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Woprowadzenie

Od czasu jej ustanowienia Wspdlna Polityka Rolna Unii Europejskiej
przechodzita kilka kluczowych reform, ktére wprowadzaty znaczace zmiany
w ztozonym zestawie instrumentéw polityki, w tym w sposobie i poziomie
wsparcia finansowego dla gospodarstw rolniczych. Przemiany WPR kazdora-
zowo wptywaty nie tylko na wielkos¢ bezposredniego strumienia srodkow fi-
nansowych trafiajacych do gospodarstw rolnych, ale rowniez, na warunki pro-
wadzenia produkcji rolniczej. W efekcie, wymuszajac niezbedne dostosowania
do zmienianego instrumentarium polityki, reformy WPR oddziatywaty na orga-
nizacje gospodarstw, strukture produkcji, intensywnos¢ proceséw moderniza-
cyjnych, a w rezultacie na poziom wynikow produkcyjnych i finansowych.

Catos¢ dziatan zwigzanych z przygotowaniem WPR 2013+ realizowana
jest zgodnie z filozofia oceny systemu regulacji (OSR). W zwiazku z tym wia-
sciwe prace legislacyjne poprzedzita debata publiczna, ktéra toczyta si¢ miedzy
12.04. a 11.06.2010 r. Jej podsumowanie odbyto si¢ na specjalnej konferencji
w lipcu ubiegtego roku. Nastepnie pojawit si¢ — 18.11.2010 r.— wazny komuni-
kat KE, w ktérym zaprezentowano trzy scenariusze reform. Po fazie konsultacji
przygotowany zostat dokument pt. ,,Impact Assessment”. Wreszcie, 12.10.2011 r.
upublicznione zostaty propozycje legislacyjne, w ktérych KE skoncentrowata sie
na scenariuszu ,,Integration” i towarzyszacemu mu zestawie instrumentéw. Ponie-
waz jednak dynamika kryzysu w strefie euro jest wciaz niezmiernie wysoka
i w zasadzie nie wiadomo, do czego w ostatecznosci to doprowadzi, uznano, iz
nalezy analizowa¢ wszystkie trzy scenariusze zaproponowane przez KE w Ko-
munikacie z listopada 2010 roku. Z drugiej jednak strony jako rzecz oczywista
przyjeto, iz mimo wszystko silniejszy akcent powinien by¢ potozony na propo-
zycje legislacyjne KE z 12.10.2011 r.

Zgodnie z zarysowanym juz od dawna trendem coraz wigksza wage przy-
pisuje si¢ w reformowanej WPR aspektom ochrony srodowiska przyrodniczego.
Wyrazem tego jest koncepcja ,,zazielenienia” WPR, co przez wielu odczytywa-
ne jest jako sposob na legitymizacje wsparcia finansowego dla europejskiego
rolnictwa, podejmowang na uzytek otoczenia zewngtrznego, jak i spoteczenstw
krajow Unii Europejskiej. Dla pewnej grupy rolnikow wprowadzenie tej kon-
cepcji w zycie bedzie oznacza¢ koniecznos¢ istotnych zmian w organizacji go-
spodarstw. W skali sektora moze to skutkowa¢ zmianami w strukturze produkcji
rolnictwa oraz w poziomie dochod6éw rolniczych. Z tych to powodéw w mode-
lowaniu skutkdw przysztej WPR duzo uwagi poswigcono wihasnie kwestii ,,za-
zielenienia” doptat bezposrednich.

Program realizacji zadania odwotuje si¢ do dobrze sprawdzonego w prak-
tyce wzorca, iz najlepsze wyniki analizy dowolnej polityki osiaga si¢, gdy umie-



jetnie zintegruje si¢ podejscie nastawione na jej przyszte skutki (analiza ex-ante)
z oceng dotychczasowych rezultatow (analiza ex-post) i rozpoznaniem oczeki-
wan, nastawien i motywow samych rolnikow. Wiasnie to wielowymiarowe
i wieloaspektowe spojrzenie na nastgpstwa dotychczasowej realizowanej oraz
planowanej dopiero do wdrozenia WPR byto gtownym celem zadania. Zgodnie
z tym cztery pierwsze rozdziaty mieszcza Si¢ w obszarze rozwazan ex-ante
skutkow WPR 2013+, rozdziat piaty z kolei to klasyczna analiza minionych
zjawisk, procesow i zaleznosci. W rozdziale szdstym sprobowano natomiast,
chociaz w stosunkowo waskim zakresie, odwota¢ si¢ do szacunkéw rolnikow
dotyczacych ponoszonych przez nich kosztow transakcyjnych na uzyskanie sub-
sydiow w postaci trzech instrumentow. Wzorem innych projektow badawczych
takze w zadaniu, ktérego rezultaty podsumowuje prezentowane opracowanie,
zaangazowany byt zespot z réznych osrodkow, tj. SGGW, Uniwersytetu Przy-
rodniczego w Poznaniu i IERIGZ-PIB.



1. Koncepcja oszacowania skutkow reform Wspo6lnej Polityki Rolnej Unii
Europejskiej (WPR) w perspektywie budzetowej 2014-2020

1.1.  Wprowadzenie

Wspoblna polityka rolna Unii Europejskiej od czasu jej ustanowienia
w 1957 roku podlegata na przestrzeni lat ciagtym przeobrazeniom, ktore w klu-
czowych punktach zwrotnych miaty charakter znaczacych reform, podejmowa-
nych pod wptywem roznorakich czynnikow wewnetrznych i zewngtrznych.
W sposob istotny ksztatt WPR ulegt zmianie w wyniku reformy McSharry'ego
(1992-1994). Znaczaco zostaty zmodyfikowane wowczas cele WPR, akcentujac
ogoélnogospodarcze, a nie tylko produkcyjne funkcje rolnictwa. Wprowadzono
takze nowe instrumenty polityki rolnej, takie jak zastapienie optat wyréwnaw-
czych ctami ad valorem, doptaty kompensacyjne jako forme wsparcia dochodow
rolniczych czy tez zachety do ekstensyfikacji produkcji rolniczej. Pogicbienie
reform zapoczatkowanych planem McSharry'ego nastapito w okresie 2000-2007
w wyniku kolejnych reform: Agendy 2000 i reformy z Luksemburga 2003, Ak-
tualnie, po okresie przegladu WPR w ramach Health Check i wewnatrzwspélno-
towej debacie, trwaja ostatnie przygotowania do opracowania koncepcji zrefor-
mowanej polityki rolnej na nowy okres budzetowy 2014-2020. Wspdlnym mia-
nownikiem reform w ostatnich dekadach jest to, ze oprécz celéw odnoszacych
si¢ bezposrednio do dziatalnosci produkcyjnej gospodarstw rolniczych, coraz
wigkszego znaczenia nabieraty cele spoteczne i srodowiskowe. Pomimo swo-
istego konfliktu celow, wspdlna polityka rolna UE zapewniata rolnictwu sku-
teczne wsparcie finansowe, przy jednoczesnym wprowadzaniu zachet do poszu-
kiwania przez rolnikdw pozarolniczych zrodet dochodu, a takze ograniczen (np.
cross-compliance, dobrostan zwierzat) majacych na celu zmniejszenie negatyw-
nego oddziatywania rolnictwa na srodowisko przyrodnicze czy tez warunki
chowu zwierzat.

Kazda z dotychczasowych reform wspdlnej polityki rolnej wprowadzata
zmiany w ztozonym zestawie instrumentéw polityki, w tym w sposobie i po-
ziomie wsparcia finansowego dla gospodarstw rolniczych. Miato to wptyw nie
tylko na wielkos¢ bezposredniego strumienia srodkéw finansowych, ale réw-
niez, ogolnie, na warunki prowadzenia produkcji rolniczej. W potaczeniu z sy-

1 E. Majewski., A.Was, Zastosowanie modeli optymalizacyjnych i symulacyjnych gospodar-
stwa rolnego, [w:] Wykorzystanie modelowania ekonomicznego w ocenie wptywu interwen-
cji podejmowanych w ramach Wsp6lnej Polityki Rolnej na rozwdj obszardw wiejskich oraz
rozwoj polskiego rolnictwa, MRIRW, Warszawa 2009.
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tuacja na rynku produktéw rolniczych i zywnosci, zmiany WPR stymulowaty
przy tym przeksztatcenia strukturalne w rolnictwie, oddziatujac rownoczesnie na
strukture produkcji rolniczej.

Reformy WPR maja rozliczne implikacje w skali pojedynczych gospo-
darstw rolniczych i sektorow rolnictwa w krajach cztonkowskich, ktore wynika-
ja z koniecznosci dostosowan do zmienionego instrumentarium polityki. Od-
dziatuje to w efekcie na organizacje gospodarstw, strukture produkcji, inten-
sywnos¢ proceséw modernizacyjnych oraz poziom wynikdw produkcyjnych
i finansowych. Liczne proby oszacowania skali dostosowan oraz skutkow zmian
polityki rolnej w skali krajow i catej Unii Europejskiej podejmowane byty
w przypadku kazdej z reform WPR z zastosowaniem roznych narzedzi anali-
tycznych. Podobnie, oszacowanie skutkdw planowanych modyfikacji polityki
rolnej na nowa perspektywe budzetowa w latach 2014-2020 jest jednym z zadan
programu wieloletniego pt. ,,Doptaty bezposrednie i dotacje budzetowe a finanse
oraz funkcjonowanie gospodarstw i przedsiebiorstw rolniczych”. Do realizacji
tego celu wykorzystany zostanie model optymalizacyjny gospodarstwa rolni-
czego. Modele gospodarstw rolniczych zostang opracowane dla wybranych ty-
pow gospodarstw rolniczych z zastosowaniem typologii FADN oraz trzech sce-
nariuszy polityki rolnej. W niniejszym opracowaniu przedstawiona zostanie
koncepcja oraz wstepne wyniki zatozonej analizy.

1.2.  Scenariusze wspolnej polityki rolnej po 2013 roku

Chociaz ksztatt przysziej wspoélnej polityki rolnej Unii Europejskiej jest
ciagle przedmiotem negocjacji, to najnowszy dokument Komisji Europejskiej,
w ktérym zawarto propozycje zreformowanej WPR, jednoznacznie zaweza ob-
szar mozliwych scenariuszy®. Propozycje Komisji Europejskiej, w zatozeniach,
powinny odnosic¢ si¢ do zredefiniowanych celdw Wspolnej Polityki Rolnej:

o dochodowa produkcja zywnosci (viable food production), zorientowana
na dochody rolnicze, produktywnos¢ czynnikow produkcji w rolnictwie

i stabilnos¢ cen;

o zarzadzanie zasobami naturalnymi w sposob zapewniajacy wysoki stopien
trwatosci (sustainable management of natural resources) z naciskiem na
emisje gazdw cieplarnianych, bioréznorodnos¢, ochrong gleby i wody;

2 Proposal for a REGULATION OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND OF THE
COUNCIL establishing rules for direct payments to farmers under support schemes within the
framework of the common agricultural policy [ COM(2011)625].
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o zroznowazony rozwoj terytorialny (balanced territorial development),
zorientowany na zatrudnienie, rozwdj i eliminacj¢ ubdstwa na obszarach
wiejskich.

Na obecnym etapie prac nad reforma WPR Komisja przedstawita trzy, al-

ternatywne scenariusze:
1)  Scenariusz dostosowania (adjustment scenario), ktéry w znaczacym
stopniu zaktada kontynuacj¢ obecnej WPR, przy czym podkresla si¢ w nim po-
trzebe rozwiazania problemu nieréwnej dystrybucji ptatnosci bezposrednich
w dotychczasowej WPR ( addressing its most important shortcomings, such as
the distribution of direct payments).

W dokumencie Komisji podnosi si¢ zarazem watpliwosci, czy ten scena-
riusz w wystarczajacym stopniu uwzglednia wyzwania przysztosci odnoszace
si¢ do kwestii srodowiskowych i klimatycznych. Sugeruje to, ze scenariusz do-
stosowania (podobnie jak scenariusz refocus) nie stanowi powaznie rozwazanej
alternatywy dla scenariusza integration.

2)  Scenariusz integracji (integration scenario) stanowi, jak si¢ wydaje, najbar-
dziej prawdopodobny wariant dla przysztej WPR, na co wskazuje migdzy innymi
konkluzja, ze jest on najbardziej zgodny (the most balanced) ze strategicznymi celami
Unii Europejskiej. Jego podstawowym wyznacznikiem jest koncepcja ,,zazielenienia”
(greening) wspolnej polityki rolnej, co w zatozeniach powinno oddziatywaé pozytyw-
nie na podniesienie poziomu trwatosci (sustainability) rolnictwa i obszaréw wiejskich.
Wzmocnienie dotychczasowych cross-compliance o dodatkowe ograniczenia z tytutu
,»Zazielenienia” warunkujace czg¢sé ptatnosci bezposrednich oznacza zarazem zmniej-
szenie znaczenia filaru 11 w realizacji polityki srodowiskowej.

3)  Scenariusz reorientacji (refocus scenario), ktory ogranicza zakres wsparcia
finansowego i interwencji rynkowej. Jak okreslono w propozycji Komisji Europej-
skiej, podniostoby to poziom ryzyka w rolnictwie, a brak powiazania ptatnosci
z zasadami cross-compliance sprzyjatby generowaniu negatywnych, srodowisko-
wych efektdw zewngtrznych, pomimo przesunigcia srodkéw finansowych na cele
srodowiskowe. Jednoczesnie, ten najmniej protekcjonistyczny scenariusz, powinien
skutkowa¢ przemianami strukturalnymi w rolnictwie, co generowatoby koszty spo-
teczne (np. z tytutu wzrostu bezrobocia na obszarach wiejskich).

W odniesieniu do scenariuszy ,,dostosowania” i ,reorientacji” brak jest
szczegdtowych zatozen, co utatwitoby oceng nasuwajacych pewne watpliwosci
co do krytycznych argumentdéw przedstawionych w propozycji KE, ktére wska-
zuja wyraznie na stabosci tych rozwigzan w stosunku do preferowanego, jak
mozna sadzi¢, scenariusza integracji. Niezaleznie od tego, propozycja Komisji
stanowi wystarczajacy punkt wyjscia do okreslenia scenariuszy polityki rolnej
dla modeli optymalizacyjnych gospodarstw.
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Na poziomie szczegbtowych regulacji w propozycji Komisji Europejskiej

jest kilka istotnych rozwigzan, ktore odnosza si¢ gtownie do scenariusza ,integra-
cji” 1 maja istotne znaczenie w okresleniu parametrow modelu optymalizacyjnego:

a.

Progresywna redukcja i capping ptatnosci bezposrednich (art. 11).

Wedtug proponowanej regulacji kwota ptatnosci bezposrednich przystuguja-

ca rolnikowi w roku kalendarzowym podlega¢ powinna redukcji zgodnie

zZ nastgpujacym schematem:

— 0 20% dla ptatnosci powyzej 150 000€ i nizszych od 200 000€,

— 0 40% dla ptatnosci powyzej 200 000€ i nizszych od 250 000€,

— 0 70% dla ptatnosci powyzej 250 000€ i nizszych od 300 000€,

— 0100% dla ptatnosci powyzej 300 000€.

»Zazielenienie” WPR wymagatoby spetnienia nastgpujacych, podstawowych

warunkdéw, niezaleznie od dalszego obowiazywania cross-compliance:

— minimum 3 uprawy w zmianowaniu, przy maksymalnym udziale jednej
z nich na poziomie 70%, i minimalnym udziale w strukturze zasiewow na
poziomie 5%;

— utrzymanie dotychczasowej powierzchni trwatych uzytkdw zielonych
(TUZ), z prawem do zmniejszenia areatu nie wiecej niz 5% w stosunku do
roku referencyjnego;

— przeznaczenie 7% gruntéw ornych na powierzchni¢ ekologicznej kom-
pensacji (ecological focus area), obejmujaca takie uzytki ekologiczne jak
ugory, pasy buforowe, tarasy, obiekty krajobrazowe, zalesienia (land left
fallow, terraces, landscape features, buffer strips and afforested areas).

W strukturze stawki ptatnosci bezposredniej 30% uzaleznione jest od spet-

nienia warunkow zazielenienia. Z koperty krajowej ptatnosci moga zostac

wydzielone (fakultatywnie) ptatnosci zwiazane z produkcja (do 10%) oraz

ptatnosci do obszaréw o niekorzystnych warunkach gospodarowania (5%).

Ponadto, przewiduje si¢ wydzielenie 10% koperty na ryczattowe platnosci

dla matych gospodarstw (ponizej 3 ha) oraz 2% na ptatnosci dla rolnikow

podejmujacych prowadzenie gospodarstwa rolniczego.
Kierujac si¢ propozycja Komisji Europejskiej, na potrzeby modelowania

skonstruowanych zostanie pig¢ scenariuszy polityki rolnej. We wstepnym etapie
modelowania, rozwigzania modelowe beda sporzadzone dla roku 2014, ktéry
jest pierwszym rokiem nowej perspektywy budzetowej i obowiazywania zre-
formowanej WPR. Umozliwi to pominigcie w rozwazaniach dtugookresowych
trendoéw zmian cen i wydajnosci jednostkowych; przyjete zostanie zatozenie, ze
w krétkim terminie te parametry rachunku nie ulegna zasadniczym zmianom
w stosunku do stanu aktualnego. W koncowej fazie realizacji projektu perspek-
tywa modelowania zostanie wydtuzona do roku 2021.
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Modele gospodarstw zostana sporzadzone dla nastgpujacych scenariuszy
wspolnej polityki rolnej:

A. Scenariusz Bazowy ,,Baza 2008” oraz scenariusz Baseline 2014

Zaktada si¢ w nich kontynuacj¢ obecnej WPR. Scenariusz bazowy stuzy
wytacznie do skalibrowania modeli, skonstruowanych w oparciu o dane FADN
wedtug stanu z lat 2007-2009. Natomiast scenariusz Baseline bedzie punktem
odniesienia dla pozostatych scenariuszy zreformowanej WPR. W scenariuszu
Baseline zaktada si¢ utrzymanie bez zmian istniejacych mechanizméw WPR,
przyjmujac, ze w modelu zastosowana bedzie stawka ptatnosci bezposrednich na
poziomie, jaki osiagniety bedzie w Polsce w 2013 roku.

B. Scenariusz dostosowania ,,CONT WPR 2014~

Przewiduje si¢ w nim kontynuacje obecnej WPR, jednakze ze zwigksze-
niem stawek ptatnosci o zatozone 10% i bardziej rygorystyczne (poprzez okre-
slenie odpowiednich warunkéw brzegowych modelu, gtownie dotyczacych
zmianowania) zasad cross-compliance.

C. Scenariusz integracji

Scenariusz ten zawiera koncepcje ,,zazielenienia” WPR i zakfada okresle-
nie poziomu ptatnosci bezposrednich na zasadach przedstawionych w propozy-
cji Komisji Europejskiej. Z oszacowanej na potrzeby rozwiazan modelowych
wielkosci stawki ptatnosci, na obecnym etapie, wytaczone zostana ptatnosci dla
matych gospodarstw (gospodarstw ponizej 3 ha nie beda przedmiotem modelo-
wania). Ze wzgledu na brak odpowiednich decyzji krajowych, w oszacowaniu
poziomu ptatnosci do modeli na 2014 rok nie beda uwzglednione ptatnosci dla
gospodarstw ,,mtodych rolnikow”, a ptatnosci fakultatywne (zwiazane z produk-
cja oraz ONW) przyjeto na poziomie obowiazujacym dotychczas.

W modelach na 2014 rok utrzymane zostana dotychczasowe ptatnosci
ONW. Jednoczesnie zakfada si¢ zredukowanie o 50% ptatnosci rolno-
-srodowiskowych przypadajacych dotychczas na przecigtne gospodarstwo, jakie
bedzie przedmiotem modelowania, w zwigzku z wkaczeniem komponentu ,,za-
zielenienia” 1 prawdopodobnym zmniejszeniem finansowania dziatan pro-
srodowiskowych z 11 Filaru.

W scenariuszu integracji wyroznione zostana 3 warianty:

a. podstawowy wariant ,zazielenienia” ,,GREEN 2014”, z uwzglednieniem
w modelu petnej stawki ptatnosci (z 30% udziatem phatnosci z tytutu spet-
nienia warunkoéw ,,zazielenienia”). W sformutowaniu ograniczen z tytutu
»Zazielenienia” przyjmuje si¢ (wobec braku jednoznacznej definicji terminu
Luprawa” w propozycji Komisji Europejskiej), ze uprawa jest pojedyncza ro-
slina (gatunek) — np. pszenica ozima, zyto, rzepak ozimy itp.;
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b. uproszczony wariant ,,zazielenienia” ,,GREEN_ZB 2014”, w ktérym zboza
ogbtem stanowiace grupe roslin uprawnych, traktowane sa jako ,uprawa”
w rozumieniu propozycji KE;

c. wariant z rezygnacja z 30% ptatnosci z tytutu ,,zazielenienia” ,,GREEN-30%
2014”, w ktorym dopuszcza si¢ mozliwosé niespetnienia warunkow zaziele-
nienia i z tego tytutu obnizenie ptatnosci bezposrednich o 30%.

D. Scenariusz reorientacji ,,REORIENT 2014”

W uproszczonej wersji tego scenariusza w modelach na 2014 rok zaklada si¢
zredukowanie platnosci bezposrednich o 50% w stosunku do poziomu z 2013 roku,
z jednoczesnym ztagodzeniem ograniczen agrotechnicznych, jakie warunkuja ksztatto-
wanie struktury upraw w gospodarstwie rolniczym. W modelach na bardziej odlegta
perspektywe, zgodnie z zatozeniami propozycji ,reorientacji”, scenariusz bedzie miat
charakter scenariusza ,,liberalnego” z catkowitym wycofaniem ptatnosci bezposrednich.

1.3.  Zrodto danych — FADN

Gtownym zrodtem danych uzytych w niniejszej analizie byty zasoby Polskie-
go FADN. Do opracowania koncepcji typologii oraz przygotowania parametrow do
modeli gospodarstw postuzyly dane za lata 2007-2009 obejmujace cata probe go-
spodarstw zgromadzona w bazie FADN. Po uwzglednieniu danych z okresu trzech
lat uzyskano zbior 36 594 obiektow badawczych — gospodarstw indywidualnych
ujetych w bazie FADN.

Cata populacje gospodarstw podzielono na typy produkcyjne, przyjmujac
kryteria zgodne ze Wspolnotowa Typologia Gospodarstw Rolnych (WTGR)
z 2009 roku®. Przestankami przemawiajacymi za zastosowaniem nowej, zmie-
nionej w stosunku do obowiazujacej dotychczas typologii gospodarstw byto za-
pewnienie poréwnywalnosci wynikow modeli z wynikami FADN opracowywa-
nymi w przysztosci oraz utatwienie w uaktualnianiu modelu o nowe dane.
Zgodnie z przyjeta metodyka do ustalenia wielkosci ekonomicznej oraz typu
produkcyjnego wykorzystano standardowa produkcje (SO), ktora jest definio-
wana jako ,$rednia z 5 lat wartos¢ produkcji okreslonej dziatalnosci produkcji
roslinnej lub zwierzecej uzyskiwana z 1 ha lub od 1 zwierzecia w ciagu 1 roku
w przecietnych dla danego regionu warunkach produkcyjnych™. Na potrzeby
niniejszej pracy wykorzystano ,,przejsciowe” wspotczynniki ,,SO 2004” obej-
mujace dane z okresu 3 letniego. Docelowy zestaw wspétczynnikéw ,,SO 20077,
obejmujacy lata 2005-2009, nie byt dostgpny w momencie przygotowywania

® L. Goraj, I. Cholewa, D. Osuch, R. Ptonka, Analiza skutkéw zmian we Wspélnotowej Typo-
logii Gospodarstw Rolnych, Warszawa 2010 za Rozporzadzeniem KE 1242/2008 oraz RI/CC
rev.3, Typology Handbook 05.10.20009.

* Ibidem.
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niniejszej publikacji. Brak mozliwosci ustalenia typu w oparciu o ,,SO 2004”
spowodowat odrzucenie 38 gospodarstw indywidualnych z proby FADN.

W oparciu o liczbg reprezentowanych gospodarstw (zmienna SYS 02) przy-
pisana do kazdego gospodarstwa w probie FADN dokonano ekstrapolacji zebra-
nych danych do poziomu wszystkich gospodarstw znajdujacych si¢ w probie. Ta
ostatnia obejmuje srednio 752 tys. gospodarstw z areatem 11,6 min ha UR oraz po-
gtowie zwierzat w tacznej liczbie 8,4 min jednostek przeliczeniowych (LU live-
stock unit). Ze wzgledu na analize¢ danych z trzyletniego okresu i zachodzace
w tym czasie zmiany w prébie FADN oraz uzycie wag wygenerowanych wedtug
poprzedniej wersji WTGR nalezy sie liczy¢ z mozliwoscia wystapienia btedu agre-
gacji. Niemniej jednak, nalezy zaznaczy¢, iz zastosowana metoda, wobec braku
dostepnosci danych indywidualnych gospodarstw z Powszechnych Spisow Rol-
nych bedacych w zasobie GUS wydaje si¢ najlepszym mozliwym w obecnych wa-
runkach rozwiazaniem. Tak uzyskany wynik bedzie odzwierciedlat zmiany w gospo-
darstwach wytwarzajacych okoto 90% produkcji i zajmujacych niespetna 85% UR.

Obserwowanie zmian w niewielkich gospodarstwach rolnych, ktére sa
poza zasiggiem FADN, mimo niewielkiego znaczenia tej grupy dla sektora rol-
nictwa wydaje si¢ celowe ze wzgledu na efekty spoteczne reformy WPR. Wy-
magatoby to przeprowadzenia systematycznych badan na odpowiednio dobranej
prébie drobnych gospodarstw.

1.3.1. Ustalenie typdw gospodarstw modelowych

Na potrzeby badania z proby FADN wyodr¢bniono typy gospodarstw sto-
sujac kryterium wielkosci ekonomicznej i kierunku produkcji. tacznie utworzo-
no 94 typy gospodarstw w 8 klasach wielkosci ekonomicznej (wedtug podziatu
nES14) oraz 15 klasach gospodarstw ze wzgledu na kierunek produkcji (wedtug
wykazu typow rolniczych nTF14). Podziat ten przedstawiaja tabele 1 oraz 2.

Tabela 1
Klasy gospodarstw wyodre¢bnione ze wzgledu na wielkos¢ ekonomiczna,
' - Odpowi-adajatcg Zakres wielkosci SO Udziat gospoj Udziat w gospodar-
Klasa wielkosci klasy wielkosci (EUR) darstw w prébie stwach reprezentowa-
nTF 14 FADN w % nych przez FADN w %
00 1-2 <4000 1,3 4,1
03 3 4000 =< 8000 10,4 37,6
04 4 8 000 =< 15 000 19,4 29,5
05 5 15 000 =< 25 000 21 15,1
06 6 25 000 =< 50 000 27,2 9,1
07 7 50 000 =< 100 000 14,2 34
08 8-14 >=100 000 6,5 1,2
09 Gospodarstwa z osobowoscia prawna

Zrbdto: opracowanie whasne na podstawie ,,Analiza skutkéw...” L . Goraj, et al., 2011 oraz
danych FADN.
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Tabela 2

Klasy gospodarstw wyodrgbnione ze wzglgdu na kierunek produkcji

Udziat go- | Udziat w gospo-
Symbol wy- Nazwa wyod- spodarstw | darstwach repre-
odrebnionej L Odpowiadajace typy wg nTF 14 s
Klasy rebnionej klasy w prébie zentowanych
FADN w % |przez FADN w %
Specjalizujace sie w uprawie
15 Zbozowe 15 | 2007 tacznie z ryzem), ro- 8,7% 3,50
slin oleistych i wysokobiat-
kowych na nasiona
Specjalizujace si¢ w upra-
16 Polowe 16 |wie polowej réznych ga- 8,6% 7,5%
tunkéw roslin
Specjalizujace si¢ w upra-
21 | wach ogrodniczych pod 2,9% 2,4%
wysokimi ostonami
20 Ogrodnicze 22 Spedjalizujace Siewgrun o 0,1% 0,2%
wych uprawach ogrodniczych
Specjalizujace si¢ w uprawie
23 | grzybow i w szkotkarstwie 0,9% 0,5%
oraz uprawach ogrodniczych
. . Specjalizujace si¢ w upra-
nie wystepuje 35 W?e vJvinor(J)s'Ii P 0,0% 0,0%
Specjalizujace si¢ w upra-
36 |wie drzew i krzewdw owo- 3,6% 3,0%
cowych
30 Sadownicze | 37 | SPecializuiace sie w upra- 0,0% 0,0%
wie oliwek
Specjalizujace si¢ w uprawie
38 | drzew i krzewdw owoco- 0,0% 0,0%
wych (uprawy trwate)
45 Mleczne 45 | SPedializujace sie w cho- 19,8% 12,6%
wie bydta mlecznego
6 Specjalizujch si¢ w cho- 0.6% 0.9%
wie bydta rzeznego
46 Bydlece Specjalizujace si¢ w cho-
47 | wie bydta mlecznego 1,8% 2,3%
i rzeznego
Specjalizujace si¢ w cho-
48 Owceikozy | ag |“€OWiec koziinnych 0,5% 1,3%
zwierzat zywionych pa-
szami objetosciowymi
51 Trzodowe 51 | Specializujace sic w cho- 13,4% 7,6%

wie trzody chlewnej
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52 Drobiowe 5o | Specializujace si¢ w cho- 1,1% 1,1%
wie drobiu
Specjalizujace si¢ w cho-
53 P_ozostg%e 53 | wie zwierzat zywionych 0,1% 0,2%
ziarnozerne S .
paszami tresciwymi
61 M[e§zane 61 | Mieszane — r6zne uprawy 1,8% 3,7%
roslinne
Mieszane — rézne zwierze-
73 Mieszane 73 t.a, Z_przewagq ZW|e_rzaLt_ 7.9% 15.8%
bydlece zywionych paszami objeto-
sciowymi
Mieszane Mieszane — rdzne zwierzeta,
74 74 |z przewaga zwierzat zywio- 8,4% 11,8%
trzodowe Lo -
nych paszami tresciwymi
. Mieszane — uprawy polowe
83 M!e:szane 83 |i zwierzeta zywione pa- 5,9% 9,4%
roslinno-bydlece S -
szami objetosciowymi
84 szosta’fe 84 !\/I|e§zane — rézne uprawy 13.8% 16,3%
mieszane 1 zwierzeta

Zrodio: opracowanie wasne na podstawie ,,Analiza skutkéw...” L .Goraj, et al., 2011 oraz
danych FADN.

W tabelach 3 i 4 przedstawiono z kolei podstawowa charakterystyke
gospodarstw z roznych klas wielkosci ekonomicznej i klas wedtug kierunku

produkciji.

na wielkos¢ ekonomiczng

Tabela 3

Charakterystyka klas gospodarstw wyodrgbnionych ze wzgledu

Symbol Powierzchnia UR Srednia Obsada zwierzat w LU
klasy wg | Srednia Udziat go- | Udziat w popu- obsada Udziat go- | Udziat w popu-
wielkosci | powierzch- | spodarstw w | lacji objetej swierzat spodarstw w lacji objetej

ekono- | nia UR (ha) | prébie FADN FADN (LUl 0:‘ ) prébie FADN FADN

micznej %) (%) gosp. (%) (%)
00 8,21 0,39 2,08 4,29 0,39 1,48
03 8,68 2,95 20,19 3,67 1,18 11,57
04 13,24 8,40 24,25 7,88 4,85 19,59
05 20,21 14,47 18,88 14,70 10,26 18,62
06 31,44 29,60 17,70 27,11 26,19 20,70
07 48,63 24,80 10,26 49,57 26,04 14,19
08 88,56 19,40 6,64 136,19 31,08 13,86

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Tabela 4
Charakterystyka klas gospodarstw wyodrgbnionych ze wzgledu na
kierunek produkcji

Powierzchnia UR Srednia Obsada zwierzat w LU
Symbol |« o inia . Udziat w po- obsada : Udziat w po-
klasy wg ; Udziat gospo- .. lzwierzat| Udziat gospo- S
kierunku p_0W|erzch- darstw w pro- pulacji objete] (LU/ | darstw w probie pulacji objetej
! hia UR (ha) | P FADN P FADN
produkcji bie FADN (%) gospo- | FADN (%)
(%) (%)
darstwo)
15 77,34 21,17 9,15 1,31 0,45 0,20
16 45,82 11,32 8,87 3,24 1,01 0,80
20 7,33 0,85 1,01 1,16 0,17 0,17
30 14,56 1,59 1,58 0,15 0,02 0,02
45 29,67 17,61 13,59 32,05 24,05 18,11
46 32,21 2,36 3,42 27,42 2,54 3,53
48 28,27 0,38 1,46 15,66 0,26 1,25
51 30,48 12,30 7,83 67,66 34,50 18,30
52 20,26 0,66 1,12 198,28 8,19 10,45
53 29,70 0,11 0,36 75,42 0,36 1,23
61 18,03 1,13 2,99 2,21 0,17 0,55
73 21,93 5,19 13,26 21,87 6,54 15,52
74 21,98 5,52 9,98 26,08 8,28 13,75
83 36,47 6,35 9,81 17,64 3,88 5,69
84 32,84 13,44 15,57 18,50 9,57 10,43

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie FADN.

Typologi¢ gospodarstw do modelowania przedstawia tabela 5. W obrebie
kazdego typu produkcyjnego utworzono 7 klas wielkosci ekonomicznej gospo-
darstw. Jednakze, ze wzgledu na niewielka liczb¢ gospodarstw w probie FADN
reprezentujacych jednoczesnie dany kierunek produkcji oraz dang klas¢ wielko-
sci ekonomicznej, niektore z pierwotnie wyznaczonych typéw musiaty zostaé
potaczone w celu zapewnienia minimalnej liczebnosci grupy gospodarstw (15),
dla ktorych mozliwa jest publikacja danych. W kilku przypadkach ze wzgledu
na niewielka liczb¢ gospodarstw oraz ich specyfike uniemozliwiajaca whaczenie
do innych grup zdecydowano o wyeliminowaniu ich z badanej proby.

Na potrzeby niniejszej analizy wszystkie typy otrzymaty czterocyfrowe
oznaczenia sktadajace si¢ z okreslenia typu produkcji (dwie pierwsze cyfry)
i oznaczenia klasy wielkosci ekonomicznej (dwie ostatnie cyfry). W przypadku
taczenia Kilku kierunkow produkcji lub kilku klas wielkosci ekonomicznej typ
otrzymywat oznaczenie wg grup o najmniejszych wartosciach. Charakterystyka
wydzielonych typdw gospodarstw znajduje si¢ w zataczniku.

18




Wyodrebnione typy gospodarstw zostaty podzielone na 3 grupy. Pierwsza
z nich, zawierajaca najczesciej wystepujace typy gospodarstw, stanowi podsta-
we do sporzadzenia modeli optymalizacyjnych zaktadajacych dostosowanie
struktury produkcji do nowych warunkéw zreformowanej wspolnej polityki rol-
nej. W tabeli 5 gospodarstwa te zostaty przedstawione na biatym tle.

Druga grupe stanowia gospodarstwa specjalistyczne (np. ogrodnicze i sa-
downicze) oraz mate gospodarstwa rezydualne. Zatozono, ze charakter prowa-
dzonej przez nie dziatalnosci, wyklucza zmiang kierunku produkcji na skutek
zmian we wspolnej polityce rolnej, a mozliwosci optymalizowania struktury
produkcji sag w tych gospodarstw ograniczone. Z tego wzgledu dla gospodarstw
z drugiej grupy (zaznaczone w tabeli kolorem jasno szarym) sporzadzone beda
jedynie uproszczone modele, z mozliwoscia niewielkich dostosowan i walory-
zacja wsparcia finansowego zaleznie od scenariusza polityki rolnej.

Do trzeciej, nielicznej grupy gospodarstw (w tabeli zaznaczone kolorem
ciemnoszarym), zaliczono te gospodarstwa, ktore ze wzgledu na specyficzny
charakter nie mogty by¢ zgrupowane, a jednoczesnie ich niewielka liczebnosé¢
(< 15 obiektow) uniemozliwia wykorzystanie danych w sposob zgodny z zasa-
dami FADN. Stanowig one ponizej 0,2% gospodarstw objetych systemem
FADN, a zatem ewentualne zmiany w tej grupie gospodarstw nie maja istotnego
znaczenia dla wnioskowania o wptywie zreformowanej WPR na wyniki catego
sektora rolnictwa. Dlatego tez gospodarstwa te nie zostana ujete w analizie.
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1.3.2. FADN jako zrddto danych do modeli gospodarstw

Proba gospodarstw zgromadzona w FADN zostata dobrana w celu za-
pewnienia reprezentatywnosci pod wzgledem:
¢ lokalizacji regionalnej,

e typu rolniczego,
o wielkosci ekonomicznej®.

Wykorzystanie danych FADN na uzytek modeli bio-ekonomicznych, ta-
kich jak zastosowany dla potrzeb niniejszej analizy model optymalizacyjny go-
spodarstwa rolniczego, stwarza pewne trudnosci metodologiczne, migdzy inny-
mi ze wzgledu na brak niektérych danych technologicznych lub wysoki stopien
ich zagregowania. Watpliwosci budzi tez mozliwos¢ uogdlniania wynikéw ana-
liz opartych na danych FADN na generalna populacje. Ze wzgledu na duza licz-
be gospodarstw i heterogenicznosé sektora rolnictwa, prébe gospodarstw FADN
moze cechowa¢ niezadowalajacy poziom reprezentatywnosci, dla zdarzen spo-
radycznie wystepujacych w gospodarstwach. Pewne ograniczenie stanowi row-
niez objecie zasiggiem jedynie gospodarstw towarowych.

W przypadku zastosowania modelu optymalizacyjnego jako narzedzia do
oszacowania wptywu zmian polityki rolnej, ktére dotycza w gtownej mierze
produkcji roslinnej, szczeg6lne znaczenie ma ocena reprezentatywnosci proby
ze wzgledu na jedne z kluczowych parametréw modelu, jakimi sa struktura
uzytkowania ziemi rolniczej i plony roslin uprawnych. W tabeli 6 przedstawiono
wyniki poréwnania wybranych parametrow cechujacych probe FADN z danymi
ze statystyki GUS.

Tabela 6

Poréwnanie struktury UR zbiorowosci FADN i gospodarstw rolnych

w Polsce wg GUS

Uprawy Struktura UR (%) Plon (dt/ha)
FADN* GUS** FADN~* GUS**

Pszenica jara 2,47 2,24 37,26 406
Pszenica ozima 11,63 12,61 48,15 '

Zyto ozime 7,80 9,06 27,88 25,0
Jeczmien jary 8,72 6,66 35,47 323
Jeczmien ozimy 1,09 1,27 42,89 '

Owies 3,80 3,66 28,23 25,0
Pszenzyto 11,25 8,95 39,04 34,0
Mieszanki zbozowe 13,01 10,38 29,07 27,6
Kukurydza 1,37 1,48 71,78 62,0

® L. Goraj, B. Malanowska, D. Osuch, W. Sieranski, Opis realizacji planu wyboru préby go-
spodarstw rolnych dla Polskiego FADN w 2009 roku, IERIGZ-PIB, Warszawa 2009.
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cd. tabeli 6

Straczkowe 1,21 0,83 19,50 21,3
Nawozy zielone 0,11 0,00 11,33 -
Buraki cukrowe 1,58 1,40 521,58 507,0
Rzepak i rzepik 4,80 5,25 28,47 28,3
Pozostate rosliny przemystowe 0,69 0,32 - -
Ziemniaki 3,10 3,59 212,34 196,3
Okopowe pastewne 0,19 483,19

Kukurydza na zielonke 2,62 6,00 486,32 408,3
Pozostate pastewne na zielonke 3,83 246,23

Pastewne z TUZ 16,63 21,25 237,15 217,1%**
Warzywa 1,73 1,37 - -
Drzewa owocowe 1,34 2,20 - -
Pozostate owoce 1,02 147 - -
Pozostate uprawy 0,01 ' - -

* $rednie wartosci dla catej proby FADN za lata 2007-2009, ** $rednia z lat 2007-2009,
*** szacunek na podstawie plonéw siana.
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie FADN i GUS®.

Pewne roznice mozna zaobserwowaé¢ w udziatach poszczegdlnych zbéz, ro-
slin pastewnych na GO oraz TUZ. Niewielkie odstepstwa w strukturze zasiewow
moga wynika¢ z pominigcia w FADN gospodarstw niewielkich, o ekstensywnej
organizacji. Potwierdzaja to srednie plony, ktére w przypadku populacji FADN sa
nieznacznie wyzsze od podawanych przez GUS. Ro6znice w reprezentowanej po-
wierzchni TUZ moga wynika¢ zaréwno z ekstensywnego uzytkowania tych uzyt-
kéw w gospodarstwach poza obszarem zainteresowania FADN, jak i z bardziej
intensywnej organizacji gospodarstw prowadzacych FADN wyrazajacej Si¢ w tym
przypadku wigkszym udziatem roslin pastewnych na GO. Jednak z punktu widze-
nia prowadzonych analiz, majacych na celu ukazanie efektow ekonomicznych re-
form WPR dla polskich gospodarstw, wystepujace rdznice nie powinny mie¢ wigk-
szego wptywu na wyniki ekonomiczne osiagane przez badane gospodarstwa
w kontekscie proponowanych zmian WPR. Poza tym argumentem przemawiaja-
cym za uzyciem danych FADN jest reprezentowanie przez dane FADN zdecydo-
wanej wigkszosci sektora gospodarstw. Gospodarstwa reprezentowane przez
FADN w liczbie okoto 750 tys., mimo relatywnie niewielkiego udziatu w ogolnej
liczbie gospodarstw (36,8%), obejmuja znaczaca czes¢ uzytkéw rolnych (83,05%),
zdecydowana wigkszos¢ wytwarzanej produkcji (89,5% SO)’ oraz nadwyzki eko-

® Rocznik Statystyczny Rolnictwa 2010, GUS, Warszawa 2010.
"L. Goraj, D. Osuch, W. Sieranski, I. Zietek, Plan wyboru préby gospodarstw rolnych Pol-
skiego FADN od roku obrachunkowego 2010, IERIGZ-PIB, Warszawa 2010.
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nomicznej (89,6 %)°. Przeprowadzone poréwnanie pozwala na stwierdzenie, ze
dane zgromadzone w FADN moga zosta¢ uzyte do oszacowania skutkéw ekono-
micznych reformy WPR dla polskich gospodarstw rolniczych.

1.3.3. Koncepcja modelu optymalizacyjnego gospodarstwa rolniczego

W badaniach dotyczacych wptywu zmian WPR na wyniki ekonomiczne sek-
tora rolnictwa bardzo czesto wykorzystywane sa modele matematyczne.

Do prognozowania zmian w sektorze rolnictwa traktowanego jako jeden
z sektoréw catej gospodarki narodowej wykorzystywane sa matematyczne modele
rownowagi ogolnej (CGE). Podejscie takie zapewnia uzyskanie rownowagi we
wszystkich sektorach gospodarki, czesto w skali catego globu. Najczesciej wykorzy-
stywanym modelem tego typu jest model GTAP (Global Trade Analisys Project)°.
Bardziej szczegdtowa odmiana modelu catkowitej rownowagi jest model REGPOL
sporzadzony dla obszaru Polski z uwzglednieniem podziatu na wojewodztwa'®. Mi-
mo skomplikowanej budowy i duzego zapotrzebowania na dane wejsciowe modele
tego typu daja najmniej szczeg6towy obraz zmian w sektorze gospodarstw, skupiaja
sie gtdwnie na przeptywie produktéw miedzy gateziami, dazac do wyznaczenia pa-
rametréw stanu rwnowagi miedzy wszystkimi dziatami gospodarki.

Bardziej szczeg6towych rozwiazan dostarczaja modele czastkowej rowno-
wagi obejmujace wytacznie sektor rolnictwa. Aktualnie w literaturze europejskiej
najczesciej opisywane sa modele CAPRI (Common Agricultural Policy Regional
Impact)'* i AGMEMODY. Modele te, ze wzgledu na mniejszy stopien agregacji
zmiennych, w dokfadniejszy sposob ujmuja zaleznosci pomigdzy poszczegoinymi

8L Goraj, B. Malanowska, D. Osuch, W. Sieranski, op. cit..

® K. Pawlak, W. Poczta, Zastosowanie modelu réwnowagi ogélnej GTAP w analizach wptywu
wynikéw negocjacji WTO na ksztatt WPR i rolnictwo w Polsce z wykorzystaniem modelowa-
nia ekonomicznego w ocenie wptywu interwencji podejmowanych w ramach Wspélnej Polity-
ki Rolnej na rozwdj obszaréw wiejskich oraz rozwoj polskiego rolnictwa, MRIRW Warszawa
2009; T.W. Hertel, , M.E. Tsigas, Structure of GTAP, Rozdziat 2 in Global Trade Analysis:
Modeling and Applications, T.W. Hertel, editor. Cambridge University Press, 1997.

19 Torma, K. Zawalinska, Technical description of the CGE RegFin/RegPol models, Work-
ing Paper, University of Helsinki, Ruralia, 2008.

1 'W. Britz, (editor) 2000 Common Agricultural Policy Regional Impact Analysis FAIR3 -
CT96 — 1849 Final Report.; T. Jansson, Econometric specification of constrained optimization
models — praca doktorska, Uniwersytet Bonn, 2007.

12 £ Chantreuil, A. Tabeau, M. Van Leeuwen, Estimation of impact of EU agricultural poli-
cies on the world market prices. Modeling of Agricultural and Rural Development Policies.
107 the EAAE Seminar, Sevilla 2008; M. Hamulczuk, Partial equilibrium models as a tool of
forecasting and simulation in agriculture, the AGMEMOD model approach. Zesz. Nauk.
SGGW, ,,Problemy Rolnictwa Swiatowego” (SGGW Scientific Publications, Problems of
World Agriculture) vol. 4, 2008, p. 185-197.
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dziatalnosciami produkcyjnymi. Model CAPRI obejmuje caty obszar Unii Euro-
pejskiej z podziatem na kraje i regiony, uwzgledniajac ponad 40 produktéw rolni-
czych oraz ich podstawowe przetwory (np. cukier, masto, mleko w proszku, oleje
roslinne, wotowing). Ponadto w modelu bilansowany jest przeptyw zywych zwie-
rzat i pasz obj¢tosciowych migdzy regionami, obliczane jest zuzycie podstawo-
wych nakfadow i ich koszty (nasiona, nawozy, srodki ochrony roslin, olej nape-
dowy) oraz kalkulowane sa wskazniki srodowiskowe (np. emisja azotu).

Bardzo obszernie w literaturze zostato opisane zastosowanie modeli gospo-
darstw rolniczych. W wigkszosci przypadkow dotyczy to modeli optymalizacyjnych.
Wiele z nich powstato w oparciu o bardzo popularna juz w latach 70. XX wieku me-
tode programowania liniowego*. Wspoétczesne modele gospodarstw uwzgledniaja
zaleznosci nieliniowe przy zastosowaniu w szczeg6lnosci metody pozytywnego pro-
gramowania matematycznego, coraz czesciej ujmuja czynnik ryzyka w dziatalnosci
rolniczej** oraz rozbudowane algorytmy modelowania zachowan inwestycyjnych®®.
Modele te umozliwiaja doktadna analiz¢ zmian struktury produkcji w gospodarstwach
oraz wynikajacych z tego efektow produkcyjnych, ekonomicznych czy srodowisko-
wych. Jednak jako samodzielne narz¢dzia maja ograniczong przydatnos¢ do przewi-
dywania zmian w skali wykraczajacej poza obszar gospodarstwa. W celu wykorzy-
stywania modeli gospodarstw do szerszych analiz prowadzone sa prace nad licznymi
metodami agregacji ich wynikdw'® *". Uzycie whasciwych technik agregacji pozwala
na przewidywanie zmian w skali sektora, jakkolwiek wskazane jest dodatkowe zasto-
sowanie modeli sektorowych w celu uzyskania rozwiazan gwarantujacych rownowa-
ge na poziomie sektora (np. zréwnanie popytu i podazy kwot produkcyjnych).

1.3.4. Model ,,FARM-OPTY”

Proponowane zmiany WPR* dazace mocno do jej ,,zazielenienia” skupia-
ja si¢ na instrumentach oddziatujacych na strukture produkcji, a zatem i wyniki

¥ W. Zietara, Plan roczny i koncepcja systemu kontroli jego realizacji w passtwowym przed-
siebiorstwie rolniczym, SGGW, Warszawa 1989.

1% K. Louhichi, et al., A generic template for FSSIM for all forming systems, PD 3.3.11, Seam-
less Integrated Project, IAMM, Montprlier, 2007.

>'s. Gomez y Paloma, E. Majewski, M. Raggi, D. Viaggi, The impact of common agricul-
tural policy on the investment behavior of Polish farm households, Roczniki Nauk Rolnic-
zych, Seria G, T. 94, 2008.

8 A. Was, Model optymalizacyjny rolnictwa na przyktadzie gminy Kobylnica, SGGW, War-
szawa 2005.

"'E. Majewski, A.Was, op. cit.

8 European Commission, Proposal for a REGULATION OF THE EUROPEAN PARLIA-
MENT AND OF THE COUNCIL establishing rules for direct payments to farmers under sup-
port schemes within the framework of the common agricultural policy, pazdziernik 2011.
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finansowe pojedynczych gospodarstw rolniczych. Uzasadnia to przeprowadze-
nie analiz umozliwiajacych uchwycenie efektow zmian WPR z wykorzystaniem
zdezagregowanych danych na poziomie gospodarstwa. Dla celéw prezentowa-
nego opracowania zastosowano liniowy, statyczny model optymalizacyjny go-
spodarstwa rolnego ,,FARM-OPTY"",

DR=p"(x-y)+s"x+ fs—c'Tx~— fc

X >0
Pod warunkiem, ze
Ax<B
gdzie:
DR — dochéd rolniczy (wartos¢ liczbowa funkcji celu),
p — wektor cen produktow (n x 1),
y — wektor plonow i wydajnosci (n x 1),
X — nieujemny wektor optymalnych poziomow dziatalnosci produkcyjnych (n x 1),
Xy —iloczyn Hanamarda wektoréw x iy,
¢ — wektor cen naktadow (z x 1),
T — macierz zuzycia naktadow na poszczegolne dziatalnosci (z x n),
fc — wartos¢ kosztow wzglednie statych,
fs — wartos¢ doptat do dz. operacyjnej wzglednie niezaleznych od poziomu produkcji,
A — macierz wspotczynnikow wykorzystania zasobow (m x n),
B — wektor dostepnych zasobdw (m x 1).

Konstrukcja modelu umozliwia optymalizacje struktury upraw oraz struk-
tury dziatu produkcji zwierzecej z odzwierciedleniem szczeg6towych uwarun-
kowan dotyczacych poszczegdlnych typdéw gospodarstw. Model skonstruowany
w arkuszu kalkulacyjnym MS Excel wykorzystuje w procedurze optymalizacji
dodatek Solver. Model zawiera pierwotnie ponad 80 zmiennych decyzyjnych
i blisko 200 warunkéw ograniczajacych. Doktadna liczba zmiennych decyzyj-
nych i warunkow ograniczajacych zalezy od przyjetego wariantu modelu i sce-
nariusza polityki rolnej. W modelu gospodarstwa jako kryterium optymalizacji
przyjeto maksymalizacje dochodu rolniczego. W procesie optymalizacji model
umozliwia ustalenie struktury produkcji na bazie wprowadzonych parametrow
dla 23 dziatalnosci produkcji roslinnej uzupetnionych o zalezne od scenariusza
dziatalnosci nieprodukcyjne (odtogowanie, nawozy zielone w plonie gtéwnym,
infrastruktura ekologiczna) oraz podstawowe dziatalnosci w produkcji zwierze-
cej. W przypadku bydta model optymalizuje liczebnos¢ poszczeg6lnych grup

1% E. Majewski, Trwaty rozwéj i trwate rolnictwo — teoria a praktyka gospodarstw rolniczych,
SGGW, Warszawa 2008.
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wiekowych zwierzat w obrocie stada. W pozostatych przypadkach zatozono nie-
zmienna strukture stad, ograniczajac si¢ jedynie do optymalizacji rozmiaréw
dziatalnosci zwierzecych. Liczba dziatalnosci wykorzystywanych do generowa-
nia rozwiazan moze by¢ w dowolny sposéb ograniczana.

W celu mozliwie doktadnego odwzorowania procesow zachodzacych
w gospodarstwie w model wkomponowano szereg bilanséw zapewniajacych
wewnetrzng spojnosé uzyskanych rozwiazan. Do najwazniejszych naleza: bilans
stanowisk dla zwierzat, bilans stanowisk dla poszczegolnych roslin, bilanse sity
roboczej i pociagowej. W oparciu o bilans sktadnikéw odzywczych model do-
konuje optymalizacji zuzycia pasz objetosciowych produkowanych w gospodar-
stwie oraz oblicza niezbedna ilos¢ i rodzaj zakupywanych pasz tresciwych. Po-
nadto, wedtug normatywdw charakterystycznych dla technologii stosowanej
w modelowanym gospodarstwie, model bilansuje zapotrzebowanie sity roboczej
i pociagowej. Wszystkie parametry rachunku sa wprowadzane do modelu w po-
staci zdezagregowanych wartosci.

Oprécz danych opisujacych organizacje gospodarstwa i parametry techno-
logiczne (plony, nakfady, normatywy) do modelu wprowadzane sa, charaktery-
styczne dla kazdego scenariusza, parametry rachunku finansowego, ceny dla
wszystkich produktéw wytwarzanych w gospodarstwie, ceny srodkéw do pro-
dukcji oraz koszty dzierzawy ziemi i kwot produkcyjnych, ustug, sezonowego
i statego najmu sity roboczej, a takze wysokos¢ obciazen finansowych gospo-
darstwa. W modelach istnieje rdwniez mozliwos¢ zaprogramowania okreslo-
nych rodzajow wsparcia w postaci réznego rodzaju doptat, do jakich uprawnio-
ne jest pojedyncze gospodarstwo.

1.3.4.1. Parametry modelu i sposéb ich estymacji

Potrzebne do prawidtowego funkcjonowania modelu parametry mozna
podzieli¢ na nastepujace grupy:

e Parametry techniczne — plony i wydajnosci jednostkowe poszczeg6lnych dzia-
talnosci, zapotrzebowanie na nawozy mineralne, naktady na ochroneg roslin,
ograniczenia ptodozmianowe, maksymalna liczb¢ dostepnych stanowisk dla
zwierzat, zapotrzebowanie na sktadniki pokarmowe dostarczane w paszach, za-
potrzebowanie na robocizne i sit¢ pociagowa dla poszczegolnych dziatalnosci.

Parametry techniczne zawarte w danych FADN (plony, wydajnosci, ogranicze-

nia wptywajace na strukturg upraw, liczba stanowisk dla zwierzat) sa obliczane

dla kazdego modelowanego gospodarstwa i bezposrednio uzywane w modelach.

Dane zawarte w postaci zagregowanej (poszczegoOlne koszty bezposrednie

w produkcji roslinnej i zwierzecej) zostaty zdezagregowane z wykorzystaniem
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danych normatywnych®® w procesie kalibracji modelu. Docelowo proces dez-

agregacji kosztdw zostanie przeprowadzony za pomoca modeli regresji sporza-

dzonych dla poszczegdlnych klas wg kierunkow produkcji gospodarstw.

e Parametry finansowe — wielkos¢ obciazen fiskalnych wystepujacych w da-
nym gospodarstwie, jak np. podatek rolny, wysokos¢ odsetek od kredytow,
optaty na ubezpieczenie spoteczne rolnikdw, wysokos¢ amortyzacji. Dane te
zostaty oszacowane jako srednie wartosci dla gospodarstw przynaleznych do
danego typu za lata 2007-2009.

e Parametry rynkowe — ceny produktéw rolnych, ceny materiatdw do produk-
cji, ceny kwot produkcyjnych, ceny statej i sezonowej sity roboczej i ceny
ustug. Parametry rynkowe, a w szczeg6lnosci ceny, nie wystepuja wprost
w danych FADN. Jednak moga by¢ szacowane na podstawie danych warto-
sciowych i ilosciowych wystepujacych w bazie. W przypadku braku mozli-
wosci doktadnego oszacowania parametrow modelu w oparciu o0 baz¢ FADN
stosowano dane normatywne odpowiednie do typu gospodarstwa, nastgpnie
dostosowywane w procesie kalibracji, w celu osiggnigcia w modelu dochodu
porownywalnego z FADN w roku bazowym.

e Parametry makroekonomiczne — wysokos¢ wsparcia rolnictwa, wysokosé
i sposéb przyznawania (do wielkosci produkcji lub do powierzchni upraw)
dotacji dla rolnikdw, wystepowanie i wysokos¢ doptat do terenéw o nieko-
rzystnych warunkach gospodarowania (ONW), dostgpnos¢ pracy, ziemi, ka-
pitatu. Gospodarstwa rolnicze, zwihaszcza rozpatrywane jako osobne jednost-
ki, nie maja wptywu na ogolnie pojete parametry makroekonomiczne. Uwa-
runkowania te maja charakter globalny i dotycza wszystkich gospodarstw.
W sporzadzonych modelach parametry te beda wprowadzone w postaci zatozen
wynikajacych z przyjetych scenariuszy WPR oraz prognoz ekonomicznych.

Model zostat skalibrowany w scenariuszu bazowym dla roku 2008. Po
wprowadzeniu wszystkich parametréw oraz ograniczen warunkujacych uzyska-
nie struktury produkcji na poziomie przecietnej za lata 2007-2009 wyniki finan-
sowe modelu zostaty poréwnane z wynikami uzyskanymi w FADN. Dochod
rolniczy uzyskiwany w wyniku modelowania poréwnano z dochodem z rodzin-
nego gospodarstwa rolnego po odliczeniu kategorii nie ujgtych w modelu m.in.
produkcja pozostata (SE256), salda VAT z dziatalnosci operacyjnej (SE395)
oraz salda podatkdw i doptat dotyczacych dziatalnosci inwestycyjnej (SE405).

W przypadku wystapienia niezgodnosci wprowadzone pierwotnie dane norma-

20 praca zbiorowa pod kierunkiem E. Majewski, Katalog norm i normatywéw, SGGW, War-
szawa 1999.
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tywne byty dostosowywane w sposob umozliwiajacy uzyskanie wyniku porow-
nywalnego z FADN w kazdym z modelowanych obiektow.

1.3.4.2.  Wyniki modelowania

Obliczenia wykonane z zastosowaniem modelu optymalizacyjnego gospodar-
stwa rolniczego FARM-OPTY maja, na obecnym etapie zaawansowania projektu,
charakter testowy. Celem testowych rozwiazan modelu byto przede wszystkim zwe-
ryfikowanie konstrukcji modelu i ocena jego zdolnosci do generowania rozwiazan,
na podstawie ktorych mozna bedzie oszacowac skutki roznych scenariuszy zrefor-
mowanej WPR, ze szczeg6lnym uwzglednieniem koncepcji ,,zazielenienia”.

Na potrzeby testowych rozwiazan modelu wybrano typ 1503 (gospodar-
stwa specjalizujace sie¢ w uprawie zbdz, roslin oleistych i wysokobiatkowych na
nasiona, nalezace do klasy wielkosci ekonomicznej ,,03” scharakteryzowanej
w tabeli 1) reprezentowany w FADN w latach 2007-2009 przez 470 gospo-
darstw. W ramach tego typu wyodrebniono 7 grup gospodarstw zréznicowanym
pod wzgledem liczby upraw w gospodarstwie oraz koncentracji ich struktury.
Do okreslenia stopnia koncentracji struktury upraw zostat uzyty wskaznik
(CCR), bazujacy na wskazniku koncentracji Herfindhala-Hirschmana 2% 2 %,

gdzie: S; to udziat i-tej uprawy w strukturze upraw, a N to liczba upraw na grun-
tach ornych uprawianych w gospodarstwie. Okreslony w ten sposéb wskaznik
koncentracji upraw pomija trwate uzytki zielone i plantacje trwate jako nie pod-
legajace zmianowaniu.

Do pierwszej grupy zakwalifikowano gospodarstwa uprawiajace tylko
jedna rosling (monokulturowe) oraz gospodarstwa z dwoma uprawami o wskaz-
niku CCR powyzej 0,9. W drugiej i trzeciej grupie zawarto gospodarstwa upra-
wiajace dwie rosliny ze wskaznikiem CCR, odpowiednio 0,6-0,9 i ponizej 0,6,
uzupetniajac grupe 0 gospodarstwa z trzema uprawami o wartosci wskaznika
CCR powyzej 0,6. W kazdej kolejnej grupie liczba upraw wzrasta, a jednocze-
$nie maleje wskaznik CCR. Grupa 7 obejmuje gospodarstwa z najbardziej zdy-

wersyfikowana struktura upraw (6 i wigcej roslin).

21 E. Majewski, Production, economic and environmental aspects of simplifying cropping
structure. RNR, t. 97, vol. 3, 2010, pp. 159-169.

2 A.0. Hirschman, The Paternity of an Index, ,,American Economic Review” (September
1964), pp. 761-62.

22 A. Was, P. Sulewski, Farms specialization in relation to the production type and economic
size of farms, ,,ANNALS of The Polish Association of Agricultural and Agribusiness Econo-
mists”, vol. XIII, no. 6, 2011.
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Do modeli testowych wybrano dwie grupy gospodarstw z najbardziej
uproszczona struktura upraw (1 — monokultury, 3 — gospodarstwa stabo zdywer-
syfikowane z dwiema réwnorzednymi uprawami) i dla kontrastu grupg gospo-
darstw z najwyzszym stopniem dywersyfikacji (grupa 7).

W kazdej z grup wybranych do modelowania wyodrgbniono gospodar-
stwa z podobna struktura zasiewow oraz jakoscig gleb (tabela 7).

Gospodarstwa z monokulturg oraz z uproszczong strukturg upraw nie
spetniaja kryteridw ,,zazielenienia”. Aby spetni¢ warunki uprawniajace do pet-
nych pfatnosci bezposrednich w scenariuszu ,,zazielenienia”, struktura upraw
w tych gospodarstwach musi by¢ odpowiednio zmodyfikowana. W gospodar-
stwach silnie zdywersyfikowanych (wskaznik koncentracji od 20% do 24%) nie
sa konieczne dostosowania do warunkéw scenariusza ,,zazielenienia”, natomiast
moga by¢ przedmiotem optymalizacji struktury produkcji roslinnej.

Tabela 7
Typy gospodarstw do modeli testowych (typ produkcyjny 1503, gospodarstwa
z monokultura, stabo oraz silnie zdywersyfikowane)

Wskaznik

Typ modelowy Dominujaca uprawa Wskaznik CCR bonitacji gleb

Gospodarstwa z monokultura

M1 Pszenica 1,00 1,27
M2 Rzepak 1,00 1,15
M3 Jeczmien 0,99 0,86
M4 Pszenzyto 0,99 0,79
Gospodarstwa z uproszczona struktura upraw (dwie uprawy)
Ul Pszenica + rzepak 0,52 1,30
u2 Pszenzyto + mieszanki 0,55 0,64
U3 Pszenica + jeczmien 0,59 0,81
u4 Rzepak + pszenzyto 0,53 0,87
Gospodarstwa silnie zdywersyfikowane
D1 Pszenica + zboza + rzepak 0,24 0,95
D2 Pszenica + zboza + straczkowe 0,21 0,82
D3 Zboza + straczkowe 0,20 0,78
D4 Zboza 0,24 0,70

Zrédto: opracowanie wiasne.

Dla kazdego typu gospodarstwa rozwiazano model optymalizacyjny z za-
stosowaniem analizowanych scenariuszy polityki rolnej. Dla celow prezentacji
rezultatéw analizy wyniki modeli zagregowano do poziomu wymaganego przez
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FADN (min. 15 obiektéw) przy uzyciu wag odpowiadajacych liczbie reprezen-
towanych gospodarstw (SYS02).

W tabeli 8 przedstawiono ksztattowanie si¢ dochodu rolniczego w roz-
nych grupach gospodarstw w zaleznosci od analizowanego scenariusza. Prezen-
towane wyniki, podobnie jak struktura upraw przedstawiona w dalszej czesci
rozdziatu, dotycza wartosci przecigtnych dla wyrdznionych grup gospodarstw.

Tabela 8

Dynamika zmian dochodu rolniczego oraz udziat ptatnosci bezposrednich
w dochodzie rolniczym w zaleznosci od przyjetego scenariusza (Baseline = 100)

Wyszczeg6lnienie

| BASELINE | CONT_WPR [ GREEN -30% | GREEN | GREEN_ZB | REORIENT

Gospodarstwa z monokultura (M)

w dochodzie rolniczym

Dochéd rolniczy - Baseline 2013=100 | 100,0% 117,5% 86,2% 92,7% 87,3% 94,3%
Udz!a} sun:y doptat w dochodzie 70% 64% 66% 76% 81% 50%
rolniczym

Udziat ptatnosci bezposrednich 16% 43% 38% 50% 53% 250

Gospodarstwa stabo zdywersyfikowane (U)

w dochodzie rolniczym

Dochéd rolniczy - Baseline 2013=100 | 100,0% 103,2% 86,9% 95,3% 90,8% 101,3%
Udz_la} sumy doptat w dochodzie 54%% 5706 7% 570 59% 3906
rolniczym

Udziat ptatnosci bezposrednich 44% 7% 350 16% 18% 2906

Gospodarstwa mocno zdywersyfikowane (D)

w dochodzie rolniczym

Dochéd rolniczy - Baseline 2013=100 | 100,0% 130,7% 81,5% 100,3% | 102,9% 128,3%
Udz_la} sumy doptat w dochodzie 78% 65% 73% 78% 76% 37%
rolniczym

Udziat ptatnosci bezposrednich 62% 5206 54% 62% 61% 24%

Gospodarstwa na glebach dobrych (WBG >0,95)

w dochodzie rolniczym

Dochdd rolniczy - Baseline 2013=100 | 100,0% 94,5% 90,2% 94,4% 83,5% 96,1%
Udz_la} sumy doptat w dochodzie 40% 16% 34% 43% 18% 2504
rolniczym

Udziat ptatnosci bezposrednich 33% 38% 26% 350 39% 17%

Gospodarstwa na glebach stabych (WBG <0,95)

w dochodzie rolniczym

Dochéd rolniczy - Baseline 2013=100 | 100,0% 124,7% 82,9% 95,9% 97,0% 108,7%
Udz_la} sumy doptat w dochodzie 79% 68% 74% 82% 81% 46%
rolniczym
Udziat p+atpOSC| k?epoSrednlch 580 51% 49% 60% 60% 27%
w dochodzie rolniczym

Typ 1503
Dochdd rolniczy - Baseline 2013=100 | 100,0% 113,0% 85,7% 95,3% 91,8% 103,8%
Udz!al sumy doptat w dochodzie 64% 61% 58% 67% 70% 38%
rolniczym
Udziat ptatnosci bezposrednich 48% 47% 39% 50% 5206 23%

* oprocz ptatnosci bezposrednich uwzgledniono doptaty ONW oraz ptatnosci z tytutu realizacji
dziatan z programoéw rolnosrodowiskowych
Zrédho: opracowanie whasne.
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Najbardziej korzystnym ze wzglgdu na poziom dochodu rolniczego jest scena-
riusz zakiadajacy kontynuacje dotychczasowej WPR i wzrost stawek ptatnosci o 10%
w stosunku do tych, jakie maja obowiazywac w 2013 roku. Udziat ptatnosci bezpo-
srednich w dochodzie rolniczym w tym scenariuszu jest porownywalny z wynikami
dla scenariusza Baseline. Niewielki spadek dochodu rolniczego zaznaczy# si¢ jedynie
w gospodarstwach na glebach dobrych, co wynika z zatozonego spadku cen rzepaku,
kukurydzy i pszenicy, ze wzgledu na znaczace zwigkszenie udziatu tych roslin
w strukturze produkcji w rozwiazaniach modelowych. Zréznicowanie cen przy zwigk-
szeniu areatu tych roslin, réwniez w innych scenariuszach, na obecnym, testowym
etapie realizacji projektu ma charakter arbitralnego zatozenia, nie popartego pogtebio-
nymi analizami trendéw cenowych. Prezentowane wyniki testowych modeli dotycza
jedynie niewielkiej czesci z proby gospodarstw FADN, stad tez nie daja one podstaw
do oszacowania skali potencjalnych zmian w strukturze produkcji w catej populacji
gospodarstw, a zatem mozliwego wptywu tych zmian na poziom cen.

W scenariuszu ,,GREEN-30%" we wszystkich gospodarstwach nastapita
znaczna redukcja dochodu, w gospodarstwach mocno zdywersyfikowanych nawet
0 20% w stosunku do Baseline 2014. Wynika to z prostej zaleznosci. Ptatnosci
bezposrednie stanowia na tyle istotng czes¢ dochodu gospodarstw rolnych, ze po-
zostawienie swobody w ksztattowaniu struktury upraw nie kompensuje strat z tytu-
tu rezygnacji nawet z czesci tych ptatnosci. Bardziej uzasadnione wydaje si¢ dosto-
sowanie gospodarstwa do nowych wymogow i zachowanie petnej stawki dopfat,
tak jak w scenariuszu ,,GREEN 2014”. Zmiany zwigzane z dostosowaniami naj-
mniej dotykaja gospodarstw mocno zdywersyfikowanych, poniewaz spetniaja wy-
magania dotyczace liczby i udziatu upraw w strukturze zasiewow. Zmniejszenie do-
chodu rolniczego w stosunku do scenariusza Baseline nastepuje natomiast ze wzgle-
du na wymag utrzymania 7% gruntow w charakterze powierzchni ekologiczne;j.

Odmiang scenariusza ,,GREEN 2014” stanowi ,,GREEN_ZB 2014”, w kto-
rym zboza traktowane sa jako jedna uprawa. Wymusza to, w przeciwienstwie do
takiej interpretacji pojecia ,,uprawa” w propozycji KE, w ktérej ,,uprawa” moga by¢
pojedyncze gatunki zb6z, wprowadzenie do struktury innych roslin, tak aby mozliwe
byto spetnienie warunku minimum trzech upraw w strukturze zasiewow. Skutkuje to
bardziej zauwazalnym spadkiem dochodu niz w scenariuszu ,,GREEN 2014”.

Stosunkowo korzystne wyniki finansowe osiggane sa w scenariuszu
REORIENT. Bierze si¢ to z pozostawienia 50% ptatnosci bezposrednich
w 2014 roku (zaktadajac stopniowe wygaszanie ptatnosci w dtuzszym okresie),
a takze wykorzystania w 100% powierzchni gruntow ornych, bez warunku wy-
dzielania powierzchni ekologicznej.

Rysunki 1- 6 przedstawiaja ksztattowanie si¢ struktury zasiewéw w wyod-
rebnionych grupach gospodarstw. W gospodarstwach na glebach dobrych domi-
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nuja uprawy roslin o wigkszych wymaganiach glebowych, czyli pszenicy i rzepa-
ku, na glebach stabych — pszenzyta i zyta oraz jeczmienia. Niewielki odsetek po-
wierzchni w analizowanych gospodarstwach stanowi pozycja ,,pozostate”. Do tej
grupy zostaty zaliczone warzywa, owoce, ziemniaki oraz rosliny pastewne upra-
wiane na gruntach ornych. W celu uproszczenia przyjeto, ze udziat tych roslin
w strukturze zasiewdw pozostaje bez zmian bez wzgledu na przyjety scenariusz.

W scenariuszach BAZA_2008, BASELINE_2014, GREEN-30%_2014 przy-
Jeto taka sama strukture zasiewow. Jezeli gospodarstwo spetniato wymogi dotyczace
ptodozmianu, a tak byto w przypadku gospodarstw mocno zdywersyfikowanych, to
w scenariuszu GREEN_2014 struktura zasiewOw pozostawata bez zmian, naktadato
si¢ jedynie dodatkowy wymag odtogowania minimum 7% powierzchni GO.

Z uwagi na zatozenia scenariusza GREEN_ZB 2014 w strukturze zasiewow
w kazdej grupie gospodarstw pojawiaja sie rosliny straczkowe. Stanowig one zazwy-
czaj wymagane minimum 5% powierzchni GO. Wyjatkiem sa tutaj gospodarstwa
ukierunkowane na produkcje roslin straczkowych, w kt6rych wielkosc ta jest wyzsza.

W scenariuszu REORIENT 2014 zatozono, Zze kukurydze na ziarno i rzepak mo-
ga uprawiac tylko gospodarstwa na glebach dobrych lub gospodarstwa, ktdre uprawiaty
te rosliny w roku bazowym. W modelu maksimum powierzchni rzepaku i kukurydzy na
ziarno w gospodarstwach na glebach dobrych zostato ustalone na 33% gruntéw ornych,
natomiast pszenicy na — 50%. W gospodarstwach na glebach stabych zatozono, ze ku-
kurydza na ziarno nie bedzie uprawiana w zadnym gospodarstwie, natomiast produkcja
rzepaku zostanie dopuszczona na poziomie maksymalnie 20% w gospodarstwach cha-
rakteryzujacych si¢ wyzszym niz srednia dla grupy wskaznikiem bonitacji gleb. Jedynie
w gospodarstwach zaklasyfikowanych do grupy ,,Rzepak + pszenzyto”, maksimum
rzepaku zostato ustalone na poziomie 60% z uwagi, na fakt, ze w tej grupie gospo-
darstw w wyjsciowej strukturze zasiewdw dominowata ta uprawa.

Rysunek 1
Struktura zasiewow w gospodarstwach z monokultura w zaleznosci
od przyjetego scenariusza

100% 7 M Pszenica
90% -
80% | M Jeczmien
70% -

° M Pszenzyto i zyto
60% -
50% - B Pozostate zboza
40% 7 B Kukurydza
30%
20% | ™ Strgczkowe
10% 7 B Rzepak

Q§/

0%
Pozostate

/ @ & & = Odtég
Qv/ly OO ézg/ (¢} <&

Zrédto: opracowanie whasne.
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Rysunek 2
Struktura zasiewdw w gospodarstwach stabo zdywersyfikowanych
w zaleznosci od przyjetego scenariusza

o —
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Zrodio: opracowanie whasne.

Rysunek 3
Struktura zasiewow w gospodarstwach mocno zdywersyfikowanych
w zaleznosci od przyjetego scenariusza
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Zrédto: opracowanie wiasne.
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Rysunek 4
Struktura zasiewdw w gospodarstwach na glebach dobrych
w zaleznosci od przyjetego scenariusza
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Rysunek 5
Struktura zasiewow w gospodarstwach na glebach stabych w zaleznosci od
przyjetego scenariusza
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Zrodio: opracowanie whasne.
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Rysunek 6
Struktura zasiewdw w typie 1503 w zaleznosci od przyjetego scenariusza
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Zrodio: opracowanie whasne.

Wyniki testowych rozwiazan modelowych pozwalaja na stwierdzenie, ze
zaproponowany model gospodarstwa, po wprowadzeniu odpowiednich, drob-
nych modyfikacji, umozliwi oszacowanie wptywu zatozonych scenariuszy
zmian polityki rolnej na wyniki finansowe i strukture produkcji roslinnej w go-
spodarstwach rolniczych. Rozwiazanie modeli dla pozostatych typéw gospo-
darstw uwzglednionych w analizie umozliwi agregacje do skali catej proby gospo-
darstw FADN, i ostrozne wnioskowanie w przekroju catego rolnictwa w Polsce.
Najkorzystniejszy ze wzgledu na poziom dochodu rolniczego jest scenariusz kon-
tynuacji dotychczasowej WPR przy zatozonym wzroscie stawek ptatnosci o 10%
w stosunku do roku 2013. Stosunkowo korzystne wyniki finansowe osiagane Sa
w scenariuszu REORIENT. Wynika to z pozostawienia 50% ptatnosci bezposred-
nich w 2014 roku i takze wykorzystania w 100% powierzchni gruntéw ornych, bez
warunku wydzielania powierzchni ekologicznej. Scenariusz GREEN wprowadza-
jacy zatozenia ,,zazielenienia” WPR powoduje zmniejszenie dochodow, zwiaszcza
w gospodarstwach z uproszczong struktura upraw. Scenariusz GREEN_ZB 2014,
w ktorym zboza traktowane sa jako jedna uprawa skutkuje bardziej zauwazalnym
spadkiem dochodu niz w scenariuszu GREEN 2014. Scenariusz GREEN-30%, we
wszystkich gospodarstwach oznacza znaczna redukcje dochodu, w gospodarstwach
mocno zdywersyfikowanych nawet o 20% w stosunku do BASELINE 2014. Nie
stanowi on alternatywy dla wdrozenia proponowanych w ramach ,,zazielenie-
nia” ograniczen.

Szczegotowe informacje, charakteryzujace analizowane klasy wielkosci
ekonomicznej gospodarstw, zawarto w aneksach 1+7.
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Aneks do rozdziatu 1

Tabela Al

Charakterystyka gospodarstw z klasy wielkosci ekonomicznej 00

Powierzchnia UR Srednia Obsada zwierzat w LU
Srednia Udziat go- . ob§ada Udziat gospo- | Udziat w po-
Symbol . Udziat w po- | zwierzat X S
typu powierzch- | spodarstw pulacji objetej | (LU/ darstw w pro- | pulacji objetej
nia UR (ha) | w probie FADN (%) | gospo- bie FADN FADN
0, 0, 0,
FADN (%) darstwo) (%) (%)
1500* 8,70 0,20 1,01 0,18 0,01 0,03
3000 5,70 0,01 0,10
5300** 29,70 0,11 0,36 75,42 0,36 1,23
6100 5,69 0,06 0,61 1,51 0,02 0,22
* typ 1500 — typ o kierunku produkcji 15 (gosp. zbozowe) i klasie wielkosci 00
** typ 5300 zawiera wszystkie klasy wielkosci dla kierunku produkcji 53
Tabela A2

Charakterystyka gospodarstw z klasy wielkosci ekonomicznej 03

; . Powierzchnia UR Srednia Obsada zwierzat w LU
Srednia bsada
Symbol pO\{vierzch Udziat go- Udziat w po- zc\)/vierZQt Udziat gospg- Udzia_’r_ W po-
typu nia UR spoda’rst oulacji objetej | (LU/ dar_stw W pro- pulfacp obje-
(ha) w probie FADN (%) | gospo- bie FADN tej FADN
FADN (%) darstwo) (%) (%)
1503 17,22 0,66 1,63 0,22 0,01 0,03
1603 10,76 0,43 2,24 0,51 0,03 0,15
2003 2,88 0,01 0,09 0,05 0,00 0,00
3003 513 0,09 0,41 0,04 0,00 0,00
4503 7,75 0,14 1,50 5,73 0,13 1,50
4603 9,42 0,09 0,84 6,02 0,07 0,72
4803 10,17 0,02 0,24 6,36 0,02 0,20
5103 5,85 0,08 0,59 5,55 0,10 0,77
5203 6,38 0,00 0,00 11,57 0,00 0,01
6103 7,90 0,12 1,01 0,62 0,01 0,11
7303 7,64 0,25 2,92 5,33 0,22 2,77
7403 6,94 0,18 1,63 5,28 0,17 1,68
8303 10,72 0,33 3,29 3,73 0,14 1,55
8403 8,39 0,53 3,81 3,38 0,27 2,08
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Tabela A3

Charakterystyka gospodarstw z klasy wielkosci ekonomicznej 04

Powierzchnia UR Srednia Obsada zwierzat w LU

Symbol Sr_ednia po- Udziat go- Udziat w po- zc\)/\?iﬁgzt Udziat gospc}- Udziﬁ’r W po-

typu wierzchnia spoda,rs'FW w pulacji objetej | (LU dar_stw w pro- | pulacji objetej
UR (ha) probie FADN (%) | gospo- bie FADN FADN

FADN (%) darstwo) (%) (%)
1504 29,84 1,42 1,06 0,52 0,03 0,03
1604 18,16 1,01 1,65 1,27 0,09 0,16
2004 3,23 0,04 0,19 0,19 0,00 0,01
3004 8,54 0,34 0,48 0,11 0,01 0,01
4504 12,53 1,01 3,11 10,66 1,08 3,59
4604 16,01 0,32 1,13 11,60 0,29 1,11
4804 15,25 0,09 0,69 10,83 0,08 0,66
5104 9,26 0,33 1,05 10,04 0,45 1,54
5204 8,29 0,01 0,06 14,27 0,02 0,14
6104 11,73 0,16 0,52 1,50 0,03 0,09
7304 12,92 0,89 4,65 9,91 0,86 4,84
7404 11,34 0,69 2,91 9,73 0,75 3,39
8304 17,25 0,67 2,54 7,06 0,35 1,41
8404 14,15 1,43 4,21 6,45 0,83 2,61
Tabela A4

Charakterystyka gospodarstw z klasy wielkosci ekonomicznej 05

Powierzchnia UR Srednia Obsada zwierzat w LU

Symbol Sr?dnia pp- Udziat go- Udziat w po- Zﬁ;ﬁ; Udziat gosp(?- Udzif# w_po-_

typu wierzchnia spoda’rst w oulaci objetej | (LU/ dar§tw w pro- | pulacji objetej
UR (ha) prébie FADN (%) | gospo- bie FADN FADN

FADN (%) darstwo) (%) (%)

1505 53,12 2,85 1,08 1,07 0,07 0,03
1605 31,03 1,66 1,32 2,46 0,17 0,14
2005 5,00 0,07 0,16 0,37 0,01 0,02
3005 14,19 0,44 0,35 0,11 0,00 0,00
4505 18,85 3,05 3,47 18,87 3,85 4,71
4605 25,18 0,37 0,67 20,72 0,39 0,75
4805 30,58 0,09 0,25 19,04 0,07 0,21
5105 14,13 0,72 1,27 18,43 1,19 2,26
5205 10,57 0,01 0,06 22,59 0,03 0,19
6105 19,16 0,23 0,36 1,89 0,03 0,05
7305 19,53 1,07 2,91 18,19 1,26 3,68
7405 17,29 1,00 2,46 17,80 1,30 3,44
8305 26,37 0,97 1,64 13,37 0,62 1,13
8405 22,65 1,93 2,86 11,79 1,27 2,02
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Tabela A5

Charakterystyka gospodarstw z klasy wielkosci ekonomicznej 06

Powierzchnia UR . . Obsada zwierzat w LU
Srednia ob- - -
. . . ) ; Udziat Udziat
Symbol Sr(_adnla Udziat go- Udziat ) sada zwie- gospo- | w populacii

powierzch- | spodarstw | w populacji rzat (LU/ —

typu - 1 o darstw objetej
nia UR (ha) | w prébie objetej gospodar- W probie FADN

FADN (%) | FADN (%) stwo) FADN (%) )
1506 89,13 5,64 1,30 1,72 0,14 0,03
1606 49,51 2,77 1,37 4,32 0,31 0,16
2006 5,46 0,13 0,17 1,03 0,03 0,04
3006 24,03 0,32 0,15 0,35 0,01 0,00
4506 30,68 7,19 3,70 33,45 9,91 5,47
4606 39,89 0,83 0,49 34,93 0,92 0,58
4806 66,99 0,18 0,29 29,21 0,10 0,17
5106 22,06 2,51 1,92 34,34 4,95 4,05
5206 14,28 0,07 0,26 41,47 0,27 1,02
6106 36,76 0,24 0,22 4,14 0,03 0,03
7306 29,51 1,77 2,03 32,63 2,47 3,04
7406 26,75 1,94 1,97 33,16 3,03 3,32
8306 44,19 2,08 1,35 22,48 1,34 0,93
8406 39,89 3,93 2,48 21,72 2,70 1,83
Tabela A6

Charakterystyka gospodarstw z klasy wielkosci ekonomicznej 07

. . Powierzchnia UR . . Obsada zwierzat w LU
Srednia - - Srednia ob- -
. Udziat go- | Udziatw . Udziat go- .

Symbol | powierzch- .. | sada zwierzat Udziat w po-

. spodarstw | populacji spodarstw o

typu nia UR L0 S (LU/ gospo- o pulacji objetej

(ha) w prébie objetej darstwo) w probie FADN (%)
FADN (%) | FADN (%) FADN (%)

1507 | 160,47 5,42 1,36 3,2 0,14 0,04
1607 93,33 2,75 1,20 6,6 0,25 0,11
2007 9,18 0,25 0,23 18 0,06 0,06
3007 52,28 0,19 0,05 0,8 0,00 0,00
4507 53,23 4,47 1,42 62,0 6,58 2,24
4607* 71,62 0,54 0,20 66,9 0,64 0,25
5107 34,88 4,06 1,84 69,1 10,17 4,93
5207 17,77 0,15 0,34 81,1 0,87 2,12
6107 57,90 0,09 0,07 1,0 0,00 0,00
7307 49,98 0,90 0,65 60,1 1,37 1,06
7407 44,05 1,32 0,86 63,3 2,40 1,68
8307 78,83 1,41 0,65 43,0 0,97 0,48
8407 70,21 3,25 141 44,3 2,59 1,20
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Tabela A7

Charakterystyka gospodarstw z klasy wielkosci ekonomicznej 08

Powierzchnia UR Srednia Obsada zwierzat w LU
Symbol Srgdnia Udziat go- Udziat w po- z(\)/\?isei(izt Udziat gosp(,)- Udzi_a_’rw_pop_u-
typu ppmerzch- spoda’rstv pulacji objetej | (LU/ dar§tw w pré- | lacji objetej
nia UR (ha) | w prdbie FADN (%) | gospo- bie FADN FADN
FADN (%) darstwo) (%) (%)
1508 365,93 4,99 1,72 3,3 0,06 0,02
1608 217,73 2,70 1,10 11,3 0,18 0,08
2008 9,81 0,35 0,17 15 0,07 0,03
3008 153,88 0,19 0,05 0,4 0,00 0,00
4508 117,32 1,76 0,40 131,2 2,49 0,61
4608* | 165,75 0,22 0,09 1443 0,24 0,10
5108 63,54 4,59 1,15 193,4 17,64 4,76
5208 24,65 0,42 0,39 326,1 7,00 6,96
6108 162,63 0,21 0,20 29,4 0,05 0,05
7308 145,73 0,31 0,11 133,3 0,36 0,13
7408 101,65 0,39 0,14 126,8 0,62 0,24
8308 279,89 0,90 0,34 114,6 0,46 0,19
8408 157,79 2,37 0,79 100,6 1,91 0,68

*typ 4608 zawiera gospodarstwa z kierunku 46 i 48
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2. Modele ptatnosci bezposrednich w krajach UE po 2013 roku

Rolnictwo jest dziatem gospodarki, w ktorym osiagane dochody sa rela-
tywnie nizsze niz w pozostatych dziatach gospodarki narodowej. Wynika to
m.in. z faktu deprecjonowania rolnictwa przez mechanizmy rynkowe, skutkuja-
ce ustalaniem wzglednie niskich cen na produkty rolne. W poréwnaniu z in-
nymi rodzajami dziatalnosci gospodarczej, rolnictwo charakteryzuje si¢ wieloma
specyficznymi cechami, z ktorych najwazniejsze to:

- udziat zywych organizméw w procesie produkcji; zwiazana z tym jest
odmiennosé¢ roli cztowieka w procesie wytwarzania, ryzyko produkcii,
wystepowanie sezonowosci i cyklicznosci,

- odmienna rola ziemi, ktéra w produkcji rolnej stanowi podstawowy $ro-
dek produkc;ji,

- niska towarowos¢ produkciji,

- silny wptyw na produkcje warunkéw srodowiskowych, w tym gtéwnie
glebowych i klimatycznych, ktore sa niezalezne od producenta i tylko
w niewielkim stopniu moga by¢ kontrolowane,

- wielokierunkowe oddziatywanie produkcji rolniczej na srodowisko,

- wystepowanie zjawiska samoreprodukcji srodkow produkcji,

- dostarczanie dobr publicznych.

Z tych wzgledow dziatalnosé rolnicza jest mato konkurencyjna lub wrecz nie-
konkurencyjna, i wymaga prowadzenia aktywnej polityki rolnej®.

Z punktu widzenia polityki gospodarczej zasadnicza cecha rolnictwa jest do-
starczanie dla ludnosci produktow zywnosciowych, majacych niezastgpowalny
i nieodraczalny charakter. Totez wyzwaniem, przed jakim stangty kraje Wspolnoty
Europejskiej na poczatku realizacji planu rozwoju gospodarczego, byto zapewnienie
podstawowych potrzeb spotecznych, a tym niewatpliwie jest zagwarantowanie bez-
pieczenstwa zywnosciowego. Droga do osiagniecia tego celu byto stworzenie poli-
tyki, dzieki ktdérej konsumenci beda mieli dostep do odpowiedniej ilosci i jakosci
zywnosci po umiarkowanych cenach. Warunkiem koniecznym musiat by¢ wzrost
produkc;ji rolnej, stabilizacja rynkéw rolnych, a co za tym idzie poprawa poziomu
dochoddw rolnikow. Te wyzwania okreslono w zasadach i celach wspolnej polityki
rolnej. Przyjete dziatania skierowane byty na zbudowanie mechanizméw interwen-

?48.J. Zegar, Przestanki i uwarunkowania polityki ksztattowania dochodéw w rolnictwie,
IERIGZ, Warszawa 2001.

25 A. Czyzewski, Uniwersalia polityki rolnej w gospodarce rynkowej, Akademia Ekonomicz-
na, Poznan 2008.
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cjonizmu, gtownie z wykorzystaniem polityki rynkowo-cenowej. Nieodzownym
warunkiem skutecznosci interwencjonizmu bylo wprowadzenie narzadzi ochrony
rynku wewnetrznego, czemu miat stuzy¢ tworzony interwencjonizm w handlu mig-
dzynarodowym. Wdrozone mechanizmy okazaty si¢ bardzo skutecznym srodkiem
osiagniecia postawionych celow — zachgcano rolnikéw do wzrostu produkcji i po
zaledwie kilkunastu latach od momentu wprowadzenia w zycie wspolnej polityki
rolnej osiagnigto samowystarczalnos¢ zywnosciowa (przynajmniej na podstawo-
wych rynkach rolnych). Kontynuacja polityki doprowadzita jednak do znacznych
nadwyzek produktow rolnych oraz wysokich i ciagle rosnacych wydatkéw na finan-
sowanie WPR. Potrzeba zmian potegowana byta coraz silniejszymi naciskami ze
strony organizacji miedzynarodowych, dla ktérych instrumenty stosowane w UE
zakiocaty migdzynarodowy handel produktami rolnymi. Wiele czynnikow skiadato
si¢ na trudnosci w odejsciu od dotychczas stosowanych rozwiazan, a zwtaszcza in-
terwencji w polityce rynkowo-cenowej. Obnizenie cen gwarantowanych warunko-
wane byto rekompensata obnizenia dochodéw rolniczych. Takim rozwiazaniem,
zrealizowanym w 1992 roku w mysl reformy Mac Sharry’ego, byt system dopfat
oparty gtdwnie na pfatnosciach zwiazanych z areatem i wydajnoscia (plonem) pod-
stawowych grup roslin uprawnych oraz systemem premii dla wybranych grup zwie-
rzat. Te rozwigzania nie gwarantowaty stabilizacji produkcji na poziomie wyklucza-
jacym potrzebg interwencji rynkowej, a dodatkowa wada byto ukierunkowanie przez
rolnikéw produkcji tak, by w jak najwigkszym stopniu redukowa¢ ryzyko rynkowe
i maksymalizowa¢ transfery z WPR do gospodarstwa rolnego. W zwiazku z tym
w 2003 roku przyjeta zostata propozycja kolejnej reformy, ktérej celem byta
zmiana formy i struktury pfatnosci dla gospodarstwa, przy jednoczesnie nie-
zmienionym poziomie wsparcia. Zasadnicza idea reformy byto zwigkszenie
wptywu impulséw rynkowych na decyzje producentow rolnych, co wymagato
oddzielenia ptatnosci od produkcji.

Mimo wprowadzanych reform nie wszystkie jej zatozenia zostaty osia-
gnigte. Nadal istniato powiazanie wysokosci kopert krajowych i stawek doptat
dla gospodarstw rolnych z historycznymi uwarunkowaniami. Nie w petni osig-
gnigto przeniesienie czesci wsparcia z korzyscia dla gospodarstw najmniejszych.
Ze wzgledu na roéznice znaczenia i charakteru rolnictwa w poszczegolnych kra-
jach Unii Europejskiej mozliwe byto wprowadzenie r6znych wariantéw doptat —
regionalny, historyczny, hybrydowy. Dodatkowo rozszerzenie UE w 2004
i 2007 roku oraz przyjety przez te panstwa uproszczony system phatnosci (za
wyjatkiem Malty i Stowenii) mocno ograniczato jednolity, wspdlnotowy charak-
ter polityki rolnej. Tak wiec, istnieje dzi§ uzasadniona potrzeba ujednolicenia
I uproszczenia systemu wsparcia rolnictwa, przy stopniowym zmniejszaniu roz-
pigtosci ptatnosci pomigdzy panstwami cztonkowskimi. Konieczne jest zapew-
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nienie sprawiedliwego i zrownowazonego rozdziatu wsparcia w ramach WPR

migdzy panstwami cztonkowskimi i rolnikami, a poprzez to zmniejszenie nie-

rownosci konkurencyjnych pomiedzy panstwami cztonkowskimi.

Podjecie kolejnych zmian systemu doptat bezposrednich wynika takze z po-
trzeby lepszego ich ukierunkowania na podstawowe funkcje polityki rolnej i spro-
stania nowym wyzwaniom, przed jakimi stoi polityka rolna i rolnictwo UE, m.in.?:
- bezpieczenstwo dostaw zywnosci, energii i surowcow przemystowych,

- wzmocnienie funkcji dostarczenia débr publicznych,

- poprawa zrownowazonego gospodarowania zasobami naturalnymi,

- wzrost oczekiwan w zakresie zwiazania polityki rolnej ze spetnieniem
przez beneficjentow $wiadczen na rzecz srodowiska naturalnego, rézno-
rodnosci biologicznej, dbatosci o zasoby naturalne (szczeg6lnie wody,
energii i gruntéw), ograniczania wptywu na zamiany klimatyczne,

- zwigkszajace si¢ dysproporcje migdzy wsig a miastem, utrata kapitatu
spotecznego i spdjnosci spotecznej na wsi, nierbwnowaga demograficzna
I migracja odptywowa.

Tak wigc, obecna koncepcja WPR to zréwnowazone, produktywne i kon-
kurencyjne rolnictwo europejskie, ktore przyczyni si¢ do realizacji okreslonych
w traktatach celow WPR, odpowiedzialnie podejmie wspotczesne wyzwania
i zdolne bedzie wnies¢ znaczacy wkiad w realizacje gospodarczych celow nowej
strategii gospodarczej UE ,,Europa 2020”. Przyszte rozwiazania maja pozwolié¢
producentom europejskim na skuteczne konkurowanie na rynku lokalnym, re-
gionalnym, krajowym i miedzynarodowym. Wspolna polityka rolna ma by¢
bardziej skuteczna i przejrzysta, bardziej zorientowana na rynek, a jednoczesnie
zarzadzanie instrumentami WPR musi zosta¢ znacznie uproszczone w praktyce,
aby odciazy¢ rolnikow i administracje.

Osiagniecie zaktadanych celéw, gwarantujace takze wysoka wartosé i ja-
kos¢ wydatkowania srodkow we wszystkich krajach cztonkowskich i na pozio-
mie catej UE, wymaga, po pierwsze, prawidtowego instrumentarium WPR, ale
po drugie — odpowiedniej alokacji sSrodkow finansowych miedzy panstwa czton-
kowskie. Z zaproponowanych rozwigzan dotyczacych pierwszego aspektu wy-

26 WPR do 2020: sprosta¢ wyzwaniom przysztosci zwigzanym z zywnoscig, zasobami natural-
nymi oraz aspektami terytorialnymi. Komunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Euro-
pejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw,
Bruksela 2010, http://ec.europa.eu/agriculture/cap-post-2013/communication/index_en.htm;
W. Chmielewska-Gill, A. Chlebicka, A. Poslednik, Przysztos¢ WPR — najwazniejsze gtosy
w dotychczasowej dyskusji, FAPA-SAEPR, Warszawa 2010; The CAP towards 2010: Me-
eting the food, natural recources and territorial challenges of the future 2011, General Se-
kretariat of the Council, No. Cion prop.: 16348/10-COM (2010) 672 final, Bruksela.
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nika, ze utrzymany zostanie dwufilarowy model finansowania: | filar to doptaty
bezposrednie, Il to rozwdj obszaréw wiejskich — w tym inwestycje i moderniza-
cja gospodarstw. Sprawa kluczowa pozostaje kwestia druga, a wigc kryteria alo-
kacji srodkdw pomiedzy panstwa cztonkowskie. Z rozpoczetych prac nad per-
spektywa budzetowa na lata 2014-2020 w odniesieniu do pfatnosci bezposred-
nich wytaniaja si¢ dwie opcje alokacji kopert krajowych.

Opcja pierwsza — nazywana historyczna, pragmatyczna — zaktadata wyj-
scie od obecnego poziomu wsparcia w krajach UE i utrzymanie, jako podstawy,
obecnych proporcji podziatu srodkow finansowych miedzy panstwa cztonkow-
skie. Oznacza to, ze w duzej mierze nadal beda obowiazywaty stawki doptat
i krajowe zréznicowanie poziomu wsparcia, jakie sa konsekwencja rozwiazan
przyjetych w reformie Mac Sharry’ego i nieznacznie zmodyfikowane podczas
zmian przyjetych w Luksemburgu w 2003 roku. Zaproponowano pewne mozli-
wosci korekt i zmian, zmierzajace do niewielkiego sptaszczenia réznic migdzy
krajami w kwotach kopert krajowych?’. Nastapi¢ miatoby stopniowe, ale tylko
czesciowe, wyrownywanie stawek ptatnosci bezposrednich. Panstwa o najniz-
szej phatnosci, nizszej od sredniej dla UE-27, otrzymywatyby wyréwnanie 1/3
roznicy migdzy obecnym poziomem ptatnosci a 90% sredniej dla catej UE. Te
panstwa, ktore dostaja teraz najwigcej, otrzymywatyby stopniowo nieco mniej
(ale nie wigcej, niz 10 proc. mniej wobec obecnych doptat). To zmniejszanie
roznic nastgpowatoby stopniowo do 2018 roku, ale i wtedy doptaty w UE nie
beda jeszcze rowne®®. Elastycznos¢é WPR miataby by¢ realizowana poprzez
mozliwos¢ dokonania przesunig¢ migdzy | a Il filarem. Zaproponowano mozli-
wos¢ przesunigcia 5% kwoty z filaru | do 11, a panstwa o stawkach ptatnosci po-
nizej 90% sredniej maja mozliwos¢ przesunigcia 5% srodkow z 1l filaru na | fi-
lar. Zaktadano wprowadzenie ptatnosci proekologicznych, na ktére przeznaczo-
ne miato by¢ 30% platnosci. Ta platnos¢ dotyczytaby dywersyfikacji upraw,
utrzymania powierzchni trwatych uzytkow zielonych oraz wytaczenia z produk-
cji minimum 7% powierzchni ekologicznej (pasy $rodpolne, zadrzewienia, za-
krzaczenia, strefy buforowe, itp.). Rolnicy nabywaliby uprawnienia na podsta-
wie phatnosci z 2014 roku. Ponadto 2% koperty na doptaty bezposrednie moze
by¢ przeznaczone na dodatkowe wsparcie mtodych rolnikéw rozpoczynajacych
dziatalnos¢.

213, Plewa, WPR do 2020 r. Propozycje ustawodawcze Komisji, Dyrekcja Generalna ds. Rol-
nictwa i Rozwoju Obszaréw Wiejskich, Komisja Europejska, http://agp.org.pl/WPR..., data
dostepu 16 pazdziernika 2011.

28 \Wspélna Polityka Rolna, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Warszawa 2011,
http://www.arimr.gov.pl/pomoc-unijna/wspolna-polityka-rolna.html, data dostepu: 17.10.2011.
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Opcja druga zakfadata wprowadzenie kryteriow obiektywnych, powia-
zanych z aktualnymi celami WPR. Przy ustalaniu obiektywnych kryteriow alo-
kacji podstawowa zasada miato by¢ podejscie pragmatyczne, jednak kryteria te
nie zostaty sprecyzowane.

Zaproponowana®®, na obecnym etapie dyskusji, reforma WPR blizsza jest
opcji pierwszej. Mozna sadzi¢, ze rozwiazanie to bedzie bardziej akceptowalne
w negocjacjach politycznych.

Celem opracowania jest ocena skutkow proponowanych zmian Wspolnej
Polityki Rolnej Unii Europejskiej w nowej perspektywie finansowej, tj. w latach
2014-2020. Ocenie poddano skutki obu opcji, przy czym niniejsza analiza za-
wiera mozliwe do zastosowania kryteria i ich wptyw na zréznicowanie kopert
finansowych miedzy kraje UE przy zatozeniach opcji drugiej*®. Podstawowym
materiatem, na ktorym oparte zostaty wyliczenia, jest propozycja DG Agri*!,
zaktadajaca reforme pierwszego filara, polegajaca na:

« ustanowieniu wspolnej dla krajow cztonkowskich stawki doptat bezposred-
nich (basic rate), majacych na celu wsparcie dochodéw rolniczych,

. ,zazielenieniu” WPR, poprzez wprowadzenie obowiazkowych i dobrowol-
nych prosrodowiskowych dobr publicznych, swiadczonych odptatnie przez
gospodarstwa rolne,

« uwzglednieniu ptatnosci dla specyficznych sektorow i regionow.

Z punktu widzenia krajow cztonkowskich podstawowa kwestia proponowa-
nych zmian, tak polityczna jak i gospodarcza, byto okreslenie, w jaki sposob przed-
stawione propozycje wptyna na alokacje¢ srodkéw w stosunku do stanu z 2013 ro-
ku. Poniewaz aspekt ,,zazieleniania” WPR jest obecnie najmocniej dyskutowany,
dlatego analiza koncentruje si¢ przede wszystkim na wptywie kolejnych pozioméw
»Zazieleniania” pierwszego filaru na wysokos¢ kopert krajowych w nowym okresie
programowania. W tym celu przedstawione zostaty trzy mozliwe scenariusze alo-
kacji koperty | filaru wynikajace z roznych poziomow ,,zazielenienia”.

2.1. Zatozenia wspolne dla scenariuszy

Przy konstruowaniu mozliwych scenariuszy alokacji srodkéw dla poszcze-
golnych krajow, uwzglednione zostaty nastepujace powierzchnie (tabela 9):

2% Propozycja przedstawiona 12 pazdziernika 2011r., Legal proposals for the CAP after 2013,
http://ec.europa.eu/agriculture/cap-post-2013/legal-proposals/index_en.htm.

%0 W materiale zatytutowanym: Wptyw reformy systemu doptat bezposrednich na dochody
polskich gospodarstw rolniczych z pola obserwacji FADN omdwiona zostata opcja pierwsza,
oparta na propozycji reformy przedstawionej 12 pazdziernika 2011 r.

%! Draft communication on CAP post-2013 — redesign & “’greening”of 1 Pillar, Agra-Facts,
Nr 80-10, Agra-Europe Presse-und Informationsdienst, Bonn 2010.
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— potencjalna powierzchnia uprawniona do ptatnosci w 2009 r. (potentially
eligible area — PEA),

—  trwale uzytki zielone,

—  obszary o niekorzystnych warunkach gospodarowania,

—  obszary Natura 2000,

—  grunty uzytkowane przez gospodarstwa ekologiczne,

—  obszary szczegolnie cenne przyrodniczo (HNV),

—  grunty pod roslinami niezbozowymi.

Finansowanie nowego, zreformowanego pierwszego filaru WPR po 2013
roku bedzie réwne sumie srodkdw z obecnych doptat bezposrednich, ptatnosci
dla obszaréw o niekorzystnych warunkach (ONW) oraz obszaréw rolnosrodowi-
skowych (tabela 10), z tym ze:

—  przyjeto kwoty doptat bezposrednich, jakie beda obowigzywaty w 2013 ro-
ku, a dla Butgarii i Rumunii w roku 2016. Uzasadnieniem takiego okresu
odniesienia jest koniecznos¢ uwzglednienia zakonczenia zasady phasing-in.
W krajach UE-12 obowiazywata zasada stopniowego dochodzenia do pet-
nych ptatnosci i w ostatnim roku konczacym okres programowania 2007-
2013 (oraz w 2016 r. dla Butgarii i Rumunii) kraje te osiagna petne stawki
ptatnosci;

—  przyjeto srednioroczna kwote ptatnosci dla obszardw o niekorzystnych wa-
runkach gospodarowania (ONW) oraz rolnosrodowiskowych.

Podstawa przyjetych zatozen r6znych scenariuszy byt komunikat Komisji
Europejskiej w sprawie przeprojektowania i ,,zazielenienia” WPR po 2013 ro-
ku®2. W propozycji przedtozonej przez Komisje znalazly si¢ trzy zasadnicze wa-
rianty zwiazane z przyszta WPR, ktore dla doptat bezposrednich zaktadaty:

1. Status quo — pozostawienie obecnego systemu ptatnosci bezposrednich
w zasadzie bez zmian.

2. Bardziej zbalansowane, ukierunkowane i zréwnowazone wsparcie.

3. Zniesienie wsparcia dochodow — wycofanie si¢ z ptatnosci bezposrednich
w obecnej formie z wprowadzeniem ograniczonego wsparcia srodowisko-
wych débr publicznych i dodatkowych specyficznych uwarunkowan srodowi-
skowych.

Propozycje pierwsza i trzecia mozna uzna¢ za warianty najmniej prawdo-
podobne. Naszym zdaniem, sa to skrajne rozwiazania w sytuacji braku kom-
promisu dla zatozen propozycji drugiej. Oczekiwania Komisji zawarte w tej
propozycji to osiagniecie wigkszej réwnosci w rozdziale ptatnosci bezposred-

%2 Draft communication ... op.cit.
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nich migedzy panstwami cztonkowskimi, z istotnymi zmianami w ich konstruk-
cji. Zmiany te maja dotyczy¢ uwzglednienia czterech komponentow:

basic rate — ptatnosci podstawowej stuzacej za podstawe wsparcia dochodu,
voluntary additional co-financed payment — dobrowolne dodatkowe ptatno-
sci wspotfinansowane w celu zrekompensowania szczegélnych uwarunko-
wan naturalnych (specific natural constraints),
mandatory ,,greening” component — czyli obowiazkowego dodatkowego
wsparcia w zamian za ,,ekologiczne” dobra publiczne w formie podstawo-
wych, ogolnych i rocznych niekontraktowanych dziatan rolnosrodowisko-
wych, na podstawie dodatkowych kosztow poniesionych na przeprowadze-
nie tych dziatan,
voluntary coupled support — dobrowolne zwiazane wsparcie dla specyficz-
nych sektoréw i regionéw, podobnie jak wsparcie wyptacane w zwiazku z
Artykutem 68 (wsparcie dla sektoréw zmagajacych si¢ ze szczeg6lnymi
problemami).

W propozycji przedstawionej przez Komisje Europejska nie ma jedno-

znacznych wytycznych udziatu kazdego z elementéw w algorytmie naliczania
kopert. Uzasadnione jest zatem zweryfikowanie wptywu z tych elementéw na
kwote wsparcia przypadajaca dla Polski i zmiany w poszczeg6lnych krajach
wzgledem roku bazowego, tj. 2013.
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2.2. Wyniki analizy

Scenariusz 1

W scenariuszu 1 zatozono, ze:

— 90% kwoty doptat bezposrednich z roku 2013 rozdzielone zostanie na
nowe platnosci wspomagajace dochody rolnicze, wedlug powierzchni
uprawnionej do platnosci (potentially eligible area — PEA) w 2009 r.
w poszczegolnych panstwach cztonkowskich (basic rate),

- 10% doptat bezposrednich roku 2013 rozdzielone zostanie na platnosci
dla specyficznych sektorow i regionow, wedlug powierzchni uprawnione;j
do platnosci (PEA) w 2009 r. poszczegdlnych panstw cztonkowskich
1 odnosi si¢ to do dobrowolnego wsparcia,

- srodki ONW zostang rozdzielone na poszczegdlne panstwa cztonkowskie
wedhug ich udziatu w tacznej powierzchni ONW dla UE-27; kwoty te od-
powiadajg finansowaniu dobrowolnych dodatkowych ptatnosci,

- platnosci rolnosrodowiskowe (do ktorych zaliczono sume: platnosci Natu-
ra 2000, programow rolnosrodowiskowych oraz ptatnosci dotyczacych
dobrostanu zwierzat — zostana rozdzielone na poszczegdlne panstwa
cztonkowskie wedlug ich udziatu w sumie powierzchni Natura 2000, go-
spodarstw ekologicznych oraz obszaréw szczegdlnie cennych przyrodni-
czo (HNV); jest to obowiazkowe ,,zazielenienie”.

Rysunek 7

Schemat naliczenia i podziatu puli ptatnosci na doptaty bezposrednie

— scenariusz 1

Suma (UE-27) doplat Suma (UE-27) ONW Suma (UE-27) platno$ci
bezposrednich 1812 mln € rolnosrodowiskowych
45 812 min € 3043 min €
4
stawka na 1 ha PEA (284 €) * *
pow. PEA w kazdym kraju udziat kazdego kraju udziat kraju w sumie powierzchni
[flat rate] w powierzchni ONW rolno$rodowiskowych

A 4

A 4

@

basic rate

@

voluntary coupled

support

@
voluntary additional
co-financed payment

®

mandatory ,,greening”
component

Zrodto: opracowanie wiasne.
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Tabela 11
Wyniki ptatnosci alokowanych na rok 2013 i po uwzglednieniu

przyjetych zatozen — scenariusz 1

Platnosci wg zalozen scenariusza Platnosci Roéznica wzgl.
[mln €] bezposrednie, alokacji 2013 r.
ONW oraz
Platnosci | Platnosci rolnosrodo-
Kraj Doptaty ONW rolno- wi-
bezpo- | (gorskie | srodowisko- | Art. 68° Lacznie skowe alo- | mln € %
srednie’ |i pozosta- we’ kowane na
te)? 2013
[mln €]

9=6/7
1 2 3 4 5 6=2+3+4+5 7 8=6-7 *100
Austria 698,7 38,6 97,2 77,6 912,1 1148,1 -236,0 | -20,6
Belgia 335,0 4,6 14,7 37,2 391,5 635,8 -2444 | -384
Bulgaria 894,0 23,6 111,3 99,3 11282 896,9 231,3 25,8
Cypr 36,8 1,7 10,6 4,1 53,1 62,1 9,0 -14,5
Dania 679,8 0,6 134 75,5 769,3 1078,9 -309,6 | -28,7
Estonia 2214 6,3 15,4 24,6 267,7 134,7 133,0] 98,28
Finlandia 583,2 39,9 45,7 64,8 733,6 788,1 -54,5 -6,9
Francja 6782,6 243,6 328,2 753,6 8108,0 8 966,4 -858,4 -9,6
Grecja 14242 59,3 189,8 158,2 1 831,6 2 360,1 -528,5| -22,4
Hiszpania 53827 386,1 727,6 598,1 7 094,5 5355,7| 17388 32,5
Irlandia 1187,0 61,7 40,7 131,9 14213 1 607,0 -185,7| -11,6
Litwa 676,0 28,6 25,9 75,1 805,7 4554 350,3 76,9
Luksemburg 31,8 23 0,9 3,5 38,6 44,5 -5,9| -132
Lotwa 395,8 25,2 25,5 44,0 490,5 181,5 309,1| 1703
Malta 1,9 0,2 0,0 0,2 2,3 7.9 -5,6| -70,8
Niderlandy 464,8 42 15,3 51,6 535,9 916,0 -380,1 | -41,5
Niemcy 4317,0 164,0 169,8 479,7 5130,5 62819 -1151,4| -183
Polska 36223 188,1 208,3 402,5 4421,3 3588,1 833,2| 232
Portugalia 747,0 63,2 116,3 83,0 1009,5 763.,2 246,3 32,3
Rep. Czeska 898,8 32,9 47,8 99,9 10794 1116,7 -37,3 -3.3
Rumunia 24884 60,7 191,6 276,5 3017,2 2021,8 9954 49,2
Stowacja 480,2 22,0 29,9 53,4 585,5 511,9 73,6 14,4
Stowenia 113,6 8,6 22,3 12,6 157,1 211,2 -54,0| -25,6
Szwecja 781,7 28,2 48,1 86,9 944,8 948,8 -4,0 -0,4
Wegry 12944 22,4 87,0 143.8 1547,6 14519 95,7 6,6
W. Brytania 4080,8 158,6 192,4 4534 4 885,3 4394,6 490,6 11,2
Wiochy 2610,9 137,0 2674 290,1 33053 4738,2| -1432,9| -30,2
Razem: 41230,8| 18122 30434 45812 50 667,5 50 667,5 - -

"basic rate — 90% ptatnosci flat rate z 2013;

% voluntary additional co-financed payment — na podstawie $redniorocznej ptatnosci ONW,

wedhug udziatu kraju w powierzchni ONW;

3 mandatory ,,greening”” component — na podstawie sredniorocznych ptatnosci rolnosrodowi-
skowych (Dziatanie 213 Natura 2000 + Dziatanie 214 Program rolnosrodowiskowy + Dzia-
fanie 215 dobrostan zwierzat), wedlug udzialu kraju w sumie powierzchni Natura 2000,
HNYV oraz gospodarstw ekologicznych;

* voluntary coupled support — 10% platnosci flat rate z 2013.

Zrodho: obliczenia whasne na podstawie danych tab. 9 i tab. 10.
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Przy zalozeniach scenariusza pierwszego, 11 panstw w ramach nowego
pierwszego filaru uzyskatoby wigcej srodkow finansowych w stosunku do sumy
ptatnosci bezposrednich, programéw rolnosrodowiskowych oraz ptatnosci ONW
alokowanych wedtug obecnych zasad dla roku 2013 (tabela 11). Panstwami tymi
sa (w kolejnosci od najwickszego wzrostu w stosunku do roku 2013): Hiszpania,
Rumunia, Polska, Wielka Brytania, Litwa, Lotwa, Portugalia, Bulgaria, Estonia,
Wegry, Stowacja. Wiekszos¢ z tych krajéw stanowia nowe panstwa cztonkow-
skie, a sposrod UE-15 znalazty sie tylko: Wielka Brytania, Hiszpania i Portugalia.

Nizsze ptatnosci otrzymatoby z kolei 16 pozostatych panstw. W grupie tej
przewazaja z kolei panstwa nalezace do UE przed 2004 rokiem. Wsr6d nowych
panstw czlonkowskich znajduja si¢ tylko: Malta, Stowenia, Cypr, Republika
Czeska oraz Wegry. Najwigksze spadki dotyczytyby: Malty (-71%), Holandii
(-41%) 1 Belgii (-38%).

Najwigksze bezwzgledne zmniejszenie srodkow w stosunku do alokacji
2013 roku wystapito we Wtoszech (1433 min €), a najwigkszy wzrost w Hisz-
panii (1739 mln €). Roznica pomigdzy dwoma skrajnymi warto$ciami realokacji
srodkow wynosi zatem 3172 min €.

Na taki stan zasadniczy wpltyw miat sposob przyznawania srodkow na
doptaty bezposrednie w okresie programowania 2007-2013, gdzie istotng rolg
odgrywaty platnosci historyczne, bazujace na plonie referencyjnym, zazwyczaj
nizszym w stabiej rozwinietych nowych krajach cztonkowskich. Nalezy bowiem
zauwazy¢ (tabela 10), ze sposrod trzech rodzajow platnosci tworzacych nowy,
zreformowany pierwszy filar (doptaty bezposrednie + przeniesienie czg¢sci $rod-
kéw z II filara WPR), doptaty bezposrednie stanowig w skali calej UE ponad
90% sumarycznej wartosci (45,8 mln € z 50,7 mln €). Stad tez odejscie od zasa-
dy przyznawania kwot na ptatnosci bezposrednie w oparciu o wysokos$¢ plonu
referencyjnego na rzecz rownego ich podziatu wedlug powierzchni uprawnione;j
do ptatnosci (flat rate), skutkuje zmniejszeniem ptatnosci w tych krajach, ktore
majac wysoki plon referencyjny i znaczne premie zwierzgce otrzymywaly do-
tychczas wysokie doptaty, przy jednoczesnym wzroscie w tych panstwach, ktore
z powodu niskiego plonu otrzymywaty relatywnie niewielkie platnosci bezpo-
$rednie. Przyjecie zasady flat rate jest zgodne z ideq ,,zazieleniania” Wspolnej
Polityki Rolnej UE, ktorej jednym z celow jest zmniejszanie negatywnego od-
dzialywania rolnictwa na srodowisko, miedzy innymi poprzez ograniczanie in-
tensyfikacji produkcji. Zgodnie z takim podejsciem wysokos¢ uzyskiwanych
plonow, bedaca jednym z istotniejszych miernikdw intensywnosci produkcji, nie
moze stanowi¢ stymulanty wielkosci doptat dla gospodarstw rolnych.

Platnosci dla obszaréw o niekorzystnych warunkach gospodarowania
odegraty mniejsza rol¢ w planowanych realokacjach, ze wzglgdu na relatywnie
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niewielki udziat w sumie srodkéw bedacych do dyspozycji w ramach zreformo-
wanego pierwszego filaru. Pomimo tego, wérod panstw, ktorych planowany po-
ziom platnosci bytby wigkszy w stosunku do alokacji z roku 2013, sa tez takie,
gdzie powierzchnia obszaréw cennych z przyrodniczego punktu widzenia (Natu-
ra 2000, produkcja ekologiczna, HNV) jest relatywnie wysoka (tabela 9). Nale-
zy do nich przede wszystkim Hiszpania, na terenie ktdrej znajduje si¢ 24% po-
wierzchni obszaré6w przyrodniczo cennych i jednocze$nie 13% powierzchni
uprawnionej do ptatnosci w Unii Europejskie;.

Scenariusz 2

Poprzez wilaczenie trwatych uzytkéw zielonych do zaproponowanego
scenariusza 1 wzmocniony zostat element ,,zazieleniania” WPR (rysunek 8).
W tym przypadku zaktada si¢ uwzglednienie jako kryterium podziatu srodkow
udzial trwatych uzytkow zielonych danego kraju w tacznej powierzchni TUZ
catej Unii Europejskiej. Na tej podstawie rozdysponowane zostato 32% Srodkéw
z flat rate.

Rysunek 8
Schemat naliczenia i podziatu puli ptatnosci na doptaty bezposrednie

z uwzglednieniem TUZ — scenariusz 2

Suma (UE-27) doplat Suma (UE-27) ONW Suma (UE-27) platno$ci
bezposrednich 1812 mln € rolnosrodowiskowych
45812 min € 3043 min€

90% 10%
Y Y
68% 32% * %

flat rate [udzial T[EJ]% flat rate udziat kazdego kraju udziat kraju w sumie powierzchni

W pow. w powierzchni ONW rolnosrodowiskowych

v
0] (O] @ ®

basic rate voluntary coupled voluntary additional mandatory ,,greening”

support co-financed payment component

Zrédto: opracowanie wihasne.
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Tabela 12
Wyniki ptatnosci alokowanych na rok 2013 wedtug przyjetych

zatozen z uwzglednieniem TUZ — scenariusz 2

Platnosci wg zatozen scenariusza

Roznica wzgl.

(mln €) alokacji 2013 1.
Doptaty | Doptaty Platnoge N Platnosci
Kraj ,bezpr pezpf) ONW Platncl)sm 4 wg aloka-
Srednie | $rednie ... |rolnosro- 5 Lacznie ¢ji 2013r. 0
(wedtug | (wedhig (gorskle dowisko- Art. 68 (mln €) min € %
udziatu wludziatu w| ' P OZS we?
PEA) | TUZ) | SO
10=7/
1 2 3 4 5 6 7=2+3+4+5+6 8 9=7-8 8%100
Austria 475,1 391,0 38,6 97,2 77,6 1079,6| 11481 -68,6 -6,0
Belgia 227.8 110,8 4,6 14,7 37,2 395,1 635,83 -240,7| -37,9
Bulgaria 607,9 401,0 23,6 111,3 99,3 1243,1 896,9 346,3 38,6
Cypr 25,0 1,0 1,7 10,6 4,1 42,3 62,1 -19.8| -31,9
Dania 462,3 51,0 0,6 13,4 75,5 602,7| 10789 -476,2 | -44,1
Estonia 150,6 47,1 6,3 15,4 24,6 244,0 134,7 109,3 81,2
Finlandia 396,6 7,4 39,9 45,7 64,8 554,4 788,1 -233,7| -29,7
Francja 46122 2171,4| 2436 328,2 753,6 8109,0| 89664 -857,5 -9,6
Grecja 968,5 60,7 59,3 189.,8 158,2 1436,5| 2360,1 -923,6 -39,1
Hiszpania 3660,2| 1653,8| 386,1 727,6 598,1 70258| 53557| 1670,1 31,2
Irlandia 807,2 702,1 61,7 40,7 131,9 1743,6| 16070 136,6 8,5
Litwa 459,7 181,2 28,6 25,9 75,1 770,6 4554 3152 69,2
Luksemburg 21,6 14,9 2,3 0,9 3,5 43,4 44,5 -1,2 -2,6
Lotwa 2692  140,1] 252 25,5 44,0 503,9 181,5| 3224 1777
Malta 1,3 0,0 0,2 0,0 0,2 1,7 7.9 -6,2| -784
Niderlandy 316,0 173,6 4,2 15,3 51,6 560,7 916,0 -355,3| -38,8
Niemcy 29355 10652| 164,0 169,8 479,7 48143| 6281,9| -1467,7| -234
Polska 2463,2 714,8| 188,1 208,3 402,5 3976,9| 35881 388.,8 10,8
Portugalia 507,9 389,1 63,2 116,3 83,0 1159,5 763,2 396,3 51,9
Rep. Czeska 611,2 203,7 32,9 47,8 99,9 9954 1116,7 -121,3 | -10,9
Rumunia 1692,1 981,9 60,7 191,6 276,5 3202,8| 20218 1181,0 58,4
Stowacja 326,6 115,5 22,0 29,9 53,4 547,3 511,9 354 6,9
Stowenia 77,3 65,0 8,6 22,3 12,6 185,7 211,2 2541 -12,0
Szwecja 531,5 106,2 28,2 48,1 86,9 800,9 948,8 -147,9| -15,6
Wegry 880,2 2222 22,4 87,0 143.8 13556 14519 -96,3 -6,6
W. Brytania | 2775,0| 2245,8| 158,6 1924 453,4 58252 4394,6 1 430,6 32,6
Wiochy 17754 977,5| 137,0 2674 290,1 34473 | 4738,2| -1290,9| -2772
Razem: 28 036,913 193,9|1812,2| 3043,4| 45812 50 667,5| 50 667,5 - -

"basic rate — 68% z 90% ptatnosci flat rate z 2013;
% basic rate — 32% z 90% platnosci flat rate z 2013, wedtug udziatu danego panstwa w TUZ;
3 voluntary additional co-financed payment - na podstawie $redniorocznej platnosci ONW,

wedtug udziatu kraju w powierzchni ONW;

* mandatory ,,greening” component — na podstawie $redniorocznych platnosci rolnogrodowi-
skowych (Dziatanie 213 Natura 2000 + Dziatanie 214 Program rolnosrodowiskowy + Dzia-
fanie 215 dobrostan zwierzat), wedlug udzialu kraju w sumie powierzchni Natura 2000,
HNYV oraz gospodarstw ekologicznych;

> voluntary coupled support — 10% platnosci flat rate z 2013.

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych tab. 9 i tab. 10.
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W tym wariancie, podobnie jak w przypadku wczesniejszego, podstawe
realokacji stanowita ogdélnoeuropejska wartos¢ doptat bezposrednich z 2013 ro-
ku przypisana poszczegolnym panstwom cztonkowskim zgodnie z zasada flat
rate. Dlatego tez w obu scenariuszach wystepuja niemal te same panstwa, ktore
relatywnie stracity lub zyskaly finansowo w stosunku do 2013 r. Wyjatek sta-
nowia Wegry, ktore w tym wariancie nieznacznie traca w porownaniu z warian-
tem wyjsciowym roku 2013 i Irlandia, ktora zyskuje. Ze wzgledu na uwzgled-
nienie powierzchni trwatych uzytkéw zielonych — jako kryterium podziatu $rod-
kéw pochodzacych z doplat bezposrednich — zmianie (w stosunku do scenariu-
sza 1) ulegly wzgledne 1 bezwzgledne roznice catkowitych ptatnosci w stosunku
do 2013 roku. Zgodnie z dodatkowym kryterium, w krajach, ktore charakteryzu-
ja si¢ duzym udziatem trwatych uzytkéw zielonych, wystapitby wzrost przyzna-
nych kwot w stosunku do scenariusza 1, a dotyczy to: Wegier, Irlandii, Rumunii,
Austrii, Portugalii, Wtoch, Bulgarii, Stowenii, Holandii, Lotwy, Luksemburga,
Belgii i Francji. Dla pozostatych panstw, gdzie powierzchnia TUZ jest mniejsza,
zatozenia scenariusza 1 sa mniej korzystne. Najwickszy bezwzgledny spadek
przyznanej kwoty wsparcia na nowy pierwszy filar wystepuje w przypadku Pol-
ski (tabela 11 1 12) i wynosi 444 mln € (4,4 mld € w scenariuszu 1 oraz nieco
ponizej 4 mld € w scenariuszu 2). Dla Polski oznacza to, ze uwzglednianie i nada-
nie duzej wagi dla TUZ, jako zmiennej ,,zazielenienia” doptat, nie jest korzystne.

W omawianym scenariuszu ,,zazielenienia” dokonano wyliczen w dodat-
kowym wariancie — scenariusz 2A, w ktorym znaczenie komponentu ,,zaziele-
niania” opartego o powierzchni¢ trwatych uzytkéw zielonych jest jeszcze wigk-
sze. Dla wszystkich krajéw udziat w catkowitej powierzchni TUZ dla UE-27
pomnozono dodatkowo przez wspotczynnik relacji udziatu TUZ w UR w danym
kraju do analogicznego wskaznika dla catej UE-27 (ktéry wnosit 35%). Ten do-
datkowy przelicznik wptywaé bedzie jako stymulanta, tzn. jezeli w danym pan-
stwie udziat trwatych uzytkow zielonych jest relatywnie (wzgledem 35%) wigk-
szy, to wskaznik przyjmuje wartos¢ wigksza od 1 i powigksza (jako sktadowa
iloczynu) udziat TUZ danego kraju w powierzchni TUZ w UE-27. Wyniki obli-
czen przedstawiono w tabeli 13.
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Tabela 13
Wyniki platnosci alokowanych na rok 2013 wedtug przyjetych

zatozen z uwzglednieniem TUZ — scenariusz 2A

Ptatnosci wg zatozen scenariusza Roznica wzgl. alokacji
[mln €] 2013 1.
Doptaty
bezpo
Doptaty | $rednie thtr.w- Platno- Ptatnosci
Kraj }Jezpf) (We('itug Sci <ci rol- . we aloka-
§rednie | udzialu | ONW . Lacznie ¢ji 2013r. o
(wedtug | w TUZ |(gbrskie nosr(?— Art. 68 (mln €) min € &
. - dowi-
udzialu w| UE27 | ipozo skowe®
PEA) |iudziatu | stale)
TUZ
w UR)'

1 2 3 4 5 6 7=2+3+4+5+6 8 9=7-8 | 10=7/8*100
Austria 475,1 5774 38,6 97,2 77,6 1266,0 | 1148,1 117,8 10,3
Belgia 227,8 96,8 4,6 14,7 37,2 381,1 6358 | -254.8 -40,1
Bulgaria 607.,9 474,7 23,6 111,3 99,3 1316,8 896,9 419,9 46,8
Cypr 25,0 0,1 1,7 10,6 4,1 41,4 62,1 -20,7 -33,3
Dania 462,3 10,1 0,6 134 75,5 561,9| 1078,9( -517,1 -47,9
Estonia 150,6 26,5 6,3 15,4 24,6 223,3 134,7 88,7 65,8
Finlandia 396,6 0,2 39,9 45,7 64,8 547,3 788,1| -240,9 -30,6
Francja 4612,2| 1834,3| 243,6| 3282| 753,6 7771,9 | 8966,4|-1194,5 -13,3
Grecja 968,5 6,8 59,3| 189,8| 1582 1382,7| 2360,1| -977.4 -41,4
Hiszpania 3660,2| 1340,8| 386,1| 727,6| 598,1 6712,8 | 5355,7| 1357,1 25,3
Irlandia 807,2| 10959 61,7 40,7 1319 2137,4| 1607,0| 5304 33,0
Litwa 459,7 128,2 28,6 25,9 75,1 717,6 4554 2622 57,6
Luksemburg 21,6 18,5 23 0,9 3,5 46,9 44,5 2,4 53
Lotwa 269,2 130,8 25,2 25,5 44,0 494,6 181,5 313,2 172,6
Malta 1,3 0,0 0,2 0,0 0,2 1,7 7.9 -6,2 -78,4
Niderlandy 316,0 171,0 4,2 15,3 51,6 558,2 916,0| -357.8 -39,1
Niemcy 2935,5 693,5| 164,0| 169,8| 479,7 4442,6 | 6281,9|-1839.3 -29,3
Polska 2463,2 372,2| 188,1| 208,3| 402,5 3634,3| 3588,1 46,2 1,3
Portugalia 507,9 534,8 63,2 1163 83,0 13053 7632 542,0 71,0
Rep. Czeska 611,2 121,8 32,9 47,8 99,9 913,6 | 1116,7| -203,1 -18,2
Rumunia 1692,1| 10223 60,7 191,6| 276,5 3243,3| 2021,8| 12215 60,4
Stowacja 326,6 73,3 22,0 29,9 53,4 505,1 511,9 -6,8 -1,3
Stowenia 77,3 98,0 8,6 22,3 12,6 218,8 211,2 7,6 3,6
Szwecja 531,5 38,1 28,2 48,1 86,9 732,8 948,8 | -216,1 -22,8
Wegry 8802 100,7| 224 870 1438 1234,1 14519 217.8 -15,0
W. Brytania | 2 775,0| 3261,4| 158,6| 192,4| 4534 6840,8 | 4394,6| 2446,2 55,7
Wiochy 17754 965,6| 137,0| 267.4| 290,1 34355| 47382|-1302,7 -27,5
Razem: 28 036,913 193,9|1812,2|3043,4|4581,2 50 667,5 | 50 667,5 - -

" basic rate — 32% z 90% platnosci flat rate z 2013, wedtug udziatu danego panstwa w TUZ
w UE-27 przemnozone przez wskaznik relacji udziatu TUZ w UR w danym kraju wzglgdem
udziatu TUZ w UE-27; pozostate zatozenia jak w tab. 12.

Zrédho: obliczenia whasne na podstawie danych tab. 9 i tab. 10.
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W scenariuszu 2A, uwzgledniajacym udzial TUZ w UR, najbardziej zy-
skaty, wzgledem scenariusza 2, Wielka Brytania (1 mld €) i Irlandia (0,4 mld €).
Zadecydowal o tym fakt, ze w obu tych krajach znaczenie trwatych uzytkow
zielonych (w krajowej strukturze UE i unijnej powierzchni TUZ) byto bardzo
duze. Najwigkszy udziat TUZ w UR byt w Irlandii — 78%, czyli ponad dwukrot-
nie wiecej niz srednio w UE. Mimo ze w Wielkiej Brytanii ten udziat byt nieco
nizszy — 64%, to ponad 10 mIn ha TUZ stanowito 17% catosci TUZ w UE i to
zadecydowato, ze kraj ten otrzymatby dodatkowo 17% wigcej srodkow.

W Polsce udziat TUZ w UR jest nizszy niz srednio w UE (21% wzgledem
35%) i ich znaczenie w powierzchni catej UE to zaledwie 5%. To decyduje, ze
uwzglednienie tego kryterium ,,zazieleniania” nie jest dla Polski korzystne.
Laczne uwzglednienie obu zmiennych oznacza, ze kwota wsparcia bytaby nie-
mal identyczna jak w roku bazowym 2013. Tym samym Polska uzyskataby
mniej niz w scenariuszu 1, o niemal 800 mln €, czyli o 18%.

Scenariusz 3

Jako kolejny element ,,zazielenienia” przyjeto bioréznorodnosé. W zwiazku
z tym, iz bioréznorodnos¢ w warunkach europejskich zaktocana jest przede
wszystkim przez nadmierng upraweg zbdz, jako wskaznik przyjeto udziat roslin nie-
zbozowych w gruntach ornych (rysunek 9, tabela 14). Wspotczynnik bioréznorod-
nosci wyliczony zostal jako relacja udziahu roslin niezbozowych w strukturze grun-
tow ornych danego kraju w stosunku do tego udzialu w calej Unii Europejskie;.
Zastosowano nastgpujaca formute:

WB = (NZ,/ GR;) / (NZyg / GRyg)
gdzie:
WB — wspdtczynnik bioréznorodnosci,
NZ, — powierzchnia roslin niezbozowych w panstwie cztonkowskim,
GR,, — powierzchnia gruntéw ornych w panstwie cztonkowskim,
NZyg — powierzchnia roslin niezbozowych w UE,
GRyg — powierzchnia gruntow ornych w UE.
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Rysunek 9
Schemat naliczenia i podziatu puli ptatnosci na doptaty bezposrednie
z uwzglednieniem TUZ i wspoétczynnika biordéznorodnosci — scenariusz 3

Suma (UE-27) doplat Suma (UE-27) ONW Suma (UE-27) platnoSci
bezposrednich 1812 mln € rolno$rodowiskowych
45812 min € 3043 min €

90% 10%
/ Y
68% 32% * B
flat rate [udziat TUZ flat rate udziat kazdego kraju udziat kraju w sumie powierzchni
wpow.UR w powierzchni ONW rolnosrodowiskowych
1
* wsp.
bioréznorodnosci
v ;
0] @ @ ®
basic rate voluntary coupled voluntary additional mandatory ,,greening”
support co-financed payment component

Zr6dto: opracowanie wihasne.

Wspolezynnik bioréznorodnosci ma charakter stymulanty, co oznacza, iz
im mniejszy jest udzial zb6éz w danym kraju (wigkszy udziat upraw niezbozo-
wych), tym korzystniej wptywa to na ilo$¢ przyznanych srodkow.

Przyjecie zatozen tego scenariusza powoduje wzrost platnosci na nowy
pierwszy filar w stosunku do sumy ptatnosci (facznie: bezposrednich, ONW
oraz rolnosrodowiskowych) alokowanych na rok 2013, w nastepujacych kra-
jach: Hiszpania, Rumunia, Portugalia, Irlandia, L.otwa, Litwa, Bulgaria, Estonia,
Szwecja, Wegry, Stowacja, Luksemburg. W pozostatych krajach, w tym takze
w Polsce, nastapitby spadek w stosunku do 2013 roku.

Podziat panstw na te, ktore zyskuja i traca, przy uwzglednieniu udziatu
zbdz, jest nieco inny niz w przypadku dwoch pozostatych scenariuszy. Nalezy
przy tym zauwazy¢, ze wsrod krajow, ktore relatywnie zyskuja finansowo przy
tych zatozeniach, znajduja si¢ gtownie kraje UE-15. Jest to spowodowane wigk-
szym udzialem zb6z w wielu nowych krajach cztonkowskich, w tym w Polsce,
ktora w takim wariancie mogltaby spodziewac si¢ mniejszego dofinansowania
niz w przypadku pozostatych scenariuszy, a takze — co wazniejsze — w odniesie-
niu do alokacji z 2013 r. Jednoczesnie w przypadku Polski zmniejszenie przy-
znanych srodkow w stosunku do scenariusza 1 byloby bardzo duze (tabela 11
i 14) i wynositoby 1345 mln € (4421 mln € — 3077 mln €). Ze wzgledu na rela-
tywnie duzy udziat zbéz w strukturze zasiewow, scenariusz ten jest dla Polski
mniej korzystny niz dwa poprzednie.
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Tabela 14

Wyniki ptatnosci alokowanych na rok 2013 i po uwzglednieniu przyjetych zatozen
z uwzglednieniem TUZ 1 wspotczynnika bior6znorodnosci — scenariusz 3

Platnosci wg zatozen scenariusza Réznica wzgl. alokacji
[mln €] 2013 r.
,D Opl.aty bezpo Doptaty L. Ptatnosci
] $rednie ('wedlug bezpo Ptatnosci Platnogei wg alokacii
Kraj udzatu $rednie ONW. rolnogro- s Lacznie 2013r.
w PEA skory- (wedtug (gérskle dowi- Art. 68 [min €] min € %
bioromoroco. | 973N, | s | skowe’
i) w TUZ)?

1 2 3 4 5 6 | 7=2+3+4+5+6 8 9=7-8 | 10=7/8*100
Austria 453,0 391,0 38,6 972| 77,6 1057,5| 1148,1| -90.6 7.9
Belgia 316,1 110,8 4.6 14,7 372 483,4 635,8| -152,5 24,0
Butgaria 458,4 401,0 236 111,3] 993 1093,6 896,9 | 196,8 21,9
Cypr 422 1,0 1,7 10,6 4,1 59,5 62,1 2,7 43
Dania 4274 51,0 0,6 134 755 567,9| 1078,9| -511,0 474
Estonia 175,3 47,1 6,3 154 24,6 268,8 134,7| 134, 99,5
Finlandia 430,0 74 39,9 457 648 587,8 788,1| -200,3 25,4
Francja 5296,1 | 2171.4| 243,6| 3282| 753,6 87929 | 89664 | -173.5 -1,9
Grecja 980,1 60,7 59,3 | 1898 1582 14482 2360,1| -911.9 38,6
Hiszpania 35782 1653,8| 386,1| 727,6| 5981 6943,7| 53557 15881 29,7
Irlandia 13452 7021 61,7| 40,7| 1319 2281,6| 16070 6747 42,0
Litwa 21,6 181,2 28,6 259 751 732,5 4554 2771 60,9
Luksemburg 25,6 14,9 2,3 0,9 35 473 445 2,8 6,2
Lotwa 3246 140,1 252 255| 44,0 559,4 181,5| 377,9 208,2
Malta 1,5 0,0 0,2 0,0 0,2 1,9 7,9 -5,9 -75,6
Niderlandy 582.8 173,6 42 153] 516 827,5 916,0 | -886 9,7
Niemcy 28959| 10652| 1640 169,8| 479,7 47746 | 6281,9|-1507.4 240
Polska 1562,9 714,8 | 188,1| 2083 | 4025 3076,7| 35881| -5115 -143
Portugalia 891,5 389,1 632 1163 83,0 1543,1 763,2| 779.9 102,2
Rep. Czeska 575,2 203,7 32,9 478 999 9594 | 1116,7| -157.3 -14,1
Rumunia 1607,9 981,9 60,7| 191,6| 2765 3118,6| 2021,8| 10968 54,3
Stowacja 320,7 115,5 22,0 209| 534 541,5 511,9 29,6 5.8
Stowenia 75,7 65,0 8,6 223 12,6 184,1 211,2 -27,0 -12,8
Szwecja 758,4 106,2 282 48,1 86,9 10278 948,8 79,0 8,3
Wegry 1053,9 2222 22,4 87,0 143,8 15293 14519 774 53
W. Brytania 13105] 22458 1586 1924 4534 4360,7| 43946| -33.9 0,8
Wiochy 21263 977,5| 137,0| 267,4| 290,1 37982 | 47382| -940,0 -19,8
Razem: 28036,9 | 13193,9| 1812,2| 3043,4|4 5812 50 667,5| 50667,5 - -

"basic rate — 68% z 90% * wsp. bior6znorodnosci * platnosci flat rate z 2013;
% pasic rate — 32% z 90% platnosci flat rate z 2013, wedhug udziatu danego panstwa w TUZ;
* voluntary additional co-financed payment — na podstawie sredniorocznej platnosci ONW, wedhug udziatu kraju
w powierzchni ONW;
* mandatory ,,greening” component — na podstawie $redniorocznych platnosci rolnosrodowiskowych (Dzialanie
213 Natura 2000 + Dziatanie 214 Program rolno$rodowiskowy + Dziatanie 215 dobrostan zwierzat), wedtug

udziahu kraju w sumie powierzchni Natura 2000, HNV oraz gospodarstw ekologicznych;

5yv0|untary coupled support — 10% ptatnosci flat rate z 2013.
Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych tab. 9 i tab. 10.
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2.3. Podsumowanie i wnioski

Zaprezentowana analiza wykazata, ze wprowadzenie ,,zazielenienia”
pierwszego filaru Wspolnej Polityki Rolnej jako kryterium alokacji kopert kra-
jowych, przyczyni si¢ do znacznych zmian w podziale §rodkéw migdzy kraje
cztonkowskie UE. Gtowna przyczyna tego zjawiska jest odejscie od przyznawa-
nia kwoty doptat bezposrednich z uwzglednieniem plonu referencyjnego na
rzecz stawki podstawowej wyliczanej zgodnie z zasada flat rate, zaktadajacej
rowny podziat srodkéw wedlug powierzchni uprawnionej do ptatnosci. Wzrost
ptatnosci w stosunku do 2013 roku wystapi gtownie w nowych krajach czton-
kowskich, ktére ze wzgledu na nizszy poziom rozwoju rolnictwa, obecnie cha-
rakteryzuja si¢ zazwyczaj relatywnie niskim plonem referencyjnym, a co za tym
idzie niskimi wartosciami doptat bezposrednich.

Czeg$¢ panstw nalezacych do UE przed 2004 rokiem (Belgia, Dania, Fin-
landia, Francja, Grecja, Holandia, Niemcy, Wtochy), ktére otrzymywaty rela-
tywnie wysokie doptaty, w kazdym scenariuszu uzyskalyby mniejsze platnosci
dla nowego pierwszego filaru, niz przewiduje to alokacja srodkéw dla sumy
analizowanych dziatan (z doptat bezposrednich, ONW oraz programdéw rolno-
srodowiskowych) dla roku 2013. Odwrotna sytuacja ma miejsce w przypadku
kilku nowych panstw cztonkowskich: Butgaria, Estonia, Litwa, Lotwa, Rumu-
nia, ktére w przypadku kazdego scenariusza zyskuja w stosunku do alokacji ro-
ku 2013. Z panstw UE-15 sytuacja taka wystepuje tylko w przypadku Hiszpanii
1 Portugalii.

Uwzglednienie w poszczegolnych scenariuszach takich czynnikow jak:
powierzchnia ONW, obszary cenne przyrodniczo, trwale uzytki zielone czy
bior6znorodnosci (udziatu roslin niezbozowych w strukturze gruntéw ornych),
pokazuje, ze dla Polski wskazniki ,,zazielenienia” nie sg korzystne. Z uwzgled-
nieniem relatywnego (wzgledem sredniej dla UE) udziatu TUZ w UR rdznica
(w odniesieniu do 2013 r.) byta dodatnia, jednak malata w poréwnaniu do sce-
nariusza 1. Dodanie wspotczynnika relatywnego (takze wzgledem $redniej dla
UE) udziatu zb6z w GO spowodowatoby zmniejszenie o 11% puli srodkow dla
naszego kraju w stosunku do 2013 roku. Stan taki spowodowany jest relatyw-
nie niewielkim udzialem trwatych uzytkow zielonych oraz duzym udziatem
zboz w Polsce.
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3. Wplyw reformy systemu doplat bezposrednich na dochody polskich
gospodarstw rolnych z pola obserwacji FADN

3.1. Wstep

Ptatnos$ci bezposrednie wprowadzone w ramach reformy Mac Sharry’ego
w pierwotnym zatozeniu mialty na celu zrekompensowanie spadku dochodu
spowodowanego zmniejszeniem wsparcia rynkowego™. W catym okresie swego
funkcjonowania ewoluowaty zaréwno zasady ich przyznawania oraz spoteczne
i ekonomiczne uzasadnienie stosowania. Caly czas wazna jest ich ,,rekompensa-
cyjna” rola, jednak coraz wickszego znaczenia nabiera traktowanie doptat jako
swoistej zaplaty ze srodkéw publicznych za $wiadczenia wykonywane przez
rolnikéw na rzecz catego spoteczenstwa, w tym przede wszystkim dotyczace
dbatosci o jakos$¢ srodowiska, ochrony krajobrazu wiejskiego, zachowania do-
brostanu zwierzat czy w koncu zapewnienia odpowiedniej zdrowotnej jakos$ci
wytwarzanych surowcéw spozywcezych. Stad tez kolejne reformy WPR, takie
jak Agenda 2000, reforma luksemburska, czy przeprowadzony w 2008 roku
przeglad Health Check, coraz wigkszy nacisk ktada na powigzanie otrzymywa-
nia przez rolnikdw doptat z obowiazkiem spetnienia przez nich unijnych norm
mieszczacych si¢ w szerokim rozumieniu dobr publicznych, mozliwych do
przekazania spoleczenstwu przez gospodarstwa rolne®. Te same reformy zakta-
daly coraz dalej idace odejscie stosowania doptat od poziomu produkc;ji, co jest
spetnianiem zaréwno oczekiwan spotecznosci swiatowej, krytykujacej europej-
ski protekcjonizm, jak réwniez pozarolniczej ludnosci z poszczegdlnych krajow
cztonkowskich, niezadowolonej czgsto ze wspierania jednej grupy spotecznej.
Nadchodzacy, kolejny okres programowania na lata 2014-2020 takze przyniesie
dalsze zmiany, ktére tak jak poprzednio pdjda w kierunku powiazania doptat
z udostepnianiem przez rolnikéw dobr publicznych, w tym przede wszystkim

33 p. Purgat, Determinanty reformy wspélnej polityki rolnej w perspektywie 2020 roku. Projekty
inwestycyjne w agrobiznesie a zasady Wsp6lnej Polityki Rolnej po 2013 roku (red. A. Czyzew-
ski i W. Poczta), Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu, Poznan 2011; P. Bajek, W. Chmie-
lewska-Gill, E. Giejbowicz, A. Jaworowska, A. Po$lednik, T. Wotek, WPR: nowoczesna polity-
ka rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich, FAPA, Warszawa 2007.

3 A. Biernat-Jarka, Ocena systemu platnosci bezposrednich na przyktadzie Wielkiej Brytanii,
Roczniki Naukowe SERIA, t. XII, z. 2, Warszawa 2010; W. Poczta, Wsp6lna Polityka Rolna Unii
Europejskiej po 2013 roku — wizje zmian. Projekty inwestycyjne w agrobiznesie a zasady Wspol-
nej Polityki Rolnej po 2013 roku (red. A. Czyzewski i W. Poczta), Uniwersytet Ekonomiczny
w Poznaniu, 2011; F. Tomczak, Ewolucja wsp6lnej polityki rolnej UE i strategia rozwoju rolnic-
twa polskiego, Raport nr 125 Programu Wieloletniego 2005-2009, IERIGZ-PIB, Warszawa 2009.
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zwiazanych ze zmniejszeniem negatywnego oddziatywania rolnictwa na srodo-
wisko, co zostato okreslone jako ,zazielenienie™’. Funkcjonowanie systemu
doptat bezposrednich przez niemal dwie dekady, w ciagu ktorych zmienialy si¢
zasady oraz wewngtrzne i zewngtrzne uwarunkowania dzialania Wspolnej Poli-
tyki Rolnej, dowodzi, ze tego typu wsparcie rolnictwa, pomimo pewnych kon-
trowersji, dobrze spelnia swa rolg zarbwno w zakresie kreowania dochodow rol-
niczych, jak i wynagradzania za dostarczanie dobr publicznych.

3.2. Cel analizy

Celem analizy jest okreslenie, w kontekscie propozycji Komisji Euro-
pejskiej, mozliwych stawek ptatnosci bezposrednich dla Polski oraz ich
wplywu na sytuacje dochodowa gospodarstw towarowych, wyréznionych pod
wzgledem takich cech jak potozenie geograficzne w jednym z makroregio-
now FADN, wielko$¢ ekonomiczna oraz gtowny kierunek produkeji wynika-
jacy z typu rolniczego™.

3.3. Przyjete zalozenia

Niniejsza analiz¢ przeprowadzono w oparciu o propozycje legislacyjne
Komisji Europejskiej dotyczace zatozen Wspolnej Polityki Rolnej UE w per-
spektywie finansowej 2014-2020. Ze wzgledu na to, ze czes¢ propozycji ma
obecnie wylgcznie wstepny charakter i nieznane sa ich mozliwe skutki dla go-
spodarstw rolnych, nie zostaty one uwzglednione w przeprowadzonych bada-
niach. Propozycje Komisji Europejskiej oraz wynikajace z nich zalozenia anali-
zy przedstawione zostaty w tabeli 15.

33 R. Grochowska, Koncepcja ,,zazielenienia” Wspdlnej Polityki Rolnej w strategii rozwoju
rolnictwa unijnego, Roczniki Naukowe SERiA, t. XIII, z. 1, Warszawa 2011; K. Kociszew-
ski, Dyskusja nad najnowszym etapem reformy Wspdlnej Polityki Rolnej w swietle uwarun-
kowar: ochrony srodowiska, Roczniki Naukowe SERIA, t. X111, z. 4, Warszawa 2011.

3% L. Goraj, S. Mariko, R. Sass, Z. Wyszkowska, Rachunkowos¢ Rolnicza, Wyd. Difin, War-
szawa 2004; http://www.fadn.pl.pl/.
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Tabela 15

Zatozenia analizy w kontekscie propozycji Komisji Europejskiej dotyczacej
zasad alokacji ptatnosci bezposrednich po 2013 roku

Wyszczegdlnienie

Propozycja Komisji Europejskiej

Zalozenia przyjete w opracowaniu

Krajowa koperta finan-
sowa w 2014 roku

Na podstawie zatacznika III projektu
rozporzadzenia ws. platnosci bezpo-
$rednich

3039 000 000 €

Liczba beneficjentow
doptat bezposrednich

Objecie catej UE systemem doptat
opartym na uprawnieniach

Przyjeto, ze uprawnienia otrzymajg gospodarstwa obec-
nie korzystajace z doptat, ktoérych w 2010 roku byto
1368011

Powierzchnia upraw-
nionych
gruntow

Doptata przystugiwac¢ bedzie wytacz-
nie do gruntéw uprawnionych

Zatozono, ze uprawnionymi do platnosci beda wszyst-
kie grunty objgte nimi w 2010 roku, ktérych wg danych
ARiIMR byto

13 980 489 ha

Przydzielenie upraw-
nien tylko ,,aktywnym
rolnikom”

Pierwsze przydzielenie uprawnien jedynie
dla ,aktywnych rolnikow” (ktorych uznany
przychod z dziatalnosci rolniczej przekro-
czy lub bedzie rowny 5% tacznej sumy
przychodéw z pozostalej dziatalnosci
gospodarczej) bedzie miato miejsce na
whniosek ztozony do dnia 15 maja 2014
roku

Zatozono, ze wszyscy objeci w 2010 roku rolnicy spet-
nig kryteria ,,aktywnego rolnika”

Wyodrebnienie kom-
ponentu zielonego do
platnosci bezposrednich

Przeznaczenie na ten cel min. 30%

krajowej koperty i wdrozenie wérod

rolnikéw, ktorzy posiadajac min. 3 ha

UR:

® dokonaja dywersyfikacji upraw (min.
3 gatunki)

® utrzymaja na poziomie referencyjnym
trwale uzytki zielone

® wylacza z produkcji co najmniej 7%
pow. gruntéw ornych na cele ekolo-
giczne (ecological focus area)

Zatozono, ze wszystkie gospodarstwa o pow. UR po-
wyzej 3 ha spetnia zatozenia zielonego komponentu,
stad analiza uwzglednita dla poszczegdlnych badanych
grup gospodarstw zmniejszenie o 7% przychodow

z produkcji roslinnej oraz takie samo obnizenie kosz-
tow bezposrednich produkcji roslinnej i obnizenie

0 5% kosztow energii (przyjgto zalozenie, ze tylko
czg$¢ kosztow paliw zwigzanych jest z produkeja ro-
$linng),

Ptatnos¢ dla obszarow
o niekorzystnych wa-
runkach gospodarowa-
nia (ONW)

Uwzglednienie do 5% koperty krajo-
wej na wsparcie dla rolnikoéw, ktorych
gospodarstwa potozone s na obsza-
rach o naturalnych utrudnieniach.
Alokacja ma charakter fakultatywny,

Obszary ONW wyznaczone bgda w oparciu o nowe, obiek-
tywne kryteria biofizyczne. Poniewaz w dniu dzisiejszym
nie sa jeszcze znane ani kryteria alokacji ani konkretne
obszary, stad tez zréznicowanie platnosci ze wzgledu na
ONW nie zostalo w analizie uwzglednione,

Platnos¢ dla matych
gospodarstw

Do 10% krajowej koperty dla gospo-
darstw, ktorych wielko$¢ wsparcia nie
przekracza 15% $redniego wsparcia
w kraju cztonkowskim lub dla gospo-
darstw do 3 ha UR,

Przyjeto, za zatozeniami MRiRW, Ze ryczattowa stawka dla
matych gospodarstw (do 3 ha) wyniesie 670 € / gospodar-
stwo . Uwzgledniajac liczbg gospodarstw o powierzchni do
3 ha UR korzystajacych z doptat w roku 2010 (wg ARIMR
byto to 430 800 gospodarstw), oszacowano w skali kraju
warto$¢ kwoty, ktora przeznaczona zostanie na pomoc
malym gospodarstwom. Wynosi ona 288 636 000 €, przy
powierzchni wsparcia oszacowanej na 850 000 ha,

Wsparcie zwiazane
z produkcja

Mozliwos¢ przeznaczenia do 10%
krajowej koperty finansowej® na
wsparcie zwiazane z produkcja,

Ze wzgledu na to, ze nieznane sa obecnie kryteria przy-
znawania tego typu platnosci, wsparcie to nie zostato
uwzglednione w analizie zrznicowania platnosci,

" http://www.armir.gov.pl
% Dotyczy krajow, ktére w 2013 roku stosowaty SAPS lub korzystaty z ptatnosci do kréw mamek.
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cd tabeli 15

Capping

Rolnicy otrzymujacy platnosci w kwocie

powyzej 150 tys. € rocznie beda podlegaé

mechanizmowi redukeji ptatnosci:

® 020% przy ptatnosciach 150-200 tys. €

® 0 40% przy ptatnosciach 200-250 tys. €

® 0 70% przy ptatnosciach 250-300 tys. €

® kwoty powyzej 300 tys. € nie beda
wyplacane

Przyjmujac oszacowane kwoty ptatnosci na 1 ha (bez
wzgledu na stosowany wariant), okreslono, ze zasada
cappingu dotyczy¢ bedzie gospodarstw o powierzch-
ni okoto 700 ha®. Ze wzgledu na to, ze dostepne dane
statystyczne oraz informacje ARIMR na temat bene-
ficjentow wsparcia bezposredniego, nie obejmuja
gospodarstw o takiej powierzchni, w przedstawionej
analizie, konsekwencje zasady cappingu nie zostaly
uwzglednione,

Ptatno$¢ dla mtodych
rolnikow

Rolnicy rozpoczynajacy dziatalnosé beda
mogli otrzyma¢ dodatkowa ptatnos¢, na
ktora bedzie mozna przeznaczy¢ do 2%
krajowej koperty finansowej

To zatozenie uwzgledniono w dwoch wariantach
analizy. W kalkulacji ujednoliconej stawki ptatnosci
na 1 ha uwzgledniono wycofanie 2% krajowej koper-
ty na cele zwiazane ze wsparciem mtodych rolnikow.
Wyniosta ona w skali kraju 60 780 000 € i wptyne¢ta
na obnizenie stawki dla gospodarstw powyzej 3 ha,

Przeniesienie $rodkow
z 11 filaru

Dla panstw, w ktorych poziom platnosci
jest nizszy niz 90% sredniej wspdlnotowej
(w tym w Polsce), istnieje mozliwos¢
przeniesienia do 5% $rodkow z 11 filaru na
platnosci bezposrednie

To zatozenie uwzgledniono w dwoch wariantach
analizy. W kalkulacji ujednoliconej stawki ptatnosci
na | ha uwzglgdniono przeniesienie 5% z II filaru na
platnosci bezposrednie. Jako podstawe przyjeto sred-
nioroczng warto$¢ platnosci w ramach PROW 2007-
-2013 wynoszaca 1 890 min €, co dato dodatkowa
kwote na I filar w wysokosci 94 500 000 €.

*Zaktadajac najnizsza z proponowanych stawek, to jest 203 €/ha, kwote 150 000 € otrzymaja
gospodarstwa o powierzchni powyzej 692 ha.
Zrédio: Legal proposals for the CAP after 2013, http://ec.europa.eu/agriculture/cap-post-
2013/legal-proposals/index_en.htm; Plewa 2011.

3.4.

Zastosowana metodyka

Na podstawie przyjetych zatozen oszacowano wysokos¢ stawek ptatno-

$ci bezposrednich w gospodarstwach o powierzchni powyzej 3 ha’’. Wykonane
one zostalty wedlug 4 scenariuszy, uwzgledniajacych takie parametry, jak:
przeniesienie 5% kwoty II filaru na I oraz przeznaczenie 2% platnosci na
wsparcie mtodych rolnikow. Za kwotg bazowa przyjeto krajowa kopertg finan-
sowa w 2013 roku, wynoszaca 3 039 mlin € (tabela 15). W kazdym ze scenariu-
szy przyjeto, ze krajowa koperta ptatnosci dla gospodarstw powyzej 3 ha zo-
stanie pomniejszona o ryczattowa pomoc dla malych gospodarstw, ktora wy-
nosi 288 636 000 € i obejmuje powierzchni¢ 850 000 ha (tabela 15).
Dla poszczegolnych scenariuszy przyjeto nastgpujace zatozenia:

Scenariusz 1 — bez przeniesienia 5% kwoty z PROW i bez wylaczenia 2% ptat-
nosci na wsparcie mtodych rolnikdw:
(3039 mIn € - 288,6 mIn €) / (13 980 489 ha - 850 000 ha) =209 €/ha

37 Zatozono, ze w systemie FADN uczestnicza gospodarstwa o powierzchni powyzej 3 ha,
poniewaz w polu obserwacji FADN znajduja si¢ gospodarstwa powyzej 2 ESU. W grupie
o najmniejszej wielkosci ekonomicznej — do 4 ESU $rednia powierzchnia UR wynosi 7,99 ha.
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Scenariusz 2 — przeniesienie 5% kwoty z PROW, bez wylaczenia 2% ptatnosci
na wsparcie mtodych rolnikdw:
(3039 min € - 288,6 mIn € + 94,5 min €) / (13980489 ha - 850000 ha) =217 €/ha
Scenariusz 3 — bez przeniesienia 5% kwoty z PROW i wylaczenie 2% ptatnosci
na wsparcie mtodych rolnikow:
(3039 mln € - 288,6 mln € - 60,78 mln €) / (13980489 ha - 850000 ha) = 205 €/ha
Scenariusz 4 — przeniesienie 5% kwoty z PROW 1 wylaczenie 2% ptatnosci na
wsparcie mtodych rolnikdw:
(3039 min € - 288,6 mln € - 60,78 mIn € + 94,5 mIn €) / (13980489 ha - 850000
ha) =212 €/ha
Wplyw kazdego ze scenariuszy doptat na sytuacj¢ ekonomiczng polskich
towarowych gospodarstw rolnych okreslono z wykorzystaniem wynikow stan-
dardowych FADN za rok 2008°*. Uwzgledniono przy tym nastepujace profile
badawcze:
e  gospodarstwa ogotem
e  gospodarstwa grupowane wedlug klas wielkosci ekonomicznej:
do 4 ESU”
4-8 ESU
8-16 ESU
16-40 ESU
40-100 ESU
a >=100 ESU
e gospodarstwa grupowane wedhug typu rolniczego:
uprawy polowe
uprawy ogrodnicze
uprawy trwate
produkcja mleka
zwierzgta zywione w systemie wypasowym
zwierzeta ziarnozerne
a] produkcja mieszana
e gospodarstwa grupowane wedlug makroregionéw FADN:
a Pomorze i Mazury (wojewoddztwa: warminsko-mazurskie, pomor-
skie, zachodniopomorskie, lubuskie)
a Wielkopolska i Slask (wojewodztwa: kujawsko-pomorskie, wielko-
polskie, dolnoslaskie i opolskie)

0 0 00 o

0O 0O 00 0 D

3% http://ec.europa.cu/agriculture/rica/.
3 ESU - europejska jednostka wicelkosci (european size unit) — wartos¢ 1200 € standardowej
nadwyzki bezposrednie;j.
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a Mazowsze i Podlasie (wojewddztwa: podlaskie, mazowieckie,
16dzkie 1 lubelskie)

=) Matopolska i Pogdrze (wojewddztwa: slaskie, matopolskie, podkar-
packie i $wigtokrzyskie).

Dla okre$lenia wptywu proponowanych doptat bezposrednich na sytuacje

ekonomiczna polskich gospodarstw towarowych zastosowano nastepujace
zmienne systemowe™, (SE) *":

SE 025 — powierzchnia dysponowanych uzytkow rolnych
SE 054 — uprawy trwate

SE 071 — uprawy pastewne

SE 073 —ugory

SE 131 — produkcja ogdtem

SE 135 — produkcja roslinna

SE 270 — koszty ogotem

SE 275 — zuzycie posrednie

SE 281 — koszty bezposrednie

SE 285 — nasiona i sadzeniaki

SE 295 —nawozy

SE 300 — $rodki ochronny roslin

SE 305 — pozostate koszty bezposrednie produkcji roslinnej
SE 336 — koszty ogdlnogospodarcze

SE 345 — energia

SE 356 — pozostate koszty ogolnogospodarcze

SE 365 — koszty czynnikow zewngetrznych

SE 410 — wartos¢ dodana brutto

SE 415 — warto$¢ dodana netto

SE 420 — dochod z rodzinnego gospodarstwa rolnego

SE 600 — saldo doptat i podatkéw dot. dziatalnosci operacyjne;j
SE 605 — doptaty do dziatalnosci operacyjne;j

SE 621 — doptlaty rolnosrodowiskowe

SE 622 — doptaty do obszaréw o niekorzystnych warunkach gospodarowania
SE 623 — inne doptaty do rozwoju obszaréw wiejskich

SE 625 — doptaty do zuzycia posredniego

SE 632 — jednolita ptatnos$¢ obszarowa.

* Sa to $rednie wartosci dla gospodarstw bedacych w polu obserwacji FADN.

*I' L. Goraj, S. Marnko, D. Osuch, R. Ptonka, Wyniki Standardowe uzyskane przez gospodar-
stwa rolne uczestniczqce w Polskim FADN w 2008 roku. Czes¢ I. Wyniki Standardowe, Polski
FADN, Warszawa 2008.
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Obliczenia przeprowadzono dla lat:

a) 2008 — wykorzystano rzeczywiste — historyczne wyniki (najnowsze do-
stegpne dane) uzyskane przez polskie gospodarstwa prowadzace rachun-
kowos¢ w systemie FADN.

b) 2013 — nastapi zakonczenie okresu phasing in, polegajace na osiagnigciu
przez Polske docelowej kwoty platnosci pochodzacej ze srodkow UE oraz
na likwidacji uzupetniajacej doptaty obszarowej. Dlatego tez, dla tego ro-
ku przyjeto stawke jednolitej ptatnosci obszarowej, jaka otrzymaja polskie
gospodarstwa po osiagnieciu pelnych doptat. Przewiduje sie, ze wyniesie
ona 218 €/ha. Wartos¢ ta wyliczona zostata na podstawie danych ARiMR,
jako iloraz zadeklarowanej powierzchni wsparcia wynoszacej 13 980 489
ha oraz przynaleznej Polsce kwocie pomocy w ramach doptat bezposred-
nich, tj. 3 045 min €.

c) 2014 — przyjeto opisane powyzej 4 scenariusze stawek jednolitej ptatnosci
obszarowej. Zalozono takze, ze uwzglednienie komponentu zielonego
wymagaé bedzie wytaczenia z produkcji 7% GO*. Spowoduje to odpo-
wiednie zmniejszenie wartosci produkcji roslinnej oraz kosztéw bezpo-
$rednich z nia zwigzanych (nasion, $rodkow ochrony roslin, nawozéw
oraz pozostalych kosztéw produkcji roslinnej). Zatozono takze, ze na sku-
tek wyltaczenia czgsci powierzchni z produkcji, zmniejszeniu o 5% ulegna
koszty energii.

Dla lat 2013 oraz 2014 zatozono, ze ogodlna wartos¢ doptat w oparciu
o jednolita stawke podstawowa stanowi¢ bedzie iloraz przyjetej w danym roku
1 scenariuszu stawki na 1 ha oraz powierzchni uzytkow rolnych. Przyjeto takze,
ze poziom innych doptat do dziatalnosci operacyjnej, takich jak doptaty rolno-
srodowiskowe (SE 621), ptatnosci ONW (SE 622), inne doptaty zwiazane
z rozwojem obszarow wiejskich (SE 623) oraz doptaty do zuzycia posredniego
(SE 625) pozostang na poziomie roku 2008. Tak wigc idea analizy zasadzala si¢
na sprawdzeniu, jakie skutki wywota proponowana zmiana zasad naliczania do-
ptat bezposrednich w proponowanej reformie WPR.

Zgodnie z metodyka FADN zmiany w wysokosci doptat bezposrednich
oraz w wielkos$ci przychodow i kosztow wptyna na wyniki ekonomiczne, w tym
przede wszystkim na dochod z rodzinnego gospodarstwa rolnego. Przyjeto przy
tym, zgodnie z zasada ceteris paribus, niezmiennos$¢ pozostatych parametrow
wptywajacych na wielkos¢ poszczegolnych kategorii ekonomicznych.

*2 Wyniki standardowe FADN nie uwzgledniaja takiej kategorii, stad zostata ona oszacowana
jako roznica pomigdzy powierzchniag uzytkéw rolnych (SE 025) a suma upraw trwatych (SE
054) i pastewnych (SE 071), zakladajac, ze uprawy pastewne to w wigkszosci trwate uzytki
zielone.
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3.5. Uzyskane wyniki

3.5.1. Sytuacja ekonomiczna gospodarstw rolnych w 2008 roku

Na podstawie danych historycznych z 2008 roku, daje si¢ zauwazy¢ zrdz-
nicowany wptyw doplat do dziatalnosci operacyjnej na sytuacj¢ ekonomiczng
roznych gospodarstw w Polsce (tabela 16). W przypadku grupowania wedhug
wielkosci ekonomicznej zarowno wartos¢ produkcji, jak i1 koszty oraz dochdd
rosng w kolejnych grupach, co jest skutkiem zarowno posiadania odmiennego
potencjatu produkcyjnego (ktorego zasadniczy element w rolnictwie stanowi
ziemia), jak 1 systemu platnosci, gdzie jednolita ptatnos¢ obszarowa, jak i ptat-
nosci uzupetniajace stosowane sa do jednostki powierzchni. Doptaty w najwigk-
szym stopniu wplywaja na wielkos¢ dochodu w gospodarstwach najmniejszych
(do 4 ESU) oraz najwigkszych (powyzej 100 ESU). W pierwszym przypadku
dochod tworzony jest niemal w catosci przez ptatnosci zewngtrzne, lecz jego
wielko$¢ nie pozwala ani na parytetowg konsumpcje, ani na akumulacjg, co po-
twierdza wezesniejsze badania®. W gospodarstwach o wielkosci ekonomicznej
powyzej 100 ESU koszty produkcji przewyzszaja warto$¢ produkcji, stad bez
zewnetrznych transferéw ponosityby one straty. Z jednej strony w przypadku tej
grupy mozna moéwi¢ o spetieniu przez doptaty bezposrednie swej rekompensa-
cyjnej roli, polegajacej gtdéwnie na uzupehianiu dochodu ponad to, co mozliwe
jest do uzyskania na rynku. Z drugiej natomiast strony nalezy zauwazy¢, ze
wsparcie udzielane jest podmiotom, ktore posiadajac najwigkszy potencjat pro-
dukcyjny, wykorzystuja go w sposdb nieumiejetny, co jest tym bardziej widocz-
ne, jesli uwzgledni sig, ze najwigksze gospodarstwa funkcjonowaty w takich
samych warunkach makroekonomicznych i politycznych jak pozostate, ktore
uzyskaty nadwyzke wartosci produkeji nad kosztami bez uwzgledniania platno-
sci. Nie wynika to bezposrednio z badan, lecz mozna postawi¢ teze, ze niemoz-
nos$¢ wypracowania dodatniego dochodu z samej dziatalnosci rynkowej wynika
z tego, ze uzyskiwane doplaty sa na tyle wysokie, iz same z siebie zapewniaja
zaro6wno funkcjonowanie rodziny, jak i samego przedsigbiorstwa, a przez to nie
wymuszajg racjonalizacji kosztow.

# A. Sadowski, Ocena mozliwosci optaty pracy wasnej w réznych typach gospodarstw rol-
nych w Polsce, ,,Wies i Rolnictwo”, nr 2 (147), 2010.
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Tabela 16

Wptyw doptat do dziatalnosci operacyjnej na sytuacje dochodowa gospodarstw
bedacych w polu obserwacji FADN w 2008 roku

Doptaty do
Doplaty Dochéd z |dziatalnoci
do dzia- Produk- . .
. . . | Koszty |rodzinnego |operacyjnej
Katego- talnosci cja 0go- \ .
. T . |Pow. UR ogolem | gospodar- | /Dochod
ria gru- Wyszczegdlnienie |operacyj- tem .
. . (ha) (€/gospoda| stwa rolne- |z rodzinneg
powania nej (€/ (€/gospod
rstwo) | go (€/ go- |o gospodar-
gospo- arstwo)
darstwo) spodarstwo)| stwa rolne-
go (%)
Gospodarstwa ogotem 5015 18,29 | 28428 25288 7736 64,8
cH do 4 ESU 2708 7,99 9415 9047 2761 98,1
é g 4-8 ESU 3 467 11,97 17 626 15663 5137 67,5
-§ ‘é’ 8-16 ESU 5146 19,65| 30749 26 085 9434 54,5
_tén g 16-40 ESU 9 547 36,50 64 138 52295 20 858 45,8
o % 40-100 ESU 20 855 75,83 | 149743 | 123371 46 426 449
= >= 100 ESU 115802 | 543,89| 846798 | 896268 52228 221,7
_ | uprawy polowe 6606 24,17 27322 24965 8156 81,0
%D uprawy ogrodnicze 935|  4,17| 66887| 52989| 14281 6,5
g uprawy trwate 1759 7,68 23790 20 061 5022 35,0
g produkcja mleka 5175 20,47| 31061 23 653 12 383 41,8
g zwierzeta zywione
& W systemie wypasowym 6299 22,39| 23985 21584 8381 75,2
§ zwierzgta ziamozerne 4115 1527| 72495 63449 13865 29,7
produkcja mieszana 4589| 1620| 20441 19326 5320 86,3
i; E Pomorze i Mazury 9145| 35,83| 41440| 4039 9222 99,2
< . s
ED % Wielkopolska i Slask 6089| 2296| 40089| 36058 9 652 63,1
£ § |MazowszeiPodlasie 4067| 1444| 22055 18792 7047 57,7
o ‘Bn - .
= £ |MalopolskaiPogorze 3380 10,72| 20623 17 742 5899 57,3

Zrodho: obliczenia whasne na podstawie http://ec.europa.eu/agriculture/rica/.

Sytuacja polskich gospodarstw wielkotowarowych jest przy tym podobna
do tej, jaka cechuja si¢ podobne podmioty w innych krajach UE*. Mozna za-
uwazy¢ zarowno wzrost dochodow, jak i malejacy udzial doptat (poza wymie-
nionymi — skrajnymi grupami). Wynika¢ to moze z tego, ze w ich przypadku
wielkos$¢ samych transferow nie pozwala na utrzymanie gospodarstwa i rodziny,
stad tez doptaty pehia jedynie role uzupehiajacqa w kreowaniu dochodu w sto-

* W. Poczta, A. Sadowski, J. Sledzinska, Rola gospodarstw wielkotowarowych w rolnictwie
Unii Europejskiej, Roczniki Nauk Rolniczych. Seria G-Ekonomika Rolnictwa, t. 95, z. 1,
Warszawa 2008.
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sunku do dziatalnosci produkcyjnej. Zjawisko to najbardziej widoczne jest
w przypadku grup 16-40 oraz 40-100 ESU, gdzie doptaty stanowia mniej niz
potowe dochodu z rodzinnego gospodarstwa rolnego.

Znaczne zrdéznicowanie zarowno wielkosci samego dochodu, jak i przede
wszystkim roli ptatnosci w jego kreowaniu, wystepowato w 2008 roku takze
w przypadku gospodarstw grupowanych wedtug typu rolniczego. Odmienna rola
doptat wynika bezposrednio z samej konstrukcji systemu, w ktorym istotng rolg
odgrywaty platnosci uzupekniajace, stosowane do jednych dziatalnosci produk-
cyjnych, a pomijajace inne*’. Najwyzszy dochdd przy jednoczesnym najnizszym
udziale doptat osiagnety gospodarstwa ogrodnicze. Rynkowa konkurencyjnosé
wytwarzanych przez nie produktow stanowi jeden z powoddéw nizszego pozio-
mu wsparcia ze srodkow publicznych. Z tych samych przyczyn nieznaczny jest
tez wptyw doptat na sytuacje gospodarstw specjalizujacych si¢ w uprawach
trwatych, z tym tylko, ze uzyskiwany przez nie dochdd jest znacznie nizszy niz
w przypadku upraw ogrodniczych, pomimo tego, ze ich powierzchnia jest wigk-
sza. Nalezy jednak zauwazy¢, ze wsrdd gospodarstw ogrodniczych znajdujg si¢
tez przedsiebiorstwa prowadzace produkcj¢ pod ostonami, ktora charakteryzuje
si¢ duzg intensywnoscig 1 skalg oraz znacznym powigzaniem z rynkiem. Catko-
wicie inna sytuacja ma miejsce w przypadku gospodarstw specjalizujacych si¢
w uprawach polowych oraz prowadzacych produkcje wielokierunkowa, gdzie
dochod w ponad 80 procentach tworzony jest przez transfery publiczne. O takim
stanie zadecydowato objecie wigkszosci upraw polowych (gléwnie zboz) syste-
mem platnosci uzupehniajacych oraz relatywnie niewielka optacalnos¢ tego typu
produkcji, cechujacej si¢ matym stopniem przetworzenia a przez to niewielka
wartos$cig dodang. Podobnie tez gospodarstwa utrzymujace zwierzeta zywione
w systemie wypasowym cechuja si¢ niskim dochodem, jak i duzym wptywem
platnosci. Zwigzane to moze by¢ rowniez z niewielka optacalnoscia, co jest
szczegblnie widoczne w konfrontacji z wynikami uzyskanymi przez podmioty
produkujace mleko. Technologia produkcji (w tym stosowane pasze, pochodza-
ce w przypadku obu kierunkéw gldwnie z gospodarstwa) jest podobna, stad tez
podobny jest poziom wsparcia bezposredniego. Pomimo tego gospodarstwa
mleczne charakteryzuja si¢ zarowno wyzszym srednim dochodem, jak i niewiel-
kim udzialem doptat w jego tworzeniu. Relatywnie (w poréwnaniu z pozostaty-
mi typami rolniczymi) dobrymi wynikami ekonomicznymi przy umiarkowanym
wplywie pomocy zewnetrznej charakteryzuja si¢ tez gospodarstwa specjalizuja-
ce si¢ w chowie zwierzat ziarnozernych. Jednoznaczng interpretacj¢ uzyskanych

* M. Dudek, A. Wrzochalska, Klasyfikacja gospodarstw rolnych wedtug korzystania z progra-
mow wsparcia w ramach WPR, czes¢ 1. Raport nr 121 Programu Wieloletniego, IERIGZ-PIB,
Warszawa 2008.
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wynikow utrudnia wewnetrzne zréznicowanie samej grupy, w sktad ktorej wcho-
dza zarowno gospodarstwa trzodowe, produkujace w oparciu o wlasna baze pa-
szowa (gtownie zboza), jak i przemystowe fermy produkujace zywiec wieprzowy
oraz drdb, bazujace na zakupywanych mieszankach peloporcjowych i czgsto
nieposiadajace uzytkéw rolnych. Wprawdzie zaréwno chow trzody, jak i drobiu
nie jest objety wsparciem bezposrednim, to jednak podmioty produkujace wtasne
zboza paszowe uzyskuja zardwno jednolita ptatno$¢ obszarowa, jak i ptatnosci
uzupekniajace.

Regionalne zréznicowanie poziomu dochodéow oraz wptywu na nie plat-
nosci bezposrednich jest skutkiem odmiennych w poszczegdlnych czegsciach
kraju struktur rolnych®® przejawiajacych si¢ zardwno rézng skala jak i kierun-
kami produkcji, a co za tym idzie mozliwoscia osiggania odpowiednich wyni-
kéw ekonomicznych oraz otrzymywania wsparcia w ramach systemu doptat
bezposrednich. Stad tez zréznicowanie to nalezy rozpatrywaé¢ w powigzaniu
z przedstawiong powyzej analiza podmiotow o roéznej sile ekonomicznej oraz
dominujacym kierunkiem produkcji. W przypadku regionu Pomorze i Mazury,
charakteryzujacego si¢ znacznym udzialem duzych, postpegeerowskich gospo-
darstw, czgsto specjalizujacych si¢ w produkeji roslinnej, uzyskany $redni do-
chod nalezy do jednego z najwyzszych, lecz niemal w catosci tworzony jest nie
przez rynek, lecz instrumenty polityki rolnej. Nieco wyzszy przecigtny dochdd
uzyskaly w 2008 roku gospodarstwa z regionu Wielkopolska i Slask, z tym jed-
nak, ze w tym przypadku w mniejszym stopniu niz poprzednio tworzony byt
przez doptaty. Wynikaé to moze z tego, ze dominuja tam relatywnie silne, $red-
niej wielkosci gospodarstwa indywidualne, prowadzace czgsto produkcje zwie-
rzgcg (przy znaczacej roli produkeji trzodowej — szczegolnie w wojewddztwie
wielkopolskim), stad tez aktywno$¢ produkcyjna i rynkowa ma wigkszy wptyw
na uzyskiwane wyniki ekonomiczne niz w przypadku podmiotéw z terenu Po-
morza i Mazur. Duze rozdrobnienie agrarne oraz istotna rola produkcji bydlecej
(w tym, przede wszystkim kierunku mlecznego) w regionach Mazowsze i Pod-
lasie oraz Matopolska i Pogdrze przyczynily si¢ do tego, ze Sredni dochdd uzy-
skany przez tamtejsze gospodarstwa jest nizszy niz w zachodniej czesci kraju.
Mniej znaczacy jest tez wptyw doptat, co jest zgodne z wczesniejszymi bada-

* D. Osuch, L. Goraj, A. Skarzyfska, K. Grabowska, Plan wyboru préby gospodarstw rol-
nych polskiego FADN, Polski FADN, Warszawa 2004; A. Skarzynska, L. Goraj, 1. Zigtek,
Metodologia SCM ,,2002” dla typologii gospodarstw rolnych w Polsce, Raport nr 4 Progra-
mu Wieloletniego 2005-2009, IERIGZ-PIB, Warszawa 2005; I.S. Zegar, Struktura polskiego
rolnictwa rodzinnego pod koniec pierwszej dekady XXI wieku, IERIGZ-PIB, Warszawa 2009.
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niami*’. Stan taki mozna rozpatrywaé z dwéch punktéw widzenia. Mniejsza rola
srodkow publicznych w kreowaniu dochodu gospodarstw lezacych we wschod-
niej czesci Polski (regiony Mazowsze i Podlasie oraz Matopolska i Pogorze)
moze $wiadczy¢ o ich wigkszej niezaleznosci od instrumentow polityki rolnej,
a wigc de facto o lepszym ich osadzeniu w realiach rynkowych. Z drugiej jednak
strony system doptat w swym pierwotnym zalozeniu (z okresu reformy Mac
Sharry’ego), mial stanowi¢ form¢ rekompensaty za spadek dochodow begdacych
skutkiem ograniczenia wsparcia rynkowego. Dlatego tez preferuje on jednostki
wigksze powierzchniowo, i co zazwyczaj za tym idzie, silniejsze ekonomicznie.
W skrajnych sytuacjach, co przedstawione zostalo na przyktadzie gospodarstw
najwiekszych, a czego regionalng egzemplifikacjg jest w pewnym stopniu sytu-
acja na Pomorzu i1 Mazurach, prowadzi¢ to moze do zaniechania racjonalizacji
kosztoéw i oparcia swojej egzystencji na wsparciu zewnetrznym. Nieco odmien-
nym problemem pozostaje zagadnienie wptywu instrumentéw wsparcia bezpo-
sredniego na proces konwergencji gospodarstw z poszczegélnych regiondw.
Analizujac bowiem regionalne zréznicowanie dochoddéw, zauwazy¢ mozna, ze
ze wzgledu na to, ze ma ono gtownie przyczyny strukturalne, wystepuje i wy-
stgpowato w przesztosci niezaleznie od objecia rolnictwa mechanizmami wspar-
cia zewngetrznego. Pomimo opisanego odmiennego wptywu ptatnosci na dochod
w poszczegolnych czesciach Polski, z badan wynika, ze ptatnosci przyczyniaja
si¢ do regionalnej konwergencji polskiego rolnictwa*®.

3.5.2. Sytuacja ekonomiczna gospodarstw rolnych w 2013 roku

Symulacja wynikow ekonomicznych, mozliwych do uzyskania w 2013
roku, gdy Polska dojdzie do pelnych platnosci, wskazuje na to, ze w wigkszosci
przypadkéw zmiana sposobu stosowania doptat (likwidacja ptatnosci uzupetia-
jacych 1 podwyzszenie jednolitej ptatnosci obszarowej do poziomu 218 €/ha)
spowoduje wzrost dochodéw od kilku do kilkunastu procent (tabela 17).

47" A. Sadowski, Regionalne zréznicowanie optaty pracy whasnej w réznych typach gospo-
darstw rolnych, ,,Zagadnienia Ekonomiki Rolnej” nr 2, 2010.

* A. Grzelak, A. Brelik, Procesy konwergenciji czy dywergencji w zakresie dochodéw gospo-
darstw rolnych w Polsce w regionach FADN po integracji z UE? ,,Polityka Ekonomiczna”
(red. J. Sokotowski i M. Sosnowski), Wyd. Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroclawiu,
Wroctaw 2011.
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Tabela 17
Wptyw doptat do dziatalnosci operacyjnej na sytuacje dochodowa gospodarstw

bedacych w polu obserwacji FADN w 2013 roku, przy zalozeniu jednolitej
ptatnosci obszarowej w wysokosci 218 € / ha

Doptaty
Dochod do dZ}a.- ,
Dopat 2 rodzin- falnosci | Dochod
plaly operacyj- | zrodzin-
do dzia- Produk- nego .
Katego- L. . , Koszty nej/Doch | nego
. falnosci cja 0gd- , gospo- ,
ria e Pow. UR ogdtem od £gOSpo-
Wyszcezegdlnienie opera- tem darstwa .
grupo- . (ha) (€/gospo zrodzinn | darstwa
wania yinel (E/gospo darstwo) rolnego ego go- | rolnego
(€/gospo darstwo) (€/ go- spodar- | (2008 =
darstwo) spodar- 2 twa 100)
stwo) rolnego
(%)
Gospodarstwa ogotem 5570 18,29 | 28428| 25288 8292 67,2 1,07
5 do 4 ESU 2 960 7,99 9415 9 047 3013 98,2 1,09
§ ‘T |4-8 ESU 3914 11,97 17626| 15663 5584 70,1 1,09
g g 8-16 ESU 5747 19,65 30749| 26085| 10035 57,3 1,06
.%D g |16-40 ESU 10 360 36,5| 64138| 52295| 21670 47,8 1,04
2 % 40-100 ESU 22019 75,83 | 149 743 | 123371 | 47 590 46,3 1,03
= >=100 ESU 137 139 | 543,89| 846 798| 896 268 | 73 566 186,4 1,41
5 uprawy polowe 7176 2417 27322| 24965 8725 82,2 1,07
%D uprawy ogrodnicze 1214 4,17 66887 52989 | 14561 8,3 1,02
Q
= uprawy trwate 2522 7,68 | 23790| 20061 5787 43,6 1,15
g produkcja mleka 5967 20,47 31061| 23653| 13174 453 1,06
5 | zwierzeta zywione
é“ W systemie wypasowym 7304 22,39 23985| 21584 9 386 77,8 1,12
§ zwierzeta ziarnozerne 4511 15,27 72495| 63449 14261 31,6 1,03
produkcja mieszana 5041 16,2 20441| 19326 5773 87,3 1,09
& o Pomorze i Mazury 10 549 35,83 41440 40394| 10625 99,3 1,15
g sz Wielkopolska i Slask 6517 2296 40089 36058| 10081 64,6 1,04
S a)
e £ < | Mazowsze i Podlasie 4580 14,44 22055| 18792 7560 60,6 1,07
Q5
=~ Matopolska i Pogérze 3678 10,72 20623 | 17742 6198 59,3 1,05

N
=
o
o
—p—
o

: obliczenia wiasne na podstawie http://ec.europa.eu/agriculture/rica/.

Jedynie w przypadku gospodarstw o wielkosci ekonomicznej powyzej
100 ESU dochod bedzie wyzszy o 41% w stosunku do roku 2008. Wynika to
przede wszystkim z tego, ze — jak zostato to juz wczesniej przedstawione — do-
ptaty nie tylko w catosci kreuja dochdd, ale pokrywajq tez straty ponoszone
w dziatalno$ci operacyjnej. Dlatego tez wzrost platnosci bezposrednich o ponad
21 tys. €, a wigc o okoto 18%, powoduje ponadproporcjonalng zwyzke¢ docho-
doéw. W przypadku pozostatych grup relatywnie niewielka poprawa wynikéw
ekonomicznych w stosunku do roku 2008 spowodowana jest tym, ze w 2013
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roku nastapi przede wszystkim zmiana formy ptatnosci, to jest zastapienia do-
ptat uzupetniajacych zwigkszona jednolita ptatnoscia obszarowa, a nie znacz-
nym wzrostem samej stawki. W tym kontekscie interesujace moga by¢ wyniki
zanotowane w grupach gospodarstw, ktore w latach 2004-2012 nie otrzymywaly
krajowych ptatnosci uzupetniajacych. W przypadku podmiotéw specjalizuja-
cych sie w uprawach ogrodniczych wzrost dochodu jest tylko dwuprocentowy,
co wynika z opisanego wczesniej silnego rynkowego zorientowania tych gospo-
darstw 1 wynikajacej z tego niewielkiej roli doptat bezposrednich. Nieco inna
sytuacja wystepuje w gospodarstwach specjalizujacych si¢ w uprawach trwa-
tych, gdzie w roku 2008 poziom dochodéw byl nizszy niz w przypadku upraw
ogrodniczych a udziat doptat znaczniejszy, stad tez wzrost dochodow spowodo-
wany zmiang sposobu stosowania doptat bezposrednich byt tu relatywnie wyso-
ki (15%). Regionalne zréznicowanie zmian dochodow pomigdzy latami 2008
12013 jest skutkiem wspomnianego wyzej zrdznicowania struktur agrarnych,
odzwierciedlonych zaréwno poprzez przecigtng wielko$¢ gospodarstw, jak
i dominujacy kierunek produkcji. Dlatego tez najwigkszy wzrost dochodu odno-
towany zostat w regionie Pomorze i Mazury (15%), charakteryzujacym si¢ rela-
tywnie duzym udzialem gospodarstw o najwigkszej sile ekonomicznej, ktdre
proporcjonalnie najwigcej zyskaty na zmianie sposobu stosowania doptat.

3.5.3. Sytuacja ekonomiczna gospodarstw rolnych w 2014 roku wedlug
poszczegolnych scenariuszy reformy systemu doplat bezposrednich

Zmiany poziomu dochodéw wywotane reforma systemu doptat bezpo-
srednich w 2014 roku, wedlug zatozen przyjetych w niniejszym rozdziale, wy-
nikaja z jednej strony z konieczno$ci wylaczenia 7% uzytkow rolnych z produk-
cji 1 przeznaczenia ich na uzytki ekologiczne, a z drugiej z przyjetej] w danym
scenariuszu stawki, ktora w kazdym przypadku jest nizsza od planowanej dla
roku 2013 (tabela 18-21). Dlatego tez wszystkie badane grupy notuja spadek
dochodow, wahajacy si¢ od kilku do nawet niemal 30%. Dla ogoétu analizowa-
nych gospodarstw skala zmian wynosi od 6,5% w najbardziej optymistycznym
scenariuszu 2 — przy stawce 217 €/ha (tabela 19) do 9,1% w najbardziej pesymi-
stycznym scenariuszu 3 — przy stawce 205 €/ha (tabela 20). Kazdorazowo naj-
wiekszy spadek wystepuje w gospodarstwach o wielkosci ekonomicznej powy-
zej 100 ESU. W ich przypadku obnizenie dochodu w poréwnaniu ze stanem
z roku 2013 moze by¢ spowodowane przez ztozony kompleks czynnikow zwia-
zanych ze specyficzng struktura kosztoéw oraz zmniejszeniem skali produkcji.
Jak wczesniej ustalono, w tej grupie podmiotéw wysokos¢ kosztéw przewyzsza
warto$¢ produkcji, stad potencjalnie jej ograniczenie powinno skutkowac nie
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spadkiem lecz wzrostem dochoddéw. Okazuje si¢ jednak, ze przyjecie zatozenia
o0 proporcjonalnym zmniejszeniu o 7% zaréwno wartosci produkcji roslinnej, jak
1 kosztow z nig zwigzanych powoduje spadek dochoddéw. Dowodzi to, ze strata
w przypadku nieuwzgledniania doptat nie jest spowodowana wylacznie przez
koszty bezposrednie i koszty energii. Analiza przeprowadzona w oparciu o dane
FADN wskazuje, ze gospodarstwa najwicksze ekonomicznie produkuja rela-
tywnie intensywnie, gdyz w 2008 roku zaréwno wielkos$¢ kosztéw bezposred-
nich, jak i zuzycia posredniego w przeliczeniu na 1 ha byly jednymi z wyzszych
sposrdd gospodarstw grupowanych wedlug wielkosci ekonomicznej, wynoszac
odpowiednio 750 €/ha i 1149 €/ha przy $rednich dla ogétu 717 €/ha i 1023 €/ha.
Jednak to nie nadmierna intensywno$¢ produkcji stanowi przyczyne uzyskiwa-
nia przez najwigksze podmioty ujemnych wynikow ekonomicznych w sytuacji
bez wsparcia zewnetrznego, gdyz wyzsze koszty bezposrednie oraz zuzycie po-
srednie na 1 ha wykazaly gospodarstwa z grupy 40-100 ESU, gdzie udzial do-
ptat w tworzeniu dochodow jest najnizszy. Najwazniejsza przyczyna ztych wy-
nikow ekonomicznych najwigkszych gospodarstw tkwi w skali korzystania
z zewngtrznych czynnikow produkcji, w tym gldwnie pracy. W strukturze kosz-
tow place dla ogdtu gospodarstw stanowig 6%, podczas gdy dla podmiotéw
najwigkszych az 17%. Skutkiem tego, pomimo ze gospodarstwa o wielkosci
powyzej 100 ESU produkuja relatywnie intensywnie, to udziat kosztow bezpo-
srednich jest w tej grupie najnizszy, wynosi bowiem 45% przy sredniej dla ogé-
tu 52%. Dlatego tez konieczno$¢ zmniejszenia powierzchni uprawy i ogranicze-
nia kosztow bezposrednich nie skutkuje poprawg efektow ekonomicznych, gdyz
ujemny dochdd bez uwzgledniania doptat uzyskiwany jest ze wzgledu na wiel-
kos¢ kosztéw niezaleznych od skali produkcji. Na podstawie przeprowadzonej
analizy mozna przypuszczaé, ze wprowadzenie obowiazku wylaczenia czgsci
gruntéow z produkcji moze przyczynic si¢ do redukcji zatrudnienia w najsilniej-
szych ekonomicznie podmiotach.

Relatywnie duzy spadek dochodow wystepuje tez w grupach gospodarstw
nastawionych na produkcje roslinng, gdzie obowiazek wytaczenia czesci grun-
tow z produkcji najbardziej oddziatuje na uzyskiwane wyniki. Dotyczy to
zwlaszcza grupy gospodarstw specjalizujacych sie w uprawach trwatych, gdzie
w roku 2013 odnotowano az 15 procentowy wzrost dochodu (tabela 17). Stad
tez zmniejszenie stawki na ptatnosci w 2014 skutkuje w nich do$¢ znacznym
pogorszeniem wynikoéw, wahajacym si¢ od 20,9% (scenariusz 2 — tabela 19) do
22,5% (scenariusz 3 — tabela 20).

Nieco inna sytuacja ma miejsce w przypadku gospodarstw ogrodniczych.
W 2013 roku, nawet w sytuacji znacznego wzrostu stawki doptat dla tych pod-
miotéw, dochdd wzrdst tylko o 2%. W 2014 z kolei zanotowane zostaly dos¢
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duze spadki, od 17,8% (scenariusz 2 — tabela 19) do 18,1% (scenariusz 3 — tabe-
la 20). Przyczyna tego zjawiska nie tkwi w zmniejszeniu platnosci, ktore — jak
zostato to juz wspomniane — majg niewielki wptyw na dochdd gospodarstw
ogrodniczych, lecz w konieczno$ci wylaczenia 7% powierzchni z uprawy.
Uwzgledniwszy to, ze podmioty te cechuja si¢ najwyzsza produktywnoscig zie-
mi (4016 €/ha przy sredniej dla ogotu 245 €/ha), zauwazy¢ mozna, ze straty wy-
nikajace z ograniczenia skali produkcji sa wigksze niz korzysci z otrzymywa-
nych doptat. W zwigzku z tym mozna przypuszczac, ze przynajmniej niektore
z tych podmiotdw, jesli beda zobowiazane do wylaczenia czegsci gruntow w za-
mian za uzyskanie ptatnosci, zrezygnuja catkowicie ze wsparcia w ramach I fila-
ru lub z 30% wyptacanych w ramach komponentu zielonego.

Analizujac poszczegdlne scenariusze dla roku 2014, wazne jest okresle-
nie, ktory z nich jest najbardziej prawdopodobny w obecnych uwarunkowaniach
Polski. Po pierwsze, nalezy uwzglednic to, ze aplikowanie o doptaty bezposred-
nie jest relatywnie latwiejsze w poréwnaniu z pozyskiwaniem pomocy z Pro-
gramu Rozwoju Obszarow Wiejskich. Poza tym alokacja srodkdw z pierwszego
filaru jest bardziej ,,sprawiedliwa”, w tym znaczeniu, ze trafia do wickszej licz-
by podmiotow, w tym takze do tych, ktore ze wzgledu na brak umiejetnosci Iub
niedostateczny potencjal produkcyjny nie moga by¢ beneficjentami PROW.
Dlatego tez mozna przewidzie¢, ze przyszte rozwiazania krajowe wykorzystaja
mozliwos$¢ przeniesienia srodkéw z II do I filaru. Po drugie, niekorzystna struk-
tura agrarna, charakterystyczna dla polskiego rolnictwa, wymaga statego podej-
mowania dziatan majacych na celu zmiang istniejacego stanu rzeczy. Stad tez
wydaje si¢, ze mozliwos¢ przeznaczenia 2% krajowej koperty na wsparcie no-
wotworzonych gospodarstw zostanie wykorzystana. Uwzgledniwszy te dwa
aspekty, najbardziej prawdopodobnym, zdaniem autorow, bgdzie scenariusz 4
(212 €/ha), zaktadajacy przeniesienie 5% srodkow z PROW do systemu ptatno-
sci bezposrednich oraz wyodrgbnienie 2% dla nowych gospodarstw.

Bez wzgledu na skalg nastgpstw, jakie w kolejnych badanych latach doko-
nuja sie na skutek proponowanych zmian w systemie doptat bezposrednich, za-
uwazy¢ mozna, ze we wszystkich analizowanych grupach ros$nie udziat doptat
w tworzeniu dochodu. Zjawisko to jest szczegdlnie widoczne w roku 2014, glow-
nie ze wzgledu na proponowany wymog wytgczenia czesci gruntow z produkcji
i zrekompensowanie mniejszej skali produkeji przez platnosci bezposrednie.
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Tabela 18

Wptyw doptat do dziatalnosci operacyjnej na sytuacje dochodowa gospodarstw

bedacych w polu obserwacji FADN w 2014 roku — scenariusz 1
(jednolita ptatnos$¢ obszarowa w wysokosci 209 € / ha)

. Doptaty do
Doptaty do . Doc'hod dziatalno$ci| Dochéd
. . L Produkcja Koszty |z rodzinnego . .
Kategoria dziatalnosci . . operacyjnej/ |z rodzinnego
e . .| Pow. UR | ogotem (€/ | ogdtem gospodar- A
grupowa-| Wyszczegdlnienie |operacyjnej Dochéd gospodar-
. (ha) gospodar- |(€/gospodars|stwa rolnego .
nia (€/gospodar two) two) (€/gospo darsz rodzinnego|stwa rolnego
stwo) stwo W 80SP gospodar- (2013 = 100),
two)
stwa rolnego
Gospodarstwa ogdtem 5409 18,29 27402 24783 7 609 71,1 91,8
5 do 4 ESU 2890 7,99 9024 8 888 2711 106,6 90,0
é % [4-8ESU 3809 11,97 16 995 15392 5119 74,4 91,7
= N
~°§’ ‘E’ 8-16 ESU 5574 19,65 29 765 25617 9346 59,6 93,1
0 2 16-40 ESU 10 039 36,5 62113 51228 20391 49,2 94,1
=l % 40-100 ESU 21351 75,83 143939 120 428 44 062 48,5 92,6
= >=100 ESU 132 351 543,89 810 381 874 214 54414 243,2 74,0
s uprawy polowe 6964 24,17 25 681 24227 7610 91,5 87,2
g uprawy ogrodnicze 1178 4,17 62 240 50932 11935 9,9 82,0
% uprawy trwate 2 454 7,68 22163 19 639 4514 54,4 78,0
= rodukcja mleka 5787 20,47 30 684 23293 12978 44,6 98,5
= p )
g zZwierzgta zywione
éﬂ W systemie wypasowym 7107 22,39 23616 21269 9134 77,8 97,3
2 zwierzgta ziarnozerne 4376 15,27 71871 63 039 13913 31,5 97,6
= produkcja mieszana 4899 16,2 19 844 18999 5361 91,4 92,9
s E Pomorze i Mazury 10233 35,83 39872 39489 9 646 106,1 90,8
§ E Wielkopolska i Slask 6315 22,96 38 629 35311 9165 68,9 90,9
2 g |Mazowsze i Podlasie 4453 14,44 21282 18438 7015 63,5 92.8
o= . .
= @ |MalopolskaiPogorze 3583 10,72 19 883 17 421 5685 63,0 91,7
Zrodto: obliczenia wtasne na podstawie http://ec.europa.eu/agriculture/rical/.
Tabela 19

Wplyw doptat do dziatalnosci operacyjnej na sytuacje dochodowa gospodarstw
bedacych w polu obserwacji FADN w 2014 roku — scenariusz 2
(jednolita ptatnos¢ obszarowa w wysokosci 217 € / ha)

Doptaty do
Dopla}ty Doghod z (,iz}alalno- Dochéd z
do dzia- . rodzinnego | $ci opera- .
Katego- L. Produkcja Koszty L rodzinnego
. talnosci A . gospodar- cyjnej/
ria PO . | Pow.UR | ogolem ogolem . gospodar-
Wyszczegolnienie operacyj- stwa rolne- | Dochod z
grupo- . (ha) (€/gospo- | (€/gospo- . stwa rolne-
. nej go (€/ rodzinnego
wania darstwo) darstwo) 2o (2013 =
(€/gospod gospodar- | gospodar- 100)
arstwo) stwo) stwa rolne-
go (%)

Gospodarstwa ogotem 5555 18,29 27 402 24783 7756 71,6 93,5
‘3 do 4 ESU 2954 7,99 9024 8 888 2775 106,5 92,1
g g 4-8 ESU 3904 11,97 16 995 15392 5215 74,9 93,4
»g é 8-16 ESU 5731 19,65 29 765 25617 9503 60,3 94,7
@ S [ 16-40 ESU 10331 36,5 62113 51228 20 683 49,9 95,4
§ % 40-100 ESU 21958 75,83 143 939 120 428 44 668 49,2 93,9
= >=100 ESU 136702 | 543,89 810 381 874 214 58 766 232,6 79,9
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cd. tabeli 19

g, |uprawypolowe 7157 24,17 25 681 24227 7803 91,7 89,4
g uprawy ogrodnicze 1211 4,17 62 240 50932 11968 10,1 82,2
‘E [ uprawy trwale 2516 7,68 22163 19 639 4576 55,0 79,1
i<} .
S produkcja mleka 5951 20,47 30 684 23293 13 141 453 99,7
? zwierzeta zywione w
2 | systemie wypasowym 7286| 22,39 23616 21269 9314 78,2 99,2
E zwierzgta ziarnozerne 4499 15,27 71871 63039 14 035 32,1 98,4
produkcja mieszana 5028 16,2 19 844 18 999 5491 91,6 95,1
£ Z | Pomorze i Mazury 10520 3583 39872 39 489 9933 105,9 93,5
s < - e
E = | Wielkopolska i Slask 6498 | 22,96 38629 35311 9349 69,5 92,7
5 £ [Mazowsze i Podlasie 4568| 1444| 21282 18 438 7130 64,1 943
= 2 |Malopolska i Pogérze 3669 10,72 19 883 17 421 5771 63,6 93,1
Zrédho: obliczenia whasne na podstawie http://ec.europa.eu/agriculture/rica/.
Tabela 20

Wplyw doptat do dziatalnosci operacyjnej na sytuacje dochodowa gospodarstw
bedacych w polu obserwacji FADN w 2014 roku — scenariusz 3
(jednolita platnos¢ obszarowa w wysokosci 205 € / ha)

lzzip:faﬁgf’ Dochéd
Doptlaty do| Dochéd |, . z rodzin-
Kate- dziatalno- Produkcja| Koszty |z rodzinnego Se1 op e'r/a- nego
goria Wyszezegolnienie 501 opera— Pow. UR | ogdétem | ogoétem | gospodar- Dco}glrllg'(ll , | gospo-
grupo- cyjnej (€/| (ha)  |(€/gospoda|(€/gospodalstwa rolnego . darstwa
wania gospodar- IStwo) IStwo) (€/gospodarstrOdZIm‘lego rolnego
stwo) woy |Eospodar-| o3
stwa rol- 100)
nego (%)
Gospodarstwa ogotem 5335 18,29 27 402 24 783 7536 70,8 90,9
3 do 4 ESU 2 858 7,99 9 024 8 888 2679 106,7 88,9
S g [48ESU 3761 11,97 16995 15392 5071 742 90,8
§ é 8-16 ESU 5495 19,65 29765| 25617 9267 59,3 92,3
.%D S |16-40 ESU 9893 36,5 62113 51228 20 245 48,9 93,4
o % 40-100 ESU 21048 75,83 | 143939 120428 43758 48,1 91,9
= >=100 ESU 130175 543,89| 810381 | 874214 52239 249,2 71,0
o uprawy polowe 6867 24,17| 25681 | 24227 7513 91,4 86,1
éﬂ uprawy ogrodnicze 1161 4,17 62 240 50932 11918 9,7 81,9
= uprawy trwate 2423 7,68 22163 19 639 4484 54,0 77,5
E produkcja mleka 5705 20,47| 30684| 23293 12 896 442 97,9
g zwierzeta zywione
‘E; W systemie wypasowym 7017 2239 | 23616| 21269 9045 77,6 96,4
% zwierzgta ziarnozerne 4315 1527 71871 63039 13 852 31,2 97,1
Z [ produkcja mieszana 4834 162| 19844| 18999 5296 91,3 91,7
o & | Pomorze i Mazury 10 090 35,83 39872 39489 9503 106,2 89,4
% §° <Dt Wielkopolska i Slask 6223 22,96 38629| 35311 9073 68,6 90,0
2 é & | Mazowsze i Podlasic 4395 14,44| 21282| 18438 6957 632| 92,0
g = |Matopolska i Pogorze 3541 10,72 19 883 17 421 5643 62,7 91,0
Zrodio: obliczenia whasne na podstawie http://ec.europa.eu/agriculture/rica/.
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Tabela 21

Wptyw doptat do dziatalnosci operacyjnej na sytuacje dochodowa gospodarstw

bedacych w polu obserwacji FADN w 2014 roku — scenariusz 4
(jednolita ptatnos$¢ obszarowa w wysokosci 212 € / ha)

Doptaty do
Doptaty Dochod le atalno- Dochod
. . $ci opera- .
do dzia- . z rodzin- . z rodzin-
Katego- L. Produkcja Koszty cyjnej/
. talnosci , , nego go- . nego go-

ria PO . | Pow.UR | ogolem ogolem Dochod

Wyszczegolnienie operacyj- spodarstwa . spodarstwa

grupo- . (ha) (€/gospo- | (€/gospo- z rodzin-
. nej (€/ rolnego (€/ rolnego

wania darstwo) darstwo) nego go-
gospodar- gospodar- (2013 =

spodarstwa
stwo) stwo) 100)
rolnego
(%)

Gospodarstwa ogdtem 5463 18,29 27 402 24783 7 664 71,3 92,4
5 do 4 ESU 2914 7,99 9024 8 888 2735 106,5 90,8
2 g 4-8 ESU 3 845 11,97 16 995 15392 5155 74,6 92,3
g :é: 8-16 ESU 5633 19,65 29 765 25617 9 405 59,9 93,7
Eo S | 16-40 ESU 10 148 36,5 62113 51228 20501 49,5 94,6
3 % 40-100 ESU 21579 75,83 143939 120 428 44 289 48,7 93,1
= >=100 ESU 133983 | 543,89 810 381 874 214 56 046 239,1 76,2

° uprawy polowe 7036 24,17 25681 24227 7 683 91,6 88,0
g | uprawy ogrodnicze 1190 4,17 62 240 50932 11948 10,0 82,1
',:E) uprawy trwale 2477 7,68 22163 19 639 4537 54,6 78,4
§ produkcja mleka 5849 20,47 30 684 23293 13 039 44,9 99,0
g zwierzgta zywione
& W systemie wypasowym 7174 22,39 23616 21269 9202 78,0 98,0
3 zwierzgta ziarnozerne 4422 15,27 71871 63 039 13 959 31,7 97,9
= produkcja mieszana 4947 16,2 19 844 18 999 5410 91,5 93,7
) E Pomorze i Mazury 10 341 35,83 39872 39489 9754 106,0 91,8
v
S < . . &
& o | Wiclkopolska i Slask 6384 2296 38629 35311 9234 69.1 91,6
£ & |Mazowsze i Podlasie 4496 14,44 21282 18 438 7058 63,7 93,4
o - -
= ;‘bzo Matopolska i Pogorze 3616 10,72 19 883 17 421 5718 63,2 923

Zrodho: obliczenia whasne na podstawie http://ec.europa.eu/agriculture/rica/.
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3.5.4. Whnioski

1.

Przeprowadzona analiza potwierdzita istotng rolg, jaka odgrywa system ptat-
nosci bezposrednich w funkcjonowaniu polskich gospodarstw rolnych®.
Badania wykazaly duze zréznicowanie znaczenia doptat w roznych grupach
gospodarstw, a takze, cho¢ w mniejszym stopniu, w poszczegdlnych regio-
nach kraju.

. W zdecydowanej wigkszosci przypadkdw doptaty spetniaja swojaq rolg, jaka

od czasow ich wprowadzenia jest uzupelianie dochodéw rolniczych bez in-
gerowania w mechanizmy rynkowe. Wigkszos¢ badanych gospodarstw, gru-
powanych tak pod wzgledem wielkosci ekonomicznej, jak i typu rolniczego
a takze zlokalizowanych w poszczeg6lnych czesciach kraju, uzyskiwato do-
datnie dochody z prowadzonej dzialalnosci operacyjnej, uzupelniane
w mniejszym lub wigkszym stopniu przez transfer sSrodkéw w ramach I filaru
WPR. Wyjatek, niepokojacy zaréwno z ekonomicznego, jak i spotecznego
i politycznego punktu widzenia, stanowia gospodarstwa o wielkosci ekono-
micznej powyzej 100 ESU, ktore mimo tego, ze posiadajq najwiekszy poten-
cjat produkcyjny, ze wzgledu na struktur¢ ponoszonych kosztow, nie sag
w stanie funkcjonowac bez wsparcia zewngtrznego.

. Przeprowadzona symulacja dla roku 2013, kiedy to zakonczy si¢ okres pha-

sing in, wykazata relatywnie niewielkie zmiany, jakie dokonaja si¢ w wigk-
szosci badanych grup gospodarstw. Wynika to gtéwnie z tego, ze w bazo-
wym — 2008 roku — stawka doptat (uwzglgdniajac krajowe ptatnosci uzupet-
niajace) byta juz bliska docelowej stawki z roku 2013. Dojscie do petnych
ptatnosci finansowanych ze srodkow UE przejawi si¢ wigc z punktu widzenia
beneficjentow glownie likwidacja systemu doptat uzupetniajacych, zrekom-
pensowana wzrostem stawki podstawowej. Dlatego tez najwigkszy wzrost
ptatnosci odnotowany zostat tam, gdzie w poprzednich latach otrzymywana
byta wylacznie stawka podstawowa. Dotyczy to gtownie gospodarstw ogrod-
niczych oraz specjalizujacych si¢ w uprawach trwatych.

Scenariusze reformy proponowanej na okres po 2013 roku wykazaty pogor-
szenie si¢ wynikéw ekonomicznych, ktorych skala uzalezniona byta od spe-
cyfiki poszczegoélnych badanych grup gospodarstw oraz przyjetego scenariu-
sza. W wigkszosci przypadkow poziom zmian zaréwno migdzy rokiem 2008

# K. Babuchowska, R. Marks-Bielska, Ptatnosci bezposrednie w kontekscie inwestycji w gospo-
darstwach rolnych, Roczniki Naukowe SERIA, t. XII, z. 1, Warszawa 2010; W. Czubak, P. Je-
drzejczak, Wykorzystanie dopfat bezposrednich w gospodarstwach rolnych, Roczniki Naukowe
SERIA, t. XIII, z. 2, Warszawa 2011; R. Kisiel, K. Babuchowska, R. Marks-Bielska, Wykorzysta-
nie doptat bezposrednich przez rolnikéw z wojewodztwa warmizssko-mazurskiego, Wyd. Uniwer-
sytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie, Olsztyn 2008.
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1 2013, jak rowniez 2013 i 2014 byt jednak stosunkowo niewielki. Oznacza
to, ze pomimo proponowanych nowych rozwiazan, skala wsparcia pozostanie
na poziomie porownywalnym z poprzednim okresem, co moze Swiadczy¢ za-
rowno o potrzebie wspierania rolnictwa ze srodkow zewngtrznych, jak i o po-
litycznej trudnosci w ograniczaniu wczesniej przyznanych swiadczen.

. Istotnym novum, szczegdlnie w polskich warunkach, jest ,,zazielenienie”
I filaru WPR, w praktyce skutkujace dla beneficjentoéw gtownie konieczno-
$cig ograniczenia skali produkcji i przeznaczenia czg¢sci gruntéw na cele eko-
logiczne. Przeprowadzona analiza wykazala, ze spetienie tego wymogu tyl-
ko w niewielkim stopniu przyczyni si¢ do spadku dochoddéw, lecz spowoduje
wzrost udziatu ptatnosci w jego tworzeniu. Oznacza to, ze coraz wigksza rolg
odgrywa¢ bedzie zasada wielofunkcyjnego rozwoju rolnictwa oraz spelianie
przez niego roli dostarczyciela dobr publicznych, za ktore rolnicy wynagra-
dzani sg ze srodkow gtownie panstwowych (w obecnych uwarunkowaniach
Polski przede wszystkim unijnych). Skutkuje to wzrostem znaczenia transfe-
row zewnetrznych w stosunku do ptatnosci uzyskiwanych w ramach aktyw-
nosci rynkowe;.
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4. Wstepna ocena propozycji przepisow dotyczacych platnosci
bezposrednich w ramach I filaru WPR na lata 2014-2020

W tej czegsci opracowania dokonano analizy projektu rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego ustanawiajacego przepisy dotyczace systemow
wsparcia bezposredniego producentéw rolnych na lata 2014-2020. Skupiono
si¢ na wstegpnej ocenie skutkdw zaproponowanych rozwigzan prawnych
z punktu widzenia efektywnosci wykorzystania srodkéw pomocowych i ich
wptywu na konkurencyjnos$é¢ polskich gospodarstw rolnych. W przeprowa-
dzonej analizie koncentrowano si¢ zwtaszcza na potencjalnych konsekwen-
cjach wprowadzenia mechanizmu ograniczenia poziomu dotowania najwigk-
szych gospodarstw rolnych w réznych wariantach systemu wsparcia bezpo-
sredniego i warunkach jego redukcji.

4.1. ,,Aktywny rolnik”, ,,zazielenienie”, wsparcie mlodych rolnikow

Zawarta w art. 9 definicja ,,aktywnego rolnika” w zatozeniu ma ograniczy¢
grupe docelowa beneficjentéw doptat bezposrednich poprzez wyeliminowanie
podmiotéw nierolniczych z systemu wsparcia. Sformutowany w art. 9 punkt a)
warunek brzegowy, tj. minimalny 5% prog udzialu doptat w przychodach
z dzialalnosci pozarolniczej, spowoduje jednak znaczne skomplikowanie systemu
i bedzie generowa¢ dodatkowe koszty administracyjne i transakcyjne. Pomimo
zwolnienia ze spelienia powyzszego wymogu gospodarstw uzyskujacych
ponizej 5 tys. euro platnosci bezposrednich rocznie w warunkach polskich szacuje
si¢, ze docelowa grupa kontrolna w 2014 r. bedzie liczy¢ ponad 85 tys.
podmiotow (tabela 22).

Tabela 22
Liczba beneficjentow doptat bezposrednich w 2010 r. w zaleznosci

od deklarowanej powierzchni UR

Liczba gospodarstw rolnych w poszczegdlnych przedziatach (ha)

Wyszczegolnienie s

yereres 25-50 50-100 100-300 | 300-500 | POEE
Liczba gospodarstw 57273 16169 6470 1289 817

Zrédto: obliczenia wasne na podstawie danych ARIMR.

*% European Commission, Proposal for a regulation of the European Parliament and of the
Council establishing rules for direct payments to farmers under support schemes within the
framework of the common agricultural policy, http://ec.europa.cu/agriculture/cap-post-
2013/legal-proposals/com625/625 en.pdf, Brussels, 19.10.2011, data dostgpu: 26.10.2011.
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Zaktadajac, ze w okresie tym przecigtna platnos¢ tytutem wsparcia
bezposredniego wyniesie okoto 215 euro/ha, obowiazek ustalenia udziatu
ptatnosci bezposrednich w przychodach z dziatalnosci pozarolniczej obejmie
wszystkie gospodarstwa rolne wnioskujace o wsparcie dla powierzchni powyzej
25 ha uzytkow rolnych. W 2010 r. prawie 83 tys. beneficjentow wnioskujacych
opomoc w ramach jednolitej ptatnosci obszarowej starato si¢ o wsparcie do
powierzchni przekraczajacej powyzsza ilos¢, a wiec w nowym systemie
uzyskaloby ponad 5 tys. euro dopfat bezposrednich. Liczba gospodarstw
dysponujacych powyzej 20 ha powierzchni uzytkow rolnych utrzymywanych
w dobrej kulturze rolnej na przestrzeni lat 2002-2010 ulegta zwigkszeniu o prawie
8%’'. Na tej podstawie mozna wnioskowa¢, ze grupa jednostek podlegajaca
weryfikacji udziahu platnosci bezposrednich w relacji do przychodow z dziatalnosci
pozarolniczej bedzie wzrasta¢ w czasie.

Przyjmujac dalej, ze jednostki te beda dobrowolnie deklarowac spetnienie
warunku wyzszego niz 5% udziat doplat bezposrednich w przychodach
z dziatalno$ci pozarolniczej, szczegdlowa kontrola dotyczylaby w Polsce co
najmniej 4,1 tys. gospodarstw rocznie (5% podmiotow z grupy docelowej).
Uzyskanie dla celow kontrolnych informacji dotyczacych przychodow
z dzialalnosci pozarolniczej w obecnych warunkach prawnych bedzie musiato
zosta¢ zlecone urzgdom skarbowym, ktore jako jedyne sq w stanie potwierdzic t¢
ich czg$¢, ktora podlega opodatkowaniu podatkiem dochodowym. Proces we-
ryfikacji bedzie wymagat stworzenia nowych ram prawnych, procedur, systemu
informatycznego i bedzie przy tym pracochtonny. Kolejng wada propozycji jest
nieeliminowanie z systemu jednostek czerpigcych korzysci jedynie z doptat
budzetowych, a wigc nie wytwarzajacych produktow rolniczych i traktujacych
ziemi¢ jako inwestycje kapitatowa. Uniknigcie eliminacji z systemu ptatnosci
moze si¢ odbywa¢ w wyniku wydzielania 1 przenoszenia czgsci dziatalnosci do
odrgbnych podmiotdw (a wigc na poziomie nierolniczym). Moze to budzi¢ duze
emocje spoteczne w zwiazku z,nagradzaniem” dziatan polegajacych na
kreatywnym ksztattowania wysokosci przychoddéw z dziatalnosci pozarolniczej
uzyskanych w ramach zarzadzania jednostkami, w celu zachowania odpowiedniej
proporcji do uzyskanych doptat bezposrednich.

W zwiazku z powyzszym warto rozwazy¢ propozycj¢ zmiany art. 9
punkt a) nadajac mu nastepujace brzmienie: ,jezeli podmiot przedstawi do-
wod sprzedazy wytworzonych we wilasnym gospodarstwie przetworzonych
lub nieprzetworzonych produktéw rolnych”. W celu unikniecia problemow

> A. Laczynhski i inni, Raport z wynikéw Powszechny Spis Rolny 2010, GUS, Warszawa
2011.
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z klasyfikacja wsparcia w ramach tzw. zielonej skrzynki (green box) na fo-
rum Swiatowej Organizacji Handlu proponuje si¢ nie okre$laé procentowego
progu udziatu dzialalnosci rolniczej’®. Sprawdzenie tego kryterium byloby
proste, gdyz cigzar udowodnienia sprzedazy produktow rolnych spoczatby na
beneficjencie (faktury, rachunki itp.), a potwierdzenie mogloby si¢ odbywacé
podczas standardowej kontroli na miejscu, a wigc nie wymagatoby tworzenia
dodatkowego systemu weryfikacji. Jednoczesnie uzyskano by efekt eliminacji
z systemu podmiotow wykorzystujacych ziemi¢ do celow nierolniczych, tj.
koleje, urzedy gmin, parki narodowe, lotniska, ale réwniez jednostki, ktorych
dziatalno$¢ sprowadza si¢ do posiadania uzytkéw rolnych. Ocenia si¢ bo-
wiem, ze zmiana definicji ,,aktywnego rolnika” na zaproponowana, bedzie
miata rowniez pozytywny wplyw na ograniczenie transferow srodkéw finan-
sowych do gospodarstw o wygaszonej dziatalnosci produkcyjnej, jednak ska-
la tego zjawiska uzalezniona bedzie od przyjetej kwoty doptat, po przekro-
czeniu ktdérej bedzie wymagane udowodnienie zbycia produktéw rolnych.
Proponuje si¢ obnizenie tej kwoty do 1 tys. euro doplat bezposrednich uzy-
skanych przez podmiot w danym roku lub nawet objeciem powyzszym obo-
wigzkiem wszystkich beneficjentow programu.

Dodatkowa korzyscia nowego rozwigzania bytoby wzmocnienie pozycji
negocjacyjnej faktycznych uzytkownikow (posiadaczy zaleznych) wobec wia-
Scicieli ziemi rolnej (posiadaczy samoistnych) przy ustalaniu wysokosci for-
malnych i nieformalnych czynszow dzierzawnych. Proponowana definicja
»rolnika aktywnego” wprowadza element ryzyka braku mozliwosci uzyskania
doptat dla osob nie prowadzacych produkeji pomimo posiadania ziemi rolnej,
a to przyczynitoby si¢ do ograniczenia kapitalizacji wsparcia w cenach tego
czynnika i wysokosci zadanego czynszu dzierzawnego™. Nastapitoby zwiek-
szenie efektywnos¢ wsparcia budzetowego poprzez wzrost koncowego zasile-
nia finansowego ostatecznych uzytkownikow ziemi rolnej, co posrednio dawa-
loby efekt poprawy konkurencyjnosci rolnictwa i stuzytoby zachowaniu zaso-
bow naturalnych.

Przyjety kierunek zmian majacy na celu ,,zazielenienie” pierwszego filaru
WPR niesie z sobg sporo niejasnosci. Zgodnie z art. 29 ust. 1 wszyscy rolnicy,
ktoérzy nabeda uprawnienia do ptatnosci bezposrednich, maja obowiazek prowadzié
produkcje z wykorzystaniem praktyk korzystnych dla srodowiska naturalnego
i warunkdéw klimatycznych. Spetnia¢ musza wigc wymogi ,,zazielenienia”, tj.

>? J. Martinem, Pojecie ,,0bszar wiejski”” jako odpowiedz na wielofunkcyjnosé¢ przysziej dzia-
falnosci rolniczej, ,,Przeglad Prawa Rolnego” nr 2, 2010.

>3 M. Patton, P. Kostov, S. McErlean, J. Moss, Assessing the influence of direct payments on
the rental value of agricultural land, ,,Food Policy”, vol. 33, issue 5, 2008.
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posiada¢ zréznicowana strukture zasiewow roslin uprawnych (art. 30), utrzymac
trwate uzytki zielone w gospodarstwie (art. 31), przeznaczy¢ cze$¢ powierzchni
gospodarstwa na obiekty kompensacyjne dla Srodowiska naturalnego (art. 32).
Jednoczesnie planowane jest wydzielenie 30% kwoty krajowej tytulem wsparcia
bezposredniego na doplaty dla gospodarstw speniajacych wymogi wynikajace
z ,,zazielenienia”. Powstaje wiec fundamentalne pytanie: czy zostanie zastosowany
jedynie system nagradzania, a tym samym wszystkie gospodarstwa rolne beda
zobowigzane do spetienia warunkow ,,zazielenienia”, a tylko przewidywang
konsekwencja w przypadku odstgpstwa bedzie utrata dodatkowego wsparcia
(ptatnosci prosrodowiskowych) przewidzianego w art. 29 ust. 2? Wowczas
mielibysmy do czynienia ze ztagodzeniem pewnych wymagan w stosunku do
gospodarstw nie wykazujacych korzystnego dziatania na rzecz klimatu i $ro-
dowiska naturalnego. Wydaje si¢ jednak, ze celem projektodawcy byto narzucenie
formalnego wymogu dzialan prosrodowiskowych dla wszystkich gospodarstw,
a jednoczes$nie nagradzanie ich finansowo. W tej sytuacji bardzo istotnym
wymogiem z punktu widzenia konkurencyjnosci polskich gospodarstw rolnych jest
przewidziane wylaczenie z bezposredniej produkcji rolniczej 7% powierzchni
kwalifikujacej si¢ do doptat bezposrednich (art. 32 ust. 2) i przeznaczenie jej na
tarasy, strefy buforowe, ugory, itp. Oznacza¢ to bedzie realne zmniejszenie
powierzchni uzytkéw rolnych w gospodarstwach, w tym prowadzacych dziatalnos¢
na glebach bardzo zyznych, a w konsekwencji spadek ich efektywnosci technicznej
1 wzrost uzaleznienia wynikow ekonomicznych od pomocy publicznej. Mozemy
mie¢ do czynienia z paradoksami réwniez w naszym kraju, polegajacymi na
utrzymywaniu produkcji na glebach stabych przy wytaczaniu ziemi w regionach o
bardzo korzystnych warunkach glebowo-srodowiskowych. Efekty proekologiczne
tego dziatania nie sg rowniez do konca rozpoznane, zwlaszcza ze wylaczenie nie
bedzie uwzglgdnia¢ utrzymywanych w gospodarstwach przed wejsciem w zycie
planowanych rozwiazan prawnych powierzchni kompensacyjnych dla srodowiska
naturalnego. Dotychczasowe zakrzaczenia $rodpolne, strefy buforowe, miedze,
ugory itp., ktore z uwagi na wymogi systemu ptatnosci SAPS (Single Area
Payment Scheme) nie sa obj¢te podstawowa ptatnoscig bezposrednia, zgodnie z
propozycja legislacyjna nie beda uwzgledniane w ramach 7% wylaczenia ziemi na
obiekty prosrodowiskowe. Mozna sobie wigc wyobrazi¢ dzialania rolnikéw
zmierzajace do przywrocenia ich do produkcji rolniczej w ramach dazenia do
utrzymania dotychczasowej powierzchni uprawianej ziemi, z uwagi na wymog
formalny wylaczania gruntdow ornych o lepszej przydatnosci produkcyjnej.
Nalezaloby wigc zrezygnowa¢ zwymogu przeznaczenia 7% powierzchni
kwalifikujacej si¢ do wsparcia jako warunku uzyskania bezposrednich doptat
podstawowych (art. 29 ust. 1 lit. ¢). W ramach dziatan prosrodowiskowych po-
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zostawienie tego dziatania jedynie jako opcyjnego (dobrowolnego) wraz
z mechanizmem nagradzania w postaci doptat prosrodowiskowych w przypadku
zmiany przeznaczenia uzytkowania ziemi rolnej na cele kompensacyjne dla $ro-
dowiska i poprawy klimatu. Nalezy uwzgledni¢ réwniez dziatania prosro-
dowiskowe podejmowane przez gospodarstwa rolne do czasu wejscia w zycie
proponowanych rozwiazan. Prawo do ptatnosci w ramach ,,zazielenienia” powinny
mie¢ wigc gospodarstwa utrzymujace co najmniej 7% obszar gospodarstwa rolnego
jako obiekty kompensacyjne dla srodowiska naturalnego. Pozwolitoby to wy-
rowna¢ pozycj¢ konkurencyjng gospodarstw funkcjonujacych obecnie w systemie
ptatnosci bezposrednich SAPS, tj. w wigkszosci nowych panstw cztonkowskich
UE, wzglgdem systemu SPS (Single Payment Scheme) z uwagi na obowiazek
W nim ugorowania gruntow.

Istnieja powazne watpliwosci, czy przewidziane w art. 36 wsparcie w postaci
zwigkszenia stawek doptat podstawowych dla mtodych rolnikéw spowoduje realny
wzrost ich liczby w strukturze wiekowej kierownikéw gospodarstw rolnych.
Bardziej efektywnym instrumentem finansowym zachecajacym do przejmowania
gospodarstw rolnych przez mtodych rolnikow sa doplaty celowe wspdtfinansujace
inwestycje modernizacyjne, wdrazanie innowacji lub pozwalajace powigkszyc
potencjat produkcyjny przejmowanych gospodarstw. Dodatkowe koszty admini-
stracyjne 1 komplikacja systemu wsparcia miedzy innymi przez potrzebe kontroli
okresu stosowania pomocy publicznej (przez pie¢ lat — art. 36 pkt. 4) oraz
zastosowanie modulacji (do 25 ha na gospodarstwo — art. 36 pkt. 5 lit. a) moga nie
zrownowazy¢ korzysci wynikajacych ze wsparcia mtodych rolnikow zwigkszonymi
ptatnosciami, tym bardziej ze wyniesie ono 25% wartosci posiadanych uprawnien do
ptatnosci bezposrednich. Przepisy w proponowanym ksztalcie sprzyjac¢ beda jedynie
formalnemu przejmowaniu gospodarstw rolnych przez miodych rolnikdw,
poprawiajac statystyke, a nie przyczynig si¢ do faktycznej wymiany pokoleniowej
kierownikéw gospodarstw rolnych. Proponuje si¢ zatem odrzucenie przepisow
zakladajacych wyzsze finansowanie mtodych rolnikow w ramach doptat
bezposrednich i przesunigcie stosownych $rodkow do II filaru WPR, jako kwoty
zwigkszajacej wsparcie dziatan inwestycyjnych podejmowanych przez tg grupe
rolnikow. W przypadku odrzucenia zaproponowanego rozwiazania warto natomiast
rozwazy¢ wprowadzenie zapisu o tym, ze gospodarstwo rolne jest gldwnym
miejscem zatrudnienia beneficjentow wsparcia dla mtodych rolnikdw.
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4.2. Ograniczenie doplat bezposrednich dla najwi¢gkszych beneficjentow

(capping)

W przedtozonym projekcie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady w mysl artykut 11 wysokos¢ doptat bezposrednich ma by¢ sukcesywnie
pomniejszana dla gospodarstw, dla ktorych naliczona kwota ptatnosci przekro-
czy 150 tys. euro rocznie. Redukcja ta okreslana jako ,,capping” ma charakter
progresywny i wyniesie:

— w przypadku naliczonych doptat bezposrednich mieszczacych si¢ w prze-
dziale od 150 tys. euro do 200 tys. euro przewiduje si¢ ich zmniejszenie
0 20% nadwyzki przekraczajacej 150 tys. euro,

— dla ptatnosci ustalonych w wysokosci od 200 tys. euro, ale nizszych od 250
tys. euro, zaktadana jest dodatkowa redukcja doptat naleznych wynoszaca
40% kwoty powyzej 200 tys. euro.

— jezeli naliczone doptaty w danym gospodarstwie przekroczg granicg 250 tys.
euro, platnosci nalezne zostang zmniejszone réwniez o 70% powyzej tego
progu, ale tylko do 300 tys. euro,

— przewidziana jest natomiast 100% redukcja platnosci naliczonych powyzej
300 tys. euro.

Zaktadana redukcja ptatnosci jako instrument dekoncentracyjny moze wigc
negatywnie oddziatywa¢ na sytuacj¢ dochodowsg poprzez zmniejszenie poziomu
wsparcia bezposredniego naleznego gospodarstwom prowadzacym na duza skalg
polowa produkcje roslinng. Jednak skutki tego mechanizmu uzaleznione beda od
ostatecznego ksztattu i interpretacji art. 11 punkt 2. W obecnym projekcie zawarte
zapisy pozwalaja bowiem pomniejszy¢ podstawe ustalenia kwoty redukeji doptat
o wysoko$¢ poniesionych kosztow ubezpieczen spotecznych i wynagrodzenia za-
trudnionych pracownikdéw w danym gospodarstwie. Zaproponowane przepisy nie
precyzujg jednak, czy dotyczy to wszystkich pracownikéw przedsigbiorstwa — co
jest najbardziej prawdopodobna interpretacja — czy tez jedynie osob zatrudnio-
nych w czesci lub na pelny etat na stanowiskach zwiazanych z prowadzeniem go-
spodarstwa rolnego. W drugim przypadku jedynie formalne wydzielenie dziatow,
zaktadow, zajmujacych si¢ wylacznie pozarolniczg dziatalnoscig lub stanowisk
pracy w zadnym stopniu nie powiazanych z produkcja rolnicza daje mozliwos¢
ustalenia kosztow z tytutu zatrudnienia tam pracownikdéw. Nalezy wigc przypusz-
czaé, ze z powodu trudnosci formalnych i mozliwosci kontroli poprawnosci nali-
czania ewentualnych redukcji poziomu doptat bezposrednich, taka interpretacja
nie bedzie stosowana.

Przystepujac do ustalenia wptywu projektowanego mechanizmu ograni-
czenia poziomu wsparcia budzetowego po roku 2014 na sytuacje ekonomiczng
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najwigkszych gospodarstw rolnych, przyjeto kilka zatozen. Po pierwsze, zatozo-
no ze powierzchnia uzytkow rolnych, jakimi dysponuja poszczegdlne gospodar-
stwa, ponoszone koszty pracy (w tym wynagrodzenia i ubezpieczenia spolecz-
ne), nie ulegng zmianie. Potencjalny wzrost ptac i pochodnych bedzie rekom-
pensowany wzrostem wydajnosci pracy i zmniejszeniem poziomu zatrudnienia
w badanych gospodarstwach (fundusz ptac pozostanie niezmieniony). Wysoko§¢
wynagrodzenia pracownikéw i koszty ubezpieczen spotecznych przeliczono po-
nadto, wykorzystujac kurs obowigzujacy przy ustalaniu stawek doptat bezpo-
srednich w 2010 r., a wigc 3,9847 zt za jedno euro. Zatozono rdwniez, ze ilos¢
ha kwalifikujacych si¢ do wsparcia w Polsce, do ktdrej zostang przypisane pra-
wa do doptat bezposrednich po 2013 r., bedzie wynosi¢ 14 137 000 ha, a wigc
bedzie rowna obecnej powierzchni referencyjnej. Przy ostatnim zatozeniu prze-
widywane kwoty, jakie nasz kraj mialby otrzymac tytutem wsparcia w ramach
pierwszego filaru WPR (rysunek 10), pozwalaja prognozowa¢ wysokos¢ stawek
doptat bezposrednich.

Rysunek 10

Kwoty wsparcia rolnictwa w ramach
przewidywanej polskiej koperty narodowej w latach 2014-2020

min euro

3400
3039 3067 3094 3121

2900 -

2400

1900 | |
2014 2015 2016 2017 iw kolejnych

lata

Zr6dio: European Commission, Proposal for a regulation..., zatgcznik nr 3.

W wariancie pierwszym zalozono, ze cala kwota koperty narodowej bedzie
wydatkowana na jednolita ptatnos¢ obszarowa, a gospodarstwa w ramach pierw-
szego filaru WPR uzyskaja jednakowa wysokos$¢ doptat w przeliczeniu na jed-
nostk¢ powierzchni. W takiej sytuacji ptatno$¢ wyniostaby odpowiednio: od 215
do 217 euro w latach 2014-2015, 219 euro w 2016 1.1 221 w 2017 r. i nastepnych
latach (tabela 23). Przyjeto réwniez, Zze cato$¢ wsparcia budzetowego uzyskane-
go w ramach pierwszego filaru WPR podlega mechanizmowi ,,cappingu’”.
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Tabela 23
Przewidywana wysokos¢ ptatnosci bezposredniej w euro na jeden ha

o Lata
Wyszczegolnienie - -
2014 2015 2016 2017 i kolejne
wariant [ 215 217 219 221
wariant II 211 213 214 216
wariant I11 150 152 153 155
wariant [V 146 148 149 150

Zrbdto: opracowanie whasne.

W drugim wariancie przewidziano konsekwencje wdrozenia art. 36
projektu rozporzadzenia, zaktadajace zwigkszenia stawek doptat podstawowych
dla mtodych rolnikéw i przeznaczenia na ten cel 2% koperty narodowe;j. Srodki
finansowe w ramach tego dziatania adresowane bylyby do waskiej grupy bene-
ficjentéw, a tym samym wysokos¢ doptat bezposrednich dla pozostatych gospo-
darstw ulegtaby proporcjonalnemu zmniejszeniu o 4 euro na ha w stosunku do
pierwszego scenariusza. Zalozono jednoczesnie, ze analizowana grupa jednostek
nie korzysta z pomocy publicznej w ramach tego dzialania.

W  wariancie trzecim uwzgledniono konsekwencje ,,zazielenienia”
pierwszego filaru WPR, a wigc wprowadzenia w zycie zapisow art. 29. W jego
mysl rolnicy, ktdrzy nabeda uprawnienia do ptatnosci bezposrednich, beda mieli
obowiazek prowadzi¢ produkcje z wykorzystaniem praktyk korzystnych dla
srodowiska naturalnego i warunkow klimatycznych. Jednocze$nie uwzgledniono
wydzielenie 30% kwoty koperty narodowej na rzecz gospodarstw spetniajacych
wymogi wynikajace z ,,zazielenienia”. Specjalne platnosci prosrodowiskowe
zmniejszaja stawke podstawowej doptaty bezposredniej o 65 euro rocznie na
hektar. Zatozono, ze ptatnosci z tego tytulu nie podlegaja mechanizmowi ,,cap-
pingu”, a wigc nie majg wplywu na potencjalne ograniczenie wsparcia budzeto-
wego dla najwigkszych gospodarstw rolnych.

Czwarty wariant uwzglednia warunki brzegowe przedstawione w II i III
scenariuszu, a wigc pelne konsekwencje zaproponowanych zmian systemu wspar-
cia bezposredniego. Przewidywana wysokos¢ doplaty podstawowej jest wigc po-
mniejszona zarowno o kwote planowana na zwigkszenie ptatnosci dla mtodych
rolnikow (4 euro), jak rowniez o wydzielone doplaty prosrodowiskowe (65 euro).

Oceng potencjalnych skutkoéw wprowadzenia mechanizmu ,,cappingu” do-
konano, wykorzystujac dane produkcyjno-finansowe podmiotow uczestniczacych
w siedemnastym ,,Rankingu 300 najlepszych przedsigbiorstw rolnych w 2010 ro-
ku”. Przedmiotem badan byta wigc zbiorowos¢ gospodarstw rolnych reprezentu-
jaca najwigksze jednostki i najefektywniejsza pod wzgledem finansowym czgsé

88



polskiego rolnictwa™. Jednostki te sa zréznicowane pod wzgledem powierzchni
uzytkow rolnych, w tym uprawnionej do uzyskania jednolitej doptaty bezposred-
niej, ale rowniez wielkosci posiadanego pozostatego majatku produkeyjnego, ska-
li prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, stosowanej technologii (relacji kapita-
hu-ziemi-pracy), intensywnosci produkcji (tabela 24).

Tabela 24
Wybrany cechy potencjatu produkcyjno-organizacyjne badanej zbiorowosci w 2010 r.

Forma prawno-wlasnosciowa gospodarstw
Wyszczegdlnienie
Spolki SP  |Dzierzawione® | Zakupione® RSP
) o $rednia 2346 1094 664 556
fg’gy‘iﬁ’ﬁ? uzytkéw mediana 2133 830 541 504
odch. stand. 1818 1458 775 497
Udsial siemi wiasnci $rednia’ 3.8 11,6 78,7 61,5
zial ziemi wiasnej .
w powierzchni ogdtem (%) mediana 34 3.4 79.8 67.1
odch. stand. 3,5 16,8 24,0 28,3
) ) | $rednia 2247 1046 623 524
Powierzchnia gruntow kwali- di
fikujacych si¢ do JPO w ha mediana 1891 809 528 461
odch. stand. 1819 1289 652 467
_ - _ $rednia” 4.8 3,0 2,8 4,9
E;zibia"fgg pe g‘;famdmo‘ mediana 6,0 32 32 6.5
odch. stand. 4,6 2,3 2,3 42
$rednia’ 204,5 125,6 94,7 174,9
Koszty pracy (tys. zt) di
w przeliczeniu na 100 ha UR mediana 192,2 89,4 77,2 146,9
odch. stand. | 279,9 4234 482,1 226,2
Techniczne uzbrojenie pracy $rednia’ 3245 427,7 583,4 286,4
(tys. zt“/liczba pelnozatrudnio- | mediana 290,1 344.9 601,7 2549
nych) odch. stand. | 189,8 997,0 604,8 183,5
Wydajnosé pracy: $rednia” 192 342 393 195
przychody ogotem? (tys. z) | mediana 182 249 275 153
do liczby petnozatrudnionych | jqch stand. 70 785 160 104
Wskaznik bonitacji UR $rednia 1,18 1,04 1,01 1,04
Liczba gospodarstw suma 45 126 63 119

* grupa ta obejmuje zardwno spotki, jak rowniez gospodarstwa osob fizycznych z majatkiem w przewadze dzierza-
wionym, ° grupe ta tworza zaréwno spokki jak i gospodarstwa oséb fizycznych z majatkiem w przewadze zakupio-
nym, © wartosé bilansowa aktywow whasnych, ¢ pominieto zyski i straty ze zbycia niefinansowych aktywow trwa-
tych, * $rednia wazona .

Zré6dto: obliczenia whasne.

> J. Kulawik i inni, Ranking 300 najlepszych przedsiebiorstw rolnych w 2009 r., IERiGZ-PIB,
Warszawa 2010.
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Badana proba zostala podzielona z uwagi na forme¢ prawno-wlasnosciowa
gospodarstw, ktora w znacznym stopniu determinuje ilo$¢ posiadanej ziemi rol-
nej, poziom zatrudnienia, a posrednio koszty pracy w stosunku do powierzchni
uzytkoéw rolnych.

Wyniki wykonanych symulacji przedstawiono w tabeli 25. Wskazuja one,
ze w przypadku rezygnacji z art. 11 punkt 2, a wigc nieuwzglednianie wynagro-
dzen pracownikow i kosztow ubezpieczen spotecznych w mechanizmie ograni-
czenia wsparcia bezposredniego, mialoby powazne konsekwencje finansowe dla
grupy jednoosobowych spolek Skarbu Panstwa i gospodarstw z majatkiem
w przewazajacej czes$ci dzierzawionym. Z uwagi na posiadang powierzchnig
kwalifikujacg si¢ do jednolitej platnosci obszarowej mechanizm ograniczenia
wsparcia w mniejszym stopniu wplynatlby na przedsigbiorstwa z majatkiem
W przewazajacej czesci zakupionym i rolnicze spoétdzielnie produkcyjne.

Tabela 25
Przewidywana wysokos¢ doptat bezposrednich
naliczonych w 2014 r. i skutki ,,cappingu”

Forma prawno-wlasno$ciowa gospodarstw

Wyszczegolnienie .
Spotki SP - [Dzierzawione® | Zakupione” RSP
wariant [ 483 225 134 113
Przewidywana kwota doptat | wariant 11 473 220 131 110
naleznych ( tys. euro) wariant 111 338 157 94 79
wariant [V 328 153 91 77
L, wariant I -12591 -8612 -1074 -1437
Efekt ,,cappingu” — suma
zmniejszenia doplat w tys. wariant II -12203 -8278 -1033 -1372
euro (bez uwzgledniania kosz- | wariant 11 -6919 -4287 578 -609
6w pracy) wariant IV | 6357 4057 552 562
wariant [ 80 57 27 21
Udzial przedsiebiorstw po- | yarignt 11 78 57 25 20
tencjalnie objgtych zmniej- i
szeniem platnosci (%) wariant I 67 29 6 5
wariant [V 67 27 6 5
Efekt ,,cappingu” — srednio” | wariant I -350 -118 -63 -57
zmnigj szznia iﬁ;piatl\)y ty&h wariant II -349 -113 -65 -57
euro w jednostkach objetyc
zmniejsjzeniem (bCZ uvigqu_ wariant 111 -231 -116 -144 -102
niania kosztow pracy) wariant [V -219 -116 -138 -94
. i -3 - - -
Efekt ,,cappingu” — suma War?am !
zmniejszenia doptat w tys. wariant I -3 - - -
euro (z uwzglednieniem kosz- | wariant 111 - - - -
10w pracy) wariant [V - - - -

Zrodto i oznaczenia: jak w tabeli 24.
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Uwzgledniajac warunki symulacji zaprezentowane w wariancie 1 i 2,
przedstawione kwoty doplat naleznych ostatecznie zostalyby zredukowane
w okoto 80% badanych jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa i wigkszosci
prywatnych gospodarstw z majatkiem w przewazajacej czeséci dzierzawio-
nym. Przedsi¢biorstwa pierwszej z tych grup obj¢te mechanizmem zmniej-
szenia wsparcia przecigtnie otrzymalyby wigc mniej o okoto 350 tys. euro
rocznie w wariancie I i I, natomiast grupy drugiej musiatyby si¢ liczy¢ z re-
dukcja doptat bezposrednich o okoto 115 tys. euro rocznie.

Wylaczenie z mechanizmu ,,cappingu” wsparcia w ramach dziatan prosro-
dowiskowych, tj. tytulem ,,zazielenienia” I filaru WPR, ograniczytoby w nie-
wielkim stopniu liczbg spotek SP objetych mechanizmem redukeji ptatnosci na-
leznych. Nadal prawie 70% spotek zostatoby potencjalnie objetych zmniejsze-
niem doptat bezposrednich, ale przecietna redukcja ptatnosci zmniejsza si¢ do 230
tys. euro rocznie (wariant 3). Symulacja wykonana w warunkach wariantu 4 nie
wplywa istotnie na dalsze zmniejszenie sumy, o jaka zostatyby zmniejszone bez-
posrednie doptaty nalezne. Spotki otrzymatyby tacznie o ponad 350 tys. euro
rocznie mniej, co prowadzitoby do redukcji wsparcia $rednio o 12 tys. euro
w przeliczeniu na gospodarstwo.

W grupie gospodarstw prywatnych z majatkiem dzierzawionym wytacze-
nie platnosci z tytulu ,,zazielenienia” (wariant III i [V) zmniejsza liczbg gospo-
darstw z zredukowanymi doptatami o ponad polowg, ale nie wptywa na istotna
zmiang przecigtnej kwoty ograniczenia doptat naliczonych.

Mechanizm ,,cappingu” w symulacji wykonanej dla wariantu I i II przynosi
zmiang ptatnosci naliczonych w okoto jednej czwartej jednostek nalezacych do gru-
py przedsigbiorstw z majatkiem w przewazajacej czgsci zakupionym oraz rolniczych
spotdzielniach produkcyjnych (RSP). Laczna suma redukcji przekracza 1 min euro,
a srednia kwota doptat w ramach zmniejszenia w jednostkach objetych mechani-
zmem limitowania oscyluje wokot 60 tys. euro w ciagu roku.

Wylaczenie platnosci bezposrednich prosrodowiskowych z mechanizmu
,,cappingu” powoduje wzrost przeci¢tnej kwoty zmniejszenia platnosci do okoto
140 tys. euro rocznie (wariant Il i IV), ale w istotnym stopniu wptywa na ilosci
gospodarstw, ktorych dotyka redukcja ptatnosci. W gospodarstwach z majatkiem
w przewazajacej czgsci zakupionym jedynie 6% jednostek zostaje objgtych me-
chanizmem zmniejszenia naliczonych bezposrednich doptat obszarowych. Go-
spodarstwa te dysponujq jednak wicksza powierzchnia uprawniong do jednolitych
ptatnosci obszarowych wzgledem grupy ,,dzierzawionej”, a tym samym w przyje-
tym wariancie srednio, redukcja ptatnosci w tej grupie jest znacznie wyzsza.
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Podobny mechanizm zmiany jednostek objetych systemem ,.cappingu”
jest obserwowany w rolniczych spotdzielniach produkcyjnych, w ktérych row-
niez wystgpuje niewielka grupa (5% podmiotow) odbiegajaca pod wzgledem
powierzchni posiadanych uzytkow rolnych kwalifikujacych si¢ do jednolitej
platnosci obszarowe;.

Korzystniejsza sytuacja dla catej zbiorowosci najwigkszych gospodarstw
rolnych z punktu widzenia ograniczenia skutkow projektowanego mechanizmu
redukcji doptat naliczonych jest uwzglednienie pelnych kosztéw zatrudnienia pra-
cownikdw (wynagrodzenia i ubezpieczenia spotecznego) i cztonkow rolniczych
spotdzielni prodykcyjnych. Zmniejszenie podstawy ustalania ptatnosci, a wiec po-
mniejszenie doptat naliczonych o koszty pracy, sprawia, ze jedynie w jednej jedno-
osobowej spolce Skarbu Panstwa w symulacji wykonanej dla wariantu I i II uzy-
skuje ona nizsze ptatnosci o 3 tys. euro rocznie. W pozostatych wariantach nawet ta
spotka nie zostataby dotknigta administracyjnym ograniczeniem wsparcia. Nalezy
jednak podkresli¢, ze z uwagi na dostepny materiat badawczy, uwzgledniono kosz-
ty zatrudnienia wszystkich pracownikéw, w tym na stanowiskach pozarolniczych.
Symulacje wykonano przy tym w warunkach rynkowych 2010 r., a wigc korzyst-
nych dla wigkszosci analizowanych gospodarstw. Ma to istotne znacznie zwtaszcza
w grupie rolniczych spotdzielni produkeyjnych, ktore w takiej sytuacji moga prze-
znaczy¢ wyzsze kwoty tytulem wynagrodzenia pracy zatrudnionych w jednostce
cztonkdw spotdzielni, a w przypadku pogorszenia koniunktury ograniczac je.

Podobna sytuacja, ale na mniejszg skalg, moze wystgpowac¢ w najwigkszych
spotkach pracowniczych zaliczanych do grupy jednostek z majatkiem dzierzawio-
nym. Znaczne pogorszenie koniunktury rynkowej moze prowadzi¢ do pomniejsze-
nia konsumpcji udziatlowcow (zmniejszenia ich wynagrodzen tytulem zatrudnie-
nia), co moze by¢ jednak utrudnione obawgq utraty czesci wsparcia bezposredniego.

4.3. Whnioski

1. Zaproponowane rozwiazania w ramach projektowanego system wsparcia
bezposredniego na lata 2014-2020 moga w sposéb istotny wplynaé na efek-
tywnos¢ wydatkowania i wykorzystania srodkéw budzetowych w ramach
wsparcia bezposredniego gospodarstw rolnych.

2. Waznym elementem tego systemu begdzie odpowiednie zdefiniowanie wpro-
wadzonego pojecia ,,aktywny rolnik”, co moze w sytuacji przyjecia jako
ostatecznej wersji przedstawionej w rozporzadzeniu prowadzi¢ do komplika-
cji systemu wsparcia bezposredniego i generowac¢ dodatkowe koszty jego
funkcjonowania. W przypadku przyjecia zmodyfikowanej definicji powyz-
szego pojecia, przewidywana jest poprawa alokacji srodkéw budzetowych,
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a posrednio oczekiwa¢ mozna pozytywnych oddzialywan na konkurencyj-
nos¢ polskiego 1 unijnego rolnictwa.

. Planowane ,,zazielenienie” pierwszego filaru WPR niekoniecznie moze miec¢
pozytywny wpltyw na srodowisko naturalne i na ksztaltowanie si¢ klimatu.
Wprowadzenie obowiazku wytaczenia z produkcji rolniczej na cele kompen-
sacyjne dla srodowiska naturalnego co najmniej 7% powierzchni uzytkdéw
rolnych uprawnionych do jednolitej ptatnosci obszarowej moze mie¢ bardzo
powazne konsekwencje dla produktywnosci i konkurencyjnosci towarowych
gospodarstw rolnych w Polsce.

. Wprowadzenie doptat bezposrednich dla mtodych rolnikéw nalezy ocenié
jako mato efektywne dziatanie w dazeniu do rzeczywistego sktonienia mto-
dych os6b do przejmowania gospodarstw rolnych. Dodatkowa kwota, jakg
beda mogli uzyskac, tj. 25% posiadanych uprawnien do platnosci bezposred-
nich przez okres 5 lat, nie jest dostatecznym bodzcem dla 0s6b niezdecydo-
wanych, aby przekonac ich do tego, ze gospodarstwo rolne jest dobrym miej-
scem do samorealizacji zawodowej. Korzystniejszym rozwiazaniem, z punk-
tu widzenia spolecznego, jest wspieranie mtodych rolnikéw z II filaru WPR,
a wiec przesuniecie planowanych $rodkow na ten cel w ramach ptatnosci
bezposrednich.

. Mechanizm ograniczenia doptat bezposrednich w wersji zaproponowangj
w projekcie rozporzadzenia w niewielkim stopniu wplynie na funkcjonowa-
nie najwigkszych gospodarstw rolnych w Polsce. Bedzie jednak bodzcem
ograniczajacym zmiany technologiczne prowadzace do zmniejszenia kosz-
tow pracy, a wiec sklaniajace najwigksze przedsigbiorstwa do substytucji
pracy kapitalem. W sytuacji jednak pogorszenia si¢ warunkow rynkowych
moze negatywnie oddziatywa¢ na RSP i pracownicze spotki prowadzace
dziatalno$¢ w duzej skali. Gospodarstwa te beda miaty ograniczone mozli-
wosci ratowania sytuacji swojej jednostki poprzez zmniejszenie wynagro-
dzenia wlascicieli z tytutu ich zatrudnienia, a to moze prowadzi¢ do likwida-
cji czgsci z nich, zwlaszceza o charakterze spotdzielczym.

. Wylaczenie kosztéw pracy jako pozycji zmniejszajacej doptaty naliczone,
czyli podstawe do ustalenia ptatnosci naleznych w ramach mechanizmu
,,cappingu”, miatoby bardzo powazne konsekwencje finansowe dla najwigk-
szych gospodarstw rolnych w Polsce. Skutki ograniczenia wsparcia budze-
towego najbardziej odczutyby jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa i gospo-
darstwa z majatkiem w przewazajacej czg¢sci dzierzawionym.
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5. Subsydia a finanse gospodarstw rolniczych

W rozdziale tym przedstawiono zestaw wskaznikdw opisujacych zalez-
nos¢ od subsydiow gospodarstw indywidualnych, nieprzerwanie prowadzacych
rachunkowos¢ rolng w ramach Polskiego FADN w latach 2005-2009 (panel go-
spodarstw). Nastgpnie zbadano ich wplyw na pig¢ wskaznikow charakteryzuja-
cych ich efektywnos¢ finansowa oraz pewna liczbe miernikdw. Zaprezentowana
analiza koncentruje si¢ tylko na gospodarstwach oséb fizycznych.

5.1. Zalozenia metodyczne

Z kompleksowej analizy r6znych metod mierzenia efektywnosci w rolnic-
twie dokonanej przez O. Mufhoffa et al. jasno wynika, ze wszgdzie tam, gdzie
istnieje mozliwos¢ wzglednie tatwego i1 taniego dokonania wyceny aktywow
1 pasywow gospodarstw oraz uzyskiwanych przez nich przychodow i kosztow,
pierwszenstwo powinny uzyskiwaé klasyczne wskazniki finansowe™. Warunki
powyzsze w duzym stopniu spetnia Polski FADN. Zgodnie z tym do pomiaru
powyzszej efektywnosci zastosowano pigé nastgpujacych wskaznikow:

o rentownosci kapitatu wtasnego,

o rentownosci aktywow,

o zwrotu gotdéwkowego z kapitatu wlasnego,

. zwrotu gotdwkowego z aktywow,

o udziatu nadwyzki bezposrednie w produkcji rolnicze;.

Zestaw ten kompleksowo ocenia dokonania gospodarstw, a formuty obliczania
poszczegdlnych wskaznikow przedstawiono w zestawieniu 1.

>> 0. Muphoff, N. Hirschauer, M. Herink, Bei welchen Problemstrukturen sind Data-
Envelopment Analysen sinnvoll? Eine kritische Wirdung, ,,Agrarwirtschat”, vol. 58, heft 2,
2009.
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Zaleznos$¢ gospodarstw rolniczych od subsydiow jest dotychczas mniej
rozpoznana i dopracowana pod wzglgdem pomiaru niz ma to miejsce w przy-
padku tradycyjnej analizy finansowej. Korzystajac z dostgpnej literatury przed-
miotu, udato si¢ jednak stworzy¢ kolejny zestaw, takze skladajacy si¢ z pieciu
ponizszych wskaznikow:

— stopy subsydiowania I,

— stopy subsydiowania I,

- stopnia odlaczenia I doptat do dzialalnos$ci operacyjnej od produkeji rolni-
czej,

- stopnia odlaczenia II doplat i dotacji od produkcji rolniczej,

— udziatu doptat do dziatalnosci operacyjnej w catosci doplat™.

Szczegotowe formuty obliczania ww. wskaznikéw zawiera rdwniez zestawienie 1.

Do analizy wybrano rowniez wskazniki i mierniki finansowe z zakresu
ptynnosci statystycznej i dynamicznej, wyptacalnosci oraz aktywnosci inwesty-
cyjnej. Sposob ich obliczenia zaprezentowano takze w zestawieniu 1.

5.2. Zrédia danych

Przedmiotem badan sa gospodarstwa indywidualne nieprzerwanie prowa-
dzace rachunkowo$¢ rolna w ramach Polskiego FADN®” w latach 2005-2009.
Do analizy wybrano tylko te gospodarstwa, ktore prowadzity zapisy
w Ksigzkach Rachunkowosci Rolnej (KRR)®, pominieto natomiast gospodar-
stwa z osobowoscia prawna, z ktorych dane byty zbierane za pomoca specjalnej
ankiety. Wybrane w ten sposob gospodarstwa do analizy nie spetniaja kryterium
reprezentatywnosci, co oznacza, ze przedstawione wyniki odnosza si¢ do okre-
slonej proby gospodarstw i publikowane sg w postaci $rednich arytmetycznych.
Baza danych Polskiego FADN zawiera wiele szczegdtowych, zweryfikowanych
pod wzgledem poprawnosci zapiséw, przetworzonych w ujednolicony sposob

> p.J. Breen et al., The effect of decoupling on the decision to produce: An Irish case study,
,Food Policy”, vol. 30, 2005; EU-Agrarpolitik nach 2013, ,,Berichte iiber Landwirtschaft”,
Band 88, Nr 2, 2010; X. Zhu, Oude Lansink., Impact of CAP Subsidies on Technical Effi-
ciency of Crop Farms in Germany, the Netherlands and Sweden, ,,JJournal of Agricultural
Economics”, vol. 61, no. 3, September 2010.

>7 Podstawa prawna: Ustawa z dnia 29 listopada 2000 r. o zbieraniu i wykorzystywaniu da-
nych rachunkowych z gospodarstw rolnych (DZ. U. Nr 3 poz. 20 z 2001 r. z pézniejszymi
zmianami). Wigcej informacji na temat Polskiego FADN mozna znalez¢ na: www.fadn.pl,
a na temat FADN na: http://ec.europa.eu/agriculture/rica/.

¥ Formularze Ksiazek Rachunkowosci Rolnej dostepne sa na stronie www.fadn.pl w dziale
Metodologia/Formularze ksigzek.
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danych, ktére mozna wykorzysta¢ do réznego rodzaju analiz ekonomicznych.
Jest to zatem zasob o unikalnej wrgcz wartosci.

Do obliczenia poszczegdlnych wskaznikow wykorzystano w gtdéwnej mie-
rze ,,Wyniki Standardowe™’, ktére ustalane sa wedlug jednolitego formatu dla
wszystkich krajéw Unii Europejskiej, zdefiniowanego w dokumencie z serii
RI/CC 882 ,,Definitions of Variables used in FADN standard results”. Dane te
corocznie sa publikowane i udostgpnione dla celow badawczych; mozna je takze
porownywac z danymi z innych krajow.

,»Wyniki Standardowe” zawieraja podstawowe informacje na temat rezul-
tatow uzyskanych przez gospodarstwa rolne. Sg one pogrupowane w 10 tabelach
tematycznych. Odzwierciedlaja one m.in.: produkcje, koszty, doptaty, dochdod
z gospodarstwa rolnego, bilans finansowy na koniec roku oraz wybrane mierniki
finansowe. Pozwalaja przy tym w sposob tatwy wyliczyé poszczegdlne wskaz-
niki oraz mierniki. Zakres danych w ,,Wynikach Standardowych” jest jednak
ograniczony. Dlatego tez oprécz informacji pochodzacych z bazy danych ,,Wy-
nikow Standardowych — SR”, do obliczen niektorych zmiennych wykorzystano
dane z ,,Tabel Wynikowych —TW”. Sa to wstepnie zagregowane informacje
z KRR. Ich zakres jest bardziej szczegotowy niz zakres danych w ,,Wynikach
Standardowych”.

W ,,Wynikach Standardowych” inwestycje brutto definiowane sa jako
warto$¢ zakupionych i wytworzonych $rodkéw trwatych pomniejszona o war-
tos¢ sprzedanych oraz przekazanych nieodptatnie srodkow trwatych w roku ob-
rachunkowym. Ponadto uwzgledniona jest w ich ustaleniu réwniez réznica war-
tosci stada podstawowego. Znieksztatca to, niestety, rzeczywiscie poniesione
wydatki inwestycyjne w danym roku. Dlatego do obliczen wykorzystano wypta-
ty w dziatalnosci inwestycyjnej. Za wydatek inwestycyjny uznano wyptaty jakie
gospodarstwo poniosto w danym roku na dzialalnos¢ inwestycyjna przekracza-
jaca 3500 zi.

W bazie danych SR wyrdzniamy ,,polska” i ,,unijng” wersje. Rdznice wy-
nikaja ze sposobu wyliczenia dotacji. Do badan wykorzystano wersje ,,polska”,
w ktorej wyniki ekonomiczne przedstawione sa zgodnie z zasadami ksiggowosci
memorialowej, co oznacza, ze doptaty ewidencjonowane sa wowczas, gdy rol-
nik posiada decyzj¢ o przyznaniu dotacji i warto$¢ dotacji jest zgodna z zapisa-
mi w ksigzce ,,Wplywow 1 Wydatkéw w KRR”. W wersji unijnej uwzgledniane
sa dopflaty ,,nalezne”, niezaleznie od tego, czy rolnik z nich korzysta.

> Dokumenty: RI/CC 882 Rev.8.1 Definitions of Variables used in FADN standard results.
European Commission. Brussels 12 April 2007.

Publikacje z ,,Wynikami Standardowymi” dostgpne sg na stronie: www.fadn.pl w zaktadce
»Publikacje/Wyniki Standardowe”.
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Do wyliczenia rentownosci kapitatu wlasnego oraz rentownosci aktywow
ogotem niezbedne byto oszacowanie kosztéw pracy wiasnej. Do tego celu wy-
korzystana zostala metoda® opracowana w Zakladzie Rachunkowosci Rolne;j.
Podstawg oszacowania byla przecigtna optata pracy w przeliczeniu na 1 AWU
pracy najemnej w poszczegolnych regionach FADN 1 klasach wielkosci ekono-
micznej (ES6).

Aby zapewni¢ porownywalnos¢ wynikow w analizowanych latach, zasto-
sowano wycen¢ normatywna ziemi wilasnej. Wycena ta (stosowana do roku
2008 wiacznie) uwzglednia: rodzaj gruntu, klas¢ bonitacyjna, okreg podatkowy
iceng 1 dt (100 kg) zyta publikowang przez Prezesa GUS. Natomiast od 2009
roku warto$¢ ziemi w ,,Wynikach Standardowych” okreslana jest na podstawie
deklarowanej przez rolnika kwoty, za ktorg bytby sktonny kupic¢ wtasna ziemig.

Gospodarstwa znajdujace si¢ w bazie Polskiego FADN zréznicowane sa
m.in. pod wzglgdem produkcyjnym, obszarowym, jak rdwniez i wielkosci ekono-
micznej. Kazde gospodarstwo znajdujace si¢ w polu obserwacji FADN zaliczane
jest do typu rolniczego oraz klasy wielkosci ekonomicznej. Do okreslenia sytuacji
ekonomicznej badanych gospodarstw oraz do ustalenia, jaki byl wptyw subsydio-
wania na ich efektywno$¢ finansowa, analizowana zbiorowos$¢ pogrupowano wg
typéw rolniczych (klasyfikacja wg typologii TF8) oraz wedtug klas wielkosci eko-
nomicznej (klasyfikacja wg ES6). Sa to grupowania, ktére wykorzystywane sa
w publikowanych przez IERiGZ-PIB ,,Wynikach Standardowych™®".

Do 2009 roku podstawowym parametrem wykorzystywanym do klasyfi-
kacji gospodarstw rolnych w Unii Europejskiej byla standardowa nadwyzka
bezposrednia (SGM)™. Natomiast od 2010 roku nastapity zmiany we Wspdlno-
towej Typologii Gospodarstw Rolnych (WTGR)®. Do klasyfikacji gospodarstw
zastosowano parametry standardowej produkcji SO ,,20047%*. Typologia ta wy-
korzystywana jest m.in. do opisu sektora gospodarstw rolnych, wyboru proby do
badan reprezentacyjnych oraz do ustalania wag, aby wyniki uzyskane przez go-

5 1. Goraj, S. Manko, Model szacowania petnych kosztow dziatalnosci gospodarstw rolnych,
»Zagadnienia Ekonomiki Rolnej”, nr 3, 2011.

%! Patrz: www.fadn.pl zaktadka Publikacje/Wyniki Standardowe.

62 Decyzja Komisji Europejskiej nr 85/377/EWG, ktora ustanowita Wspolnotowa Typologie
Gospodarstw Rolnych, wraz z jej poprawka nr 2003/369/WE z dnia 16 maja 2003 roku.

8 Aktualnie obowiazujace: Rozporzadzenie Komisji Europejskiej nr 1242/2008 z dnia
8 grudnia 2008 ustanawiajace Wspdlnotowa Typologie Gospodarstw Rolnych z pdzniejsza
zmiang: Rozporzadzenie Komisji (WE) NR 867/2009 z dnia 21 wrze$nia 2009 r.

64 Rozporzadzenie (WE) nr 1166/2008 dotyczace wspolnotowego badania struktury gospo-
darstw rolnych w latach 2010, 2013 1 2016 oraz Rozporzadzenie (WE) nr 868/2008 w sprawie
formatu sprawozdania z gospodarstwa rolnego w ramach FADN.
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spodarstwa mozna byto odnie$é do catego sektora®. Réznice miedzy klasyfikacja
gospodarstw rolnych ustalonych za pomoca wspdtczynnikéw SGM a klasyfikacja
z uzyciem wspétczynnikéw SO opisane zostaly szczegdlowo w publikacji ZRR®.

W przedmiotowej analizie rok 2009 ma by¢ punktem odniesienia do okre-
$lenia zmian, jakie prawdopodobnie zdarzyly lub zdarza si¢ w nastgpnych la-
tach, 2010-2013. Aby zapewni¢ poréwnywalno$s¢ wynikow, w analizowanym
okresie badawczym zastosowano klasyfikacje gospodarstw wykorzystujaca
wspotczynniki standardowej produkeji SO ,,2004”. Jak juz wczesniej wspo-
mniano, do grupowania gospodarstw zastosowano natomiast typologi¢ wg TF8
(por. tabela 26).

Tabela 26
Wykaz typow rolniczych wg typologii TF8
Symbol Typologia wg grupowania TF8
1 Uprawy polowe
2 Uprawy ogrodnicze
3 Winnice
4 Uprawy trwale
5 Krowy mleczne
6 Zwierzgta trawozerne
7 Zwierzgta ziarnozerne
8 Mieszane

Zrédto: www.fadn.pl/mediacatalog/documents/typy-tf8.pdf.

Z uwagi na to, ze gospodarstwa znajdujace si¢ w typie ,,Krowy mleczne”
oraz w typie ,,Zwierzgta trawozerne” zawierajg duzg liczbg krow mlecznych, na
potrzeby analizy potaczono te dwa typy oraz zastosowano skrocone ich nazwy
(por. tabela 27).

55 Wigcej informacji na temat planu wyboru oraz jego realizacji znajduje si¢ w publikacjach:
L. Goraj, D. Osuch, 1. Zietek, W. Sieranski, Plan wyboru préby gospodarstw rolnych Pol-
skiego FADN od roku obrachunkowego 2010, TERiGZ-PIB, Warszawa 2010 oraz L. Goraj,
D. Osuch, 1. Zietek, W. Sieranski, Opis realizacji planu wyboru préby gospodarstw rolnych
dla Polskiego FADN w 2010 r., IERiGZ-PIB, Warszawa 2010.

% . Goraj, I. Cholewa., D. Osuch, R. Plonka, Analiza skutkéw zmian we WspéInotowej Typo-
logii Gospodarstw Rolnych, IERiGZ-PIB, Warszawa 2010.
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Tabela 27
Laczenie typow oraz ich nazwy

Symbol Typologia wg grupowania TF8 (taczenie typow) Nazwy typow (po taczeniu)
1 Uprawy polowe Uprawy polowe
2 Uprawy ogrodnicze Uprawy ogrodnicze
4 Uprawy trwale Uprawy trwale
5;6 Zwierzeta trawozeme tacznie z krowami mlecznymi Zwierzeta trawozerne
7 Zwierzgta ziarnozerne Zwierzeta ziarozerne
8 Mieszane Mieszane

Zrodto: opracowanie wiasne.

W analizie wielko$¢ ekonomiczng gospodarstw scharakteryzowano za
pomocy klasyfikacji ES6 (tabela 28). W tabeli 28 oprdcz symboli cyfrowych
podano w nawiasach symbole literowe, ktérych uzywano w analizie.

Tabela 28
Wykaz wielkosci wg ES6 1 ES oraz wartosci przedziatow obowiazujace
wg typologii SO ,,2004”.
Symbol Symbol
ES6 Nazwa ES Zakres w euro
1 euro <2 000
1(A) Bardzo male 2 2 000 <euro <4 000
3 4 000 <euro <8 000
2 (B) Male 4 8 000 <euro < 15000
5 15 000 < euro <25 000
3(C) |Srednio-mate 6 25 000 < euro < 50 000
4 (D) |Srednio-duze 7 50 000 < euro < 100 000
5(E) Duze 8 100 000 < euro <250 000
9 250 000 < euro <500 000
10 500 000 < euro <750 000
11 750 000 < euro <1 000 000
6 (F) |Bardzo duze 12 1 000 000 < euro < 1 500 000
13 1 500 000 < euro <3 000 000
14 euro >3 000 000

Zrédto: opracowanie na podstawie: L. Goraj, I. Cholewa, D. Osuch, R. Ptonka, Analiza skut-

kéw zmian we WspdInotowej Typologii Gospodarstw Rolnych, IERIGZ-PIB, Warszawa 2010.
Zbidér gospodarstw nieprzerwanie prowadzacych rachunkowos¢ w latach

2005-2009 zostat ograniczony ze wzgledu na wystgpowanie gospodarstw:

— nietypowych,

— niesklasyfikowanych przy uzyciu wspdtczynnika standardowej produkeji,
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— ktére znalazty si¢ ponizej progu wedlug zastosowanej klasyfikacji, tzn.,

ktorych wielkos¢ ekonomiczna byta mniejsza niz 4000 euro.

— odstajacych od badanej zbiorowosci,

Dodatkowo wyodrgbniono jednak podzbiory gospodarstw w zaleznosci od
charakteru przeprowadzonej analizy.
Za gospodarstwa nietypowe uznano gospodarstwa, w ktorych wartosc:

— kapitatu wtasnego byta ujemna,

— aktywow obrotowych byta rowna 0.

W przypadku, gdy warto§¢ zobowiazan krotkoterminowych byta bliska lub
réwna zero, wowczas nie wyliczano wskaznikow plynnosci. Dzielenie jakiejkol-
wiek liczby przez bardzo mata wartos¢ daje bowiem wartosci bliskie nieskonczo-
nosci, dlatego tez w tych gospodarstwach uznano, ze nie ma w nich zobowigzan
krotkoterminowych. Nie wyliczono rowniez wartosci innych wskaznikow, w kto-
rych mianownik byt rowny zero.

Jak juz wczesniej wspominano, za wydatek inwestycyjny uznano wyplaty
w dziatalnosci inwestycyjnej, ktorych wartos¢ przekroczyta 3500 zt. W przypadku,
gdy ta wartos¢ byla mniejsza uznano, ze gospodarstwo w danym roku nie inwe-
stowato. Przyjeto ponadto jeszcze inne kryteria selekcji gospodarstw. Oto one:

a) W przypadku analizy gospodarstw pod wzgledem obiektdw odstajacych ana-
lizie poddano wszystkie zmienne, jakie wybrano do poréwnan i obliczen.

b) Dla wszystkich wskaznikoéw zbadano ich zakresy. Jezeli jakas warto$¢ odbie-
gata znaczaco dla badanej zbiorowosci, wowczas eliminowano takie gospo-
darstwa z dalszego przetwarzania.

¢) Nastepnym etapem byla analiza przeprowadzona za pomoca wykresow roz-
rzutu punktow XY. Rozrzut taki badany byt takze miedzy zmiennymi obja-
$nianymi a zmiennymi objasniajacymi.

d) Jezeli gospodarstwo zostalo wyeliminowane z badan w danym roku, pomi-
nigto je rowniez z badan w nastgpnych latach. Liczba gospodarstw w bada-
nym okresie jest zatem taka sama.

5.3. Ogolna charakterystyka badanej zbiorowosci w latach 2005-2009

Jak wynika z rysunku 11, warunki makroekonomiczne prowadzenia dzia-
falnos$ci rolniczej poprawialy si¢ do roku 2007 wiacznie. W dwdch kolejnych
latach nastgpito jednak ich pogorszenie, szczegolnie w zakresie ksztalttowania
si¢ indeksu nozyc cen. W latach 2007-2009 wyraznie przyspieszyta tez inflacja,
mierzona wskaznikiem CPI, ale jeszcze bardziej wynagrodzenia netto. Ten
ostatni czynnik z pewnoscia stymulowat wzrost popytu konsumpcyjnego, w tym
zywnosciowego, ale z drugiej strony kreowat tez oczekiwania na wzrost docho-
dow rolniczych.
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Rysunek 11
Ksztattowanie si¢ wybranych relacji makroekonomicznych w latach 2005-2009

1,40

1,30

0,90 T
2005 2006 2007 2008 2009

e Skumulowany wskaznik inflacji

= = Skumulowany wskaznik cen produktéw rolnych sprzedawanych

= = = Skumulowany wskaznik cen towaréw i ustug zakupowanych

= Skumulowany wskaznik relacji cen ("nozyc cen")

Zmiana przecigtnego rocznego wynagrodzenia netto w gospodarce narodowej

Zr6dto: opracowane whasne.

W celu przyblizenia Czytelnikowi zmian, ktore dokonaty si¢ w panelu go-
spodarstw 0sob fizycznych w latach 2005-2009, w tabelach 29, 30, 31 zestawio-
no podstawowe charakterystyki ich potencjalu ekonomicznego, produkcji i pro-
duktywnosci gtownych czynnikow wytwoérczych, kosztéw produkcji w przeli-
czeniu na 1 ha UR oraz ksztattowania si¢ wybranych miernikdéw i wskaznikoéw
z zakresu dochoddw. Informacje te utatwia takze zrozumienie zaleznosci przed-
stawionych w kolejnym podrozdziale.
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5.4. Analiza wynikéw badan

W tabeli 32 przedstawiono podstawowe miary uzywane w statystyce opi-
sowej. Nie wchodzac w szczegodty, trzeba stwierdzié, ze badana populacja go-
spodarstw o0sob fizycznych odznacza si¢ ogromnym zroznicowaniem relacji
techniczno-organizacyjnych, produkcyjnych i ekonomiczno-finansowych. To
samo zjawisko wystepuje takze w przypadku osob prawnych®”. Okoliczno$¢ ta
oznacza m.in. potrzebg¢ zachowania duzego rygoryzmu metodologicznego przy
grupowaniu i porownywaniu réznego typu gospodarstw. To takze przestroga
przed mechanicznym przenoszeniem réznych ,normalnych”, ,bezpiecznych”,
»pozadanych” wartosci wskaznikow finansowych ustalonych dla przedsie-
biorstw pozarolniczych do rolnictwa.

Poglad o zmianach w zestawie oszacowanych wskaznikow i miernikéw
w latach 2005-2009 daja liczby zaprezentowane w tabeli AS. Generalnie w poda-
nym okresie rosta zaleznos¢ gospodarstw od subsydiow (stopy subsydiowania [ i II),
nieznacznie zmienial si¢ przy tym udzial doptat odtaczonych od produkcji, ktory tyl-
ko raz (2009 rok dla drugiego stopnia odlaczenia) przekraczal poziom 60%. Ta
ostatnia relacja sugeruje wyraznie, ze zazwyczaj ponad 40% subsydidw w rozma-
ity sposob nadal powiazanych bylo z produkcja rolnicza. Moze to oznaczaé, ze
rolnicy wsparcie to uwzgledniali w swoich decyzjach produkcyjnych i inwesty-
cyjnych, gdy tymczasem — zgodnie z filozofig reform WPR dokonanych w ubie-
glej dekadzie — powinni kierowac si¢ w nich gtownie sygnatami ptynacymi z ryn-
kow. Weiaz wysoki udziat ptatnosci potaczonych (coupled) z produkcja rolnicza
powodowat, iz miaty one takze wptyw na intensywno$¢ produkcji i organizacji.
Whiosek taki jest tym bardziej uzasadniony, ze z reguty ponad 90% ptatnosci
zwigzanych bylo z dziatalno$cig operacyjng. Zaleznosci powyzsze maja tez wy-
razne odniesienie do kwestii srodowiskowych. Jesli bowiem znaczacy odsetek
ptatnosci jest jednak nadal potaczony z produkcja rolnicza i moga przez to pod-
wyzsza¢ intensywnos¢ gospodarowania, to w ten sposdéb moga pojawic si¢ dodat-
kowe obciazenia dla srodowiska przyrodniczego. OczywiScie wymogi Cross-
compliance do jakiego$ stopnia moga neutralizowac te zagrozenia negatyw-
nymi efektami zewngtrznymi. W tym samym kierunku powinny oddziatywacé
programy rolno-srodowiskowe, ale uczestnictwo w nich nie jest przeciez po-
wszechne. Przed szczegdlnie trudnymi wyzwaniami w powyzszym kontekscie

57 Wniosek taki potwierdzaja rankingi przedsigbiorstw wielkotowarowych, ktore od 1995 ro-
ku sporzadza IERIGZ-PIB. W roku 2011 przygotowuje sie siedemnasta juz edycje (za rok
2010) tegoz rankingu.
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stajg gospodarstwa majace dobre gleby, a wigc predestynowane w pierwszym

rzgdzie do prowadzenia intensywnej produkcji rolniczej. Z powyzszego widac,

jak w przypadku subsydiowania pojawia si¢ nader ztozony uktad wspotzalezno-
sci, dotykajacy funkcji celow rolnikéw, ich motywacji, nastawien i oczekiwan.

Biorac pod uwagg catoksztalt przedstawionych wyzej faktow i relacji, nasuwa

si¢ rowniez 1 inny bardziej ogolny wniosek: przy tak znacznym nadal powigza-

niu subsydiow z produkcja rolnicza nie ma zadnych merytorycznych przeszkadd,
by nie bada¢ ich wptywu na efektywnos$¢ finansowa, techniczna, alokacyjng

1 ekonomiczna.

Prébujac bardzo wstepnie okreslic wpltyw wskaznikow zaleznosci gospo-
darstw od subsydiow na inne relacje zestawione w tabeli 33, warto zwrocié
uwage na nastepujace fakty:

o Az do roku 2007 wyzszemu subsydiowaniu towarzyszyta poprawa ren-
townosci kapitatu wlasnego 1 aktywow ogotem. W dwoch kolejnych la-
tach zaobserwowano jednak gwattowny ich spadek. W konsekwencji
w roku 2009 byly one nizsze niz w roku 2005, a wigc w pierwszym roku
petnego juz naszego cztonkowstwa w UE. Na pewno ksztattowanie si¢
obydwu rentownosci w latach 2008-2009 w duzym stopniu wynikato
z pogorszenia si¢ relacji cenowych w rolnictwie w tym dwuleciu, ktorym
towarzyszyt jednak wciaz szybki wzrost wynagrodzen netto w gospodarce
narodowej. Te przeciwstawne tendencje w otoczeniu rolnictwa musiaty
si¢ w sposob naturalny przetozy¢ na radykalny spadek rentownosci, gdyz
w ich formutach obliczeniowych znajduje si¢ umowne wynagrodzenie
pracy wiasnej. Sensownos¢ takiego wyjasnienia potwierdza ksztaltowanie
si¢ zwrotu gotdwkowego z kapitatu witasnego i aktywow ogdtem, ktore
w roku 2009 byly wyzsze niz w roku 2005.

. Rosnace uzaleznienie gospodarstw od subsydiow pozytywnie przektadato
si¢ natomiast na ich plynnos¢, wyptacalnos¢ i inwestowanie oraz zasoby
srodkow pienieznych. Oznacza to m.in., ze poprawil si¢ potencjat finan-
sowy badanych gospodarstw, a wigc mogly one rozwaza¢ bardziej ambit-
ne strategie restrukturyzacyjne, dostosowawcze i rozwojowe. Byly one tez
w stanie skuteczniej radzi¢ sobie z rdznego typu rodzajami ryzyka, w tym
do pewnego stopnia tez z tg jego czescia, ktora zwiazana byla z wystepo-
waniem anomalii pogodowych.

W tabeli 34 przedstawiono analizowany zestaw miernikow i wskaznikoéw
pod katem ich ksztaltowania si¢ na tle rosnacej wielkosci ekonomicznej gospo-
darstw. Nalezy zauwazyc¢, ze:

—  Po pierwsze, wraz ze wzrostem skali dziatalno$ci nastepowato praktycznie

stale zmniejszanie si¢ zaleznosci gospodarstw od subsydiow. Wynika to
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z administracyjnych ograniczen gdérnej kwoty wsparcia inwestycji w wigk-
szych gospodarstwach oraz ze zmian w strukturze produkcji rolniczej i czg-
stosci korzystania z kredytoéw bankowych. Generalnie, z wyjatkiem gospo-
darstw duzych, w catym panelu obserwowano spadek udzialu produkcji ro-
slinnej w warto$ci produkcji rolniczej. Jak to dalej pokazemy, produkcja
roslinna jest bardziej subsydiowana w Polsce niz zwierzgta. Z kolei wszyst-
kie badania prowadzone w kraju i za granica dowodza, ze wickszej skali
dziatalnosci rolniczej towarzyszy przecigtnie czgstsze korzystanie z kredy-
tow bankowych. Przyktadowo, najnowsze (z lipca 2011 r.) badania koniunk-
tury w rolnictwie, przeprowadzone przez SGH, wskazuja, ze w gospodar-
stwach najmniejszych (do 3 ha) zadluzonych byto 37% z nich, ale w naj-
wigkszych — powyzej 50 ha — odsetek ten wzrdst do 85%°°. Warto dodaé, ze
w naszym rolnictwie wcigz ponad 64% kredytow ma charakter preferencyj-
ny”. Korzystanie z nich pozwala latwiej osiagnaé efekt dziatania dzwigni
finansowej, ktorej syntetycznym wyrazem jest wzrost rentownosci kapitatu
wlasnego. Wieksze obiekty w tendencji odznaczaty si¢ wyzszym stopniem
odtaczenia doptat od produkcji rolniczej. Nieznacznie natomiast malat wte-
dy udziat wsparcia dzialalnosci operacyjnej w catosci pomocy budzetowe;.
Ogolnie zatem wigksze gospodarstwa bardziej musiaty polega¢ na przy-
chodach uzyskiwanych na rynku, a ich decyzje mniej byly deformowane
przez potaczenie subsydiow z produkcja rolnicza. Ze wzgledow oczywi-
stych wraz z uptlywem czasu poglebiata si¢ zaleznos¢ od subsydiow
wszystkich wyrdznionych klas wielkosci ekonomicznej gospodarstw.

Po drugie, gospodarstwa o wigkszej sile ekonomicznej uzyskiwaty zdecydowanie
wyzsze rentownosci kapitatu wlasnego i aktywow ogolem oraz zwroty gotdwko-
we z ww. kapitalu i majatku. Nalezy z tego wnioskowac, ze w badanej populacji
korzysci skali bezdyskusyjnie przewazaty nad niekorzysciami z nig zwigzanymi.
Po trzecie, gospodarstwa mniejsze wykazywaly si¢ z kolei wyzszymi
wskaznikami ptynnosci statycznej i w zakresie zdolnosci obstugi zadhuze-
nia. Jednak nawet w gospodarstwach najwigkszych ptynnos¢ ta ksztattowa-
fa si¢ na bezpiecznym poziomie, chociaz te obiekty znacznie czesciej ko-
rzystaty z kredytow bankowych i kredytéw handlowych.

Po czwarte, w roku 2009 jedynie gospodarstwa duze powiekszyly stan swo-
jego kapitatu wlasnego. Pokazuje to ztozonos¢ i ryzykownos¢ prowadzenia

5 M. Kozmana, Duze gospodarstwa w lepszej formie, ,,Rzeczpospolita”, z 13.09.2011r.

% M. Gruda, J. Kulawik, J. Pawtowska-Tyszko, B. Wieliczko, Finanse rolnictwa, [w:] Anali-
za produkcyjno-ekonomicznej sytuacji rolnictwa i gospodarki zywnosciowej w 2010 roku,
IERiGZ-PIB, Warszawa.
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dziatalnosci rolniczej oraz rosnace uzaleznienie osigganych w niej wyni-
koéw od ksztattowania si¢ ogdlnej koniunktury gospodarcze;j.

W tabeli 35 przedstawiono zmienno$¢ zestawu wyréznionych miernikow
1 wskaznikow w szesciu typach produkcyjnych. Tu takze wraz z uptywem czasu ob-
serwujemy rosnace uzaleznienie gospodarstw od subsydiow. Przyczyna jest prosta:
stopniowe zrownywanie doptat bezposrednich do poziomu uzgodnionego w Kopen-
hadze oraz sukcesywne uruchamianie kolejnych dziatan w ramach nowego PROW.

Z wyjatkiem typu ,,Zwierzeta trawozermne”, w ktérym to w roku 2009 stopa
subsydiowania II (iloraz sumy doptat i dotacji oraz dochodu z rodzinnego gospodar-
stwa rolnego) przekraczata 100%, w pozostatych gospodarstwach w typie ,,Uprawy
polowe” zaleznos¢ od subsydiow byta najsilniejsza. Nieco wigcej niz potowa tych
subsydiéw miata w nich charakter odtaczony od produkcji rolniczej a 96-97% cato-
$ci otrzymanego przez nie wsparcia budzetowego dotyczyto dziatalnosci operacyj-
nej. Obiekty nastawione na powyzsze uprawy uzytkowaly przecigtnie najwigkszy
areal (blisko 62 ha UR na gospodarstwo), uzyskiwaly najwyzsza rentownos¢ kapita-
ha wlasnego 1 aktywow ogodtem, odznaczaty si¢ jednymi z najwyzszych wskaznikow
ptynnosci, ale nieco gorszymi wskaznikami pokrycia kredytow i inwestycji genero-
wanymi przeptywami pieni¢znymi. Warto jednakze zauwazy¢, ze w typie ,,Uprawy
polowe” dochod z rodzinnego gospodarstwa rolnego na osobg petnozatrudniong
w 2009 r. (34,2 tys. z) ustepowat wyraznie wskaznikowi osiaganemu w typie ,,Uprawy
ogrodnicze” (64,3 tys. zl) oraz w typie ,,Zwierzeta ziamozeme” (62,1 tys. zt).

Na drugim biegunie, a wigc najmniej uzaleznionym od subsydiow, byly go-
spodarstwa specjalizujace si¢ w uprawach ogrodniczych. Subsydia byty w nich bar-
dziej odtaczone od produkcji niz w gospodarstwach nastawionych na uprawy polo-
we, ale z drugiej strony mniejszy ich odsetek trafiat do dziatalnosci operacyjne;j. Jed-
nostki te byly najmniejsze, jesli mierzymy to areatem uzytkéw rolnych (9,5 ha prze-
cigtnie), ale pod wzgledem wielkosci ekonomicznej byly ok. 3,7 razy wigksze niz
obiekty polowe. Gospodarstwa ogrodnicze osiagaly nieco tylko nizsza rentowno$¢
kapitatu wiasnego i aktywow ogotem w stosunku do polowych, wyraznie jednak nad
nimi gorowaly zwrotami gotowkowymi z kapitatu wiasnego i aktywow oraz odset-
kiem nadwyzki bezposredniej generowanej z produkcji rolniczej. W przypadku sta-
tycznej plynnosci i zdolnosci obshugi kredytu, gospodarstwa ogrodnicze byty
W gorszej sytuacji niz gospodarstwa polowe, ale za to ich przeptywy pieni¢zne wy-
starczaly do realizowania szerszego programu inwestycji. Niestety, w roku 2009
»ogrodnicy” zredukowali swoj stan kapitatu wlasnego, a wiec dysponowali nieco
nizszym potencjatem finansowym, nadajacym si¢ m.in. do absorbowania na przy-
ktad ryzyka. Jak juz wczesniej sygnalizowano, w roku 2009 gospodarstwa ogrod-
nicze uzyskaty najwyzszy dochod z rodzinnego gospodarstwa rolnego w przelicze-
niu na jedng osob¢ pelozatrudniona rekrutujaca si¢ z czlonkow rodziny.
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Bazujac na przygotowanym zestawie miernikdw i wskaznikéw, wykona-
no takze obliczenia regresji prostej i wielorakiej, aby sprobowaé ustali¢ wptyw
subsydiéw na efektywnos¢ finansowa. Jako zmienne objasniane (zalezne) przy-
jeto dwa wskazniki rentownosci, dwa zwroty gotowkowe oraz udziat nadwyzki
bezposredniej w wartosci produkcji rolniczej. Zatozono dalej, ze poziom istot-
nosci o réwny bedzie 0,05. W dalszej czgs$ci skomentowane zostang tylko zalez-
nosci istotne statystycznie.

W tabeli 36 zestawiono rezultaty estymacji modeli regresji prostej. Na
wstepie warto zauwazy¢, ze zmienna niezalezna ,,Stopa subsydiowania II”” nie
wplywata w sposdb istotny statystycznie na zadna z pigciu zmiennych zalez-
nych. W przypadku natomiast pozostatych zmiennych niezaleznych, ktére opi-
sujg zaleznos¢ badanych gospodarstw od subsydiow, uzyskane wyniki sa bardzo
zréznicowane. I tak, ,,Stopa subsydiowania I’ czesciej (trzy przypadki) ujemnie
oddzialywata na obydwie rentownosci oraz udziat nadwyzki bezposredniej
w wartosci produkcji, ale dodatnio na zwroty gotowkowe. Obydwa sposoby
mierzenia odtaczenia subsydiow od produkcji rolniczej z kolei nie pozostawaty
w zadnym istotnym zwiazku z rentownosciami, ale réznokierunkowo wpltywaty
na zwroty i1 udzial nadwyzki bezposredniej w wartosci produkcji. Wreszcie,
udziat doptat do dziatalnosci operacyjnej w catkowitej kwocie wsparcia budze-
towego pozytywnie wplywal na rentownos¢ 1 zwroty gotowkowe, ale negatyw-
nie na generowanie nadwyzki bezposredniej z produkcji rolniczej. Ogdlnie jed-
nak wspodtczynniki regresji i determinacji osiagaty niskie wartosci. To jedno-
znaczna przestroga, by bardzo ostroznie interpretowac uzyskane rezultaty.

Jak wiadomo, regresja prosta oddaje zaleznos$ci brutto migdzy tylko
dwoma zmiennymi. Dlatego tez wicksza wartos¢ orzekajaca przypisuje si¢
regresji wielorakiej, chociaz trzeba si¢ w niej liczy¢ z tym, ze do ostateczne-
go modelu wcale nie musza wejs¢ zmienne niezalezne ujete w finalnym mo-
delu w regresji prostej. Tak rzeczywiscie stato si¢ w panelu analizowanych
gospodarstw. Jak wynika bowiem z tabeli 37, tylko jedna zmienna niezalezna
opisujaca zaleznos¢ gospodarstw osob fizycznych od subsydiéw — ,,Stopien
odlagczenia doptat od produkeji 1I” — weszla do ostatecznego oszacowania,
oddzialywujac istotnie statystycznie jednak tylko na zwroty gotowkowe
i udziat nadwyzki bezposredniej w wartosci produkcji. Nawet w przypadku
zwrotow gotowkowych wplyw powyzszej zmiennej niezaleznej byl znow
rozny. Takze pozostate zmienne niezalezne zestawione w tabeli 37 rozmaicie
wptywaly na zmienne zalezne, i to nie wszystkie w sposdb statystycznie
istotny. Wyjatkiem jest tu tylko wielko$¢ ekonomiczna. Wplywala ona na
wszystkie pig¢ zmiennych objasniajacych, ale ponownie w sposéb odmienny.
W powyzszym kontekscie uzasadniony jest wniosek, ze zaprezentowane obli-
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czenia regresyjne nalezy traktowac¢ wytacznie jako pierwsze przyblizenie do
rozpoznania rzeczywiscie wystepujacych zaleznosci lub jako dowod wrecz
ich braku. W kolejnych latach badan zostanie rozszerzony zbiér zmiennych
objasniajacych oraz sprobuje si¢ precyzyjniej opisa¢ kanaly wptywow subsy-
diéw na ekonomike i finanse gospodarstw rolniczych.

Tabela 36
Wyniki oszacowania regresji prostej
Wyszczegdlnienie Zmienne zalezne
Zwrot Zwrot Udziat
Rentownos¢ | Rentowno$¢ | gotow- gotow- nadwyzk1
. . . Parametry . X kowy bezposred-
Zmienne niezalezne kapitalu aktywow kowy .
statystyczne A . z akty- niej
wlasnego ogétem | z kapitatu X ..
wiasnego wow W prolduk'q !
ogoétem | rolniczej
Stata réwnania 2,95 2,50 16,28 14,21 54,38
(15,38) (15,22) (89,81) (99,04) (214,83)
: : . - -0,015 -0,013 0,02 0,02 -0,09
Stopa subsydiowania I | wspotczynnik regresji . - - . :
(3,55) (3,54) (6,16) (7,76) (16,83)
Wspo6tczynnik
determinacji R? 0,00160 0,00160 | 0,0051 0,0081 0,0377
. . 18,91 17,20 47,58
Stata rownania
Stopien odlaczenia I (32,59) (37,93) (57,13)
doptat do dziatalnosci Weno ” B 0,03 0,03 0,06
operacyjnej od pro- spotczynnik regresji
dukcji (2,75) (4,40) (4,00)

Wspdtczynnik

determinacji R? 0,0010 0,0029 0,0024

Stata réwnania 18,79 17,24 47,92

(32,81) (38,47) (58,18)

Stopien odtaczenia II 0,03 .03 0.05
s Wspdtczynnik regresji > ) R

doptat od produkcji potczyl gres) e e i

Wspdtczynnik

determinacji R? 0,0010| 0,0033 0,0019

Stata réwnania 0,44 0,45 11,65 10,12 59,08
Udzial doplat do (0,46) (0,56) (12.62) 14,17 (42,43)
dziatalnosci operacyj- | Wspotczynnik regresji 0,06 0,05 0.07 0,06 0,12
nej w calosci doptat (4,89) (5,16) 6,27) (6,91) (7,06)
Wspotczynnik 0,0110 0,0123| 00183 00223 00232
determinacji R

Zrodio: obliczenia whasne na podstawie danych Polskiego FADN.
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Wyniki oszacowania regresji wielorakiej

Tabela 37

Wyszczegdlnienie Zmienne zalezne
Udziat
Rentownos¢ | Rentownos¢ Z,WIOt Z,Wmt nadwyzkl
. . . Parametry . \ gotowkowy | gotowkowy | bezposred-
Zmienne niezalezne kapitalu aktywow . , o
statystyczne . z kapitalu | z aktywow niej
wilasnego ogodtem b ..
wlasnego ogdtem | w produkcji
rolniczej
Plynnosé biezaca Wspotczynnik regresji - 0,02660,  -0,04041 - -
test t-Studenta - (3,80) (4,34) - -
Stopien odtaczenia II  |Wspdtczynnik regresji - - 0,00005 -0,03721 0,06721
tat i dotacji -
gﬁﬁc’}i dotaciiod Pro- oot ¢ Studenta - - (3300 453)  (4.09)
Przeplywy pieniezne (1) Wspotczynnik regresji 0,00005 0,00004 - 0,00004 0,00003
Pywyp Jltest t-Studenta (LAY (3114 JTT(R450) (13.87)
Wielkoéé ekonomiczna Wspotczynnik regresji 0,00000 0,00000/  -0,00001 -0,00001 -0,00001
test t-Studenta (4,9 (4,92) (12,64) (14,33) (14,22)
. Wspotczynnik regresji - - -0,00001 -0,00001 -
I t brutt

fwestyeje brutio fest t-Studenta : - G20 (12,22) :
Stata réwnania 0,76 0,87 15,85 15,53 46,35
test t-Studenta (3,64) (4,83) (66,43) (29,35) (43,66)
Liczba obserwacji 3883 3883 3883 3883 3883
Wspblezynnik deter- 02841 02825 02442 02558 0,085

minacji R

Zrodio: obliczenia whasne na podstawie danych Polskiego FADN.

117



6. Koszty administracyjne i transakcyjne subsydiowania rolnictwa

6.1. Koszty transakcyjne w ekonomii

Ekonomia kosztow transakcyjnych (ang. transaction costs economics,
TCE) przyjmuje zalozenie, ze wymiana nie moze si¢ odbywaé bezkosztowo'’.
Jej fundamentem jest tzw. hipoteza roznicujacego dopasowania (ang. the di-
scriminating alignment hypotesis). Orzeka ona, Zze zaleznie od charakterystyk
transakcji (specyficzno$¢ wykorzystywanych aktywow, niepewnos¢ oraz cze-
stos¢) i cech behawioralnych (ograniczona racjonalnos$¢ i oportunizm) agenci
ekonomiczni wybiera¢ beda okreslone instytucje, formy organizacyjne i trans-
akcje, ktore zminimalizuja koszty wymiany. Same za$ koszty transakcyjne wy-
nikaja z transferu praw wtasnosci migdzy ww. agentami.

Najczestszym zarzutem formutowanym wobec ekonomii kosztéw trans-
akcyjnych jest rozdzwigk (luka) migedzy jej dorobkiem teoretycznym a szczupto-
$cig praktycznych propozycji pomiaréw kosztéw transakcyjnych. Niektorzy ba-
dacze uwazaja jednak, ze jest to oznaka sity samej teorii tej ekonomii, a dodat-
kowo mozna wtedy abstrahowa¢ od ryzykownego pomiaru struktury rzadzenia,
ktdra czgsto ma mimo wszystko malo istotne znaczenie. Inni ekonomisci z kolei
stoja na stanowisku, ze koszty transakcyjne trzeba szacowaé, bo inaczej nie bg-
dzie si¢ nimi zarzadza¢. Od razu jednak dodaja, ze ustalenie poziomu i struktury
powyzszych kosztow jest trudne, co najmniej z czterech powodow:

(1) nie ma zgody na poziomie teoretycznym, czym one w istocie sa, jesli
chcemy by¢ precyzyjni. Wielos¢ spotykanych ujec jest interesujaca od
strony koncepcyjnej, ale problem polega na tym, Zze nie przetozyla si¢ ona
dotychczas na szeroko zaakceptowany standard ich mierzenia;

(2)  w praktyce bardzo trudno jest rozrézni¢ koszty produkcyjne od kosztow
transakcyjnych;

(3)  jesli koszty transakcyjne sa bardzo wysokie, to w ogodle transakcja moze
nie by¢ zawarta. Wprawdzie kazdorazowo przy ich ocenie dla rdznych
wariantow dziatania odniesieniem powinna by¢ kategoria kosztow alter-
natywnych, ale te z kolei nie sa tatwo identyfikowalne, a wiec 1 kwantyfi-
kowalne;

(4)  zroznicowanie charakterystyk agentow ekonomicznych prowadzi do réz-
nic w poziomie i strukturze kosztéw transakcyjnych, ktore sg trudne do
uchwycenia przez badaczy. Dzieje si¢ tak m.in. i przez to, ze dane o tych

" A. Royer, Transaction cost in milk marketing: a comparison between Canada and Great
Britain, ,,Agricultural Economics”, vol. 42, no. 2, 2011.
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kosztach pochodza ze zrédet zorientowanych w pierwszym rzedzie na za-

spokajanie innych potrzeb decyzyjnych i/lub politycznych.

W powyzszym kontekscie nie moze zaskakiwaé wielo$¢ propozycji mie-
rzenia kosztow transakcyjnych. Przyktadowo, w sektorze finansowym dosy¢
popularne jest ich okreslenie przez ustalenie roznicy migdzy ceng ptacong przez
kupujacego a ceng uzyskiwang przez sprzedajacego. Inni koncentrujg si¢ nato-
miast na ustaleniu zasobow uzytych przez strony transakcji, od momentu jej za-
inicjowania, przez zawarcie, a pdznej egzekwowanie. To podejscie dominuje
w obszarze ochrony $rodowiska i w ekologii, a wige tam, gdzie mamy do czy-
nienia z dostarczaniem dobr publicznych i optymalizacjg efektow zewnetrznych.
Wreszcie, spotka¢ mozna metodologig, ktora orientuje si¢ na oszacowanie kosz-
tow wymiany (ang. the cost of exchange, COE). Sama nazwa sugeruje, ze COE
ma zastosowanie glownie w sferze obrotu dobrami (produktami) materialnymi.
Probe zestandaryzowania metodologii wyznaczania COE podjeli A. Benham
i L. Benham’'. Koszty te ta dwojka ekonomistow definiuje jako koszty alterna-
tywne, ktére jednostka musi poniesé, by uzyskac specyficzne dobro w ustalone;j
formie wymiany i strukturze instytucjonalnej. W zapisie symbolicznym koszty
te wyrazono jako Cijm, przy czym przez C rozumie si¢ taczne koszty alterna-
tywne zaangazowania zasobow, pieniedzy, czasu i dobr/ustug przez jednostke
i-ta dla uzyskania dobra j-tego, w formie wymiany k-tej (rynek zorganizowany
Vs. niezorganizowany; wymiana pieni¢zna vs. barter) i m-tej strukturze insty-
tucjonalnej. Empiryczne okreslenie kosztow wymiany wymaga spetnienia przy
tym trzech warunkow:

1. Wyspecyfikowania w sposob wysoce zdetalizowany charakteru transakcji.

2. Wyselekcjonowania jednostek z okreslonymi charakterystykami, na $cisle
zdefiniowanym rynku i w danych ramach instytucjonalnych.

3. Przeprowadzenia wywiaddw z uczestnikami transakcji w celu okreslenia pet-
nych naktadow czasu, wydatkow pienigznych i poniesionych naktadéw mate-
rialnych dla jej zawarcia.

Koszty wymiany sktadaja si¢ z kosztow samych uzytych débr/ustug oraz
kosztéw transakcyjnych, ale w praktyce bardzo trudno jest te dwa komponenty
precyzyjnie wyodrebnié. Jesli chodzi o koszty transakcyjne, to Benhamowie
powtarzajq ustalenia innych badaczy: bardzo dobrze bytoby zna¢ ich poziom,
ale w praktyce niewiele jest badan empirycznych nacelowanych na ich zmierze-
nie. Wynika to przede wszystkim z braku jednolitego standardu terminologicz-
nego 1 operacyjnego. Na pocieszenie mozna tu podaé, ze rowniez koszty pro-

" A. Benham, L. Benham, Measuring the cost of change, In: Ménard C. (Ed.), Institutions,
Contracts and Organizations: Perspectives From New Institutional Economics, Edward El-
gar, Cheltenam, UK, 2005.
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dukcji nie sg dobrze zdefiniowane w modelach neoklasycznych. Prawdopodob-
nie w rachunkowosci finansowej koszty te sg najbardziej zestandaryzowane, ale
nie mozna juz tego powiedzie¢ o rachunkowosci zarzadczej. Jednak zadna z ra-
chunkowosci wprost nie zajmuje si¢ kosztami transakcyjnymi ani ich sktadni-
kami. Nalezy podejrzewacé, ze albo koszty te nie sa znaczace, albo tez nie mysli
si¢ w ogdle w tej konwencji, bo ekonomia kosztéw transakcyjnych nie jest zali-
czana zazwyczaj do gtdéwnego nurtu ekonomii.

Benhamowie explicite nie przytaczaja wilasnej definicji kosztow transak-
cyjnych. Bardzo ogdlnie nawigzujg przy tym do pogladow K.J. Arrowa, C.D.
Northa i E.O. Williamsona, a wigc trzech wybitnych amerykanskich noblistow.
Natomiast szeroko odwotujg si¢ do propozycji T. Eggertssona z 1990 r., oraz
E. Furubotna i R. Richtera z 1997 r. Eggertsson stwierdzit po prostu, ze koszta-
mi transakcyjnymi sa koszty powstajace, gdy jednostki wymieniaja prawa wia-
snosci do aktywdéw ekonomicznych i egzekwujq swe wylaczne do nich roszcze-
nia. Kiedy informacja ma swdj koszt, r6zne rodzaje aktywnosci zwiazane z wy-
miang praw wilasnosci migdzy jednostkami powoduja powstawanie kosztow
transakcyjnych. Aktywnosci te obejmuja:

1. Poszukiwanie informacji o rozktadach cen i jakosci towaréw i naktadéw pra-
¢y, potencjalnych nabywcach i odbiorcach, ich zachowaniach i innych cha-
rakterystykach.

2. Negocjowanie, a wiec okreslanie prawdziwej pozycji stron transakcji, gdy
ceny ustalane sg w sposob endogeniczny (w ramach kontraktu).

3. Zawarcie kontraktu.

4. Monitorowanie przestrzegania przez strony kontraktow przyjetych warunkow
1 zobowiazan.

5. Egzekwowanie kontraktu i wykrywanie zagrozen dla jego wykonania.

6. Ochrona praw wiasnos$ci przed ich naruszeniem przez osoby trzecie, do kto-
rych zalicza si¢ réwniez wtadze publiczne.

Furubotn i Richter przyjeli z kolei, ze koszty transakcyjne obejmuja kosz-
ty wykorzystanych zasobow do stworzenia, zachowania, eksploatowania i zmie-
niania instytucji oraz organizacji. Jesli natomiast koszty te rozpatrujemy w rela-
cji do istniejacych praw wilasnosci i praw regulujacych kontrakty, sktadajq sig¢
one z kosztéw zdefiniowania i pomiaru zasobow lub roszczen, powigkszonych
o koszty korzystania i egzekwowania wyspecyfikowanych praw. W przypadku
za$ transferu praw wiasnosci i ustalenia lub transferu praw rzadzacych kontrak-
tami zawieranymi mi¢dzy osobami fizycznymi lub prawnymi koszty transakcyj-
ne sktadaja si¢ z kosztow informacji, negocjacji i egzekucji. Furubotn i Richter
wyrozniajg trzy rodzaje kosztow transakcyjnych:

(1) rynkowe, gdy wykorzystuje si¢ mechanizmy rozmaitych rynkow,
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(2) zarzadcze, jesli wykonuje si¢ prawa regulujace zachowaniem firm (pod-
miotdw gospodarczych),

(3) polityczne. Tu koszty zwigzane sg z korzystaniem i zmienianiem instytu-
cjonalnych ram, mechanizmow i instrumentow polityki.

W kazdym z ww. rodzajow kosztéw transakcyjnych mamy do czynienia
z ich komponentem stalym oraz zmiennym. Pierwszy dotyczy zrealizowania
specyficznych inwestycji, drugi natomiast zalezny jest od wolumenu transakcji.

Wedlug Benhamow oszacowanie kosztéw transakcyjnych moze by¢
w istocie problematyczne, gdyz w praktyce czesto ustalane sa one tacznie
z kosztami produkcji. Mimo to warto caly czas pamigtac, ze koszty transakcyjne
wywieraja pierwszorzedny wpltyw na mikroekonomiczng krzywa mozliwosci
produkcyjnych i $cisle z nig zwigzang granice (ang. frontier) efektywnosci tech-
nicznej, a w $lad za tym i produktywnos¢ catkowitg czynnikow produkceji (TFP).
Nizsze koszty transakcyjne to wigkszy wolumen handlu, wigksza specjalizacja,
zmiany w kosztach produkcji i wyzsza jej wielkos¢. Z kolei zmiany w kosztach
produkcji wywieraja zwrotny wplyw na koszty transakcyjne. Gdy koszty trans-
akcyjne sg bardzo wysokie, w ogdle moze nie dojs¢ do zawarcia transakcji. Jesli
nawet ta ostatnia dojdzie do skutku, to moze pojawi¢ si¢ problem z okresleniem
cen wyrazonych w pieniadzu. Ustalenia powyzsze prowadza do konkluzji bar-
dziej generalnej: w realnym $wiecie bardzo trudno spotkac sytuacje, w ktérych
funkcjonuje prawo jednej ceny, orzekajace, ze na rynkach konkurencyjnych
wszystkie jednostki napotykajg takie same ceny danego dobra/ustugi. Podsta-
wowa przyczyna niezachodzenia powyzszego prawa jest istnienie kosztow
transakcyjnych i kosztéw wymiany. Oznacza to, ze w wyjatkowych tylko przy-
padkach wszyscy uczestnicy transakcji napotykaja identyczne koszty alterna-
tywne. Innymi stowy, raczej wyjatkiem, a nie regula jest, ze wszyscy potencjalni
uczestnicy ponoszg takie same koszty transakcyjne i koszty wymiany.

Istnieje kilka przyczyn, iz obydwa rodzaje ostatnio wymienionych kosz-
tow wykazuja znaczng zmiennos¢ migedzy jednostkami/agentami ekonomiczny-
mi, ich grupami oraz krajami. Jesli chodzi o poziom krajow, to réznice kosztéw
wymiany 1 kosztéw transakcyjnych wynikaja ze stosowanych w nich taryf cel-
nych i innych instrumentéw ochrony rynku wewngtrznego, naktadanych podat-
kow, zakresu kontroli cen, dyskryminacji cenowej, monopolizacji gospodarki,
asymetrii informacji, specyficznosci aktywow, zachowan strategicznych oraz
oportunistycznych firm. Na to wszystko naktadaja si¢ regulacje panstwowe, ich
monitorowanie, dziatanie grup interesu, pogon za renta, logika procesow poli-
tycznych, zachowania biurokratéw, wiezi nieformalne miedzy politykami, gru-
pami interesu i administracjg, rozmaite rezimy prawne, rozwigzania instytucjo-
nalne, stan i jako$¢ kapitatu ludzkiego i spotecznego, szeroko rozumiana jakosé
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rzadzenia. Jak widaé, przeplataja si¢ tu oddziatywania bezposrednie i posrednie,
czesto bardzo trudne do zidentyfikowania, a wigc i skomplikowane oraz nieta-
two poddajace si¢ pomiarowi iloSciowemu, gdy np. chce si¢ ustali¢ absorbowa-
nie przez nie zasobow, i to w konwencji ich kosztu alternatywnego. W sumie
okolicznosci te komplikuja m.in. miedzynarodowe poréwnania kosztow trans-
akcyjnych roznych schematow subsydiowania rolnictwa, nawet w pozornie bar-
dzo ujednoliconym systemie, jakim ma by¢ WPR.

W przypadku jednostek i ich grup, np. gospodarstw/przedsigbiorstw rolni-
czych, zmienno$¢ kosztow wymiany i kosztow transakcyjnych ma swe zrodto
przede wszystkim w roznicach kosztow transportu i komunikacji oraz w kosz-
tach alternatywnych czasu. Takze i tu trzeba doda¢ jeszcze inne czynniki rozni-
cujace wyzej wymienione koszty. Benhamowie zaliczaja do nich: specjalizacje
w okreslonych transakcjach oraz czgstosc ich zawierania, zdolnosci negocjacyj-
ne, posiadanie wiedzy o charakterze lokalnym (pozwala to dziata¢ szybciej, sku-
teczniej i taniej, a wigc 1 przy nizszych kosztach wymiany oraz kosztach trans-
akcyjnych), dysponowanie siecig kontaktow osobistych, czyli sktadnikiem za-
ufania i kapitatu spotecznego, politycznych oraz przynaleznoscia do uprzywile-
jowanej grupy etnicznej. Oczywiscie te charakterystyki wchodza w rozmaite
interakcje z srodowiskiem prawno-regulacyjnym i instytucjonalnym, co jeszcze
bardziej zwigksza zmiennos¢ jednostkowych lub grupowych kosztow wymiany
1 kosztéw transakcyjnych. Warto przy tym pamigta¢ caly czas o zastrzezeniu
poczynionym juz wczesniej, ze z reguly na poziomie mikro nie rejestruje si¢ od-
dzielnie interesujacych nas kosztéw, a wiele jednostek/aktorow ekonomicznych
w ogdle nie prowadzi zadnej systematycznej ewidencji gospodarczej. Stad tez
badacze uciekaja si¢ zazwyczaj do wywiadow lub ankiet, w ktorych respondenci
probuja odtworzy¢ z pamigcei rézne fakty 1 wielkosci. Okolicznos¢ ta prowadzi
do niedoszacowania lub przeszacowania kosztéw rzeczywistych. Niestety, nikt
nie zna wielkos$ci bledu takich szacunkéw.

Uwzgledniajac  zmiennos¢ krajowa 1 jednostkowg kosztow wymiany
1 kosztow transakcyjnych, Benhamowie pokusili si¢ o ich szacunek dla tych samych
transakcji w r6znych krajach. Nie do rzadkosci nalezaty sytuacje, Zze ich zmiennos¢
miata si¢ nawet jak 1 do 1000, a wigc wielokrotnie przekraczata tradycyjne wyceny
czysto pienigzne. To jeszcze raz pokazuje, ze ekonomisci powinni bezwzglednie po-
szerzy¢ swe standardowe modele bazujace na klasycznej teorii cen.

Pewnego komentarza wymaga kwestia wptywu kosztéw transakcyjnych
na efektywnos¢. Problem ten bardzo interesujaco analizuje S. Mann, aczkolwiek
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odnosi si¢ do budzetowego subsydiowania inwestycji rolniczych’>. Mann zaczy-
na od ustosunkowania si¢ do wskaznika udzialu kosztéw transakcyjnych
w kwocie wsparcia a wigc do relacji najczgsciej stosowanej rowniez w przypadku
subsydiowania realizowanego w ramach WPR. Wedtug Manna wskaznik powyz-
szy nie moze by¢ traktowany jako absolutna miara efektywnosci jakiego$ instru-
mentu wsparcia. Kazdorazowo trzeba ten ostatni analizowa¢ rdwniez poprzez je-
go wplyw na zatrudnienie, wzrost, produkcj¢, budzet panstwa itp. kategorie,
a wigc w konwencji analizy kosztodw i korzysci prywatnych, ale i publicznych.

Z tego, co wyzej napisano, nie mozna z drugiej strony wywnioskowac, ze
udziat kosztow transakcyjnych w kwocie wsparcia nie powinien by¢ obliczany
i monitorowany. Wprost przeciwnie. Wynika to z prostego faktu, ze koszty te
przeciez oznaczaja zawsze utratg funduszy (pienigdzy), ktore nie mogg si¢ bez-
posrednio przyczynia¢ do osiagania zatozonych celow. Stad otrzymujemy na-
stepujaca formule okreslania skutecznosci dowolnego instrumentu wsparcia:

z
T(E) )
gdzie:
E — skutecznosé (efektywnosé),
| — fundusze postawione do dyspozycji,
S — udziat kosztoéw transakcyjnych,
Z — uzyskane efekty.

Gdyby z funduszow postawionych do dyspozycji sfinansowane byty pew-
ne sktadniki kosztow transakcyjnych, czton I nalezaloby odpowiednio zreduko-
wac. Jesliby ktos formute 1 chciat interpretowaé catkiem mechanicznie, to mu-
sialby dojs¢ do zupelie nierealistycznego wniosku, iz E,,,, osiagnie si¢, gdy S
bedzie zerowe. W praktyce w dowolnym systemie wsparcia budzetowego zaw-
sze jednak pojawiajg si¢ pewne koszty transakcyjne, chociazby o charakterze
administracyjnym. W realnym $wiecie zawsze zatem be¢dziemy mie¢ tu do czy-
nienia z pewng zamiennos$cia migdzy sprawiedliwoscia (stusznoscia) a efektyw-
noscia. Innymi stowy, minimalne koszty transakcyjne moglyby si¢ pojawi¢ naj-
predzej przy udzieleniu jednorazowej pomocy pierwszemu podmiotowi do niej
pretendujacemu, ale mogtaby na tym ucierpie¢ i efektywnos$¢ i sprawiedliwos¢.

2§, Mann, Institutionenokonomische Evaluation der landwirtschaftlichen Investions-
forderung, Okonomische Theorie der Institution. New Institutional Economics, Berlin, Ham-
burg, Miinster, 2001.
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Mann zwraca rowniez uwage na dominacj¢ w realnym swiecie zaleznoS$ci
nieliniowych migdzy efektami (Z) oraz kosztami transakcyjnymi (S). Gdyby,
przyktadowo, opisano je przy pomocy wielomianu drugiego stopnia, otrzymano
by nastepujacg formute:

Z =a+bS —cS? )

przy czymb>0,c>01S>0.
Wstawiajac teraz formule Z do wyrazenia 1, otrzymujemy ponizszy wzor
na skutecznos¢ (efektywnos¢) wsparcia budzetowego:

2
E=a+bS—CS (3)
11+5S)

Jesli nastepnie obliczymy pierwszg pochodng utamka 3, to dochodzimy
do nastepujacego powigzania kosztéw transakcyjnych ze skutecznoscia (efek-

tywnoscia):
&E_(b—2CS) (a+bS—CSZ) (4)

& 11+S)  1(0+s)

A zatem maksymalna skuteczno$¢, E,., dla dodatnich kosztéw transakcyjnych

_ _ 2
(S > 0) istnialaby dla slz(‘“V( actbe=cs )),gdyby [-i+2+1j>1.

C

Jak wida¢, musiatyby by¢ tu zachowane wystarczajace i konieczne wa-
runki do wyznaczenia optimum (maksimum funkcji). To bardzo mocne zatoze-
nia, a wigc w praktyce rzadkie do dotrzymania. A zatem, optymalnos¢ okreslo-
nego systemu wsparcia budzetowego nie jest osiagana zazwyczaj przy minimal-
nym poziomie kosztéw transakcyjnych. Dzieje si¢ tak, gdyz zawsze z dang poli-
tyka wiaza si¢ okreslone koszty administracyjne, a subsydia prawie zawsze maja
tez pewien komponent redystrybucji dochodow, a wigc maja réwniez charakter
transferu, a to oznacza, ze zawsze takze nieco deformuja mechanizmy alokacji
zasobow. Prowadzac polityke musimy przeto pogodzi¢ si¢ z pewnymi stratami
efektywnosci alokacyjnej, ale miesci si¢ to w fundamentalnej zamiennosci eko-
nomicznej (trade off) migdzy efektywnoscia a sprawiedliwoscia. Z drugiej strony
warto tez pamigtac, ze nawet gdyby nie subsydiowano rolnictwa, to takze pojawity-
by si¢ koszty transakcyjne. Tym razem zwigzane bylyby one z korzystaniem przez
rolnikéw z instrumentéw rynku finansowego. Poniewaz jest on, i w przysziosci
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prawdopodobnie bedzie jeszcze silniej regulowany, takze i wtedy mieliby$my tez do
czynienia i z publicznymi, i z prywatnymi kosztami transakcyjnymi.

Na kwestie relacji migdzy kosztami transakcyjnymi a optymalnoscia bardzo
interesujaco spojrzatl B. Martens. Problem ten przyblize, korzystajac z opracowania
L. Hardta”. Martens zintegrowat w jednym podejéciu koszty transakcyjne ponie-
sione (ang. realized transaction costs lub ex-ante transaction costs) D. Northa oraz
koszty transakcyjne potencjalne (ang. potential costs lub ex post transaction costs)
O. Williamsona. Te pierwsze sktadaja si¢ z kosztow: odnalezienia si¢ stron trans-
akcji, zawarcia samej umowy, zabezpieczenia jej wykonania oraz percepcji i prze-
twarzania informacji. Generalnie wynikaja one z wystgpowania asymetrii informa-
cji. Koszty potencjalne z kolei to skutki niekompletnosci umow i oportunistycz-
nych zachowan stron je zawierajacych. W konsekwencji zawarcie umowy wiaze
si¢ z pewnym ryzykiem, ktore jesli wystapi, zmaterializuje si¢ dopiero w przy-
sztych kosztach transakcyjnych. Oryginalnos¢ syntezy Martensa polega na tym, iz
dowiddt on, ze wysokie koszty transakcyjne moga przybliza¢ nas do rozwigzania
optymalnego przez obnizanie ryzyka transakcji, czyli potencjalnych kosztow trans-
akcyjnych, a nie od niego oddalac, jak byto to u Manna. Mechanizm to wyjasniaja-
cy jest prosty. Jesli np. rolnik ubiegajacy si¢ o doptaty bezposrednie wigcej staran-
nosci wykaze w okresie poprzedzajacym ztozenie stosownego wniosku i przestrze-
ga¢ bedzie zasad wzajemnej zgodnosci, a wigc wyzsze beda jego koszty transak-
cyjne ex-ante, tym mniej musi si¢ obawia¢ ewentualnych sankcji i dodatkowych
kosztéw transakcyjnych w okresach pdzniejszych, co rownoznaczne jest z ich re-
dukcja w wymiarze ex-post. Tym samym rolnik taki maksymalizuje kwot¢ netto
faktycznie otrzymanych doptat bezposrednich. Rozumowanie to mozna przenies¢
rowniez na funkcjonowanie ARIMR, jako instytucji zajmujacej si¢ dystrybucja do-
ptat bezposrednich, w ktorej to generuje si¢ znaczaca czgs$¢ politycznych kosztow
transakcyjnych stosowania tego instrumentu wsparcia budzetowego. Im staranniej
zatem agencja przygotuje si¢ do danej kampanii, tym mniejsze bedzie ryzyko cate-
go systemu, tj. spas¢ powinny koszty transakcyjne ex post. Pojawia si¢ wtedy szan-
sa na poprawienie si¢ efektywnosci transferowej ptatnosci bezposrednich.

Z powyzszego jasno wynika, ze miedzy kosztami transakcyjnymi ex-ante
1 ex-post (ryzykiem) istnieje zamiennosc¢, czyli zaleznos¢ ujemna. Przedstawiam
to na rysunku 12. I tak, poruszajac si¢ od punktu A do punktu B w srodowisku
instytucjonalnym A, redukujemy wprawdzie pierwszy rodzaj kosztow z wyzej
wymienionych, ale rosnie wtedy ryzyko, czyli koszty ex post. Ekonomia kosz-
tow transakcyjnych nie daje prostej odpowiedzi, czy opisana sytuacja oznacza

3 L. Hardt, Instytucje a koszty transakcyjne w nowej ekonomii instytucjonalnej, ,,Gospodarka
Narodowa”, nr 1, 2005.
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postep. Nie wyklucza go jednak. Mozna bowiem sobie wyobrazi¢, ze rolnik
przecigtnie zadbat o przygotowanie wniosku o doptaty bezposrednie, obnizajac
koszty ex-ante, liczac, ze jego gospodarstwo nie bedzie objete kontrola na miej-
scu, a wigc nie zafunduje sobie przez to wyzszego ryzyka, ktére mogloby do-
prowadzi¢ do pojawienia si¢ kosztow ex post. Nie da si¢ wykluczy¢ rowniez
1 tego, ze rolnik taki poprawit swoje ogolne kompetencje w zakresie zarza-
dzania ryzykiem albo po prostu ewentualne koszty ex post postrzega si¢ jako
mato dotkliwe. Mamy zatem potwierdzenie, iz ma sens podwyzszanie kapi-
tatu ludzkiego w rolnictwie oraz rozwazne jego wspieranie srodkami budze-
towymi. W tym kontek$cie najbardziej pozadany jest taki proces, w ktorym
mozna przejs¢ do srodowiska instytucjonalnego B, a wigc odznaczajacego
si¢ wystapieniem rzeczywistej zmiany instytucjonalne;j.

Rysunek 12

Zaleznos¢ migdzy kosztami ex-ante a ryzykiem ex-post

KOSZty A
transakcyjne
ex-ante (TC)
A
) B . .
Polepszenie Srodowisko
TC Nstytucj onalne A
Srodowisko
instytucjonalne B
S S Ryzyko [s]

Koszty transakcyjne ex post

Zrédio: £. Hardt, Instytucje a koszty transakcyjne w nowej ekonomii instytucjonalnej, ,,Go-
spodarka Narodowa”, nr 1, 2005 (na podstawie: B. Martens, The Cognitive Mechanics of
Economic Development and Institutional Change, Routlege, London and New York, 2004).

Wtedy to nie musimy si¢ nawet odwotywaé do ekonomii kosztéw transakcyj-
nych, by stwierdzi¢, ze dla kazdego poziomu kosztow ex-ante mamy nizsze
koszty ex post, a wiec zmalato tez i ryzyko. Trzeba w tym miejscu bardzo moc-
no wskaza¢, ze zainicjowanie 1 wdrozenie rzeczywistych zmian instytucjonal-
nych to bardzo ztozony i czasochtonny proces.
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Sktadnikiem szeroko rozumianego srodowiska (otoczenia) instytucjonalnego
jest stan kapitatu spolecznego, a w tym zaufanie mi¢gdzy obywatelami a wiadzg oraz
migdzy réznego typu agentami/podmiotami ekonomicznymi. Na zwiazek zaufania
z kosztami transakcyjnymi uwage zwracat K. Arrow — czolowy prekursor ekonomii
kosztéw transakcyjnych — juz w latach 60. ub. wieku. O. Williamson wiedzg na ten
temat jeszcze poglebit. Jej kwintesencje oddaje rysunek 13. Jak z niego wynika,
zgodnie nawet z intuicja, poprawa ogolnego zaufania (przesuwanie si¢ na osi odcie-
tych w kierunku punktu B) prowadzi do zdecydowanej redukcji kosztow transakcyj-
nych. Innymi stowy, w ten sposob zblizamy si¢ do swiata opisywanego przez eko-
nomi¢ neoklasyczna, w ktdrej ogolne koszty transakcyjne nie wystepuja, agenci
ekonomiczni sa racjonalni, ludzie sa lojalni, a kontrakty sg kompletne, tzn. obejmuja
wszystkie stany natury. Z wczesniejszych rozwazan wiemy jednak, ze realny swiat
funkcjonuje inaczej. W skrajnej sytuacji (punkt A) uogdlnione zaufanie jest tak ni-
skie, ze koszty transakcyjne rosng niemalze do nieskonczonosci, co wyklucza za-
warcie dowolnej transakcji.

Rysunek 13
Poziom zaufania a wysokos¢ kosztow transakcyjnych
Koszty
transakcyjne
A
TC
A
B
Zaufanie

»

Zrédto: L. Hardt, op. cit.

J. D. von Pischke poszedl jeszcze dalej i sprobowat potaczy¢ ryzyko
(koszty transakcyjne) i zaufanie z procesem tworzenia wartosci ekonomicznej,
bedacej przeciez podstawg dobrobytu spotecznego’”. W ten sposéb powstat troj-
kat finansowy (por. rysunek 14). Jak juz wiemy, zaufanie moze rownowazy¢ do

™ J. D. von Pischke, Finance at the Frontier. Debt Capacity and the Role of Credit in the Pri-
vate Economy. The World Bank, Washington D.C., 1991.
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pewnego stopnia ryzyko, ktorego czgsdcig sg koszty transakcyjne. W §lad za tym
rozpoczyna si¢ proces pomnazania wartosci. Nie dziwi zatem, ze stowo ,,warto$¢”
pojawia si¢ na gorze trojkata, ale trzy jego wierzchotki musza by¢ analizowane
jednak tacznie. Zgodnie z tym spostrzezenie, iz ryzyko, tzn. rosnace koszty trans-
akcyjne, bedzie redukowalo warto$é, o ile nie bedzie rownowazone wigkszym
zaufaniem. Z kolei spadek zaufania spowoduje utrate wartosci, jesli rownoczesnie
nie nastapi redukcja ryzyka. Mimo wszystko jednak, zaufanie wydaje si¢ naj-
wigkszym wyzwaniem na rynkach finansowych, ale czynniki go ksztaltujace
znajduja si¢ przede wszystkim poza nimi i dotykajg kwestii juz podnoszonych:
kapitatu spolecznego, postrzegania przez obywateli przysztosci, poszanowania
norm formalnych i nieformalnych, stanu i jakosci srodowiska instytucjonalnego
1 regulacyjnego, kompetencji i moralnosci klasy polityczne;.

Rysunek 14
Trojkat finansowy
Wartos¢
Ryzyko,
koszty
transakcyjne Zaufanie

Zrédio: J. D. v. Pischke, Finance at the Frontier. Debt Capacity and the Role of Credit in
the Private Economy. The World Bank, Washington D.C., 1991.

Koszty produkcji 1 koszty transakcyjne wykazuja zwiazek z efektywnoscia
réwniez poprzez efekty uczenia si¢. Opisuje je krzywa uczenia sie, nazywana row-
niez krzywa doswiadczenia lub funkcja toku. Podstawy tej koncepcji zaprezentowat
juz w 1885 r. niemiecki psycholog H. Ebbinghaus, a w gospodarce spopularyzowat
ja T.P. Wright w latach 30. ub. wieku. Jak wynika z rysunku 15, efektywno$¢ szero-
ko rozumiana ro$nie wraz z uptywem czasu, a wigc liczbg powtorzen okreslonych
dziatan, np. wraz z liczba sktadanych wnioskow o doplaty bezposrednie. W tym kon-
tekscie ze wszech miar wskazane bytoby np. ustabilizowanie regulacji prawnych
zwigzanych z powyzszymi ptatnosciami w Polsce, zeby rolnicy po prostu mieli wy-
starczajacy czas na biegle, prawie automatyczne opanowanie towarzyszacych im
procedur. Sg to wazne kwestie, bo uzyskanie wysokich efektéw uczenia si¢ przektada
sie¢ m.in. na koszty popetnianych btedow bedace sankcjami finansowymi dla rolnikow.
Im szybciej spadaja zas koszty bledow, bedace odwrotnoscia krzywej uczenia sig (por.
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rysunek 16), 1 im nizszy osiagaja poziom absolutny, tym mniej intensywna musi by¢
regulacja danej sfery. Schematycznie przedstawiono to na rysunku 17.
Rysunek 15

rr

Krzywa uczenia si¢ a efektywnos¢

Efektywnos¢
120 —
110 — maksymalna efektywnos¢
100
90 —
80 —
70 —
60 —
50 —
40 —
30 —
20 —
10 —
I I I I I I I I
20 40 60 80 100 120 140 160 Czas

Zrodio: F. Kuhlmann, Betriebslehre der Agrar-und Erndhrungswirtschaft. DLG Verlag,
Frakfurt Main, 2008.

Rysunek 16
Krzywa kosztéw bledéw w zaleznos$ci od intensywnosci regulacji

Koszty bledoéw

100 —
80 —
60 —
40 —

20 —

T
Suma kosztow bledow = I koszty bledow
0

[ [ [ [ [ I | | Intensywnosé
20 40 60 80 100 120 140 160 regulacji

Zrédio: F. Kuhlman, op. cit.
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Rysunek 17
Okreslenie optimum regulacji

Koszty

100 —

80 — catkowite koszty regulacji

60 — bezposrednie koszty regulacji
40 —

20 —

koszty blgdow
optymalna intensywnos$¢ regulacji

20 40 60 80 100 120 140 Intensywnos¢ regulacji

Zrodio: F. Kuhlmann, op. cit.
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6.2. Koszty transakcyjne w finansach

Koszty powyzsze w finansach bardzo $cisle analizuje si¢ w powigza-
niu z kategoria rozwoju finansowego, a wigc z dlugotrwalym procesem
wzrostu i doskonalenia rynkdw, instytucji 1 instrumentdéw finansowych ukie-
runkowanym na podwyzszanie efektywnosci ich funkcjonowania lub stoso-
wania oraz powigkszanie wolumenu operacji finansowych. O problemie tym
wspominam, dlatego ze juz w obecnej perspektywie budzetowej UE w ra-
mach polityki spéjnosci stosuje si¢ instrumenty pomocy zwrotnej (inicjaty-
wy IEREMIE i JESSICA). Dociera do nas coraz wigcej sygnatow, ze w bu-
dzecie unijnym na lata 2014-2020 instrumenty zwrotne w polityce spdjnosci
odgrywac beda jeszcze wigksza role. W tym kontekscie nie da si¢ tez wy-
kluczy¢, ze moze i w polityce subsydiowania rozwoju obszaréw wiejskich
pojawia si¢ pozyczki, gwarancje i poreczenia kredytowe, a wigc narzedzia
oparte na rynkach finansowych. Gdyby cho¢ w czesci tak si¢ stato, nie da
si¢ wykluczy¢, ze doptaty bezposrednie bytyby mniej ,,obudowane” wspar-
ciem zasadniczo nalezacym do drugiego filaru WPR. Wynika z tego, ze mo-
globy to nieco zmniejszy¢ koszty prywatne i publiczne zwiazane z WPR, ale
w zamian pojawilyby si¢ inne rodzaje kosztow z tytutu szerszego korzysta-
nia z instrumentéw rynku finansowego, zaréwno po stronie rolnikow, jak
1 instytucji finansowych.

Koszty transakcyjne w finansach rowniez rozumie si¢ jako koszty
zwiazane z transferem praw wlasnosci lub praw majatkowych. Sktadaja si¢
one z kosztéw rzeczywiscie poniesionych i zuzycia czasu niezb¢dnego do
zawarcia transakcji. W finansach takze ich redukcja przektada si¢ na intensy-
fikacje wymiany. Istote tej redukcji, bedacqg wyrazem rozwoju finansowego,
wyjasnia rysunek 18. Jak z niego wynika, obydwie strony transakcji finanso-
wej odnosza korzysci w przypadku realizowania usprawnien owocujacych
spadkiem pierwotnych kosztow transakcyjnych t, do poziomu t,. Zrédtem ko-
rzysci jest wzrost stopy procentowej dla pozyczajacego fundusze przy jedno-
czesnym jej spadku dla strony korzystajacej z funduszy oraz powigkszenie sig¢
wolumenu transakcji finansowe;j.
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Rysunek 18
Korzysci z redukceji kosztow transakcyjnych

Stopa
procentowa

Korzysci dla
// funduszobiorcow

Ty
Potencjalne korzysci
] z dalszej poprawy

t, w0 el efektywnosci

Korzysci dla D
_ funduszodawcow
Podaz/popyt na fundusze

Oznaczenia:

S — podaz srodkéw finansowych

D — popyt na srodki finansowe

ta 1ty — koszty transakcyjne

1y, — stopa procentowa placona przez funduszobiorcow

1 — stopa procentowa uzyskiwana przez funduszodawcow

Zrédto: R. H. McLeod, A Changing Financial Landscape. The Evolution of Finance Policy in
Indonesia, [w:] Development Finance as Institution Building. A New Approach to Poverty-
Oriented Banking. Westview Press, Boulder-San Francisco-Oxford, 1994.
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6.3. Problem decentralizacji (regionalizacji) wsparcia budzetowego rolnictwa

Weciaz trwaja dyskusje o przyszlym ksztalcie wsparcia bezposredniego
w UE. W tym kontekscie szczegolnie interesujace jest porownanie SAPS do sys-
temu platnosci jednolitej (SPS) w wersji regionalnej. Zeby problem ten naswie-
tli¢, trzeba odwolac¢ si¢ do analizy kosztow i korzysci centralizacji kontra decen-
tralizacji wsparcia budzetowego rolnictwa. W tym momencie odwotam si¢ po-
nownie do badan S. Manna”. Centralizacja moze prowadzi¢ do oszczednosci
nakladow pracy, bardziej racjonalnego obchodzenia si¢ z funduszami publicz-
nymi oraz do redukcji oddziatywan lobbystycznych, a wigc zmniejszenia zakre-
su zjawiska pogoni za renta. Z drugiej jednak strony centralizacja moze skutko-
wacé mniejszg skutecznoscia kontroli procesow i pogorszeniem racjonalnosci
alokacji srodkéw publicznych. Decentralizacj¢ z kolei przez dlugi czas trakto-
wano jako podstawowe narzg¢dzie racjonalizacji finanséw publicznych. W prak-
tyce jednak bardzo trudno dowies$é, ze automatycznie i wszedzie przewazaja
w niej korzysci nad kosztami i wnosi ona zdecydowanie pozytywny wktad do
wzrostu ogdlnej efektywnosci i produktywnos$ci. Nalezy zatem wypowiadaé si¢
w powyzszej kwestii bardzo ostroznie. Mozna jednak zaryzykowac stwierdze-
nie, iz same koszty transakcyjne nie moga przewazy¢ na rzecz centralizacji de-
cyzji o subsydiowaniu. Z uwagi na istnienie zamiennosci (substytucji) wynika
z tego, ze decentralizacja moze doprowadzi¢ do pewnej redukcji ww. kosztow
na wyzszym poziomie hierarchicznym systemu subsydiowania, nie zwigkszajac
jednoczesnie tych kosztdw u finalnych beneficjentéw wsparcia budzetowego.

W celu glgbszego rozpoznania zaleznosci miedzy kosztami i pozytkami
centralizacji na tle decentralizacji Mann zaproponowat interesujacy schemat po-
rownania specjalnie wyrdznionych kategorii kosztow i korzysci. Obejmowaty
one nastgpujace ich rodzaje:
koszty frustracji,
koszty utraty lokalnie zgromadzonych informacji,
zyski z tytutu koordynacji,
koszty spowodowane atomizacja,
koszty ryzyka moralnego,
koszty utraty informacji przedmiotowych/dziedzinowych/specjalistycznych.

W przypadku pierwszej z wyzej wymienionych kategorii kosztow punk-
tem wyjscia jest stwierdzenie, ze im bardziej zdecentralizowana jest jakas poli-
tyka, tym ros$nie wariancja (zmienno$¢) migdzy regionami. Jednak wariancja
polityki pozostaje w okreslonym zwiazku z wariancja indywidualnych preferen-

AN I e

5'S. Mann, op. cit.
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cji, tzn. tylko wiadze lokalne sa w stanie prowadzi¢ polityke zaspakajajaca lo-
kalne potrzeby. W tym konteksécie centralny szczebel prowadzenia polityki
przewaznie jest w stanie tylko w matym zakresie uwzgledni¢ lokalne preferen-
cje. Innymi stowy, im bardziej zr6znicowane sa zagregowane regionalne krzywe
obojetnosci, tym bardziej zréznicowana powinna by¢ tez dana polityka. Jej cen-
tralizacja moze zatem przeszkadza¢ sensownej wariancji polityki w wymiarze
regionalnym. Towarzyszace wzrostowi stopnia centralizacji polityki koszty
okresla si¢ wlasnie kosztami frustracji. Skoro prawdopodobnie bodzce do decen-
tralizacji polityki rosna, gdy bardziej zréznicowany jest poziom efektywnej pro-
dukcji i skali dziatalnos$ci, np. w sferze dostarczania dobr publicznych, to przez
to podwyzszaja si¢ tez koszty frustracji. Poza tym problem zaniedbywania przez
centralizacje polityki regionalnych rdéznic preferencji i warunkow zaostrza sie,
gdy organ decyzyjny polozony jest na wyzszym poziomie hierarchii. Mamy
w $lad za tym do czynienia z rosngcymi kosztami krancowymi centralizacji,
a wiec i kosztami frustracji.

Regionalne i lokalne roznice preferencji maja Scisly zwiazek z kwestia
waznos$ci réznych informacji dla podejmowania decyzji politycznych na rdz-
nych szczeblach. Juz w 1945 r. zwrécil uwage na te kwesti¢ F.A. von Hayek.
Wedlug niego istnienie lokalnych informacji przemawia na korzys¢ decentrali-
zacji polityki, a przejscie do centralizacji oznacza¢ begdzie konieczno$¢ transferu
takich informacji, co prowadzi dodatkowo do wzrostu kosztow krancowych,
a wigc 1 do utraty czgsci uzytecznosci. Jak widaé, zrodtem straty dobrobytu przy
centralizacji decyzji politycznych jest zardwno pomijanie lokalnych preferenciji,
jak i czesta utrata lokalnych informacji, ktore nawet po ich przetransferowaniu
na wyzsze szczeble hierarchiczne moga sta¢ si¢ bezuzyteczne. W skrajnej sytu-
acji nadmiar informacji moze wregcz szkodzi¢. Lacznie negatywy, wedlug Mana,
pomijania albo co najmniej niedostatecznego uwzgledniania regionalnych i lo-
kalnych preferencji oraz informacji nie sq w stanie przewazy¢ nad potencjalny-
mi korzysciami z tytutu koordynacji sprawowanej przez wyzsze poziomy decy-
zyjne prowadzenia dowolnej polityki. Korzysci te maja wynikac z tego, ze efek-
ty zewnetrzne czynia polityke narodowa nieefektywna. Poza tym centralizacja
polityki ma zwigksza¢ jej efektywnos¢ z racji pojawienia si¢ ekonomii skali lub
zakresu oraz w wyniku lepszej jakosci decyzji podejmowanych na wyzszych
szczeblach. Potrzebne bylyby tu jakie$s solidniejsze dowody empiryczne na
prawdziwos$¢ powyzszych zaleznosci, a tych nadal brakuje. Zawegzajac jednak
problem do WPR, trzeba jasno stwierdzi¢, ze kraje cztonkowskie bronig si¢
przed jej daleko posunigta centralizacja, kazdorazowo odwotujac sie do unijnej
zasady pomocniczos$ci. W tym klimacie spoteczno-politycznym z pewnosScig
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wciaz pojawiac sie beda propozycje, by np. doptaty bezposrednie nadal jakos
roznicowac na poziomie krajowym takze w nowej perspektywie budzetowe;.

Jesli chodzi o koszty atomizacji, Mann — odwotujac si¢ do pogladow Ra-
biowicza z 1998 r. — ich istot¢ naswietla z punktu widzenia mozliwosci poja-
wienia si¢ korzysci skali z racji centralizacji polityki. Jesli zatem dopusci si¢ do
tego, ze jednostki zdecentralizowane beda mogly ustala¢ kryteria wsparcia bu-
dzetowego, to prawdopodobny jest wzrost kosztéw funkcjonowania catego sys-
temu, nawet proporcjonalny do liczby kryteridéw subsydiowania. Gdy teraz od-
wotamy si¢ do logiki proceséw politycznych na szczeblach regionalnych i lo-
kalnych, nie da si¢ wykluczy¢ sytuacji, ze lista kryteriow wsparcia bedzie tak
szeroko rozbudowana, iz z pomocy budzetowej beda mogty korzysta¢ wszystkie
gospodarstwa. Wtasnie to rozproszenie kwoty subsydium Mann nazywa atomi-
zacja. Najbardziej na tym mogg ucierpie¢ gospodarstwa rozwojowe. W tym to
kontekscie centralizacja polityki subsydiowania moze prowadzi¢ do wyraznego
spadku jego kosztow. Dodatkowym czynnikiem prowadzacym do redukcji kosz-
tow jest to, ze minimalizuje si¢ wowczas koszty negocjowania umow dotycza-
cych udzielania subsydiéw, nie do zlekcewazenia w systemie gieboko zdecen-
tralizowanym i/lub zatomizowanym.

Koszty zwiazane z hazardem/ryzykiem moralnym, zwanym réwniez po-
kusa naduzycia, odnosza si¢ m.in. do dylematu wi¢znia, kategorii dobrze znanej
w ekonomii, szczego6lnie w analizie réznych struktur rynku. Przypomnijmy tyl-
ko, ze dylemat ten to pewna teoretyczna gra pokazujaca niekorzysci z tytutu
braku mozliwosci zawarcia wigzacego porozumienia, ograniczen antymonopo-
lowych i braku zaufania co do uczciwosci zachowan agentéw ekonomicznych.
Jak z tego wynika, koszty hazardu moralnego wykazuja powinowactwo do juz
scharakteryzowanych kosztow atomizacji. Stad Mann przyjmuje na wstgpie, ze
centralizacja decyzji produkcyjnych przedsigbiorstwa i politycznych powinna
prowadzi¢ do spadku obydwu wyzej wymienionych rodzajow kosztéw. Ma to
wynika¢ z tego, ze jesli osrodek zlokalizowany na wyzszym poziomie hierar-
chicznym wyposazony jest w zwierzchnos¢ prawodawcza 1 wtadcza, natomiast
osrodki nizej usytuowane obdarzono zwierzchnoscia w zakresie identycznych
zadan administracyjnych i dotyczacych wydatkéw, wtedy pojawia si¢ wiasnie
dylemat wigznia. Wyraza si¢ on w tym, ze osrodki na nizszych poziomach decy-
zyjnych pozostaja w relacji do terenowych 0sob prawnych prawa publicznego
(gtownie gmin i ich zwiazkow) przypominajacej stosunki migdzy obywatelem
a gapowiczem w sferze dostarczania dobr publicznych albo sytuacje, w ktorej
wysitki jednej terenowej osoby prawnej, by uzyskac¢ okreslone korzysci, sg
przekreslane przez niezestrojone z nimi zachowania innej jednostki tego typu.
Kolejnym zrodtem pojawiania si¢ dylematu wigznia w polityce sa zachowania
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oportunistyczne aktordw w niej uczestniczacych. Skutkiem natomiast dylematu
wigznia w sferze budzetowego wspomagania moze by¢ wyscig w subsydiowa-
niu. Najlepiej widoczny jest on na poziomie jednostek samorzadu terytorialne-
go, gdzie spotka¢ mozna wregcz licytowanie si¢ o przyciagniecie inwestorow
przez oferowanie im rozmaitych ulg, zachet itp. udogodnien. By temu przeciw-
dziata¢, bardzo czgsto wprowadza si¢ roznego typu maksymalne poziomy udzie-
lania pomocy publicznej. Jest to zatem przyktad swoistego cappingu. Warto
jednakze pamigtaé, ze powyzszy wyscig dla zdecydowanej masy tradycyjnych
gospodarstw 1 przedsiebiorstw rolniczych ma znikome znaczenie, gdyz sa to
jednostki z reguty male i funkcjonujace najczgsciej na terenie jednej gminy. Dla-
tego tez w przypadku subsydiowania rolnictwa korzysci krancowe z centraliza-
cji zwiazanych z tym decyzji w tendencji beda malejace.

Decentralizacja decyzji w zakresie polityki rolnej moze oznaczac, ze cze-
sciowo straci si¢ informacje specjalistyczne dotyczace determinant wzrostu
i rozwoju tego sektora, relacji migdzy produkcja dobr prywatnych i publicznych
oraz potencjatu ekonomicznego obszarow wiejskich. Z reguty zlokalizowane sa
one na wyzszych szczeblach hierarchicznych decyzji politycznych. W tych wa-
runkach moze by¢ uprawniony wniosek, ze koszty utraty wyzej wymienionych
informacji moga rosna¢ wraz z postgpem decentralizacji decyzji politycznych.

Catos¢ swoich rozwazan nad ekonomicznymi skutkami i kosztami rosna-
cej centralizacji polityki wspierania budzetowego rolnictwa Mann podsumowuje
nastepujaco:

o malejq koszty ryzyka moralnego i korzys$ci krancowe z tytutu centralizacji;

o malejg takze koszty atomizacji oraz korzysci krancowe w warunkach po-
stepujacej centralizacji;

o nastgpuje spadek kosztéw utraty informacji specjalistycznych przy mniej
wiecej statych korzysciach krancowych centralizacji;

e rosng z kolei koszty utraty lokalnych informacji, ale koszty krancowe cen-
tralizacji pozostaja wzglednie state;

e rosng koszty frustracji, a w $lad za tym i koszty krancowe centralizacji.

W sposob graficzny powyzsze zaleznosci przedstawia rysunek 19. Bar-
dzo $cisle koresponduje z nim rysunek 20. Wynika z niego, ze dla wigkszosci
decyzji podejmowanych w ramach polityki rolnej istnieje jakies minimum
kosztow calkowitych, a wigc optymalny punkt — rodzaj rownowagi — migdzy
ich centralizacja a decentralizacja. Nie zawsze jednak da si¢ ten punkt wyznaczy¢.
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Koszty

Rysunek 19
Koszty w funkcji centralizacji systemu i/lub polityki
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Zré6dto: S. Mann, op. cit.

Koszty

calkowite

Rysunek 20
Koszty catkowite systemu i/lub polityki w funkcji centralizacji
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Zrédto: S. Mann, op. cit.
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Moze si¢ to zdarzy¢ w dwoch wypadkach. Po pierwsze, gdy przy petnej (100%)
centralizacji korzysci krancowe z tego tytutu sa mniejsze niz koszty krancowe.
Po drugie, jesli w warunkach petnej centralizacji (100%) wywolane nia koszty
krancowe sa jeszcze mniejsze niz jej korzysci krancowe. Ptynie stad wniosek, ze
wszelkie propozycje regionalnego zrdéznicowania doptat bezposrednich moga
rozmaicie wptyna¢ na publiczne koszty administracyjne, ale — przy innych wa-
runkach statych — z reguty beda oznaczaly przynajmniej przejsciowy wzrost
prywatnych kosztow transakcyjnych i wdrozen, dopoki rolnicy nie naucza si¢
zwigzanych z tym procedur i nie wprowadzg adekwatnej ,,technologii” ich sto-
sowania.

6.4. Badania empiryczne nad kosztami subsydiowania rolnictwa
6.4.1. Przeglad piSmiennictwa

W Polsce w sposob usystematyzowany kosztami administracyjnymi
i transakcyjnymi WPR dotychczas zajmowala sie tylko B. Wieliczko'®. Autorka ta
jednak skoncentrowata si¢ na kwestiach definicyjnych i metodycznych oraz na
przegladzie relatywnego poziomu wyzej wymienionych kosztow w innych krajach.
B. Wieliczko nie podjeta natomiast proby oszacowania tych kosztow w Polsce.

Wydaje si¢, ze w Europie prawdopodobnie badacze norwescy moga po-
szczycic si¢ najwigkszym dorobkiem w zakresie ustalania i analizowania kosz-
tow transakcyjnych subsydiowania rolnictwa’’. Norwegowie bardzo mocno na-
wiazujg do propozycji O. Williamsona, ktory transakcje rynkowe charakteryzo-
wat za pomoca trzech atrybutow:
1.  Specyficzno$é aktywow. Oznacza to, ze transakcja moze wymagaé do-
konania pewnych inwestycji, w wyniku ktérych powstana aktywa w zasadzie
nie nadajace si¢ do prowadzenia innych transakcji. Warto doda¢, ze sam Wil-
liamson operuje az czterema wymiarami specyficznosci: ,,pod wzgledem lokali-
zacji aktywow” (,,site specifity”); ,,fizycznej” (,,physical asset specifity”); ,,doty-
czacej kapitatu ludzkiego” (,human asset specifity”) i1 ,dedykowalno-
$ci/wyspecjalizowania aktywow” (,,dedicated assets”). Specyficznosé, jak wi-

6 B. Wieliczko, Bariery administracyjne i koszty transakcyjne Wspélnej Polityki Rolnej
w Polsce, ,,Zagadnienia Ekonomiki Rolnej”, nr 4, 2010.

"7 K.P. Rorstad, A. Vatn, V. Kvakkestad, Why do transaction costs of agricultural policies
vary?; A. Vatn, Multifunctional agriculture: some consequences for international trade
regimes. ,,European Review of Agricultural Economics™, vol. 29, no. 3, 2002; A. Vatn,
Transaction costs and Multifunctionality, Workshop on Multifunctionality, Paris, July 2001.

138



da¢, dotyczy aspektow jakosciowych dobr. Tych z nich, ktore maja charakter
powszechny i homogeniczny, nie mozna uzna¢ za specyficzne pod wzgledem
tego atrybutu. Na drugim biegunie mozna znalez¢ natomiast dobra o pewnych,
niepowtarzalnych cechach, a wigc wymagajace zaangazowania specyficznych
tylko dla nich aktywdéw. W $lad za tym wszystkie sktadniki kosztow transakcyj-
nych moga wykazywac¢ tendencj¢ do wzrostu w poréwnaniu do dobr z grupy
pierwszej, gdyz brakuje informacji o transakcjach wcze$niejszych i zawarcie
kontraktu jest bardziej skomplikowane, podobnie jak i kontrolowanie jego wy-
konania oraz przestrzegania zapisanych warunkéw. Ogodlnie zatem uzasadniona
jest hipoteza, ze rosnaca specyficznos¢ aktywow prowadzi do wzrostu kosztow
transakcyjnych. Problem jednak si¢ komplikuje, gdy do rozwazan wprowadzi
si¢ dostarczanie dobr publicznych. Jesli odbywa si¢ to tacznie z wytwarzaniem
dobr prywatnych, specyficzno$¢ aktywdw musi by¢ rozpatrywana na tle czynni-
koéw roznicujacych dostarczanie dobr publicznych oraz powiazanego z tym spo-
sobu wynagradzania rolnikéw za takie ustugi. Znaczenie specyficznosci akty-
wow jeszcze rosnie, gdy dobra publiczne sa dostarczane bezposrednio, a wigc
w sposob oddzielony od tradycyjnej produkcji rolniczej. Ztozonos¢ problemu
najlepiej wida¢ na przyktadzie tak niejednorodnego dobra publicznego, jakim
jest poprawa krajobrazu wiejskiego. Brakuje tu zazwyczaj standardowych pro-
cedur gromadzenia informacji oraz kontraktowania. W skadinad bardzo intere-
sujacej propozycji, by wynagrodzenie rolnikow za ushugi rolosrodowiskowe od-
bywato si¢ w systemie aukcyjnym, specyficznosé¢ aktywow i koszty zawierania
umoéw moga by¢ najwyzsze. W konsekwencji koszty transakcyjne systemu au-
kcyjnego moga by¢ tez bardzo wysokie. Do kwestii tej jeszcze powrdcg. W tym
kontekscie rozwiazaniem pragmatycznym, generujacym wyraznie nizsze koszty
transakcyjne, moze by¢ szukanie substytutu dla subsydiowania bardzo heteroge-
nicznych doébr publicznych. Nieztym sposobem redukowania kosztéw transak-
cyjnych moze by¢ mozliwos¢ sktadania jednego wniosku na kilka ptatnosci, jak
to ma miejsce m.in. w Polsce, gdy spersonalizowany wniosek o doptaty bezpo-
srednie pozwala ubiegac¢ si¢ rowniez o platnosci z tytutu ONW i przyjecia okre-
slonych zobowigzan rolnosrodowiskowych.

2.  Niepewno$¢. W gospodarce rynkowej rzecza normalng jest wlasnie nie-
pewnos¢ i ryzyko. Do tego dochodza oportunistyczne zachowania ludzi oraz
ograniczone ich mozliwosci poznawcze. W takich to warunkach kontrakty sa
niepelne, tzn. nie s w stanie uja¢ wszystkich mozliwych przysztych stanéw na-
tury i zdarzen. Zndéw rozwiazaniem pragmatycznym jest tworzenie nawet niedo-
skonatych instytucji niz podejmowanie prob konstruowania kompletnych (pet-
nych) kontraktéw. Trzeba zauwazy¢, ze kontrakty sa rodzajem instytucji redu-
kujacej ryzyko 1 niepewnos¢ wymiany rynkowej, ale wiazg si¢ z nimi okreslone
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koszty transakcyjne. Warto jednakze pamigta¢ o tym, co juz napisano, iz wzrost
zaufania w gospodarce 1 spoteczenstwie prowadzi do spadku powyzszych kosz-
tow. Badacze norwescy nie wiaczyli jednak do swojej analizy niepewnosci,
gdyz uznali ja za atrybut mato wnoszacy do zrozumienia podjetej problematyki.
3. Czestotliwos¢. Atrybut ten odnosi si¢ do relacji migdzy stronami transak-
cji/kontraktu wyrazajacej si¢ jednorazowoscia, okazjonalnoscia lub powtarzalno-
$cig ich zawierania. Inny sposob jego opisania to ustalenie liczby podmiotow kon-
traktujacych w podobny sposob. Jesli natomiast dojscie do skutku danej transakcji
lub pewnego ich zbioru wymaga stworzenia odpowiedniej struktury zarzadzania
(np. agencji ptatniczej), koszty z tym zwigzane bedzie tatwiej odzyskaé, gdy ro-
sna¢ bedzie liczba powtarzalnych operacji. Gdy czestotliwos$¢ zawierania transak-
cji nie jest duza, ale koszty utworzenia wspomnianej struktury sg wysokie, trzeba
probowaé agregowac transakcje podobne, chociaz wciaz niezalezne. Wigksza
czestotliwos¢ transakceji oznacza, iz zawierane sg one na krotszy termin. Mozna je
woweczas tatwiej modyfikowaé, a wigc redukowac zwigzana z nimi niepewnosc,
ale trzeba liczy¢ si¢ wtedy ze wzrostem kosztow transakcyjnych. Inaczej zalezno-
sci te wygladaja zazwyczaj przy transakcjach dhugoterminowych. Trzeba tu od
razu dodac, ze przy transakcjach krotkoterminowych zazwyczaj maleje cheé part-
nerow do inwestowania w specyficzne aktywa. Zndéw inaczej to moze wygladaé
w transakcjach dlugoterminowych, co moze skutkowa¢ jednak monopolizacja
danego rynku. Jesli dostgpne sa na nim niezbg¢dne dla zawarcia okreslonej trans-
akcji informacje, koszty transakcyjne z reguty powinny by¢ niskie. Gdy jednak
takich informacji brakuje lub sa one niekompletne, a czgstos¢ transakceji bedzie
niska, uzasadniona staje si¢ hipoteza o wzroscie tych kosztow. Poniewaz prak-
tycznie kazdy koszt transakcyjny ma w sobie komponent staly, jako regut¢ uni-
wersalng mozemy przyjac, iz w warunkach rosnacej czgstosci (powtarzalnosci)
koszt ten powinien male¢ w przeliczeniu na jednostkg¢ (robotnika, ha UR, zt
wsparcia budzetowego). Dzieje si¢ tak, gdyz nastgpuje wowczas degresja kosz-
tow statych. Znoéw warto w tym miejscu przypomniec, ze rosnaca czgstos¢ trans-
akcji zwigksza zaufanie stron, co hamuje wzrost kosztéw transakcyjnych.
Przywotani badacze norwescy, jak to juz sygnalizowano, zrezygnowali z atry-
butu niepewnosci. W zamian wprowadzili natomiast atrybut transakc;ji, ktory okreslili
jako point of policy application, a wigc dokonali rozroznienia instrumentow polityki
rolnej z punktu widzenia ich ukierunkowania na tradycyjne produkty rolne i ponoszo-
ne na ich wytworzenie naktady (grupa I) oraz na cele niedajace si¢ wyrazi¢ jako wyzej
wymienione produkty lub naktady (grupa II). Jak tatwo si¢ domysla¢, grupa druga
zawiera glownie dobra publiczne, natomiast pierwsza — dobra prywatne, na ktore ist-
nieja juz odpowiednie rynki. Jesli analizujemy zatem grupe I, mozemy przyjaé, ze do-
stepne sa informacje do zawarcia transakcji i jej kontrola bedzie wzglgdnie fatwa, spe-
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cyficznosé aktywow bedzie niska, a wige bedg one stosunkowo czgsto zawierane. Ca-
Tos¢ tych charakterystyk umozliwia postawienie hipotezy, iz w grupie tej niskie po-
winny by¢ zatem koszty transakcyjne. Inaczej natomiast bedzie w grupie II: specy-
ficzno$¢ aktywow bedzie rosta, co implikowa¢ powinno zazwyczaj spadek czgstosci
kontraktowania. Ergo: bardziej prawdopodobna jest tu hipoteza o rosnacych kosztach
transakcyjnych. Sprawa si¢ nieco komplikuje, gdy instrument polityki rolnej, a w tym
subsydiowania, ma charakter posredni migdzy dwoma wcze$niej wyrdznionymi gru-
pami. Dobrym przyktadem jest tu potaczenie doptat bezposrednich z zasadami wza-
jemnej zgodnosci, a wigc sprzgzonym (lacznym) wytwarzaniem dobr prywatnych
i publicznych (Srodowiskowych). Trzeba tu stworzy¢ odpowiedni system informacyj-
ny, z reguty konieczne beda jakie$ inwestycje dostosowawcze w gospodarstwach rol-
nych, a wiec wzrosnie w nich specyficznos¢ aktywow, co logicznie moze nieco zre-
dukowac czgstos¢ kontraktowania. W tych to warunkach logicznie uprawniona moze
by¢ hipoteza, ze koszty transakcyjne w opisywanym sprzezeniu uksztattuja si¢ gdzies
pomigdzy biegunami wyznaczonymi przez charakterystyki grupy [ i IL
Posumowaniem rozwazan nad relacjami migdzy trzema dopiero co scharak-
teryzowanymi atrybutami transakcji a kosztami transakcyjnymi jest zestawienie 2.
Zestawienie 2
Oczekiwany poziom kosztéw transakcyjnych (KT) w zaleznosci od rodzaju dobr
1 typu transakcji

Rodzaje dobr i typy transakcji
Instrumenty polityki ~ odnoszace si¢ do dobr prywat- dotyczace innych elementéow niz dobra prywatne
nych (grupa I) (grupa II)
Specyficznosé
aktywow niska $rednia wysoka
Czgstotliwosé wysoka (G.I.1)  srednia (G.I.2)  $rednia (G.II.1)  niska (G.I1.2)  niska (G.IL.3)
Sktadniki kosztow
transakcyjnych:
o informacje niskie niskie $rednie $rednie do wysokie
do srednich wysokich
o kontraktowanie minimalne minimalne $rednie $rednie do wysokie
wysokich
e kontrola minimalne do niskie srednie srednie do wysokie
niskich do $rednich wysokich
Suma KT minimalne do niskie $rednie $rednie do wysokie
niskich do s$rednich wysokich

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: A. Vatn, Multifunctional agriculture: some con-
sequences for international trade regimes. ,,European Review of Agricultural Economics”,
vol. 39, No. 3, 2002.
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W zestawieniu 3 zaprezentowano natomiast charakterystyki dwunastu
instrumentow wsparcia budzetowego rolnictwa Norwegii, odwotujace si¢ do
wczesniej omowionych atrybutéw zwiazanych z nimi transakcji.

Zestawienie 3
Klasyfikacja instrumentow polityki budzetowego wsparcia rolnictwa norweskiego
z punktu widzenia atrybutdéw transakcji zwigzanych z jego udzielaniem

Atrybuty transakcji
Instrument Zorientowanie \
o Grupa . Specyficznosé .
polityki instrumentu ) Czgstotliwosce
o aktywow
polityki na:
o wspieranie cen mleka Al produkty niska wysoka
tradycyjne
» opodatkowanie nawozow Al produk.ty niska wysoka
tradycyjne
. k i ¢ k . .
opodatkowanie pestycydow A2 produ .ty niska Srednia
tradycyjne
. i duktéw ml kich . . . .
W ar(l:)ll;;irlz 5/ r;osp o ::::}?ars ¢ A3 inne cele $rednia niska
o platnosci obszarowe B1 inne cele niska wysoka
o platnosci zwierzgce B1 inne cele niska wysoka
o subsydia do uproszczonej uprawy B2 inne cele $rednia $rednia
. i ierzchni Inic- . . .
wsparcie powierzchniowe  rolnic B3 inne cele ¢rednia niska
twa organicznego
e wsparcie Przechodzenla do rolnic- B3 inne cele érednia niska
twa organicznego
o wsparcie ochrony bydta hodowlanego B4 inne cele wysoka niska
o wsparcie ochrony krajobrazu B4 inne cele wysoka niska
. ie i ji rolnos i- . .
wsparcie inwestycji rolnosrodowi B4 inne cele wysoka niska
skowych

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie: K.P. Rgrstad, op. cit.

Na rysunku 21 z kolei przedstawiono oszacowanie kosztow transakcyjnych dla
dziewigciu z wyzej wymienionych instrumentdéw, ktéore mozna byto zidentyfi-
kowac¢ na poziomie gospodarstw. Rerstad et al. mieli tu do dyspozycji informa-
cje z 4 do 22 obiektdw. Zbierano je w latach 2001-2003. Same zas$ bezposrednie
koszty transakcyjne sktadaty si¢ z trzech ponizszych grup kosztow:

(1)  zbierania informacji,

(2) zwigzanych z zawarciem kontraktu/umowy,

(3) kontroli przestrzegania warunkéw kontraktow.

Koszty powyzsze kazdorazowo obejmowaty koszty osobowe i rzeczowe oraz wy-
datki pieniezne. Warto w tym miejscu doda¢, ze doptaty powierzchniowe w Norwe-
gii otrzymuja wszyscy tamtejsi rolnicy, a ich wysokos¢ zalezy od rodzaju i areatu
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poszczegolnych upraw oraz lokalizacji gospodarstwa w przestrzeni. Z kolei ptatnosci
zwierzgce takze sa powszechnie dostepne. Ich stawki zalezg od gatunku zwierzat,
liczby pogltowia w gospodarstwie oraz jego potozenia geograficznego. Generalnie,
jak to wida¢ na rysunku 21, koszty transakcyjne w przypadku obydwu wyzej wy-
mienionych platnosci powszechnych sa najnizsze w relacji do ich kwoty wptywaja-
cej do gospodarstw. Stosunek kosztow transakcyjnych do otrzymywanych innych
rodzajow subsydiow uktada si¢ natomiast w sposob zgodny z hipotezami zaprezen-
towanymi w zestawieniach 2 i 3. Mozemy zatem przyjac, ze schemat analityczny
bazujacy na trzech atrybutach dowolnej transakeji stanowi bardzo pomocne narze-
dzie formutowania ocen ex ante dotyczacych kosztow transakcyjnych roznych in-
strumentow subsydiowania rolnictwa. W $lad za tym moze by¢ tez przydatny do
okreslania efektywnosci transferow funduszy budzetowych.

Rysunek 21

Udziat $rednich prywatnych (na poziomie gospodarstw rolnych) kosztéw
transakcyjnych wsparcia budzetowego rolnictwa norweskiego
jako % catkowitej kwoty subsydium

wsparcie cen produktéw mleczarskich przerabianych
w gospodarstwach

ptatnosci obszarowe

ptatnosci zwierzece

subsydia do uproszczonej uprawy

wsparcie powierzchniowe rolnictwa organicznego
wsparcie przechodzenia do rolnictwa organicznego
wsparcie ochrony bydta hodowlanego

wsparcie ochrony krajobrazu

wsparcie inwestycji rolnosrodowiskowych 12,0

15 %

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: K.P. Rgrstad, op. cit.

A. Vatn bardzo interesujaco analizuje ksztaltowanie si¢ krancowych kosz-
tow transakcyjnych w zaleznosci od precyzji zaadresowania instrumentu polityki
rolnej na uprzednio wybrany cel lub grupe rolnikdw. Istote problemu oddaje ry-
sunek 22. Uscislajac, trzeba stwierdzié, ze precyzja oznacza tu stopien osiagnigcia
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przyjetych celéw, a wige inaczej minimalizacj¢ roznicy migdzy ich poziomem za-
planowanym a zrealizowanym, przy zatozeniu, iz koszty transakcyjne sa rowne lub
wigksze od zera. Same za$ cele moga mie¢ charakter iloSciowy lub jakosciowy.
Rysunek 22
Zamienno$¢ (ang. trade-off) migdzy marginalnymi kosztami transakcyjnymi
a precyzja adresowania instrumentu polityki

MTC, MUP

A

MUP MTC 7

- ~

>
q Precyzja, stopien
adresowania instrumentu

Zrédio: Vatn A., Transaction costs and Multifunctionality, Workshop on Multifunctionality,
Paris, July 2001.

gdzie:
MTC — marginalne koszty transakcyjne,
MUP — marginalna uzytecznos¢ precyzji instrumentu.

W sensie ogdlnym, jak to wynika z rysunku 22, dazeniu do wigkszej precyzji
towarzyszy zazwyczaj marginalny spadek jej uzytecznosci oraz wzrost margi-
nalnych kosztéw krancowych. Mamy tu zatem do czynienia z zamiennoscia
(trade-off ). Mozemy jednak wyznaczy¢ optimum, punkt ¢ na rysunku 22. Warto
tu doda¢, ze komponent kosztéw statych zawarty w kosztach transakcyjnych jest
pokrywany przez nadwyzke MUP nad MTC, sumowana od zera do punktu g.
Wyznaczenie tego ostatniego, a nawet przyblizenie si¢ do niego, wymaga duzej
wiedzy i doswiadczenia w zakresie ilosciowych i jakosciowych aspektow do-
wolnej decyzji politycznej. To powigksza informacyjng ztozonos¢ wszelkiej
optymalizacji polityki. Koszty transakcyjne moga zatem wtedy znaczaco rosnac.
Uzyteczno$¢ krancowa precyzji (MUP) zalezy od charakterystyki dobra. Im jest
ono bardziej specyficzne, tym uzyteczno$¢ ta rosnie. Takze krancowe koszty
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transakcyjne (MTC) zmieniaja si¢ w zaleznosci od rozpatrywanych dobr, ale
rowniez od typu instrumentu polityki.

Vatn przedstawia jeszcze kilka innych wnioskow bazujacych na rysunku 22.

Oto one:

(M

2

3)

“)

)

Rosnaca precyzja jest niczym innym niz adresowaniem (targeting) in-
strumentu polityki lub jakiegos rodzaju polityki. Wprawdzie dobrze jest
podwyzszaé skutecznos¢ adresowania, ale biorac pod uwage koszty poli-
tyki, z reguty dazenie do jej maksymalizowania nie jest rozwigzaniem ra-
cjonalnym.

W rzeczywistosci strony zawierajace jakas transakcje albo aktorzy polity-
ki nie sa w stanie ustali¢ optymalnego punktu poszukiwania informacji
ani optymalnej formuty monitorowania transakcji/polityki. Wynika to
gléwnie z niedoskonatosci ludzkiego poznania, ogromu informacji i zto-
zonosci procesow decyzyjnych. W ujeciu bardziej ogdlnym: jesli koszt
ustalenia optimum jest czg$cig samego procesu optymalizacji, problem
w ogole nie jest do rozwigzania.

Poniewaz w procesach podejmowania decyzji politycznych mamy do
czynienia z problemami agencyjnymi i asymetria informacji mig¢dzy poli-
tykami a innymi agentami, rzeczg niezmiernie waznga sg aspekty motywa-
cyjne zawierania kontraktow. Szczegdlnie wymagajace pod tym wzgle-
dem sa wszystkie przedsiewzigcia rolnosrodowiskowe.

Sytuacja bardzo interesujaco wyglada, gdy przechodzi si¢ do analizy wie-
lofunkcyjnosci rolnictwa. Woéwczas to zamiennos¢ migdzy kosztami
transakcyjnymi a precyzja instrumentow polityki lub catej polityki ma
wyrazne odniesienie do relacji wystepujacych migdzy dobrami prywat-
nymi a publicznymi. Jesli dobra te dostarczane sg tacznie, wysoka precy-
zj¢ mozna uzyska¢ niewielka liczba, prostych narzedzi polityki oraz me-
chanizméw motywacyjnych. Jesli jednak proces dostarczania wyzej wy-
mienionych dobr odbywa si¢ rozdzielnie 1 oddzielnie nastgpuje tez ich
wynagradzanie, wdrozenie prostych narzgdzi i motywacji staje si¢ rzecza
o wiele trudniejsza, gdy nie chce si¢ utraci¢ waznych informacji. W prak-
tyce zazwyczaj wybiera si¢ rozwigzanie, ze wynagrodzenie za dobro pry-
watne zawiera czg¢$¢, ktdra przypada dla dobra publicznego. W ten sposob
koszty transakcyjne w catosci obcigzajg dobro prywatne, a dobro publicz-
ne ujmuje si¢ jedynie w jego wymiarze jakosciowym. Jest to bez watpie-
nia ukton w strong¢ pragmatyzmu, ale mimo to trzeba szukac bardziej wy-
subtelnionych koncepcji analitycznych i samego wynagradzania.
Rezygnacja z czeSci precyzji w adresowaniu instrumentow polityki, a wiec
godzenie si¢ na istnienie roznic migdzy jej celami planowanymi a osiaganymi,
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na rzecz pewnej redukcji kosztow transakcyjnych wielokrotnie moze byé
rozwiazaniem najbardziej efektywnym. Z drugiej jednak strony sytuacje takie
moga by¢ postrzegane jako niesprawiedliwe, a wigc kontrowersyjne i niekie-
dy takze kosztowne politycznie. Skutki mniejszej precyzji polityki najlepiej
widoczne sa w sferze dostarczania dobr srodowiskowych, gdzie nie wszyscy
ich oferenci sa wynagradzani albo odczuwaja rekompensaty za niewystarcza-
jace, a z drugiej strony spotyka si¢ postawy jazdy na gape oraz nadmiernego
rekompensowania albo niewtasciwego (drenujacego) opodatkowania. Najbar-
dziej prawdopodobne sg takie sytuacje, gdy regulacje srodowiskowe bazuja
na naktadach i produktach, a nie na rzeczywistych emisjach.

Prywatne koszty transakcyjne wsparcia budzetowego w pigciu krajach
UE-15: Danii, Francji, Irlandii Niemczech, i Wtoszech oszacowata Komisja Eu-
ropejska, a uzyskane wyniki opublikowano w 2007 r.” Szczegdlna uwage zwré-
cono jednak w tej analizie na obcigzenia administracyjne zwiazane z udziela-
niem doplat bezposrednich wedhug formuty SPS. Informacje zrédtowe zgroma-
dzono w trakcie warsztatow i wywiadow z ekspertami dziedzinowymi, rolnika-
mi oraz doradcami rolnymi. Odnosza si¢ one do roku 2006. Jak to podkreslajq
sami realizatorzy badan, uzyskane wyniki koncowe nie pretenduja do uznania
ich, niestety, za pewne w sensie statystycznym.

W czesci wstepnej raportu podsumowujacego badania dokonano przegla-
du nastgpujacych determinant kosztoéw administracyjnych:

(1)  sposobu oraz terminarza wdrazania reformy WPR z 2003 r.;
(2) charakterystyki administracji publicznej;

(3)  kultury biznesowe;j;

(4) narodowych réznic strukturalnych.

Jak wiadomo, kraje cztonkowskie otrzymaly dosy¢ duza swobode¢ w zakre-
sie wprowadzenia wariantow modeli ptatnosci bezposrednich SPS oraz skali za-
chowania instrumentoéw wsparcia powigzanego (coupled) z produkcja rolnicza. Re-
forma WPR z Luksemburga bazowata generalnie na czterech aktach prawa unijne-
go. Irlandia potrzebowata jednak tylko jednego rozporzadzenia, by transponowac je
do ustawodawstwa krajowego, ale we Wtoszech legislatorzy krajowi musieli przy-
gotowac ich az 13. W slad za tym w Irlandii pojawito si¢ 21 obowiazkow informa-
cyjnych, a we Wtoszech — 107. Poniewaz nie stwierdzono wystepowania wyraznej
zaleznosci miedzy liczbg przyjetych aktow prawnych i obowiazkami informacyj-
nymi, zalozono dalej, ze miedzy tymi obowiazkami a kosztami catkowitymi go-
spodarstw rolnych nie ma takze jednoznacznego zwigzku. Z wyjatkiem Francji po-

78 Study to assess the administrative burden on farms arising from the CAP. Executive summary.
Directorate — General for Agriculture and Rural Development (DG-AGRI), October 2007.
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zostate kraje system SPS zaczely stosowac od 2005 roku, a wigc w roku 2006 mia-
ty juz pewne do$wiadczenia i mogty tez skorzystac z degresji kosztéw statych. Ob-
ciazenia administracyjne rolnikow malaty tez wszgdzie tam, gdzie otrzymywali oni
wnioski o ptatnosci juz czesciowo wypetnione i zaopatrzone w materiat graficzny.

Zgodnie z wezesniejszymi ustaleniami, koszty administracyjne/transakcyjne po-
noszone przez rolnikdw zmieniaty si¢ w zaleznosci od stopnia zaangazowania si¢ wladz
publicznych w subsydiowanie. Przyktadowo, we Wloszech rolnikéw bezptatnie na sze-
roka skal¢ wspieraja centra pomocowe (CAA, the centres for agricultural assistance).
W konsekwencji male¢ powinny w tym kraju koszty administracyjne ponoszone przez
samych rolnikéw. W tym samym kierunku oddziatywa¢ powinno tez szerokie wdroze-
nie technologii informacyjnych (IT). Najwyrazniejsze korzysci z tego tytwu odnosili
francuscy 1 niemieccy producenci rolni. Niestety, autorzy badan nie byli w stanie spro-
wadzi¢ do pelej porownywalnosci dane zrédtowe z poszczegolnych krajow.

Kulture biznesowa w komentowanych badaniach rozumiano jako sposob
aplikowania rolnikow o subsydia SPS oraz zorganizowanie calosci sktadajacych
si¢ na to procesow. Dla dlugookresowego ksztattowania si¢ kosztow administra-
cyjnych czynnikiem o duzym znaczeniu jest postep w ,.technologii” subsydio-
wania, ale w okresie krotkim nie powinno sie lekcewazy¢ takze mozliwosci po-
prawiania efektywnosci obecnie funkcjonujacych systemow.

Koszty administracyjne i transakcyjne pozostaja tez pod wptywem struktur
zarzadzania panstwem oraz typu struktury agrarnej i jej przemian. Inne bgda one
w krajach o ustroju federacyjnym i/lub zdecentralizowanym (Francja, Niemcy),
ainne w krajach unitarnych oraz tam, gdzie dominuja mate gospodarstwa (gtdwnie
Wilochy). Przewaga w strukturze agrarnej matych obiektow powoduje, ze koszty
administracyjne na rolnika mogg by¢ niskie, ale w przeliczeniu na 1 ha i jednostke
wartosci uzyskanych subsydiow nie musza odbiegac od relacji wystgpujacych w kra-
jach, gdzie srednia wielko$¢ gospodarstwa jest kilkakrotnie wigksza.

Ogoblne wyobrazenie o prywatnych kosztach transakcyjnych, a wiec pono-
szonych wytacznie przez rolnikow, daje rysunek 23. Warto na wstgpie zauwa-
zy¢, ze ww. koszty podano w przeliczeniu na:

e jednego rolnika,
e 10 ha uzytkow rolnych,
e 10 tys. euro calkowitych ptatnosci otrzymanych w ramach WPR.
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Rysunek 23
Jednostkowe koszty transakcyjne poniesione w 2006 r. przez rolnikow
w wybranych krajach EU-15 zwigzane z uzyskaniem wsparcia finansowego
w ramach WPR
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Zr6dio: opracowanie wiasne na podstawie: Study to assess the administrative burden on
farms arising from the CAP. Executive summary. Directorate — General for Agriculture and
Rural Development (DG-AGRI), October 2007.

Srednie koszty transakcyjne na jednego rolnika zawieraty si¢ miedzy 110
(Wtochy) a 1300 euro (Niemcy). Poniewaz przecigtny obszar UR na gospodar-
stwo we Wloszech wynosi 8 ha a w pozostatych czterech krajach waha si¢ od 34
do 74 ha, réznice w kosztach transakcyjnych na jednostke ziemi ulegaty zdecy-
dowanemu zmniejszeniu. Wciaz byly one jednak duze, gdy koszty te odniesiono
do sumy wszystkich uzyskanych ptatnosci, a wigc zastosuje si¢ relacje najbar-
dziej adekwatna do oceny analizowanego problemu. Odsetek powyzszy zawierat
si¢ w przedziale od 3 (Irlandia) do 9,3% (Niemcy). Warto caty czas pamigtac, ze
relatywny poziom kosztow transakcyjnych na poziomie gospodarstw bytby
w Niemczech jeszcze wyzszy, gdyby nie dobrze rozwiniete w tym kraju techno-
logie informacyjne (IT) w sferze subsydiowania rolnictwa.

Interesujaco wyglada rozktad kosztow transakcyjnych z punktu widzenia
wykorzystanych instrumentéw wsparcia oraz operacji z tym zwiazanych. Ogol-
nie wyrozniono nastgpujace sktadniki tych kosztow:

a)  SPS,
b)  poczatkowa alokacj¢ uprawnien do otrzymania SPS,
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c)  plany transferu uprawnien,

d)  korekty i dostosowania plandw oraz samego SPS,

e)  krajowa rezerwe,

f) cross-compliance,

g)  oddzielne schematy wsparcia, zglaszanie zdarzen itp.

Po przeprowadzeniu stosowanych obliczen okazato si¢, ze subsydium

w formie SPS we wszystkich pigciu krajach bylo najwazniejszym generatorem

kosztow transakcyjnych. We Francji i Wloszech dosy¢ duze znaczenie, jako

czynnik zwigkszajacy koszty, odgrywata poczatkowa alokacja tytuléw do otrzy-
mania SPS. W trzeciej natomiast kolejnosci zrodtem powstawania interesujacych
nas tu kosztéw okazat si¢ transfer uprawnien zwigzanych z SPS. We Francji,
zuwagi na sygnalizowane juz pdzniejsze wdrozenie SPS, jego poprawienie

i stworzenie krajowej rezerwy wniosly zauwazalny wktad w gromadzenie si¢

kosztow transakcyjnych. Marginalne wrgcz znaczenie w generowaniu kosztow

transakcyjnych przypadto natomiast cross-compliance (CC). Wynikato to gldwnie

z matej liczby kontrolowanych gospodarstw pod katem przestrzegania zasad wza-

jemnej zgodnosci. Wszedzie jednak CC budzito niepokdj wsrod rolnikow.

W szczegotowej analizie struktury kosztdw transakcyjnych w poszczegol-
nych krajach zwracajg uwage nastepujace fakty:

1. W Danii koszty te pochodzily zasadniczo z czynnos$ci zwiazanych z uzyska-
niem SPS oraz z transferu ziemi oraz uprawnien do otrzymania tej formy
wsparcia, przy czym ten drugi czynnik w istocie dominowat. Jesli zatem
struktura gospodarstw w tym kraju si¢ nie zmieni, koszty transakcyjne pozo-
stang niewielkie.

2. Irlandia to przypadek dosy¢ podobny do Danii. R6Znica polega tu jedynie na
tym, ze w Irlandii wigksze znaczenie kosztotworcze odgrywata kwestia ko-
rygowania plandw uprawnien i samego SPS.

3. We Witoszech, jak to juz podano, koszty transakcyjne w duzym stopniu prze-
jete zostaty przez agencje publiczne lub prywatno-publiczne. Stad bezpo-
srednia ich czg$¢ powstajaca w samych gospodarstwach rolnych byta
wzglednie niska. W kraju tym jednakze najwyzsze byly poczatkowe koszty
alokowania uprawnien do otrzymania ptatnosci do tytoniu i oleju z oliwek.

4. Informacje dla Francji muszg by¢ interpretowane bardzo rozwaznie, bo kraj
ten dopiero w roku 2006 zaczat wdrazac¢ reform¢ WPR z Luksemburga.

5. W Niemczech subsydia w postaci SPS byly zréznicowane na poziomie kra-
jow zwiazkowych. Jednak mimo wigkszej liczby uprawnien i ich transferow
w kraju tym udato si¢ utrzymac prywatne koszty transakcyjne na rozsadnym
poziomie, gléwnie dzieki szerokiemu wykorzystaniu Internetu.
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Generalnie z przegladu poziomu i struktury kosztéw transakcyjnych ob-
cigzajacych gospodarstwa rolne wynika, ze ponowne potaczenie (recoupling)
pomocy bezposredniej z produkcja rolniczg prowadzi do ich wzrostu. Przyczyna
jest prosta: recoupling wymaga wiecej prac dokumentacyjnych, a wiec i zwiek-
sza liczbe obowiazkow informacyjnych. Z drugiej natomiast strony dobrze wy-
daje si¢ podbudowany wniosek, ze sam wybor wariantu udzielania wsparcia
bezposredniego mniej réznicuje koszty transakcyjne niz wezesniej wymienione
czynniki (jakos¢ administracji publicznej, kultura biznesowa, specyficzne cechy
krajowe, postep techniczny i technologiczny).

Przyszte ksztaltowanie si¢ prywatnych kosztow transakcyjnych w piatce
analizowanych krajow determinowane bedzie:

1. Szybkos$cig opanowania zasad korzystania z pomocy przez rolnikéw, dorad-
cow rolnych 1 administracj¢ oraz optymalizacjg poziomu regulacji i zakresem
stosowania systemow IT. Ogodlnie zatem, szybkie uczenie si¢ plus rozsadna
regulacja wsparcia plus sprawne, dalece zdigitalizowane procedury ubiegania
si¢, alokowanie i rozliczanie subsydiéw to dobra recepta na utrzymanie ni-
skich bezwzglednie i relatywnie kosztow transakcyjnych w gospodarstwach
rolnych.

2. Sprawnym transponowaniem prawa unijnego do krajowego. Potencjat re-
dukcji tych kosztow zwigzanych z wdrozeniem instrumentdw wsparcia
zgodnych z reformg WPR z 2003 r. ocenia¢ mozna nawet na 30-40%. Duze
rezerwy tkwig rowniez w kosztach transakcyjnych rozwiazan juz funkcjonu-
jacych. Szczegodlnie dotyczy to fazy przydzielania uprawnien, ich transferu
oraz precyzji rozdzialu gruntow odtogowanych i uzytkowanych rolniczo.

3. W sferze administracji publicznej nalezy dazy¢ do maksymalnego upo-
wszechniania sktadania wnioskow o wsparcie w trybie on-line. Doswiadcze-
nia dunskie pokazuja, ze w ten sposob mozna obnizy¢ catkowite koszty
transakcyjne o ok. 25%. Rozwija¢ i doskonali¢ trzeba takze technologie ba-
zodanowe, by w ten sposdb dokona¢ dalszego postepu w e-gospodarce. Na-
lezy réwniez rozszerza¢ zakres stosowania wnioskOw wstepnie wypetnio-
nych oraz wykorzystywaé technologie mobilne, m.in. do przypominania rol-
nikom o waznych terminach i obowigzkach informacyjnych. Réwniez w ad-
ministracji publicznej moze pojawi¢ si¢ efekt uczenia sig, o ile poprawi sig¢
jako$¢ tworzenia prawa i ustabilizuje si¢ istniejace rozwiazania, by mozna
byto osiagna¢ degresje kosztow statych.

4. Krzywa uczenia si¢ w istocie dotyczy catego ukladu instytucjonalnego
1 wszystkich procesow oraz aktorow zwiazanych z subsydiowaniem w ramach
WPR. Przyktadowo, w Danii i Irlandii ocenia si¢, ze na fazy zapoznawania si¢
przez rolnikdw z instrumentami wsparcia oraz ich praktycznego opanowania
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przypada ok. 14% prywatnych kosztow transakcyjnych. Odsetek ten we Fran-
cji oszacowano na 10%. Ogdlnie zauwazono przy tym, ze krzywa uczenia si¢
ma bardziej stromy przebieg w gospodarstwach wigkszych. Innymi stowy,
kraje, w ktorych korzystniejsza jest struktura agrarna, zazwyczaj moga uzy-
ska¢ wigksze efekty uczenia si¢ w postaci redukcji catkowitych kosztow trans-
akcyjnych oraz ich dwdch sktadowych (publicznych i prywatnych).

Na szersze potraktowanie bez watpienia zastuguje opracowanie badaczy
szkockich”. Koncentruje si¢ ono na ocenie mozliwoéci wdrozenia standardowe-
go modelu kosztow (ang. the Standard Cost Model, SCM) jako narzg¢dzia po-
miaru obcigzen administracyjnych z tytutu prowadzenia polityki rolnej i wiej-
skiej. Pilotaz z tym zwiazany przeprowadzony zostal w dziewigciu instytucjach
publicznych, ktére we wrzesniu 2008 r. utworzyly Scotland’s Environmental
and Rural Services (SEARS), majacy w istocie status stowarzyszenia. Podsta-
wowym celem funkcjonowania SEARS bylo dostarczenie 24 tys. zarzadzajacym
ziemia na wsi (faktycznie rolnikom) bardziej efektywnych i skoordynowanych
ustug. Caty pilotaz podzielony przy tym zostat na dwie fazy:

1. ,,Sprawdzian zewngtrzny SCM”, a wigc okreslenie obciazen administracyj-
nych natozonych na rolnikow.

2. ,,Sprawdzian wewngtrzny SCM”, ktorego celem bylo ustalenie wptywu SEARS
na mozliwos¢ zredukowania obcigzen natozonych przez regulatora na kazdego
z dziewigciu partnerdw tworzacych to publiczne stowarzyszenie.

SCM jest narzedziem podziatu catego procesu regulacji na komponenty
i dziatalnos$ci tatwiej nadajace si¢ do zarzadzania i pomiaru kosztéw (obcigzen)
administracyjnych zwigzanych z jej przestrzeganiem. Koszty powyzsze ustala
si¢ przez zsumowanie indywidualnych (dla kazdego rolnika) sktadnikow o cha-
rakterze zewnetrznym i wewnetrznym, ktérych zrodtem sg obowiazki informa-
cyjne zwigzane z okreslong regulacja, a podstawa pomiaru sg odpowiednio wy-
odrgbnione dziatalnosci (aktywnos$ci) i potaczone z nimi zapotrzebowania na
informacje. Koszty wewnetrzne oblicza si¢ jako iloczyn czasu potrzebnego
w danej dzialalnosci i stawki ptac oraz liczby powtorzen tej dziatalnosci. Catos¢
powigkszana jest nastgpnie o narzut kosztow ogdlnych rowny 30%. Z kolei
koszty zewngtrzne wyrazaja wydatki poniesione na zakup profesjonalnych ustug
oraz roznego typu dobr. Mnozac taczne koszty przypadajace na jednego rolnika
przez ich liczbe, mozna ustali¢ zagregowane koszty administracyjne (dla calego
sektora). Ogolny poglad na istote¢ SCM zawiera schemat 1.

7 Using the Standard Cost Model to measure administrative burden: a pilot using Scotland’s
Environmental and Rural Services (SEARS) as a case study. The Scotland Government, 2010.
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Istota standardowego modelu kosztéw (SCM)
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Schemat 1

Zrédho: opracowanie wiasne na podstawie: Using the Standard Cost Model to measure ad-
ministrative burden: a pilot using Scotland’s Environmental and Rural Services (SEARS) as
a case study. The Scotland Government, 2010.

SCM wyrasta wprost z powszechnie znanej w rachunkowosci zarzadczej

152

przedsigbiorstw koncepcji rachunku kosztow dziatan (ang. activity based co-
sting, ABC). Pojawila si¢ ona w sektorze przedsi¢biorstw przemystowych w la-
tach 80. ub. wieku, ale pozniej szeroko rozpowszechnita si¢ w innych sektorach
(energetyka, telekomunikacja, ustugi pocztowe). Jednym z fundamentalnych
wyroznikow ABC jest precyzyjne rozdzielenie kosztéw ogoélnych na nosniki



kosztow (tzw. cost drivers). W ten sposob rachunek kosztow dziatan obecnie
stal si¢ uktadem referencyjnym, a wigc uznawany jest za wzorzec najlepszych
praktyk w szacowaniu i kalkulowaniu kosztéw. Jest to jednak ztozona konstruk-
cja i bardzo wymagajaca odnosnie zapotrzebowania na informacje. Zaintereso-
wanie koncepcja ABC w sektorze publicznym jest naturalng odpowiedzig na
poszukiwanie mozliwosci zredukowania powstajacych w nim kosztéw admini-
stracyjnych.

Generalnie przyjmuje si¢, ze mocng strona SCM jest wykorzystywanie
w pomiarze kosztéw administracyjnych bardzo szczegdétowych ich sktadnikéw,
zorientowanych wrecz na elementarne dzialania niezbgdne dla wdrozenia 1 sto-
sowania okreslonej regulacji. Paradoksalnie jednak ta mocna strona jest zarazem
mankamentem tej koncepcji, tzn. jej duzym zapotrzebowaniem na bardzo zdeta-
lizowane informacje, szczegdlnie odnoszace si¢ do naktadéw robocizny. Zdecy-
dowanie si¢ jednakze na oszacowanie kosztow administracyjnych z uzyciem
SCM daje glebszy wglad w mozliwos¢ ich zracjonalizowania i zredukowania.
Prowadzg do tego nastepujace drogi:

. usunigcie, zmniejszenie, potaczenie lub poprawienie regulacji,

. uproszczenie procesOw poprzez stosowanie si¢ do regulacji,

. wspolne gromadzenie informacji i taczenie systemow zarzadzania,

. rozwijanie technologii informacyjno-komunikacyjnych i uslug z tym
zwiazanych,

. dostarczanie lepszych wytycznych, rekomendacji i informacji,

. wysmuklenie procesow oraz integracj¢ kontroli w celu eliminacji dziatan
dublujacych sig.

Laczna ocena SCM powinna uwzglednia¢ szereg innych jeszcze aspek-
tow, uwarunkowan oraz okolicznosci. Caly czas trzeba zachowac tez duza roz-
wage przy interpretacji uzyskiwanych wynikow, gdyz:

1. Pomiaru kosztow administracyjnych zazwyczaj dokonuje si¢ na zasadzie
wywiadow z odpowiednimi osobami i/lub instytucjami. Gromadzi si¢ przy
tym informacje ex post, proba badawcza z reguty jest niewielka i nierepre-
zentatywna. Ponadto obcigzenie statystyczne wynikéw moze pojawi¢ si¢ tak-
ze 1 stad, ze osoby udzielajace informacji moga sadzi¢, iz ich odpowiedzi be-
da miaty wplyw na przyszte regulacje, a wiec do tego si¢ odpowiednio dosto-
SOWUja.

2. Stopien szczegotowosci danych ilosciowych jest tak dobierany, by cata analiza
mogta by¢ w ogdle przeprowadzona. Zazwyczaj nie dociera si¢ w ten sposob
do elementarnych dziatan, stanowiacych przeciez podstawe agregacji nakta-
dow pracy, kosztéw 1 wydatkow w sposdb w pelni zgodny z filozofiag SCM.
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3. Najczgsciej kalkulacji kosztéw administracyjnych dokonuje si¢ dla regulacji
juz obowiazujacych, natomiast zaniedbuje si¢ regulacje, ktore planuje si¢ do-
piero wdrozy¢.

4. Koncepcja nie uwzglednia informacji z jednostek najbardziej i najmniej efek-
tywnych, a wigc je usrednia. W ten sposob maleje doktadnos¢ pomiaru.

Realizacja wczesniej juz sygnalizowanej pierwszej fazy pilotazu — pomiar
obcigzen administracyjnych ponoszonych przez rolnikéw z tytulu regulacji oraz
wprowadzenia SEARS — sktadata si¢ z trzech etapow oraz az z czterech krokow.

Ogoblny wniosek byl niezbyt optymistyczny: zastosowanie podejscia SCM wydaje

si¢ by¢ rozwiazaniem problematycznym w rolnictwie szkockim z uwagi na:

a)  wysoki stopien szczegétowodci i ztozonosci. Zaden z rolnikéw, z ktérymi
przeprowadzono wywiady, nie byt w stanie poda¢ informacji na oczeki-
wanym przez badaczy poziomie dezagregacji. Co jeszcze wazniejsze, rol-
nicy czesto nie byli zorientowani nawet o wysokosci i strukturze pono-
szonych kosztow produkcji, nie mowiac juz o kosztach administracyj-
nych/transakcyjnych.

b)  niecadekwatno$é lub brak odpowiednich systeméw gromadzenia danych
o zadanym stopniu szczegétowosci. Rolnicy nie dysponowali takimi in-
formacjami ani mozliwo$ciami, by monitorowaé czas angazowany w wy-
roznionych dziatalnosciach. Z reguty takze nie mysleli w ogole w kon-
wencji SCM. Stad tez uzyskane informacje byty mocno niepewne, a sto-
sowanie ankiet wysytanych poczta okazato si¢ metoda wrecz catkowicie
zawodna.

c) jako$¢ oszacowan. W SCM przyjmuje si¢, ze okreslenie wysokosci
i struktury kosztow administracyjnych odbywa si¢ w pierwszym rzg¢dzie
poprzez przeprowadzenie wywiadow z podmiotami regulowanymi, a pa-
nele ekspertow moga by¢ tylko ich uzupehlieniem. W komentowanym
studium przewazala jednak metoda panelowa, co dodatkowo zwigkszato
niepewno$¢ oszacowan i nakazywato zachowanie duzej ostroznosci przy
probie wyciagania szerszych konkluzji.

d)  uciazliwo$¢ dla rolnikdw. To oczywiste, jesli uwzglednimy ztozonos¢ SCM.

e)  niezdolnos$¢ do uzyskania pelnych korzysci z powotania SEARS. Stalo si¢
tak, gdyz SCM nie jest zorientowany na ujmowanie efektow niematerial-
nych oraz posrednich utworzenia SEARS.

f) niejasno$¢ korzysci dla rolnikow z tytutu dostarczenia informacji. Stad mo-
ze si¢ brac ich nieche¢¢ do uczestniczenia w przedsigwzieciach zorientowa-
nych na szacowanie kosztow transakcyjnych/administracyjnych.

g)  niepewnos¢ przyjmowanych stawek ptac. To rzutuje bezposrednio na sza-
cunek kosztow administracyjnych zwigzanych z naktadami pracy. Oko-
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liczno$¢ ta powoduje rowniez niedoktadnos$¢ oceny mozliwosci zreduko-

wania tych naktadow.

Ogdlnie krytyczna ocena mozliwosci wdrozenia SCM w rolnictwie
szkockim uzyskana w etapie pierwszym pilotazu jest uzasadniona w tamtejszych
warunkach. Gdyby jednak one si¢ zmienity, SCM mogltby ujawni¢ swoja pod-
stawowa zalete: jednolitos¢ ujecia czynnikdéw generujacych koszty administra-
cyjne/transakcyjne, a w §lad za tym i1 oferowanie pewnej uniwersalnej ramy me-
todologicznej do ich racjonalizowania oraz redukowania.

Faza druga pilotazu — okreslenie wptywu utworzenia SEARS na mozli-
wos¢ zredukowania obcigzen administracyjnych natozonych na kazdego z dzie-
wigciu partnerow wchodzacych w sktad tego stowarzyszenia — koncentrowata
si¢ na ocenie przydatnosci SCM do osiagnigcia tak sformutowanego celu. Zgod-
nie nawet z intuicja uzyskano ogoélny wniosek, iz SCM jest tu bardziej przydat-
ny niz w przypadku gospodarstw rolniczych. Wynika to z lepszego dostosowa-
nia tej koncepcji do wigkszych organizacji, gdzie rachunek kosztow moze by¢
bardziej zaawansowany i zatrudnia si¢ staty, z reguly lepiej wyksztatcony per-
sonel. Wszyscy partnerzy podkreslili jednak, ze istnieje sporo ograniczen
w szerszym upowszechnieniu si¢ SCM. Oto one:

. zbyt zdetalizowana klasyfikacja dziatan,

o informacje niezb¢dne do skalkulowania kosztow sg trudne do uzyskania
w badaniach retrospektywnych,

. niewiele instytucji tworzacych SEARS stosowato koncepcje kosztow

dziatan (ABC), a wigc byto zapoznanych z filozofia podejscia stanowia-
cego przeciez podstawe SCM,

. dane zrodtowe nie byly gromadzone w jednolity sposob,

o partnerzy stowarzyszenia SEARS réznili si¢ wielkoscia, zlozonoscia
struktury i systemami mierzenia kosztow,

. SCM nie uwzglednia wielu innych specyficznych warunkow funkcjono-

wania podmiotéw wchodzacych w sktad SEARS oraz nie wszystkie uzy-

skiwane przez nich wyniki.

Z tych to przede wszystkim powodow nie udalo si¢ oszacowac wiarygod-
nych zmian obcigzen administracyjnych wsrdd partnerow tworzacych SEARS
z tytutu wdrozenia SCM. Partnerzy ci jednak utrzymywali, ze gdyby zrezygno-
wano ze zbyt duzej szczegdlowosci wyodrgbniania dziatan oraz przekazano im
na samym poczatku kompletng i jednoznaczna instrukcj¢, wtedy SCM moglby
okaza¢ si¢ nieztym narzg¢dziem mierzenia kosztow i pozycjonowania jednostek
w ramach SEARS.

Poniewaz SCM odwoluje si¢ wprost do rachunku kosztéw dziatan (ABC),
badacze szkoccy zajeli si¢ tez kwestig determinant zadawalajacego funkcjono-
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wania tegoz rachunku, a z drugiej strony przyczynami niezadowalajacych jego

wdrozen. Doswiadczenie pokazuje, ze ABC jest narzgdziem zawodnym, gdy:

— nie osiaga si¢ wszystkich lub wigkszosci ustalonych w rachunku celow,

— nie pojawiajg si¢ spodziewane korzysci,

- nieskuteczne okazuja si¢ proby poprawienia istniejacych w rachunku
funkcjonalnosci,

— z pracy odchodza kluczowe osoby zwigzane z wdrozeniem i eksploatacja
systemu, brakuje odpowiednich innych zasobdw, pojawiaja si¢ znaczne
opoOznienia, pigtrza si¢ trudnosci techniczne, np. zwiazane z pozyskiwa-
niem danych, ludzie i systemy sg nadmiernie obcigzone.

A oto czynniki utatwiajace sukces przy stosowaniu ABC:

. odczuwanie silnej potrzeby udoskonalenia rachunku kosztow w ogole,

o menedzerowie chcg widzie¢ namacalne efekty juz we wezesnych etapach
wdrozenia i sa silnie do ich osiagni¢cia zmotywowani,

o zespot wdrazajacy 1 eksploatujacy otrzymuje state i mocne wsparcie ze
strony zarzadu organizacji oraz catego zatrudnionego w niej personelu,

. rachunek jest dobrze dostosowany do istniejacych juz procedur, filozofii
kultury organizacyjnej, strategii, systemu pomiaru dokonan i wynagra-
dzania,

. organizacja przekroczyta pewien, dosy¢ zindywidualizowany w przekroju

mi¢dzynarodowym, minimalny poziom wielkosci, gdy rzecza naturalng

staje si¢ potrzeba jej hierarchizowania, podziatu pracy i specjalizacji per-

sonelu, stosowania sformalizowanych procedur i systeméw informacyjno-
decyzyjnych.

Interesujaco wypadt tez miedzynarodowy przeglad zastosowan SCM i ABC
oraz alternatywnych podej$¢ mierzenia obcigzen administracyjnych oraz mozliwo-
sci ich zracjonalizowania i zredukowania. W Europie SCM jest juz dosy¢ rozpo-
wszechniony. Zauwazono przy tym, przyktadowo, ze niewielka liczba regulacji
moze kreowa¢ nawet 90% obcigzen administracyjnych natozonych na biznes. To
nie zaskakuje, jesli zwazymy powszechnos¢ wystgpowania zasady Pareto.

W USA specjalny urzad — The Office of Information and Regulatory Affa-
irs (OIRA) — przygotowuje co roku dla Kongresu raport nt. kosztow i korzysci
z tytutu regulacji federalnych oraz rekomendacje w odniesieniu do niezbednych
do przeprowadzenia reform w tej dziedzinie. W kraju tym, podobnie jak i w Ka-
nadzie, stosuje si¢ tzw. podejscie mnoznikowe, tzn. szacuje si¢ rowniez koszty
stosowania si¢ do regulacji w sektorze prywatnym. Przyjmuje si¢ przy tym, ze
jeden dolar wydany przez administracj¢ publiczna wymaga zaangazowania az
20 dolarow w sektorze prywatnym, by spelni¢ mozna byto natozone na niego
regulacje rzadowe. Wysokos¢ wspomnianego mnoznika ostatnio byla wpraw-
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dzie krytykowana, ale najswiezsze badania kanadyjskie pokazaly, ze moze by¢
to wielkos¢ realna. Kanadyjczycy probuja tez stworzy¢ baz¢ wiedzy dotyczaca
regulacji wraz z innymi elementami budowy infrastruktury do badan i analiz
z obszarami catkowitych kosztow i korzysSci regulacji oraz wdrozenia komplek-
sowych strategii podwyzszania jej skutecznosci i1 efektywnosci.

Od potowy lat 90. ub. wieku takze w OECD zintensyfikowano prace pro-
mujace tworzenie ,elastycznej biurokracji” i upraszczanie procedur regulacyj-
nych. Latem 2005 r. zainicjowany zostal projekt pt. ,,Tablica/karta wynikéw
biurokracji”, w ktorym w trzynastu krajach wykorzystuje sie podejscie SCM.

Bardzo interesujace sa do$wiadczenia australijskie w zakresie mierzenia
kosztéw administracyjnych. W kraju tym przeksztatcono SCM poprzez rowno-
czesne rozszerzenie jego zakresu i zmniejszenie stopnia szczegoélowosci. W ten
sposob wyksztalcit si¢ the Australian Cost Model (ACM), stosowany przez wia-
dze centralne i regionalne. Jego wyroznikiem jest szacowanie catkowitych kosz-
tow stosowania si¢ do regulacji, a nie tylko ujmowania kosztow administracyj-
nych. Te koszty catkowite sktadaja si¢ z:

— kosztéw bezposrednich (zakupy),

— kosztow zaangazowanych aktywow trwatych,

— kosztéw nabycia licencji 1 praw,

— bezposrednich optat i obcigzen publicznoprawnych,
— innych zakupow o charakterze nieadministracyjnym.

Uproszczenie ACM w stosunku do SCM polega na braku koniecznos$ci
zbierania informacji o kosztach na bardzo zdetalizowanym zestawie dziatalnosci
oraz na ograniczeniu sktadnikéw wewngtrznych samych kosztow. Z kolei posze-
rzenie ACM sprowadza si¢ do tego, ze jest to koncepcja nastawiona rowniez na
wypracowanie konsekwencji réznych opcji politycznych wszystkich sposobow
stosowania si¢ do obowigzujacych regulacji. W rezultacie w ACM wymagane
jest operowanie szerszym zakresem kosztow niz w SCM. Z analizy pordwnaw-
czej obydwu modeli, dokonanej przez firme¢ audytorsko-doradcza Price Wa-
terhouse Coopers (PWC) w 2006 roku, wynikaja nastepujace wnioski:

. ACM wydaje si¢ mie¢ wigkszy potencjat tworzenia wartosci dodanej
przez prowadzenie regulacji rzadowych,

o ACM oferuje narzedzia uzyskania lepszych oszacowan ilosciowych i ja-
kosciowych kosztow stosowania si¢ do regulacji przez podmioty gospo-
darcze,

o obydwa modele moga by¢ uzupekione o inne narzedzia oceny polityki,

takie jak analiza wptywu regulacji i/lub analiza kosztéw — korzysci,

157



. implementacja kazdego z modeli jest jednak pewnym wyzwaniem, szcze-
gblnie w zakresie niezbgdnych zasobdw i umiejetnosci, by podjac tego ty-
pu szacunki, 1 stopnia dezagregacji informacji,

o glebokiego namystu wymaga sposob wdrozenia kazdego z analizowanych
modeli. W decyzji takiej trzeba uwzgledni¢ m.in. strukture instytucjonalng
regulacji, wymagane zasoby, dostgpnos¢ danych, projektowane zmiany
regulacji, charakter korzysci materialnych i pozamaterialnych dla podmio-
tow regulowanych,

. naktady ponoszone na zbieranie danych musza kazdorazowo pozostawad
w rozsadnej proporcji do znaczenia ekonomicznego sektora regulowanego
w konkretnym kraju,

. obydwa modele pomijaja jednak szereg kosztow i korzysci w jaki$ sposob
powiazanych z regulacja. Trzeba tu wymieni¢ przede wszystkim: koszty
alternatywne utraconych przychodéw spowodowane np. checia obejscia
lub uniknigcia regulacji; koszty dodatkowych efektéw (np. zwiazane
z ujawnieniem informacji poufnych); korzysci dodatkowe wynikajace
z ogblnego podwyzszenia jakosci generowanej informacji gospodarczej
oraz redukcji ryzyka (np. podatkowego); koszty utraconego czasu wolnego,
o ile nie jest on wyceniony na bazie kalkulowanych stawek godzinowych.
Warto jeszcze dodaé, ze wszystkie dotychczas spotykane podejs$cia do

okreslenia poziomu i struktury obciazen administracyjnych, a ktére to odwoluja

si¢ do koncepcji kosztow dziatan (ABC), konfrontowane sa wcigz z kilkoma
wyzwaniami o charakterze fundamentalnym. Po pierwsze, nie ujmuje si¢ w nich
kosztéw 1 efektow z punktu widzenia kreowania wartosci, a wigc nie rozwaza
si¢, czy koszty regulacji uzasadnione sg przez jej efekty ilosciowe i jakosciowe

(problem mierzenia the value for money). Po drugie, pomija si¢ koszty nieefek-

tywnosci, tzn. abstrahuje si¢ od wymogu formalnego, iz kosztami sa naklady

1 wydatki ponoszone w sposob racjonalny i pozostajace w zwigzku przyczynowo-

-skutkowym z osiaganymi efektami regulacji. Po trzecie, niedostatecznie

uwzglednia si¢ fakt, ze czg$¢ regulacji moze funkcjonowac na zasadzie cyklu

zycia, tzn. koszty z nimi zwigzane moga spada¢ w miar¢ uzewngtrzniania si¢
efektu uczenia si¢. Po czwarte, abstrahuje si¢ od stochastycznej natury niekto-
rych regulacji, tj. regulacja moze wykazywaé przez dhugi czas bardzo niskie
koszty administracyjne, ale po zajsciu jakiegos$ zdarzenia (np. wybuchu epide-

mii) koszty te zaczynaja rosnaé¢ wrecz skokowo. Po piate, znaczne zdezagrowa-

nie procesu pozyskiwania potrzebnych informacji na poziomie dziatan dla kaz-

dej regulacji moze zaciemnia¢ analiz¢ okreslang w literaturze jako root-cause
analysis (RCA). Termin ten nie ma ogolnie przyjetego odpowiednika polskiego.

Oznacza on natomiast taki sposob analizowania jakiegos procesu/zdarzenia/problemu,
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w wyniku ktorego zapobiegnie si¢ jego powtorzeniu. W konsekwencji niekiedy dosy¢

trudno jest zidentyfikowa¢ wspdlne czynniki generujace koszty lub wspodtzaleznosci

migdzy regulacjami. To z kolei moze skutkowaé zbyt wysoka pracochtonnoscia
wdrozenia i przestrzegania regulacji.

7 podejs¢ alternatywnych wobec bazujacych na rachunku kosztéw dziatan
(ABC), ktore bardziej holistycznie koncentruja si¢ na powigkszaniu wartosci
dodanej niz na prostym mierzeniu kosztéw/obcigzen administracyjnych, na
pewno na uwage zashuguje koncepcja Public Value zaproponowana w potowie
lat 90. ub. wieku przez M. Moore’a. Termin ten zno6w nie ma ogdlnie przyjetego
polskiego odpowiednika. Mozna go chyba jednak tlumaczy¢ jako wartos¢ dla
spoteczenstwa. Public Value orientuje si¢ generalnie na finalne cele funkcjono-
wania i oceniania wladz/stuzb publicznych, przyjmujac, ze punktem wyjscia jest
tu trojkat trzech aspektéw, czyli inaczej tzw. trojkat strategiczny:

(1)  cojest rzeczywiscie wartosciowe?

(2)  comusi by¢ legitymizowane i zrownowazone politycznie?

(3)  comusi zosta¢ zoperacjonalizowane i sta¢ si¢ administracyjnie wykonalnym?

Dalej zaktada sig, ze zarzadzajacy/menedzerowie w sektorze publicznym
beda zachgcani zardwno do $wiadczenia tradycyjnych ushug operacyjnych, jak i do
zachowan proaktywnych i przedsigbiorczych, by spoteczenstwo odnosito coraz
wigksze korzysci z ich pracy. Réwnoczesnie zarzadzajacy ci musza uwzgledniaé
w swoich dziataniach rowniez cele polityczne, a wigc muszg wiaczaé si¢ w procesy
mobilizowania poparcia, legitymizowania i wspotdziatania, by osiaga¢ w ten spo-
sOb coraz wyzsza skutecznos¢ i efektywnos¢ danej polityki. Ogolnie zatem wymiar
zarzadzania politycznego wyrazi¢ mozna trzema aspektami:

a) wsparcie przedsigbiorcze — maksymalizowanie szans na zdecydowane przy-
jecie preferowanej polityki i dobre zabezpieczenie jej realizacji;

b) negocjowanie — pozyskanie zewngtrznego wsparcia dla dostarczenia warto-
$ci dla spoteczenstwa;

c) przywddztwo — wykorzystanie autorytetu rzadu dla tworzenia srodowiska,
w ktorym obywatele napotkawszy zbiorowe problemy beda wspolnie mogli
zdecydowad, jak je rozwigzac.

Problem w praktyce jest jednak skomplikowany, jesli uwzglednimy, ze
zarzadzajacy w sektorze publicznym muszg coraz lepiej wykonywac powierzone
im zadania operacyjne. Chodzi przeciez o to, zeby rdwniez w sektorze publicz-
nym zwigksza¢ efektywnos¢ wszelkich zasobow, podwyzszaé jakos¢ swiadczo-
nych ustug, wczesniej identyfikowaé i elastycznie reagowaé na potrzeby i ro-
sngce aspiracje obywateli, funkcjonowac¢ w sposob bardziej przejrzysty i zréw-
nowazony oraz innowacyjny i stale dba¢ o umacnianie dtugookresowego ,,po-
tencjatu ustugowego”.
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Glownym problemem z praktycznym wdrozeniem koncepcji Public Value
jest okreslenie jednolitej podstawy odniesienia wszystkich wynikow. Pewne roz-
wigzanie zaoferowata tu firma doradcza Accenture, konstruujac the Public Service
Value Model. W istocie jest to rodzaj dwuwymiarowej macierzy, w ktorej potaczo-
no wyniki z efektywnoscia kosztowa. Calos¢ zas procedury obejmuje trzy kroki:

Krok 1: Zdefiniowanie wynikéw i jednostek miary. W pierwszym rze-
dzie nalezy tu stworzy¢ zestaw roboczy wskaznikow wynikowych, nastgpnie
trzeba opracowa¢ zasady ich walidacji i ewentualnego wazenia, a w koncu wy-
bra¢ wtasciwe jednostki ich wyrazania.

Krok 2: Oszacowanie wynikow i ustalenie efektywnosci kosztowej. Ta
ostatnia jest ilorazem uzyskanych wynikow i zwigzanych z nimi kosztow.

Krok 3: Stworzenie macierzy wartosci ushug dla spoleczenstwa i jej analiza.

Teoretycznie wydaje sig¢, ze Public Value moze by¢ jakas alternatywa dla
SCM, bo nie wymaga okreslenia kosztow administracyjnych, ktory to proces —
jak pamigtamy — wymaga zgromadzenia zazwyczaj wielu szczegdtowych da-
nych. Mimo tej zalety koncepcja Public Value wciaz traktowana jest jako podej-
scie gtownie akademickie. By¢é moze sytuacja ta w przysztosci jednak zmieni
si¢, gdy upowszechni si¢ w sektorze publicznym budzet zadaniowy. Teoretycz-
ng podstawa tego ostatniego jest z kolei tzw. New Public Management, przyjmu-

jace, ze:

. jednostki administracji publicznej sg w pierwszym rzedzie dostawcami
specyficznych ustug, a nie prostymi instytucjami biurokratycznymi,

. kazda jednostka sektora publicznego musi orientowaé si¢ na klienta ze-

wngtrznego (obywatela) lub wewngtrznego (inna organizacja nalezaca do
tego sektora lub inna komdrka w danej jednostce),

. ustuga i klient sa kategoriami nadrzednymi w organizacji, funkcjonowa-
niu i rozliczaniu jednostek sektora publicznego,
o wladza publiczna i jej organy sa odpowiedzialne w pierwszej kolejnosci

za dostarczanie odpowiedniej ilosci i1 jakosci ustug dla spoleczenstwa,

w sposob jak najbardziej racjonalny i efektywny.

Z poréwnania SCM oraz innych podej$¢ bazujacych na rachunku kosztow
dziatan na tle propozycji alternatywnych, np. Public Value, wynika, ze w perspek-
tywie migdzynarodowej zarysowuje si¢ trend do upowszechniania si¢ jednak
SCM. Jak wiemy, ten ostatni model ma wprawdzie pewne stabosci i ograniczenia,
ale mozna je zredukowac przez jednoznaczne okreslenie z géry formatow zada-
nych informacji, silniejsze motywowanie 0s6b zajmujacych si¢ wdrozeniami
i rozwojem odpowiednich systemow oraz modyfikacje, a niekiedy nawet rozsze-
rzenia zakresu kontrolowanych zjawisk. SCM moze shuzy¢ takze jako benchmark
dla wszystkich metod szacowania kosztéw administracyjnych, ktérych zroédlem
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jest regulowanie przez wtadze publiczne gospodarki i poszczegolnych jej sekto-
row, o ile podejscie to stosowane bedzie we wlasciwy sposob i w odpowiednich
warunkach. To sprzyjajace otoczenie dla satysfakcjonujacego wykorzystywania
SCM obejmuje nastepujace elementy:

ogolne zalozenia modelu musza uwzglednia¢ caty kontekst doswiadczen,
uwarunkowan, mozliwosci 1 ograniczen danego kraju i sektora;

uda si¢ znalez¢ rownowage migdzy szerokoscig ujegcia dziatalnosci, a wige
pdzniejszym ich odzwierciedleniem w kosztach administracyjnych,
i stopniem szczegotowosci potrzebnych danych. Innymi stowy, trzeba
wyznaczy¢ punkt badz przedziat, w ktérym poniesione koszty zwiazane
z ustaleniem obcigzen administracyjnych w maksymalnym wymiarze zre-
kompensowane begda wartoscia uzyskanej informacji ekonomicznej;
wyznaczy si¢ zloty Srodek miedzy poziomem regulowania gospodarki
i poszczegolnych sektorow, a wigc m.in. obowigzkami sprawozdawczymi
naktadanymi na podmioty ekonomiczne, bezpieczenstwem i pewnoscia
obrotu gospodarczego, koniecznoscig wspierania informacyjnego proce-
sow zarzadzania, a elastycznoscia, swoboda i niskg kosztochtonnoscia
funkcjonowania powyzszych podmiotow;

wzmacniane begda stale bodzce do ciagtej poprawy efektywnosci, produk-
tywnosci 1 konkurencyjnosci wszelkich podmiotow gospodarczych, co
w naturalny sposob przektadac si¢ bedzie na wzrost zapotrzebowania na
informacje zarzadcza, w tym dotyczaca w roznorodny sposob klasyfiko-
wanych kosztow. Tylko wtedy np. wérdd rolnikow ma szansg¢ pojawic si¢
swiadomosé, ze istniejq koszty administracyjne/transakcyjne, ktore nalezy
szacowa¢, monitorowac, racjonalizowac i redukowac. Na pewno rozlegte
subsydiowanie nie utatwia wyksztalcenia si¢ tej pozytywnej zaleznosci,
chociaz z drugiej strony moze ono zwigkszaé przekonanie, ze uzyskanie
wsparcia ma takze swdj koszt;

dopiero po dobrym ugruntowaniu si¢ pozytywnych doswiadczen w sto-
sowaniu w danym kraju i sektorze SCM, mozna pokusi¢ si¢ o rozbudowe
tego modelu, np. o badania opinii gospodarujacych, mierzenie efektow
niematerialnych regulacji lub instrumentéw wsparcia czy tez o petlng ana-
liz¢ kosztow i korzysci. Caty czas jednak powinnismy stara¢ si¢ zachowaé
odpowiednie proporcje migdzy kosztem pozyskania tych dodatkowych in-
formacji a pozytkami z nich ptynacymi.
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6.4.2. Koszty administracyjne i transakcyjne polityki rolnosrodowiskowej

Jak to juz sygnalizowano, najwigcej dotychczas badan nad kosztami ad-
ministracyjnymi i transakcyjnymi w rolnictwie wykonano w przypadku progra-
moéw rolnosrodowiskowych. W tym kontekscie bezdyskusyjnie wazny jest do-
robek badaczy brytyjskich, szczegélnie K. Falconer i M. Whitby’ego. Przeglad
wynikow uzyskanych przez ta dwdjke ekonomistow rozpoczniemy od pracy
opublikowanej w 1999 roku®

Falconer i Whitby swoje rozwazania rozpoczynaja od przypomnienia, iz efek-
ty zewnetrzne pojawiajg si¢, gdy w sektorze prywatnym brakuje bodzcow do wy-
ksztatcenia si¢ rynku na pewne dobra (koszty wymiany sa wyzsze od przewidywa-
nych zyskéw), a to prowadzi do tego, Zze alokacja zasobow staje si¢ suboptymalna
w sensie Pareto. Koszty transakcyjne sa zatem kluczowe dla istnienia efektow ze-
wnetrznych i tworza bariery dla rozwiazania powyzszego konfliktu w funkcjonowa-
niu mechanizmu rynkowego. Zrédlem zas powstawania samych kosztow transak-
cyjnych jest niedostatek odpowiednich informacji odczuwany przez strony zawiera-
jace okreslony kontrakt. Jednym z nastgpstw powyzszej asymetrii informacji moze
by¢ oportunizm partnera/partneréw transakcji. Poniewaz w Swiecie realnym po-
wszechne sg rowniez koszty administracyjne, ich pomini¢cie w decyzjach politycz-
nych skutkowaloby suboptymalnoscia polityki. Pomijanie powyzszych kosztow
uniemozliwia wrecz poprawe efektywnosci angazowania w okreslong polityke fun-
duszy publicznych, a wigc postepowanie zgodne z filozofia the value for money. Po-
trzeba tu zatem wiekszej przejrzystosci, szczegdlnie teraz, gdy pojawily si¢ powazne
trudno$ci budzetowe w wigkszosci krajow. W trudnych czasach bowiem jeszcze
bardziej trzeba si¢ stara¢ w procedurach ewaluacyjnych uwzgledni¢ pelne skutki
wszelkich programéw subsydiowania dla sektora finanséw publicznych.

Programy rolnosrodowiskowe w UE sa probg stworzenia namiastki ,,rynku”
administrowanego, a wigc quasi-rynku, na dostarczanie przez rolnikow ushug i dobr
srodowiskowych poprzez zachowanie okreslonych reziméw w zamian za wynagro-
dzenie wyptacane przez panstwo. Mamy tu w istocie do czynienia z ,,uspotecznie-
niem/kolektywizacja” pewnego typu transakcji (na dostawe ustug rolnosrodowisko-
wych), w wyniku ktdrego nastepuje redukcja kosztow szukania jej stron oraz utatwia
si¢ jej zawarcie. Ogolnie powinna si¢ wtedy poprawic tez alokacja zasobow, ale jej
efektywnos¢ w istotny sposob zalezy od struktury wyzej wspomnianego ,,rynku’,
awiec 1 od wyboru wariantu polityki rolnosrodowiskowej. W tym momencie Falco-
ner i Whitby odwotujq si¢ ponownie do asymetrii informacji i oportunizmu rolni-
kow. 1 tak, gdy rosnie zréznicowanie kosztow alternatywnych i charakterystyk do-

%0 K. Falconer, M. Whithby, Administrative Costs in Agricultural Policies: The Case of The
English Environmentally Sensitive Areas. CRE, University of Newcastle, 1999.
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starczanych doébr ustug srodowiskowych, rosng tez koszty poszukiwania partnerow
do zawarcia transakcji rolnosrodowiskowej oraz koszty informacji. Konieczne jest
wowczas bardzo precyzyjne zidentyfikowanie calego systemu transakcyjnego oraz
jego odwzorowanie pod katem uzytkowanych i zuzywanych zasobow. Ogdlnie naj-
bardziej odpowiedni dla powyzszych warunkow jest system ptatnosci ukierunkowa-
nych/adresowanych. Jesli jednak koszty alternatywne i same dobra srodowiskowe
wykazuja duza jednorodnos¢, dobrym rozwiazaniem jest system ptatnosci rolnosro-
dowiskowych standardowych/zryczaltowanych/jednolitych. Uwaza si¢ jednak, Ze
w tym przypadku lepszym rozwigzaniem bylby system aukcyjny, a wigc uwzgled-
niajacy zrdznicowanie sytuacji gospodarstw rolniczych. Schemat 2 moze stuzy¢
pewna pomoca przy wyborze form platnosci rolnosrodowiskowych. Na marginesie
warto jeszcze dodac, ze prawie zawsze kontrowersje wzbudzat sposob wynagradzania
dostarczania ustug rolnosrodowiskowych w UE, tj. czy miatoby to by¢ w catosci fi-
nansowane przez Brukselg, czy tez na zasadzie kofinansowania. Kontrowersje z tym
zwigzane prawdopodobnie si¢ zaostrza przy okazji konstruowania budzetu 2013+.

Schemat 2

Rekomendacje dotyczace zasad wynagradzania w programach
rolnosrodowiskowych

Zroznicowanie cech dobr Zroznicowanie kosztow alternatywnych dostarczania dobr
rolno$rodowiskowych rolno$rodowiskowych

male <«—— duze

Kontrakty standardowe

mate i platnosci za specyficzne
dobra i ustugi np. ptatnosci
zréznicowane w zalezno$ci
od jakosci obszaru, gdzie
jednak duzo gospodarstw

w takim samym regionie
ponosi bardzo podobne kosz-
v ty alternatywne dostarczania
dobr rolnosrodowiskowych

aukcje

duze Kontrakty i1 ptatnosci dostosowane do sytuacji konkretnych
gospodarstw

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: K. Falconer, M. Whitby, Administrative Costs in
Agricultural Policies: The Case of The English Environmentally Sensitive Areas. CRE, Uni-
versity of Newcastle, 1999.

Jak wiadomo, koszty administracyjne i transakcyjne oznaczaja ponosze-
nie roznego typu nakladow. Falconer i Whitby zawe¢zaja swoje rozwazania
w tym momencie jedynie do kosztow wdrozenia systemu, kontraktowania
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i wynagradzania za dostarczanie dobr rolnosrodowiskowych i kosztéw bieza-
cych/operacyjnych utrzymania systemu. Ogdlng charakterystyke zastosowane-
go podejscia zawiera kolejny schemat — nr 3. Warto w tym kontekscie zwrdcic
uwage na duze znaczenie podzielenia catosci kosztow transakcyjnych i admini-
stracyjnych na state i zmienne. Generalnie te drugie zaleza gldwnie od liczby
uczestnikow danego programu, w przypadku kosztow administracyjnych,
oraz od powierzchni nim obj¢tej, gdy analizuje si¢ koszty transakcyjne.

Schemat 3

Klasyfikacja kosztow transakcyjnych w programach rolnosrodowiskowych
(przypadek Anglii)

Poziom agencji rzadowych Poziom gospodarstw

Kategorie Koszty zmien- Koszty zmienne
nizszego rz¢- Koszty ne — np. zwia- Koszty — np. zwigzane
du/podprocesy state zane z liczba state z powierzchnia
gospodarstw w ha

Glowne
fazy procesu

Gromadzenie -badania wyznaczo- v
informacji nych obszarow
-przygotowanie v
instrukcji
-notyfikacje itp. v

Zawarcie -promowanie wsrod v v
umowy/kontraktowanie | rolnikow schema-
tOw wsparcia

-negocjacje v v v
-administrowanie 4 v v
i wyplata srodkow

Monitorowanie -monitorowanie
srodowiskowe

i ocena schematow
platnosci
-przestrzeganie przez
rolnikow przyjetych
zobowiazan

Zrédio: jak na schemacie 2.

Koszty state z kolei to przede wszystkim te pozycje, ktore pojawiaja si¢ w pierw-
szym roku wdrozenia instrumentu. Podlegaja one, jak wiemy, cyklowi zycia
programu, a wigc manifestuje si¢ tu efekt uczenia sie, dostrajania catego uktadu
instytucjonalnego, oraz degresji, tzn. maleja one na jednostk¢ wyptaconego sub-
sydium. Takie zachowanie si¢ kosztow statych wskazuje, iz do ich wkiadu
w uzyskanie w ten sposob korzysci skali ze wszech miar pozadane bytoby, zeby
udato si¢ zmaksymalizowa¢ skumulowanag liczbe beneficjentow w danym pro-
gramie, a wigc w okresie jego trwania, oraz skumulowang kwote ptatnosci. Pro-
gramy bardziej ogolne w tym kontekscie wydaja si¢ by¢ bardziej efektywne niz
instrumenty zorientowane na pewne cele lub typy beneficjentow. Przy niewiel-
kim juz nawet wysitku mozna wyobrazi¢ sobie, Zze catos¢ kosztow wdrozenia

164



jakiego$ programu mozna potraktowac jako inwestycje, powigkszajaca m.in.
zasob kapitalu ludzkiego. W tym kontekscie mozna by uznaé¢ wzrost kosztow
administracyjnych za uzasadniony, gdy poprawa infrastruktury prowadzitaby do
wyzszej jakosci polityki, gdyby nawet jakie$ dzialanie z nig zwiazane miato juz
za sobg etap wdrozenia, a wigc koszty state zostaly juz odpowiednio roztozone
na skumulowane efekty. W tych to warunkach ewaluacja przedsigwzig¢ rolno-
srodowiskowych staje si¢ rachunkiem dtugookresowym i dynamicznym. Same
za$ naktady inwestycyjne musiatyby by¢ wtedy uwzgledniane jako sktadnik
kosztow biezacych (jednego okresu, zazwyczaj roku) w postaci strumienia
amortyzacji lub kwoty rozliczen kosztéw miedzyokresowych czynnych. Istnie-
nie kosztow statych powinno nakazywaé rowniez daleko posunigta ostroznosé
przed tworzeniem nowych instytucji. Lepszym rozwigzaniem jest optymalizacja
catego dotychczasowego uktadu instytucjonalnego jako czgsci zintegrowanego
procesu podejmowania decyzji ze sfery polityki srodowiskowej panstwa i UE
oraz sktadnika catosci polityki wspierania budzetowego rolnictwa. Ogoét zas kosz-
tow administracyjnych musi by¢ oceniany na tle wyznaczonych celow polityki
rolno$rodowiskowej, ksztattowania si¢ dobrobytu spotecznego i maksymalizowa-
nia facznych korzysci z wydatkowania funduszy publicznych. Nie mniej waznym
zagadnieniem jest tez optymalizacja struktury programow rolnosrodowiskowych.

Jesli teraz ograniczymy si¢ tylko do kosztow biezacych angielskich pro-
gramdw rolnosrodowiskowych (po petnym wdrozeniu) oraz do kosztow monito-
rowania uzyskiwanych faktycznie celow $rodowiskowych 1 ptatnosci wyptaco-
nych rolnikom, to wedtug oszacowan Falconer i Whitby’ego dla wszystkich sze-
$ciu jego wariantOw otrzymano nastepujaca strukture:

Sktadnik %o*

- ptatnosci dla rolnikéw 71,2 (0, 82,6)

- koszty biezace 19,9 (12,4, 100)
- koszty monitorowania srodowiskowego 9,0 (0, 14,9)
Razem 100,0

* w nawiasach podano wartosci minimalne i maksymalne.

Bardzo ciekawa jest ta cze$¢ analizy Falconer i Whitby’ego, w ktorej
zajmuja si¢ oni identyfikacja czynnikow wptywajacych na poziom i strukturg
kosztéw administracyjnych programow rolnosrodowiskowych w Anglii oraz
zasadami wlasciwego ich projektowania (schemat 4).
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Schemat 4

Czynniki wptywajace na ksztattowanie si¢ kosztow administracyjnych

w angielskich programach rolnosrodowiskowych

Monitorowanie
Czynniki wptywu Faza Kontraktowanie | iegzekwowanie
(zmienne niezalezne) wdrozenia /zawarcie umow przyjetych

obowiazkow

Liczba uczestnikdéw, skumulowana
oraz nowych w danym roku f f
Natezenie dziatan promocyjnych 1 1? 1?
Geograficzne charakterystyki (np.
odlegtos¢ gospodarstw), zmiennosé
warunkow ekologicznych, potoze- 1 i i
nie na ONW
Areat zwyktych uzytkéw rolnych
objetych programami rolnosrodo- 1 1
wiskowymi
Catkowity areal objety programami
rolnosrodowiskowymi 1 w przeli- 1 l
czeniu na gospodarstwo
Pozytywne nastawienie rolnikéw do ! !
ochrony srodowiska
Poziom wejscia do programow rol-
nosrodowiskowych i ostros¢ tych 1 1 1
Wymogow
Koniecznos¢ objecia programami 11 I
catych gospodarstw
Udziat rolnika w kilku programach 11 11
rolnosrodowiskowych
Liczba lat od wprowadzenia do- l !

wolnego programu

Zrodto: jak na schemacie 2.

Podsumowa¢ mozna je nastepujaco:
a)  przejrzystos¢ programow i tatwos¢ zrozumienia przez rolnikéw zawartych
w nich wymogdéw dotyczacych zarzadzania srodowiskowego bez ko-
niecznosci odwotywania si¢ do wiedzy eksperckiej i/lub doradztwa profe-

sjonalnego;

b)  obserwowalno$¢ przestrzegania zasad zarzadzania srodowiskowego (sko-
relowana z charakterystykami dobr rolnosrodowiskowych, ktére majq by¢

dostarczone);

c) cele programdw i stopien ich realizacji, ktére majq by¢ osiagnigte; trzeba
dostrzegaé tu roznice migdzy wyptata kompensat dla rolnikdw, co jest
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rzecza stosunkowo tatwa, a uzyskaniem pewnosci, ze zmienig oni aktual-

ne praktyki zarzadcze, by dostarcza¢ korzysci srodowiskowych;

d) stopien precyzji zaadresowania programow 1 negocjacja kontraktéw
uwzgledniajacych specyficzne potozenie gospodarstwa (trzeba tu zatozyc
prawdopodobienstwo wystapienia zamiennosci — trade offs — miedzy
kompensatami dla rolnikéw a kosztami organizacyjnymi programow);

e)  metodyczno$¢ i1 statos¢ postgpowania agencji ptatniczej oraz interakcji
miedzy nig a beneficjentami (np. w zakresie stopnia precyzji monitorowa-
nia przestrzegania przyjetych zobowigzan);

f) potencjat uzyskania korzysci skali majacy swe glowne zrodto w ponosze-
niu kosztow statych wdrozenia programows;

g)  czas, ktory uptynat od wdrozenia programu. Ma to zwigzek tak z dziata-
niami o charakterze administracyjnym, jak i z prawdopodobienstwem do-
strojenia programu i poprawa jego efektywnosci, ktéra wynika z doswiad-
czen uzyskanych przez agencj¢ ptatnicza w trakcie dokonania wczesniej-
szych wdrozen;

h)  dostepnosc technologii dla monitorowania i administrowania (np. do sys-
teméw 1 baz danych zabezpieczajacych przed dublowaniem si¢ dziatan
oraz ewentualnie rowniez platnosci);

1) nastawienie rolnikéw i ich rozumienie waznosci kwestii ochrony srodowi-
ska (przektada si¢ to na liczbg aktywnosci zwiazanych z monitorowaniem
i egzekwowaniem kontraktow, a wigc i na koszty ponoszone w tych fa-
zach). Utatwia to wlacznie celow srodowiskowych w funkcje celow bene-
ficjentow 1 szeroko pojmowang ekonomizacj¢ kosztow administracyjnych
i transakcyjnych. Oczywiscie, im tagodniejsze wymogi programow i im
wyzsze sa premie, tym chetniej rolnicy w nich uczestnicza.

Z kwestia poziomu i struktury kosztéw administracyjnych bardzo $cisle
wiaza sie¢ mozliwosci ich zracjonalizowania i zredukowania, a wiec optymalnego
alokowania funduszy publicznych i ich transferem netto do koncowych benefi-
cjentdw. W obszarze tym wystepuja bardzo ztozone i dynamiczne zaleznosci,
awigc 1 wszelkie rekomendacje do poprawienia istniejacego stanu musza braé
pod uwagge kontekst krajowy i specyficznos¢ kazdorazowych uwarunkowan. Jak
wida¢, problem ten Falconer i Whitby starajq si¢ umiesci¢ w szerszej perspekty-
wie, uwzgledniajac m.in.: wptyw ewentualnych redukcji powyzszych kosztéw na
jakos$¢ innych dziatan administracji i intensywnos¢ monitoringu srodowiskowego;
zainteresowanie i gotowos¢ rolnikow do bardziej samoistnego dbania o $ro-
dowisko przyrodnicze; koncentrowanie kontroli na beneficjentach najbardziej ry-
zykownych; intensywnos¢ dziatan doradczych i promocyjnych; stopien skoordy-
nowania procesOw i zachowan zaangazowanych aktordw; elastycznos¢ progra-
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mow 1 gotowos¢ ich przeprojektowania; dojrzato$¢ i odwaga w szerszym upo-
wszechnieniu systeméw aukcyjnych; relacje substytucyjne, komplementarne
i réznego rodzaju zamiennosci (trade offs) wystepujace miedzy kosztami admini-
stracyjnymi a transakcyjnymi oraz kwotami trafiajacymi do ostatecznych benefi-
cjentow programow. W ujeciu bardziej szczegdélowym wymieni¢é mozna nastgpu-
jace kierunki racjonalizowania i minimalizowania kosztéw administracyjnych:
o bazowac nalezy na istniejacych juz instytucjach, bo to daje duzy potencjat
redukcji kosztow absolutnych i jednostkowych, ktorych zrodtem jest zja-
wisko degresji kosztow statych;

. redukowac nalezy czgsto$¢ monitorowania beneficjentdéw poprzez konse-
kwentne karanie za nieprzestrzeganie przyjetych zobowiazan;
. intensywnie promowa¢ programy, bo to utatwia zrozumienie przez rolni-

kow wymogow zarzadczych, co w dalszej kolejnosci moze zmniejszyé
zapotrzebowanie na dzialania ze sfery kontroli stosowania si¢ do zobo-
wiazan kontraktowych;

. stale dba¢ o przeptyw i dostep do wiasciwych informacji, gdyz to pomaga
w wyksztalceniu si¢ prosrodowiskowych postaw i zachowan, akceptacji
nalozonych wymogow i stymuluje zainteresowanie programami. W sumie
wtedy duzo tatwiej osiaga si¢ korzysci skali;

. rozsadnie przesuwac czg$¢ operacji do beneficjentow wsparcia, a z dru-
giej strony dokonywac outsourcingu czynnosci rutynowych w administra-
cji publicznej, znacznie szerzej odwotujac si¢ przy tym do procedur prze-
targowych;

. rozwazy¢ koncepcj¢ wdrazania programow rolnosrodowiskowych na za-
sadzie przypominajacej zakupy w centrum (galerii) handlowym (tzw.
,,one — stop shops”). W formule tej miesci si¢ skupianie ww. programéw
w tej samej instytucji, ktora udziela tez innego wsparcia dla rolnikow.
Przy bardziej zaawansowanej ocenie programy rolnosrodowiskowe po-

winny by¢ traktowane jako przyktad interwencji publicznej. Przyjecie takiego

zatozenia prowadzi do kategorii the value for money, a wigc analizy kosztow

i korzysci z okreslonego dziatania lub projektu. To w istocie bardzo trudny i nie

pozbawiony kontrowersji rachunek. Dotyczy to w catej rozciagtosci takze pro-

gramow rolnosrodowiskowych. Po pierwsze, mozemy nawet zna¢ zmiany, jakie
one spowodowaly, ale i tak natrafimy na problemy z ustaleniem zaleznos$ci
przyczynowo-skutkowych i kierunku ewentualnej przyczynowosci, bo w rze-
czywistosci z reguty wspotwystepuje wiele instrumentow polityki, wchodzacych

w roznego typu interakcje, nie zawsze dobrze rozpoznane, nie moéwiac juz o ich

zrozumieniu i skwantyfikowaniu. Zazwyczaj napotykamy tez mniejsze lub

wieksze przeszkody w wiarygodnym uchwyceniu efektdw/korzysci niematerial-
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nych i mniej trwatych. Ograniczeniem bywa takze dostgp do danych, szczegol-
nie gdy chcemy prowadzi¢ rachunek w ujgciu marginalnym. Uzasadnione jest
réwniez, by w sposob mozliwie jednoznaczny poprowadzi¢ granice migdzy ana-
liza czysto finansowa, a szersza wzgledem niej analiza ekonomiczng. Gdyby zas
chcie¢ konsekwentnie i zgodnie z metodologia przeprowadzi¢ petna analizg
kosztow i korzysci, musielibysmy ponadto wyrozni¢ dwie sytuacje: bez polityki
rolnosrodowiskowej 1 z taze polityka. Tu od razu jednak pojawia si¢ kolejna
trudno$¢: na gospodarstwa rolne oddzialywuje wiele rodzajow instrumentow
polityki rolnej i ekonomicznej. Jak w takim razie wydzieli¢ te zaleznosci, ktore
odnoszg si¢ tylko do polityki srodowiskowej? Kolejne wyzwanie: niektore dzia-
fania rolnosrodowiskowe faktycznie prowadza tylko do podtrzymywania stanu
istniejacego. Oczywiscie, mozna probowaé zaostrzy¢ kryteria otrzymania plat-
nosci rolnosrodowiskowych, a wiec przez to dazy¢ do poprawy efektywnosci
kosztowej odpowiednich programéw oraz osiagania bardziej ambitnych celow
srodowiskowycyh, a nawet podwyzszajacych dochody rolnicze. Z drugiej strony
trzeba liczy¢ si¢ wtedy z intensyfikacja monitoringu przestrzegania zobowigzan
kontraktowych 1 spadkiem zainteresowania rolnikéw w dobrowolnym ich
uczestnictwie w takich programach. Wreszcie, pojawia si¢ kwestia, co bedzie
punktem odniesienia dla polityki rolnosrodowiskowej zorientowanej na co$ wig-
cej niz zachowanie tylko status quo? Ogdlnie mozna powiedzieé, ze poprawa
dobrobytu spotecznego. I tu znéw od razu nasuwa si¢ pytanie, jak go mierzy¢?
W powyzszym kontekscie trudno tez ocenic jakos¢, skuteczno$é i efektywnosé
kosztowa pracy administracji zwiazanej z realizacja polityki rolnosrodowisko-
wej. Jesli ta ostatnia stawia sobie rowniez cel w postaci poprawy dochodéw rol-
niczych, to wymogi uczestnictwa w programach rolnosrodowiskowych ulegaja
zlagodzeniu, co jednak w konsekwencji komplikuje oceny finansowo-
-ekonomiczne samej polityki rolnosrodowiskowej. Uzasadniony jednak staje si¢
wniosek, ze przy wbudowaniu celow dochodowych koszty administracyjne po-
winny male¢.

K. Falconer i M. Whitby przeprowadzili réwniez analiz¢ kosztéw admini-
stracyjnych i transakcyjnych programéw rolnosrodowiskowych w o$miu krajach
UE: Austrii, Belgii, Francji, Grecji, Niemczech, Szwecji, Wielkiej Brytanii
i Wloszech za lata 1993-1997%'. Instrumenty te regulowane byly rozporzadze-
niem 2078/92 i ukierunkowane byty na zarzadzanie krajobrazem wiejskim. Ogo-
tem Komisja Europejska notyfikowata i przyjeta w wyzej podanym okresie 152
programy rolnosrodowiskowe. Powyzsza ¢semka krajow pochtongta ponad 75%

81 K. Falconer, M. Whitby, Transactions and Administrative Costs in Countryside Steward-
ship Policies: An Investigation for Eight European Member States. CER, May 1999.
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funduszy dostgpnych na mocy rozporzadzenia 2078/92. Dane zrédtowe pocho-
dzity natomiast z bazy STEWPOL, bedacej zbiorem case studies. Warto tu od
razu nadmienié, ze cz¢$¢ badanych krajow (Austria, Francja, Szwecja, Niemcy)
pozostawita niektore wilasne przedsigwzigcia rolnosrodowiskowe. Rézne byto
zatem ich do$wiadczenie w tym obszarze, co musialo si¢ przektadac tez na po-
ziom i strukturg kosztéw transakcyjnych. Do tego samego przyczyniato si¢ row-

niez nierowne tempo wdrazania regulacji 2078/92.

Analiza tu przyblizona miata zrealizowac trzy ponizsze cele:

1. Oszacowanie kosztdw administracyjnych wybranych instrumentéw polityki
rolnosrodowiskowej, bazujacych gtownie na dobrowolnych umowach o ptat-
ne zarzadzanie;

2. Ocenianie kosztow administracyjnych i transakcyjnych na poziomie benefi-
cjentdw 1 w zaleznosci od transferow do nich trafiajacych;

3. Zidentyfikowanie determinant zmiennosci kosztéw administracyjnych
i transakcyjnych.

Punktem wyjscia rozwazan Falconer i Whitby’ego byt dwojaki podziat kosz-
tow zwiazanych z polityka rolnosrodowiskowa. W pierwszym wyrozniono publiczne
koszty transakcyjne/organizacyjne i koszty dostosowania si¢ (compliance) do polityki.
Te drugie zawieraja rekompensatg dla rolnikdw, z reguly ustalona na bazie kosztow
alternatywnych, ale tez pewng czgs$¢ kosztow o charakterze transferu praw wilasnosci,
a wigc bedacych w istocie rowniez kosztami transakcyjnymi. L.acznie obydwa sktad-
niki tworzg koszty brutto polityki rolnosrodowiskowej, przy czym zrédlem prywat-
nych i publicznych kosztdw transakcyjnych jest zréznicowanie beneficjentow oraz
asymetria informacji migdzy nimi a agencja kontraktujaca i wyptacajaca rekompensa-
ty. Drugi podziat koncentruje si¢ juz na rozréznieniu migdzy obydwoma rodzajami
kosztow transakcyjnych. Wynika z niego, ze rolnik nie-altruista 1 nie-hobbysta $rodo-
wiskowy dobrowolnie ,,wejdzie” w program rolnosrodowiskowy, gdy otrzymana re-
kompensata pokryje takze jego prywatne koszty transakcyjne. Zarowno jedne, jak
1 drugie koszty transakcyjne musza by¢ rownoczesnie optymalizowane, a dobra pod-
stawa do tego jest zawieranie wieloletnich kontraktow. Jednak ich dobrowolny cha-
rakter moze skutkowac dosy¢ wysokimi kosztami administracyjnymi, chociaz z dru-
giej strony korzysci dla catego spoleczenstwa sa rowniez wtedy znaczace.

Wszelkie poréwnania miedzynarodowe musza by¢ prowadzone i interpre-
towane bardzo rozwaznie. W przypadku polityki rolnosrodowiskowej trzeba
wzia¢ pod uwage m.in.: traktowanie jej jako instrumentu polityki dochodowe;j;
stopien scentralizowania podejmowania decyzji politycznych; zakres kofinan-
sowania krajowego lub nawet regionalnego; udzial sektora prywatnego w zarza-
dzaniu programami rolnosrodowiskowymi (prywatne kontraktowanie, outsour-
cing); typ instytucji publicznych zajmujacych si¢ wdrozeniem i funkcjonowa-
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niem odpowiednich systemow; formy zaangazowania prywatnego i publicznego
doradztwa rolniczego; tradycje w zakresie prowadzenia polityki rolnej oraz
ewolucja zwigzanych z tym struktur i instytucji; stopien integralnosci i skoordy-
nowania wszelkich dziatan politycznych. Réznice te przektadaja si¢ na mozli-
wosci osiggania korzysci skali, efektow uczenia si¢ i1 szybkiego dostrajania si¢
wszystkich uczestnikow catego uktadu instytucjonalnego, pomnazanie wiedzy
1 kapitatu ludzkiego oraz spotecznego. Oznacza to, iz zawsze oceny wzglednego
poziomu kosztow administracyjnych i transakcyjnych sgq kwestig czysto empi-
ryczng. Duzg rozwage nalezy zachowac rdwniez przy analizie absolutnego po-
ziomu powyzszych kosztow, wiedzac, iz 6semka badanych krajow roznita sie
pod wzgledem stawek plac, kosztow uzytkowania innych czynnikéw produkc;ji,
ogolnego podejscia do wydatkow budzetowych, deficytu budzetowego i dlugu
publicznego. Nie bez znaczenia dla efektywnosci kosztowej programow rolno-
srodowiskowych jest tez stopien przestrzegania przez rolnikéw przyjetych zo-
bowiazan. Gdy jest on niski, powszechnie intensyfikuje si¢ monitoring i kontro-
le, co bezposrednio przektada si¢ na koszty. Wreszcie, trzeba zwrdci¢ uwage
1 na to, ze poréwnania miedzykrajowe sg utrudnione przez mozliwosc¢ elastycz-
nego wykorzystywania zapiséw regulacji 2078/92. Wdrozenia rozpoczynaty si¢
tez w roznym czasie, co spowodowato, iz okres analizy wybranych instrumen-
tow polityki rolnosrodowiskowej wynosit od jednego roku do o$miu lat.

Gléwnym sktadnikiem kosztoéw administracyjnych byly wynagrodzenia
personelu agencji wdrazajacych i zarzadzajacych programami oraz koszty ogdl-
ne tychze instytucji. Wynagrodzenia powyzsze oszacowano jako iloczyn nakta-
dow pracy oraz przecigtnej w danym kraju stawki godzinowej (stalej dla catego
okresu analizy) dla personelu o zadanych kwalifikacjach i kompetencjach. Po-
stugujac si¢ stawkami godzinowymi, koszty ogélne rdwniez przeliczono na na-
ktady pracy personelu. Abstrahowano zatem od wplywu jakosci administracji.
Pokazuje to, jak trudnym zadaniem jest pomiar publicznych i prywatnych kosz-
tow transakcyjnych, uwzgledniajac m.in. ich zazwyczaj niewidoczny charakter
w poszczegolnych schematach rolnosrodowiskowych. Z kolei ptatnosci rolno-
srodowiskowe byly przyjmowane w wartosciach biezacych. Te ostatnie oraz
wszelkie koszty wyrazono w ECU, co takze zawiera pewien element trudnosci
w porownywaniu uzyskanych wynikow.

Punktem wyjscia analizy kosztow administracyjnych byla hipoteza, ze
programy rolnosrodowiskowe sa prawdopodobnie drozsze dla podatnikéw niz
inne instrumenty subsydiowania. W tym momencie Falconer i Whitby odwotali
si¢ do informacji zestawionych w tabeli 38. Uzasadnieniem dla powyzszej hipo-
tezy ma by¢ to, ze przedsigwzigcia rolnosrodowiskowe sg skomplikowane od
strony kontraktowej, wymagaja specjalistycznej wiedzy i kontaktéw osobistych
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z rolnikami. Ci ostatni czgsto muszg tez niekiedy powaznie zmieni¢ swoje za-
chowania i praktyki zarzadcze.

Tabela 38
Koszty administracyjne wybranych instrumentéw subsydiowania

Koszty administracyjne jako
Kraj i rok . % catkowitych kosztow sub-
. Przedmiot . : L
oszacowania . sydiowania (ptatnosci dla
.. wsparcia o, ..
(W nawiasie) rolnikow plus koszty admini-
stracyjne)
Niemcy (1993) uprawy polowe 4
produkcja zwierzgca 20
Wielka Brytania (1996) | uprawy polowe i odlogowanie 1,5
produkcja wotowiny 5
produkcja owczarska 2,5
Szwecja (1997) uprawy polowe 3
produkcja zwierzgca 4

Zrodto: Falconer K., Whitby M., Transactions and Administrative Costs in Countryside
Stewardship Policies: An Investigation for Eight European Member States. CER, May 1999.

Rozpatrujac absolutne koszty administracyjne, Falconer i Whitby zwracajq
uwage na powazne trudnosci z ich podziatem na state i zmienne, gdy programy
zarzadzane sa przez jedng agencj¢. Mimo wszystko do zaakceptowania jest usta-
lenie, ze koszty stale powstajg gtdéwnie na szczeblu krajowym, zas na poziomie
regionalnym rosnie znaczenie kosztéw zmiennych. Na pewno nalezy staraé sig,
by wigcej kosztow administracyjnych miato charakter zmienny. Z drugiej zas
strony z duza ostroznoscig trzeba interpretowaé absolutne koszty administracyjne,
wiedzac, ze rozmiary i zasigg poszczegdlnych programdéw moze si¢ rozni¢ (od
uczestniczenia w nich pojedynczych wrecz gospodarstw do setek ich tysigey).

Bezdyskusyjnie wigksza wartos¢ orzekajaca maja wzgledne koszty admi-
nistracyjne, tzn. odniesione do jakiej$ podstawy. Falconer i Whitby wyrdznili
cztery ich rodzaje:

« w ECU na 1 ha powierzchni objetej programami rolnosodowiskowymi

($rednia wazona dla calego okresu analizy);

o w ECU na 1 beneficjenta (tez §rednia wazona);
« wrelacji do kwoty platnosci rolnosrodowiskowych;
o w przeliczeniu na calkowite koszty programow (suma ptatnosci i kosztow
administracyjnych).
Dwa pierwsze sktadniki majg catkowicie historyczne znaczenie. Poza tym same
w sobie nie niosg istotnej wartosci informacyjnej. Natomiast ciekawe jest ich
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ksztaltowanie si¢ w czasie, gdyz przyblizatoby nas to do znaczenia wyrdzniania
kosztéw statych i zmiennych. Faktycznie, w kolejnych latach analizy dwa z wy-
zej wymienionych wskaznikow wyraznie malaly, co jest dowodem na wystepo-
wanie degresji kosztow stalych, efektu uczenia si¢ i lepszego zestrojenia
wszystkich elementéw systemu. Zazwyczaj udziat kosztoéw administracyjnych
w catkowitych kosztach programéw wynosit od 10 do 20%, ale w pierwszym
roku ich wdrozen jego zmienno$¢ zawarta byla w przedziale 1-90%, a w latach
kolejnych ksztattowata si¢ migdzy 1 a 50%. Oczywiscie, wartosci najwyzsze ob-
serwowano tam, gdzie programy zorientowane byly wrecz na pojedyncze projekty.
Bardzo wazna jest analiza wskaznika udziatu kosztéw administracyj-

nych w ptatnosciach rolnosrodowiskowych. Zmienno$¢ w tym przypadku
byta wprost ogromna. Na jednym biegunie znajdowaty si¢ przedsigwziecia,
w ktorych wskaznik ten wynosit 2-3%, a na drugim takie, gdzie osiagat war-
to§¢ astronomiczng — 1000%! (rolnictwo organiczne w Wielkiej Brytanii,
gdzie uczestnictwo w programie byto bardzo niskie). Srednie wazone warto-
$ci aktualnie analizowanego wskaznika zaprezentowano natomiast w tabeli 39.
Tabela 39

Sredni wazony udziat kosztéw administracyjnych w programach
rolnosrodowiskowych w kwocie platnosci

Kraj Wskaznik w %
Austria 8,8
Belgia 63,4
Francja 87,1
Grecja 8,6
Niemcy 12,3
Szwecja 11,3
Wielka Brytania 47,9
Wiochy 6,6

Zrédio: jak w tabeli 38.

Dotycza one catego okresu badan. Jak widac, jego zroznicowanie jest bardzo duze
ijedynie w czesci daje si¢ wyjasni¢ czynnikami krajowymi, tj. specyfika i struk-
turg przedsigwzie¢ rolnosrodowiskowych. Podstawowa kwestig jest tu jednak
liczba uczestnikow w poszczegdlnych programach. Im jest ona wigksza, tym
nizszy odsetek w ptatnosciach stanowia koszty administracyjne. Innymi stowy,
obowiazuje tu w sposob jednoznaczny ekonomia skali, a wiec znaczenie ma za-
interesowanie rolnikdéw programami oraz precyzja adresowania instrumentow
(targeting). Nie da si¢ jednak wykluczy¢é mozliwosci pojawienia si¢ i niekorzy-
sci skali w polityce rolnosrosowiskowej. Moze zdarzy¢ sig, ze korzy-
sci/niekorzysci skali mogg wykazywaé rdwniez zmienno$¢ regionalng i lokalna.
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Wzgledne koszty administracyjne moga takze zaleze¢ od liczby opcji dostep-
nych w danym dziataniu oraz od tego, czy dotycza one catego gospodarstwa,
czy tylko wybranych dziatek. Bez watpienia koszty administracyjne sg takze
pochodna skali dziatalnosci osiaganej przez beneficjentéw. W szerszym zas pla-
nie wynika z tego, ze wzgledne koszty administracyjne i transakcyjne w pro-
gramach zawieranych na drodze negocjacji i przetargu beda wyzsze niz w pro-
gramach bazujacych na statym zestawie opcji do wyboru i platnosciach jednoli-
tych. Duze znaczenie odgrywa rowniez kwestia dobrowolnosci lub obligatoryj-
nosci wdrozenia okreslonych regulacji zwiazanych z polityka rolnosrodowisko-
wa. Caly czas musimy bowiem tu pamigtac, ze istnieje zamiennos$¢ (trade-off)
migdzy dostarczaniem przez programy rolnosrodowiskowe ,,the value for mo-
ney” a utrzymaniem na zadowalajacym poziomie straty dobrobytu (dead-weight)
wynikajacej z budzetowego finansowania ptatnosci za ustugi swiadczone przez
rolnikéw. Innymi slowy, wysoki odsetek kosztow administracyjnych w platno-
Sciach, z definicji, nie musi oznaczac nieefektywnosci, jesli poprawita si¢ jakosc¢
srodowiska i strata dobrobytu spolecznego oraz deformacje w innych obszarach
polityki i funkcjonowania gospodarki pozostaty na akceptowalnym poziomie.
Z drugiej za$ strony wyzsze platnosci powinny wiazac si¢ z wyzszymi obowiaz-
kami dla rolnikow, by zniechgcic tych, nastawionych na maksymalizacj¢ zysku
lub dochodu do ewentualnych oszustw, ale z drugiej natomiast strony oznacza¢
to bedzie z reguty wyzsze koszty administracyjne. Nie moze by¢ przeciez tak,
jak to sie dzieje w Polsce, ze czgs$¢ tzw. gospodarstw ekologicznych to w istocie
proste maszynki do wyludzania dotacji.

Koszty administracyjne i transakcyjne ponoszone w ramach dobrowolne-
go wdrazania przez rolnikow okreslonych przedsigwzie¢ rolnosrodowiskowych
powinny by¢ poréwnywane z ich poziomem i struktura w warunkach obligato-
ryjnego przestrzegania przez rolnikdw ustalonych wymogdéw w zakresie ochro-
ny $rodowiska, natozenia na nich réwniez podatkow ekologicznych lub powia-
zania wsparcia dochodowego (np. w formie doptat bezposrednich) z odpowied-
nimi praktykami zarzadczymi. Generalnie mozna wtedy oczekiwac wzrostu tych
kosztow, gtdéwnie w zakresie monitorowania i egzekwowania zobowiazan kon-
traktowych. Rownolegle jednak powinna woéwczas zmale¢ ta czgs¢ kosztow ad-
ministracyjnych i transakcyjnych, ktora poprzednio ponoszona byta w fazie po-
szukiwania 1 negocjowania. Utatwione bytoby takze wowczas planowanie bu-
dzetowe, gdyz liczba potencjalnych beneficjentéw bytaby z géry mniej wigcej
znana. Z uwagi na wzrost liczby beneficjentéw mozna by oczekiwac, ze w sce-
nariuszu alternatywnym szybciej ujawniaé si¢ bedzie efekt uczenia si¢ jednych
rolnikéw od drugich. Prawdopodobnie poprawi¢ si¢ powinna wtedy takze koor-
dynacja catych programoéw. Jesli chodzi o podatki ekologiczne, np. obciazajace
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stosowanie nawozow azotowych, to ich wdrozenie jest bardzo tanie, z reguly
pochlaniajace mniej niz 1% wplywow budzetowych z tego tytutu. Koszty pobo-
ru takich podatkow sa rowniez niskie. Wysokie sg natomiast koszty polityczne
zastosowania takiego instrumentu polityki srodowiskowej, ktéry glteboko prze-
ciez ingeruje w prawa wlasnosci. Wydaje si¢ jednak, ze od tego problemu si¢
obecnie juz nie ucieknie. Symptomatyczne w tym kontekscie staja si¢ glosy, iz
w rolnictwie réwniez szerzej trzeba odwolywac sie do zasady ,,szkodzacy pta-
c¢i”™®. Trzeba przy tym zauwazy¢, ze we wszelkich systemach obligatoryjnego
przestrzegania regulacji rolnosrodowiskowych prawa witasnosci sa niejako,
przynajmniej w czgsci, przejmowane od rolnikow przez regulatora. Wtedy to
inaczej moze wyglada¢ podziat kosztow administracyjnych i transakcyjnych
miedzy regulatora i podmioty regulowane niz w dobrowolnych programach rol-
nosrodowiskowych, w ktorych koszty te w zdecydowanie wickszym stopniu ob-
ciazaja agencje wdrazajace i platnicze, a niekiedy nawet praktycznie ponoszone
sa w pehi tylko przez nie (ptatnos¢ rolnosrodowiskowa musi dawac¢ w istocie
takze rolnikowi rekompensate rowniez za obcigzajace go koszty transakcyjne,
zaktadajac, ze funkcjonuje on jako podmiot maksymalizujacy zysk Iub dochdd).
Jasno z tego wynika, ze racjonalna polityka srodowiskowa w rolnictwie musi
by¢ kombinacjg zachet finansowych, regulacji powszechnych oraz programéw
selektywnych (targeting). Wspodtczesnie, w racjonalnej polityce nie powinno
jednak by¢ miejsca do otrzymywania platnosci za nic, a wigc za przystowiowe
,hicnierobienie”. Rzecza oczywista jest rdwniez potrzeba coraz lepszego integro-
wania cato$ci subsydiowania rolnictwa z polityka srodowiskowa w tym sektorze.

Z uwagi na stosunkowo pdzne pojawienie si¢ programow rolnosrodowi-
skowych w instrumentarium WPR Falconer i Whitby napotkali trudnosci w po-
staci niewielkiej liczby badan poswigconych prywatnym kosztom transakcyj-
nym, a wigc powstajacym w gospodarstwach, ktore zgodzity si¢ dobrowolnie
w nich uczestniczy¢. Generalnie sg to trudne analizy, gdyz dotycza nastawien,
cech osobowosciowych i zachowan. Aspekty ekonomiczne tacza si¢ tu ze spo-
lecznymi. W zasadzie w tym momencie Falconer i Whitby dysponowali w miarg
pelnym oszacowaniem kosztow transakcyjnych dla Szwecji i Grecji. Jednak
wtym drugim kraju dotyczyto to tylko rolnictwa organicznego. Z badan
szwedzkich wynikalo, ze koszty powyzsze stanowily ok. 10% otrzymanych
ptatnosci. Wystegpowato przy tym wyrazne uzaleznienie tego wskaznika od kwo-
ty platnosci. I tak, gdy ptatnos¢ ta przekraczata 30 tys. koron, odsetek powyzszy
malat do 5%. W gospodarstwie, do ktérego trafito mniej niz 5 tys. koron, koszty

82 J. Ch. Bureau, L.P. Mahé, CAP Reform Beyond 2013: An Idea for Longer View, Notre
Europe, Paris (http://www.notreeurope.eu).

175



transakcyjne rosty do ok. 40% otrzymanego subsydium. Jasno z tego wynika, ze
koszty te zawierajg znaczacy komponent staty i w zwigzku z tym pojawic si¢
moze zjawisko jego degresji. Ankietowani rolnicy szwedzcy byli na ogdét swia-
domi ponoszonych kosztow transakcyjnych i czgsto podawali to jako gldwna
przyczyna rezygnacji z uczestnictwa w programach rolnosrodowiskowych. Co
wigcej, rolnicy ci stwierdzali, ze obcigzenia administracyjne rosty wraz z upty-
wem czasu. Wynikato to ze zmian w polityce, ktdra coraz bardziej orientowata
si¢ na coraz wyzszy poziom osiagania celow rolnosrodowiskowych. Poza tym
agencja wdrazajaca przeszta od fazy, iz to ona poszukuje rolnikow do fazy,
w ktorej ci ostatni sami si¢ do niej zgtaszajg. Narzekania na rosnace zbiurokra-
tyzowanie programow rolnosrodowiskowych sygnalizowano rowniez w pozo-
statych badanych krajach. To trudny problem, jesli chce si¢ przeprofilowac po-
wyzsze programy na precyzyjniej zdefiniowane cele polityki srodowiskowe;j.
Wtedy to np. agencje wdrazajace i1 zarzadzajace bardzo czesto stawiajg wymogi,
by rolnicy uzyskiwali okreslone certyfikaty lub sporzadzali profesjonalne plany
przedsigwzig¢ albo musieli poddawaé si¢ réznorodnym audytom. Nierzadko
wowczas koszty doradcéw zewngtrznych pochlanialy 1-2% subsydium. Zwrot-
nie tworzylo to naciski ze strony rolnikdw na budzet, by zrekompensowaé im te
dodatkowe wydatki. Inaczej powstawato zagrozenie, ze drastycznie zmaleje
uczestnictwo rolnikdbw w takich programach, a czynnik ten stanowi jedna
z gldwnych determinant pehniejszej ekonomizacji kosztéw administracyjnych
i transakcyjnych, bo czg$¢ rolnikéw zacznie si¢ obawiac, ze ewentualne wyjscie
z nich bedzie rownie trudne jak wejscie, nie wspominajac juz o kosztach utopio-
nych. W tym momencie po raz kolejny stajemy przed problemem podziatu cato-
sci kosztow transakcyjnych na publiczne i prywatne oraz praw wilasnosci mig-
dzy roézne instytucje uczestniczace w kreowaniu, wdrazaniu i prowadzeniu poli-
tyki rolnosrodowiskowe;j.

W koncowej czesci swojego opracowania Falconer i Whitby duzo miejsca
poswigcaja mozliwosciom ekonomizacji kosztéw transakcyjnych i administra-
cyjnych, a wigc obszarom i dziataniom niezbgdnym do ich zracjonalizowania.
Swoje rozwazania zaczynajq od interesujacego przypomnienia, iz trzeba tu roz-
rozni¢ warstwe normatywna (wymogi administracyjne) od pozytywnej (anga-
zowanie zasoboéw ekonomicznych i1 optymalizacja ich alokacji).

Monitoring i egzekwowanie kontraktéw to fazy, w ktorych mamy do czy-
nienia z asymetrig informacji, oportunizmem rolnikow i ograniczona ich racjo-
nalnoscia. Ekonomizacja kosztow transakcyjnych i administracyjnych musi
koncentrowac¢ si¢ tu na wzmacnianiu pozytywnych nastawien i zachowan rolni-
koéw, a z drugiej strony na rozwaznym i konsekwentnym ich karaniu za nieprze-
strzeganie przyjetych zobowiazan. Wszelako trzeba tu pamietaé, ze przy karaniu
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nalezy znalez¢ punkt rownowagi mig¢dzy sankcjami a korzysciami z niedotrzy-
mania warunkéw kontraktu (tzw. compliance/non-compliance break-even level
analysis, czyli analiza optacalnos$ci stosowania si¢ wobec niestosowania si¢ do
warunkow programu). Z kolei przy skutecznym motywowaniu rolnikéw do do-
browolnego i trwatego przeorientowania ich na prosrodowiskowe praktyki za-
rzadcze regulacja publiczna moze przynajmniej w czesci by¢ zastapiona samo-
regulacja samych beneficjentow.

Z uwagi na zlozony charakter programow rolnosrodowiskowych, wielo$¢
stawianych przed nimi celéw oraz rozliczne mozliwo$ci mierzenia ich skutecz-
nosci, efektow 1 efektywnosci jednym z waznych zagadnien staje si¢ dokonanie
ich oceny catosciowej, niejako przekrojowej, a wigc nastawionej na maksymali-
zowanie takze pozytywnych ich skutkéw posrednich, co pozwala jednoczesnie
na redukowanie kosztow catkowitych prowadzenia polityki rolnosrodowisko-
wej. Trzeba zatem stale 1 wszgdzie poprawia¢ pionowa i pozioma koordynacje
wszystkich podmiotéw i instytucji zaangazowanych w projektowanie, wdrazanie
i rozliczanie powyzszych programéw, eliminowaé¢ dublowanie si¢ dziatan oraz
wdrazac petle sprzezen zwrotnych 1 antycypujacych, integrowac programy mate,
jednocelowe w wigksze jednostki, nastawione na realizacje kilku celow, ciac
koszty state, w tym gléwnie wydatki ogdlne, szukaé synergii kosztowych i ustu-
gowych, odkrywac i dyskontowac¢ wszelkie korzysci skali 1 zakresu. Wszystkie
te dziatania musza by¢ na biezaco kontrolowane i oceniane oraz korygowane,
gdyz w praktyce moze si¢ zdarzyé¢, ze np. dodatkowa koordynacja spowoduje
wzrost kosztow transakcyjnych zamiast ich spadku. Trzeba tez rolnikom
w przejrzysty sposob thumaczy¢ koszty i korzysci z ,,poziomego” uczestnictwa
w programach rolnosrodowiskowych (rolnik angazuje si¢ w kilku projektach
nastawionych na rézne cele) lub ,,pionowego” (beneficjent angazuje si¢ w jeden
program wielocelowy, ale w sposob coraz glebszy i trwalszy).

Czestym zaleceniem w ramach ekonomizacji kosztow administracyjnych
1 transakcyjnych jest szersze uczestnictwo sektora prywatnego w subsydiowanie
rolnictwa. Uzasadnia si¢ to posiadaniem przez niego lepszej wiedzy o sytuacji
lokalnej i wyspecjalizowaniem w realizacji pewnych procesdw. W praktyce
oszczednosci kosztow nie sg tu jednak automatyczne i znaczace. Trudno tez zna-
lez¢ solidne udokumentowanie przypuszczenia, ze przez takgq zmiang organiza-
cyjna wzrasta uczestnictwo rolnikéw np. w programach rolnosrodowiskowych.
Weiaz trzeba zatem, niejako na nowo, komponowaé swoisty mix instytucjonal-
ny i krytycznie przegladaé, a nastepnie korygowaé caly system transakcyjny
zwigzany z polityka rolnosrodowiskows i subsydiowaniem rolnictwa. W osta-
tecznos$ci przeciez liczg si¢ — jakos$¢ pracy catych systemow oraz petlne koszty
administracyjne i transakcyjne, jak i rozmaite zamiennosci (trade-offs) migdzy
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ich sktadnikami (koszty wdrozen vs. koszty eksploatacji; koszty dlugookresowe
vs. koszty krétkookresowe; instrument jednocelowy vs. program zorientowany
na kilka celow; wsparcie precyzyjne adresowane i rygorystycznie uwarunkowa-
ne vs. subsydia powszechne, stosunkowo fatwo dostgpne; koszty administracyj-
ne vs. koszty transakcyjne; koszty ww. vs. ptatnosci rolnosrodowiskowe; koszty
monitoringu vs. poziom nakladanych sankcji i kar na beneficjentow). Warto
przy tym caly czas pamigtaé, ze koszty administracyjne i transakcyjne catej poli-
tyki rolnej, ztozonych relacji miedzy panstwem a rolnikami, nie stanowig
przedmiotu systematycznego pomiaru i analizy, bo brakuje m.in. przejrzystych
standardow kontroli i oceny biurokracji oraz §wiadomosci, jak znaczne pochta-
nia ona zasoby. Rolnicy rowniez wykazuja niska swiadomos¢ faktu ponoszenia
kosztéw transakcyjnych, traktujac je zazwyczaj jako sktadnik kosztow produk-
cji. Istniejace systemy rachunkowosci takze nie sg zorientowane na precyzyjne
ujecie ewidencyjne powyzszych kosztow.

Obiektywnie rzecz biorac, bardzo trudno jest optymalizowac zasoby zu-
zywane przez administracje, a wigc i maksymalizowaé efektywnos$¢ ich zasto-
sowania. Znaczna czg¢$¢ tych zasobéw ma charakter ,,brytowatosci”, sztywnosci
1 nieelastycznosci. Szczegolnie dotyczy to pracy oraz sfery technologii informa-
cyjnych. Procedury budzetowe rdwniez niedoskonale reaguja na zmieniajace si¢
zapotrzebowanie. Wiele do zyczenia pozostawia tez planowanie budzetowe oraz
precyzja szacunkow dotyczacych np. uczestnictwa w programach rolnosrodowi-
skowych. Kwestia wlasciwych relacji migdzy efektywnoscia pracy administracji
a sytuacja budzetu panstwa staje si¢ pilnym wyzwaniem w obecnym czasie.
Wazne jest przy tym nie samo minimalizowanie globalnej kwoty kosztow admi-
nistracyjnych, ale raczej maksymalizowanie dlugookresowych, bezposrednich
i posrednich korzysci spotecznych przypadajacych na jednostke tych kosztow.
Generalnie to samo odnosi si¢ do kosztow transakcyjnych i strumieni subsydiow
trafiajacych do rolnikéw, tzn. korzysci spoteczne powinny by¢ generalnie wyz-
sze niz suma dwoch powyzszych sktadnikow. Innymi stowy, potrzebujemy jakie-
gos$ schematu konceptualnego, analitycznego i rachunkowego, w ktérym bedziemy
porownywac korzysci transakcyjne z kosztami transakcyjnymi/administracyjnymi,
uwzgledniajac rownoczesnie wartos¢ dodang dla spoteczenstwa z tytulu subsydio-
wania rolnictwa na tle the value for money funduszy budzetowych, ich kosztow
alternatywnych oraz nieuchronnych strat dobrobytu i deformacji uktadow bodzcow
1 motywacji. Zndw wracamy do koniecznosci ciaglego doskonalenia mozliwie
pelnej analizy kosztow i korzysci subsydiowania rolnictwa, wregcz w konwencji
rachunku marginalnego i maksymalnej kwantyfikowalnosci uzyskiwanych efek-
tow. Wymog marginalnosci nie jest w istocie niczym nadzwyczajnym, jesli
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uwzglednimy, ze koszty administracyjne i transakcyjne faktycznie dodawane sg

do kosztow juz ponoszonych przez istniejace instytucje i gospodarstwa rolnicze.

K. Falconer i M. Whitby, tym razem we wspodtpracy z P. Duprazem, opu-
blikowali w 2001 r. wazny artykut, w ktorym jako pierwsi na swiecie zaprezen-
towali funkcje kosztow administracyjnych programéw rolnosrodowiskowych™.
Przedmiotem analizy byty 22 angielskie obszary wrazliwe srodowiskowo (ang.
the Environmentally Sensitive Area, ESA). Punktem wyjscia rozwazan wspo-
mnianej trojki badaczy byly nastgpujace zatozenia i hipotezy:

(1) im bardziej precyzyjne majq by¢ zasady zarzadzania rolnosrodowiskowego
1 wyznaczania obszaré6w do wdrozenia programéw rolnosrodowiskowych,
tym bardziej efektywne beda te ostatnie i tym mniejszy bedzie potencjat do
czerpania rent ekonomicznych przez strony uczestniczace w programie.
Z drugiej jednak strony wigksza precyzja skutkowaé bedzie wyzszymi
kosztami administracyjnymi. Prowadzi nas to ponownie do znanej juz wy-
miennosci (trade off) miedzy precyzja programéw rolnosrodowiskowych
a zwigzanymi z nimi kosztami administracyjnymi. Dla wszelkich proble-
moéw ze sfery optymalizacji polityki rolnosrodowiskowej, a wiec maksyma-
lizowania oczekiwanych w niej korzysci dla danych funduszy budzetowych
lub minimalizacji jej kosztéw catkowitych (suma kosztow transakcyjnych,
administracyjnych i ptatnosci dla beneficjentow w ujeciu kosztow alterna-
tywnych) w relacji do zatozonych celéw plynie jednoznaczny wniosek:
koszty calkowite musza by¢ rozpatrywane lacznie;

(2) w swiecie rzadkich zasobow koszty administracyjne i transakcyjne musza by¢
roéwnowazone korzysciami polityki rolnosrodowiskowej. Wazny jest zatem bi-
lans netto, sporzadzony i prezentowany w przejrzysty sposob, a sama ww. po-
lityka musi stawac si¢ mechanizmem rozwigzywania sprzecznosci pojawiaja-
cych si¢ w sferze alokacji zasobow, efektow zewnetrznych i dostarczania dobr
publicznych, ktérych nie sa w stanie rozwigza¢ same rynki. Zawsze tez bada-
cze 1 politycy musza mie¢ na uwadze scenariusz, ,,co by byto, gdyby nie pro-
wadzono polityki rolnosrodowskowe;j”.

Koszty administracyjne i transakcyjne oznaczaja zuzywanie zasobow i dlate-
go wplywaja na wielkos$¢ 1 czestotliwosé wymiany, jesli uwzgledni sie¢ zwigzane
z tym ograniczenia majatku/funduszy u kupujacego (panstwo) oraz restrykcje nakta-
dane na sprzedajacego (rolnik) zachowujacego si¢ jako podmiot maksymalizujacy
swdj zysk/dochdd a szerzej uzytecznos¢. W przypadku programu zorientowanego na
ESA jego koszty istotnie zalezaly od tego, czy wymogi zarzadcze sformulowane

%3 K. Falconer, M. Whitby, P. Dupraz, An Investigation of Policy Administrative Costs Using
Panel Data for English Environmentally Sensitive Areas. ,,Journal of Agricultural Econom-
ics”, vol. 52, no. 1, January 2001.
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wobec rolnikéw polegaly tylko na zachowaniu dotychczasowych charakterystyk
srodowiskowych danego obszaru (tzw. tier 1), czy tez nakazywaly ich poprawienie
(tier 2). Wigkszos¢ rolnikdéw wybrata jednak poziom pierwszy. Catos$¢ ponoszonych
kosztéw administracyjnych analizowano w podziale na trzy grupy:
- wdrozenie,
- kontraktowanie,
- monitoring stosowania si¢ rolnikow do przyjetych zobowiazan oraz ich
egzekwowanie.
Dalej zatozono, ze przeanalizuje si¢ az dziesig¢ ponizszych determinant
ksztattowania si¢ wyzej wymienionych kosztow:

. liczba uczestnikéw programu (skumulowana i nowych w kazdym roku),
. nasilenie dzialan promujacych program,
. charakterystyki geograficzne (oddalenie gospodarstw, zréznicowanie eko-

logiczne, lokalizacja w ramach ESA),
. obszar uzytkéw rolnych w ESA,

. powierzchnia zakontraktowana w programie (catkowita i na jedno gospo-
darstwo),

. pozytywne nastawienie rolnika do ochrony przyrody,

. progi wejscia do programu i ostro$¢ ustalonych w nim wymogow,

. pozostate warunki wejscia (w tym koniecznos$¢ objgcia programem calego
gospodarstwa),

. uczestnictwo rolnika w innych programach rolnosrodowiskowych,

. liczba lat od poczatku wprowadzenia programu na ESA.

Rzeczywisty mechanizm wptywu wyszczegdlnionych zmiennych obja-
$niajacych jest bez watpienia bardzo ztozony. Mamy tu bowiem do czynienia
z r6znego typu zamiennosciami (trade offs), pewnym zréznicowaniem warian-
tow programu, a wiec i fazy negocjowania konkretnego jego ksztattu, samoregu-
lacja realizowana przez niektorych rolnikow, efektami uczenia si¢ i efektami
sieciowymi. W tym kontekscie na duze uznanie zashuguje sformutowanie przez
Falconer et al. prawdopodobnego znaku wspotczynnikéw regresji dla wyzej
podanego zestawu zmiennych objasniajacych. Znaki te juz zostaly zaprezento-
wane wczesniej (por. schemat 4).

Jak juz wspomniano, dane empiryczne pochodzity z 22 ESA i dotyczyty
lat 1992/93-1996/97. Tworzyly one panel. Skladaly si¢ przy tym z trzech grup
kosztéw administracyjnych:

- kosztéw zarzadzania,

— kosztéw monitoringu srodowiskowego,

— porcji wydatkow ogdlnych instytucji uczestniczacych w omawianym pro-
gramie rolnosrodowiskowym.
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Wszystkie informacje wartosciowe ujgto w cenach biezacych, gdyz anali-
zowane lata byly okresem niskiej inflacji, a poza tym badania koncentrowaty si¢
na kwestiach budzetowych, ktore ze swej natury zazwyczaj przyjmuja jedno-
roczna, biezaca perspektywe. Wszystkie informacje liczbowe obcigzone sa
oczywiscie, niedoktadnoscia prognoz, szacunkow i zaleznosci typowa dla analiz
kosztowych i1 procedur planowania budzetowego. W konsekwencji wyniki dal-
szych badan ekonometryczno-statystycznych trzeba traktowaé jako wstgpne,
orientacyjne i przyblizone, oddajace co najwyzej suboptymalno$¢ ponoszenia
kosztow administracyjnych.

Przed sformutowaniem podstawowych zaleznosci korelacyjnych Falconer
et al. przyjeli kilka dodatkowych zatozen i hipotez. Oto one:

1. Koszt budzetowy badanego programu rolnosrodowiskowego, EC, sktada sig¢

z platnosci trafiajacych do rolnikéw, P, i kosztéw administracyjnych, C.

Z kolei EC moze zaleze¢ od:
arealu objetego programem, s;

- liczby uméw zawartych w programie, c;

— liczby lat funkcjonowania programu, d;

— oraz specyficznych charakterystyk samego programu, Z, a wigc pozio-
moéw (zréznicowania) ptatnosci P, liczby wariantow (opcji) wymogdéw za-
rzadczych i innych warunkéw wdrazania regionalnie zréznicowanych po-
lityk rolno$rodowiskowych.

2. Koszt budzetowy, EC, prawdopodobnie bedzie rést, gdy bedzie zwickszata
si¢ liczba zawartych umow, gdyz wtedy nalezy oczekiwa¢ wzrostu kosztow
administracyjnych, C, przypadajacych na jedna umowg. Wzrostu kosztu EC
nalezy tez oczekiwacé, przy innych warunkach statych, gdy rosna¢ bedzie are-
at zakontraktowany, gdyz platnosci P ustalane sa na poziomie hektara.

3. Oczekuje si¢ natomiast, ze koszt budzetowy, EC, bedzie male¢, gdy wydtuzac
si¢ bedzie okres funkcjonowania programu. Ma to wynikaé ze spadku kosztow
administracyjnych, C, jako nastgpstwa lepszego dostrojenia programu i aku-
mulowania si¢ efektdw uczenia si¢ (wysmuklenie procesow, pomnazanie kapi-
tatu ludzkiego, lepsze zrozumienie przez wszystkich zaangazowanych w pro-
gram catej jego struktury transakcyjno-organizacyjnej) oraz silniejszego mani-
festowania si¢ degresji kosztow statych (w miar¢ wydtuzania si¢ okresu funk-
cjonowania programu maleje udziat kosztéw jego wdrozenia w kosztach cat-
kowitych, tj. kosztach poniesionych w catym okresie jego zycia).

4. 7Z uwagi na istnienie komponentu statego w kosztach administracyjnych, C,
oczekuje sig, ze funkcja kosztéw administracyjnych, a wigc i funkcja kosztu
budzetowego, EC, wykazywaé beda korzysci skali, tzn. male¢ bedzie koszt
marginalny na jedng umowe. Poniewaz funkcje kosztow administracyjnych
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i funkcja ptatnosci, P, analizowane beda oddzielnie, roznica migdzy kranco-
wymi kosztami budzetowymi na 1 ha a krancowymi kosztami administracyj-
nymi na 1 ha da w efekcie platnos$¢ przypadajaca na krancowy ha. Oczekuje
si¢ zatem, ze platnos¢ ta bedzie przyjmowata wartosci dodatnie. Wprowa-
dzenie do rozwazan kategorii krancowych zmusito Falconer et al. do odwo-
tania si¢ w sposob oczywisty do rachunku rézniczkowego.

Lacznie cztery powyzsze hipotezy i zalozenia mozna ujaé ponizsza specy-

fikacja matematyczna:
EC(c,s,d,Z)=P(s,Z)+C(c,s,d,Z)

€< >0
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Po przeprowadzeniu odpowiednich testow okazalo si¢, ze uogdlniona
funkcja kwadratowa dobrze spelnia warunek okreslenia rézniczki drugiego rze-
du wyzej podanych funkcji kosztow. Ulatwiona jest wtedy tez interpretacja
oszacowanych parametrow, gdyz koresponduja one z pochodnymi czastkowymi
pierwszego i drugiego rze¢du dla zmiennej zaleznej (EC albo C lub P). Zatozono
dalej, ze zmienne C (liczba umoéw zawartych w programie) oraz S (areat objety
programem) i d (liczba lat funkcjonowania programu) zmienia¢ si¢ beda w cza-
sie i w zaleznosci od liczby ESA. Z kolei wektor Z (specyficzne charakterystyki
programu) nie bedzie zmieniat si¢ wraz z uptywem czasu. Stad tez kwadratowa
funkcj¢ kosztow mozna oszacowal za pomoca regresji liniowej, w ktorej
zmienne niezalezne X zaleze¢ beda od czasu (t) i od poszczegdlnych ESA (i).
Natomiast zmienne niezalezne zwigzane z wektorem Z okre$lane beda tylko
przez ESA. W konsekwencji w ponizszym zestawie rownan skalar a oraz wekto-
ry b i g sa parametrami, ktore pragnie si¢ oszacowac, u bedzie btgdem, za$
y zmienng zalezng (EC, C lub P).

Yit :a+Xit'b+Zi'g+uit E(uit)zo COV(Uit’un'):O if(i:t)T(i,’t,)
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Wektor Z w istocie zawiera zmienne obserwowane i nieobserwowane.
Opuszczenie tych ostatnich w zwyklej metodzie najmniejszych kwadratéw
(OLS) prowadzi do pojawienia si¢ obcigzenia oszacowanych parametrow, gdy
opuszczone zmienne skorelowane sa z innymi zmiennymi objasniajacymi.
Opuszczenie zatem czgsci zmiennych objasniajacych nalezacych do wektora Z,
ktore po prostu nie sg dostepne dla badacza w danej chwili i miejscu, prowadzi
do pojawienia si¢ tzw. efektow statych, ktére dalej oznaczono jako w. Wyraz ten
nalezy interpretowac jako wktad nicobserwowalnych zmiennych w wyjasnienie
ksztattowania si¢ kazdej z trzech rozwazanych zmiennych zaleznych. Oznacza
to dalej, ze Z zarezerwowane zostato tylko dla charakterystyk programow do-
stegpnych dla Falconer et al. Konsekwentnie wektor g zawiera parametry kore-
spondujace teraz dla zmodyfikowanego wektora Z. Dla kompletnosci ujgcia
trzeba dodaé, ze takze opuszczenie czesci zmiennych zawartych w wektorze X
prowadzi do pewnego obcigzenia oszacowan, ale nie podwazajacych w sposob
istotny ich tresci merytorycznej. W sumie otrzymujemy teraz nastepujacy model
ekonometryczny:

y,=a+x,'b+z'g+w, +u, E(,)=0 Cov(u,,u,)=0 if(i,t)T(i’t")

W zwyklej metodzie najmniejszych kwadratow (OLS) estymatory para-
metrow (a,b,9) zaleza od kowariancji migdzy wektorami w, X oraz z. Pominigcie
wyrazu W skutkuje zatem w regresji powyzszego typu pojawieniem si¢ obciazen
parametrow, tzn. ich przeszacowaniem lub niedoszacowaniem. Jest to przyktad
btedu ukrytej zmiennej, a wiec jednego z podstawowych zagrozen w modelo-
waniu ekonometrycznym. Srodkiem zaradczym w zwyklej metodzie najmniej-
szych kwadratéw jest postuzenie si¢ estymatorami wewnatrzgrupowymi, a wigc
takimi, ktore usuwaja indywidualne efekty stale i w $lad za tym powodowane
przez nie obcigzenia parametrow. Procedura ta jest tozsama z przeksztatceniem
(transformacja) danych, tzn. wycentrowaniem zmiennych wzgledem ich §rodo-
kresowych srednich. Transformacji tej dokonano wedlug nastgpujacego schematu:

y.=a+x,'b+z'g+w +u, E(,)=0 Cov(u,,u,)=0 if(i,t)T (i)
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Yii = Vi :a_a+(xit _XiA),b+(Zi _Zi),g+(wi _Wi)+(uit _ui.)

€t =(ul _ui)» E(eit)=0a Cov(eit_,em,)=0 if (iat)T(i'»t')

L=t ’
Yie =Yi = (Xit - Xi.) b+e,

Z dotychczasowych rozwazan wynika, ze Falconer et al. musieli oszaco-
waé az trzy rownania regresji wielorakiej. Wykorzystano do tego celu w zasa-
dzie tylko funkcj¢ wielomianowa. Wszystkie trzy rownania byly istotne dla a =
0,05, a stopief wyjasnienia zmiennosci calkowitej zmiennych zaleznych, R?, byt
bardzo wysoki, gdyz wynosit od 79 do 98%. A oto najwazniejsze ustalenia:

1.  Najwiekszy, pozytywny i statystycznie istotny wplyw na wszystkie zmien-
ne zalezne jako zmienne pierwszego rzedu wywierata liczba podpisanych umow,
a wigc w przyblizeniu liczba uczestnikoéw programu. Liczba lat od poczatku
wprowadzenia programu na anlizowanych ESA oddziatywata z kolei ujemnie na
koszty administracyjne i koszty catkowite (budzetowe), co sugeruje istnienie
efektu uczenia si¢. Wynikajaca stad roczna redukcja kosztow wynosita ponad 60
funtéw, chociaz nie da si¢ wykluczy¢, ze jej zrodlem moglo by¢ tez przesunigcie
proporcji migdzy faza wdrozenia programu oraz jego biezacym zarzadzaniem.

2.  Sposrdd zmiennych objasniajacych drugiego rzedu wyrdznily si¢ dwie:
zmienna bedaca iloczynem zakontraktowanej powierzchni i liczby podpisanych
umow, ktorej wzrost podnosit koszty transakcyjne i koszty catkowite, oraz
zmienna ,,liczba zawartych umow podniesiona do kwadratu”, bedaca ujemnie
skorelowang z kosztami administracyjnymi i kosztami catkowitymi, ale dodat-
nio z platnosciami rolnosrodowiskowymi. Takie zachowanie pierwszej zmiennej
objasniajacej moze wynika¢ z faktu, iz na wigkszych obszarach wigcej czasu
i zasobow pochtaniaja przejazdy i monitorowanie rolnikow. Wplyw drugiej
zmiennej z kolei moze by¢ dowodem istnienia korzysci skali, a wigc wystepo-
wania degresji kosztow statych. Innymi slowy, im wigcej podpisywanych byto
umoéw, tym nizszy byt koszt ostatniej z nich, tzn. koszt krancowy. Inaczej wy-
gladato to w przypadku ptatnosci rolnosrodowiskowych: wraz ze wzrostem licz-
by uméw rosta ptatno$é na ostatnia z nich. Prawdopodobnie brato si¢ to stad, ze
nowi rolnicy oczekiwali wyzszych rekompensat za wyzsze koszty alternatywne.
3.  Dla ksztaltowania si¢ ptatnosci rolnosrodowiskowych najistotniejszy sta-
tystycznie okazat si¢ dodatni wptyw zmiennej ,,powierzchnia zakontraktowana”.
Byt to wptyw zgodny z przewidywaniami. Zmienna ta nie oddziatywala jednak
na koszty administracyjne z wyjatkiem jej polaczenia z ONW w zmienng
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sztuczna. Oznacza to, ze wspolwystgpowanie ONW z objeciem danego areatu
takze programem rolnosrodowiskowym prowadzito do spadku kosztéw admini-
stracyjnych, przecigtnych i krancowych. Koszty krancowe ptatnosci rolnosro-
dowiskowych rosty natomiast wraz z liczbg zawartych umow. Prawdopodobnie
wynikato to z tego, ze w pewnym momencie zaczg¢li do programu ,,wchodzi¢”
rolnicy, ktdrzy zadeklarowali przyjecie bardziej ambitnych zobowigzan.

4.  Ksztattowanie si¢ kosztow catkowitych w duzym stopniu jest wypadkowa
zaleznos$ci ustalonych dla funkcji kosztéw administracyjnych i funkcji ptatnosci
rolnosrodowiskowych. Generalnie przewazal, wraz z uptywem czasu, trend spad-
kowy kosztow administracyjnych nad rosnacymi kosztami ptatnosci. Podobnie
jak w przypadku kosztow ptatnosci, takze dla kosztéw catkowitych (budzeto-
wych) wystgpowal negatywny wptyw na nie wyboru wariantu programu o wigk-
szych zobowiazaniach rolnika. Prawdopodobnie wynika to z tego, ze zdecydowa-
nie si¢ na taki wariant bylo w sumie lepiej dopasowane do calej organizacji i filo-
zofii gospodarowania. Zaleznos¢ ta wspierataby tez uzasadnienie dla celowosci
precyzyjniejszego adresowania instrumentéw rolnosrodowiskowych oraz skon-
centrowania ich kontroli na grupach najbardziej ryzykownych beneficjentow.
Trzeba mieé¢ jednak swiadomos¢, ze czesto rolnicy sg niechgtni do uczestniczenia
w bardziej] wymagajacych programach, bo obawiaja si¢ sprostania nalozonym
obowiazkom lub postrzegaja oferowane ptatnosci za nicadekwatne.

5.  Wydaje sig, ze raczej nieoszacowany zostal ujemny wptyw liczby lat sto-
sowania programu na analizowanych ESA, oznaczajacy, iz wczesniejsze jego
wdrozenia pochtaniaty wigcej kosztéw administracyjnych, ale i tak koszty te
malaty wraz z uplywem czasu. Wniosek ten jest zbiezny z oszacowaniem wpty-
wu parametrow drugiego rzedu, ze krancowe koszty administracyjne na umowe
malaty w kolejnych latach funkcjonowania programu. Niestety, dwie inne
zmienne drugiego rzedu: liczba uméw podniesiona do kwadratu i liczba uméw
pomnozona przez zmienng sztuczng ONW w ogole nie znalazty si¢ w finalnym
oszacowaniu funkcji regresji dla kosztow administracyjnych i kosztow catkowi-
tych. Problem wymaga zatem dalszych badan.

Podsumowujac catos¢ analizy empirycznej Falconer et al., nalezy wska-
zac, ze dla redukcji przecigtnych kosztéw transakcyjnych (na 1 ha, na 1 rolnika,
na 1 umowe, jako odsetek ptatnosci trafiajacych do rolnikéw) najwigksze zna-
czenie ma skumulowana liczba podpisanych uméw. Wtedy to proporcje migdzy
kosztami administracyjnymi, gtownie stalymi, wdrozenia danego instrumentu
a biezacymi kosztami statymi uktadajg si¢ coraz korzystniej. Innymi stowy,
wtedy to zaczynaja ujawniaé sie efekty skali, uczenia si¢ oraz dostrajania.
Z drugiej jednak strony rosngca liczba skumulowanych uméw, a wiec i liczba
uczestnikow programu mogg skutkowa¢ wzrostem kosztoéw krancowych. Naj-
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prawdopodobniej wynika to ze zmiany struktury uczestnikow tzn. w miar¢ upty-
wu czasu od poczatku wdrozenia danego instrumentu ro$nie relatywny udziat rol-
nikdéw z wyzszymi kosztami alternatywnymi i kosztami transakcyjnymi.

Wspomniany juz wczesniej S. Mann takze oszacowal koszty administracyjne
i transakcyjne programéw rolnosrodowiskowych, ale dla warunkéw Szwajcarii®’. Kraj
ten jednak, w odrdznieniu od wielu innych, w ktorych stosuje si¢ gtdwnie programy
zorientowane na ponoszenie naktadow w rolnictwie, jako jeden z pierwszych wpro-
wadzit w 2001 roku instrument ukierunkowany na osigganie wyznaczonych celow
srodowiskowych. Byla to bezposrednia reakcja na zarzuty, iz bioroznorodnos¢ rolnic-
twa poprawiata si¢ zbyt wolno. W §lad za tym rzad federalny zadeklarowat, ze kazdy
rolnik, ktory wykaze si¢ minimalng liczba cennych roslin wskaznikowych, otrzyma
500 frankow na kazdy ha. Bogatsze kantony mogly do tej kwoty dotozy¢ jeszcze do-
datkowg gratyfikacje. Zasadniczo nowy program zaadresowany zostat do gospodarstw
majacych trwate uzytki zielone. Mogly w nim jednak uczestniczy¢ takze gospodar-
stwa z powierzchniami z plotami, majace taki w sadach owocowych oraz te, ktore od
dziesigciu lat realizowaly juz programy rolnosrodowiskowe albo zadeklarowaty, iz
beda w nich uczestniczy¢ przez co najmniej szes$¢ lat. Kazdy z 26 kantondw mogt na-
tomiast opracowa¢ wiasna liste¢ wymaganych gatunkéw rzadkich roslin. Przyktadowo
w kantonie gérskim Appenzell-Innerhoden lista ta zawierala nawet 47 ro$lin. Kontrola
na miejscu musiata przy tym potwierdzi¢, ze na wyznaczonym stanowisku znajdzie
si¢ minimum 6 z nich. W przeciwnym razie wsparcie nie bylo wyplacane. Program
zaczal by¢ wdrazany od 2002 r. Cieszyt si¢ duza popularnoscia, gdyz co trzecie go-
spodarstwo w nim uczestniczyto. Jednak sporo jednostek, ktore spehiato w catosci
wszystkie ustalone warunki, zrezygnowato z uczestnictwa, thumaczac to glownie nie-
chegcia do dodatkowych obowiazkéw administracyjnych.

Jesli chodzi o koszty programoéw rolnosrodowiskowych, Mann uwaza, ze
w istocie na poziomie gospodarstw trzeba wyroznic trzy ich rodzaje:
— koszty produkgji,
- koszty alternatywne,
— koszty transakcyjne.
Podziat taki ma wynikac z faktu, ze rolnicy zazwyczaj znajq rezultaty, ktore ma-
ja by¢ osiagniete dzigki programom, natomiast sposob dojscia do nich stanowi
przedmiot ich wzglednie autonomicznych decyz;ji.

Koszty produkcji zwigzane z programami rolnosrodowiskowymi obejmu-
ja np. dobdr mieszanek cennych roslin. Koszty alternatywne w analizowanych
programach z reguly odgrywaja wigksze znaczenie niz koszty produkcji, gdyz

S, Mann, Zur Wirkungsweise eines outputorientierten Agrarumweltprogramms. Vortrag
anldsslich der 48. Jahrestagung der GEWISOLA ,Risiken in der Agrar-und
Erndhrungswirtschaft und ihre Bewiltigung” Bonn, 24-26. September 2008.
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wskutek zmniejszenia intensywnosci gospodarowania najczesciej malejg przy-
chody i zyski lub dochody. W przypadku kosztéw transakcyjnych Mann, w na-
wiazaniu do Vatna i Rorstada, powtarza, ze w rozpatrywanych programach mo-
ga by¢ one istotne z uwagi na ich ztozono$¢ oraz niekiedy tez zorientowanie na
pewne grupy gospodarstw i celow srodowiskowych.

Badania empiryczne Mann przeprowadzit w trzech kantonach: Berno, Gr-
aubiinden 1 Freiburg. Postugiwat si¢ w nich ankietami. Pierwszy uzyskany przez
niego wniosek moze wydawac si¢ nad wyraz zaskakujacy: niejeden rolnik zade-
klarowatl, ze uczestnictwo w programach rolnosrodowiskowych nie wiazato si¢
z zadnymi dziataniami dostosowawczymi i ponoszeniem dodatkowych naktadow.
Innymi stowy, koszty produkcji i koszty alternatywne w gospodarstwach takich
byty zerowe. Oznacza to, iz mieliSmy tu do czynienia z efektem jazdy na gape,
awigc w ujeciu standardowym z niepozadanym transferem funduszy budzeto-
wych. Jest to bardzo dobry przyklad zawodnosci polityki budzetowej/fiskalne;j,
jesli na problem patrzy si¢ w sposob tradycyjny.

Tabela 40
Udziat kosztoéw transakcyjnych w kwocie ptatnosci rolnosrodowskowych (w %)
Poziom analizy - Kantony -
Graubiinden Berno Freiburg
- federacja 0,6 0,6 0,6
- kantony 4.1 5,5 8,2
- gospodarstwa 0,6 1,8 0,2
Razem 5,3 7,9 9,0

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: S. Mann, Zur Wirkungsweise eines outputorientierten
Agrarumweltprogramms. Vortrag anlasslich der 48. Jahrestagung der GEWISOLA ,,Risiken in
der Agrar-und Ernéhrungswirtschaft und ihre Bewéltigung’ Bonn, 24-26. September 2008.

Same koszty transakcyjne programéw rolnosrodowiskowych Mann osza-
cowal na trzech poziomach: federacji kantonow i gospodarstw. Gléwnie jednak
generowane byly one na szczeblu regionalnym, na ktérym odbywalo si¢ kon-
traktowanie i rozliczanie uméw (por. tabelg 40). Ogdlnie zréznicowanie po-
ziomu i struktury kosztow transakcyjnych bylo wyrazne. Wynikato to z rozma-
itosci stosowanych rozwiazan instytucjonalnych i organizacyjnych na poziomie
regionalnym oraz z angazowania badz nie, prywatnego i publicznego doradztwa,
jak 1 z zakresu korzystania z outsourcingu. Znaczenie odgrywata tu réwniez
ekonomia skali inasilenie konkurencji miedzy prywatnymi oferentami ustug
kontrolnych. Zwraca natomiast uwage male obciazenie kosztami transakcyjnymi
samych rolnikéw. Ttumaczono to sktadaniem przez nich wnioskow raz na szes¢
lat oraz przyjaznoscig tychze dokumentow. Laczny udzial kosztow transakcyj-
nych w analizowanych programach w stosunku do kwoty otrzymanych ptatnosci
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byt zblizony do wskaznika obserwowanego w programach tradycyjnych, a wiec
zorientowanych na zaangazowanie czynnikéw produkcji. Natomiast byt zdecy-
dowanie nizszy od subsydiowania inwestycji rolniczych, gdzie wskaznik ten —
oszacowany w 2000 r. rowniez przez Manna — zawierat si¢ w przedziale 16-50%.
To bardzo wazne ustalenia, gdyz podwazaja czeste sady, iz zorientowanie polityki
rolno$rodowiskowej na wyniki automatycznie prowadzi do wzrostu kosztow ad-
ministracyjnych i transakcyjnych.

Wedlug Manna programy rolnosrodowiskowe nastawione na osigganie
okreslonych wynikéw (output), a wigc w opisywanym przypadku na poprawe
bioréznorodnosci, mozna traktowac jako pewne narzedzie (sito) selekcji gospo-
darstw. Zgodnie z tym w regionach sprzyjajacych bioréznorodnosci rolnicy
otrzymuja dzigki tym programom dodatkowy bodziec do ekstensyfikowania
swojej dziatalnosci. Niestety, rolnicy w regionach mniej predestynowanych do
poprawiania bir6znorodnosci programy te moga traktowac jako pewnego rodza-
ju podstep, ale czgsciej jako okazje do skorzystania z efektu gapowicza. Ten
ostatni w istocie moze ujawnic si¢ 1 w pierwszej grupie rolnikdw. Faktycznie
rolnicy tacy musza jednak rozwazyé, jak majq si¢ pozytki z intensywniejszego
gospodarowania i ewentualnie wyzszych doptat bezposrednich do korzysci moz-
liwych do uzyskania z tytulu jazdy na gape. Jesli te pierwsze przewazaja nad
drugimi, analizowani rolnicy najprawdopodobniej b¢da redukowaé swe zaanga-
zowanie w programach rolnosrodowiskowych. Rolnicy tacy zazwyczaj bowiem
preferuja krotkookresowy wymiar swej dziatalnosci, silniej zorientowanej na
maksymalizacj¢ efektywnosci ekonomiczno-finansowej. Mamy tu zatem kolejne
potwierdzenie wniosku, ze analiza dowolnego programu rolnosrodowiskowego
musi by¢ prowadzona w sposob dynamiczny, a osigganie ich celow w sposob
nieuchronny wiaze si¢ z wieloletnia ekstensyfikacja organizowania i prowadze-
nia gospodarstw rolniczych.

W celu przetestowania hipotezy, ze szwajcarscy rolnicy uczestniczacy
w programie rolnosrodowiskowym zorientowanym na wyniki, cz¢sciej niz inni
w nich pozostang albo nawet zwigksza areal nim objg¢ty, Mann zastosowat anali-
z¢ czgstosci konfiguracji (ang. CFA). Okres analizy obejmowat lata 2003-2005.
Wspomniane narzedzie spotykane byto juz w latach 60. ub. wieku w psychologii
i medycynie. W poprzedniej dekadzie zaczeto je stosowac rowniez w ekonomii.

Punktem wyjsScia bylo nastgpujace zdanie: czy rolnicy otrzymujacy
w 2003 r. ptatnosci lub nie, z rozpatrywanego programu (0 = 0/1) zredukuja do
roku 2005 zaangazowanie w nim (P = -1), zwigksza lub zmniejsza je (+/-5%),
pozostawia bez zmian (P = 0) albo rozszerza (P = 1). Jak wida¢, metoda postu-
guje si¢ zmiennymi kategorialnymi (ang. categorial variables), a wigc takimi,
ktére moga przyja¢ co najmniej dwie nawzajem wykluczajace si¢ wartosci.
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Zmienne te mierzy si¢ wylacznie na skali nominalnej. W przypadku rozwazan

Manna zmienne kategorialne postuzyly do wyznaczenia komorek, ktore zawie-

raty wigcej lub mniej przypadkow (wystapien), niz bytoby to mozliwe, gdyby

zastosowano standardowy model losowy. I tak, jesli pewna komoérka zawiera
wigcej przypadkéw niz dawatby to powyzszy model, okresla si¢ ja jako typ.

W przeciwnym razie mieliSmy do czynienia z antytypem. Oznacza to, ze CFA

nalezy do wielowymiarowej klasy metod wyznaczania kombinacji zmiennych

kategorialnych typowych i antytypowych (atypowych/nietypowych). Zazwyczaj
stosowanie CFA przebiega w czterech etapach:

(1)  Wyznaczenie modelu standardowego (bazowego), ktory zawiera wszyst-
kie relacje wystepujace migdzy zmiennymi, ale ktore jednoczesnie nie sa
istotne dla testowanej hipotezy. Dodatkowo mozna jednak mie¢ do czy-
nienia z CFA pierwszego i drugiego rodzaju. W slad za tym trzeba skon-
struowac tez dwa rodzaje modeli standardowych. Przyktadowo, model ta-
ki pierwszego rodzaju dla trzech zmiennych mozna zapisaé nastepujaco:

log E; =ﬂ+ﬂjx +ﬂky +4,,
gdzie:
E; — oczekiwana czestosc,
A —wyraz, w ktdrym pierwsze litery oznaczaja szacowane parametry, a drugie —
zmienne kategorialne.
Dla modelu drugiego rzedu trzeba by uwzgledni¢ zaleznosci miedzy parami
zmiennych. Stad ponizszy zapis:

logE; = A+ 4, + 4, + 4, + 44, + 4
Rezultatem oszacowania modelu drugiego rzedu sa zaleznosci tylko migdzy
wszystkimi trzema typami lub antytypami. Przyjmujac dalej, ze m; oznacza czg-
stos¢ wystapienia komorki i-tej, otrzymujemy nast¢pujacg hipoteze zerowa:

+ A

jkxy klyz jlxz *

Ho: E[ﬂi]=mi,

przy czym warto$¢ oczekiwana El[y,|>m, oznaczaé bedzie typ, a sytuacja prze-

ciwna — antytyp.

(2)  Szacowanie czgstosci wystapienia poszczegdlnych komoérek. Dokonuje si¢
tego na podstawie modelu standardowego, korzystajac z metody najwigk-
szej wiarygodnosci (ang. MML).

(3) Testowanie statystyczne, ktore odbywa si¢ najczesciej za pomoca testu
chi-kwadrat, aczkolwiek sam Mann zastosowal test Lehmachera, gdyz
dysponowat duzg proba badawcza. Standardowo przyjat p = 0,05 do wy-
dzielania typdw i antytypow.
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(4) Interpretacja uzyskanych wynikéw, czyli typdw 1 antytypoéw. Zaleca sig, by
w fazie tej sigga¢ wrecz do jednostek znajdujacych sie w poszczegdlnych ko-
morkach. W ten sposob CFA staje si¢ takze narzedziem analizy strukturalne;.

Po lacznym rozpatrzeniu wszystkich mozliwych zmiennych kategorial-
nych i uwzgledniajac wartos¢ p = 0,05, Mann ustalil, ze tylko dwie z tych
zmiennych mozna bylto uzna¢ za typ badz antytyp. W przypadku typu chodzito
0 436 gospodarstw, ktore nie otrzymywaty ptatnosci z badanego programu i nie
zamierzaly w nim uczestniczy¢. Antytyp tworzylo z kolei 87 jednostek otrzymu-
jacych powyzsze ptatnosci, ale rozwazajacych zmniejszenie swojego zaangazo-
wania w opisywanym programie. Oznacza to, ze tendencja do ,,wychodzenia”
z programu zorientowanego na wyniki srodowiskowe byta mniejsza niz w in-
nych rozpatrywanych grupach rolnikow. Nie oznacza to jednak wecale, Ze ci
ostatni musza ,,emigrowac” z programow rolnosrodowiskowych tradycyjnych,
tj. ukierunkowanych na gospodarowanie zasobami czynnikow produkcji. Z do-
konanej analizy mozna tez wywnioskowac, ze uczestnictwo w programach na-
stawionych na cele srodowiskowe podyktowane jest naturalnym potencjalem
wyjsciowym gospodarstw. Ustalenie to powinno by¢é wazna rekomendacja dla
decydowania o alokacji funduszy budzetowych na obszarach o duzych walorach
przyrodniczych i wysokiej bior6znorodnosci, mimo ze wigzaloby si¢ to z mini-
malnymi kosztami dodatkowymi ponoszonymi przez rolnikow, gléwnie o cha-
rakterze transakcyjnym, i nawet z wystgpowaniem niekiedy efektu gapowicza.
Dotykamy tu zatem ponownie korzysci wynagradzania rolnikow za dostarczanie
dobr i ustug srodowiskowych w ujeciu analizy marginalne;.

Bardzo interesujace badania kosztéw transakcyjnych programoéw rolno-
srodowiskowych przeprowadzit w Niemczech M. Groth™. Interesujace, bo od-
nosity si¢ one do aukcyjnego systemu kontraktowania przez witadze publiczne
dostarczania przez rolnikow dobr i ustug z powyzszego zakresu. Praca, ma
wprawdzie charakter oryginalny, ale z calej argumentacji Grotha wida¢, iz wy-
raznie byt on zainspirowany skomentowanymi juz badaniami Falconer i Whit-
by’ego oraz Vatna i innych ekonomistéw norweskich. Na podkreslenie zastugu-
je réwniez to, ze analiza Grotha dotyczy obecnej perspektywy budzetowej UE,
w ktoérej komponent rolnosrodowiskowy WPR regulowany jest rozporzadze-
niem 1698/2005. Artykut 39 tego ostatniego pozwolit wtasnie po raz pierwszy
okresla¢ platnosci rolnosrodowiskowe na podstawie aukcji, by w ten sposob
zminimalizowa¢ m.in. zagrozenie efektem jazdy na gape. Artykut ten zachecat
ponadto do uwzgledniania kosztéw transakcyjnych w kalkulacji wynagrodzenia

8 M. Groth, Private Transaktionskosten im Rahmen einer wiederholten Ausschreibung 6ko-
logischer Leistungen der Landwirtschaft. ,,Berichte Uber Landwirtschaft”, Band 85, Nr 3,
Dezember 2007.
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za ushugi i dobra srodowiskowe, jednak w kwocie nie wyzszej niz 20% sumy
kosztéw dodatkowych i kosztéw alternatywnych (utraconych dochodow). Nie-
stety, same koszty transakcyjne zdefiniowane zostaty bardzo ogdlnie (artykut
27, ustep 10), jako: koszty, ktdre poniesiono, by dana transakcja mogta by¢ za-
warta, ale ktorych jednoczesnie nie mozna zaliczy¢ do kosztow wdrozenia przy-
jetych zobowiazan. Skompensowanie rolnikom tych kosztéw powinno odbywac
si¢ na podstawie obiektywnych kryteriow, ktorych jednakze rozporzadzenie
1698/2005 nigdzie nie podaje. Na pewno tak nieprecyzyjne sformutowania sg
mato przydatne dla praktyki, szczegolnie, gdy ma si¢ do czynienia z nowym
i ztozonym instrumentem kontraktowania ustug srodowiskowych, jakim sa au-
kcje, w ktérych to sami rolnicy musza skalkulowaé ceny powyzszych ushug.
Stad tez Groth musiat zaproponowac wtasne ujecia.

Przejrzawszy literature przedmiotu, Groth powtarza frustrujaca konstatacje
czyniong przez wigkszo$¢ badaczy: wprawdzie dorobek ekonomii kosztow trans-
akcyjnych jest wrecz imponujacy, weiaz brakuje jednak ogolnie przyjetej ich defi-
nicji oraz zestandaryzowanych metod pomiaru. Wynika to z niedostatku odpo-
wiednich informacji i — paradoksalnie — z wysokich kosztéw badan empirycznych.
Formutujac wlasne ujecie definicyjne, Groth pisze: ,,... kosztami transakcyjnymi sg
te koszty, ktore powstaja w zwigzku z nawigzaniem stosunkéw umownych, ich
zawarciem, kontrola oraz modyfikacja. Stosunki te przy tym nawiazuje si¢ niefor-
malnie migdzy jednostkami lub w ramach explicite lub implicite okreslonych
umoéw/kontraktow”. Kazdorazowo stosunki te, nazywane powszechnie transakcja-
mi, prowadza do poswigcenia zasobow i czasu w fazie szukania informacji i kon-
trahentéw, negocjowania, zawarcia, monitorowania i egzekwowania kontraktu.

W przypadku natomiast programéw rolnosrodowiskowych Groth podkresla,
ze zdecydowana wigkszos¢ dotychczasowych analiz koncentrowata si¢ na ich kosz-
tach administracyjnych. Jesli chodzi zas o same koszty transakcyjne, to w zasadzie
poswigcone bylty im tylko przyblizone juz wczesniej prace Falconer i Whitby’ego
oraz badaczy norweskich. W nawigzaniu do tych ostatnich swoja klasyfikacje Groth
zaliczyt do ,,policy — related transaction costs”. Przypomnijmy jeszcze, ze Vatn et al.
analizowali, wprawdzie bardzo pobieznie, takze ,,non-policy transaction costs”.

Badania Grotha osadzone sa jednak w konwencji rachunkow modelowych.
Jako region modelowy wybrano powiat Northeim w Potudniowej Dolnej Sakso-
nii. Wyselekcjonowano w nim poczatkowo 140 gospodarstw, do ktorych wystano
trzykrotnie kwestionariusze ankiet z prosba o oszacowanie prawdopodobnych
naktadow pracy potrzebnych na przygotowanie niezbednej dokumentacji do
uczestniczenia w aukcji na dostarczenie ustug srodowiskowych. Szacunek po-
wyzszy dotyczyl nastepujacych etapow procesu przygotowania dokumentacji:

- pozyskania formularzy sktadajacych si¢ na cato§¢ dokumentacji,
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- zdobycia niezbg¢dnych informacji,

— okreslenia oferowanych przez rolnika dobr srodowiskowych,

- wyboru dziatek do zakontraktowania w ramach aukcji,

— kalkulacji cen ofertowych,

— wypelniania dokumentow.

Dwa pierwsze etapy maja charakter kosztow statych, a pozostate to typowe kosz-
ty zmienne. Rolnicy proszeni byli takze o zréznicowanie swej oferty, ktora gene-
ralnie dotyczyta bioréznorodnosci na trwatych uzytkach zielonych, na trzech po-
ziomach. Poza tym sami rolnicy ustalili stawke zadowalajacego ich wynagrodze-
nia godzinowego. Jak wida¢, Groth szacowat koszty transakcyjne w konwencji ex
ante, i to tylko obejmujace naktady pracy. Nawet takie zawezenie problemu na-
strgczato rolnikom sporo probleméw, gdyz w trzykrotnej ankietyzacji uczestni-
czylo tylko 25 sposréd 140 wstgpnie wylosowanych (17,9%).

Podstawowe wyniki uzyskane przez Grota przedstawiono w tabelach 41,
42,143. Warto zauwazy¢, ze zroznicowanie wynikow ma swe wazne zrodto m.in.
w wyborze $redniej pozycyjnej: srednia arytmetyczna czy mediana. Groth zdecy-
dowanie opowiada si¢ za ta druga miara, gdyz lepiej oddaje ona wptyw obserwa-
cji skrajnych.

Tabela 41
Srednia arytmetyczna kosztow transakcyjnych ex ante w modelowych
rachunkach aukcyjnego kontraktowania ustug srodowiskowych

Wyszczegolnienie Aukcja 2004/2005 Aukcja 2006
— taczne naktady pracy w min. 235 165
— stawka godzinowa €/h 17 21
— koszty transakcyjne €/gospodarstwo 68 58
— koszty transakcyjne €/dziatke 14 7

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: M. Groth, Private Transaktionskosten im Ra-
hmen einer wiederholten Ausschreibung 6kologischer Leistungen der Landwirtschaft. ,,Be-
richte Uber Landwirtschaft””, Band 85. Nr 3, Dezember 2007.

Tabela 42
Mediana kosztow transakcyjnych ex ante w modelowych
rachunkach aukcyjnego kontraktowania ustug srodowiskowych

Wyszcezegolnienie Aukcja 2004/2005 Aukcja 2006
— laczne naktady pracy w min. 160 140
— stawka godzinowa €/h 15 20
— koszty transakcyjne €/gospodarstwo 40 47
— koszty transakcyjne €/dziatke 8 6

Zrddto: jak w tabeli 41.
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Tabela 43
Koszty transakcyjne ex ante jako % oczekiwanego wynagrodzenia
za ustugi srodowiskowe

Poziom Aukcja 2004/2005 Aukcja 2006
bioréznorodnosci Srednia mediana Srednia mediana
I 9,1 7,2 4,5 5,6
11 6,5 4,6 33 3,6
I 4,0 5,9 3,1 1,7

Zrédio: jak w tabeli 41.

Rozrzut wartosci kosztow transakcyjnych ex ante dowodzi ponadto, Ze
bardzo trudno jest tu mowic o jakims ich poziomie standardowym, wzorcowym.
Okolicznos$¢ ta bardzo utrudnia ich dostrzeganie przez rolnikéw w systemie jed-
nolitej ptatnosci rolnosrodowiskowe;j. To takze moze podwazaé sensownosc¢ sto-
sowania w praktyce sygnalizowanego wczesniej ich 20-procentowego narzutu,
ktory przewidziany jest w rozporzadzeniu 1698/2005. Na tym tle system au-
kcyjny wydaje si¢ zdecydowanie bardziej predestynowany do tego, zeby uswia-
damiat rolnikom istnienie kosztéw transakcyjnych, bo po prostu sa one sktadni-
kiem kalkulowanej ceny oferty rolnosrodowiskowej. Wbrew czgsto zgtaszanym
obawom badania Grotha pokazuja, ze rolnicy sq w stanie sprosta¢ wymogom
stawianym przez system aukcyjny. Oszacowane koszty transakcyjne ex ante,
chociaz ograniczone tylko do naktadéw pracy, nie odbiegaja rowniez istotnie od
kosztow rzeczywistych ustalonych np. przez Manna. Wskazywatoby to na to, ze
aukcje nie musza by¢ znacznie kosztowniejsze od systemu jednolitej platnosci
rolnosrodowiskowej. Na pewno natomiast szersze stosowanie aukcji dawatoby
namiastke rynku na ustugi srodowiskowe, a wigc utatwiatoby internalizacj¢ po-
zytywnych efektow zewnetrznych i jednoczesnie redukowatoby zagrozenie
efektem gapowicza. Wdrozenie systemu aukcyjnego to jednak powazne wyzwa-
nie dla instytucji za to odpowiedzialnych, ktére by¢ moze skutkowatoby wzro-
stem kosztéw administracyjnych. Potrzebne sg tu zatem catosciowe studia, ktore
ujetyby petne koszty transakcyjne, publiczne i prywatne, tej alternatywy. W tym
kontekscie Groth bardzo mocno podkresla znaczenie pelnej cyfryzacji (digitali-
zacji) i wirtualizacji rejestracji, przetwarzania, raportowania i analizy ogotu
czynnosci i procesow zaangazowania zasobow, ktore generuja powyzsze koszty.

6.4.3. Wyniki badan dla Polski

W miesigcach maj-wrzesien 2011 r., przeprowadzono ankietyzacj¢ doty-
czaca kosztéw transakcyjnych korzystania z doptat bezposrednich, ptatnosci
z tytulu ONW oraz uczestnictwa w programach rolnosrodowiskowych. W ankie-
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tyzacji wzieli udziat pracownicy IERIGZ-PIB, ktérzy sami prowadzili gospodar-

stwa lub mogli uzyska¢ potrzebne informacje od znajomych rolnikéw. Ogdtem

otrzymano osiemnascie dobrze wypetnionych ankiet. Czternastu (prawie 78%)

respondentéw okreslito, ze ich gospodarstwa nastawione sg na produkcje¢ roslinnag.

Reszta podata, iz przewaza u nich produkcja zwierzeca. Najwigksze gospodar-

stwo posiadato 95 ha UR, natomiast najmniejsze — 6 ha. Obiekty te byly potozone

w réznych wojewddztwach, ale najwiecej zlokalizowanych byto na Mazowszu.
Formularz ankiety pozwalal grupowa¢ dane w nastgpujacych przekrojach:

o sposob ubiegania si¢ o wsparcie budzetowe;

. naktady robocizny i koszty materiatowo-pieni¢zne poniesione w momen-
cie pierwszego zlozenia wniosku o subsydia oraz w latach kolejnych. Su-
ma powyzszych pozycji, przy zatozeniu, iz rolnik sam okresli stawke na
1 rbg, stanowita catkowite koszty transakcyjne;

. udzial (w %) powyzej ustalonych kosztéw transakcyjnych w kwocie uzy-
skanego wsparcia w pierwszym roku korzystania z niego oraz w latach
kolejnych. Relacja ta informuje o wzglednych kosztach transakcyjnych;

o korzystanie z refundacji czgsci kosztow transakcyjnych uzyskania trzech
analizowanych rodzajow subsydiow.

Z osiemnastu ankietowanych gospodarstw udato si¢ wydzieli¢ trzy roz-
taczne podzbiory:

(1) 9 obiektéw (44,4%), ktore korzystaly tylko z doptat bezposrednich;

(2) 7 jednostek (38,9%), ktore obok doptat bezposrednich otrzymaty jeszcze
ptatnosci z tytutu ich zlokalizowania na ONW;

(3) 3 podmioty (16,7%), w ktdérych rolnicy otrzymali wsparcie w postaci do-
ptat bezposrednich, ptatnosci z tytutu ich potozenia na ONW oraz w for-
mie ptatnosci rolnosrodowiskowych.

Jak wida¢, liczebnosci podzbiorow nie sg zbyt duze — szczegolnie w przy-
padku trzeciej grupy. Dlatego tez prezentowane dalej wyniki nalezy traktowac
z bardzo duza ostroznoscia, w istocie jako wstepne rozpoznanie problemu.

Generalnie respondentom zaproponowano pie¢ sposobow ubiegania si¢
o wsparcie budzetowe, a nastgpnie poproszono ich o zaznaczenie metody stoso-
wanej przez nich. Korespondujace z tym informacje zawiera tabela 44. Jasno
z niej wynika, ze w naszym rolnictwie dominuje tradycyjne ubieganie si¢ o do-
ptaty bezposrednie i dwa pozostate analizowane instrumenty. To generalnie do-
sy¢ pracochtonna ,technologia”, ale dobrze przyjeta i opanowana przez rolni-
kéw. Na pewno spersonalizowanie wnioskow przez ARIMR byto duzym uta-
twieniem dla beneficjentow. Przejscie na ,technologie” bardziej nasycone za-
awansowanymi narz¢dziami informatyczno-komunikacyjnymi bedzie natomiast
w Polsce dlugim procesem, bo cz¢$¢ rolnikéw korzystajacych nawet z progra-
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méw komputerowych ma wigksze zaufanie do wersji papierowych i osobistego
sktadania wnioskow w biurach powiatowych ARiIMR. Z drugiej za$ strony
z najnowszej ,,Diagnozy Spotecznej 20117 wynika, ze potowa rolnikow ma juz
dostep do sieci a 1/3 aktywnie korzysta z Internetu®®.

Tabela 44
Rozktad czgstosci sposobow ubiegania si¢ o wsparcie budzetowe (w %)
Korzystanie z :
. . . . DB +
Sposéb sktadania wnioskow Tylko DB +
DB ONW ONW =+
PRS
1 | Samodzielnie przez rolnika w sposob tradycyjny (wersja papierowa) 66,7 33,3 25,0
2 | Samodzielnie przez rolnika z uzyciem programu komputerowego - 11,1 50,0
3 | Samodzielnie przez rolnika z wykorzystaniem Internetu - - -
4 | Tradycyjnie, ale z bezptatna pomoca ODR lub ARIMR 22,2 333 -
5 | Zakup ustugi na rynku 11,1 22,3 25,0
6 | Razem 100,0 100,0 100,0

Oznaczenia: DB — doptaty bezposrednie; ONW — platnosci z tytutu ONW; PRS — platnosci
rplnos’rodowiskowe.
Zrddto: obliczenia wihasne.

W pehi poprawna analiza sktadnikéw kosztow transakcyjnych oraz ich
absolutnego i wzglednego poziomu powinna bazowaé¢ m.in. na jednorodnych
sposobach ubiegania si¢ o wsparcie budzetowe i powinna by¢ przeprowadzona
w jednakowych typach gospodarstw rolniczych. Niestety, z uwagi na malq li-
czebno$¢ ankietowanych jednostek postgpowanie takie jest bardzo utrudnione,
a w istocie niemozliwe. Stad tez dalsza analizg trzeba byto zmodyfikowac.

Jesli chodzi o pracochtonnos¢ sktadania wnioskow, to wida¢ wyrazne
zrdznicowanie migdzy pierwszym rokiem (wdrozenie) a kolejnymi latami korzy-
stania z subsydiow. MieliSmy tu zatem do czynienia z efektem uczenia si¢ (por.
tabela 45). Rozmiary tego ostatniego byly bardzo znaczace, gdyz pracochtonnosé
migdzy pelnym opanowaniem procedur zwiazanych z subsydiami a wdrozeniem
danego instrumentu w gospodarstwie ksztattowata si¢ jak 1 do 1,9+2,3. Jasno
z tego wynika, ze w systemie budzetowego wspomagania rolnictwa nalezy w miarg
mozliwosci unika¢ powazniejszych zmian. Zamiast tego trzeba dotozy¢ wszelkich

8 S, Czubkowska, Podtgczeni do sieci z koniecznosci, ,.Dziennik Gazeta Prawna”
7z 12.07.2011 r.
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Tabela 45
Naktady pracy zwiazane z otrzymaniem subsydiow

Naktady w rbg na:
Lp. Rodzaj subsydiéw Kol4 100
Pierwszy rok Drugi i kolejny Kol .3
1 2 3 4 5
1 Tylko doptaty bezposrednie 9,3 4,2 45,1
2 | Doptaty bezposrednie + ONW 7,0 3,0 42,9
3 | Doplaty bezposrednie + ONW + PRS 12,3 6,5 52,8

Zrodto: obliczenia whasne.

staran, by system jak najszybciej zostal wdrozony a jego elementy wzajemnie si¢
dostroity. Analizujac liczby z tabeli 45, moze nieco dziwié, ze pracochtonnosé
przygotowania wniosku wyltacznie o doplaty bezposrednie byla wyzsza niz
w przypadku, gdy rolnik dodatkowo ubiegat si¢ o ptatnosci z tytutu ONW. Wyda-
je sig, ze najprawdopodobniej rdéznica ta wynika z faktu, iz przecigtny areat uzyt-
koéw rolnych w pierwszej grupie wynosit 24,3 ha, natomiast w drugiej — 12,8.
Mozna zatem domniemywaé, ze w grupie pierwszej trzeba byto we wniosku ujaé
wigcej dziatek. Jest to jednak tylko przypuszczenie. Dopiero dysponowanie
znacznie wicksza probg badawcza, pozwolitoby znalez¢ bardziej jednoznaczne
przyczyny powyzszego zrdznicowania.

Jak wynika z tabeli 46, efekty uczenia si¢ nie pojawily si¢ w istocie, gdy anali-
zowano koszty materialowo-pieni¢zne zwiazane z otrzymaniem subsydiow. Nalezy
domniemywac, ze spowodowane byto to wystgpowaniem w Polsce inflacji, wprawdzie
umiarkowanej, ale jednak prowadzacej np. do wzrostu cen paliw silnikowych oraz in-
nych ustug. Przy dominacji tradycyjnej ,.technologii” sktadania wnioskow o wsparcie
budzetowe musiato to znalez¢ swoj wyraz w poziomie wyzej wspomnianych kosztow.

Tabela 46
Koszty materiatlowo-pieni¢ze poniesione na uzyskanie subsydiow
(w zt na gospodarstwo)

Koszty materiatowo-pieni¢zne:
Lp. Rodzaj subsydiéw Kol4 100
Pierwszy rok Drugi i kolejny Kol.3
1 2 3 4 5
1 Tylko doptaty bezposrednie 77,8 82,9 106,6
2 | Doptaty bezposrednie + ONW 90,0 88,6 98.4
3 | Doplaty bezposrednie + ONW + PRS 267,5 265,0 99,1

Zrodto: obliczenia whasne.
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W tabeli 47 zestawiono szacunkowy udzial sumy kosztow pracy zywej
oraz kosztow materiatowo-pienieznych w kwocie otrzymanych subsydiow. Na-
lezy jeszcze raz tu przypomnieé, ze to sami rolnicy wycenili swoja pracg. Poza
tym trzeba mie¢ tez swiadomosc¢, ze w kolejnych latach naszego cztonkowstwa
w UE wyraznie rosto wsparcie budzetowe ptynace do naszego rolnictwa. W tych
to warunkach otrzymujemy, ze relatywne koszty transakcyjne korzystania
z trzech analizowanych instrumentow pomocy budzetowej nie byly wysokie
1 wyraznie malaty, gdy rolnicy nauczyli si¢ zwiazanych z nimi procedur. Nawet
w gospodarstwach korzystajacych z wszystkich trzech analizowanych form po-
mocy budzetowej byty one nizsze w stosunku do omdéwionych wezesniej badan
Komisji Europejskiej dla krajow UE-15. Musimy jednakze pamigtaé, ze w wigk-
szoS$ci krajow starej Unii analizowano koszty transakcyjne doptat bezposrednich
opartych o model SPS, a wigc bardziej ztozony niz w krajach nowej Unii, tzn.
stosujacych model SAPS. W tym konteks$cie oszacowane dla Polski wzgledne
koszty transakcyjne nie wypadaja juz tak korzystnie. Warto jeszcze zauwazyc,
ze wzgledne koszty transakcyjne najnizsze byly w gospodarstwach, ktore obok
doptat bezposrednich otrzymaty pomoc z tytutu funkcjonowania na ONW. To
zrozumiate, gdyz ostatnio wymienione ptatnosci same z siebie w zasadzie nie
powinny generowac¢ dodatkowych kosztow transakcyjnych.

Chociaz wzgledne koszty transakcyjne nie byly wysokie, to trzeba mie¢
swiadomosé, ze w skali calego rolnictwa nie powinno si¢ ich lekcewazy¢. Wiel-
ce upraszczajac rachunek, mozemy przyjac, ze srednie wartosci wskaznikow
podanych w tabeli 47 dla dobrze juz opanowanych przez rolnikdw trzech anali-
zowanych form wsparcia, a wigc w drugim i kolejnym roku ich wykorzystywa-
nia, beda punktem wyjscia rachunku. Nastgpnie oszacowano liczbg rolnikdw
korzystajacych z trzech rozpatrywanych form wsparcia. Liczba ta postuzyta do
podzielenia kwoty doptat bezposrednich na te trzy formy. W ten sposéb otrzy-
mano trzy strumienie wsparcia, ktore w dalszej kolejnosci pomnozono przez
wzgledne koszty transakcyjne. Wiedzac, ze w 2010 roku do naszego rolnictwa
naptyngto w formie doptat bezposrednich, ptatnosci z tytutu gospodarowania na
ONW i ptatnosci rolnosrodowiskowych (obecnych i przesztych) ponad 15 370
min zl, zagregowane koszty transakcyjne zamykaja si¢ kwota ok. 265 min zt.
Dla poréwnania mozna tu poda¢, ze w 2010 r. nasze rolnictwo otrzymato ok.
340 miIn zt w postaci odsetek bankowych.
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Tabela 47
Udziat kosztow transakcyjnych w stosunku do kwoty otrzymanych

subsydiow (%)
Koszty transakcyjne jako %
Lp. Rodzaj subsydiow subsydium: ::0:'4 x100
Pierwszy rok | Drugi i kolejny ol.3
1 2 3 4 5
1 Tylko doptaty bezposrednie 3,5 1,1 31,0
2 | Doptaty bezposrednie + ONW 1,9 1,4 73,7
3 Doptaty bezposrednie + ONW + PRS 5,5 4.8 87,9

Zrédto: opracowanie wiasne.

Siedem gospodarstw (prawie 39%) korzystatlo z dofinansowania przy ubie-
ganiu si¢ o wsparcie budzetowe. To niepordwnanie wigcej niz przecietna w kraju.
Z ewidencji ARIMR wynika bowiem, ze w 2010 r. wptyngto do niej tylko niecate
4 tys. wnioskow o dofinansowanie ustug doradczych, co stanowito ok. 0,3% licz-
by rolnikéw korzystajacych z doptat bezposrednich®’. Najbardziej dokuczliwa dla
rolnikow przeszkoda w szerszym ubieganiu si¢ o powyzsze dofinansowanie jest
konieczno$¢ zgromadzenia wkladu wilasnego (20% kosztu ushugi plus VAT).
Z wcezesniejszej analizy wynika jednak, ze w przypadku doptat bezposrednich
i platnosci z tytutu ONW ani naklady pracy, ani koszty materialowo-pieni¢zne
z reguty nie sg wysokie. Rolnicy tacy albo sami kompletuja potrzebna dokumen-
tacjg, albo uzyskuja bezptatng pomoc ODR lub ARiMR. W konsekwencji nie na-
lezy oczekiwac by ci beneficjenci w skali masowej zaczeli ubiegac si¢ o refunda-
cje. Wniosek taki tym bardziej jest uzasadniony, ze w gospodarstwach korzysta-
jacych z powyzszego dofinansowania redukcja tacznych kosztow transakcyjnych
przewaznie nie byta wyzsza niz 20%. Na pewno natomiast rolnicy pragnacy reali-
zowacé przedsigwzigcia rolnosrodowiskowe powinni wykorzysta¢ wszystkie do-
stgpne mozliwosci obnizania tych kosztow. Chociazby z tego powodu, ze sankcje
finansowe za ewentualne uchybienia moga by¢ tu dotkliwe.

7 B. Lisowska, Rolnicy nie korzystajg z unijnego doradztwa, ,,Dziennik Gazeta Prawna”
z7.01.2011 r.
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Podsumowanie i wnioski

Zaprezentowane opracowanie ma charakter wstgpu do oceny skutkéw
przygotowywanej reformy WPR na lata 2014-2020. Wynika to z faktu, iz dopie-
ro z chwilg opublikowania w dniu 12.10.2011 r. przez KE jej zatozen mogta roz-
poczac sie prawdziwa debata i1 glgbsza analiza. Komisja wprawdzie skoncentro-
wala si¢ jedynie na scenariuszu okreslanym jako ,,Integration”, ale z uwagi na
poglebiajacy si¢ kryzys w strefie euro, ktéry przektada si¢ na duza niepewnos¢
co do dalszego funkcjonowania UE, co w szczegdlnosci wplywa na opoznienie
si¢ prac nad kolejnym wieloletnim budzetem Wspolnoty, zasadnym jest prowa-
dzenie prac analitycznych takze nad dwoma wczesniejszymi wariantami WPR
2013+. Chodzi o scenariusze ,,Adjustment” i ,,Refocus”/,,Reorient”. Oczywiscie,
w przysztych badaniach wigksza uwage zwrdci si¢ jednak na ocen¢ nastepstw za-
stosowania instrumentow zaprogramowanych przez KE w pazdzierniku 2011 r.
oraz na wielce prawdopodobne modyfikacje tego stanowiska.

Calos¢ przeprowadzonej dotychczas analizy uzasadnia kilka wnioskow.
Oto one:

1.  Testowe rozwiazania modelowe, zrealizowane przez zespot z SGGW, po-
zwalaja na stwierdzenie, ze zaproponowany model optymalizacyjny gospodar-
stwa, po wprowadzeniu odpowiednich, drobnych modyfikacji, umozliwi osza-
cowanie wplywu zalozonych scenariuszy zmian polityki rolnej na wyniki finan-
sowe i struktur¢ produkcji roslinnej w gospodarstwach rolniczych. Wstepne wy-
niki, uzyskane dla kilku typow gospodarstw roslinnych ze zbiorowos$ci gospo-
darstw FADN, nie upowazniaja jednak jeszcze do wyciagania uogdlnionych
wnioskow. Mozna jednakze stwierdzi¢, ze spelienie warunkdéw scenariusza
»zazielenienia” WPR wymuszaé¢ bedzie oczywiste zdywersyfikowanie struktury
zasiewOw w gospodarstwach z silnie uproszczona strukturg produkcji roslinne;.
W konsekwencji, mozna spodziewac si¢ nieznacznego pogorszenia wynikow
finansowych w tych gospodarstwach. Jednoczesnie, jak wynika z rozwiazan
modelowych, mniej optacalna dla rolnikéw bytaby rezygnacja z czesci ptatnosci
uwarunkowanych spetlnieniem wymogoéw ,,zazielenienia”. Ze wzgledu na po-
ziom dochodow rolniczych najbardziej korzystny byltby scenariusz kontynuacji
obecnej WPR, przy zatozeniu zwigkszenia ptatnosci o 10% w stosunku do po-
ziomu z 2013 roku.

2. Stosunkowo korzystne wyniki finansowe osiagane sa w scenariuszu
REORIENT. Bierze si¢ to z pozostawienia 50% platnosci bezposrednich
w 2014 roku i takze wykorzystania w 100% powierzchni gruntow ornych, bez
warunku wydzielania powierzchni ekologicznej. Scenariusz GREEN, wpro-
wadzajacy zalozenia ,zazielenienia” WPR, powoduje zmniejszenie docho-
dow, zwlaszcza w gospodarstwach z uproszczong struktura upraw. Scenariusz
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GREEN_ZB 2014, w ktorym zboza traktowane sg jako jedna uprawa, skutku-
je bardziej zauwazalnym spadkiem dochodu niz w scenariuszu GREEN 2014.
Scenariusz GREEN-30% we wszystkich gospodarstwach oznacza znaczng
redukcj¢ dochodu, a w gospodarstwach mocno zdywersyfikowanych nawet
020% w stosunku do BASELINE 2014. Nie stanowi on alternatywy dla
wdrozenia proponowanych w ramach ,,zazielenienia” ograniczen.

3.  Wprowadzenie ,,zazielenienia” pierwszego filara Wspolnej Polityki Rol-
nej jako kryterium alokacji kopert krajowych przyczyni si¢, wedlug badaczy
z UP w Poznaniu, do znacznych zmian w podziale srodkéw miedzy kraje czton-
kowskie UE. Gléwng przyczyna tego zjawiska jest odejscie od przyznawania
kwoty doptat bezposrednich z uwzglednieniem plonu referencyjnego na rzecz
stawki podstawowej wyliczanej zgodnie z zasada flat rate, zaktadajacej rowny
podziat srodkéw wedtug powierzchni uprawnionej do ptatnosci. Wzrost ptatno-
sci w stosunku do 2013 roku wystapi gtownie w nowych krajach cztonkowskich,
ktore ze wzgledu na nizszy poziom rozwoju rolnictwa obecnie charakteryzuja
si¢ zazwyczaj relatywnie niskim plonem referencyjnym, a co za tym idzie ni-
skimi wartosciami doptat bezposrednich.

Czgs$¢ panstw nalezacych do UE przed 2004 rokiem (Belgia, Dania, Fin-
landia, Francja, Grecja, Holandia, Niemcy, Wtochy), ktére otrzymywaly rela-
tywnie wysokie doptaty, w kazdym scenariuszu uzyskalyby mniejsze ptatnosci
dla nowego pierwszego filaru, niz przewiduje to alokacja srodkéw dla sumy
analizowanych dziatan (z tytutu doptat bezposrednich, ONW oraz programéw
rolnosrodowiskowych) dla roku 2013. Odwrotna sytuacja ma miejsce W przy-
padku kilku nowych panstw cztonkowskich: Bulgaria, Estonia, Litwa, Lotwa,
Rumunia, ktore w przypadku kazdego scenariusza zyskuja w stosunku do aloka-
cji z roku 2013. Z panstw UE-15 sytuacja taka wystepuje tylko w przypadku
Hiszpanii i Portugalii.

Uwzglednienie w poszczegdlnych scenariuszach takich czynnikéw, jak:
powierzchnia ONW, obszary cenne przyrodniczo, trwale uzytki zielone czy bio-
roznorodnos$ci (udziat roslin niezbozowych w strukturze gruntéw ornych), poka-
zuje, ze dla Polski wskazniki ,,zazielenienia” nie sg korzystne. Z uwzglgdnieniem
relatywnego (wzglgdem $redniej dla UE) udziatu TUZ w UR réznica (w odnie-
sieniu do 2013 r.) byta dodatnia, jednak malata w poréwnaniu do scenariusza 1.
Dodanie wspodtczynnika relatywnego (takze wzgledem sredniej dla UE) udziatu
zb6z w GO spowodowaloby zmniejszenie o 11% puli srodkéw dla naszego kraju
w stosunku do 2013 roku. Stan taki spowodowany jest stosunkowo niewielkim
udziatem trwatych uzytkow zielonych oraz duzym udziatlem zbdz w Polsce.

4.  Przeprowadzona symulacja dla roku 2013, takze przez zespot UP w Po-
znaniu, kiedy to zakonczy si¢ okres phasing in, wykazata relatywnie niewielkie
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zmiany w poziomie doptat bezposrednich, jakie dokonuja si¢ w wigkszosci ba-
danych grup gospodarstw, znajdujacych si¢ w polu obserwacji Polskiego
FADN. Wynika to gtéwnie z tego, ze w bazowym — 2008 roku — stawka doptat
(uwzgledniajac krajowe ptatnosci uzupehniajace) byla juz bliska docelowej
stawki z roku 2013. Dojscie do pelnych ptatnosci finansowanych ze srodkow
UE przejawi si¢ wigc z punktu widzenia beneficjentow gtownie likwidacja sys-
temu doptat uzupehiajacych, zrekompensowana wzrostem stawki podstawowe;.
Dlatego tez najwigkszy wzrost ptatnosci odnotowany zostat tam, gdzie w po-
przednich latach otrzymywana byla wylacznie stawka podstawowa. Dotyczy to
gléwnie gospodarstw ogrodniczych oraz specjalizujacych si¢ w uprawach trwa-
tych. Scenariusze reformy proponowanej na okres po 2013 roku wykazaly po-
gorszenie si¢ wynikow ekonomicznych, ktérych skala uzalezniona byta od spe-
cyfiki badanych grup gospodarstw oraz przyjetego scenariusza. W wigkszosci
przypadkow poziom zmian zaréwno mig¢dzy latami 2008 i 2013, jak réwniez
2013 i 2014 byt jednak stosunkowo niewielki. Oznacza to, ze pomimo propo-
nowanych nowych rozwigzan, skala wsparcia pozostanie na poziomie porow-
nywalnym z poprzednim okresem, co moze $wiadczy¢ zardéwno o potrzebie
wspierania rolnictwa ze srodkéw zewngtrznych, jak i o politycznej trudnosci
W ograniczaniu wczesniej przyznanych swiadczen.

5.  Mechanizm ograniczenia doptat bezposrednich (capping) w wersji zapro-
ponowanej w projekcie rozporzadzenia, wedlug A. Kagana z IERiGZ-PIB,
w niewielkim stopniu wptynie na funkcjonowanie najwigkszych gospodarstw
rolnych w Polsce. Bedzie jednak bodZzcem ograniczajacym zmiany technolo-
giczne prowadzace do zmniejszenia kosztéw pracy, a wigc sktaniajace najwiek-
sze przedsigbiorstwa do substytucji pacy kapitatem. W sytuacji jednak pogor-
szenia si¢ warunkow rynkowych moze on negatywnie oddzialywaé¢ na RSP
i pracownicze spotki prowadzace dziatalnos¢ w duzej skali. Gospodarstwa te
begda mialy ograniczone mozliwosci ratowania swojej sytuacji poprzez zmniej-
szenie wynagrodzenia wtascicieli z tytutu ich zatrudnienia, a to moze prowadzic¢
do likwidacji czg$ci z nich, zwtaszcza o charakterze spotdzielczym.

Wylaczenie kosztow pracy jako pozycji zmniejszajacej doptaty naliczone,
czyli redukujacej podstawe do ustalenia ptatnosci naleznych w ramach mechani-
zmu ,,cappingu”, miatoby bardzo powazne konsekwencje finansowe dla naj-
wigkszych gospodarstw rolnych w Polsce. Skutki ograniczenia wsparcia budze-
towego najbardziej odczutyby jednoosobowe spdtki Skarbu Panstwa i gospodar-
stwa z majatkiem w przewazajacej czgsci dzierzawionym.

6. W badanym panelu gospodarstw osob fizycznych, skonstruowanym na
bazie Polskiego FADN, w latach 2005-2009 obserwowano, wedlug J. Kulawika
i R. Plonki z IERiGZ-PIB, systematyczny wzrost zaleznosci ich kondycji eko-
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nomiczno-finansowej od subsydiow. Jedynie w czgsci z nich przektadalo si¢ to
jednak na poprawe efektywnosci finansowej. Z drugiej natomiast strony pozy-
tywne zmiany odnotowano w zakresie ptynnosci, wyptacalnosci i aktywnosci
inwestycyjnej. Trzeba przy tym zauwazy¢, ze zalezno$¢ od subsydiow wyraznie
malata wraz ze wzrostem skali dziatalnosci gospodarstw. Duze roznice ujawnia-
ly si¢ z kolei, gdy badano relacje migdzy ukierunkowaniem produkcyjnym go-
spodarstw a ich korzystaniem ze wsparcia budzetowego. Fakt, iz analiza regresji
prostej 1 wielorakiej pokazata, ze migdzy zastosowanymi wskaznikami zalezno-
sci od subsydidw a efektywnos$cig finansowa jedynie sporadycznie wystapily
istotne statystycznie zwiazki, dowodzi ztozono$ci wystepujacych w tym obsza-
rze relacji. To wielokanatowe oddziatywanie wsparcia budzetowego na ekono-
mike i finanse gospodarstw rolniczych wymaga poszerzenia zbioru zmiennych
objasniajacych oraz siggnigcia po inne jeszcze narzgdzia analityczne (np. opisu-
jace zaleznosci w ramach systemow wskaznikow finansowych).

7.  Koszty administracyjne i transakcyjne subsydiowania rolnictwa to, we-
dtug J. Kulawika z IERiGZ-PIB, wazna determinanta jego efektywnosci, ale
bardzo niejednolicie ujmowana i szacowana. Migdzy efektywnoscia wsparcia
a wyzej wymienionymi kosztami istnieja przy tym rozmaite rodzaje zamienno-
sci. Niezaleznie od niejednoznacznosci definicyjnych i niejednolitosci podejs¢
metodologicznych szacowania obcigzen administracyjnych zwigzanych z budze-
towym podtrzymywaniem rolnictwa, trzeba jasno stwierdzi¢, ze istnieje wiele
mozliwosci ich utrzymywania na racjonalnym poziomie. Obciazenia te maleja,
gdy szybko wdrozy si¢ caly system subsydiowania, ustabilizuje go i pozyska
zrozumienie beneficjentow koncowych dla przedsigwzigé¢ bardziej zlozonych
(glownie zwigzanych z programami rolnosrodowiskowymi). Komponent staty
kosztow administracyjnych i transakcyjnych do pewnego momentu zawsze pod-
lega przy tym degresji. W celu racjonalizacji powyzszych kosztow nalezy
w maksymalnym stopniu wykorzysta¢ istniejace juz zasoby i systemy, staranie
planowa¢ zakres i formy kontroli egzekwowania zawartych uméw, intensywnie
promowac poszczegolne instrumenty wsparcia, skracac i udraznia¢ kanaty prze-
ptywu informacji oraz w maksymalnym stopniu wykorzystywa¢ nowoczesne
narzedzia ze sfery technik informacyjno-telekomunikacyjnych.
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