uj�ciu dynamicznym PKB per 
capita kszta�towa� si� na poziomie 5,7% �redniorocznie w okresie 2007-2013. 
Najwy�sza skuteczno�� oddzia�ywania wsparcia bud�etowego odnotowana zosta�a 
w województwach – ma�opolskim (5,1%),  mazowieckim (4,8%) i podkarpackim 
(4,8%), przy wykorzystanych unijnych nak�adów bud�etowych  si�gaj�cych: 2,056 
mld z� w Ma�opolsce, 3,585 mld z� na Mazowszu oraz 1,210 mld z� w podkarpac-
kim. Najni�szy wp�yw wsparcia odnotowany zosta� w województwie zachodnio-
pomorskim. Przy wsparciu w wysoko�ci 7,218 mld z� odnotowany zosta�  w latach 
2007-2013 jedynie 3% �rednioroczny przyrost PKB per capita. 
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Najni�szy udzia� sektora rolniczego w generowaniu PKB na mieszka�ca od-
notowano w województwie podkarpackim – (podregion tarnobrzeski (1,9%) i kro-
�nie�ski (2,7%). W podregionie ciechanowsko-p�ockim na Mazowszu oraz podre-
gionie piotrkowskim województwa �ódzkiego przemys� stanowi� 39,2% i 41,9%, 
czyli najwi�cej spo�ród pozosta�ych obszarów wiejskich, i te podregiony charaktery-
zowa� wysoki poziom PKB, w tym per capita, czy WDB na pracuj�cego20. 

Tabela 3.11. Porównanie nak�adów unijnych oraz wzrostu gospodarczego per capita  
wed�ug województw w Polsce w latach 2007-2013 (Polska=100) 

Wyszczególnienie Najni�szy poziom Najwy�szy poziom 
redni po-
ziom 

Nak�ady z UE: 
(fundusze 
strukturalne 
i fundusze 
spójno�ci 

2007* 
Ma�opolskie – 67,8 

Podkarpackie – 71,3 

wi�tokrzyskie – 72,5 

Zachodniopomorskie – 139,7 
Mazowieckie – 127,6 
Dolno�l�skie – 125,5 

 
1,383 tys.z� 

2010 
Kujawsko–pomorskie –70,5 

Lubelskie –71,6 
Wielkopolskie – 75,1 

Lubuskie – 129,0 
Mazowieckie – 121,4 
Dolno�l�skie –113,4 

3,971 tys.z� 

2013 
Kujawsko–pomorskie –70,0 

Wielkopolskie –72,0 

l�skie –73,6 

Warmi�sko–mazurskie –127,1 
Podkarpackie –122,5 
Mazowieckie – 106,7 

7.226 tys.z� 

PKB per capi-
ta wed�ug wo-
jewództw 

2007 
Podkarpackie – 67 

Lubelskie – 68 
Podlaskie – 74 

Mazowieckie –160 
Dolno�l�skie –109 


l�skie –106 
33,5 tys.z� 

2010 
Podkarpackie – 66 

Lubelskie– 66 

wi�tokrzyskie – 74 

Mazowieckie – 161 
Dolno�l�skie – 110 


l�skie – 105 
37,1 tys.z� 

2013 
Podkarpackie – 68 

Lubelskie – 68 
Podlaskie – 74 

Mazowieckie – 165 
Dolno�l�skie – 116 


l�skie – 108 
45,3 tys.z� 

* dane z okresu 2004-2006. 

	ród�o: opracowanie w�asne na podstawie [GUS 2007-2014]. 

W okresie 2007-2013 na programy strukturalne i spójno�ci w Polsce  
wyasygnowane zosta�o z bud�etu UE 88,6 mld z� (22,8 mld euro). W 2013 r. 
najwi�ksze �rodki per capita w uj�ciu regionalnym skierowane zosta�y do woje-
wództwa warmi�sko-mazurskiego (127,1% �redniego poziomu Polski), podkar-
packiego 122,5% i mazowieckiego 106,7%. Analizuj�c efektywno�� przyrosto-
w� zainwestowanych �rodków do gospodarki narodowej per capita ze �rodków 
bud�etowych UE, najwy�sz� efektywno�� osi�gn��o województwo mazowieckie 
165% (�redniego poziomu Polski), dolno�l�skie 116% i �l�skie 108%. Z kolei 
najni�sze efekty per capita w 2013 roku odnotowane zosta�y w woj. podkarpac-
kim – 68%, lubelskim – 68% i podlaskim 74%. 
rednioroczna dynamika przy-

������������������������������������������������������������
20 Podobne podej�cie i zbli�one wyniki ilo�ciowe w zakresie skuteczno�ci  instrumentów uzy-
ska�a Zawali�ska dla danych  empirycznych z okresu 2004-2006; K. Zawali�ska, 2009, In-
strumenty i efekty wsparcia Unii Europejskiej dla regionalnego rozwoju obszarów wiejskich 
w Polsce, Problemy Rozwoju Wsi i Rolnictwa, IRWiR, Warszawa. 
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rostowa PKB per capita w 2013 roku wzgl�dem 2007 w poszczególnych woje-
wództwach waha�a si� od 3,0% do 5,2% (podlaskie). Wyst�puje znaczne zró�ni-
cowanie w generowaniu dochodu (PKB per capita) w 2013 roku w poszczegól-
nych województwach, od 27,9 tys. z� w lubelskim do 68,8 tys. w województwie 
mazowieckim. Wsparcie bud�etowe z UE w 2013 r. (w okresie 2007-2013) wy-
nios�o 7,2 tys. z� na mieszka�ca, co stanowi 6,3% wytwarzanego �redniego do-
chodu (GVA per capita) [Gruda, Kwasek 2012]. 
 Analiza statystyczna dotycz�ca sektora rolnego w Polsce mimo swych 
uchybie� metodologicznych pozwala stwierdzi�, �e poziom rozwoju polskiego 
rolnictwa na tle wielu pa�stw Unii Europejskiej jest póki co jeszcze niski, mimo 
istotnego wsparcia bud�etowego ze strony Unii Europejskiej, jak i krajowego. 
Czynnikiem decyduj�cym o rozwoju polskiego rolnictwa jest poprawa efektyw-
no�ci gospodarowania. W latach 2011-2013 roku udzia� sektora rolnego w PKB 
wyniós� 3,3%, natomiast poziom zatrudnienia utrzymuje si� na wysokim ponad 
20% poziomie. Problemem jest zwrócenie uwagi na wyst�puj�ce podobie�stwa  
i ró�nice w rozwoju sektora rolnego w pa�stwach Unii Europejskiej. Istotne wy-
da�o si� porównanie polskiego rolnictwa z pozosta�ymi krajami nale��cymi do 
Unii Europejskiej, ale w ograniczonym stopniu. Zastosowanie 13 wska�ników 
produkcyjnych nominalnych, a nie nat��eniowych, nie prowadzi cz�sto do po-
prawnych porówna�. Do okre�lenia relacji zachodz�cych mi�dzy krajami wyko-
rzystano metod� skalowania wielowymiarowego (Multidimensial Scaling, 
MDS) [Szczukocka 2015]. Metoda skalowania wielowymiarowego wykorzy-
stywana zwykle bywa do okre�lenia podobie�stw lub ró�nic w badaniu poziomu 
rozwoju dowolnego sektora na tle gospodarki lub danego sektora w innych kra-
jach, np. w Unii Europejskiej.  

Uzyskanie przez Polsk� cz�onkostwa w Unii Europejskiej w 2004 roku  
i otwarcie rolnictwa polskiego na rynki europejskie wp�yn��o na popraw� funk-
cjonowania gospodarstw rolnych oraz wzrost osi�ganych dochodów. W roku 
2012 w porównaniu z rokiem 2003, czyli rok poprzedzaj�cy akces do Unii  
Europejskiej, dochody w gospodarstwach rolnych wzros�y o 162%, by�o to spo-
wodowane wzrostem dochodów z produkcji rolnej oraz dop�atami bezpo�redni-
mi. W pocz�tkowym okresie po akcesji rolnictwo polskie sta�o si� bardziej kon-
kurencyjne, ale z biegiem czasu konkurencyjno�� cenowa, niskie koszty pracy, 
ceny ziemi zacz��y traci� na znaczeniu i konieczne sta�o si� poszukiwanie in-
nych, nowych form przewagi konkurencyjnej. 

Wyniki przeprowadzonego badania wskazuj�, �e w uj�ciu �rednim po-
ziom rozwoju polskiego rolnictwa ró�ni si� od poziomu pozosta�ych pa�stw. 
Polskie rolnictwo jest tak�e niedoinwestowane i rozdrobnione. Dalszy rozwój 
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sektora rolnego, a �ci�lej jego kierunki jest trudny do przewidzenia i uzale�niony 
od wielu czynników, zarówno tych o charakterze ekonomicznym, politycznym, 
technicznym, przestrzennym czy demograficznym. Uwa�a si�, �e rozwój pol-
skiego rolnictwa powinien zmierza� w kierunku poprawy efektywno�ci gospo-
darowania, rolnictwa nowoczesnego, to znaczy przyjaznego dla ludzi i �rodowi-
ska, a tak�e opartego na nowych technologiach [Szczukocka 2015]. 

Na zako�czenie warto jeszcze przypomnie�, jakiego rodzaju cele zidenty-
fikowano na przysz�o��. Jako cele krajowe Strategii „Europa 2020” Polska 
przedstawi�a:  

� Zwi�kszenie wska�nika zatrudnienia osób w wieku 20-64 lata do co 
najmniej 71% (dla UE wska�nik ustalono na poziomie 75%);  

� Osi�gni�cie poziomu nak�adów na dzia�alno�� B+R równego 1,7% 
PKB (dla UE – 3%);  

� Zmniejszenie zu�ycia energii pierwotnej do poziomu ok. 96 Mtoe, 
zwi�kszenie wykorzystania odnawialnych �róde� energii oraz redukcja 
emisji CO2 (dla UE s
 to cele „20/20/20”);  

� Zmniejszenie do 4,5% odsetka m�odzie�y niekontynuuj�cej nauki oraz 
zwi�kszenie do 45% odsetka osób w wieku 30-34 lat posiadaj�cych 
wy�sze wykszta�cenie (dla UE odpowiednio 10% i 40%);  

� Zmniejszenie o 1,5 mln liczby osób �yj�cych poni�ej relatywnej gra-
nicy ubóstwa (dla UE za�o�ono 20 mln osób). 

Przewidywana projekcja rozwojowa sektora rolniczego na okres po roku 
2020 musi uwzgl�dnia� efektywn� alokacj� dost�pnych �rodków bud�etowych 
krajowych i unijnych na procesy demograficzne, strukturalne i energetyczne. 

3.6. Podsumowanie  

Podsumowuj�c, mo�na stwierdzi�, �e o ile w przypadku samego rolnictwa 
badania empiryczne potwierdzaj� tez� o sekularnym spadku znaczenia rolnictwa 
w gospodarce narodowej, to w przypadku ca�ego sektora rolno-�ywno�ciowego 
udzia� tego sektora w dochodzie narodowym pocz�tkowo maleje, jednak przy 
bardzo wysokim poziomie warto�ci dodanej brutto na 1 mieszka�ca udzia� ten 
zaczyna stabilizowa� si� na wy�szym poziomie (w sensie absolutnym) pomimo 
niewielkiego spadku udzia�u. Oznacza to, �e kurczenie si� rolnictwa i jego 
udzia�u w tworzeniu dochodu narodowego nie oznacza, �e maleje jego rola 
w rozwoju ca�ej gospodarki. Przyk�adowo, w Niemczech udzia� rynkowy pro-
duktów rolniczych o najwy�szej jako�ci z 28,0% w 1973 roku wzrós� do 36,0% 
w 1990 roku, a produktów najta�szych z 23,0% w 1973 roku do 34,0% w 1990 
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roku; wydatnie za� zmala� udzia� produktów o �redniej jako�ci z 49,0% do 
30,0%. Proces polaryzacji rynku jest zjawiskiem, które ujawni�o si� w latach 
osiemdziesi�tych. Z wszystkich dost�pnych danych, odnosz�cych si� równie� do 
krajów wysoko rozwini�tych, jasno wynika, �e zmienia si� struktura sektora rol-
no-�ywno�ciowego. Ro�nie znaczenie sfery pierwszej (przemys�ów wytwarzaj�-
cych �rodki produkcji oraz us�ugi produkcyjne dla rolnictwa i przemys�u spo�yw-
czego), a przede wszystkim sfery trzeciej (przemys�u spo�ywczego). 

Dzi�ki temu nast�puj� g��bokie przemiany w makrostrukturze gospodarki 
narodowej. S� one post�powe, gdy� prowadz� do wzrostu spo�ecznej wydajno-
�ci pracy i wolumenu dochodu narodowego. Porównanie znaczenia agrobiznesu 
w poszczególnych krajach Unii Europejskiej w zakresie uzyskiwanych wyników 
produkcyjnych i dochodowych ukazuje, �e w krajach o ni�szym poziomie roz-
woju spo�eczno-gospodarczego agrobiznes znajduje si� we wczesnym stadium 
„rozwojowym”. 

W krajach, które wst�pi�y do Unii Europejskiej po 2004 roku, w tym  
w Polsce, w strukturze agrobiznesu dominuj� przede wszystkim ga��zie bezpo-
�rednio wytwarzaj�ce �ywno��, a wi�c rolnictwo i przemys� spo�ywczy. Z kolei 
w pozosta�ych krajach o wy�szym poziomie rozwoju gospodarczego, g�ówn� 
rol� w tworzeniu produkcji globalnej i warto�ci dodanej brutto agrobiznesu po-
siada przemys� spo�ywczy oraz sfera pierwsza (przemys�y wytwarzaj�ce �rodki 
produkcji oraz us�ugi dla rolnictwa i przemys�u spo�ywczego). W analizowa-
nych latach wprawdzie zaobserwowano zmiany udzia�u agrobiznesu w gospo-
darce narodowej oraz w jego strukturze wewn�trznej w krajach biedniejszych, 
jednak s� to zmiany bardzo powolne. Sytuacja tam jest jeszcze do�� tradycyjna  
i ulega stosunkowo niewielkim zmianom. Z kolei w krajach o wysokim pozio-
mie produktu krajowego brutto na 1 mieszka�ca, udzia� rolnictwa w dochodzie 
narodowym zmniejsza si�, jednak ro�nie znaczenie ca�ego sektora rolno- 
-�ywno�ciowego. Wyniki wspó�zale�no�ci pomi�dzy PKB per capita,  
a udzia�em agrobiznesu w dochodzie narodowym wskazuj�, �e proces sekular-
nego spadku znaczenia tego sektora w dochodzie narodowym zostaje zahamo-
wany w warunkach bardzo wysokiego poziomu rozwoju gospodarczego danego 
kraju. Potwierdza to wyst�powanie w tych krajach sytuacji, gdzie w rodzinach 
dysponuj�cych wysokimi dochodami udzia� wydatków konsumpcyjnych  
w ogólnych dochodach zaczyna nie tyle male�, co wzrasta�. Dzieje si� tak dla-
tego, �e w strukturze konsumpcji szybko ro�nie udzia� �ywno�ci drogiej i naj-
dro�szej, o wysokim stopniu przetwórstwa i uszlachetnienia. Wskazuje to na 
kolejny etap rozwoju gospodarki �ywno�ciowej, w którym konsument w wi�k-
szym stopniu decyduje o tym, co dzieje si� w rolnictwie i w ca�ym sektorze rol-
no-�ywno�ciowym, a ca�a gospodarka �ywno�ciowa i produkcja �ywno�ci pod-
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porz�dkowuje si� czynnikom le��cym po stronie konsumpcji, dystrybucji i han-
dlu. Wyniki analizy wskazuj�, �e najwa�niejszym czynnikiem wp�ywaj�cym na 
poziom rozwoju agrobiznesu, jego struktur� wewn�trzn� oraz udzia� tego sub-
systemu w gospodarce narodowej jest poziom rozwoju spo�eczno- 
-gospodarczego wyra�ony warto�ci� dodan� brutto per capita. 
�  
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4. Zako�czenie 

Zasadniczym celem, jaki postawili przed sob� autorzy, by�o ukazanie 
mo�liwie wielu aspektów dotycz�cych oceny unijnej polityki rolnej. Zaintere-
sowanie tematyk� oceny instrumentów polityki prowadzonej przez pa�stwo 
niew�tpliwe wzrasta w ostatnich latach. Wynika to mi�dzy innymi ze wzrostu 
�wiadomo�ci podatników odno�nie kosztów prowadzonych polityk sektoro-
wych. W�a�ciwa przeprowadzona ewaluacja stanowi� b�dzie zawsze podstawo-
wy argument w dyskusji nad potrzeb� utrzymania b�d� modernizacji prowadzo-
nej polityki. 

Poznanie podstaw teoretycznych procesów ewaluacji jest jedn� z wa�niej-
szych kwestii przy omawianiu problemów zwi�zanych z ocen� jakiegokolwiek 
rodzaju polityki. Z tego te� powodu pierwsz� cz��� pracy po�wi�cono tym za-
gadnieniom. Pewien nieporz�dek definicyjny, z jakim spotka� si� mo�na nawet  
w literaturze fachowej, wymaga bowiem ujednolicenia wielu poj��. 

Ewaluacja nabiera szczególnego znaczenia w przypadku tych rodzajów 
polityk, które s� kosztowne, a z których bezpo�rednie korzy�ci czerpie – przy-
najmniej w wi�kszo�ci pa�stw europejskich – stosunkowo nieliczna grupa  
podatników. Tak jest w przypadku Wspólnej Polityki Rolnej. Jednak pomimo 
dynamicznego rozwoju z�o�ono�ci i skuteczno�ci procesów ewaluacyjnych, 
wci�� – jak wykazano to w rozdziale 1 – istnieje wiele obszarów wymagaj�cych 
poprawy. Przegl�d bada� dotycz�cych oceny WPR dowodzi, �e wci�� nie upo-
rano si� w UE z w�a�ciwym doborem instrumentów pozwalaj�cych na po��dan� 
ocen� wdra�anych dzia�a�. Nie dziwi wi�c, �e równie� ocena poszczególnych 
instrumentów unijnej polityki rolnej bywa krytyczna. 

Podobnie rzecz si� ma w przypadku przeprowadzonej w pracy oceny 
dzia�a� interwencyjnych na rynkach rolnych prowadzonych w ramach WPR. 
Deklarowany w dokumentach cel stabilizacji rynkowej i cenowej wype�niany 
jest w coraz mniejszym stopniu, na co wskaza�a analiza zmienno�ci cen na wy-
branych rynkach rolnych. Dotyczy to w szczególno�ci rynku pszenicy i kukury-
dzy, a tak�e rynku produktów mleczarskich. W ostatnich latach ceny unijne na 
tych rynkach charakteryzuj� si� coraz wi�ksz� zmienno�ci�, która nie mo�e by� 
t�umaczona wy��cznie procesami zachodz�cymi na rynkach �wiatowych. 

Z drugiej strony, w przypadku rynków, na których interwencja by�a sto-
sunkowo niewielka, czyli rynkach �ywca wieprzowego i drobiowego, nie  
zauwa�ono wzrostu zmienno�ci cen. Przeciwnie, zaobserwowa� mo�na spadek 
tej�e zmienno�ci, tak w uj�ciu bezwzgl�dnym, jak i wzgl�dnym, gdzie swoistym 
benchmarkiem s� zmiany cen zachodz�ce na rynkach �wiatowych. 
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Tym, na co w g�ównej mierze nale�a�oby zwróci� uwag�, jest fakt, �e 
spadek �rodków finansowych przeznaczanych na polityk� interwencji nie znaj-
duje odzwierciedlenia w celach stawianych przed WPR. Odej�cie od polityki 
stabilizacji cen w stron� stabilizacji dochodów – w ocenie autorów ze wszech 
miar korzystny – powinien poci�ga� za sob� przeformu�owanie celów, tak by 
uzna� mo�na prowadzon� polityk� za skuteczn�, co obecnie mo�e by� postrze-
gane jako dyskusyjne. 

W ostatniej cz��ci pracy skoncentrowano si� na ca�o�ciowym spojrzeniu 
na procesy zachodz�ce wewn�trz i wokó� sektora rolnego. Perspektywa ta po-
zwala dostrzec konsekwencje wielu procesów zachodz�cych obecnie w rolnic-
twie. Analiza procesów rozwojowych pozwala uchwyci� spadek znaczenia sek-
tora �ywno�ciowego – mierzonego udzia�em warto�ci dodanej brutto – w go-
spodarce tak Polski, jak i pozosta�ych pa�stw cz�onkowskich UE. Spadek ten 
by� szczególnie silny w przypadku sektora rolnego. Stosunkowo najwolniej 
przebiega w przypadku sektora �rodków produkcji dla rolnictwa i przemys�u 
spo�ywczego. Jedn� z wa�niejszych cz��ci tego rozdzia�u jest analiza powiaza� 
mi�dzy nak�adami funduszy UE a poziomem rozwoju gospodarczego mierzone-
go warto�ci� PKB w uj�ciu regionalnym. Zauwa�y� tu mo�na pewn� dodatni� 
wspó�zale�no��. Warto zwróci� uwag� na fakt, �e rozdzia� ten po�wi�cono nie 
tylko przesz�o�ci, lecz równie� przysz�o�ci tak polityki wobec rolnictwa i obsza-
rów wiejskich, jak i kondycji sektora rolnego w Polsce. 

 
 
�  
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