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Wstep

Niniejsza monografia jest pierwsza z serii, ktora prezentowac bedzie wy-
niki badan prowadzonych w ramach Zadania 3. ,,Funkcjonowanie i rola sektora
rolno-spozywczego w otoczeniu gospodarki narodowej (ujecie modelowe)”.
Zadanie to stanowi element szerszego pakietu badan ekonomicznych realizowa-
nych w temacie ,,Zrédta wzrostu oraz ewolucja struktur i roli sektora rolno-
-spozywczego w perspektywie po 2020 roku”. Z kolei cate zadanie wspottworzy
program wieloletni, realizowany w latach 2015-19 przez Instytut Ekonomiki
Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej — Panstwowy Instytut Badawczy, a ktory
poswiecony jest zagadnieniu zatytutowanemu ,,Rolnictwo polskie i UE 2020+.
Wyzwania, szanse, zagrozenia, propozycje’.

Prace prowadzone w ramach wspomnianego zadania w ciagu pierwszego
roku trwania Programu Wieloletniego koncentrowaty si¢ na problemie oceny
funkcjonujacych mechanizméw regulacyjnych rynku i skutecznosci wybranych
polityk rolnych. Stanowia one niejako wstgp do prac badawczych realizowanych
w latach kolejnych, w tym w szczegdlnosci podejmowanych w roku 2016 bada-
niach dotyczacych podziatu i transferu dochodéw migdzy rolnictwem a gospo-
darka narodowa.

Przedstawiony w niniejszym opracowaniu problem badawczy uznac nale-
zy za niezwykle ztozony. Sklada si¢ na niego tak liczna grupa problemdéw
szczegdtowych, ze czgs¢ z nich musiata by¢, niestety, jedynie wzmiankowana.
Wydaje si¢ jednak, ze rozklad akcentow pozwoli zwrdci¢ uwagg na istote pro-
blemu, a czytelnikowi pomoze zrozumie¢ wagg i istot¢ poruszanych zagadnien.

Opracowanie, bedace wynikiem wspotpracy trojki ekonomistow rolnych,
podzielone jest na trzy gtowne rozdziaty. Cho¢ kazdy z nich stanowi¢ moze
autonomiczng cato$¢, dopiero ich potaczenie oddaje zamierzenia autoréw odno-
$nie potraktowania gldéwnego tematu.

Pierwsza czg$¢ pracy poswigcona zostata teoretycznym i metodologicz-
nym podstawom przeprowadzania oceny — lub szerzej ewaluacji — skutecznos$ci
oraz efektywnosci prowadzonych przez panstwo dzialan. W rozdziale tym zajeto
si¢ problemem wlasciwego zdefiniowania oraz okreslenia najwazniejszych ele-
mentow procesu ewaluacji. Przedstawiono metody i1 kryteria ewaluowania in-
strumentdéw polityki panstwa. Zaprezentowano tez histori¢ dziatan ewaluacyj-
nych wobec instrumentoéw oddziatywania panstwa na gospodarke. Duzo miejsca
poswigcono specyfice proceséw ewaluacyjnych dotyczacych instrumentow
polityki rolnej, ze szczegdlnym uwzglednieniem Wspdlnej Polityki Rolnej Unii
Europejskie;.



Druga czgs$¢ rozdzialu pierwszego stanowi przeglad badan dotyczacych
oceny Wspdlnej Polityki Rolnej. Biorac pod uwage zapotrzebowania polskich
czytelnikodw, skoncentrowano si¢ na tych badaniach dotyczacych instrumentéw
unijnej polityki rolnej, ktére dotycza okresu po przystapieniu Polski do Unii Eu-
ropejskiej. Przegladu wynikow badan ewaluacyjnych dokonano wedtug nastgpu-
jacego klucza. Najpierw przyblizono perspektywe organizacji migdzynarodo-
wych i Komisji Europejskiej, a nastepnie skoncentrowano si¢ na badaniach nau-
kowych. Odregbny fragment poswigcono badaniom dotyczacym Polski badz
przeprowadzonym przez polskich ekspertow i naukowcow.

Kolejny rozdziat pracy poswigcony jest ocenie interwencji na rynkach
rolnych w ramach Wspolnej Polityki Rolnej. Dokonano tam identyfikacji naj-
wazniejszych celéw stawianych przed dziataniami realizowanymi w ramach
wspolnej organizacji rynkow rolnych. Omowiono réwniez teoretyczne podstawy
stojace za potrzeba stabilizowania rynkdéw. Nastepnie zawarto tam wyniki badan
dotyczacych zmian w zmiennos$ci cen na wybranych rynkach rolnych UE. Ba-
danie zmiennosci ma na celu okreslenie, na ile dziatania prowadzone w ramach
Wspdlnej Polityki Rolnej gwarantuja stabilizacje rynkow, ktdra jest podstawo-
wym deklarowanym celem interwencji.

Ostatni z rozdzialdw stanowi z kolei analizg¢ typu holistycznego obejmu-
jaca szeroki zakres dziatan dotyczacych Wspdlnej Polityki Rolnej i jej wptywu
na kondycje¢ sektora rolnego w Polsce. W ramach tego rozdziatu przedstawiono
dziatania prowadzone dotychczas, a takze zasygnalizowano perspektywe obej-
mujaca najblizsza przysztos¢é. Nastepnie dokonano proby oceny skutecznosci
instrumentow polityki rolne;j.



1. Teoretyczne podstawy ewaluacji polityki rolnej

Rok 2015 zostal ogloszony przez dziatajacq przy Organizacji Narodow
Zjednoczonych United Nations Evaluation Group (UNEG) Miedzynarodowym
Rokiem Ewaluacji. W zamiarze pomystodawcéw decyzja ta ma postuzy¢ propa-
gowaniu idei ewaluacji oraz upowszechnieniu dobrych praktyk w tym zakresie,
a zarazem ma uswiadomi¢ globalnemu spoteczenstwu, ze ,,obywatele maja pra-
wo do dowodow” o efektywnosci i1 skutecznosci dziatan i decyzji politycznych,
ktére ich dotycza. Ewaluacja ma zatem by¢ bronig przed szkodliwymi konse-
kwencjami interwencji panstwowej i kluczowym elementem paradygmatu
0 przejrzystosci, partnerstwie i odpowiedzialnosci administracji panstwowej
[UNEG 2015, s. 41 22].

Akcesja Polski do Unii Europejskiej zwigkszyta skale stosowanego
wsparcia rozwoju spoteczno-gospodarczego, a wraz z naptywem $rodkow waz-
ne stalo si¢ rozeznanie ich skutecznosci. Ewaluacja jest jednym z narzedzi stu-
zacych odpowiedzi na pytanie o faktyczny skutek interwencji w ramach pro-
gramOw polityki unijnej. W powszechnej opinii ,,najwigkszymi beneficjentami
naszego czlonkostwa we Wspolnocie sa rolnicy, rolnictwo i obszary wiejskie”
[Zagorski 2014, s. 7]. Poglad ten budzi wiele kontrowersji zwlaszcza posrod
konsumentéw i podatnikéw, uzasadnione wydaje si¢ zatem zwrdcenie szczegol-
nej uwagi na ewaluacjg Wspolnej Polityki Rolne;.

1.1. Pojecie ewaluacji i jej rodzaje

Rozpoczynajac rozwazania nad aspektami ewaluacji polityki rolnej, nalezy
odwotaé si¢ do samego pojecia ewaluacji. Standardowo w stownikach jezyka pol-
skiego znaczenie stowa ewaluacja ogranicza si¢ do poje¢ bliskoznacznych, takich
jak ocenianie czy oszacowanie — tak jak jest to, przyktadowo, w ,,Stownika jezyka
polskiego”, pod redakcja W. Doroszewskiego'. Na potrzeby tego opracowania war-
to jednak wyjs¢ poza stownikowe znaczenie i rozwazy¢ jak ten termin jest postrze-
gany w systemach zarzadzania strategicznego oraz w kreacji narze¢dzi politycznych.
Vedung [2008, s. 1 i1 3] rozpoczyna swoja publikacje od przytoczenia stownikowej
definicji z 1933 r. za Oxford English Dictionary, jednakze ostatecznie sam definiu-
je ewaluacj¢ jako ,,uwazna i retrospektywna oceng meritum, zastug 1 wartosci ad-
ministracji, naktadow i1 zyskéw rzadowej interwencji, o waznej roli w przysztych
dziataniach”. Olejniczak [2008, s. 16; 2007, s. 15-16] odwoluje si¢ do semantycz-
nego znaczenia ewaluacji jako ,,0szacowania wartos$ci”, niemniej stwierdza, ze lite-

! http://sjp.pwn.pl/doroszewski/ewaluacja; 5426664.html



ratura przedmiotu wskazuje na szersze znaczenie tego pojgcia i zaznacza, ze zasta-
pienie angielsko brzmiacego terminu ,,ewaluacja” polskim stowem ,,ocena” nie
odzwierciedla dostatecznie obszaru pojgciowego, ktérego istota jest proces. Ten
sam autor [Olejniczak 2007; Olejniczak, Ferry 2008] w swoich publikacjach naj-
czgsciej przytacza definicj¢ zapisana w Encyclopedia of Evaluation [Fournier 2004,
s. 139], odwotujac si¢ rowniez do takich pozycji, jak [Patton 2004] oraz [Rossi
et al. 2004], wedlug ktorej ewaluacja jest to ,.systematyczne badanie spoteczno-
ekonomiczne gromadzace dowody, oceniajace i informujace o jakosci i wartosci
programdéw publicznych”. Podobna definicj¢ przytacza Poradnik dla pracownikow
administracji publicznej [Bienias et al. 2012, s. 11], gdzie ewaluacje okresla si¢
jako ,,odrebny i usystematyzowany rodzaj badan spoleczno-ekonomicznych
z ogolnie przyjetymi standardami i metodologia”.

Traktujac ewaluacj¢ jako badanie, mozna odwotac si¢ do natozenia cyklu
projektu na cykl badan stosowanych w ocenie/ewaluacji w sektorze publicznym,
co przedstawione zostato na rysunku 1.1.

Rysunek 1.1. Cykl badan ewaluacyjnych stosowanych w sektorze publicznym
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie [Wédkowski 2010, s. 80]

Theis [2010, s. 15] opisujac histori¢ rozwoju ewaluacji odwotuje si¢ do
definiowania jej jako ,,systematycznej oceny jakosci interwencji spotecznych”
i zauwaza postepujacy proces przemian praktyk ewaluacyjnych — od dziatan
przyczynkowych i niesystematycznych w strong¢ ich standaryzacji, specjalizacji
1 instytucjonalizacji. Malik [2011, s. 49], ktory réwniez zauwaza, ze pojecia
»ocena” i ,ewaluacja” nie sg tozsame, podkresla, ze ocena interwencji publicz-
nej jest istotnym, ale nie jedynym elementem ewaluacji i odwotuje si¢ jednocze-
snie do potrzeby edukacji spotecznych partneréw rozwoju. Ten sam autor za-
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znacza istotnos$¢ okreslenia standardéw, zasad i kryteriow ewaluacji na kazdym
jej etapie 1 przytacza przyktadowe 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 wedlug zakresow i kryteriow ocen

Instytucja Definicja ewaluacji Zakres Kryteria ocen
Komisja Okreslenie wartosci danego dziatania publicznego, | Polityka Kryteria zdefi-
Europejska a wigc polityki, programu lub projektéw w odnie- | Program niowane dla da-

sieniu do wczesniej zdefiniowanych kryteriow i na | Projekt nego dziatania
podstawie specjalnie zebranych i zanalizowanych publicznego
informacji
OECD Systematyczna i obiektywna ocena trwajacych lub | Polityka Skutecznosc,
zakonczonych projektow, programow, polityk, ich | Program Efektywnos¢,
ksztalttu, procesu wdrazania oraz rezultatow. Ce- | Projekt Wydajnosé,
lem ewaluacji jest zweryfikowanie stopnia, w ja- Trwalos¢ efek-
kim dana interwencja wypetnita zatozone cele, na tow, Zasadnos$¢
ile byta prowadzona efektywnie, wydajnie, a tak- interwencji
ze, czy efekty sa trwate. Ewaluacja powinna do-
starczy¢ informacji, ktore sa wiarygodne i uzy-
teczne, umozliwiajac wilaczenie sformutowanych
wnioskéw w proces podejmowania kolejnych de-
cyzji oraz dalsze dzialania (zardwno przekazuja-
cym, jak i odbierajacym pomoc). Ewaluacja ma
rowniez oszacowaé znaczenie danej interwencji
oraz jej zasadnos¢
Krajowa Jed- | Osad (ocena) warto$ci interwencji publicznej do- | Kazda Skutecznosc,
nostka Oceny | konany z uwzglednieniem odpowiednich kryte- | interwencja | Efektywnos$¢,
riow (skutecznosci, efektywnosci, uzytecznosci, | publiczna Uzytecznos¢,
trafnosci 1 trwatosci) i standardow. Osad dotyczy Trafnos¢,
zwykle potrzeb, jakie musza by¢ zaspokojone Trwatosé,
w wyniku interwencji oraz osiagnigetych efektow. Zaspokojenie
Ewaluacja oparta jest na specjalnie w tym celu potrzeb
zebranych i zinterpretowanych informacjach za
pomoca odpowiedniej metodologii
Instytucja Ewaluacja jest procesem doskonalenia programu, | Program Skutecznos¢,
Zarzadzajaca | jego systemu zarzadzania i wdrazania, sposobu Efektywnosé,
POKL wydatkowania $rodkéw, a w ostatecznym rozra- Trwalos¢
chunku — pomocy udzielanej beneficjentom osta-
tecznym — aby byta maksymalnie skuteczna, efek-
tywna i trwata
Polskie Systematyczna i obiektywna ocena programu lub | Polityka Stosownosé,
Towarzystwo | polityki, ich zatozen, procesu realizacji i rezulta- | Program Skutecznos¢,
Ewaluacyjne | tow pod wzgledem stosownosci, skutecznosci, Trwatos¢, Efek-
trwatosci, efektywnosci, a takze uzytecznosci pod- tywnosé, Uzy-
jetych w ich ramach dziatan. Powinna dostarczy¢ tecznosé

rzetelnych i przydatnych informacji o obiekcie
badania wspierajac w ten sposob proces decyzyjny
oraz wspoldziatanie wszystkich partnerow zaanga-
zowanych w realizacje projektu

Zrodlo: [Malik 2011; Plan oceny... 2007; Evaluating... 1999; OECD 2002; Narodowe... 2007].
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Dla uzupeienia zbioru powyzszych definicji warto przytoczy¢ jeszcze
jedna, jaka znajduje si¢ w dokumencie UNEG ONZ [2005, s. 5], dotyczacym
norm ewaluacji, gdzie w miejscu definicji przyblizono to pojgcie stwierdzajac:
,Celem ewaluacji jest zrozumienie, dlaczego i w jakim stopniu, zamierzone
badz niezamierzone rezultaty zostaty osiagnigte oraz jaki jest ich wplyw na inte-
resariuszy. Ewaluacja jest waznym zrodtem dowodow na osiagniecie wynikdéw
i sprawnosci instytucjonalnej”. Ewaluacja jest réwniez waznym czynnikiem
przyczyniajacym si¢ do budowania wiedzy i uczenia si¢ organizacji. Ewaluacja
jest waznym czynnikiem zmian i odgrywa kluczowa rolg w krytycznym i wiary-
godnym wspieraniu odpowiedzialnosci”.

Wszystkie powyzsze definicje instytucjonalne odnosity si¢ do jakosci za-
rzadzania, badz jakosci rzadzenia. Wilkin [2013, s. 395] mdéwiac o wdrazaniu
zasad dobrego rzadzenia wskazuje na dlugotrwatos¢ tego procesu i koniecznosé
regularnego monitoringu — warto zatem zaznaczy¢, czym monitoring rozni si¢
od ewaluacji. Olejniczak [2007] oraz Wieliczko [2010], traktujac ewaluacje jako
narzedzie badania i zarazem dyscyplinowania sektora publicznego, wyrozniaja
cztery kwestie odrozniajace ewaluacj¢ od audytu, monitoringu czy badan nau-
kowych, czyli:

e  laczenie empirii z normatywnym charakterem dziatania,

e utylitaryzm,

e interakcje i negocjacje w procesie uczenia sig,

e  ograniczong sitle wptywu rozumiang jako brak formalnego obowiazku
wdrazania rekomendacji wyniktych w procesie ewaluacyjnym.

Roéwniez Bromski [2013] zaznacza rdznice pomigdzy ewaluacja a audy-
tem czy kontrola, wykazujac, ze ewaluacja jest dosy¢ szerokim przedsigwzie-
ciem dotyczacym przebiegu efektéw dzialan odnoszacych si¢ do czynnikow tak
ekonomicznych, jak i spoteczno-kulturowych czy instytucjonalnych, podczas
gdy audyt koncentruje si¢ na aspektach prawno-finansowych i na ogot dotyczy
poglebionej analizy waskiego obszaru (np. firmy, instytucji publicznej, organi-
zacji, procesu czy produktu. Opolski i Modzelewski [2010, s. 25-26] wskazuja,
iz istniejg nie tylko réznice pomigdzy terminami monitoring, kontrola i ewalua-
cja, lecz wyro6zniaja rodzaje ewaluacji takie jak:

e  cewaluacja systemu tworzenia strategii,
e  cwaluacja strategii,

e  ewaluacja oddziatywan,

e  cwaluacja systemu realizacji celow,

? Jako sprawno$é instytucjonalng rozumie si¢ m.in. optymalizacj¢ struktur administracyjnych,
ich efektywnos¢ i funkcjonalno$¢ stuzace zapewnieniu sprawnej realizacji zadan publicznych.
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ktorym przyswiecaja inne oczekiwania, a co za tym idzie, w ich procesie
stawia si¢ rézne wyzwania, pytania kluczowe i dobiera adekwatne kryteria oce-
ny i réznicuje metody.

Podsumowujac powyzsze terminy, ewaluacj¢ na potrzeby naszego opra-
cowania bedziemy rozumie¢ jako dynamiczne badanie podejmowanej interwen-
cji publicznej w zakresie polityki rolnej, ktore poprzez swiadome i krytyczne
dziatanie bedzie stuzy¢ poprawie jakosci rzadzenia, a takze kreowaniu przemian
w obrgbie samej polityki.

Znajac juz definicje ewaluacji warto rozwazy¢ jej rodzaje. Przytoczony
powyzej rysunek 1 wskazuje rowniez na rozrdznienie rodzajéw ewaluacji we-
dhug kryterium czasu, tj. momentu, w jakim jest ona przeprowadzana — miano-
wicie przed rozpoczgciem realizacji projektu (ewaluacja ex ante), w trakcie jego
realizacji (ewaluacja on-going/mid-term/ewaluacja biezaca) oraz po zakonczeniu
realizacji (ewaluacja ex post) [Lotys 2010]. Odnoszac si¢ do kryterium czasu
mozna takze wyr6zni¢ ewaluacj¢ sumujaca — po zakonczeniu dziatania oraz
ewaluacj¢ ksztaltujaca — podczas dziatania w celu jego poprawy [Strézynski
2009]. Sochocki [2006] wskazuje rowniez na podzial ewaluacji wedtug kryte-
rium celu i etapu realizacji, wyrdzniajac ewaluacj¢ procesu, ewaluacje¢ forma-
tywna/ksztattujaca i ewaluacje konkluzywna/sumujaca. Ewaluacja procesu do-
tyczy zaplanowanych i niezaplanowanych dziatan podejmowanych przez twor-
cow, wykonawcow i odbiorcow projektu. Ewaluacja formatywna prowadzona
w trakcie procesu ma stuzy¢ do jego ewentualnej zmiany, optymalizacji, podno-
szenia jakosci, doskonalenia i wyboru najwtasciwszych (wedtug dokonywane;j
oceny) rozwigzan. Ewaluacja konkluzywna sprowadza si¢ do analizy wnioskéw
i rezultatow (planowanych i nieplanowanych) projektu i stanowi baz¢ do wysto-
sowania rekomendacji na przysztos¢. Odnoszac proces ewaluacji do celu,
jakiemu ma on stuzy¢, mozna za literaturg przedmiotu wyrdznic takze’: ewalua-
cje strategiczne (tj. zwiazane z momentem programowania) i ewaluacje opera-
cyjne (zwiazane z procesem zarzadzania i monitorowania). Inny podziat ewalu-
acji odnosi si¢ do podejscia (odgérnego — makro, lub oddolnego — mikro) do
samego procesu oceny, ktdry uzaleznia charakter dokonywanej oceny, poziom
agregacji 1 ztozonosci a takze jej sformalizowanie [Bradley et al. 2006] Odrgb-
nym podziatem ewaluacji jest skupienie uwagi na podmiocie ewaluatora — wy-
roznia si¢ wowczas ewaluacj¢ zewnetrzng i wewngtrzng a takze samoewaluacje.

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

Przytoczone w poprzednim podrozdziale definicje ewaluacji polityki od-
wotywaty si¢ do kluczowych kryteriow oceny. Literatura przedmiotu [Sekita,
Kato 2002; Wieliczko 2010; Szara 2011] wymienia najczgsciej takie kryteria,
jak réwnos¢, skutecznosé, adekwatnosé, efektywnosé, uzytecznosé, trwatose.
W praktyce ewaluacja jest ocena wielokryterialng, a dobor kryteriow ewaluacji
nastgpuje w fazie projektowania procesu ewaluacyjnego i rzutuje na wybor
zestawu kluczowych pytan, ktére nalezy postawi¢ w poszczegdlnych etapach
badania.

Nieco inny schemat powiazan kryteriéw oceny z ocenianym przedmiotem
oraz z etapem, na ktorym dokonywana jest ewaluacja, prezentuje Szara [2011]
— odwotujac sie do przyktadu ewaluacji ex post w kryteriach pomija oceng ce-
16w. Jednoczesnie wskazuje, ze w przypadku dokonywania ewaluacji po zakon-
czeniu projektu, gldéwnymi aspektami ewaluacyjnymi stajq si¢ naktady i efekty,
co w schematyczny sposob przedstawiono na rysunku 1.2.

Rysunek 1.2. Glowne kategorie kryteriow ewaluacji

Przedmiot oceny

Kryteria\ /
Skutecznosé Produktywnos¢ Efektywnos¢

Zrédlo: [Szara 2011].

Ta sama autorka rozwazajac kryteria ewaluacyjne odwotuje si¢ do klu-
czowych pytan, jakie winny by¢ postawione w procesie planowania badania
ewaluacyjnego. Pytania w obszarze kryteriow ewaluacyjnych wedlug Szarej do-
tycza nastepujacych kwestii:

e  kto ewaluuje — ewaluator zewnetrzny czy wewngtrzny;

o  kiedy ewaluuje — ex ante, on-going, ex post;

e  jak — wybdr metody, analiza prosta badz poglgbiona;

e  co ewaluuje — np. skuteczno$¢, trwatos¢ czy efektywnosc.
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W fazie planowania nacisk ktadzie si¢ — poza kryteriami oceny — na do-
precyzowaniu celow badania, ustaleniu typu oczekiwanej ewaluacji, doborze
wskaznikdéw 1 okresleniu metody badan. Jak zauwaza Godlewska [2010, s. 93]:
,Planowanie ewaluacji to pierwszy i jeden z najwazniejszych etapéw calego
procesu ewaluacyjnego, w duzej mierze decydujacy o jego powodzeniu”.

Wskazowek odnosnie tego, co jest istotne w procesie ewaluacji, dostar-
czajg ustalone standardy (tj. zasady, reguly, wytyczne, normy) ewaluacyjne.
W ich obrgbie mozemy odwotywac¢ sie do [Szatur-Jaworska 2010, s. 81-90]:

e  standardéw etycznych odnoszacych si¢ do uczciwosci, poszanowania
prawa i dobra wspolnego w procesie ewaluacyjnym;

e  standardow metodologicznych zapewniajacych warsztatowa rzetelnose,

e  standardéw prakseologicznych odnos$nie warunkéw ewaluacji zapew-
niajacych jej sprawnos¢ i prawidtowos¢ komunikacji.

Wypracowanie standardow nalezy najczesciej do organizacji skupiajacych
ekspertow-ewaluatorow oraz do podmiotéw publicznych. Przywotywane juz
UNEG ONZ opracowato oddzielny dokument zawierajacy standardy ewalua-
cyjne i oddzielne opracowanie norm ewaluacyjnych. Posréd propagowanych
przez UNEG norm znalazly si¢ zapisy dotyczace polityki ewaluacyjnej, tj wy-
raznej koncepcji roli i wykorzystywania ewaluacji w ramach organizacji (w tym
w ramach instytucjonalnych) wraz ze zdefiniowaniem rol i obowiazkow odno-
$nie procesu oceny, jego budzetowania oraz praw ujawniania i rozpowszechnia-
nia. UNEG podkresla rowniez wymog starannosci wykonywanej ewaluacji, dba-
tosci o wykorzystanie jej wynikéw oraz terminowosci wykonania z zachowa-
niem zasady optymalizacji kosztow procesu. Wedtug Polskiego Towarzystwa
Ewaluacyjnego [2008, s. 3]: ,,standardy stanowig punkt odniesienia przy przygo-
towaniu, zamawianiu, realizacji ewaluacji oraz wykorzystaniu jej wynikow”,
a ich przestrzeganie jest sposobem zapewnienia jakosci prowadzonych ewalua-
cji. Standardy podkreslaja wage niezaleznosci, bezstronnosci, neutralnosci swia-
topogladowej, poszanowania rdznic, rzetelnosci 1 uczciwosci w badaniach ewa-
luacyjnych. Ponizej przytoczono za Polskim Towarzystwem Ewaluacyjnym re-
komendowane standardy. Do podstawowych wytycznych na etapie planowania
ewaluacji naleza:

e  zasadnos¢ podjecia (tj. istotnos¢ dla zarzadzania oraz wysokie walory
poznawcze i praktyczne z uwzglgdnieniem dobra publicznego);

e  precyzyjnos¢ celu, przedmiotu i zakresu badan (brak celow ukrytych
umozliwiajacych manipulacje);

e  okreslenie sposobu przeprowadzenia ewaluacji (realistyczne, racjonalne,
zasadne wzgledem celdw i zasobow, z jasno okreslona metodologia);
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e przejrzystos¢ wyboru ewaluatora (rownos¢ szans wykonawcow);
e  niezaleznos¢ ewaluatora od zleceniodawcy i ewaluowanego przedmiotu;
e  zgodno$¢ z zasadami etycznymi.

Na etapie realizacji zalecane sg: dbatos¢ o jakos¢ i staranno$¢ wykonania
(potencjat merytoryczny, harmonogram, budzet); dbalos$¢ o trafnosc¢ i rzetelnosc
badania (efektywnos$¢ ram metodologicznych, czasowych i budzetowych); par-
tycypacyjnos¢ i wspoltpraca (partnerski charakter komunikacji na linii ewaluator
- zlecajacy); przestrzeganie warunkéw umowy; dbatos¢ o jakos¢ relacji ewalua-
tor - respondenci (szacunek, poufnos¢ i obiektywizm).

Wsrod zasad dotyczacych etapu wykorzystania wynikow wymienia sig:
przejrzystos$¢ sposobu prezentacji; rzetelnos¢ — oparcie wnioskowania o uzyska-
ne dane z mozliwie pelna odpowiedzia na wyznaczone zadanie; precyzyjnosé
wnioskéw 1 rekomendacji; skonsultowanie wnioskow z interesariuszami; zale-
cenie wykorzystania rekomendacji.

Rysunek 1.3. Proces ewaluacji

I. Przygotowanie

A. Identyfikacja obietku B. Funkgje, cele i kontekst
ewaluacji ewaluacji

C. Harmonogram

II. Wykonanie

E. Zdefiniowanie F. Selekcja i zastosowanie

1D} (D19 et Lyt 65 alternatywnych rozwiazan wskaznikow i metod

III. Raportowanie

G. Opis i interpretacja H. Ocena znaczenia

wynikéw uzyskanych wynikéw 1. Wyciagnigcie wnioskow

Zrédlo: [Huschelrath, Leheyda 2010, s. 7].

Trochim [2009] zauwaza, ze kluczem do efektywnej ewaluacji polityki
jest opracowanie metod dotyczacych etapu planowania, oceny, archiwizacji
i rewizji celow. Rowniez OECD [2009, s. 42] sktania si¢ do tego, aby wydzieli¢
cztery etapy ewaluacji (planowanie i strukturyzacja, zbieranie danych, analiza
informacji, upowszechnianie wynikdw) i przyporzadkowa¢ im odpowiednie me-
tody. Na podobnym stanowisku stoi Szatur-Jaworska [2010], ktora zaznacza ko-
niecznos¢ wyodrebnienia w ewaluacji dwoch faz (planowania/strukturyzacji
oraz fazg zbierania danych i ich oceny) i przyporzadkowania im zréznicowa-
nych metod. Bromski [2013] analizujac ten proces wskazuje na etapy planowa-
nia, projektowania, zbierania danych, przetwarzania informacji i raportowania.
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Propozycje pogrupowania czynnosci towarzyszacych ewaluacji programow po-
litycznych 1 przyporzadkowania ich do 3 etapow przedstawiono za Huschelra-
them 1 Leheyda [2010] na rysunku 1.3.

Zwiazek doboru metod i kryteriow z rodzajem i celem ewaluacji podkre-
$laja w swoich przewodnikach instytucje rzadowe®, uwypuklajac fakt, ze wywa-
zony dobor wptywa na trafno$¢ oceny (czy i na ile badane elementy sa efektem
ewaluowanego programu, czy tez miatyby miejsce takze w sytuacji braku inter-
wencji). Jednoczesnie podkresla sie, ze roznorodne metody dostarczajg zrozni-
cowane przydatne informacje i minimalizujg ryzyko btednych wnioskow pod
warunkiem definicyjnej spojnosci wybranych kryteriow. Zalecana jest zatem
triangulacja — tj. zwielokrotnienie metod, technik badawczych, zrédet danych,
ewaluatorow. Sam etap planowania procesu ewaluacji mozna podzieli¢ na kilka
krokow, na co wskazujgq m.in. Borek [2012] czy Lotys [2010]:

1. Okreslenie celu i przedmiotu ewaluacji
. Sformutowanie kluczowych pytan
Sformutowanie kryteriow ewaluacji
Dobor zrédet i metod
Harmonogram
Pilotaz narzedzi
Biezaca weryfikacja wybranego systemu ewaluacji
Okreslenie formy prezentacji wynikow

0N LR LN

Réznorodnos¢ dostgpnych metod i technik ewaluacyjnych umozliwia
dobranie takiego ich wachlarza, ktory pozwoli na jak najprecyzyjniejsza oceng
badanego przedmiotu. Jak konstatuje Bienias [2012, s. 85]: ,,Znajomos¢ podstaw
metodologii badan jest konieczna na etapie zlecania badania ewaluacyjnego.
[...] Podobnie jest na etapie odbioru badania”. Podstawowy podzial metod
w naukach badawczych wyroznia metody ilosciowe oraz metody jakosciowe.
Kazdej z tych grup podporzadkowane sg stosowne techniki i narzedzia. Walczak
[2012] zaleca triangulacj¢ metodologiczng (wykorzystanie potaczenia metod
jakosciowych i ilosciowych).

Posréd najczegsciej wymienianych w literaturze przedmiotu [Sartorius
et al. 2013; Malik 2011; The Magenta Book 2011] metod stosowanych podczas
ewaluacji interwencji publicznej wymienia si¢: analize dokumentow, wywiady
1 obserwacje, metody i1 narz¢dzia wskaznikowe (wskazniki bazowe, schematy
wskaznikdéw); analizg strategiczng, metody analizy statystycznej, metody oparte

* Mowa tu chociazby o unijnym dokumencie “Defining criteria for evaluating the effective-
ness of EU environmental measures”; www.eea.europa.eu/publications/rem/defining.pdf;
dostgp 10-12-2015.
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na teorii rozwoju oraz analiz¢ kosztow i korzysci. W tabeli 1.2. zaprezentowano
przyktadowe zestawienia faz procesu ewaluacyjnego z zalecana metodologia,
bazujac na zaleceniach przyjetych przez Ratajczaka [2004, s. 12-13].

Tabela 1.2. Fazy procesu ewaluacji a stosowana metodologia

Faza procesu

Metodologia

Badanie wstepne

Analiza danych zastanych (desk research)

Zbadanie kontekstu
programu

Przeglad literatury zrodtowe;j
Konsultacje ze stronami zaangazowanymi we wdrazanie
programéw

Okreslenie celow

Wywiady ustrukturyzowane i konsultacje z osobami zaan-

gazowanymi w ksztattowanie, koordynacj¢ i wdrazanie
programéw

Stworzenie ram niezb¢dnych
do procesu badawczego

Konsolidacja pierwszych trzech faz

Badania terenowe Szeroki wachlarz metod ilosciowych i jakosciowych
e ankiety (pocztowe i bezposrednie)
e  zogniskowane wywiady grupowe/warsztaty
e  wywiady ustrukturyzowane

e  konsultacje

Konsolidacja Whioskowanie i rekomendacje w oparciu o:
e analizy statystyczne
e analizy tresci
e analizy tematyczne
e  metaanalizy
Konsultacje Raport wstepny

Konsultacje poglebione/wyjasnienia
Ukonczenie raportu

Sktadanie raportow

Przedtozenie raportu koncowego

Zrédlo: [Ratajczak 2004, s. 12-13].

Nalezy zaznaczy¢, ze literatura dotyczaca historii ewaluacji wskazuje na
zmiang¢ podejs¢ metodologicznych. Wraz z rozwojem ewaluacji zmienialy si¢
poglady odnosnie przydatnosci instrumentéw oceny i roli uczestnikow tego pro-
cesu (politykow, uczonych, niezaleznych instytutow badawczych, grup bizne-
sowych, firm doradczych, organizacji pozarzadowych 1 rzadowych etc.)
[Matt et al. 2013, s. 10-13]. W 2014 r. Komisja Europejska zlecita dokonanie
przegladu metod oceny wsparcia inwestycyjnego udzielanego w ramach polityki
obszaréw wiejskich [METIS/WIFO/AEIDL 2014]. Ocenie poddano 5 wybra-
nych metod. Eksperci w oparciu o dane z 11 krajow starali si¢ oceni¢ zasadno$¢
1 przydatno$¢ roznych metod do oceny interwencji UE, pod katem jej wptywu
na poziom zatrudnienia, dochody 1 warto$¢ dodana, a takze na stan Srodowiska
naturalnego. Wynikiem wykonanego badania byt wniosek, iz tylko szereg zroz-
nicowanych metod pozwala na kompletng oceng¢. Kazda ze stosowanych metod
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opiera si¢ o dane i ich powodzenie zalezy od dostepnosci tych danych, ich jako-
$ci oraz kosztow ich pozyskania. Wybor metody moze zaleze¢ od preferencji,
ale réwniez mozliwos$ci finansowych i technicznych uzytkownika.

1.3. Historia rozwoju ewaluacji a przemiany polityki rolnej UE

W poprzednim podrozdziale wspomniano o historycznych przemianach
postrzegania badan ewaluacyjnych, ich metod i narzedzi. Starano si¢ réwniez
zaznaczy¢ powigzanie 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 sa:

e  zwigkszenie wydajnosci rolnictwa przez wspieranie postgpu technicz-
nego, racjonalny rozwdj produkcji rolnej, jak rowniez optymalne wy-
korzystanie czynnikdw produkcji, zwtaszcza sity robocze;j;

e  zapewnienie w ten sposob odpowiedniego poziomu zycia ludnosci
wiejskiej, zwlaszcza przez podniesienie indywidualnego dochodu
0s0b pracujacych w rolnictwie;

e  stabilizacja rynkow;

e  zagwarantowanie bezpieczenstwa dostaw;

e  zapewnienie rozsadnych cen w dostawach dla konsumentow.

W kolejnych podrozdziatach zostang ukazane $ciezki przemian ewaluacji
jako dziedziny zawodowej oraz ewolucji zatozen WPR — w przekonaniu, iz sta-
nowi¢ to bedzie cenng baz¢ podstawowych informacji do analizy opracowan
ewaluacyjnych Wspdlnej Polityki Rolne;j.

Potwiecze wspolnej historii ewaluacji i polityki rolnej

Nalezy zaznaczy¢, ze w przypadku analizy efektéw polityki niezmiernie
wazne jest uwzglednienie czynnika czasu. Decyzje podejmowane przez podmio-
ty ekonomiczne w wyniku obowiazujacych ram politycznych sa na ogdt ztozo-
ne, a w ich podejmowaniu istotng kwesti¢ poza oferowanym w danym momen-
cie wsparciem odgrywaja zdarzenia z przesztosci, jak 1 oczekiwania danego
podmiotu wobec przysztosci. Wiele rezultatow osiaganych jest dopiero po pew-
nym czasie i dopiero wieloletnia perspektywa pozwala ewaluatorowi stwierdzié,
czy i jaki cel zostat osiggniety oraz na ile zostalo spetnione kryterium trwatosci.
Odnoszac si¢ do czynnika czasu, warto rdwnolegle przypomnie¢ postgp reform
polityki rolnej na tle rozwoju ewaluacji jako samodzielnej dziedziny zawodowe;.
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Poczatki tak rozumianej ewaluacji datuje si¢ na lata 50. XX w. w USA
[EVALSED 2013], chociaz jak wskazuje Korporowicz [2010], istotne w historii
rozwoju tej dziedziny byty takze doswiadczenia kryzysu, ktory dotknat ten kraj
w latach 30. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze u zrédet rozwoju ewalu-
acji znalazt si¢ pomiar osiagni¢¢ szkolnych prowadzony pod koniec XIX wieku
w USA [Mizerek 2011, s. 29-38], ktory stal si¢ niezmiernie wazny dla wtadz
podczas wyscigu z ZSRR ukierunkowanego na podboj kosmosu. Na tym etapie
rozwoju ewaluacji badaniom poddawano trzy dziedziny: edukacje¢, alokacj¢ za-
sobow publicznych i1 programy walki z ubostwem. Theis [2010] poza wskaza-
niem USA jako kolebki ewaluacji zaznacza — podobnie jak jest to w pozycji
[Shaw et al., 2006] — rol¢ Wielkiej Brytanii, a takze panstw Ameryki Potudnio-
wej 1 Afryki w wyksztatceniu specyficznych podej$¢ ewaluacyjnych i rdznic
w rozlozeniu akcentdw odnos$nie zbierania danych i procesu ich oceny, a takze
niezaleznosci ewaluatorow. Vedung [2010] wyroznia cztery gtowne fale rozwo-
ju ewaluacji interwencjonizmu panstwowego. W latach 50. i 60. XX wieku mia-
Ta miejsce tzw. fala nauki i radykalnego racjonalizmu, w ktérej wazne bylo sta-
ranne zaplanowanie interwencji publicznej przed momentem podjegcia decyzji
politycznej uzaleznionej od wynikow naukowych analiz. Ewaluatorami w tej
dobie byli eksperci i badacze akademiccy. W kolejnych latach (lata 70. XX wie-
ku) zmalato zaufanie do oceny eksperckiej na rzecz udziatu politykéw i1 kadry
zarzadzajacej w procesie oceny, a punktem wyjscia do ewaluacji stal si¢ dialog
rownych sobie interesariuszy. Dialog ten w pozniejszych latach, wraz z kolejng
falg (neoliberalizmu — przetom lat 80. i 90. XX wieku) coraz bardziej ktadt na-
cisk na rolg klienta (i jego satysfakcji) w procesie ewaluacyjnym oraz na party-
cypacje spoteczng w procesie tworzenia ram politycznych. Sektor publiczny
wedlug tych idei winien poddawac si¢ pewnemu urynkowieniu, zwraca¢ uwage
na wydajnosé, gospodarnosé, skutecznosé i efektywno$é administracji. Znacze-
nia nabrata zatem ewaluacja ex post, zas sektor publiczny w zakresie interwencji
stat si¢ inicjatorem wybranych ustug, ale nie ich dostawca. Wigzato si¢ to z po-
trzebg posiadania odpowiednich narzedzi elastycznego dostosowywania polityki
do informacji ptynacych od obywateli. Obiektywnosc¢ i jakos¢ ewaluacji zaczely
zapewnia¢ wyspecjalizowane firmy zewngtrzne. Przetom wiekow to fala dowo-
dow (por. rysunek 1.4), w ktoérej organizacje migdzynarodowe i ich ewaluatorzy
coraz czesciej siegaja po wskazniki dowodzace skutecznosci danej interwencji
1 dokonuja systematycznych przegladow ram politycznych.

Rozwdj ewaluacji na kontynencie europejskim wiaze si¢ z wilaczeniem
tego elementu do polityki Wspolnot Europejskich [Wieliczko 2010]. Zobowia-
zanie do ewaluowania wszystkich dzialan finansowanych z budzetu Wspdlnoty
datuje sie na rok 1977 [Rozporzadzenie finansowe... 1977], ale dookreslenie
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zasad ewaluacji programow nastapito dopiero w latach 90. Jedna z najstarszych
polityk wspdlnotowych jest Wspolna Polityka Rolna. Dla pelnego odzwiercie-
dlenia adaptacji metod ewaluacyjnych w ocenie WPR istotne bgdzie zatem row-
nolegte zaprezentowanie momentow zwrotnych w rozwoju ewaluacji jako dzie-

dziny, jak i kamieni milowych polityki rolnej UE, co zostato przedstawione na
rysunku 1.4.

Rysunek 1.4. Kamienie milowe WPR a rozwéj ewaluacji
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Zrédlo: [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 procesOw przemian, jakim w okresie pigc-
dziesigcioletnim podlegaty ramy unijnej polityki rolnej pozwoli czytelnikowi na
uzyskanie bazowej informacji o wyzwaniach, jakie stawaly wraz z kolejnymi

latami przed recenzentami narzedzi WPR, by przyja¢ obecng forme ich
ewaluacji.

Tendencje reform Wspolnej Polityki Rolnej byly uzaleznione tak od
zmieniajacych si¢ wyzwan i celow, jak 1 od mozliwosci budzetowych Wspolno-
ty. Na liscie czynnikéw zmian ksztaltu wsparcia w literaturze przedmiotu naj-
czesciej wymienia si¢ [Chlebicka et al. 2008]:

e  produkcyjnosc rolnictwa,

e  zmiany Srodowiska naturalnego,

e  migdzynarodowe uwarunkowania handlu oraz tendencje jego liberalizacji,
e  preferencje konsumentow,

e  proces rozszerzania wspolnoty.

Pierwsze lata realizowania Wspolnej Polityki Rolnej mialy na celu znale-
zienie rozwigzan szybko rekompensujacych uszczuplenie produkcji zywnosci
spowodowane Il wojng swiatowa i stymulacj¢ funkcji produkcyjnych rolnictwa
na rzecz zrownowazenia popytu i podazy zywnosci [GATT 1958]. Byt to okres
wypracowywania praktyk dziatania i wyboru rynkdéw do wsparcia. Poczatkowy
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okres funkcjonowania WPR, utozsamiany z subwencjami rolniczymi i cenami
gwarantowanymi [Tomczak 2009], zostat juz w pierwszej dekadzie funkcjono-
wania oceniony jako kosztowny i wywotujacy konflikty gtownie z sasiadujacy-
mi panstwami. Dodatkowo polityka wsparcia wybranych rynkow, ktorej towa-
rzyszyto wprowadzenie obcigzen celnych wzgledem produktow spozywczych
z importu, byta niekorzystna dla konsumentéw (ceny zywnosci wyzsze niz na
rynkach swiatowych). Propozycja reform strukturalnych (plan Mansholta z 1968 r.
[Tomczak 2009]) zakladata powiazanie wzrostu skali produkcji z redukcja
liczby gospodarstw i zmniejszeniem zatrudnienia w sektorze i chociaz nie spo-
tkata si¢ ostatecznie z akceptacja Wspolnoty [UKIE 2002], to zapoczatkowata
trend, za ktorym podazyly przemiany rolnictwa w kolejnych latach. Praktycz-
nym efektem przyjetych w ramach WPR rozwigzan byta znaczna nadwyzka
produkcji zywnosci, co przy wysokich cenach gwarantowanych i protekcjoni-
zmie handlowym wiazato si¢ z koniecznoscia ponoszenia dodatkowych kosztow
(np. magazynowanie zywnosci lub jej eksport ponizej cen obowiazujacych we-
wnatrz Wspolnoty). W latach 80. XX wieku wprowadzono stabilizatory rynko-
we, kwoty produkcyjne i progi gwarancji przenoszace, poprzez kary finansowe
naktadane na producentdw rolnych, odpowiedzialnos¢ za konsekwencje nadpro-
dukcji. Niestety ograniczenia produkcyjne nie rozwigzaly dylematow WPR
i konieczna byta gruntowna reforma (MacSharry’ego 1992), w wyniku ktorej
rozpoczgto odejscie od ochrony cenowej w kierunku systemu wyréwnawczego
wsparcia dochoddéw (obnizenie cen interwencyjnych i wprowadzenie doptat
bezposrednich rekompensujacych spadek dochodow), a takze rozpoczecie wpar-
cia prosrodowiskowych dziatan ograniczajacych produkcj¢ (odtogowanie czesci
gruntow, ograniczenia obsady zwierzat na hektar, subwencjonowanie zalesien).
Jak zauwazyli Dabrowski i Krzyzanowska [2000, s. 16]: ,,w wyniku reformy
MacSharry’ego poprawila si¢ rOwnowaga rynkowa i obnizyly si¢ zapasy wigk-
szosci produktow rolnych objetych reforma”. Kolejnym przetomem w ksztatcie
WPR byta Agenda 2000 oraz przeprowadzony w jej nastepstwie ,,przeglad $rod-
okresowy” (2002-2003), ktore wyznaczaty przesunigcie akcentdw i uznanie za
priorytetowe zapewnienia bezpieczenstwa zywnosci kosztem zapewnienia ce-
lem, zwigkszenie bezpieczenstwa zywnosciowego. Agenda 2000 oznaczata tez
wzrost dbatosci o ochrong¢ srodowiska i propagowanie wielofunkcyjnosci rolnic-
twa europejskiego. Reformy te przygotowaty tez WPR na akt rozszerzenia Unii
Europejskiej o panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej [Tomczak 2006].
W nastepstwie przegladu WPR zostata poszerzona o instrumenty rozwoju ob-
szarow wiejskich (rozwdj ekonomiczny, spoteczny, kulturowy), a takze uznano
zasadnos¢ jej wieloletniego programowania. Kompromis berlinski (2002 r.)
i reforma luksemburska (2003 r.) uksztattowaty nie tylko wydatki na okres pro-

22



gramowania 2007-2013, ale wptynety na ksztalt i mechanizmy WPR w kolej-
nych latach. Nastapito oddzielenie ptatnosci od kierunku produkcji, wprowadze-
nie zasady wzajemnej zgodnosci oraz mechanizmu modulacji ptatnosci (tj. stop-
niowego przesuwania srodkéw z platnosci bezposrednich na rzecz II filara
WPR) [Drygas 2012]. Poszerzenie UE o 10 panstw w roku 2004 pogtebito we-
wnetrzne zroznicowanie obszarow wiejskich wewnatrz Unii, za$ liberalizacja
swiatowego handlu postawila nowe wyzwania przed sektorem rolnym.
Nieodzownym stato si¢ uelastycznienie interwencji publicznej w celu polepsze-
nia zdolnosci producentéw rolnych w odniesieniu do zmian koniunktury rynko-
wej. Dokonany w latach 2007-2008 przeglad okresowy stat si¢ zapowiedzia ko-
lejnej reformy dyktowanej m.in. rosnaca niechgcig podatnikdw do ponoszenia
kosztdw polityki rolnej. Argumenty o dysparytecie dochodowym rolnikéw, uza-
leznieniu ich dochodow od warunkow przyrodniczo-klimatycznych, czy ich sta-
bosci rynkowej z racji ich rozproszenia uzasadniajace interwencjonizm w tym
sektorze przestaly przemawia¢ do opinii publicznej [Biernat-Jarka 2015].
Zaistniata koniecznos$¢ legitymizacji udzielanego wsparcia np. jako narzedzia
odpowiedzi na rosnace oczekiwania obywateli odnosnie débr publicznych do-
starczanych przez wies. Przetom pierwszej i drugiej dekady XXI wieku to mo-
ment dyskusji nad ksztattem polityki UE po 2014 r., w wyniku ktorej coraz
mocniej akcentowane sa kwestie klimatyczne. Zapisy Strategii Europa 2020
(m.in. o ograniczeniu emisji gazéw cieplarnianych, wzroscie efektywnosci ener-
getycznej 1 zwigkszeniu produkcji energii z OZE) warunkuja nie tylko negocja-
cje tyczace pakietu energetyczno-klimatycznego, lecz znajduja swe odzwiercie-
dlenie w zapisach WPR. Polityka rolna staje si¢ rodzajem kontraktu pomigdzy
spoteczenistwem a producentami rolnymi.

Podsumowujgc historie rozwoju praktyk ewaluacyjnych i przemian
Wspdlnej Polityki Rolnej, mozna by zada¢ pytanie, na ile w procesie
wprowadzanych reform wykorzystano doswiadczenia i rekomendacje wynikaja-
ce z ewaluacji.

Opinie o funkcjonowaniu systemu ewaluacji w UE

Jak stusznie podsumowuje Mizerek [2011, s. 33]: ,,ewaluacj¢ biurokra-
tyczna charakteryzuje to, ze podstawowym bodzcem dla jej prowadzenia jest
wymog prawny”’. Unia Europejska rozbudowata system kontroli realizowanych
programéw czyniac z ewaluacji jedno z jego narzedzi. Wprowadzony system
oceny unijnych programoéw pomocowych stosuje kryteria zbiezne z kryteriami
propagowanymi przez stowarzyszenia ewaluacyjne, Bank Swiatowy, czy orga-
nizacje migdzynarodowe. Niestety liczne sa zarzuty, ze poza stworzeniem struk-
tur wdrazajacych wspoétfinansowane programy oraz aparatu ich zarzadzania
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i kontroli nie dotozono wysitkow do stworzenia klarownego systemu wykorzy-
stania dorobku ewaluacyjnego w procesie reform WPR [Wieliczko 2010].
Jako utomnos¢ spostrzega si¢ konflikt interesu, w ktoérym kraj cztonkowski pod-
legajacy ewaluacji sam decyduje o zleceniu raportow oceniajacych program
oraz o zakresie ocenianych elementow. Przyktadem potwierdzajacym powyzsza
tez¢ sa uwagi badaczy o powolnosci uwzglednienia rekomendacji pozyskiwa-
nych w ramach Health Check, podczas ktérego dokonano préby oceny reformy
z 2003 r. Jak zauwaza Drygas [2012, s. 183]: ,,wbrew zapowiedziom gruntownej
reformy wyniki przegladu ograniczyty si¢ do raczej kosmetycznych ustalen”,
niemniej jednak zwiastowaly kierunek zmiany ram politycznych po 2013 r.
Krytyka zbyt matego uwzgledniania do$wiadczen ewaluacyjnych w procesie
ksztaltowania programow wsparcia srodkami unijnymi dotyczy réwniez pro-
gramow krajowych. Zawalinska [2009, s.103] zwraca uwagg¢ na brak poprze-
dzenia programowania dziatlan PROW na lata 2007-2013 gruntowng analizg (co
najmniej w debacie publicznej) efektywnosci dziatan zrealizowanych w per-
spektywie 2004-2006. Roéwniez Milczarek-Andrzejewska [2013, s. 356]
na podstawie wywiadow zrealizowanych w 2012 r. z postami, przedstawicielami
administracji panstwowej oraz organizacji pozarzadowych i samorzadu rolni-
czego zauwaza asymetrig sity uczestnikow sfery publicznej i stwierdza ,,ewalua-
cje sa przeprowadzane, poniewaz jest taki wymog, ale nie sg wykorzystywane
przy rzeczywistej konstrukcji programow”. Mniej krytyczny poglad na wysitki
zabiegobw ewaluacyjnych prezentuje Henisz-Matuszczak [2007, s. 112], podkre-
slajac, ze ,,zmiany instrumentarium WPR odbywaja si¢ wedtug kryterium pod-
trzymywania osiagnigetych celow, przy jednoczesnej likwidacji ich skutkéw
ubocznych”. Duzg rolg w procesie oceny odgrywa osoba niezaleznego ewaluato-
ra. W przeprowadzonej na zlecenie Komisji Europejskiej w 2012 r. syntetycznej
oceniec wynikow ewaluacji $redniookresowych programdéw rozwoju obszaréw
wiejskich 2007-2013 wskazano réwniez, ze pomimo wymogu angazowania nieza-
leznych ewaluatoréw, procedura ich wyboru w niektdrych panstwach nie do konca
wykluczata interwencj¢ ocenianego w pracg ewaluatora [OIR 2012, s. 226].

Szczegolne miejsce w dyskusji nad jakoscig i znaczeniem ewaluacji zaj-
muja rozwazania dotyczace uzaleznienia wyciaganych wnioskéw od uzytej me-
tody ewaluacyjnej. Oceniajacy dos¢ czgsto podkreslali koniecznos¢ szerszego
stosowania metod modelowania w procesie zarzadzania wyptacanymi $rodkami,
tak jak, przyktadowo, zwrdcit uwage na to Fragoso [2011] przy ocenie efektéw
polityki rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich. Rowniez zespot Piorra [2009]
zauwazal rosnace zapotrzebowanie na dokonywanie oceny ex anfe przy uzyciu
modeli symulacyjnych. Wyniki badanych przez nich scenariuszy dotyczacych
wplywu narzedzi WPR na porzucanie gruntdw (tj. zaprzestanie ich rolniczego
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uzytkowania) wskazuja na konieczno$¢ uwzgledniania w badaniach czynnika
przestrzennego — skutki symulowanych scenariuszy WPR wyraznie réznity si¢
w zaleznosci od lokalnych cech glebowych i klimatycznych. Takze Viaggi et al.
[2010a; 2010b] wskazywali na potrzebg¢ rozszerzenia stosowania modeli mate-
matycznych jako istotnego narzgdzia oceny wptywu przemian WPR oraz na ko-
niecznos$¢ wiekszej §wiadomosci stosowania tych narzgdzi w procesie dyskusji
kolejnych reform. Zespot van Delden [2010] podkreslat r6znice wynikow wnio-
skowania o efektach analizowanej polityki wynikajace z kalibracji narzedzia
informatycznego stosowanego do szacunku i sugerowal potrzebe odstgpienia
od praktyki szacowania wynikdw w oparciu o parametry dotyczace catej UE
w strong prob odzwierciedlenia specyfiki poszczegolnych krajow w modelach.
Zawalinska [2010a, s. 91] sygnalizowata, ze , kazde podejscie determinuje inne-
go rodzaju rekomendacje dla polityki rolnej”. Gohin i Moschini [2006, s. 195-
211], ktorzy starali si¢ oszacowac nastepstwa calkowitego wycofania interwen-
cji w ramach Wspolnej Polityki Rolnej stwierdzili, iz szacowane skutki spotecz-
ne tego zabiegu roznity si¢ zaleznie od przyjetej metody modelowania, nato-
miast spodziewane skutki rynkowe byly porownywalne. W ich ocenie dobor
sposobu modelowania moze decydowac o pozyskiwaniu zwolennikow lub prze-
ciwnikow kolejnych reform politycznych. Wedlug Chlebickiej i wspotautorow
[2009, s. 4] to ,.cele determinujg narzgdzia polityki, sposdb jej monitorowania
i ewaluacji [...] oraz sposéb formutowania przekazu na temat jej efektow”.

Wida¢ wiec wyraznie, ze pomimo kilku dekad ciaglego udoskonalania
technik ewaluacyjnych, praktyka dziatan ewaluacyjnych napotyka na szereg
problemow, ktorych nie moga si¢ ustrzec nawet tak duze i zainteresowane wila-
sciwg oceng swych dziatan jednostki, jak i instytucje Unii Europejskie;j.

1.4. Ocena WPR z perspektywy wynikow badan

Komisja Europejska [2004, s. 7-11] posrod powodow uzasadniajacych fi-
nansowanie WPR z budzetu UE powoluje si¢ na wieksza wydajnos¢ i skutecz-
nos¢ srodkow wydatkowanych ze zrodet wspolnotowych w poréwnaniu do ini-
cjatyw finansowanych na poziomie krajowym. Skomasowanie srodkéw w poli-
tykach UE wedtug Oatesa [1999, s. 1120-1149] pozwala na wigkszy wpltyw na
wzrost gospodarczy niz polityki zastosowane na poziomie panstw cztonkow-
skich. W ramach tego podrozdziatu dokonano przegladu wybranych dostgpnych
w literaturze badan i opinii dotyczacych efektow Wspdlnej Polityki Rolnej (tak
zaistniatych, jak i potencjalnych). Ocena istniejacych publikacji naukowych oraz
opracowan pozanaukowych koncentrujacych si¢ na ocenie WPR pozwala zapre-
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zentowa¢ wachlarz opinii i pogladéw o jej zaletach 1 utomnosciach. Publikacje
odzwierciedlaja dyskusje toczace si¢ nad kolejnymi propozycjami reform, roz-
wazaniami alternatywnych rozwiazan i domniemanych ich skutkéw — t¢ grupe
opracowan mozna uzna¢ za swoisty zbior prob ewaluacji ex ante. Rownolegle
do dyskursu tyczacego przysztosci celow i instrumentarium WPR, istnieje boga-
ta baza opracowan zawierajacych oceng popularnosci proponowanych form
wsparcia, czestotliwosci aplikowania, poziomu absorpcji dostepnych srodkéw
oraz osiagnigtych skutkow wydatkowanych kwot. Wraz z opracowaniami odwo-
lujacymi si¢ do oceny realizacji zamierzonych celéw grupa ta stanowi ewaluacje
ex post Wspolnej Polityki Rolnej. Osobng grupg stanowia raporty ewaluacyjne
wykonane na zaméwienie Komisji Europejskiej, majace wspomdc zarzadzanie
Wspdlng Polityka Rolng (tak w zakresie propozycji reform, jak i narz¢dzi reak-
cji na biezace problemy gospodarcze — np. anomalie pogodowe, problemy epi-
demiologiczne czy wprowadzenie ograniczen handlowych). Dokonujac przegla-
du pozycji literaturowych poswigconych szeroko rozumianej ocenie Wspdlnej
Polityki Rolnej UE, ograniczono horyzont czasowy analizy do okresu po
2005 ., kierujac si¢ przekonaniem, iz dla polskiego czytelnika szczegdlnie cen-
nym bedzie pozyskanie informacji o okresie wiazacym si¢ z cztonkostwem Pol-
ski w Unii Europejskie;j.

Podrozdzial ten nie ma charakteru metaewaluacji, gdyz jedynie konsolidu-
je rekomendacje 1 wnioski zebrane na podobny temat w pozycjach literaturo-
wych, nie dokonuje natomiast oceny i jakosci przeprowadzonych ewaluacji.

Przeglad wynikéw badan ewaluacyjnych polityki rolnej — perspektywa
organizacji migdzynarodowych i Komisji Europejskiej

Wspdlna Polityka Rolna ze wzgledu na obszar geograficzny, jaki obejmu-
je, 1los¢ beneficjentdw oraz wplyw na $wiatowy rynek budzi zainteresowanie
wielu organizacji migdzynarodowych. Na ksztatt reform Wspdlnej Polityki Rol-
nej maja wptyw miedzynarodowe porozumienia i konwencje — czego przykta-
dem moze by¢ dyskusja UE z WTO dotyczaca liberalizacji handlu, czy zaziele-
nienie udzielanego wsparcia w powiazaniu z polityka klimatyczng uksztattowa-
ng po Protokole z Kioto.

Badanie wplywu ram politycznych na rozwdj gospodarczy jest jednym
z celow Organizacji Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), ktorej wy-
niki badan sa publikowane m.in. w corocznym raporcie ,,Agricultural Policy
Monitoring and Evaluation”. W roku 2011 OECD opublikowato réwniez raport
koncentrujacy si¢ na ocenie dziatania Wspdlnej Polityki Rolnej UE [OCDE
2011] na przestrzeni 25 lat. Raport umiejscawia osiggane efekty w konkretnym
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ujeciu historycznym wskazujac powigzanie reforma—efekt. Badacze OECD pod-
kreslili konieczno$¢ oparcia przysztych reform Wspolnej Polityki Rolnej
o doswiadczenia lat ubiegtych. We wnioskach wskazano na potrzebe dalszej
dbalosci o zapobieganie nieprawidtowosciom w funkcjonowaniu rynku, np.
zmniejszanie barier handlowych, doktadniejsze monitorowanie transmisji cen
w tancuchu zywno$ciowym, znoszenie subsydiow eksportowych. Autorzy pod-
kreslali zwiazek wspierania konkurencyjnosci producentow rolnych z réwno-
czesng dbaloscia o srodowisko i rozwoj obszarow wiejskich, czemu stuzy¢ win-
no wigksze powiazanie wsparcia udzielanego w obu filarach WPR ze $rodkami
finansowymi unijnej polityki spdjnosci. Inwestycje w infrastruktur¢ oraz bada-
nia i rozwdj w ocenie ewaluatorow odegraja kluczowa rolg w ksztattowaniu
przysztosci europejskiej wsi 1 rolnictwa. Powinno temu towarzyszy¢ odpowied-
nie ukierunkowanie strumienia wsparcia finansowego. W odczuciu oceniajacych
redukcji interwencjonizmu rynkowego winno towarzyszy¢ takze utworzenie sto-
sownych systemow informacyjnych (dziatania stuzace korekcie luk informacyj-
nych) oraz wyksztalcenie instrumentow zarzadzania ryzykiem (np. systemu
ubezpieczen), pozwalajacych producentom rolnym na elastyczne reakcje wobec
sytuacji rynkowej. Eksperci OECD zwrdcili szczegdlng uwage na regionalne
(geograficzne) roznice ekspozycji rolnikow na ryzyko — zalecajac, aby ramy po-
lityczne catej Unii sprowadzaly si¢ do ustanowienia ogdlnych zasad wsparcia
i pozostawiajac znaczny margines swobody w kreowaniu krajowych zasad po-
mocy. Ewaluatorzy zwrocili uwage na dochodowe konsekwencje instrumenta-
rium WPR i konieczno$¢ monitorowania jego wptywu na rynek gruntow i praw
wiasnosci. Pomimo przeprowadzanych przez UE reform nadal nie rozwigzano
problemu zbyt duzego strumienia srodkow finansowych trafiajacego do duzych
wiascicieli i producentéw rolnych. W opinii ekspertow OECD, w trosce o wia-
sciwe skonsumowanie publicznych pieniedzy, redystrybucji srodkéw finanso-
wych powinno towarzyszy¢é wieksze rozeznanie przyczyn niskich dochodéw
w rolnictwie 1 klarowniejsze zdefiniowanie docelowego gornego poziomu
wspieranych dochodow, a zarazem przeciwdziatanie sztucznemu rozdrabnianiu
gospodarstw i wlasnosci rolnej w celu skorzystania z dofinansowania unijnego.
Eksperci podkreslili réwniez koniecznos$¢ szerszej realizacji przez rolnictwo
zasady ,,zanieczyszczajacy ptaci” i doprecyzowania celow srodowiskowych,
jakie winny by¢ osiagnigte w efekcie wsparcia udzielanego w ramach
II filara WPR. W przekonaniu autoréw $rodki przeznaczone na rozwoj obszaréw
wiejskich beda skutecznie wydatkowane (spolecznie i sSrodowiskowo) tylko pod
warunkiem ich lokalnego ukierunkowania i wyréwnania szans dost¢pu do nich
dla wszystkich mieszkancow obszaréw wiejskich, takze tych niezwigzanych
zawodowo z rolnictwem. Wspdlna Polityka Rolna, cho¢ odgrywa rolg

27



w przemianach struktury agrarnej, ma w opinii oceniajgcych ograniczony wptyw
na globalne przemiany zawodowe, zatrudnienie czy poziom PKB i powinna by¢
lepiej zintegrowana z politykami horyzontalnymi. Wymaga to doprecyzowan
definicyjnych i jasnego okreslenia celow na szczeblach lokalnych i regional-
nych, a nie tylko na poziomie sektora. Jako wyzwania dla przysztego ksztattu
WPR eksperci OECD wskazali rosnacy popyt na zywnos$¢, globalne bezpieczen-
stwo zywnosciowe, ograniczone zasoby wodne $wiata i postgpujace zmiany
klimatyczne, zauwazajac jednoczesnie potrzebg poglebionej analizy, ktore dzia-
fania producentéw rolnych i mieszkancow obszaréw wiejskich wymagaja rze-
czywistego wsparcia publicznego.

Jak wspomniano powyzej, szczegdlnym rodzajem ewaluacji sa raporty
powstate na zamowienie Komisji Europejskiej, stanowiace dla wielu badaczy
rodzaj ewaluacji wewnetrznej Wspolnej Polityki. Analizujac informacje poda-
wane na stronie internetowej Komisji Europejskiej’, mozna stwierdzi¢, iz w la-
tach 2005-2015 dokonano 72 ewaluacji (w tym 59 dotyczacych instrumentdéw
rynkowych i wsparcia dochodéw oraz 13 skoncentrowanych na polityce rozwo-
ju obszaréw wiejskich — nie liczac obligatoryjnych ewaluacji ROW na poziomie
krajowym), ktérym towarzyszyto 57 dodatkowych analiz zewngtrznych.

Ptatnosci bezposrednie zostaly poddane ewaluacji m.in. pod katem efek-
tow strukturalnych [AGEIE 2013] oraz skutkéw dochodowych [AGEIE 2011].
W zaleceniach z 2011 r. [AGEIE 2011] stwierdzono, ze gospodarstwa ogrodni-
cze 1 nastawione na uprawy trwate relatywnie najmniej miaty mozliwos¢ korzy-
stania z platnosci bezposrednich przy najwyzszym narazeniu na ryzyko zmian
ich rentownosci — tym samym rekomendowano rozpatrzenie rozszerzenia ptat-
nosci bezposrednich w tych specjalizacjach. Analiza wskazata rowniez glebokie
geograficzne zrdznicowanie sytuacji dochodowej gospodarstw, kryteriow po-
miarowych 1 instrumentdw gromadzenia danych o sytuacji ekonomicznej go-
spodarstw. Zastana sytuacja utrudniata ustalenie jednolitych punktéow odniesie-
nia wyznaczajacych poziom dochodow kwalifikujacych dane gospodarstwo do
korzystania ze wsparcia. Przemiany strukturalne w ocenie ewaluatorow nie byty
zamierzonym celem WPR, jednakze zostaty zaobserwowane jako posredni efekt
wsparcia bezposredniego [AGEIE 2013]. Ocenie poddano wptyw doptat na pro-
ces koncentracji ziemi i sposéb zarzadzania nia, przemiany zwiazane z sytuacja
kapitatowa gospodarstw i zatrudnieniem w sektorze rolnym, a takze postgpujaca
specjalizacj¢ gospodarstw rolnych oraz decyzje inwestycyjne. Ewaluatorzy
wskazali, ze przemiany WPR zadzialaty jako czynnik przyspieszajacy specjali-
zacj¢ produkeji (najwigksza redukcja liczby gospodarstw nastapita w typie mie-

> http://ec.europa.eu/agriculture/evaluation/index_en.htm; dostep 18.11-4.12.2015.
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szanym), a takze zwigkszenie jej intensyfikacji (w krajach UE-15 po wycofaniu
obowiazku odtogowania). Tendencje koncentracyjne byly powiazane rdwniez ze
zmniejszeniem udzialu gruntéw uprawianych bezposrednio przez wiasciciela.
Oddzielenie wsparcia od produkcji skutkowato rowniez przyspieszeniem od-
chodzenia od produkcji rolnej matych gospodarstw i redukcja ukrytego bezro-
bocia na wsi. Badacze oceniajac skutki WPR stwierdzili, iz reformy dotyczace
ptatnosci bezposrednich wplynety na proces przemian pokoleniowych na wsi,
natomiast w niewielkim stopniu znalazly odzwierciedlenie w upowszechnieniu
modelu pracy w niepelnym wymiarze w gospodarstwie.

Ogolnospoteczny trend dbatosci o srodowisko rolne byt impulsem do
podjecia w badaniach ewaluacyjnych tematu srodowiskowego oddzialywania
Wspolnej Polityki Rolnej. Syntezy wnioskéw dokonano w 2010 r. [Alliance
Environnement 2010b], podkreslajac w zaleceniach odnosnie procesu uchwa-
lania kolejnych ram politycznych koniecznos¢ powiazan instrumentow WPR
z dobrymi praktykami stuzacymi srodowisku naturalnemu oraz spetnienia wy-
mogu ksztattowania srodowiskowej wrazliwosci spoteczenstwa, w tym eduka-
cji ekologicznej rolnikdw. Na ksztatt dokumentu syntetyzujacego ocene s$ro-
dowiskowego oddziatywania WPR ztozyly si¢ wyniki przeprowadzonych
wczesniej czastkowych ewaluacji branzowych i sektorowych. W 2010 opubli-
kowano m.in. opracowanie dotyczace wsparcia chowu zwierzat ziarnozernych
(drobiu i trzody chlewnej) w kontekscie dbatosci o srodowisko naturalne.
W zaleceniach wynikajacych z tego dokumentu [Alliance Environnement
2010a] podkreslano istniejace powiazanie dziatan hodowcow i panstw czton-
kowskich z praktykami zwigkszajacymi efektywnos¢ zapisow dyrektywy azo-
tanowej, w tym: racjonalizacjg stosowania nawozow (organicznych i mineral-
nych) oraz zdefiniowaniem pojgcia rOwnowagi nawozenia azotowego na ob-
szarach zielonych, prawnym uregulowaniem stosowania fosforu, wprowadze-
niem uregulowan zapobiegajacych regionalnej koncentracji hodowli, udosko-
naleniem praktyk gospodarki odchodami zwierzgcymi (w tym badan nauko-
wych dotyczacych ich przetwarzania). Ocenie poddano takze (w 2007 r.) od-
dziatywanie na srodowisko $rodkow WPR wspierajacych hodowcow bydta
(mlecznego 1 migsnego). Autorzy badania wykazywali, ze ,,potaczenie wspie-
rania cen i ptatnosci bezposrednich doprowadzito do zwigkszenia liczby bydta
w porownaniu z sytuacja, gdyby srodki te nie byly stosowane w sektorze wo-
lowiny i cieleciny oraz w sektorze mleczarskim, przy czym odnotowano pewne
ograniczenia pojawiajace si¢ w zwiazku z systemem kwot w sektorze mleczar-
skim”. [Alliance Environnement 2007, s. 6]. Dodatkowo wskazywano, ze pro-
by skierowania wsparcia do hodowcdéw stosujacych praktyki ekstensywne,
zracji zbyt wysokich limitéw obsady zwierzat (i przy zbyt znikomym
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uwzglednieniu lokalnych warunkéw srodowiskowych), zakonczyly si¢ tylko
potowicznym powodzeniem. Zaznaczano réwniez, ze pomoc udzielana w ra-
mach programoéw rolnosrodowiskowych w celu utrzymania wypasu na ONW
moze nie rekompensowac ponoszonych z tego tytutu przez rolnikéw kosztow
i wymaga¢ uruchomienia wsparcia dopetniajacego. Réwniez perspektywa wy-
gaszenia kwot mlecznych byta rozwazana pod katem spadku pogtowia bydta
ijego wptywu na $rodowisko naturalne (zachowanie TUZ). Problem dostoso-
wania wsparcia hodowcoéw bydia do potrzeb ochrony Srodowiska powracat
przy kolejnych ewaluacjach narzedzi WPR dotyczacych tej branzy.

W 2008 r. ewaluatorzy skoncentrowali si¢ wytacznie na efektach $rodo-
wiskowych systemu kwot mlecznych [Alliance Environnement 2008, s. 10],
wskazujac, ze zaprzestanie jego funkcjonowania w 2015 r. moze prowadzi¢
do lokalnej koncentracji stad, oraz strat netto w sektorze mleczarskim na obsza-
rach ONW, czemu WPR powinna zapobiec poprzez opracowanie srodkdéw
zaradczych. W ocenie wsparcia produkcji migsa wolowego z roku 2010 reko-
mendowano odstgpienie od doptat powigzanych z poglowiem utrzymywanego
stada i zastgpienie tych narzedzi dziataniami powiazanymi z eksploatacja i za-
chowaniem pastwisk (szczegdlnie w regionach wrazliwych pod wzgledem spo-
leczno-gospodarczym w celu zachowania spdjnosci terytorialnej i zapobieganiu
ich marginalizacji). Zaleta oddzielenia wsparcia od skali prowadzonego tuczu
bydta, wedtug zalecen ewaluatoréw, byto ograniczenie elastycznos$ci reakeji ho-
dowcoéw na czynniki zewnetrzne (takie jak warunki klimatyczne, zmiany cen
pasz i popytu na migso itp.). Warto podkresli¢, ze wsparcie skierowane do pro-
ducentow migsa wotowego® i mleka byto jednym z czesciej poddawanych ewa-
luacji aspektow WPR. W ramach ewaluacji narzedzi rynkowych WPR przepro-
wadzono takze analiz¢ wplywu przepisow dotyczacych etykietowania wolowiny
na tendencje zmian popytu na jej przetwory po kryzysie zwiazanym z chorobg
BSE w 2000 r. W ocenie ewaluatorow etykietowanie odegrato wazng rolg
W procesie przywracania zaufania konsumentéw, niemniej jednak nie odwrocito
tendencji spadkowej popytu na wolowing. Ozywieniu ulegt popyt detaliczny na
wotowine pochodzenia krajowego przy jednoczesnej internacjonalizacji sektora
gastronomicznego. Oceniajacy podkreslali jednoczesnie, ze sam wymog etykie-
towania produktow, w ich ocenie, nie przyczynit si¢ do zmiany wielkosci uboju
— wigkszy wplyw na sytuacje rynkowa miato wprowadzenie wzmocnionych
kontroli sanitarnych dotyczacych importu migsa z krajéw trzecich. Z przepro-
wadzonych ewaluacji dotyczacych oznakowania produktéw wotowych wyniklo
zalecenie uproszczenia etykietowania. Badacze postulowali m.in. harmonizacje

6 Ewaluacje przeprowadzono w nastgpujacych latach: 2007, 2008, 2010, 2011, 2013, 2014, 2015.
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przepisow panstw cztonkowskich wzgledem etykietowania wotowiny — tak, aby
sposdb oznaczenia nie byt mylacy dla konsumentéow [AND International 2015,
s. 157-158]. Wigkszosci badanych respondentow znaczenie symboli obowigz-
kowych oznaczen innych niz ,.kraj pochodzenia” nie bylo znane. Konsumenci
informacje o numerach serii, rzezni i rozbiorze wskazywali jako zbgedne. Wyka-
zywali natomiast zainteresowanie oznaczeniami wskazujacymi miejsce urodze-
nia, tuczu i uboju zwierzecia — jako utwierdzajace ich w decyzjach zakupowych.
Ewaluacja wskazata, ze chociaz administracyjne koszty systemu etykietowania
migsa wotowego sa niskie, to brak jednorodnosci kontroli w panstwach czton-
kowskich oraz wymiany informacji migdzy nimi wymusza pytanie o skutecz-
nos$¢ podejmowanej interwencji.

Analiza z 2014 r. poswiecona hodowli cielat i mtodego bydta opasowego
[AND International 2014] dotyczyta m.in. przemian standardow handlowych
tyczacych tej branzy po 2008 r. oraz ich wplywu na rownowage podazowo-
-popytowa. Wprowadzone standardy poskutkowaly m.in. zmiang systemu Zzy-
wienia zwierzat i rzutowaly na sposéb podziatu wartosci dodanej produktu fi-
nalnego pomiedzy uczestnikow tancucha dostaw. Zauwazono postepujaca inte-
gracj¢ pionowgq fancucha oraz fakt oddzielenia poziomu cen detalicznych od
kosztow wytwarzania. Ewaluatorzy podkreslili, iz przeprowadzona reforma nie-
znacznie wplynela na zmiany cen migsa cielgcego oraz wotowiny, jednoczesnie
wskazali, ze wprowadzone zmiany przepisow nie rzutowaly na sytuacj¢ sektora
mlecznego. Wsrdd zalecen znalazty si¢ zapisy o koniecznosci ujednolicenia na-
zewnictwa handlowego pomiedzy panstwami cztonkowskimi, podjeciu srodkéw
zwigkszenia swiadomosci konsumentow odnosnie wprowadzania nowych stan-
dardéw wiekowych sprzedawanego finalnie migsa cielecego i wolowego (mto-
dego) oraz poprawy raportowania stopnia realizacji wprowadzenia nowych
standardow marketingowych w poszczegolnych panstwach.

W 2015 r. badaniu poddano takze polityke¢ informacyjna w zakresie WPR.
Przedmiotem tej ewaluacji bylto po pierwsze okreslenie spdjnosci i obiektywno-
$ci narzedzi informacyjnych oraz ich roli w zwigkszaniu $wiadomosci spolecz-
nej na temat powiazania WPR z realizacja celow Strategii Europa 2020, ochrong
bioréznorodnosci i adaptacja do zmian klimatycznych. Drugg przestanka podje-
cia oceny byta cheé poprawy zrozumienia formy postrzegania WPR przez opinig
publiczng (w tym kluczowych lideréw opinii, decydentéw i interesariuszy rol-
nych) [PPMI 2015]. Waznym wyzwaniem dla polityki komunikowania tresci
WPR wedtug ewaluatoréw okazato si¢ niskie zainteresowanie ogdtu spoteczen-
stwa tematami zwigzanymi z rolnictwem. Potrzeby informacyjne byly zrézni-
cowane pomig¢dzy panstwami czlonkowskimi. Znacznie wyzszy poziom komu-
nikacji przebiegal na linii wyspecjalizowanych odbiorcow docelowych

31



(np. organizacji wdrazajacych pogramy i dziatania grantowe, mediéw branzo-
wych itp.), zwlaszcza w zakresie komunikowania logiki interwencji i dostoso-
wan poszczegoélnych szczebli wdrazania WPR. Jako znacznie skuteczniejsza
zostala oceniona komunikacja na poziomie regionalnym i lokalnym, gdzie roze-
znanie 1 zrozumienie potrzeb na poziomie mikro byto znacznie lepsze. Realiza-
cja (w sensie proceduralnym i formalnym) komunikowania informacji WPR zo-
stala oceniona pozytywnie. Podkreslano jej profesjonalizm, wzrost wspolpracy
z podmiotami odpowiedzialnymi a takze wyksztatcenie procesu samouczenia si¢
kanatow informacyjnych. Wsrod rekomendacji znalazt si¢ zapis o koniecznos$ci
prowadzenia dwutorowego procesu informacyjnego — tj. kanalu wewngtrznego
(jednostek uczestniczacych w dziataniach WPR), ktory chociaz oceniony zostat
pozytywnie winien dziala¢ na rzecz poprawy procedur i praktyk monitorowania
wynikéw wsparcia oraz kanatu komunikacji zewngtrznej (z ogotem spoleczen-
stva w celu popularyzacji dokonan i roli rolnictwa i obszarow wiejskich na
rzecz ogo6tu podatnikow).

Osobna grupg opracowan ewaluacyjnych na zlecenie Komisji Europe;j-
skiej stanowity analizy wsparcia obszarow wiejskich. Obszary wiejskie w kregu
dziatania unijnej polityki rolnej pojawity si¢ wraz z procesem odchodzenia od
udzielania wsparcia powiazanego z produkcja. Badania ewaluacyjne rozwoju
i przeksztatcen dokonywanych w wyniku srodkow z funduszy unijnych shuzyly
wskazaniu, ktére z podejmowanych dzialan uzna¢ nalezy za najbardziej efek-
tywne. Komisja Europejska i panstwa cztonkowskie na potrzeby monitorowania
i oceny wdrazania polityki rozwoju obszarow wiejskich utworzyly wspolne
ramy monitorowania i oceny (CMEF’) [Ukierunkowanie... 2012]. Oceng reali-
zacji Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich mozna dokonywac rozpatrujac
w odniesieniu do roznorakich obszaréw. Najczesciej ocenie podlegaja efekty
ekonomiczne, czemu stuza wybrane wskazniki rozwoju ekonomiczno-
spolecznego, takie jak wzrost gospodarczy, zatrudnienie, czy wybrane wskazni-
ki produkcyjne. W 2005 r. metoda studium przypadkéw przeanalizowano dzia-
tania rolnosrodowiskowe w 25 panstwach UE oraz w 7 wybranych regionach

7 Obligatoryjny wymoég ewaluowania programéw rozwoju obszaréw wiejskich zostat zapisany
w Rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1698/2005 oraz powtdérzony w Rozporzadzeniu Parlamentu
Europejskiego 1 Rady (UE) NR 1305/2013. Porownywalno$¢ wynikow ewaluacyjnych zapew-
niaja wspdlne ramy monitorowania i oceny (CMEF) okreslajace liczb¢ wspolnych wskaznikéw
odnoszacych si¢ do stanu wyjsciowego oraz realizacji finansowej, produktow, rezultatow i od-
dziatywan programow. Istotng rolg w procesie doskonalenia metodycznego i merytorycznego
ewaluacji programow unijnych odgrywa Europejska Sie¢ Ewaluacji na rzecz Rozwoju Obsza-
réw Wiejskich upowszechniajaca wskazowki i dobre praktyki tak jak przyktadowo w.: Guideli-
nes for the ex ante evaluation of 2014-2020 RPDs, European Evaluation Network for Rural
development, August 2012.
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[Oréade-Breche 2005], w wyniku czego wypracowano rekomendacje dotyczace
potrzeby wigkszego zaadresowania dzialan rolnosrodowiskowych do gospo-
darstw intensywnych, ktorych dzialalno$¢ w praktyce moze najbardziej szkodzi¢
$rodowisku naturalnemu. Podkres$lano przy tym zréznicowanie intensywnosci
rolnictwa w poszczegdlnych krajach cztonkowskich, a takze konieczno$¢ nieo-
graniczania dziatan rolnosrodowiskowych jedynie do obszarow szczegdlnie
wrazliwych ekologicznie, ale do propagowania ich praktyk na obszarach wiej-
skich ogdtem. Jednoczesnie zwracano uwagg na konieczno$¢ stosowania roz-
wigzan kompleksowych, poprawiajacych stan srodowiska nie tylko w obrgbie
gospodarstwa, ktore zawarto stosowng umowe programu rolnosrodowiskowego,
ale umozliwiajacych objecie dziataniem programu szerszego terytorium. Réwnie
szerokiej analizy — obejmujacej 25 panstw cztonkowskich — dokonano w 2006 .
badajac efekty wsparcia skierowanego na obszary o niekorzystnych warunkach
gospodarowania [Institute for European... 2006]. We wnioskach skonstatowano,
iz wsparcie skierowane na obszary ONW pomaga w zapewnieniu ciaglosci
uzytkowania gruntdw rolnych na terenach, gdzie produkcja rolna z przyczyn
naturalnych jest ekonomicznie nisko optacalna oraz stuzy zachowaniu rézno-
rodnosci biologicznej, ksztaltuje krajobraz, a takze dostarcza inne srodowiskowe
dobra publiczne. Autorzy zauwazyli, ze w ich ocenie dezaktualizacji ulegt cel
WPR wiazacy zapobieganie wyludnieniu obszarow ONW z poziomem zatrud-
nienia w rolnictwie, bowiem zmiany w zatrudnieniu w sektorze rolnictwa
na obszarach objetych ONW i poza nimi ulegaly identycznym tendencjom.
Ewaluatorzy, doceniajac rolg wsparcia obszarow ONW w procesie zapobiegania
wylaczaniu gruntéw z produkcji rolnej, krytycznie odnosili si¢ do jego skutecz-
nosci — zaznaczajac, iz alokacja srodkow finansowych nie jest geograficznie
powiazana z obszarami dostarczajacymi najistotniejsze dobra publiczne, ani do
obszaréw, gdzie zagrozenie zaprzestania uzytkowania ziemi jest najwicksze.
Postulatem ewaluatoréw bylo terytorialne zawegzenie wsparcia. Podkreslano
przy tym, ze oddzielenie ptatnosci od produkeji i wprowadzenie systemu jedno-
litej ptatnosci zmniejszyto réznice pomiedzy celami i instrumentami wsparcia
obszarow ONW i obszardw poza nimi, czego nastgpstwem powinno by¢ zwery-
fikowanie kryteriow, tak aby ptatnosci dla obszarow o niekorzystnych warun-
kach gospodarowania lepiej odzwierciedlaty rekompensowane ograniczenia.
W 2008 r. dokonano syntetycznej oceny ewaluacji programow rozwoju obsza-
row wiejskich (ROW) na lata 2007-2013 [METIS 2008]. Badacze stwierdzili, ze
W procesie programowania kraje cztonkowskie staraly si¢ dokonac doglebne;j
oceny swoich potrzeb, niestety wedlug ewaluatorow terminy ,,potrzeba”, ,sita
napedowa” oraz ,,przyczyny dysproporcji” byly réznie interpretowane i zabrakto
ich wspdlnego zrozumienia, czego wynikiem bylo niedostateczne odzwiercie-
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dlenie zidentyfikowanych potrzeb w opracowywanych strategiach. Okreslane
poziomy oczekiwanej realizacji celdéw programow rozwoju obszarow wiejskich
mialy na ogét staby zwiazek z wynikami poprzedzajacych je analiz SWOT.
Czgs¢ ustalanych wskaznikow stwarzata trudnosci okreslenia ilosciowego po-
ziomu docelowego, potggowane faktem lacznego oddzialywania roznych $rod-
kéw wsparcia. Pomimo problemow w kwestii mierzalnosci wynikow 1 skutkow,
wigkszos¢ programéw ROW zostala oceniona pozytywnie wzgledem spodzie-
wanych skutkow ekonomiczno-spoteczno-srodowiskowych, z zastrzezeniem, ze
rozbieznosci w ilosciowym okresleniu wskaznikow uniemozliwity pelna oceng
optymalno$ci wydatkowania srodkéw. Takze system monitoringu postrzegany
byl pozytywnie jako instrument przydatny, jednakze w ocenie ewaluatoréw pod-
legat jeszcze tworzeniu i w chwili dokonywanej oceny odzwierciedlat tylko nie-
zbedne wymogi UE. Wdrazanie programéw wsparcia rozwoju obszarow wiej-
skich (w latach 2007-2013) zostato ponownie poddane ewaluacji w 2012 r. [OIR
2012]. Ewaluatorzy we wnioskach stwierdzili, ze ewaluacja $redniookresowa
zostala przeprowadzona zbyt wczesnie, by podsumowac skutecznos¢ i efektyw-
nos¢ udzielanego wsparcia. Niemniej jednak zalecali, by jej wnioskow nie lek-
cewazy¢, lecz potraktowaé jako ,,narzedzie wczesnego ostrzegania”. W opinii
badaczy opoznienia daty uruchomienia wsparcia winny w przysztosci znajdo-
wac swe odzwierciedlenie w harmonogramie przeprowadzanych ocen, a takze
postuzy¢ jako argument w dyskusji na temat naktadania si¢ okresow budzeto-
wych i dziatan programow. Oceniajacy podtrzymali zalecenia z syntezy ewalua-
cji ex ante dotyczace zdefiniowania wskaznikow, ktére stuzytyby monitorowa-
niu i ocenie realizacji zatozonych celow. Jedng z rozwazanych metod oceny by-
toby ujednolicenie zestawu wskaznikow uzywanych do oceny we wszystkich
panstwach. W ocenie ekspertow praktyka wdrazania programéw pomocowych
i specyfika niektorych dziatan w ramach programéw ROW wykazata niemozli-
wos¢ zastosowania ujednoliconych wskaznikow, zas proces zbierania dodatko-
wych informacji w celu zasilenia bazy wskaznikowej okazywat si¢ zbyt koszto-
i pracochtonny w poréwnaniu do udzielanej kontrolowanej pomocy finansowe;j.
Oceniajacy przeprowadzenie ewaluacji $redniookresowych wykazali réwniez
niewielka sktonnos¢ ewaluatoréw krajowych do wspdlpracy i dzielenia sig¢
doswiadczeniami oraz dobrymi praktykami w procesie ewaluacyjnym.
Rekomendacjq oceniajacych byto stworzenie mozliwosci wymiany doswiadczen
metodologicznych pomiedzy ewaluatorami oraz doprecyzowanie podej$¢ meto-
dologicznych na etapie ustalania wytycznych do ewaluacji. Zalecenie to poparto
stwierdzeniem o konieczno$ci szkolenia pracownikdéw instytucji zarzadzajacych
1 agencji platniczych, ktérzy uczestnicza w procesie wyboru ewaluatora, plano-
waniu procesu oceny i w odbiorze raportow koncowych.
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Nalezy podkresli¢, ze perspektywa budzetowa 2007-2013 byla pierwsza,
w ktorej w petni uczestniczyto 25 panstw. Wynikajace z faktu dlugosci cztonko-
stwa w UE réznice byly jedna z przestanek do podjecia ewaluacji programéw
przedakcesyjnych. W opublikowanych w 2010 r. raportach ewaluacyjnych pro-
gramu SAPARD [KPMG 2010, s. 134-138] zawarto m.in. wnioski dotyczace
przygotowania nowych panstw cztonkowskich do akcesji oraz do wdrazania ko-
lejnych programéw pomocowych. W rekomendacjach dotyczacych przysztych
programéw przedakcesyjnych znalazty si¢ zapisy dotyczace potrzeby wywaze-
nia realizacji dtugookresowych celow WPR z tendencja panstw kandydujacych
do wyboru dziatan charakteryzujacych si¢ najwigksza absorpcja srodkow finan-
sowych. W tym celu kolejne akty akcesji nowych panstw cztonkowskich winny
poprzedzaé programy pomocowe o bardziej precyzyjnym zdefiniowaniu hierar-
chii rozwiazywanych probleméw oraz kampanie edukacyjne propagujace naj-
lepsze praktyki przedakcesyjne. Szczegolny nacisk w kolejnych programach
przedakcesyjnych powinien by¢ potozony na rozwdj kadry i instytucji admini-
strujacych rozdziatem srodkdw — zwlaszcza pod katem zintegrowanego systemu
informatycznego (w tym narzedzi monitoringu). Ewaluatorzy wskazali takze na
koniecznos¢ wigkszego formalnego zaangazowania panstw kandydujacych
w proces planowania programdow oraz dolozenia wigkszych staran do badania
oczekiwan i potrzeb wzgledem wsparcia przedakcesyjnego, ktdre miatoby zapo-
biega¢ potencjalnym negatywnym skutkom systemu pomocowego. Zwrdcono
rowniez uwage, ze celem programu SAPARD byto przygotowanie firm prze-
tworczych i rolnikdw do konkurencji na jednolitym rynku, jednakze odsetek be-
neficjentéw programu przedakcesyjnego wzgledem ogotu producentow nie byt
znaczny 1 efekty udzielonej pomocy byly istotne tylko dla poszczegodlnych
wnioskodawcéw, a nie dla catego sektora. Réwniez wsparcie rozwoju infra-
struktury technicznej w ramach programoéw przedakcesyjnych miato ograniczo-
ny efekt, gdyz ze wzgledu na zbyt maty budzet wzgledem zdiagnozowanych po-
trzeb 1 przy wymogu wkladu wilasnego beneficjenta zostalo skonsumowane
przez osrodki zamozniejsze. Z tych samych przyczyn w ocenie ewaluatorow
ograniczone byly wymierne efekty srodowiskowe udzielonego wsparcia
przedakcesyjnego. Niemniej jednak zaznaczono, ze programy te przyczynity si¢
do podniesienia §wiadomosci o znaczeniu ochrony srodowiska i potrzebie spet-
niania wymogow srodowiskowych. Takze w 2010 r. opublikowano wyniki ewa-
luacji programu LEADER+ [METIS 2010, s. 165-180] przeprowadzonej w 10%
wszystkich lokalnych grupach dzialania. Ocenie poddano skutecznos¢ i wydaj-
no$¢ udzielonej pomocy w osmiu obszarach tematycznych (dotyczacych m.in.
zintegrowanych strategii terytorialnych, tworzenia sieci kontaktow i wspolpracy
migdzy obszarami wiejskimi, a takze rozwojowi spoteczenstwa obywatelskiego
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na wsi). Ewaluatorzy uznali, iz Leader powinien by¢ stosowany jako narzgdzie
wzmacniajace dlugoterminowo zywotnos¢ danego obszaru, natomiast nie powi-
nien by¢ utozsamiany z instrumentami krétkoterminowo zwigkszajacymi pro-
duktywno$¢ i konkurencyjno$¢ rynkowa. Zaznaczono przy tym, ze program
Leader+ chociaz przyczynit si¢ bezposrednio i posrednio do tworzenia i utrzy-
mywania lokalnych miejsc pracy, jednakze w dluzszej perspektywie mobilizujac
przedsigbiorcéw winien shuzy¢ wielosektorowemu rozwojowi obszaru w celu
adaptacji lokalnej spotecznosci do globalnych wyzwan srodowiskowo-
-spotecznych. Skutecznosci programu nie powinno si¢, wedlug zalecen ocenia-
jacych, ogranicza¢ poprzez wprowadzanie zbyt ucigzliwych zasad administra-
cyjno-finansowych. Oznacza to, ze procedury administracyjne zapewniajac
transparentno$¢ i rozliczalnos¢ nie powinny np. wyklucza¢ z udziatu stabszych
organizacyjnie podmiotéw. Jako niezaprzeczalnie pozytywny efekt programu
uznano tworzenie sieci kontaktow i mozliwosci partnerskiego wzajemnego
uczenia sie obszarow wiejskich z roznych regiondéw i panstw. Podejsciu Leader
poswigcono réwniez cze$¢ rekomendacji przytoczonej juz powyzej syntezy
sredniookresowych ewaluacji programow ROW z lat 2007-2013 [OIR 2012,
s. 233]. Wlaczenie podejscia Leader do programow ROW ewaluatorzy ocenili
sceptycznie — sygnalizujac, ze wiele panstw cztonkowskich umniejszyto zna-
czenie tego narzedzia traktujac je jako jedno z dziatan wsparcia obszarow wiej-
skich i ograniczajac jego oddolny charakter. Zastrzezenia dotyczyly m.in. zbyt
duzego wplywu instytucji zarzadzajacych na decyzje LGD oraz zbyt restrykcyj-
nej odgornej limitacji kierunkow wsparcia.

Ocena wybranych efektow WPR w publikacjach naukowych

Opracowania naukowe podejmujace probe oceny Wspolnej Polityki Rol-
nej na ogdt ukierunkowane sa na analiz¢ wybranego — raczej waskiego — frag-
mentu instrumentdw wsparcia i rzadko odnosza si¢ do badan ewaluacyjnych ca-
tego instrumentarium. Analizowane publikacje wskazuja na ostrozng krytyke
Wspdlnej Polityki Rolnej. Wskazani ponizej autorzy m.in. podkreslali, ze wy-
datkowane $rodki — poza pozytywnym impulsem rozwojowym — nie postuzyly
do wyksztatcenia mechanizméw trwalych zmian. Polskie oceny dotyczace
pierwszych doswiadczen z WPR wskazuja, iz cze$¢ dofinansowanych projektow
miata charakter jednorazowy i nie zawsze znajdowata powigzanie z lokalnymi
strategiami rozwoju lub z sita ekonomiczng wspieranego gospodarstwa [UKIE
2008a, s. 157], za§ w praktyce mozliwe bylo pelniejsze i bardziej optymalne
wykorzystanie dostepnych srodkéw. Podobng tezg stawia Barnes z zespolem
[2016] badajac sktonnos¢ rolnikéw do zmiany kierunku produkcji pod wplywem
instrumentow WPR. Autor, zwracajac uwage na sentymentalny czynnik ksztat-
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tujacy przywiazanie wielu producentow do raz obranej linii rozwoju gospodar-
stwa, jednoczesnie wskazat na wynikajace z kolejnych reform WPR niepewno-
$ci decyzyjne rolnikdw. Barnes dowodzi, ze w tym konteks$cie ptatnosci nie sta-
nowig dzwigni przemian strukturalnych, czyli, przyktadowo, nie sa jedynym
czynnikiem decydujacym o wyborze zawodu rolnika.

Petrick i Zier [2012, s. 671] stawiaja teze, ze: ,,zatrudnienie w rolnictwie
stanowi dylemat dla decydentow w Europie”, gdyz w dyskusji dotyczacej legi-
tymizacji budzetowania sektora rolnego z funduszy podatnikow UE przewija si¢
wielokrotnie stwierdzenie o potrzebie ochrony zatrudnienia w tym sektorze, np.
w celu zapewnienia ustug srodowiskowych oraz rownowazenia jakosci zycia na
obszarach miast i wsi. Wedlug ewaluatorow konsekwencje WPR dla rynku pra-
cy sa niejako ubocznym efektem udzielanego wsparcia (czy to w postaci doptat
bezposrednich, czy to w postaci dziatan dotyczacych rozwoju obszaréw wiej-
skich) i dyskusyjne jest, czy $rodki polityczne sg zdolne w trwaly sposdb od-
wroci¢ tendencj¢ malejacego zatrudnienia w sektorze rolnym.

Potrzebe lepszego zrozumienia dynamiki rolniczego rynku pracy w odnie-
sieniu do ww. zatozen strategicznych polityki zglasza takze zespdt Driesa
[2012], ktory analizowat wplyw instrumentow WPR na alokacje (ubytek i krea-
cj¢ nowych) miejsc pracy. Autorzy podkreslaja istnienie roznic migdzy krajami
cztonkowskimi we wplywie instrumentéw polityki rolnej na rynek pracy
— wskazujac jako przyczyng tego zjawiska m.in. roznice w strukturze wielkos$ci
i typu produkcyjnego gospodarstw, a takze w popularnosci substytucji pracy na-
jemnej pracg cztonkéw rodziny. Oceny wptywu Wspdlnej Polityki Rolnej na
zatrudnienie w rolnictwie podjal si¢ rowniez zespot Dupraza [2015] wedtug kto-
rego platnosci obszarowe posrednio przyczyniajg si¢ do redukcji zatrudnienia
w rolnictwie, natomiast ptatnosci rolnosrodowiskowe, wsparcie obszaréw o nie-
korzystnych warunkach gospodarowania i subsydia inwestycyjne wptywaja na
zatrzymanie zasobow pracy na wsi. Petrick [2012] dokonujac analiz ekonome-
trycznych danych dla Niemiec Wschodnich wnioskuje, iz $rodki na rozwdj
obszarow wiejskich, transfery ONW, platnosci bezposrednie i rolnosrodowi-
skowe nie mialy wptywu na poziom zatrudnienia w sektorze. Natomiast tworze-
nie nowych miejsc pracy w wyniku oddzialywania WPR byto mozliwe jedynie
w nastgpstwie dotacji kapitatowych (komplementarno$¢ czynnikow kapitatu
1 pracy), ktére w dluzszej perspektywie skutkowaty réwnowazeniem popytu na
pracg. Autor poglebiajac badany watek wskazywat réwniez na korelacj¢ wzrostu
ptac w sektorze pozarolniczym z poziomem zatrudnienia w rolnictwie.

Kolejnym aspektem poruszanym w analizach efektow WPR jest kwestia
przemian struktury uzytkowania gruntéow. Bartolini i Viaggi [2013] dokonali
proby oceny dwodch scenariuszy zmian wielkosci gospodarstw rolnych w wa-
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runkach funkcjonowania wsparcia w ramach WPR oraz likwidacji wszystkich
ptatnosci. Ich wyniki potwierdzily, ze poziom ptatnosci wptywa na zmiany po-
pytu na ziemi¢. Rowniez polscy badacze [Czyzewski et al. 2011] wskazuja
wplyw reform WPR na zaktocenie procesu ksztattowania struktury agrarnej
— w tym rol¢ dziatan rolnosrodowiskowych i modulacji jako instrumentéw ogra-
niczajacych tendencj¢ do powigkszania zasobow ziemi rolniczej w gospodar-
stwach. Fragoso wraz z zespotem [2011] dokonat proby oceny wptywu kierunku
reform WPR na sytuacje regionéw $rodziemnomorskich (tj. rynku ziemi, pracy
i kapitatu, a takze poziomu dochodowosci gospodarstw). Wyniki badan mode-
lowych wykazaty, ze zmiana narzedzi WPR po 2000 r. negatywnie wplynela na
sytuacje dochodowg rolnikéw w tym regionie, czego spodziewanym nastep-
stwem miato by¢ ograniczenie produkcji zbdz i ro$lin oleistych na tych obsza-
rach oraz zwigkszenie zainteresowania poszukiwaniem alternatywnych zrodet
dochodu (np. prowadzeniem dzialalnosci pozarolniczej).

W publikacjach naukowych prezentujacych wyniki badan po 2007 r. od-
najdujemy préby odniesienia si¢ do konsekwencji reformy luksemburskiej oraz
wynikow przegladu Health Check. Czg$¢ naukowcdw podjeta rozwazania doty-
czace zgodnosci WPR z zasada pomocniczosci [Gelauff et al. 2008]. Réwnie
interesujacy wydaje sie temat modulacji doptat — tj stopniowego zmniejszania
ptatnosci bezposrednich i zwigkszania wsparcia rozwoju obszarow wiejskich.
Wedlug Gelauffa modulacja stanowi instrument problematyczny, bo staty zwiazek
redukcji platnosci bezposrednich ze zwigkszeniem funduszy na rozwoj obszarow
wiejskich jest sztuczny — zatem mechanizm modulacji powinien by¢ zmodyfiko-
wany, tak aby dofinansowanie odzwierciedlato faktyczne potrzeby rozwoju obsza-
réw wiejskich, a nie shuzyto ukryciu kompromiséw negocjacyjnych.

W innej pracy poswigconej ocenie polityki ROW podkreslono, ze sku-
teczny rozwoj obszaréw wiejskich wymaga przejrzystych szczegdtowych celow
oraz zdefiniowanych wskaznikdw pomiaru sukcesu (np. danych o zmianach
w populacji i strukturze ludnosci wiejskiej) [Midmore et al. 2010, s. 29].
W raporcie przygotowanym we wspotpracy instytutow LEI Wageningen i IEEP
London [LEI... 2009, s. X], na podstawie analizy dwoch scenariuszy
(5% 1 13% stawki modulacji) stwierdzono, ze proces modulacji ma w krétkim
okresie nieistotny wptyw na wielko$¢ rolniczej produkcji towarowej oraz ren-
townos¢ gospodarstw, za§ oddzialuje negatywnie na poziom dochoddéw rolni-
kéw. W dtugim okresie natomiast skierowanie srodkdw do II filara WPR przy-
czynia si¢ do poprawy produktywnosci i konkurencyjnosci, a takze poprawia
transfer srodkow do mniejszych gospodarstw.

Ciekawy przeglad opinii ekspertow migdzynarodowych odnosnie reform
WPR zawieraja materiaty z konferencji naukowej, ktora miala miejsce 24 paz-
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dziernika 2008 r. w IRWiR PAN w Warszawie. Tans [2009] w swoim wystapie-
niu powotujac si¢ na analizy Instytutu LEI popart pelne oddzielenie ptatnosci od
produkcji, ale z zastrzezeniem koniecznosci stosowania okresow przejsciowych
dla wybranych sektorow (np. premii ubojowych, siemienia Inianego), tak aby
nie zaburzy¢ konkurencyjnej pozycji holenderskich producentéw wzgledem
innych panstw cztonkowskich. W prezentacji stanowiska rzadu holenderskiego
wskazano takze poglad dotyczacy niskiej efektywnosci kosztowej wprowadze-
nia dolnego limitu wsparcia dochodow. Wiuff [2009], bazujac na analizach zle-
conych przez rzad dunski, wskazywat na skutki zniesienia ptatnosci bezposred-
nich w kontekscie kapitalizacji subsydiow rolniczych (w tym wyceny gospodar-
stwa) i koniecznos$¢ stopniowego uregulowania cen gruntéw rolniczych. Kom-
pendium opinii ekspertow i naukowcdw panstw cztonkowskich dotyczacych
Health Check zawiera rowniez cykl publikacji UKIE z 2008 r. Przytoczona
w tym opracowaniu [UKIE 2008b s. 40-41, 135-136, 170-171, 221-225] opinia
wloskiego srodowiska naukowego dotyczy potrzeby regionalizacji ptatnosci na
hektar, uproszczenia zasady wzajemnej zgodnosci oraz realizacj¢ dziatan klima-
tyczno-wodnych (z zastrzezeniem, ze postulaty te wywotujq sprzeciw wloskich
srodowisk branzowych, ktore opowiadatly si¢ za utrzymaniem istniejacych in-
strumentow wsparcia). Grono specjalistow francuskich zglaszato postulaty:
wzmocnienia preferencji wspolnotowej, stabilizacji rynkéw i nietykalnosci bu-
dzetu WPR oraz wspierania zrdwnowazonego rozwoju. Eksperci czescy podkre-
slali dualizm gospodarstw rolnych (matych/rodzinnych i wielkich producentow
rolnych), ktory jest powodem réznic w oczekiwaniach wzgledem ksztattu poli-
tyki rolnej oraz akcentowali, ze na ocen¢ instrumentow politycznych wptywa
udziatl sektora rolnego w PKB oraz struktura agrarna w danym panstwie.
Na jeszcze wigksze obawy wzgledem skutkéw propozycji regionalnego systemu
redystrybucji ptatnosci zwracali uwage analitycy hiszpanscy sygnalizujacy
komplikacje wynikajace ze zbyt duzego zrdéznicowania sektorowego i terytorial-
nego w ich kraju — w tym na istnienie regionow autonomicznych.

Jednym z najbardziej newralgicznych punktéw Health Check byta likwi-
dacja kwot mlecznych. Srodowiska wioskie [UKIE 2008b, s. 41] postulowaty
progresywny wzrost kwot oraz wprowadzenie mozliwosci transferu kwot po-
migdzy krajami. Eksperci francuscy [UKIE 2008b, s. 125-126] wskazywali, ze
»hieograniczona mozliwos¢ transferowania kwot poprzez ich wymiang na zasa-
dach handlowych juz utatwia wzrost konkurencyjnosci branzy mleczarskiej”
oraz opowiadali si¢ za okresem przejSciowym, ktory pozwolitby na zréznicowa-
nie zasad transferowania kwot pomig¢dzy regionami nizinnymi i gorskimi w celu
zapobiegnigcia problemom ekologicznym zwiazanym z nadmierng koncentracja
stad. Chatellier [2011], oceniajac w 2011 r. system kwot mlecznych, bazujac na
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obserwacjach francuskich, podkreslit, ze poza WPR na rozwoj sektora mleczar-
skiego we Francji oddziatywaly takie czynniki, jak innowacje w nauce, ulepsze-
nia technologiczne, spoteczny nacisk na bezpieczenstwo zywnosci i troske
o $rodowisko, czy sytuacja na rynkach mi¢gdzynarodowych. Autor zaznaczyl, ze
ceny produktow finalnych dla konsumentéw wynikaja z poziomu cen na ryn-
kach miedzynarodowych, nie stanowig zas wyniku oddziatywania instrumentéw
WPR. Natomiast w odczuciu hodowcow 1 przetworcow stabilizatorem poziomu
cen skupu mleka (pomimo malejacego wsparcia refundacji wywozowych masta
i mleka w proszku) pozostaje interwencja publiczna. Badacz wskazal rowniez na
toczacy si¢ od prawie kilkunastu lat proces przygotowywania hodowcow 1 prze-
tworcow do wygaszenia kwot mlecznych w 2015 r., ktéry w ich odczuciu wpty-
nie na podwyzszenie podazy surowca. Analizy réznych scenariuszy zmian kwot
mlecznych i ich rynkowych skutkow podjeli si¢ takze Bouamra-Mechemache
i zesp6t [2008]. Ekonomiczne skutki kwot mlecznych interesowaty takze anali-
tykéw 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).
Wedhug jego obliczen najwigkszymi beneficjentami liberalizacji rynku mleka sa
podatnicy i konsumenci, natomiast korzysci badz straty producentéw uzaleznio-
ne sa od kompilacji wielu czynnikdw, takich jak sytuacja na rynkach panstw
osciennych, wsparcie cen surowcdéw do produkeji, czy poziom wsparcia innych
sektoréw — np. wotowiny.

Na zasygnalizowanie w niniejszym przegladzie zastuguja takze opraco-
wania dotyczace Srodowiskowych efektow wsparcia obszarow wiejskich. Idea
powiazania wsparcia udzielanego rolnikom w ramach WPR z kwestiami ochro-
ny srodowiska naturalnego wywotata szerokie zainteresowanie swiata naukowe-
go 1 odstonita wiele kwestii spornych. Wyzwaniem dla analitykdéw jest m.in. do-
bor metod obrazujacych wptyw srodkéw rozwoju obszarow wiejskich na war-
tos¢ przyrodnicza (czy oddziatywanie rolnictwa na bioréznorodnosé¢). Takiej
préby podejmuje si¢ Desjeux wraz z zespotem [2015] 1 wskazuje na dodatkowa
trudno$¢ w ocenie, tj. przesunigcie efektow wsparcia w czasie (np. wykazuje
wplyw dziatan rolnosrodowiskowych, wsparcia obszarow wiejskich udzielonego
w latach 2000-2006 i na poziom wskaznikow mierzonych 10 lat pdzniej).
Burzliwa dyskusje naukowcéw wzbudzily réwniez negocjacje dotyczace tzw.
zazielenienia dzialan WPR w okresie po 2014 r. Dosy¢ krytyczny glos wyrazili
K. Erjavec i E. Erjavec [2015, s. 60-61], wskazujac, ze chwytliwe spolecznie
slogany ,,zmian klimatycznych” i ,,ochrony srodowiska” postuzyty decydentom
politycznym do ukrycia rzeczywistych celow dystrybucji budzetu rolnego UE.
Réwniez Bureau [2012], oceniajac wniosek Komisji Europejskiej z 2011 r doty-
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czacy propozycji reform WPR po 2013 r., stwierdzit, Ze nie odniesiono si¢ do
najbardziej drazliwych kwestii (m.in. niepozadanych skutkow ptatnosci bezpo-
$rednich), zas w negocjacjach nad ksztaltem reformy bardziej wazyly drobne
interesy krajowe (zwrot netto wkladu panstwa cztonkowskiego), czy naciski
lobby broniacego nieefektywnych praktyk WPR niz faktyczne zainteresowanie
ukierunkowaniem budzetu unijnego na dobra publiczne. Rownie krytycznie wy-
powiedziat si¢ Tangermann [2012], zauwazajac, ze decydenci rolni nie
uwzgledniaja niepokojacego nadmiernego zadluzenia rzadow krajow cztonkow-
skich, lecz chronig przestarzate podejscie polityczne, starajac si¢ zachowac¢ moz-
liwie jak najwigkszy poziom ptatnosci (w tym ptatnosci bezposrednich). Nieco
fagodniej propozycj¢ reformy ocenit Matthews [2012], zauwazajac jednak, ze
propozycjom reform zabrakto srodowiskowej wiarygodnosci.

Interesujaca konstrukcje — kluczowych pigciu pytan ewaluacyjnych —
przyjeto opracowanie Westhoeka i wspotautorow [2015, s. 5-15] dotyczace
efektywnosci i wydajnosci polityki rolnej w procesie dostarczania dobr publicz-
nych przez rolnictwo. Autorzy wskazujac aktualny stan dostarczanych débr pu-
blicznych rozwazali mozliwy dalszy rozwoj tego procesu, stan wyjsciowego po-
pytu na dostarczane dobra oraz koszty stymulowania ich podazy w przysztosci,
by ostatecznie dokona¢ podsumowania efektywnosci instrumentoéw politycznych
pobudzajacych dostarczenie dobr publicznych. Rekomendacja wynikajaca
7 opracowania jest konieczno$¢ rozszerzenia propagowania idei dobr publicz-
nych z poziomu unijnego na poziom regionalny, majaca kluczowa rolg¢ w po-
prawie efektywnosci udzielanego wsparcia.

Bankowska i1 Krdl [2014] w §lad za raportem TGR3 [Baldock et al. 2010]
wskazuja na generowanie przez instrumenty WPR zaréwno dobr publicznych
o charakterze spotecznym, jak i srodowiskowym, czego potwierdzeniem jest
ranking najczg¢sciej wybieranych przez panstwa cztonkowskie instrumentéw
wsparcia oraz popularnosci kierunkéw inwestycji w infrastruktur¢ materialng
finansowanych ze srodkow UE.

W ocenie Hasunda [2013, s. 223-233] optymalizacji dostarczania ddbr
publicznych stuzy instrument ptatnosci rolnosrodowiskowych, jednakze wska-
zanym byloby jego wicksze powiazanie (w sensie kwoty udzielanych ptatnosci)
z osiaganiem zamierzonych wartosci wskaznikow. Taki zabieg obnizylby koszty
transakcyjne, zapewnilby wyzszy poziom kontroli, a zarazem dynamiczne do-
stosowanie efektywnosci wsparcia. Rowniez Baylis i wspodtautorzy [2008]
Zwracaja uwage, ze programy unijne przywiazuja wigksza wage do udzielania
platnosci za stosowanie wybranej praktyki niz do premiowania redukcji nega-
tywnych kosztéw srodowiskowych, podczas gdy dana praktyka nie musi wprost
owocowac poprawg stanu srodowiska. W tym sensie ptatnos¢ nie jest uzaleznio-

41



na od stuzby przyrodzie, a w ocenie badaczy wskazane bytoby zwickszenie na-
cisku na kreacj¢ instrumentarium umozliwiajacego rozwiazanie konkretnych
problemow srodowiskowych oraz stworzenie bazy mierzalnych dowodéw sku-
tecznosci decyzji politycznych [Pacini et al. 2015]. Autorzy sa jednak zgodni, ze
wspotzaleznos¢ pozyskania doplat z zasadami wzajemnej zgodno$ci moze sta-
nowi¢ istotny czynnik w drodze do zapewnienia skutecznosci narzgdzi WPR
w aspekcie srodowiskowym.

Innym przyktadem srodowiskowej oceny instrumentow WPR moze by¢
kwestia wsparcia rozwoju alternatywnych praktyk gospodarowania. W ocenie
polskich autorow, w tym w dokumencie ewaluacyjnym finansowanym ze $rod-
koéw UE [Fundeko 2011], wskazuje si¢ na rosnace zainteresowanie producentéw
rolnych ekologicznym 1 integrowanym systemem produkcji w nastgpstwie
dofinansowania z WPR w okresie 2004-2013. Wzrost zainteresowania integro-
wana produkcja rolna (po 2005 r.) przy jednoczesnym spadku areatu gospo-
darstw ekologicznych zauwazyli rowniez badacze greccy [Papadopoulus et al.
2015]. Offermann et al. [2009] zwracajq jednak uwagg na uzaleznienie zaintere-
sowania praktykami rolnictwa ekologicznego od istnienia ptatnosci bezposred-
nich. Ich zespdt podkresla, ze wsparcie w ramach WPR odgrywa istotng rolg
w kreowaniu kondycji finansowej gospodarstw prowadzonych tym systemem
i sugeruje konieczno$¢ monitorowania konsekwencji udzielanego finansowania
dla rentownosci produkcji ekologicznej. Moschitz [2009] zwraca uwage na
zréznicowanie narzgdzi wspierajacych rolnikow ekologicznych w réznych kra-
jach cztonkowskich (w tym otoczenia administracyjnego i procedur utatwiaja-
cych wspotprace/sieciowanie producentow ekologicznych). Takze Haring et al.
[2009] podkreslaja wktad WPR w budowe trwatych sieci wspolpracy otoczenia
instytucjonalnego produkcji ekologicznej (szczegolnie potrzebg wypracowania
sieci powiazan producentow z naukowcami i ich wspolnego oddzialywania na
decydentdéw politycznych).

Przytoczone powyzej publikacje nie wyczerpujg catego wachlarza tematu
WPR poruszanego w badaniach naukowych, a sygnalizujg jedynie, jak r6zno-
rodny jest kierunek podejmowanych analiz.

Oceniajac efekty interwencji w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej, daje si¢
zauwazy¢ delikatng roznice pogladéw pomigdzy autorami z tzw. starej pigtnast-
ki (UE-15) a autorami z panstw, ktore cztonkostwo uzyskaly po 2004 r. Rdznice
te wynikaja m.in. z rozbieznych historycznie doswiadczen badaczy, ale takze
z roznic w dostgpnosci i stosowaniu wybranych instrumentow WPR w poszcze-
gblnych panstwach. Liczna grupa badaczy podkresla regionalne zréznicowanie
poziomu intensyfikacji rolnictwa, dochodowosci producentéw rolnych oraz
kwestii agrarnych, z jakim winna si¢ mierzyé WPR. Autorzy z Europy Srodko-
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wo-Wschodniej wielokrotnie zaznaczaja problem podzialu unijnego budzetu
i dysproporcji poziomu doptat trafiajacych do rolnikow w nowych panstwach
czlonkowskich wzglgdem producentéw rolnych z panstw zachodnich, a takze
powolujg si¢ na asymetri¢ ewolucji sektorow rolnych w krajach obu regionow
przed 1989 r. i wynikajace z tego réznice w poziomie rozwoju sektora®. Obawy
reprezentantdw tych krajow dotycza m.in. przeregulowan, ktdre moga znie-
ksztatca¢ decyzje produkcyjne [Ciutacu 2015], przy zaznaczeniu, ze obwarowa-
niom tym historycznie nie byli poddani na wstegpnym etapie dziatania WPR rol-
nicy z panstw zachodnich. Réwniez badacze starych panstw cztonkowskich
podkreslajg réznice w tempie konwergencji sektora rolnego pomig¢dzy regionem
UE-15 i nowymi panstwami cztonkowskimi [Alexiadis et al. 2013]. Wyniki ba-
dan ekonometrycznych stanowia wedtug badaczy podstawe do zalecenia wiek-
szego ukierunkowania pomocy regionalnej (w tym srodkéw WPR) do tych ob-
szarow, w ktorych tempo ,,nadganiania” poziomu rozwoju gospodarczego jest
najwolniejsze. Autorzy rekomenduja takie dopasowanie narzedzi WPR, aby wy-
generowa¢ otoczenie gospodarcze sprzyjajace wdrozeniu nowych technologii
i innowacji w rolnictwie [Westhoek et al. 2012]. W odczuciu zespotu Alexiadisa
[2013] waznym krokiem bytaby zmiana systemu zarzadzania srodkami WPR,
tak aby polityka dotychczas zarzadzana z poziomu krajowego i unijnego stata
si¢ rzeczywistym elementem decyzji lokalnej i regionalnej. Sceptycy tego roz-
wigzania wskazuja jednakze, ze mnogo$¢ jednostek organizacyjnych samorza-
dow terytorialnych (ponizej poziomu regionu) moglaby stanowi¢ jedng z pod-
stawowych barier skutecznosci administrowania wspolnotowymi srodkami fi-
nansowymi na poziomie lokalnym.

Ocena efektow Wspdlnej Polityki Rolnej — perspektywa polska

Polska jest relatywnie ,,mtodym” aktorem na arenach UE, niemniej jednak
dekade od momentu akcesji do UE stara si¢ aktywnie uczestniczy¢ w dyskusji
nad ksztattem i efektami Wspolnej Polityki Rolnej. Analiza polskich opracowan
dotyczacych efektow wsparcia sektora rolnego i obszarow wiejskich finansowa-
nego z budzetu Unii wskazuje gtownie na opracowania dotyczace absorpcji do-
stegpnych srodkdw i sprawnosci aparatu instytucjonalnego. Wykazuje si¢ w nich

¥ Dla przyktadu, Kowalski stwierdza: ,,Rozwazania o modelu polskiego rolnictwa nie moga
abstrahowac od faktu jego zapdznienia w stosunku do krajow UE, ktdre przejawia si¢ w po-
nad 3-krotnie wyzszym zatrudnieniu w rolnictwie i kilkakrotnie nizszym uzbrojeniu pracy,
w konsekwencji czego mamy 1,5 raza nizsza wydajnos¢ ziemi i okoto 5-krotnie nizsza wy-
dajnos¢ pracy w stosunku do sredniej unijnej”’; A. Kowalski, 2009, Czynniki wplywajqce na
kierunki rozwoju rolnictwa w zmieniajqcym sie Swiecie, [w:] Przysztos¢ sektora rolno-
spozywczego i obszarow wiejskich, pod red. A. Harasim, I Kongres Nauk Rolniczych Nauka —
Praktyce, Putawy, s. 18.
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m.in. zwigzek uwarunkowan przyrodniczych, demograficznych, ekonomicznych
oraz zasztosci historycznych z poziomem zainteresowania potencjalnych benefi-
cjentéw srodkami oraz na preferencje i wybodr dziatan. Drygas [2012] podejmuje
si¢ oceny sprawnosci wdrozenia PROW 2004-2006 pod katem wykorzystania
dostepnych srodkdw, terminowosci naboréw i rozpatrywania wnioskdw, ziden-
tyfikowanego poziomu nieprawidlowosci oraz poréwnania zakltadanych i osia-
gnigtych efektow rzeczowych. Henisz-Matuszczak [2007] poddaje poglgbione;j
analizie zainteresowanie dzialaniem rolnosrodowiskowym PROW 2004-2006
(ilos¢ ztozonych wnioskdw, kwote wsparcia na gospodarstwo, powierzchnie UR
objetych wsparciem). Duczkowska-Matysz et al. [2008, s. 157] dokonuja
ostroznej krytyki wydatkowania srodkow w latach 2004-2006, wskazujac, ze
byla mozliwo$¢ bardziej optymalnego ich skonsumowania, rownocze$nie za-
strzegaja, iz nie oznacza to ich zmarnowania. Judzinska i Lopaciuk [2012] jako
jeden z efektéw WPR wskazuja (na podstawie analizy danych GUS i FADN)
wzrost poziomu dochoddéw rolnictwa i podkreslaja zaleznos¢ efektow od roz-
miaru gospodarstwa. Jako drugi (po wielkosci uzytkowanego areatu) czynnik
roznicujacy efekty WPR wskazuja zaleznos$¢ od regionu, jego warunkéw histo-
rycznych 1 klimatyczno-glebowych oraz istniejacej struktury agrarnej, ktore
uwarunkowaty ,.kompozycje beneficjentdéw” wsparcia. Autorzy stawiaja réw-
niez pytanie o efektywnos¢ i1 zasadnos$¢ wspierania gospodarstw najmniejszych,
nie wykazujacych reakcji ani na udzielane wsparcie, ani na zmiany makrooto-
czenia i wysuwaja tezg, iz WPR w odniesieniu do polskiej wsi petni funkcje so-
cjalna. Nieco tagodniej efekty WPR ocenia Chmurzynska [2011] wskazujac na
dlugotrwatos¢ i powolnos¢ proceséw uruchomionych w wyniku skierowania
wsparcia na obszary wiejskie i upatrujac odtozenia w czasie pozytywnych prze-
mian. Wigier [2011, s. 54-55] jako korzystne efekty inwestycji sfinansowanych
w ramach WPR w przemysle spozywczych wskazuje poprawe konkurencyjno-
sci, dostosowanie do wymogdw sanitarno-weterynaryjnych i zwigkszenie moz-
liwosci eksportowych, a takze wzrost dbatosci o ochrong srodowiska wsrdd be-
neficjentdéw wsparcia. Zaznacza jednak, ze: ,,pomoc publiczna nie zapewnia
rownosci 1 sprawiedliwosci spolecznej”, czego dowodem jest dysparytet inwe-
stycji realizowanych w miastach i na obszarach wiejskich. Szumski [2007]
wskazuje uzasadnienie do oceny efektéw WPR dla rolnictwa i przetwdrstwa
zywnosciowego przez pryzmat przemian sektorow mleczarstwa i przetworstwa
migsnego, sugerujac, ze analiza skutkow w tych dwdéch sektorach moze by¢ uo-
gblniona na caty sektor rolno-spozywczy.

Zawalinska [2009, s. 115 1 237-240] z uzyciem regionalnego modelu
rownowagi ogdlnej (RegPOL) stara si¢ odpowiedzie¢ na pytanie, czy slusznym
z punktu widzenia panstwa cztonkowskiego jest wybor dziatan o duzej absorp-
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¢ji, lecz mniej efektywnych, czy tez korzystniejsze jest ukierunkowanie wspar-
cia na dzialania wysoce efektywne, lecz o mniejszej absorpcji $rodkow.
W wyniku analizy wachlarza dziatan ROW dostgpnych w Polsce w programach
z lat 2004-2013 stwierdza, ze: ,,na poziomie krajowym proporcje pomigdzy
wsparciem proefektywnosciowym a prorownosciowym sa porownywalne”.
Jednoczesnie autorka wnioskuje, by planujac kolejne wsparcie obszarow wiej-
skich odstapi¢ od praktyki duzej liczby dziatan tak, aby ukierunkowaé pomoc
publiczna na dziataniach najbardziej efektywnych. Stuzy¢ temu (poza redukcja
liczby dzialan) maja zmiany zasad dostgpnosci poszczegdlnych instrumentdw,
zmiana formy przyznawanych srodkow (np. zastgpowanie transferéw bezpo-
srednich subsydiami inwestycyjnymi) oraz zwigkszanie przejrzystosci procesu
alokacji. Rezultaty przeprowadzonego przez autorke modelowania wykazaty
rowniez, iz wojewodztwa ,,Przewazajaco wiejskie — Przewazajaco rolnicze”
bardziej odczuty wptyw funduszy unijnych na wzrost gospodarczy [Zawalinska
2010b, str.12]. Jedrzejczyk [2008] wskazuje, ze skutecznos$¢ aplikowanych
srodkow powigzana jest z potencjalem administracyjnym danego obszaru
i w przesunigciu srodkow EFROW do WPR upatruje ostabienia funkcji samo-
rzadéw i podmiotéw lokalnych w programowaniu rozwoju, naruszenia zasad
rownosci szans i obnizenia komplementarnosci celow oraz dziatan polityk unij-
nych. Autorka ubolewa réowniez nad aktywnoscia wdrozeniowa instytucji po-
wiatowych 1 gminnych, ktore w deklaracjach ukierunkowuja swoje lokalne pla-
ny na wzrost zatrudnienia, a w rzeczywistosci najczesciej sprowadzaja swoja
dziatalno$¢ inwestycyjna (w infrastruktur¢ techniczno-ekonomiczng) tylko do
poprawy jakosci sieci drogowej. Klodzinski [2007] oceniajac pierwsze lata
funkcjonowania WPR w Polsce dostrzegl, ze polskie podejscie charakteryzuje
zbyt duze zorientowanie na rozwoj rolnictwa (planowany w sposéb scentralizo-
wany) przy zbyt matym zaufaniu do lokalnych spotecznosci i ich propozycji
rozwojowych. Jako usprawiedliwienie zorientowania w Polsce instrumentow
WPR na wsparcie sektora rolnego eksperci FAPA [Bajek et al. 2007] wskazy-
wali istotng rol¢ rolnictwa w gospodarce wybranych regiondw, gdzie sektor ten
pozostajac gtowna galtezia gospodarki wptywa na poziom rozwoju i standard
zycia mieszkancow. Btad 1 Klepacka [2006] w swojej ocenie uczulaty na ko-
nieczno$¢ rozgraniczenia dziatan mozliwych do sfinansowania ze §rodkdéw unij-
nych, a ktore winny leze¢ w gestii sSrodkéw krajowych. Na poparcie swojej tezy
wskazywaty na potrzeb¢ wprowadzenia krajowej regulacji dotyczacej kwestii
ksztattowania 1 ochrony krajobrazu wiejskiego. Klepacka-Kotodziejska [2008]
sygnalizowata takze potrzebg¢ poglebionych badan nad skutkami wsparcia skie-
rowanego do obszaréw o niekorzystnych warunkach gospodarowania (ONW),
ktére w jej ocenie mogto przyczyniac si¢ do polaryzacji gospodarstw w Polsce
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oraz mialo w praktyce znikomy wptyw na decyzje rolnikéw o kontynuowaniu
dziatalnosci rolniczej. W ocenie autorki instrument ONW charakteryzuje zbyt
mala precyzyjnos¢ i zbytnia rozleglos¢ celéow, aby efektywnie realizowaé
ochrong krajobrazu wiejskiego, a dodatkowo w realiach panstw o przewadze
malych gospodarstw udzielana pomoc ,,rozmywa” si¢ na zbyt wielu beneficjen-
tow, nie przyczyniajac do utrzymania zywotnosci gospodarstw. Cechuje ja po-
nadto mniejsza skutecznos¢ niz ewentualnego zastosowania instrumentdéw poli-
tyki spotecznej. Giejbowicz i Bankowska [2014, s. 72-73] jako pozytywny sku-
tek Wspolnej Polityki Rolnej wskazuja zwigkszenie dbalosci rolnikow o $rodo-
wisko, wynikajace z jednej strony z wymogow spetniania zasady wzajemnej
zgodnosci 1 powigzanych z tym koniecznosci inwestycji w gospodarstwach stu-
zacych ochronie gleb i wdd, a z drugiej, z towarzyszacej temu procesowi kam-
panii edukacyjno-szkoleniowej zwigkszajacej swiadomos¢ ekologiczng miesz-
kancow wsi.

Oddzielnym obszarem badan opiniujacych Wspolna Polityke Rolng jest
jej ksztalt po 2014 roku oraz spodziewane skutki reformy. Figiel i Hamulczuk
[2013, s. 66], analizujac zmiennos$¢ cen surowcow rolnych i produktow spozyw-
czych, przewiduja, iz wprowadzona reforma moze przyczynic¢ si¢ do ztagodze-
nia negatywnych skutkéw zmiennosci cen rolnych, lecz nie do jej calkowitego
zredukowania. Rekomenduja natomiast zwigkszenie przejrzystosci rynku oraz
ustanowienie siatek bezpieczenstwa i wdrozenie strategii zarzadzania ryzykiem
jako niezbednych dziatan do tagodzenia skutkéw badanej zmiennosci.
Czyzewski 1 Stepien [2015, s. 245-246] odnoszac si¢ do uzaleznienia 30% ptat-
nosci od spetnienia wymogdéw srodowiskowych, sygnalizuja, ze wprowadzanie
kolejnych restrykcji zmniejsza konkurencyjno$¢ unijnych rolnikéw wzgledem
producentéw spoza UE oraz powiela cele dotychczas stawiane II filarowi.
Autorzy obawiaja si¢ takze ,,ograniczenia waznych inwestycji zwiazanych
z modernizacja wsi, konkurencyjnoscia gospodarstw rolnych czy przedsigbior-
czo$cia na obszarach wiejskich” w wyniku zmniejszenia srodkow pieni¢znych
skierowanych do II filara. Zawalinska [2008, s. 88] ocenia, ze przemodelowania
wymagaja te dziatania, ktére do tej pory przyjmowaty postaé bezposrednich
transferéw
dochodowych (np. ,,mtody rolnik™), gdyz wraz z subsydiami obszarowymi oka-
zaty si¢ ,,malo efektywna forma wsparcia”. Zastapienie ich subsydiami inwesty-
cyjnymi, w przekonaniu autorki, zaowocowaloby wzrostem gospodarczym,
wyzszym zatrudnieniem, mniejsza inflacjg i poprawa w bilansie handlowym.

W perspektywie do i po 2020 r. zaznacza si¢ potrzebe dalszej moderniza-
cji 1 restrukturyzacji gospodarstw rolnych oraz réwnoczesne dynamizowanie
pozarolniczych funkcji wsi i rolnictwa [Wasilewski 2012]. Jednoczesnie stawia-
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ne jest pytanie o budzet WPR i jego legitymizacj¢. W trend tych rozwazan wpi-
suje si¢ Wilkin [2008, s. 31] wskazujac, ze to: ,,skala srodkéw, wieloletnie pla-
nowanie i budzetowanie oraz konieczno$¢ kompleksowosci i efektywnosci wy-
datkowania sktaniaja do zastanowienia, czemu to wszystko ma stuzy¢ w dtuz-
szej perspektywie”. Guba [2010] podkresla, iz jest to dylemat pozorny, ponie-
waz WPR przestaje by¢ polityka sektorowa, realizujac coraz szersze cele, 1 su-
geruje potrzebe zmiany punktu odniesienia udziatu budzetu przeznaczanego na
polityke rolna — tj. podkreslenia, iz pomimo ze budzet WPR stanowit znaczna
czes$¢ budzetu unijnego, to w rachunku catkowitych wydatkow publicznych UE
wynosit zaledwie ok. 1%. Eksperci SAEPR/FAPA [Chlebicka et al. 2009] jako
powdd negatywnego odbioru Wspdlnej Polityki Rolnej przez obywateli UE
wskazali brak priorytetyzacji naktadajacych si¢ celdéw i (w niektdrych przypad-
kach) ich wzajemna sprzecznos¢. Wszystko to, przy braku zarysowanej daty fi-
nalizacji zadan, powoduje niezrozumienie zasadnosci WPR przez spoteczen-
stwo, rodzenie si¢ przekonania o dezaktualizacji potrzeb wsparcia oraz wrazenie
»studni bez dna”. Wilkin [2011] powodow sprzecznosci celow i ksztattu WPR
doszukuje si¢ w doswiadczeniach z proceséw rozwoju europejskiego rolnictwa
(réznych dla wschodu i zachodu UE), a takze w rozbieznych potrzebach krajow
cztonkowskich oraz réznych interesariuszy (grup producentow i organizacji rol-
niczych, organizacji pozarzadowych itp.). Rowniez Czyzewski et al. [2012]
zgadzaja si¢ co do kluczowej roli doktadnego okreslenia celow i docelowej gru-
py beneficjentow w podnoszeniu efektywnosci i skutecznos$ci instrumentow
WPR, podkreslajac konieczno$¢ wybrania kluczowych dziatan. Potwierdza t¢
tez¢ Drygas [2008], wykazujac, ze oceny przydatnosci instrumentéw WPR
mozna dokonywac tylko z perspektywy jasno zdefiniowanej wizji celow i prio-
rytetow krajowych w oparciu o rozeznanie aktualnego stanu sektora, doswiad-
czenia efektywnosci interwencji publicznej w latach przesztych, oraz przy swia-
domosci globalnych wyzwan.

Podsumowujac oceny polskiego srodowiska eksperckiego na temat WPR,
wracamy do jednego z czterech kluczowych pytan procesu ewaluacyjnego, przy-
toczonych na poczatku niniejszego rozdziatu. Tylko znajac odpowiedz na pyta-
nie ,,c0?”, mozemy oceni¢ instrumenty polityki rolnej pod obranymi kryteriami.
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1.5. Podsumowanie

Przedstawione powyzej metodologiczne podstawy oceny polityki prowa-
dzonej przez panstwo pozwalajag nam zidentyfikowaé wszelkie niezbgdne ele-
menty takiego procesu ewaluacji, ktory byltby idealnym weryfikatorem wszel-
kich dziatan finansowanych ze srodkow publicznych. Niestety, praktyka dziatan
ewaluacyjnych — zawarta w drugim fragmencie rozdzialu — u§wiadamia nam, ze
droga do takich idealnych rozwiazan jest bardzo dluga.

Najwazniejszym czynnikiem, ktéry w znaczacy sposob ogranicza mozli-
wosci skutecznej ewaluacji jest dostepnos¢ danych. Podobnie jak rzecz si¢ ma
w przypadku calej nauki ekonomicznej, zlozono$¢ zachodzacych w praktyce
procesow gospodarczych praktycznie uniemozliwia przeprowadzanie tego typu
eksperymentow, z jakimi mamy do czynienia w przypadku fizyki czy chemii.
Jedno z najczesciej przyjmowanych zatozen wielu praw ekonomii, czyli ceteris
paribus (oznaczajacy w dostownym tlumaczeniu z laciny ,,inne takie samo”),
nie jest w praktyce mozliwe do osiagnigcia tak przy weryfikowaniu praw eko-
nomii, jak i przy ocenie wszelkiego rodzaju instrumentow polityki prowadzonej
przez panstwo. Uzyskanie dostgpu do informacji, ktore mogtyby w satysfakcjo-
nujacy sposob odizolowa¢ zmiany w gospodarce bedace wynikiem interwencji
panstwa, od tych, ktére sa wynikiem pozostatych proceséw zachodzacych w go-
spodarce, musialoby by¢ niezwykle czasochtonne i kosztowne.” Stad w przy-
padku kazdej ewaluacji oceniajacy musza i$¢ na kompromis i stosowac $rodki
oceny, bedace w istocie tylko przyblizeniem rozwiazan modelowych.

Wydaje si¢, ze to wiasnie brak dostepu do danych, ktére moglyby
umozliwi¢ przeprowadzenie procesu ewaluacji w zgodzie z wszelkimi wymo-
gami, jest jedng z gtownych przyczyn, lezacych u podstaw, z jednej strony, da-
lekich od idealu miernikow oceny zastosowanych przez Uni¢ Europejska do
oceny dzialan przez nig prowadzonych, z drugiej krytycznej oceny szeregu in-
strumentow Wspdlnej Polityki Rolnej. Czyli wszystkiego tego, o czym mowa
jest w drugiej czesci niniejszego rozdziatu, w ktérym podjete zostalo zagadnie-
nie oceny obecnie wdrozonych lub planowanych dziatan w ramach unijnej poli-
tyki rolne;j.

? Istnieja metody, ktorych celem jest odseparowanie zmian bedacych wynikiem interwencji
panstwa od pozostatych. Jedng z nich jest, przyktadowo, ewaluacja oparta na sytuacji kon-
trfaktycznej; Komisja Europejska, 2012, Projektowanie i zlecanie ewaluacji wplywu opartych
na sytuacji kontrfaktycznej. Praktyczne wytyczne dla Instytucji Zarzqdzajqcych EFS; dostep:
20.11.2015;https://www.ewaluacja.gov.pl/Dokumenty ewaluacyjne/Documents/Przewodnik
KE po_metodach_kontrfaktycznych PL.pdf. Kwestia otwarta, pozostaje ich skutecznos¢.
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2.  Ocena interwencji na rynkach rolnych

Przez pierwsze dekady po ustanowieniu Wspdlnej Polityki Rolnej (WPR)
interwencja na rynkach rolnych byta kluczowym elementem polityki wobec sek-
tora rolnego UE. Stanowita ona, zdaniem decydentéw, najpewniejszy instrument
mogacy doprowadzi¢ do realizacji ambitnych celéw zawartych w Traktacie
Rzymskim. Interwencja, ktorej najwazniejszymi elementami bylo ustanowienie
cen administracyjnych na najwazniejsze produkty rolne i ingerencja w wymiang
handlowa z krajami spoza Wspolnoty Europejskiej, w ciagu kolejnych lat dopro-
wadzila do realizacji szeregu z celéw stawianych przed polityka rolna, takich jak
zwigkszenie wydajnosci rolnictwa czy zagwarantowanie bezpieczenstwa dostaw.

Dlugotrwate znieksztatcanie sygnatéw rynkowych doprowadzito z czasem
do strukturalnej nierdwnowagi pomigdzy popytem a podaza, czego konsekwen-
cja byly rosnace koszty polityki rolnej. Pomimo oporu $rodowiska rolniczego
koniecznos$cig stata si¢ redukcja sity administracyjnego oddziatywania na rynki
rolne. Wraz z kolejnymi reformami polityki wobec wsi i rolnictwa instrumenty
interwencji rynkowej tracity na znaczeniu. Polityka interwencji na rynkach rol-
nych stanowi obecnie zaledwie margines catosci dziatan podejmowanych w ra-
mach Wspodlnej Polityki Rolnej. Malejace znaczenie tej czesci polityki rolnej
UE sprawia, ze zagadnienie unijnej polityki wobec rynkow rolnych cieszy sig¢
Znaczaco mniejszym zainteresowaniem ekonomistéw rolnych, niz na to zashugu-
je. Omawiajac jednak sprawy Wspodlnej Polityki Rolnej nie wolno zapominaé
o oddziatywaniu panstwa na rynki rolne, dlatego niniejszy rozdziat poswigecony
zostat nie za czesto w ostatnich latach poruszanej tematyce oceny polityki UE
wobec wybranych rynkow rolnych.

2.1. Cele interwencji na rynkach rolnych

Spojrzenie na Wspolng Polityke Rolng przez pryzmat celow przed nig
stawianych, ktore zapisane sa w Traktatach Rzymskich, sugerowaloby, ze in-
strumenty interwencji rynkowej powinny by¢ kluczowymi w instrumentarium
unijnej polityki rolnej. Artykut 39 Traktatu Ustanawiajacego Europejska
Wspdlnote Gospodarcza wymienia 5 celow Wspolnej Polityki Rolnej, ktére zo-
stalty wymienione w rozdziale 1.3. na stronie 18. Z punktu widzenia porusza-
nych w tej czgsci pracy zagadnien za najwazniejszy uzna¢ nalezy trzeci z wy-
mienionych celéw, ktory mowi o stabilizacji rynkow.

Nalezy pamigtaé, ze lista celow wymienionych w Traktatach Rzymskich
odnosi si¢ do celow definiowanych w II potowie lat 50, a aktualnie lista priory-
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tetow unijnej polityki rolnej jest znacznie szersza. Szczegolnie silnie podkresla-
ne w ostatnich latach sg cele rolnosrodowiskowe, czy te, zwiazane z wielofunk-
cyjnym rozwojem obszardw wiejskich. Niemniej wciaz formalnie w traktatach
zatozycielskich UE widnieje przedstawiona powyzej niezaktualizowana lista
celow polityki rolne;.

Pomimo znacznej rozbieznosci pomigdzy wspotczesng praktyka a pier-
wotnymi celami polityki rolnej przywotanie listy zawartej w Traktacie Rzym-
skim jest o tyle istotne, ze w swych poczatkach Wspolna Polityka Rolna sktada-
fa si¢ w istocie wylacznie z instrumentow interwencji rynkowej. Problem braku
samowystarczalnosci zywnosciowej Wspolnot Europejskich przy braku stabili-
zacji geopolitycznej wymagal podjecia radykalnych dziatan. Nalezato do nich
utworzenie wspoélnej organizacji rynkdéw rolnych, w ramach ktérej ustalono mi-
nimalne ceny gwarantowane na wybrane produkty rolne. Wdrozono tez protek-
cj¢ handlowa poprzez ustalenie cet, kontyngentow i regulacji typu administra-
cyjnego. Jak zauwazajq Kiryluk-Dryjska oraz Baer-Nawrocka [2014, s. 40], ko-
nieczno$¢ uporania si¢ z niska produktywnoscig rolnictwa i niedoborem podazy
zywnosci sprawita, ze poczatkowo nie realizowano polityk strukturalnych.

Pierwsze instrumenty rolnej polityki strukturalnej zaimplementowano
w ramach WPR pod koniec lat 60 XX w. Wiele istotnych celow polityki struktu-
ralnej, takich jak ograniczenie zatrudnienia w rolnictwie czy zmniejszenie ogol-
nej powierzchni uzytkéw rolnych w UE znalazto si¢ w ostatecznie niezrealizo-
wanym Planie Mansholta'’, ktéry zostal opracowany w 1969 roku. Choé¢ nie-
wdrozona, reforma ta zapowiadata kierunek przysztych zmian we WPR, polega-
jacych na stopniowym ograniczaniu roli instrumentow regulacji rynkowe;.

Pierwsze symptomy problemow zwiazanych z nadprodukcja zywnosci
wewnatrz Wspdlnot Europejskich i wzrostem kosztow zwiazanych z polityka
rolng staty si¢ widoczne juz w latach 70., niemniej ich skala drastycznie wzrosta
w latach 80. Brak konsensusu co do skali i ksztattu kompleksowej reformy owo-
cowat szeregiem drobnych reform majacych na celu ograniczenie powstawania
ktopotliwych nadwyzek produkcji [Rowinski 2004]. Wciaz jednak polityka in-
terwencji rynkowej opierajaca si¢ na administracyjnym wyznaczaniu wspolnych
dla catej Wspolnoty cen produktéw rolnych pozostawata podstawowym sktad-
nikiem WPR. Jedynie skrobia i alkohol nie byly objete organizacja wspdlnego
rynku [Krzyzanowski 2015]. Ten stan rzeczy zmienit si¢ wraz z wprowadzony-
mi w maju 1992 roku zmianami, ktérych catos¢ zwana jest reforma MacShar-
ry’ego. Jej wdrozenie byto wymuszone nie tylko narastajgcymi kosztami prowa-

10 Szerzej o Planie Mansholta pisze miedzy innymi; M. Wigier, 1995, Od Mansholta do
MacSharry’ego, Zagadnienia Ekonomiki Rolnej, nr 2-3.
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dzenia polityki rolnej w dotychczasowym ksztalcie'', lecz rowniez konieczno-
$cig przystosowania WPR do regulacji negocjowanych w ramach Rundy Uru-
gwajskiej GATT [Hill 2012].

Reforma MacSharry’ego wprowadzita radykalng zmiang nie tylko celow,
ale i instrumentarium WPR'. Przede wszystkim przeniesiono gléwny nacisk
z produkcyjnych na ogoélnospoteczne funkcje rolnictwa, a zamiast wzrostu pro-
dukcyjnosci rolnictwa za cel postawiono wzrost konkurencyjnosci [Kiryluk-
-Dryjska, Baer-Nawrocka 2014]. Poza znaczacym obnizeniem cen interwencyj-
nych (29% w przypadku cen zbdz) wprowadzono instrumenty majace na celu
zmniejszenie wykorzystania czynnikdéw produkc;ji, takich jak ziemia (odtogowa-
nie dla odpowiednio duzych producentow) czy praca (wczesniejsze emerytury).
Spadek dochodow rolniczych wynikajacy z obnizenia cen obowigzujacych na
unijnych rynkach rolnych zrekompensowano wprowadzeniem doptat bezpo-
srednich, nazywanych wéwczas ptatnosciami wyrdwnawczymi lub kompensa-
cyjnymi. Wraz z przeprowadzeniem reformy MacSharry’ego WPR rozpoczgta
bezposrednie wspieranie dochodow rolniczych, zamiast uprzednio stosowanej
metody wspierania dochodéw poprzez interwencje na rynkach rolnych [Krzyza-
nowski 2015]. Reforma ta wyznaczyta kierunek zmian w unijnej polityce rolnej
na kolejne lata. Zdaniem Skrzypczynskiej [2010, s. 81], decyzja o podjeciu tej
reformy byta jedng z najwazniejszych w historii WPR. Jej wprowadzenie umoz-
liwito réwniez zakonczenie polityki $cistego protekcjonizmu wobec wspolnoto-
wych rynkéw rolnych i pozwolito na zakonczenie negocjacji rolnych w ramach
Rundy Urugwajskiej GATT [Skrzypczynska 2010].

Kolejne reformy jeszcze mocniej ograniczaty rolg instrumentdéw inter-
wencji rynkowej w realizacji celdéw unijnej polityki rolnej. W wyniku obrad
w roku 1997 na szczycie Rady Unii Europejskiej w Luksemburgu wydano
zbior przepisow i zalecen, nazwany Agenda 2000, ktory stat si¢ podstawa ko-
lejnej duzej reformy WPR [Kiryluk-Dryjska, Baer-Nawrocka 2014]. W jej wy-
niku po raz kolejny przeprowadzono dostosowanie unijnych cen rolnych do
poziomu notowanego na rynkach $wiatowych'”, wprowadzono wymég prze-
strzegania warunkow srodowiskowych dla producentow otrzymujacych pomoc

"' Z uwagi na drastyczny wzrost wydatkéw ponoszonych przez Europejski Fundusz Orientacji
i Gwarancji Rolnej juz w lutym 1988 r. zwotano specjalne ,,kryzysowe” posiedzenie Rady
Europejskiej poswigcone problemom rosnacych kosztow polityki rolnej; B. Hill, 2012 Under-
standing the Common Agricultural Policy, Earthscan, Londyn.

12 Szczegdtowo zmiany wprowadzane w ramach reformy MacSharry’ego opisuje migdzy innymi:
R. Ackrill, 2000: The Common Agricultural Policy, Sheffield Academic Press, Sheffield.

" Polegato to migdzy innymi na obnizeniu ceny interwencyjnej na zboza o 15% w ciagu
dwoch lat czy ceny interwencyjnej na zywiec wotowy o 20% na przestrzeni 3 lat; J. Krzyza-
nowski, 2015, Wspdlna polityka rolna Unii Europejskiej w Polsce, CeDeWu, Warszawa.
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z funduszy unijnych, a takze wzmocniono dziatania na rzecz srodowiska natu-
ralnego i rozwoju obszaréow wiejskich [Massot 2015]. W wyniku reformy wy-
odrgbniono dwa odrgbne filary unijnej polityki rolnej. I filar odpowiada za in-
terwencj¢ rynkowg oraz doptaty bezposrednie, natomiast II filar — za polityke
rozwoju obszarow wiejskich.

Roéwniez kolejne modyfikacje WPR zwiekszaty nacisk na polityke rolno-
srodowiskowa oraz rozwoju obszarow wiejskich. Byla to tak zwana reforma
luksemburska z roku 2003 oraz bgdaca jej kontynuacjg reforma z roku 2008,
nazywana najczesciej Health Check. W ramach tej ostatniej przeprowadzono
zmiany majace na celu takie uelastycznienie zasad interwencji publicznej i kon-
troli podazy, by nie ograniczaly one zdolnosci rolnikow do reagowania na sy-
gnaty rynkowe. De facto oznaczalo to dalsze ograniczenie roli instrumentéw
interwencji na rynkach rolnych. W szczegdlnosci dotyczy to rynkéw mleka
i cukru, na ktorych przez wiele lat interwencja rynkowa byta szczegdlnie silna.

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

70 T T T 0.7%
EU-10 EU-12 EuU-15 |EU-25 | EU-27

0.6%

0.5%

0.4%

- 0.3%

0.2%

0.1%

0.0%

) Platmoici oddrielone od produkicii ) Rozwj obszaréw wiejskich —— Wydathi na wpr jako % PKB UE
Zrédlo: [http://ec.europa.eu/agriculture/cap-post-2013/graphs/graph2_en.pdf 10.09.2015].

Przedstawiona powyzej w wielkim skrécie ewolucja WPR wskazuje wy-
raznie, ze polityka wobec rynkow rolnych przeszia przemiang od najwazniejsze-
go elementu unijnej polityki rolnej do dopelnienia polityki, ktorej gléwne cele
zwiazane sa z jakoscig wytwarzanych produktéw, trwatym i zréwnowazonym
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rozwojem, spojnoscia gospodarcza, spoteczng i terytorialna, czy ochrona srodo-
wiska naturalnego. Znajduje to odzwierciedlenie migdzy innymi w zmianach
kierunkow wydatkow ponoszonych w ramach WPR, co przedstawione zostato
na rysunku 2.1. Mozna zaobserwowaé, ze od czasow wdrozenia reformy
MacSharry’ego w 1992 r. koszty interwencji na rynkach rolnych, a takze war-
tos¢ udzielonych subsydiéw eksportowych ulegla znacznemu obnizeniu
1 w ostatnich latach nie przekracza 4% catkowitych kosztow WPR. Miejsce tych
form wsparcia sektora rolnego zajety przede wszystkim platnosci bezposrednie,
poczatkowo powigzane z produkcja, a w ostatnich latach coraz czg¢sciej oddzie-
lone od produkcji. Na uwage zastuguje rowniez fakt, ze pomimo utrzymywania
si¢ od roku 1993 catosci wydatkéw na poziomie 50-60 miliardéow euro, w ostat-
nich dwoch dekadach doszto do spadku tych wydatkéw wyrazonych jako pro-
cent PKB UE.

Pomimo stosunkowo niewielkiego znaczenia interwencji rynkowej, warto
przyjrze¢ sig, jakie obecnie stawiane sa cele przed tym elementem unijnej poli-
tyki rolnej i na ile sa one realizowane. W identyfikacji celow wspdlnej organiza-
cji rynkow rolnych pomocna jest lektura rozporzadzen regulujacych oddzialy-
wanie mechanizmow WPR na rynki rolne. Z uwagi na fakt, ze podstawa oceny
realizacji celéw stawianych przed systemem wsparcia rynkow rolnych w dalszej
czesci pracy beda szeregi czasowe cen obejmujace przewaznie lata 2004-2013,
najwazniejszym dokumentem pozostaje rozporzadzenie (WE) nr 1234/2007,
Dz.U. L 299 z 16.11.2007, ustanawiajace jedna wspolng organizacje rynkéw
rolnych (WORR). Przed wejsciem w zycie tego rozporzadzenia wspdtistniato
21 odrgbnych WORR, okreslonych w odpowiednich rozporzadzeniach podsta-
wowych [Ragonnaud 2015]. Potaczenie 21 WORR w jedng organizacj¢ nie
wptyneto jednak na zmiany celéw. Bylo to bowiem przede wszystkim uprosz-
czenie natury techniczne;.

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1234/2007 z 16.11.2007 [Rozporzadzenie
2007] zawiera dtuga, liczaca 111 pozycji, list¢ motywow. Wiele z nich odnosi
si¢ wprost do celdw uzasadniajacych ksztatt WORR. Za najwazniejszy z szeregu
motywdéw z punktu widzenia okreslenia celow uznaé nalezy motyw 10, ktory
stanowi: ,,Aby zapewnié stabilizacj¢ rynkéw oraz odpowiedni poziom Zzycia
ludnos$ci wiejskiej, opracowano zrdznicowany system wsparcia cenowego dla
poszczegdlnych sektordw, wprowadzajac jednoczesnie systemy wsparcia bezpo-
$redniego przy uwzglednieniu, z jednej strony, réznych potrzeb kazdego z tych
sektoréw oraz, z drugiej strony, ich wspotzaleznosci”. Rownowaga na rynku
oraz stabilizacja cen rynkowych jako cele prowadzonych dziatann wymienione sa
rowniez w pozycji 19., 36. czy 43., poswigcone] rynkowi mleka. Stabilizacja
jako cel nadrzedny wymieniona zostata réwniez w pozycji 16., dotyczacej po-
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ziomu ustalenia cen interwencyjnych ryzu i cukru. W tej samej pozycji mowa
jest o celu propagowania konsumpcji produktow sektora mleka i przetwordw
mlecznych oraz poprawy ich konkurencyjnosci. Pozycja 23. jako cel stosowania,
w okreslonych przypadkach, specjalnych srodkéw interwencyjnych w sektorze
zb6z wymienia sprawne i skuteczne reagowanie na zagrozenia wynikajace z za-
ktocen rynku. Mamy tu wigc ponownie do czynienia z celem stabilizacji rynku.
Podobnie w pozycji 28. oraz 35. podkreslany jest cel utrzymania réwnowagi na
rynku cukru. Pozycja 29. dotyczaca rynkdw zywych roslin, wotowiny i cielgci-
ny, wieprzowiny, miesa baraniego i koziego, jaj oraz migsa drobiowego stanowi
za$ o mozliwos¢ przyjecia szczegdlnych srodkow utatwiajacych dostosowanie
podazy do wymogow rynku, ktérych celem jest stabilizacja rynkow, oraz do za-
pewnienia odpowiedniego poziomu zycia ludnosci wiejskiej. Cel stabilizacji
rynkowej pojawia si¢ jeszcze w wielu punktach dotyczacych rozwigzan stoso-
wanych na wybranych rynkach, takich jak: oliwek stotowych, oliwy z oliwek
i bananéw (punkt 50.); sera (60.), chmielu, tytoniu czy jedwabnikow (62.).

Stabilizacja rynku jest najczgsciej przywolywanym celem, jednak nie je-
dynym. W motywach rozporzadzenia wspomniano rowniez o celach zwiazanych
z przejrzystoscig przepisow (pozycja 11.), wiarygodnoscig informacji rynkowe;j
(14. 1 20.), zagwarantowaniem producentom rolnym odpowiedniego poziomu
zycia (10., 24. 1 29.), poprawg stanu $§rodowiska naturalnego (37.), czy jakoscia
produktéw rolnych (50. i 51.). Niemniej lektura rozporzadzenia wyraznie daje
do zrozumienia, ze to wlasnie stabilizacja rynku, zapobieganie zaktoceniom
rynku i stabilizacja cen jest gtownym celem interwencji rynkowej prowadzone;j
w ramach WPR. Jest to tym bardziej prawdziwe, ze drugi najczegsciej wymienia-
ny cel — odpowiedni poziom zycia producentow rolnych — jest w istocie reali-
zowany przez system doptat bezposrednich, na co wskazuja miedzy innymi za-
pisy zawarte w tymze rozporzadzeniu.

2.2. Stabilizacja rynkow a preferencje producentow rolnych

Warto w tym miejscu zastanowic si¢, dlaczego stabilizacja rynku i cen
stanowi od samego poczatku jeden z najwazniejszych celow stawianych przed
WPR. Z ekonomicznego punktu widzenia brak stabilizacji mozna rozumie¢ jako
istnienie wysokiego prawdopodobienstwa uzyskania przez producentéw rolnych
wynikéw ekonomicznych odmiennych od pierwotnie planowanych. Rynek pod-
legajacy nieustannym zakidceniom charakteryzuje si¢ bowiem duza zmienno-
scig cen. Mozna wigc stwierdzi¢, ze producenci dzialajacy na rynku pozbawio-
nym stabilizacji narazeni si¢ na wysokie ryzyko rynkowe. Przy czym ryzyko to
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rozumiane jest jako mozliwo$¢ niepowodzenia lub osiagnigcia wyniku innego
niz oczekiwany [Ekonomia od... 2007] lub prawdopodobienstwo nieuzyskania
zamierzonych efektow [Kapusta 2012].

W literaturze tematu przyjmuje si¢, ze dzialalno$¢ gospodarcza w rolnic-
twie cechuje si¢ wysokim poziomem ryzyka [Wenner 2005; Hamulczuk,
Rembisz 2008; Czynniki i mozliwosci... 2013]. Jest to zwigzane ze specyficz-
nymi warunkami prowadzenia produkcji. Wiaze si¢ to z dtugoscig okresu po-
migdzy momentem rozpoczgcia produkcji a chwilg jego dostarczenia na rynek.
W tym czasie moze dojs¢ do wielu trudnych do przewidzenia zdarzen,
ktorych efektem jest zmiana cen. Im ten okres dluzszy, tym ryzyko wigksze
[Hardaker et al. 2004]".

Cho¢ wysoki poziom ryzyka intuicyjnie kojarzy si¢ ze stanem niepozada-
nym, z punktu widzenia teorii ekonomii jest to sytuacja niekorzystna tylko
w okreslonych warunkach. Ocena ryzyka wynika przede wszystkim z podejscia
do ryzyka oraz z jego przewidywanego rozkladu.

Podejscie do ryzyka jest miarg preferencji danego podmiotu wzgledem
funkcji wyptat charakteryzujacych si¢ réoznym rozktadem prawdopodobienstwa
wynikow. Obecnie najczgsciej przytaczana, podrgcznikowa koncepcja opisujaca
podejmowanie decyzji w sytuacjach ryzykownych jest stworzona na bazie zasa-
dy maksymalizacji oczekiwanej uzytecznosci von Neumanna i Morgensterna,
zasadg subiektywnej oczekiwanej uzytecznosci autorstwa Savage’a [Savage
1954]. Zgodnie z nia decydent nie potrafigcy na ogoét zdoby¢ informacji odno-
$nie faktycznego rozkladu prawdopodobienstwa maksymalizuje subiektywnie
postrzegana uzytecznos¢. Funkcja odwzorowujaca wartosci pienigzne na skali
uzytecznosci najczesciej nie jest funkcja liniowa.

Pomimo krytyki zatozen, jak i konsekwencji istnienia zasady maksymali-
zacji subiektywnej uzytecznoéci'”, jest ona, z uwagi na prostote zastosowania,
nadal uznawana za obowiazujace zatozenie metodologiczne w ekonomii. Jest tez
uzyteczna przy wyjasnianiu réznic w nastawienia do ryzyka. Na rysunku 2.2.
zaprezentowano przebieg funkcji uzytecznosci dla decydentow o réznych pode;j-
Sciach do ryzyka: wklesta funkcja uzytecznosci cechuje podmioty z awersja do

14 Choc¢ i dla tych typow dziatalnosci rolniczej, dla ktorych cykl produkeyjny jest krotki, kosz-
ty przestawiania si¢ na inny rodzaj produkcji moga stanowic barier¢ nie do przejscia.

15 Jako pierwszy niemozno$¢ wythumaczenia obserwowanych w rzeczywistosci zachowan
cztowieka zasada subiektywnej uzytecznosci wykazat Ellsberg w paradoksie nazwanym pdz-
niej jego imieniem; D. Ellsberg, 1961; Risk, Ambiguity and a Savage Axioms, The Quarterly
Journal of Economics, t. 75, nr 4. O krytyce zalozen behawioralnych przyjmowanych przy
konstrukcji subiektywnej uzytecznosci szczegétowo pisat; C. Klimkowski, 2002, Znaczenie
zalozen behawioralnych w ekonomii, Ekonomista, nr 6.
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ryzyka, funkcja liniowa cechuje podmioty neutralne wobec ryzyka, zas funkcja
wypukta — podmioty preferujace ryzyko. Podmioty cechujace si¢ awersja do ry-
zyka odczuwaja coraz nizszy przyrost uzytecznosci z kazdym kolejnym przyro-
stem bogactwa o okreslong statg wartosc.

Rysunek 2.2. Funkcje uzytecznos$ci dla decydentéw o ré6znym podejsSciu do ryzyka

Uzytecznos$¢ U(w)

Awersja do ryzyka

y

Zamitowanie
do ryzyka

Neutralnosé¢
wobec ryzyka

Bogactwo o

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

By stwierdzi¢, ze wzrost ryzyka jest niekorzystny dla rolnikéw nalezatoby
wigc zbadag, jakie jest ich podejscie do ryzyka. Badania nad podejsciem do ry-
zyka producentow rolnych prowadzone od wielu lat przez ekonomistow rolnych
na calym $wiecie potwierdzaja intuicyjnie przyjmowane zalozenie o malejacej
uzytecznosci krancowej z bogactwa, czyli o awersji do ryzyka rolnikow. Liste
prac prezentujacych wyniki badan nad percepcja ryzyka odnalezé mozna
w [Managing Risk... 2009, s. 144-150; Sulewski, Kloczko-Gajewska 2014,
s. 141]. Badania odnos$nie percepcji ryzyka przez polskich farmeréw prowadzili
m.in. Sulewski i Kltoczko-Gajewska [2014] czy Palinkas i Székely [2008].
Praktycznie kazde z badan wskazuje na wystgpowanie awersji do ryzyka u zde-
cydowanej wigkszosci producentéw rolnych. Podobnie rzecz si¢ ma w przypadku
wynikow badan dotyczacych polskich rolnikéw. Pozwala to uznaé zabieganie
o stabilizacj¢ rynkdw rolnych za shuszne z punktu widzenia producentow rolnych.
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Drugim czynnikiem, ktory sprawia, ze ryzyko jest uwazane za stan niepo-
zadany jest specyficzny rozktad prawdopodobienstwa losowych zdarzen w rze-
czywistosci gospodarczej, czyli to, co nazywane jest w literaturze downside risk
[Hardaker et al. 2004]. Pojecie to oznacza, ze w realnym $wiecie konsekwencje
niekorzystnych zdarzen losowych nie sa kompensowane w dtugim okresie efek-
tami losowych wypadkéw sprzyjajacych. Jest to szczegolnie silnie widoczne
w przypadku takich rodzajow ryzyka, jak ryzyko produkcyjne czy osobowe,
niemniej wystepuje roéwniez w przypadku ryzyka cenowego. O ile mozliwe jest
wyobrazenie sobie takiej kombinacji cen, ktéra doprowadza w ciagu okreslone-
go okresu do upadtosci gospodarstwa rolnego, to brak jest ekwiwalentu tego
zdarzenia posrod zdarzen korzystnych dla producenta rolnego.

2.3. Zmiennos$¢ cen na wybranych unijnych rynkach rolnych

7 uwagi na fakt, ze w dokumentach unijnych nie zawarto doktadnej defi-
nicji stabilizacji rynku, w niniejszej pracy stabilizacja ta bedzie utozsamiana
ze stabilizacjg cenowa. W cenach znajduja bowiem odzwierciedlenie wszelkie
wahania wielkos$ci popytu czy podazy. Do oceny stabilizacji wykorzystane beda
proste miary zmiennosci cen. Im nizsze wartosci tych miar, tym wyzsza stabili-
zacja cen 1 vice versa.

Do badan uzyto szeregdw czasowych miesigcznych poziomdéw cen na
wybranych rynkach rolnych. Doboru analizowanych rynkéw dokonano majac na
uwadze znaczenie rynku dla sektora rolnego w UE, dostgpnos¢ danych, a takze
mozliwos¢ poréwnania cen unijnych z cenami $wiatowymi. Ten ostatni czynnik
wymusit postugiwanie si¢ cenami wytacznie tych produktow, ktére podlegaja
standaryzacji. Ostatecznie wybrano ceny nastepujacych artykuléw rolnych:
pszenica, kukurydza, zywiec wotowy, wieprzowy, drobiowy, masto 1 ser.

Analizie poddano srednie ceny unijne oraz ceny Swiatowe. Te ostatnie
wybrano w ten sposob, by ich przebieg jak najwierniej przyblizal zmiany zacho-
dzace na rynkach §wiatowych. Wybor ten jest zazwyczaj trudny. Pomimo postg-
pujacej globalizacji, na rynkach surowcow rolnych wciaz obserwuje si¢ znaczng
regionalizacj¢. Dodatkowo ograniczony jest zestaw szeregow miesiecznych cen
tego rodzaju o odpowiedniej dlugosci.

Zmiennos¢ cen analizowano w okresie 24 lat od stycznia 1991 roku do
grudnia 2014 roku. Okres ten podzielono na dwa dziewigcioletnie podokresy
w ten sposob, by pierwszy z nich odpowiadal w przyblizeniu okresowi od re-
formy MacSharry’ego do Agendy 2000, natomiast drugi z nich odzwierciedlat
zmiany cen po reformie luksemburskie;j.
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Ceny $wiatowe przeliczano na euro'’, a takze dostosowywano do uzywa-
nych w Europie miar i wag. Nastepnie wszystkie ceny urealniano przy uzyciu
indeksu cen konsumenta w strefie euro'’. W kolejnym kroku rugowano sktadnik
sezonowy z szeregow czasowych przy wykorzystaniu metody X-12-ARIMA.
Desezonalizacja miata na celu niewliczanie do zmiennosci teoretycznie mozli-
wych do przewidzenia wahan typu sezonowego. Metoda X-12-ARIMA jest pro-
cedura dekompozycji szeregu czasowego w oparciu o filtry §rednich ruchomych,
ktora pozwala na wychwycenie zmian, jakie nast¢gpuja w kolejnych latach
w czynniku sezonowym. Szerzej o podstawach metodologicznych i mozliwo-
$ciach zastosowanie tej metody w praktyce pisze Grudkowska [2011].

Szeregi czasowe pozbawione czynnika sezonowego przeksztatcano, w ce-
lu uzyskania stacjonarnosci, poprzez obliczanie przyrostow logarytméw cen,
anastgpnie na ich podstawie wyliczano szereg, ktorego kolejne obserwacje
rownaly si¢ wartosci odchylenia standardowego w oknie 12 obserwacji poprze-
dzajacych. W ten sposob utworzono szeregi czasowe, ktorych wartosci obrazo-
waly przebieg zmiennosci w analizowanym okresie. Z uwagi na konieczno$¢
uzyskania logarytméw przyrostow, a nastgpnie wartosci odchylenia standardo-
wego dla okresow przesztych finalne szeregi czasowe sa krotsze od wyjscio-
wych 012 obserwacji i w sumie zawierajg one 276 obserwacji.

Rynek pszenicy

Ponizej przedstawione zostana wyniki badan odnoszacych sie do stabili-
zacji rynku pszenicy. Z uwagi na fakt, ze jest to pierwszy z omawianych w tej
czgsci pracy rynkow prezentacja rezultatdéw badan bedzie tu obszerniejsza niz
w kolejnych fragmentach opracowania. Wynika to, po pierwsze, z potrzeby za-
chowania przejrzystosci pracy. Stuzy¢é ma temu obrazowanie i omodwienie
wszelkich wazniejszych dokonywanych przeksztalcen w formie liczbowej lub
graficznej. Po drugie, wynika z koniecznosci zachowania ram objg¢tosciowych
pracy. Przy omawianiu kolejnych rynkow rolnych prezentowane beda wytacznie
najwazniejsze wyniki, pozwalajace odpowiedzie¢ na pytanie dotyczace osig-
gnigcia celu stabilizacji rynkow rolnych.

Rynek pszenicy jest najwazniejsza — obok rynkow kukurydzy i ryzu —
sktadowa rynkéw zbdz na §wiecie i w Europie. Procesy zachodzace na tym ryn-
ku oddziatuja nie tylko na dochody producentéw pszenicy. Maja one rowniez
duzy wptyw — poprzez oddziatlywanie na ceny pasz — na stron¢ kosztowa pro-

' Dla pierwszych lat analizy ceny przeliczano na euro wykorzystujac kurs marki niemieckiej
wzgledem dolara i przeliczajac je nastgpnie na euro po kursie 1,95583 marki za 1 euro.
" Dla cen do roku 1996 zastosowano indeks cen konsumenta notowany w Niemczech.
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dukcji, a w ostatecznosci i ceny artykutldw odzwierzecych [Jodz, Mruklik 2014].
Mozna wigc stwierdzi¢, ze poziom réwnowagi popytowo-podazowej na rynku
pszenicy wptywa znaczaco na ceny zywnosci w ogole.

Rysunek 2.3. Nominalne i realne (z 2010 r.) ceny pszenicy
konsumpcyjnej w Unii Europejskiej [euro/tone]
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Agriview Database oraz Federal Reserve Bank of
St. Louis Database.

Rynek pszenicy — podobnie jak pozostate rynki zbdz — podlegat w ostat-
nich latach wielu dynamicznym procesom, ktore znalazty odbicie w dynamicz-
nie zmieniajacych si¢ cenach. Wartosci nominalnych oraz realnych unijnych cen
pszenicy konsumpcyjnej w latach 1991-2014 przedstawiono na rysunku 2.3.
Od poczatku lat 90. do 2004 roku odnotowa¢ mozna malejacy trend realnych
cen pszenicy 1 stosunkowo niewielka ich zmienno$¢ ograniczajaca si¢ w gtdéwne;j
mierze do zmian typu sezonowego. W ostatniej dekadzie natomiast obserwuje
si¢ trzy wyrazne wzrosty cen pszenicy — pod koniec roku 2007, 2010 i 2012.
Szczegodlnie ten pierwszy wzrost cen byt dla wielu analitykow rynku i ekonomi-
stow rolnych duzym zaskoczeniem, poniewaz do tego momentu ceny surowcoéw
rolnych pozostawaty przez poprzednie lata zazwyczaj dos¢ stabilne.

Istnieje bogata literatura poswigcona przyczynom niespotykanych od
lat 70. zwyzkom cen surowcow rolnych na rynkach $wiatowych. Z uwagi na
fakt, ze u zrédet obserwowanych na rynku pszenicy wahan cen leza do pewnego
stopnia te same przyczyny, ktore decyduja tez o zmianach cen na pozostalych
omawianych w niniejszej pracy surowcow rolnych, warto pokrotce przyjrzeé si¢
tym czynnikom.
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Za pierwsza z przyczyn uznaé nalezy wzrost dochodéw w krajach rozwi-
jajacych si¢, w szczegolnosci dotyczy to Chin i w mniejszym stopniu Indii.
Zwigkszone dochody pociagaja za soba nie tylko wzrost popytu na zywnos¢, ale
przede wszystkim zmiany wzorcow konsumpcji, objawiajace si¢ wzrostem spo-
zycia produktow pochodzenia zwierzgcego, czyli migs i produktdw mlecznych
[Abbott et al. 2011; IFPRI 2011]. Jak zauwazaja w swej pracy Hamulczuk et al.
[2012, s. 133]: ,,w Chinach wzrost ludno$ci pomigdzy rokiem 2001 a 2011 wy-
niost 5,49%, podczas gdy konsumpcja migsa drobiowego wzrosta o 40,95%,
a migsa wieprzowego o 23,38%. W Indiach przy blisko 16% wzroscie populacji
w tym samym okresie konsumpcja migsa drobiowego wzrosta o 52,53%, a wo-
towego o0 115,42%”.

Sam wzrost popytu na zywnos¢, cho¢ moze odpowiada¢ za wzrost cen
zywnos$ci w dhuzszym okresie, nie spowodowatby jednak tak dynamicznych
zmian cen. Dlatego tez za rdwnie wazne — a czasami w istocie wazniejsze —
czynniki odpowiedzialne za wzrost cen zywnosci uwaza si¢ chociazby rozwoj
rynkow terminowych, na ktorych obraca si¢ kontraktami na surowce rolne.
Mialo to szczegolnie istotne znaczenie w roku 2007, kiedy to niekorzystna ko-
niunktura na rynkach papieréw wartosciowych spowodowata odptyw kapitatu
spekulacyjnego na terminowe rynki towarowe, co — zdaniem takich ekonomi-
stow jak Mayer [2011], Hobijn [2008], Gilbert i Morgan [2010] czy von Braun
i Gebreyohanes [2012] — w istotny sposob wplyneto na podniesienie cen surow-
cow rolnych na rynku rzeczywistym. Nalezy jednak doda¢, ze wsrod ekonomi-
stow brak jest pelnej zgody co do roli rozwoju towarowych rynkow termino-
wych w obserwowanych w ostatnich wzrostach cen surowcow rolnych. Szerzej
temat roznicy zdan w tym zakresie podejmuje Zawojska [2011] oraz Haile
i Kalkhul [2013].

Za istotna przyczyne wzrostow cen artykutéw rolnych w ostatniej deka-
dzie uwaza si¢ rowniez rozwoj rynku biopaliw i zwiekszone zuzycie takich
upraw, jak kukurydza, rzepak czy trzcina cukrowa na potrzeby produkcji ener-
gii. Jakkolwiek liczba surowcow rolnych wykorzystywana do produkcji biopa-
liw nie jest szeroka, to jednak z uwagi na ograniczong podaz ziemi, ten czynnik
wplynat na ogoélne zmniejszenie produkcji przeznaczonej do spozycia lub spasa-
nia i przez to spowodowal wzrost cen artykulow rolnych [Patton et al. 2012;
Gilbert, Morgan 2010].

Sposrod licznej grupy pozostatych przyczyn naglych wzrostéw cen su-
rowcow rolnych w ostatniej dekadzie warto tez wymienic¢ — szczegolnie w kon-
tekscie wzrostu cen zywno$ci w latach 2007/08 — spadek wartosci dolara.
Jak zwracaja uwage Nazlioglu i Soytas [2012], wzrost cen surowcow rolnych
1 energetycznych w okresach spadku wartosci dolara amerykanskiego jest zjawi-
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skiem obserwowanym od wielu lat. Nie nalezy rowniez zapominaé¢ o szokach
podazowych zwiazanych z uzaleznieniem wynikéw produkcyjnych w rolnictwie
od warunkéw pogodowych. Jakkolwiek nie maja one charakteru globalnego, to
ich natozenie w kilku regionach moze powodowa¢ zmiany na $wiatowych ryn-
kach rolnych. Szczegoélnie, jezeli towarzyszy temu niski poziom zapaséw, tak
jak miato to miejsce cho¢by w roku 2007 [Hamulczuk et al. 2012].

Rysunek 2.4. WartoSci skladnikéw sezonowych szeregu czasowego cen pszenicy w UE
wyznaczonych przy wykorzystaniu standardowej dekompozycji
oraz procedury X-12-ARIMA
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Agriview Database oraz Federal Reserve Bank
of St. Louis Database.

Powracajac do kwestii stabilizacji rynku pszenicy w ostatnich latach, war-
to zwrdci¢ uwage na zmiany ksztattu sezonowosci. Na rysunku 2.4 zaprezento-
wano czynniki sezonowe wyliczone wedlug dwdch réznych metod. Pierwszy
rodzaj sezonowosci wyliczono przy wykorzystaniu standardowej metody de-
kompozycji szeregow czasowych. Przy tym sposobie wyliczania czynnika sezo-
nowego zaklada si¢ jego niezmienno$¢ w calym okresie analizowanym.
Natomiast drugi rodzaj sezonowosci jest wynikiem obliczen przy wykorzystaniu
metody X-12-ARIMA i pozwala na uchwycenie zmian w sezonowosci.
Jak mozna to zaobserwowac na rysunku 2.4, w ostatnich 24 latach doszto do
drobnych zmian wzorca sezonowos$ci. Amplituda zmian sezonowych byta naj-
nizsza na przetomie wiekéw. Ponadto doszlo tez do drobnych zmian ksztattu
sezonowosci z uwagi na fakt, ze w latach 90. wysokie ceny interwencyjne — kto-
rych poziom uzalezniony byt od miesiaca interwencji — w zasadzie ustanawiaty
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obowiazujaca na rynku unijnym cene. W pozniejszym okresie sezonowos¢ wy-
nika wylacznie z mechanizméw rynkowych.

Po wyrugowaniu z szeregu czasowego zmian typu sezonowego (obliczo-
nych na bazie metody X-12-ARIMA) otrzymujemy zdesezonalizowany szereg
cen pszenicy. Dzigki dodatkowemu usunigciu zmian przypadkowych uzyskuje
si¢ zmiany typu trend-cykl. Oba szeregi przedstawiono na rysunku 2.5. W okre-
sie 24 lat poczawszy od roku 2006 odnotowa¢ mozna kilka znacznych zwyzek
cen pszenicy, z ktérych najwigksze to te odnotowane po roku 2007. W calym
analizowanym okresie nie mozna wyodrgbni¢ wyraznych cyklicznych regular-
nosci w zmianach cen.

Rysunek 2.5. Szereg cen realnych pszenicy w UE pozbawiony czynnika sezonowego
oraz czynnik trend-cykl tego szeregu czasowego [euro/tong]
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Agriview Database oraz Federal Reserve Bank of
St. Louis Database.

Po wyznaczeniu logarytmow przyrostow cen zdesezonalizowanych obli-
czane sg wartosci odchylenia standardowego w poprzednich 12 miesigcach, two-
rzace nowy szereg — krotszy o 12 obserwacji — wskazujacy na zmienno$¢ cen
w roku poprzedzajacym. Szereg tych wartosci wskazuje na fluktuacje zmienno-
$ci cen pszenicy w analizowanym okresie. Tak skonstruowany szereg dla real-
nych unijnych cen pszenicy bedzie nastgpnie poréwnywany z podobnym szere-
giem, aczkolwiek skomponowanym na bazie cen $wiatowych.

W tym miejscu warto wspomnie¢ o trudnosciach zwiazanych z ustale-
niem, co mozna przyjaé za cen¢ $wiatowa. Przede wszystkim nalezy wzia¢ pod
uwage, ze W opracowaniu analizowane sq wytacznie te rynki rolne, na ktérych
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przedmiotem wymiany sa produkty podlegajace standaryzacji. Z tego tez powo-
du brak jest analizy rynku owocow czy warzyw, na ktorych duza réznorodnosé
jakosci 1 odmian sprawia, ze ustalenie ceny $wiatowej jest szczegolnie trudne.
Pomimo ograniczenia przedmiotowego zakresu analizy nawet na rynku tak wy-
standaryzowanego surowca rolnego, jakim jest pszenica, ustalenie jednej ceny
$wiatowej nie jest oczywiste. Wynika to z dwoch przyczyn. Po pierwsze, pomi-
mo spadajacych kosztéw transportu oraz postgpujacych procesow globalizacyj-
nych wciaz mamy do czynienia ze znaczng regionalizacja rynkéw rolnych.
Istnieje wyrazna zbieznos¢ dlugookresowych trendow czy Sredniookresowych
cykli pomigdzy cenami ustalanymi w poszczegoélnych regionach, wcigz jednak
wystepuja znaczne rdznice dotyczace zmian cen o charakterze krétkookreso-
wym. Tego typu wahania cen istotnie wptywaja na zmienno$¢ cen. Po drugie,
istnieje tez problem dostgpnosci danych. Wiele szeregow czasowych, ktérych
analiza wydawataby si¢ korzystna z uwagi na poruszane zagadnienia, jest nie-
kompletnych.

Rysunek 2.6. Przebieg zmian cen pszenicy na wybranych rynkach
mig¢dzynarodowych w latach 1991-2014 [USD/tong]
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z USDA Database.

Réznice w ksztattowaniu si¢ miedzynarodowych cen pszenicy w wybra-
nych regionach przedstawiono na rysunku 2.6. Zaobserwowac¢ tu mozna zarow-
no podazanie za tymi samymi trendami i cyklami w dtugim i §rednim okresie,
a takze znaczne roznice krotkookresowe. W przypadku cen kanadyjskich, au-
stralijskich, a takze z portu w Rotterdamie zauwazy¢ tez mozna niekompletnosé
szeregow czasowych. Do dalszych analiz — jako ceny swiatowe — wykorzystano
dane odnoszace si¢ do cen ustalanych w USA w zatoce Meksykanskie;.
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Powracajac do zmiennosci cen pszenicy, na rysunku 2.7 zaprezentowano
wartosci szeregdw czasowych wskazujacych na zmienno$¢ cen pszenicy na ryn-
ku UE oraz $wiatowym. Na osi Y znajduja si¢ wielkosci odchylenia standardo-
wego mierzonego dla okresow rocznych. Zaobserwowaé mozna przede wszyst-
kim wzrost zmiennosci obu cen pszenicy po roku 2007, a takze wyzsza zmien-
nos¢ swiatowych cen pszenicy w catym analizowanym okresie.

Rysunek 2.7. Zmienno$¢ unijnych i $wiatowych cen pszenicy
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z Agriview Database, USDA, IMF Data-
base oraz Federal Reserve Bank of St. Louis Database.

Statystyki opisowe szeregow czasowych opisujacych zmiennos$¢ cen
pszenicy zawarto w tabeli 2.1 Potwierdzaja one wnioski z analizy graficzne;.
Przede wszystkim mozna zaobserwowaé wzrost zmiennosci cen pszenicy w UE
w okresie po 2005 roku w poréwnaniu do zmiennosci notowanej w latach 90.
Nalezy przypuszczaé, ze przynajmniej czg$¢ wzrostu zmiennosci jest wywotana
nie tylko zmniejszeniem skali interwencji rynkowej wtadz UE, lecz wzrostem
zmiennoS$ci $wiatowych cen pszenicy.

Pierwsza kolumna po prawej strony w tabeli 2.1 zawiera statystyki doty-
czace szeregu czasowego, ktorych wartosci skonstruowano jako relacja zmien-
nosci cen unijnych do cen $wiatowych. Odnotowa¢ mozna dwa podstawowe
wnioski. Po pierwsze, nastapit wzrost tego stosunku w okresie po 2005 r. w po-
rownaniu do okresu wczesniejszego. Po drugie, wartosci ponizej jednosci wska-
7uja, ze wcigz zmiennos¢ cen w UE jest nizsza niz zmienno$¢ obserwowana na
rynkach §wiatowych.
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Tabela 2.1. Statystyki opisowe szeregéw czasowych opisujacych zmiennos$¢ cen pszenicy
oraz stosunku zmiennosci cen unijnych do Swiatowych

Wyszczegblnienie | Pszenica— UE | Pszenica— Swiat | Stosunek zmiennosci UE/Swiat

1991-2000
Srednia 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
Srednia 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

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z Agriview Database, USDA, IMF Data-
base oraz Federal Reserve Bank of St. Louis Database.

Rynek kukurydzy

Podobne analizy do powyzszej przeprowadzono na kolejnych analizowa-
nych w opracowaniu rynkach. Z uwagi na potrzeb¢ pewnej zwigztosci ponizej
przedstawiane beda juz tylko wylacznie uzyskane rezultaty bez omowienia ko-
lejnych etapow przeksztatcania danych.

Na rysunku 2.8 przedstawiono przebieg zmiennosci cen kukurydzy na ryn-
ku UE oraz $wiatowym, ktdrego przyblizeniem sa w tym przypadku ceny FOB
w amerykanskich portach zatoki Meksykanskiej. Przez cate lata 90. oraz potowe
pierwszej dekady XXI w. ceny UE pozostawaly znaczaco nizsze od cen $wiato-
wych. Dopiero od czasu wzrostow cen zapoczatkowanych na przelomie lat
2007/08 poziomy cen kukurydzy w UE zréwnaly si¢ z cenami $wiatowymi.
Zaobserwowac tez mozna wyraznie wyzszg zmiennos¢ cen Swiatowych w pierw-
szej potowie analizowanego okresu w pordwnaniu do wahan cen na rynku UE.

65




Rysunek 2.8. Szereg zdesezonalizowanych realnych unijnych i §wiatowych cen
kukurydzy oraz czynnik trend-cykl tych szeregéw czasowych [euro/tone]
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z Agriview Database, USDA, IMF Data-
base oraz Federal Reserve Bank of St. Louis Database.

Whioski wynikajace z analizy graficznej zmian unijnych i §wiatowych cen
kukurydzy znajduja potwierdzenie w przebiegu zmiennosci tych szeregdéw cza-
sowych mierzonych odchyleniem standardowym w okresach 12-miesiecznych,
ktore zostaly zaprezentowane na rysunku 2.9. Zwraca uwagg niska zmienno$¢ cen
kukurydzy w UE w latach 90. w okresie juz po przeprowadzeniu zmian regulacji
rynku ustanowionych reforma MacSharry’ego. W tym okresie zdecydowana
cze$¢ zmiennosci cen kukurydzy byla wynikiem sezonowych zmian cen inter-
wencji. Dlatego tez zmienno$¢ szeregu pozbawionego czynnika sezonowego jest
tak niska. Odnotowac tez nalezy, ze praktycznie przez caty okres zmiennos¢ cen
$wiatowych wyraznie przewyzszata zmiennos¢ notowang na rynku UE.

Tak jak mozna bylo tego oczekiwa¢ — z uwagi na pewne podobienstwo
przebiegu cen na rynkach zboz — wnioski wynikajace z analizy zmiennos$ci cen
kukurydzy pozostaja zbiezne z tymi dotyczacymi cen pszenicy. Zmienno$¢ cen
kukurydzy ulegta wzrostowi w ostatniej dekadzie w porownaniu do lat 90. XX
wieku. W mniejszym stopniu, lecz dotyczy to tez cen na rynku §wiatowym.
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Rysunek 2.9. Zmienno$¢ unijnych i Swiatowych cen kukurydzy
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z Agriview Database, USDA, IMF Data-
base oraz Federal Reserve Bank of St. Louis Database.

Poréwnanie stosunkow zmiennosci na obu analizowanych rynkach — unij-
nym i $wiatowym — wskazuje jednak, ze wzrost zmiennosci cen kukurydzy
w UE byl stosunkowo wyzszy. Nalezy jednak zauwazy¢, ze wciaz zmienno$¢ na
rynku UE pozostaje nizsza niz ta cechujaca rynek swiatowy.

Tabela 2.2. Statystyki opisowe szeregéw czasowych opisujacych zmienno$¢ cen
kukurydzy oraz stosunku zmienno$ci cen unijnych do §wiatowych

Wyszczegolnienie | Kukurydza—UE | Kukurydza — Swiat | Stosunek zmiennosci UE/Swiat
1991-2000
Srednia 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
Srednia 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

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z Agriview Database, USDA, IMF Data-
base oraz Federal Reserve Bank of St. Louis Database.
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Rynek zywca wolowego

Ceny zywca wotowego (w ujgciu realnym) nie podlegaly w ostatnich la-
tach tak dynamicznym wahaniom, jak miato to miejsce w przypadku cen zboz.
W przypadku cen unijnych wynika to przede wszystkim ze znacznej autono-
micznosci rynku UE. Byt on bowiem jednym z silniej chronionych przed pro-
duktami zagranicznymi. Producenci zywca wotowego sg bowiem znaczaco
mniej konkurencyjni kosztowo niz hodowcy z Ameryki Potudniowej czy
Australii.

Rysunek 2.10. Szereg zdesezonalizowanych realnych unijnych i Swiatowych cen zywca
wolowego oraz czynnik trend-cykl tych szeregéw czasowych [euro/100kg]
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z Agriview Database, IMF Database oraz
Federal Reserve Bank of St. Louis Database.

Przez wigkszo$¢ analizowanego okresu ceny zywca wolowego w UE
ksztaltowaly sie na poziomie wyzszym od swiatowego, co przedstawiono na ry-
sunku 2.10. Wyjatkiem byty tu lata 2001-2002, kiedy to z powodu rozprzestrze-
niania si¢ choroby BSE popyt na migso wolowe produkowane w UE znaczaco
spadt, co pociagngto za soba spadek ceny zywca. W tym samym okresie zaobser-
wowac¢ mozna wzrost ceny na rynku swiatowym. Wynika to z faktu, ze jako swia-
towa przyjeto tutaj ceng CIF poéttusz wotowych importowanych z Australii
i Nowej Zelandii do portow amerykanskich. Bydto hodowane w krajach potu-
dniowej potkuli (Australia, Nowa Zelandia, Brazylia, Argentyna) stosunkowo
rzadko karmione bylo maczka migsno-kostna, dodawanie ktorej do pasz bylo jed-
ng z gldwnych przyczyn wybuchu epidemii BSE [Swormink 2010]. Cena bez-
piecznego dla konsumentow migsa z Australii i Nowej Zelandii znacznie wzrosta
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w okresie, gdy zywiec wotowy z Europy i Ameryki Pélnocnej uznany zostat za
grozny dla zdrowia. Wraz z zakonczeniem epidemii poziomy cen europejskich
1 $wiatowych powrdcily do wczesniejszej relacji.

Rysunek 2.11. Zmienno$¢ unijnych i Swiatowych cen zywea wolowego
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z Agriview Database, IMF Database oraz
Federal Reserve Bank of St. Louis Database.

Tabela 2.3. Statystyki opisowe szeregéw czasowych opisujacych zmienno$¢ cen zywca
wolowego oraz stosunku zmiennoSci cen unijnych do swiatowych

Wyszczegdlnienie ‘ Zyw.wol.—UE | Zyw.wol.— Swiat Stosunek zmiennosci UE/Swiat
1991-2000
Srednia 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
Srednia 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

Zrédlo: Opracowanie wlasne 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 zbdz —
w analizowanym okresie zaznacza si¢ wyrazna przewaga poziomu zmiennosci
na rynkach §wiatowych w porownaniu do UE. Znaczaca roznica jest natomiast
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spadek zmiennosci cen w UE w okresie po 2005 roku. Zmiennos¢ cen w UE jest
na bardzo niskim poziomie, dodatkowo jest ona w miarg stata, na co wskazuje
niska warto$¢ odchylenia standardowego (ostatni wiersz tabeli 2.3.). Odwrotnie
w przypadku cen §wiatowych — mozemy tu zauwazy¢ nieznaczny wzrost zmien-
nosci w poréwnaniu do lat 90. XX w. Takie trendy sprawiaja, ze stosunek
zmiennosci cen unijnych do $wiatowych jest w drugim podokresie zdecydowa-
nie nizszy. Dodatkowo w ostatnich latach zmienno$¢ na rynku UE jest ponad
dwukrotnie nizsza niz na rynku $wiatowym. Biorac pod uwage zrownanie sig¢
poziomow cen, mozna okresli¢ sytuacj¢ na rynku wolowiny w UE jako coraz
bardziej stabilng w poréwnaniu do rynku $wiatowego.

Rynek zywca wieprzowego

Rynek zywca wieprzowego charakteryzuje si¢ wystgpowaniem tak zwa-
nych cykli swinskich, ktore polegaja na falowaniu produkcji i cen. Zmiany tego
typu, ktorych dlugos¢ cyklu to zazwyczaj 3-4 lata, sa wynikiem specyficznej
natury dostosowan produkcji do panujacych na rynku warunkéw cenowych
[Tomek, Robinson 2001]. Jak wida¢ to na rysunku 2.12 sa one wyraznie wi-
doczne do roku 2003. W nastgpnych latach sita oddziatywania cykli $winskich
zostala znieksztalcona na skutek omawianych wczesniej globalnych zmian ceny
na rynkach surowcdéw rolnych. Stad tez zmiany w pozniejszych latach maja zna-
czaco mniejsza amplitude.

Rysunek 2.12. Szereg zdesezonalizowanych realnych unijnych i §wiatowych cen zywca
wieprzowego oraz czynnik trend-cykl tych szeregéw czasowych [euro/100kg]
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Zrédlo: Opracowanie wlasne 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 szeregdw okreslajacych zmien-
no$¢ na unijnym i $wiatowym rynku zywca wieprzowego. Ich analiza pozwala
zauwazy¢ zmniejszenie zmiennosci na rynku UE. Wydaje si¢, ze podobne zmia-
ny zaszty na rynku $wiatowym.

Rysunek 2.13. Zmienno$¢ unijnych i §wiatowych cen Zywca wieprzowego
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z Agriview Database, IMF Database oraz
Federal Reserve Bank of St. Louis Database.

Warto w tym migjscu zwréci¢ uwage na wzrost zmiennosci w roku 1999,
Jest on de facto oznaka stabosci danych. Przyjete — z uwagi na brak alternatywy —
do analizy jako swiatowe ceny z rynku amerykanskiego sg bowiem silnie uza-
leznione od czynnikoéw krajowych. Omawiany wzrost zmiennosci jest wynikiem
krétkotrwalego wahnigcia cen spowodowanego wzrostem produkcji na amery-
kanskim rynku oraz zamknieciem w tym okresie pewnej liczby ubojni. Zmiana
ta nie miata wptywu na uwarunkowania globalne.

W tabeli 2.4 przedstawiono statystyki opisowe szeregdw wyznaczajgcych
zmienno$¢ cen zywca wieprzowego. Wskazuja one na nizsza srednig zmienno$é
cen na rynku w UE w calym okresie. Zmiennos¢ cen zywca wieprzowego w UE
po roku 2005 okazato si¢ znaczaco nizsza niz w podokresie pierwszym. Podob-
nie zmniejszeniu ulegt stosunek zmiennosci cen unijnych do cen Swiatowych. Sa
to wigc wyniki podobne do tych, uzyskanych w wyniku analizy cen zywca wo-
towego, z tym zastrzezeniem, ze w przypadku wieprzowiny spadek zmiennos$ci
dotyczy rowniez ceny Swiatowych.
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Tabela 2.4. Statystyki opisowe szeregow czasowych opisujacych zmiennos¢ cen zywca
wieprzowego oraz stosunku zmiennosci cen unijnych do §wiatowych

Wyszczegdlnienie | Zyw.wieprz.—UE | Zyw. wieprz.—Swiat | Stosunek zmiennosci UE/Swiat

1991-2000
Srednia 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
Srednia 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
QOdchylenie stand. 0,006 0,023 0,117

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z Agriview Database, IMF Database oraz
Federal Reserve Bank of St. Louis Database.

Rynek zywca drobiowego

Podobnie jak to miato miejsce w przypadku cen zywca wieprzowego, po-
ziom unijnych i swiatowych cen zywca drobiowego przez caly analizowany
okres utrzymywatl si¢ na podobnym poziomie, co obrazuje rysunek 2.14.
Wynika to z faktu, ze sg to rynki, na ktorych intensywnos¢ dziatan interwencyj-
nych ze strony UE jest bardzo niska. Szczegdlnie dotyczy to wilasnie rynku
zywca drobiowego — ceny sa tu ksztaltowane praktycznie wytacznie przez
mechanizm rynkowy. Najczgscie] wystepujacym szokiem podazowym na tym
rynku sa wystgpujace od 2002 roku informacje o pojawianiu si¢ ognisk ptasiej
grypy.

Ksztattowanie si¢ zmiennosci cen na rynku zywca drobiowego, zaprezen-
towane w formie graficznej na rysunku 2.15. wskazuje na podobienstwo pozio-
mu zmienno$ci na obu analizowanych rynkach. Szczegoélnie dotyczy to pierw-
szej polowy analizowanego okresu. Dodaé tez nalezy, ze zmiennos¢ ta jest naj-
nizsza sposrdd rynkdw analizowanych w niniejszym opracowaniu.
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Rysunek 2.14. Szereg zdesezonalizowanych realnych unijnych i Swiatowych cen zywca
drobiowego oraz czynnik trend-cykl tych szeregéw czasowych [euro/100kg]
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z Agriview Database, IMF Database oraz
Federal Reserve Bank of St. Louis Database.

Rysunek 2.15. Zmienno$¢ unijnych i Swiatowych cen zywca drobiowego
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z Agriview Database, IMF Database oraz
Federal Reserve Bank of St. Louis Database.

Przedstawione w tabeli 2.5 wartosci dotyczace zmiennosci cen drobiu
wskazuja na znaczace zmniejszenie zmiennosci po roku 2005. Dotyczy to za-
rowno cen $wiatowych, jak i tych w UE. Przy czym nalezy zauwazy¢, ze
w przypadku cen w UE wartosci w drugim podokresie sa blisko dwukrotnie niz-
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sze niz w okresie 1991-2000. Doszto wigc nie tylko do spadku zmiennosci
w warto$ciach bezwzglednych, lecz réwniez wzglednych, gdzie benchmarkiem
byty ceny notowane na rynku §wiatowym.

Tabela 2.5. Statystyki opisowe szeregow czasowych opisujacych zmiennos$¢ cen zywcea
drobiowego oraz stosunku zmiennosci cen unijnych do Swiatowych

Wyszczegblnienie | Zyw.drob.—UE | Zyw. drob.—Swiat Stosunek zmiennosci UE/Swiat

1991-2000
Srednia 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
Srednia 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

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z Agriview Database, IMF Database oraz
Federal Reserve Bank of St. Louis Database.

Rynek produktéw mleczarskich

Ostatnimi z analizowanych rynkéw sg rynki sera i mleka. Potraktowane sg
one lacznie z uwagi na specyfike rynku produktow mleczarskich, a takze z po-
wodu odmiennego zrodta danych niz w przypadku pozostatych rynkéw. Z uwagi
na brak dostgpnosci odpowiednio diugich szeregdw czasowych miesiecznych
cen produktéw mleczarskich, ktére moglyby zosta¢ uznane za Swiatowe, pod-
stawg analizy sa ceny spot notowane na amerykanskiej gieldzie towarowej Chi-
cago Mercantile Exchange. Nie mozna wigc w tym przypadku mowié o relacji
cen unijnych do $wiatowych, niemniej wybranie za benchmark cen amerykan-
skich moze by¢ réwniez interesujace, szczegolnie w perspektywie prowadzo-
nych rozmoéw o liberalizacji handlu z USA.
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Rysunek 2.16. Zmienno$¢ unijnych i Swiatowych cen masla i sera
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z Agriview Database, CME Database oraz
Federal Reserve Bank of St. Louis Database.

Na rysunku 2.16 przedstawiono szeregi obrazujace zmienno$¢ cen na ryn-
kach masta i sera w UE oraz USA. Zwraca uwage bardzo niska zmiennos¢ cen
na rynku UE, co wynika przede wszystkim z faktu, ze podlegat on przez prak-
tycznie caty analizowany okres glgbokiej interwencji. Jedyna wigksza zmiana
cen wywotana zostata decyzjami administracyjnymi.

Tabela 2.6. Statystyki opisowe szeregow czasowych opisujacych zmiennos$¢ cen masta
oraz stosunku zmiennoSci cen unijnych do amerykanskich

Wyszczegolnienie Masto — UE Masto — USA Stosunek zmiennosci UE/USA

1991-2000
Srednia 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
Srednia 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

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z Agriview Database, IMF Database oraz
Federal Reserve Bank of St. Louis Database.
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Wptyw proceséow rynkowych na ceny w UE uwidacznia si¢ dopiero
w roku 2007, kiedy to doszto do obserwowanych globalnie wzrostow cen pro-
duktow mleczarskich. W przypadku cen amerykanskich mamy do czynienia
z 0 wiele wigkszg zmiennoscig przez caty okres, a zblizenie si¢ skali zmiennos$ci
cen obserwuje si¢ dopiero od roku 2007.

Zawarte w tabeli 2.6 statystyki dotyczace szeregdw opisujacych zmiennos¢
cen masta wskazuja na wzrost zmiennosci cen w UE. Poniewaz jednocze$nie do-
szto do obnizenia zmiennos$ci cen na rynku amerykanskim, zwigkszylta si¢ takze
wartos$¢ stosunku zmiennosci cen unijnych do cen w USA. Wciaz jednak zmien-
nos$¢ cen w UE pozostaje nizsza od tej notowanej na rynku amerykanskim.

W przypadku szeregéw opisujacych zmiennos$¢ na rynkach sera, ktérych
statystyki zawarto w tabeli 2.7, zmiany pomigdzy pierwszym a drugim podokre-
sem w przypadku cen w UE sa bardzo niewielkie. Mozna wigc mowic
0 utrzymaniu si¢ zmiennosci na tym samym poziomie. Doszto tu natomiast
— inaczej niz w przypadku cen masla — do wzrostu zmiennosci na rynku
amerykanskim. Konsekwencja jest spadek relacji zmiennosci cen unijnych do
amerykanskich.

Tabela 2.7. Statystyki opisowe szeregéw czasowych opisujacych zmienno$¢ cen sera
oraz stosunku zmiennosci cen unijnych do amerykanskich

Wyszczegdlnienie Ser — UE Ser — USA Stosunek zmiennosci UE/USA
1991-2000
Srednia 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
Srednia 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

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z Agriview Database, IMF Database oraz
Federal Reserve Bank of St. Louis Database.

Podsumowujac przeprowadzong analizg, przedstawiono wyniki zbiorcze
dotyczace wszystkich analizowanych rynkéw w tabeli 2.8. Wzrost zmiennosci
odnotowano na rynkach zb6z oraz rynkach produktéw mlecznych, czyli tych, na
ktorych stosowano szczegdlnie silng interwencje i ktdre mocniej chroniono
przed konkurencja spoza Unii. Z kolei do najwigkszego spadku zmiennosci do-
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szto na tych rynkach, na ktérych ceny ksztattuja si¢ gldéwnie w wyniku oddzia-
tywania mechanizméw rynkowych. Za wyjatek od tej reguty uzna¢ mozna ceny
zywca wotowego. W tym przypadku pewne znaczenie odegraly zmiany zwiaza-
ne z wystapieniem epidemii BSE.

Tabela 2.8. Tendencje zmiennoS$ci cen na analizowanych rynkach

Wyszczegolnienie Zmiennos$¢ bezwzgledna Zmienno$¢ wzgledna
Pszenica 1 i
Kukurydza 1 1
Zywiec woltowy ! !

Zywiec wieprzowy ! l
Zywiec drobiowy ! !
Ser > 1
Masto 1 1

Zrodlo: Opracowanie wlasne

Uzyskane wyniki wydaja sie by¢ zgodne z oczekiwaniami. Wraz z obni-
zaniem skali interwencji 1 upodabnianiem si¢ trendéw cenowych na dotychczas
chronionym rynku do tych obserwowanych na rynkach swiatowych zmiennos¢
cen powinna by¢ wigksza. W przypadku opierania si¢ wylacznie na mechani-
zmach rynkowych ceny surowcédw rolnych podlegaja bowiem znaczacym zmia-
nom. W tabeli 2.8. przedstawiono podsumowanie wynikdw analizy wybranych
rynkow rolnych. Strzatka w goére oznacza wzrost zmiennos$ci cen, strzatka w dot
— spadek zmiennosci, za$ strzatka pozioma — brak zmian pomiedzy analizowa-
nymi okresami.

Zmiennos¢ cen a zmienno$¢ dochodow

Nalezy jednak pamigtac, ze wzrost zmiennos$ci cen nie jest czynnikiem
wplywajacym jednoznacznie negatywnie na sytuacj¢ finansowa producentéw
rolnych. Proces ten byt oczekiwany przez decydentow i zawczasu ustalono, ze
bedzie on rekompensowany platnosciami otrzymywanymi przez producentéw
rolnych. Ich zadaniem byla kompensacja spadku dochodow wynikajacego ze
zmniejszenia skali interwencji w rynki rolne. Mialy tez pelni¢ funkcj¢ w zakre-
sie zarzadzania ryzykiem dochodowym w rolnictwie.

Analiza wynikéw ekonomicznych uzyskiwanych przez producentéow rol-
nych prowadzacych rachunkowos¢ rolng w ramach FADN potwierdza ttumienie
wplywu wzrostu zmiennos$ci cen na zmiennos¢ dochodoéw przez doptaty bezpo-
srednie. Badanie polegato na obliczeniu zmiennosci wartosci produkeji (SE131
w nomenklaturze FADN) oraz zmienno$ci wartosci dodanej brutto (SE410),
bedacej wartoscia produkcji pomniejszong o poniesione koszty bezposrednie
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i powigkszong o saldo doptat i obciazen w dwoch okresach 9-letnich. Pierwszy
z nich przypadat na lata 1989-97, kolejny — na lata 2004-2012. Zmiennos¢ obli-
czano jako odchylenie standardowe po wyeliminowaniu trendu liniowego.
Obliczenia przeprowadzano na danych zagregowanych dla 5 wybranych panstw
(Niemiec, Hiszpanii, Francji, Wtoszech i Wielkiej Brytanii) z podziatem na typy
rolnicze gospodarstw.

Tabela 2.9. Typy gospodarstw wedlug podzialu FADN charakteryzujace si¢ wyzszym
wzrostem zmienno$ci wartosci produkeji (oznaczone jak ¥r) w poréwnaniu do wzrostu
zmienno$ci warto$ci dodanej brutto w badanych podokresach

Wyszczegolnienie | Uprawy zbdz, olei- Uprawy Bydto Bydto migsne

stych i biatkowych ogrodnicze mleczne i hodowlane
Niemcy * * *
Hiszpania * * g
Francja 5¢ g
Wiochy * * * *
Wielka Brytania * *

Zrédlo: Opracowanie wlasne

W tabeli 2.9 gwiazdka zaznaczono te typy gospodarstw, w ktérych stosu-
nek zmiennosci warto$ci produkcji w pierwszym podokresie w stosunku do dru-
giego podokresu byt wyzszy niz tak samo obliczony stosunek dla wartosci do-
danej brutto. Dla zaznaczonych grup gospodarstw wzrost zmiennosci produkcji
przewyzsza zmiany wahan wartosci dodanej brutto. Grupy te stanowig zdecy-
dowana wigkszos¢ ogdtu badanych grup producentow rolnych.

2.4. Podsumowanie

Przeprowadzone w niniejszym rozdziale analizy miaty na celu oceng,
w jakim stopniu osiagany jest gtéwny z zadeklarowanych w dokumentach UE ce-
16w prowadzenia polityki interwencji na rynkach. Zmniejszenie skali srodkow fi-
nansowych przeznaczanych na kwesti¢ stabilizacji cen i rynkoéw przy rosnacej —
wymuszanej postanowieniami zawieranymi w ramach porozumien GATT/WTO —
otwartosci rynkow rolnych wskazywato, ze dziatania stabilizacyjne w ramach
WPR najpewniej osiaga¢ beda coraz mniejsza skutecznosé. Biorac dodatkowo pod
uwage fakt rosnacej zmiennosci na rynkach swiatowych oczekiwano wzrostu
zmiennos$ci na rynkach rolnych w UE. Analize przeprowadzono wykorzystujac
miesigczne szeregi czasowe cen o dtugosci 24 lat. Pozwolito to na analiz¢ po-
réwnawcza ostatnich lat z sytuacja, jaka panowata w okresie po przeprowadze-
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niu reformy MacSharry’ego. W latach 90. XX w., pomimo rozpoczgcia odcho-
dzenia od polityki interwencji rynkowej, wcigz jednak srodki przeznaczane na
ten rodzaj dzialan byly stosunkowo wysokie w porownaniu do okresu po prze-
prowadzonej reformie luksemburskie;.

Wyniki przeprowadzonej analizy do pewnego stopnia potwierdzily te
przypuszczenia. Rynki zbdz i produktow mleczarskich istotnie cechuje w ostat-
nich latach coraz wyzsza zmiennos$¢. Wzrost odnotowuje si¢ zarowno w wielko-
Sciach bezwzglednych, jak i1 wzglednych, czyli po poréwnaniu do zmian
w przebiegu cen na rynkach §wiatowych. Za nieoczekiwany uznac jednak nale-
zy wyrazny spadek zmiennosci, jaki obserwuje si¢ na rynkach zywca. Wydaje
sig, ze w przypadku rynkéw zywca wieprzowego i drobiowego duze znaczenie
odgrywa tu fakt, ze sa to rynki, ktore podlegaty stosunkowo niewielkiej inter-
wencji w okresach wczesniejszych. Zmiana skali dziatan interwencyjnych wy-
warta wigc tu niewielkie znaczenie.

Konkluzja tej czgsci opracowania powinno wigc by¢ twierdzenie o niskiej
skutecznosci polityki stabilizacji rynkowej. Nie jest to zreszta zaskoczeniem.
Wydaje sig¢, ze juz dawno temu przestano uwazac stabilizacje cen za celowa.
Migjsce stabilizacji cen zajat cel stabilizacji dochodéw. To z pewnoscia stuszna
zmiana. Szkoda jedynie, ze rezygnacja z dbatosci o stabilizacj¢ rynkow nie zna-
lazta wyraznego potwierdzenia w tresci dokumentdéw okreslajacych cele Wspdl-
nej Polityki Rolne;j.
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3. Polski sektor rolny a skutecznos$¢ polityk
wobec rolnictwa

W Polsce istnieje dwucztonowy mechanizm regulacyjny w rolnictwie,
ktéry kojarzy instrumentarium rynkowe z interwencjg panstwa. Glownym in-
strumentem jest oczywiscie mechanizm rynkowy. Interwencja panstwowa ma tu
znaczenie pomocnicze, moze ona procesy wzrostowe wspieraé, a sity destruk-
cyjne ostabia¢. Ten dualizm systemowy utrzymuje si¢, chociaz punkty cigzkosci
w polityce rolnej przesuwaja si¢ w zaleznosci od tego, ktora opcja polityczna
dochodzi do wtadzy. Raz w polityce rolnej jest wigcej liberalizmu, kiedy indziej
wigcej protekcjonizmu. Ta labilno$¢ nie jest grozna, dopoki utrzymuje si¢ dtu-
gookresowa rownowaga [Gruda 2011].

W ostatniej dekadzie taka rownowaga w sektorze zywnosciowym utrzy-
mywala si¢. Z poczatkiem maja 2004 roku, po wstapieniu Polski do UE, nastapi-
to znaczne rozszerzenie protekcjonizmu w sektorze rolno-zywnosciowym.

Oceniajac instrumenty polityki panstwa korzysta si¢ z wielu najrozniej-
szych metod, ktdre przedstawione zostaly w rozdziale 1. Niezaleznie jednak od
metody oceny dwa pojgcia uzna¢ nalezy za kluczowe. Jest to skutecznos¢ i efek-
tywnos¢. Jak zauwaza Kubera [2013], skuteczno$¢ koncentruje si¢ na relacji
pomiedzy osiagnigtymi efektami a zamierzonym celem dziatania, natomiast
efektywnos$¢ na stosunku efektow udzielenia pomocy do poniesionych nakta-
dow, kosztow. Celem pomiaréw tak skutecznos$ci, jak i efektywnosci, jest
w ostatecznym rozrachunku zidentyfikowanie rozwigzan efektywniejszych eko-
nomicznie i organizacyjnie. By udato si¢ tego dokona¢, nalezy jak zauwaza Ku-
bera [2013, s. 108], ,,dazy¢ do ustalenia zwigzku przyczynowego migdzy podje-
ta interwencja publiczna a jej efektami oraz rodzaju i stopnia zaleznosci pomig-
dzy poszczegdlnymi elementami”. Odpowiednio przeprowadzona ocena wdro-
zenia instrumentow polityki panstwa powinna wigc identyfikowaé migdzy in-
nymi zjawiska ,,deadweight”, przeniesienia i substytucji. ,,Powinno ono bilan-
sowaé koszty i korzysci z uwzglednieniem szerszych efektéw spolecznych
i ekologicznych ptynacych z zastosowania instrumentow polityk” [Kubera 2013,
s. 108] Takie bezposrednie oddziatywanie wptywu panstwa na gospodarke es-
tymowane bywa przy uzyciu analizy czynnikowej lub tez weryfikowane meto-
dami symulacyjnymi.

Modelowanie procesow zachodzacych w polskiej gospodarce jest o tyle
trudne, ze brak dostgpnosci danych wymusza oparcie si¢ na stosunkowo krot-
kich szeregach czasowych, obejmujacych najwyzej kilkanascie okresow lub
lat. W wielu przypadkach precyzja klasycznych oszacowan parametrow modeli
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symulacyjnych lub prognostycznych statystycznie bywa niska. Taka sytuacja
wymaga wsparcia statystycznego. Jednym z rozwigzan jest zastosowanie me-
tod wnioskowania bayesowskiego'®, ktore stanowia adekwatne narzedzie
umozliwiajace wiaczenie informacji spoza proby o parametrach modelu, a tym
samym zwigkszenie precyzji ich oszacowan. Z powyzszych wzgledéw wazne
sa badania nad rozwojem metod wnioskowania na podstawie krotkich szere-
gbéw czasowych, ze szczegdlnym uwzglednieniem narzedzi wnioskowania sta-
tystycznego (bayesowskiego). Modelowe podejscie do ocen wptywu wybra-
nych instrumentéw WPR na rozwoj sektora rolniczego zawarte jest w pracy
[Gruda, Kwasek 2012].

3.1. Podstawy teoretyczne i ujecie metodyczne w zakresie
badania skutecznosci polityk

Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze omdwione ponizej pig¢ kryteridow ewalu-
acyjnych (trafnos¢, efektywnos¢, skutecznos¢, oddziatywanie i trwatos¢) nie
jest lista wyczerpujaca. W zaleznosci od celéw badania lista ta moze by¢ roz-
szerzona o szereg innych kryteriow ewaluacyjnych (np. na etapie ewaluacji
ex ante bgdziemy odwotywac si¢ do kryterium spojnosci, a w badaniach
kompleksowych interwencji czesto sigga¢ bedziemy do kryterium komple-
mentarnosci). Na rysunku 3.1 przedstawiono w schematyczny sposob naj-
wazniejsze wymagania stawiane przed metodami oceny stosowanymi przy
ewaluacji instrumentow polityk.

18 Zastosowanie metod bayesowskich wydaje si¢ szczegdlnie atrakcyjne w konteks$cie modeli
wektorowej autoregresji lub dynamicznych i stochastycznych modeli rownowagi ogolne;.
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Rysunek 3.1. Orientacyjne wytyczne dotyczace oceny metod ewaluacyjnych w zakresie
badan nad instrumentami polityk

Spofeczeristwo Potrzeby Oddziatywanie
Gospodarka Problemy
Srodowisko Kwestie ol
Rezultat !

Wkiad r .

Program Ll Cele ] - ] | Produkt
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Uzytecznos$é
Trwafo$¢

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie [The New... 2006].
Pojecie skutecznosci i efektywnosci

Pojgcie skutecznos$ci czesto utozsamiane jest z pojgciem celowosci, nie sa
one jednak tozsame. Skuteczno$¢ mozna okresli¢ jako relacje zgodnosci uzy-
skanego wyniku dzialania z celem dla niego okreslonym [Pszczotkowski 1977].
Réznica pomigdzy celowoscia a skutecznoscia dotyczy w zasadzie momentu ich
identyfikacji. Skutecznos$¢ rozpatruje si¢ po wykonaniu czynnosci, natomiast
celowos¢ dotyczy planowanych dziatan. O réznicach pomigedzy pojeciem sku-
tecznosci a efektywnodci interesujaco pisze réwniez Zylicz [2010]: ,,Osobom
nie zajmujacym si¢ skutecznoscig dzialan gospodarczych wyjasnienie réznicy
miedzy skutecznoscig a efektywnoscia bywa czgsto ktopotliwe, ale i ekonomi-
stom mylg si¢ tez obydwa pojecia. Tymczasem sprawa jest w istocie jest prosta.
Skutecznos$¢ jest pojeciem z zakresu zarzadzania (nieekonomicznym wprost),
zarezerwowanym na scharakteryzowanie projektu lub przedsiewzigcia, ktore ma
osiagna¢ zamierzony skutek. Dziatanie, ktore to osiaga okreslony cel nazwiemy
wowczas skutecznym. Powstaje czasami pytanie, czy warto bylo podejmowaé
okreslony cel. Skuteczno$¢ dziatania jest wazng kategoria w zarzadzaniu. Tym
niemniej ekonomisci stawiaja zazwyczaj pytania bardziej skomplikowane,
a mianowicie: czy warto podejmowac jakies zamierzenie albo czy zastosowany
srodek jest najlepszy z mozliwych. Pojeciem stuzacym badaniu tego typu jest
wiasnie efektywnos¢”.
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Jak zauwaza Sutkowski [2013, s. 64]: ,,Ocena skutecznosci jest uwarun-
kowana sama formulq celu. Jezeli zatem cel ma cechy mierzalne, to organizacja
ma mozliwo$¢ sprawnej oceny skutecznosci jego realizacji. Taki jest tez mecha-
nizm ustalania i rozliczania celow przyjety w serii norm ISO 9000. Z tego
wzgledu definicja skutecznosci jest przydatna dla weryfikacji skutecznosci
wdrozonych formalnych systemdéw zarzadzania jakoscia, zgodnych z wymaga-
niami normy ISO 9001:2008. Mozna przyjac, ze skutecznos¢ odnosi si¢ bardziej
do ,,binarnego” sposobu oceny w sensie odpowiedzi ,,tak” lub ,,nie” na pytanie,
czy cel zostal zrealizowany. Nie wyklucza to oczywiscie mozliwosci stopnio-
wania poziomu realizacji poszczegdlnych celow”.

Niewatpliwa zaleta badan poswigconych skutecznosci jest ich prostota.
Ocena dziatan pod katem skutecznosci nie wymaga projektowania i wykonania
wieloptaszczyznowych pomiardw, jakie s konieczne w przypadku oceny efek-
tywnosci. Ocena skutecznosci co prawda dostarcza mniej informacji, jednak
jest o wiele mniej kosztowna. Nieskomplikowany sposob samej oceny wigze si¢
z brakiem koniecznosci zaangazowania duzych zasobow [Sutkowski 2013].

Ocena efektywnosci jest tymczasem bardziej praco- i czasochtonna.
Wymaga bowiem zidentyfikowania relacji pomigdzy wynikami a wykorzysta-
nymi zasobami (naktadami). Jak zwraca uwage Zylicz [2010]: ,,Dziatanie efek-
tywne wymaga, by korzys¢ netto z jego podjecia — tj. korzy$¢ po potraceniu
kosztu — byta dodatnia i najwigksza z mozliwych(...). Dla stwierdzenia efek-
tywnosci nalezy, wigc porownac koszty z korzys$ciami, co weale nie jest tatwe”.

Ocena efektywnosci jest szczegdlnie trudna w sytuacji, gdy dana polityka
panstwa dotyczy dobr niewycenianych przez rynek, takich jak przyktadowo do-
bra srodowiskowe. Z tego typu problemami mamy czg¢sto do czynienia w przy-
padku instrumentdéw polityki rozwoju obszarow wiejskich. Na szczescie, jak za-
uwaza Zylicz [2010]: ,,Przez wiele lat wydawato sie, ze w takich przypadkach ko-
rzysci ekonomicznych nie daje si¢ wprost obliczy¢. Jednak w drugiej potowie XX
wieku dokonat si¢ ogromny postep metodologiczny i obecnie coraz bardziej wiary-
godnie potrafimy wycenia¢ nawet to, co nie trafia na rynek. (...) Tym niemniej nie
ma co ukrywaé, ze jest to zadanie trudno policzalne, ale istniejg porownywalne
wyceny, ktore w sposob przyblizony okreslaja poszukiwang wielkos¢.”

Warto réwniez zwroci¢ uwage na réznicg pomiedzy pojeciami efektyw-
nosci 1 efektywnosci kosztowej. Do oszacowania efektywnosci konieczne jest
wykazanie, ze korzysci przewyzszaja koszty. W przypadku efektywnosci kosz-
towe] wystarczy obliczy¢, ze dane dzialanie jest najtansze z mozliwych. Efek-
tywnos¢ kosztowa jest pojeciem czgsto wykorzystywanym w przypadku instru-
mentdéw polityki rolnej, gdy nie ocenia si¢ potrzeby podejmowania danych dzia-
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tan, a dokonuje jedynie oceny, czy srodki publiczne przeznaczone na to dziata-
nie zostaty wydane w taki sposob, ktdry przyniost najwigkszy efekt.

Do pomiaru efektywnosci wykorzystuje si¢ najczesciej czastkowe, synte-
tyczne wskazniki produktywnosci wykorzystania zasoboéw lub tez okreslenia
wielkos$ci marginalnych. Efektywnos$¢ mozna identyfikowaé¢ w ujeciu ex post
1 ex ante. Obliczajac efektywno$¢ ex ante szacuje si¢ przewidywane efekty przy
zaangazowaniu okreslonych srodkow, czasu. Efektywnos¢ ex post dotyczy okre-
$lania rezultatow konkretnych dzialan. Do oceny efektywnosci stosuje si¢ ana-
liz¢ wskaznikowa. Efektywnos$¢ ekonomiczng mozna wyrazi¢ migdzy innymi
nastepujaco [Adamczyk 1995]:

gdzie:
E — efekt dziatania gospodarczego,
N — naktady poniesione na dziatalno$¢ gospodarcza.

Jak juz wspomniano wilasciwe zrozumienie pojec¢ efektywnosci i skutecz-
nosci moze nastrecza¢ problemy. Terminy te maja wiele synonimow. W celu
zwigkszenia przejrzystosci poruszanych poje¢ w tabeli 3.1 przedstawiono prze-
glad terminologii dotyczacej tych pojec.

Istnieje kilka kryteridéw oceny polityki gospodarczej lub instrumentow po-
lityk. Wedlug Stiglitza [2013] jest to m.in.:

e  kryterium skutecznosci dotyczace stopnia osiagania zatozonych celow;

e  kryterium efektywnosci, rozumiane jako pobudzanie do oszczednego
gospodarowania zasobami wytworczymi; wykorzystywane jest ono
czesto przy porownaniach polityki gospodarczej réznych panstw;

e  kryterium spotecznej adekwatnosci, odnoszace si¢ do realizacji celow
spoleczenstwa panstwa, w ktdrym jest realizowana; cele te mozna po-
dzieli¢ na konsumpcyjne, ekologiczne i instytucjonalne;"

1 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 uzywana w badaniach skutecznosci i efektywnosci

Pojecie Synonim Pseudosynonim Tres¢ pojecia
Efektywnos¢ Gospodarnosc, korzyst- | Optymalnosc, Stosunek wyniku
nos¢, optacalnosé, eko- | wydajnosé uzytecznego do na-
nomicznos¢, produk- ktadu poniesionego
tywnos¢, skutecznosé dla uzyskania tego
wyniku
Efektywny Gospodarny, racjonalny, | Optymalny, naj- | Dodatni (pozadany
ekonomiczny, oplacalny, | lepszy, wydajny | wynik), lecz nie ko-
produktywny, korzystny, niecznie najwyzsza
skuteczny, rezultatywny efektywnosé
Optymalnos¢ Maksymalny stan, Efektywnos¢, Przyjmuje tylko war-
minimalny stan racjonalnos¢, tosci rowne O lub 1
produktywnos¢
Optymalny Najlepszy z punktu Efektywny Stan, w ktorym funk-
widzenia przyjetego cja celu osiaga eks-
kryterium tremum (max, min)
przy danych ograni-
czeniach
Efektywnosé Efektywnos$¢: produkeji | Efektywnosé Uzyskane rezultaty
spoteczna spotecznej, makroeko- ekonomiczna sa korzystne dla go-
nomiczna, obiektywna, spodarki jako catosci
alokacyjna, gospodaro- z punktu widzenia
wania poniesionych nakta-
dow
Efektywnosé Efektywnosé Efektywnos¢ Dotyczy zjawisk
ekonomiczna gospodarowania spoteczna i procesow wymier-
nych, ktére mozna
ksztaltowac
Efektywnos¢ Efektywnos¢ Efektywnos¢ Dotyczy posredniej
produkcji wytwarzania ekonomiczna, dziatalnosci produk-
pracy, przedsig- cyjnej zwiazanej
biorstwa Z procesem wytwa-
rzania wyrobow
Zrédio: [Czechowski, ...1997].

W tabeli 3.2 przedstawiano opis kryteriow ewaluacyjnych stosowanych
przy ocenie instrumentéw polityk. Kryteria ewaluacji stanowia pewien rodzaj
standardow, wedlug ktorych dokonuje si¢ czastkowej oceny danego programu
lub procesu badawczego. Wyszczegolnione kryteria sa elementem czastkowe;j
oceny badawczej danego projektu.
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Tabela 3. 2. Kryteria ewaluacyjne

Nazwa kryterium Opis
Ocenia adekwatnos$¢ planowanych celow interwencji i metod jej

Trafnosé wdrazania do problemo6w i wyzwan spoteczno-ekonomicznych, ktore zo-

(relevance) staly zidentyfikowane w diagnozie. Analiza tego kryterium jest pro-
wadzona przed rozpoczgciem i w pierwszych fazach wdrazania inter-
wengji.

Skutecznodé Ocenia stopien realizacji zaktadanych celéw (czy osiagnigto to, co za-

(cffectiveness) p}ar}owano), skuteczno$¢ uzytych metod, instytucji oraz wpltyw czyn-
nikdéw zewnetrznych na ostateczne efekty.

Efektywnos¢ Oceniarelacj¢ migdzy naktadami, kosztami, zasobami (finansowymi,

(efficiency) ludzkimi, administracyjnymi) a osiggnigtymi efektami interwencji.
Ocenia cato$¢ rzeczywistych efektow wywotanych przez interwencje
(zaréwno tych planowanych, jak i nieplanowanych, tzw. ubocznych),

Uzytecznos¢ odnoszac je do wyzwan spoteczno-ekonomicznych (czgsto juz zmie-

(utility) nionych w czasie). W odréznieniu od kryterium trafnosci, ocena uzy-
tecznosci jest prowadzona po zamknigciu interwencji lub w jej konco-
wej fazie wdrazania.

Trwalodé Ocenia ciaglos¢ efektow (przede wszystkim pozytywnych) danej in-

(sustainability) terwencji w perspektywie srednio- i dlugookresowej (a wigc po za-
konczeniu interwencji).

Zrédlo:[Olejniczak... 2012]

3.2. Przestanki i instrumenty polityki rolnej w Polsce

Przez polityke rolna rozumie¢ nalezy oddziatywanie panstwa na rozwoj
rolnictwa poprzez ksztalttowanie stosunkow ekonomiczno-spotecznych w rolnic-
twie, a takze poprzez tworzenie wigzi miedzy tym dzialem a otoczeniem.
Jakie przyczyny legitymizuja interwencj¢ wiadz publicznych w funkcjonowanie
rolnictwa i rynkow rolnych? Co powoduje, ze alokacja rynkowa jest nieefek-
tywna lub spotecznie nieakceptowana?

W literaturze podawanych jest wiele powodow niesprawnosci rynku [Wos
1996], ktére ograniczajg efektywnos¢ alokacji rynkowej. Wiele z nich dotyczy
takze rynkow rolnych. Sa to: struktura podmiotowa, wystgpowanie efektow ze-
wnetrznych 1 dobr publicznych, niedoskonatos¢ 1 asymetria informacji, niski po-
ziom i zréznicowanie dochoddéw rolniczych. Nie bez znaczenia sg tez specyficz-
ne cechy funkcjonowania tego dziatu gospodarki, a szczegolnie wptyw czynni-
kéw przyrodniczych i1 przestrzenny charakter produkeji rolnicze;.
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W Polsce zroznicowanie struktur rynkowych znajduje trwate odzwiercie-
dlenie w relacjach wystgpujacych migedzy rolnictwem a sfera obrotu i przetwor-
stwa. Ekonomiczna struktura rynkow rolnych deprecjonuje rolnictwo i prowadzi
do transferu czgsci wartosci dodanej wytworzonej w rolnictwie do sektora
przedsigbiorstw, czyli otoczenia rolnictwa. Wynika to mig¢dzy innymi z podmio-
towej struktury rynkéw rolnych. Poszczegdlne gospodarstwa rolne z uwagi na
ich duzg liczbe, niewielki rozmiar oraz ich przestrzenne rozproszenie majg bar-
dzo maly wplyw na wielko$¢ oferowanej podazy i ceny wytwarzanych produk-
tow, natomiast sfera przetworstwa i obrotu rolnego jest w znacznym stopniu
skoncentrowana, a niekiedy wrecz zmonopolizowana. Taka struktura podmio-
towa powoduje, ze poziom i struktur¢ cen w zdecydowanie wigkszym stopniu
ksztattujq pozarolnicze segmenty gospodarki zywnosciowej. Brak zinstytucjona-
lizowanych powiazan poziomych miedzy gospodarstwami rolnymi powoduje, ze
rynek rolny zostal opanowany przez posrednikoéw, ktorzy dyktuja warunki rolni-
kom, wykorzystujac uwarunkowania produkcji rolniczej, a mianowicie: wolny
obrdt kapitalu, zalezno$¢ od warunkow klimatycznych, brak mozliwosci prze-
chowywania wytworzonych produktéw oraz nikta obecnos$¢ na rynku pojedyn-
czych gospodarstw. Traca na tym producenci rolni, gdyz cze$¢ tworzonej przez
nich wartosci realizowana jest w innych podmiotach gospodarujacych. Na sku-
tek funkcjonowania mechanizmu obnizajacego wzgledny poziom cen produk-
tow wytwarzanych w gospodarstwach rolnych — jak podawali [Wilkin 1996;
Wos 1996] — ,,okolo 25% wartosci wytwarzanej w rolnictwie przejmowana jest
przez inne sektory gospodarki. Mimo czasu, jaki uptynat od przeprowadzonych
badan problem przeptywu dochodéw z rolnictwa do innych dziatéw gospodarki
narodowej jest na nowo aktualny, szczegolnie w okresie poakcesyjnym rolnic-
twa z Unia Europejska.

Prowadzenie dzialalnosci gospodarczej w rolnictwie ze wzgledu na biolo-
giczny i przestrzenny charakter zazwyczaj implikuje istotne efekty zewngtrzne.
Przejawiajg si¢ one w postgpujacej erozji gleby, wigkszym skazeniem $rodowi-
ska, ograniczeniu réznorodnosci gatunkowej, niszczeniu naturalnych ekosyste-
moéw itd. Moze to powodowac wiele problemow zwigzanych z utrzymaniem
rownowagi w srodowisku przyrodniczym. Miedzy sferg wytwarzania produktéw
rolniczych a ochrong zdolnosci ekosystemow przyrodniczych do samoodtwa-
rzania wystepuja zatem zasadnicze sprzecznosci. Odpowiedzia na te wyzwania
jest koncepcja ekorozwoju, ktora okresla kierunki dziatan praktycznych, a takze
stanowi ide¢ spoteczno-filozoficzna.

Wprowadzenie nowej technologii wywoluje réwniez zakonczone sukce-
sem efekty zewnetrzne. Implikuje ono bowiem wartosciowe informacje dla in-
nych rolnikdéw, a zatem daje im istotne korzysci zewngtrzne. Moze to by¢ wyko-
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rzystane przy rozstrzygnigciach dotyczacych subwencjonowania rolnikow
wprowadzajacych nowe technologie.

Projekty irygacyjne majg charakter dobr publicznych. Gdy ujgcia sa wy-
konane, marginalne koszty wykorzystania wody z systemow irygacyjnych sa
stosunkowo niewysokie. Dostarczanie wody jest niemal zawsze monopolem na-
turalnym i zazwyczaj realizowane przez sektor publiczny. Elementy struktury
technicznej 1 spotecznej takze w duzej mierze spetniajg kryteria dobr publicz-
nych, dlatego projekty wodne i infrastrukturalne powinny by¢ finansowane badz
wspotfinasowane przez wladze publiczne.

Przyczyna niesprawnego funkcjonowania rynkow rolnych jest migdzy
innymi niedoskonatos¢ i asymetria informacji. Nabywcy produktéw pochodze-
nia rolniczego czgsto nie posiadaja wystarczajacej informacji o parametrach ja-
kosciowych 1 sposobach wytwarzania oferowanych dobr. Wystepuje zatem ko-
nieczno$¢ opracowania i zapewnienia przestrzegania parametrow jakosciowych
charakteryzujacych produkty rolnicze i proces produkcyjny. Informacji o sposo-
bach funkcjonowania rynkow rolnych i metodach produkcji moga dostarczy¢
wladze publiczne. Wspotczesne rynki rolne sa bardzo zlozone, dlatego tez po-
szczegblni producenci nie sag w stanie zebrac, przetworzy¢ i oceni¢ wszystkich
informacji, ktore sa niezb¢dne do podejmowania racjonalnych decyzji. Dostar-
czone informacje moga dotyczy¢ nie tylko stanow rynkow rolnych, ale rowniez
sposobu prowadzenia proceséw produkcyjnych (np. jakie rosliny nalezy upra-
wiac¢ na poszczegdlnych gruntach). Poniewaz dostarczanie tego typu informacji
jest kosztowne, a korzysci odnosza gtownie ci, ktorzy z informacji korzystaja,
btedem bytoby ich rozwazanie wytacznie w kategoriach ustug publicznych.

Jak twierdzi Stiglitz [2013], prawdopodobnie najwazniejsza przyczynag
ingerencji wtadz publicznych w funkcjonowanie rolnictwa i rynkéw rolnych jest
rozktad dochodéw generowanych przez gospodarke rynkowsa. Rozktad ten nie
moze i nie jest w stanie spelnic kryteriow etycznych akceptowanych przez spo-
teczenstwo. Ponadto funkcjonowanie gospodarki rynkowej powoduje, ze duza
liczba Iudnosci, zardwno rolniczej, jak i nierolniczej, uzyskuje nieakceptowalnie
niskie dochody, niewystarczajace nawet do zapewnienia odpowiedniego wyzy-
wienia. Wtadze publiczne powinny zatem wdraza¢ programy, ktére stymuluja
wzrost dochodéw matych gospodarstw oraz programy zwickszajace dostepnosé
ekonomiczng artykutow zywnosciowych.

Specyficzng, a zarazem podstawowsq cecha produkcji rolniczej jest jej
przyrodniczy charakter, co wiaze si¢ z geograficzng zmiennoscia warunkow wy-
twarzania, uzaleznieniem produkcji rolniczej od praw przyrody oraz niestabilno-
$cig warunkow pogodowych. Cechy te maja duzy wptyw na strukture, wielkos$¢
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i jako$¢ produkcji koncowej, tym bardziej, ze znaczna czgs¢ procesOw wytwor-
czych odbywa si¢ na terenach otwartych. Biologiczny charakter wptywa na dtu-
gos¢ cyklu produkcyjnego, ktorego finalny efekt nie jest tatwy do przewidzenia.
Opoznienie cyklu produkcyjnego w odniesieniu do wigkszosci roslin uprawnych
wynosi 1 rok, do zywca wotowego okoto 3 lata, do owocow zas 4-5 lat. Dlugosé
cyklu powoduje wystgpowanie rozbieznosci czasowych migdzy sygnatami
z rynku a uzyskiwaniem przez rolnikdw efektéw konficowych. Przyczynia si¢
rowniez do wolniejszego obrotu kapitatu, sezonowosci naktadéw i dochodow,
a takze sezonowosci produkc;ji.

Produkcje rolnicza cechuje wysokie ryzyko produkcyjne i cenowe. Ma to
wplyw na funkcjonowanie rynku ubezpieczen i kredytdw rolniczych. Koniecz-
nos$¢ ponoszenia relatywnie duzych wydatkéw z tytutu ubezpieczen lub kredy-
tow, co wynika z wysokiego poziomu ryzyka, powoduje, ze dostep rolnikow do
tych rynkow jest ograniczony. Wysokie odsetki z tytulu udzielanych kredytow,
a takze wysokie sktadki ubezpieczeniowe wynikaja zarowno z duzego ryzyka, jak
tez wystgpowania zjawiska negatywnej selekcji i tzw. pokusy naduzycia.

Przestrzenny charakter produkcji rolniczej wptywa na wyniki gospodaro-
wania poszczegdlnych gospodarstw. Efekty ekonomiczne w znacznej mierze
uzaleznione sg od terendw, roztogu gospodarstwa, a takze od jego lokalizacji
wobec rynku zbytu i zaopatrzenia. Warunkéw tych rolnicy nie mogg zmienié,
muszg jednak z tego tytutu ponosi¢ koszty, ktore zwiazane sg ze zwigkszonymi
wydatkami na transport wytwarzanych artykutéw, koniecznoscia przemieszcze-
nia na dalsze odlegtosci maszyn i narzedzi rolniczych. Produkcja rolnicza wy-
maga duzej dyspozycyjnosci sity roboczej, a takze implikuje sezonowo$¢ zapo-
trzebowania na pracg. Przyczynia si¢ to do niepelnego wykorzystywania zaso-
bow pracy.

Wspélzaleznosé celow i instrumentow polityki rolnej

Przedstawione w poprzednim podrozdziale roznorodne, racjonalne prze-
stanki prowadzenia polityki rolnej nie oznaczaja jednak, ze kazda dzialalnos¢
pafistwa sprzyja eliminacji niesprawnosci rynku. Srodki ukierunkowane na re-
dukcj¢ ryzyka cenowego, np. programy stabilizacji cen moga zwigkszy¢ niesta-
bilnos$¢ dochodéw. Chociaz polityka rolna moze by¢ prowadzona w celu pomo-
cy matym gospodarstwom, gtdéwnymi beneficjentami moga okazac sie duze go-
spodarstwa. Mimo ze polityka redystrybucji dochoddw ma zmniejszac¢ nieréw-
nosci, jej efekt netto moze by¢ odmienny. Niesprawnosci rynkdéw wiaza si¢
z niesprawnosciami panstwa. W programowaniu dziatan wtadz publicznych
szczegoOlne znaczenie majg niesprawnosci zwigzane z niedoskonatg informacja.
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Instytucje panstwowe, interweniujac, rowniez dzialaja w warunkach niedosko-
natej informacji (np. na rynkach ubezpieczeniowych, kredytowych).

Jesli nawet funkcjonowanie rynkow wykazuje réznorodne niesprawnosci,
to jednak nie oznacza to i nie rozstrzyga o koniecznosci podejmowania dziatan
przez wtadze publiczne, a tylko identyfikuje potencjalne obszary dla polityki
rolnej. Projektowanie polityki odpowiedniej dla danego kraju powinno zatem
zaczynaé si¢ od specyfikacji przyczyn niesprawnosci rynkéw 1 instrumentdw,
ktore instytucje panstwowe moga wykorzystywac jako remedium na klopoty.
Rola ogdlnej teorii jest okreslenie warunkow, w ktérych dany rodzaj polityki
bedzie prawdopodobnie bardziej skuteczny. Teoretyczne modele uwzgledniaja-
ce osobliwosci danego kraju pozwalaja zakresli¢ ramy dyskusji na temat polity-
ki. Pomagaja one ustali¢, czy zrodtem niepowodzen sa réznice w celach prowa-
dzonej polityki, réznice w spojrzeniach na struktur¢ gospodarki, czy tez w po-
gladach na temat wartosci kluczowych parametrow.

Alternatywne koncepcje polityki moga by¢ oceniane ze wzgledu na wiele
kryteriow. Ocena nie jest tatwa z uwagi na wielorakie powigzania zardwno mig-
dzy celami, jak i instrumentami polityki rolnej. Ponizej przedstawiono gtowne
problemy oceny koncepcji polityki rolnej z uwzglednieniem takich kryteriow,
jak: ryzyko, impulsy i redystrybucja dochodow.

Gospodarowanie w rolnictwie zwigzane jest z istotnym ryzykiem, a rolni-
cy maja tylko ograniczone mozliwosci jego zmniejszania. Sposoby oddziatywa-
nia na poziom ryzyka sg przedmiotem teoretycznych i praktycznych kontrower-
sji. Programy majace na celu ograniczanie ryzyka odczuwanego przez rolnikow
ukierunkowane sg zazwyczaj na stabilizacj¢ cen. Doskonata stabilizacja cen nie
jest mozliwa, gdyz nawet ustanowienie granic, w zakresie ktorych ceny moga
si¢ waha¢, nie uodparnia rynku na dziatania spekulacyjne.

Do stabilizacji cen mozna wykorzystywa¢ zapasy. Jednakze zasadniczym
elementem krytyki tego sposobu postgpowania jest fakt, ze czgsto bardziej efek-
tywng metoda stabilizacji cen jest zachowanie sity nabywczej, innymi stowy —
do stabilizacji cen mozna wykorzysta¢ oszczednosci i rezerwy finansowe, z wy-
jatkiem sytuacji, gdy koszty transakcyjne i koszty transportu sa bardzo wysokie.
Jednakze im wigcej krajow zamierza wykorzystywaé rezerwy finansowe jako
stabilizator cen, tym bardziej mi¢dzynarodowe rynki rolne staja si¢ niestabilne.

Innym sposobem ograniczania zmienno$ci cen sg restrykcje handlowe,
a wigc taryfy i bariery parataryfowe oraz bariery pozataryfowe. W warunkach
niepewnosci 1 ograniczonej zdolnosci panstwa do reakcji na zmieniajace si¢
okolicznosci taryfy i bariery pozataryfowe nie moga by¢ stosowane zamiennie.
W przeciwienstwie do barier pozataryfowych taryfy nie izoluja kraju od wywo-
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tywanych zewngtrznie fluktuacji cenowych. Bariery te moga catkowicie izolo-
wac¢ producentdw od zagranicznych szokow, chociaz nie mozna wowczas osia-
ga¢ korzysci komparatywnych.

Przy kazdym poziomie stabilizacji cen reakcje podazowe stanowig glow-
ne zrodto niepewnosci. Kluczowe znaczenie dla rolnikéw posiada stabilizacja
ich dochoddw, nie za$ stabilizacja cen. Jezeli ceny i ilo§¢ wytwarzanych produk-
tow sa ujemnie skorelowane, stabilizacja cen moze zwigksza¢ fluktuacj¢ docho-
dow. Chociaz czgsto rola zachowan instytucji panstwowych jest redukcja ryzy-
ka, wiele rolniczych programow stuzy bardziej redystrybucji dochodéw anizeli
ich stabilizacji. Wynika to ze sposobu, w jaki oddzialuja one na rozmiar
i alokacje subsydiéw. Podatki i subsydia sa niewatpliwie impulsami, ktére od-
dziatuja na rolnikoéw. Wplywaja one na decyzje odnoszace si¢ do podejmowania
dziatalnosci w rolnictwie, na alokacj¢ zasobdw czynnikdw wytworczych.
Wplyw ten jest szczegolnie widoczny wowcezas, gdy panstwo prébuje opodat-
kowaé rolnictwo, np. poprzez bezposrednie opodatkowanie wynikow produk-
cyjnych, ustanawianie instytucji nabywajacych produkty po cenach nizszych
anizeli na rynkach mi¢dzynarodowych, opodatkowanie eksportu lub dobr prze-
mystowych stosowanych w rolnictwie. Jezeli podatki beda wystarczajaco wyso-
kie, ogolna podaz produktéw pochodzenia rolniczego zostanie zredukowana.

W praktyce zdecydowanie czesciej stosowane jest opodatkowanie ziemi
anizeli opodatkowanie wynikow produkcyjnych. Zasadniczym zagadnieniem
jest wowczas warto$ciowanie ziemi. Jezeli kazdy hektar ziemi, niezaleznie od
jej jakosci, bylby jednakowo opodatkowany, wowczas taki podatek bedzie
uznawany jako niesprawiedliwy, a marginalne grunty zostang wyeliminowane
z produkcji. Jezeli jednak jakos$¢ ziemi jest kwantyfikowana na podstawie wyni-
kéw produkceyjnych, woéwcezas podatek ziemski stanowi dobre przyblizenie po-
datku od efektéw produkcyjnych.

Aby zlagodzi¢ ujemny i ograniczajacy wpltyw podatkéow na wyniki pro-
dukcyjne, niekiedy probuje si¢ taczy¢ je z subwencjami — szczegolnie w odnie-
sieniu do nawozdéw sztucznych, nasion, kredytow. Jezeli wszystkie naktady
czynnikéw wytworczych bylyby subwencjonowane w takim samym zakresie,
wowczas ich wptyw bylby réwnowazny z obnizeniem podatkow produkcyjnych.
Obnizenie podatkdw oznaczaloby jednak, ze taki sam rezultat mozna by osia-
gnaé przy nizszych kosztach transakcyjnych. Poniewaz w rzeczywistosci sub-
wencje nie sa identyczne w stosunku do wszystkich elementéw czynnikdw wy-
tworczych, implikuje to niesprawnos$¢ rynku, gdyz sprzyja wigkszemu znie-
ksztatcaniu sposobu wykorzystywania naktadow subwencjonowanych. Subwen-
cjonowanie naktadow znieksztalca zatem wybodr, a takze wymaga wyzszych
podatkow.
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Koncepcja polityki rolnej Unii Europejskiej

Od chwili podpisania Traktatéw Rzymskich do podstawowych zadan po-
lityki rolnej zaliczano zwigkszanie produktywnosci sektora rolnego poprzez
wspieranie postgpu technicznego i racjonalizacje wykorzystania czynnikoéw pro-
dukcji, a takze zapewnienie odpowiedniego poziomu Zzycia ludnosci wiejskiej
przez podniesienie indywidualnych dochodow o0séb pracujacych w rolnictwie.
Pozostale cele — wymienione w rozdziale 1.3. — dotyczyly samowystarczalnos$ci
zywnosciowej, stabilizacji rynkéw rolnych oraz zapewnienia umiarkowanych
cen dla konsumentéw. Cele te (w pewnym uproszczeniu) zagwarantowac mialy
odpowiedni poziom dochodow dla producentow rolnych poprzez stosowna or-
ganizacj¢ rynkow rolnych, a ich realizacja zwiazana byla gtéwnie z krotkookre-
sowg polityka cenowo-rynkowa i dochodowa.

W Traktatach Rzymskich zawarto réwniez postanowienia, ktore staty si¢
podstawg dla z reguty dtugookresowej polityki strukturalnej. Zaznaczy¢ nalezy,
ze zapisy traktatu stanowia, ze zadanie zapewnienia odpowiedniego standardu
zycia producentom rolnym powinno by¢ realizowane poprzez zmiany struktu-
ralne rolnictwa. Zwiazek ten przez wiele lat byt jednak rzadko poruszany
w dyskusjach dotyczacych Wspdlnej Polityki Rolnej (WPR). Czynniki, ktore
zdecydowaty o wyborze celow WPR, to przede wszystkim charakter gospodarki
rolniczej, ktéry wynika zaréwno ze struktury spotecznej rolnictwa, jak rowniez
roznic w strukturze gospodarczej i przyrodniczej pomigdzy regionami rolniczy-
mi, brak samowystarczalno$ci zywnosciowej w okresie bezposrednio po Il woj-
nie Swiatowej oraz potrzeba ewolucyjnego ujednolicania ekonomicznych me-
chanizmoéw dziatania rolniczego sektora gospodarki. Cigzar realizacji opisanych
celow WPR z czasem przesunat si¢ w strong rozwoju obszarow wiejskich,
ochrony srodowiska oraz dobrostanu zwierzat, mimo ze priorytety te nie sa wy-
mienione w zatozycielskich dokumentach WPR.

W kolejnych latach w ramach WPR stworzono wiele instrumentow
prawnych, ktére przyczynia¢ si¢ mialy do realizacji jej celow. Nie okreslono
zamknigtej listy instrumentdéw, a decyzje odnosnie do ich konkretnego doboru
pozostawiono organom wspolnotowym. Stosownie do podziatu WPR na polity-
ke rynkowa i strukturalng wyodrgbni¢c mozna dwa zasadnicze rodzaje instru-
mentow: rynkowe i strukturalne. Instrumenty polityki rynkowej (o charakterze
rynkowo-dochodowym) oddziatuja bezposrednio na branzowe rynki rolne,
wplywaja na zasadnicze sposoby interwencji na wewngetrznym rynku Wspolnoty
Europejskiej oraz okreslaja mechanizmy, ktore stabilizuja import i eksport pro-
duktéw rolnych poza Uni¢ Europejska. Ogodlnie rzecz ujmujac, oddzialuja one
na rynek produktéw rolnych, okreslaja zasady organizacji produkcji rolnej oraz
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reguluja handel tymi produktami. W ten sposob przyczynia¢ si¢ maja do popra-
wy konkurencyjnosci produktow rolnych wytwarzanych na obszarze Unii
Europejskie;.
Do instrumentéw polityki rynkowej, ktore wykorzystywane sa do inter-
wencji wewnatrz Unii Europejskiej, zalicza sig:
e instrumenty interwencji publicznej (system wspdlnych cen rolnych,
skup interwencyjny produktéw rolnych),
e  platnosci bezposrednie dla rolnikéw bedace glownym mechanizmem
wspierania dochodéw rolniczych,
e  doplaty do prywatnego przechowywania produktow rolnych,
e instrumenty kontroli nadprodukcji rolnej (limity produkcyjne) oraz
wspierajace konsumpcj¢ zywnosci,
e nadzwyczajne $rodki interwencji uruchamiane w sytuacjach
kryzysowych.

Do instrumentdw polityki rynkowej, ktore wykorzystywane sq w stosun-
kach handlowych z krajami trzecimi, zalicza sig¢:
e instrumenty regulowania importu rolnego, czyli cta, licencje importo-
we, kontyngenty ilosciowe, optaty;
e instrumenty subwencjonowania eksportu rolnego, tj. doptaty w eks-
porcie, licencje eksportowe.

Polityka rynkowa do czasu reformy przeprowadzonej w 2003 r. byta naj-
wazniejszym elementem Wspolnej Polityki Rolnej.

Druga grupa sa instrumenty strukturalne, ktore maja wpltywac w dtuzszym
okresie na formowanie sie struktur rolnych, a ktére w prawie UE ujmowane sa
szeroko (np. poprawa struktury obszarowej gospodarstw rolnych, ich moderni-
zacja oraz modernizacja towarzyszacej im infrastruktury technicznej, doradztwo
rolnicze). Unia Europejska podejmuje wiele dziatan majacych na celu wspiera-
nie rolnictwa i obszaréw wiejskich w ramach polityki strukturalnej, ktérej za-
sadniczym celem jest zwigkszenie spojnosci spoteczno-gospodarczej poszcze-
gblnych regionow panstw cztonkowskich. Realizacja polityki strukturalnej roz-
poczeta si¢ juz na poczatku lat 70. XX wieku, kiedy to zdano sobie sprawg, ze
aby osiagna¢ cele WPR, nie wystarczy tylko regulowac rynki rolne.

Polityka strukturalna wspiera zatem rozwd¢j regionéow wiejskich oraz
przemian w rolnictwie, przyczyniajac si¢ do: likwidacji réznic w poziomie roz-
woju poszczegolnych regionow wiejskich, zwigkszania produktywnosci rolnic-
twa, poprawy struktury agrarnej, optymalizacji zatrudnienia, wprowadzania po-
stepu technicznego, dokonywania zmian w strukturze produkcji oraz poprawy
stanu $rodowiska naturalnego. Jest to polityka wspierania wielofunkcyjnego
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rozwoju obszarow wiejskich i jest $cisle powiazana z polityka regionalna.
Przez wigkszo$¢ okresu na ktorym skupiono w niniejszym opracowaniu glowna
uwage, czyli w pierwszej dekadzie po przystapieniu Polski do UE, cele polityki
rozwoju obszardw wiejskich, a takze procedur¢ jej programowania okreslato
rozporzadzenie Rady nr 1698/05 z 20 wrzesnia 2005 r. w sprawie wsparcia roz-
woju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiegjskich. W jego ramach wyrdzniono osie priorytetowe (zwane tak-
ze celami), ktére reguluja dzialania kierowane na rzecz rozwoju obszaréw wiej-
skich w UE. Wokot osi pierwszej skupione zostaty instrumenty majace na celu
popraw¢ konkurencyjnosci sektora rolnego i lesnego (tzw. o$ gospodarcza).
Zadaniem instrumentdéw osi drugiej (tzw. osi srodowiskowej) jest poprawa sro-
dowiska naturalnego i terendw wiejskich, a osi trzeciej, tzw. osi spotecznej —
poprawa jakosci zycia na obszarach wiejskich oraz réznicowanie dziatalnosci
gospodarczej. Dodatkowo wyrdzniona réwniez zostata o§ czwarta — Leader, kto-
rej celem jest wiaczanie spotecznosci lokalnej w proces planowania i zarzadza-
nia rozwojem obszaréw wiejskich.

Od poczatku WPR charakteryzowata si¢ duzym zakresem interwencyjne-
go oddziatywania na rolnictwo, co wigzato si¢ z subsydiowaniem rolnictwa na
szeroka skalg, a takze z restrykcyjna ochrona rynku wewnetrznego przed konku-
rencjg tanszych produktéw rolnych importowanych z krajow trzecich. Skutki
stosowania instrumentdw polityki rynkowej sa odczuwane przez rolnikow
w krétkim czasie (np. wzrost poziomu cen rolnych lub doptat eksportowych od-
czuwany jest juz w danym roku gospodarczym).

Celem polityki strukturalnej jest poprawa sytuacji w rolnictwie w per-
spektywie srednio- i dlugookresowej. Ukierunkowana jest ona na wspomaganie
rozwoju regionéw wiejskich, jak réwniez przemian prowadzacych do niwelo-
wania roznic w poziomach rozwoju. Przyczynia si¢ ona do zwigkszania produk-
tywnosci w obszarze rolnictwa, poprawy struktur rolnych oraz optymalizacji
zatrudnienia, a takze do przebudowy gospodarstw nieefektywnych w gospodar-
stwa nowoczesne i1 rentowne. Polityka strukturalna wdraza ponadto postegp tech-
niczny, zmiany w strukturze produkcji oraz podwyzsza jakos¢ produktéw rol-
nych. Obserwujac kierunki zmian w WPR, nalezy si¢ spodziewa¢, ze polityka
strukturalna w perspektywie kolejnych lat bedzie odgrywaé coraz wieksza rolg
i coraz wigksze srodki pieni¢zne beda na nia kierowane.

Wraz z przystapieniem do Unii Europejskiej polskie rolnictwo i obszary
wiejskie objete zostaty Wspolng Polityka Rolng. W Polsce w 2012 r. zgodnie
z danymi GUS zasoby uzytkow rolnych wynosity 18 825 tys. ha, w tym 14 410
tys. ha w gospodarstwach rolnych. Na zasoby uzytkéw rolnych gospodarstw
rolnych sktadaty si¢ obszary gruntow ornych (11 152 tys. ha), obszary trwatych
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uzytkow zielonych (3 032 tys. ha), sady (353 tys. ha) oraz inne grunty (714 tys.
ha), w tym nieuzytkowane rolniczo i nieutrzymywane w dobrej kulturze rolne;.
Polskie rolnictwo na tle pozostatych krajow UE angazuje relatywnie duze zaso-
by ziemi i naktadu pracy. Naklady pracy w polskim rolnictwie stanowia 20%
catosci naktadow pracy w UE i sa najwyzsze ze wszystkich krajow, a zasoby
ziemi w rolnictwie polskim stanowig prawie 9% ogoétu uzytkow rolnych UE.
Nizszy udziat rolnictwo polskie odnotowuje w ponoszonych naktadach kapita-
lowych, ktére wynosza okolo 5,5% naktadéow ponoszonych przez rolnictwo
UE-27. Nadmiar zatrudnionych w rolnictwie i relacja praca-ziemia sg istotnym
problemem polskiego rolnictwa, ktory ujawnit si¢ w toku transformacji syste-
mowej w latach 90. XX w. Gospodarstwa rolne zostaly potraktowane w podob-
ny sposoéb jak pozarolnicze przedsigbiorstwa, nie uwzgledniono specyficznych
cech sektora rolnego, takich jak niska mobilno$¢ ziemi czy niska elastycznos$c
cenowa oraz dochodowa popytu na zywnos¢. W wyniku transformacji ujawnit
si¢ ponadto nadmiar sily roboczej zaangazowanej w produkcje rolng
w Polsce, a towarzyszace jej zjawisko bezrobocia nie sprzyja ograniczaniu za-
trudnienia w rolnictwie. Transformacja wywarla rowniez niekorzystny wplyw
na dochody producentéw rolnych, ktérych dynamika wzrostu jest nizsza niz
w innych dziatach gospodarki.

Na polskiej wsi nieustannie postgpuje proces dezagraryzacji przejawia-
jacy sie¢ systematycznym zmniejszaniem si¢ roli rolnictwa w produktywnym
angazowaniu pracy ludzkiej oraz dostarczaniu dochodéw dla utrzymania lud-
nosci wiejskiej. Ponadto taczna analiza zasobdw pracy oraz zasobéw majatku
trwalego i1 udziatu rolnictwa w tworzeniu PKB wskazuje nizsza wydajnosc
kapitatu, na poziomie okoto 2/3 $redniej w gospodarce narodowej i okoto
czterokrotnie nizsza wydajnos¢ pracy, co dowodzi wadliwej struktury rolnic-
twa 1 koniecznosci dostosowan w relacjach migdzy czynnikami produkcji.
Sytuacja w rolnictwie i na wiejskim rynku pracy przektada si¢ w sposob bez-
posredni na poziom zycia ludnosci wiejskiej. Na te zjawiska naktadaja si¢
rowniez inne, takie jak np. niski poziom wyksztalcenia oraz niedoinwestowa-
nie infrastruktury spotecznej i niedostosowanie jej do istniejacych potrzeb,
a takze stabo rozwinieta infrastruktura techniczna.

3.3. Kondycja sektora rolnego
Podobnie jak dzialo si¢ to w innych dziatach gospodarki, takze w rolnic-

twie ostatnie dwie i pot dekady to czas znaczacych zmian. Dotycza one zar6wno
kondycji samego sektora rolnego, jak i jego miejsca oraz funkcji w gospodarce.
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Rozwoj sektora rolnego jest w duzej mierze efektem zmian zachodzacych w ca-
tej gospodarce. Dodatkowo, jak odnotowuje to Grzelak [2012, s. 104], rozwdj
rolnictwa: ,,w coraz wigkszym zakresie zalezy od czynnikéw egzogenicznych”.
O rozwoju rolnictwa pisze rdwniez Kowalski [2014], wymieniajac trzy nastgpu-
jace komponenty, ktore powinny uwzglednia¢ wspolczesne koncepcje rozwoju:
e  dostosowanie wielkos$ci i tempa wzrostu produkcji zywnosci do popy-
tu koncowego;
e  zapewnienie zadowalajacego poziomu dochodow Iudnosci rolniczej,
pozwalajacego powstrzymac¢ nadmierng migracj¢ ludnosci wiejskie;j;
e  powstrzymanie degradacji srodowiska naturalnego, tak by zachowac
odpowiednia jakos¢ wytwarzanej zywnosci i uczyni¢ z obszarow wiej-
skich atrakcyjne miejsca zycia i relaksu coraz wigkszej liczby rodzin.

Na obecny stan polskiego rolnictwa wptyngto szereg czynnikow histo-
rycznych. Wazne bylo zaréwno zachowanie specyficznej — jak na warunki pan-
stwach demokracji ludowej — struktury wlasnosciowej gospodarstw rolnych, jak
i charakter oraz tempo zmian systemowych, majacych miejsce po upadku go-
spodarki centralnie sterowanej. Przyzwolenie na dominujaca rolg rynkowego
mechanizmu ksztaltowania si¢ cen, otwarcie rynkéw rolno-zywnosciowych na
konkurencje zagraniczng, czy likwidacja dotacji do srodkéw produkcji, pocia-
gngto za sobg szereg drastycznych zmian. Przede wszystkim wzrastal dystans
miedzy wydajnoscia pracy w rolnictwie a wydajnoscia w innych dziatach go-
spodarki narodowej. Wejscie do Unii Europejskiej i na jednolity rynek unijny
w wyniku objgcia polskiego sektora rolnego instrumentami Wspolnej Polityki
Rolnej poprawito funkcjonowanie gospodarstw rolnych oraz przyczynito si¢ do
wzrostu dochodéw uzyskiwanych przez polskich rolnikow. W poczatkowym
okresie po akcesji rolnictwo polskie stato si¢ bardzo konkurencyjne, ale z bie-
giem czasu konkurencyjnos¢ cenowa, niskie koszty pracy, ceny ziemi zaczely
traci¢ na znaczeniu i konieczne stalo si¢ poszukiwanie innych, nowych form
przewagi konkurencyjnej [Jozwiak, Zigtara 2013].

W polskim rolnictwie w poréwnaniu do sektorow rolnych najsilniejszych
gospodarczo panstw Unii Europejskiej obserwujemy znacznie nizsza wydajnos¢
pracy i ziemi, na co gtdéwny wptyw ma nadmiernie wysoki poziom zatrudnienia
w polskim rolnictwie. Istotny jest tu rowniez niski poziom wyposazenia tech-
nicznego gospodarstw. Najwigksza wydajnoscig pracy w rolnictwie cechuje si¢
Francja, zas najwyzszy wskaznik wydajnosci ziemi sposrod panstw UE osiaga
Holandia [Szczukocka 2015]. Jak zwraca uwage w swych badaniach Szczukoc-
ka [2015, s. 128]: ,,pod wzgledem wydajnosci pracy liczonej wartoscig dodana
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brutto na zatrudnionego w rolnictwie Polska zajmuje jedno z ostatnich miejsc
wsrdd panstw Unii Europejskie;j.”

W wielu badaniach i analizach ekonomicznych podkresla si¢ problem
nadmiaru zasobow pracy w sektorze rolnym, przy czym czynnik ten jest uwaza-
ny za ograniczajacy tempo przeobrazen gospodarczych w rolnictwie. Nadwyzki
sily roboczej na wsi sa pochodng braku popytu na nig ze strony przemystu kra-
jowego. Analizujac warto$¢ dodang brutto rolnictwa w roku 2005 i 2013 we
wszystkich krajach Unii Europejskiej, obserwujemy jedynie slaby wzrost tej
wartosci, przy czym wyraznie wida¢ roznice w wielko$ci wytwarzanego pozio-
mu wartosci dodanej brutto migdzy panstwami starej UE-15 i nowymi pan-
stwami UE- 12, przyjetych po 2004 roku.

Udzial WDB rolnictwa i sektora zywnos$ciowego w gospodarce narodowej

W tabeli 3.3 przedstawiono udziat kazdej ze skladowej sektora zywno-
sciowego wyrazonej wartoscig dodana brutto (WDB) w latach 2000-2013 w kra-
jach UE. Od 2000 do 2013 roku wyraznie zmniejsza si¢ udzial sektora rolnicze-
go w krajach UE (ponad 1,5-krotnie). Podobnie maleje znaczenie catego sektora
zywnos$ciowego w gospodarkach narodowych. Udziat sektora zywnosciowego
w gospodarce narodowej UE zmniejsza si¢ nieznacznie — 1,9% s$redniorocznie.
W gospodarce polskiej w latach 2000-2013 udziat sektora rolnego zmniejszyt
si¢ 1,6-krotnie, a tempo spadku udziatu catego sektora zywnosciowego wynosi
1,4% w skali roku. Biorac pod uwage podazanie za procesami zachodzacymi
w gospodarce krajow bardziej rozwinigtych, mozna przypuszczaé, ze spadek ten
bedzie nastgpowat takze w przysztosci.

Udzial sektora rolnictwa i rybotéwstwa w PKB spadt w latach 1970-
-2013 w Australii z 5,93 do 2,23%, w Kanadzie z 4 do 1,45%, we Francji
7 6,96 do 1,76%, w Niemczech z 2,94 do 0,75%, w Wielkiej Brytanii z 2,46 do
0,58%, zas w USA z 2,93 do 1,09%. Tymczasem w skali swiata (177 panstw,
dla ktérych ONZ dysponowat danymi) przecigtny udziat spadt z 19,75 do
11,58% [Gruda 2015].
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Tabela 3.3. Struktura WDB sektora zywnoS$ciowego w gospodarce narodowej w krajach
Unii Europejskiej w latach 2000, 2010 i 2013 (%)

. Przemyst Sro,dkl prf)dukc_]l dia Sektor gospodarki zyw-
Kraje Rolnictwo Spozywczy rolmctw.a i przemyshu nosciowej (agrobiznes)
SpozZywczego
1 2 3 4

2000 | 2010 | 2013 | 2000 | 2010 | 2013 | 2000 | 2010 | 2013 2000 2010 | 2013
Austria 2,2 1,5 1.4 33 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
Bulgaria 13,9 53 5,5 6,3 5,5 52 3,6 3,6 35 23,8 144 | 142
Chorwacja . . 43 . . 4,5 . . 2.4 . . 11,2
Cypr 3,6 2,3 2,5 . . . . . . . . .
Czechy 32 2,4 2,6 52 3,7 35 2,0 1,1 1,3 10,4 72 7,4
Dania 3,0 1,2 1,4 541 45 43 2,3 2,0 2,0 10,6 79 7,7
Estonia 4,5 35 3,6 52 39 3,7 2,3 2,3 2,2 12,0 9,7 9,5
Finlandia 2,9 2,9 2,7 32 2,7 2,5 1,2 1,2 1,1 72 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 33 3.8 6,0 4.8 4,6 2,1 2,1 2,1 13,6 10,2 | 10,5
Hiszpania 32 2,7 2,8 54| 45 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 79
Luksemburg 0,7 0,3 0,3 . . . . . . . . .
Litwa 6,6 34 3.8 7,5 6,5 6,2 2,7 3,0 2,8 16,9 129 | 128
Lotwa 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 35 34 33 1,5 1.6 1.5 6,4 59 5,7
Polska 53 3,5 33 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 43 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 35 2,7 2,6 24,5 172 163
Stowacja 43 3,8 40| 45 2,7 2,5 2,8 1,6 2,0 11.6 8,1 8,5
Stowenia 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 52 4,6
Wegry 53 3.5 4.4 6,2 4,2 4,0 3,2 2.4 2,3 14,8 10,1 10,5
WIk. Brytania 1,1 0,7 0,8 34 2,8 2,6 1,4 1,0 1,0 5.9 4,5 4,4
Wriochy 2,0 1,9 2,3 4,1 3.7 35 1,2 1,3 1,1 7,3 6,9 7,0

Zrédlo: Obliczenia wlasne na bazie danych Eurostatu.

3.4. Wieloletnie ramy finansowe budzetu Unii Europejskiej
na lata 2014-2020

Projekt wieloletnich ram budzetowych UE-28 na lata 2014-2020 zaktada
3,2% przyrost naktadéw budzetowych (w cenach 2011 r.) na najblizszy okres
siedmioletni. Przyrost ten ma wynies¢ ok. 60 mld euro w stosunku do lat
2007-2013. Budzet UE na lata 2014-2020 ma wynie$¢ 972,2 mld euro po stronie
ptatnosci i 1 025 mld euro po stronie zobowigzan. 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 bedzie skierowane na doptaty bezposrednie. Polska ma otrzymac z budzetu
okoto 80 mld euro, w wigkszosci skierowane na polityke spojnosci i doptlaty
bezposrednie. Ulegna nieznacznemu podwyzszeniu doptaty bezposrednie
w Polsce, ktorej wartos¢ srednia wzrosnie z 197 euro/ha w 2013 r. do ok. 217
euro/ha w 2020 roku. Oznacza to 1,4% przyrost srednioroczny w okresie finan-
sowym 2014-2020. W ramach nowego budzetu przewiduje si¢, ze do 2018 roku
bedzie nastepowac stopniowe wyréwnywanie poziomu doptat bezposrednich
krajéw dotychczas nizej uposazonych do poziomu 90% sredniej poziomu UE.

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

A Ogélem
Wyszczegdlnienie 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2014-2020
1. Inteligentny
i inkluzywny wzrost 60283 61725 62771 64238 65528 67214 69004 450763

gospodarczy

w tym: gospodarska, spo-

. . 50468| 51543 52542 53609 54798 55955| 57105 376 020
feczna i terytorialna

2. Trwaty wzrost
gospodarczy: 55883 55060 54261| 53448| 52406| 51503| 50558 373179
zasoby naturalne

w tym: wydatki zwigzane
z rynkiem i platno$ci 41585| 40989 40421| 39837 39079 38335| 37605 277 851
bezposrednie

3. Bezpieczenstwo

- 2053 2075 2154 2232 2312 2391 2469 15 686
i obywatelstwo

4. Globalny wymiar 7854 8083 8281 8375| 8553| 8764| 8794 58704
Europy

5. Administracja 8218 8385 8589 8807 9007 9206 9417 61 629

w tym: wydatli admini- 6967| 7039| 7108|7191 7288| 7385| 7485| 50464

stracyjne instytucji

Srodki na zobowiazania 134318| 135128| 136056 137100| 137866| 139078| 140424 959 98
Udziat w GNI 1,01%| 1,02% 1,00% 1,00% 0,99% 0,98% 0.98% 1,00%
Srodki na ptatnosci 128030| 131095| 131046| 126777| 129778| 130893| 130781 908 400
Udziat w GNI 1,03%| 0,98% 1,00% 1,00% 0,99% 0,98% 0.98% 1,00%

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie [The Multiannual... 2013; Gruda 2013].

W latach 2007-2013 na WPR preliminowano 42,3% budzetu UE,
z czego 80% skierowano na filar | zwigzany ze wsparciem rynkéw i doptatami
bezposrednimi, za$§ 20% S$rodkow przeznaczono na filar II zwigzany
z rozwojem obszaréw wiejskich. Podziat filarowy dla poszczegolnych krajow
Unii determinuje poziom wsparcia doplat bezposrednich. Dla Polski podziat ten
w latach 2007-2013 ksztattowat si¢ w relacji 53:47 (filar L:filar II), przy prze-
cigtnym poziomie w UE wynoszacym 80:20. W nowym okresie finansowym
2014-2020 nastapi obnizenie naktadéw na WPR o ponad 9%, z poziomu 421,1
do 382,9 mld euro. Udziat naktadéw na WPR zostanie obnizony do 38,7%, przy
nieznacznym przesunigciu migdzy filarami, z relacji 80:20 do relacji 75:25.
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Saldo budzetowe UE-27 w 2013 roku dla Polski miato przekroczy¢ kwote
10 mld euro. W okresie od 2004 do 2010 roku kumulacja sald dla catej polskiej
gospodarki wyniosta okoto 30 mld euro. Z kolei sam sektor rolniczy w tym
ostatnim okresie 7-letnim (2004-2010) zostat wsparty z budzetu UE-27 kwota
16,65 mld euro (ok. 60 mld zt). W tabeli 3.4 zaprezentowano propozycje budze-
towe zwigzane z finansami UE-28 na lata 2014-2020 w milionach euro
w podziale na pig¢ grup zadaniowych.

Z uwagi na omawiang w pracy tematyke za niezmiernie interesujace
uzna¢ zalezy rowniez zestawienie planow dotyczacych finansowania Wspolnej
Polityki Rolnej do roku 2020. Zwraca tu uwage ciagle dominujaca rola doptat
bezposrednich, a takze rosnace znaczenie instrumentdw polityki nakierowanej
na dziatania prosrodowiskowe i na rzecz klimatu.

Tabela 3.5. Ramy finansowe budzetu UE-28 na lata 2014-2020 zwiazane z zarzadzaniem
zasobami naturalnymi (w tym rolnictwa) w UE-27 (w mIln EUR w cenach z 2011)

P Ogodtem
Wyszczegblnienie 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2014-2020
Warost zréwnowazony 57386| 56527| 55702| 54861 53837| 52829 51784| 382927
—zasoby naturalne
Putap posredni WPR
(doptaty bezposrednie 42244 | 41623 | 41029 | 40420 | 39618 | 38831 | 38060 | 281825
i wsparcie rynkowe)

Rozw6j obszaréw 13618 | 13351 | 13089 | 12832 | 12581 | 12334 | 12092 | 89895
wiejskich

EMFF — Europejski Fun-

dusz Morski | Rybacki 945 950 955 955 960 960 960 6685
Srodowisko i dzialania 390 415 440 465 490 515 485 | 3200
na rzecz klimatu

Agencje 49 49 49 49 49 49 49 344
Margines 140 140 140 140 140 140 139 979
RAZEM 57386] 56527| 55702] 54861] 53837 52829 51784] 382927

Zrédlo: [Budget for Europe... 2013].

Tabela 3.5 odnosi si¢ do zamierzen finansowych zwiazanych z zarzadza-
niem zasobami naturalnymi i rolnictwem (doptaty bezposrednie, ochrona sro-
dowiska oraz rozwoj obszarow wiejskich) w krajach UE w latach 2014-2020.
Z kolei w tabeli 3.6 przedstawiono zestawienie porownawcze dla lat 2007-2013
z nowymi propozycjami dla kolejnego horyzontu finansowania Wspolnej Poli-
tyki Rolne;.
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Tabela 3.6. Poréwnanie budzetéw UE w latach 2007-2013 i 2014-2020
(ceny state 2011 r.)

mld EUR Relacja
Wyszczegolnienie w cenach 2011 roku (przyrost)

2007-2013 2014-2020 (proc.)

1. Smart and Inclusive Growth

(Inteligentny i inkluzywny wzrost 446,8 450,8 0,9
gospodarczy)
— z czego naktady na konkurencyjnosé 71,8 114,9 47,7
— 7 czego naktady na infrastrukture 12,9 40,0 209,7
— z czego na polityke spojnosci 354,8 336,0 -5,3

2. Sustainable Growth: natural resources

(Wzrost zrownowazony: zasoby naturalne) 420,7 3732 -11,3

— 1z czego wydatki zwigzane z rynkiem 3220 281.8 125
i doptatami bezposrednimi ’ ’ ’

3. Security and Citizenship

(Bezpieczenstwo 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% X

Zrédlo: [Budget for Europe... 2013]

Wynegocjowany w lutym 2013 r. szczycie UE budzet na lata 2014-20
przewiduje 972,2 mld euro wydatkéw. Najwigkszym beneficjentem budzetu be-
dzie Polska, dla ktoérej zarezerwowano tacznie 105,8 mld euro — z czego 72,9
mld euro na polityke spdjnosci oraz 28,6 mld euro na polityke rolna.
Najwigkszymi beneficjentami przysztych srodkéow UE bedzie Polska (11%),
Francja (10,2%), Niemcy 1 Hiszpania po 8,2% oraz Wlochy 8§,1%.
Lacznie te pi¢¢ krajow skorzysta z ok. 45% budzetu unijnego. Najwigkszymi
kreatorami budzetu nadal pozostang Niemcy, Francja, Wtochy, Wielka Brytania
1 Hiszpania. Wkiad tych pigciu krajéw do budzetu stanowi ok. 70% tacznych
srodkéw. Na wzrost zrownowazony i zasoby naturalne przewidziane zostato
wydatkowanie okoto 39% srodkow budzetowych.
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Tabela 3.7. Procentowy udzial sektora zywnoSciowego w Polsce i krajach UE mierzony
produkcja globalna (PG) w roku 2010 oraz dynamika zmian w latach 2005-2012 [w %]

Polska Panstwa cztonkowskie UE
Wyszezegdlnienie Struktura Dynamika, Struktura Dynamika,
Produkcji wielkos¢ $red- Produkcji wielkos¢ $red-
(PG) nia w roku (PG) nia w roku
2010 2005-2012 2010 2005-2010
Sektor rolniczy 3,7 1,67 0,3-6,3 2,36
Przemyst spozywcezy 16,5 4,40 12,0-18,0 X

Zrédlo: obliczenia wlasne na bazie danych Eurostatu.

W tabeli 3.7 zaprezentowano udziat sektora rolniczego i1 przemystu spo-
zywcezego w Polsce 1 pozostatych krajach cztonkowskich Unii. Widaé, ze udziat
zaréwno sektora rolniczego jak i przemystu spozywczego w Polsce odpowiada
mniej wigcej sredniej przedziatu dla wszystkich panstw UE. Natomiast gdyby
wziac¢ za$ pod uwage udziat catego sektora zywnosciowego (wraz z udzialem
srodkoéw produkcji dla wspomnianych wczesniej sektorow), to byt on znaczaco
wyzszy niz $rednio w panstwach UE. Warto tez dodaé, ze polskie produkty rol-
nicze stanowig 5,74% produkcji unijnej z 2012 roku. Udziat sprzedanej zywno-
sci na polskim rynku to 5,8% wielkosci rynku unijnego. Warto$¢ dodana brutto
polskiego rolnictwa to 5,16% wielkos$ci rolnictwa unijnego.

3.5. Skuteczno$¢ nakladow finansowych polityk rolnych

Wartos¢ srodkow finansowych przekazanych na potrzeby polskiej gospo-
darki z funduszy UE w latach 2007-2013 jest niewatpliwie znaczaca. Suma taczne-
go wsparcia budzetowego obejmujacego zaréwno $rodki unijne, jak i krajowe pu-
bliczne oraz prywatne oscyluje w granicach 83 mld euro. Podziat $rodkow
w tych latach z poszczegdlnych funduszy przedstawiony zostat w tabeli 3.8.

Okoto 22 mld euro ze srodkow UE naptyneto do Polski z Funduszu Spoéj-
nosci. Jego gtownym celem jest wsparcie tych panstw cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej, ktorych Dochod Narodowy Brutto (DNB) w przeliczeniu na jednego
mieszkanca wynosi mniej niz 90% $redniej unijnej. Pomoc Funduszu Spdjnosci
ma za zadanie zmniejsza¢ opoznienia w rozwoju gospodarczym oraz spotecz-
nym, a takze pomagaé przy stabilizacji gospodarki.

Dziatania Europejskiego Funduszu Spotecznego koncentruja si¢ na inwe-
stowaniu w kapitat ludzki. Do gléwnych zadan stawianych przed tym fundu-
szem nalezy wsparcie zatrudnienia w panstwach czlonkowskich oraz promowa-
nie spojnosci gospodarczej i spotecznej. Z kolei Europejski Fundusz
Rozwoju Regionalnego ukierunkowany jest na rozwdj potencjatu spoleczno-
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-gospodarczego krajow cztonkowskich Unii Europejskiej oraz szczegdlnie sta-
bych ekonomicznie i gospodarczo regionéw UE. Srodki tego funduszu przezna-
czane sa glownie na projekty wspierajace zatrudnienie, rozwdj przedsigbiorczo-
$ci, rozbudowe infrastruktury, wzrost innowacyjnosci i konkurencyjnosci go-
spodarczej, poprawe ochrony srodowiska czy aktywizacje wspotpracy migdzy
sasiednimi regionami panstw czlonkowskich.

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

Srodki
. Wktad L
Cel Fundusz UE krajowe wain Vj;f;;
publiczne pry Y
FS (Fundusz Spéjnosci) 22 6 1,5 29,5
« ‘ EFRR (Europejski Fundusz 33 6 15 40,5
onwergencja Rozwoju Regionalnego)
EFS (Europejski Fundusz 10 > 12
Spoteczny)
Suma Srodkéw na cel konwergencji 65
Suma $rodkdéw na
1E jskiej
cel BUTOPEISKIE] | ppRR 0,7 0,7
Wspotpracy
Terytorialnej
SUMA 66* 14 3 83*

*Liczby zostaly zaokraglone

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z Eurostatu.

Struktura wiodacych instrumentéw polityk i ich poziomu stosowanych
w latach 2007-2013 w gospodarce zywnosciowej 1 na obszarach wiejskich
przedstawiona zostata w tabeli 3.9.

W 2013 roku budzet unijny i krajowy wydatkowal 14,5 mld zt na doptaty
bezposrednie. Przecietnie na gospodarstwo przypadato 10,9 tys. zt i 910 zi na
1 ha uzytkdéw rolnych. Na jedno sredniej wielkosci gospodarstwo o powierzchni
ok. 10,5 ha UR (o pow. powyzej 1 ha) mogto uzyskac¢ razem ponad 12,6 tys. zt
z tytutu doptat bezposrednich i ONW. Doptaty bezposrednie i ewentualne dopta-
ty do obszaréw o mniej korzystnych warunkach gospodarowania (ONW) go-
spodarstwo moze uzyskiwaé corocznie.
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Tabela 3.9. Struktura wybranych wydatkow budzetowych UE na rolnictwo i obszary
wiejskie w 2013 r. i latach 2007-2013 w Polsce i krajach UE [w miIn euro oraz w %]

Wyszczegolnienie Polska UE

Instrumenty polityk | 2013 | 2007-2013 200(702)2)013 2013 | 2007-2013 200(702)2)013
Doptaty bezposred- o 418125 o
o 27965 13 230 4T% | 416583 | o0 68%
?S;’;g;wm‘zane 4152 2320 8% | 31932| 78000 8%
g‘i)ezj‘:lgjcﬁbmmw 1851,1 12720 45% | 147889 | 234000 24%
Suma 50359 28270 100% | 596404 | 974769 100%
*Inne doptaty

Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie danych Eurostatu.

Udziat doptat bezposrednich w dochodach polskich rolnikéw w latach 2004-
-2013 ksztaltowat si¢ na poziomie 32-60% w zaleznosci od kierunkow produkcji
czy roku objetego analiza. Rosnace znaczenie ptatnosci obszarowych w funkcjo-
nowaniu gospodarstw rolnych moze $wiadczy¢ o pogarszajacej sie optacalnosci
produkcji. Doptaty bezposrednie przyznawane rolnikom kazdego roku moga sta¢
si¢ podstawa do dziatan rozwojowych, jezeli uzyskane srodki wsparcia bgda wyko-
rzystane w odpowiedni sposob. Przedstawiony wniosek wynika z danych FADN,
zawartych w: SE610 — doptaty do produkcji roslinnej, SE620 — pozostate doptaty,
SE621 — doptaty rolnosrodowiskowe, SE622 — doptaty ONW, SE623 — inne dopta-
ty do rozwoju obszarow wiejskich, SE632 — jednolita ptatnos¢ obszarowa. Zmien-
ng zagregowang jest SE420 dochdd z gospodarstwa rolnego.

Realizacja WPR w UE-27 w latach 2007-2013 miata kosztowa¢ ponad 438
mld euro, z czego ponad 91 mld euro miato by¢ skierowane do Polski.
Najwigkszymi biorcami funduszy skierowanych do sektora rolniczego w latach
2007-2013 byty: Francja — 80,5 mld euro, Hiszpania — 53,9 mld euro, Niemcy — 53,7
mld euro, Wlochy — 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 istnieja dodatkowo programy regionalne.
Srodki przeznaczone w ramach funduszy UE na 16 programéw regionalnych
wynoszg 76,6 mld euro. Ich celem jest wspieranie rozwoju wszystkich regio-
néw. Fundusze zarzadzane sa w tym przypadku nie przez wladze centralne,
a instytucje samorzadowe — czyli zarzady wojewodztw. Zwykle RPO (regio-
nalny program operacyjny) dzieli si¢ na pi¢é priorytetow merytorycznych ,
a mianowicie:
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e rozw¢j infrastruktury wzmacniajacej konkurencyjnos¢ regionu;

e stymulowanie wzrostu inwestycji w przedsigbiorstwa i wzmocnie-
nie potencjatu innowacyjnego;

e ochrona i zarzadzanie zasobami srodowiska przyrodniczego;

e rozwoj i modernizacja infrastruktury spolecznej;

e rozw0j i modernizacja infrastruktury turystycznej i kulturowe;j.

Propozycja naktadow UE na programy regionalne wedhug wojewodztw na
lata 2014-2020 przedstawiona zostala na rysunku 3.2.

Rysunek 3.2. Podzial Funduszy Europejskich 2014-2020 na programy
regionalne w Polsce [w min euro]
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Zrédlo: [Fundusze Europejskie 2015].

Na fundusze regionalne w najblizszym okresie finansowym wyasygnowa-
ne zostato facznie 31,2 mld euro. Nastapi zwigkszenie decentralizacji — 60%
funduszy strukturalnych zarzadzanych bedzie regionalnie. Koncentracja tema-
tyczna bedzie ukierunkowana na wsparcie celéw wskazanych w Strategii Euro-
pa 2020, tj. na inteligentny 1 zrbwnowazony wzrost, sprzyjajacy wlaczeniu spo-
tecznemu. Wigkszy nacisk zostanie polozony na wymiar terytorialny. Od 2015
roku kraje UE obowiazuje ,,Umowa partnerstwa - UP”, ktdrej realizacja zapew-
nia zgodno$¢ ze strategia Europa 2020 oraz realizacja celow. UP jest dokumen-
tem okreslajacym strategi¢ interwencji funduszy europejskich w ramach trzech
polityk unijnych: polityki spdjnosci, Wspodlnej Polityki Rolnej i Wspolnej Poli-
tyki Ryboldwstwa w Polsce . Instrumentami realizacji UP sg krajowe programy
operacyjne i regionalne programy operacyjne.
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Tabela 3.10. Poréwnanie programéw i budzetéw w Perspektywie UE2007-2013
i Perspektywie UE 2014-20201

PERSPEKTYWA 2007-2013 PERSPEKTYWA 2014-2020
Alokacja Alokacja
Program srodkéw UE Program srodkéw UE
(mld EUR) (mld EUR)
PO Innowacyjna 8.7 PO Inteligentny Rozwdj 8,6
Gospodarka " | PO Polska Cyfrowa 2,3
PO Infrastruktura i PO Infrastruktura i
Srodowisko 283 | Srodowisko 27,5
PO Rozwdj Polski PO Polska wschodnia
. 2,4 2,1
Wschodniej
PO Kapitat Ludzki PO Wiedza Edukacja
10,0 . 4.4
Rozwoj
16 Regionalnych Pro- 173 16 Regionalnych Progra- 313
gramdéw Operacyjnych ™ | mow Operacyjnych ’

Zrédlo: Nowa Perspektywa... 2014]

Z budzetu UE przyznano Polsce na dofinansowanie w ramach funduszy
strukturalnych UE na lata 2014-2020 o 10 mld euro wigcej w poréwnaniu do
poprzedniej perspektywy finansowej. Suma tych srodkéw zamyka si¢ w kwocie
82,5 mld EUR. Srodki te beda trafialy do beneficjentéw za posrednictwem
5 programoéow operacyjnych wdrazanych na szczeblu centralnym, 16 regional-
nych programoéw operacyjnych i jednego programu ponadregionalnego [Nowa
Perspektywa... 2014]. Poréwnanie wysokosci srodkow przeznaczanych w ra-
mach tych funduszy w dwdch kolejnych horyzontach prognozowania zaprezen-
towano w tabeli 3.10.

Ocena poziomu rozwoju sektora rolnego

Wedhig metodologii stosowanej przez Eurostat oraz OECD z 2010 roku
na obszarach wiejskich wytwarza si¢ okoto 72% krajowej wartosci PKB per ca-
pita. Ponizej 60% sredniej krajowej wartosci wielkos¢ ta uksztattowata si¢ na
obszarach wiejskich wojewodztwa podkarpackiego, lubelskiego oraz matopol-
skiego, czyli tzw. czg$¢ Sciany wschodniej w kraju. Z kolei najwigksze znacze-
nie w ksztaltowaniu si¢ PKB i WDB w obszarach wiejskich powyzej 90% osia-
gnat podregion piotrkowski w wojewddztwie tddzkim oraz podregion opolski.
Najwyzsza wielko$é ogotem w kraju osiggngto wojewddztwo mazowieckie, je-
go PKB per capita przewyzszyt srednig krajowa o 63%, natomiast najwigksza
wielkos§¢ w obszarach wiejskich osiagnat podregion ciechanowsko-
-ptocki wojewddztwa mazowieckiego, przewyzszajac Srednig krajowa o 21,8%.
Wedlug metodologii Eurostat w 2010 roku obszary przewazajaco wiejskie wy-
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pracowaty 27,2% PKB, za§ wedlug metodologii OECD obszary wiejskie wyge-
nerowaty 35,2% PKB. Nominalnie najmniejszym udziatem PKB charakteryzo-
waly si¢ podregiony: etcki w warminsko-mazurskim, suwalski w wojewddztwie
podlaskim, bialski w wojewodztwie lubelskim i1 przemyski w wojewddztwie
podkarpackim.

Rysunek 3.3. Warto$¢ dodana rolnictwa nominalnie wedlug wojewédztw
w roku 2007 i 2013 [w mln zi]

m 2013 | 2007
Zachodniopomorskie I } I I
Wielkoposkie
Warminsko-Mazurskie
Swietokrzyskie
Slaskie
Pomorskie
Podlaskie
Podkarpackie
Opolskie

Mazowieckie
Matopolskie
todzkie
Lubuskie
Lubelskie
Kujawsko-Pom.

Dolnoslaskie

0 1000 2000 3000 4000 5000 6000 7000 8000 9000 10000

WDB rolnictwa w min. zt wedtug wojewddztw

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie [GUS 2007-2014].

Analiza wynikdw zawartych na rysunkach 3.3 oraz 3.4 obrazuje poziom
dochoddw, jakie osiagnelo rolnictwo polskie w ujgciu wojewddzkim w okresie
2007-2013. W tym okresie naklady z funduszy UE wyniosty 38 mld zt, przy
krajowej WDB 41,2 mld zt oraz 44,6 mld zt w latach 2007 1 2013. Skuteczno$¢
nominalna oddzialywania wparcia unijnego w tym sektorze sredniorocznie
w skali kraju wyniosta 1,12%. Najwyzszy poziom wzrostu WDB odnotowato
wojewddztwo lubuskie 5,12%, pomorskie 4,62% 1 warminsko-mazurskie
3,96%, przy nie najwigkszym wsparciu unijnym. Z kolei tendencje spadkowe
w WDB odnotowaty wojewodztwa: tédzkie, matopolskie, podkarpackie i $wie-
tokrzyskie. Najwigksze srodki unijne skierowane zostaly do woj. mazowieckie-
go — 6,052 mld zt, malopolskiego — 3,386 mld. zt oraz $laskiego — 2,493 mld.
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Nie przektada si¢ istotna wspotzaleznos¢ relacji wzrostu naktadéw budzetowych
na przyrost dochodéw rolnictwa w postaci WDB. Istotne oddziatywanie maja
warunki strukturalne oraz uwarunkowania produkcyjne.

Rysunek 3.4. PKB per capita wedlug wojewodztw w roku 2007, 2010 i 2013 [w tys. zl]
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie [GUS 2007-2014].

W latach 2004-2006 i 2007-2013 krajowe wydatki budzetowe w ujgciu no-
minalnym siggnely ok. 52,8 mld zt w pierwszym okresie oraz 1514 mld zt
w drugim okresie. W przeliczeniu na mieszkanca byto to 1,383 tys. zt w roku 2010
oraz 3,971 tys. zt w ujeciu 3-letnim 2010-2013. W ujeciu dynamicznym PKB per
capita ksztaltowal si¢ na poziomie 5,7% S$redniorocznie w okresie 2007-2013.
Najwyzsza skuteczno$¢ oddzialywania wsparcia budzetowego odnotowana zostata
w wojewddztwach — matopolskim (5,1%), mazowieckim (4,8%) i podkarpackim
(4,8%), przy wykorzystanych unijnych naktadéw budzetowych siggajacych: 2,056
mld zt w Matopolsce, 3,585 mld zt na Mazowszu oraz 1,210 mld zt w podkarpac-
kim. Najnizszy wplyw wsparcia odnotowany zostat w wojewodztwie zachodnio-
pomorskim. Przy wsparciu w wysokosci 7,218 mld zt odnotowany zostal w latach
2007-2013 jedynie 3% srednioroczny przyrost PKB per capita.
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Najnizszy udziat sektora rolniczego w generowaniu PKB na mieszkanca od-
notowano w wojewodztwie podkarpackim — (podregion tarnobrzeski (1,9%) 1 kro-
$nienski (2,7%). W podregionie ciechanowsko-ptockim na Mazowszu oraz podre-
gionie piotrkowskim wojewddztwa todzkiego przemyst stanowit 39,2% i 41,9%,
czyli najwigcej sposrod pozostalych obszardw wiejskich, i te podregiony charaktery-
zowat wysoki poziom PKB, w tym per capita, czy WDB na pracujacego’.

Tabela 3.11. Poréwnanie nakladow unijnych oraz wzrostu gospodarczego per capita
wedlug wojewodztw w Polsce w latach 2007-2013 (Polska=100)

Wyszczegolnienie Najnizszy poziom Najwyzszy poziom Srezcigllnpo
Matopolskie — 67,8 Zachodniopomorskie — 139,7
2007* Podkarpackie — 71,3 Mazowieckie — 127,6
Naktady z UE: s'wiqtok?z)yskie ~725 Dolnoslaskic — 1255 | 383 tys7l
(fundusze Kujawsko—pomorskie —70,5 Lubuskie — 129,0
strukturalne 2010 Lubelskie 71,6 Mazowieckie — 121,4 3,971 tys.zt
i fundusze Wielkopolskie — 75,1 Dolnoslaskie —113,4
spojnosei Kujawsko—pomorskie —=70,0 | Warminsko—mazurskie —127,1
2013 Wielkopolskie —72,0 Podkarpackie —122,5 7.226 tys.zt
Slaskie —73,6 Mazowieckie — 106,7
Podkarpackie — 67 Mazowieckie —160
2007 Lubelskie — 68 Dolnoslaskie —109 33,5 tys.zt
) Podlaskie — 74 Slaskie —106
PKB per capi- Podkarpackie — 66 Mazowieckie — 161
ta wedtug wo- | 2010 ) Lubelskie— 66 Dolnoslaskie — 110 37,1 tys.zt
jewodztw Swigtokrzyskie — 74 Slaskie — 105
Podkarpackie — 68 Mazowieckie — 165
2013 Lubelskie — 68 Dolno$laskie — 116 45,3 tys.zt
Podlaskie — 74 Slaskie — 108

* dane z okresu 2004-2006.
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie [GUS 2007-2014].

W okresie 2007-2013 na programy strukturalne i spdjnosci w Polsce
wyasygnowane zostato z budzetu UE 88,6 mld zt (22,8 mld euro). W 2013 r.
najwigksze srodki per capita w ujgciu regionalnym skierowane zostalty do woje-
wodztwa warminsko-mazurskiego (127,1% $redniego poziomu Polski), podkar-
packiego 122,5% i mazowieckiego 106,7%. Analizujac efektywnos¢ przyrosto-
wa zainwestowanych srodkow do gospodarki narodowej per capita ze srodkdéw
budzetowych UE, najwyzsza efektywnos¢ osiagnelo wojewodztwo mazowieckie
165% ($redniego poziomu Polski), dolnoslaskie 116% i slaskie 108%. Z kolei
najnizsze efekty per capita w 2013 roku odnotowane zostalty w woj. podkarpac-
kim — 68%, lubelskim — 68% i podlaskim 74%. Srednioroczna dynamika przy-

2 podobne podejscie i zblizone wyniki ilosciowe w zakresie skutecznosci instrumentow uzy-
skata Zawalinska dla danych empirycznych z okresu 2004-2006; K. Zawalinska, 2009, In-
strumenty i efekty wsparcia Unii Europejskiej dla regionalnego rozwoju obszarow wiejskich
w Polsce, Problemy Rozwoju Wsi i Rolnictwa, IRWiR, Warszawa.
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rostowa PKB per capita w 2013 roku wzglgdem 2007 w poszczegdlnych woje-
wodztwach wahata si¢ od 3,0% do 5,2% (podlaskie). Wystepuje znaczne zr6zni-
cowanie w generowaniu dochodu (PKB per capita) w 2013 roku w poszczegol-
nych wojewodztwach, od 27,9 tys. zt w lubelskim do 68,8 tys. w wojewodztwie
mazowieckim. Wsparcie budzetowe z UE w 2013 r. (w okresie 2007-2013) wy-
niosto 7,2 tys. zt na mieszkanca, co stanowi 6,3% wytwarzanego $redniego do-
chodu (GVA per capita) [Gruda, Kwasek 2012].

Analiza statystyczna dotyczaca sektora rolnego w Polsce mimo swych
uchybien metodologicznych pozwala stwierdzi¢, ze poziom rozwoju polskiego
rolnictwa na tle wielu panstw Unii Europejskiej jest pdki co jeszcze niski, mimo
istotnego wsparcia budzetowego ze strony Unii Europejskiej, jak i krajowego.
Czynnikiem decydujacym o rozwoju polskiego rolnictwa jest poprawa efektyw-
nosci gospodarowania. W latach 2011-2013 roku udziat sektora rolnego w PKB
wyniést 3,3%, natomiast poziom zatrudnienia utrzymuje si¢ na wysokim ponad
20% poziomie. Problemem jest zwrdcenie uwagi na wystgpujace podobienstwa
i réznice w rozwoju sektora rolnego w panstwach Unii Europejskiej. Istotne wy-
dalo si¢ poréwnanie polskiego rolnictwa z pozostalymi krajami nalezacymi do
Unii Europejskiej, ale w ograniczonym stopniu. Zastosowanie 13 wskaznikdéw
produkcyjnych nominalnych, a nie nat¢zeniowych, nie prowadzi czgsto do po-
prawnych poréwnan. Do okreslenia relacji zachodzacych miedzy krajami wyko-
rzystano metod¢ skalowania wielowymiarowego (Multidimensial Scaling,
MDS) [Szczukocka 2015]. Metoda skalowania wielowymiarowego wykorzy-
stywana zwykle bywa do okreslenia podobienstw lub réznic w badaniu poziomu
rozwoju dowolnego sektora na tle gospodarki lub danego sektora w innych kra-
jach, np. w Unii Europejskiej.

Uzyskanie przez Polske cztonkostwa w Unii Europejskiej w 2004 roku
1 otwarcie rolnictwa polskiego na rynki europejskie wpltyn¢to na poprawe funk-
cjonowania gospodarstw rolnych oraz wzrost osiaganych dochodow. W roku
2012 w pordwnaniu z rokiem 2003, czyli rok poprzedzajacy akces do Unii
Europejskiej, dochody w gospodarstwach rolnych wzrosty o 162%, byto to spo-
wodowane wzrostem dochodow z produkcji rolnej oraz doptatami bezposredni-
mi. W poczatkowym okresie po akcesji rolnictwo polskie stato si¢ bardziej kon-
kurencyjne, ale z biegiem czasu konkurencyjnos¢ cenowa, niskie koszty pracy,
ceny ziemi zaczely traci¢ na znaczeniu i konieczne stato si¢ poszukiwanie in-
nych, nowych form przewagi konkurencyjne;j.

Wyniki przeprowadzonego badania wskazuja, ze w ujeciu $rednim po-
ziom rozwoju polskiego rolnictwa rézni si¢ od poziomu pozostatych panstw.
Polskie rolnictwo jest takze niedoinwestowane i rozdrobnione. Dalszy rozwdj
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sektora rolnego, a $cislej jego kierunki jest trudny do przewidzenia i uzalezniony
od wielu czynnikow, zardwno tych o charakterze ekonomicznym, politycznym,
technicznym, przestrzennym czy demograficznym. Uwaza sig¢, ze rozwoj pol-
skiego rolnictwa powinien zmierza¢ w kierunku poprawy efektywnosci gospo-
darowania, rolnictwa nowoczesnego, to znaczy przyjaznego dla ludzi i srodowi-
ska, a takze opartego na nowych technologiach [Szczukocka 2015].

Na zakonczenie warto jeszcze przypomnie¢, jakiego rodzaju cele zidenty-
fikowano na przysztos¢. Jako cele krajowe Strategii ,,Europa 2020” Polska
przedstawita:

e  Zwickszenie wskaznika zatrudnienia osob w wieku 20-64 lata do co
najmniej 71% (dla UE wskaznik ustalono na poziomie 75%);

e  Osiagnigcie poziomu naktadow na dziatalnos¢ B+R réwnego 1,7%
PKB (dla UE — 3%);

e  Zmniejszenie zuzycia energii pierwotnej do poziomu ok. 96 Mtoe,
zwigkszenie wykorzystania odnawialnych zrodet energii oraz redukcja
emisji CO, (dla UE sq to cele ,,20/20/207);

e  Zmniejszenie do 4,5% odsetka mlodziezy niekontynuujacej nauki oraz
zwigkszenie do 45% odsetka oséb w wieku 30-34 lat posiadajacych
wyzsze wyksztatcenie (dla UE odpowiednio 10% i 40%);

e  Zmnigjszenie o 1,5 min liczby 0sob zyjacych ponizej relatywnej gra-
nicy ubdstwa (dla UE zatozono 20 min 0sob).

Przewidywana projekcja rozwojowa sektora rolniczego na okres po roku
2020 musi uwzglednia¢ efektywna alokacje dostgpnych srodkéw budzetowych
krajowych i unijnych na procesy demograficzne, strukturalne i energetyczne.

3.6. Podsumowanie

Podsumowujac, mozna stwierdzié, ze o ile w przypadku samego rolnictwa
badania empiryczne potwierdzaja tez¢ o sekularnym spadku znaczenia rolnictwa
w gospodarce narodowej, to w przypadku catego sektora rolno-zywnosciowego
udziat tego sektora w dochodzie narodowym poczatkowo maleje, jednak przy
bardzo wysokim poziomie warto$ci dodanej brutto na 1 mieszkanca udzial ten
zaczyna stabilizowac¢ si¢ na wyzszym poziomie (w sensie absolutnym) pomimo
niewielkiego spadku udzialu. Oznacza to, ze kurczenie si¢ rolnictwa i jego
udziatu w tworzeniu dochodu narodowego nie oznacza, ze maleje jego rola
w rozwoju catej gospodarki. Przyktadowo, w Niemczech udziat rynkowy pro-
duktéw rolniczych o najwyzszej jakosci z 28,0% w 1973 roku wzrost do 36,0%
w 1990 roku, a produktow najtanszych z 23,0% w 1973 roku do 34,0% w 1990
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roku; wydatnie za$§ zmalal udzial produktow o $redniej jakosci z 49,0% do
30,0%. Proces polaryzacji rynku jest zjawiskiem, ktore ujawnito si¢ w latach
osiemdziesiatych. Z wszystkich dostgpnych danych, odnoszacych si¢ rowniez do
krajoéw wysoko rozwinigtych, jasno wynika, ze zmienia si¢ struktura sektora rol-
no-zywnosciowego. Rosnie znaczenie sfery pierwszej (przemystow wytwarzaja-
cych $rodki produkcji oraz ustugi produkcyjne dla rolnictwa i przemystu spozyw-
czego), a przede wszystkim sfery trzeciej (przemyshu spozywczego).

Dzigki temu nastepuja glebokie przemiany w makrostrukturze gospodarki
narodowej. Sa one postgpowe, gdyz prowadza do wzrostu spotecznej wydajno-
sci pracy 1 wolumenu dochodu narodowego. Poréwnanie znaczenia agrobiznesu
w poszczegolnych krajach Unii Europejskiej w zakresie uzyskiwanych wynikéw
produkcyjnych i dochodowych ukazuje, ze w krajach o nizszym poziomie roz-
woju spoteczno-gospodarczego agrobiznes znajduje si¢ we wczesnym stadium
»f0Zwojowym”.

W krajach, ktére wstapity do Unii Europejskiej po 2004 roku, w tym
w Polsce, w strukturze agrobiznesu dominuja przede wszystkim gatezie bezpo-
$rednio wytwarzajace zywnos$¢, a wige rolnictwo i przemyst spozywczy. Z kolei
w pozostalych krajach o wyzszym poziomie rozwoju gospodarczego, gtowna
role w tworzeniu produkcji globalnej i wartosci dodanej brutto agrobiznesu po-
siada przemyst spozywczy oraz sfera pierwsza (przemysty wytwarzajace srodki
produkcji oraz ustugi dla rolnictwa i przemystu spozywczego). W analizowa-
nych latach wprawdzie zaobserwowano zmiany udziatu agrobiznesu w gospo-
darce narodowej oraz w jego strukturze wewnetrznej w krajach biedniejszych,
jednak sg to zmiany bardzo powolne. Sytuacja tam jest jeszcze dos¢ tradycyjna
i ulega stosunkowo niewielkim zmianom. Z kolei w krajach o wysokim pozio-
mie produktu krajowego brutto na 1 mieszkanca, udziat rolnictwa w dochodzie
narodowym zmniejsza si¢, jednak rosnie znaczenie catego sektora rolno-
-zywnosciowego. Wyniki wspotzaleznosci pomigdzy PKB per capita,
a udzialem agrobiznesu w dochodzie narodowym wskazuja, ze proces sekular-
nego spadku znaczenia tego sektora w dochodzie narodowym zostaje zahamo-
wany w warunkach bardzo wysokiego poziomu rozwoju gospodarczego danego
kraju. Potwierdza to wystepowanie w tych krajach sytuacji, gdzie w rodzinach
dysponujacych wysokimi dochodami udziat wydatkéw konsumpcyjnych
w ogolnych dochodach zaczyna nie tyle male¢, co wzrasta¢. Dzieje si¢ tak dla-
tego, ze w strukturze konsumpcji szybko ros$nie udzial zywnosci drogiej i naj-
drozszej, o wysokim stopniu przetworstwa i uszlachetnienia. Wskazuje to na
kolejny etap rozwoju gospodarki zywnosciowej, w ktorym konsument w wigk-
szym stopniu decyduje o tym, co dzieje si¢ w rolnictwie i w catym sektorze rol-
no-zywnosciowym, a cala gospodarka zywnosciowa i produkcja zywnosci pod-
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porzadkowuje si¢ czynnikom lezacym po stronie konsumpcji, dystrybucji i han-
dlu. Wyniki analizy wskazuja, ze najwazniejszym czynnikiem wptywajacym na
poziom rozwoju agrobiznesu, jego struktur¢ wewngtrzng oraz udzial tego sub-
systemu w gospodarce narodowej jest poziom rozwoju spoteczno-
-gospodarczego wyrazony wartoscia dodang brutto per capita.
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4. Zakonczenie

Zasadniczym celem, jaki postawili przed soba autorzy, byto ukazanie
mozliwie wielu aspektow dotyczacych oceny unijnej polityki rolnej. Zaintere-
sowanie tematyka oceny instrumentoéw polityki prowadzonej przez panstwo
niewatpliwe wzrasta w ostatnich latach. Wynika to migdzy innymi ze wzrostu
swiadomosci podatnikow odnosnie kosztow prowadzonych polityk sektoro-
wych. Wtasciwa przeprowadzona ewaluacja stanowi¢ bedzie zawsze podstawo-
wy argument w dyskusji nad potrzebg utrzymania badz modernizacji prowadzo-
nej polityki.

Poznanie podstaw teoretycznych proceséw ewaluacji jest jedng z wazniej-
szych kwestii przy omawianiu problemow zwiazanych z ocena jakiegokolwiek
rodzaju polityki. Z tego tez powodu pierwsza czes¢ pracy poswiecono tym za-
gadnieniom. Pewien nieporzadek definicyjny, z jakim spotka¢ si¢ mozna nawet
w literaturze fachowej, wymaga bowiem ujednolicenia wielu pojec.

Ewaluacja nabiera szczegélnego znaczenia w przypadku tych rodzajow
polityk, ktére sa kosztowne, a z ktorych bezposrednie korzysci czerpie — przy-
najmniej w wigkszosci panstw europejskich — stosunkowo nieliczna grupa
podatnikow. Tak jest w przypadku Wspolnej Polityki Rolnej. Jednak pomimo
dynamicznego rozwoju ztozonosci i skutecznosci procesow ewaluacyjnych,
wciaz — jak wykazano to w rozdziale 1 — istnieje wiele obszaréw wymagajacych
poprawy. Przeglad badan dotyczacych oceny WPR dowodzi, Zze wciaz nie upo-
rano si¢ w UE z wlasciwym doborem instrumentoéw pozwalajacych na pozadana
ocene¢ wdrazanych dzialan. Nie dziwi wigc, ze rowniez ocena poszczegolnych
instrumentow unijnej polityki rolnej bywa krytyczna.

Podobnie rzecz si¢ ma w przypadku przeprowadzonej w pracy oceny
dziatan interwencyjnych na rynkach rolnych prowadzonych w ramach WPR.
Deklarowany w dokumentach cel stabilizacji rynkowej i cenowej wypetiany
jest w coraz mniejszym stopniu, na co wskazala analiza zmiennosci cen na wy-
branych rynkach rolnych. Dotyczy to w szczegdlnosci rynku pszenicy i kukury-
dzy, a takze rynku produktow mleczarskich. W ostatnich latach ceny unijne na
tych rynkach charakteryzuja si¢ coraz wigksza zmiennoscia, ktéra nie moze by¢
thumaczona wylacznie procesami zachodzacymi na rynkach §wiatowych.

Z drugiej strony, w przypadku rynkow, na ktorych interwencja byta sto-
sunkowo niewielka, czyli rynkach zywca wieprzowego i drobiowego, nie
zauwazono wzrostu zmiennosci cen. Przeciwnie, zaobserwowaé mozna spadek
tejze zmiennosci, tak w ujeciu bezwzglednym, jak i wzglednym, gdzie swoistym
benchmarkiem sa zmiany cen zachodzace na rynkach §wiatowych.
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Tym, na co w gtéwnej mierze nalezatoby zwrdci¢ uwage, jest fakt, ze
spadek $rodkéw finansowych przeznaczanych na polityke interwencji nie znaj-
duje odzwierciedlenia w celach stawianych przed WPR. Odejscie od polityki
stabilizacji cen w strong stabilizacji dochodéw — w ocenie autorow ze wszech
miar korzystny — powinien pociaga¢ za soba przeformutowanie celow, tak by
uzna¢ mozna prowadzong polityke za skuteczna, co obecnie moze by¢ postrze-
gane jako dyskusyjne.

W ostatniej czesci pracy skoncentrowano si¢ na calosciowym spojrzeniu
na procesy zachodzace wewnatrz i wokot sektora rolnego. Perspektywa ta po-
zwala dostrzec konsekwencje wielu proceséw zachodzacych obecnie w rolnic-
twie. Analiza proceséw rozwojowych pozwala uchwyci¢ spadek znaczenia sek-
tora zywnosciowego — mierzonego udziatem wartosci dodanej brutto — w go-
spodarce tak Polski, jak i pozostatych panstw cztonkowskich UE. Spadek ten
byt szczegdlnie silny w przypadku sektora rolnego. Stosunkowo najwolniej
przebiega w przypadku sektora srodkow produkeji dla rolnictwa i przemystu
spozywczego. Jedna z wazniejszych czgsci tego rozdziatu jest analiza powiazan
migdzy naktadami funduszy UE a poziomem rozwoju gospodarczego mierzone-
go wartosciag PKB w ujeciu regionalnym. Zauwazy¢ tu mozna pewna dodatnia
wspotzalezno$¢é. Warto zwroci¢ uwage na fakt, ze rozdzial ten poswigcono nie
tylko przesztosci, lecz réwniez przysztosci tak polityki wobec rolnictwa i obsza-
row wiejskich, jak i kondycji sektora rolnego w Polsce.
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