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System ewaluacji unijnego wsparcia wobec wsi
I rolnictwa a spoteczna odpowiedzialnos¢é
oraz zasady good governance

Wstep

W 2001 r. Komisja Europejska przyjeta dokument pt. ,,Europejskie rzadze-
nie. Biata ksigga” [Commision of the European Union 2001], w ktérym przed-
stawiono niezbgdne kroki majace stuzy¢ poprawieniu jakosci funkcjonowania
Wspolnoty w obliczu wyzwan zwiazanych ze zmianami w blizszym i dalszym
otoczeniu, a w szczegolnosci z oczekiwaniami opinii publicznej i wyzwania-
mi towarzyszacymi procesowi globalizacji. Istotnym elementem okres§lajacym
kierunek niezbgdnych zmian bylo wyznaczenie pigciu zasad dobrego rzadzenia
(ang. good governance), ktore mialy wyznacza¢ pozadane cechy zarzadzania we
Wspdlnocie. Zasady te miaty obowiazywacé we wszystkich obszarach aktywno-
sci UE, stad tez stuszne oczekiwanie, iz takze wspdlnotowy system oceny jej po-
lityki wobec wsi i rolnictwa bgdzie je w pelni realizowat. W obliczu zblizajace;j
si¢ pierwszej od momentu uzyskania przez Polske cztonkostwa w UE istotnej
reformy wspolnej polityki rolnej i przygotowywania perspektywy finansowej
na kolejny okres programowania niezwykle wazne jest wszechstronne ocenie-
nie dotychczasowych rozwiazan i okreslenie potencjalnych zmian i modyfikacji
w zakresie wspierania wsi 1 rolnictwa.

Referat prezentuje oceng unijnego systemu ewaluacji polityki wobec ob-
szarow wiejskich analizowanych przez pryzmat zasad good governance oraz
przedstawia sposob, w jaki Wspdlnota narzuca rolnictwu minimalne zadania
w zakresie spotecznej odpowiedzialno$ci biznesu przez wprowadzenie zasady
wzajemnej zgodnos$ci, uzalezniajacej wyplate ptatnosci bezposrednich od spet-
nienia podstawowych wymogoéw dotyczacych standardéw prowadzenia dzia-
talnosci rolniczej. W niniejszej publikacji wyniki i omowienie prezentowanych
badan zostaty szczegdtowo zaprezentowane w czgsci dotyczacej oceny stopnia
spetnienia zasad good governance przez unijny system ewaluacji polityki UW
wobec obszaréw wiejskich oraz w rozdziale prezentujacym spoteczna odpowie-
dzialnos$¢ rolnictwa w UE.
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Cele, metody i zrédta badan

Celem niniejszej publikacji jest przedstawienie analizy stopnia wdrozenia
zasad good governance do unijnego systemu oceny polityki rozwoju obsza-
row wiejskich! stosowanego w poprzednim okresie programowania, tj. latach
2000-2006, oraz obecnie obowigzujacych rozwiazan w tej dziedzinie. Badanie
opiera si¢ na analizie materiatow zrodlowych dotyczacych wspolnotowego sys-
temu ewaluacji polityki wobec wsi i obejmuje zaréwno regulacje prawne, jak
1 wszelkie wytyczne oraz powstate na ich podstawie raporty ewaluacyjne. Skon-
centrowano si¢ na poprzednim okresie programowania, gdyz zostat on juz za-
konczony, a realizowane w tym czasie programy przeszly juz wszystkie etapy
ewaluacji. Dokonana analiza dokumentow opiera si¢ na takich teoriach i zagad-
nieniach ekonomicznych oraz koncepcjach zakresu zarzadzania, jak teoria kosz-
tow transakcyjnych, nowe zarzadzanie publiczne, ekonomiczna analiza prawa
czy ekonomia polityczna. Waznym punktem badania bylo odniesienie wspdlno-
towego systemu oceny polityki na rzecz wsi, a co za tym idzie réwniez jej poli-
tyki rozwoju obszarow wiejskich do koncepcji zrownowazonego wzrostu. Warto
réwniez podkresli¢, iz w analizie systemu ewaluacji dokonano proby wykorzy-
stania koncepcji triangulacji w badaniach naukowych, zwlaszcza w odniesieniu
do teorii 1 badaczy. Triangulacj¢, zgodnie z ujeciem P. Downwarda i A. Mear-
mana, mozna najkrocej zdefiniowa¢ jako podej$cie metodologiczne postulujace
wielo$¢ perspektyw spojrzenia na badane zjawisko. Wyrdznia si¢ cztery aspekty
wykorzystania triangulacji do prowadzenia badan naukowych [Downward 1 in.
2007, s. 81]:

1. Triangulacja danych, ktora obejmuje gromadzenie danych w réznych
okresach i sytuacjach. Przyktadem moze by¢ ankietowanie zaangazowanych
stron. Innym przyktadem byloby odniesienie si¢ do kwestii nieadekwatnosci do-
stepnych danych (...) i wykorzystywanie roznych zrodet (i typow) danych (...).

2. Triangulacja badaczy, gdzie wykorzystuje si¢ wigcej niz jednego badacza
w terenie w celu zgromadzenia i analizy danych (...).

3. Triangulacja teorii, oznaczajaca odnoszenie si¢ do wigcej niz jednej tra-
dycji analizowania danych. Jest to metoda pozwalajaca na spojrzenie z réznych
perspektyw ksztattowanych przez poszczegdlne dyscypliny naukowe na tg sama
kwestig. Mozna to rowniez nazwaé pluralizmem lub multidyscyplinarng trian-
gulacja.

4. Triangulacja metodologiczna, dotyczaca wykorzystania r6znych metod
badawczych. (...) sa dwie formy metodologicznej triangulacji. Triangulacja

! Artykul powstal na podstawie rozprawy doktorskiej pt. ,,Analiza polityki Unii Europejskiej wo-
bec obszarow wiejskich”.
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w ramach metod dotyczy korzystania z r6znych wariantéw tych samych metod.
Triangulacja pomiedzy metodami dotyczy wykorzystywania roznych metod, np.
kombinacji metod ilo$ciowych i jakosciowych (...).

W niniejszej analizie proba realizacji triangulacji badaczy oznacza raczej
wielorakie spojrzenie na system ewaluacji. Badanie uwzglednia przede wszystkim
perspektywe szerokiej opinii publicznej, ale odnosi si¢ réwniez do potrzeb
administracji publicznej na szczeblu panstw cztonkowskich i Unii Europejskiej
oraz do ewaluatorow.

Zasady good governance w unijnym zarzadzaniu

Termin good governance, thumaczony zazwyczaj jako ,,dobre rzadzenie”,
pojawit si¢ w latach 90. XX wieku w dokumentach Banku Swiatowego doty-
czacych programéw pomocowych prowadzonych pod auspicjami tej instytucji.
Good governance oznacza ,trwale wdrozenie instytucji (w rozumieniu socjolo-
gii), ktore angazuja wszystkie strony w proces podejmowania decyzji dla zapew-
nienia racjonalnych decyzji w przypadku tych mozliwosci, ktore: a) optymali-
zuja osiagnigcie wspolnych celow; b) minimalizuja negatywne uboczne efekty;
c¢) dobrze oddaja interesy wszystkich stron; d) daja si¢ wdrozy¢ w najbardziej
skuteczny i efektywny sposob.” [Meyer i in. 2005, s. 5].

Koncepcja good governance zostata rowniez wprowadzona do dokumentow
Unii Europejskiej dotyczacych realizacji dziatan podejmowanych przez Wspo6l-
note¢. W dokumencie ,,Europejskie zarzadzanie. Biala ksigga” KE okreslita, czym
jest europejskie zarzadzanie (ang. European governance) i wskazata na potrzebg
lepszego wdrozenia zasad dobrego rzadzania. Mianem europejskiego zarzadza-
nia okreslono stosowane przez Wspolnotg zasady, procedury i zachowania, ktore
wplywaja na wykonywanie wtadzy na szczeblu Wspolnoty. W celu zreformowa-
nia europejskiego zarzadzania i nadania mu bardziej demokratycznego charak-
teru Komisja Europejska zaproponowata szersze wprowadzanie do zarzadzania
UE zasad good governance, wérdd ktorych wymienione zostaty:

a) otwarto$¢ — dziatania UE powinny by¢ bardziej przejrzyste i zrozumiale
dla opinii publicznej;

b) partycypacja — wspotpraca migdzy roznymi grupami interesariuszy (ang.
stakeholders) majaca na celu skuteczniejsze wdrazanie polityki UE; szczegdlng
role w tym zakresie maja do odegrania rzady panstw cztonkowskich odpowie-
dzialne za wdrazanie unijnej polityki na poziomie krajowym, ktore musza stac
si¢ animatorami dialogu spotecznego i obywatelskiego na réznych szczeblach;
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¢) odpowiedzialno$¢? — zakres odpowiedzialnosci poszczegolnych organdw
wladzy na poziomie Wspolnoty oraz zadan w zakresie realizacji unijnej polityki
przez wtadze krajowe na r6znym szczeblu powinien by¢ jasno wyznaczony;

d) skutecznos$¢ — zadaniem UE jest zwigkszenie skuteczno$ci realizowanych
dzialan, czemu sprzyja m.in. ewaluacja wplywu planowanych dziatan i jasno
wyznaczonych celow;

e) spdjnos¢ — polityka i dziatania UE powinny by¢ spojne i zrozumiate. Dzia-
fania podejmowane zardwno na poziomie UE, jak i przez panstwa cztonkowskie
powinny wzajemnie si¢ wspiera¢ i uzupetniac oraz stuzy¢ podnoszeniu spojnosci
spoteczno-gospodarczej catej] Wspdlnoty.

Zgodnie z zatozeniami UE, zasady te powinny stanowi¢ fundament budowa-
nia efektywnego i skutecznego systemu zarzadzania Wspoélnoty.

Charakterystyka systemu oceny wspolnotowej polityki
wiejskiej

Unia Europejska rozpoczgla proces budowania wspdlnotowego systemu
ewaluacji wspotfinansowanych przez siebie programow wsparcia rozwoju wdra-
zanych na obszarze panstw cztonkowskich w nastepstwie reformy zwanej pierw-
szym pakietem Delorsa3. Dopiero w 1996 r. przedstawiono zasady okre$lajace
zakres 1 sposOb ewaluacji programow pomocowych. Warto zaznaczy¢, iz obec-
nie poza programami rozwojowymi skierowanymi do panstw trzecich, ktore jako
pierwsze zostaty objete obowiazkowa ocena, oraz programami realizowanymi ze
srodkow funduszy strukturalnych, ewaluacji podlegaja wszystkie aspekty funk-
cjonowania Komisji Europejskiej. Zakres i charakter poszczegolnych ocen jest
odmienny. Obecnie mowi si¢ juz nawet o kulturze ewaluacyjnej, na ktora skta-
daja sie m.in.*:
®* przyjecie zalozenia, iz sposob, w jaki program zostal zaprojektowany i jest

wdrazany powinien ulatwia¢ realizacj¢ procesu ewaluacji tego programu;
® dostrzezenie catej palety celow, jakim stuzy ewaluacja;

* $wiadomo$¢ ograniczen wpisanych w proces ewaluacji;
® rozpoznanie roznorodnosci potrzeb stron zaangazowanych we wdrazanie.

2Ang. accountability. W tek$cie pt. Czy Polska potrzebuje dobrego rzqdzenia? T.G. Grosse uzyt
okreslenia ,,rozliczalno$¢” [Grosse 2008, s. 1].

3Pierwszy pakiet Delorsa byl wprowadzany w latach 1989-1993. Dotyczyt reformy funduszy
strukturalnych powiazanej z reforma wspolnotowego budzetu.

4Szersze informacje na ten temat zawiera przewodnik dotyczacy ewaluacji [Tavistock Institute in
association with GHK & IRS 2003, s. 81].
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Samo pojecie ,,ewaluacja” jest rzadko definiowane w dokumentach KE.
CzgS$ciej mozna si¢ spotka¢ z okresleniem ,,ocena” (ang. assessment). Realizacja
ewaluacji ma stuzy¢ [European Commission 2004, s. 9]:

* wnoszeniu wktadu do procesu projektowania interwencji, w tym takze okre-
$leniu priorytetow polityki;

® wspieraniu efektywnej alokacji zasobow;

® przyczynianiu si¢ do poprawy jakosSci interwencji;

* umozliwianiu raportowania o osiagnigciach interwencji.

Programy wsparcia, w tym takze programy rozwoju obszaréw wiejskich, sa
oceniane w trzech réznych etapach ich wdrazania. W zalezno$ci od fazy, w kto-
rej znajduje si¢ realizacja, ewaluacja koncentruje si¢ na odmiennych elementach
i stuzy roznym celom (rys. 1). Ewaluacja realizowana przed wdrazaniem progra-
mu wsparcia, czyli ewaluacja ex ante, ma shuzy¢ identyfikacji potrzeb, a przez
to okresleniu celow, ktére powinny by¢ osiagnigte za pomoca opracowywanego
zestawu dzialan. W trakcie wdrazania programu dokonuje si¢ kolejnej oceny,
zwanej $redniookresowa, ma ona za zadanie ustalenie, na ile przyjete zalozenia
1 rozwiazania sprawdzaja si¢ oraz sprawdzenie, na ile analiza otoczenia i potrzeb
wspieranych grup jest aktualna. Ostatnim elementem oceny jest ewaluacja konco-
wa (ex post), jej celem jest weryfikacja rezultatow uzyskanych dzigki wsparciu.

Ewaluacja, zarowno ta realizowana na potrzeby KE, jak i ta stosowna przez
takie organizacje i instytucje, jak Bank Swiatowy, FAO czy ONZ, opiera si¢ na
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Zrédio: Opracowanie na podstawie B. Wieliczko [2007], Ewaluacja programéw rozwoju
wsi i rolnictwa wspéifinansowanych ze srodkéw UE w okresie 2007—2013, Zagadnienia
Ekonomiki Rolnej, nr 4 (313), tabela 4.
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kilku kryteriach ewaluacyjnych pozwalajacych na uzyskanie calosciowego obra-
zu efektow wsparcia. W zaleznos$ci od rodzaju realizowanej ewaluacji inne kry-
teria staja si¢ kluczowym elementem procesu oceny. Kryteria te sa bezposrednio
zwiazane ze wskaznikami pozwalajacymi ilo§ciowo okresli¢ wyniki wsparcia
(rys. 2). Kazde z kryteriow wyznacza zalezno$¢ migdzy zalozeniami lub nakta-
dami programu wsparcia a tym, co uzyskano w wyniku jego wdrozenia.
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Gospodar- problemy v
ka kwestie —
Srodowisko N Wyniki/

/Rezultaty

< -
[ cee [ wawasy ... [ rroduy ]

Ewaluacja

Adekwatnos¢ Efekt Nosé
\ Skutecznos¢é
Uzytecznosc¢
Trwatos¢é

Rysunek 2
Gtéwne kryteria ewaluacii
Zrodto: Tavistock Institute in association with GHK & IRS, op. cit. Box 2.1.

Zestaw kryteriow moze by¢ odmienny nie tylko w zaleznosci od typu re-
alizowanej ewaluacji, ale takze od potrzeb zmawiajacego oceng. Podstawowe
kryteria oceny obejmuja nastgpujace elementy:
® adekwatno$¢ — odnosi si¢ do stosownosci przyjetych rozwigzan interwencyj-

nych w stosunku do problemoéw, ktore mialy by¢ rozwiazane;

* efektywno$¢ — ocenia si¢ uzyskane rezultaty, a zwlaszcza wptyw programu
w stosunku do zaangazowanych $rodkow i zasobow, efektywnos¢ dotyczy,
innymi stowy, kosztu uzyskania osiagnigtych wynikow;

® skuteczno$¢ — dotyczy osiagnie¢ programu w stosunku do wyznaczonych
dla niego celow;

* trwalo$¢ — wskazuje na to, jak dlugo po zakonczeniu realizacji programu
jego rezultaty beda nadal widoczne, zwtaszcza w konteks$cie braku dalszego
finansowania otrzymywanego ze srodkow publicznych;

® uzytecznos$¢ — okresla wptyw programu na stopien zaspokojenia szerszych
potrzeb spotecznych i ekonomicznych.

System oceny programow wsparcia rozwoju obszarow wiejskich UE ewo-
luowat w kolejnych okresach programowania. W obecnym, obejmujacym lata
2007-2013, podstawe systemu ewaluacji programow rozwoju obszarow wiej-
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skich w UE ksztattuje Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005. Zgodnie z art.
84 ust. 2 tego rozporzadzenia, ,,oceny maja na celu poprawg jakosci, efektywno-
sci 1 skutecznosci realizacji programoéw rozwoju obszarow wiejskich. Oceniaja
one oddziatywanie programow pod katem strategicznych wytycznych Wspolno-
ty (...) oraz problemy rozwoju obszaréw wiejskich charakterystyczne dla danych
panstw czlonkowskich i regionow, uwzgledniajac wymagania zrGwnowazonego
rozwoju oraz skutki dla §rodowiska naturalnego, spetniajac wymagania odpo-
wiedniego prawodawstwa wspolnotowego”.

W systemie ewaluacji wdrazania programow rozwoju wsi wspieranych ze
srodkow Europejskiego Funduszu Rolniczego Rozwoju Obszarow Wiejskich
nie wprowadzono istotnych zmian w poréwnaniu z poprzednim okresem pro-
gramowania. Jednakze Dyrekcja Generalna ds. Rolnictwa i Rozwoju Obszaréw
Wiejskich podkreslita, ze wdrazanie systemu monitorowania i oceny bedzie re-
alizowane ,,w sposob bardziej systematyczny” [Komisja Europejska, Dyrekcja
Generalna ds. Rolnictwa i Rozwoju Obszarow Wiejskich 2006, s. 5].

Zasady good governance a wspoélnotowy system
oceny programoOw rozwoju wsi

Okreslone przez Wspolnotg zasady good governance powinny by¢ spetniane
réwniez przez poszczegdlne polityki realizowane przez Uni¢ Europejska. Istot-
nym elementem taczacym wdrazane przez Wspolnote polityki sektorowe czy ob-
szarowe z samym funkcjonowaniem unijnej administracji publicznej i instytucji
funkcjonujacych w ramach poszczeg6lnych panstw czlonkowskich jest system
ewaluacji, ktory m.in. powinien wskazywac rozwiazania nie w peini opowia-
dajace potrzebom oraz te, ktoére mogtyby by¢ popularyzowane jako wzorcowe.
Z tego wzgledu system ewaluacji powinien rowniez spetnia¢ zasady dobrego
rzadzenia.

Zasada otwarto$ci w odniesieniu do systemu ewaluacji polityki rozwoju ob-
szarow wiejskich oznacza przede wszystkim konieczno$¢ uzasadnienia potrzeby
realizowania interwencji zarowno na poziomie catej Wspolnoty, jak i jej czton-
koéw. Niezbgdne sa wyjasnienie celow, ktore postawiono przed polityka wiejska,
a takze prezentacja przeslanek, jakie towarzyszyly sformulowaniu wiasnie takich
priorytetow. Nie mniej istotne jest omowienie zasad podziatu Srodkow wsparcia
migdzy poszczegolne panstwa UE na poziomie poszczegdlnych dziatan. Row-
niez dzialania obrane do realizacji przyjetych celow polityki wsparcia powinny
zosta¢ szczegdlowo przedstawione wraz z uzasadnieniem, dlaczego to one zosta-
ty uznawane za najlepszy sposob na uzyskanie oczekiwanych rezultatow.
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Zasada ta nie jest w pelni zrealizowana przez obowiazujacy system ewalua-
cji. Czescig planu rozwoju obszaréw wiejskich jest omowienie kondycji obsza-
row wiejskich i wskazanie na ich gtdwne problemy oraz potencjat rozwojowy,
jednakze analiza ta ma charakter bardzo ogolnikowy, a czgsto te same cechy
uznawane sa zarOwno za stabe, jak i za mocne strony, gdyz nie wprowadza si¢
chociazby okreslenia, w ktorych czesciach wspieranego terytorium, co znaczaco
ogranicza uzytecznos$¢ takiej prezentacji. W $lad za ogdlnikowa analiza proble-
moéw idzie rownie powierzchowne przedstawienie obranych celow. Nalezy jed-
nakze podkresli¢, iz analiza sytuacji wyjsciowej, wybor celow oraz dziatan rea-
lizowanych w ramach programu wsparcia sa poddawane konsultacjom spotecz-
nym z ré6znymi grupami interesariuszy. Brakuje jednakze prezentacji sposobu,
w jaki dokonuje si¢ podziatu dostgpnych srodkow miedzy panstwa cztonkow-
skie. Z kolei na poziomie danego programu rozwoju roéwniez nie omawia si¢
zasad, ktore wyznaczyly podziat srodkow migdzy dziatania. W Polsce omowie-
nie zasad, ktore wyznaczyty podziat srodkow danego dzialania migdzy poszcze-
golne wojewodztwa, prezentowane jest w decyzjach komitetu monitorujacego
wdrazanie programu, a kwoty przypadajace na dane wojewoddztwo sa zapisane
w rozporzadzeniach Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Zasadne byloby jed-
nakze wskazanie w samym dokumencie programowym na to, iz takie rozporza-
dzenia beda przyjmowane. Ponadto, po ich przyjeciu powinny by¢ one wyrazne
eksponowane, wraz z odwotaniem si¢ do zasad podziatu tych srodkdw, na stronie
internetowe] Ministerstwa Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi oraz instytucji wdrazaja-
cych dane dziatania.

Kolejna zasada odnosi si¢ do odpowiedzialnos$ci Komisji Europejskiej oraz
organ6w administracji publicznej w panstwach cztonkowskich i instytucji zwia-
zanych z wdrazaniem poszczegdlnych instrumentéw wsparcia. Zasada odpowie-
dzialnosci w odniesieniu do polityki ewaluacyjnej oznacza, ze cele polityki wiej-
skiej 1 stopien ich realizacji powinny by¢ prezentowane poszczegdlnym grupom
interesu, a przede wszystkim:

a) rolnikom w odniesieniu do calej WPR oraz problemow sektora rolnego;

b) mieszkancom wsi w kontekscie realizacji zatozen dotyczacych zréwnowa-
zonego rozwoju, a w szczegolnosci poprawy jakosci ich zycia;

c) sektorowi przetworstwa rolno-spozywczego w zwiazku z jego specyficzny-
mi potrzebami;

d) szerokiej opinii publicznej, uwypuklajac relacje migdzy polityka wiejska
1 jej efektami a rozwojem spoteczno-gospodarczym calego obszaru Wspolnoty.
Podstawa realizacji zasady odpowiedzialno$ci powinna by¢ prezentacja

efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych. Jedynym punktem w petni

spetniajacym te¢ zasadeg jest jednoznaczne wyznaczenie zakresu odpowiedzial-
no$ci UE oraz panstw czlonkowskich za ostateczny ksztalt programéw rozwoju
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wsi. Jednakze nie ma jasno okreslonych zasad dotyczacych podziatu kompeten-
cji w zakresie prowadzenia polityki wiejskiej. Panstwa cztonkowskie w ramach
swoich narodowych programéw rozwojowych moga wdraza¢ analogiczne dzia-
tania do tych okres$lonych przez KE 1 wspotfinansowanych ze $srodkow UE, co
z pewnoscia zwigksza skale oddziatywania wsparcia, ale jest sprzeczne z unijna
zasada subsydiarnos$ci, w ktorej glosi sig, ze UE ma zajmowac sig takimi dziedzi-
nami polityki, ktérych realizacja na szczeblu narodowym nie przynosi oczekiwa-
nych rezultatow. Tworzenie odrgbnych raportéw ewaluacyjnych dla poszczeg6l-
nych grup interesariuszy zwigkszyloby mozliwos¢ sledzenia przez nie wdrazania
wsparcia. Obecnie tworzy si¢ jeden dla wszystkich raport, ograniczajacy si¢ do
odpowiedzi na pytania ewaluacyjne, ktore sa bardzo nieprzejrzyste i nieprecyzyj-
ne, a nawet niezrozumiale dla wigkszos$ci stron. Co wigcej, raporty nie odnosza
si¢ w pelni do obszarow zainteresowania poszczeg6lnych stron. Pelna realizacja
zasady odpowiedzialno$ci wymagataby prezentacji informacji o kosztach ponie-
sionych przez administracj¢ UE i panstw cztonkowskich w zwiazku z realizacja
polityki wiejskie;j.

Dalszym elementem good governance jest zasada skutecznosci. Jej rea-
lizacja w kontekscie ewaluacji polityki rozwoju obszaréw wiejskich powinna
w pierwszym rzadzie zapewni¢ wypracowanie typologii obszarow wiejskich
UE, pozwalajacej na skoncentrowanie wydatkowania §rodkéw publicznych na
obszarach borykajacych si¢ z najwigkszymi trudnosciami w rozwoju spoteczno-
-gospodarczym oraz na opracowanie odrgbnych zestawow instrumentow wspar-
cia dla r6znego typu obszarow wiejskich. Skuteczno$¢ wymaga rowniez okre-
Slenia przejrzystych zasad wdrazania wnioskéw oraz rekomendacji uzyskanych
z wszelkiego rodzaju form audytu, kontroli i ewaluacji.

Pehiejsze zrealizowanie zasady skuteczno$ci wymagalaby wyznaczenia
mechanizmoéw autokontroli racjonalnosci celow i skutecznosci ich realizacji.
Nalezatoby réwniez opracowac jednolita, rzetelna i kompletna baz¢ danych
o obszarach wiejskich calej UE. Nie mniej istotne jest wypracowanie wspolnego
dla calej UE modelu wykorzystywania wynikow ewaluacji do poprawy jakosSci
polityki wiejskiej i1 zasad jej wdrazania, gdyz dotychczasowy system oceny po-
lityki jest skoncentrowany jedynie na analizie zgodnos$ci programow z zasadami
przyznawania wsparcia i celami polityki wiejskiej UE.

Nastgpna z zasad dobrego rzadzenia jest zasada spojnosci. W kontekscie
polityki rozwoju obszarow wiejskich odnosi si¢ ona do zapewnienia spdjnosci
migdzy ogdlnymi celami polityki realizowanej przez UE a polityka wiejskq oraz
wyeliminowania wszelkich istniejacych i potencjalnych sprzecznosci migdzy ce-
lami polityki wiejskiej 1 rolne;.

Wydaje sig, iz kluczowym mankamentem obecnego systemu ewaluacji jest
brak rzetelnej oceny, na ile cele wdrazanych w ramach polityki wiejskiej pro-
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gramow odpowiadaja ogolnym celom polityki realizowanej przez UE. Udosko-
nalenie sytemu ewaluacji w zakresie spetniania zasady spojnosci wymagatoby
rowniez sformutowania regut wyznaczajacych podziat kompetencji miedzy po-
szczegblnymi dziedzinami polityki UE, tak aby obszary wiejskie nie byty pomi-
jane w realizacji zadnego celu istotnego dla ich rozwoju spoteczno-gospodar-
czego. Niezmiernie istotnym zadaniem jest takze podniesienie spojnosci samych
programow wsparcia i wprowadzenie poglebionej analizy, na ile poszczegolne
cele 1 dziatania, ktore maja stuzy¢ ich realizacji, nie stoja ze soba w sprzecznosci.
By¢ moze zasadne bytoby zréznicowanie kierunkow rozwoju poszczegdlnych
obszaréw wiejskich. Takie rozwigzanie wymagaloby jednakze wczesniejszego
okreslenia typow obszarow wiejskich Wspolnoty. Kluczowym problemem, kto-
rego rozwiazanie nadal stoi przed Unig Europejska, jest okreslenie relacji migdzy
polityka wiejska Wspolnoty i rolnictwem. Do tej pory polityka wiejska wciaz nie
uwzglednia w wigkszym stopniu szerszego kontekstu rozwoju spoteczno-gospo-
darczego, a zwlaszcza wykorzystania potencjatu rozwojowego wynikajacego ze
wspoOlpracy na linii miasto-wies.

Ostatnia z zasad good governance, czyli zasada partycypacji, jest w najwigk-
szym stopniu spelniona przez obowiazujacy system ewaluacji polityki wsparcia
rozwoju obszarow wiejskich. Zasada ta w tym konteks$cie oznacza konieczno$¢
zaangazowania réznych grup interesariuszy w proces wdrazania programow roz-
wojowych, a w tym w zadania zwiazane z:

a) 1dentyfikacja potrzeb obszaréw wiejskich;

b) opracowywaniem programow rozwoju, w tym takze konkretnych instru-
mentow wsparcia;

c) ocena jakosci przygotowanych programow rozwoju;

d) analiza efektow wdrazanej polityki.

Zgodnie z obowiazujacymi regulacjami w zakresie tworzenia programow
rozwoju wsi, szerokie spektrum interesariuszy jest w duzym stopniu zaangazo-
wane na poszczeg6lnych etapach realizacji polityki wiejskiej. Jednakze trudno
oceni¢ faktyczne znaczenie 1 stopien zaangazowania poszczegélnych z uwagi
na ograniczony czas na konsultacje spoteczne dostepny na kolejnych etapach
wdrazania wsparcia.

Podsumowujac, zasady good governance sa w bardzo niewielkim stopniu
spetniane przez system ewaluacji polityki rozwoju obszarow wiejskich UE. Pra-
ce nad nowa perspektywa finansowa i nad zmianami we wspolnej polityce rolnej
powinny uwzgledni¢ réwniez konieczno$¢ podniesienia jakos$ci zarzadzania po-
litykami Wspolnoty, a co za tym idzie — powinny objaé rowniez system ewalu-
acji.
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Spoteczna odpowiedzialnos$¢ rolnictwa w Unii
Europejskiej

Bezpieczenstwo zywnosci staje si¢ coraz wazniejsze dla europejskich kon-
sumentéw. Rownie wazne staje si¢ to, jak traktowane sa zwierzgta w procesie
hodowli czy chowu. Unia Europejska wyznaczyta wiele zasad okreslajacych
sposob prowadzenia produkcji zywnosci, ktéry ma zapewnia¢ bezpieczenstwo
i jako$¢ zywnosci oraz dobrostan zwierzat. Podobnie wyznaczono zasady dobrej
praktyki rolnej i kryteria majace stuzy¢ ochronie srodowiska naturalnego w toku
prowadzenia dziatalnos$ci rolnicze;j.

W 2003 r. wraz z przyjeciem reformy dotyczacej platnosci bezposrednich
wprowadzono warunek uzalezniajacy wyplatg pelnej kwoty przystugujacej ptat-
nosci od przestrzegania zbioru podstawowych zasad odnoszacych si¢ dbatosci
o srodowisko naturalne oraz dobrostan zwierzat i okreslono je mianem zasady
wzajemnej zgodnosci (ang. cross-compliance). Wszystkie te zasady juz wczes-
niej stanowily element regulacji wspélnotowych i jako takie powinny by¢ prze-
strzegane przez rolnikow. Wprowadzenie takiego warunku wyptaty platnosci
bezposrednich w pelnej kwocie §wiadczy o tym, iz wczesniej nie byty one prze-
strzegane, co zapewne wynikato z braku odpowiednich sankcji wiazacych sig
z ich niespetnianiem. Zasada wzajemnej zgodnosci obejmuje regulacje podzie-
lone na trzy obszary:

1. Obszar A, ktéry obejmuje:

* identyfikacje i rejestracje zwierzat,

® zagadnienia ochrony srodowiska naturalnego.
2. Obszar B, obejmujacy:

® zdrowie publiczne,

® zdrowie zwierzat, zgtaszanie niektorych chorob,

® zdrowotno$¢ roslin.

3. Obszar C, w ktorym zawiera sig:

* dobrostan zwierzat.

Zasada cross-compliance w panstwach UE-12 byta wprowadzonajuzw2005r.
W nowych panstwach cztonkowskich, w tym takze i w Polsce, jest wprowadzana
stopniowo od 2009 r. Najpierw zobowiazano producentéw rolnych do spetnie-
nia zasad z obszaru A. Regulacje z zakresu obszaru B bgda obowiazywaty od
2011 r., a te z obszaru C od 2013 r. Jesli dany rolnik nie spelnia obowiazuja-
cych wymagan wchodzacych w sktad zasady wzajemnej zgodnosci, to platnosci
bezposrednie zmniejszane sa proporcjonalnie do wielko$ci zidentyfikowanych
naruszen. W przypadku niezgodnosci z obowiazujacymi wymogami wynikajacej
z zaniedban rolnika przyjmuje sig, ze zmniejszenie ptatnosci wynosi 3%, cho¢
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moze by¢ zmienione w zaleznosci od wielkos$ci stwierdzonych zaniedban i moze
siggac 1 lub 5%. Jesli niezgodnos¢ si¢ powtarza, to wysokos$¢ sankcji moze by¢
podniesiona maksymalnie do 15%. Znacznie wyzsza redukcja ptatnosci bezpo-
srednich dotyka rolnikow, ktorzy celowo dopuscili do nieprzestrzegania obo-
wiazujacych wymogow. Podstawowa stawka redukcji w ich przypadku wynosi
20% naleznej kwoty ptatnos$ci, ale w zaleznosci od skali stwierdzonych niepra-
widtowosci moze by¢ ostatecznie ustalona na poziomie od 15 do 100% kwoty
ptatnos$ci. Zgodnie z regulacjami UE, corocznie przynajmniej 1% gospodarstw
ubiegajacych si¢ o ptatno$¢ musi by¢ skontrolowany. Dodatkowo minimum 5%
gospodarstw utrzymujacych bydto musi by¢ kontrolowane w odniesieniu do wy-
mogow dotyczacych identyfikacji i rejestracji zwierzat, a w przypadku hodow-
coOw owiec 1 kdéz minimum to wynosi 3% gospodarstw.

Wprowadzenie zasady wzajemnej zgodnosci mozna uznac za narzucenie ich
beneficjentom kanonu podstawowych wymogéw wyznaczajacych spoteczna od-
powiedzialnos¢ producentow rolnych. Takie zewngtrzne wyznaczenie minimum
spotecznej odpowiedzialno$ci rolnictwa jest dobrym rozwiazaniem, mogacym
poprawi¢ publiczny wizerunek rolnictwa jako beneficjentow wspdlnej polityki
rolnej przede wszystkim w oczach europejskich podatnikéw. Wydaje sig jednak,
ze wprowadzeniu zasady wzajemnej zgodnos$ci nie towarzyszyla wystarczajaco
rozbudowana kampania medialna, ktére pozwolilaby szerokiej opinii publicznej
na zapoznanie si¢ z charakterem wymogow, ktore musza spetnia¢ rolnicy poza
zasadami zwigzanymi z bezpieczenstwem 1 higiena prowadzenia dziatalno$ci
rolnicze;j.

Podsumowanie

System ewaluacji polityki wsparcia rozwoju wsi i rolnictwa Unii Europejskiej
do tej pory nie zostat na tyle dobrze uksztattowany oraz rozwinigty, aby spetniaé
zasady good governance, a takze stymulowa¢ podnoszenie jakosci prowadzo-
nej przez Wspolnotg polityki wspierania zrownowazonego rozwoju obszarow
wiejskich, jak rowniez zapewnia¢ rozwdj rolnictwa, ktére bytoby jednoczes$nie
konkurencyjne na §wiatowych rynkach oraz spotecznie odpowiedzialne. Cele te
to niewatpliwie ogromne wyzwanie, wykraczajace poza mozliwosci samego sy-
stemu ewaluacji, jednakze sprawnie funkcjonujaca na kazdym etapie ewaluacja
prowadzonych dziatan pozwolitaby na skuteczniejsza realizacj¢ tych zadan.
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Szczegolnie niepokoi brak doglebnej oceny efektywnosci i skutecznosci
wdrazanych instrumentéw pomocowych. Te dwa kryteria stanowia fundament
analizy jako$ci sposobu zarzadzania $srodkami publicznymi. Niespetnienie tych
zasad dobrego rzadzenia oznacza, ze nawet petne wdrozenie zasady otwarto$ci
1 partycypacji, czyli kanonow zwiazanych z demokracja, nie spetni oczekiwan,
jakimi sa dostgp obywateli do informacji o efektach wydatkowania publicznych
pieniedzy oraz mozliwos¢ wspotuczestniczenia w procesie decydowania o ce-
lach i1 dzialaniach podejmowanych na rzecz dobra wspolnego.

Analizujac dotychczasowy system ewaluacji przez pryzmat raportow ewalu-
acyjnych mozna mie¢ wrazenie, 1z stanowig one jedynie swego rodzaju ,,sztuke
dla sztuki”, w ktorej brakuje zaréwno rzetelnej informacji o badanych progra-
mach, jak i ktora jest pozbawiona realnej mozliwosci oddziatywania na sposob
wdrazania polityki wsparcia. Oznacza to, ze ewaluacja, cho¢ formalnie jest sto-
sowana, nie jest instrumentem, ktory skutecznie realizuje przypisane mu zada-
nia.

Nadchodzacy okres reformowania polityki UE to dobry moment, aby wpro-
wadzi¢ nowe rozwiazania réwniez w zakresie systemu ewaluacji. Niestety,
brakuje debaty w szeroko pojgtym gronie interesariuszy na temat niezbgdnych
zmian i potencjalnych nowych rozwiazan. Jest to niepokojace, gdyz reforma po-
lityki wspierania rozwoju wsi i rolnictwa wymaga narzedzi stuzacych jej rzetel-
nej ocenie i statej analizie skutkow wprowadzanych regulacji.
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EU rural development and agricultural policy
evaluation system vs. social responsibility and good
governance principles

Abstract

Good governance principles are considered by the European Union to be
a basic indicator serving in the assessment of the quality of the Community’s
public management. Therefore, these principles should be treated as a reference
point in the process of building all the necessary elements of the system of imple-
mentation of the EU tasks and activities. The same applies to the Common Agri-
cultural Policy and to supporting within it the development of agriculture and
rural areas. Following this the evaluation system should respect the good gover-
nance principles in most complex way that is possible and achievable. However,
up to now, the development of the EU evaluation culture has not reached the le-
vel of comprehensive actual fulfillment of these principles and for the evaluation
process to lead to improving the effectiveness and efficiency of the CAP.

Moreover, if the EU involvement in supporting the development of social
responsibility of the agriculture is worth underlining it should be conducted via
the introduction of different rules and regulations applicable in this sector, which
combined with the competition typical of this part of the economy should lead to
development of socially responsible agriculture.



