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Mieczys aw Adamowicz1

Katedra Polityki Agrarnej i Marketingu 
Szko a G ówna Gospodarstwa Wiejskiego 
Warszawa 

Mierzenie warto ci efektów polityki rozwoju wsi i rolnictwa 

Measurement of value effects of the policy of agricultural and 
rural development

Abstract. The aim of the article is a discussion of the need and the possibilities of evaluating and 
measuring the effectiveness of agricultural policy with a special attention given to the CAP. The issue 
of the value added by agricultural expenditure generated by the CAP is raised. The evolution of the 
CAP from market to rural development  policy is presented. Its goals, measures and financing sources 
are shown. The need of such evaluation and necessary conditions for adequate evaluation and measur-
ing are pointed out in the conclusion. 
Key words:  Common Agricultural Policy, New Rural Development Policy, direct payment, value 
added, CAP evaluation 

Synopsis. Celem pracy jest próba wskazania na potrzeb  i mo liwo ci oceny i mierzenia efektywno ci 
wydatków na rolnictwo generowanych przez Wspólna Polityk  Roln  Unii Europejskiej. Podj to
kwesti  tworzenia warto ci dodanej przez WPR odnosz c si  g ównie do polityki rozwoju wsi. Zary-
sowano ewolucj  WPR w kontek cie stosowanych celów, instrumentów i róde  finansowania. We 
wnioskach wskazano na z o ono  takiej oceny i warunki, które powinny by  spe nione aby j  prze-
prowadzi .
S owa kluczowe: Wspólna Polityka Rolna, nowa polityka rozwoju wsi, p atno ci bezpo rednie, war-
to  dodana, ocena WPR 

Wst p

Polityka rolna, zarówno polityka narodowa prowadzona przez poszczególne kraje czy 
Wspólna Polityka Rolna Unii Europejskiej, poddawana jest na ogó  ocenie g ównie w kate-
goriach odnosz cych si  do skuteczno ci i w mniejszym stopniu w kategoriach efektywno-
ci. Opisywane s  jej cele, stosowane rodki i instrumenty, nawet poddawana jest analizie z 

punktu widzenia  wielko ci nak adów i  kosztów, jednak e o efektach mówi si  raczej 
ogólnikowo, b d  to w postaci mo liwych, b d  po danych skutków, które nie s  precy-
zyjnie okre lone. Niekiedy  analizuje si  efekty ekonomiczne, które nie mog  by  przypi-
sane konkretnym czynnikom, w ród których znajduj  si  tak e nak ady wydatkowane na  
polityk  roln . W spo ecze stwach i w yciu publicznym dojrzewa jednak wiadomo
potrzeby prowadzenia bardziej dok adnego i wiarygodnego rachunku kosztów i efektów 
polityki rolnej oraz tego, kogo obci aj  te koszty i kto korzysta z generowanych przez 
polityk  efektów. Coraz cz ciej stawia si  pytanie, jaka jest warto  dodana prowadzonej 
polityki rolnej. 

                                                          
1 Prof. dr hab., ul. Nowoursynowska 166, 02-787 Warszawa; e-mail: kpam@sggw.pl 
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Warto  dodana polityki rolnej 

Prowadzenie takiego rachunku jest z pewno ci  zadaniem trudnym, z o onym i nie do 
ko ca mo liwym przy za o eniu pewnego niezb dnego poziomu dok adno ci. Pierwsze 
próby w tym wzgl dzie zosta y podj te przez OECD, która zaproponowa a wska niki s u-

ce do oceny wp ywu instrumentów polityki na producentów rolnych i konsumentów: 
PSE (Producer Subsidy Equivalent, Ewiwalent Subsydiów Producenta) i CSE (Consumer 
Subsidies Equivalent, Ekwiwalent Subsydiów Konsumenta). Mierz  one transfery rodków 
wsparcia dla producentów, które wynikaj  z prowadzonej w danym okresie polityki rolnej. 
Aktualnie sprawy oceny efektywno ci polityki rolnej podejmowane s  przez Komisj  Eu-
ropejsk  i Parlament Europejski przy okazji oceny Wspólnej Polityki Rolnej, która zosta a
zapocz tkowana pod koniec 2007 roku i jest kontynuowana [The EU Added… 2007].  

Mierzenie efektywno ci wymaga porównania uzyskanych efektów z poniesionymi na-
k adami. W przypadku oceny Wspólnej Polityki Rolnej chodzi o poszukiwanie odpowiedzi 
na pytanie, czy ta polityka generuje korzy ci przewy szaj ce warto ci  wydatkowane kwo-
ty z bud etu Wspólnoty na wspieranie rynków rolnych i rozwój obszarów wiejskich. Istot-
n  spraw  jest bezpo rednie porównanie kosztów i korzy ci okre lonych wydatków prze-
znaczonych na rozwój wsi i rolnictwa. Wa ne jest, aby to robi  w kontek cie oceny ca o ci
ograniczonych rodków bud etowych, które znajduj  si   w bud ecie Wspólnoty i mog
by  przeznaczone na alternatywne cele czy alternatywne polityki sektorowe. Szczególnie 
trudne jest okre lenie i zmierzenie efektów prowadzonej polityki. Trudno ci kwantyfikacji 
wyst puj  po obydwu stronach rachunku. Nak ady na polityk  mo na mierzy  w katego-
riach finansowych.  Trudniej jest okre la  i mierzy  efekty oraz powi za  je z czynnikami 
sprawczymi w postaci nak adów czy konkretnych dzia a . Samo wykazanie, e istniej
pewne korzy ci z zastosowanej polityki nie wystarcza do udowodnienia, e tworzona jest 
nowa warto , warto  dodana  ze stosowania tej polityki. Polityka tworzy warto  dodan
wtedy, kiedy korzy ci przewy szaj   koszty, nie tylko te poniesione na realizacj  konkret-
nej polityki, ale równie  koszty wynikaj ce z tej polityki w ró nych innych obszarach, czyli  
tzw. koszty zewn trzne [The EU Added… 2007, s. 3]. Wsparcie cenowe np. nie tylko gene-
ruje dodatkowe koszty u konsumentów, ale tak e zak óca  funkcjonowanie innych rynków. 
Wp yw wsparcia cenowego na dochody rolnicze jest zak ócany przez po rednie oddzia y-
wanie polityki cenowej na wzrostowy ruch cen na rynkach rodków produkcji. W rachunku 
tym powinno si  uwzgl dnia  tak e mo liwe korzy ci z alternatywnego zastosowania fun-
duszy przeznaczonych na konkretny rodzaj polityki, co oznacza równie  potrzeb  prowa-
dzenie rachunku kosztów alternatywnych.  

Wsparcie jakiegokolwiek sektora gospodarki poci ga za sob  wydatki i koszty pu-
bliczne, podczas gdy korzy ci kierowane s  do okre lonej grupy prywatnych podmiotów 
gospodarczych czy grup ludno ci. Polityka interwencjonizmu stanowi wi c sposób redy-
strybucji uzyskiwanych w kraju dochodów. Istotne jest tak e to, przez jakie  kana y i przy 
u yciu jakich mechanizmów finansowane s  koszty danej polityki. Pa stwo, prowadz c
interwencjonizm rolny, mo e kierowa  pomoc dla rolników przez mechanizmy rynkowe 
lub przez bezpo redni  dystrybucj rodków publicznych. Instrumenty wspierania cen 
rolnych mog  wi za  si  z wi kszymi wydatkami konsumentów p ac cych wy sze ceny za 
produkty  ywno ciowe b d  z bezpo rednimi wydatkami bud etowymi obci aj cymi
podatników.  
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Prowadzenie polityki rolnej generuje koszty jak równie  korzy ci, wp ywa na dochody 
rolników, praktyki rolnicze i rodowisko naturalne, po rednio oddzia uje na przetwórstwo 
rolnicze, konsumentów i ich  bezpiecze stwo, wzmacnia konkurencyjno , oddzia uje na  
ceny i obroty mi dzynarodowe. Koszty  poniesione w gospodarstwach rolnych generuj
korzy ci, które ujawniaj  si  w poszczególnych ogniwach a cucha ywno ciowego. Za-
tem, rozpatruj c kwesti  tworzenia warto ci dodanej przez polityk  roln , mamy do czy-
nienia z efektami wewn trznymi wyst puj cymi w samym rolnictwie i z efektami poza 
obr bem rolnictwa w a cuchu ywno ciowym. 

Mierzenie efektów produkcyjnych polityki rolnej 

Wspomniane wy ej wska niki CSE i PSE mo na traktowa  jako pomiar wielko ci
transferów rodków pieni nych od podatników do konsumentów i producentów rolnych. 
Wielko  tych transferów wynika ze stosowania instrumentów polityki rolnej na rynku 
wewn trznym i w obrocie zagranicznym. Wska nik CSE s u y do pomiaru ewentualnych 
transferów rynkowych od konsumentów do producentów oraz subsydiów wydatkowanych 
z bud etu pa stwa na konsumpcj . Je eli transfery rynkowe przewy szaj  subsydia do 
konsumpcji, wtedy CSE jest ujemne i okre la wielko  obci e  konsumentów na rzecz 
producentów rolnych. Wska nik PSE/CSE oblicza si  w odniesieniu do podstawowych 
produktów rolnych czy krajów [Adamowicz 1990].  

Do typowych instrumentów polityki rolnej uwzgl dnianych przy obliczeniach tych 
wska ników nale : instrumenty rynkowo-cenowe na rynku wewn trznym i instrumenty 
regulacji zagranicznych obrotów handlowych, subwencje, dop aty bezpo rednie do produk-
cji lub powierzchni, dop aty i subsydia do us ug i rodków produkcji, ogólne us ugi pu-
bliczne, rodki strukturalne, dop aty do infrastruktury, koncesje, podatki i inne. 

Do okre lenia poziomu subsydiowania ca ego rolnictwa s u y wska nik AMS (Aggre-
gate Measurement of Support, Zagregowany Pomiar Wsparcia), który jest zbli ony do 
wska nika PSE. Wska niki PSE/CSE oraz AMS by y wykorzystywane  w negocjacjach 
Rundy Urugwajskiej GATT,  na podstawie których wdro ono w 1992 roku Reform
Wspólnej Polityki Rolnej McSharry’ego, która mia a doprowadzi  do obni enia poziomu 
subsydiowania rolnictwa do 2000 roku o 20% w stosunku do okresu bazowego lat 1986-
1988. 

W latach pó niejszych wprowadzono nieco uproszczony  wska nik TSE (Total 
Support Estimate, Ogólny Szacunek Wsparcia), który zawiera równie  wsparcie celowe, 
dop aty bezpo rednie i inne subsydia dla rolnictwa. Aktualnie podejmuje si  próby zasto-
sowania wska nika VA of PE (Value Added of Public Expenses, Warto  Dodana Wydat-
ków Publicznych), który zawiera czn  warto  wsparcia ekonomicznego, spo ecznego i 
rodowiskowego. Wska nik ten dostosowany jest do koncepcji rozwoju zrównowa onego. 

Wydatki publiczne s  niezb dne wtedy, gdy niesprawne funkcjonowanie rynku powo-
duje nieefektywno ci wyst puj ce w sferze makroekonomicznej b d  niekorzystne  efekty 
zewn trzne, np. w sferze rodowiskowej. S  uzasadnione równie  wtedy, gdy s u  realiza-
cji celów wzmacniania równo ci spo ecznej i pozytywnych przemian spo ecznych oraz 
zapobiegaj  wahaniom koniunktury czy umacniaj  konkurencyjno  rynku. 

Pomiar warto ci efektów polityki rolnej przy zastosowaniu wy cznie mierników eko-
nomicznych jest trudny, a podejmowane próby takich oblicze  daj  na ogó  efekt ujemny. 
Oznacza to, e ocena warto ci dodanej polityki rolnej przy zastosowaniu wy cznie kryte-
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riów ekonomicznych i z perspektywy wy cznie sektora rolniczego, nie jest satysfakcjonu-
j ca.

Ewolucja Wspólnej Polityki rolnej UE 

W dotychczasowej historii Wspólnej Polityki Rolnej mo na wyró ni  kilka istotnie 
ró ni cych si  okresów. Bior c pod uwag  cele, zasady i przede wszystkim stosowane 
instrumenty oraz zakres oddzia ywania mo na zaproponowa  wyró nienie czterech nast -
puj cych okresów: 
I.   lata 1962-1972  kszta towanie dochodów rolniczych przez wsparcie cen rolnych, 
II.  lata 1972-1992  wspieranie gospodarstw rolnych przez polityk  rynkow  uzupe nion

instrumentami o charakterze strukturalnym, 
III. lata 1992-2003 dop aty bezpo rednie i rodki towarzysz ce o charakterze struktural-

nym, wyodr bnienie si  2 filarów WPR, 
IV. lata 2003-2013 dwa filary (piony) WPR: polityka rolna i polityka rozwoju wsi; wielo-

funkcyjno , jednolite p atno ci bezpo rednie, modulacja, wspó zale -
no , pu apy p atno ci.

W pierwszym okresie WPR ukierunkowana by a na wzrost produktywno ci, który 
mia  s u y  z jednej strony zapewnieniu bezpiecze stwa ywno ciowego, a jednocze nie 
godziwych dochodów rolnikom, przez racjonalne wykorzystanie dost pnych zasobów i 
stabilizacj  rynków. Ju  od samego pocz tku WPR, d c do wzrostu dochodów rolni-
czych, bra a równie  pod uwag  interesy konsumentów. Zastosowanie narz dzi wspierania 
dochodów poprzez polityk  kszta towanie cen da o nadspodziewane efekty produkcyjne, 
które przekszta ci y szybko rynki z pozycji niedoborów do nadwy ek po stronie poda y.

Od 1972 roku w ramy WPR zacz to wprowadza  pewne instrumenty o charakterze 
strukturalnym, których efekty powinny ujawnia  si  w gospodarstwach rolnych. By y to 
dzia ania wspieraj ce popraw  struktury agrarnej, poprawiaj ce stan informacji rynkowej 
czy rozwijaj ce wspó dzia ania producentów na poszczególnych rynkach rolnych. Instru-
menty wsparcia cen by y uzupe nione na rynku wewn trznym o takie narz dzia jak kwoty 
produkcyjne, ograniczenie powierzchni upraw, renaturalizacja itp. oraz o ró ne formy 
wspierania eksportu i ochrony przed nadmiernym importem, stosowane w obrotach zagra-
nicznych. Mo na by o równie  odnotowa  pewne oddzia ywania zwi kszaj ce popyt na 
produkty rolne.  

Instrumenty pozarynkowe wsparcia rolnictwa obejmowa y takie dzia ania jak subsydia 
bezpo rednie do produkcji lub obszaru, subsydia po rednie dotycz ce  zw aszcza sfery 
spo ecznej, kredyty preferencyjne oraz  instrumenty wspieraj ce rozwój funkcji pozarolni-
czych na obszarach wiejskich. 

Reforma McSharry’ego z lat 1992-1996 wprowadzi a bardziej radykalne zmiany in-
strumentów w postaci dop at bezpo rednich pokrywaj cych obni enie instytucjonalnych 
cen rolnych oraz rodków towarzysz cych przeznaczonych na finansowanie wcze niej-
szych emerytur, zalesiania i ochrony rodowiska.  Obni ka cen rolnych nie by a na tyle 
istotna aby znie  nierównowag  mi dzy popytem i poda . Pomoc  w tym wzgl dzie by o
wy czanie gruntów z uprawy, obligatoryjne dla wi kszych producentów korzystaj cych z 
dop at bezpo rednich.  

Zmiany wprowadzone przez Reform  McSharry’ego by y wzmacniane przez Agend
2000, która równie  przeorientowa a  tradycyjne cele WPR przyj te jeszcze w Traktacie 
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Rzymskim. W ród zaktualizowanych celów WPR wysuni to na plan pierwszy spraw
konkurencyjno ci wewn trznej i mi dzynarodowej oraz kwesti  bezpiecze stwa ywno-
ciowego, wzmocniono instrumenty rodowiskowe o zagadnienia dobrostanu zwierz t.

Agenda 2000 prowadzi a do dalszego rozdzielania wysoko ci p atno ci od wysoko ci pro-
dukcji i powi za a mo liwo  uzyskiwania korzy ci z dop at bezpo rednich od spe nienia 
pewnych warunków i standardów rodowiskowych (zasada wspó zale no ci). Zastosowa-
nie zasady modulacji pozwala o przesun rodki z polityki rynkowo-cenowej I filaru na 
polityk  rozwoju obszarów wiejskich finansowan  z filaru II. 

Ugruntowanie tych dwóch filarów nast pi o po tzw. przegl dzie rednioterminowym 
zwanym tak e reform  Fischlera. Reforma ta w zasadzie ca kowicie oddziela wielko
p atno ci bezpo rednich od produkcji przez upowszechnienie tzw. Jednolitej P atno ci na 
Gospodarstwo (stare kraje UE) lub Jednolitej P atno ci Obszarowej (nowe pa stwa cz on-
kowskie). Dop aty bezpo rednie zosta y silniej powi zane z wype nieniem kryteriów doty-
cz cych rodowiska, dobrostanu zwierz t i bezpiecze stwa ywno ciowego. 

Reforma Fischlera po o y a nacisk na przesuwanie rodków z polityki rolnej na poli-
tyk  rozwoju wsi. Zosta o to uzewn trznione  w projekcie wydatków bud etowych na lata 
2007-2013. Potwierdza, trwaj cy od d u szego czasu, trend wyodr bnienia si  polityki 
rozwoju obszarów wiejskich jako odr bnej pozycji w bud ecie Unii. Dotychczas rodki na 
ten cel pochodzi y zarówno z WPR jak i z funduszy strukturalnych.  

Ostatnie reformy WPR prowadzi y do przywracania zasad konkurencji i wi kszej 
orientacji rynkowej oraz umocnienia koncepcji rozwoju zrównowa onego. Wspólna Polity-
ka Rolna sta a si  bardziej zrównowa ona w relacji do g ównych partnerów zagranicznych. 
Wsparcie rolnictwa przez kszta towanie systemu cen by o zast powane przez p atno ci 
bezpo rednie, przy utrzymywaniu raczej na niezmienionym poziomie wielko ci wsparcia. 
W ostatnim okresie mo na zauwa y  rozpocz cie przechodzenia od p atno ci bezpo red-
nich na rzecz szerszego finansowania drugiego filaru WPR. W ramach tych tendencji wi k-
sza uwaga zwracana jest na jako  produktów rolnych i ywno ciowych. Efekty w tym 
wzgl dzie zosta y zauwa one zw aszcza w nowych krajach cz onkowskich. 

Od 1992 roku w polityce rolnej zosta y uwzgl dnione rodki przeznaczone na wspar-
cie programów agro- rodowiskowych dostosowuj cych zarz dzanie gospodarstwem i me-
tody produkcji rolnej do wymaga  ochrony rodowiska. Wspólna Polityka Rolna przez 
wspieranie rolnictwa wra liwego na  rodowisko przyrodnicze, wielofunkcyjnego i  konku-
rencyjnego zak ada, i   rozwój rolnictwa powinien by  oparty na zasadach rozwoju zrów-
nowa onego. Zasada zrównowa onego rozwoju obowi zuje równie  w odniesieniu do 
polityki rozwoju wsi. 

Chocia rodki na prowadzenie polityki rozwoju wsi zosta y wyodr bnione w Euro-
pejskim Funduszu Rolnym w Sekcji Ukierunkowania ju  w 1964 roku, polityka struktural-
na praktycznie zosta a zapocz tkowana  w 1972 roku. W po owie lat osiemdziesi tych 
nast pi a konsolidacja tej polityki, wi ca si  z ustaleniem priorytetowych obszarów 
wsparcia, powi kszeniem funduszy i przyj ciem bardziej przejrzystych zasad programowa-
nia i finansowania ze rodków bud etowych oraz rodków w asnych poszczególnych kra-
jów. Wzrost znaczenia polityki strukturalnej prowadzi  do wykorzystania na te cele ró nych 
rodków i wyró nienie, finansowanych tak e z Sekcji Gwarancji, dwóch filarów WPR, co 

zamazywa o przejrzysto  odno nie róde  finansowania. Ograniczenie liczby celów prio-
rytetowych i tzw. Inicjatyw Wspólnotowych, podj te przez Agend  2000, prowadzi o do  
wyodr bnienia z Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej, w perspektywie 
finansowania na lata 2007-2013, rodków przeznaczanych na rozwój wsi w odr bn  lini
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bud etow  (Europejski Fundusz Rolniczy na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich). Pozwo-
li o to na  wzmocnienie inwestowania w sfer rodowiskow  i nierolnicz  dzia alno  go-
spodarcz  na obszarach wiejskich. Wed ug Regulacji Rady 1698/2005 aktualnie polityka 
rozwoju wsi ma na celu popraw  konkurencyjno ci rolnictwa i le nictwa przez restruktury-
zacj , rozwój i innowacje, popraw rodowiska i krajobrazu wiejskiego przez sprawne 
zarz dzanie gruntami oraz popraw  jako ci ycia na obszarach wiejskich i popieranie zró -
nicowania dzia alno ci ekonomicznej. Rozdzielenie rodków bud etowych w nowej per-
spektywie finansowej kierowanych na rozwój rolnictwa i rozwój wsi stanowi podstaw  do  
bardziej wyra nego rozdzielenia dwóch pionów Wspólnej Polityki Rolnej: pionu I dotycz -
cego polityki rolnej i pionu II dotycz cego polityki rozwoju wsi. Z pionem I uto samiane 
s  g ównie p atno ci bezpo rednie oraz regulacje rynkowe, których stosowanie jest ograni-
czone. W pionie II wyodr bniono cztery osie oddzia ywania. 

P atno ci bezpo rednie a tworzenie warto ci dodanej 

Przed reform  McSharry’ego p atno ci bezpo rednie do powierzchni czy produkcji 
by y stosowane na niewielk  skal . Reforma McSharry’ego wprowadzi a takie p atno ci w 
wyniku negocjacji GATT jako rekompensat  za obni enie wsparcia cenowego. Z czasem 
stawa y si  one bardziej narz dziem wsparcia dochodów. W wyniku Agendy 2000, a 
zw aszcza reformy Fishlera, sta y si  instrumentem realizacji wielofunkcyjno ci rolnictwa, 
praktyk sprzyjaj cych ochronie rodowiska, przestrzegania dobrostanu zwierz t czy za-
pewnienia bezpiecze stwa ywno ciowego. Cele realizowane za pomoc  p atno ci bezpo-
rednich dotycz  bezpo rednio lub po rednio rolnictwa, ale s u  te  realizacji pewnych 

zada  zewn trznych. Ich efektem mia o by  podtrzymywanie poziomu dochodów bez po-
wi kszania produkcji, a nawet przy jej ograniczaniu. Wielo  celów, które osi gano przy 
ich zastosowaniu, uczyni a p atno ci bezpo rednie narz dziem do  uniwersalnym. To 
tak e spowodowa o, e trudno wyliczy  dok adnie efekty ich stosowania. Efekty te pojawi-
y si  nie tylko w postaci wy szych dochodów rolniczych, ale tak e w postaci tzw. zaziele-

nienia I filaru WPR, tj. korzystnych efektów rodowiskowych i innych, których wycena jest  
szczególnie trudna. W starych krajach cz onkowskich, w których stosowana jest Jednolita 
P atno  na Gospodarstwo, wielko  p atno ci w dalszym ci gu jest powi zana z wielko-
ci  produkcji sprzed reformy. Pe ne oderwanie wysoko ci p atno ci od wielko ci produk-

cji osi gni to w nowych krajach cz onkowskich, gdzie zastosowano system Jednolitej P at-
no ci Obszarowej.  

Podtrzymywanie poziomu dochodów rolniczych jest traktowane jako g ówny cel sto-
sowania p atno ci bezpo rednich. Bez tych p atno ci wielu rolników zaprzesta oby produk-
cji, co mog oby mie  negatywne skutki dla rodowiska, krajobrazu i spo eczno ci wiejskiej, 
zw aszcza w sferze wiejskiego rynku pracy. Cel dochodowy jednak nie w pe ni daje si
uzasadni , jako e z efektów tego instrumentu w wi kszym stopniu korzystaj  gospodar-
stwa wi ksze, które mog yby si  obej  bez tych dop at. P atno ci bezpo rednie wynagra-
dzaj  w a cicieli rodków produkcji, co nie zawsze pozostaje w zgodno ci z intencjami 
jakie przy wiecaj   WPR. Uznaje si  jednak, e p atno ci bezpo rednie lepiej wype niaj  te 
intencje ni  wcze niej stosowane  instrumenty wsparcia cen. Wprowadzenie p atno ci usta-
bilizowa o w znacznym stopniu dochody rolnicze i przyczyni o si  do zachowania  rolnic-
twa w rejonach niekorzystnych dla jego rozwoju. P atno ci maj  t  cech , e w wi kszym 
stopniu docieraj  do rolników, tzn. bezpo rednich producentów, do których s  adresowane. 
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Tzw. wska nik efektywno ci transferu przy stosowaniu instrumentów wsparcia cenowego 
by  ni szy ni  przy stosowaniu p atno ci bezpo rednich. W pierwszym przypadku do rolni-
ków gospodaruj cych na roli dociera o 23% rodków i 13% do w a cicieli ziemi. Wska nik 
efektywno ci transferu przy p atno ciach bezpo rednich wynosi odpowiednio 47% i 45% 
[The EU Added… 2007]. Oznacza to, e rodki na polityk   roln  w mniejszym stopniu prze-
chwytywane s  przez inne sektory agrobiznesu, a zw aszcza przez sektory zaopatrzenia w 
rodki produkcji. Zastosowanie p atno ci bezpo rednich prowadzi do bardziej racjonalnego, 

zgodnego z przeznaczeniem wykorzystania rodków finansowych polityki rolnej, a stoso-
wana polityka zak óca w mniejszym stopniu mechanizmy rynkowe i obni a straty jakie 
ponosi o rolnictwo.  

Wzrost wska nika efektywno ci wykorzystania rodków WPR przez rolnictwo, cho-
cia  nie zawsze oznacza bezpo rednio przyrost warto ci dodanej, to z pewno ci  obni a
tzw. koszty alternatywne produkcji rolniczej. Warto  dodana w wyniku stosowania p atno-
ci bezpo rednich powstaje wtedy, gdy rolnicy osi gaj c wy sze dochody podtrzymuj

produkcj  roln  i pozostaj   na obszarach wiejskich, gdzie ich obecno   jest po dana ze 
spo ecznego punktu widzenia. Wed ug kryteriów ekonomicznych koszty prowadzonej 
polityki powinny odzwierciedla  po dan  warto  dodan , odpowiadaj c  kwocie, któr
spo ecze stwo chce zap aci  za utrzymanie korzy ci p yn cych z zatrzymania rolników na 
obszarach zaniku rolnictwa. Warto  tych korzy ci mo e by  zró nicowana regionalnie.  

W praktyce znaczna cz  dochodów generowanych przez p atno ci bezpo rednie  
kierowana jest na tereny rozwini te, wysoko zurbanizowane i do gospodarstw wysoko 
towarowych. Pozostaje wi c pytanie, czy utrzymanie rolnictwa na obszarach s abiej rozwi-
ni tych jest wystarczaj cym uzasadnieniem dla powszechnego stosowania tego typu in-
strumentów. Nowe kraje cz onkowskie równie  dostarczaj  dowodów na to, i  p atno ci
bezpo rednie nie zawsze s  w a ciwym instrumentem wsparcia dochodów rolniczych, gdy
problem ubóstwa w tych krajach dotyczy nie tylko ludno ci rolniczej, ale tak e znacznej 
cz ci ludno ci w miastach. Oznacza to, i  p atno ci bezpo rednie mog  lepiej spe nia
pok adane w nich nadzieje, je li b d  bardziej precyzyjnie adresowane do gospodarstw 
niewydolnych dochodowo, jak i do regionów depresyjnych. 

P atno ci bezpo rednie s  uzale nione od wype nienia przez rolników wymaga  wi -
cych si  z prawid owym prowadzeniem procesów produkcyjnych w produkcji ro linnej i 

zwierz cej. Zasady wspó zale no ci, wyra aj ce dba o  o wymagania rodowiska i ochro-
n  konsumentów, uj te s  w wielu regulacjach prawnych okre laj cych sposoby wykony-
wania ró nych czynno ci i post powania w rodowisku.  

Stosowanie zasady wspó zale no ci zosta o wzmocnione przez reform  Fishlera, a 
standardy i sposoby jej osi gania zosta y okre lone w ró nych dyrektywach dotycz cych
wód gruntowych, zawarto ci azotanów, wykorzystania pestycydów, warunków utrzymy-
wania zwierz t itp. Koszty ich implementacji s  uwarunkowane wieloma czynnikami i s
zró nicowane regionalnie. Efekty tych dzia a  rozk adaj  si  nie tylko na rolników, ale te
na ca e spo ecze stwo. Ponoszenie przez rolników dodatkowych kosztów na utrzymanie  
standardów produkcyjnych zapewniaj cych bezpiecze stwo ludzi, warunki dobrostanu 
zwierz t i konserwacj rodowiska przyrodniczego uzasadnia finansowanie p atno ci bez-
po rednich z bud etu wspólnotowego. Ich wielko   i rozdysponowanie mi dzy beneficjen-
tów wymaga jednak przyj cia racjonalnych zasad rozdzia u rodków i dok adniejszych 
metod mierzenia efektów.  
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Polityka rozwoju wsi 

Do czasów Reformy McSharry’ego polityka rozwoju wsi stanowi a b d  to integraln
cz  polityki strukturalnej, b d  element wspólnej polityki rolnej, finansowanej z Sekcji 
Orientacji Europejskiego Funduszu Rolnego.  

Notacja: EFRR – Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, EFS – Europejski Fundusz Spo eczny, FS – Fun-
dusz Spójno ci (kohezji), EFOGR – Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnych  

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

W pierwszej po owie lat siedemdziesi tych, poczynaj c od 1972 r., podejmowano 
dzia ania zmierzaj ce do poprawy struktury agrarnej, organizacji systemów integracji ryn-
kowej, wsparcia dla organizacji rolników czy przemys u przetwórczego (rys. 1). W ramach 
polityki strukturalnej wsparcie dla obszarów wiejskich prowadzone by o b d  to przez 
wprowadzenie priorytetów dotycz cych rynku pracy, b d  przez rodki kierowane do re-
gionów s abiej rozwini tych.  

Reforma McSharry’ego przeprowadzona w latach 1992-1996 wyodr bni a cele struk-
turalne w form  tzw. dzia a  towarzysz cych, ukierunkowanych na szybsz  wymian  poko-
le  rolników przez wcze niejsze emerytury, zalesianie s abszych gruntów rolniczych czy na 
programy agro rodowiskowe. Rola tych dzia a  zosta a wzmocniona przez Agend  2000, 
która ukszta towa a model tej polityki realizowany w latach 2000-2006. W tym okresie 
wyodr bniono wyra niej dwa filary WPR, które by y finansowane z Sekcji Gwarancji Eu-
ropejskiego Funduszu Rolnego. Poza tym realizowane by y dzia ania strukturalne skiero-
wane na rolnictwo i obszary wiejskie finansowane z Sekcji Orientacji Funduszu Rolnego 
(rys. 2). 
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Rys. 2. Wspieranie rolnictwa i obszarów wiejskich w latach 2000-2006 
Fig. 2. Support for agriculture and rural areas in years 2000-2006 

Problematyk  rozwoju obszarów wiejskich starano si  zintegrowa , co znalaz o wyraz 
w przyj ciu jednolitej Regulacji dotycz cej Rozwoju Wsi. Regulacja Rozwoju Wsi wy-
szczególni a zestaw nowych instrumentów wsparcia rozwoju obszarów wiejskich wycho-
dz c coraz bardziej poza gospodarstwo rolne i dzia alno  rolnicz . Kluczowe znaczenie 
mia a podj ta przy okazji przegl du wdra ania Agendy 2000 w 2003 roku tzw. reforma 
luksemburska (Fischlera). W reformie tej starano si  roz czy  wielko  Jednolitej P atno-
ci na Gospodarstwo od wielko ci produkcji. Wprowadzono wówczas tak e ograniczenie 

wielko ci p atno ci dla du ych gospodarstw (p atno ci powy ej 5.000 Euro) w postaci tzw. 
„modulacji”. Cztery nowe obszary dzia a  dotycz ce jako ci ywno ci, standardów rodo-
wiskowych,  bezpiecze stwa zdrowotnego i dobrostanu zwierz t wzbogaci y dotychczaso-
we formy oddzia ywania na rolnictwo i obszary wiejskie.  W nowej perspektywie finanso-
wej na lata 2007-2013 Europejski Fundusz  Orientacji i Gwarancji Rolnej zosta  podzielony 
na dwa odr bne fundusze, z których Europejski Fundusz Rolniczy Gwarancji Rolnych 
finansuje wydatki I pionu polityki rolnej zwi zane z reform  rynkowo-cenow  oraz dop aty 
bezpo rednie, za  Europejski Fundusz Rolniczy na Rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich 
finansuje cele II pionu WPR oraz cele wchodz ce w obszar wsparcia funduszami struktu-
ralnymi. 

Nowa polityka rozwoju wsi zosta a okre lona przez Rozporz dzenie Rady UE 
1698/2005, które wdro ono w styczniu 2007 roku. Wykorzystuje ona do wiadczenia lat 
poprzednich i w znacznym stopniu poszerza pole oddzia ywania wspólnoty. Dotychczaso-
we i nowe rodki zosta y przegrupowane w posta  programu finansowanego z jednego 
ród a, z nowego Europejskiego Funduszu Rolnego Rozwoju Wsi. Europejska strategia 

rozwoju wsi zosta a uznana jako podstawa do opracowania narodowych strategii i progra-
mów. Wzmo ono w niej monitorowanie, kontrol , ocen  i raportowanie, które to dzia ania 
zapewniaj   przejrzysto  w sprawie finansowania. Kraje cz onkowskie uzyska y wi ksz
swobod  w okre laniu szczegó ów w asnych programów i priorytetów. Nacisk po o ono na 
podej cie oddolne przy programowaniu.  Du  liczb rodków stosowanych w ramach tej 
polityki uj to w czterech podstawowych osiach. 
1. Poprawa konkurencyjno ci rolnictwa i le nictwa przez wspieranie restrukturyzacji, 

innowacji i rozwoju. 
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2. Poprawa rodowiska naturalnego i racjonalna gospodarka gruntami. 
3. Podnoszenie jako ci ycia ludno ci i dywersyfikacja gospodarki wiejskiej. 
4. Program Leader. 

Realizacja dzia a  w ramach poszczególnych osi jest wyrazem bardziej wyra nego 
przyjmowania przez Uni  zasad konwergencji oraz trwa ego i zrównowa onego rozwoju. 
Polityka rozwoju wsi przeznacza najwi ksze rodki na o  pierwsz  dotycz c  poprawy 
konkurencyjno ci sektorowej rolnictwa i le nictwa. W ramach tej osi wyszczególnione s
takie dzia ania jak wzmocnienie potencja u ludzkiego, restrukturyzacja rolnictwa i le nic-
twa, rozwój kapita u  rzeczowego i wspieranie innowacji, programy poprawy jako ci pro-
duktów rolnych, wspieranie gospodarstw niskotowarowych, tworzenie grup producentów. 
Z programów tej osi korzystaj  g ównie kraje po udniowe: Hiszpania, Grecja, Portugalia i 
W ochy. O  druga  koncentruje si  na dzia aniach prowadz cych do  przestrzegania  zasad 
rozwoju trwa ego i zrównowa onego, a tak e obejmuje pomoc dla rolników w rejonach o 
mniej korzystnych warunkach, p atno ci rolno rodowiskowe, program NATURA 2000, 
zapewnienie dobrostanu zwierz t, zabezpieczenie przed ryzykiem, wspieranie inwestycji 
nieprodukcyjnych, zapewnienie trwa o ci u ytkownikom gruntów le nych. Programem tej 
osi zainteresowane s  kraje: Wielka Brytania, Irlandia, Finlandia, Austria, Szwecja, Dania i 
Luksemburg. 

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

W ramach trzeciej osi postuluje si  dywersyfikacj  dzia alno ci gospodarczej w rolnic-
twie, tworzenie mikroprzedsi biorstw na wsi, rozwój turystyki i innych us ug gospodar-
czych i bytowych oraz odnow  wsi. Z wydatków tej osi korzystaj  zw aszcza nowe kraje 
cz onkowskie, a tak e Niemcy i Holandia [Reflection… 2007]. O  czwarta odnosi si  do 
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dotychczasowych do wiadcze  programu Leader, w którym istotn  rol  odgrywaj  inicja-
tywy oddolne w rozwoju obszarów wiejskich. 

Krótki przegl d priorytetów polityki rozwoju wsi wskazuje, e w dalszym ci gu rol-
nictwo stanowi g ówny obszar, na którym upatruje si  kreacji warto ci dodanej przez pro-
wadzon  polityk . Pojawiaj  si  jednak tak e nowe obszary wymagaj ce wsparcia, wynika-
j ce mi dzy innymi z naturalnego ryzyka dzia alno ci gospodarczej, zmian klimatu i ugrun-
towania si  nowych form dzia alno ci nierolniczej. 

Mimo dywersyfikacji gospodarczej nadal przyjmuje si  za o enie, e obszary wiejskie 
maj  g ównie charakter rolniczy i charakteryzuj  si  niskim poziomem dochodów, co po-
woduje ubytek ludno ci. To z zasady upowa nia do kierowania g ównej cz ci pomocy dla 
rolnictwa. Rzeczywisto  cz sto jest jednak inna. Cho  rolnictwo rzeczywi cie u ytkuje 
wi kszo  zasobów ziemi, to jego udzia  w zatrudnieniu si   zmniejsza. Na wielu terenach 
wiejskich rolnictwo zatrudnia zaledwie kilkana cie procent miejscowych zasobów pracy, 
pozosta a cz  mieszka ców pracuje w przemy le i us ugach, cz sto tak e dynamika za-
trudnienia poza rolnictwem jest wysoka, a regiony rolnicze wykazuj  przyrost ludno ci i 
ogólnie korzystne cechy rozwojowe. Wszystko to powoduje, e nie ma pe nej zgodno ci z 
tez , i  regiony rolnicze s  na ogó  s abiej rozwini te i e stosowana polityka rozwoju rol-
nictwa na obszarach wiejskich adekwatnie wspiera ten rozwój.  

Ocena instrumentów Polityki Rozwoju Wsi 

Polityka rozwoju wsi pos uguje si   du  liczb  instrumentów, których omówienie 
wykracza poza ramy niniejszego opracowania. Próby oceny tych instrumentów zosta y
podj te przy okazji oceny pierwszej po owy okresu poprzedniej perspektywy finansowej i 
programu zmian przyj tego przez Agend  2000. Ocena programu rozwoju wsi na lata 
2000-2006 zosta a dokonana na zlecenie Komisji Europejskiej w ró nych krajach cz on-
kowskich [Synthesis... 2005A, Synthesis… 2005B]. Do kluczowych obszarów, które zosta-
y poddane ocenie nale :

• inwestycje w gospodarstwach rolnych, 
• instrumenty maj ce na celu popraw  przetwórstwa i marketingu produktów rolnych, 
• renty strukturalne i wsparcie dla m odych rolników, 
• dzia alno  szkoleniowa, 
• wsparcie dla terenów posiadaj cych mniej korzystne warunki dla rolnictwa, 
• rodki agro- rodowiskowe, 
• rodki podnoszenia jako ci ycia i dywersyfikacji gospodarki wiejskiej, 
• program Leader i inne. 

Pierwsze cztery grupy rodków maj  na celu wzrost konkurencyjno ci sektora rolnego, 
dwa kolejne s u   poprawie rodowiska i wizerunku wsi, kolejne za  zwi kszaniu aktyw-
no ci gospodarczej, dywersyfikacji produkcji i poprawie jako ci ycia na wsi. Przeprowa-
dzona ocena wskaza a na wiele efektów pozytywnych, które s  jednak wielce zró nicowane 
w poszczególnych krajach. Wiele krajów nie by o w stanie  okre li  w sposób wymierny 
efektów i oceni  przydatno  stosowanych rodków.  

Ogólnie jednak monitorowanie wdra ania programów rozwoju wsi jest potrzebne i 
s u y usprawnianiu programowania polityki w nast pnych okresach. Ogólnie mo na
stwierdzi , e programy rozwoju wsi maj  na celu ochron  obszarów wiejskich i zapewnie-
nie im mo liwo ci rozwoju ekonomicznego przy zachowaniu walorów rodowiskowych i 
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spo eczno-kulturowych. W tym kontek cie szczególnie pozytywnie oceniono programy 
agro- rodowiskowe i program Leader, oceny innych programów by y zró nicowane. Wa -
n  rol  spe nia y fundusze unijne kierowane na rozwój obszarów wiejskich w osi ganiu  
pewnych wspólnotowych standardów. Osi ganie  tych standardów jest szczególnie wa ne
dla  nowych krajów cz onkowskich. rodki unijne przeznaczone na rozwój wsi pomaga y
te  w odkrywaniu i w lepszym wykorzystaniu wewn trznego potencja u wzrostu gospo-
darczego.  

Istotnym wynikiem przeprowadzonej oceny by o to, i  programy rozwoju wsi nale y
rozpatrywa  nie jako dzia ania izolowane. Daj  one znacznie lepsze efekty, gdy zwi zane 
s  z innymi programami prowadzonymi w ramach polityki spójno ci czy w powi zaniu
wspólnej polityki rolnej z innymi politykami bran owymi prowadzonymi we Wspólnocie. 
Spojrzenie holistyczne jest wa ne szczególnie w kontek cie szczup o ci rodków i mo li-
wo ci ich alternatywnego wykorzystania. 

Wnioski

Przeprowadzona analiza mia a na celu wykazanie potrzeby oceny efektywno ci
Wspólnej Polityki Rolnej poprzez porównanie nak adów na t  polityk  z jej efektami. Do-
konanie takiej oceny wymaga specjalnych bada  w oparciu o dok adne dane. Przy aktual-
nym stanie informacji, zarówno o wydatkach jak i o efektach, rachunek taki jest niemo li-
wy. Mo na stwierdzi , e warto  dodana prowadzonej polityki rolnej tworzy si  wówczas 
kiedy stosowane rodki niweluj  s abo ci rynku lub generuj  po dane dobra publiczne i 
efekty zewn trzne bez kreowania niepo danych kosztów alternatywnych. Ka dy nak ad
publiczny, a za taki nale y uzna  nak ady na polityk  roln , tworzy te  straty lub ogranicza 
mo liwo ci w innych sektorach gospodarki.  

Patrz c na przemiany Wspólnej Polityki Rolnej dokonuj ce si  od pocz tku lat dzie-
wi dziesi tych mo na zauwa y  szereg zmian pozytywnych podnosz cych efektywno
tej polityki. Tak  ocen  potwierdza tak e aktualnie dokonuj cy si  tzw. „Przegl d  zdro-
wotny” WPR. Poprawa jako ci i efektywno ci Wspólnej Polityki Rolnej w kontek cie two-
rzenia warto ci dodanej wymaga wprowadzenia dalszych zmian maj cych na celu: 
• ci lejsze zwi zanie przyznawanych rodków bud etowych z za o onymi celami, 
• poszerzenie zakresu interwencji w sektorze rolnym na dodatkowe funkcje pozarolni-

cze,
• wypracowanie dok adnych metod oceny i  pomiaru efektów stosowanych instrumen-

tów i tym samym wzgl dnie precyzyjne  okre lenie warto ci dodanej stosowanych po-
lityk. 
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