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Streszczenie: Interwencjonizm jest forma aktywnego oddziatywania panstwa na gospodarke,
zmierzajacego do osiagnigcia zatozonych celéw. Jednym z przyktadow polityki interwencyj-
nej jest PROW 2007-2013, oddziatujacy poprzez swoje instrumenty na gospodarke zywno-
sciowa 1 obszary wiejskie. W artykule zarysowane zostaty najwazniejsze etapy analizy, ktore
powinny poprzedza¢ podjecie decyzji o przyjgciu i uruchomieniu kazdego programu wydat-
kéw publicznych. Na przyktadzie PROW 2007-2013 przedstawiono krotka analizg¢ zatozen
lezacych u jego podstaw, oraz wskazano niektore obszary zawodnos$ci rynku, mozliwe reakcje
sektora prywatnego, wpltyw na efektywnos$¢ i podziat dochodow.

Stowa kluczowe: wydatki publiczne, polityka rolna, interwencjonizm, PROW 2007-2013,
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1. Wstep

Centralnym punktem dyskusji na temat roli panstwa w gospodarce jest spor dotycza-
cy relacji migdzy efektywnos$cia procesow gospodarczych a sprawiedliwoscia spo-
leczna. Kwestie alokacji i podziatu byty, sa i pozostana fundamentalnymi wyzwania-
mi ekonomii. Wiara w to ze, ,,efektywno$¢” i ,,ro0wnos¢” mozna od siebie oddzielié,
jest jednym z najstarszych marzen teorii ekonomii. Rolg rynkow w efektywne;j alo-
kacji zasobow podkreslano w teorii ekonomii juz za czasow Adama Smitha. Kazdy
ekonomista od czasow Vilfreda Pareta analizowat przypadki konkretnych dziatan
gospodarczych tak, jak gdyby mozliwe bylo najpierw rozwazenie wplywu na efek-
tywnos¢ alokacyjna przy danym podziale dochodu, a potem zaokraglenie rozumo-
wania przez dodanie oceny wartosciujacej towarzyszacych temu zmian w podziale
dochodu’. Konkurencja doskonata okazata si¢ jednak niewystarczajacym warun-
kiem efektywnos$ci alokacyjnej, sektor prywatny za§ wykazywatl istotne ograni-
czenia w efektywnym zaspokajaniu niektorych potrzeb spotecznych. Proby wyeli-

1 M. Blaug, Teoria ekonomii. Ujecie retrospektywne, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2000,
s. 609-613.
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minowania zawodnosci rynku prowadzity do wzrostu roli panstwa w gospodarce.
Interwencja panstwa byla pozada zawsze wtedy, gdy wystgpowaly rozbieznosci
migdzy produktem prywatnym a spotecznym. Nie zawsze jednak okazywata si¢ ona
najlepszym sposobem rozwiazania problemu zawodnosci rynku. Przyczynami nie-
powodzen byty m.in.: trudne do precyzyjnego przewidzenia skutki dziatan podejmo-
wanych przez panstwo, ograniczona kontrola ich efektoéw oraz sposobdw ich reali-
zacji, wspieranie w dzialaniach okreslonych grup interesu czy ograniczony dostep
uczestnikoéw rynku do informacji.

Polityka rolna jest przyktadem aktywnego oddziatywania panstwa na gospodar-
ke zywnosciowa i obszary wiejskie, stuzacego realizacji celow o charakterze ekono-
micznym, spotecznym, srodowiskowym. Poprzez polityke rolna, przy skupieniu sig
na wyborach, ktorych dokonuje sektor publiczny, podejmowane sa decyzje oddzia-
hujace na producentéw i konsumentoéw, na to, co, jak, dla kogo produkowac i w jaki
sposob podejmowac decyzje. Wladze publiczne poprzez polityke rolna wpltywaja
bezposrednio na alokacje zasobow produkcyjnych i redystrybucje srodkow finanso-
wych rolnikdéw i przedsigbiorcow. Zakres ingerencji panstwa w gospodarke wywo-
luje jednak zawsze kontrowersje. Poglady na temat szeroko definiowanej interwen-
cji zmieniaja si¢ w czasie zgodnie z ,.teoriag wahadla”. Spoteczenstwo na przemian
przychyla si¢ od akceptowania bardziej protekcyjnych do bardziej liberalnych in-
strumentow oddziatywania na rolnictwo i obszary wiejskie.

Realizacjg PROW? 2007-2013 rozpoczgto w Polsce krotko po uzyskaniu czton-
kostwa w UE. Zmienito ono istotnie warunki dziatania rolnictwa, przemystu spo-
zZywczego oraz catego otoczenia rynkowego. Zmiany te wynikaty gldwnie z wdroze-
nia WPR, ktdra poprzez system platnosci bezposrednich zapewnita wzrost dochodow
rolnikdéw i poprawe warunkoéw zycia tej grupy ludnosci, stworzyta zespodt instrumen-
tow regulacji rynkow rolnych oraz uruchomita srodki polityki strukturalnej, stuzace
restrukturyzacji i podnoszeniu konkurencyjnosci sektora rolno-zywnosciowego, do-
stosowaniu do nowych uwarunkowan rynkowych, poprawie bezpieczenstwa zywno-
$ci oraz modernizacji obszarow wiejskich. Program stanowi kontynuacj¢ progra-
mow przedakcesyjnych (Sapard) i wdrazanych w pierwszych latach cztonkostwa w
UE (PROW 2004-2006 i SPO ,,Rolnictwo”’) stuzacych modernizacji i poprawie kon-
kurencyjnosci polskiej gospodarki zywnosciowe;.

Wziawszy pod uwagg, ze podstawowym mechanizmem regulacji w gospodarce
jest rynek, a interwencjonizm, bedacy egzemplifikacja czynnika instytucjonalnego,
pei tylko funkcje uzupetniajace i korygujace, celem niniejszego artykutu jest wska-
zanie podstawowych plaszczyzn analizy, ktore powinny poprzedzaé przyjecie kaz-
dego programu finansowanego ze srodkow publicznych. Niniejsza analiza zostanie
przeprowadzona na przyktadzie jednego z programow polityki rolnej, tj. PROW
2007-2013.

2 PROW 2007-2013 — Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2007-2013.
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2. Celowos¢ programu rozwoju obszarow wiejskich 2007-2013

Analiza programu publicznego wiaze si¢ z badaniem genezy i okoliczno$ci, w jakich
dochodzi do powstania jego zalozen. Ocenie podlegajq cele i potrzeby, jakie pro-
gram powinien realizowa¢ w swoich zalozeniach. Polski PROW 2007-2013 jest
fragmentem szerszej Wspolnej Polityki Rolnej UE, opartej na komplementarno$ci
dwach filaroéw, tj. polityki rynkowej i strukturalnej. Geneza programu wiaze si¢ z
planowaniem strategicznym na poziomie krajowym, uwzgledniajacym zakres prio-
rytetow polityki strukturalnej UE. Legislacja UE okresla m.in. ogélne ramy dla pro-
gramowania, zasady funkcjonowania poszczegodlnych dziatan, schemat systemu in-
stytucjonalnego. Kraje cztonkowskie maja za$ mozliwos¢ dokonania samodzielnych
rozstrzygnig¢ dotyczacych na przyktad wyboru celow strategicznych i stosownych
do ich osiagnigcia instrumentdw, kompetencji instytucji wdrazajacych, wysokos$ci
ptatno$ci, systemu monitoringu itp. Polski PROW 2007-2013 w swojej koncepciji i
zatozeniach jest takze zbiezny ze wspolnotowymi priorytetami polityki spojnosci na
lata 2007-2013, sformutowanymi w odnowionej Strategii Lizbonskie;.

Podstawowe problemy ekonomiczne i spoteczne polskiego rolnictwa i obszarow
wiejskich zwiazane sa z konkurencyjnoscia sektora (niskim stopniem specjalizacji
gospodarstw rolnych, rozdrobnieniem struktury obszarowej i wynikajaca stad niska
rentownoscia gospodarstw rolnych), stanem $rodowiska oraz aspektami spoteczno-
ekonomicznymi. PROW 2007-2013 ma na celu realizacjg strategii wielofunkcyjno-
$ci rolnictwa i1 obszarow wiejskich, zaktadajaca wzmocnienie ekonomiczne gospo-
darstwrolnychiwzrostkonkurencyjnosci sektorarolno-spozywczegozjednoczesnym
zapewnieniem instrumentdw na rzecz réznicowania dziatalnoSci gospodarczej w
kierunku pozyskania i stworzenia alternatywnych zrédet dochodéw mieszkancéw
wsil. Cel ten realizowany jest poprzez cele szczegdtowe odzwierciedlone w osiach
priorytetowych, takich jak: poprawa konkurencyjnosci sektora rolnego i lesnego,
poprawa stanu srodowiska naturalnego i obszaré6w wiejskich, poprawa jakosci zycia
na obszarach wiejskich i r6znicowanie gospodarki wiejskiej oraz dziatania Leader.
Wskazane cele maja charakter na tyle ogdlny, Ze sa i pozostana aktualne jeszcze
przez wiele lat. Odpowiadaja one rowniez potrzebom wynikajacym z diagnoz sekto-
ra rolno-spozywczego i obszarow wiejskich i1 sa zgodne z priorytetami Polski i
Wspdlnoty. Zatem cele Programu oraz poszczego6lnych jego osi sa dobrane trafnie.
PROW jest takze spojny wewngtrznie, wystepuje komplementarno$¢ migdzy osiami
priorytetowymi i dziataniami. Jego analiza wskazuje jednak na brak, wobec zawsze
ograniczonych $rodkow finansowych, wyraznej koncentracji na najwazniejszych
priorytetach, w szczegolnosci na poprawie konkurencyjnos$ci sektora rolnego i wie-
lofunkcyjnosci rozwoju obszarow wiejskich. W XXI wieku wyzwania te naleza do
podstawowych w Europie i na $wiecie. Aby im sprostac, liczba dzialan Programu
powinna by¢ mniejsza.

¥ PROW 2007-2013, MRiRW, marzec 2010, s. 123.
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3. Okreslenie rodzajow zawodnosci rynku

Waznym krokiem w analizie programoéw publicznych, pozwalajacym okresli¢ wtasci-
wy zakres dzialalnosci panstwa, jest poszukiwanie zwiazkéw pomigdzy zapotrzebo-
waniem na ten program a jednym lub kilkoma rodzajami zawodnosci rynku, rozumia-
nymi jako niedoskonata konkurencja, istnienie dobr publicznych, efekty zewngtrzne,
niekompletno$¢ rynkow czy nierowny dostgp do informacji. Zgodnie z definicja efek-
tywnosci w rozumieniu Pareta, argumentami na rzecz podejmowania przez panstwo
interwencji w gospodarce sa: nierowny podziat dochodéw, odbiegajacy od ideatu row-
nosci spotecznej, czy niewystarczajaco obiektywna z punktu widzenia interesow pan-
stwa ocena przez jednostke poziomu dobrobytu, wymagajaca interwencji publiczne;.

W obliczu wskazanych zawodnosci rynku trudno jest znalez¢ argumentacj¢ w pel-
ni potwierdzajaca zasadno$¢ uruchomienia PROW 2007-2013 jako cato$ci. Analizujac
jednak poszczegolne dzialania programu, znajdujemy wiele argumentow potwierdza-
jacych shuszno$¢ uruchomienia poszczegdlnych jego dziatan. Bezsprzeczna jest bo-
wiem nierownowaga sity konkurencyjnej polskich podmiotow (gospodarstw rolnych i
przedsigbiorstw przetworczych) w zderzeniu z wigkszymi, lepiej wyposazonymi i o
wigkszych mozliwo$ciach finansowych podmiotami z krajow bytej UE-15. Ich prze-
waga konkurencyjna wynika z dokonanej w poprzednich dziesigcioleciach, dzigki m.
in. wsparciu WPR, modernizacji. Uprzywilejowany dostgp do srodkow publicznych
tylko nielicznych podmiotow krajowych wprowadza jednak szereg zaktdcen na rynku
wewngetrznym, takich jak: nierowne warunki konkurencji, zawirowania cenowe (czy-
taj wzrost cen) maszyn i urzadzen, btedne oceny efektywnos$ci inwestycji.

Niektore dziatania bezsprzecznie odnosza si¢ do subiektywnego poczucia row-
nosci spotecznej. W interesie panstwa (i spoteczenstwa) lezy przeciwdziatanie roz-
szerzeniu si¢ obszarow biedy i wykluczenia na obszarach wiejskich poprzez wdraza-
nie migdzy innymi wielofunkcyjnego ich rozwoju. Pozytywnym efektem takiego
dziatania jest rozwoj przedsigbiorczosci, aktywizacja gospodarcza i zawodowa, po-
srednio poprawa struktury agrarnej gospodarstw rolnych. Z punktu widzenia intere-
sOwW ogdlnospolecznych wyrownywanie w gore poziomu dobrobytu jest dziataniem
pozadanym, przyzwalajacym na wprowadzenie interwencji panstwa, o ile oczywi-
$cie nie odbywa sig¢ ona kosztem innych grup spolecznych.

Aby rozrozni¢ dobra publiczne od prywatnych, ekonomisci zwykle zadaja dwa
pytania: czy dane dobro jest przedmiotem konsumpcji rywalizacyjnej czy tez niery-
walizacyjnej oraz czy istnieje mozliwos¢ wykluczenia kogokolwiek z jego kon-
sumpcji bez ponoszenia wysokich kosztow. W przypadku wickszo$ci dziatah PROW
2007-2013 mamy do czynienia z rywalizacja i wykluczeniami. Jedynie niektore
dziatania odnoszace si¢ do ochrony srodowiska i zachowania jego biordznorodnosci
maja charakter dobr publicznych, cho¢ ich efekty nie sa rowniez w petni przejrzyste
1 bezwarunkowe. Chroniony krajobraz jest przyktadem dobra publicznego w czystej
postaci — mozemy go obserwowac do woli. Wzrost jego wykorzystania, np. przez
intensyfikacje turystyki, prowadzi jednak do wystapienia efektow zewngtrznych —
pojawienia si¢ kosztow transakcyjnych — w postaci np. wprowadzenia optat za przej-
$cie/lezakowanie na danym terenie czy wykluczen — nie mozemy np. polowaé na
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owce nalezace do konkretnego witasciciela. Zawodno$¢ rynku jest zatem podstawo-
wym argumentem za uruchomieniem programu finansowanego ze srodkoéw publicz-
nych, cho¢ w przypadku wigkszos$ci dzialan PROW nie mamy rowniez do czynienia
z dobrami publicznymi w czystej postaci.

4. Ocena istniejacych rozwigzan

PROW 2007-2013 obejmuje swym oddziatywaniem wiele obszardéw, w ktorych ujaw-
nione zostaty zawodnosci rynku. Idea rozwiazania wynikajacych z tych zawodnosci
probleméw polega na tym, ze panstwo wkracza z interwencja w obszary dzialalnosci
prywatnej, angazujac srodki publiczne w formie subwencji. Ich celem jest zachecenie
rolnikow, przedsigbiorcow do okreslonych zachowan lub zniechgcenie do innych, tak
aby osiagnac zatozone cele. Przyjety w programie poziom pomocy publicznej waha
sig¢ od 25% do 100% kosztow inwestycji w zalezno$ci od dziatania. Pozostata czg$¢
kosztéw wspotinansuja beneficjenci programu ze §rodkéw wiasnych.

Panstwo, powierzajac sektorowi prywatnemu osiagnigcie konkretnych celow sta-
wianych kazdemu z dziatan, przesadza rownoczesnie o sposobach i kierunkach aloka-
cji. Przyznajac dotacjg na dziatania podnoszace konkurencyjnos¢ gospodarstw rolnych
1 przetworcow, panstwo liczy na to ze bezposredni beneficjenci pomocy stana si¢ bar-
dziej wydajni, a czg$¢ korzysci z tego plynacych przypadnie w postaci nizszych cen
konsumentom. Kontraktujac okreslone zachowania prosrodowiskowe rolnikéw, bie-
rze pod uwagg to, ze beneficjentem tej pomocy bedzie w dtuzszym okresie cale spote-
czenstwo, cho¢ w krotkim czasie bezposrednie korzysci finansowe odnosza podmioty
wdrazajace programy rolno-§rodowiskowe. Dziatania o charakterze szkoleniowym,
doradczym, wptywajacym na zmiany pokoleniowe w gospodarstwach rolnych, przy-
czyniaja si¢ do zachowan wywotujacych dtugookresowe przemiany strukturalne.

Przyjgte w programie rozwiazania polegajq takze na przejmowaniu przez pan-
stwo roli regulatora. Dzigki wprowadzeniu okreslonych przepisé6w panstwo wymu-
sza na rolnikach i przetworcach okre§lone zachowania zgodne z intencjami ustawo-
dawcy. Doptaty bezposrednie czy ptatnosci ONW doskonale obrazuja takie
zachowanie. Aby je otrzymac, rolnik jest zobowiazany do prowadzenia produkcji
ro$linnej lub przynajmniej utrzymania gleby w dobrej kulturze poprzez stosowanie
odpowiednich zabiegéw agrotechnicznych. Tym samym zachowywany jest poten-
cjat produkcyjny uzytkéw rolnych.

Przyjete w PROW 2007-2013 rozwiazania w zakresie poszczegolnych dziatan w
zréznicowany sposob wplywaja na kierunek alokacji srodkéw finansowych. Skala
korzysci dla producentow i konsumentow jest tez odmienna w zalezno$ci od dziala-
nia. W kazdym jednak przypadku, niezaleznie od tego, czy interwencja panstwa
przyjmuje forme¢ rozdawnictwa, subwencji, dotacji czy regulacji, grupa bezposred-
nich beneficjentoéw uprawnionych do pobierania pomocy jest $cisle okreslona i ogra-
niczona. Wprowadzane w trakcie realizacji programu modyfikacje wskazuja na bie-
7aca jego oceng oraz na to, ze zawsze mozliwe jest zaprojektowanie nowych
rozwigzan alternatywnych, ktére pozwola lepiej osiagna¢ stawiane cele przy niz-
szych kosztach i wyzszej efektywnosci.
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Mozna uznac, ze Program w swoim ujgciu koncepcyjnym stanowi odpowiedz na
problemy wynikajace z zawodnosci rynku, z jakimi boryka si¢ sektor rolno-zywno-
sciowy oraz obszary wiejskie. Stad zarowno cel Programu, jak i cele wyznaczone dla
poszczegdlnych osi dobrane sa trafnie. Dziatania wystgpujace w poszczegdlnych
osiach zasadniczo realizujg cele zwiazane z podnoszeniem konkurencyjnos$ci, ochro-
na srodowiska oraz poprawa jakosSci zycia na obszarach wiejskich. Wigkszos¢ dzia-
fan realizuje kilka celow jednoczes$nie i odpowiadaja one réoznym potrzebom, co
wskazuje na znaczng wewngetrzng synergi¢ programu. Nie dotyczy ona jednak
wszystkich dzialan. Trudno bowiem jednoczesnie sprzyja¢ zwigkszaniu biordézno-
rodnosci i podnosi¢ konkurencyjnos$¢. Réwniez rozdysponowanie srodkow finanso-
wych pomigdzy dziatania powinno wyraznie wskazywacé, jakie priorytety panstwo
zamierza osiaggnac. Rozwigzaniem alternatywnym jest zmniejszenie liczby dziatan i
koncentracja na najwazniejszych dla gospodarki zywnosciowej i obszarow wiejskich
priorytetach. W dobie globalizacji, liberalizacji handlu $wiatowego oraz niskiej kon-
kurencyjnosci polskiego rolnictwa jest nim wigksze wsparcie procesow moderniza-
cyjnych. Regionalne rozdysponowanie $srodkdéw stanowi kompromis pomigdzy ko-
niecznos$cia podnoszenia konkurencyjnosci a wyréwnywaniem rdznic rozwoju
regionalnego. Jezeli uznamy te dwa cele za rownorzedne, to nie mozna mie¢ wigk-
szych zastrzezen w tym wzgledzie, w przeciwnym wypadku alternatywnym rozwia-
zaniem jest wsparcie tych podmiotow i regionow, w ktorych srodki te zostang wyko-
rzystane najefektywniej.

5. Charakterystyka konstrukcji programu

Podstawowymi determinantami oceny skutkow realizacji programu w zakresie jego
efektywnosci czy rownosci sa kryteria dostepu, czyli kryteria ,,wejscia”. Efektyw-
nos¢ ekonomiczna i sprawiedliwo$¢ spoteczna sa obszarami wymagajacymi wyraz-
nego rozdzielenia i cho¢ w teorii nie jest to zadanie trudne, w praktyce bywa skom-
plikowane.

PROW 2007-2013 jest programem skladajacym si¢ z 21 dzialan oraz Pomocy
Technicznej podzielonych na cztery osie priorytetowe. Program ma charakter ogol-
nopolski i jest wdrazany horyzontalnie. Podejscie to wydaje si¢ zasadne ze wzgledu
na uproszczenie procesu wdrazania i na redukcj¢ kosztow zarzadzania Programem.
Z podejsciem regionalnym wiazatoby si¢ wiele problemow wynikajacych z regio-
nalnego programowania, tworzenia regionalnych struktur wdrazania, koordynacji,
raportowania czy oceny spojnosci Programu i jego rezultatow. Rowniez z punku
widzenia sprawiedliwos$ci spotecznej rozwiazanie takie niekoniecznie byloby bar-
dziej zasadne. Beneficjentami PROW 2007-2013 sa podmioty takie, jak: rolnicy
(wérdd nich specjalnym programem sa obj¢ci tzw. mtodzi rolnicy, czyli w wieku do
40 lat), przedsigbiorcy zamieszkujacy obszary wiejskie, grupy producentéw rolnych,
zaktady przemystu spozywczego (branzy migsnej, drobiarskiej, jajczarskiej, ziem-
niaczanej, owocowo-warzywnej, olejarskiej, mleczarskiej, zbozowej, paszowej,
przetworstwa miodu, spirytusowej, winiarskiej, chtodniczej, handlu hurtowego zbo-
zem, tytoniem i nasionami, wydobywajacej wtokno ze stomy Inianej i konopi), wia-



Problematyka interwencjonizmu i efektywnosci wydatkow publicznych 497

Sciciele lasow, grupy producentow rolnych, samorzad lokalny, lokalne grupy dziata-
nia. Grupy beneficjentoéw sa wigc niezwykle zréznicowane i bardzo szerokie.
Rozpatrujac kryteria dostgpu z punktu widzenia sprawiedliwosci spotecznej stoimy
przed dylematem, czy dawaé $rodki publiczne tym, ktorzy i tak sa konkurencyjni i
radza sobie dobrze na rynku, czy tez maksymalnie zwigkszy¢ pulg srodkow dla pod-
miotdw najstabszych, aby stworzy¢ im szanse poprawy swojej pozycji. Wydaje sig,
ze Program w tym obszarze nie udziela jednoznacznej odpowiedzi. Analizujac jed-
nak strukturg beneficjentow, dochodzimy do przekonania, ze z dziatan korzystaja
zazwyczaj podmioty najsprawniejsze, najsilniej zwiazane z rynkiem, majace lepiej
wyksztatcone kadry, potrafiace szybko i sprawnie wypeti¢ formularze aplikacyjne.

Podobnie rzecz sig¢ ma ze ,,szczelno$cia” kryteriow dostepu. Podmioty gospodar-
cze, pragnac skorzysta¢ z pomocy publicznej, probuja dopasowaé swoje potrzeby do
stworzonych kryteriow. Kiedy kryteria przyznawania pomocy panstwa sa okreslone
w sposoOb zbyt liberalny, pomoc obejmuje wiele podmiotow, ktore na nia nie zastu-
guja, gdy za$ zaostrzy sig kryteria dostgpu, wiele podmiotow zastugujacych na po-
moc publiczng zostanie z niej wyeliminowanych (rys. 1).

Restrykcyjne
przepisy
Liczba

podmiotow
zashigujacych

na pomoc publiczna,
ale jej nieotrzymujaca

Lagodne
%ipisy

»
| o

Liczba podmiotéw niezashugujacych
na pomoc publiczna

Rys. 1. Dylemat decyzyjny przy projektowaniu programéw pomocy publicznej

Zrodto: J. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 301.

Biorac pod uwagg niski stopien specjalizacji, rozdrobnienie struktury obszaro-
wej 1 niska rentownoscia gospodarstw rolnych, wazne byto stworzenie takich warun-
koéw dostepu, aby umozliwi¢ znaczaca poprawe ich konkurencyjnosci. Jest to istotne
takze w kontekscie coraz wigkszego powiazania rynku krajowego z rynkami §wiato-
wymi oraz postepujacej liberalizacji polityki handlowej UE. Wydaje si¢ jednak ze
kryteria ,,wejscia” sa zbyt fagodne. Obecne badania wskazuja, ze za rozwojowe
uwaza¢ mozna gospodarstwa, ktorych potencjat ekonomiczny przekracza 16 ESU*.
Przyjecie w PROW tagodnych kryteriow dostepu nie sprzyja ukierunkowaniu $rod-

4 Por. opublikowane badania IERiGZ-PIB, Raporty PW, www.ierigz.waw.pl.
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koéw na poprawe konkurencyjnosci zewngtrznej producentéw rolnych. Stwarza tak-
ze pokuseg korzystania z dostgpnych srodkow publicznych bez zwracania wigkszej
uwagi na efektywno$¢ podejmowanych inwestycji, czego przyktadem sa zakupy ko-
lejnych np. ciagnikéw. Rentownos¢ takich inwestycji kalkulowana jest bowiem
przez przedsigbiorce w odniesieniu do faktycznie poniesionych kosztow wiasnych,
a nie catkowitego kosztu inwestycji. Dziataniami, ktére prawdopodobnie w naj-
mniejszym stopniu realizuja stawiane przed nimi cele, sa m.in. ,,Renty strukturalne”
i,,Wspieranie gospodarowania na ONW?”. Cho¢ statystycznie ich efekty tatwe sa do
wykazania, to jednak glowne ich znaczenie ogranicza si¢ do dochodowo-socjalnego,
a nie wptywajacego na zwigkszenie konkurencyjnosci.

6. Mozliwe reakcje sektora prywatnego

Oszacowanie mozliwych reakcji sektora prywatnego (rolnikow, przetworcow rolno-
spozywczych, przedsigbiorcow, producentdéw maszyn i urzadzen) na instrumenty
Programu jest jednym z najbardziej spornych i trudnych obszarow analizy. W przy-
padku angazowania $rodkéw PROW 2007-2013 w dziatalno$¢ prywatna mamy do
czynienia z efektem ,,wypierania”. W dziatalno$ci inwestycyjnej polega to m.in. na
zastgpowaniu srodkow wilasnych czy kredytow bankowych pomoca ze zrodet pu-
blicznych. Uzyskana dotacja moze sktania¢ beneficjentow programu do mniej wni-
kliwej oceny optacalnosci inwestycji (skoro mamy $rodki publiczne to ,,grzechem”
byloby ich nie wziac¢), moze wywotywaé niezadowolenie pozostatej czesci spole-
czenstwa czy przedsigbiorcow z innych sektoréw (dlaczego mamy finansowac rolni-
kéw, my tez mamy przeciez potrzeby). Z badan IERiGZ-PIB wynika, Ze bez wspar-
cia srodkami publicznymi wigkszo$¢ inwestycji, polegajacych na zakupie maszyn i
urzadzen, bylaby realizowana, jednak ich zakres bytby mniejszy i bytyby one rozto-
zone na dtuzszy okres®.

Wzrost cen maszyn i urzadzen rolniczych po przystapieniu Polski do UE ma
swoje zrodto migdzy innymi rowniez w uruchomieniu programéw pomocy publicz-
nej i w konsekwencji wystapieniu efektu ,,wypierania”. Z powodu wzrostu popytu w
latach 2004-2010 ceny zestawu 35 $rodkéw mechanizacji rolnictwa wzrastaty $red-
nio 0 2-9% rocznie, a niektorych nawet o blisko 30% rocznie®. Tym samym korzysci
ptynace z tego dzialania w sposob czgsto niezamierzony uzyskiwali inni, niz zakla-
dat Program, beneficjenci. Czynnikami podlegajacymi ocenie przy konstruowaniu
Programu powinny by¢ rowniez cenowe elastycznosci popytu i podazy. Niewatpli-
wie dziataniami, ktérych — bez systematycznego wsparcia srodkami publicznymi —
nie podjatby sektor prywatny, sa np. renty strukturalne, tworzenie grup producentow
rolnych, program rolno-§rodowiskowy, zalesianie, lokalne grupy dziatania. Bez

5 Potwierdzaja to rowniez oceny programoéw SAPARD i PROW 2004-2006 oraz ocena mid-term
PROW 2007-2013, por. wyniki tych ocen zamieszczone na stronie www.minrol.gov.pl.

S Analizy rynkowe. Rynek srodkow produkcji dla rolnictwa. Stan i perspektywy, IERiGZ-PIB,
Warszawa 2005-2010.
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wsparcia ze strony PROW beneficjenci nie podjeliby si¢ realizacji tych przedsig-
wzigé, a cele dziatan zapewne nie zostalyby osiagnigte lub zostatyby osiagnigte w
zdecydowanie mniejszym zakresie lub pdzniejszym czasie.

Ostateczne efekty wszystkich programéw pomocy publicznej, w tym takze
PROW 2007-2013, zaleza od szczegotow konstrukeyjnych kazdego z dziatan oraz
precyzyjnos$ci kryteriow dostgpu. Przy ich formutowaniu nalezatoby zatem skupié
si¢ na efektach zwiazanych z dziataniem bodzcow krancowych. W PROW 2007-
2013 efekt zalesiania uzyskany za pomoca sadzonek orzecha jest mniej korzystny
dla $rodowiska niz w przypadku twardych drzew lisciastych, jak dab, buk, klon,
cho¢ z punktu widzenia rolnika bardziej optacalne jest oczywiscie to pierwsze dzia-
lanie. Przyktad ten dowodzi, ze okreslone zachowania sektora prywatnego sa czgsto
efektem wylacznie uruchomienia systemu finansowania. Badania makroekonomicz-
ne’ wskazuja, ze najwiekszych efektow PROW 2007-2013 nalezy spodziewac¢ sie w
latach 2011-2014, jednak juz dwa lata po jego zakonczeniu zahamowaniu ulegna
zmiany poziomu zatrudnienia i wielkos$ci inwestycji podejmowanych przez gospo-
darstwa rolne i przedsigbiorstwa z sektora rolnego. Oznacza to, ze trwato$¢ makro-
ekonomicznych efektéw PROW, wykraczajacych poza okres jego realizacji, bedzie
istotnie nizsza. Sektor prywatny dostosuje si¢ na nowo do warunkéw, w ktorych nie
bedzie juz pomocy publicznej z PROW 2007-2013.

7. Wplyw na efektywnos¢

Kazdy program pomocy publicznej wptywa na zmiang efektywnosci. Kierunek tych
zmian moze by¢ dwubiegunowy. Zmiana efektywnosci i wptyw na podziat docho-
dow moze dotyczy¢ samych beneficjentow programu, ale rowniez podmiotow trze-
cich. Wywolany poprzez programy pomocy publicznej efekt substytucyjny i docho-
dowy moze prowadzi¢ rowniez do obnizenia efektywnosci. Zwykle wrazliwos¢
beneficjentéw programu na koszty podejmowanych przez nich dziatan ulega obnize-
niu w skutek refundacji czesci lub nawet catosci kosztow inwestycji. Zrodtem nie-
efektywnosci programéw rzadowych jest jednak najczesciej efekt substytucyjny.
Obrazujac to na przykltadzie PROW 2007-2013, mozemy dowies¢, ze kazda inwe-
stycja, np. z zakresu ochrony srodowiska, poprawy konkurencyjnosci produkcji, do-
brostanu zwierzat czy bezpieczenstwa pracy, skutkuje tym, ze dzigki dotacji rolnicy
1 przedsigbiorcy w sumie obnizaja jej koszt. Aby ja zrealizowa¢ angazuja mniej srod-
kéw wlasnych, niz gdyby nie bylo refundacji. Dobra inwestycyjne, o ktorych jest tu
mowa, staja si¢ dla nich tansze w stosunku do innych dobr, ktore nie sa subwencjo-
nowane. W efekcie ro$nie popyt na te pierwsze, a zakup tanszych maszyn wypiera
maszyny drozsze (w mys$l zachowania: przeciez mnie sta¢, wigc kupujg). Rownocze-

" Ocena mid-term PROW 2007-2013, Agrotec, IERiGZ-PIB, IUNG dla MRiRW, Warszawa 2010,
http://www.minrol.gov.pl/pol/Wsparcie-rolnictwa-i-rybolowstwa/PROW-2007-2013/Dokumenty-ana-
lizy-raporty/Analizy-i-raporty.
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$nie jednostka otrzymujaca dotacje (np. ptatnosci ONW czy platnosci bezposrednie)
zmienia takze swoja struktur¢ wydatkow (ptatnosci te nie wiaza si¢ bowiem z rozli-
czeniem ich przeznaczenia). Doptyw gotowki do gospodarstwa wywotuje zatem
efekt dochodowy. Beneficjent programu zmienia strukturg¢ swoich wydatkow, ponie-
waz zamianie ulegta jego sytuacja dochodowa. W przypadku PROW 2007-2013, a
takze innych programow o tym charakterze, mamy do czynienia z wystgpowaniem
facznie efektu substytucyjnego i dochodowego.

8. Wplyw na podzial dochodow

Probujac odpowiedzie¢ na pytanie, jaki jest wptyw PROW 2007-2013 na podziat
dochodow, postaramy si¢ przeprowadzi¢ analize rozktadu jego efektow, czyli odpo-
wiedzie¢ na pytanie, kto osiaga najwigksze korzysci z realizacji Programu, a kto na
nim traci lub ponosi jego koszty. Prosta odpowiedZ na to pytanie brzmi: najwigk-
szym jego beneficjentem sa rolnicy. Poglgbiona analiza rozktadu kosztow i korzysSci
ptynacych z Programu wskazuje jednak, ze nie sa oni jedynymi i moze wcale nie
najwigkszymi jego beneficjentami. Jak juz wskazywano, reakcja sektora prywatnego
na uruchomienie PROW byla zmiana cen maszyn, urzadzen, srodkéw ochrony ro-
slin, ustug projektowych, budowlanych i szkoleniowych czy wzrost cen ziemi. Kaz-
de z tych zachowan charakteryzowato si¢ wigksza dynamika wzrostu cen w krotkim
okresie i dostosowywaniem si¢ podazy i wyhamowaniem ich wzrostu w okresie dhu-
gim. Srednie ceny sprzedazy gruntéw rolnych od 2001 do 2009 r. systematycznie
wzrastaty z 3,5 tys. zt w 2001, do 4,7 tys. zt w 2004 oraz 14,9 tys. zt w 2009 roku. W
tym samym okresie rosta rowniez wysokos$¢ czynszu dzierzawnego z 1,8 dt/ha w
2001 r. do 3,5 dt/ha w 2004, 6,9 dt/ha w 2008 1 5,8 dt/ha w 2009 r. Wzrost cen ziemi
w latach 2004-2007 skutkowat rownoczesnym wzrostem liczby zawieranych trans-
akcji kupna-sprzedazy (z 41 do 53 w przeliczeniu na 100 gospodarstw), w kolejnych
za$ latach nastapilo gwattowne zatamanie liczby zawieranych transakceji (w 2009 r.
44 w przeliczeniu na 100 gospodarstw)®. Nastapita zatem kapitalizacja wartosci
rzadkich zasobow zwiazanych z osiaganiem korzysci z posiadania ziemi w postaci
doptat bezposrednich, co oznacza pewne przesunigeie faktycznego rozktadu korzy-
$ci. Przesunigcie korzysci nastapito takze do producentow maszyn i urzadzen czy ich
importerow. Doptyw §rodkow finansowych na wies wywotal takze bezposredni efekt
kreacji w postaci rozwoju sektora drobnego handlu i ustug na obszarach wiejskich.
Rozktad korzysci z realizacji programu rzadowego jest bardzo zréznicowany w ob-
rebie grupy docelowej, dochodowej, regionalnie, a jego efekty, majac wplyw na
przyszte zachowania producentéw rolnych, wskazuja na wystgpowanie migdzyokre-
sowych efektow dystrybucyjnych (tj. odtozonych w czasie). Korzysci z niego ptyna-
ce podlegaja kapitalizacji.

8 Analizy rynkowe. Rynek ziemi rolniczej. Stan i perspektywy, IERiGZ-PIB, Warszawa 2010, s. 13,
25, 36.
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9. Podsumowanie

PROW 2007-2013 jest programem o charakterze celowym, majacym wplyw na opta-
calnos$¢ i1 efektywnos¢ produkeji, decyzje produkcyjne rolnikéw i przetworcow, po-
dzial dochodéw, poziom cen $rodkéow produkeji 1 artykutéw konsumpcyjnych czy
réwno$¢ spoteczng. Beneficjenci programu, korzystajacy ze $rodkéw publicznych, z
definicji znajduja si¢ na uprzywilejowanej pozycji w stosunku do tych producentow,
ktorzy z takich dotacji nie korzystaja. Korzystanie z pomocy publicznej nie zawsze
idzie jednak w parze z efektywnoscia, a czasami wrgcz prowadzi do jej obnizenia.
Z drugiej strony obserwowane sg rowniez korzystne efekty tej polityki w obszarach
takich, jak poprawa konkurencyjnosci niektorych podmiotow sektora rolno-spozyw-
czego, wsparcie przemian strukturalnych, ochrona srodowiska, wielofunkcyjny rozwoj
obszarow wiejskich. Pomoc publiczna nie zapewnia jednak rownosci i sprawiedliwo-
sci spotecznej. Wsrod decydentéw panuje za$ powszechne przekonanie, ze w imig
wyzszych interesoéw spotecznych nalezy zapewni¢ §rodki publiczne wspierajace reali-
zacje tych celéw. Rozwigzanie takie, mimo ze jest raczej proba leczenia objawow cho-
roby niz rozwigzaniem systemowym, jest ich zdaniem korzystniejsze niz jego brak.
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INTERVENTIONISM AND PUBLIC EXPENDITURE ISSUES
IN THE AGRO-FOOD SECTOR (ON EXAMPLE THE RDP 2007-2013)

Summary: Interventionism is a form of active influence of state on the economy to achieve
its objectives. One example of the intervention policy is the RDP 2007-2013. It affects through
its instruments food sector and rural areas. The article outlines the key steps of the analysis
that should precede the decision on the adoption and launching any programme of public
spending. On example the RDP 2007-2013 there is presented a brief analysis of principles
which lie behind it, there are pointed out some areas of market failure, the possible reactions
of the private sector, the impact on efficiency and income distribution.
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